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REČ DEKANA

Poštovane koleginice i kolege,

Zbornik radova Dijalog o izborima jeste ishod istraživačkih napora dela na-
učne i akademske zajednice povodom održanih republičkih, pokrajinskih i lo-
kalnih izbora 2020. godine u Republici Srbiji. 

U razdoblju od jula do oktobra 2019. godine, na Fakultetu političkih nau-
ka UB, na inicijativu i uz pomoć Fondacije za otvoreno društvo, Srbija, održano je 
sedam tematskih okruglih stolova/debata, na kojima su započeti razgovori iz-
među vladajuće i zainteresovanih opozicionih političkih stranaka u Republici 
Srbiji. Fakultet i Fondacija za otvoreno društvo u skladu sa njenom misijom su 
procenili, između ostalog, da je našem društvu pre svega nasušno potreban to-
lerantan, odgovoran i kompetentan dijalog. 

Novi ciklus debata, pod nazivom Dijalog o izborima 2020. godine, koji je ta-
kođe podržan od strane Fondacije za otvoreno društvo – Srbija, imao je za cilj 
da predstavnici naučne i akademske zajednice, posle učešća političara, daju i 
svoj naučni i stručni doprinos u vezi sa pojedinim aktuelnim pitanjima koja su 
pratila izbore i izborni proces u Republici Srbiji 2020. godine. 

Uvažavanje stavova i mišljenja nauke i struke, u svakom demokratskom 
društvu, temeljno svedoče o postojanju odnosa otvorenog društva. Akademska 
zajednica je u našoj zemlji na različite načine u prošlosti, kao i danas u vezi sa 
izborima u Republici Srbiji, uporno i istrajno pokušavala i dalje pokušava da 
utiče na političke aktere kako bi izbori bili upravo stub demokratije i demo-
kratskih odnosa.

Kao Fakultet koji se svojim radom već odavno dokazao kao svojevrsna 
škola demokratije, sasvim je očekivano da je ovaj stožer svakog demokratskog 
društva – izborni proces, u žiži interesovanja i istraživanja i naše akademske 
zajednice. 

Zbornik koji je pred vama, jeste „kruna” skoro dvogodišnjeg napora 
Fakulteta političkih nauka, UB da se u budućnosti izborni proces i izbori dalje 
unaprede u skladu sa najvišim demokratskim standardima. 

U okviru realizacije projekta Dijalog o izborima 2020. godine, Fakultet po-
litičkih nauka, UB, organizovao je neposredno pre izbora, 12. juna 2020. godi-
ne u hotelu „Zira“ u Beogradu naučnu konferenciju koja je obuhvatala tri te-
matske celine/panela: 1) Dijalog i bojkot; 2) Političke kampanje i izbori i 3) Izborni 
sistem i izborno zakonodavstvo. Na ovoj konferenciji naučna zajednica, iznela je 
svoj „sud“ o ova tri goruća pitanja koja su pratila izbore 2020. godine. Četvrti 
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panel – Mediji i izbori, održan je 29.10.2020. godine u formi kombinovane 
on-line naučno-stručne tribine na Fakultetu političkih nauka, UB.

Kao i započeti dijalog na Fakultetu političkih nauka UB sa predstavnicima 
političkih stranaka u toku 2019. godine, i naučno-stručna konferencija i tribi-
na imale su značajan odjek u javnosti. Ovaj Zbornik, međutim, treba da poslu-
ži i kao produženi „eho” koji ima svoju politikološku, pravnu i opštestručnu 
vrednost, nadamo se, i za buduća vremena.

Najposle, zbornik koji je pred vama, odnosno naučni radovi u njemu, 
otvaraju i brojna druga pitanja demokratije i izbora i predstavlja doprinos aka-
demske i naučne zajednice koji treba da posluži otklanjanju uočenih slabosti 
izbornog procesa u Republici Srbiji u nastupajućem razdoblju.

