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KAKO DO BOLJEG

/BURNOG SIS TEMA?

zborni sistem predstavlja jedan od kamena

temeljaca politickog sistema u demokrati-

ji. Njime treba omoguditi najsiru mogucu

demokrati¢nost i razvoj politickog sistema,
a on treba i podsticajno da deluje na ukupan
razvoj drzave i drustva. lako to nije odmah vid-
ljivo, jasno je da izborni sistem ima izuzetan uti-
caj na brojna politicka, ekonomska i drustvena
pitanja, posebno na izgled politicko-partijske
scene i strukturu politickih stranaka, na podelu
modi i uticaja i na predstavljenost i nivo uticaja
razli¢itih posebnih, manjinskih ili vecinskih in-
teresa i na druga vazna pitanja jedne politicke
zajednice.

Deveti broj ¢asopisa za javnu politiku Polis,
posvecen izborima i reformi izbornog sistema,
posebno lokalnog, pred Citaoce izlazi u zanim-
ljivom trenutku. U nasoj zemlji, prevashodno
u politickoj javnosti, pokrenut je instituciona-
lizovani dijalog o pravcima mogucih promena
u politickom sistemu Republike Srbije. To je
redak primer participativnosti u nekom politic-
kom procesu savremene Srbije, makar i u ovoj,
pocetnoj fazi tog procesa.

Ovim brojem Polisa zelimo da doprinesemo
tom dijalogu. Pred ¢itaocima se nalaze teksto-
vi iza kojih stoje autori sa dugogodisnjim ne-
posrednim iskustvima, kako teorijskim tako i
prakti¢nim. Ovde e ¢itaoci modi da saznaju o
istorijskom razvoju lokalnog izbornog sistema
u Srbiji i problemima u vezi sa postoje¢im sta-
njem i razlozima za reformu izbornog sistema,
a posebno lokalnog izbornog sistema. Imace
priliku i da dobiju uvid u deo predloga i ideja za
moguce sistemske reforme izbornog sistema i
za unapredenje njegovih posebnih aspekata,
kao Sto su predstavljanje Zena i nacionalnih

manjina, glasanje van kontrolisanih uslova, za-
$tita izbornog prava, izborne kampanje i istrazi-
vanja javnog mnjenja. Kona¢no, u ovom broju
Polisa Citaoci mogu saznati nesto i o izazovima
u vezi sa lokalnim izborima u susednoj Bosni i
Hercegovini i trenutnim stavovima dela lokal-
nih rukovodilaca u Srbiji o pojedinim pitanjima
izbornog i politi¢kog sistema.

| bez otvaranja pomenutog dijaloga medu
strankama u Srbiji, bezmalo Cetvrt veka od
obnove videstranackog Zivota, izborni sistem
zavreduje novo promisljanje, promisljanje o
njegovoj uspe$nosti i celishodnosti. Cinjenica
je da je Srbija, na razlicitim izborima i nivoima
javne vlasti, iskusila i prednosti i mane dva ra-
zli¢ita izborna sistema, vecinskog i proporcio-
nalnog, inace oba demokratski legitimna i pri-
sutna u uporednoj praksi. Cinjenica je, takode,
da su neophodne reforme izbornog i politickog
sistema, posebno radi jacanja veza izmedu bi-
raCa i njihovih predstavnika, bolje teritorijalne
predstavljenosti svih krajeva Srbije ili delova
lokalnih zajednica, i jo$ snaznije odgovornosti
gradana za dati glas i sopstvenu buduénost,
kao i za vecu odgovornost njihovih predstav-
nika za interese i potrebe gradana i zajednica
koje su ih birale. Stoga ovim brojem Polisa zeli-
mo da doprinesemo javnom dijalogu o vaznim
aspektima izbornog sistema - u pravcu defini-
sanja najboljih mogucih opcija i reSenja koja ¢e
biti u skladu sa potrebama za daljim razvojem
nase politicke zajednice i politicke kulture. m

Urednistvo Polisa
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Nikola Tarbuk

Dusan Damjanovi¢
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/BURNI SIS TEM
|UKALNE SAMOUPRAVE
U SRBIJI — GENEZA,
POSLEDICE [DEJE ZA
SEFORMU

Uz dugu tradiciju 1 burnu genezu, lokalna
samouprava je jedna od najvitainijin politickin
ustanova Srbije. Od lokalne uprave, preko
lokalne samouprave po Uzoru na evropske
drzave, i komunalnog sistema | ponovne
revitalizacije, menjane su organizacione
jedinice, njihova velicina, organi, oviascenja,
0dnos prema centralnim organima, pa i nacin
iZbora predstavnika lokalne viast
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Lokalni izbori -
autonomija i/ili refleksija

Lokalni izbori su vrsta izbornog procesa
kojim se biraju predstavnicki organi u jedi-
nicama lokalne samouprave. Razlikuju se
od parlamentarnih i predsednickih izbora
po strukturnim i procesnim obeleZjima,
politickom uticaju i vaznosti. Stru¢na i na-
ucna literatura, komparativno posmatrano,
pretezno koristi termin komunalni izbori
kada analizira izborne sisteme i procese u
lokalnim zajednicama. Medutim, kako su
komunalni sistem”i pojmovne i jezicke ko-
vanice izvedene iz ovog termina opterece-
ne ideoloskim konotacijama, u nasoj nauci
se ustalio termin lokalni izbori. Hijerarhijski
posmatrano, to je najnii tip izbora, koji je
uvek podreden izborima na nacionalnom
planu, $to ima i svoj kvantitativni izraz: po
pravilu, manji broj aktera, manju izlaznost
na biralista, povecan broj nestranackih
kandidata, vecu volatilnost, vecu $ansu za
manje stranke da osvoje mandate i sl.

Izborni sistemi za jedinice lokalne samo-
uprave su diversifikovani kao i za par-
lamentarne izbore. Tip i stepen lokalne
samouprave i karakter drzavnog uredenja
snazno determiniSu izborne sisteme za
odbornike. Otuda velike razlike. Ima drZa-
va sa harmonizovanim izbornim sistemi-
ma na svim nivoima - Irska, Holandija, Au-
strija, Norveska Svedska itd., kao i onih sa
razli¢itim sistemima za centralne i lokalne
parlamente - Slovacka, Nemacka, Francu-
ska, Italija, od koji tri poslednje praktikuju
i razlicite izborne sisteme u jedinicama
lokalne samouprave razlicite veliine.
Tome treba dodati i direktan izbor grado-
nacelnika, koji nije samo poseban aspekt


mailto:milan.jovanovic@fpn.bg.ac.rs

izbornog prava, nego izlazi iz domena iz-
bornog sistema i menja karakter lokalne
samouprave jer konstituise poseban or-
gan sa vlasititim izbornim legitimitetom.

Lokalna samouprava je ¢esto bila poligon
za ispitivanje novina u izbornom pravu.
Sistem raspodele mandata na vise nivoa
prvi put je primenjen u nemackoj pokra-
jini Baden 1919. godine. Iste godine u Ir-
skoj je za lokalne izbore prvi put koris¢en
sistem pojedinacnog prenosivog glasa,
da bi tri godine kasnije bio primenjen i
za biranje poslanika u nacionalnom par-
lamentu. Kumulativno glasanje je prvi
put primenjeno na lokalnim izborima u
viktorijanskoj Engleskoj. U Izraelu je di-
rektan izbor gradonacelnika prethodio
direktnom izboru premijera.!

Psefologija, nauka o izborima i izbornim
sistemima, dugo je zapostavljala lokalne
izbore. Oni su tretirani kao izbor lokalne
uprave, neka vrsta administrativne ak-
cije liSene politickih sadrzaja. U takvom
pristupu lokalni izbori su bili ¢in izbora
stru¢nih pojedinaca za reSavanje proble-
ma lokalne politike, a ne biranje izmedu
alternativnih politicko-stranackih progra-
ma. Jacanjem stranaka i njihovim nasto-
janjima da dominiraju procesima na svim
nivoima vlasti, pocinje ,parlamentariza-
cija” lokalnih izbora: predstavnicka tela u
lokalnoj samoupravi legitimisu se demo-
kratskim izborima, biraju i kontroliu iz-
vrine organe, karakterie ih suceljavanje
vecine i manjine, vlasti i opozicije.

Uocavajuci ove trendove istrazivaci me-
njaju stav o lokalnim izborima i poslednje

1. Vidi: David Farrell, Malcolm Mackerras, lan McAllister, Designing Electoral In-
stitutions: STV Systems and their Consequences, Political Studies, (44) 1:24-43;
Shaun Bowler, Donovan Todd, David Farrell, Party Strategy and Voter Organiza-
tion under Cumulative Voting in Victorian England, Political Studies (47) 5:906-
917; David Dery, Elected mayors and de facto decentralization, Israeli style, Local

Government Studies, (24) 2: 45-55.

2. Hoffmann/Martinot, Vincent i dr, Local elections in Europe, Institut de Ciencies

Politiques i Socials, Barcelona, str. 105-107.

dve decenije pocinju opseznija istraziva-
nja znacaja uticaja lokalnih izbora. Njihovi
rezultati se generalno mogu klasifikovati
u dva pristupa. Prvi tretira lokalne izbore
kao refleksiju parlamentarnih i predsed-
nickih izbora. On pociva na stavu da bira-
¢i ne mogu razluciti nacionalne i lokalne
teme i da glasaju rukovodeni stranackom
identifikacijom, bez obzira za nivo izbora.
Razlike koje se javljaju u broju glasova i
mandata na lokalnom i nacionalnom pla-
nu objasnjavaju se stepenom mobiliza-
cije i participacije. Trend ,nacionalizacije”
lokalnih izbora meri se razli¢itim kvan-
titativnim pokazateljima koji pokazuju
prodor stranaka sa nacionalnog nivoa u
lokalnu politiku, ne samo preko svojih
lokalnih odbora.2 Drugi pristup lokalne
izbore tretira kao autonoman politicki
proces u kojem su biraci fokusirani na
konkretna pitanja u lokalnim zajednica-
ma (infrastruktura, zdravstvo, ekologija,
briga o deci i starima i sl.). Oni vrednuju
kandidate na osnovu njihovih programa
za konkretne probleme javnih politika u
lokalnoj zajednici. Zato su lokalni izbori
izrazito personalizovani. To posledi¢no
slabi uticaj stranackih centrala, depoli-
tizuje lokalnu politiku i jaca znacaj parti-
cipacije gradana.’

Lokalni i nacionalni izbori su politicki
procesi iste vrste. | jedni i drugi su kapi-
ja politicke arene na razli¢itim nivoima
drustvene modi, uticaja i upravljanja
institucijama. Oni imaju niz identi¢nih
strukturnih i procesnih karakteristika koje
ih povezuju, ali kontekst u politickim are-
nama u kojima se odvijaju uslovljava ra-
zli¢ito ponasanije kljunih aktera - biraca,

kandidata i stranaka. Lokalni izbori nisu
ideoloski neutralno polje liseno uticaja
nacionalne politike, preferencija aktera
i matrica ponasanja, ali ni prosti meha-
nicki odraz politike i izbora na nacional-
nom planu. SloZzen meduodnos uticaja
parlamentarnih i lokalnih izbora oblikuje
niz faktora: od drzavnog uredenja, preko
stepena (de)centralizacije, modela lokal-
ne samouprave, stranackog sistema, do
politicke kulture.*

Geneza izhornog sistema -
normativni okvir

Lokalna samouprava u Srbiji ima dvo-
vekovnu tradiciju i burnu genezu. Ceste
promene ustava, drzavnog okvira, poli-
tickog uredenja i institucija ucinili su je
jednom od najtrajnijih i najvitalnijih poli-
tickih ustanova. Od lokalne uprave, preko
lokalne samouprave po uzoru na razvije-
ne evropske drZave, i komunalnog siste-
ma i ponovne revitalizacije, menjane su
organizacione jedinice, njihova veli¢ina,
organi, ovlas¢enja, odnos prema central-
nim organima, pa i nacin izbora predstav-
nika koji su upravljali lokalnom vlas¢u.®
Proces redemokratizacije od 1990. godi-
ne do danas potvrduje ovaj opsti trend:
Cesto i sustinski menjan je normativni
model lokalne samouprave, kao i izborni
sistem za odbornike skupstina opstina i
gradova.

Za ¢etvrt veka u Srbiji su isprobana tri mo-
dela izbornog sistema za izbor odbornika
u skupstinama opstina i gradova: dvo-
kruzni vecinski, sistem relativne vecine i
proporcionalni sistem sa jednom izbor-
nom jedinicom. Vecinski izborni modeli

3. Howard Hamilton, “The Municipal Voter: Voting and Nonvoting in City Elec-
tions’, American Political Science Review, 1971,(45) 4,1135-1140.

4. Kasapovi¢, Mirjana, ,Lokalno izborno pravo u Hrvatskoj u komparativnoj per-
spektivi’, u Lokalna politika u Hrvatskoj, Fakultet politickih znanosti Sveucilita
u Zagrebu, Zagreb 2004. godine, str. 61.

5. Vidi Sire u: Milosavljevi¢, Bogoljub, Dva veka lokalne samouprave u Stbiji: razvoj
zakonodavstva 1804-2014, Stalna konferencija gradova i opstina - Savez gra-

dova i opstina Srbije, Beograd, 2015.
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dominirali su u prvoj deceniji redemokra-
tizacije, a proporcionalni sistem obelezio
je ostali period i danas je na snazi.®

U dva izborna ciklusa 1992. i 1996. godine
odbornici su bili birani po dvokruznom ve-
¢inskom sistemu. Pasivno i aktivno biracko
pravo je bilo izjednaceno - sticalo se pu-
noletstvom, drzavljanstvom, poslovnom
sposobnos¢u i prebivalistem. Opstine su
imale od 25 do 70 odbornika, a Skupstina
Grada Beograda 110 odbornika. Odbornici
su birani u jednomandatnim izbornim je-
dinicama sa priblizno istim brojem biraca.
Kandidate su mogli predlagati stranke, ko-
alicije ili gradani, koji su morali svakog kan-
didata podrzati sa potpisima najmanje 30
gradana u izbornoj jedinici. Izabranim se
smatrao kandidat koji dobije apsolutnu ve-
¢inu glasova onih koji su glasali. Ako niko
od kandidata nije dobio potrebnu vecinu,
organizovan je drugi krug izbora, u kojem
su ucestvovala dva kandidata sa najvecim
brojem glasova. To je bio prakti¢no preko-
piran izborni model za izbor narodnih po-
slanika, s tim 3to je on posle prvih izbora
za Narodnu skupstinu zamenjen proporci-
onalnim izbornim sistemom.’

Dvokruzni vecinski izborni sistem zame-
njen je 1999. godine sistemom relativ-
ne vecine. Svi ostali elementi su ostali
uglavnom nepromenjeni, ali se mandat
dodeljivao kandidatu koji osvoji najvise
glasova. Ovaj izborni model primenjen je
samo jednom u izboru odbornika opstina
i gradova 2000. godine.?

Promenom sistema lokalne samouprave
2002. godine, posle tri izborna ciklusa
napusta se vecinski izborni model i uvodi

6. Jovanovi¢ Milan, ,Reforme izbornog prava lokalne samouprave u Srbiji’, Poli-

ticka revija (XX) VI, Vol 16, 2/2008, str. 351-378.

7. Zakon o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije i lokalnoj samoupravi,, Sluz-

beni glasnik RS, br. 79/1992i12/1993.

8. Zakon o lokalnoj samoupravi, ,Sluzbeni glasnik RS’, br. 49/1999i 27/2001.

proporcionalni izborni sistem sa opsti-
nom ili gradom kao jednom izbornom je-
dinicom, zatvorenom blokiranom listom,
zakonskim izbornim pragom od 3% vaze-
¢ih glasova i Her-Nimajerovom formulom
za raspodelu mandata. Time se po prvi
put u posmatranom periodu izborni si-
stem za odbornike i narodne poslanike
harmonizuje. Gradani neposredno biraju
samo predsednika Republike i poslanike
Skupstine AP Vojvodine. Opstine su bro-
jale od 19 do 75 odbornika. Listu je mora-
lo svojim potpisima podrzati 30 biraca po
kandidatu ili 200 biraca u opstini ili gradu
kao celini. Kopiranjem izbornog sistema
za poslanike ustaljena je i praksa da stran-
ke i koalicije dodeljuju mandate u okviru
dobijenog broja odbornic¢kih mesta ne
po redosledu na listi nego slobodnom
voljom, rukovodeni samo internim stra-
nackim interesima, krieci tako jedno do
svetih nacela demokratskih izbora - ne-
posrednost. Vazna novina je i po prvi put
neposredno biranje predsednika opstina
i gradonacelnika. Izbori za odbornike i
predsednike jedinica lokalne samoupra-
ve istovremeno su po prvi put regulisani
posebnim izbornim zakonom.’ Ova iz-
borna pravila vazila su samo u izbornom
ciklusu 2004. godine.

Ona su delimi¢no novelirana 2007. go-
dine sa ciliem da se smaniji izrazita fra-
gmentiranost lokalnih parlamenata kao
posledica niskog izbornog praga i da se
spre¢i manipulacija pokretanjem opo-
ziva neposredno biranih predsednika
opstina i gradonacelnika. Najvaznije
novine su ukidanje neposrednog izbora
predsednika opstina i gradonacelnika,
povecanje zakonskog izbornog praga na

5% vazecih glasova, uvodenje sistema
najveceg koli¢nika, D'Ontove formule,
za transponovanje glasova u mandate i
fakticko uvodenje vezanog stranackog
mandata za odbornike."® Naime, nepo-
sredan izbor Celnih ljudi lokalne samo-
uprave proizveo je brojne probleme u
funkcionisanju opstina i gradova jer su
veoma Cesto pokretani postupci za nji-
hov opoziv, prvenstveno u sredinama u
kojima iza neposredno izabranog pred-
sednika nije stajala skupstinska (stranac-
ka ili koaliciona) vecina. To je dovodilo do
Cestih opstrukcija i blokada u radu orga-
na lokalne samouprave. Brzo kao $to je
i uveden, neposredan izbor predsednika
opstina je onemogucen nejasnim ustav-
nim odredbama da ,skupstina opstine
odlucuje o izboru izvrsnih organa op-
Stine u skladu sa zakonom i statutom”™
Nastojec¢i da spreci ,trgovinu mandati-
ma" i Cestu praksu ,stranackih preletaca’,
koji su deformisali volju biraca i dodatno
destabilizovali predstavnicke institucije,
Ustav Republike Srbije iz 2006. godine
je predvideo mogu¢nost da ,poslanik,
u skladu sa zakonom, moze staviti na
raspolaganje svoj mandat stranci sa Cije
liste je izabran". Zakon o lokalnim izbo-
rima primenio je to ¢ak i na kandidate
za poslanike, ¢ime se fakticki uzakonila
praksa tzv. ,blanko ostavki". Epilog je in-
tervencija Ustavnog suda, koji je odred-
be o pravu stranaka da mimo redosleda
na izbornoj listi dodeljuju mandate i od
kandidata uzimaju izjave kojima slobod-
no raspolazu odborni¢kim mandatom
proglasio neustavnim.'

Proporcionalni izborni model sa nave-
denim modalitetima posluZzio je za izbor

10. Zakon o lokalnim izborima, ,Sluzbeni glasnik RS', br. 70/2007.

11. Ustav Republike Srbije, ¢lan 191. stav 4. i ¢lan 102. stav 2,,Sluzbeni glasnik

RS’ br. 98/2006.

12. Odluka Ustavnog suda br. 1 Uz. 52/08 od 21.4. 2010. godine,,,Sluzbeni glasnik

RS, br. 34/2010.

9. Zakon o lokalnim izborima, ,Sluzbeni glasnik RS’, br. 37/2002 i 42/2002.
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odbornika u tri izborna ciklusa, a izvesno
je da bi se po istom modelu birali odbor-
nici i na predstoje¢im izborima. Uslov-
no, on je najduze u upotrebi i vidljive su
konsekvence koje on proizvodi u sistemu
politicke reprezentacije i funkcionisanja
lokalne samouprave.

Lokalni izbhori -
rezultati i posledice

Od 3est izbornih ciklusa za predstav-
nicka tela opstina i gradova u periodu
1992-2015. godine gradani su jednom,
2004. godine, birali samo odbornike. Svi
ostali izbori odrzani su istovremeno sa
parlamentarnim, saveznim, predsednic-
kim i/ili pokrajinskim izborima. Vodena je

centralizovana, liderska kampanja, koja
je diktirala teme i poruke i prevashodno
bila usmerena na goruca nacionalna pi-
tanja. Lokalne teme su potisnute u drugi
plan. Ve¢ ova ¢injenica dovoljno govori
0 lokanim izborima kao politickom pro-
cesu manje vaznosti za sve aktere. Izbori
za predstavnicke organe na visim nivo-
ima vlasti zasenili su lokalne izbore, ali
su doprineli vecoj izbornoj participaciji:
na jedinim samostalno odrzanim lokal-
nim izborima izlaznost na biralista bila je
oko 40% - znatno manje od proseka za
parlamentarne izbore. Ipak, kontekstual-
ni uslovi u kojima su odrzavani pojedini
izborni ciklusi pokazuju senzibilnost gra-
dana i diferenciranost izbora odbornika u

13. Orezultatima lokalnih izbora vidi Sire u: Jugoslovenski pregled 3/93,3/973/02

i Pregled SCG 4/04,4/0812/12.

[ZBORNI SISTEM LOKALNE SAMOUPRAVE U SRBIJI -

odnosu na izbore za predstavnicka tela
na visim nivoima.”

Izbori za odbornike 1992. godine bili su
refleksija parlamentarnih izbora. Opozici-
ja u nastajanju, lisena organizacione mre-
Ze odbora, aktivista, kadrova i sredstava,
dodatno razjedinjena, bila je izrazito pot-
predstavljena u lokalnoj vlasti. Vecinski
izborni sistem je, mehanizmom fabriko-
vanja vecine, omogucio vladajucoj Soci-
jalistickoj partiji Srbije da osvoji vecinu u
80% opstina i gradova i tako osnazi svoju
vlast na centralnom nivou. Ve¢ ovi izbo-
ri su nagovestili potencijal angazovanja
gradana: kandidati grupa gradana osvo-
jili su oko 8,55% glasova i oko 9,55% od-
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bornickih mesta. Ovaj vid uCestvovanja u
izbornoj utakmici jo$ uvek je neproziran.
Nije sigurno koliko iza ove forme kandido-
vanja stoje angazman gradana u lokalnoj
zajednici, prikriveni stranacki nastup, delo-
vanje stranackih disidenataii sl.

Vec sledeci lokalni izbori po istovetnom
izbornom modelu nagovestili su stepen
politicke pluralizacije srpske politicke sce-
ne. Primat vlasti olicene u SPS posle ovih
lokalnih izbora znatno je bio ugrozen i to
iz dva razloga. Prvo, objedinjena opozici-
ja u Koaliciji Zajedno osvojila je vecinu u
20 opstina i gradova, izmedu ostalog i u
Beogradu. Time se pokazalo dejstvo psi-
holoskog i mehanickog faktora vecinskih
izbora, odnosno pokazalo se da je pro-
mena vlasti moguca. Opozicija nije samo
simboli¢no dobila priliku da upravlja na
lokalnom nivou. Ona je dobila poligon
da iskaze svoje programske, politicke i
kadrovske potencijale, iako je model lo-
kalne samouprave u tom periodu ostav-
ljao malu marginu autonomije u lokalnim
poslovima. Drugo, spreCena je izborna
krada, Cime je iskazan potencijal gradana
da brane demokratiju. Ovaj ciklus lokalnih
izbora sustinski je bio priprema za detro-
nizaciju vladajucih elita.

Tre¢i izborni ciklus u promenjenom si-
stemu doneo je preokret. Naime, izborni
inZenjering vlasti sracunat da spreci udru-
Zivanje opozicije u drugom krugu i poraz
svojih kandidata uvodenjem sistema rela-
tivne vecine, proizveo je bumerang efekt.
Na talasu prevrata 5. oktobra 2000. godine,
pobedom na saveznim izborima za Vece
gradana i Sefa drzave, opozicija, objedinje-
na u najvedi koalicioni savez DOS, odnosi
pobedu u vecini opstina i gradova.

Ovim se zavrsava era dominacije vecin-
skog izbornog sistema. On je, po pravilu,
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donosio stabilne homogene vecine u lo-
kalnim skupstinama i u politickom smislu
delovao stabilizirajuce na stranacki sistem
i funkcionisanje lokalne samouprave. U
opstinama u kojima dominantno Zive pri-
padnici nacionalnih manjina, ovaj izborni
sistem je omogucio njihovu adekvatnu
zastupljenost u predstavnickim telima i
ucesce u lokalnoj vasti.

Cetvrti ciklus lokalnih izbora, prvi po pro-
porcionalnom izbornom sistemu, pokazao
je svu politicku Sarenolikost lokalne politic-
ke scene. Blagi uslovi kandidovanja i nizak
izborni prag povecali su broj ucesnika na
izborima i onih koji su osvojili mesta u lo-
kalnim parlamentima. Nije bilo izrazitog
pobednika. Ni jedna stranka ili koalicija
nije imala odbornicku vecinu ni u jednom
lokalnom parlamentu. Izrazita fragmenti-
ranost skupstina opstina i gradova glavna
je karakteristika ovog izbornog ciklusa. Po
broju glasova izdvajaju se Srpska radikal-
na stranka i Demokratska stranka. Ali to
nije znacilo i najveci koalicioni potencijal.
U takvom ambijentu on je zavisio od kon-
stelacije vlasti na centralnom nivou, sto je
jacalo uticaj stranackih centrala na lokal-
ne stranacke odbore. Tako je u najve¢em
broju opstina i gradova vladajucu vecinu
formirala Demokratska stranka Srbije, oko
koje se formirala manjinska vlada. U neko-
liko desetina opstina pokrenut je opoziv
predsednika opstine. Sve je to politicki
ambijent za funkcionisanje lokalne vlasti
ucinilo nestabilnim i sklonim cestim pre-
vremenim izborima.

Izbori 2008. godine potvrdili su uocene
tendencije. Fragmetiranost lokalnih skup-
$tina je ostala i pored podizanja visine
zakonskog izbornog praga. Jednostavno,
stranke su koalicionim nastupima izbegle
njegovo dejstvo. Niko nije imao apsolutnu
vedinu ni u jednoj opétini. To je upucivalo
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na postizborne koalicije, i one su u ovom
mandatnom periodu uglavnom sledile ko-
alicionu strukturu na republickom nivou,
Cak sa izrazitim uslovljavanjem da se neke
koalicije formirane na lokalnom nivou raz-
vrgnu i upodobe koalicionoj strukturi u Na-
rodnoj skupstini, odnosno vladi. Koalicija
Socijalisticke partije Srbije i Demokratske
stranke samo je ogolila ve¢ uocenu praksu
na tom planu, to jeste vazna kontekstual-
na Cinjenica koja je, zajedno sa rascepom u
Srpskoj radikalnoj stranci, unela tektonske
promene u politicki Zivot Srbije.

Posledniji izborni ciklus je navedene pojave
pretvorio u trend koji je dobrim delom po-
sledica proporcionalnog modela izbornog
sistema. Lokalni izbori 2012. godine odr-
Zani su pod snaznim dejstvom rezultata
predsednickih izbora. Poraz na predsed-
nickim izborima kostao je DS gubitka vlasti
na republickom nivou. SPS, koji je 2008.
godine omogucio DS da kapitalizuje po-
bedu na predsednickim izborima i formira
vladu, promenio je koalicionog partnera.
Tako je Srpska napredna stranka nastala iz
SRS, stranke sa najve¢im brojem glasova,
ali ni sa kakvim koalicionim potencijalom,
eliminisala jednu od najvecih slabosti: po-
stala je pozeljan koalicioni partner i tako
uspostavila kontrolu nad skupstinskom ve-
¢inom i obe grane egzekutive, pa i lokalnu
vlast u najve¢em broju opstina i gradova.

Proporcionalni izborni model sa jednom
izbornom jedinicom na lokalnom nivou
proizveo je identi¢ne posledice kao i na
nacionalnom nivou. Depersonalizacija po-
slanika, metropolizacija politicke reprezen-
tacije, fragmentiranost stranackog sistema,
jesu najmarkantnije konsekvence koje su
direktna posledica izbornog sistema. lako
su uocene i empirijski verifikovane u nizu
istrazivanja koja su se bavila izborom po-
slanika, istovetan model je konstituisan i



za odbornike opstina i gradova, a zatim i za
izbor poslanika AP Vojvodine.

Prva konsekvenca aktuelnog izbornog
modela ogleda se u udaljavanju odbornika
od biraca. Zatvorena blokirana lista kom-
binovana sa jednom izbornom jedinicom,
kandidata stavlja u pasivnu poziciju pre-
ma gradanima bira¢ima. Kandidat nema
potrebe da se trudi da zadobije poverenje
gradana, za njega to obavlja stranka, tac-
nije lider. Tako individualne karakteristike
kandidata - obrazovanje, strucnost, re-
zultati u radu, ideje, sposobnost, ugled u
zajednici i sl. - postaju manje vazne. Bitniji
za kandidata postaju rejting u stranci, po-
dréka lidera i stranackog vodstva, koje ima
presudnu re¢ u formiranju izborne liste.
Umesto da se bori za podriku biraca, kan-
didat svoju energiju usmerava na obezbe-
divanje $to viSeg mesta na izbornoj listi.
Tako se vec na izborima kida veza izmedu
biraca i predstavnika. On je sve manje za-
stupnik gradana u predstavnickom telu, a
sve vise stranacki delegat. Zato i u obavlja-
nju odbornicke ili poslanicke funkcije on
nema potrebu da komunicira sa gradani-
ma ili to ¢ini iskljuivo posredstvom stra-
nacke birokratije. U ovakvom izbornom
modelu odbornik ne zna koga predstavlja,
a gradani ne znaju ko im je odbornik ili po-
slanik. To slabi legitimitet izabranih pred-
stavnickih tela, smanjuje uticaj i kontrolu
izabranih od strane gradana, jaca poziciju
izvr$ne vlasti i obezbeduje punu domina-
ciju stranaka u odlucivanju.

Istrazivaci upozoravaju da je aktuelniizbor-
ni model na centralnom nivou doveo do
ozbiljne deformacije u teritorijalnoj repre-
zentaciji. U svim sazivima Narodne skupsti-
ne po ovom modelu gotovo 100 poslanika
dolazi iz Beograda i Novog Sada. Tako oko
25% biracaima 40% procenata poslanika.'
Obrnuto, u zadnjih Sest legislatura nijedan

14. Jovanovi¢, Milan, ,Narodna skupstina - Deformacije teritorijalnog predstav-
ljanja’, Godisnjak Fakulteta politickih nauka, 2/2008, str 117-132, dostupno na:

poslanik nije imao prebivaliSte na teritoriji
oko 100 opstina sa oko 1,7 miliona biraca.
Radi se pretezno o malim, devastiranim i
nerazvijenim opstinama. Pojava ,metro-
polizacije” u lokalnim izborima ogleda se
na identican nacin. Natpredstavljeni su
centralni, urbani delovi opstina i gradova a
potpredstavljena ruralna podrugja. Njihov
glas se u lokalnim parlamentima ne cuje.
Njihove interese ne predstavljaju odborni-
ci koji Zive u njihovim sredinama i poznaju
njihove probleme, interese i potrebe. De-
formacija teritorijalne reprezentacije ne
samo da dovodi u pitanje ustavno nacelo
jednakosti glasa biraca, nego direktno pro-
dubljuje problem razvoja.

Zatvorena lista je mehanizam koji dopri-
nosi stabilizaciji stranaka jer one mogu da
izgraduju konzistentnu kadrovsku politiku.
Proporcionalni izborni sistem, Cuvajuci
proporcionalnost glasova i mandata, obez-
beduje jasno ideolosko i politicko pozicio-
niranje i samostalan nastup stranaka. Oba
mehanizma, teorijski posmatrano, izrazito
su u funkciji stabilizacije stranackog si-
stema. Medutim, na$ izborni sistem, iako
opremljen ovim instrumentima, proizvodi
suprotne efekte. Prvo, stranke umesto da
nastupaju samostalno i vode programske
izborne kampanje, u izbornu arenu ulaze u
velikim, Cesto ideoloski, programski i poli-
ticki raznorodnim koalicijama i vode izrazi-
to liderske kampanje. Siroke koalicije su, u
stvari, nacin da se eliminise dejstvo izbor-
nog praga, ¢iji je zadatak da broj stranaka
u predstavnickim telima drZi na nivou koji
¢e obezbediti formiranje stabilne vecine.
Koalicije su suspendovale dejstvo zakon-
skog izbornog praga - posledica je fra-
gmentiran stranacki sistem, kako elektivni
tako i parlamentarni. Kada se tome dodaju
sistemske pogodnosti za frakcionalizaci-
ju stranaka, koja je vidljiva u nizu lokalnih
odbora, onda je jasno zasto u skupstinama

nema stabilnih vecina, zasto su Ceste blo-
kade i prevremeni izbori.

Reforme izhornog sistema:
projekti i ideje

Skretanje paznje naucne i stru¢ne javno-
sti na ove probleme dugo je potiskivano,
a predlozi za izborne reforme blokirani su
opstrukcijom stranaka. Ipak, formiran je
katalog razlicitih projekata i ideja za izbor-
nu reformu, koji bi trebalo da otklone ili
ublaze mane aktuelnog izbornog modela.

Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu
samoupravu formiralo je grupu sastavlje-
nu od stru¢njaka za izborne sisteme, koji
su izradili projekat izbornog zakona upra-
vo za izbor odbornika. Cilj tog projekta je
bio da se o¢uva proporcionalnost glasova
i mandata i obezbedi neposredan izbor
odbornika od strane gradana. Po tom mo-
delu, stranke i grupe gradana predlagale
bi izborne liste sa kandidatima koji bi se
birali u jednomandatnim izbornim jedi-
nicama. Gradani bi birali direktno nekog
od kandidata razlicitih predlagaca. Sa-
Cuvala bi se proporcionalnost prilikom
pretvaranja glasova u mandate. Glasovi
svih kandidata jedne stranke sabirali bi
se i stranka bi dobila onoliko odborni¢-
kih mesta koliko joj pripada po sistemu
najveceg koli¢nika, kao i u aktuelnom
modelu, ali bi konkretni mandati pripa-
dali onim kandidatima koji bi dobili naj-
vedi broj glasova gradana. Ovaj model
nije prihvacen.

Sada je u opticaju sli¢an izborni model,
koji je predlozila Socijaldemokratska
partija, uz stepenovani izborni prag
za koalicije. Me3oviti izborni sistem uz
smanjivanje broja poslanika, stepeno-
vani izborni prag za koalicije predloZili
su Koalicija Dosta je bilo i Nova stranka.
Bilo je zalaganja i za vracanje na vecinski

http://www.decentralizacija.org.rs/vesti/Desavanja/Teritorijalna-zastuplje-
nost-srbije-u-parlamentu-i-dalje-losa.sthtml (11. 5. 2015).
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izborni sistem kao jedini lek za sadasnje
posledice.”

Zajednicko ovim predlozima je nastoja-
nje da se obezbedi direktan izbor pred-
stavnika, izbegne depersonalizovanost
predstavnika, ojacaju veze predstavnika
i bira¢a, naznaci vaznost funkcije odbor-
nika i poslanika. Interesantno je da u op-
ticaju nisu modeli sa nekim od sistema
preferencijalnog glasanja kojima bi se
postigao isti efekat, verovatno zbog od-
sustva tradicije sa takvim nacinom glasa-
nja, neobucenosti i nepismenosti biraca.

Aktuelni izborni sistem nije u funkciji
konsolidacije demokratije. On proizvo-
di ozbiljne strukturne konsekvence u
funkcionisanju politickih institucija i
politickog sistema u celini. Reforma
izbornog sistema ne moze resiti sve
slabosti u politickom Zivotu, ali usme-
rene promene pojedinih izbornih in-
stituta mogle bi znatno unaprediti
nasu izbornu demokratiju, zaustaviti
pad izborne participacije, stabilizovati
predstavnicka tela i naglasiti odgovor-
nost izabranih za politiku koju vode.
Odugovlacenje, blokiranje, kao i zale-

15.  http://www.novastranka.rs/reforma-politickih-institucija; http://dostajebilo.rs/

politicke-institucije/ (12.5.2015).

Tabhela 1. Osnovni elementi izbornog sistema u godini izbora
1ZBORNI SISTEM SRBIJE PO GODINAMA IZBORA

Narodna skupstina
(250 narodnih poslanika)

Skupstine gradova/opstina
(30 do 90 odbornika)

Predsednik
Republike Srbije

tanja i posezanja za ,brzim i efikasnim”
reSenjima mogla bi dodatno iskom-
plikovati i pogorsati situaciju. Zato je
potrebna osmisljena i sveobuhvatna
reforma izbornog prava koja bi, uz si-
roku debatu, izgradila izborni sistem
zasnovan na Sirokom konsenzusu, a
ne na odnosu stranackih snaga. Dosa-
dasdnje izborne reforme oblikovale su
stranke. Re¢ struénjaka je uvazavana
ukoliko je bila na fonu stranackih inte-
resa. Gradani su bili isklju¢eni. Refor-
me koje nam predstoje moraju obrnuti
taj redosled. m

Skupstina AP Vojvodine
(120 poslanika)

Vecinski - dva kruga

1990. Cenzus izlaznosti 50% - prvi krug

100 potpisa gradana
Prag izlaznosti 50%
Mandat: vecina od broja glasalih

Proporcionalni

9 izbornih jedinica

Izborni prag 5%

Lista zatvorena — blokirana
D’Ontov metod

1992.

Vecinski — dva kruga
Cenzus izlaznosti 50% - prvi krug

10.000 potpisa gradana
Prag izlaznosti 50%
Mandat: vecina od broja glasalih

Vecinski — dva kruga

Cenzus izlaznosti 50% - prvi krug
Vecinski

Relativna vecina

Proporcionalni

9izbornih jedinica

Izborni prag 5%

Lista zatvorena - blokirana
D’Ontov metod

1993.

1996.

Vecinski — dva kruga
Cenzus izlaznosti 50% - prvi krug

Vecinski — dva kruga
Cenzus izlaznosti 50%
Drugi krug - tri kandidata

Proporcionalni

29 izbornih jedinica
Izborni prag 5%

Lista zatvorena - blokirana
D’Ontov metod

1997.

10.000 potpisa gradana
Prag izlaznosti 50%
Mandat: vecina od broja glasalih

2000.

