USTAVNO-SUDSKA ZASTITA
IZBORNOG PRAVA

Dragoljub Draskovié¢

The author considers the legal protection of the electoral right
provided by the Constitutional Court which is authorised to
decide on electoral disputes. He draws the conclusion that the
constitutional and judicial protection of the electoral right, in the
broadest sense of the term, is indirectly performed under the
basic competences of the Constitutional Court, the abstract nor-
mative control of the laws, other legislation and general acts
regulating the field of elections. Shortcomings in the realisation
of this function of the Constitutional Court are particularly pro-
nounced in the normative sphere which is the reason it haven’t

yet acquired full importance in practice.

Izbori na kojima se formiraju organi vlasti u drzavi pred-
stavljaju najznacajniji oblik uc¢esca gradana u procesu politickog
odlucivanja i ,,mehanizam koji omogucava da se integriSu svi
individualni izbori biraca u zajedni¢ku odluku citave zajed-
nice*.! U savremenim politickim sistemima koji se zasnivaju na
gradanskoj suverenosti i vladavini prava izbori predstavljaju

ly. Vasovi¢, V. Goati, Izbori i izborni sistem, Beograd, 1993, str. 167.
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vezu izmedu ta dva osnovna principa i od nadina na koji su
uredeni zavisi i sam karakter tog sistema. Gradanin, kao nosilac
suverenosti, ne moze da vrsi vlast neposredno, ve¢ ¢inom izbora
odreduje svoje predstavnike koji ¢e je vrsiti u njegovo ime i
neposredno daje ili uskracuje saglasnost odredenoj vlasti da
upravlja drzavom. Zato ,,funkcija izbora nije u tome da demo-
kratiju u¢ine demokratskom, ve¢ da je u¢ine moguéom. 2
Uces¢e gradana u izboru organa vlasti i oblikovanju drzave
kao politicke zajednice garantuje izborno pravo kao jedan od
kljuénih segmenata cijelog izbornog sistema i jedno od
osnovnih prava gradana koje pripada grupi politickih prava.
Ovo pravo zapisano je u prvim dokumentima ustavne prirode —
deklaracijama o pravima gradana, a danas je kao biracko pravo
i oblik ucesc¢a gradana u upravljanju javnim poslovima, pored
ustava, zagarantovano 1 aktima medunarodnog prava,
medunarodnim konvencijama i ugovorima.3 Izborno pravo je

2 M. Pajvanci¢, Uvod u izborne sisteme, Nis, 2003, str. 6.

3 Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima garantuje opste pravo ucesca u
upravljanju javnim poslovima drzave, neposredno ili preko slobodno izabranih
predstavnika (¢lan 21, stav 1). Medunarodni pakt o gradanskim i politickim
pravima (,,Sluzbeni list SFRJ — Medunarodni ugovori®, br. 7/71) u ¢lanu 25
predvida garanciju ovog prava prema kojoj svaki gradanin ima pravo i
mogucnost da ucestvuje u upravljanju javnim poslovima, bilo neposredno, bilo
preko slobodno izabranih predstavnika i da bira i bude biran na povremenim
istinskim, op§tim, jednakim i tajnim izborima, koji obezbjeduju slobodno izraza-
vanje volje biraca. Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih slo-
boda (,,Sluzbeni list SCG — Medunarodni ugovori®, br. 9/03) takode ureduje
pravo na slobodne demokratske izbore u ¢lanu 3 Protokola br.1, kojim se strane
ugovornice obavezuju da u primjerenim vremenskim razmacima odrzavaju slo-
bodne izbore, sa tajnim glasanjem, pod uslovima koji obezbjeduju slobodno
izrazavanje misljenja naroda pri izboru zakonodavnih tijela. To pravo dalje je

razradeno kroz praksu Evropskog suda za ljudska prava u Strazburu.
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slozeno pravo u ¢iji sastav ulazi vise posebnih prava. Teorijski,
»1zborno pravo u smislu pozitivnog zakonodavstva je §iri pojam
od pojma birackog prava“.4 Drugim rije¢ima, bira¢ko pravo,
aktivno 1 pasivno, koje se ogleda u pravu gradanina da
neposredno ucestvuje u konstituisanju organa drzavne vlasti,
predstavlja sastavni dio izbornog prava. Pored njega, izborno
pravo u sebe ukljucuje i druga prava kao §to su: pravo na upis u
biracki spisak, pravo kandidovanja, pravo glasa, pravo na
informisanje o izborima, pravo kontrole izbora, pravo na zastitu
biratkog prava i dr.

Nije dovoljno, medutim, da se izborno pravo garantuje ustavi-
ma, zakonima i drugim aktima unutrasnjeg i medunarodnog
prava, ve¢ je potrebno da ta garancija bude praéena i odgo-
varaju¢im mehanizmima zastite ovog prava, odnosno da se u real-
izaciji ustavnih i zakonskih odredbi obezbijede Sto pouzdaniji
instrumenti za njegovu efikasnu zastitu. Zastita izbornog prava
ima dvostruku funkciju. Ona obezbjeduje potrebne garancije ost-
varivanja osnovnih ustavnih prava i sloboda ¢ovjeka i gradanina
kao klju¢nog subjekta drustvenog sistema, a istovremeno garan-
tuje 1 demokratski karakter ustavnog sistema drzave, odnosno sis-
tem vladavine prava u njoj. Svrha ustanovljavanja zastite
izbornog prava je u ,,nastojanju da u izborima dode do $to veceg
izrazaja stvarna volja biraca, da se oni $to slobodnije opredjelju-
ju, a to znaci da biraci tokom izbornog postupka budu zasti¢eni od
razliCitih pritisaka 1 uticaja sa strane, zloupotreba i mahinacija,
kao i da poslije zavrSenih izbora mogu da zaStite svoje
povrijedeno izborno pravo®.® Izborne neregularnosti uvijek i

4 R. Markovié, Ustavno pravo i politicke institucije, Beograd, 1995.

S ML Pajvanci¢, M. Vukéevi¢, Ustavno pravo, Podgorica, 2012, str.
106—-108.

67. DPukié¢-Veljovi¢, ,,Ustavno-sudska zastita izbornog prava®, Pravni Zivot,
br. 12/1995, str. 192.
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svuda neizbjezno prate izbore. Najcesce se ispoljavaju kao krsen-
je izborih pravila sadrzanih u pozitivnim pravnim propisima u
cilju favorizovanja odredenog kandidata ili partije, ali 1 kao
razliciti oblici pritisaka na organe koji provode izbore i1 vidovi
zloupotrebe prava ili nepostovanja demokratskih standarda.’

Zastita izbornog prava je sloZen sistem koji obuhvata vise seg-
menata.8 O zastiti izbornog prava odlucuju organi ustanovljeni
nacionalnim ustavom i zakonodavstvom. Izborno pravo Stiti se
od strane razlicitih subjekata, pa se tako ova funkcija povjerava
parlamentu, upravnim i sudskim organima, kao i posebnim
ustavno-politickim organima. Pored ustavom i zakonom
ustanovljenih drzavnih institucija ¢ija je nadleznost odlucivanje
o zastiti izbornog prava, u sistem zastite ovog prava ulaze i
zakonom utvrdeni pravni postupci kroz koje se zastita pruza,
instrumenti koje bira¢i i drugi ucesnici u izbornom postupku
mogu koristiti u cilju zastite izbornog prava i propisane sankci-
je koje se primjenjuju u slucaju povrede ovog prava.

Pravna zaStita je najznacajniji i najdjelotvorniji vid zaStite
izbornog prava. Taj oblik zastite utvrden je u nacelu nacional-
nim ustavom drzave, dok se detaljnije ureduje izbornim,
kriviénim i prekrSajnim zaknodavstvom, kao i podzakonskim
aktima. Pored osnovnih procesnih pravila utvrdenih izbornim
zakonodavstvom koja se primjenjuju u odlucivanju o zastiti
izbornog prava i rjeSavanju izbornih sporova, na postupak rjesa-
vanja izbornih sporova supsidijarno se primjenjuju i procesna
pravila upravnog, sudskog i ustavno-sudskog postupka utvrdena
posebnim zakonima, u zavisnosti od toga koji organ je nadlezan
da odlucuje o zastiti izbornog prava ili rjesava izborni spor.
Pravna zastita birackog prava, s obzirom na organe koji je vrse,
moze biti upravno-pravna, koju pruzaju organi za sprovodenje

7 Vidjeti vise: M. Todorovié, Izborne manipulacije, Beograd, 2002, str. 7.
8 Vidjeti opsirnije: M. Pajvancié, Izborno pravo, Novi Sad, 1999, str. 151.
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izbora, sudska 1 ustavno-sudska. Zastita se moze ostvarivati i
putem krivénog gonjenja i prekrSajnog kaznjavanja za radnje
koje su zakonom propisane kao krivicna djela ili prekrsaji.
Zajednicka karakteristika svih navedenih vidova zastite je da
predstavljaju kontrolu pravilnosti izbora i organa koji ih
sprovode u cilju da se gradaninu obezbijedi da slobodno, nes-
metano i tajno ostvari svoje izborno pravo. Predmet ovog rada
je pravna zastita izbornog prava od strane ustavnog suda.
Pravna zastita izbornog prava koja se ostvaruje u toku izbora
obuhvata period od donosenja odluke o raspisivanju izbora od
strane nadleznog drzavnog organa, pa sve do objavljivanja
konacnih rezultata izbora, kada se izbori zavrSavaju. Ta zastita
je vremenskog karaktera i ograni¢ena je samo na vrijeme trajan-
ja toka izbora. Predmet zastite je materijalno izborno pravo, ali
1 procesno pravo po Cijim pravilima se ostvaruje, od povreda
koje mogu biti u¢injene u toku odvijanja izbora. S obzirom na
faze u postupku izbora, mogu se razlikovati izborni sporovi koji
nastaju u pripremnoj fazi izbora, sporovi koji se odnose na gla-
sanje i rezultate glasanja kao centralni dio izbornog procesa, i
sporovi koji mogu nastati u raspodjeli poslanickih mandata.
Teziste je na rjeSavanju sporova koji nastaju tokom glasanja kao
najvaznijeg dijela izbornog procesa koji je posebno ureden u
svim izbornim sistemima. Tokom glasanja i neposredno nakon
njega, prilikom utvrdivanja rezultata izbora, moguce su razlici-
te nepravilnosti koje imaju za cilj favorizovanje odredenog kan-
didata ili liste. Zato glasanje otvara niz pitanja koja su od zna-
¢aja za ostvarivanje birackog prava i zahtijevaju adekvatnu pra-
vnu zastitu, kao Sto su: lokacija birackih mjesta, njihova pristu-
pacnost gradanima, obezbijedenost adekvatnih birackih odbora,
prisustvo predstavnika politickih stranaka na birackim mjesti-
ma, tajnost glasanja, diskrecija procesa brojanja glasova itd.
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Ostvarivanje i zastita izbornog prava

Prije analize ustavno-sudske zastite izbornog prava potrebno je
ukratko vidjeti osnovne karakteristike izbornog prava koje je
predmet zastite. Pri tome se ima u vidu izborno pravo u uzem
smislu, tj. biracko pravo, kao pravo gradanina da bira i da bude
biran. Ustav Crne Gore? utvrduje gradanina koji ima crnogorsko
drzavljanstvo kao nosioca suverenosti.!0 Odredenje gradanina
kao nosioca suverenosti znaci da vlast potice od gradana, da njima
pripada i da oni neposredno odlucuju ko ¢e u njihovo ime vrsiti
drzavne funkcije. Gradani ostvaruju vlast neposredno i preko slo-
bodno izabranih predstavnika.!! Ustav utvrduje i garanciju prin-
cipa suverenosti gradana koja se ogleda u tome da nema uspostav-
ljanja ili priznavanja vlasti koja nije rezultat slobodno izrazene
volje gradana na demokratskim izborima u skladu sa zakonom.12

Biracko pravo svrstano je u Ustavu u politicka prava i slobode
(Dio drugi — Ljudska prava i slobode, Odeljak 3 — Politicka
prava i slobode). To su prava koja omoguéavaju pojedincu
aktivno ucesce u formiranju politicke vlasti. Vidovi tog ucesca
mogu biti razli¢iti. Jedan od njih se obezbjedije i1 kroz izborni
proces. Ustavom je zagarantovano pravo na odrzavanje slobod-
nih i neposrednih izbora na kojima se ostvaruje bira¢ko pravo.!3
Iz Ustavnih odredbi proizlazi da je biracko pravo konstituisano
kao subjektivno i demokratsko, licno i politicko pravo gradanina
koji ima crnogorsko drzavljanstvo, da bira i da bude biran, koje
se ostvaruje na izborima, kao opste i jednako biracko pravo.