 
Dekan

Prof. dr Dragan R. Simić



PREDGOVOR

Fakultet političkih nauka, Univerzitet u Beogradu i Fondacija za otvoreno dru- 
štvo Srbija organizovala je, od kraja jula do kraja oktobra 2019. godine, seriju 
okruglih stolova povodom parlamentarnih, pokrajinskih i lokalnih izbora koji 
trebalo je da budu održani tokom proleća 2020. godine. Zamišljen kao potenci-
jalna mogućnost za, u to vreme, deblokadu procesa i dijalog između vlasti i opo-
zicije u vezi sa predstojećim izborima, Fakultet političkih nauka – Univerzitet 
u Beogradu, kroz održavanje sedam okruglih stolova, koji su obuhvatali pet te-
matskih celina, pokušao je da okupi na jednom mestu sve relevantne političke 
faktore u Republici Srbiji, sa ciljem da izbori i ceo izborni proces u 2020. godini 
bude unapređen. 

Izbori su centralno mesto demokratskog uređenja i najvažniji izvor legiti- 
miteta demokratske vlasti. Republika Srbija je kroz održavanje izbora 2020. go-
dine trebalo da proslavi i tri decenije obnove višepartizma. Ipak, u brojnim iz-
bornim ciklusima u prethodnom periodu primećeno je da su izbori još uvek 
praćeni brojnim problemima, od samog izbornog sistema, preko pojedinih ele-
menata, izbornih procedura, izbornih organa, uloge medija u izbornim kampa-
njama, finansiranju, itd. Generalno, oni su konstatovani i obrazloženi u nala-
zima posmatračkih misija OEBS-a, CRTE i CESID-a. Uočeni problemi u sistemu 
i primena pojedinih izbornih instituta, posebno u domenu medija, pritiska na 
birače i korišćenja državnih resursa u stranačke svrhe tokom izbora dovode u 
pitanje ravnopravnost izbornih aktera i predstavljaju podlogu za osporavanje 
izbornih rezultata, kao i celokupnog izbornog procesa. Takva atmosfera u iz-
bornoj areni proširila se na druge političke institucije, što je udaljilo političke 
aktere, produbilo podele na političkoj sceni i blokiralo institucionalne kanale 
komunikacije među političkim

Fakultet političkih nauka podržao je i pridružio se inicijativi Fonda za 
otvoreno društvo Srbija za pokretanje dijaloga/razgovora/rasprave, radi una- 
pređenja pojedinih segmenata izbornog procesa i izbornih uslova– pre održa-
vanja izbora u 2020. godini. 

Na duži rok, ovakav dijalog mogao je da doprinese trajnom otklanjanju 
problema u izbornom sistemu kroz sveobuhvatnu reformu i uspostavljanju 
njegovog integriteta. Na taj način bi se učvrstio legitimitet demokratske vlasti, 
ojačalo poverenje građana u institucije i, na kraju, u sam demokratski poredak 
u Republici Srbiji. 

Pomenuti razgovori/dijalog obuhvatao je pet ključnih tema: (1) Okvir 
dijaloga; (2) Birački spisak i izborna administracija; (3) Finansiranje izbornih 
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kampanja; (4) Pristup medijima i njihova kontrola i (5) Obezbeđivanje izbor-
nog prava. Na ukupno sedam okruglih stolova u formi dijaloga reč je trebalo da 
dobiju prvenstveno predstavnici političkih stranaka vlasti i opozicije, a svoje 
stručne ekspertize na pomenute teme trebalo je da iznesu i predstavnici civil-
nog sektora/građanskog društva, tačnije udruženja građana koja se prvenstveno 
bave izborima, izbornim kampanjama i izbornim procesom: Centar za slobod-
ne izbore i demokratiju (CESID), udruženja građana CRTA i Transparentnost 
Srbija. U dijalogu je bilo predviđeno da učestvuje i deo akademske zajednice sa 
Fakulteta poličkih nauka, kao i predstavnici naučne zajednice iz naučnih insti-
tuta, što se i dogodilo. 

Međutim, već posle prvog okruglog stola, koji je održan na Fakultetu poli-
tičkih nauka 29.07.2019. godine, značajan deo predstavnika opozicionih stra-
naka, koji su prethodno najavili da će bojkotovati predstojeće izbore, odlučili 
su da ne učestvuje u nastavku započetog dijaloga. Preovladao je stav da se zaka-
snilo sa takvom vrstom razgovora, da vladajuća većina nije spremna za suštin-
ske promene i prihvatanje zahteva za promenu izbornih uslova koje su defini-
sali njihovi stručni timovi, te sumnja da se uočeni mogu otkloniti u relativno 
kratkom roku pre raspisivanja izbora 2020. godine. 