Vecinski
Relativna vecina

Vecinski - dva kruga
Cenzus izlaznosti 50%
Drugi krug - tri kandidata

Proporcionalni

1 izborna jedinica

Izborni prag 5%

Lista zatvorena - blokirana
Stranke dodeljuju mandate
D’Ontov metod

2001.
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Godina

IZBORNI SISTEM SRBIJE PO GODINAMA IZBORA

jzbora Narodna skupstina Skupstine gradova/opstina Predsednik Skupstina AP Vojvodine
(250 narodnih poslanika) (30 do 90 odbornika) Republike Srbije (120 poslanika)
10.000 potpisa gradana
2002. Prag izlaznosti 50%
Mandat: vecina od broja glasalih
Proporcionalni
IJZes:ran:zbrzrn:oJ/edlmca 10.000 potpisa gradana
2003. ; prag 5% . Prag izlaznosti 50%
Lista zatvorena - blokirana Mandat: vecina od broja glasalih
Stranke dodeljuju mandate ’ Jag
D’Ontov metod
Mesoviti: 60+60
Vecinski — dva kruga
. . Cenzus izlaznosti 50%
Proporcionalni ) .
. . Proporcionalni
Jedna izborna jedinica . .
. . Jedna izborna jedinica
Izborni prag 3% 10.000 potpisa gradana .
2004. ; . e . .| Izborni prag 5%
Lista zatvorena —blokirana Mandat: vecina od broja glasalih | " . . .
. Liste nacionalnih manjina -
Stranke dodeljuju mandate . )
o prirodni prag
Her-Nimajerova formula . .
Lista zatvorena - blokirana
Stranke dodeljuju mandate
D'Ontov metod
Proporcionalni
Jedna izborna jedinica
Izborni prag 5%
2007. Listc-.z naci.onalnih manjina
- prirodni prag
Lista zatvorena — blokirana
Stranke dodeljuju mandate
D’Ontov metod
Me3oviti: 60+60
) . . ) Vecinski — dva kruga
Proporcionalni Proporcionalni . .
. o ; o Cenzus izlaznosti 50%
Jedna izborna jedinica Jedna izborna jedinica . .
. . Proporcionalni
Izborni prag 5% Izborni prag 5% . o
. ) ) " ) . . . . . ) Jedna izborna jedinica
Liste nacionalnih manjina — prirodni | Liste nacionalnih manjina - 10.000 potpisa gradana .
2008. s e . .| Izborni prag 5%
prag prirodni prag Mandat: vecina od broja glasalih | ", . . .
. . . . Liste nacionalnih manjina -
Lista zatvorena - blokirana Lista zatvorena - blokirana rirodni pra
Stranke dodeljuju mandate Stranke dodeljuju mandate P prag .
; ] Lista zatvorena - blokirana
D'Ontov metod D’Ontov metod -
Stranke dodeljuju mandate
D'Ontov metod
Mesoviti: 60+60
Proporcionalni Proporcionalni Vecinski — dva kruga
P . - Jedna izborna jedinica Cenzus izlaznosti 50%
Jedna izborna jedinica . ) ;
. Izborni prag 5% Proporcionalni
Izborni prag 5% - - . " A R
. . . . ) .| Liste nacionalnih manjina - . Jedna izborna jedinica
Liste nacionalnih manjina — prirodni R . 10.000 potpisa gradana X
2012. prirodni prag i ) .| Izborni prag 5%
prag - . Mandat: vecina od broja glasalih | ", . . .
) . Lista zatvorena - blokirana Liste nacionalnih manjina -
Lista zatvorena - blokirana . .
. .. | Dodela mandata po redosledu prirodni prag
Dodela mandata po redosledu na listi = . .
D'Ontov metod na listi Lista zatvorena — blokirana
D’Ontov metod Dodela mandata po redosledu na listi
D’Ontov metod
Proporcionalni
Jedna izborna jedinica
Izborni prag 5%
2014. Liste nacionalnih manjina - prirodni

prag

Lista zatvorena — blokirana

Dodela mandata po redosledu na listi
D’Ontov metod
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ota treba promeniti u pravnom
reZimu zastite izbornog prava’?

/astitu izbornog prava moguce je poboljsat
povecanjem transparentnosti, razjasnjenjem
prirode ,Cutanja” izborne administracije,
odlucivanjem po sluzbenoj duznost,
prosirenjem odlucivanja Upravnog suda u
Sporu pune jurisdikcije I preciziranjem uloge
Ustavnog suda, uz trajnu reedukaciju ucesnika

U izbornom postupku
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rema vazecem pravnom okviru,

zastita izbornog prava u Repu-

blici Srbiji poverena je organima

za sprovodenje izbora i sudovi-
ma. Kvalitetu sistema zastite izbornog
prava doprinosi i stabilnost pravnog
rezima zastite tih prava koja proizilazi iz
njegove dugotrajne primene i brusen;ja”
u pravosudnoj praksi. Postoje¢i pravni
okvir u Srbiji, sa ugradenim mehanizmi-
ma zastite izbornog prava, funkcionide
jo$ od 2000. godine, kada je donet va-
zeci Zakon o izboru narodnih poslani-
ka." Uopste uzev, pravni okvir u kome se
odvija zastita izbornog prava u Srbiji do-
bro je koncipiran i uskladen sa ve¢inom
medunarodnih pravnih standarda u ovoj
oblasti, kao $to su Opsti komentar br. 25
0 pravu na ucesce u javnim poslovima i
Komentar br. 31 o prirodi opstih pravnih
obaveza nametnutih drzavama ¢lani-
cama Pakta Komiteta za ljudska prava
Ujedinjenih nacija, Deklaracija o krite-
rijumima za slobodne i pravi¢ne izbore
Interparlamentarne Unije, Kodeks dobre
izborne prakse u izbornim pitanjima Ve-
necijanske komisije i Smernice OEBS-a za
analizu pravnog okvira izbora.

Kako bi se doslo do odgovora na pitanje
$ta treba menjati u sistemu zastite izbor-
nog prava, u tekstu su korid¢eni zakljucci
izvedeni iz analize propisa i sudske prakse
u ovoj oblasti (pre svega rada Upravnog
suda i njegovog postupanja po zalbama
povodom povreda izbornog prava na iz-
borima odrzanim 2012. i 2014. godine),
koji su prezentovani u studiji lzbori 2012:
(ne)pravilnosti u izbornom procesu?, OEBS-
ovi izvestaji o srpskim izborima iz 2012. i
2014. godine?®, kao i radovi poznatih struc-
njaka u ovoj oblasti.

1. ,Sluzbeni glasnik RS’, br. 35/2000, 57/2003 -
odluka USRS, 72/2003 - dr. zakon, 75/2003 -
ispr. dr. zakona, 18/2004, 101/2005 - dr. zakon,
85/2005 - dr. zakon, 28/2011 - odluka US i
36/20111104/2009 - dr.
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Preventivna uloga

izhornih komisija

u zastiti izhornog prava
Osnovne postavke pravnog rezima zastite
izbornog prava sadrzane su u odgovaraju-
¢im odredbama Ustava Republike Srbije,
Zakona o izboru narodnih poslanika, Zako-
na o lokalnim izborima i Zakona o izboru
predsednika Republike.* Prema odredba-
ma ovih zakona, zastita izbornog prava je
u nadleznosti Republicke izborne komisije
(RIK), opstinskih i gradskih izbornih komi-
sija i Upravnog suda. Ingerencije drugih
organa, poput Ustavnog suda, imaju sup-
sidijaran karakter.

Osnovni zadatak izbornih komisija (u zavi-
snosti od tipa izbora, to mogu biti izborne
komisije jedinica lokalne samouprave, od-
nosno Republicka izborna komisija) jeste
da obezbede postovanje potrebnih proce-
dura pre izbora, tokom tzv. pripremnih rad-
nji, tokom izbora i nakon izbora prilikom
proglasenja njihovih rezultata. Izborne ko-
misije, kao organi zaduZeni za sprovodenje
izbora, postupaju po prigovorima zbog
povrede izbornog prava, a protiv njihovih
odluka obezbedena je upravnosudska za-
Stita. U nastavku teksta bice istaknuta ona
pitanja koja bi zakonodavac u buduénosti
trebalo da uredi kada je u pitanju zastita iz-
bornog prava od strane izbornih komisija,
a koja su u radu komisija izazivala najvie
nedoumica.

Rokovi — produZiti ili ne?

U postupku zatite izbornog prava pri-
likom izbora narodnih poslanika svaki
bira¢, kandidat i podnosilac izborne liste
ima pravo da u roku od 24 ¢asa podnese
prigovor protiv odluke, radnje ili propu-
sta birackog odbora zbog povrede izbor-

2. Vukovi¢ B, Vuceti¢ D., Izbori 2012: (ne)regularnosti u izbornom procesu. Nis: Na-

cionalna koalicija za decentralizaciju, 2013.

3. OEBS/KDILJP. Konacni izvestaj - Republika Srbija: Parlamentarni i prevremeni

nog prava u toku izbora ili nepravilnosti
u postupku predlaganja, odnosno izbora.
Adresat prigovora je izborna komisija,
koja po prigovoru donosi odluku u roku
od 48 Casova od Casa prijema prigovo-
ra i dostavlja ga podnosiocu prigovora
i svim podnosiocima izbornih lista. Ako
izborna komisija usvoji prigovor, poni-
$tice osporenu odluku ili radnju. Ukoliko
odbaci ili odbije prigovor, stranka moze
podneti zalbu Upravnom sudu. Kao $to
vidimo, rokovi su kratki, racunaju se na
Casove primenom odgovarajucih pravila
Zakona o opstem upravnom postupku, a
pri tome su isti kod lokalnih i republickih
izbora.

Prema stavovima OEBS-a iznetim u izvesta-
jima iz 2012. i 2014. godine, rokovi za pod-
no3enje prigovora RIK-u su,vise nego pre-
kratki’, te bi ih trebalo produziti. Cinjenica
jeste da rokovi izazivaju probleme u ostva-
rivanju efikasne zastite izbornog prava, ali
ne zbog svoje kratkoce, ve¢ zbog toga Sto
nisu isti za iste radnje u razliCitim oblicima
izbora ili fazama zastite izbornog prava, kao
$to ¢emo videti kasnije. Midljenje autora
ovog teksta jeste da stanoviste OEBS-ovih
tela ne treba prihvatati a priori, jer se u ova-
kvom re$enju zakonodavca teZi pomirenju
dva podjednako vazna principa pravnog
sistema - demokrati¢nosti i efikasnosti.
Kratki rokovi su potrebni kako bi se ouvao
integritet citavog izbornog procesa, koji bi
ozbiljno bio doveden u pitanje dugim po-
stupcima kojima se stiti izborno pravo.

Kontradiktornosti
prilikom tumacenja
,cutanja” izborne komisije

U praksi su dosta nedoumica izazvale
protivurecnosti oko toga kako treba tu-

maciti izostajanje odluke izborne komisi-
je po prigovoru ovladc¢ene stranke, te bi
ih $to pre trebalo, pre svega normativnim
putem, resiti. Odredba ¢lana 96. Zakona
0 izboru narodnih poslanika je izricita:
kada su u pitanju izbori za narodne po-
slanike, ako Republi¢ka izborna komisija
po prigovoru ne donese redenje u roko-
vima predvidenim zakonom, smatrace
se da je prigovor usvojen! Ovde se radi
o institutu koji se u teoriji upravnog pra-
va naziva pozitivno ,¢utanje uprave’, $to
je izuzetak od opsteg pravila upravnog
prava da ,Cutanje” upravnog organa po
zahtevu stranke, po pravilu, znaci odbija-
nje njenog zahteva. Ocigledno je to da je
zakonodavac ovaj izuzetak ucinio kako bi
poboljsao kvalitet i efikasnost izbornog
postupka i prilagodio ga znacaju ciljeva
koje stiti, odnosno hitnosti postupanja u
ovakvim situacijama.

Medutim, kao sto je dobro primeceno u
izvestaju OEBS-a iz 2012. godine, postoji
oCigledno neslaganje izmedu pomenute
odredbe ¢lana 96. Zakona o izboru na-
rodnih poslanika i odredbe ¢lana 23. stav
5. Poslovnika o radu Republicke izborne
komisije, prema kojoj e se, ukoliko za
usvajanje odredenog prigovora ne glasa
dovoljan broj ¢lanova, smatrati da je pri-
govor automatski odbijen!

Ovu situaciju dodatno je zakomplikovao
Upravni sud sa nekoliko presuda done-
tih posle izbora za narodne poslanike
2014. godine (Il-2 Uz 27/14, Uz 28/14 i
Uz 29/14), u kojima je zauzeo nedovol;j-
no obrazloZen stav da u postupku zastite
nema shodne primene odredaba Zakona
0 upravnim sporovima u pogledu ¢utanja
uprave, te Zalba nije dopustena kada ne

4. Detaljan prikaz aktuelnih pravnih normi vidi u: Vuceti¢ D., Randelovi¢ N., Jani-

Cijevic D, Administrative-Judicial Protection Of Electoral Right - with analysis

predsednicki izbori 6. i 20. 5. 2012. godine. Var3ava, 2012. (http:/www.osce.
org/sr/odihr/elections/92600?download=true); OEBS-ODHIR. Konacni izve-
$taj: Prevemeni parlamentarni izbori 16. mart 2014, Varsava, 2014 (http://
www.osce.org/st/odihr/elections/serbia/1194052download=true).

of the judicature of the Administrative Court of Serbia’, TEME: Casopis za drus-
tvene nauke 38, br. 3, 2014, str. 1275-1276.
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postoji upravni akt, odnosno resenje pro-
tiv kog se zalba ima podneti.

Otvorenost i javnost u radu

Prigovor iz OEBS-ovih izvestaja koji se tice
smanjene transparentnosti u radu izborne
administracije - ima osnova, te bi RIK, kao
$to to ¢ini Upravni sud, trebalo da pocne
da objavljuje odluke na svojoj internet
stranici, uz adekvatnu zastitu osetljivih
podataka.

Sto se tice zahteva u pogledu javnosti sed-
nica Upravnog suda na kojima se odluuje
po zalbama, kao i obaveznosti njihovog
usmenog raspravljanja, potpuno je besmi-
sleno ocekivati da je to moguce u trenut-
nim okolnostima, a da se tom prilikom u
potpunosti ne dovede u pitanje ceo izbor-
ni proces, jer 40 sudija, koliko ih ukupno
radi u Upravnom sudu, fizicki ne bi bilo u
stanju da na taj nacin, u propisanim rokovi-
ma, istovremeno odluci o vise stotina zalbi.

OdluCivanje po sluzbenoj duznosti

Ono gde se autorovi® i stavovi OEBS-a po-
klapaju jeste ovlaS¢enje izborne komisije
za ,samoinicijativno” otklanjanje ozbiljnih
nezakonitosti u izbornom procesu, odno-
sno po sluzbenoj duznosti. Rec je o pitanju
0 kome su misljenja stru¢ne javnosti dosta
podeljena, te bi ga Sto pre trebalo jasno re-
$itiizmenom izbornog zakonodavstva. Evo
o ¢emu se radi.

Povodom izbora odrzanih 2012. godine,
doslo je do promene nacelnog stava sud-
stva u vezi sa odgovorom na pitanje moze
li izborna komisija u postupku zastite iz-
bornog prava, bez prigovora ovlas¢enih
ucesnika, sama, ex officio, tj. po sluzbenoj

5. Vidinpr:Vuceti¢ D, Instanciona zastita izborog prava - po prigovoru stranke 7.
ili sluzbenoj duznosti?’, u: Dimitrijevi¢ P. (ur.), Zastita ljudskih i manjinskih prava
u evropskom pravnom prostoru, Nis: Centar za publikacije Pravnog fakulteta,

2013, str. 341-356.

duznosti, poniStavati izbore na pojedinim
birackim mestima zbog uocenih nepra-
vilnosti, na primer, pogresno obracunatih
rezultata, ako je ve¢ nastupila pravno-
snaznost izborne radnje, odnosno ako
nije ulagan prigovor? Raniji stav Upravnog
odeljenja Vrhovnog suda Republike Srbije
iz 2007. godine bio je jasan: ne! Kao argu-
ment u prilog takvom stavu navodi se da
se, U pogledu postupka pokrenutog po
sluzbenoj duznosti, po pravilu, ne propi-
suju rokovi za njegovo pokretanje, pa bi
ponistavanje izbora od strane Republicke
izborne komisije po sluzbenoj duznosti i
iz tog razloga bilo neprimereno izbornom
postupku u kojem su sve radnje vezane za
rokove striktno propisane Zakonom o iz-
boru narodnih poslanika.® Takode, kao Sto
navode pojedini autori, odredbom ¢lana
24. Poslovnika Republicke izborne komisi-
je predvidena je shodna primena Zakona
0 opStem upravnom postupku samo u po-
stupku po prigovorima, a ne i u odnosu na
¢itav izborni postupak.”

Medutim, presudom Upravnog suda Uz
409/2012 od 16.5.2012. godine odbijena
je zalba podnosioca izborne liste protiv
reSenja kojim je odbijen njegov prigovor
protiv zaklju¢ka o ispravci zapisnika o
utvrdivanju rezultata izbora, kojim su ¢la-
novi Gradske izborne komisije zakljucili
da je pravilno utvrden broj glasova, ali da
je doslo do tehnicke greske prilikom utvr-
divanja cenzusa od 5% tako $to je umesto
ukupnog broja glasova biraca koji su gla-
sali, uzet ukupan broj vazecih listi¢a, pa je
ova greska ispravljena po sluzbenoj duz-
nosti! Za razliku od pravnog stava izne-
tog u nekim drugim presudama, Upravni
sud je u ovoj presudi nasao da ima me-

sta ispravci tehnicke greSke primenom
odredbe ¢lana 209. Zakona o opstem
upravnom postupku, te njegovoj primeni
i mimo uloZenog prigovora, u izbornom
postupku, postupanjem po sluzbenoj
duznosti. Ve¢inom glasova sudija Uprav-
nog suda, izmenjen je i do tada vladajuci
pravni stav, primenjen i u citiranim presu-
dama Upravnog suda. Prema novom sta-
vu,... zakonska je obaveza izborne komi-
sije da po sluzbenoj duznosti utvrdi pravu
izbornu volju gradana kroz pravilno utvr-
divanje i objavljivanje ukupnih rezultata
glasanja, u skladu sa odredbom ¢lana 15.
stav 1. tacka 9. Zakona o lokalnim izbo-
rima. Ovo sve na nacin propisan ¢lanom
40, 41. i 44. navedenog zakona, pri ¢emu
je duzna da u tom postupku otkloni sve
tehnicke greske"® Zbog svega navedenog
i ovo pitanje je potrebno izricito resiti nor-
mama sistemskih zakona.

Analogna primena zakona

Dana 28. februara 2014. godine pred
Upravnim sudom, po Zalbi je pokrenut
postupak ocene zakonitosti reenja Repu-
blicke izborne komisije, kojim je utvrdeno
da je kandidatu za narodnog poslanika
na izbornoj listi jedne koalicije prestalo
to svojstvo i da ¢e njegovo mesto osta-
ti upraznjeno. Zakon o izboru narodnih
poslanika ne predvida institut povlacenja
kandidature sa izborne liste nakon njenog
progladenja od strane Republicke izborne
komisije, a narocito ne nakon njene prav-
nosnaznosti, pa je RIK analogno primenila
Zakon o lokalnim izborima, navodeci da svi
zakoni jedne drzave ¢ine celinu i da,ukoli-
ko je jedna situacija regulisana zakonom, a
druga, potpuno identi¢na situacija nije, to
je opravdano primeniti identi¢no reenje

Plajki¢, Lj., ,/zborna volja gradana u izbornom postupku se stiti prigovorima i
Zalbama, a ne po sluzbenoj duznosti (Strucni komentar)’, Pravni instruktor, br.
28. Beograd, Paragraf Net, 2012.

8. Presuda je dostupna na sajtu Upravnog suda Srbije: www.up.sud.rs.

6. Stojcevic. T, Danilovié, M. i Suput, M., Pravna shvatanja i izvodi iz presuda Vr-
hovnog suda Srbije: izbori za narodne poslanike, izbori za predsednika Republike.

Beograd, Sluzbeni glasnik, 2008, str. 15.
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u identi¢noj situaciji, pozivajudi se na ¢lan

20. stav 6. Zakona o lokalnim izborima!

Navedena odredba Zakona o lokalnim iz-
borima propisuje sledece: ,Kad po dono-
$enju redenja o proglasenju izborne liste
kandidat bude pravnosnaznom sudskom
odlukom lisen poslovne sposobnosti, izgu-
bi drzavljanstvo Republike Srbije, odusta-
ne od kandidature ili ako nastupi njegova
smrt, podnosilac izborne liste gubi pravo
da predlozi novog kandidata:" Nazalost,
Upravni sud nije mogao u meritumu da
resi ovu stvar jer je podnosilac zalbe u me-
duvremenu od nje odustao.

Jedinstvena metodolo$ka pravila za izradu
propisa’® u odredbi ¢lana 46. stav 2. normi-

9. ,Sluzbeni glasnik RS’ br. 21/2010.

rala su sledece: ,ako na pojedine odnose
koji se ureduju propisom treba primeniti
drugi propis upotrebom analogije, propi-
som se moze predvideti shodna primena
drugog propisa”. Za razliku od shodne pri-
mene kao vrste tumacenja prava u uzem
smislu, zakonska analogija, prema stavo-
vima pravne nauke i prakse, predstavlja
tumacenje prava u Sirem smislu, koje kao
rezultat ima uspostavljanje odredenog
pravila u izuzetnim pojedinacnim (proce-
snim) situacijama metodom utvrdivanja
sliénosti dveju pravnih situacija putem
pravnog silogizma i ciljnog tumacenja, od
kojih je jedna uredena vazec¢im propisom,
a druga, iako bi trebalo, nije (postoji prav-
na praznina).

Da se problemi ove vrste ne bi javljali u
budu¢nosti, najjednostavnije bi bilo u Za-
konu o izboru narodnih poslanika pred-
videti institut povlacenja kandidature sa
izborne liste.

Upravnosudska zaSita

Prema sistemskim zakonima kojima
su regulisani izbori u Republici Srbiji,
Upravni sud zauzeo je centralno mesto
u reSavanju po zalbama na odluke izbor-
nih komisija (Republicke i izbornih komi-
sija jedinica lokalnih samouprava). Protiv
svakog redenja izborne komisije done-
tog po prigovoru moze se podneti Zalba
Upravnom sudu, koji ,odlu¢uje po Zalbi
shodnom primenom odredaba zakona
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kojim se ureduje postupak u upravnim
sporovima’, odnosno Zakona o upravnim
sporovima.

Upravni sud je svojim radom u znatnoj
meri korigovao nezakonitosti u radu iz-
borne administracije. Prvo, tako $to je u
slu¢aju pogresnog uputstva o pravnom
sredstvu, odbacivao Zalbe, a dozvoljavao
podnosenje prigovora. Drugo, tako $to je
precizirao da prijem izborne liste i njeno
proglasenje predstavljaju izborne radnje
u postupku kandidovanja, za koje je ovla-
$¢enaiskljucivo izborna komisijaidaih ne
moZe delegirati drugim organima uprave.
Trece, zato $to je iz pravnog poretka eli-
minisao novu kategoriju predlagaca: koa-
liciju grupe gradana i politickih stranaka.
Cetvrto, zato $to je, pedantno, odluke iz-
bornih komisija ponistavao zbog povreda
pravila postupka, odnosno nedostataka u
formi upravnih akata izbornih komisija.”
| na kraju, $to je u stvari najvaznije, zato
$to je u sporu pune jurisdikcije odbijao da
proglasi izborne liste, raspudtao biracke
odbore i nalagao ponavljanje glasanja
na odredenim birackim mestima, ¢ime je
znatno ubrzao otklanjanje nezakonitosti
u izbornom procesu.

Razliciti rokovi

U praksi su najvece probleme, koji su do-
veli do neefikasne zastite izbornog prava
(narocito kada su istovremeno odrzavani
predsednicki, republicki i lokalni izbori),
izazvali razliciti rokovi u ovom sui generis
+Zalbenom postupku’, jer oni nisu uvek
isti i ne ratunaju se od istog trenutka (dan
donosenja odluke ili dan dostavljanja re-
Senja). Probleme su izazvala i razliCita
tehnicka reSenja vezana za nacin pod-
nodenja Zalbe (preko RIK-a ili direktno

10. Upravni sud insistira da resenja izbornih komisija moraju biti u potpunosti
izradena prema odgovarajucim odredbama Zakona o opstem upravnom po-
stupku, a narocito da moraju imati obrazloZenje - dakle, nezakonita ce biti
ona resenja u kojima izborna komisija samo konstatuje da je prigovor odbijen
i da nije dobio potrebnu vecinu glasova ¢lanova izborne komisije (predmet

19 Uz 198/12).
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Upravnom sudu) u zavisnosti od prirode
izbora (lokalni ili republicki), te je neop-
hodno izvriiti izjednacavanje rokova i
procesnih odredbi pojedinih zakona.

U slucaju izbora za narodne poslani-
ke, Zalba se podnosi preko Republicke
izborne komisije u roku od 48 casova
od prijema redenja. Medutim, kada je
zastita izbornog prava kod lokalnih iz-
bora u pitanju, rokovi su 24 ¢asa ili 48
¢asova, u zavisnosti od oblika zastite
izbornog prava.

Naime, prema Zakonu o lokalnim izbo-
rima, Upravni sud postupa po zalbi, i to:
protiv redenja skupstine jedinice lokalne
samouprave 0 imenovanju predsednika
i ¢lanova izborne komisije u stalnom sa-
stavu, koja je podneta u roku od 24 ¢asa
od donosenja resenja (Clan 14. stav 11.
Zakona); na odluke skupstine jedinice lo-
kalne samouprave o prestanku mandata
odbornika, kao i o potvrdivanju mandata
novom odborniku u roku od 48 ¢asova
od dana donosenja odluke (¢lan 49. stav
5. Zakona); protiv reSenja izborne komi-
sije u roku od 24 casa od dostavljanja
reSenja (¢lan 54. stav 1. Zakona); protiv
odluke skupstine opstine jedinice lokal-
ne samouprave donete u vezi sa potvrdi-
vanjem mandata odbornika u roku od 48
¢asova od dana dono3enja odluke (¢lan
56. stav 7. Zakona).

Zalbe su bile ¢esto odbacivane jer su Za-
lioci medali ili pogresno racunali rokove
za prigovor i zalbu. Isto tako, stranke su
gresile i propustale rokove zato $to su,
pogresno pravedi analogiju sa izborima
za narodne poslanike, Zalbe Upravnom
sudu protiv odluka izborne komisije pod-

13. Isto.
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nosile preko izbornih komisija, umesto da
su ih direktno upucivale Upravnom sudu,
i zbog toga su takve Zalbe Cesto bile ne-
blagovremene. Zbog toga treba ujedna-
Citi pravila iz odgovarajucih zakona.

Spor pune ili ogranicene
jurisdikcije

Ono $to treba posebno istaci jeste da Za-
kon o lokalnim izborima sadrzi odredbu
0 mogucnosti donosenja odluke u sporu
pune jurisdikcije, te da, ukoliko nade da
osporenu odluku treba ponistiti, ako pri-
roda stvari to dozvoljava i ako utvrdeno
Cinjeni¢no stanje pruza pouzdan osnov
za to, sud moze svojom odlukom meri-
torno resiti izborni spor (doneti odluku
iz nadleznosti izborne komisije), a ovakva
odluka suda u svemu zamenjuje poniste-
ni akt izborne komisije. U aktuelnoj praksi
Upravnog suda vise nisu retke ovakve
presude, $to predstavlja pozitivan pomak
u angazovanju suda da sam resi odrede-
nu izbornu stvar."

zri¢ito ovlaSéenje ovog tipa Upravni
sud nema kada su u pitanju sporovi po-
vodom izbora poslanika Narodne skup-
Stine. Medutim, zbog pozitivnih efekata
koje je postupanje Upravnog suda ima-
lo na zakonitost lokalnih izbora mislje-
nja smo da je nuzno izri¢ito Zakonom
o0 izboru narodnih poslanika predvideti
ovakvo resenje. U trenutnoj situaciji
Upravni sud takode ima mogu¢nost da,
pozivajuci se na odredbu ¢lana 97. stav
4, Zakona o izboru narodnih poslanika
prema kojoj on u izbornim sporovima
odlu¢uje shodnom primenom Zakona o
upravnim sporovima, odluuje u sporu
pune jurisdikcije odnosno da sam resi
izbornu stvar.

11. Vukovi¢ B, Vucetic D, Izbori 2012: (ne)regularnosti u izbornom procesu. Nis: Na-
cionalna koalicija za decentralizaciju, 2013, str. 58.

12. Stojanovi¢ D.,,Izborni sporovi u nadleznosti ustavnih sudova’; u: Nikoli¢ 0., Du-
ri¢V. (ur.), Izbori u domacem i stranom pravu. Beograd, 2012, str. 37.



Ustavnosudska zastita

Uloga Ustavnog suda, kao organa koji se
nalazi van okvira matrice podele vlasti,
jeste da o€uva vrhovnu poziciju ustava
u pravnom poretku drZave staranjem o
ustavnosti i zakonitosti njenih akata.

U oblasti reSavanja izbornih sporova,
nadleznost Ustavnog suda ustanovljena
je direktno Ustavom, uz rezervu da za nji-
hovo resavanje nije odredena nadleznost
drugih sudova. Drugim rec¢ima, Ustav-
nom sudu preostaju oni sporovi za koje
nije nadlezan Upravni sud i tom prilikom
Ustavni sud postupa po pravilima Zakona
0 Ustavnom sudu. Koji su to tacno sporo-
vi nije dovoljno jasno; medutim, potpuno
je jasno da Ustavni sud ne moze biti hije-
rarhijski visa instanca koja ce preispitivati
odluke Upravnog suda.”? Kao i kada je u
pitanju postupak pred Upravnim sudom,
i postupak pred Ustavnim sudom pokre-
Ce se na inicijativu zainteresovane strane
(biraca, kandidata, podnosioca predloga
kandidata). Medutim, do sada ih je bilo
svega osam.” Osnovna uloga Ustavnog
suda ogleda se, pre svega, u postupku
normativne kontrole i u konacnom od-
lu¢ivanju o verifikaciji mandata po Zalbi
kandidata za narodnog poslanika i pod-
nosioca predloga.'

Normativna kontrola
Ustavnog suda

U postupku normativne kotrole Ustavni
sud ispituje uskladenost odredbi izbor-
nog zakonodavstva sa ustavom, i usklade-
nost odredbi nizih izbornih propisa, sta-
tuta i akata politickih partija sa ustavom i
zakonom, kojom prilikom ima ovlas¢enje
za njihovo ponistavanje ili ukidanje. Ko-
risteci se ovim ovlas¢enjem Ustavni sud

14. Nasti¢ M., Ilzborni sporovi - odnos Upravnog i Ustavnog suda Srbije’, Sveske za

Jjavno pravo, br. 18. CJP: Sarajevo, 2014, str. 72.

15. Odluka IUz 52/2008,,Sluzbeni glasnik RS', br. 129/07.
16. Odluka IUp 42/2008,, Sluzbeni glasnik RS, br. 28/2011.

je doneo dve znacajne odluke: prvu®™
kojom je utvrdena nesaglasnost odreda-
ba ¢lana 43 i ¢lana 47. tacke 1. Zakona o
lokalnim izborima sa Ustavom, i drugu'®
kojom je utvrdeno da odredbe ¢lana 84.
Zakona o izboru narodnih poslanika nisu
u saglasnosti sa Ustavom, ¢ime je otklo-
nio kontradiktornosti u vezi sa pravom
prirodom poslani¢ckog mandata u srp-
skom izbornom sistemu (dodeljevanje
mandata kandidatima po redosledu na
listi i neustavnost pravnog prometova-
nja predstavnickog mandata putem tzv.
blanko ostavke jer je mandat javnopravni
odnos izmedu biraca i predstavnika).

Odlucivanje po ustavnim zalbama

Medutim, Ustavni sud moze odlucivati i
po ustavnim Zalbama ucesnika izbornog
postupka radi zastite Ustavom garanto-
vanih prava, medu kojima je i izborno
pravo. U tom kontekstu, ustavna Zalba
ima karakter vanrednog pravnog leka
koji je moguce koristiti tek nakon $to su
iscrpljena sva druga raspoloziva pravna
sredstva. Ova vrsta postupka ne spada
u izborne sporove u uzem smislu, ve¢ u
oblik neposredne ustavnosudske zastite
prava gradana garantovanih ustavom,
zbog cega stranacku legitimaciju, pre-
ma odluci Ustavnog suda Uz. 1429/2011,
mogu imati samo fizicka lica, a ne i poli-
ticke stranke, odnosno njihove koalicije.
Ustavna zalba se moze podneti u roku
od 30 dana od dana dostavljanja poje-
dinatnog akta, odnosno preduzimanja
radnje kojom je povredeno ili uskraceno
izborno pravo. Ustavni sud ¢e, nakon $to
utvrdi da je doslo do povrede ili uskraci-
vanja izbornog prava, ponistiti osporeni
akt, zabraniti ili narediti vrienje odrede-
ne radnje i nalozZiti otklanjanje Stetnih

posledica u odredenom roku, u skladu
sa odgovaraju¢im odredbama Zakona o
Ustavnom sudu. Iz toga sledi da Ustavni
sud u postupku po ustavnoj zalbi moze
da ponisti presudu Upravnog suda odno-
sno da ,koriguje” njegove stavove! Ovo
ovlascenje Ustavni sud je i iskoristio po-
vodom ¢uvenog slucaja ,blanko ostavki’,
ponistavajuci odluke Upravnog suda.”

Zakljucak

Reformu zastite izbornog prava trebalo
bi obaviti u sklopu reforme ¢itavog iz-
bornog sistema. Normativni okvir zastite
izbornog prava, uz sve napred navedene
nedostatke i specificnosti, u osnovi je do-
bro koncipiran, te su mu potrebne manje
korekcije kojima bi se otklonili razlozi
neefikasnosti upravnosudske zastite i
poboljsao kvalitet funkcionisanja izborne
administracije i upravnog sudstva. Ipak,
tom prilikom treba voditi ra¢una da se ro-
kovi ne produzuju previse, da se do kraja
precizira karakter ,¢utanja” izborne admi-
nistracije, da se poveca otvorenost u radu
izborne administracije, da se razresi pi-
tanje odlucivanja po sluzbenoj duznosti,
te da se dodatno preciziraju nadleznosti
Ustavnog suda.

Osnovni uzroci izostajanja pruzanja efika-
sne sudske zastite izbornog prava najce-
$¢e su nepostovanja redovnog pravnog
puta, nepoznavanje prava i nesnalazenje
ucesnika u lavirintu procesnih regula
kojima su uredeni postupci za izbor od-
bornika lokalnih skupstina i narodnih
poslanika. Zbog toga je, sa jedne strane,
potrebno pojednostaviti i unifikovati ova
pravila, a sa druge strane, konstantno
raditi na edukaciji svih ucesnika u izbor-
nom postupku. ®

17. Odluke Ustavnog suda Srbije 1Uz 52/2008, ,Sluzbeni glasnik RS', br. 129/07.

Uz 688/2011, Uz 889/10, Uz 4973/2010, Uz 2184/2010, Uz 748/2009, Uz
1244/2008. Vidi: Nastic M., Zastita izbormog prava u postupku pred Ustavnim
sudom Srbije’, Zumal za kriminalistiku i pravo, br.3. Beograd: KPA, 2013, str.

134-135.
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POKUSAJ REFORME
POLITICKOG SISTEMA
7 2009. GODINE

Postojeci izborni sistem ima deficite koji
vrednosno ruiniraju nase politicke stranke,
sprecavajuci njihovo kadrovsko obnavijanje,
a posledicno I efikasnost i plodotvornost
politickog sistema. Da bi se to promenilo,
potreban je podsticaj spolja | potrebna je
promena pravila po kojima stranka ostvaruje
svrhu svoga postojanja

D @
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matrajuc¢i da je samo sveobu-
hvatna reforma politickog si-
stema u Srbiji, reforma koja ce
obuhvatiti osnovne procedure

i institucije naseg politickog sistema,
svrsishodna i da je ona uslov kvalitetnog
osmisljavanja i sprovodenja drugih refor-
mi u bilo kom sektoru naseg drustva, Mi-
nistarstvo drzavne uprave i lokalne samo-
uprave je tokom 2009. godine pokusalo
da nametne ovu temu i predlozi onaj deo
takve reforme koji je bio u delokrugu mi-
nistarstva. Moto takve reforme politickog
sistema bio je,vise odgovornosti, kvalite-
ta i efikasnosti politickog Zivota"

S obzirom na pravno-politicku poziciju
Ministarstva, krenulo se putem konkret-
nih koraka kroz predlaganje zakona koji
¢e zapoceti ozbiljnu reformu politickog
sistema. U prvom koraku, kasnije se is-
postavilo i poslednjem, pripremljeni su
predlozi slede¢ih zakona: Zakon o po-
litickim strankama', Zakon o jedinstve-
nom birackom spisku?, Zakon o drzav-
noj izbornoj komisiji i Zakon o izboru
odbornika.

Zakon o politickim
strankama

Zakonom o politickim strankama se Zele-
lo ,uozbiljiti” pitanje osnivanja politickih
stranaka, kao osnovnih organizovanih
subjekata cCinilaca politickog Zivota, azu-
rirati prilicno neuredno voden registar
politickih stranaka, zelele su se otkloniti
sveprisutne sumnje u odredena resenja
registra, kao i uspostaviti mehanizmi
koji ¢e ubuduce eliminisati bilo kakvu
arbitrarnost prilikom davanja odgovora
na pitanje koje je bilo tako ¢esto u na-
$0j politickoj praksi, a to je - ,koje lice je

1., Sluzbeni glasnik RS", br. 36/2009.
2., Sluzbeni glasnik RS", br. 104/200999/2011.



ovladc¢eno da predstavlja i zastupa po-
liticku partiju?” (ili, kolokvijalno, ,kome
pripada stranka?”). Pored toga, intencija
je bila i da se kroz jednu zahtevniju pro-
ceduru osnivanja politickih partija spreci
da se neko bez svoga znanja pojavi kao
osnivac politicke partije, kao i da se za
osnivanje politicke partije utvrdi barem
osnovni minimum istomisljenika, ¢cime bi
se pojacao legitimitet kako partija tako i
celog sistema. Vazan cilj je bio i da se po-
stigne potpuna pouzdanost registra, kao
i da se izbegnu zabune u pogledu imena
i subjekata upisanih u registar. Negde u
daljini se nazirala ideja da se, ukoliko se
broj partija zaista svede na relativno mali
broj, ukine obaveza prikupljanja potpisa
za ucedce na izborima za registrovane po-
liticke partije.

Kao $to se i ocekivalo, ovaj Zakon je do-
bio podrdku najpre u Vladi a zatim i u
parlamentu, ali mu je, pri tome, aman-
dmanima donekle promenjena sadrzina.
Naime, amandmanom je obrisana odred-
ba koja je ustanovljavala obavezu da
javnosti budu dostupna imena osnivaca
politicke partije i, Sto je mnogo vaznije,
da organizacija partije, odnosno subjek-
ti koji ¢ine organ partije koji bira lice
ovlasc¢eno za zastupanje i predstavljanje
budu registrovani kako bi se u slucaju
sukoba unutar partije lako utvrdilo ko je
vecina i sprecile bilo kakve manipulacije.

Medutim, uprkos ovakvom stavu poslani-
ka, ipak se moze izraziti zadovoljstvo jer
su ciljevi zakona u ve¢em delu ostvareni.
U celini, pitanje osnivanja politicke stran-
ke je postavljeno na ozbiljnije osnove,
postoji tacan registar sa jasno utvrdenim
procedurama upisa, u registru su samo

realni politicki subjekti, ¢iji je politicki po-
tencijal i legitimitet potvrden listom od
10.000 overenih potpisa (za manjinske
stranke listom od 1000 overenih potpisa),
vise od 500 stranaka je obrisano iz regi-
stra, reden je niz pravno-tehnickih detalja,
napravljen je sistem automatskog azuri-
ranja registra svakih osam godina i, ume-
sto dotadasnjeg pravnog okvira koji su
¢inili Zakon o politickim organizacijama
i Zakon o udruzivanju gradana u udru-
Zenja, drustvene i politicke organizacije,
dobijen je jedan savremen, konzistentan
i jasan pravni okvir za osnivanje politickih
stranaka.

