USTAVNI SUD CRNE GORE                                         




U-I br. 48/14
31. mart 2016. godine

P o d g o r i c a 

Ustavni sud Crne Gore, u sastavu: predsjednica - Desanka Lopičić i sudije -  Dragoljub Drašković, Milorad Gogić, Miodrag Iličković, Mevlida Muratović, Hamdija Šarkinović i Budimir Šćepanović, na osnovu odredaba člana 149. stav 1. tačka 1. Ustava Crne Gore i člana 49. tačka 2. Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore (»Službeni list Crne Gore«, br.11/15.), na sjednici od 31. marta 2016. godine, donio je 

R J E Š E NJ E


NE PRIHVATA SE inicijativa za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti odredbe člana 82. stav 1. Zakona o izboru odbornika i poslanika  (»Službeni list Republike Crne Gore«, br. 4/98., 17/98., 14/00., 9/01., 41/02., 46/02., 48/06. i »Službeni list Crne Gore«, br. 46/11. i 14/14.).

O b r a z l o ž e nj e

1. Dr Božidar Vujačić i Stevan Džaković, iz Budve, podnijeli su inicijativu i dopunu inicijative za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti odredbe člana člana 82. stav 1. Zakona, označenog u izreci, navodeći je nesaglasna s odredbama člana 45. Ustava; da izbori nijesu neposredni, jer iz odredaba čl. 82. i 96. Zakona proizilazi da birač može glasati samo za jednu izbornu listu i da se raspodjela mandata, u okviru ukupnog broja mandata koje je lista dobila, vrši na način da se polovina mandata dodjeljuje kandidatima sa izborne liste prema redosljedu sa liste, a da raspodjelu preostalih mandata na kandidate vrši podosilac liste.
2. Skupština Crne Gore i Vlada Crne Gore nijesu dostavile odgovor, odnosno  mišljenje o navodima sadržanim u inicijativi.

3. Osporenom odredbom Zakona propisano je:          

» Član 82. stav 1.

Birač može glasati samo za jednu izbornu listu sa glasačkog listića.«

4. Ustavni sud je, nakon razmatranja sadržine osporene odredbe člana 82. stav 1. Zakona, utvrdio da nije nesaglasna s Ustavom Crne Gore.


5. Za odlučivanje u konkretnom predmetu pravno relevantne su odredbe:
Ustava Crne Gore:

»Član 1. stav 2.

Crna Gora je građanska, demokratska, ekološka i država socijalne pravde, zasnovana na vladavini prava.
Član 2.


Nosilac  suverenosti je građanin koji ima crnogorsko državljanstvo. 


Građanin vlast ostvaruje neposredno i preko slobodno izabranih predstavnika. 

Ne može se uspostaviti niti priznati vlast koja ne proističe iz slobodno izražene volje građana na demokratskim izborima, u skladu sa zakonom.
Član 16. tač. 1., 3. i 4.
Zakonom se, u skladu sa Ustavom, uređuju:

 
1) način ostvarivanja ljudskih prava i sloboda, kada je to neophodno za njihovo ostvarivanje;

 
3) način osnivanja, organizacija i nadležnost organa vlasti i postupak pred tim organima, ako je to neophodno za njihovo funkcionisanje;


4) sistem lokalne samouprave.
Član 45. st. 1., 2. i 4.
Pravo da bira i da bude biran ima državljanin Crne Gore koji je navršio 18 godina života i ima najmanje dvije godine prebivališta u Crnoj Gori. 

Biračko pravo se ostvaruje na izborima.
Izbori su slobodni i neposredni, a glasanje je  tajno.
Član 83. 
Skupštinu čine poslanici koji se biraju neposredno, na osnovu opšteg i jednakog biračkog prava i tajnim glasanjem.
Skupština ima  81  poslanika.

Član 113. stav 1. 

U lokalnoj samoupravi odlučuje se neposredno i preko slobodno izabranih predstavnika.
Član 114.  

Osnovni oblik lokalne samouprave je opština.

Mogu se osnivati i drugi oblici lokalne samouprave.

Član 115. stav. 3.
Organi opštine su skupština i predsjednik.

Član 145.

 Zakon mora biti saglasan sa Ustavom i potvrđenim međunarodnim ugovorima, a drugi propis mora biti saglasan sa Ustavom i zakonom.
Član 149. stav 1. tačka 1.

Ustavni sud odlučuje:

1)  o saglasnosti zakona sa Ustavom i potvrđenim i objavljenim međunarodnim ugovorima.«
Međunarodnog pakta o građanskim i političkim pravima (»Službeni list SFRJ - Međunarodni ugovori«, br. 7/71.): 
»Član 25. tač. a) i b)
Svaki građanin ima pravo i mogućnost, bez ikakve diskriminacije pomenute u članu 2. i bez neosnovanih ograničenja:

a) da učestvuje u upravljanju javnim poslovima, bilo neposredno, bilo preko slobodno izabranih predstavnika;

b) da bira i da bude biran na povremenim istinskim, opštim, jednakim i tajnim izborima, koji obezbeđuju slobodno izražavanje volje birača.«
Protokola br. 1. uz Evropsku konvenciju za zaštitu ljudskih prava i osnovnih sloboda (»Službeni list SCG - Međunarodni ugovori«, br. 9/03. i 5/05.):
»Član 3.
Pravo na slobodne izbore

Visoke strane ugovornice se obavezuju da u primjerenim vremenskim razmacima održavaju slobodne izbore s tajnim glasanjem, pod uslovima koji obezbjeđuju slobodno izražavanje mišljenja naroda pri izboru zakonodavnih tijela.«           