9 Sluzbeni list Crne Gore, br. 1/2007.
10 “an 2, stav 1 Ustava Crne Gore.
1T “lan 2, stav 2 Ustava Crne Gore.
12 “lan 2, stav 3 Ustava Crne Gore
13 “lan 45, Ustava Crne Gore
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Ustav i Zakon o izboru odbornika i poslanika!4 utvrduju uslove
za sticanje aktivnog i pasivnog birackog prava, s tim Sto ih
izjednacavaju, tako da je za sticanje tih prava potrebno da je lice
drzavljanin Crne Gore, da je navrsilo 18 godina i da ima naj-
manje dvije godine prebivalista u Crnoj Gori. Za odbornika je
potrebno i da lice ima prebivaliSte u opstini, odnosno gradskoj
opstini, kao izbornoj jedinici, najmanje Sest mjeseci prije dana
odrzavanja izbora.15

Oznacavanje da je biracko pravo opste podrazumijeva da ono
pripada svim drzavljanima bez moguénosti diskriminacije po
bilo kom osnovu, kao $to su pol, rasa, vjeroispovijest, imovno
stanje, socijalno porijeklo itd. Jednakost birackog prava
oznacava da svakom pripada jedan glas i ne postoji moguénost
da gradanin ima razli¢it broj glasova po bilo kom osnovu.
Odredenje da su izbori slobodni oznacava odsustvo moguénosti
bilo kakvih pritisaka ili uticaja na slobodno opredjeljivanje
biraca. Neposrednost omoguc¢ava direktno izrazavanje politicke
volje gradanina, bez posrednika koji bi se izjaSnjavao u njegovo
ime. Tajno glasanje kao ustavni princip i obaveza, ali i
demokratski standard u savremenim demokratskim drzavama,
podrazumijeva pravo biraca da na dan izbora iskaze svoju volju
na nacéin koji osigurava njenu potpunu diskreciju, $to mu
obezbijeduje ulogu kljuénog nosioca izbornog procesa.!® Ovaj
ustavni princip blize je ureden izbornim propisima koji ureduju
odvijanje izjasnjavanja biraca na dan izbora. Takvo ustavno i
zakonsko odredenje birackog prava je znacajno za njegovo ost-
varivanje i djelotvornu zastitu u praksi.

14 Stuzbeni list Republike Crne Gore, br. 4/98, 17/98, 14/00, 9/01, 41/02,
46/02, 48/06, Sluzbeni list Crne Gore, br. 46/111 14/14.
15 Clan 11, Zakona o izboru odbornika i poslanika.

16 1. Vukcevi¢, Komentar Ustava Crne Gore, Podgorica, 2015, str. 146.
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Ustav Crne Gore utvrduje da se zakonom, u skladu sa Ustavom,
ureduje nacin ostvarivanja ljudskih prava i sloboda, kada je to
neophodno za njihovo ostvarivanje.!” To se odnosi i na biracko
pravo koje se ostvaruje na izborima, pa i na zastitu tog prava.
Ustavno ovlaséenje za zakonsko uredivanje ostvarivanja birackog
prava podrazumijeva regulisanje svih materijalno-pravnih pitanja
njegovog ostvarivanja. Zakonom o izboru odbornika i poslanika
koji je lex specialis u oblasti ostvarivanja birackog prava uredeni
su nacin ostvarivanja zastite birackog prava u postupku izbora
odbornika u skupstinu opstine, gradske opstine, Glavnog grada i
Prijestonice i poslanika u Skupstinu Crne Gore, organi za sprovo-
denje izbora i druga pitanja od znaCaja za sprovodenje izbora.
Odbornike i1 poslanike biraju i imaju pravo da budu birani za
odbornika i poslanika gradani koji imaju crnogorsko drzavljan-
stvo 1 koji su upisani u biracki spisak u skladu sa zakonom kojim
se ureduje biracki spisak, na osnovu opsteg i jednakog birackog
prava, na slobodnim i neposrednim izborima, tajnim glasanjem, u
skladu sa ovim zakonom.!8 Prema Zakonu, biratko pravo obu-
hvata prava biraca da biraju i da budu birani; da kandiduju i da
budu kandidovani; da odlucuju o predloZzenim kandidatima i
izbornim listama; da kandidatima javno postavljaju pitanja; da
budu pravovremeno, istinito, potpuno i objektivno informisani o
programima 1 aktivnostima podnosilaca izbornih lista i o kandi-
datima sa tih lista, kao i da raspolazu drugim pravima koja su pre-
dvidena ovim zakonom. !9 Postupak sprovodenja izbora je strogo
formalan postupak u kojem su utvrdeni nacin i rokovi vrSenja
pojedinih izbornih radnji koji su obavezni za sve ucesnike. Pravila
postupka kandidovanja i glasanja utvrdena su u cilju ostvarivanja
1 zaStite izbornih prava, pa povreda tih pravila istovremeno pred-
stavlja i povredu prava.

17 Clan 16, tatka 1, Ustava Crne Gore.
18 “lan 2, stav 1, Zakona o izboru odbornika i poslanika.

19 Clan 10, Zakona o izboru odbornika i poslanika.
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Normativni okvir nadleznosti Ustavnog suda u
zastiti izbornog prava

Ustavno-sudska zastita je najznacajniji vid zastite izbornog
prava neposredno tokom izbora i nju pruza ustavni sud rjeSava-
juéi izborne sporove. VrSenjem ove nadleznosti ustavni sud vrsi
ocjenu zakonitosti izbora i doprinosi jacanju legitimiteta izbor-
nog procesa. Ustavni sud je u ovoj funkciji najvisa instanca
zaStite prava gradana kao nosioca suvereniteta i garant da se ne
moze uspostaviti niti priznati vlast koja ne proisti¢e iz njihove
slobodno izrazene volje na demokratskim izborima.

Iako izborni sporovi nijesu ustavni sporovi u najuzem znacenju
pojma ,,ustavni spor”, ,,oni imaju odredeni znacaj u sistemu kon-
trole ustavnosti jer se u njima moZe postaviti pitanje ustavnosti*.20
Ukupna legitimnost izbornog procesa uslovljena je objektivnim i
nezavisnim rjeSavanjem izbornih sporova koji su se u njemu poja-
vili. Zato je znacajno da izborni sporovi budu rijeseni u kratkom
vremenskom periodu od strane nepristrasnog i nezavisnog organa.
Utvrdivanje nadleznosti ustavnog suda da odlucuje o povredama
izbornog prava i rjeSava izborne sporove zasnovano je na principu
po kome sud koji u svojoj nadleznosti ima neposrednu ustavno-
sudsku zastitu osnovnih ljudskih prava i sloboda, medu kojima je
nesumnjivo i izborno pravo kao jedno od najznacajnijih licnih i
politickih prava covjeka, §titi i to pravo ukoliko je povrijedeno
aktima organa javne vlasti.2! S obzirom na nesumnjiv politicki
karakter izbornih sporova, a ,,najmanju mogucnost za politizaciju

13

ovog suda“,22 cjelishodno je bilo ukljuéiti ustavni sud u rjesavan-

20\, Stojanovi¢, Sudska kontrola ustavnosti, Beograd, 1960, str. 14.

2l 7, Dbukié-Veljovi¢, Ustavno-sudska zastita izbornog prava, op. cit. str. 220.

2p Nikoli¢, ,,Ustavni sud i novi Ustav Srbije”, U susret novom ustavu,
Zbornik radova, Beograd, 2004, str. 54.
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je ovih sporova kako bi ih on rijesio ,,sine iure et studio, odnosno
pravnim, a ne politickim rezonovanjem.*23 To nije nov nacin zasti-
te izbornog prava, jer su u evropskim zemljama u kojima postoji
ustavno sudstvo sporovi tokom parlamentarnih i predsjednickih
izbora tradicionalno u nadleznosti ustavnih sudova.24

Ova vrsta sporova je prvi put postala predmet ustavno-sudske
nadleznosti u Crnoj Gori sa Ustavom iz 1992. godine. Do tada,
biracko pravo, iako je bilo ustanovljeno kao ustavno pravo, nije
uzivalo ustavno-sudsku zastitu. Sada je nadleznost Ustavnog
suda da odlucuje o izbornim sporovima i sporovima u vezi sa
referendumom ustavnom normom utvrdena kao supsidijarna
nadleznost, ako nijesu u nadleznosti drugih sudova.25 Dakle,
Ustavni sud moze da rjeSava izborni spor pod uslovom da za
njegovo rjeSavanje nije nadlezan redovni sud. Ustavni sud i
redovni sudovi u zastiti izbornog prava djeluju samostalno,
svako u okviru svoje nadleznosti. Prema Zakonu o birackom
spisku,2¢ u nadleznosti upravnog suda su sporovi u vezi upisa,
brisanja, izmjene, dopune ili ispravke biratkog spiska.2’

231, Krbek, Ustavno sudovanje, Zagreb, 1960, str. 10 - 15.

24 Ustavno sudska zastita izbornog prava i rjeSavanje izbornih sporova od
strane ustavnog suda je uvedeno u Austriji u kojoj je uspostavljen i prvi
ustavni sud, a zatim prihvaéeno i dalje razvijeno u njemackom ustavnom sis-
temu pod okriljem Saveznog ustavnog suda. Austrijski ustavni sud i njemacki
Savezni ustavni sud danas imaju veoma znacajnu ulogu u zastiti izbornog
prava, sa veoma Sirokim kompetencijama da poniste cio izborni postupak ili
njegove osporene djelove, svojom odlukom izmijene izborne rezultate, ospore
rezultate referenduma, oduzmu mandat poslaniku, dovedu do gubljenja
birackog prava, odnosno raspustanja stranke itd. Na taj nacin ustavi ovih drza-
va preko ustavnog sudstva Stite demokratski pravni poredak.