Zakon o jedinstvenom
birackom spisku

Zakon o jedinstvenom birackom spisku
je bio poseban izazov. Ovo pitanje je u
nasem politickom Zivotu bezmalo dva-
deset godina eksploatisano na razlicite
nacine, ne bas korektne i korisne. Stoga
je bilo krajnje vreme da Srbija dobije je-
dinstveni biracki spisak kao elektronsku
bazu podataka. Osnovni ciljevi su bili da
se otklone sumnje u izborni proces, da
se azuriraju biracki spiskovi, da se gra-
danima omogudi glasanje van mesta
prebivalista, kao i da se uspostavi korak
ka punoj automatizaciji (automatsko azu-
riranje birackog spiska) povezivanjem sa
uspostavljenim elektronskim registrom
mati¢nih knjiga vencanih, rodenih i umr-
lih3. Uvodenje birackog spiska je bilo vrlo
izazovno, sa znacajnim rizicima. BliZili su
se izbori, a bilo je potrebno obezbediti
punu funkcionalnost novog birackog spi-
ska. To je znacilo migriranje podataka iz
svih dotadasnjih raznovrsnih baza (preko
80), uparivanje podataka sa podacima
MUP-a, uspostavljanje softverskih rese-

3. Uvodenje elektronskog vodenja drugog primerka maticnih knjiga je verovatno
najveca reforma u drzavnoj upravi Srbije od Drugog svetskog rata, koja je, pored
toga Sto je znatno olaksala poziciju gradana i organa drzavne uprave, postavila
osnov za uvodenje najsavremenijih redenja elektronske uprave u bilo kom sek-
toru (elektronsko glasanje, elektronski popis stanovnistva itd.).

nja, procesa koji ¢e obezbediti rad pod
velikim ,opterecenjem’, obucavanje ljudi
itd. Na kraju, trebalo je ubediti sve one
koji su imali sumnju, a malo ko je nije
imao, da ce biracki spisak biti spreman i
funkcionalan za izbore.

Efekti uvodenja jedinstvenog birackog
spiska kao elektronske baze podataka bili
su odli¢ni. Dovoljno je reci da je izvreno
3.671.956 razlicitih ispravki postojecih bi-
rackih spiskova, a od toga je ¢ak 154.323
ispravke visestrukih upisa (jedno lice je
bilo upisano na dva ili vise mesta u bira¢-
kim spiskovima). Na republickim izbori-
ma su gradani mogli glasati i van mesta
prebivalista, a preko SMS ili interneta mo-
gli su proveriti da li su upisani u biracki
spisak. Mogucnost greske u birackom
spisku je potpuno zanemarljiva, meri se
jedna greska u vide desetina hiljada upi-
sa, sa tendencijom potpunog iskljucenja
gresaka. Onemoguceno je postojanje
dvaput upisanih biraca i ostvaren je niz
drugih pozitivnih efekata. Stvorena je os-
nova za dalje unapredenje birackog spi-
ska, njegovo povezivanje sa elektronskim
mati¢nim knjigama i drugim bazama koje
bi u perspektivi obezbedile i automatsko
azuriranje birackog spiska. Takode, ako
se ima u vidu pouzdanost novog birac-
kog spiska, postavlja se pitanje potrebe
za daljim koris¢enjem lampi i sprejeva za
kontrolu glasanja.

| tu je reforma politickog sistema stala.
Zakon o drzavnoj izbornoj komisiji i Za-
kon o izboru odbornika nisu usvojeni,
te je bilo potpuno jasno da nema nekog
smisla govoriti o drugim predlozima. Na-
ime, Zakon o izboru odbornika je dosao
do vlade, gde je,skinut”sa dnevnog reda,
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a Zakon o drzavnoj izbornoj komisiji nije
stigao ni do vlade.

Nacrt Zakona o drzavnoj
izbornoj komisiji

U praksi su primeceni brojni problemi
kako u radu Republicke izborne komisi-
je, tako i u radu izbornih komisija koje su
sprovodile izbore u opstinama i gradovi-
ma. Kada je rec o opstinskim izbornim ko-
misijama, prisutna je prili¢na mastovitost
u nacinima zloupotrebe instituta i zakon-
skih redenja s ciliem onemogucavanja
pravilnog odvijanja zakonom utvrdenih
procesa.* Osnovni problem je u tome $to
su ¢lanovi pod partijskim uticajem, to je
slucaj i sa Republi¢ckom izbornom komi-
sijom. U tom smislu vise puta je istican
prigovor da su odluke politicki determi-
nisane i nemaju zakonsko utemeljenje.
S druge strane, poznata su uporedna re-
$enja u vidu organa koji bi se permanen-
tno bavio izbornim procesom, njegovim
unapredenjem, uvodenjem novih institu-
ta, edukacijom i profesionalizacijom lica
koja se bave izbornim procesima. Stoga
je predlozen Zakon o drzavnoj izbornoj
komisiji. Ideja je bila da se sloZzenim i zah-
tevnim procesom izbora ¢lanova drzavne
izborne komisije obezbede nepristra-
snost ¢lanova i njihova stru¢nost. Takode,
postojala bi profesionalna administracija
koja bi podrzavala rad Drzavne izborne
komisije. Na taj nacin izbegle bi se sum-
nje u nepristrasnost i nestru¢nost lica
koja su ¢lanovi ovog osnovnog organa
odgovornog za sprovodenje izbora, ali bi
se obezbedili i uslovi za kontinuirani rad
u pravcu unapredenja izbornog procesa.
Sdruge strane, ovaj organ bi bio ovlas¢en
da, u slucajevima kada izborne komisije
jedinica lokalne samouprave ne obavlja-
ju zakonom propisane poslove, odnosno

4. Na primer, naprasno ,razboljevanje” ¢lanova izborne komisije ili davanje 5.
ostavki u momentu kada treba da se odluci o odborniku koji treba da dode
na upraznjeno odbornicko mesto, pa cak, u Svrljigu 2008. godine, i u trenutku
progladenja izbornih rezultata, s ciljem da se spreci da to toga dode. 7.
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kada ih ne obavljaju na zakonit nacin,
preuzme posao i donese zakonitu odlu-
ku. To bi svakako uvelo viSe reda, povere-
nja i zakonitosti u izborne i postizborne
procese.

Nacrt Zakon
0 izboru odbornika

lako je postojala odredena nada da bu-
dudi predlog zakona o izboru odbornika
moze da dobije poverenje poslanika,
nacrt ovog zakona, naZzalost, nije ni
postao predlog, odnosno nije prosao
vladu. Kada se govori o ovoj Cinjenici
vazno je razumeti da se u ,realnom Zzi-
votu” predlozi zakona, iako ne formalno,
sustinski razlikuju, i da od toga zavisi, la-
koc¢a" njihovog puta od ministarstva do
objavljivanja u sluzbenom glasilu. Nai-
me, postoje oni zakoni za koje se moze
reci da su ,sektorskog karaktera u uzem
smislu reci”. Radi se o zakonima cije je
predlaganje, a zatim i usvajanje uglav-
nom pitanje stru¢nosti koju odredeno
ministarstvo, kao organ koji priprema
nacrt, ima i politike koju sprovodi. U tim
sluCajevima, opsta politicka javnost se
uglavnom ne ukljuCuje, a poverenje u
predlog proistice iz same pozicije mini-
stra i vlade, te ti zakoni relativno lako, uz
obrazloZenje resornog ministra, bivaju
utvrdeni kao predlog na vladi i upuéeni
u Narodnu Skupstinu na usvajanje. Sa-
svim je drugacija situacija sa izbornim
zakonima, posebno ako se njima menja
izborni sistem. To je nesporno politicko
pitanje i svi su pozvani, ili se osecaju
pozvanim, da komentaridu i uticu na
donosenje takvog zakona. Tako i treba
da bude jer pravila po kojima ¢e se od-
vijati izborni proces treba da budu naj-
Sire moguce prihvacena, kako od strane
onih koji ¢e se boriti za glasove u izbor-
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nom procesu, tako i od strane gradana i
strucne javnosti.

Sam predlog izmene izbornog zakona, od-
nosno izbornog sistema, nastupio je posle
analize proporcionalnog izbornog siste-
ma koji je uveden 2002. godine, a zakon iz
2007. godine ga je zadrzao uz izmene koje
su stabilizovale sistem lokalne samoupra-
ve, koji je u to vreme bio ozbiljno ugrozen
zbog lode redenog pitanja direktnog iz-
bora predsednika opstine, odnosno gra-
donacelnika. Kako je tu dilemu direktnog
izbora predsednika opstine, odnosno gra-
donacelnika resio Ustav®, Zakon o lokalnoj
samoupravi® i Zakon o lokalnim izborima’
iz 2007. godine su potvrdili to ustavno
opredeljenje, uz vrlo znacajna poboljsanja
teksta zakona i uvodenje novih instituta.

Medutim, koliko god zakon pravnoteh-
nicki bio dobro uraden, koliko god imao
dobrih resenja za uocene prakti¢ne pro-
bleme, neka politicka opredeljenja koja
su nasla svoj izraz u zakonu se ne mogu
ispraviti, odnosno njihove negativne po-
sledice se ne mogu spreciti.

Proporcionalni sistem izbora odbornika
je u sustini znacio da gradani glasaju
za politicku opciju, opciju koju uglav-
nom posmatraju kroz njenog lidera, ali
da se pri tome gubi iz vida da se glasa i
za odredene ljude koji bi trebalo da za-
stupaju interese tih gradana u lokalnim
parlamentima, da donose odredene od-
luke i najdirektnije uticu na kvalitet Zivo-
ta u lokalnoj zajednici. U principu, moze
se reci da su gradani glasali za odredenu
politicku stranku ili koaliciju, ali da nisu
birali svoje predstavnike u lokalnim par-
lamentima, ve¢ su to bili predstavnici
stranke za koju su glasali. Naime, zakon

,Sluzbeni glasnik RS’, br. 98/2006.
6. ,Sluzbeni glasnik RS", br. 129/2007.
,Sluzbeni glasnik RS', br. 129/2007.



je predvidao da, nakon izbora, podno-
silac liste samostalno odreduje koji ¢e
kandidati sa liste postati odbornici, ali i
to da predlagac liste moZe kroz sistem
,blanko ostavki” oduzeti mandat odbor-
niku po svojoj volji ($to znaci - ukoliko
ne ispunjava ocekivanja svoje partije).
Time je u znatnoj meri ugrozen ustavni
princip neposrednosti izbora i suvere-
nosti gradana, $to je Ustavni sud i utvr-
dio u svojoj odluci od 21. aprila 2010.
godine, kojom je utvrdeno da ¢lanovi
43, i 47. Zakona o lokalnim izborima
nisu u saglasnosti sa Ustavom, odnosno
sa Ustavom i potvrdenim medunarod-
nim ugovorima, ¢ime je stvar donekle

popravljena. Podsecanja radi, u pitanju
su reSenja iz zakona koja se odnose na
Lblanko ostavke” i raspodelu mandata
po slobodnom nahodenju podnosioca
izborne liste.

Nazalost, ta odluka Ustavnog suda nije
mogla da promeni osnovni princip, koji
je ujedno i klju¢ni problem ovakvog iz-
bornog sistema i nade politicke prakse, u
kojoj su sastav liste i kvalitet ponudenih
kandidata prakticno nebitni i nepoznati
glasacima.

To znaju i sami kandidati, te im je jasno da
oni imaju odgovornost, pre svega, prema

svojoj partiji i lokalnom lideru partije koji
im je omogucio da se nadu na listi, odno-
sno da je to, a ne volja gradana, volja koja
im je dala mandat. S druge strane, lokalni
partijski lideri i ogranak su takode sve-
sni Cinjenice da je lista prili¢cno bezli¢na
za glasace i da biraci ne odlucuju da joj
poklone poverenje zbog imena koja se
na njoj nalaze. Zato se lokalni lideri i ne
trude da ta imena budu posebno ugled-
na kako bi privukla glasace, ve¢ na njeno
kreiranje primenjuju kriterijume koji su
interno, stranacki znacajni, a svode se
na lojalnost i sposobnost za obavljanje
partijskih zadataka. Vremenom je ovo
dovelo do zatvaranja u sebe lokalnih
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stranackih organizacija i odsustva bilo
kakve kompeticije prema kriterijumima
uspesnosti, ugleda i znanja, koji vaze
u ,spoljnom svetu”. Lokalne stranacke
organizacije su postale samodovoljne,
bavile su se sobom i svojom pozicijom
u stranci, doslo je do afirmacije ,profe-
sionalnih” lojalnih stranackih kadrova
i, kao posledica svega navedenog, do
odbijanja, obostranog, Sireg kruga us-
pesnih i ostvarenih ljudi da participiraju
u takvom lokalnom politickom Zivotu,
u kome bi svoj politicki uspeh merili
prema kriterijumima koji vladaju u tim
i takvim partijskim strukturama. Ovim
su stranke izgubile zdravu bazu, $to se
vremenom odrazilo na vide stranacke
organe. Nedostatak znanja i odgovor-
nosti su postali ocigledni. S obzirom na
to da stranke te ljude zatim delegiraju u
organe lokalne samouprave, jasno je da
postoji opasnost da ¢e tako oblikovani
kadrovi pokazati vrlo skroman ucinak u
obavljanju javnog posla.

Dakle, ovakav depersonalizovani sistem
nije dao nikakav podsticaj lokalnim
stranackim liderima da traze i privu-
ku 3to bolje, obrazovanije, uspesnije,
kreativnije pojedince da pristupe ba$
njihovoj partiji, jer od toga im nije za-
visio uspeh na izborima; naprotiv, takva
praksa bi mogla samo da ugrozi njihovu
licnu stranacku poziciju. To ih takode
nije teralo da se usavrsavaju, da,rade na
sebi” kako bi svoju poziciju obezbedili
znanjem i povecanjem ugleda u zajed-
nici; naprotiv, sva energija je usmerena
na usavrsavanje vestina ,prezivljavanja”
unutar stranke, u kojoj vladaju pravila
drugadija od pravila u ,spoljnom sve-
tu’, a koja se svode na dobro obavljanje
stranackih zadataka (od ubacivanja le-
taka, preko lepljenja plakata do sloze-
nijih organizacionih poslova) i znacajnu
meru lojalnosti odgovarajucem, unutar-
stranackom centru modi. Interesantno
je primetiti da stranacki kadrovi koji se
nalaze na visim funkcijama vremenom
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postaju taoci tih i takvih lokalnih orga-
nizacija koje im trebaju kao podrska u
stranackim forumima i izbornim pro-
cedurama. To je formula za neprome-
njivost postojeCe matrice ponasanja i
napredovanja u politi¢koj stranci i od-
govor na pitanje zasto stranke ne mogu
same sebe da reformisu.

Dakle, jasno je da postojeci izbor-
ni sistem ima deficite koji ruiniraju
nade politicke stranke, sprecavajuci
njihovo kadrovsko obnavljanje i vred-
nosnu reformu, a posledi¢no i nas
politicki sistem, njegovu efikasnost i
plodotvornost.

Da bi se to promenilo, potreban je pod-
sticaj spolja, promena pravila po kojima
stranka ostvaruje svrhu svoga postoja-
nja. Samo tako ¢e do¢i do promena si-
stema i vrednosnih kriterijuma po koji-
ma se odigravaju unutarstranacki zivot
u nasim politickim strankama i njihove
sustinske reforme.

Taj cilj je determinisao reSenja u nacr-
tu Zakona o izboru odbornika. U nacr-
tu Zakona je napravljena kombinacija
najboljih vrednosti i proporcionalnog i
vecinskog izbornog sistema i doslo se
do sistema koji se najbolje opisuje kao
personalizovani proporcionalni izborni
sistem.

Dakle, sistem je u osnovi proporciona-
lan i time se obezbeduje da razli¢ite
politicke ideje, koje se artikuliSu preko
politickih partija, mogu da se proporci-
onalno izraze u institucijama kroz uce-
stvovanje u radu i donosenju odluka u
skupstinama jedinica lokalne samou-
prave. Proporcionalnost sistema ,stupa
na scenu” nakon zavréenog glasanja i
prebrojavanja glasova, dakle u fazi kada
se, primenom sistema najveceg koli¢-
nika, utvrduje koliko ¢e kandidata koje
partije, odnosno kojeg podnosioca liste,
dobiti mandat. Ceo izborni proces pre
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toga ima sva obelezja jednokruznog ve-
¢inskog sistema.

Naime, u jedinici lokalne samouprave se
utvrduju izborne jedinice, i to onoliko
izbornih jedinica koliko se odbornika
bira u skupstinu jedinice lokalne samo-
uprave. lzborne jedinice se odreduju
tako da u svakoj izbornoj jedinici bude
priblizno jednak broj biraca. Protiv odlu-
ke skupstine jedinice lokalne samoupra-
ve o utvrdivanju izbornih jedinica svaki
odbornik moze podneti zalbu Uprav-
nom sudu.

Podnosilacizborne liste odreduje imena
kandidata po utvrdenim izbornim jedi-
nicama. Svaka kandidatura mora biti
podrzana odredenim brojem potpisa
biraca, i to tako da bira¢ moze potpisati
predlog samo za jednog kandidata u iz-
bornoj jedinici.

Gradani na birackom listicu, na kom se
nalazi po jedan kandidat sa svake liste,
odnosno po jedan kandidat svakog
predlagaca, zaokruzivanjem glasaju za
jednog od njih.

Po zavrsetku izbornog dana, svi glasovi
koje su dobili kandidati koje je predlozZio
jedan predlagac se sabiraju i, primenom
sistema najveceg koli¢nika, utvrduje
se koliko ¢e se njih (kandidata sa liste
tog predlagaca) naci u lokalnom parla-
mentu. Medutim, izborna komisija ne
samo $to utvrduje koliko ¢e kandidata
odredenog predlagaca dobiti mandat,
ve¢ utvrduje i koji su to kandidati. To se
utvrduje poredenjem uspesnosti kandi-
data, odnosno odbornici ¢e postati oni
koji su osvojili najveci procenat glasova
u svojoj izbornoj jedinici.

Na ovaj nacin u prvi plan dolazi li¢nost
kandidata. Dakle, za glasove u jednoj
izbornoj jedinici se bore kandidati ra-
zlicitih predlagaca, svojim imenom i
prezimenom, biografijom, ugledom,



stru¢no3cu ili nekim drugim kvalitetom
koji smatraju podobnim za dobijanje
poverenja ljudi. Sto je vise onih koji ¢e
u svojoj izbornoj jedinici ostvariti dobar
rezultat, to je veca Sansa da e predla-
gac (politicka stranka, koalicija ili grupa
gradana) dodi u priliku da formira iz-
vr$ne organe i vrsi vlast. To dovodi do
prve znacajne koristi ovakvog izbornog
sistema, a to je da e se politicke stranke
takmiciti u tome da gradanima ponude
ljude za koje se opravdano ocekuje da
e dobiti poverenje svojih komsija i su-
gradana. To dalje znaci da ¢e morati u
svojim redovima nadi te ljude ili ih pri-
vudi spolja. Na taj nacin ¢e u prvi plan
dodi ljudi koji mogu da dobiju povere-
nje gradana na svoje ime i prezime i li¢-
ne kvalitete, te da e u politickim stran-
kama ti ljudi zauzimati mesta na osnovu
kompeticije u kojoj ¢e pobedivati oni
koji u vecoj meri ispunjavaju takve kri-
terijume. Dakle, ovo je taj spoljni pod-
sticaj za promenu sistema vrednovanja
i napredovanja u politickim strankama.

Ne manje znadajno je i to $to Ce se na
ovaj nacin uspostaviti bliza, neposred-
nija veza izmedu biraca i odbornika.
Naime, iako je nesporno da je kandidata
predloZila politicka stranka, on je po-
stao odbornik isklju¢ivo zbog toga $to
su za njega glasali njegovi sugradani u
izbornoj jedinici gde se kandidovao. To
namece i potencira njegovu obavezu da
odgovori na zahteve i inicijative grada-
na koji Zive u izbornoj jedinici u kojoj je
bio kandidovan, ali i njihovo pravo da
mu se obrate i traze od njega da zastiti
njihove interese; on vise nije anoniman,
nije samo jedan od onih koje je odabra-
la stranka.

Taj novi odnos gradana i odbornika
stvara i jedan novi kvalitet u radu orga-
na jedinice lokalne samouprave, zato
$to se ovako izabrani odbornik nece libi-
ti da kritikuje ili uskrati poverenje izvrs-
nim organima ukoliko oni ne obavljaju

posao na odgovarajuci nacin. Naprotiv,
stavovi ili pritisak onih koji su ga birali
Ce proizvoditi takvo ponasanje. To znaci
da ¢eizvrina vlast sada morati da brine i
0 onome $to su politicki zahtevi i stavovi
odbornika, koje oni iznose zbog grada-
na koji su ih birali, kako bi mogla da ra-
¢una na njihov glas u skupstini. Do sada
je bilo dovoljno da ih pozove na partij-
sku lojalnost ili da ih eventualno li¢no
zadovolji zaposljavanjem nekog ¢lana
porodice ili nekom drugom koristi.

Korisno je svakako i to $to bi na ovaj na-
Cin svaki deo teritorije izborne jedinice
imao svog predstavnika u parlamentu.
Naime, analize koje su radene pokazale
su da bi vrlo tesko, pod posebnim okol-
nostima, moglo da se desi da neki deo
teritorije jedinice lokalne samouprave
nema odbornika. To je vazno ako se ima
u vidu da danas svi odbornici mogu biti
i iziste ulice.

Na kraju, treba istaci i da se ovako iza-
branim odbornicima ne moze osporava-
ti legitimitet, pa samim tim ni skupstini
jedinice lokalne samouprave i organima
koje ona bira, Sto pozitivno utice na po-
vecanje poverenja gradana u institucije
i politicke procese.

Epilog

Dakle, ovo su razlozi i osnovna, odno-
sno najznacajnija reSenja iz pokusaja
reforme dela politickog sistema. Medu-
tim, nije postojala politicka volja za pri-
hvatanje ovakve ili bilo kakve promene.
| pored velikog truda stru¢ne javnosti,
nevladinog sektora i samog tadasnjeg
Ministarstva za drzavnu upravu i lokalnu
samoupravu, ovo je bio jedan neuspeli
pokusaj. Ostaje nada da ¢e najavljena
reforma politickog sistema obuhvatiti i
reformu izbornog sistema u jedinicama
lokalne samouprave i da ¢e nesto od ar-
gumenata i analiza koje su pratile ovaj
pokusaj biti od koristi nosiocima najav-
ljene reforme. |
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ZASTO MENJATI
7BORNI SISTEM?

Kljucni nedostatak aktuelnog izoomog sistema
U Srbiji lezi u Cinjenici da on nije u stanju

da obezbedi kvalitetan odabir politicke

elite, a pri tome ne ispunjava ni Kriterjum
neposrednosti odnosa gradana I njihovin
izabranih predstavnika, kao ni kriterijum
geografske reprezentativnost

Jul 2016, | broj 9
ZASTO MENJATI IZBORNI SISTEM?

uzi niz godina u Srbiji je aktuel-

na ideja o promeni izbornog si-

stema. Ovu ideju, bez obzira na

to ko je u tom trenutku aktuelni
nosilac politicke vlasti, spominju i pozici-
one i opozicione politicke stranke. Pozive
na promenu izbornog sistema upucuju
i stru¢na javnost i predstavnici civilnog
sektora. Opsta je ocena da je postojeci
izborni sistem u najmanju ruku neade-
kvatan za politicki sistem Srbije i da je ne-
ophodna njegova promena. Predlaganje
novih izbornih sistema Cesto je u bliskoj
vezi sa interesom samog predlagaca, pa
se argumentacija o nedostacima postoje-
¢eg izbornog sistema svodi na promociju
predloZenih promena, a ne na analizu
onoga $to nedostaje.

Klju¢na obelezja postojeceg proporcio-
nalnog izbornog sistema su to se proces
glasanja i distribucije mandata obavlja u
jednoj izbornoj jedinici, da se kandidati
odabiraju sa zatvorene izborne liste i da
se, kao dodatni element, pojavljuje cen-
zus od 5%. Shodno tim karakteristikama
izbornog sistema, Zelimo da proceni-
mo u kojoj meri on zadovoljava sledece
kriterijume.

Kriterijumi za

odabir izhornog sistema
Proces odabira izbornog sistema stoji
izmedu razlicitih ciljeva i efekata koji se
njime Zele i mogu posti¢i. Treba imati u
vidu da proces odabira izbornog sistema
u praksi zavisi od partijskih elita koje su
zainteresovane da, uvodenjem tog si-
stema, ostvare za sebe Sto bolje ucinke,
te time stvar postaje jos komplikovanija.
Stoga je izlistavanje potreba vezanih za
uspostavljanje izbornih sistema vazno za
raspoznavanje motivacija zagovornika
razlicitih reSenja.
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Reprezentativnost

Jedan od ciljeva koji se zeli posti¢i pri
odabiru izbornih sistema jeste obezbedi-
vanje reprezentativnosti. Medutim, olako
se shvata da zadovoljenje ovog principa
podrazumeva da je procenat glasova
koji osvoji neka stranka isti ili slican kao
procenat osvojenih mandata u telu ciji se
¢lanovi biraju. Pored ovakve reprezenta-
tivnosti, koja se najcesce uzima u obzir, iz-
dvajaju se jo$ dva tipa reprezentativnosti
koje izborni sistemi treba da ispune.

- Geografska reprezentativnost je jedan
od uobicajenih zahteva koji se postavlja
pred kreatore izbornih sistema. Ukoliko
je re¢ o lokalnim izborima, u praksi je do-
bro ako je izborni sistem takav da moze
omoguciti da svaka naseljena zajednica
u toj opstini' ima svog predstavnika u
lokalnom parlamentu. Ukoliko se radi o
drugim nivoima izbora, (regionalnim, na-
cionalnim), podrazumeva se da reprezen-
tativnost zahteva da jedinice lokalne sa-
mouprave, manja i veca naseljena mesta,
geografske zajednice, odnosno regioni,
kada je re¢ o nacionalnim izborima, budu
predstavljeni preko svojih ¢lanova u za-
konodavnim telima. Na taj nacin bi svaka
pojedinacna regija, ukoliko zadovoljava
minimalni kriterijum predstavljenosti,
trebalo da ima svog predstavnika u telu
¢iji se ¢lanovi biraju.

- Reprezentativnost manjina i manjinskih
grupa je zahtev u koji se svrstava neko-
liko elemenata, koji su po svojoj prirodi
razliciti, ali im je krajnja svrha da uticu na
reprezentativnost marginalizovanih i ma-
njinskih grupa. Najpre, uobicajeno je da
se etnickim grupama, narocito u zemlja-
ma koje su prosle kroz fazu etnickih kon-
flikata, omoguci odredena zastupljenost
u zakonodavnom telu. Potom, savreme-

1. lli nekom drugom obliku lokalne samouprave, zavisno od zemlje u kojoj se
sistem decentralizacije razvio i od oblika koji u njemu postoje.

na je tendencija da se merama pozitivne
akcije utice na ravnomernu zastupljenost
polova, ¢ime se postize veca zastuplje-
nost Zena u ovakvim telima.

Zahtevi za geografskom reprezentativ-
nos¢u i reprezentativnos¢u manjina i
manjinskih grupa su vrlo ¢esto prisutni u
odabiru izbornog sistema. Medutim, po-
sledica njihovog uvodenja je i to da se od
jednog dela drugih manjinskih grupa ¢uju
zahtevi za politickom predstavljeno$céu.
Tako se Siri krug ukljuCenih grupa, pa nisu
retki pozivi da se reprezentativnost trazi i
po kriterijumu ravnopravnosti bez obzira
na seksualnu orijentaciju (homoseksualci,
biseksualci...), starosnu grupaciju kojoj se
pripada (omladina, stari/penzioneri), imov-
no stanje (poreska davanja). Stoga treba
voditi ra¢una o tome da, kada se uvode
kriterijumi koji potpomaZu reprezentativ-
nost marginalizovanih i manjinskih grupa,
oni budu tako postavljeni da ispune svoju
svrhu, a ne da obesmisle ¢itavu ideju.

- Politicka reprezentativnost se uzima kao
najces¢i obrazac kojim se ukazuje na to
dali je uzakonodavnom telu zadovoljena
forma predstavljenosti. Opste je pravilo
da izborni sistem koji dovede do $to ve-
¢eg poklapanja procenta osvojenih gla-
sova i broja osvojenih mandata ispunjava
zahtev reprezentativnosti. Medutim, u
pojedinim izbornim formulama desi se
da stranka osvoji relevantan broj glasova,
ali nije u stanju da dobije ni jedno mesto
u zakonodavnom telu.

Vazedi izborni sistem razliCito odgova-
ra na svaki od postavljenih kriterijuma
reprezentativnosti. Cini se da je napro-
blematicniji koncept geografske repre-
zentativnosti. Poslednja analiza iz marta
2015. godine Nacionalne koalicije za de-

centralizaciju? ukazuje na to da 96 grado-
va i opstina u Srbiji, na ¢ijoj teritoriji Zivi
preko 1,5 miliona biraca, nema ni jednog
poslanika u aktuelnom sazivu parlamen-
ta. U istom tekstu mogu se naci podaci i
o0 prethodnim sazivima, gde se potvrduje
slican trend. Sli¢na je situacija i sa lokal-
nim predstavnickim telima, gde odborni-
ci najcesce dolaze iz urbanog dela lokal-
nih samouprava, dok su predgrada i sela
bez odbornika ili su prema broju stanov-
nika nedovoljno predstavljeni.

Kada je u pitanju predstavljenost manjin-
skih ili ugrozenih grupa, postojeci izborni
sistem ima nekoliko dodatnih mehaniza-
ma kojima u znatnoj meri odgovara na
zadate kriterijume. Najpre, kada je re¢ o
predstavljenosti etnickih zajednica, izbor-
ne liste koje zagovaraju interese tih grupa
su izuzete od opsteg pravila o cenzusu od
5%. Kada je rec o rodnoj predstavljenosti,
proces kandidovanja zahteva ucesce ba-
rem tre¢ine manje zastupljenog pola, ko-
jim se obezbeduje i u¢edce predstavnika
tog pola u samoj skupstini.

Kada je re¢ o klasi¢noj politickoj repre-
zentativnosti, moZe se re¢i da postoji ste-
pen slaganja izmedu procenta osvojenih
glasova i procenta osvojenih mandata.
Ovaj stepen slaganja varira od izbornog
do izbornog procesa, jer je uslovljen bro-
jem glasova koje osvoje liste koje nisu
osvojile cenzusom definisan procenat
glasova. Od broja,bacenih glasova” zavisi
i stepen ispunjenosti ovog kriterijuma, a
od uvodenja postojeceg izbornog siste-
ma on je najmanje ispunjen na posled-
njim izborima iz marta 2014. godine.

Neposrednost

Uspostavljanje odnosa neposrednosti
izmedu kandidata, odnosno izabranih

2. U clanku pod nazivom ,Teritorijalna zastupljenost Srbije u parlamentu i dalje
lo3a’; dostupno na: http://www.decentralizacija.org.rs/vesti/Desavanja/Terito-

rijalna-zastupljenost-srbije-u-parlamentu-i-dalje-losa.srhtml.
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predstavnika i biraca je slede¢i zahtev
koji se postavlja pred izborne sisteme.
Personalizacija izbornog procesa je vazna
iz nekoliko razloga. Najpre, u izbornom
procesu biraci vide vole da glasaju za
pojedince koji svojim licnim kvalitetima
daju garancije za program za koji se zala-
Zu. To je model koji je za biraCe prijemdi-
viji nego onaj koji podrazumeva glasanje
za nepersonalizovane stranacke liste. Po
zavrsetku izbornog procesa i formiranju
zakonodavnih tela, za gradane se otvara-
jumogucnosti koje nemaju kada je izbor-
ni proces depersonalizovan. Najpre, oni

mogu da traze opoziv predstavnika kog
su izabrali, ukoliko smatraju da ne obav-
lja posao onako kako bi oni Zeleli. Potom
imaju mogucnost da svom predstavniku
direktno postavljaju pitanja o politici koju
sprovodi, da li je ispunio izborna obeca-
nja.. Gradanima se takode otvara mo-
guénost da sva pitanja, sugestije, molbe
upute svom izabranom predstavniku, koji
Ce biti u stanju da ih prosledi na odgova-
raju¢a mesta u hijerarhijski visim organi-
ma vlasti. Time se izbegava gomilanje?
obracanja gradana pojedinim sluzbama
vlasti i nemogucnost da se ovaj proces

3. Predstavnici gradana su u stanju da, mnogo lakse nego sami gradani, selektiraju
zahteve, uoblice slicne molbe, nadu odgovarajuce instance kojima dalje prosle-

duju komentare.
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adekvatno odvija. Verovatno najvaznija
posledica neposrednosti se sastoji u ¢i-
njenici da biraci, ukoliko nisu zadovoljni
ponasanjem ili radom nekog kandidata,
mogu da mu uskrate poverenje na sle-
decim izborima, odnosno da, ukoliko su
zadovoljni, povecaju izborno opredelje-
nje za njega.

U postojecem izbornom sistemu u Srbiji,
gde se proces glasanja obavlja u jednoj
izbornoj jedinici sa 250 kandidata, ne
postoji ni minimalan element neposred-
nosti. Nepostojanje neposrednosti je



dodatno optereceno cCinjenicom da su
izborne liste blokirane za biracke prefe-
rence, odnosno da ni na koji nacin biraci
ne mogu da uti¢u na pojedinacne politi¢-
ke sudbine kandidata. Glasanje je samo
u bloku za izbornu listu. Sve ovo stvara
jednu nepersonalizovanu politicku klimu,
bez imalo neposrednosti, koja se zahteva
kao jedan od kriterijuma za odabir izbor-
nog sistema.

Formiranje stabilne viasti i
reSavanje konflikata

Stvaranje mogucnosti za formiranje sta-
bilne vlasti posle izbora, takode spada u
red zahteva koji se postavljaju pred izbor-
ne sisteme. TeSko se moZe re¢i da samo
od izbornog sistema zavisi proces formi-
ranja stabilne izvrine vlasti, ali svakako
se radi o jednom od faktora koji uti¢u na
ovaj proces. Ne treba zaboraviti da partij-
ski sistem, linije podela u birackom telu i
na njima zasnovane partijske preference,
imaju preovladujuci uticaj na ovaj proces,
odnosno na same izborne rezultate. Sa
druge strane, sam proces dogovora oko
formiranja politickih vecina nije neka-
kav prirodan proces, ve¢ stvar dogovora
i odgovornosti politickih elita, te se on
moze lako obaviti ukoliko postoji politi¢-
ka volja.

Shodno efektima koje proizvode, u nace-
lu, mozemo redi da vecinski izborni siste-
mi dovode do lakSeg formiranja izvrine
vlasti, dok proporcionalni modeli stvara-
ju fragmentisaniju politicku scenu i teze
dovode do formiranja politickih vecina.
Vecinski sistemi ,guraju” vecine koje se
formiraju u birackom telu u pravcu po-
litickih vecina, dok proporcionalni mo-
deli pokusavaju da verno prenesu sliku
strukture birackog tela u parlamentarnu
strukturu. Moguce je da efekti koji na-
stanu kao proizvod primene navedenih

4. Primena vecinskog izbornog sistema u Lesotu 1998. godine dovela je do si-
tuacije u kojoj je vladajuca stranka sa 60% podrske u izbornom telu uspela

izbornih sistema budu i obratni. Odno-
sno, da vecinski sistem proizvede veliku
fragmentaciju, a proporcionalni da do-
vede do stvaranja stabilne izvrsne vlasti.
Ukoliko u vecinskom izbornom sistemu,
pored stranackih kandidata koji su deo
vecih stranaka, u skupstinska tela ude i
znatan broj predstavnika malih stranaka
ili samostalnih kandidata, to moze dove-
sti do nemogucnosti formiranja stabilne
vecine. Sa druge strane, ukoliko je partij-
ski sistem definisan malim brojem partija
i ukoliko postoje korektivi proporcional-
nog sistema (cenzus, male izborne jedini-
ce..), moguce je da jedna stranka osvoji
dovoljno mandata da sama formira vlast,
iako je broj glasova koji je ona osvojila
znatno nizi. Izborni sistem treba da bude
podesen tako da omoguci formiranje po-
litickih vecina, ali ne sme trajno da frustri-
ra one koji nisu zadobili politicki viast*.

Pored zahteva za formiranje stabilne
vlasti, pred izborni sistem postavlja se i
zahtev reavanja konflikata. Kroz svoja
redenja svaki izborni sistem bi trebalo da
potpomogne ucesce brojnih politickih
grupacija i umanji ostre ideoloske, klasne,
etnicke razlike. Izborni proces je prva ste-
penica u institucionalnom resavanju slo-
Zenih drustvenih i politickin konflikata.
Moglo bi se reci da on sukobljenim opci-
jama daje legitimitet da zastupaju grupe
u sukobu, aliim daje i obavezu da konflikt
institucionalizuju i rese u korist ¢itave za-
jednice ¢iji su ¢lanovi. Svaki pokusaj da se
kroz izbornu normativu onemoguci uce-
$¢e pojedinih politickih aktera, skoro po
pravilu, rada vaninstitucionalne reakcije i
dovodi do nestabilnosti drustva.

Evidentno je da postojeci izborni sistem
u Srbiji, bar kada je u pitanju formiranje
stabilne vlasti, daje razliCite rezultate. Sve
vlade od 2000. godine do danas su koali-

da osvoji 100% mandata i time ostavi Citavu opoziciju van parlamentarnog

cione, sa tim da je poslednja izvrSna vlast
iz 2014. godine koalicija Sirokog karak-
tera, gde je jedna izborna lista zadobila
dovoljan broj mandata da sama vr3i vlast,
ali se iz politi¢kih razloga uslo u drugacije
politicke aranzmane. U tom smislu moze-
mo re¢i da postojeci izborni sistem, sem
cenzusa koji posredno ukrupnjava poli-
ticku scenu i doprinosi efektu formiranja
politicke vecine, nema drugih efekata koji
teraju” ka stabilnoj izvrsnoj vlasti. Da ne
bude zabune, stabilna izvr$na vlast je u
ovoj terminologiji videna kao moguénost
formiranja homogenih politickih vecina,
bez prevelikog koalicionog uslovljavanja.

Kada je u pitanju zahtev za resavanje kon-
flikata, moZemo re¢i da postojeci sistem
doprinosi resavanju konflikata u odrede-
noj meri. Najpre, on omogucava ucesce
politickih predstavnika etnickih grupa na
nivou minimalnog broja glasova, koliko
je neophodno za osvajanje jednog posla-
nickog mandata. Sa druge strane, cenzus
koji iznosi 5% ukupnog broja onih koji su
glasali (a to u praksi dovodi do granice od
200.000 glasova) jeste faktor koji utice na
predstavljenost pojedinih grupa ili inte-
resa u parlamentu. Broj glasaca koji nisu
imali predstavnike u skupstini je najveci
u poslednjem sazivu i iznosi 21%. Poten-
cijalno to moZe dovesti do vaninstitucio-
nalnih modela predstavljanja i delovanja
grupa koje nemaju svoje zastupnike u
parlamentu, naroCito ukoliko neke od
njih budu ojacale i povecale svoje ucesce
u birackom telu i politickom Zivotu Srbije.