6. Jedna od najviših ustavnih vrijednosti je princip vladavine prava  koji se ostvaruje primjenom načela saglasnosti pravnih propisa (član 1. stav 2. i član 145. Ustava) i podrazumijeva da zakon mora biti saglasan s Ustavom i potvrđenim i objavljenim međunarodnim ugovorima, a drugi propis s Ustavom i zakonom. U pravnom poretku utemeljenom na vladavini prava zakoni moraju biti opšti i jednaki za sve, a zakonske posljedice trebaju biti izvjesne za one na koje će se zakon primjenjivati. Ustavom je građanin, koji ima crnogorsko državljanstvo, određen kao nosilac suverenosti, koji vlast ostvaruje neposredno i preko slobodno izabranih poslanika (član 2. st. 1. i 2.) a zakonodavac je ovlašćen da uredi način ostvarivanja ljudskih prava i sloboda (član 16. tač. 1., 3. i 4.). 

6.1. Birаčko prаvo jedno je od osnovnih ljudskih prаvа koje Ustаv konstituiše, kao pravo državljanina Crne Gore, koji je navršio 18 godina života i ima najmanje dvije godine prebivališta u Crnoj Gori, da bira i da bude biran. Ustavom su utvrđeni principi biračkog prava koji državljanima Crne Gore obezbjeđuju jednakost, opštost, tajnost i neposrednost glasanja pri izboru organa vlasti. Iz navedenih odredaba Ustava proizilazi da je biračko pravo konstituisano kao subjektivno i demokratsko pravo građanina koji ima crnogorsko državljanstvo da bira i da bude biran, koje se ostvaruje na izborima, kao opšte i jednako biračko pravo. Opšte i jednako biračko pravo podrazumijeva da svi crnogorski državljani, bez obzira na pol, rasu, obrazovanje ili bilo koje drugo lično svojstvo, imaju pravo da pod jednakim uslovima učestvuju u izbornom procesu. Biračka sposobnost građana temelji se na standardu jednake dostupnosti i načelu pravne jednakosti.Standard jednake dostupnosti podrazumijeva da je biračko pravo jednako dostupno svim građanima, ali ne automatski, već samo kada ispune predviđene uslove. Načelo jednakosti nalaže da svi glasovi birača imaju jednaku brojčanu vrIJednost, na osnovu pravila da na jednim izborima jedan birač ima samo jedan glas. 

7. Strukturu izbornog sistema u Crnoj Gori čine potvrđeni i objavljeni međunarodni ugovori, zakoni, podzakonski akti i drugi opšti akti kojima su uređene izborne aktivnosti, prava i obaveze u procesu izbora, izborne jedinice, način glasanja, utvrđivanje rezultata izbora, postupak raspodjele mandata, pravila ponašanja subjekata u izbornim procesima i dr. 
7.1. Ustavni sud je, stoga, u ovom predmetu imao u vidu i relevantne odredbe potvrđenih i objavljenih međunarodnih ugovora, koji su, saglasno odredbi člana 9. Ustava, sastavni dio unutrašnjeg pravnog poretka, imaju primat nad domaćim zakonodavstvom i neposredno se primjenjuju kada odnose uređuju drukčije od unutrašnjeg zakonodavstva.
7.1.1. Odredbama člana 25. Međunarodnog pakta o građanskim i političkim pravima, pored ostalog, utvrđeno je da svaki građanin ima pravo i mogućnost (…), bez neosnovanih ograničenja: a) da učestvuje u upravljanju javnim poslovima, bilo neposredno, bilo preko slobodno izabranih predstavnika; b) da bira i da bude biran na povremenim, istinskim, opštim, jednakim i tajnim izborima, koji obezbjeđuju slobodno izražavanje volje birača.

7.1.2. Evropska konvencija odredbom člana 3. Protokola br. 1. obаvezuje visoke strаne ugovornice dа u primjerenim vremenskim rаzmаcimа održаvаju slobodne izbore sа tаjnim glаsаnjem pod uslovima koji obezbjeđuju slobodno izražavanje mišljenja naroda pri izboru zakonodavnih tijela. To podrаzumijevа obаvezu držаvа ugovornicа dа sprovode regulаrne i periodične izbore nа kojimа će grаđаni slobodno izrаziti političku volju. Primjenu člana 3. Protokolа br. 1. Evropske konvencije Evropski sud je ogrаničio nа legislаtivne orgаne, аli tаj pojаm tumаči u duhu ustаvne strukture konkretne držаve. U tom smislu Evropski sud ne isključuje mogućnost primjene člana 3. Protokolа broj 1. uz Evropsku konvenciju i nа izbore zа regionаlnа i druga predstаvničkа tijelа. Stoga je Ustavni sud, prilikom rješavanja ovog ustavnog spora, imao u vidu relevantnu praksu Evropskog suda za ljudska prava kojom su uspostavljeni pravni standardi o značenju prava na slobodne izbore za uspostavljanje i održavanje temelja efikasne demokratije zasnovane na vladavini prava, koje su države ugovornice dužne obezbijediti saglasno odredbi člana 3. Protokola br. 1. uz Konvenciju.