25 Clan 149, stav 1, tacka 7 Ustava Crne Gore.

26 Stuzbeni list Crne Gore br. 10/14 i 20/15.

27 Clan 14, stav 6, Zakona o birackom spisku.
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U okviru ove svoje nadleznosti, Ustavni sud odlucuje o povre-
di prava u toku izbora poslanika i odbornika u republicku i
opstinske skupstine, predsjednika drzave i predsjednika opstine,
ako se bira na neposrednim izborima. Dakle, predmet ustavno-
sudskog spora moze biti povreda prava pri izboru samo drzav-
nih organa koje biraju gradani na neposrednim izborima, tajnim
glasanjem. Ustavom utvrdena nadleznost Ustavnog suda u rje-
Savanju izbornih sporova vise ne ukljuCuje i odlucivanje o
povredi prava tokom izbora organa koje bira Skupstina Crne
Gore, a to su predsjednik i ¢lanovi Vlade, predsjednik i sudije
Ustavnog suda, sudije redovnog i ostalih sudova.28 U nadlez-
nost Ustavnog suda spadaju i sporovi vezani za sprovodenje
referenduma jer je pravo gradana na izjasnjavanje putem refe-
renduma sastavni dio izbornog prava.

Osim navedenih osnovnih nacela opstosti i jednakosti birac-
kog prava, odnosno slobode i neposrednosti izbora i tajnosti gla-
sanja, Ustav, kao Sto je receno, ne ureduje postupak ostvarivanja
birackog prava u smislu vr$enja izbornih radnji, ve¢ daje ovlas-
¢enje zakonodavcu da, uz postovanje ustavnih principa, uredi
nac¢in ostvarivanja ovog prava i izbor organa vlasti.
Zakonodavac je to ucinio sa nekoliko zakona, tako da izborno
zakonodavstvo koje ureduje izborna pravila nije homogeno, ve¢
je predmet viSe zakona: Zakon o izboru odbornika i poslanika,
Zakon o izboru predsjednika Crne Gore2?, Zakon o biratkom
spisku itd. Zato ni postupak rjesavanja izbornih sporova zakon-
skom i podzakonskom regulativom nije cjelovito i jedinstveno
ureden. Opsti normativni okvir kojim se uspostavljaju procesna
pravila po kojima Ustavni sud postupa u ovim sporovima dat je

28 Bilo je predvideno da se Ustavnom sudu podnosi zalba protiv odluke o
izboru koju je donosila Skupstina Crne Gore. Zato se nije radilo o izbornom
sporu u pravom smislu rije¢i. U praksi Ustavnog suda nije bilo takvih sporova.

29 Stuzbeni list Crne Gore, br. 17/2007 i 8/2009.

www. maticacrnogorska.me MATICA, br. 67, jesen 2016. 173



Dragoljub Draskovi¢

u vise pravnih propisa. Postupak odluc¢ivanja o izbornim sporo-
vima najpotpunije je ureden Zakonom o Ustavnom sudu Crne
Gore30 a djelimi¢no i Poslovnikom Ustavnog suda Crne
Gore3!. Zakonom o Ustavnom sudu nijesu, medutim, uredena
sva pitanja postupka pred Ustavnim sudom u njegovim nadlez-
nostima u cjelini, pa ni u odluc¢ivanju o izbornim sporovima.
Pojedinim izbornim zakonima je odredeno u kojim slucajevima
se moze traziti zastita izbornog prava od Ustavnog suda. Pri
tome izborni zakoni ne govore izri¢ito o rjeSavanju izbornih
sporova, ve¢ to pitanje posmatraju u okviru sireg koncepta zasti-
te izbornog prava. Zastita izbornog prava u tom smislu obuhva-
ta odluCivanje nadleznih organa o svim povredama pravila
izbornog postupka, od trenutka raspisivanja izbora do postupka
potvrdivanja mandata. Zastitu birackog prava, saglasno izricitoj
odredbi Zakona o izboru odbornika i poslanika, obezbjeduju
izborne komisije, Ustavni sud Crne Gore i nadlezni sudovi.32
Pravna zastita u tom postupku moze se traziti protiv svih odlu-
ka, rjeSenja, zakljuCaka i drugih akata, spisa, isprava, radnji i sl.
Analizom odredbi svih navedenih zakonskih akata moze se
sagledati pravi smisao i obim ustavno-sudske zastite izbornog
prava i utvrditi cjelovit na¢in i postupak odlucivanja Ustavnog
suda u ovoj njegovoj nadleznosti.

Zastita izbornog prava koja je propisana Zakonom o izboru
odbornika i poslanika ogleda se u pravu podnosenja prigovora i
zalbi nadleznim organima i sudu i obuhvata sve faze postupka
izbora. Stav Ustavnog suda Crne Gore je takode da zakonski ter-
min ,,u toku izbora® predstavlja dio izbornog procesa koji se
zavrSava momentom objavljivanja kona¢nih rezultata, koji
sadrze, pored ostalog, i podatke o broju mandata koje su dobile

30 Spuzbeni list Crne Gore, br. 11/2015.
31 Stuzbeni list Crne Gore, br. 7 /2016.

32 Clan 8, Zakona o izboru odbornika i poslanika.
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pojedine izborne liste, a raspodjela mandata na kandidate sa
pojedine izborne liste je postupak koji se sprovodi tek nakon
zavrSenih 1 proglasenih izbora. Prema tome, raspodjela
odbornickih mandata ne predstavlja povredu birackog prava u
toku izbora, u smislu odredbe ¢lana 10 Zakona o izboru
odbornika i poslanika, ve¢ se radi o primjeni zakona od strane
nadlezne izborne komisije u postupku raspodjele mandata,
nakon proglasenja i objavljivanja konacnih rezultata izbora.
Stoga je, po ocjeni Ustavnog suda, Drzavna izborna komisija
pravilno postupila kada je odbacila prigovor kao nedozvoljen.
Pri tome nije prekoracila svoja ovlas¢enja niti povrijedila
bira¢ko pravo podnosioca zalbe**.33 Sud je, takode, utvrdio da se
»izborni spor, u tom smislu, odnosi na odlu¢ivanje nadleznih
organa, o svim povredama pravila izbornog postupka, od trenut-
ka raspisivanja izbora do postupka potvrdivanja mandata.
Zakonom propisana zastita izbornog - biratkog prava, po ocjeni
Ustavnog suda, sastoji se u pravu podnosenja prigovora i zalbi
nadleznim organima i sudu i obuhvata sve faze postupka izbora,
pa i pitanja u vezi izbora organa za sprovodenje izbornog pos-
tupka, kojima, saglasno odredbi ¢lana 35 stav 1 Zakona, pripada
1 odredivanje opunomocenog predstavnika u proSireni sastav
birackog odbora, na predlog podnosioca izborne liste*.34

Jedno od najvaznijih pitanja u vezi izbornog spora pred
Ustavnim sudom jeste Sta je predmet spora, odnosno koje povre-
de izbornih prava mogu biti predmet odlucivanja Ustavnog
suda. Ovo pitanje proizlazi i iz nacina na koji Ustav utvrduje
nadleznost Ustavnog suda da odlucuje o izbornim sporovima.
Ali prije toga treba rec¢i da povreda izbornog prava moZze nasta-
ti 1 kada neki od propisa koji ureduju izbore nije u skladu sa
Ustavom i zakonom. Da li se izbornim sporom moze smatrati i

33 Odluka Ustavnog suda Crne Gore U - VI br. 855/14 od 08. 10. 2014.
34 Odluka Ustavnog suda Crne Gore U - VI br. 9/13 od 14. 11. 2013.
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spor o ustavnosti ili zakonitosti tog propisa? Cini se da se u tom
slucaju ne radi o izbornom sporu u najuzem znacenju tog pojma,
ve¢ o realizaciji osnovne nadleznosti Ustavnog suda, ocjene
ustavnosti i zakonitosti normativnih akata. Tada Sud odlucuje o
saglasnosti propisa koji ureduju izbornu materiju sa Ustavom i
zakonom, a ne rjeSava izborni spor. No, Sud nesumnjivo i na taj
nacin posredno vrsi zastitu izbornog prava. Zato se moze sma-
trati da se u najSirem smislu rije¢i ustavno-sudska zastita izbor-
nog prava u Crnoj Gori ostvaruje i u okviru osnovne nadlezno-
sti Ustavnog suda, ocjene saglasnosti zakona, drugih propisa i
opstih akata koji ureduju materiju izbora sa Ustavom, potvrde-
nim 1 objavljenim medunarodnim ugovorima i zakonom. Rijec¢
je o najsirem obliku, svakako posredne, zastite izbornog prava.
Ustavni sud Crne Gore je do sada u svojoj praksi ¢esto vrsio
ocjenu ustavnosti i zakonitosti zakona i podzakonskih akata iz
oblasti izbornog zakonodavstva. Tako je npr. Sud utvrdio da
odredba clana 21 stav 2 Zakona o izmjenama i dopunama
Zakona o izboru odbornika i poslanika kojom je izmijenjen ¢lan
43 Zakona o izboru odbornika i poslanika, a prema kojoj izbor-
na lista za izbor odbornika, odnosno poslanika moze biti
utvrdena i bez potpisa podrske ukoliko politicka partija ili grupa
biraca koja je podnosilac izborne liste ima poslanika u Skupstini
Crne Gore, nije u saglasnosti sa Ustavom Crne Gore i prestaje
da vazi danom objavljivanja odluke. Po nalazenju Ustavnog
suda, takvim zakonskim propisivanjem u neravnopravan polozaj
su dovedene politicke partije ili grupe biraca koje nemaju
poslanika u Skupstini Crne Gore, ¢ime su naruSeni ustavni prin-
cipi o jednakosti birackog prava i opstoj zabrani diskriminacije,
neposredne ili posredne, po bilo kom osnovu, i jednakosti pred
zakonom bez obzira na bilo kakvu posebnost ili licno svojstvo,
1z Clana 8 stav 1, ¢lana 17 stav 2 u vezi sa ¢lanom 45 stav 3
Ustava, ¢lana 14 Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava
1 osnovnih sloboda i ¢lana 1 Protokola br. 12 uz Evropsku kon-
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venciju.3> Takode, Sud je utvrdio da odredbe ¢lana 43 stav 6
Zakona o izboru odbornika i poslanika i ¢lana 5 stav 1 Zakona
o izboru Predsjednika Crne Gore kojima je propisano da se
potpis bira¢a za podrsku izbornoj listi daje pred clanovima
opstinske izborne komisije, odnosno da se potpis biraca za
podrsku kandidatu za Predsjednika Crne Gore daje u opstinskoj
izbornoj komisiji pred dva ¢lana komisije, na propisanom obras-
cu, nijesu u saglasnosti sa Ustavom i prestaju da vaze danom
objavljivanja odluke. Osporene odredbe navedenih zakona, po
nalazenju Ustavnog suda, nijesu u saglasnosti s odredbama
Clana 43 st. 112, ¢lana 45 st. 314 1 ¢lana 47 Ustava, ¢l. 8 1 10
Evropske konvencije, ¢lana 3 Protokola br. 1 uz Evropsku
konvenciju i ¢lana 25 tacka b) Medunarodnog pakta o
gradanskim i politickim pravima o jednakosti birackog prava,
slobodnim i neposrednim izborima i o slobodnom izrazavanju
miSljenja gradana pri izboru tih organa vlasti, jer se takvim
propisivanjem, po ocijeni Ustavnog suda, ogranicava slobodno
izrazavanje misljenja biraca u tom postupku i bira¢i dovode u
situaciju da se o svom birackom opredjeljenju izjasnjavaju pred
¢lanovima opstinske izborne komisije, odnosno predstavnicima
politickih partija, koje je, u sustini ,,javno®, Sto moze uticati na
slobodno izrazavanje misljenja o izbornoj listi, odnosno kandi-
datu za Predsjednika Crne Gore, kojima su namjeravali da daju
podrsku. Na taj nacin zakonodavac je, po ocjeni Ustavnog suda,
doveo u pitanje sustinu ostvarivanja birackog prava u postupku
kandidovanja za izbor odbornika, poslanika i Predsjednika Crne
Gore.30 Dalje, Sud je odbio predlog za utvrdivanje neustavnosti
odredbi ¢lana 14 stav 6 i 7 Zakona o birackom spisku kojima je
propisano da se protiv rjeSenja o promjeni u birackom spisku
moze podnijeti tuzba Upravnom sudu u roku od 48 casova od