Primenljivost i poStovanje
medunarodnih standarda
Izborne formule, odnosno izborni sistemi
moraju biti primenljivi. Tu se pre svega
misli na nekoliko razli¢itih elemenata koji
omogucavaju da sto veci broj biraca uce-
stvuje na izborima, da klju¢ni politicki ak-

okvira. Svoje nezadvoljstvo opozioni prvaci i glasaci su iskazali na uli¢nim pro-
testima, koji su zavrsili u krvavim sukobima.
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teri imaju minimum saglasnosti oko pra-
vila izbornog procesa i da, samim tim,
to uceSce ima odredeni kvalitet. Najpre,
sam izborni sistem mora biti razumljiv
bira¢ima i mora ispuniti niz tehnickih
kriterijuma. Biraci treba da znaju nacin
na koji ispoljavaju svoje politicke prefe-
rence, odnosno kakvi su modeli glasa-
nja, potom kako se pristupa birackom
mestu, da li im je obezbedena tajnost u
procesu glasanja... Sistem treba da obez-
bedi i to da Sto veci broj biraca ucestvuje
na izborima, te stoga nije samo vazno
da oni poznaju njegove elemente, vec je
vazno da sistem ne demotivide izborno
ucesce. Ukoliko glasanje za neku listu ili
kandidata, u tako projektovanom siste-
mu, znaci ,bacen™ glas, onda to znatno
utiCe na povecanje izborne apstinencije.
Posebnu paznju treba obratiti na uskla-
denost stepena pismenosti stanovnika,
njihovih politickih navika i kulture koja
sledi iz nje.

Ne treba zaboraviti da svaki izborni
sistem treba da odgovara i meduna-
rodnim normama i standardima. Niz
medunarodnih konvencija i deklaracija
definise standarde koji se odnose na iz-
borne sisteme zemalja koje su ¢lanice tih
medunarodnih udruzenja®. Deo tih stan-
darda se ogleda u eksplicitnim nacelima
koja bi svaka drzava ¢lanica trebalo da
postuje, dok se deo odnosi na preporu-
ke i trendove koje drzave treba da prate.

Tri su opsteprihvacena osnovna nacela
koja postoje, bez obzira na tip organi-
zacije i niz preporuka koje se daju. Prvo
nacelo odnosi se na postulat da su izbori

sistemu, ili 0 proporcionalnim sistemima gde je cenzus visok ili su izborne je-
dinice male (sa malim brojem mandata koji se deli u njima).

demokratski, fer i periodi¢ni’ i da pristup
procesu glasanja imaju svi odrasli, radno
sposobni gradani. Drugo nacelo podra-
zumeva da je svim biratima omogucena
tajnost u procesu glasanja i da se na njih
ne primenjuje nikakav tip sile u procesu
izbornog opredeljenja. Trece eksplicitno
nacelo ukazuje na potrebu za jednako-
$¢u prava glasa, a podrazumeva teZnju da
vrednost svakog glasa bude priblizno jed-
naka, odnosno da glas svakog biraca ima
jednaku tezinu. Pored ovih univerzalnih
zahteva, sve su Ce3di i jasniji zahtevi koji
poti¢u od niza medunarodnih udruzenja
i organizacija®, a ticu se razlicitih aspeka-
ta izbornog procesa. Tako se istiu prava
manjinskih grupa, potreba za pozitivnom
afirmacijom osoba sa invaliditetom, uka-
zivanje na jednakost polova, zastita izbor-
nog prava, princip slobodnog mandata...
Sve ove elemente moderan izborni sistem
treba da uvazii da sadrzi u reSenjima koja
predlaze za buduce delovanje.

Kada je reC o primenljivosti postojeceg
izbornog sistema, on ne stvara znacajnije
probleme u samoj primeni. Naime, merilo
za ovaj kriterijum je broj nevazecih glaso-
va, a on se kretao oko 2% u vecem broju
izbornih ciklusa, sem na izborima 2012.
godine, kada je postojala politicka aktiv-
nost ,belih listica’, koja je povecala ovaj
procenat. U tom smislu se kriterijum u ve-
likoj meri ispunjava, ako prenebregnemo
¢injenicu da biraci fakticki nisu u stanju
da prepoznaju kandidate koji se nude, jer
glasaju za zatvorene izborne liste.

Kada su u pitanju medunarodni stan-
dardi koji su opsteg karaktera i na neki

6. Organizacija za evropsku bezbednost i saradnju (OEBS), Savet Evrope (SE), za

zemlje anglosaksonskog uticaja - Commonwealth.
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nacin imperativne prirode, postojeci iz-
borni sistem ne krsi ni jednu znacajniju
preporuku. Poslednja znacajna promena
se ticala prirode poslani¢kog mandata,
ali je ona promenjena izmenama izbor-
nih zakona iz 2011-te godine.

Formiranje partijskih elita

Poslednji u nizu, ali verovatno najvaz-
niji kriterijum koji se postavlja pred
izborni sistem ti¢e se uloge partijskih
elita u drustvu. Kao veliki i standardi-
zovani organizacioni sistemi, u moder-
nim demokratijama samo su stranke u
mogucnosti da kreiraju i vode politiku i
okupljaju relevantan broj izbornih kan-
didata. To ne znadi da izborni sistem
treba da gusi ideju nezavisnog kandi-
dovanja i politickog vanstranackog or-
ganizovanja, ali realnost pokazuje i da
ne treba da ga favorizuje. U sustini, ovaj
proces podrazumeva i stalnu saradnju
pozicionih i opozicionih politickih elita,
negovanje opozicionog delovanja, kon-
struktivan pristup opozicije pozicionom
delovanju.

Vazan i neizostavan deo demokratskog
poretka Cini izborni proces. Moderna
demokratija pociva na postulatu da su
gradani kljucni u procesu selekcije po-
litickih elita. Oni treba da, bez ucesca
nekog drugog, odlucuju o tome ko ¢e
¢initi politicku elitu. Pretpostavka je da
¢e gradani biti u stanju da iz svojih re-
dova izaberu one koji imaju najveci nivo
postovanja, znanja i vestina da vode za-
jednicu. Cak i ukoliko se u stvarnosti desi
drugadije, teSko se moze osporiti ova-
kav postulat. Politicke stranke sluze kao

7. Odrzavaju se u odredenim vremenskim razmacima.

8. Venecijanska Komisija, Medunarodni instituti kao $to su IDEA, IFES itd.



sredstvo koje omogucava ovaj proces,
a nikako nisu cilj samog procesa, tacni-
je biraju se pojedinci koji ¢ine politicku
elitu, a ne stranke koje odreduju ko cini
politicku elitu. Dakle, izborni sistem tre-
ba da omoguci proces u kom ¢e gradani
biti u stanju da sami odreduju pripadni-
ke politickih elita.

Najvec¢i nedostatak postojeceg izbor-
nog sistema u Srbiji ogleda se u ¢injenici
da on nije sposoban da dozvoli ovakav
model formiranja politickih elita. Naime,
ako se ima u vidu da se izborni proces
obavlja po modelu zatvorenih izbornih
lista, lako je zakljuciti da proces formira-
nja politickih elita pripada stranackom
rukovodstvu ili lideru. Trajanje i sistem
organizovanja politickih stranaka u Srbi-
ji nisu obezbedili dovoljno jasne unutar-
stranacke mehanizme u kojima postoje
demokratski postulati izbora politickih
kandidata. U praksi je najces¢i slucaj da
lideri stranaka i uza rukovodstva odre-
duju ko e biti kandidati na izbornoj listi.
To im omogucava da direktno odreduju
kvalitet politicke elite. Gradani nemaju
znacajnijeg upliva u ovaj izbor i mogu
samo da potvrde izbor stranackog
rukovodstva.

U sustini, formirao se sistem nepovoljne
selekcije politicke elite, gde se kao kljuc-
ni atributi cene poznanstva i rodacke
veze sa liderom ili ¢lanovima rukovod-
stva stranaka, lojalnost prema njima
kao osobama, a ne prema partijskim
programima, doprinos stranci, bilo da
je finansijske prirode ili je dat kroz robu,
usluge ili stranacki rad. Nasuprot tome,

ne potrazuju se kvaliteti kao $to su pre-
poznatljivost i priznatost u zajednici, ob-
razovanje, profesionalni status, uspesna
karijera itd. Izbor politicke elite stoga
nije po kriterijumima poZeljne elite, ve¢
po kriterijumima koje odreduju stranac-
ki prvaci.

Zakljucak

Na osnovu svih gorepostavljenih krite-
rijuma mozemo napraviti kratak osvrt
kojim ukazujemo na to kakvi su dome-
ti postojeceg izbornog sistema u Srbiji.
Kada je re¢ o reprezentativnosti, ovaj
sistem omogucava politicku i manjinsku
reprezentativnost, ali ne ispunjava krite-
rijum geografske predstavljenosti. U slu-
Caju potrebe za neposrednos¢u odnosa
kandidata i biraca, izborni sistem nije
u stanju da zadovolji ni najminimalniji
kriterijum - on situaciono utice na for-
miranje politickih vecina, a delimi¢no
omogucava proces institucionalizacije
politickih konflikata. U praksi se poka-
zalo da je sistem razumljiv najvecem
delu biraca, dok u pogledu meduna-
rodnih standarda nije u nesaglasju ni
sa jednim od opétih kriterijuma. Klju¢ni
nedostatak koji poseduje leZi u €injenici
da nije u stanju da obezbedi kvalitetan
odabir politicke elite, $to je u sustini i
najvaznija zamerka koja se moze izreci
bilo kom izbornom sistemu. Budu¢i oda-
bir izbornog sistema trebalo bi da pode
od kriterijuma koje je postojeci izborni
sistem zadovoljio i da se usredsredi na
njihovo oCuvanje i da, sa druge strane,
novim resenjima ucini to da se 3to vedi
deo kriterijuma koje postojeci sistem ne
ispunjava primeni. |
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[zvrSni direktor Centra za slobodne izbore
i demokratiju (CeSID) iz Beograda

1
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/BURNE KAMPANJE
HINANSIRANJE
POLITICKIR SUBJEKATA

U izbornim kampanjama se stranke bore

za naklonost biraca i dominantno to Cine

U medljiski posredovanim kamoanjama.
Parlamentarne kampanje u Srbiji kostaju

oko dve milijarde dinara, a vise od 70% Cine
froskovi oglasavanja. Kontrola finansiranja

se tako namece kao jedna od najvaznijin
antikoruptivnih mera
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modernom  drustvu, pitanje

kontrole tokova novca u poli-

tici jedno je od najizazovnijih,

ne samo u akademskoj zajed-
nici, ve¢ i u Siroj stru¢noj javnosti. Ne
potcenjujudi vaznost kontrole stranackih
budZeta u proslosti, moze se re¢i da pos-
tmoderne kampanje' iziskuju sve vece
sume novca, $to posledi¢no dovodi do
pitanja kako na efikasan nacin kontro-
lisati finansiranje politickih subjekata i
kako obezbediti transparentnost izvora
finansiranja. Dok su kampanje u 60-im,
pa i 70-im godinama prosloga veka bile
terenske (procenjuje se da je u SAD po-
slednja velika terenska kampanja bila
krajem 60-ih godina), sa znacajnom ulo-
gom stranacke infrastrukture, danasnje
kampanje su medijatizovane (ili medijski
posredovane) kampanje. Pojednostavlje-
no, izborne kampanje su sve skuplje jer
stranacki budzeti podrazumevaju ogro-
mna ulaganja u PR i ogladavanje. Neki
autori procenjuju da u SAD, ve¢ od po-
Cetka 60-ih godina 20. veka, drasti¢no
rastu troskovi politickog oglasavanja, koji
postoje u vecem obimu jos od kampanje
1952. godine.? Stoga ne treba da ¢udi da
je Abraham Linkoln mogao da finansira
svoju kampanju sa stotinak hiljada dola-
ra, a da su poslednje dve americke kam-
panje kostale od sedam do deset milijardi
dolara.

lako sa zakasnjenjem, takvi trendovi su
dosli i u Srbiju: tako je poslednja parla-
mentarna kampanja kostala nesto vise
od dve milijarde dinara, $to je porast u
odnosu na 2012. godinu. Od toga je na

1. O karakteristikama ovih kampanja, opsirnije u:
Norris, Pippa, A Virtous Circle: Political Commu-
nications in Post-industrial Societies, NY Cam-
bridge University Press, 2000.

2. Patterson, Thomas, The Mass Media Election:
How American Choose Their President, Praeger,
New York, 1980, str. 184.


mailto:bojan.klacar@cesid.rs

oglasavanje otislo 71% stranackih budze-
ta® (za 6% manje u odnosu na prethodne
izbore), iako je u praksi taj procenat veci
budu¢i da kontrolno telo u oglasava-
nje ne racuna i troSkove oglasavanja u
javnom prostoru, odnosno tzv. outdoor
oglasavanja (bilbordi, LED ekraniisl.).

Cilj ovog teksta je da predstavi regulator-
ni okvir za finansiranje izbornih kampa-
nja u Srbiji, da ukaze na najvaznije izazo-
ve u procesu kontrole troskova politickih
subjekata i da, koliko to dozvole prostor i
raspoloZivi podaci‘, otvori pitanje finansi-
ranja kampanja na lokalnom nivou, koje
sa sobom nose odredene specifi¢nosti.

Politicke stranke i korupcija

Politicka korupcija, pre svega ona po-
vezana sa politickim subjektima, je ,pri-
rodni” neprijatelj institucija. Isticemo
znacaj korupcije u strankama jer se ona
,kapilarno” prenosi na institucije, javna
preduzeda, lokalni nivo. Izborne kampa-
nje su periodi kada aktivnosti politickih
subjekata dozivljavaju kulminaciju i kada
se angazuju kompletna infrastruktura i
ljudski resursi. To je, ocekivano, i period
najvece potrosnje u politickim subjekti-
ma, pa su stoga izborne kampanje kljucni
kriterijumi na podelu (politicke) korupcije
na onu koja nastaje u predizbornom pe-
riodu, odnosno na korupciju koja ¢e da
uslediti tek nakon zavréene izborne kam-
panje’ (,ispunjavanje obecanja’, ,podela
plena”isl).

Da bismo bolje razumeli modalitete koje
stranke (nedozvoljeno) koriste u izbornim

3. lzvestaj o finansiranju politickih aktivnosti u izbornim kampanjama u prvoj polo-
vini 2014. godine, Agencija za borbu protiv korupcije, Beograd, 2014, str. 18.

4. Agencija za borbu protiv korupcije je objavila izvedtaje politickih subjekatapo 7.
opétinama/gradovima, ali podaci nisu statisticki obradeni i analizirani, kao Sto
je to slucaj sa podacima o parlamentarnim i predsednickim izborima.

5. Opirnije u: Walecki, Marcin, Political Money and Corruption, International
Foundation for Election Systems, Washington, 2004.

kampanjama, naves¢emo nekoliko naj-
vaznijih: 1) pokloni koji nisu primljeni na
zakonit nacin, 2) koris¢enje novca stece-
nog korupcijom u izbornim kampanjama,
3) korid¢enje drzavnih resursa za stranacke
svrhe, 4) prihvatanje sredstava radi obez-
bedenja/obecanja neke koristi, 5) uzima-
nje sredstava iz kriminalnih krugova i 6)
troSenje novca za kupovinu glasova.b

Kako gradani vide ponasanje politickih
stranaka u izbornim kampanjama? Finan-
siranje politickih stranaka u predizbornoj
kampaniji u is¢ekivanju povlastica, ukoliko
te politicke partije osvoje vlast na izborima
kao koruptivnu radnju ocenjuje 86% ispi-
tanika, dok promovisanje politickih stra-
naka ili poslovnih grupa preko drZzavnog
poloZaja predstavlja primer korupcije za
84% gradana. Istovremeno, 3est posled-
njih antikoruptivnih istrazivackih ciklusa
0 odnosu gradana prema korupciji u Sr-
biji pokazuje da su politicke stranke na
prvom mestu po percepciji korumpira-
nosti: od novembra 2011. do leta 2014.
godine procenat gradana koji veruju da
su stranke korumpirane nije bio manji od
70% (u decembru 2013. godine je iznosio
¢ak 80%, a u leto 2014. godine 76%).”

Izhorne kampanje

U izbornim kampanjama se stranke ili
kandidati trude da obezbede podrsku bi-
raca svojoj stranci, sebi li¢no i programu
koji zastupaju. O uticaju koju kampanja
moze da ima na odluku biraca vode se
polemike duzi niz godina, ali je, bez ula-
Zenja u detalje tih diskusija, izvesno da
postoji nemali broj biraca koji izbornu

odluku donosi u ,poslednjem trenutku” i
na koje kampanja moze da utice. Znacaj
monitoringa i kontrole finansiranja izbor-
nih kampanja u Srbiji ima i dve dodatne
dimenzije: 1) visegodisnje nepostojanje
kvalitetnog zakonskog okvira i kontrol-
nog tela sa jasnim nadleznostima i 2)
fakticki permanentne kampanje koje su
obelezile skoro 25 godina videstranacja u
Srbiji. Ovde ¢emo se samo kratko zadrzati
na drugoj dimenziji, posto ¢emo o regu-
latornom okviru vise govoriti u nastavku.
Od ukupno 10 parlamentarnih izbora, ¢ak
sedam su bili vanredni. Gradani Srbije su
na biralidta od 2000. godine (raCunajuci
parlamentarne i oba kruga predsednickih
izbora) izlazili 16 puta. Ako su kampanje u
proseku trajale 50 dana (a Cesto su trajale
daleko duze), to znaci da su gradani Srbije
za manje od 15 godina vide od dve godi-
ne proveli u izbornim kampanjama. Na
sve to, prvu ozbiljnu kontrolu stranackih
troskova smo imali tek nakon izbora 2012.
godine, kada je taj posao presao u nadlez-
nost Agencije za borbu protiv korupcije.

Regulatorni okvir za
finansiranje izbornih
kampanja u Srbiji

U Srbiji je tek 2003. godine, na relativno
koherentan nacin, regulisano finansiranje
politickih subjekata - usvajanjem prvog
Zakona o finansiranju politickih stranaka,
koji je stupio na snagu 1. januara 2004.
godine. Uz njegov nesporan veliki zna-
¢aj u tom periodu, ovaj zakon je imao i
nekoliko ozbiljnih nedostataka, a za po-
trebe ovoga rada ¢emo pomenuti samo
dve. Prvo, za sve vreme primene ovog

6. Pinto-Duschinsky, Michael, Financing Politics: a Global View, Journal of Democ-
racy, Volume 13, number 4, October 2002, str. 70-72.

Detaljnije u: lzvestaj o istraZivanju javnog mnenja: Odnos gradana prema korup-
ciji, CeSID i UNDP, Beograd, jun/jul 2014. Dostupno na: http://www.rs.undp.
org/content/serbia/en/home/library/democratic_governance/corruption-
benchmarking-survey—february-2013/ (24. 5. 2015).
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zakona nijedan politicki subjekt nije ka-
Znjen zbog krsenja njegovih odredbi. To
ne treba da ¢udi jer su kontrolna tela bila
Republicka izborna komisija za izborne
kampanje, odnosno Odbor za finansije
Narodne skupstine za redovan rad. To je
u praksi znacilo da politicki subjekti kon-
trolidu sami sebe. Drugi nedostatak pove-
zan je, izmedu ostalog, i sa kampanjama
na lokalnom nivou. Naime, zakon je pred-
vidao limite u visini sredstava koja su se
mogla prikupiti iz privatnih izvora, vezu-
juci ih za novac koji su politicki subjekti
dobili iz budzeta. To je u slabo razvijenim
opstinama dovelo do paradoksalnih situ-
acija da za citavu kampanju ostane tek
nekoliko desetina hiljada dinara.

Uspostavljanjem Agencije za borbu protiv
korupcije i usvajanjem Zakona o finansi-
ranju politickih aktivnosti (2011), Srbija
po prvi put dobija koherentnu i celovitu
regulaciju ove oblasti, sa Agencijom kao
kontrolnim telom. Citav koncept zakona
je takav da se stranacki budzeti ucine to
transparentnijim, ne stvarajuci limite u
ukupnoj sumi novca koja se moze priku-
piti (limiti postoje kada je re¢ o sredstvima
koje moze da uplati pojedinacno fizicko i
pravno lice). Zakon po prvi put definide i
izbornu kampanju u Srbiji kao ,skup ak-
tivnosti politickog subjekta od dana ras-
pisivanja izbora do dana proglaenja ko-
nacnih rezultata izbora’, ¢ime se zaustavio
trend vodenja permanentnih kampanja u
neizbornom periodu.

Regulatorni okvir ne predvida nikakve
razlike u pogledu finansiranja ili finan-
sijskog izvedtavanja za parlamentarne,
pokrajinske i lokalne izbore. Tako se sred-
stva iz javnih izvora koja se obezbeduju
za finansiranje redovnog rada politickih

8. Zakon o finansiranju politickih aktivnosti, ,Sluzbeni glasnik RS’ br. 43/2011 i

123/2014.

subjekata Ciji su kandidati izabrani za
narodne poslanike, poslanike, odnosno
odbornike odreduju na nivou od 0,105%
poreskih prihoda budzeta Republike Sr-
bije, autonomne pokrajine, odnosno po-
reskih prihoda budzeta jedinice lokalne
samouprave. |z budZeta sa sva tri nivoa
za finansiranje izbornih kampanja izdvaja
se 0,07% poreskih prihoda. Da se radi o
znatnim sredstvima pokazuje kampanja
2014. godine, u kojoj su politicki subjekti
dobili iz budZeta oko 7 miliona evra.

Privatni izvori finansiranja nisu vise veza-
ni za budZetska izdvajanja ve¢ je zakono-
davac limitirao uticaj pojedinacnih do-
natora (da se izbegne ,kupovina stranke”
od mocnih biznismena, uticajnih grupa)
tako $to je ogranicio moguce donacije na
20 prosecnih plata za fizicka lica, odno-
sno na 200 prosecnih plata za pravna lica.
U istim granicama moze da se finansira i
izborna kampanja®

Posebno vazan segment zakona se odno-
si na moguc¢nost da Agencija organizuje
sopstveni monitoring finansiranja izbor-
nog procesa (putem mreze regionalnih
saradnika), koji obezbeduje dodatnu
kontrolu politickih subjekata.’

Dosadasnja iskustva
u kontroli finansiranja
izhornih kampanja

U ovom delu ukratko ¢emo prikazati dosa-
dasdnja iskustva u kontroli finansiranja poli-
tickih subjekata, sa naglaskom na kampa-
nji za parlamentarne izbore 2014. godine.
U slede¢em delu vise ¢emo se pozabaviti
karakterom kampanja na lokalnom nivou.

Troskovi za kampanju za parlamen-
tarne izbore 2014. godine iznosili su

2.101.969.183,17 dinara, $to je za 19,97%
viSe nego 2012. godine.” Pitanje kako su
se troskovi ionako skupe kampanje 2012.
godine povecali u godinama Stednje bilo
bi predmet neke druge analize. Najvise
novca stranke su potrosile na oglasavanje
(70,80%), $to je za 6% manje nego 2012.
godine. Velike stranke, iz ranijeg iskustva,
trose za jednu ozbiljnu kampanju i do 4 mi-
liona evra, dok je SNS za kampanju 2014.
godine sama potrosila oko 8 miliona evra.

Na drugoj strani, politicki subjekti koji
su podneli izvestaje Agenciji, ostvarili su
ukupno 1.740.847.519,27 dinara prihoda,
zajedno sa kreditima i zajmovima. Bez
obzira na to $to su subjekti prikupili vise
novca u odnosu na prethodne izbore,
nije se zaustavio jaz izmedu rashoda i pri-
hoda. To znaci da subjekti tro3e vise nego
$to su zaradili, odnosno da jedan deo
kampanje nije finansiran iz realnih izvo-
ra. Najvece probleme sa dugovima imaju
LDP i URS, ali su dugovanja prijavili i DSS,
DS i NDS (danasnji SDS), pa ¢ak i SPS.

Nesto manje od polovine prihoda (48%)
Cine javni izvori, 27% su krediti i zajmovi,
15% cine prilozi fizickih lica, a po 5% Cine
prilozi pravnih lica i sopstvena sredstva.
Dakle, politicki subjekti u izbornim kam-
panjama dominantno troe budZetski
novac. Ako se uzme u obzir da su kredite
i zajmove politickim subjektima davale
samo banke sa domacim vlasniStvom
(tacnije, samo AIK banka iz Nisa), onda
navedena ¢injenica dobija i dodatnu
dimenziju.

Agencija za borbu protiv korupcije navo-
di Cetiri seta problema koji su najuodljiviji
nakon kampanje 2014. godine: 1) kori-
$¢enje javnih resursa u svrhu promocije

10. U analizi kampanje 2014. koristicemo podatke iz lzvestaja o finansiranju

politickih aktivnosti u izbornim kampanjama u prvoj polovini 2014, godine.

9. Koji su kljuéni elementi monitoringa finansiranja politickih subjekata mozete
opsirnije videti u: Handbook for the Observation of Campaign Finance, OSCE's Office
for Democratic Institutions and Human Rights (ODIHR), Warsaw (Poland), 2015.
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politickih subjekata, 2) humanitarne do-
nacije i lekarski pregledi, 3) oglasavanje u
sredstvima javnog informisanja i 4) udru-
Zenja gradana u izbornim kampanjama.

Finansiranje izbornih
kampanija: lokalni izbhori

Istoriju lokalnih izbora u Srbiji obeleZile
su Ceste i intenzivne izborne kampanje,
menjanje izbornih sistema i ¢esta pokla-
panja sa izborima na drugim nivoima,
¢ime se gubila logika glasanja na lokal-
nom nivou, a nisu bile strane ni razli¢ite
vrste manipulacija i izbornih nepravilno-

sti. Sto se tice iskustva od 1990. godine,
menjano je fakticki sve Sto se moglo pro-
meniti: i izborni sistem - od vecinskog
ka proporcionalnom (u okviru vecinskog
sistema kombinovan je i apsolutni i rela-
tivni tip), ali i pojedini njegovi elementi,
poput izbornog cenzusa (sa 3% u 2002.
godini na 5% od 2007. godine).

Imajuci u vidu broj opstina i gradova u
Srbiji, njihovu razlicitost, ali i razlicite pe-
riode u kojima su se odrzavali izbori, ovde
¢emo ukazati samo na opste trendove i
klju¢ne izazove koji stoje pred kvalitetni-

jim procesom kontrole lokalnih izbornih
kampanja. Analiza ¢e se bazirati na isku-
stvima lokalnih izbora 2012. godine (na
uzorku od pet najvecih koalicija i DSS) i
izbora u Beogradu, Negotinu, Arandelov-
cu, Pecincima, Boru i Sevojnu (za odbor-
nike u skupstinu gradske opstine) koji su
odrzani 2014. godine.

U kampanji 2012. godine za izbore za
odbornike gradskih skupstina dostavljen
je 201 izvestaj, a 62 izvestaja politicki su-
bjekti nisu dostavili Agenciji. Za izbore za
odbornike skupstina opstina podaci su
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jos losijijer su subjekti predali 834 izvesta-
ja, a €ak 515 nisu." Istovremeno, za izbo-
re za predsednika republike svi su predali
izvestaj, za izbore za narodne poslanike
postoji jedan nedostavljen izvestaj, a
za pokrajinske izbore dva nedostavlje-
na izvestaja. Prihodi za izbore za grad-
ske skupstine su iznosili 260.872.946,42
dinara ili 10,4% (ako ih uporedimo sa
preostala tri nivoa). U strukturi prihoda,
izbori za gradske skupstine su u najve-
¢em iznosu finansirani iz javnih sredstava
(39,6%) i priloga fizickih lica politickom
subjektu (25,4%). Te godine su rashodi
za izbore za skupstine gradova iznosi-
li 318.241.834,33 ili skoro 11%. Najveci
iznos rashoda odnosi se na parlamen-
tarni nivo izbora, i to 1.726.177.164,98
dinara, Sto Cini ukupno 58%, zatim na
predsednicke izbore - 797.639.895,44 di-
nara ili 26,8%, na izbore za skupstine gra-
dova - 318.241.834,33 ili 10,7% i na po-
krajinske izbore - 133.100.246,64 ili 4,5%.
U strukturi rashoda za izbore za gradske
skupstine, najvise sredstava utroSeno
je na troSkove oglasavanja (54,5%) i na
troskove izbornog materijala (28,9%), $to
je na nivou pokrajinskih izbora (53,6%),
a daleko manje nego za predsednicke
(59,6%), odnosno parlamentarne izbore
(85,4%). Istovremeno, na lokalu se naj-
viSe trosi na izborni materijal (tu se misli
na letke, brodure i ostali promo-materijal,
kao i na OOH oglasavanje), $to ukazuje na
(za nijansu) drugacije strategije vodenja
kampanje u manjim sredinama. Na ova-
kve iznose utice i Cinjenica da je oglada-
vanje na lokalnim medijima jeftinije nego
na nacionalnom nivou.

U izbornoj 2014. godini, obavezu podno-
$enja izvestaja Agenciji imalo je ukupno
85 politickih subjekata (22 koalicije, 39
politickih stranaka i 24 grupe gradana).

[zvestaj je dostavilo ukupno 69 politickih
subjekata (22 koalicije, 35 politickih stra-
naka ili 89,74% i 12 grupa gradana ili 50%),
odnosno 81,18% ukupnog broja politickih
subjekata koji su imali zakonsku obavezu.
0d 16 nedostavljenih izvestaja, 15 je sa lo-
kalnog nivoa, medu kojima je najvise izve-
$taja grupa gradana. Za pokrivanje tros-
kova kampanje za narodne poslanike u
velikoj meri su zastupljeni krediti (26,91%),
dok su za pokrivanje troskova kampanje
za izbor odbornika u Skupstinu grada Be-
ograda oni zastupljeni sa 7,21%. Za lokal-
ne izbore ovaj izvor sredstava nije uopste
koriScen. Politicki subjekti koji su podneli
Agenciji izvestaje o troskovima izbornih
kampanja za lokalne izbore, prikazali su
ukupne prihode u iznosu od 8.182.469,33
dinara. Najvise sredstava prikupljeno je
za finansiranje izborne kampanje u Boru.
Moze se zakljuciti da su izborne kampanje
za lokalne izbore uglavnom bile finansira-
ne iz javnih izvora, kao i od priloga fizickih
lica, Sto ukupno predstavlja skoro 97%
ukupnih prihoda, sa kreditima i zajmovi-
ma. Monitoringom je evidentirano i 69
lokalnih i regionalnih medija na kojima
su se politicki subjekti oglasavali tokom
izbornih kampanja organizovanih u prvoj
polovini 2014. godine.

Veciz podataka koje smo naveli naslucuju
se klju¢ni izazovi kada je rec o kontroli fi-
nansiranja lokalnih izbornih kampanja, a
mi ¢emo pomenuti Cetiri najvaznija. Prvo,
predstavnici politickih subjekata na lo-
kalnom nivou imaju manje kapacitete za
finansijsko izvestavanje prema kontrol-
nom telu. Bez obzira na napore Agencije,
ali i samih politickih subjekata, kapaciteti
u pojedinim opstinama su cesto manji
od onih potrebnih za ispunjenje oba-
veza koje propisuju podzakonska akta.
Drugi izazov je u indirektnoj korelaciji sa

11. Za analizu 2012. godine, koristicemo podatke iz Prvog izvestaja o kontroli trosko-
va politickih subjekata - izborne kampanje 2012. godine, Agencija za borbu protiv

korupcije, Beograd, 2013.
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prvim i odnosi se na izvestavanje grupa
gradana, koje su esto vazan akter na lo-
kalnoj politickoj sceni. Prema podacima
Agencije, od 24 grupe gradana u izbornoj
kampaniji 2014. godine, njih 12 je podne-
lo izvestaj. Bez obzira na to $to su neke
od grupa gradana na vlasti u pojedinim
opstinama, najcesce se radi o malim su-
bjektima, bez infrastrukture, sa manjkom
informacija i znanja. Tre¢i i Cetvrti izazov
su medusobno povezani i odnose se na
¢injenicu da su lokalne izborne kampanje
Cesto izvan fokusa javnosti, odnosno da
Cesto ostaju u drugom planu u odnosu
na parlamentarne i predsednicke izbore.
Tome doprinosi i negativna praksa da
se lokalni izbori organizuju istovreme-
no sa parlamentarnim ili pokrajinskim
izborima, ¢ime se gubi smisao lokalnog
glasanja. Takode, Agencija nema budzet-
ska sredstva da monitoringom pokrije
svaku opéstinu ili grad, ¢ime se gubi taj
dodatni mehanizam u kontroli stranackih
budzeta.

Zakljuéne napomene

Niz specifi¢nosti i izazova koji postoje u
kampanjama za lokalne izbore treba uze-
ti u obzir prilikom eventualnih promena
u zakonskoj i podzakonskoj regulativi, ali
i, jos vise, prilikom kontrole stranackih
budZeta na lokalnom nivou. U tom smislu
vazno je kontinuirano raditi na podizanju
kapaciteta ,manjih” politickih subjekata,
grupa gradana i stranaka nacionalnih
manjina i osnazivati komunikaciju lokal-
nih sa nacionalnim odborima politickih
subjekata (koji po pravilu imaju vise in-
formacija i znanja). Monitoring koji spro-
vode Agencija, ali i organizacije civilnog
drustva vazan je preduslov da se uoce
nepravilnosti, ukaze na njih i da se po-
nude preporuke za unapredenje ¢itavog
procesa. ®
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STRAZVANJA JAYNOG
VINJENJA U FUNKCL
OKALNIH I7BORA

Osnovno pitanje koje od pojave

istrazivanja javnog menja opterecuje politicki
zainteresovanu javnost jeste da li I u kojoj mer
objavijivanje rezultata javnog mnjenja utice

na samo raspolozenje biraca i rezultate
Zbormne utakmice

strazivanja javnog mnjenja na lokal-

nim izborima, u osnovi, ne razlikuju

se od koris¢enja istraZivanja na dru-

gim nivoima, recimo drzavnom ili
pokrajinskom. Sama svrha istraZivanja
se odreduje s obzirom na potrebe naru-
¢ioca, a to je najcesce odredena politicka
partija, i/ili neki prominentni pojedinac
koji se u ulozi aktera uklju¢uje u izbornu
utakmicu. Rede to mogu biti mediji ili
neki medunarodni akteri koji su zaintere-
sovani za izbornu utakmicu. Osnovna svr-
ha svih istrazivanja javnog mnjenja uoci
izbornog ciklusa jeste merenje rejtinga i
poverenja koje glasaci iskazuju u odnosu
na odredenu politicku partiju sa ciljem da
se pospesi politicka kampanja i, shodno
tome, rezultat na predstoje¢im izborima.
Akteri (partije/pojedinci) narucuju istrazi-
vanja koja imaju nekoliko uobicajenih, a
ponekad i neke specifi¢ne ciljeve. Ove ci-
ljeve ¢emo ukratko objasniti u narednim
redovima.

Prvi cilj' istraZivanja javnog mnjenja jeste
merenje rejtinga partija. Koris¢enjem
slucajnog uzorka? i postovanjem odrede-
ne metodoloske procedure, od ispitanika
se dobija odgovor na pitanje za koga bi
glasali na izborima. Nakon prikupljenih
podataka od velikog broja ispitanika®,
dobijeni podaci se analiziraju na realizo-

1. Redosled cilieva u ovom izlaganju ne znai
nuzno da su ciljevi hijerarhijski poredani (mada
uglavnom odgovaraju prioritetima na osnovu
istrazivackog iskustva autora teksta).

2. Gallup, A. M, & Newport, F, eds. The Gallup Poll:
Public Opinion 2009. Rowman & Littlefield Pub-
lishers, 2010.

3. Broj ispitanika varira u zavisnosti od velikog
broja faktora (preciznost, ekonomi¢nost, razu-
denost lokalnog podrugja itd.). Najcesce se taj
broj na lokalnim izborima krece od 750 do 1200.
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vanom reprezentativnom uzorku, te se
na ovaj nacin meri rejting politickih parti-
jai/ili drugih ucesnika u izbornoj utakmi-
ci. Sam podatak o rejtingu, naravno, naj-
c¢esce je od klju¢nog znacaja za politicke
aktere, tj. narucioca istraZivanja.

Drugi cilj je merenje broja verovatnih
glasaca®. Naime, mora se praviti razlika
izmedu iskazanog odgovora ispitanika
u anketi da e glasati za neku partiju, i
njegove spremnosti da na izborima to za-
ista i uCini. Postoje glasaci koji su snazno
identifikovani sa partijom/liderom i koji
su veoma motivisani da izadu na birali-
$ta, ali postoje i oni kojima to na njihovoj
‘mentalnoj listi" prioriteta nije narocito
vazno. Ovi drugi bi glasali za odredenu
partiju, ali je, Zbog niske motivacije, pi-
tanje da li ¢e na eventualnim izborima to
zaista i uciniti ili ¢e pak iz razlicitih razlo-
ga apstinirati na izborima. Od izlaznosti,
odnosno apstinencije neke od navedenih
kategorija glasaca neretko zavisi i ishod
izbora.

Tredi cilj je merenje stavova prema par-
U ovom segmentu, na osnovu istrazivanja
se dolazi do saznanja o tome koji su to
klju¢ni razlozi da glasaci imaju pozitivne,
negativne ili neutralne stavove o partiji.
Podatak je instrumentalnog karaktera
zato Sto neretko omogucava da se odre-
denom intervencijom, diskurzivnom

4. Erikson, R.S., Panagopoulos, C., & Wlezien, C.“Likely (and unlikely) voters and
the assessment of campaign dynamics”. Public Opinion Quarterly, 2004, str.

588-601.

5. Uobicajen termin je rejting u odnosu na ‘stratume’.
6. Najcedce se za ovo usmeravanje koristi termin targetiranje.

7. Na osnovu ovog aspekta istrazivanja se neretko tvrdi da politicki lideri vise i
nisu 'lideri’ u pravom smislu, ve¢ su pre oni koji ‘slede’ vecinsko mnjenje.
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praksom, i/ili aktivnostima partije umanje
negativni i pospese pozitivni stavovi bira-
Ca, asvessciljem povecanja rejtinga partije.

Cetvrto, istrazivanjima se meri raspolo-
Zenje bira¢a s obzirom na odredene
demografske karakteristike®. Ovaj po-
datak obezbeduje informacije o stepe-
nu podrske koji ima odredena politicka
partija od strane razlicitih demografskih
kategorija. Npr. meri se razlika u podrici
izmedu onih koji Zive u gradskoj i seoskoj
sredini, razlika izmedu obrazovanih i ma-
nje obrazovanih, razlika izmedu onih sa vi-
$im i nizim prihodima itd. Jednostavnom
statistickom analizom podataka mogu
se formirati i odredene kohorte koje su
predmet posebnog interesovanja (npr.
kohorta: nize obrazovane Zene koje Zive
u ruralnom podruéju opstine). Na osnovu
ovog podatka, u instrumentalnom smi-
slu, u samoj kampaniji, politicka partija
se usmerava® na odredene demografske
kategorije kako bi poboljsala svoj rejting.

Peto, istraZivanje javnog mnjenja je ujed-
no i istrazivanje konkurencije, marke-
tinSki re¢eno. Naime, na osnovu podataka
dobijenih istrazivanjem sve informacije, s
obzirom na ciljeve koje smo gore nave-
li, dobijaju se ne samo za vlastitu, nego
i za ostale, ukljucujuci i konkurentske
partije. Ove informacije, takode, mogu
da se upotrebe u kampaniji, najéesce in-
sistiranjem na slabostima ili negiranjem

prednosti konkurencije koje su (slabosti/
prednosti) utvrdene na osnovu stavova
glasaca u samom istrazivanju.

Sesto, utvrduju se stavovi glasaca o
pojedinim pitanjima koja su predmet
kampanje. Svaka sredina, u ovom slucaju
lokalna, opterecena je nekim specificnim
problemima. Ovi problemi kategorijski
mogu biti ekonomski, politicki, socijalni,
kulturni itd. Istrazivanjem se utvrduje koji
su to problemi kljucni, i naravno, utvrdu-
je se hijerarhija tih problema. U uslovima
odrzavanja lokalnih izbora to mogu biti
problemi kao Sto su npr. premestanje
autobuske stanice, reSavanje problema
nekog specificnog (vaznog preduzeca),
problem parkinga u pojedinim delovima
grada; uopsteno, utvrdujemo koji sve to
lokalni problemi najvise opterecuju gra-
dane te opstine. Opet, konsekventno,
politicka partija koja koristi rezultate
istrazivanja predlaze reSenja za kljucne
probleme radi povecanja podrike na
izborima.