7.2. Evropski sud je prvi put u predmetu Mathieu-Mohin i Clerfayt protiv Belgije
, 1987. godine odlučio o predstavkama na osnovu odredbe člana 3. Protokola br. 1., dajući značenje toj odredbi Evropske konvencije. Stavovi zauzeti u tom predmetu postali su opšti stavovi tog suda o prirodi prаvа sаdržаnih u odredbi člаna 3. Protokola br. 1. uz Evropsku konvenciju: 

„47. Premа Preаmbuli Konvencije, osnovnа ljudskа prаvа i slobode se nаjbolje održаvаju “efikаsnom političkom demokrаtijom”. Pošto sаdrži kаrаkterističаn princip demokrаtije, člаn 3. Protokolа br. 1 je, shodno tome, od velikog znаčаjа u sistemu Konvencije.

48. Tаmo gdje su u skoro svim drugim sаmostаlnim odredbаmа Konvencije i Protokolа br. 1., 4., 6. i 7. korišćene riječi “svаko imа prаvo” ili “niko ne trebа”, u člаnu 3. je upotrijebljenа frаzа "visoke strаne ugovornice se obаvezuju”. Ponekаd iz ovog može dа se zаključi dа se nа osnovu ovog člаnа ne zаsnivаju individuаlnа prаvа i slobode “neposredno gаrаntovаne svаkom” u okviru nаdležnosti strаnа ugovornicа (v. presudu od 18. jаnuаrа 1978. godine u predmetu Irskа protiv Velike Britаnije, serijа A br. 25, str. 91, stаv 239), nego sаmo stvаrа obаveze između držаvа. (...).

51. U pogledu prirode prаvа kojа su sаdržаnа u člаnu 3., stаv Komisije se mijenjаo. Od ideje “institucionаlnog” prаvа nа održаvаnje slobodnih izborа (odlukа o prihvаtljivosti predstаvke br. 1028/61, od 18. septembrа 1961. godine, u predmetu X protiv Belgije, Godišnjаk Konvencije, dio 4, str. 338) Komisijа se preorijentisаlа nа koncept “univerzаlnog prаvа glаsа” (v. posebno odluku o prihvаtljivosti predstаvke br. 2728/66 od 6. oktobrа 1967. godine u predmetu X protiv Sаvezne Republike NJemаčke, op. cit., dio 10, str. 338) а nаkon togа, kаo posljedicа, nа koncept subjektivnih prаvа nа učešće – nа “prаvo glаsа” i “prаvo dа se bude birаn nа izborimа zа zаkonodаvne orgаne” (v. posebno odluku o prihvаtljivosti predstаvki br. 6745-6746/76, od 30. mаjа 1975. godine, u predmetimа W, X, Y i Z protiv Belgije, op. cit., dio 18, str. 244). Sud je prihvаtio ovаj zаdnji koncept.

53. Člаn 3 se primjenjuje sаmo nа izbore u “zаkonodаvni orgаn”, ili bаrem nа izbore u jedаn od domovа ukoliko ih imа dvа ili više ("Travaux préparatoires", dio VIII, str. 46, 50 i 52). Riječ “zаkonodаvni orgаn”, međutim, ne podrаzumijevа sаmo držаvni pаrlаmenаt, nego trebа dа se tumаči u svjetlu ustаvnog sistemа te držаve. (...).

54. Što se tiče nаčinа izborа u “zаkonodаvni orgаn”, člаn 3. propisuje sаmo “slobodne” izbore u “primjerenim vremenskim rаzmаcimа”, “tаjnim glаsаnjem” i “pod uslovimа koji obezbjeđuju slobodu izrаžаvаnjа mišljenjа ljudi”. Uslovljeno time, ovаj člаn ne stvаrа bilo kаkvu “obаvezu” uvođenjа nekog specifičnog sistemа” (”Travaux préparatoires”), dio VII, str. 13, 202 i 210 i dio VIII, str. 14), kаo što je sistem proporcionаlnog predstаvljаnjа ili većinski izborni sistem sа jednim ili dvа krugа glаsаnjа.


I ovdje Sud priznаje dа držаve potpisnice imаju širok stepen slobodne procjene, s obzirom dа se njihovа legislаtivа u ovom pitаnju rаzlikuje od mjestа do mjestа i od vremenа do vremenа.


Izborni sistemi pokušаvаju dа ostvаre ciljeve koji nekаdа jedvа mogu dа se usklаde jedаn sа drugim. Sа jedne strаne, dа prаvično i vjerno odrаžаvаju mišljenjа ljudi, i s druge strаne, dа usmjere tokove rаzmišljаnjа kаko bi unаprijedili nаstаjаnje dovoljno jаsne i koherentne političke volje. U ovаkvim okolnostimа, formulаcijа “uslovi koji obezbjeđuju slobodu izrаžаvаnjа mišljenjа ljudi prilikom birаnjа zаkonodаvnog orgаnа” u suštini podrаzumijevа - pored slobode izrаžаvаnjа (kojа je već zаštićenа člаnom 10. Konvencije) – nаčelo rаvnoprаvnog postupаnjа premа svim grаđаnimа u ostvаrivаnju njihovog prаvа dа glаsаju i dа budu birаni. (...).