350dluka Ustavnog suda Crne Gore U - I br. 21/14 od 28. 10. 2014.
36 Odluka Ustavnog suda Crne Gore U - I br. 23/14 od 10. 02. 2016.
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Casa dostavljanja rjeSenja i da Upravni sud po tuzbi odlucuje u
roku od 24 casa od prijema tuzbe. Sud je utvrdio da zakono-
davac osporenim odredbama nije prekoracio svoje diskreciono
ovlas¢enje za uredivanje postupka pravne zaStite i izbora
pravnog sredstva u postupku vrSenja upisa, brisanja i promjena
u birackom spisku, niti je osporenim odredbama zakona
povrijedeno ustavno jemstvo prava na pravni lijek iz ¢lana 20
Ustava. To sredstvo po ocjeni Ustavnog suda ispunjava svrhu
prava na pravni lijek iz odredbe ¢lana 20 Ustava i ¢lana 13
Evropske konvencije 1 ne umanjuje djelotvornost pravnog lijeka
na nacin da bi sama sustina tog prava bila dovedena u pitanje.
Ustavni sud je ocijenio da iako propisivanje roka od 24 ¢asa od
Casa prijema tuzbe za donoSenje odluke upravnog suda
predstavlja odredeno ogranicenje tog prava, ipak imajuci u vidu
¢injenicu da navedeno ogranicenje ima legitiman kvalifikovani
javni (opsti) interes - ostvarivanja birackog prava na raspisanim
izborima, osporene odredbe nijesu nesaglasne sa odredbama
¢lana 32 Ustava i Clana 6 stav 1 Evropske konvencije, jer je
ograni¢enje utvrdeno u mjeri koja je neophodna da bi se zado-
voljila svrha zbog koje je uvedeno.37 Ovakvim odlukama
Ustavni sud je kroz svoju osnovnu nadleznost ocjene ustavnosti
i zakonitosti normativnih akata vr§io i zastitu Ustavom
garantovanog birackog prava gradana i njegovog ostvarivanja.
Medutim, za sagledavanje odlucivanja o izbornim sporovima
kao posebne nadleznosti Ustavnog suda, mnogo su znacajnije
specifcne direktne funkcije koje Sud ima u rjeSavanju izbornih
sporova i odlucivanju o zastiti izbornog prava. Ta nadleznost ost-
varuje se tako Sto se Ustavnom sudu stavlja neposredno u
zadatak rjeSavanje izbornih sporova, koje podrazumijeva
kontrolu sprovodenja izbora po zalbi gradanina — biraca u pos-
tupku ostvarivanja njegovog pasivnog birackog prava i

37 Odluka Ustavnog suda Crne Gore U - I br. 15/14 od 14. 10. 2015.
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odgovarajuce posljedice u sluc¢aju da Sud utvrdi nepravilnosti u
tom procesu. U toj funkciji Ustavni sud obezbjeduje zastitu inte-
resa biraca, ali i odgovarajucu zastitu javnog interesa, odnosno
interesa drustva u cjelini. Taj vid zastite se moze oznaciti kao
neposredna ustavno-sudska zastita izbornog prava. Upravo o tom
vidu zastite izbornog prava ¢e u ovom tekstu dalje biti rijeci.
Dakle, predmet odlucivanja Ustavnog suda u izbornom sporu
su nepravilnosti u postupku kandidovanja i glasanja u toku izb-
ora i u krajnjem se svode na odluke, radnje i propuste izbornih
organa, a posebno birackih odbora. To potvrduje i dosadasnja
praksa Ustavnog suda u kojoj su predmet rjeSavanja uglavnom
bile radnje birackih odbora i opstinskih izbornih komisija u kon-
tekstu zakonom utvrdenih pravila u izbornom postupku, kao npr.
da li je sastav birackog odbora utvrden u skladu sa zakonom, da
li je zapisnik o radu birackog odbora na biraCkom mjestu pot-
pisan od svih ¢lanova birackog odbora, da li je bilo primjedbi na
zapisnik, da li je biracu na birackom mjestu omoguceno da glasa
jer je npr. doslo do Stamparske greske zbog sli¢nosti u imenu
dva biraca, da li je isticanjem zastave prekrSena zabrana istican-
ja simbola politickih stranaka na birackom mjestu i da li je
opstinska izborna komisija pravilno utvrdila blagovremenost
podnosenja izborne liste odredene partije za izbor odbornika u
skupstinu opstine itd. Analiza odluka Ustavnog suda donijetih u
predmetima iz ove njegove nadleznosti pokazuje da je veliki
broj rjesenja o odbacivanju zalbi donijet iz procesnih razloga,
npr. neblagovremeno podnosenje prigovora i Zalbe, osporavanje
legitimacije lica za podnoSenje izborne liste, a jedan broj zalbi
odbijen je iz drugih razloga, kao npr. stranka nije upisana u reg-
istar u odredenom roku prije izbora itd. Na primjer, ,,uvidom u
pribavljenu dokumentaciju, Ustavni sud je utvrdio da su podno-
sioci zalbe... kao dokaz o njihovom identitetu podnijeli nevaze-
¢e licne karte, zbog ¢ega im biracki odbor (7. aprila 2013. godi-
ne), nije dozvolio da glasaju za izbor Predsjednika Crne Gore.
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S obzirom da su navedene li¢ne karte izdate po Zakonu o licnoj
karti (,,Sluzbeni list Republike Crne Gore®, br. 29/93), koji je
prestao da vazi i da su se, saglasno odredbi ¢lana 33a Zakona o
licnoj karti, mogle upotrijebiti najkasnije do 31. decembra 2012.
godine, to je, po ocjeni Ustavnog suda, Drzavna izborna komisi-
ja pravilno odlucila kada je kao neosnovane odbila prigovore
podnosilaca zalbi..«38

Postupak odlucivanja o zastiti izbornog prava

Pravila postupka odluc¢ivanja o izbornim sporovima i sporovi-
ma u vezi sa referendumom o kojima odlucuje Ustavni sud sis-
tematizovana su u posebnoj tacki 7 — Postupak odlucivanja o
izbornim sporovima i sporovima u vezi sa referendumom, u
okviru Glave III Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore —
Postupak pred Ustavnim sudom i pravno dejstvo njegovih odlu-
ka, ali i u ostalim poglavljima u kojima su date opste odredbe o
postupku pred Ustavnim sudom koje se primjenjuju i na
odlucivanje o izbornim sporovima.

Prema Zakonu o izboru odbornika i poslanika, kao Sto je
reCeno, organi za zaStitu birackog prava su opstinske izborne
komisije, Drzavna izborna komisija, nadlezni sudovi i Ustavni
sud. Osnovni pravni instrument zastite prava je prigovor o kome
odlucuje nadlezni organ izborne administracije. Pravo na
prigovor zbog povrede birackog prava u toku izbora imaju birac,
kandidat i podnosilac izborne liste. Prigovor se podnosi nepo-
sredno nadleznoj izbornoj komisiji, u roku od 72 ¢asa od ¢asa
kada je donesena odluka, odnosno izvrSena radnja.3® Prigovor
protiv odluke, radnje ili propusta birackog odbora podnosi se
opstinskoj izbornoj komisiji. Prigovor protiv odluke, radnje ili

38 Odluka Ustavnog suda Crne Gore U - VI br. 67/13 i 7/13, od 15. 04. 2013.
39 Clan 107, stav 1 i 2, Zakona o izboru odbornika i poslanika.
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propusta opstinske izborne komisije podnosi se Drzavnoj izbor-
noj komisiji.#0 Nadlezna izborna komisija donosi rjeSenje u
roku od 24 ¢asa od Casa prijema prigovora i dostavlja ga podno-
siocu prigovora. Ako nadlezna izborna komisija usvoji prigovor
ponistic¢e odluku ili radnju. Ako nadlezna izborna komisija ne
donese rjesenje po prigovoru u rokovima predvidenim ovim
zakonom, smatraée se da je prigovor usvojen.*! Protiv rjeSenja
opstinske izborne komisije kojim je odbacen ili odbijen prigovor
moze se izjaviti prigovor Drzavnoj izbornoj komisiji koja, u
drugom stepenu, odlucuje po prigovorima protiv odluka, radnji
ili propusta opstinskih izbornih komisija. Protiv rjeSenja
Drzavne izborne komisije kojim je odbacen ili odbijen prigovor
moze se izjaviti zalba Ustavnom sudu Crne Gore.#? To je jedina
odredba koju Zakon o izboru odbornika i poslanika sadrzi po
pitanju postupka pred Ustavnim sudom. Iz svih tih zakonskih
odredbi jasno proizlazi koliko su strogo odredeni rokovi ne
samo u postupku sprovodenja izbora, ve¢ i u postupku zastite
birackog prava i oducivanja po pravnim sredstvima predvide-
nim za zastitu prava. Takva dinamika odluc¢ivanja primjerena je
izbornom procesu koji je sastavljen od vise faza i zahtijeva stro-
go postovanje rokova za odlucivanje o pravima biraca u svakoj
od njih. Zakon o izboru odbornika i poslanika predvida shodnu
primjenu pravila propisanih za dostavljanje u upravnom postup-
ku ,,na sve radnje u vezi sa dostavljanjem rjeSenja, zakljucaka,
kao i drugih akata, spisa, isprava, podnesaka i sli¢no* ako tim
zakonom nije drugacije odredeno.43

1z iznijetog proizlazi da Ustavni sud moze odlucivati o povre-
dama prava u toku izbora samo ako su te povrede bile predmet

40 Clan 108, Zakona o izboru odbornika i poslanika.
41 Clan 109, Zakona o izboru odbornika i poslanika.
42 Clan 110, Zakona o izboru odbornika i poslanika.