Sedmo, istraZivanja javnog mnjenja se
neretko koriste pre same izborne utakmi-
ce kako bi se kampanja formatirala i
pribliZila stavovima glasaca’. Najcesce
se, na lokalnom nivou, meri rejting po-
tencijalnih kandidata na listama odbor-
nika i, posebno, meri se rejting potenci-
jalnog nosioca liste. Na osnovu dobijenih
podataka, bira se nosilac liste koji, zahva-

8. Ova potencijalna promena partije za koju biraci glasaju zove se volatilnost.

9. Procena je npr. da je preko 85% birackog tela u SAD opredeljeno za republi-

kance, odnosno demokrate nezavisno od politicke kampanje. Kampanja se,
prema tome, efektivno odnosi samo na 15-tak odsto birackog tela, koje fak-

ticki odluuje o izbornom rezultatu. U Grékoj, u kojoj je glasanje obaveza a ne
pravo, sa izuzetkom prethodnih izbora, procenjivalo se da je samo 7-8% gla-
saca zaista predmet kampanje, dok su svi ostali unapred opredeljeni za jednu
od dve dominantne partije (PASOK i ND). Procena autora ovog teksta je da npr.

u susednoj Crnoj Gori taj broj nije veci od 10-ak odsto.

ISTRAZIVANJA JAVNOG MNJENJA U FUNKCIJI LOKALNIH IZBORA



ljujuci boljem rejtingu u odnosu na osta-
le lokalne stranacke prvake, ima $ansu da
pospesi izborni rezultat.

Osmo, istrazivanja se koriste radi testiranja
odredenih mogucih resenja i ponude-
nih modela u samoj izbornoj utakmici.
Tipican primer je da se u istraZivanju ispi-
tanicima ponudi nekoliko potencijalnih
slogana, a sami gradani se opredeljuju za
onaj koji im se najvise dopada. Takode, za
klju¢ne probleme u lokalnoj sredini mogu
se ispitanicima predloziti moguca reenja
nekog goruceg problema (parking, npr.),
te se tako dobija podatak koje bi od tih
re$enja gradani najradije podrzali. Na ovaj
nacin se, zapravo, istrazivanjem partija
priblizava gradanima i jednako koristi nji-
hove preferencijale u marketinske svrhe.

Deveto, na lokalnom nivou istrazivanjem
se utvrduje preferencijal glasaca na lo-
kalnom nivou u odnosu na nacionalni
nivo, kao i diskrepanca u podrsci stra-
nackom lideru na nacionalnom nivou
u odnosu na referentnu podrsku lokal-
nog lidera. Na osnovu utvrdivanja ove
dve diskrepance, prilagodava se i strate-
gija kampanje na lokalnom nivou. Naime,
ukoliko je rejting stranke znatno visi na
nacionalnom nego na lokalnom nivou, u
kampaniji se stranka predstavlja kao deo
‘celing; tj. kao ekspozitura nacionalne
stranke. Ukoliko, naprotiv, partija na lo-
kalnom nivou uZiva ve¢i stepen podrske

u odnosu na nacionalni rejting, stranka
se u kampanji ‘odvaja’ od nacionalnog ni-
voa. Isto tako, ako lider stranke na nacio-
nalnom nivou ima znatno visi stepen po-
drske u odnosu na lokalnog stranackog
lidera, onda se u kampanji maksimalno
koristi kapacitet nacionalnog lidera kao
'zastitnog lica’ stranke na izborima. Ukoli-
ko, medutim, lokalni stranacki lider uZiva
visi rejting u lokalnoj sredini u odnosu
na lidera stranke na nacionalnom nivou,
onda se kampanja personalizuje i fokusi-
ra na lokalnog lidera.

Deseto, pre izbora i pre kampanije, veliki
broj gradana je ve¢ opredeljen da i ¢e i
za koga glasati. Ovo je tzv. ‘Cvrsto’ biracko
telo svake partije. Usmeravati kampanju
na birace koji su vec ¢vrsto opredeljeni
za partije sa kojima su identifikovani nije
preporucljivo jer je veoma tesko pro-
meniti njihovo opredeljenje®. Medutim,
izvan i iza onih koji su ¢vrsto opredeljeni,
kao i onih koji su izvesno apstinenti na
izborima (nezainteresovani za izbornu
participaciju), postoje glasaci koji snaz-
no reaguju na politicku kampanju. To
su uglavnom glasaci koji nemaju snaz-
na ideoloska opredeljenja, ve¢ reaguju
situaciono od izbora do izbora. Sama
reakcija zavisi od velikog broja faktora,
ali uglavnom su to faktori koji se ticu vi-
zuelnog identiteta kampanje, slogana i
lidera koji tu kampanju vodi®. Istraziva-
nja mogu relativno precizno da odrede

10. Freedman, P, & Goldstein, K., “Measuring media exposure and the effects of
negative campaign ads.; American journal of political Science, 1999, str. 1189-

1208.

11. Rindfleisch, A, Malter, A. J,, Ganesan, S., & Moorman, C, “Cross-sectional versus
longitudinal survey research: Concepts, findings, and guidelines’Journal of

Marketing Research, 45(3), 2008, str. 261-279.

broj ovih glasaca, kao i da utvrde koje
bi to strategije kampanje bile najefika-
snije kako bi se pridobio njihov glas.
Ova mogucnost koju istraZivanje otvara
je neretko kljucni faktor za pobedu na
izborima.

Jedanaesto, istrazivanjima se moze
meriti efektivnost kori$cenja razlicitih
medija tokom kampanje'’. Kao sto je
poznato, u samoj kampaniji se koriste ra-
zliciti mediji (TV, plakati, bilbordi, pamfle-
ti, radio, internet itd.). Politicke partije se
trude da klju¢ne politicke poruke prene-
su biracima preko razli¢itih medija kako
bi pospesili efektivnost tih poruka. Istra-
Zivanjem se moze utvrditi koji su mediji
bili klju¢ni da potencijalni birace ‘prime
poruku’ od partije. U odnosu na te infor-
macije se nastavak kampanje optimizuje
kako bi se sto efikasnije i $to ekonomicni-
je poslala zeljena poruka biracima.

Dizajn istrazivanja

Dizajn istrazivanja uoci izborne utakmice
mozZe biti razlicit. Dizajn podrazumeva ¢i-
tav niz aspekata koje ne mozemo u celini

obuhvatiti ovim tekstom, te ¢emo se sto-
ga fokusirati na nekoliko kljucnih.

Najpre, razlikujemo tzv. kros-sekciona
i longitudinalna istrazivanja'. Kros-
-sekciona istrazivanja jesu zapravo presek
stanja. Ona se realizuju samo jednom, de-
tektuju odredeno stanje i ne ponavljaju

POLIS

Jul 2015, 1 broj 9

ISTRAZIVANJA JAVNOG MNJENJA U FUNKCIJI LOKALNIH 1ZBORA

Vv
Vv
\

37



38

se. Za razliku od kros-sekcionih, longitu-
dinalna istraZivanja podrazumevaju da
se istrazivanje ponavlja u odredenim vre-
menskim intervalima (naj¢e$¢e na deset
dana). Ova vrsta istrazivanja ima znatno
viSi kapacitet za same politicke partije
koje ta istrazivanja narucuju. Tacnije, lon-
gitudinalnim istrazivanjima' se utvrduju
promene u raspolozenju i stavovima bi-
raca tokom izborne utakmice. Najpre, u
svakom sledecem istrazivackom ciklusu
se utvrduje rejting partija $to obezbe-
duje solidnu predikciju izbornih rezulta-
ta pred same izbore. Drugo, utvrduje se
koji faktori u kampaniji uticu pozitivno ili
negativno na rejting odredene partije, te
se u skladu sa ovim podacima kampanja
prilagodava/usmerava u pravcu koji po-
tencijalno pospesuje krajnji rezultat. Ovo
narocito vazi u situacijama kada lokalni
politicari/partije, na osnovu procena iz-
bornih $tabova, odluce da u kampaniji
povuku neki radikalniji potez (npr. ostar
napad na protivnike, ili predlog nekog ra-
dikalnog redenja za opstinu i sl.). Nakon
$to se u kampaniji iniciraju ovi radikal-
ni potezi, zahvaljuju¢i longitudinalnim
istrazivanjima, moguce je utvrditi efekat
ovih poteza. U odnosu na ova saznanja
se u nastavku kampanje ‘povuceni potezi’
pojacavaju, umanjuju ili preusmeravaju',

Metodoloski razlikujemo dva osnovna
tipa istrazivanja sa stanovista nacina na
koji se podaci prikupljaju. Prvo, i najce-

12. U osnovi postoje tri vrste longitudinalnih istrazivanja: panel istrazivanja, studi-
je trenda i studije kohorti. Ovaj poslednji tip je relativno redak u nasim uslovi-
ma. Panel istraZivanja su pozeljna, ali su opet neekonomicna i metodoloski
slozena. Najces¢i slucaj u nasim uslovima jesu studije trenda. Ovaj tip longi-
tudinalnih istrazivanja podrazumeva da se istrazivanja realizuju u odredenim
vremenskim intervalima, a da se za svako pojedino istrazivanje koristi ista
procedura uzorkovanja, pri ¢emu sami ispitanici koji ucestvuju u istrazivanju

nisu isti.

$¢e, to je anketiranje 'licem u lice’. Kada
realizujemo ovaj tip istrazivanja, podaci
se prikupljaju od ispitanika direktnim od-
laskom na adresu ispitanika. Drugo, to je
telefonska anketa, tzv. CATI" istraZiva-
nje'®. Ovaj tip istraZivanja je poslednjih
godina sve ucestaliji, a sva je prilika da
¢e se taj trend nastaviti. Prilikom realiza-
cije ovog tipa istrazivanja koriS¢enjem
racunara i specijalizovanog softvera'
obuceni anketari putem telefona stupaju
u kontakt sa ispitanicima i dobijaju od-
govore na postavljena pitanja. Prednosti
anketiranja licem u lice su: visi 'response
rate’’, veca koli¢ina dobijenih informa-
cija, koriS¢enje vizuelnih pitanja/skala
za merenje stavova i dobijanje dodatnih
informacija na osnovu iskustva direktnog
kontakta izmedu anketara i ispitanika.
Prednosti telefonskih anketa su: ekono-
micnost (nizi troskovi) i brzina dobijenih
podataka. Najveca prednost CATI jeste
u brzini i lakoci pracenja trendova, te u
brzom merenju reakcije biraca na neke
konkretne poteze i/ili deSavanja u samoj
kampaniji. Osim ova dva tipa, postoje i
internet istraZivanja (prikupljanje poda-
taka preko sajta ili mejlom) i istrazivanje
socijalnih mreZa. No, ova dva tipa istrazi-
vanja su u nas jo$ uvek u povoju, Ona se
mogu koristiti za neke posebne svrhe, ali
tesko da u ovom trenutku mogu da ispu-
ne stroze metodoloske kriterijume (pre-
ciznost, reprezentativnost, pouzdanost,
objektivnost).

Neki metodoloski problemi
istrazivanja

IstraZivanje javnog mnjenja moze biti
optere¢eno odredenim problemima
metodolos$kog karaktera. Od anticipaci-
je i reSavanja ovih problema umnogo-
me zavisi kvalitet i preciznost podataka
dobijenih istrazivanjem. Na ovom mestu
mi ¢emo napomenuti samo nekoliko
problema ovog tipa koji najvise optere-
Cuju praksu istrazivanja javnog mnjenja
u nasim uslovima. Klju¢ni metodoloski
problemi su: proces uzorkovanja, kva-
litet terenskog prikupljanja podataka,
response rate, instrumentalizacija (koja
pitanja su postavljena, na koji nacin i ka-
kvim redosledom). Prva dva problema
(uzorkovanje i terensko prikupljanje po-
dataka) spadaju u uze metodoloske pro-
bleme i mogu se kontrolisati znanjem,
iskustvom i procedurama glavnog istra-
Zivaca. Potonja dva problema (response
rate i instrument), medutim, predstavlja-
ju posebne probleme te ¢emo ih kratko
elaborirati.

Najveci problem sa ucestvovanjem
u anketiranju (response rate) jeste u
tome $to ispitanici izrazavaju razlicit
stepen spremnosti/prihvatanja da
se ucestvuje u istrazivanju. Pri tome,
problem je u tome $to neprihvatanje
ankete najcesce nije slucajno distri-
buirano, ve¢ zapravo pristalice odre-
denih politickih partija ce$ce, odno-

14. Engl. Computer-Assisted Telephone Interviewing.

15. De Leeuw, E. D., Data Quality in Mail, Telephone and Face to Face Surveys, TT
Publikaties, Plantage Daklaan 40, 1018CN Amsterdam, 1992.

16. Racunari i softver omogucavaju RDD (Random Digit Dialing), kojim se obez-
beduje slucajan izbor ispitanika, kao i skladiStenje (imputing) podataka dobi-
jenih telefonskim anketiranjem.

17. Stepen u kome su ispitanici spremni da ucestvuju u anketiranju.

13. Npr, ako se pokazao da direktan ‘napad’ na politicke supamike daje rezultate i
povecava rejting, sa time ce se nastaviti. Ako se, medutim, na osnovu longitu-
dinalnog istrazivanja, pokazalo da to nije slucaj, sa tim ce se prestati i kampa-

nja ¢e se usmeriti u nekom drugom pravcu.
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sno rede izrazavaju kooperativnost u
pogledu uceséa u anketiranju. Razlog
ove neujednacenosti mozZe biti ne
sama partijska preferencija, nego i
pripadanje odredenim demografskim
grupama (npr. obrazovani esce po
pravilu prihvataju anketu od manje

obrazovanih ispitanika). Sama demo-
grafska distorzija realizovanog uzorka
po pravilu se reflektuje i na distorziju
u podrsci odredenih partija, s obzirom
na to da postoje razlike u stepenu po-
dr3ke odredenim partijama na osnovu
demografskih kriterijuma (npr. manje

18. Jednostavno, ukoliko je npr. neka demografska grupacija manje zastupljena u
uzorku za recimo 15%, onda se svaki ispitanik iz ove grupacije koji je ucestvo-

vao u anketi mnozi sa 1.15.

obrazovani glasaci ceic¢e glasaju za
vladajuéu partiju od obrazovanijih).
Nacin na koji se ovaj problem resava
jeste uvodenje tzv poststratifikacij-
skog ponderisanja'™ koje ima za cilj
da 'koriguje’ devijacije koje su se de-
sile usled odbijanja da se ucestvuje
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u anketi'. Medutim, i u ovom slucaju
ostaje opasnost od manjka precizno-
sti zato $to oni koji su odbijali anketu,
iako pripadaju odredenoj demograf-
skoj skupini, i dalje mogu biti sustin-
ski razli¢iti od onih koji su pripadnici
te skupine, a prihvatili su da budu
anketirani.

Takode, problem neprihvatanja ankete
moze biti tzv. ‘spirala tisine’. Naime, de-
$ava se da oni ispitanici koji su svesni da
je njihovo misljenje drugacije od vecine
ne Zele da ucestvuju u anketiranju zato
$to mogu potencijalno da dozive osudu/
izolaciju zbog svoje razlicitosti. Na ovaj
nacin je preciznost merenja dovedena u
pitanje. Komplementaran problem spirali
tiSine jeste i ‘mimikrija’ U praksi se desava
da ispitanici izrazavaju stav za koji znaju
da je saglasan vecinskom stavu, iako to
nije njihov li¢ni stav?'. Konsekventno, na
ovaj nacin se potencijalno ugrozava pre-
ciznost merenja.

Istrazivanja javnog mnjenja kao instru-
ment za prikupljanje podataka koriste
upitnik. U takvom upitniku su sadrzana
pitanja na koje ispitanici odgovaraju, a
kasnije se, na osnovu odgovora, podaci
analiziraju kori$¢enjem razlicitih metodaii
tehnika. Problem preciznosti i pouzdano-
sti dobijenih odgovora neretko moZe biti

proizvod lo3e i/ili pogresno postavljenih
pitanja* ili pak redosleda kojim su pitanja
postavljana®,

Poseban metodoloski problem jeste
‘'vremenski raspon’ (tajming) u kome se
vrse istrazivanja uoci kampanje. Naime, u
praksi se istrazivanja moraju realizovati u
kratkom roku jer su podaci potrebni tre-
nutno, a ne nakon recimo nedelju dana.
Kratak vremenski okvir u okviru kojeg se
mora sprovesti istrazivanje u velikoj meri
povecava rizik da se dobiju podaci koji su
manjeg kvaliteta (jednostavno, povecava
se verovatnoca da se naprave neki meto-
doloski propusti).

Objavljivanje rezultata
istrazivanja javnog mnjenja
u medijima

Najveci broj istrazivanja, naro¢ito na
lokalnom nivou, ne objavljuje se u me-
dijima, ve¢ ova istrazivanja naprosto
sluze za potrebe narudioca/partije?.
Medutim, neretko se desava da se po-
daci istrazivanja objave u medijima. Ne-
kada mediji 'tajnim kanalima’ dodu do
podataka koje objave, a nekada to uradi
neko od partijskih aktera sa namerom,
ali se on 'ukriva’ da je dao podatke me-
dijima. Nekada, medutim, sam narucilac
(partija) ili agencija koja je realizovala
istrazivanje javno objave rezultate istra-

Zivanja putem medija. Mi ¢emo se ovom
prilikom baviti samo ovim potonjim slu-
Cajem s obzirom na to da su prva dva
slucaja retka i imaju maniji uticaj na bi-
racko telo.

Osnovno pitanje koje od pojave istrazi-
vanja javnog menja opterecuje politicki
zainteresovanu javnost jeste: da li i u ko-
joj meri objavljivanje rezultata javnog
mnjenja utie na samo raspolozenje
biraca i rezultate izborne utakmice?
lako, na osnovu komparativne prakse,
literature i relevantnih istrazivanja, po-
stoje drugacija gledista, ono $to se moze
generalizovati kao postoje¢e znanje u
ovom pogledu opisaéemo u narednim
redovima.”

Prvo, objavljivanje rezultata istrazivanja
javnog mnjenja ni na koji nacin ne utice
na raspoloZenje ¢vrsto opredeljenih gla-
saca. Drugim recima, oni koji su ¢vrsto
opredeljeni za jednu partiju, nece pro-
meniti stav zato Sto istrazivanje ukazuje
na to da njihova partija ima visi, odnosno
nizi rejting.

Drugo, ukoliko su rezultati istraZivanja
javnog mnjenja takvi da ukazuju na to
da su dve klju¢ne stranke podjednake
snage, kao rezultat imacemo visi stepen
mobilizacije predstavnika ove dve stran-

19. Bedi¢, M., Kriticko preispitivanje nekih metodoloskih aspekata drustvenih  22. Npr. pitanje:,Da li podrzavate trenutnog gradonacelnika ili biste glasali da se

istrazivanja u Srbiji’, u: Dometi tranzicije od socijalizma ka kapitalizmu, Friedih

Ebert Stiftung, CSSD, CeSID, Beograd, 2011.

20. Noelle-Neumann, Elisabeth, “The spiral of silence: a theory of public opinion’,
Journal of Communication 24 (2), 1974, str, 43-51 i Scheufele D. A, Moy, P,
Twenty-five years of the spiral of silence: A conceptual review and empirical
outlook’, International Journal of Public Opinion Research 12 (1), 2000, str. 3-28.

21. Moze se naslutiti da, usled ovog problema, ovih dana mereni rejting vladajuce
SNS nije tako visok kao $to istrazivanja pokazuju.
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on promeni?”; ponudeni odgovori su: 1) da

2) ne.

23. Npr. prvo pitamo za razloge zbog kojih ispitanici imaju negativan stav prema

odredenom politicaru, a tek onda ih pitamo kakav stav imaju o tom politicaru.

24, Osim, naravno kada je narucilac neka medijska kuca i kada se to istrazivanje
narucuje posebno za potrebe objavljivanja od strane tog medija. Ova praksa
na lokalnom nivou je, medutim, veoma retka.

25. Watts, D. J,, & Dodds, P. S., “Influentials, networks, and public opinion for-

mation’, Journal of consumer research, 34(4), 2007, str. 441 i Diggs-Brown, B,,
Cengage Advantage Books: Strategic Public Relations: An Audience-Focused Ap-
proach, Cengage Learning, 2011.
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ke, $to konsekventno moze povecati izla-
znost na izborima.

Trece, ukoliko rezultati istrazivanja pred-
stavljeni u medijima ukazuju na to da
je jedna stranka po trenutnom rejtingu
daleko ispred svojih rivala, istraZivanje
moze da utie na nizi stepen izlaznosti
glasaca koji bi inace glasali protiv njih,
zato $to, uvereni da partije za koje glasaju
gubi izbore, oni gube motivaciju da uce-
stvuju u izbornoj utakmici®.

Cetvrto, i opozitno prethodnom, visi rej-
ting partije koja u tom trenutku uZziva
najveci stepen poverenja, moze da delu-
je demotiviSu¢e u odnosu na one koji su
spremni da glasaju za tu partiju zbog uve-
renja da partija za koju glasaju pobeduje
na izborima, te nema potrebe da oni licno
troSe vreme i energiju izlaskom na biralista.

Peto, ukoliko je partija za koju su trenut-
no opredeljeni glasaci na osnovu objav-
lienog istrazivanja na granici cenzusa,
moguce je da se potencijalni glasaci te
partije predomisle i opredele za prvu
'srodnu’ partiju koja ima bolji rejting kako
njihov glas ne bi bio uzaludan.

U svakom slucaju, na osnovu iskustva
autora teksta, objavljivanje rezultata jav-
nog mnjenja u nasim uslovima ima znat-

no maniji uticaj na biracko telo nego $to
se to Cesto tvrdi. Medutim, neretko ovaj
efekat, koji bi, iako postoji, bio trenutnog
karaktera, postaje snazniji samo zato $to
stranacki prvaci i klju¢ni politicki akteri
tome posvecuju posebnu paznju. Uko-
liko nakon objavljivanja sami stranacki
glasnogovornici o tome diskutuju, to os-
poravaju, negiraju, potenciraju i sl.,, onda
se efekat pojacava. Razumljivo je da ovo
Zele oni politicki akteri kojima odgova-
ra objavljeni rejting, ali je nerazumljivo
i kontraproduktivno kada to rade akteri
kojima rejting ne odgovara. Insistiranje
na objavljenim podacima koji ukazuju na
nizak rejting neke partije od strane samih
predstavnika te partije, pokazuje slabost
te partije i nanosi joj Stetu vecu nego
samo objavljivanje podataka. Marketin3-
ko pravilo za politicke partije i njihove
predstavnike, narocito u samoj izbornoj
utakmici, jeste: nikada ne komentarisi
objavljene podatke istrazivanja jav-
nog mnjenja. Ovo osnhovno pravilo, na-
Zalost, sami akteri esto prekrse.

Pitanje javnih politika

usmerenih na lokalne izhore
U komparativnoj praksi ne postoje po-
sebne javne politike koje se ticu istraZiva-
nja javnog mnenja tokom lokalnih izbora.
Postoji, medutim, set standarda i vazecih
praksi koje mogu biti predmet Sire for-

26. Tipican je primer izbora u Srbiji 2014. godine, koji u velikoj meri objadnjava ubed-

ljivu pobedu SNS.

mulisanih javnih politika. Lokalni izbori,
po svojoj demokratskoj funkciji i izbor-
nim pravilima, sustinski se ne razlikuju
od izbora na drugim nivoima. Osnovni
ciljevi javnih politika u ovom pogledu
usmereni su na obezbedivanje uslova
za ravnopravnu izbornu utakmicu svih
aktera koji ucestvuju na izborima. Ukoli-
ko bi se formirale javne politike u ovom
podrugju, onda bi bilo nuzno da se vaze(i
demokratski standardi i dobra praksa de-
mokratski razvijenijih sredina formalizuju
u pisanom obliku. U tom smislu, klju¢no
bi bilo da javne politike budu usmere-
ne na nekoliko sustinskih aspekata koje
predstavljamo u narednim redovima.

1. Bilo bi sasvim poZeljno da agencije
i organizacije koje se bave istraZiva-
njima i objavljuju istraZivanja javnog
mnjenja budu na odredeni nacin
akreditovane. Naime, u praksi se de-
Sava da se neke agencije formiraju i/
ili pojavljuju u samo jednom izbor-
nom ciklusu, kako bi objavljivanje
rezultata uticalo na raspolozenje bi-
raca. Nakon tih izbora, agencija koja
je objavljivala istrazivanja jednostav-
no nestane. Pri tome, ne postoji nika-
kav profesionalni standard, dozvola,
akreditacija koja agenciju obavezuje
na profesionalizam. Dakle, isto kao
$to postoje standardi za medije u
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27.

izbornom procesu (koji se, nazalost,
neretko ne postuju), treba obezbe-
diti da nadlezna tela i/ili profesional-
na udruzenja regulisu profesionalnu
etiku i standarde po kojima agencije
imaju obavezu da rade i objavljuju
podatke dobijene istrazivanjima.

. Javne politike bi trebalo da insisti-

raju na konkretnim instrumentima
i merama, posredstvom kojih bi se
obezbedilo da mediji u potpuno-
sti informiSu javnost o rezultatima
istrazivanja javnog mnjenja. Svako
istrazivanje obiluje podacima. Naj-
¢es¢i oblik manipulacije objavljenim
podacima u izbornoj trci jeste slucaj
u kom agencija/mediji objavljuju
samo one podatke koji 'nekom’ od-
govaraju'?, dok se neki drugi podaci
skrivaju od javnosti. Ovakvim selek-
tivnim pristupom objavljenih poda-
taka utice se na formiranje stavova
glasaca. Drugim recima, javne politi-
ke bi morale da obezbede da se, uko-
liko se istrazivanje objavljuje, onda
objave svi dobijeni podaci u celini.

. U formulisanju mera javnih politika,

kada je re¢ o istraZivanjima javnog
mnenja, treba insistirati na objavlji-
vanju toga ko je narucilac istraZiva-
nja. Neretko se na lokalnom nivou
pojavljuju neki rezultati istraZivanja
za koje se ne zna ko je narucilac. Ovo
je neprihvatljivo, zato $to narucilac
istrazivanja moze da usmerava cilje-
ve, tok i rezultate istrazivanja. Prema
tome, ako se istrazivanje objavljuje,
onda se mora znati ne samo ko je
istrazivanje obavio, nego ko je to
istrazivanje i narucio.

4. U formulisanju javnih politika koje

treba da reguliSu praksu istrazivanja
javnog mnenja bitno je da se objave
svi relevantni metodoloski postupci,
kao i relevantni statisticki kalkulusi
zarad zastite integriteta istraZivanja.
Minimalno, mora se objaviti kako je
uzorak formiran i koliko je ispitanika
ucestvovalo u istrazivanju. Ovi poda-
Ci su vazni, zato $to od nacina uzor-
kovanja i broja ispitanika zavisi pre-
ciznost merenja. Isto tako, mora se
objaviti koji su sve bili ciljevi istrazi-
vanja, kakav instrument je korisc¢en,
te kolika je statisticka standardna
greska merenja.

. Sa druge strane, istrazivanja javnog

mnjenja na lokalu, kao i objavlji-
vanje ovih istrazivanja, neretko je
predmet politicke debate na izbo-
rima. Istrazivadi i agencije su po
pravilu predmet napada politicara
i partija koji osporavaju dobijene
rezultate. Dakle, kao $to javne poli-
tike treba da zastite interes javnosti
kada je re¢ o standardima istrazi-
tet i pravo agencija i istrazivaca da
obavljaju istrazivanja i objavljuju
rezultate istrazivanja. U uslovima
parohijalne i pseudodemokratske
politicke kulture, narocito na loka-
lu, mora se legitimizovati praksa
istrazivanja javnog mnenja zato $to,
prvo, javnost ima pravo da bude
informisana i, drugo, zato $to su
istrazivanja i objavljivanje rezultata
tih istraZivanja sastavni deo izborne
prakse u svim razvijenim demokrat-
skim sredinama. ®

Npr. istrazivanje je obuhvatilo merenje rejtinga stranaka i ocenu rada javnih lokalnih preduze-

¢a. U medijima se objavi podatak o rejtingu partija, ali se ne objavljuje kako su gradani ocenili

javna preduzeca (ili obrnuto, sve jedno).
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noge demokratske zemlje
Evrope i sveta imaju veliki
broj gradana koji, iz trenut-
no postoje¢ih ekonomskih
ili ranije postojecih politickih razloga, ne
W Zive u svojoj zemlji, mada u njoj uZivaju
. . . biracka prava. Neke zemlje su dodelile bi-
!Vlllall Sitarski racko pravo i pripadnicima nacija kojima
Clan strucnog tima Instituta su maticne drzave, a koji Zive van drzav-
za druStveno-politicka istrazivanja (IDPI) nih granica. Postoje znacajna neslaganja
iz Mostara, BiH oko vremenskog okvira u kome osobe
koje su napustile zemlju i njihovi potomci
mogu pretendovati na uzivanje izbornih
prava u zemlji porekla, jer mnogi od njih,
u skladu sa propisima zemlje prijema, u
prvoj ili kasnijim generacijama sticu i u
njoj gradanska i politicka prava. Osnovno
pitanje je, dakle, da li oni ta prava mogu
uZivati u drzavi prijema, u kojoj Zive i pri-
vreduju, kojoj placaju dazbine i od ¢ijih
organa vlasti i njihovih odluka direktno
G L AS ANJ E v AN zavise, uz njihovo istovremeno uZivanje
i u drzavi rodenja ili porekla. U slucaju

dodeljivanja prava glasa u mati¢noj ze-

KO NTR O L ‘ SAN ‘ H US LOVA mlji pripadnicima nacionalnih manjina
takode se javlja problem glasanja u dve

Komparavna analza glasania oo
na dalinu 1 elekironSKOY QlaSan|a e s e oo i

ra fizicki dode na teritoriju zemlje u kojoj
uZiva biracko pravo, pa je jedini nacin da

B8 milan.sitarski@idpi.ba

U nedostatku ujednacenih procedura | m se mogud ot biratkog pr
. " ' va - omogucavanj nja izvan teri-
kriterijuma, puna primena elektronskog torfe drtave u kojoj Imaju prebivalie

iste drzave Zive i rade daleko od mesta u

aspolozivih tehnickin i organizacionih kome ostvaruju birako pravo.
kapaciteta nadleznih organa. Izazovi glasanja na daljinu

Glasanje van biratkog mesta se pri-

Uvodenje novih metoda | procedura glasanja menjuje u mnogim stariim, aii  novim
freba temeljno pripremiti kako bi se izbegle demokratlama, tako DI se Povecta

participacija biraca, ukljucujuci i one iz

umnje U izbornu manipulaciju | pad poverenjg  diaseore. Naiaznii problem je autent

fikacija biraca, kako oni ne bi mogli svoje

S
gradaﬂa u |Zb0m| pI’OCGS biracko pravo da iskoriste vise puta, kaoi >>>

glasanja se moze ostvariti jedino Uvazavanjgm Qv pioblem pogada  biracekoj unutar
f
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da bi se sprecilo glasanje lica koja nemaju
biracko pravo. Kada su zahtevi koje gra-
danin mora ispuniti za ostvarivanje birac-
kog prava van birackog mesta blazi, pro-
cenat glasaca na daljinu moZe biti znatan.
U Finskoj je na parlamentarnim izborima
2015. bilo 32,3% takvih glasaca'.

Glasanjem na daljinu se najlakSe admini-
strira u slucaju izbora po proporcionalnom
sistemu, sa izbornim listama na nacional-
nom nivou, kada se svi glasovi sabiraju i
obraCunavaju na jednom mestu. Najteze
je pri izborima po vecinskom sistemu sa
jednomandatnim izbornim jedinicama, $to
podrazumeva sabiranje glasova sa raznih
mesta u izborne jedinice. Tada na diplo-
matsko-konzularna predstavnistva (DKP)
pada teret distribucije glasackih listica bi-
racima, zavisno od izborne jedinice u kojoj
glasaju, kao i distribucije listica odgovara-
jucim izbornim jedinicama po zavrietku
izbora. Moze se formirati posebna izborna
jedinica, odnosno jedinice za glasove dijas-
pore (Hrvatska). Jos veci problemi se mogu
javiti pri sprovodenju lokalnih izbora.

Ako se listici distribuiraju postom, brzi-
na pruzanja postanskih usluga utice na
dinamiku obraCunavanja i objavljivanja
izbornih rezultata. Ovaj problem se moze
resiti omogucavanjem glasanja na dalji-
nu pre samog izbornog dana, ali bez mo-
gucnosti objavljivanja rezultata izbora u
dijaspori pre zatvaranja biralista u matici,
kako glasanje dijaspore ne bi uticalo na
opredeljivanje birata u mati¢noj zemlji.
U Kanadi biraci koji Zive u inostranstvu
$alju aplikacioni formular i kopiju pasosa
agenciji Federalnog Parlamenta Elections
Canada, koja im postom $alje glasacke
listice, a oni ih vracaju u kovertama bez
ikakvih oznaka, koje zatvaraju u veci ko-
verat sa svojim imenom, imenom izbor-

1. http://tulospalvelu.vaalit.fi/E-2015/en/aanestys1.html.
2. http://www.venice.coe.int/WebForms/documents/?pdf=CDL-AD(2004)012-¢.
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ne jedinice i potpisom koji omogucava
autentifikaciju. Ovakav postupak cuva
tajnost glasanja, a glasanje dijaspore koje
znatno prethodi glasanju u matici omo-
gucava identifikaciju svih glasova datih
van zemlje i spreCavanje biraca koji su ih
dali da ponovo glasaju.

Pokusaj uspostavljanja
standarda glasanja na
daljinu

Po lzvestaju Venecijanske komisije o
kompatibilnosti glasanja na daljinu i elek-
tronskog glasanja sa standardima Saveta
Evrope iz 2004, glasanje poStom moze biti
dozvoljeno samo tamo gde je postanska
sluzba bezbedna i pouzdana u smislu do-
voljno dobre organizovanosti i tehnicke
opremljenosti, ali i nezavisnosti i otporno-
sti na pritiske sa ciliem promene iskazane
volje biraca>. Medu kategorijama biraca
kojima se takvo glasanje moze dozvoliti
pominju se i biraci koji Zive u inostranstvu,
a predlaze se njihovo glasanje makar ne-
koliko dana pre izbora u matici. Naglasava
se da svaki bira¢ mora da dokaze svoje bi-
racko pravo, da njegov glas mora biti regi-
strovan i autentican, kao i tajan, a da ceo
sistem glasanja mora biti transparentan, j.
da se ispravnost njegovog funkcionisanja
uvek moze proveriti. U slu¢aju mehanic-
kog i elektronskog glasanja zahteva se i
mogucnost da bira¢ proveri svoj glas od-
mah posto ga je dao, kao i da ga koriguje u
slucaju greske, i to bez ikakve povrede taj-
nosti glasanja. Radi eventualne dodatne
verifikacije glasova ili njihovog ponovnog
brojanja, trazi se da glasacke masine imaju
mogucnost arhiviranja i Stampanja listica,
koji onda moraju biti smesteni u zapeca-
¢ene neprovidne kutije, koje moraju omo-
gucavati mesanje listica, kako se ne bi mo-
glo utvrditi koji su glasovi dati na pocetku
ili na kraju izbornog procesa. Zahteva se

mcgaley.pdf .

da sistemi za mehanicko ili elektronsko
glasanje budu funkcionalno nezavisni od
svih ostalih sistema i otporni na eventual-
ne kvarove softvera i hardvera.

Na osnovu primljenih upitnika, Ek-
spertska grupa Venecijanske komisije je
pokusala da definise ,evropski standard”
u ovoj oblasti’. Znacajan zakljucak je
da je, usled izrazitog diverziteta rese-
nja primenjenih u zemljama ¢lanicama,
nemoguce izdvojiti samo jedno od njih
kao ,evropsko pravilo’, ali je kao neoba-
vezujuca instrukcija dat set evropskih
standarda u ovoj oblasti koji mogu uti-
cati na interpretaciju pravila koja ima-
ju obavezujucu snagu. Navodi se da je
elektronsko glasanje prihvatljivo samo u
slucajevima kada je sigurno i pouzdano,
naroCito u smislu mogucnosti biraca da
dobije potvrdu svog glasa i po potrebi
ga koriguje, uz zastitu tajnosti glasanja i
transparentnosti funkcionisanja sistema.
Priznaje se, ipak, da e-glasanje predstav-
lja veliku prednost, narocito u slucajevi-
ma istovremenog odrzavanja vise izbora,
ali uz apel da se primene sve mere radi
minimizovanja mogucnosti izborne kra-
de, uz poseban obzir prema tehnickim i
drustvenim okolnostima. Na osnovu kri-
terijuma razvijenih za postansko glasa-
nje, ponudeni su i standardi elektronskog
glasanja, za koje se konstatuje da niti je
nacelno zabranjeno, niti garantovano iz
ugla zastite ljudskih prava, ve¢ njegova
prihvatljivost zavisi od zakonskih, opera-
tivnih i tehnickih standarda. Ovi standar-
di moraju obezbedivati anonimnost bi-
raca, spreCavati manipulaciju podacima
i preusmeravanje volje biraca, tj. Cuvati
autenti¢nost i integritet njegovog glasa.

Jedna od najznacajnijih mera namenje-
nih sprecavanju biraa u inostranstvu

3. https://www.usenix.org/legacy/event/evt06/tech/full_papers/mcgaley/
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da glasaju vise puta odnosi se na vode-
nje zvanicnih spiskova tih biraca tako da
oni nisu dostupni samo jednoj instituciji
- npr. politickim strankama ili Ministar-
stvu spoljnih poslova. Oni moraju biti
dostupni i izbornim organima u mestu u
kome ti biraci inace uZivaju pravo glasa,
koji od organa koji organizuju izbore u
inostranstvu moraju u najkracem roku, a
svakako pre izbornog dana, dobiti podat-
ke o identitetu biraca koji su glasali. Ova
mera takode sprecava neravnopravnost
stranaka i kandidata u predizbornom na-
stupu prema ovim biracima.

Evropska komparativistika

Multidisciplinarna ad hoc ekspertska gru-
pa za pravne, operativne i tehnicke stan-

darde za elektronsko glasanje je izvriila
obimnu analizu ove prakse na osnovu
upitnika primljenih iz 30 zemalja ¢lanica
SE* U analizi Ekspertske grupe, glasanje
na daljinu je definisano kao glasanje van
prostora u kome se po pravilu obavlja, a
grupa je identifikovala najmanje dva ra-
zli¢ita koncepta glasanja na daljinu:

1) glasanje u kontrolisanom i nadgle-
danom okruzenju (DKP ili na bilo kom
drugom izdvojenom biratkom mestu, uz
nadgledanje od strane izbornih organaiili
drugih zvanicnika koji mogu imati njiho-
va ovlas¢enja i obavljati njihove duznosti);

2) glasanje u nekontrolisanom i nenad-
gledanom okruzenju, tj. bez prisustva

4. http://www.e-voting.cc/wp-content/uploads/downloads/2014/10/

evote2014_driza_maurer_p111-117.pdf.

nadleznih izbornih organa (npr. glasanje
postom).

Pod terminom postansko glasanje se u
nekim zemljama podrazumeva glasanje
na birackim mestima u prostorijama po-
Ste, pa bi to predstavljao vid glasanja na
daljinu u kontrolisanom okruzenju.