Shodno člаnu 3 Protokolа br. 1, morа dа se izvrši procjenа svаkog izbornog sistemа u svijetlu političkog rаzvojа zemlje. Osobenosti koje bi bile neprihvаtljive u pogledu jednog sistemа mogu dа budu oprаvdаne u pogledu drugog, sve dok izаbrаni sistem predviđа uslove koji obezbjeđuju “slobodu izrаžаvаnjа mišljenjа ljudi prilikom izborа zаkonodаvnih orgаnа.“

7.2.1. U predmetu Gitonas i ostali protiv Grčke
 Evropski sud je izrazio stav da ograničavajuća pravila u državama ugovornicama u pogledu prava na glasanje i kandidovanje moraju biti u mjeri u kojoj ne oštećuju njihovu suštinu i ne lišavaju ih njihove efikasnosti, odnosno da su određena radi postizanja legitimnog cilja i da nijesu nepoporcionalna:

 “39. (…). U svojim internim pravnim porecima države ugovornice podvrgavaju pravo glasanja i kandidovanja uslovima koji u principu nijesu isključeni prema članu 3. U ovoj sferi dat im je velik stepen slobodne procijene, ali je na Sudu da konačno utvrdi jesu li ispunjeni zahtjevi Protokola broj 1; Sud mora biti siguran da ovi uslovi ne ograničavaju prava o kojima je rječ u mjeri u kojoj oštećuju njihovu suštinu i lišavaju ih njihove efikasnosti; da su oni određeni radi postizanja legitimnog cilja; i da upotrijebljena sredstva nijesu nepoporcionalna

Preciznije, države uživaju priličnu slobodu prilikom određivanja u svom ustavnom poretku pravila koja određuju status članova parlamenta, uključujući kriterijum za diskvalifikaciju. Iako potiču iz zajedničkog interesa – osiguravanje nezavisnosti članova parlamenta, ali i slobodu izbora birača – ovaj kriterijum se mijenja prema istorijskim i političkim faktorima koji su svojstveni svakoj državi. Brojne situacije obuhvaćene ustavima i izbornim zakonodavstvom u mnogim državama članicama Vijeća Evrope pokazuju raznovrsnost mogućeg izbora koji se na ovo odnosi. Ipak, nijedan od ovih kriterijuma ne bi trebao biti važniji od bilo kojeg drugog, podrazumijevajući da on garantuje izražavanje volje naroda putem slobodnih, pravičnih i redovnih izbora.” 
7.2.2. U predmetu Ujedinjena komunistička partija Turske i drugi protiv Turske
 Evropski sud je ponovio stav da pravo na osnivanje i djelovanje političkih stranaka potpada pod zaštitu člana 11. Konvencije i da političke stranke u demokratskom društvu imaju specifične, pravno utemeljene funkcije u izbornim procesima i u oblikovanju javnih politika i javnog mnjenja:  

“45. Demokratija je bez sumnje osnovno obilježje evropskog javnog poretka. To je jasno u prvom redu iz preambule Konvencije koja utvrđuje vezu između Konvencije i demokratije potvrđujući da se održavanje i daljnja realizacija ljudskih prava i osnovnih sloboda najbolje obezbjeđuje, s jedne strane, kroz istinsku političku demokratiju i, s druge strane, kroz zajedničko razumijevanje i poštovanje ljudskih prava. Preambula dalje potvrđuje da evropske države imaju zajedničko nasljeđe političke tradicije, ideala, sloboda i vladavine prava. Sud je primijetio da se u zajedničkom nasljeđu moraju tražiti duboko usađene vrijednosti Konvencije; nekoliko puta je istaknuo da je Konvencija sastavljena da održi i promoviše ideale i vrijednosti demokratskog društva. Uz to, čl. 8., 9., 10. i 11. Konvencije zahtijevaju da se miješanje u uživanje prava iz tih članova mora mjeriti kriterijumom onog što je ‘nužno u demokratskom društvu’. Jedini tip potrebe koji je sposoban opravdati miješanje u neka od tih prava je onaj koji može tvrditi da je iznikao iz ‘demokratskog društva’. Demokratija tako izgleda kao jedini politički model koji Konvencija uzima u obzir i u skladu s tim jedino je s njom usaglašena. (…).”
7.2.3. U predmetu Podkolzina protiv Letonije
 Evropski sud je izrazio stav da je diskreciono pravo države da određuje uslove glasanja i kandidovanja ograničeno obavezom da poštuje osnovno načelo člana 3. odnosno “slobodno izražavanje ljudi u izboru zakonodavnog organa ”:

 “33. (…). Radi primjene člana 3. Protokola br. 1. izborno zakonodavstvo se mora procjenjivati u svijetlu političke evolucije zemlje, tako da ono što je neprihvatljivo u kontekstu jedne države, može biti opravdano u drugoj. Međutim, diskreciono pravo države u tom pogledu ograničeno je obavezom da poštuje osnovno načelo člana 3. odnosno “slobodno izražavanje ljudi u izboru zakonodavnog organa” ( vidi Mathieu-Mohin et Clerfayt précité, pp. 23-24, § 54.).”

7.2.4. U predmetu Paksas protiv Litvanije
 Evropski sud je ponovio opšta načela na kojima se zasniva član 3. Protokola br. 1. uz Konvenciju, navodeći:

"96. (...). Države ugovornice posebno uživaju značajnu slobodu pri utvrđivanju mjerila za isticanje kandidature na izborima, i u tom kontekstu mogu nametnuti strožije uslove nego u kontekstu (aktivnog) biračkog prava (vidjeti ...Ždanoka, § 115.; Ādamsons,§ 111.; Tănase, § 156.). 


Međutim, iako je sloboda procjene široka, ona nije sveobuhvatna. Sud na kraju mora utvrditi poštuju li se zahtjevi iz člana 3. Protokola br. 1. Mora se uvjeriti da nametnuta ograničenja ne narušavaju to pravo do te mjere da ga lišavaju same njegove suštine i djelotvornosti; da imaju legitiman cilj; da upotrijebljena sredstva nijesu nesrazmjerna. 