43 Clan 111, Zakona o izboru odbornika i poslanika.
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odlucivanja pred izbornim organima i ako je Drzavna izborna
komisija kao drugostepeni organ donijela rjeSenje o odbacivan-
ju ili odbijanju prigovora biraca, kandidata ili podnosioca izbor-
ne liste protiv rjeSenja opstinske izborne komisije. Nadleznost
Ustavnog suda je, dakle, uslovljena vodenjem prethodnog
postupka pred nadleznim izbornim organima i donoSenjem
negativne odluke po prigovoru. Takav stav je Ustavni sud
zauzeo u viSe predmeta. Na primjer, ,,u postupku za izbor
odbornika i poslanika Zalba se moze podnijeti samo protiv
rjesenja Drzavne izborne komisije kojim je odbijen ili odbacen
prigovor, a to znaci da predmet odluc¢ivanja Ustavnog suda
mogu biti samo one ¢injenice 1 dokazi o kojima je odlucivala
Drzavna izborna komisija“.44 I dalje, ,,Ustavni sud je, u odnosu
na navode zalbe kojim se osporavaju zakljucci broj IKGG -
3947/14, od 31. maja 2014. godine i broj IKGG - 3948/14, od 1.
juna 2014. godine koje je donijela Izborna komisija Glavnog
grada Podgorica, utvrdio da ih podnosilac zalbe prvi put istie u
zalbi pred Ustavnim sudom, odnosno da nijesu bili predmet
odlucivanja Drzavne izborne komisije u osporenim rjesenjima.
Naime, rjeSenjima Drzavne izborne komisije, kojima su odbi-
jeni prigovori na rjeSenja Izborne komisije Glavnog grada,
odluceno je o osnovanosti navoda o povredi birackog prava, a
ne o zakljuccima kojima se ispravljaju greske. Kako predmet
odluc¢ivanja Ustavnog suda mogu biti samo ¢injenice 1 dokazi o
kojima je, po podnijetim prigovorima, odlucivala Drzavna
izborna komisija, to predmet razmatranja Ustavnog suda nijesu
bili zalbeni navodi kojima se iznose nove Cinjenice za koje
zalilac smatra da dokazuju osnovanost zahtjeva za usvajanje
7albe*.#5 Takode, ,,iz odredbi Zakona o Ustavhom sudu proi-

44 Odluka Ustavnog suda Crne Gore U - VI br. 207 - 254/14 od 07. 06. 2014.
45 Odluka Ustavnog suda Crne Gore U - VI br. 852/14 i 853/14, od 22. 06.
2014.
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zlazi da se zalba o povredi prava u toku izbora poslanika i
odbornika pokre¢e podnosenjem zalbe na rjeSenje nadlezne
izborne komisije kojim je odbacen ili odbijen prigovor, odnosno
da je postojanje rjeSenja drzavne izborne komisije procesna
pretpostavka dopusStenosti zahtjeva ustavno-sudske zaStite u
izbornom sporu. Ustavni sud je u konkretnom slucaju utvrdio da
je predmetna zalba izjavljena protiv Misljenja drzavne izborne
komisije koje u materijalnom (sadrzinskom) smislu nije akt -
rjesenje protiv koga se u smislu odredbe ¢lana 76 stav 1 Zakona
o Ustavnom sudu moze podnijeti zalba koja se odnosi na
odlucivanje o povredi prava u toku izbora, ve¢ da se radi o aktu
za primjenu zakona, donijetom po zahtjevu politicke partije, radi
davanja misljenja. Stoga, po ocjeni Ustavnog suda zalba nije
dopustena.“4¢ Iz iznijetog proizlazi jo§ jedna specifi¢nost ove
nadleznosti Ustavnog suda u odnosu na sve ostale, a to je da se
Ustavni sud u rjeSavanju izbornih sporova pojavljuje kao
Htrecestepeni” organ. U svim ostalim svojim nadleznostima
Ustavni sud postupa kao sud prvog i posljednjeg stepena.
Postupak pred Ustavnim sudom u kojem se ostvaruje njegova
nadleznost da odlucuje o izbornim sporovima i povredi prava u
toku izbora poslanika i odbornika c¢ini viSe razli¢itih,
medusobno povezanih aktivnosti. Postupak se pokrece pod-
nosenjem zalbe na rjeSenje nadlezne izborne komisije kojim je
odbacen ili odbijen prigovor protiv odluke, radnje ili propusta
bira¢kog odbora, odnosno opstinske izborne komisije.*’
Nadlezna izborna komisija je Drzavna izborna komisija koja u
drugom stepenu odlucuje protiv odluka, radnji ili propusta
opstinskih izbornih komisija. Sredstvo za pokretanje postupka
odlucivanja o izbornim sporovima je zalba. 1z onoga $to je do
sada reCeno jasno je da nema izbornog spora bez zalbe, da se

46 Odluka Ustavnog suda Crne Gore U - VI br. 856/14 od 18. 11. 2014.

47 Clan 97, stav 1, Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.
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zalba moze podnijeti na rjeSenje kojim je odbacen ili odbijen
prigovor, da se u zalbi mogu iznositi ¢injenice i dokazi koji su
iznijeti i u prigovoruy, te da Sud ne bi mogao odlucivati o pitan-
jima o kojima rjeSenjem koje se zalbom osporava nije odluceno.
Zalba, dakle, moze biti podnijeta i protiv rjesenja kojim je
odluceno po prigovoru na zakljucak kao akt koji je u postupku
donijet iz odredenih, npr. procesnih razloga. Na primjer,
»Ustavni sud je utvrdio da su zalbe neosnovane i da nije bilo
povreda izbornog prava u postupku po prigovorima pred
Izbornom komisijom Glavnog grada Podgorica koji se osporava
jedino iz razloga Sto je aktom procesnog karaktera (zakljuc¢kom)
radi efikasnosti postupka izvrseno spajanje odlucivanja po
prigovorima. Naime, pravilno je po ocijeni Ustavnog suda
odlucila Drzavna izborna komisija da osporenim zaklju¢cima
nije odluceno o bilo kojoj izbornoj radnji, aktu ili propustu, koji-
ma bi zbog njihove nepravilnosti ili nezakonitosti moglo biti
povrijedeno biracko pravo u konkretnom izbornom procesu.
Osim toga, Ustavni sud je utvrdio da su nadleZzne izborne
komisije u prvostepenom i drugostepenom postupku odlucile po
prigovorima u predmetima koji su spojeni osporenim
zaklju¢cima. U tim postupcima Izborna komisija Glavnog grada
Podgorica i Drzavna izborna komisija cijenile su sve navode iz
prigovora i donijele meritorne odluke kojima nijesu utvrdene
povrede birackog prava na koje su ukazivali podnosioci zalbi, o
¢emu su u obrazloZenju rjeSenja dale relevantne razloge.
Ustavni sud je ta rjeSenja u postupku po izbornim Zalbama
ocjenjivao i utvrdio da rjeSenjima Drzavne izborne komisije
nijesu povrijedena izborna prava podnosilaca Zalbi*.48

Ustavni sud ne moze po sopstvenoj inicijativi pokrenuti
postupak odlucivanja o povredi prava u toku izbora, kao $to to
moze kod ocjene ustavnosti i zakonitosti normativnih akata.

48 Odluka Ustavnog suda Crne Gore U - VI br. 715 - 752/14, od 22. 06. 2014.
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Takav stav proizlazi iz navedenih odredbi Zakona o izboru
odbornika i poslanika i odredbi Zakona o Ustavnom sudu Crne
Gore o pokretanju postupka odlucivanja o povredi prava u toku
izbora koji se pokrece podnoSenjem zalbe Ustavnom sudu na
rjeSenje nadlezne izborne komisije. Dakle, nema ex officio
pokretanja, kao ni nastavljanja vodenja ovog postupka u sluc¢aju
povlacenja zalbe od strane podnosioca.

Zalba za pokretanje postupka odlu¢ivanja o povredi prava u
toku izbora nema zakonom utvrdenu formu. Jedini uslov koji se
zahtijeva, Sto se tice sadrzine i forme Zalbe, je navodenje razlo-
ga 1 dokaza o povredi birackog prava u toku izbora. To znaci da
podnosilac mora ta¢no naznaciti akt Drzavne izborne komisije
kojim je odbacen ili odbijen prigovor na rjesenje nadlezne
opstinske izborne komisije, izloziti u ¢emu se sastoji povreda
njegovih prava u toku izbora i navesti dokaze o tome.

Zalba se podnosi u roku od 48 ¢asova od ¢asa dostavljanja rje-
Senja.49 Zalba se podnosi neposredno Ustavnom sudu. Izuzetno,
zalba se moze podnijeti telefaksom, u skladu sa Poslovnikom
Ustavnog suda.>% Poslovnik predvida da ¢e se zalba koja je pod-
nijeta telefaksom smatrati pravno valjanom ako nadlezna izbor-
na komisija uz zalbu stranke i ostalu pripadajucu dokumentaci-
ju dostavi Sudu i posebno sluzbeno izjasnjenje kojim potvrduje
vjerodostojnost zalbe.5!

Zalbu moze podnijeti bira¢ koji smatra da mu je biracko pravo
povrijedeno, kandidat za poslanika ili odbornika i podnosilac
izborne liste.52 Po prirodi stvari normalno je da se u svojstvu
podnosioca pojavljuje prvenstveno kandidat koji nije uspio na
izborima. Dosadasnje iskustvo u radu Suda pokazuje, medutim,

49 Clan 97, stav 2, Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.
50 “lan 97, stav 3, i 4 Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.
51 Clan 47, stav 2, Poslovnika Ustavnog suda Crne Gore.

52 Clan 98, stav 1, Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.
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da su zalbe najc¢esc¢e podnosile politicke stranke kao podnosioci
izbornih lista, a u postupku za izbor predsjednika Crne Gore,
pored grupe gradana kao podnosioca predloga i kandidata za
predsjednika, i politi¢ke stranke. Cini se, medutim, da bi pravo
politic¢kih stranaka da podnose zalbu Ustavnom sudu trebalo biti
restriktivnije postavljeno u zakonu, jer se one u svojstvu podno-
sioca pojavljuju kao zastupnici i zastitnici upravo prava gradana
- biraca u postupku izbora umjesto samih gradana kao izvornih
nosilaca suverenosti i birackog prava.

Zakon propisuje da zalba sadrzi razloge i dokaze o povredi
prava u toku izbora.33 To zna¢i da se mora taéno naznaditi koja
je povreda, kada, na kojem birackom mjestu, na koji nacin, od
kog izbornog organa ili kojih sluzbenih lica tokom izbora ucin-
jena, i podnijeti dokazi o toj povredi. Na taj nac¢in se Cinjenicno
odreduje predmet odlucivanja u izbornom sporu i omogucava
postupanje Suda. U praksi Suda je bilo dosta zalbi koje nijesu
sadrzale konkretne ¢injenice o povredi prava, ili dokaze o tim
povredama, ve¢ uopstene navode koje Sud ne moze da prihvati.
Zato je Sud morao da zakljucuje, npr. da ,,za izborne postupke
vazi nacelo po kojem su ti postupci strogo formalni, pa stoga i
pravna zastita u tim postupcima podlijeze strogim formalnim
pravilima. U smislu odredbe c¢lana 77 stav 2 Zakona o
Ustavnom sudu Crne Gore, podnosilac u zalbi mora da navede
razloge i dokaze o povredi prava u toku izbora.“54 Takode,
»Zakonom o izboru odbornika i poslanika, odredbom ¢lana 90,
propisano je da se u zapisnik o radu birackog odbora unose,
pored ostalog, i primjedbe i misljenja ¢lanova birackog odbora
kao 1 sve druge Cinjenice od znacaja za glasanje, Sto ukazuje da
su sprovedeni izbori na tim birackim mjestima zakoniti i da je
Drzavna izborna komisija pravilno postupila kada je odbila kao

53 Clan 98, stav 2, Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.
54 Odluka Ustavnog suda Crne Gore U - VI br 2/14 1 4/14, od 29. 05. 2014.
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neosnovan prigovor podnosioca zalbe. Ustavni sud je misljenja
da sve tvrdnje o navodnim nepravilnostima ili nezakonitostima
u izbornom postupku moraju biti potkrijepljene odgovarajuéim
dokazima, $to u konkretnom slucaju Zalilac nije u¢inio*.55

Ucesnik u postupku o izbornom sporu je podnosilac zalbe,
nadlezna izborna komisija i organ za sprovodenje izbora u vezi
¢ije izborne aktivnosti se pokreée postupak.>0

Ustavni sud dostavlja primjerak zalbe nadleznoj izbornoj
komisiji sa zahtjevom da u odredenom roku, koji ne moze biti
duzi od 24 casa od Casa prijema zahtjeva, dostavi odgovor i
potrebne izborne akte, odnosno dokumentaciju.>’ Sud odlu¢uje
o zalbi u roku od 48 ¢asova od Casa prijema odgovora nadlezne
izborne komisije.>8

Klju¢na obaveza Ustavnog suda je da utvrdi da li je povreda
prava u izbornom postupku na koju se u zalbi ukazuje zaista
ucinjena i da li je imala bitan uticaj na izborni rezultat. Ako utvr-
di takvu nepravilnost u izbornom postupku, Ustavni sud odlu-
kom ponistava cio izborni postupak ili djelove tog postupka,
koji se u odluci moraju ta¢no navesti, odnosno pojedine radnje
u postupku koje se moraju taéno naznaciti.59 Naravno, svaka
nepravilnost neée rezultirati poniStavanjem izbora. Odluka
Ustavnog suda o ponistenju cijelog izbornog postupka ili dijela
tog postupka ima pravno dejstvo od dana dostavljanja nadleznoj
izbornoj komisiji, odnosno nadleznom organu.69

Iz iznijetih zakonskih odredbi se moze zakljuciti da je usta-
vno-sudski spor o zastiti prava u toku izbora specifi¢an spor,

35 Odluka Ustavnog suda Crne Gore U - VI br. 714/14, od 22.06.2014.
56 Clan 99, Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.