U Austriji, Svedskoj i Estoniji glasanje na
daljinu u kontrolisanom okruzenju je uo-
bicajeno unutar drzavnih granica, ali se
kao izuzetak primenjuje i za glasanje iz
inostranstva. Gradani Danske od 1980.
mogu da glasaju na parlamentarnim iz-
borima u svojim domovima (uz prisustvo
bar dva predstavnika izbornih organa)
ili u DKP pre odrzavanja izbora u zemlji.
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Finci mogu da glasaju i u DKP ili u prosto-
rijama posta u zemlji, van mesta u kome
se nalaze u birackom spisku. Madarska je
dozvolila glasanje za parlament u DKP,
pod kontrolom birackih odbora, koji mo-
raju imati najmanje tri ¢lana.

U nekim ¢lanicama SE je glasanje na dalji-
nu u nekontrolisanom okruzenju dozvo-
ljeno samo pod odredenim uslovima, koji
variraju od zemlje do zemlje, pre svega za
gradane koji Zive u inostranstvu. U Austriji
glasove date u inostranstvu uz upotrebu
elektronske kartice mora evidentirati or-
gan Cija su ovlad¢enja i uloga ekvivalentni
austrijskom javnom notaru, ili austrijsko
DKP ili punoletni austrijski drzavljanin.
Belgijanci mogu glasati putem poste ili
u DKP, li¢no ili preko ovlas¢enog lica. U
BiH, po Dejtonskom sporazumu, gradani
koji trajno ili priviemeno Zive van zemlje
mogu glasati postom. Estonsko zakono-
davstvo dopusta glasanje iz inostranstva
putem poste, bez kontrole i nadgledanja
izbornih organa, dok isti nacin glasanja
predvida i grcki ustav, u kome se pominju
i ,ostala odgovarajuca sredstva’, koja nisu
blize definisana zakonima. Popularnost
elektronskog glasanja u Estoniji je u po-
rastu, tako da je naizborima 2015. vise od
30% glasaca glasalo tim putem?. Postom
iz inostranstva mogu glasati i Holandani,
za Donji dom parlamenta i za Evropski
parlament.

Na norveskim parlamentarnim i lokalnim
izborima moze se, u zemlji i inostranstvu,
glasati pre izbornog dana, najkasnije
poslednjeg petka koji mu prethodi. U
inostranstvu se takvo glasanje obavlja

5. http://www.vvk.ee/voting-methods-in-estonia/engindex/statistics.

6. http://www.electoralpractice.ch/2014/02/switzerlands-new-legislation-on-in-
ternet-voting/i#sthash.FoFOXFIm.fHm1ZHY2.dpbs.
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u DKP ili na drugim mestima koja odredi
Ministarstvo spoljnih poslova, u prisu-
stvu jednog ili dva izborna zvani¢nika.
Jedino ukoliko glasa¢ ne moze do¢i do
takvog birackog mesta, moze poslati gla-
sacki listi¢ postom, ali u tom slucaju sam
mora voditi ra¢una da ta posiljka stigne
u izbornu komisiju do 20 sati izbornog
dana. Svedski gradani mogu unapred
glasati u DKP ili postom, pri ¢emu glasac-
ki listi¢ pakuju u prisustvu dva svedoka
u koverat, njega pakuju u spoljni zape-
Caceni koverat koji glasac i svedoci pot-
pisuju i koji se 3alje izbornim organima.
Slovacka je predvidela glasanje na dalji-
nu iz inostranstva tek 2004.

Zakoni Nemacke, Spanije, Velike Britani-
je, Irske i Svajcarske dozvoljavaju glasa-
nje na daljinu bez ikakvih ogranicenja,
¢ak i na samoj drzavnoj teritoriji. Ne-
macki savezni izborni zakon ve¢ odavno
prepoznaje jednakost glasanja postom
i glasanja na birackim mestima. Izborni
organi moraju biraCu najpre izdati iz-
bornu legitimaciju koja mu omogucava
takav postupak, a zatim on mora podne-
ti posebnu prijavu da bi dobio glasacki
listi¢c za poStansko glasanje. Sam bira¢
mora voditi ra¢una da njegov listi¢ po-
$tom stigne u izbornu komisiju njegove
izborne jedinice najkasnije do 18 sati
izbornog dana. Na izbornoj legitimaciji
mora potpisati izjavu u kojoj predsed-
niku izborne komisije garantuje da je
sam licno popunio glasacki listi¢, cija
neautenti¢nost se kaznjava zatvorom do
tri godine. U Spaniji i Irskoj je glasanje
postom dozvoljeno na izborima za sve
organe vlasti, iz zemlje i inostranstva.

Svajcarski gradani od 1994. godine mogu
na svim saveznim izborima i referendumi-
ma glasati poStom, bez ikakvih posebnih
zahteva i preduslova, a od 2014. glasanje
preko interneta je dozvoljeno svim Svajcar-
cima sa prebivalistem van zemlje, bez ob-
zira na infrastrukturne mogucnosti zemlje
u kojoj Zive®. U Velikoj Britaniji je glasanje
postom uvedeno 1918. godine i do danas
je moguce tako glasati na svim izborima uz
prethodno podnosenje zahteva biraca. Bi-
ra¢ i svedok moraju potpisati,deklaraciju o
identitetu’, koja se mora spakovati zajedno
sa glasackim listicem u koverat koji se Salje
nadleznom izbornom organu. Elektronsko
glasanje je dozvoljeno samo na lokalnim
izborima, po zahtevu lokalnih vlasti.

Gradani Srbije, po sadasnjim propisima,
u inostranstvu mogu glasati u nadgle-
danom okruZenju, pri ¢emu je otvaranje
birackih mesta predvideno i van DKP,
$to zavisi i od propisa zemlje o kojoj se
radi i od spremnosti njenih organa na
saradnju. Broj birackih mesta na kojima
gradani Srbije u inostranstvu mogu da
glasaju je, nazalost, smanjivan tokom
poslednjih godina. Tako je na parlamen-
tarnim izborima 2008. godine glasanje
bilo moguce na ukupno 75 birackih me-
sta u 40 zemalja, na kojima je moglo da
glasa 51.211 biraca, $to je ucinilo tek njih
18.738 (36,59%). Ve¢ na narednim parla-
mentarnim izborima, 2012. godine, bilo
je otvoreno 38 birackih mesta u 24 drza-
ve, a 2014. godine 35 birackih mesta u 20
drzava, sa upisanih 6014, odnosno 6808
biraca, te uz ostvarivanje birackog prava
4256 biraca (70,77%) 2012. godine i 4826
(70,89%) biraca 2014. godine’.

7. http://pod2.stat.gov.rs/ObjavljenePublikacije/G2008/pdf/G20086027.pdf,
http://pod2.stat.gov.rs/ObjavljenePublikacije/G2012/pdf/G20126014.pdf,
http://pod2.stat.gov.rs/ObjavljenePublikacije/G2014/pdf/G20146004.pdf.
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Dometi i rizici elektronske
registracije biraca -
belgijsko iskustvo

U ¢lanku ,Eksperimentisanje elektron-
skom registracijom glasanja biraca: slucaj
Belgije’, De Vijst i Fercajld sa Slobodnog
Univerziteta u Briselu opisuju proces uvo-
denja elektronske registracije glasanja
biraca u Belgiji, koji je zapocet 1991. go-
dine®. Javne kritike upucene predlozima
za automatizaciju glasanja su uglavnom
fokusirane na nedostatak jasno definisa-
nih ciljeva tog postupka, u smislu sma-
njenja troskova i broja ljudi angazovanih
u izbornom procesu, kao i u smislu pove-
¢anja njegove preciznosti i efikasnosti.
Belgija je medu zemljama cijim bi gra-
danima uvodenje elektronskog glasanja
bilo od najvece koristi, s obzirom na to da
je izlazak na izbore zakonska obaveza.

Elektronsko registrovanje glasanja biraca
je dobijalo sve Siru primenu, pa je 1999.
godine tako registrovano glasanje 44%
biraca u celoj zemlji (iste godine je glasa-
nje biraca registrovano pomocu optickih
Citaca u dva okruga). Zakonom iz 2003.
godine je, radi povecanja transparentno-
sti sistema, uvedena mogucnost (prime-
njena u dva okruga) da bira¢ na ekranu
proveri svoj elektronski glas, koji se moze
i odstampati. Ako se prilikom provere
prikaZze drugaciji glas od onoga koji je
dao, bira¢ mora da se obrati predsedniku
birackog odbora za dozvolu ponovnog
glasanja. Ovakav slu¢aj moraju da razmo-
tre posebno ovladceni ¢lanovi birackog
odbora, koji imaju obavezu i ovladc¢enje
da utvrde Cinjeni¢no stanje u smislu au-
tentiCnosti glasa. Usled ovakve proce-

dure, primena ovog metoda je u praksi
znatno sporija od elektronskog glasanja
bez mogucénosti provere. U jednom od
okruga rezultati provere su se razlikovali
od rezultata elektronskog glasanja. Upr-
kos zakonskoj odredbi da se u takvim slu-
Cajevima autenticnom smatra Stampana
verzija glasackih listica, a ne elektronska,
izborni organi su usvojili suprotan stav i
zahtev za ponavljanje izbora je odbijen.

Belgijska vlada je 2001. godine sledec¢im
argumentima obrazlagala predloge za
uvodenje elektronskog glasanja, Sto je
rezultiralo kasnijim brzim i gotovo jed-
noglasnim usvajanjem odgovarajucih
propisa:

1) sve je teze naci dovoljan broj gradana
koji Zele da se angazuju na sprovodenju
i kontroli izbornog procesa, posto je ta
duznost, uprkos zakonskoj obavezi, ne-
popularna, pa mnogi simuliraju zdrav-
stvene probleme ili neodlozne obaveze
kako bi je izbegli ili se jednostavno ne
pojavljuju na birackim mestima;

2) automatizacija glasanja bi smanijila
troskove Stampanja i skladiStenja gla-
sackih listica, kao i troskove dnevnica za
gradane angazovane na sprovodenju iz-
bornog procesa;

3) elektronsko registrovanje glasanja
biraca bi omogucilo ranije objavljivanje
izbornih rezultata;

4) elektronsko registrovanje glasanja bi
ucinilo rezultate izbora preciznijim, jer
ru¢no brojanje listi¢ca ne samo da oduzi-

8. de Vuyst B and Fairchild A (2005) “Experimenting with Electronic Voting Registration:
The Case of Belgium” in The Electronic Journal of e-Government, Volume 3, Issue 2,

pp 87-90.

ma mnogo vremena ve¢ nosi i vedi rizik
greske i ponovnog brojanja.

Proces elektronskog glasanja je sli¢an kao
i tradicionalno glasanje. Glasa se optickom
olovkom na kompjuterskom ekranu, a dati
glas se registruje na magnetskoj kartici
koju birac stavlja u elektronsku glasacku
kutiju. Svi glasovi se snimaju i ¢uvaju na
disketi, a zatim broje u elektronskom vidu.
Mada inovativan, ovaj proces se sustinski
ne razlikuje od ranijeg, posto biraci i dalje
moraju da glasaju na biratkom mestu na
kome tajnost glasanja obezbeduju para-
vani, svaki glas se registruje na anonimnoj
fizickoj (magnetnoj) kartici i glasovi nisu
poslati putem interneta. Ovaj postupak
je ipak korak blize glasanju putem inter-
neta, posto je uveo zakonsko priznanje
elektronskog/digitalnog nacina glasanja.
Iskustva stecena njegovom primenom,
na zakonskom i prakti¢cnom nivou, korisna
su za formulisanje zakonskih pretpostavki
i kriterijuma za glasanje putem interne-
ta. Jedan od glavnih razloga $to u Belgiji
nisu ucinjeni dalji koraci prema uvodenju
pravog elektronskog glasanja na daljinu je
lodije stanje infrastrukture interneta u ovoj
zemlji nego u mnogim zemljama Evrope,
kao i Cinjenica da je samo oko jedne tre-
¢ine njene populacije imalo pristup inter-
netu, pa bi veliki deo populacije bio lisen
realne mogucnosti da glasa tim putem.
Vrlo striktne zakonske odredbe takode
predstavljaju prepreku, posto propisuju
da se mora glasati na birackom mestu u
opétini stanovanja.

Glavne kritike su bile usmerene na pouz-
danost procedure, kao i na nedostatak
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transparentosti registracije magnetskih
kartica, koje prepoznaje samo softver,
a ne i birac. Sto se tice cilieva uvodenja
nove metodologije, oni uglavnom nisu
ispunjeni. Broj gradana angaZovanih na
sprovodenju i kontroli izbornog procesa
nije smanjen, vec su petoclanim birackim
odborima dodati i stru¢njaci za informa-
cione tehnologije. Vreme zatvaranja bi-
ralista je cak pomereno za dva sata, zbog
mogucih problema tehnicke prirode, a
zavrsetak procedure brojanja glasova je
odlagan jos vise jer su na nekim mestima
ti problemi izazvali ponovno prebrojava-
nje. Ministarstvo unutrasnjih poslova je
procenilo troskove elektronske registraci-
je glasanja jednog biraca na 80 evro cen-
ti, mada je pri toj kalkulaciji uzeta u obzir
amortizacija hardvera u prilicno nepred-
vidljivom periodu od 10 godina, a ¢ini se
da nisu uzeti u obzir troskovi tehnicke po-
modi, odrzavanja i popravljanja sistema.

Nezavisne studije su iznele nalaze da je
novi sistem poskupeo izborni proces,
naro¢ito uvodenje mogucnosti da bi-
raCi proveravaju svoj glas. Napredak je
ostvaren jedino u brzini objavljivanja
izbornih rezultata. Po istrazivanjima Slo-
bodnog univerziteta u Briselu, uprkos
sumnjama koje su u javnosti izrazava-
ne u pogledu sigurnosti i pouzdanosti
izbora po novom metodu i mogu¢nosti
izborne manipulacije, greske u sistemu
nisu uticale na ukupni rezultat izbora.
Medu najozbiljnijim primedbama na
elektronsku registraciju glasanja je ona
koja se odnosi na kontrolu biraca nad
izbornim procesom. Biral je stavljen
u poziciju da mora imati poverenje u
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predsednika birackog odbora, od koga
dobija elektronsku karticu, i u njenu va-
lidnost, kao i u to da ée njegov glas koji
vidi na ekranu biti autenti¢no snimljen
na karticu. Eksperiment iz 2003. godine
nije u potpunosti otklonio sumnje izra-
Zavane po tom pitanju. S obzirom na to
da glasacka masina dekodira glasove sa
diskete, na kojoj su registrovani samo na
osnovu magnetne kartice, pored tehnic-
kog lica angazovanog po ugovoru, niko
iz birackog odbora nije u mogucnosti da
proverava ispravnost sistema, ve¢ samo
devetoclani Savet eksperata zaduzen za
kontrolu celog izbornog procesa.

Zakljucak

Iz ovog kratkog pregleda prakse glasanja
na daljinu u razli¢itim zemljama mozemo
zakljuciti da ne postoje ujednacene pro-
cedure i kriterijumi, pogotovo u smislu
primene elektronskog glasanja. To znaci
da se u Srbiji pri izboru i primeni nekog
od u svetu vec isprobanih resenja treba
rukovoditi prvenstveno  raspolozivim
tehnickim i organizacionim kapacitetima
nadleznih organa, tj. RIK-a, opstinskih i
gradskih izbornih komisija, nadleznih
ministarstava i mreze DKP. Generalna
je preporuka da se uvodenje novih me-
toda i procedura glasanja tehnicki i or-
ganizaciono dobro pripremi kako bi se
otklonili mogué¢nost sumnje u izbornu
manipulaciju i pad poverenja gradana u
izborni proces, pri ¢emu treba razmotriti
i mogucnost eksperimentalne primene
tih procedura i metoda samo na jednom
segmentu birackog tela, npr. na pripadni-
cima dijaspore samo u jednoj ili nekoliko
zemalja. m



fokusu ovog priloga su tri gru-
pe pitanja: jednake moguénosti
za ravnopravno reprezentova-
nje Zena i muskaraca u skup-
$tinama lokalnih zajednica; jednake mo-
gucnosti reprezentovanja nacionalnih

Prof. dr Marii Pai o manjina u skupstinama lokalnih zajedni-
rot. dr Marljana Fajvancic cai posebne mere kao instrumenti politi-

Fakultet za evropske pravne i politicke studije ke jednakih moguénosti reprezentovanja
Univerzitet EDUCONS, Novi Sad 7ena i muskaraca, kao i nacionalnih ma-
njina u skupstinama lokalnih zajednica.

B8 marijana. pajvancic@gmail.com
Jednake moguénosti
Za ravnopravno
reprezentovanje zena i
muskaraca u skupstinama
lokalnih zajednica

Na mogucénost ravnopravnog reprezen-

R EP R EZ E NTO VANJ E tovanja Zena uticu dve grupe faktora.
Prva grupa su faktori neposredno vezani

v za izborni sistem koji se odnose na tip
ZENA ‘ NAC‘ONALN ‘ H izbornog sistema, tip kandidatske liste,
broj izbornih jedinica, nacin distribucije

mandata i posebne mere. U drugoj grupi

M ANJ ‘ N A U su faktori koji deluju izvan izbornog siste-
ma, medu kojima su: politicke stranke i

X njihova demokratizacija, posebne mere u

8 KU PS—H NAMA procesu kandidovanja u politickim stran-
kama; izborna kampanja (organizovanje i

vodenje izborne kampanje, finansiranje
LO KAL N ‘ H ZAJ ED N ‘ GA izborne kampanje, medijska promocija);
obrazovanje za ucedce u javnoj vlasti i

dr. Nasa paznja bi¢e usmerena na faktore
koji deluju u okviru izbornog sistema.

P[’edmet posebﬂe paime Sy normaﬂ\/ne Po!red opstih pr;.avilaoizboru odb'ornika,
. , , koja obezbeduju reprezentovanje gra-
pretpostavke i stvarne mogucnosti za dana u skupstinama opsting, na sastav

skupstine opstine uti¢u i posebna pravi-

ravnopravno sudelovanje zena i muskaraca la &ija je svrha da se u sastavu skupdtina >>>
U odlucivanju o poslovima javne viasti koji se

' . v v/ . ,Demokratija se zasniva na pravu svakoga da
ostvaruju na lokainom nivou, kao i ucesce " ame tete syl furim podomg

ona stoga zahteva postojanje predstavnickih

pripadnika nacionalnih manjina u odlucivanju institucia nasvim ivoima,  posebno par-

menta u kome su predstavljene sve kompo-

0 p08|o\/ima J'avne V‘aSJ[i. OVO pra\/o pOsebnO nente drustva i koje imaju potrebna ovlaicenja

i sredstva da izraze volju naroda kroz zakono-

garantuje Univerzaina deklaracija o demokratifi' - g oce inadgltarim poso el
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Medunarodne konvencije o standardima ravnopravnog reprezentovanja zena i muskaraca

Medu dokumentima OUN, to su npr, Medunarodni pakt
o gradanskim i politickim pravima, Sluzbeni list list SFRJ" -
Medunarodni ugovori, br. 7/71.i Opcioni protokoli, ,Sluzbeni
list SR)” - Medunarodni ugovori, br. 4/2001); Konvencija o
eliminaciji svih oblika diskriminacije Zena, ,Sluzbeni list list
SFRJ” - Medunarodni ugovori, br. 11/81 i Opcioni protokol,
,Sluzbeni list SRJ” - Medunarodni ugovori, br.13/2002,; Pe-
kinska deklaracija i Platforma za akciju (1995); Univerzalna
deklaracija o demokratiji (1997); Milenijumska deklaracija
(2000). Medu dokumentima Evropske Unije, to su: Preporuka
Saveta o promovisanju pozitivne akcije za zene (1984); Rezo-
lucija Saveta o promovisanju jednakih moguénosti za zene
(1982); Rezolucija Saveta o uravnotezenom uces¢u muska-
raca i zena u odlucivanju (1995) i dr. Medu dokumentima
Saveta Evrope, to su: Evropska konvencija za zastitu ljudskih
prava i osnovnih sloboda, ,Sluzbeni list SCG" - Medunarod-
ni ugovori, br. 9/2003, 5/2005. i 7/2005 - ispr.; Deklaracija o
jednakosti izmedu Zena i muskaraca kao fundamentalnom
kriterijumu demokratije (1997); Rodna kvota za kandidate
za sudije Evropskog suda za ljudska prava (http://assembly.
coe.int/Main.asp?link=/Documents/AdoptedText/ta04/

ERES1366.htm); Uvodenje nacela rodne ravnopravnosti na
lokalnom i regionalnom nivou (176/2004); Ravnopravnost
izmedu Zena i mudkaraca (http://assembly.coe.int/Main.
asp?link=/Documents/AdoptedText/ta94/EREC1229.htm);
Integrisanje rodnog aspekta u javnu politiku (98/14); Uce-
$¢e Zena u politickom Zivotu evropskih regija (68/99); Urav-
notezeno ucedce Zena i muskaraca u politickom i javnom
odlucivanju (2003); Standardi i mehanizmi za postizanje
rodne ravnopravnosti (2007, https://wcd.coe.int/ViewDoc.
jsp?id=1215219&Site=CM); Reprezentovanje Zena u iz-
bornom sistemu (2010, http://assembly.coe.int/Mainf.
asp?link=/Documents/AdoptedText/ta10/EREC1899.htm)
i dr. | u okviru Organizacije za evropsku bezbednost i sa-
radnju doneti su brojni dokumenti o ravnopravnosti Zena i
muskaraca u politickom Zivotu (vise u: Rodna ravnopravnost
u medunarodnim dokumentima - Organizacija za evropsku
bezbednost i saradnju, knjiga lll, Kancelarija za rodnu rav-
nopravnost Vlade Republike Crne Gore, Podgorica 2005).
Posebno izdvajamo i Evropsku povelju o rodnoj ravnoprav-
nosti na lokalnom nivou Saveta evropskih opstina i regiona
(2009).

lokalnih zajednica obezbedi ravnomer-
no reprezentovanje zena u neposredno
biranom predstavnickom telu lokalne
zajednice. Praksa je pokazala da izbor
sastava skupstine lokalne zajednice iza-
brane po opstim pravilima moze imati
za posledicu diskriminaciju na osnovu
pola. U velikom broju zemalja Zene su
u neposredno biranim predstavnickim
telima manje zastupljene od muskaraca.
lako ustavi garantuju biracko pravo bez
diskriminacije na osnovu pola, Zene ko-
riste samo aktivno biracko pravo, ali ne

2. Pajvanci¢, M., ,Ravnopravnost polova - reprezentovanje u skupstinama i insti-
tucionalni mehanizmi’, Zbornik Pet godina posle posle, Zavod za ravnopravnost

polova, Novi Sad, 2006. str. 9-25.

3. Deo I nacelo 3 Evropske povelje o rodnoj ravnopravnosti na lokalnom nivou

Saveta evropskih opstina i regiona (2009).
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mogu da ostvare u punoj meri i pasivno
biracko pravo.

Podzastupljenost Zena u politickom Zi-
votu je evidentna? Nejednak poloZaj
Zena i muskaraca u politickom Zivotu,
kao vid sistemske diskriminacije, nastoji
se izmeniti kreiranjem normativnog am-
bijenta koji podstice otklanjanje rodne
neravnopravnosti u ovoj sferi. Problem je
globalan pa se zbog toga, na opsti nacin,
reSava na medunarodnom planu. Brojne
medunarodne konvencije ustanovljavaju

standarde koji treba da doprinesu ravno-
pravnom reprezentovanju zena i muska-
raca u neposredno biranim predstavnic-
kim telima i utvrduju posebne mere za
otklanjanje diskriminacije u ovoj oblasti.

U kontekstu izbora za odbornike skup-
Stina opstina ukazujemo na standard
sadrzan u Evropskoj povelji o rodnoj
ravnopravnosti na lokalnom nivou koji
obavezuje drzave (¢lanice asocijacije
evropskih opstina i regiona da obezbede
podjednako uces¢e Zena i muskaraca u

4, Clan 15.i ¢lan 21. stav 4. Ustava Republike Srbije. Vige u: Pajvancic, M., ,Con-
stititional Warranties for Gender Equality - Case studies of Serbia and Mon-

tenegro’, u Women in politics stocktaking in South Easten Europe, Budapest,

Ljubljana, Tallinn, 2007, str. 31-41. Pajvanci¢, M., Pravo na ravnopravnost po-
lova, Zavod za ravnopravnost polova Novi Sad, 2008; Pajvanci¢, M. Pravo na

ravnopravno (ravnomerno) prezentovanje Zena i muskaraca, 1. Naucni skup
,Preporuke zaizmenu izbornog zakonodavstva u Srbiji’; Beograd: National De-
mocratic Institute for International Affairs, 22. mart 2011, str. 115-128.
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procesima odlucivanja jer je to preduslov
za demokratsko drustvo. U ovom doku-
mentu od lokalnih vlasti zahteva se da,
radi obezbedenja prava na ravnoprav-
nost Zena i muskaraca ,preduzmu sve
odgovarajuce mere i usvoje sve potrebne
strategije u cilju promovisanja podjedna-
ke zastupljenosti i u¢esc¢a zena i muskara-
ca u svim sferama uprave.” Ovaj standard
upucuje, dakle, na obavezu preduzima-
nja posebnih mera kako bi se obezbedila
ravnopravna zastupljenost zena i muska-
raca u skupstinama lokalnih zajednica.

Ovaj standard nasao je mesto i u Ustavu,
koji u osnovnim odredbama garantuje
ravnopravnost Zena i muskaraca i utvrduje
obavezu drzave da vodi politiku jednakih
mogucnosti, kao i da u tom cilju preduzima
posebne mere kako bi se otklonila fakticka
neravnopravnost Zena i muskaraca.* Poseb-
ne mere se, prema izricitoj ustavnoj odred-
bi, ne smatraju diskriminacijom.’ Zakon o
izboru odbornika precizira posebne mere
koje doprinose uravnotezenom reprezen-
tovanju Zena u skupstinama lokalnih zajed-
nica.® Odbornici se biraju po proporcional-
nom izbornom sistemu, koji je pogodniji tip
izbornog sistema za preduzimanje poseb-
nih mera.’” Kandidovanje je plurinominalno,
$to ukljucuje kandidovanje po listama, a u
izbornoj jedinici, buduci da je opstina jed-
na izborna jedinica, bira se vide kandidata.
U takvim institucionalnim okvirima postoji
mogucnost da uvodenje posebnih mera
obezbedi ravnomernu zastupljenost Zena
i muskaraca u sastavu skupstine.

Najefikasnija je posebna mera kvota za
manje zastupljeni pol na listi kandidata.

5. Clan 21, stav 4. Ustava Republike Srbije.

6. ,Sluzbeni glasnik RS’ br. 129/2007, 34/2010i US 54/2011.

7. Vide o tome kod Mrevi¢, Z, Ka demokratskom drustvu - sistem izbornih kvota,
Institut drustvenih nauka, Beograd, 2007. Tripkovi¢, B, Ravnopravnost i razlike
- pravo Zena na politicko reprezentovanje, Stilos CEMI, Novi Sad, 2007.

Danas se uvodenje kvota odredaba u
politicki Zivot smatra legitimnom merom
u sprovodenju principa jednakih mogu¢-
nosti u najve¢em broju zemalja. Kvote
nalazu da na listi mora biti nominovano
najmanje 30% kandidata manje zastu-
plienog pola? To je zakonski uslov za
punovaznost liste. Ukoliko lista ne ispu-
njava ovaj uslov, ona nece biti proglasena
i iskljucuje se iz izborne utakmice. Ova
mera je posebno efikasna, ukoliko su liste
zatvorene i strogo strukturirane, sSto je
slucaj u Srbiji® i ukoliko je prati jos neko-
liko pravila. Prvo se odnosi na mesto koje
kandidatkinja zauzima na kandidatskoj
listi. Zakon propisuje da se na listi medu
svaka tri kandidata po redosledu na listi
(prva tri mesta, druga tri mesta i tako do
kraja liste) mora nominovati najmanje
po jedan kandidat manje zastupljenog
pola."® Drugo pravilo odnosi se na nacin
distribucije mandata koje je lista osvoji-
la."" Kada je lista zatvorena, mandati se
dodeljuju po redosledu po kome su ime-
na kandidata navedena na listi. Broj no-
minacija, rezervisano mesto na listi, sank-
cija za liste koje ove uslove ne ispune,
tip liste koji pripada zatvorenim listama i
nacin distribucije mandata koji su pripali
konkretnoj listi, obezbeduju da se u skup-
$tinu izabere 30% predstavnika manje za-
stupljenog pola. Primena ovih pravila do-
vela je do povecanja zastupljenosti Zena
u skupstinama lokalnih zajednica. Medu
odbornicima danas je u najve¢em broju
skupstina lokalnih zajednica procentual-
na zastupljenost Zena oko 30%.

U izbornom zakonodavstvu u Srbiji jo3
uvek nedostaje pravilo koje bi regulisalo

zamenu poslanika kome je, iz razli¢itih ra-
zloga prestao mandat. To je pravilo da se
poslanik ¢iji je mandat prestao zamenjuje
kandidatom istoga pola sa kandidatske
liste. Zato je jo$ uvek moguce da stvarni
procenat zastupljenosti Zena u skupsti-
nama lokalnih zajednica bude manji od
30%, ukoliko mandat prestane kandi-
datkinji, a zameni je muskarac na mestu
odbornika. Izostalo je i regulisanje drugih
posebnih mera koje se primenjuju da bi
se povecala zastupljenost zena medu
odbornicima, kao, na primer, posebna
materijalna sredstva koja se dodeljuju
politickoj stranci za izbornu kampanju
kandidatkinja.

Jednake mogucénosti
reprezentovanja nacionalnih
manjina u skupstinama
lokalnih zajednica

U drzavama sa multietnickim sastavom
stanovniStva nacionalnim manjinama
garantuje se pravo na reprezentovanje
u skupstinama lokalnih zajednica. To je
jedno od posebnih prava nacionalnih
manjina garantovano medunarodnim
konvencijama koje utvrduju standarde
prava nacionalnih manjina. Ovi doku-
menti obavezuju zemlje ¢lanice da zabra-
ne i eliminiSu diskriminaciju nacionalnih
manjina u ostvarivanju: ,politickih prava,
posebno prava na ucesce u izborima, na
glasanje i podrzavanje izbora zasnovanih
na univerzalnom i ravnopravnom pravu
na glasanje, na uced¢e u vladi, kao i u
vodenju javnih poslova na svim nivoima,
kao i ravnopravni pristup drzavnim sluz-
bama"'3; garantuju pravo na ,puno uce-
$¢e u drzavnim poslovima, ukljucujudi

8. Clan 20. stav 5. Zakona o izboru odbornika.

9. Clan 20. stav 2. Zakona o izboru odbornika.
10. Clan 20. stav 3. Zakona o izboru odbornika.

11. Clan 41. Zakona o izboru odbornika.

12. Konvencija o eliminaciji svih oblika rasne diskriminacije, ¢lan 5 tacka b.
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ucesce u poslovima koji se odnose na za-
$titu i promovisanje identiteta tih manji-
na"?i ,pravo na uc¢esce u odlucivanju na
nacionalnom i, gde je to moguce, regio-
nalnom nivou koje se odnosi na manjine
kojima pripadaju ili region u kome Zive.™

Preporuke iz Lunda za uceS¢e nacional-
nih manjina u izbornom procesu defi-
niSu standarde, institucionalni okvir i
mere koje doprinose ostvarivanju prava
nacionalnih manjina na ucesce u vode-

13. Kopenhagenski dokument, stav 35.

14. Deklaracija UN o pravima pripadnika nacionalnih ili etnickih, verskih i jezickih

manjina, ¢lan 2. stav 3.
15. Preporuke iz Lunda, br. 8.
16. Preporuke iz Lunda, br. 9.
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nju javnih poslova i preciziraju posebna
prava nacionalnih manjina vezana za slo-
bodu organizovanja politickih stranaka™,
izborni sistem i njegove efekte na repre-
zentovanje nacionalnih manjina' koji
se blize regulidu propisima unutrasnjeg
prava.

Na ostvarivanje prava nacionalnih manji-
na da ucestvuju u vodenju javnih poslo-
va uticu faktori izvan izbornog sistema
(broj pripadnika nacionalnih manjina,

koliko nacionalnih manjina Zivi u odre-
denoj drzavi, njihova teritorijalna dis-
perzija ili koncentracija na odredenom
prostoru, mogucnost politickog orga-
nizovanja i dr.) i faktori vezani za izborni
sistem (pravila o pretvaranju glasova u
mandate, oblikovanje izbornih jedinica
i postavljanje njihovih granica, poseb-
ne mere, prava nacionalnih manjina da
obrazuju politicke partije i dr.). Cinjenica
da brojni faktori u uzajamnom sadejstvu
i u razli¢itim konkretnim prilikama uticu

17. ,Gde su nacionalne manjine koncentrisane teritorijalno, po jedan ¢lan iz okru-

ga moze obezbediti dovoljnu zastupljenost manjina. Sistemi proporcionalne
zastupljenosti, gde se udeo politicke partije u nacionalnom glasu odrazava

preko procenta poslanika, mogu pomoci kod zastupljenosti nacionalnih ma-
njina." (Preporuke iz Lunda br. 9).
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na reSenje ovog pitanja govori da nije
lako identifikovati normativni okvir koji
unapreduje (ili ometa) reprezentovanje
nacionalnih manjina. Isto pravilo ili mera
u istoj drzavi nekim manjinama odgo-
vara, a drugima ne. U proporcionalnom
izbornom sistemu nacionalne manjine
koncentrisane na odredenom podrucju
bice u povoljnijem polozaju, ako je bira¢-
ko telo podeljeno u vise izbornih jedinica.
To reSenje ne odgovara manjinama koje
su dispergovane, jer pri podeli biratkog
tela na viSe izbornih jedinica one mogu
ostati bez predstavnika u skupstini lokal-
ne zajednice. Ove manjine imale bi vece
izglede na reprezentovanje, ako bi lokal-
na zajednica bila jedna izborna jedinica,
jer bi se izbeglo cepanje njihovog birac-
kog tela izmedu vise izbornih jedinica. U
nastavku se analiziraju faktori izbornog
sistema koji uticu na mogucnost repre-
zentovanja nacionalnih manjina u pred-
stavnickom telu.

Proporcionalni izborni sistem pruza vece
izglede za ostvarivanje ovog prava. Ve-
¢inski izborni sistem je povoljnije redenje
kada su nacionalne manjine koncentri-
sane na odredenom prostoru, narocito
ukoliko na tom prostoru ¢ine vecinu sta-
novnidtva. U takvim uslovima vecinski
izborni sistem ¢e osigurati da nacionalne
manjine imaju svoje predstavnike u ne-
posrednom biranim telima. Preporuke
iz Lunda' naglasavaju uticaj izbornog
sistema na reprezentovanje nacional-
nih manjina. Efekti izbornog sistema za
reprezentovanje nacionalnih manjina
mogu se sagledati, ako se ima u vidu vise
faktora koji mogu biti podsticajni (ili limi-
tirajuci) Cinilac za postizanje zastupljeno-

18. ,Manji numericki standardi za zastupljenost u predstavnickim telima mogu
povecati ukljucivanje nacionalnih manjina u upravljanje!’ (Preporuke iz Lunda,

br.9 stav 4).

19. ,Geografske granice izbornih jedinica i okruga treba da olaksaju podjednaku
zastupljenost nacionalnih manjina (Preporuke iz Lunda, br. 10).

sti nacionalnih manjina u neposredno bi-
ranim predstavnickim telima. Ovi faktori
ukljucuju:

Izbor formule za preracunavanje odnosa
izmedu osvojenih glasova i mandata koji
su pripali kandidatskoj listi. Izborna for-
mula direktno utice na princip propor-
cionalnosti, neke formule daju prednost
vecim politickim strankama (metod naj-
veceg proseka), dok primena drugih daje
prednost manjim strankama (metod naj-
veceg ostatka glasova).

Izborni prag, Ciji uticaj na reprezentovanje
nacionalnih manjina zavisi od tipa izbor-
nog praga (prirodni ili zakonski) i nacina
izraCunavanja izbornog praga (nivo dr-
Zave ili nivo izbornih jedinica). Prirodni
izborni prag je za reprezentovanje naci-
onalnih manjina povoljniji od zakonskog,
jer ne postavlja dodatne uslove za stica-
nje mandata. Prirodni izborni prag odgo-
vara manjim politickim strankama, medu
kojima su i stranke nacionalnih manjina,
iako su i u ovom slucaju manjinske liste u
nepovoljnijem polozaju, jer je kriterijum
za sticanje mandata jednak za sve liste.
Zakonski izborni prag otezava reprezen-
tovanje nacionalnih manijina, jer poveca-
va minimalni procenat glasova potreban
za sticanje mandata.'

Izborne jedinice, njihova veli¢ina, broj i
postavljanje granica uti¢u na mogucnost
reprezentovanja nacionalnih manjina u
skupstini lokalne zajednice.” Ovaj faktor
uti¢e na efekte proporcionalnosti izbor-
nog sistema i postavljanje granica izbor-
nih jedinica, koje doprinose Sansama za
osvajanje mandata ili ih pak umanjuju.

Oblikovanje izbornih jedinica utice na
srazmeru izmedu broja osvojenih glasova
i broja mandata koji su pripali pojedinim
listama (indeks proporcionalnosti). Indeks
proporcionalnosti zavisi od broja man-
data po jednoj izbornoj jedinici. U malim
izbornim jedinicama (3-5 kandidata) in-
deks je nizak, a u velikim (preko 10 kan-
didata) visok. Nacionalne manjine koje su
dispergovane na teritoriji lokalne zajedni-
ce imaju vece izglede da budu reprezen-
tovane ako je indeks proporcionalnosti vi-
soki obrnuto. Dejstvo oblikovanja granica
izbornih jedinica na moguénost reprezen-
tovanja nacionalnih manjina u predstav-
nickom telu lokalne zajednice zavisi od
toga da li su pripadnici nacionalnih manji-
na koncentrisani na odredenom prostoru
ili dispergovani na Sirem podru¢ju. Podela
na izborne jedinice Cije granice su obliko-
vane tako da ne cepaju biracko telo izme-
du vise izbornih jedinica (izborne jedinice
bunkeri) povoljnija je za manjine koje su
koncentrisane na odredenom prostoru.
Nacionalnim manjinama koje su disper-
govane, vise pogoduje formiranje izbor-
nih jedinica cije se podrucje prostire na
Sirem prostoru, jer se tada biracko telo ne
deli izmedu vise izbornih jedinica (efekat
granice).’ Visok indeks proporcionalnosti
i granice izbornih jedinica koje ne cepaju
biracko telo daju vece Sanse za reprezen-
tovanje nacionalnih manjina u predstav-
nickom telu. Izborne jedinice mogu biti i
posebna mera koja doprinosi reprezento-
vanju nacionalnih manjina. Ona se prime-
njuje kada se za pripadnike nacionalnih
manjina u predstavni¢kom telu unapred
rezervise odredeni broj mandata, a njiho-
vi predstavnici se tada biraju u posebnim
izbornim jedinicama.

20. U uputstvima za primenu preporuka iz Lunda naglasava se posebno da,gra-
nice izbornog okruga treba povuci tako $to e izborne jedinice imati priliku da

biraju kandidate koji ¢e ih istinski predstavljati, $to znaci da granice treba da

koincidiraju sa interesnim zajednicama $to je vise moguce’, kao i da postupak
za,formiranje izbornih okruga treba da bude jasno definisan u zakonu tako da
pravila koja reguliSu proces budu ista bez obzira ko iscrtava granice okruga,

a,pravila moraju biti potpuno jasna i pristupacna za sve relevantne partije i
ucesnike u izbornom procesu’.
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Tehnike glasanja su jedan od faktora koji
moZze delovati u pravcu podsticanja (ili
ogranicavanja) mogucnosti za izbor na-
cionalnih manjina u predstavnicko telo
lokalne zajednice. To se posebno odnosi
na razli¢ite tehnike preferencijalnog gla-
sanja koje mogu doprineti lakSem izboru
pripadnika nacionalnih manjina u pred-
stavnicko telo.”