Konkretno, ta ograničenja ne smiju ometati 'slobodno izražavanje mišljenja naroda pri izboru zakonodavca' (vidjeti Mathieu-Mohin i Clerfayt, § 52.; Hirst, § 62.; Ždanoka, § 104.; Tănase, §§ 157. i 161.)."
7.3. Iz navedene prakse Evropskog suda proizilazi da je odredbom člana 3. Protokola broj 1. uz Evropsku konvenciju, utvrđena obaveza države potpisnice da donese pozitivne mjere za održavanje demokratskih izbora, odnosno, da obezbijedi, politička prava i slobode, posebno slobodu izražavanja i slobodu okupljanja i udruživanja iz političkih razloga, uključujući i osnivanje političkih stranaka. Uslovi koji obezbjeđuju slobodu izrаžаvаnjа mišljenjа građana prilikom birаnjа zаkonodаvnog orgаnа, u suštini, po shvatanju Evropskog suda, podrаzumijevаju - pored slobode izrаžаvаnjа (kojа je već zаštićenа odredbama člаna 10. Konvencije) - nаčelo rаvnoprаvnog postupаnjа premа svim grаđаnimа u ostvаrivаnju njihovog prаvа dа glаsаju i dа budu birаni, pod uslovima koji obezbjeđuju slobodu izražavanja mišljenja, ne utvrđujući obavezu uvođenja nekog specifičnog sistema, kao što je sistem proporcionalnog predstavljanja ili većinskog izbornog sistema sa jednim ili dva kruga glasanja.  Evropski sud ukazuje da odredba člana 3. Evropske konvencije utvrđuje obavezu obezbjeđivanja prava na slobodne izbore, u primjerenim vremenskim razmacima i da države uživaju slobodu da, prema istorijskim i političkim faktorima koji su im svojstveni, u svom ustavnom poretku utvrde pravila za izbore u »zakonodavna tijela«, gdje ovaj pojam ne podrazumijeva samo državni parlament, već ga treba tumačiti u svijetlu ustavnog sistema te države. Shodno člаnu 3. Protokolа br. 1. uz Konvenciju Evropski sud, vrši procjenu svаkog izbornog sistemа u svijetlu političkog rаzvojа konkretne zemlje. Osobenosti koje bi bile neprihvаtljive u pogledu jednog sistemа, prema stavu Evropskog suda, mogu dа budu oprаvdаne u pogledu drugog, sve dok izаbrаni sistem predviđа uslove koji obezbjeđuju »slobodu izrаžаvаnjа mišljenjа ljudi prilikom izborа zаkonodаvnih orgаnа«.
7.4. U kontekstu rješavanja spornog pravnog pitanja u ovom predmetu Ustavni sud je imao u vidu odredbe Kodeksa dobrog vladanja u izbornim pitanjima - (Smjernice i Obrazloženje) Venecijanske komisije
, koje Evropski sud za ljudska prava smatra izvorom prava (npr. u predmetima: Melnychenko protiv Ukrajine, od 19. oktobra 2004. godine; Hirst protiv Ujedinjenog Kraljevstva (br. 2) - Veliko vijeće, od 6. oktobra 2005. godine; Sukhovetskyy protiv Ukrajine, od 28. marta 2006. godine; Apostol protiv Gruzije, od 28. novembra 2006. godine; Oya Ataman protiv Turske, od 5. decembra 2006. godine; Russian Conservative Party of Entrepreneurs i drugi protiv Rusije, od 11. januara 2007. godine;  Georgian Labour Party protiv Gruzije, od 8. jula 2008. godine; Yumak i Sadak protiv Turske - Veliko vijeće, od 8. jula 2008. godine i dr.). 