57 Clan 100, Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.

58 Can 101, Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.

59 Clan 102, Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.

60 “lan 103, Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.
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prije svega po svojoj prirodi, subjektima ovlas¢enim za pokre-
tanje spora, strogoj odredenosti radnji u postupku koje se u skla-
du sa zakonom u fazama odvijaju odredenim redosljedom i
nadovezuju jedna na drugu, tako da se ne moze provoditi slede-
¢a faza ako nije okoncana prethodna, sumarnosti postupka, hit-
nosti, tj. predvidenim veoma kratkim zakonskim rokovima za
postupanje odredenim u ¢asovima koji se ne mogu produzavati
itd. U pitanju je strogo individualizovani spor koji za predmet
ima pojedinac¢ni, konkretno odreden akt donesen u izbornom
postupku, odnosno odredene radnje ili propuste uc¢injene u toku
izbora na odredenom birackom mjestu koji se odnose na tacno
odredena lica, biraca ili kandidata. Zato je izborni spor po svo-
joj prirodi i karakteru subjektivni spor o zastiti individualnih
prava gradanina koji smatra da mu je povrijedeno biracko pravo,
aktivno ili pasivno, a koji se pojavljuje u svojstvu biraca, kandi-
data ili podnosioca izborne liste.

Najveca specificnost postupka odlucivanja o izbornim sporovi-
ma u odnosu na druge ustavno-sudske postupke je svakako nje-
gova hitnost i sumarnost. Izborni spor karakterise vrlo kratak rok
u kojem se zalba moze izjaviti, ali 1 isto tako kratak rok u kojem
se o zalbi mora odluciti. Za nacin rada Ustavnog suda to su neu-
obicajeno kratki rokovi, ali oni nesumnjivo odgovaraju prirodi i
karakteru izbornog spora koji ne trpi odlaganje i u kojem se
utvrdene nepravilnosti moraju otklanjati brzo i efikasno, kako se
ne bi remetio cjelokupni tok izbora. Ustavni sud u dijelu svoje
nadleznosti koja mu je Ustavom dodijeljena u ovoj materiji mora
omoguciti da izbori budu sprovedeni i okoncani bez zastoja i
odugovlacenja. Hitnost uslovljava i nacin rada Ustavnog suda u
postupku odlucivanja o izbornim sporovima. Sud je u vise pred-
meta morao da rjesava pitanje pocetka toka roka za podnosenje
zalbe, odnosno kada se zalba moze smatrati blagovremenom i
zauzeo stav da se dostavljanje preporuc¢enom postanskom posilj-
kom ili na drugi na¢in moze smatrati blagovremenim samo ako
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je podnesak prije isteka propisanog roka prispio u Sud. Iako pro-
cesni zakoni uglavnom sadrze drugacija rjeSenja, ovo je jedino
rjesenje koje Ustavnom sudu omoguéava da u roku odluci po
zalbi. Tako je na primjer Sud odlucio: ,,Neposrednim uvidom u
dokumentaciju koju je dostavila Drzavna izborna komisija,
Ustavni sud je utvrdio da je osporeno rjesenje, kao i sva ostala
pismena u ovom izbornom sporu, podnosiocu zalbe dostavljeno
putem telefaksa koji koristi Opstinska izborna komisija Kolasin,
odnosno da je za utvrdivanje blagovremenosti roka dostavljanja
osporenog rjesenja, u konkretnom sluc¢aju mjerodavno vrijeme
prijema telefaksa, koje je, kako je potvrdeno izvrSeno 26. juna
2014. godine, u 9 ¢asova i 23 minuta. Zalba Ustavnom sudu pod-
nijeta je neposredno, 27. juna 2014. godine, u 11 ¢asova i 5 min-
uta, odnosno po isteku prekluzivnog roka od 24 ¢asa propisanog
odredbom ¢lana 76 stav 2 Zakona o Ustavnom sudu. Podnosilac
zalbe Ustavnom sudu nije dostavio dokaz da je dostavljanje
izvrSeno u drugom terminu, kao ni da je od Drzavne izborne
komisije zahtijevao drugaciji nacin dostavljanja osporenog
rjesenja. S obzirom da je zalba podnijeta nakon isteka roka od 24
Casa od ¢asa dostavljanja osporenog rjesenja, Ustavni sud je utvr-
dio da su se stekli uslovi iz ¢lana 28 tacka 2 Zakona o Ustavnom
sudu Crne Gore za njeno odbacivanje.! Isto tako, ,,Uvidom u
podnesak — zalbu Ustavni sud je utvrdio da zalba nije podnijeta
neposredno Sudu, odnosno da je dostavljena putem poste -
preporuc¢enom posiljkom RR 01764982 9 ME, od 16. januara
2013. godine. S obzirom da predmetna zalba nije podnijeta na
nacin propisan odredbom ¢lana 23 stav 6 Zakona o Ustavnom
sudu, Ustavni sud je utvrdio da su se, zbog nedostatka procesnih
pretpostavki za vodenje postupka i odluc¢ivanje, stekli uslovi iz
odredbe ¢lana 28 tatka 6 Zakona, za njeno odbacivanje*.62

61 Odluka Ustavnog suda Crne Gore U - VI br. 854/14, od 27. 06. 2014.
62 Odluka Ustavnog suda Crne Gore U - VI br. 1/13, od 17. 01. 2013.
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Zakonom o ustavnom sudu, kao $to je receno, nije ureden
dokazni postupak, kao bitan sastavni dio postupka odlucivanja u
izbornim sporovima, pa se postavlja pitanje na koji nacin Sud taj
postupak sprovodi. Hitnost i posebnost ovih sporova to pitanje
¢ini 1 posebno znacajnim za rad Ustavnog suda. Sud je duzan u
kratkom roku prikupiti potrebne podatke i obavjestenja od uce-
snika u postupku, podnosioca zalbe i nadleznih izbornih organa,
izvrSiti uvid u dokumentaciju koja se odnosi na osporena akta,
radnje ili propuste izbornih organa i donijeti odluku po Zzalbi.
Dakle, Sud mora u sumarnom postupku sprovesti dokazni
postupak analogan onom u parni¢nom ili upravnom postupku.
Sigurno je, medutim, da Sud zbog kratkoc¢e vremena ne moze da
izvodi dokaze saslusanjem svjedoka, vjeStaCenjem, vrSenjem
uvidaja ili na drugi nacin i da sam utvrduje Cinjenice. Zato te
radnje nijesu ni predvidene procesnim pravilima postupka pred
Ustavnim sudom. Uostalom, i postupak pred Ustavnim sudom u
njegovoj osnovnoj nadleznosti, ocjeni ustavnosti i zakonitosti
normativnih akata, bitno se razlikuje od upravnog i parni¢nog
postupka, a kao takav posebno ne odgovara zahtjevima postup-
ka odlucivanja o izbornim sporovima, odnosno izvodenju doka-
za u tom postupku. Zato Sudu preostaje da u ovom postupku
sprovede dokazni postupak po pravilima drugih procesnih zako-
na koji najbolje odgovaraju prirodi postupka odlu¢ivanja o ovim
sporovima, uz mogucnost njihove modifikacije, kako bi na naj-
brzi moguci nacin utvrdio Cinjeni¢no stanje koje je neophodno
za donosenje odluke o povredi prava u toku izbora. Dosadasnja
praksa Suda je pokazala da je postupak odlucivanja o izbornim
da su zato najbolje primjenjivi principi tog postupka, kako na
provodenje dokaza, tako i na ostale radnje u postupku odluci-
vanja o povredi prava u toku izbora.

Posebno je pitanje da li je u postupku odlucivanja o povredi
prava u toku izbora mogucée odrzati javnu raspravu koja je
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nekim ranijim zakonima o Ustavnom sudu bila utvrdena kao
obaveza, ali se pod odredenim uslovima i tada moglo odstupiti
od tog pravila. Naime, i kod takvog zakonskog rjesenja Sud je
mogao odluciti da ne odrzi raspravu ako se radilo o ustavno-pra-
vnom pitanju o kojem je ve¢ zauzeo stav ili ako je ocijenio da
nije neophodno dalje razjasnjavanje pravnog ili ¢injeni¢nog
stanja od strane u¢esnika u postupku. Ustavni sud je u dosada-
$njoj praksi upravo tako postupao i odlu¢ivao bez odrzavanja
javne rasprave, a na osnovu navoda zalbe, ako su bili iscrpni i
potpuni, zatim rjeSenja Drzavne i opstinskih izbornih komisija i
uvida u izborne akte i dokumentaciju, zbog ¢ega nije bilo neo-
phodno neposredno saslusavati uc¢esnike u postupku. Sada vaze-
¢i Zakon o Ustavnom sudu ne predvida javnu raspravu u izbor-
nim sporovima. Ostaje, naravno, mogucnost odrzavanja javne
rasprave u skladu sa opstim pravilima postupka pred Ustavnim
sudom utvrdenim tim zakonom, kada se ocjeni da je to potreb-
no ili kada se radi o sloZzenom ustavno-pravnom pitanju.63 U
ovoj vrsti sporova, medutim, zbog njihove prirode i karaktera,
nije realno pretpostaviti da moze biti ispunjen uslov za odrza-
vanje javne rasprave.