Pravni okvir koji definiSe pravo nacional-
nih manjina na reprezentovanje u Repu-
blici Srbiji ¢ine Ustav Republike Srbije?,
Zakon o zastiti prava nacionalnih manji-
na i Zakon o izboru odbornika.?

Relevantne odredbe Ustava Srbije koje
se odnose na pravo nacionalnih manjina
na reprezentovanje u predstavnickim teli-
ma ukljucuju garancije prava nacionalnih
manjina, zabranu diskriminacije, mogu¢-
nost preduzimanja posebnih mera, kao
i eksplicitne garancije prava na ucesce
u javnoj vlasti i reprezentovanje u Na-
rodnoj skupstini. Ustav zabranjuje svaki
oblik direktne ili indirektne diskriminacije
zasnovane na nacionalnoj pripadnosti ili
drugom li¢nom svojstvu? i dopusta mo-
gucnost preduzimanja posebnih mera
radi postizanja pune ravnopravnostilicali
grupe lica koja su sustinski u nejednakom
poloZaju sa drugima® i definise prirodu
posebnih mera koje se, prema izricitoj
ustavnoj odredbi, ne smatraju diskrimina-

2

saradnje.’ (Preporuke iz Lunda, br. 9 stav 2).

22. Pajvanci¢ M., ,Prava pripadnika nacionalnih manjina u predlozima za novi
ustav Srbije’, u: Mededovic, K. (prir.), Manjinska prava u Ustavu Republike Crne
Gore, Niksi¢, Local Democracy Agency = Agencija za lokalnu demokratiju,

2007, str. 38-59.

23. Vise o tome u: Pajvanci¢ M., Od segregativne ka integralnoj multikulkturanosti
(koautor), Centar za istrazivanje etniciteta, Beograd, 2015. str. 63-113.

24. Clan 21. stav 3. Ustava Republike Srbije.
25. Clan 21. stav 4. Ustava Republikke Srbije.
26. Clan 21. stav 4. in fine Ustava Republike Srbije.
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. ,Neki oblici preferencijalnog glasanja gde birai rangiraju kandidate po iz-
boru, mogu pomoci kod zastupljenosti manjina i promovisanju medusobne

cijom.? Pored toga, Ustav nacelno, ali izri-
¢ito, garantuje pravo nacionalnih manjina
na reprezentovanje u Narodnoj skupstini,
a zakonodavcu delegira da propise pravi-
la koja ¢e obezbediti ostvarivanje prava
nacionalnih manjina da budu ravnoprav-
ne i zastupljene” u Narodnoj skupstini®,
Zakon o zastiti prava nacionalnih manjina
ne garantuje izri¢ito pravo nacionalnih
manjina da budu reprezentovane u pred-
stavnickim telima, ve¢ nacelno garantuje
pravo nacionalnih manjina na ucesce
u javnom Zivotu.® Kako je ovaj Zakon
okvirni®, trebalo je da opsta pravila budu
konkretizovana u zakonodavstvu federal-
nih jedinica, ali je to izostalo. Federalne
jedinice nisu donele sopstvene zakone o
pravima nacionalnih manjina, ve¢ su ova
prava regulisana u vise razlicitih zakona.
Tako pravo nacionalnih manjina na re-
prezentovanje u skupstinama lokalnih
zajednica regulie Zakon o izboru odbor-
nika. Ovaj Zakon garantuje nacelno da
se nacionalnim manjinama ,omogucuje
srazmerna zastupljenost u skupstinama
jedinica lokalne samouprave™', uz ogra-
ni¢enje da se to omogucuje u,jedinicama
lokalne samouprave u kojima Zivi stanov-
nistvo mesovitog nacionalnog sastava”*,
kao i da se ostvaruje,u skladu sa Ustavom
i zakonom". %3

Kao posebnu meru ovaj zakon ustanov-
ljava samo prirodni prag za politicke

w W NN
O WO ©

w W W w
g S

REPREZENTOVANJE ZENA | NACIONALNIH MANJINA U SKUPSTINAMA LOKALNIH ZAJEDNICA

stranke nacionalnih manjina i koalicije
politickih stranaka nacionalnih manjina.
One ucestvuju u raspodeli mandata i kad
su dobile manje od 5% glasova od uku-
pnog broja biraca koji su glasali.** Pored
toga, Zakon regulie i koje politicke stran-
ke predstavljaju stranke nacionalnih ma-
njina®* i propisuje nadleznost opstinske
izborne komisije koja, na osnovu predlo-
ga podnosioca izborne liste, odlucuje o
tome ,da li podnosilac izborne liste ima
polozaj politicke stranke nacionalne ma-
njine, odnosno koalicije politickih stra-
naka nacionalnih manjina“* Zakon ne
definise blize kriterijume ili uslove koje bi
kandidatska lista morala da ispuni kako
bi stekla status koji iskljucuje primenu za-
konskog praga i dopusta primenu prirod-
nog praga u postupku sticanja i raspode-
le mandata, $to moze stvoriti probleme u
prakti¢noj primeni.

Uprkos tome $to u zakonodavstvu Srbije
postoje pojedine posebne mere koje do-
prinose ravnomernijem reprezentovanju
manje zastupljenog pola, kao i srazmer-
nom reprezentovanju nacionalnih manji-
na u skupstinama lokalnih zajednica, kao
i Cinjenici da ove mere daju odredene
rezultate, postoje i druge posebne mere
koje bi trebalo uvrstiti u zakonodavstvo
kako bi se postigli bolji efekti reprezento-
vanja manje zastupljenog pola i nacional-
nih manjina. m

27. Navedene termine koristi ustavotvorac. U kontekstu sastava parlamenta osta-
je nejasno Sta znaci,nacelo ravnopravnosti’.

. Clan 100. Ustava Republike Srbije.

. Clan 21. Zakona o zatiti prava nacionalnih manjina.

. Zakon je donet kao savezni zakon u vreme dok je SR Jugoslavija bila federacija.
1. Clan 9. Zakona o izboru odbornika.

32. Clan 9. Zakona o izboru odbornika.

3. (lan 9. Zakona o izboru odbomika.

. Clan 40. stav 5. Zakona o izboru odbornika.

. Clan 40. stav 6. Zakona o izboru odbomika.

6. Clan 40. stav 7. Zakona o izboru odbornika.



akonom o lokalnim izborima'
ureden je postupak izbora i
r prestanak mandata odbornika

1 skupstina jedinica lokalne samo-
’ uprave. Po ovom Zakonu sprovedena su

e ’ dva redovna izborna ciklusa, 2008.i2012.
godine. U meduvremenu je sproveden i

Milan Bojovic znatan broj vanrednih izbora za lokalne

Clan izborne komisije GO Vozdovac organe vlasti, u situacijama kada skup-
o . Stine jedinica lokalne samouprave nisu
B4 milan.bojovic67@gmail.com mogle da funkcionisu ili na bilo koji nacin

nisu mogle da obavljaju funkciju u man-
datu za koji su izabrane. Ovo je, dakle,
sasvim dovoljan period da se, na osnovu
neposredne primene Zakona, analiziraju
neke pravno-fakticke situacije sa kojima
se u praksi suocavaju organi za sprovo-
denje izbora: izborne komisije i biracki
odbori.

Problemi koji se prilikom sprovodenja
S P R OVOB ENJ E izbora mogu pojaviti veoma su raznoliki
i zavise u najvecoj meri od subjektivnih
(sami ucesnici u izbornom procesu, iz-

O KAL N ‘ H ‘Z BO RA o borna administracija i ostali organi vlasti)
L i objektivnih cCinilaca (veli¢ina jedinice
lokalne samouprave, njena povrsina, lo-

K| PROBLEM
Takode, ovi problemi mogu se podeliti
Z P R AKSE na formalno-pravne, one koji neposred-

no zavise od direktne primene zakona, i

fakticke, koji u manjoj meri zavise od za-

Fakiickl problemi koji se mogu pojavii Prilikom kona,a umnogo vecoj od samog stanja
na terenu prilikom sprovodenja izbornih

SprOVOdenja |Zbom|h procedura u Jedlmcama aktivnosti, tokom trajanja celokupnog iz-
lokalne samouprave zavise | od sredine | b°'T°9 procese.
od prostora na kome se izbori odrzavaju., Obim primene zakona

Medu problemima u izbornoj procedu-

Problemi su prilicno razlicit | zavise od broja i do kojih se dolazi neposrednom pri-

b menom Zakona o lokalnim izborima ili

raca, odnosno od velicine izoome JediniCe,  shodnom primenom zakona o izbory >
njene ekonomske snage, prostornog polozaja |
[

azudenosti teritorije na kojoj se izborni proces
SprOVOd | 1. ,Sluzbeni glasnik RS’ br. 129/2007.
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narodnih poslanika? koji su se pojavili u
izbornoj praksi lokalne samouprave, pre
svega treba istaci one koji su vezi sa veoma
dinami¢nim razvojem demokratskih od-
nosa i politickim aktivnostima svih aktera
na drustvenoj sceni. Imajuci u vidu da se,
prema proceduri predvidenoj ovim zako-
nima, lokalni izbori sprovode u svim jedini-
cama lokalne samouprave (njih 174), a da
su po istoj ili veoma sli¢noj proceduri spro-
vodeni izbori za gradske opstine i mesne
zajednice, koje su sastavni delovi jedinica
lokalne samouprave, znacaj ovih propisa je
veliki. Sama Cinjenica da se odredbe zako-
na primenjuju na znatno vedi i raznovrsniji
broj izbornih jedinica (jedinica lokalne sa-
mouprave i ostalih oblika organizovanja
gradana - mesne zajednice), Cini da se u
praksi subjekti primene zakona susrecu
sa neuporedivo ve¢im brojem zakonski
neuredenih pitanja i prakti¢nih problema.
Ovde se pre svega misli na broj gradana
sa izbornim pravom, odnosno na broj bi-
raca, prostornu raspodelu birackih mesta,
ucedce pripadnika nacionalnih manjina i
njihovu zastupljenost u izbornoj admini-
straciji, maksimalan broj ¢lanova izbornih
tela i druge probleme.

Pre ulazenja u ovu problematiku, treba ista-
¢i specifican polozaj gradskih opstina, koje
nisu jedinice lokalne samouprave. Prema
broju gradana i povriini, pojedine grad-
ske opétine su visestruko vece od mnogih
jedinica lokalne samouprave, pa zato cine
veoma znacajan subjekt primene zakona.
Naime, u sastavu grada Beograda nalazi se
17 gradskih opstina, koje su obrazovane na
osnovu Statuta Grada Beograda, kojim je i
predvideno sprovodenje izbora primenom
Zakona o lokalnim izborima. Slicno tome,
Nis ima pet gradskih opstina, a na delovima
teritorije Vranja, Pozarevca i UzZica osnova-
na je po jedna gradska opstina.

2., Sluzbeni glasnik RS, br. 35/2000, 57/2003 - odluka US, 72/2003 - dr. zakon, 3.
75/2003 - ispr. dr. zakona, 18/2004, 101/2005 - dr. zakon, 85/2005 - dr. zakon,
28/2011 - odluka USi36/2011 104/2009 - dr. zakon.
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Zakonom o lokalnim izborima predviden
je proporcionalni izborni sistem, koji se pri-
menjuje i prilikom izbora za narodne posla-
nike. Ovakav nacin izbora u najvecoj meri
onemogucuje gradane da prilikom izbora
svojih predstavnika u lokalnim organima
vlasti izaberu kandidate za koje neposred-
no glasaju, ako se ima u vidu da se glasa za
izbornu listu, Sto je problem samog izbor-
nog sistema.

U Republici Srbiji je u velikoj meri izraZena
nesrazmera u veliini jedinica lokalne sa-
mouprave, a posto je usamom izbornom si-
stemu predviden proporcionalni sistem, to
znaci da svaka jedinica lokalne samouprave
predstavlja jedinstvenu izbornu jedinicu,
pa u skladu sa tim postoji znatna razlika u
broju i veli¢ini birackih mesta. Predviden
maksimalan broj biraca na biratkom mestu
je 2500 biraca®, $to se u gradskom podru¢-
ju zbog Cestih migracija i moze desiti, ali u
ruralnom podrucju to je prevelik broj, jer
neke jedinice lokalne samouprave imaju i
manje od 2500 stanovnika. Ovako data za-
konska odredba dovodi do situacije da se u
pojedinim jedinicama lokalne samouprave,
teoretski, moZe organizovati samo jedno
biracko mesto. Normativno uredivanje ove
oblasti bi trebalo da ima u vidu i udaljenost
birackih mesta od naseljenih mesta, tako
da bi svakom biracu realizacija birackog
prava mogla da bude dostupna na isti ili
primeren nacin. Veli¢ina birackog mesta je
relevantna u smislu kontrole izbornog pro-
cesa, ali i povecanja troskova za sprovode-
nje lokalnih izbora.

Izhorma administracija -
komisije i biracki odbori
Zakonom o lokalnim izborima, izmedu
ostalog, uredena su pravila za izbor, od-
nosno postavljenje ¢lanova pojedinih
izbornih organa, kojima je presiroko dat

zakonski uslov za izbor. Jedini uslovi su
punoletnost gradana sa izbornim pravom
i prebivalistem na teritoriji jedinice lokal-
ne samouprave. Na ovaj nacin je omogu-
cen pristup $to vecem broju gradana, ali
ovakvim nacinom nije garantovana kom-
petentnost ¢lanova birackih tela, $to se u
praksi ispoljava posebno u manjim nena-
seljenim ruralnim podru¢jima. Zakonom
je takode propisan broj ¢lanova u stalnom
sastavu izbornih tela, ali nije odreden mak-
simalan ukupan broj ¢lanova, s obzirom na
to da nije moguce predvideti broj ¢lanova
iz prosirenog sastava. U praksi to znaci da
je na svakom bira¢kom mestu moguce da
se pojavi nesrazmerno veliki broj stalnih
¢lanova i ¢lanova prosirenog sastava, $to u
velikoj meri zahteva odgovarajuce prostor-
ne mogucnosti radi regularnog sprovode-
nja izbornog procesa. Moguénosti uceséa
¢lanova iz prosirenog sastava bi mogle da
idu u pravcu da ovlasceni posmatraci sa
pravom prate sve izborne radnje, ali bez
prava odlucivanja ili da u prosireni sastav
ulaze samo predstavnici izbornih lista koje
nisu u stalnom sastavu. Na ovaj nacin ne bi
bila uskracena prava izbornim listama, a bio
bi smanjen broj predstavnika u izbornim
telima.

Preveliki broj ucesnika u izbornom proce-
su takode zahteva veliki stepen organizo-
vanosti i kontrole svakog birackog mesta
od strane izbornih komisija jedinica lo-
kalne samouprave, iako one ne raspolazu
normativnim mehanizmima i sistemskim
ovlad¢enjima za usmeravanje rada bi-
rackih odbora. Prisutna je i nesrazmera
u broju ¢lanova izborne komisije i svih
izbornih organa u odnosu na veli¢inu
jedinice lokalne samouprave, odnosno
izborne jedinice, $to uslovljava prilicno
velike troskove izbora i znatno opterecu-
je budzete jedinica lokalne samouprave.

Prema Zakonu o izboru narodnih poslanika (,Sluzbeni glasnik RS', br. 35/2000,
57/2003 - odluka USRS, 72/2003 - dr. zakon, 75/2003 - ispr. dr. zakona,

18/2004, 101/2005 - dr. zakon, 85/2005 - dr. zakon, 28/2011 - odluka US i
36/20111104/2009 - dr. zakon).
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Sama brojnost organa za sprovodenje
izbora dovodi i do logickih paradoksa,
pa jedinice lokalne samouprave sa malim
brojem stanovnika nisu u prilici da ispu-
ne zakonske obaveze u pogledu broja
Clanova stalnih i prosirenih sastava izbor-
nih tela, raunajuci i same kandidate za
odbornike, a u vezi sa srodni¢kim odno-
sima i ostalim zakonskim smetnjama koje
su ogranicavajuce u pogledu obavljanja
odredenih funkcija u izbornom procesu.
Organi za sprovodenje izbora su, zbog
ovakvih nedorecenosti, dovedeni u situa-

ciju da obavljaju opsezne provere svakog
lica predloZenog za ¢lana organa, a u ma-
njim sredinama veoma je tesko pronaci
osobe koje ispunjavaju uslove predvide-
ne u ¢lanu 30. Zakona o izboru narodnih
poslanika, koji se shodno primenjuje u
ovom slucaju. Pojedini podnosioci izbor-
nih lista koriste ovakve situacije i kroz
predlaganje lica koja su u odredenim ste-
penima srodstva po okoncanju izborne
procedure, u slu¢aju nepovoljnog ishoda,
podnosenjem prigovora i Zalbe nadlez-
nom sudu, dovode u pitanje validnost

izbornog procesa na odredenom broju
birackih mesta.

Pitanje konstituisanja izbornih komisija,
takode, stavlja u neravnopravnu situaciju
sve aktere na politickoj sceni, s obzirom
na to da postoji razlika izmedu predstav-
nika politickih stranaka i udruzenja grada-
na u skupstinama jedinica lokalne samo-
uprave kada se predlazu ¢lanovi izbornih
radnih tela, bez obzira na zakonsku oba-
vezu proporcionalnosti. Na malom broju
¢lanova izbornih tela ne postoji mogu¢-
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nost da se ostvari puna proporcionalnost
posto u praksi skupstine jedinica lokalne
samouprave proporcionalnost razumeju
kao odnos izmedu politickih stranaka, a
ne i odbornika sa lista grupa gradana i iz
ovog razloga nastupaju problemi u broju
¢lanova izbornih komisija, koji su inace
zakonom limitirani, ali i birackih odbo-
ra. S obzirom na to da se odluke donose
vec¢inom glasova i prilikom donosenja
odluka Cesto dolazi do ,preglasavanja” ili
se uskracuje ,radni kvorum’; i to su Ceste
situacije u praksi.

Ovlaséenja

izbornih komisija

Prilikom predaje izbornih lista, predvi-
dena je obaveza podnosilaca izbornih
lista da dostave odreden broj overenih
potpisa gradana koji podrzavaju tu listu.
U praksi se ¢esto deSava da predlaga-
¢i dostavljaju potpise podrske lica koja
visestruko potpisuju predloge razlicitih
izbornih lista ili potpisuju za drugo lice.
Tako postoji moguénost da na samom
pocetku izborne procedure odredene
izborne liste ostvare privilegovan polozaj
ili prioritetno mesto na zbirnoj izbornoj
listi, a na ime ostvarene vecine u izbornoj
komisiji ili organima same jedinice lokal-
ne samouprave.

U praksi su se desavale situacije da iz-
borna komisija proglasi listu i utvrdi
odredeni redni broj, a da se naknadno
utvrdi nepravilnost ili da podnosilac li-
ste ili odredeni broj kandidata povuku
saglasnost ili ve¢ predatu listu i da na taj
nacin lista vise ne bude validna. Ovakva
mogucnost se koristi za stvaranje nepo-
voljnijeg poloZaja za ostale izborne liste i
spada u sferu zloupotrebe prava.

Takode, izborne komisije su zbog razli-
¢itih provera verodostojnosti potpisa u
prilici da tokom samog izbornog procesa
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obavljaju poslove koji po prirodi stvari ne
bi trebalo da budu u nadleznosti izborne
administracije, ali zato $to u velikoj meri
dovode u pitanje regularnost izbornog
procesa, one to fakticki Cine. Nisu retki
slucajevi da se utvrdi falsifikovani potpis
preminulog lica ili potpis lica koje nije u
prilici da na takav nacin da podrsku ne-
koj listi — ovde se pre svega misli na slepe,
nepismene i invalide. Na taj nacin su oba-
veze postovanja striktnih rokova, pred-
videnih Rokovnikom izbornih aktivnosti,
dovedene u pitanje, pa izborna admini-
stracija preuzima obaveze ostalih drzav-
nih organa i organa lokalne samouprave.

Nakon donodenja Zakona o politickim
strankama, kojim je uvedena registracija
stranaka uz dostavljanje overenih pot-
pisa ¢lanova, obaveza dostavljanja ove-
renih potpisa podrske izbornim listama
politickih stranaka je prakti¢no aktivnost
koja se ponavlja, jer je smisao osnivanja
stranaka ucesc¢e na izborima. Trebalo bi
detaljnije urediti dostavljanje izbornih li-
sta od strane grupa gradana ili udruzenja,
kao i neformalnih grupa osnovanih samo
za tu izbornu priliku kako ne bi bilo zlo-
upotreba. U praksi se pojavljuju primeri
gde kandidati,obaraju”jednu listu povla-
Cenjem potpisa podrske i predaju novu
izbornu listu. Na osnovu svih raspoloZivih
¢injenica, moZe se izvuci zakljucak da u
ovakvim primerima ima postupanja koja
nisu u domenu zakonitog i ,fer" izbornog
ponasanja.

Utvrdivanje zbirne izborne liste je do sada
u praksi stvaralo dva problema - predaja
liste (prioritetno mesto) ili odustajanje
neke od lista i samim tim pomeranje red-
nog broja ve¢ progladenih izbornih lista,
$to stvara pravnu nesigurnost i uzrokuje
nove nepredvidene troskove za podnosi-
oce izbornih lista. Ovakvi slucajevi su se
posebno desavali tokom izbornog ciklusa
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2012. godine, a na ovaj nacin su ucesnici
u izborima dolazili u nepovoljniji polozaj
od momenta proglasenja pojedinacne li-
ste do samog konacnog proglasenja zbir-
ne izborne liste. Pojedine izborne liste su
tako u svojim reklamnim materijalima
nenamerno dovodile u zabludu ucesnike
u izbornom procesu i celokupnu javnost,
navodedi jedan redni broj utvrden prili-
kom progladenja izborne liste, odnosno
drugi nakon utvrdivanja zbirne liste. Ova-
kva situacija se moze preduprediti, ukoli-
ko se zakonskim re$enjem predvidi redo-
sled na listi, koji bi bio odreden zrebom
ili slu¢ajnim odredivanjem mesta na listi,
na nacin kakav se primenjuje pri izboru
predsednika Republike.

Problemi u izhornom
procesu na hirackom mestu

Fakticki problemi koji se mogu pojaviti
prilikom sprovodenja izbornih procedura
zavise i od sredine i od prostora na kome
se izbori odrzavaju. Problemi su prilicno
razliCiti i zavise od broja biraca, odno-
sno od veli¢ine izborne jedinice, njene
ekonomske snage, prostornog polozaja
i razudenosti teritorije na kojoj se izbor-
ni proces sprovodi, kao i od obrazovne
strukture stanovnistva.

Tokom sprovodenja izborne procedure,
biracki odbori se na samom birackom
mestu suocavaju sa problemima prilikom
identifikacije biraca. Prezentirani li¢ni do-
kumenti bira¢a mogu biti nevazedi ili sa
rokom vazenja koji je istekao, a Cesta je
situacija da biracki odbori priznaju i one
identifikacione dokumente koji norma-
tivnim aktima nisu predvideni. Takode,
¢lanom 68. Zakona o izboru narodnih
poslanika uvedeno je dodatno obelezZa-
vanje sprejom birac¢a koji su vec iskoristili
biracko pravo. U praksi je ova obaveza
stvarala velike kontroverze, a razlozi za
njeno uvodenje (tokom izbornih ciklusa



u 2000. godini) odnosili su se pre svega
na neazurne biracke spiskove i mogu¢-
nost ,izborne krade” - koja je potenci-
rana od strane ucesnika u izbornom po-
stupku. S obzirom na postojanje Zakona
0 jedinstvenom birackom spisku, moglo
bi se i¢i u pravcu promene ove zakonske
obaveze.

Tokom samog glasanja, moguce je da na
biratkom mestu nema adekvatnih zaklo-
na ili da je doslo do guzve zbog istovre-
menog ulaska i prisustva veceg broja gla-
saca, Cime se narusava ustavna odredba
o tajnosti glasanja i zakonska odredba o
odrzavanju reda na biratkom mestu. Bi-
racki odbori nisu u moguénosti da ove
probleme rese na sam dan izbora, pa se
oni ponavljaju iz jednog izbornog ciklusa
u drugi. Ovaj problem bi trebao da se resi
uz normativno odredivanje veli¢ine pro-
stora koji moze biti ureden kao biracko
mesto, kao i uz minimalne uslove koje bi
sva biracka mesta trebalo da ispunjavaju
na teritoriji Republike Srbije.

Zakonom o lokalnim izborima predvide-
no je da bira¢ moze da glasa i van bira¢-
kog mesta, pod uslovima i na nacin koji
su utvrdeni zakonom. Ova odredba je
uneta u izborni sistem kako bi $to ve¢em
broju gradana bilo omoguceno ostvari-
vanje birackog prava. U ovakvoj situaciji,
predlagadiizbornih lista ¢esto dostavljaju
spiskove potencijalnih glasaca (tzv. ,si-
gurni glasovi”), a ti se spiskovi vode kao
prijave za glasanje van biratkog mesta, i
to u broju koji nije u izbornom danu mo-
guce obraditi, iako ovi potencijalni glasa-
¢i nemaju fizickih smetniji ili nekih drugih
objektivnih nemogucnosti da svoje bi-
racko pravo ispune na samom birackom
mestu. Procena opravdanosti ovakvog
nacina glasanja u praksi je prepustena
birackim odborima, uz primenu Pravila
o radu birackih odbora, a u zavisnosti od

4. Godisnji izvestaj RJT za 2012. godinu.

okolnosti. Nedovoljna zakonska odrede-
nost je i dovela do proizvoljnog tumace-
nja odredbi, pa bi jasno odredenje koja
lica mogu da glasaju van birackog mesta
uredilo ovaj segment izbora.

Sprovodenje izhora -
utvrdivanje i
objavljivanje rezultata

U odredbama zakona kojima se regulise
dostavljanje biratkog materijala, predvi-
deno je da izborne radnje budu izvriene
u roku od osam casova od zatvaranja
birackih mesta. U odredenim izbornim
jedinicama, odnosno na pojedinim birac-
kim mestima ovo nije moguce ispuniti,
posebno ukoliko se izbori odvijaju na
viSe nivoa, s obzirom na to da se rezultati
lokalnih izbora utvrduju tek po utvrdiva-
nju svih ostalih izbornih rezultata. Ovako
postavljeni rokovi stvaraju velike proble-
me birackim odborima, a u trenutku utvr-
divanja rezultata se, zbog nedostatka vre-
mena, pojavljuju racunske greske, koje
mogu biti slucajne, ali i namerne. Kada
je postavljao odredene rokove, zakono-
davac nije vodio racuna o specifi¢nosti
prostora izborne jedinice, ali ni o objek-
tivnim vremenskim uslovima u danu gla-
sanja, $to je posebno izrazeno u ruralnim
podrucjima. Uvodenje mogucnosti da se
zakonom ili podzakonskim aktom pred-
vidi dostavljanje materijala elektronskom
postom ili izrada izbornog portala sa
unosom privremenih podataka sa izbor-
nog mesta, uz unosenje rezultata, koji je
nakon unosa podlozan raunskoj proveri
u samoj izbornoj komisiji, predstavljaju
reSenje ovog problema. Pitanje dostav-
ljanja je uredeno principom proste pre-
daje, a kako se u ovom lancu moze naci
vie lica, desavaju se poznati slu¢ajevi gu-
bljenja ,vreca” sa izbornim materijalom.
Citav segment zakona koji se odnosi na
Cuvanje i predaju dokumentacije treba
detaljnije urediti.

U realizaciji izbornog procesa, posebno
osetljivo je pitanje ponistavanja glasanja
na biratkom mestu nakon sto izborna
komisija utvrdi nepravilnosti ili do toga
dode u postupku sudske zastite. Ovo pi-
tanje stvara pravnu nesigurnost i otvara
mogucnosti opstrukcije izbornog proce-
sa, kada neki ucesnici izborne utakmice
uvide da im rezultati glasanja ne idu u
prilog, pa na svaki nacin pokusavaju da
idu na ponistavanje izbora, ne postupa-
juci ,u dobroj veri”. Primeri su visestruko
ponavljanje lokalnih izbora na birackom
mestu u naselju Baseluci u Loznici (iz-
bori 2008. godine - sedam puta i 2012.
godine).

Protiv reenja izborne komisije u izbor-
nom procesu nije moguce izjaviti neko
drugo pravno sredstvo osim Zalbe nad-
leznom sudu. Zakonom o lokalnim izbo-
rima je na ovaj nacin uneta pravna novina
u izborni sistem Republike Srbije, a to je
nadleznost Upravnog suda u resavanju
izbornih sporova, ¢ime je omogucena
sudska zastita odbornickih mandata.
Medutim, injenica da je postojala prilic-
no neujednacena sudska praksa u ovoj
oblasti, koja je, promenom nadleznosti
suda u ovim sporovima i organizova-
njem Upravnog suda od 2011. godine,
na putu da bude resena. Takode, tokom
sprovodenja izborne procedure u perio-
du 2008-2015. godine, bilo je prilika da
se i organi javnog tuziladtva znacajnije
ukljuce u zastitu javnog interesa. Osim
$to je u javnost izbilo nekoliko medijskih
afera, u sudskoj praksi nije zabelezeno
procesuiranje protivpravnog ponasanja
na osnovu dela protiv izbornog prava. U
izvestaju,Rad javnih tuzilastava na suzbi-
janju kriminaliteta i zastita ustavnosti i za-
konitosti u 2012. godini", koji je objavio
Republicki javni tuzilac, pomenuto je da
je za krivi¢na dela iz ove oblasti podneto
55 krivi¢nih prijava, iako je to kalendarska
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godina kada su bili odrzani lokalni izbori.
Na osnovu podnetih prigovora izbornim
administracijama i nadleznim organi-
ma, tokom sprovodenja ovih izbora, kao
jedna od primedbi na regularnost bila je
tzv. ,preprodaja glasova” ispred birackog
mesta, odnosno ugovaranje glasanja za
odredenu listu za nov¢anu nadoknadu.
Zbog poteskoca u dokazivanju izvrienja
ovog krivi¢nog dela, nadlezni organi nisu,
medutim, okoncali krivicne postupke.
Postupanije u sli¢nim sluajevima s ciljem
prevencije proptivpravnog ponasanja na
samom birackom mestu i pored njega,
predstavlja moguénost da se problemi
izbegnu. Ustaljeno misljenje da organi
policije ne bi trebalo da budu prisutni na
samom birackom mestu nije ispravno, a
sami biracki odbori bi u svakom momen-
tu procesa trebalo da budu u prilici da
prekinu glasanje i da se obave sluzbene
radnje na licu mesta.

Zakljuécei

Sprovodenje izborne procedure u jedini-
cama lokalne samouprave pokazalo je u
praksi odredene nedostatke, koji u velikoj
meri zavise od same jedinice lokalne sa-
mouprave u kojoj se odvija izborni proces.
Kroz reformu izbornog zakonodavstva
moguce je u velikoj meri izmeniti odre-
deni broj zakonskih odredbi, ali se i dono-
S$enjem adekvatnih podzakonskih akata
sam izborni proces na lokalu moze u ve-
likoj meri poboljiati. Takode, potrebno je
da gradovi, kao jedinice lokalne samo-
uprave, u skladu sa zakonskim ovlasce-
njem, na specifican nacin urede izborne
postupke za izbor organa vlasti gradskih
opstina (skupstine) ili mesnih zajednica
(saveti), a ne da kao do sada primenjuju
odredbe Zakona o lokalnim izborima i da
se pri tome stvaraju preveliki materijalni
troskovi, nesrazmerni znacaju takvih iz-
bora. Ovo je bitno pre svega zbog velikih
razlika koje postoje izmedu gradova.
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Napredak u sprovodenju izbornog po-
stupka i realizaciji izbora u jedinicama
lokalne samouprave moguce je sprove-
sti i kroz vecu edukaciju i specijalizaciju
izabranih ¢lanova. Veliku odgovornost u
sprovodenju ovog cilja imaju administra-
cije jedinica lokalne samouprave, koje bi
u periodu pre raspisivanja izbora trebalo
da obave ove poslove i da uz materijalno-
-finansijsku pripremu i adekvatnu norma-
tivnu podrsku prirede odredeni broj pre-
davanja, edukacija na odredene teme iz
domena samog izbornog procesa. Speci-
jalizacija ucesnika u izbornom postupku
je mozda i najznacajniji faktor u resavanju
navedenih problema iz prakse.

Elektronski izhorni portali -
mogucéa buduénost
izbora u Srhiji

U reformama izbornog procesa u Repu-
blici Srbiji, u periodu od prvih visestra-
nackih izbora (1990. godine), najmanje
paznje posvecivano je inoviranju same iz-
borne tehnike. Zbog vece transparentno-
sti i efikasnosti samog izbornog procesa,
potrebno je da se ide u pravcu izrade
elektronskih izbornih portala (eng. Inter-
net elections portal), kako bi se izbegla
obaveznost glasanja na samom birackom
mestu, tako Sto bi gradani sa birackim
pravom uz izborni poziv dobijali i odgo-
varajuce identifikacione brojeve sa elek-
tronskom zastitom (PIN) i moguénost da
svoje izborno pravo, prema Zelji i mogu¢-
nosti, ostvare na samom biratkom mestu
ili preko li¢nog racunara, mobilnog tele-
fona ili slicnog uredaja. Na ovakav nacin
bili bi prevazideni navedeni problemi iz
prakse, a bio bi u¢injen i znacajan korak
ka modernizaciji izbornog procesa, bez
neposrednog uce$¢a podnosilaca izbor-
nih lista i izbornih organa u prebrojava-
nju ili utvrdivanju broja glasova, sto pred-
stavlja najsporniju tacku izborne ,trke"
Izborna administracija bi tada u punoj

SPROVOBENJE LOKALNIH 1ZBORA — NEKI PROBLEMI IZ PRAKSE

meri mogla da obavlja kontrolnu i nad-
zornu funkciju nad sprovodenjem izbora,
a sami gradani bi, po okoncanju izbornog
dana, prilikom zatvaranja birackog me-
sta, preko izbornog portala mogli da do-
biju pravovremenu i ta¢nu informaciju o
izbornim rezultatima, iskljucujuci subjek-
tivizaciju u izvrSenju ove osetljive izborne
radnje. U skladu sa preporukama OEBS-a
u ovakve promene bi trebalo ulaziti po-
stepeno, ali uz odgovarajucu pripremu
stru¢ne javnosti, politickog establismen-
ta i gradana. Promene izborne tehnike uz
ugradnju naprednih tehnologija u sam
izborni sistem, trebalo bi sprovesti kao
pilot projekat, uz planiranje, na manjem
broju jedinica lokalne samouprave.

Takode, izmena postoje¢eg zakonskog
okvira bi u velikoj meri mogla da pogo-
duje pobolj$anju uslova izbornog pro-
cesa, posebno kada se ima u vidu izbor
optimalnog broja i adekvatnog sastava
¢lanova izbornih organa ili radnih tela
za sprovodenje izbora, koji bi trebalo da
bude u neposrednoj vezi sa karakteristi-
kama same jedinice lokalne samouprave.
Medutim, u postupku bilo kakvih izmena
neophodno je sprovesti Siru javnu i stru¢-
nu raspravu radi iznalazenja adekvatnog
predloga u kome bi svi problemi, ili najve-
¢i deo problema iz prakse, mogli da budu
reeni. Odgovornost za sprovodenje iz-
bora, pored samog zakonodavca, snosi
i izborna administracija. Ciljevi svake iz-
borne administracije bi trebalo da budu:
efikasno sprovodenje izbora, blagovre-
meno i tatno utvrdivanje rezultata glasa-
nja i zakonita podela mandata izabranim
odbornicima, pa bi u tom smislu trebalo
i da se uredi pravilan izbor ¢lanova izbor-
nih organa, uz procenu kompetentnosti
i iskustva kandidata, kako bi oni na pravi
nacin mogli da se suoce sa svim izazovima
i problemima koji se namec¢u tokom spro-
vodenja izborne procedure. B
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Lokalni izoori u Bosni | Hercegovini pokazall
Su napredak u dostizanju demokratskinh
standarda, uvodenjem neposrednin izoora za
nacelnike i definisanjem ucesca pripadnika
nacionainih manjina. Ipak, kompleksan izbom
sistem, opterecen asimetricnim rjesenjima

| manipulativnim radnjama birackih odbora,
zahtijeva detaljnu reviziju

irali iz Bosne i Hercegovine
(BiH) su pet puta birali predstav-
nike lokalnih vlasti - 1997, 2000,
2004, 2008. i 2012. godine. Za
organizaciju lokalnih izbora 1997. i 2000.
godine bila je zaduzena Organizacija za
evropsku bezbednost i saradnju (OEBS), u
skladu sa ¢lanom 2. Aneksa 3 (Sporazum
o izborima) Opsteg okvirnog sporazuma
za mir u BiH." Tek nakon usvajanja Izbor-
nog zakona BiH 2001. godine ustanovlje-
na je Izborna komisija BiH (2006. godine
preimenovana je u Centralnu izbornu
komisiju BiH - CIK BiH), koja je raspisala
i provela lokalne izbore odrzane 2004,
2008.i2012. godine.

Izborni zakon BiH? je do sada pretrpio 16
izmjena i dopuna i dvije tehnicke isprav-
ke, ali BiH se ne moze pohvaliti sustinskim
reformama u izbornom zakonodavstvu.
Jedino su promjene vezane za lokalne
izbore pokazale znacajniji napredak u
pogledu dostizanja demokratskih stan-
darda za provodenje izbora, prije svega
uvodenjem odredbi o neposrednom
izboru za opcinske nacelnike® i definisa-
njem ucesca pripadnika nacionalnih ma-
njina u izborima za opcinski nivo 2004.
godine.* U ovom tekstu problematiziraju
se neki od izazovnijih segmenata izbora
sa kojima se suocavaju organi za provo-

1. Clan 2: Uloga OEBS-a, Aneks 3 Sporazuma o
izborima, Opsti okvirni sporazum za mir u BiH
(http://www.oscebih.org/dejtonski_mirovni_
sporazum/st/annex3.htm).

2. ,Sluzbeni glasnik BiH’ br. 23/01, 7/02, 9/02,
20/02, 25/02, 4/04, 20/04, 25/05, 52/05, 65/05,
77/05, 11/06, 24/06, 32/07, 33/08, 37/08, 32/10,
18/1317/14.

3. Zakon o izboru, prestanku mandata, opozivu i
zamjeni nacelnika opcina u FbiH, ,Sluzbene no-
vine FbiH'", br. 20/04 i Izbomi zakon RS, ,Sluzbeni
glasnik RS br. 34/02 i ,Sluzbeni glasnik RS, br.
24/04.

4, Zakon oizmjenama i dopunama Izbornog zako-
na Bosne i Hercegovine, ,Sluzbeni glasnik BiH',
br. 20/04.
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denje izbora (kompleksan izborni sistem,
nepostivanje demokratskih standarda o
izborima, poput principa redovnih izbora
u Gradu Mostaru, zloupotrebe kod regi-
stracije biraCa van BiH, te manipulativnih
radnji birackih odbora u sloZzenom proce-
su brojanja glasova). Cilj je da ti segmenti
budu preispitani i redefinisani, kako bi
bio unaprijeden izborni proces u cjelini.