7.4.1. Kodeksom (Smjernicama)
 Venecijanske komisije, uspostavljeni su principi evropskog ustavnog naslijeđa koje obuhvata dva aspekta - prvi, stalni, kojeg čine ustavni principi izbornog prava kao što je opšte, jednako, slobodno, tajno i neposredno pravo glasa, i drugi, prema kojima se istinski demokratski izbori mogu održavati samo ako su ispunjeni izvjesni osnovni uslovi demokratske države koji se zasnivaju na vladavini prava, kao što su osnovna prava, stabilnost izbornog zakona i efikasne proceduralne garancije. Prema Kodeksu: neposrednim pravom glasa treba da budu izabrana tijela na nacionalnom nivou (skupština) i zakonodavna tijela ispod nacionalnog nivoa (predstavnici lokalnog parlamenta); izborni zakon treba da ima snagu zakona donešenog od strane parlamenta (tačka I, 5.,), a pravila o primjeni, posebno ona koja se bave tehničkim pitanjima i detaljima mogu biti u formi propisa
.
8. Osporena odredba člana 82. stav 1. Zakona, po nalaženju Ustavnog suda, nije nesaglasna s odredbama člana 45. Ustava i člana 3. Protokola br. 1. uz Evropsku konvenciju, kojima su utvrđeni principi biračkog prava i prava na slobodne izbore.
8.1. Biračko pravo, prema odredbi člana 45. stav 1. Ustava, ima dva oblika aktivno (pravo da se bira) i pasivno (da se bude biran) izborno pravo. Naime, državljanin Crne Gore, kao nosilac suverenosti, koji je stariji od 18 godina i ima najmanje dvije godine prebivališta u Crnoj Gori, posredstvom izbora određuje svoje predstavnike koji vrše vlast u njegovo ime. Sadržaj aktivnog biračkog prava obuhvata više posebnih prava. Aktivno biračko pravo, ili biračka sposobnost podrazumijeva pravo građana da biraju svoje predstavnike u predstavnička tijela, i druge organe vlasti za koje je predviđeno da ih građani neposredno biraju. Po svojoj sadržini, aktivno biračko pravo obuhvata sva izborna prava, ali i pravo na njegovu zaštitu pred nadležnim organima ako je došlo do povrede tog prava, ili je biraču uskraćeno da se njime koristi. Osim osnovnih načela opštosti i jednakosti biračkog prava, odnosno tajnosti i neposrednosti glasanja, Ustav ne uređuje postupak izbora organa vlasti, u smislu vršenja izbornih radnji, niti propisuje određeni model izbornog sistema već daje ovlašćenje zakonodavcu da, uz poštovanje ustavnih principa, uredi način ostvarivanja ljudskih prava i sloboda, kada ocijeni da je to neophodno, pa i način ostvarivanja aktivnog biračkog prava.
8.1.1. Saglasno tome, Zakonom o izboru odbornika i poslanika uređeni su način i postupak izbora odbornika u skupštinu opštine, gradske opštine, Glavnog grada i Prijestonice i poslanika u Skupštinu Crne Gore, organizacija, sastav i nadležnost organa za sprovođenje izbora, utvrđivanje rezultata glasanja i raspodjela mandata, način ostvarivanja i zaštita biračkog prava i druga pitanja od značaja za organizaciju i sprovođenje izbora (član 1.). Odbornik, odnosno poslanik bira se u izbornoj jedinici na osnovu liste političke partije (stranačka izborna lista), koalicije političkih partija (koaliciona izborna lista), odnosno grupe građana (izborna lista grupe građana), a odbornički, odnosno poslanički mandati raspodjeljuju se srazmjerno broju dobijenih glasova (član 4. Zakona). Podnosilac izborne liste određuje redosljed kandidata na listi (član 39. stav 4. Zakona). Birač može glasati samo za jednu izbornu listu sa glasačkog listića a glasa zaokruživanjem rednog broja ispred naziva izborne liste za koju se glasa, odnosno zaokruživanjem naziva liste ili imena i prezimena nosioca liste (član 82. st. 1. i 2. Zakona). Odredbama člana 93. Zakona propisano je da opštinska izborna komisija za izbor odbornika, a Državna izborna komisija za izbor poslanika utvrđuje ukupan broj glasova koji je dobila svaka izborna lista i broj mandata koji pripada svakoj listi i da svakoj izbornoj listi pripada broj mandata srazmjeran broju dobijenih glasova, u skladu s ovim zakonom. Prema odredbama član 94. stav 1. Zakona, verzija člana - 4/1998, 46/2011
 u raspodjeli mandata učestvuju izborne liste koje su dobile najmanje 3% od ukupnog broja važećih glasova u izbornoj jedinicI, ako ovim zakonom nije drukčije određeno. Broj mandata koji će dobiti pojedina izborna lista utvrđuje se tako da se ukupan broj glasova koji je dobila svaka izborna lista u izbornoj jedinici dijeli sa 1, 2, i (...), zaključno sa brojem koji odgovara broju odbornika, odnosno poslanika koji se bira u izbornoj jedinici; tako dobijeni količnici razvrstavaju se po veličini, pri čemu se u obzir uzima onoliko najvećih količnika koliko se odbornika, odnosno poslanika bira; pojedina izborna lista dobija onoliko mandata koliko tih količnika na nju otpada a raspodjela mandata koje osvoji zbirna izborna lista na podnosioce izbornih lista koji čine zbirnu izbornu listu vrši se tako što se ukupan broj glasova koje je dobila pojedina izborna lista koja čini zbirnu izbornu listu dijeli sa 1, 2, (....), zaključno sa brojem mandata koje je osvojila zbirna izborna lista i tako dobijeni količnici razvrstavaju se po veličini, pri čemu se u obzir uzima onoliko najvećih količnika koliko je mandata osvojila zbirna izborna lista i ako dvije ili više izbornih lista dobiju iste količnike na osnovu kojih bi dobile jedan mandat, žrijebom se određuje kojoj izbornoj listi će se taj mandat dodijeliti (član 95. Zakona). Mandati koje je izborna lista dobila dodjeljuju se kandidatima prema redosljedu na izbornoj listi (član 96. Zakona). U slučaju da, prema rezultatima glasanja utvrđenim na način iz člana 95. ovog zakona, pojedina izborna lista dobije veći broj mandata od broja kandidata koji se nalazi na toj listi ti mandati pripadaju izbornim listama koje imaju, po veličini, najveći sljedeći količnik (član 97.). 
9. Polazeći od navoda iz inicijative i međusobne pravne i sistemske povezanosti osporene odredbe člana 82. stav 1. i odredbe člana 96. Zakona, kojima je propisano da glasač može glasati samo za jednu izbornu listu sa glasačkog listića i da se mandati koje je izborna lista dobila dodjeljuju prema redosljedu na toj listi, Ustavni sud je ocijenio da se inicijativom, u suštini, osporava zakonodavni model kojim je uređen način ostvarivanja biračkog prava i raspodjele osvojenih mandata. 