U teoriji je isticano da izborni spor pred Ustavnim sudom po
svojim karakteristikama ima odredene sli¢nosti sa postupkom po
ustavnoj zalbi. Pri tome je postavljano pitanje da li u slucaju
povrede izbornog prava pojedinacnim aktom ili radnjom u toku
izbornog postupka, Ustavni sud odlucuje zapravo o povredi indi-
vidualnog prava gradanina zajemcenog Ustavom, kakvo je sva-
kako i izborno pravo, u postupku po ustavnoj zalbi, odnosno pos-
tupa u okviru svoje nadleznosti da Stiti ustavna prava i slobode, a
ne da odlucuje o izbornom sporu. Medutim, ti sporovi su bitno
razliciti, zbog Cega zalbu u izbornom sporu kao pravno sredstvo
kojim se pokrece postupak za zastitu prava u toku izbora treba

63Clan 45, Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.
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jasno razlikovati od ustavne zalbe kojom se pokrec¢e postupak za
zastitu prava i sloboda Covjeka utvrdenih Ustavom. Zastita prava
u toku izbora je poseban vid zastite u odnosu na zastitu prava po
ustavnoj zalbi zbog Cega je Ustavom posebno i utvrdena. Ustav
je tu nadleznost Ustavnog suda jasno izdvojio kao posebnu u
okviru njegove ukupne nadleznosti. Nadleznost Ustavnog suda
da odlucuje o izbornim sporovima obuhvata jednu posebnu
funkciju Suda, a to je odlu€ivanje o povredama pravila koja
ureduju sprovodenje i regularnost izbornog postupka. Zastita
prava u toku izbora se ne moze ostvariti putem ustavne zalbe. Da
se radi o razliitim oblicima zaStite proizlazi i iz ustavnog
odredenja ovih instituta, jer Ustav zastitu prava putem ustavne
zalbe predvida za povredu svih prava i sloboda utvrdenih
Ustavom, nakon iscrpljivanja svih djelotvornih pravnih sredsta-
va, a izbornu zalbu rezerviSe samo za zastitu prava u toku izbora,
odnosno za izborne sporove i sporove u vezi sa referendumom.
Ustav pravi razliku i u nazivima ovih pravnih sredstava $to je
takode dokaz da se ne radi o istom pravnom instrumentu. Na
takav zakljucak upucuje i1 supsidijarni karakter nadleznosti
Ustavnog suda kada odluCuje o izbornim sporovima, dejstvo
odluke Suda kada prihvati zalbu kojom se osporava pravilnost
izbora, kao i posebni karakter i posebna pravila postupka po koji-
ma Sud odlucuje o povredi prava u toku izbora u odnosu na pos-
tupak za ocjenu ustavnosti i zakonitosti normativnih akata ili po
ustavnoj zalbi.®4 Po Zakonu o Ustavnom sudu Crne Gore rjesa-
vanje izbornih sporova predstavlja odluc¢ivanje o povredi prava u
toku izbora. Razlika je i u subjektma pokretanja postupka, jer
ustavnu zalbu moze podnijeti svako lice koje smatra da mu je
pojedina¢nim aktom drzavnog organa povrijedeno pravo ili
sloboda zajem¢ena Ustavom, dok Zalbu u izbornom sporu mogu

64 {J tom smislu i: M. Pajvanci¢, ,,Odluke ustavnih sudova o izbornim

sporovima®, Pravni zivot, br. 12/1996, str. 339-340.
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podnijeti tano odredeni subjekti i to bira¢, kandidat za izbor i po-
dnosilac izborne liste. Dalje, postupak po zalbi u izbornom sporu
po svojoj prirodi bitno se razlikuje od postupka po ustavnoj zalbi.
Dok je postupak po zalbi u izbornom postupku hitan, postupak po
ustavnoj zalbi ne karakteriSe hitnost i ne predvidaju se posebni
rokovi u kojima se mora donijeti odluka, ve¢ tece kao u drugim
sporovima pred Ustavnim sudom u kojima se mogu provoditi
potrebne radnje za utvrdivanje pravnog i ¢injeni¢nog stanja.
Postupak odluc¢ivanja o povredi prava u toku izbora predsjed-
nika Crne Gore, koji se bira na osnovu opsteg i jednakog birac-
kog prava, neposrednim i tajnim glasanjem,®> bitno se ne raz-
likuje od postupka zastite prava tokom izbora odbornika i
poslanika. Izbor predsjednika se vr$i na neposrednim izborima,
na isti nacin kao i izbor poslanika. Medutim, u pogledu ostva-
rivanja birackog prava za izbor predsjednika Crne Gore postoje
razlike u uslovima za sticanje aktivnog i pasivnog birackog
prava. Uslovi za sticanje aktivnog birackog prava isti su kao za
izbor poslanika. Medutim, u dijelu koji se odnosi na uslove da
pojedinac bude biran za predsjednika postoji razlika u pogledu
rezidencijalnog uslova, tj. duzine trajanja prebivalita. Za pred-
sjednika Crne Gore moze biti biran crnogorski drzavljanin koji
pored opstih uslova ispunjava i poseban uslov, da u Crnoj Gori
ima prebivaliste u trajanju od najmanje 10 godina i to u posljed-
njih 15 godna.%¢ Prema Zakonu o izboru predsjednika Crne
Gore, predsjednik se bira na opstim izborima, neposredno i tajn-
im glasanjem, na vrijeme od pet godina. Pravo da bude biran za
predsjednika ima drzavljanin Crne Gore koji je navrsio 18 god-
ina zivota i koji ima prebivaliste u Crnoj Gori najmanje 10 god-
ina u posljednjih 15 godina prije dana odrzavanja izbora.6”

65 Clan 96, stav 1, Ustava Crne Gore.
66 (lan 96, stav 2, Ustava Crne Gore.
67 Clan 1, Zakona o izboru predsjednika Crne Gore.
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Zakonom je ureden postupak predlaganja kandidata i postupak
izbora predsjednika, s tim $to je propisano da se na izbor pred-
sjednika, ako ovim zakonom nije drugacije odredeno, shodno
primjenjuju odredbe Zakona o izboru odbornika i poslanika koje
se odnose na: biracko pravo, utvrdivanje i oglasavanje liste kan-
didata, predstavljanje kandidata, nain organizovanja izbora,
oblik i sadrzinu glasackog listi¢a, glasanje na biraCkom mjestu i
van biratkog mjesta i zastitu izbornog prava.®® Postupak izbora
predsjednika sprovode Drzavna izborna komisija, opstinske
izborne komisije i biracki odbori, nadlezni za izbore odbornika
i poslanika.®®

Prema tome, postupku odlucivanja o povredi prava u toku izb-
ora predsjednika Crne Gore pred Ustavnim sudom prethodi pos-
tupak pred nadleznim izbornim komisijama i donoSenje rjeSenja
Drzavne izborne komisije o odbacivanju ili odbijanju prigovora.
Postupak pred Ustavnim sudom pokrece se Zalbom koju mogu
podnijeti kandidat za predsjednika, predlaga¢ kandidata i birac
koji smatra da mu je povrijedeno izborno pravo. Dakle, 1 ovaj spor
ima karakter subjektivnog spora, jer ga mogu pokrenuti isklju¢ivo
zainteresovana lica, odnosno lica koja smatraju da im je
povrijedeno biratko pravo. Zalba sadrzi razloge i dokaze o
povredi birackog prava u toku izbora. Na postupak odlucivanja o
povredi prava u toku izbora predsjednika Crne Gore primjenjuju
se odredbe Zakona o Ustavnom sudu koje se odnose na postupak
odluc¢ivanja o povredi prava u toku izbora poslanika i odborni-
ka.’0 U ostalom dijelu ovaj postupak je isti kao i postupak
odlucivanja o povredi prava u toku izbora odbornika i poslanika.
Ustavni sud odlucuje o zalbi u roku od 48 ¢asova od Casa prijema
izjaSnjenja nadlezne izborne komisije na navode zalbe.

68(lan 9, Zakona o izboru predsjednika Crne Gore.
69 Clan 3, Zakona o izboru predsjednika Crne Gore.
70 Clan 104, stav 1, 2 i 3, Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.
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Zakon o Ustavnom sudu Crne Gore predvida da se odredbe
zakona koje se odnose na postupak odlucivanja o povredi prava
u toku izbora predsjednika Crne Gore primjenjuju i na postupak
odlu¢ivanja o povredi prava u toku izbora gradonacelnika
Glavnog grada i gradonacelnika Prijestonice i predsjednika ops-
tine, ako se biraju na neposednim izborima.”’! Zakon o izboru
predsjednika opstine,’2 koji je prestao da vazi danom stupanja na
snagu Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj
samoupravi,’3 osim poglavlja IV (Opoziv predsjednika opstine)
i poglavlja V (Pitanje povjerenja predsjedniku opStine),
predvidao je da se protiv rjeSenja opstinske izborne komisije
kojim je odbacen ili odbijen prigovor ili protiv odluke, radnje ili
propusta opStinske izborne komisije moze izjaviti zalba
Ustavnom sudu (Clan 39 Zakona). Dakle, u zastiti prava gradana
u postupku izbora predsjednika opstine bio je utvrden izuzetak
od pravila da je Ustavni sud tre¢estepeni organ u zastiti prava, s
obzirom na to da nije bila propisana nadleznost Drzavne izborne
komisije u tom postupku, ve¢ se zalba podnosila Ustavnom sudu
kao drugostepenom organu protiv rjeSenja opstinske izborne
komisije kojom je odbacen ili odbijen prigovor, ili protiv odluke,
radnje ili propusta opstinske izborne komisije. Nadleznost
Ustavnog suda i u ovom postupku takode je bila uslovljena
vodenjem prethodnog postupka pred nadleznim izbornim organ-
ima i donosenjem negativne odluke po prigovoru.

Nadleznost Ustavnog suda da odlucuje o sporovima u vezi sa
referendumom utvrdena je Ustavom, a zatim Zakonom o
Ustavnom sudu Crne Gore. Zakon predvida da zalbu kojom se
pokrece postupak odlucivanja o povredi prava u toku referendu-
ma moze podnijeti birag. Zalba mora biti obrazloZena i sadrzati

71 Clan 104, stav 4, Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.
72 Stuzbeni list Republike Crne Gore, br. 42/2003.
73 Sluzbeni list Crne Gore, br. 88/2009.
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razloge i dokaze o povredi prava u toku referenduma.’4
Ucesnici u sporu u toku referenduma su podnosilac zalbe i organ
za sprovodenje referenduma u vezi €ije izborne aktivnosti se
pokreée spor.”> Na postupak odlu¢ivanja o povredi prava u toku
referenduma primjenjuju se odredbe Zakona o Ustavnom sudu
Crne Gore koje se odnose na postupak odluc¢ivanja o povredi
prava u toku izbora poslanika i odbornika.”6

Vrste odluka Ustavnog suda u izbornim sporovima

Izborni spor Ustavni sud rjeSava u formi odluke ili rjeSenja.
Kako glasi odluka Suda u izbornom sporu i kakvo je njeno
pravno dejstvo?

Prema Zakonu o Ustavnom sudu Crne Gore i Zakonu o izboru
odbornika i poslanika, zalba u izbornom sporu se podnosi protiv
rjeSenja nadlezne izborne komisije kojim je odbacen ili odbijen
prigovor. Ali kada govori o odlu¢ivanju po Zzalbi Zakon o
Ustavnom sudu Crne Gore, kaze da ¢e Ustavni sud, ako je
nepravilnost koja je utvrdena u izbornom postupku imala bitan
uticaj na izborni rezultat, svojom odlukom ponistiti cio izborni
postupak ili djelove tog postupka, koji se moraju tacno navesti,
odnosno pojedine radnje u postupku koje se moraju tac¢no
oznaciti, ne govore¢i pri tome kakav je status rjeSenja protiv
koga je zalba podnesena. Dakle, odlucivanje Suda za predmet
ima samu sustinu izbornog spora — ponistenje izbornog posupka
ili dijela tog postupka u kojem je doslo do povrede pravila pos-
tupka, odnosno povrede izbonih prava. Zakon o Ustavnom sudu
Crne Gore takode predvida da Sud odlukom usvaja Zalbu o
povredi prava u toku izbora ili u toku referenduma.”’” Medutim,

74 (lan 105, Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.
75 Clan 106, Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.
76 (lan 107, Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.