Izborni sistem

Bosnu i Hercegovinu karakterizira vrlo
slozen izborni sistem, koji je kombinacija
razlicitih izbornih sistema: sistema proste
vecine, koji se primjenjuje za izbor nacelni-
ka/gradonacelnika u vecini op¢ina/grado-
va u BiH, i sistema proporcionalne zastu-
plienosti poluotvorenih listi uz primjenu
Saint-Lague metode izratunavanja man-
data (ukupan broj glasova u izbornoj jedi-
nici se dijelisa 1, 3,5, 7, 9...), koji se koristi
za izbor opcinskih vijeca u Federaciji BiH i
skupstina opstina u Republici Srpskoj, kao
i skupstine Brcko distrikta. Sistem poluo-
tvorenih listi bira¢ima omogucava izbor
jednog ili vise kandidata unutar istog po-
litickog subjekta.

Pored toga, karakteristiku izbornog si-
stema predstavlja izborni prag od 3%
za dodjelu mandata na nivou izborne
jedinice i izborni prag od 5% za kandi-
date unutar kandidatske liste. Medutim,
izbori za lokalni nivo vlasti se u nekim
gradovima vrse i posredno, a to je slucaj
uizboru gradonacelnika u Brcko distriktu
i u tri grada: Mostaru, Sarajevu i Isto¢nom
Sarajevu. Posredni izbor se primjenjuje i
za Skupétinu Grada Isto¢nog Sarajeva i
Gradsko vije¢e Grada Sarajeva. Ovakva
neujednacena rjeSenja kod izbora lo-
kalnih predstavnika vlasti, koja dodatno
komplikuju vrlo slozen izborni sistem, s

5. Arapovi¢, Adis, Izbori sistem Bosne i Hercegovine: Kriticka analiza i kompilacija

izbornog zakonodavstva, CCl, 2012, str. 80.

6. Odluka CIK BiH br. 05-1-07-1-586-1712 sa 19. sjednice odrzane 7. maja 2012.

godine.
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pravom opredijeljuju neke autore da go-
vore o debalansiranom i asimetri¢nom le-
gitimitetu, nadleznostima i jazu politickih
modela unutar drzave.

Lokalni izbori u BiH se odrzavaju u redov-
nim ciklusima od cetiri godine, sa izuzet-
kom Mostara, u kojem lokalni izbori nisu
odrzani od 2008. godine. Odluku o odga-
danju izbora® za izbor vije¢nika u Gradsko
vijece Grada Mostara, CIK BiH je donijela
2012. godine, zbog nemogucnosti provo-
denja izbora u ovom gradu, s obzirom na
to da je Ustavni sud BiH’ proglasio neu-
stavnim odredbe ¢lana 19.2 st. (1) i (3) i
¢lana 19.4 st. (2) do (8) Izbornog zakona
BiH, jer je ustanovio da razlike u broju bi-
raca, odnosno glasova koje je potrebno
osvojiti u odredenim izbornim jedinica-
ma za jedan mandat direktno dovode do
nejednakosti prava glasa.

Nakon ove odluke Ustavnog suda BiH i
nedostatka konsenzusa vodecih politic-
kih snaga o preispitivanju izbornih jedi-
nica, CIK BiH je zakljucila da ¢e se ,odgo-
deniizboriiz ¢lana 1. ove odluke provesti
u skladu sa odredbom ¢lana 14.2 (4) Iz-
bornog zakona BiH’, jer se odgodeni iz-
bori u pravilu provode ,...u roku od se-
dam dana, a najkasnije 30 dana od dana
koji je odreden za glasanje na redovnim
izborima”. Medutim, uslovi za odrzava-
nje ovih izbora nisu ispunjeni u zakonski
preciziranim rokovima za organizaciju
odgodenih izbora, jer zakonodavac ni-
kada nije usvojio nedostaju¢a pravila
po kojima bi ovi izbori bili sprovedeni.
U Mostaru se, suprotno demokratskim
standardima i principima redovnog odr-
Zavanja izbora, koji sugerisu da odlaga-
nje izbora nije moguce vrsiti na neodre-
deno vrijeme, upravo desilo suprotno, tj.

odgadanje izbora ,na neodredeno vrije-
me”i vec vise od tri godine nakon odrza-
vanja redovnih lokalnih izbora 2012. go-
dine, ne postoji zakonska regulativa koja
precizira neophodne izborne jedinice za
Grad Mostar.

UcesScée predstavnika
nacionalnih manjina
u lokalnim vijeéima/
skupstinama

Izmjenama Izbornog zakona BiH iz 2004.
godine prvi put je omogucen izbor
predstavnika nacionalnih manjina u op-
Cinska vijeca tako da im se garantira naj-
manje jedno mjesto u onim opcinama u
kojima oni u ukupnom broju stanovnika
ucestvuju do 3%, a najmanje dva mjesta
ako je procenat ucesca preko 3%. Ova-
kva zakonska rjesenja su u nekim malim
opc¢inama koje su, po popisu iz 1991.
godine, imale samo nekoliko pripadnika
nacionalnih manjina, stvorile nerealne
situacije jer su pripadnici nacionalnih
manjina imali pravo na jedno vijeénicko
mjesto, bez obzira na to da li u tim op-
¢inama jo$ uvijek zive osobe koje su se
na popisu 1991. godine izjasnile kao pri-
padnici nacionalnih manjina. Stoga je iz-
mjenama i dopunama Izbornog zakona
BiH iz 2008. godine?® predstavljeno novo
rjeenje u smislu prava ucesca pripadni-
ka nacionalnih manjina u lokalnoj vlasti
samo u op¢inama u kojima je njihovo
ucesce preko 3%. Medutim, i novo rjese-
nje je bilo problematicno jer, prema po-
pisu iz 1991. godine, samo su dvije opdi-
ne u BiH imale viSe od 3% predstavnika
nacionalnih manjina (Trebinje 3,31% i
Prnjavor 4,64%)°. Ipak, jos 34 opcine u
BiH su u svojim statutima predvidjele
mjesta u vije¢ima i za predstavnike naci-
onalnih manjina.

7. Odluka Ustavnog suda BiH br. 9/09 od 26. novembra 2010. godine.

8. ,Sluzbeni glasnik BiH’, br. 33/08.

9. Podaci CIK BiH izvedeni iz Popisa stanovnistva 1991. godine.



Kao predstavnik nacionalne manjine
mozZe biti izabran samo onaj kandidat ¢ije
se ime nalazi na posebnoj listi kandidata
pripadnika nacionalnih manjina. Liste su
predstavljene na glasackom listi¢u na ko-
jem se nalaze i ovjereni politicki subjekti
za redovne mandate. Prilikom raspodjele
mandata kandidatima sa liste pripadnika
nacionalnih manjina nije se primjenjivao

10. Clan 13.5 u vezi sa ¢lanom 9.5 Izbornog zakona BiH.

11. Clan 13.14 stav 4. Izborni zakon BiH.

izborni prag od 3%, kao posebna mjera
pozitivne diskriminacije. Jos jedna mje-
ra pozitivne diskriminacije na lokalnim
izborima 2008. godine je ukidanje takse
za prijavu za izbore za predstavnike naci-
onalnih manjina.

Pored politickih stranaka i nezavisnih
kandidata, pravo kandidature imaju i re-

gistrirana udruZenja ili drugi registrirani
oblici djelovanja nacionalnih manjina,
kao i grupa od najmanje 40 gradana sa
birackim pravom." Zakonska rjesenja da
politicke stranke imaju pravo ponudi-
ti svoje kandidate i za listu nacionalnih
manjina i za redovnu listu, te tako mozda
osvojiti mjesta u lokalnoj vlasti, ostavljaju
dilemu da li ovakvi predstavnici stite pra-
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va nacionalnih manjina ili interese svojih
stranaka. Na lokalnim izborima odrzanim
2008. godine, od ukupno 35 izabranih
predstavnika nacionalnih manjina 25 su
bili predstavnici politickih stranaka, osam
nezavisni kandidati, a samo dva pred-
stavnici udruZenja gradana nacionalnih
manjina.

Centralni birac¢ki spisak
(CBS)

Centralni biracki spisak (CBS) je stalna
elektronska evidencija o drzavljanima
BiH koji imaju biracko pravo, a vodi je CIK
BiH, na osnovu podataka iz sluzbenih evi-
dencija o prebivalistu i boravistu drzav-
ljana BiH, koje vodi nadlezni organ. Javni
registar gradana vodi Agencija za identifi-
kaciona dokumenta, evidenciju i razmje-
nu podataka (IDDEEA), koja vrsi redovne
presjeke CBS svakog prvog ponedeljka u
mjesecu i nakon obrade ih dostavlja CIK
BiH. Na ovaj nacin od 2006. godine funk-
cionise tzv. pasivni sistem registracije
biraca, dok je sistem aktivne registracije
zadrZan za birale van BiH.

U postupku upisa u CBS vrsi se upis vise
vrsta biraca, razlic¢itih po svom statusu,
nacinu ostvarivanja birackog prava i vrsti
birackog mjesta, sto je ocita posljedica
kompleksnog izbornog sistema u sloze-
noj strukturi BiH: (1) Izvod iz kona¢nog
birackog spiska za redovne birace (saci-
njava se na osnovu podataka IDDEEA - za
sve drzavljane BiH koji imaju najmanje
18 godina i prebivaliste u BiH i koji gla-
saju na redovnim birackim mjestima), (2)
Izvod iz CBS za birace van BiH (sadrzi po-
datke o bira¢ima koji priviemeno borave
van BiH ili imaju status izbjeglog lica (oni
imaju mogucnost da podnesu prijavu za

12. lzvjestaj o provodenju zakona iz nadleznosti Centralne izborne komisije BiH u

2012. godini, str. 19.

13. lzvjestaj o provodenju zakona iz nadleznosti Centralne izborne komisije BiH u

2012. godini, str. 20.
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svake izbore da glasaju postom), (3) Izvod
izkonacnog biratkog spiska za birace koji
glasaju putem DKP (takoder na osnovu
prijava biraca) i (4) lzvod iz konacnog
birackog spiska za birae sa statusom
raseljenog lica (sadinjava se na osnovu
podataka Ministarstva za ljudska prava i
izbjeglice BiH).

Opcinske izborne komisije u BiH izraduju:
(1) Izvod iz kona¢nog birackog spiska za
redovne birace koji su vezani za domo-
ve zbog starosti, bolesti i invaliditeta, na
osnovu podataka nadleznog organa za
socijalno staranje i drugih organa, te bira-
Ca koji izraze Zelju da glasaju na ovaj na-
¢in; (2) Izvod iz konacnog birackog spiska
za redovne birace, ali koji su zatvorenici
ili su vezani za ustanove i imaju biracko
pravo na osnovu podataka dobijenih od
ustanova gdje su smjestena ova lica. Ove
kategorije bira¢a glasaju posredstvom
mobilnog tima.

Moguc¢nost glasanja u DKP je u izborno
zakonodavstvo prvi put uvedena u apri-
lu 2008. godine, ali zbog malog interesa
biraca ovakvo glasanje nije provedeno ni
na jednim lokalnim izborima.

Pravo glasa drzavljana koji su van zemlje
ima svoje problemati¢ne aspekte koji se
odnose na vrlo zahtijevan postupak ak-
tivne registracije biraca van BiH uz pod-
nosenje prijave za svake izbore i relevan-
tnih dokaza o identitetu, drzavljanstvu i
prebivalistu.

Na posljednjim lokalnim izborima odrza-
nim 2012. godine u CBS je nakon podno-
$enja prijava upisano 37.359 biraca, ali je
prilikom obrade prijava odbijeno 5.855. U

najvecem broju slucajeva, razlog za odbi-
janje bio je nedostatak dokaza o identi-
tetu (2.095), zatim dokaza o prebivalistu
(803), dok 103 osobe nisu prilozile dokaz
o drzavljanstvu.’”” Ova kategorija biraca
nije u jednakom poloZaju sa bira¢ima u
zemlji jer ih, da bi ostvarili svoje pravo
glasa, ¢eka mukotrpan i skup posao pri-
bavljanja dokumentacije za registraciju
zaizbore.

Drugi problemati¢an aspekt je zloupo-
treba prava glasa biraca van BiH. Naime,
u postupku provjere pristiglih prijava za
glasanje izvan BiH, utvrdeno je da postoji
mogucnost da su vrdene izborne zlou-
potrebe na podruéju odredenih izbornih
jedinica u toku registracije za lokalne iz-
bore 2012. godine (u Pelagic¢evu, Br¢kom,
Zvorniku, Osmacima, Novom Gorazdu,
Vukosavlju, Brodu, Srebrenici, Isto¢nom
Novom Sarajevu i Isto¢noj Ilidzi). Naime,
odreden broj biraca upisan je u izvod iz
CBS za glasanje izvan BiH putem poste
mimo volje i saglasnosti biraca, tako da
je zbog opravdane sumnje da ucinjeni
prekr3aji imaju obiljezja krivitnog djela iz
¢lana 152 Prevare pri glasanju i ¢lana 154
Izborna prevara Krivi¢nog zakona BiH, CIK
BiH dostavila dokumentaciju nadleznim
tuzilaStvima.

Ovjera i kandidovanje
za izbhore

Registracija politickih subjekata u BiH vri

se u skladu sa tri razli¢ita zakona u FBiH,

RS i Breko distriktu.* U postupku ovjere

politickih subjekata i kandidata CIK BiH

provjerava da li je:

+ politicka stranka registrovana kod
nadleznog suda (pri ¢emu se registra-
cija vrsiu 16 sudova u zemlji, a dokaz o

14. Zakon o politickim organizacijama, ,Sluzbeni list SRBIH", br. 21/91. (preuzet

u FBiH), Zakon o politickim organizacijama, ,Sluzbeni glasnik RS’ br.15/96 i

12/02,19/07 i 2/08.

Zakon o politickim organizacijama, ,Sluzbeni glasnik Brcko distrikta BiH’, br.



Uporedni pokazatelji ovjerenih politickih subjekata za lokalne izhore u periodu 2004-2012.

Nezavisni

Lista nezavisnih

Izbornagodina  Politicka stranka Koalicija kandidati kandidata Ukupno
2004. 70 18 180 6 274
2008. 80 41 273 20 414
2012. 84 59 224 16 383

[zvor: Izborni pokazatelji 1996-2014. godina, CIK BiH, 2014. godine, www.izbori.ba

ovjeri ne moze biti stariji od 60 dana),

+ kandidat upisan u CBS u op¢ini u kojoj
se kandiduje, najkasnije do dana ras-
pisivanja izbora,

+ kandidat kandidovan u samo jednoj
izbornoj jedinici,

« validnost potpisa podrske biraca koja
se krece u rasponu od 100 ili 200 (pro-
vjera potpisa se vrsi metodom rav-
nomjerno rasporedenog statistickog
uzorka od 10% od ukupnog broja
podnesenih potpisa; analizira se iden-
ti¢nost potpisa sa potpisom na identi-
fikacionom dokumentu biraca, zatim
da li je bira¢ dao potpis podrske za
dvaili vise politickih subjekataidalije
upisan u CBS; ako je broj prihvaéenih
potpisa manji od trazenog broja, vr3i
se provjera svih potpisa,
da li kandidatska lista uklju¢uju kan-
didate oba pola (¢lan 4.19 (4)); ravno-
pravna zastupljenost spolova postoji
u slucaju kad je jedan od spolova za-
stupljen sa najmanje 40% od ukupnog
broja kandidata na listi; kandidati spo-
la koji je manje zastupljen rasporedu-
ju se na kandidatskoj listi na slijedeci
nacin: najmanje 1 kandidat manje za-
stupljenog spola medu prva 2 kandi-

15. Poglavlje 2. 1zbomog zakona BiH, ¢lan 2.20.
16. Clan 2.19 Izbornog zakona BiH.

17. http://www.dnevni-list.ba/index.php?option=com_content&view=

data, dva kandidata manje zastuplje-
nog spola medu prvih 5 kandidata i tri
kandidata manje zastupljenog spola
medu prvih 8 kandidata itd.

« dali kandidatska lista sadrZi ime i pre-
zime svakog kandidata, tj. podatke o
jedinstvenom mati¢nom broju, adresi
prebivalista, izja$njenje o nacionalnoj
pripadnosti konstitutivnom narodu ili
grupi ostalih, broj vazece licne karte,
potpis predsjednika politicke stranke.

« Prilaze se dokaz o uplacenoj novéanoj
taksi za ovjeru kao depozit koji se vra-
¢a ako se ostvari odredeni rezultat ili
ako je prijava odbijena.

U BiH se za izbore prijavljuje veliki broj
politickih subjekata i kandidata, sto cijeli
proces provjere Cini vrlo zahtijevnim.

Biracki odbori (B0)

Izbornu administraciju ¢ine CIK BiH i op-
Cinske/gradske izborne komisije, koje
imaju mandat od sedam godina, te bira¢-
ki odbori, koji se za svake izbore formi-
raju Zrijebom, a na prijedloge politickih
stranaka, tako da samo jedan predstavnik
jednog politickog subjekta moze biti u
sastavu jednog birackog odbora. Biracki

18. Arapovic, str. 47.

odbori se sastoje od troje ili petoro ¢lano-
va, od kojih je jedan predsjednik.' Pred-
sjednik i ¢lanovi birackog odbora imaju
zamjenike. Imenuje ih op¢inska/gradska
izborna komisija najkasnije 30 dana pri-
je dana izbora's. Mnogi ocjenjuju da su
biracki odbori najslabija karika u izbor-
nom lancu', odnosno uska grla izbornog
procesa.”® Manipulativne radnje birackih
odbora posebno dolaze do izraZaja u pro-
cesu brojanja glasova.

Za sve ucinjene propuste na birackom
mjestu, CIK BiH pokrece postupke po
sluzbenoj duznosti. Broj postupaka pro-
tiv ¢lanova BO pokrenutih zbog krienja
Izbornog zakona BiH na lokalnim izbori-
ma 2008. godine bio je 227, a za lokalne
izbore 2012. godine 220.” Izre¢ene sank-
cije se odnose na novcane kazne (najce-
$¢e izmedu 300 500 KM) za predsjednika
BO i 200 do 300 KM za ¢lana BO), zavisno
od utvrdenog krienja ili propusta, kao i
obaveznu administrativnu kaznu zabra-
ne angaziranja za rad u tijelima za provo-
denje izbora u periodu od Cetiri godine.

Biracki odbori su pokazali znatne neza-
konitosti, koje dovode do ozbiljnih za-

19. Izvjestaj o provodenju zakona iz nadleznosti Centralne izborne komisije BiH

article&id=13971:biraki-odbori-najslabija-karika-u-izbornom-lancu-

&catid=1:dogaaji&ltemid=2 (23. maj 2012).

u 2013. godini, str. 27.
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brinutosti kada je u pitanju provodenje
fer i postenih izbora. Iz ovog slijedi da su
potrebna unapredenja i kada je u pitanju
nacin njihovog imenovanja, obuke, ali i
kontrole rada na bira¢ckom mjestu.

Izvjestaji CIK BiH pokazuju da je procedura
utvrdivanja i potvrdivanja rezultata najo-
sjetljivija faza izbornog procesa, obiljeze-
na pokusajima niza zloupotreba. Dodatno
nerazumijevanje termina za utvrdivanje
i potvrdivanje rezultata izbora, ne samo
kod politickih subjekata, nego i kod medi-
ja, pa i kod cjelokupne javnosti kreira ne-
zadovoljstvo zbog brzine objave rezultata.
Nakon objave utvrdenih rezultata izbora
teku rokovi za podnosenje zahtjeva za po-
novno brojanje, a nakon toga se potvrdu-
ju i objavljuju konacni rezultati, najkasnije
30 dana od dana odrzavanja izbora. Ap-
surd je da u toku ovog perioda najveci broj
zahtjeva za ponovno brojanje stize upravo
od politi¢kih subjekata koji sumnjaju u rad
¢lanova birackih odbora, koje su za taj rad
predlozili upravo tiisti politicki subjekti.

S obzirom na to da se za izbor nacelnika
koristi sistem proste vecine, a za izbor
vije¢nika/odbornika sistem proporcio-
nalne zastupljenosti poluotvorenih listi,
proces brojanja traje dugo u noc i ima
vise faza, i biracki odbori, nakon dana
izbora, dostavljaju rezultate opcinskim/
gradskim izbornim komisijama u ranim
jutarnjim satima. Ovi rezultati se nakon
toga elektronskim putem dostavljaju
CIK BiH. CIK BiH ima tedkoce da obja-
vi nezvanicne i prve rezultate u ponoc
na Dan izbora (u skladu sa obavezom
iz ¢lana 5.29a), pa Cak i glasove za nivo
nacelnika, koji se izbroje najkasnije do
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21:00 sat na dan izbora, jer ne postoji
uvezan sistem koji bi omogucio da se
ovi rezultati odmah dostave opcinskim
komisijama. Osim toga, BO imaju obave-
zu odmah nastaviti brojanje glasova po
politickim subjektima i kandidatima za
opcinska vijeca. Poseban problem uvijek
predstavljaju nelogi¢nosti i nepravilnosti
tokom brojanja (izraZene u obrascima sa
rezultatima na jednom manjem broju
birackih mjesta, u vidu neslaganja broja
vazecih i nevazecih listica sa brojem bi-
raca koji su glasali, o¢iglednih prepravki,
dodavanja glasova..), tako da rezultati
za ta mjesta ne mogu biti utvrdeni bez
ponovnog brojanja u Glavnom centru za
brojanje CIK BiH. Za taj postupak treba
saCekati dostavu kompletnog izbornog
materijala iz opcina.

Zakljucak

Kompleksni izborni sistem u BiH, koji

obiluje asimetri¢cnim rjesenjima i kom-

plikovanim procedurama, zahtijeva hit-
nu reviziju. Postojeca rjeSenja bi trebalo
unaprijediti u pravcu:

+ uvodenja novih tehnologija, ¢ime bi
se ubrzale procedure brojanja glasova
i objavljivanja rezultata,

+ smanjivanja mogucnosti za manipu-
lativne radnje uvodenjem jednostav-
nijih rjesenja (npr. internet registracija
birata izvan zemlje),
preispitivanja procedure kandidova-
nja, imenovanja i obuke ¢lanova bi-
rackih odbora.

Za rjedavanje ovih pitanja neophodno je
hitno pristupiti izmjenama i dopunama
izbornog zakonodavstva prije narednih
lokalnih izbora 2016. godine.



ovom istrazivanju u Republici
Srbiji ucestvovalo je 50 grado-
nacelnika i predsednika opstina,
a rezultati istrazivanja sumirani
su u izvestaju koji je dostupan na veb saj-
tu SKGO? IstraZivanje je sprovedeno na
osnovu jedinstvenog anketnog upitnika,
koji je razvijen za potrebe istraZivanja na

Doc. dr Jelena Jerinié

Dopentkinja Prgvnog fakulteta evropskom nivou?, kao i odredenog broja
Univerzteta Union u Beogradu pitanja koje su dodali eksperti i predstav-
Kourednica Polisa nici SKGO. Upitnik se bavi razli¢itim di-

menzijama uloge gradonacelnika/pred-
sednika opstine, pri ¢emu se imaju u vidu
transformacija modela upravljanja gra-
dovima/opstinama, lokalnih razvojnih
politika, politickog predstavljanja, kao i
promene u karijerama lokalnih politicara.

B2 jelena.jerinic@pravnifakultet.rs

Na osnovu rezultata istraZivanja definisa-
ne su odredene preporuke za utvrdivanje
mera javne politike i unapredenje propi-

S R PS K‘ sa u Republici Srbiji, koje su, zajedno sa
rezultatima istrazivanja, predstavljene
Predsednistvu SKGO.

vV
G RA D O N AC EL N ’ C ‘ KAO U ovom kratkom tekstu predstavljeni su
neki od rezultata istrazivanja koji su za-
D EO PAN Ev R O PS KO G nimljivi sa stanovista teme ovog broja
L Polisa, a to su pre svega lokalni izborni si- >>>

1. Prvo ovakvo istrazivanje sprovedeno je pre
tacno deset godina, ali Srbija u njemu tada nije
ucestvovala jer nije bila kandidat za ¢lanstvo u
EU. Rezultati prethodnog istrazivanja sumirani
su u knjizi: Back, H., Heinelt, H. and Magnier, A.
(eds.), The European Mayor: Political Leaders in
the Changing Context of Local Democracy, Wi-
esbaden: VS Verlag fiir Sozialwissenschaften,
Urban and Regional International Series, 2006.
U Srbiji je ovo istrazivanje sprovela SKGO, uz
finansijsku podrsku Balkanskog fonda za de-

Krajem 201 4 | poéetkom 201 5 godme U mokratiju (Balkan Trust for Democracy - BTD), a

. v L - u njgg_ovom sprovodenju ucestvovali su timovi
S drzavema Eviopske Ul [d7avema. o
kandidatima za Clanstvo u EU sprovedeno je Beogrady

2. httpi//skgo.org/upload/files/lzvestaj_27042015 pdf

|Straz|\/ame EWODSKI gradOﬂaéemKH - DO‘lTléKl 3. lIstrazivanje se u ;vim zert?ljama koje u njemu
ucestvuju sprovodi u gradovima/opstinama sa

lideri evropskin gradova preko 10000 o

POLIS
Jul2015. 1 broj 9 67

SRPSKI GRADONACELNICI KAO DEQ PANEVROPSKOG ISTRAZIVANJA


mailto:jelena.jerinic@pravnifakultet.rs
http://skgo.org/upload/files/Izvestaj_27042015.pdf

68

stem, odnosno nacin izbora gradonacel-
nika. Na isti nacin, predstavljene su neke
od glavnih preporuka koje su definisane
na osnovu tih rezultata.

Adekvatnost postojeéeg
izbornog sistema

Najveci broj gradonacelnika i predsedni-
ka opstina koji su ucestvovali u istraziva-
nju (48%) smatra da je postojeci sistem
za izbor odbornika u skupstine gradova
i opstina odgovarajuci, dok svaki Cetvrti
(26%) smatra da bi trebalo uvesti vecin-
ski sistem. Ostali (18%) smatraju da tre-
ba uvesti neku vrstu medovitog sistema,
odnosno da je postoje¢i proporcionalni
sistem uglavnom odgovarajudi, te da bi
ga trebalo samo modifikovati na neki na-
¢in (8%).

Oni koji smatraju da bi trebalo uvesti
mesoviti izborni sistem zalazu se za ra-
zlicite varijante takvog sistema, odno-
sno razlicit procentualni odnos odbor-
nika koji se biraju na proporcionalnim
izborima, odnosno vecinski (50-50% ili
60-40%), kao i za redefinisanje izbornih
jedinica. Klju¢na motivacija za predloze-
ne izmene je jaCanje veze izmedu bira-
Ca i predstavnika, odnosno potreba da
gradani znaju za koga glasaju, ,imenom
i prezimenom’.

Broj odbornika u lokalnim
skupstinama

Medu gradovima i opstinama koji su
obuhvadeni istrazivanjem (a koji imaju
preko 10.000 stanovnika) postoje velike
razlike u broju odbornika u skupstinama
opstina/gradova - izmedu 20 70, a pro-
sek je 42. Velika vecina gradonacelnika i
predsednika opstina koji su u¢estvovali u
istrazivanju smatra da je broj odbornika u
njihovim lokalnim skupstinama odgova-
rajudi, i to bez znacajne razlike u odnosu
na realan broj odbornika, odnosno ispita-
nici sa brojnijim skupstinama tek neznat-
no cesc¢e smatraju da je broj odbornika
prevelik.
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Oni koji smatraju da broj odbornika treba
smanijiti ili povecati motivisani su uste-
dom i povecanjem efikasnosti. Medu
pogodnim kriterijumima za odredivanje
broja odbornika dominiraju broj stanov-
nika (npr. jedan odbornik na 2000 ili 5000
gradana), odnosno broj biraca, broj na-
seljenih mesta ili mesnih zajednica, kao
i posebni kriterijumi za viSenacionalne
izborne jedinice.

Autoritet nosilaca
lokalne vlasti

Ispitanicima je ponuden spisak Cinilaca iz
kojih se moze izvoditi autoritet nosilaca
vlasti, odnosno gradonacelnika/pred-
sednika opstine, i od njih je zatrazeno da
odaberu tri koja smatraju najvaznijim i
da ih rangiraraju. Najcesce birana opcija i
opcija relativno najviseg ranga je ,proce-
dura stupanja na funkciju...; potom slede
opcije vezane za li¢na svojstva ispitanika:
,moja prepoznatljivost u lokalnoj sredi-
ni’, ,moja stru¢nost’, ,moja licnost". Dve
opcije su relativno Cesto birane, ali im
nije pridavan visok rang: ,delokrug gra-
donacelnika/predsednika opstine” i ,licni
kontakti”. Opcije u vezi sa pripadnos¢u
politi¢koj partiji, politicki program i sl. su
medu rede biranim, a kada su birane, nisu
bile visoko rangirane.

Pozeljne reforme

Ispitanicima je ponuden spisak reform-
skih mera iz oblasti izbornog sistema i
participacije sa molbom da ocene ko-
liko svaku od njih smatraju pozeljnom
ili nepozeljnom, bez obzira na to da li
su takve reforme sprovedene u njiho-
voj opstini, odnosno u Citavoj zemlji.
Na spisku se nalaze reformske mere u
vezi sa: obavezujucim referendumom,
neposrednim izborom gradonacenika,
savetodavnim referendumom, partici-
pativnim budZetiranjem i smanjenjem
broja odbornika. Ispitanici smatraju
da je najpozeljnija reforma neposredni
izbor gradonacelnika/predsednika op-
Stine, a najmanje pozeljna smanjenje

SRPSKI GRADONACELNICI KAO DEQ PANEVROPSKOG ISTRAZIVANJA

broja odbornika. Raspon odgovora je
relativno mali, to jest vecina navedenih
reformi smatra se pozeljnim.

Nacin izbora gradonacelnika

Iz odgovora na pitanje ,Po Vasem mi-
$ljenju, bez obzira na vazeci ustavni i
zakonski okvir, koji nacin izbora grado-
nacelnika/predsednika opstine je bolji?",
vidi se da vecina ispitanika smatra da
je izbor na neposrednim izborima bolji
nego posredni izbor od strane skupstine
grada/opétine. Ispitanicima koji smatraju
da gradonacelnika/predsednika opstine
treba birati neposredno, postavljeno je
pitanje u kojoj meri misle da bi to dopri-
nelo slede¢im promenama: povecanju
odgovornosti nosilaca te funkcije, pove-
c¢anju efikasnosti rada opstinskih organa,
smanjenju korupcije na lokalnom nivou,
povecanju stepena ucedca gradana na
lokalnom nivou, smanjenju uticaja poli-
tickih stranaka na funkcionisanje orga-
na lokalne samouprave i ekonomskom
razvoju grada/opstine. U osnovi, ispi-
tanici smatraju da bi neposredni izbor
gradonacelnika/predsednika  opstine
dao izvestan doprinos svim promenama.
Relativno najveci doprinos vezuje se za
povecanje odgovornosti, a najmanji za
smanjivanje korupcije i povecanje stepe-
na ucesca gradana.

Stavovi u vezi uéesSéem
gradana u odluéivanju

Od ispitanika je zatrazeno da izraze ste-
pen saglasnosti sa nizom stavova u vezi
sa uCeS¢em gradana - i kroz izborni pro-
ces i izmedu izbornih ciklusa. Rasponi u
ocenama su znatni, i konzistentno ukazu-
ju na to da, na nivou opstih stavova, ispi-
tanici podrzavaju participaciju gradana,
odnosno odbacuju stavove koji se afir-
mativno odnose prema potcenjivanju ili
zapostavljanju stavova lokalnog stanov-
nistva. Medutim, oni istovremeno ne pre-
poznaju decentralizaciju lokalne uprave
kao nacin za vece ukljucivanje gradana u
vodenje javnih poslova.



Izborna kampanija i
oblikovanje izvrsne viasti

Cilj ove grupe pitanja bio je da se, s obzirom
na poslednje lokalne izbore sprovedene u
datoj opstini/gradu i postignute izborne re-
zultate ispitanika, odnosno njegove stran-
ke, stekne uvid u stavove gradonacelnika i
predsednika opstina o tome kako je tekla
kampanja, odnosno kako je oblikovana
izvrina vlast. |zraZen je najvedi stepen sa-
glasnosti sa stavovima koji se odnose na
povoljne licne karakteristike ispitanika,
iako sa stavom da je kampanja (njegove)
stranke bila u velikoj meri usredsredena na

njega kao kandidata za gradonacelnika/
predsednika opstine postoji manji stepen
saglasnosti. Sa druge strane, znacajan je
stepen saglasnosti i sa stavom da je stranka
ispitanika imala veliki znacaj za njegov iz-
borni uspeh, kao i sa stavom da stranka ima
veliki uticaj na lokalnu politiku, odnosno,
konzistentno, najmanji je stepen slaganja
sa stavom da stranka ispitanika nema vaz-
niju ulogu u lokalnom politi¢ckom zivotu.

Podrska na
lokalnim izborima

U vezi sa prethodnim rezultatima su i
nalazi u vezi sa pitanjem da i je i u kojoj

meri gradonacelnik/predsednik opstine
kao kandidat na poslednjim lokalnim iz-
borima imao podrsku odredenih osoba ili
grupa ljudi. Najvecu podrsku ispitanici su
dobijali od svoje stranke na lokalnom ni-
vou, a hajmanje od prethodnog gradona-
Celnika/predsednika opstine, sindikata,
verskih zajednica, lokalnih udruZenja i sl.

Preporuke

S obzirom na to da je istraZivanjem sta-
vova gradonacelnika i predsednika op-
$tina obuhvaden vedi broj tema, a medu
njima i teme koje se odnose na oblast
izbornog sistema na lokalnom nivou,
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odnosno na polozaj nosilaca izvrine
funkcije, ali i druga pitanja od znacaja
za funkcionisanje lokalne samouprave,
preporukama su obuhvacena ta pitanja,
a pre svih ona u vezi sa kojima postoji vi-
sok nivo saglasnosti medu ispitanicima.
Takode, vecina preporuka je u direktnoj
vezi sa aktivnostima koje SKGO i resorno
ministarstvo (Ministarstvo drzavne upra-
ve i lokalne samouprave) ve¢ sprovode u
vezi sa izradom Strategije decentralizaci-
je Republike Srbije, a potencijalno i ne-
kih drugih sektorskih strategija. Ovde su
predstavljene preporuke u vezi sa izbor-
nim sistemom na lokalnom nivou, sasta-
vom skupstina opstina i nacinom izbora
predsednika opstine ili gradonacelnika.

Izborni sistem
na lokalnom nivou

Ako se ima u vidu da su misljenja ispitanih
predsednika opstina/gradonacelnika u pot-
punosti podeljena kad je re¢ o pitanjima
kvaliteta i prikladnosti postojeceg izbornog
sistema za izbor odbornika u skupstine gra-
dova i opstina, trebalo bi posvetiti posebnu
paznju analizi efekata tog sistema, odnosno
proceni mogucih efekata njegove prome-
ne, bilo modifikacijom postojeceg propor-
cionalnog sistema ili uvodenjem vecinskog,
odnosno mesovitog izbornog sistema. Neki
od kriterijuma koje bi pri tome trebalo uzeti
u obxzir izneti su i u okviru ovog istraZiva-
nja: smanjenje uticaja politickih stranaka
na donosenje odluka na lokalnom nivou,
posebno u odnosu na moguénost gradana
da znacajnije uticu na donoenje odluka;
povecanje odgovornosti izabranih pred-
stavnika u odnosu na birace; predstavljanje
pripadnika manjinskih grupaii sl.

Sastav skupstina
opstina/gradova

| ovo istrazivanje pokazalo je da zakonski
okvir kojim je predviden veliki raspon u
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mogucem broju odbornika, bez utvrdiva-
nja dodatnih kriterijuma, treba razmotriti.
U tom smislu treba uzeti u obzir proporci-
ju broja odbornika sa brojem stanovnika,
brojem naseljenih mesta i teritorijom op-
Stine/grada ili kombinaciju nekih ili svih
navedenih kriterijuma.

Ako se imaju u vidu rezultati nekih rani-
jih analiza u kojima je prepoznata ten-
dencija profesionalizacije odbornicke
funkcije, koja dovodi do visokih tro3-
kova u lokalnom budzetu, treba uzeti u
obzir i stavove iznete u ovom istraziva-
nju u vezi sa potencijalnim ustedama,
odnosno povecanjem efikasnosti lo-
kalnih skupstina, do kojih bi smanjenje
broja odbornika na nivou cele drzave
moglo da dovede.

Nacin izbora predsednika
opStina/gradonacelnika

Uvodenje neposrednog izbora pred-
sednika opstine/gradonacelnika vecina
ispitanika ocenila je kao najpozeljniju
reformu u oblasti participativne demo-
kratije. Postoje i misljenja da je postojeci
(posredni) nacin izbora gradonacelnika i
predsednika opstina adekvatan. S obzi-
rom na promene propisa u vezi sa izbo-
rom gradonacelnika/predsednika opsti-
ne u proteklih desetak godina, trebalo bi
analizirati potencijalne efekte ponovne
izmene nacina izbora gradonacelnika/
predsednika opstine.

Nacin izbora predsednika opstine/gra-
donacelnika trebalo bi razmatrati zajed-
no sa analizom koja bi svestrano ocenila
potrebu za postojanjem dva izvrsna or-
gana lokalne samouprave umesto samo
jednog, kao i sa analizom odnosa izmedu
izvrdnih organa i skupstine opstine/gra-
da, odnosno sa potencijalnom izmenom
nacina izbora odbornika. m
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Stalna konferencija gradova i opstina - Savez
gradova i opstina Srbije (SKGO) i Centar za javnu
i lokalnu upravu - PALGO centar pokrenuli su
zajednicki izdavanje publikacije Polis - casopis za
javnu politiku, kojim Zele da daju svoj doprinos
definisanju najboljih javnih politika i unapredenju
kvaliteta javne uprave i upravljanja javnim po-
slovima u Srbiji. Ovim ¢asopisom SKGO i PALGO
centar nastavljaju, sada zajednicki, posao koji su
zapoceli izdavanjem Casopisa Pravni bilten - pro-
pisi i praksa (SKGO) i Agenda (PALGO centar). Po-
sebnu zahvalnost dugujemo Svajcarskoj agenciji
za razvoj i saradnju (SDC) za finansiranje projekta
Jnstitucionalna podrska SKGO — druga faza', koji
sprovodi SKGO i u okviru kojeg je podrzana nasa
saradnja, odnosno omoguceno izdavanje ovog
casopisa.

Osnovna ideja Polisa jeste da se posredstvom
ovog Casopisa Cuju misljenja razlicitih strucnjaka
iz akademske zajednice, javne uprave i prakse i

predenje ili ustanovljenje odgovarajucih javnih
politika i poboljsanje funkcionisanja javne upra-
ve i upravljanja u vaznim oblastima drustvenog
Zivota. U skladu sa osnovnom misijom obeju
organizacija, ¢asopis Polis ¢e se baviti oblastima
koje su od neposrednog interesa za sve nivoe
javne uprave i upravljanja u Srbiji i obradivace
teme koje su vazne za unapredenje njihovog
funkcionisanja, posebno rada lokalne vlasti i
administracije.

SKGO i PALGO centar se nadaju da ce ¢asopisom
Polis uspeti da barem malo pomognu unaprede-
nje dijaloga izmedu strucne i politicke javnosti o
pravcima razvoja javnih politika i funkcionisanja
javnog upravljanja, kako bi se ustanovile i spro-
vodile Sto efikasnije javne usluge, sa ciljem da se
Srbija razvija u pravcu modernog, ekonomski efi-
kasnog i socijalno odgovornog drustva.

Stalna konferencija gradova i opstina
Savez gradova i opstina Srbije

Centar za javnu i lokalnu upravu
PALGO centar
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