9.1. Predstavnička demokratija je sistem u kojem organe vlasti obrazuju predstavnici većine, izražene na slobodnim i kompetitivnim izborima, dok samo, izuzetno, pojedine odluke donose birači neposredno na referendumu, odnosno primjenom drugih oblika neposredne demokratije. U proporcionalnom izbornom sistemu ne bira se jedno lice (jedan nominalno određeni kandidat), nego najviše onoliko kandidata koliko se bira, odnosno onoliko kandidata koliko se ukupno bira članova predstavničkog tijela. Nesporno ovlašćenje zakonodavcu za propisivanje modela crnogorskog izbornog sistema, po ocjeni Ustavnog suda, proizilazi iz odredaba člana 2. st. 2. i 3. Ustava, kojima je propisano da građanin vlast ostvaruje neposredno i preko slobodno izabranih predstavnika i da se ne može uspostaviti niti priznati vlast koja ne proističe iz slobodno izražene volje građana na demokratskim izborima, u skladu sa zakonom. Pri tome, Ustav ne postavlja nikakve zahtjeve u odnosu na izbor modela izbornog sistema, kao ni u odnosu na izbor njegovih elemenata, što uključuje i izbor mjerila za raspodjelu mandata. 
9.1.1. Politička demokratija u Crnoj Gori, prema modelu izbornog sistema, propisanog Zakonom o izboru odbornika i poslanika, ostvaruje se vladavinom većine, ali i zaštitom pripadnika manjinskih naroda i drugih manjinskih nacionalnih zajednica u tom procesu, u skladu s odredbom člana 79. tačka 9. Ustava. Naime, iz navedenih odredaba Zakona, po ocjeni Ustavnog suda, proizilazi da je zakonodavac za izbor odbornika i poslanika odabrao model srazmjernog predstavništva, odnosno, proporcionalni izborni model. Saglasno odredbama člana 39. st. 1. i 3. Zakona, izborne liste, na kojima su navedena imena najmanje 2/3, a najviše onoliko kandidata koliko se bira članova predstavničkog tijela, a izuzetno od ovog principa, na izbornoj listi za izbor poslanika koju podnose grupe birača ili političke partije koje predstavljaju manjinski narod ili manjinsku nacionalnu zajednicu može biti najmanje 1/3, a najviše onoliko kandidata koliko se bira, predstavljaju sredstvo pomoću kojega se sprovode izbori srazmjernim ili proporcionalnim izbornim sistemom. 

9.1.2. Ustavni sud ukazuje da izbor zakonodavnog modela, sam po sebi, ne može biti neposredan predmet ocjene ustavnosti u postupku pred Ustavnim sudom, osim kada bi određeno zakonsko rješenje zadiralo u ostvarivanje Ustavom zajamčenog opšteg i jednakog biračkog prava i ostalih ustavnih vrijednosti i dobara vezanih uz ostvarenje predstavničke demokratije, odnosno demokratskog višestranačkog sistema, u koje spada odredba kojom se jamči opšte i jednakog biračko pravo tajnim glasanjem (član 45. stav 4. Ustava). Načelo o opštem izbornom-biračkom pravu znači da svi građani imaju biračko pravo u tom izbornom sistemu, bez obzira na moguće razlike koje među njima mogu postojati. Jednakost izbornog-biračkog prava zahtjeva da zakonodavac putem izbornog sistema mora da osigura da glas svakog birača ima jednaku vrijednost, tj. da svaki birač s pravom glasa na svim izborima mora imati jednako pravo glasa kod istovrsnog izbora u kojem učestvuje. Načelo tajnosti izbornog-biračkog prava zahtijeva da glasanje birača na izborima drugima mora ostati nepoznato. 
9.1.3. Osporenom odredbom člana  82. stav 1. Zakona, po nalaženju Ustavnog suda, nije povrijeđen princip o neposrednosti izbora, na osnovu opšteg i jednakog biračkog prava  tajnim glasanjem, na što posebno ukazuju podnosioci inicijative. Načelo neposrednih izbora iz odredaba člana 45. stav 4. i člana 83. stav 1. Ustava, po ocjeni Ustavnog suda, podrazumijeva da izborni sistem jamči pravo i slobodu svakom biraču da lično i neposredno učestvuje u izboru predstavnika građana u predstavnička tijela vlasti na nacionalnom i lokalnom nivou, odnosno da je izražena volja birača prilikom ostvarivanja izbornog prava (glasanja), nesporno njegova. Ovo načelo je uvijek vezano za lice - birača, tj. subjekta biračkog prava, koje se ne može ostvariti putem posrednika. Načelo neposrednosti izbornog prava, međutim, ne isključuje mogućnost biraču da zbog svojih fizičkih i/ili drugih nedostataka, kod ostvarivanja svog biračkog prava na glasanju traži tehničku pomoć od drugog lica, ali i u tom slučaju izražena volja birača ne smije biti sporna i mora biti pravno uređena zakonom, odnosno propisima donijetim na osnovu zakona. 
9.1.4. Propisivanjem osporenom odredbom člana 82. stav 1. Zakona da birač može glasati samo za jednu izbornu listu, zakonodavac, po ocjeni Ustavnog suda, nije prekoračio svoja ovlašćenja, jer birač neposredno-odjednom glasa, o svim kandidatima poimenično navedenim na izbornoj listi, koje je, saglasno odredbi člana 39. stav 4. Zakona, odredio podnosilac izborne liste, s tim što se mandati koje je izborna lista dobila mogu dodijeliti kandidatima samo prema redosljedu na izbornoj listi (član 96. Zakona)
, odnosno da se, u konkretnom slučaju, ne radi o posrednom načinu glasanja kako to smatraju podnosioci inicijative. Osporena odredba člana 82. stav 1. Zakona, u tom smislu, u saglasnosti je i sa pravnim stavovima oblikovanim u tačka I. 5. Kodeksa Venecijanske komisije (tačka 7.4.1.  ovog Rješenja). 