77 Clan 48, stav 1, tacka 7, Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.
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sa formalno-pravnog aspekta to odlucivanje podrazumijeva
usvajanje izborne zalbe, a zatim poniStenje rjeSenja Drzavne
izborne komisije. Na takav zakljucak upucuje i cjelokupni tok
izbornog spora kod nadleznih izbornih organa i kod Ustavnog
suda, jer predmet izborne zalbe pred Ustavnim sudom je ipak
rjesenje koje je rezultat prethodnog postupka zastite izbornog
prava kod administrativnih izbornih organa. Problem je, medu-
tim, u tome Sto rjesenje nadlezne izborne komisije ne mora uvi-
jek da odrazava postupak koji mu je prethodio, jer je moguce da
je izborni postupak pravilno sproveden i da nije obuhvacen zal-
bom, ve¢ samo rjeSenje koje, prema misljenju podnosioca zalbe,
sadrzi povredu prava. U tom slucaju se postavlja pitanje da li je
opravdano i pravno cjelishodno odlukom Suda nistiti cio izbor-
ni postupak ili njegov dio koji moguce i nije bio predmet Zalbe.
Ustavni sud je u svojoj praksi kada je usvajao izborne zalbe
nistio rjeSenja, a kada je to bilo neophodno i dio provedenog
izbornog postupka. Dakle, u slu¢aju kada bi nasao da je bilo pro-
pusta i nepravilnosti u izbornom postupku zbog ¢ega bi usvojio
zalbu kao osnovanu, Sud je morao uzeti da je nezakonito i rje-
Senje nadlezne izborne komisije o odbacivanju ili odbijanju pri-
govora i kao takvo ne moze opstati u pravnom poretku, zbog
¢ega svojom odlukom mora ponistiti to rjesenje i izborni postu-
pak, odnosno dio izbornog postupka na koji se rjeSenje odnosi.

Posto je svako duzan da postuje odluke Ustavnog suda i sta-
vovi o odredenim pitanjima izrazeni u odlukama Suda obavezu-
juéi su za sve drzavne organe’8 koji su duzni da, u okviru svo-
jih nadleznosti, izvrSavaju odluke Ustavnog suda,’”® nadlezni
izborni organ kada primi odluku Suda donijetu u izbornom
sporu duzan je da postupi po odluci i odmabh je sprovede tako Sto
¢e poniSteni izborni postupak ili dio tog postupka ponoviti na

78 Clan 3, Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.

79 Clan 52, stav 1, Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.
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nacin predviden Zakonom o izboru odbornika i poslanika.
Odluka Suda u obrazlozenju sadrzi uputstvo nadleznom organu
kako da postupi u ponovnom postupku. Na taj nacin ¢e se ostva-
riti sustina i smisao odluke Ustavnog suda o usvajanju zalbe u
izbornom sporu koji su sadrzani u nuznosti da se otklone ucin-
jeni propusti i nepravilnosti nadleznih izbornih organa u toku
izbora i da se gradanima omoguci da ostvare Ustavom i zako-
nom zajemceno izborno pravo bez njegovog narusavanja.

Dakle, Zakonom o Ustavnom sudu Crne Gore je u odredbama
o postupku odlucivanja o izbornim sporovima i sporovima u
vezi sa referendumom direktno regulisan samo nacin odluc¢ivan-
ja Suda kada utvrdi nepravilnost u izbornom postupku. Kada
Sud, medutim, na osnovu prikupljenih dokaza i utvrdenih ¢inje-
nica utvrdi da ne stoje navodi Zalbe, odnosno da nema povrede
prava u izbornom postupku, zbog Cega je Zalba neosnovana, a
osporeno rjesenje pravilno i na zakonu zasnovano, odlukom ce,
na osnovu zajednickih odredbi Zakona o ustavnom sudu o
postupku pred Ustavnim sudom i pravnom dejstvu njegovih
odluka, odbiti zalbu kao neosnovanu.80 Dejstvo odluke o odbi-
janju zalbe je da potvrdi pravilnost izbornih akata i radnji koje
se osporavaju, pa i rjeSenja nadleznih izbornih komisija. Ova
odluka nema uticaja na tok izbornog postupka jer ne izaziva
promjene u tom postupku, ali se njenim donoSenjem otklanja
svaka sumnja u ispravnost i legitimnost izbora.

Rjesenjem sud odbacuje zalbu ako nije podnijeta u propisa-
nom roku, odnosno podnijeta je nakon 48 Casova od Casa
dostavljanja rjeSenja nadlezne izborne komisije, ako se podno-
silac zalbe nije prehodno obratio nadleznim izbornim organi-
ma, ako nakon sprovedenog ispitivanja utvrdi da je zalba oci-
gledno neosnovana ili zasnovana na zloupotrebi prava, i u dru-
gim slucCajevima nepostojanja procesnih pretpostavki za

80 “lan 48, stav 1, tacka 10, Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.
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vodenje postupka i odlu¢ivanje o osnovanosti Zalbe.8! Na
primjer ,,Ustavni sud je provjerom ustavno-sudske prakse utvr-
dio da je na sjednici od 13. juna 2014. godine, u predmetu U —
VI br. 316/14. ve¢ ocjenjivao zalbu Albanske koalicije —
Gradanske inicijative izjavljene protiv rjeSenja Drzavne
izborne komisije br. 1132/2 od 3. juna 2014. godine, i donio
odluku o odbijanju zalbe. Polaze¢i od Cinjenice da se radi o
istom podnosiocu, o zalbi iste sadrzine, istom osporenom
rjesenju Drzavne izborne komisije, o kojem je Ustavni sud vec
odluc¢ivao, Ustavni sud je ocijenio da nema razloga za prom-
jenu zauzetog stava u konkretnom predmetu i da su se stekli
uslovi iz ¢lana 28 tacka 4 Zakona o Ustavnom sudu da se zalba
odbaci. Ustavni sud je, takode, ocijenio da razli¢itost u
osporenom rjesenju i rjeSenju o kojem je Sud ve¢ odlucio, u
dijelu izreke (,,nedozvoljen, ,neosnovan®), predstavlja
ocCiglednu tehnicku gresku pri izradi i dostavljanju rjesenja, Sto
nije od uticaja na drugaciji pravni stav u ovom predmetu.*82

Takode, Sud ¢e rjeSenjem obustaviti postupak ako podnosilac
u toku postupka povuée izbornu zalbu ili ako ne postoje ili
prestanu da postoje druge pretpostavke za vodenje postupka.83
Kada podnosilac povuce zalbu, Sud nema moguénost da nasta-
vi posupak po sopstvenoj inicijativi. To je u skladu sa prirodom
izbornog spora, u kojem Sud ne moze pokrenuti postupak niti
odlucivati po sopstvenoj inicijativi, ve¢ samo po zalbi zaintere-
sovanog lica, o ¢emu je prethodno bilo rijeci.

81 Clan 49, stav 1, tacka 3, u vezi sa ¢lanom 37 Zakona o Ustavnom sudu
Crne Gore.

82 Odluka Ustavnog suda Crne Gore U - VI br. 513/14, od 15.06.2014.

83 Clan 49, stav 1, tacka 4, u vezi sa ¢lanom 38 Zakona o Ustavnom sudu

Crne Gore.
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Zakljucak

Rjesavanje izbornih sporova uvijek je jedno od najaktuelnijih
pitanja u drzavi za vrijeme izbornog procesa. Dosadasnja iskust-
va u sprovodenju izbora govore da su izborni sporovi nemino-
van sastavni dio svih izbora, kao i da odredeni pozitivno-pravni
mehanizam njihovog rjesavanja nije uvijek davao ocekivane
rezultate. Zato efikasan izborni sistem mora biti pracen adek-
vatnim sistemom rjeSavanja izbornih sporova.

Djelovanje Ustavnog suda u rjeSavanju izbornih sporova,
kao jedna od njegovih ustavnih nadleznosti, u funkciji je pot-
punije zaStite izbornog prava kao Ustavom garantovanog
prava gradanina. Cinjenica da je zastita izbornog prava tokom
izbora povjerena Ustavnom suda pokazuje koliko je paznje
tom pitanju poklonjeno na normativnom planu. Ustavni sud je
u proteklom periodu kvalitativno unaprijedio zastitu izbornog
prava i kroz svoju osnovnu funkciju, apstraktnu normativnu
kontrolu. Odluke Ustavnog suda donijete u okviru te njegove
nadleznosti ¢esto su dovodile do izmjena odredenih odredbi
izbornih zakona. Medutim, posebno rjesavajuci izborne
sporove i utvrdujuéi pravilnost izbornog postupka, Ustavni sud
je direktno i neposredno doprinosio zastiti izbornog prava
gradana. U cjelini posmatrano, ustavnosudska zastita se
pokazala kao efikasan vid zastite izbornog prava. Postupanjem
u izbornim sporovima Ustavni sud je ucvrs¢ivao ostvarivanje
nacela ustavnosti i zakonitosti, odnosno vladavine prava u
najSirem smislu.

Ustavom utvrdena nadleznost Ustavnog suda u rjeSavanju
izbornih sporova izazivala je, medutim, Cesto dileme, bila
predmet razlicitih tumacenja, pa i osporavanja. Nedostaci u ost-
varivanju ovog vida zastite izbornog prava su, prakti¢no sve od
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njenog uvodenja, izrazeni posebno u normativnoj ravni. Sva
pitanja postupka u izbornim sporovima nijesu dovoljno uredena
zakonom, zakonska rjesenja su nepotpuna, u nekim slucajevima
kontradiktorna i nedovoljno konzistentno uobli¢ena. RjeSavanje
izbornih sporova moze biti unaprijedeno, izmedu ostalog,
jasnim razgrani¢enjem nadleznosti izmedu Ustavnog suda i
redovnih sudova, preciznije utvrdenim pravilima rjeSavanja
ovih sporova pred Ustavnim sudom, povecanjem transparent-
nosti u radu Suda na ovim sporovima itd. S obzirom na vaznost
ove zastite postupak njenog ostvarivanja bi trebalo preciznije
urediti, posebno u pogledu provodenja dokaza i utvrdivanja
¢injeni¢nog stanja neophodnog za donosenje odluke o povredi
prava. Cini se da je prilikom donosenja sada vazeéeg Zakona o
Ustavnom sudu Crne Gore propustena prilika da se normativna
rjeSenja u ovoj oblasti unaprijede. Ova ustavna nadleznost
Ustavnog suda i dalje je ostala nedovoljno normativno
razradena, §to je u praksi potiskuje u drugi plan. Novi zakon ¢ak
ne sadrzi ni normu koju su imali raniji zakoni da Sud moze, ako
neko pitanje postupka rjeSavanja izbornog spora nije uredeno
zakonom, utvrditi odgovarajuce rjesenje za taj slucaj u skladu sa
opStim procesnim pravilima i prirodom postupka koji se vodi
pred Ustavnim sudom.

Iz dosadasnje prakse Ustavnog suda u rjeSavanju izbornih
sporova mogu se izvesti zakljucci koji bi predstavljali osnovu za
dalje postupanje Suda u ovoj oblasti, ali i kljucni pravci
aktivnosti svih ostalih drustvenih subjekata ukljucenih u izborni
proces koje treba da dovedu do potpunije zastite izbornog prava.
Pokazalo se, na primjer, da se gradani uglavnom nijesu obracali
licno za zaStitu svojih prava tokom izbora, ve¢ su izborni
sporovi vodeni uglavnom po zalbama politickih stranaka, a u
manjem broju slucajeva po zalbama grupa gradana. Na taj nacin
su se u izbornim sporovima uglavnom stitila prava podnosilaca
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izbornih lista i to prvenstveno politickih stranaka, a ne gradana
kao izvornih nosilaca suverenosti i birackog prava. Za prevazi-
laZenje tog i sli¢nih problema potrebno je da i sam Ustavni sud
bude efikasniji i podsticajniji za opredjeljenje gradana da i na
ovaj nacin ostvare zastitu svog Ustavom garantovanog birackog

prava.
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