10. Po ocjeni Ustavnog suda, obilježja izbornog sistema koji je crnogorski zakonodavac propisao (srazmjerni izborni sistem sa zatvorenim kandidatskim listama), u normativnom smislu, po ocjeni Ustavnog suda, u okviru je ustavnopravno prihvatljivih granica, jer je građanima-biračima, kao nosiocima državnog suvereniteta, obezbijeđena jednakost, ravnopravnost, neposrednost i istovjetan pravni položaj u postupku izbora njihovih predstavnika u predstavnička tijela vlasti na nacionalnom i lokalnom nivou. Apstraktna kontrola ustavnosti zakona koji čine izborni sistem je objektivni ustavni spor u kojem se po prirodi stvari objektivnog spora ne ocjenjuje model izbornog sistema, niti negira postojanje drugačijih rješenja u uređivanju izbornog prava u Crnoj Gori. U ovom sporu se štiti objektivno pravo, što u odnosu na izborno pravo podrazumijeva ocjenu ostvarivanja tog prava kao jednakog i opšteg prava u kojem njegovi nosioci trebaju da budu jednaki i ravnopravni pred Zakonom, kao što je slučaj u konkretnom predmetu. Ustavni sud je, stoga, ocijenio da osporena odredba člana 82. stav 1. Zakona, nije nesaglasna s odredbama člana 45. Ustava, člana 3. Protokola br. 1. uz Evropsku konvenciju i člana 25. tač. a) i b) Međunarodnog pakta o građanskim i političkim pravima, kojima su utvrđeni principi biračkog prava i prava na slobodne izbore.
11. Na osnovu iznijetih razloga, riješeno je kao u izreci.   
                                                                                                PREDSJEDNICA,

                                                                                              Desanka Lopičić,s.r.                                                                                  

� Presuda, od 2. marta 1987. godine, zahtjev br. 9267/81.





� Presuda, od 1. jula 1997. godine, zahtjevi br. 18747/91., 19376/92., 19379/92., 28208/95. i 27755/95. 


� Presuda Velikog vijeća, od 30. januara 1998., zahtjev br. 19392/92.


7  Presuda, od 9 aprial 2002, zahtjev br.46726/9.


� Presuda,Vvelikoo vijeća,od 6. januara 2011.,godine, zahtjev br. 34932/04.


� Mišljenje Evropska Komisije demokratija putem zakona (Venecijanske komisije), br. 190/2002, (52. sjednica), Venecija, 18.-19. oktobar 2002. g.), CDL-AD(2002)023 rev. :                                                            


“4.Tajno pravo glasa


a. Za birača, tajnost glasanja nije samo pravo već i obaveza čije nepoštovanje se kažnjava diskvalifikovanjem svakog listića čiji se sadržaj otkrije.


b. Glasanje mora biti pojedinačno. Porodično glasanje ili bilo kakva kontrola jednog birača nad drugim mora biti zabranjena.


c. Spiskovi lica koja glasaju ne trebaju biti objavljeni.


d. Povreda tajnosti glasanja mora se sankcionisati.


5. Neposredno pravo glasa


Sljedeća tijela moraju biti izabrana neposrednim pravom glasa:


i. najmanje jedno Vijeće narodne skupštine;


ii. zakonodavna tijela ispod nacionalnog nivoa;


iii. lokalna vijeća.


II. Uslovi za primjenu ovih načela


1. Poštovanje osnovnih prava


a. Demokratski izbori nijesu mogući bez poštovanja ljudskih prava, naročito slobode izražavanja i slobode štampe, slobode kretanja unutar zemlje, slobode okupljanja i udruživanja u poltičke svrhe, uključujući i osnivanje političkih stranaka.


2. Nivo propisa i stabilnost izbornog zakona


a. Osim pravila o tehničkim stvarima i pojedinostima – koja mogu biti dio propisa koje donosi izvršna vlast –propisi o izborima moraju imati nivo zakona.


b. Osnovni elementi izbornog zakona, naročito sam izborni sistem, sastav izbornih komisija i utvrđivanje granica izbornih jedinica, smiju se mijenjati najkasnije godinu dana uoči izbora, ili moraju biti utvrđeni ustavom ili zakonom višeg nivoa od običnog zakona.


4. Izborni sistem


Pod uslovom da se poštuju navedeni principi, bilo koji izborni sistem se može primijeniti.” 


� tačka 67. Obrazloženja Kodeksa.”











� Skupština Crne Gore 24. saziva, na sjednici drugog vanrednog zasijedanja u 2011. godini, dana 8. septembra 2011. godine,  donijela je Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o izboru odbornika i poslanika (»Službeni list Crne Gore«, br. 46/11.). Odredbom člana 65.  tog zakona izmijenjene su odredbe člana 96. st. 1. i 2. osnovnog teksta Zakona koje su glasile: »Mandati u okviru ukupnog broja mandata koje je izborna lista dobila raspoređuju se na način što se jedna polovina dobijenih mandata dodjeljuje kandidatima sa izborne liste prema redosljedu na listi, a preostali mandati kandidatima sa liste u skladu sa odlukom podnosilaca liste. Kad izbornoj listi pripadne neparan broj mandata, broj mandata koji se dodjeljuje kandidatima sa liste prema njihovom redosljedu na listi uvećava se za jedan.« odredbom koja glasi: »Mandati koje je izborna lista dobila dodjeljuju se kandidatima prema redosljedu na izbornoj listi.« 
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