Prigovori u tom pravcu su išli od nejednakog pristupa medijima, stvara- 
nju nedemokratske atmosfere u društvu, svojevrsnog orkestriranja medijske 
propagande protiv pojedinih predstavnika opozicije i nemogućnosti javnog/
medijskog iznošenja političkih stavova, do nemogućnosti da se „na brzinu” in-
terveniše u izmeni pravnog okvira i, na kraju, nedostatku političke volje vlasti 
da i postojeći pravni okvir bude institucionalno implementiran bez uplitanja i 
„opstrukcije” vladajućih političkih aktera. Jednostavno, po mišljenju ovog dela 
opozicije, nisu se stekli osnovni uslovi za debatu, a još manje za održavanje slo-
bodnih i fer izbora u narednoj 2020. godini, što je dovelo i do delimičnog odu-
stanka i od samog dijaloga u okvirima Fakulteta političkih nauka. 

Ipak, dijalog je nastavljen između dela opozicije koja nije prihvatila ideju 
o bojkotu izbora i vladajućih političkih stranaka. Na sledećih šest okruglih sto-
lova između vlasti i dela opozicije izneti su brojni, često i protivrečni stavovi 
o izborima, pojedinim delovima izbornog procesa, načinu unapređenja izbor-
nog procesa, pristupu medijima i zaštiti izbornog prava. Suštinski, međutim, 
trebalo je „čuti” mišljenje političara i eksperata, koje je moglo i još uvek može, 
na duži rok, obezbediti veću demokratičnost izbornog procesa u budućnosti. 

Sredinom septembra 2019. godine Evropski parlament, odnosno predse-
davajući Spoljnopolitičkog odbora Evropskog parlamenta Dejvid Mekalister, pi-
smeno je ponudio tadašnjoj predsednici Narodne skupštine Republike Srbije 
Maji Gojković da Evropski parlament bude posrednik u ovom dijalogu. Od sre-
dine oktobra do sredine decembra dijalog se sa Fakulteta političkih nauka, 
Univerzitet u Beogradu, vraća u Narodnu skupštinu Republike Srbije. Pod po-
kroviteljstvom Evropskog parlamenta održane su tri „runde” posredovanja, 
koju je pratila i Tabela ispunjavanja obaveza, kako bi se unapredili uslovi za 
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održavanje izbora u Republici Srbiji 2020. godine. Ona je, između ostalog, pod- 
razumevala da se: (1) unapredi rad Regulatornog tela za elektronske medije 
(REM) imenovanjem „3+2” nova člana REM; (2) donesu novi propisi za javne 
medijske servise, kao i da se oni realno implementiraju; (3) osnuje Nadzorni 
odbor u Narodnoj skupštini i obezbedi njegov nepristrasan rad i (4) dosled-
no sprovedu neke najavljene izmene relavantnih izbornih zakona u cilju una-
pređenja izbornih uslova u praksi. Međutim, i dijalog u kome je učestvovao 
Evropski parlament i NSRS bio je praćen bojkotom značajnog dela opozicije. 
Više tema ovog dijaloga i obaveza iz Tabele već je i pre „seljenja” dijaloga u 
NSRS bilo prethodno pokrenuto i razmotreno kroz okrugle stolove i razgovore 
na Fakultetu političkih nauka.

Iako su i razgovori na Fakultetu političkih nauka UB i Evropskog parlamen-
ta u delu javnosti ocenjeni kao „fijasko” i „propast dijaloga”, do izvesnog, bar i 
malog napretka, s obzirom na okolnosti koje su pratile ovaj period, ipak je doš-
lo. Pokrenuta je izmena i dopuna niza propisa u domenu izbornog prava veza-
nih za evidenciju birača, zabranu korišćenja državnih resursa u izbornoj kam-
panji, postupanja Agencije za borbu protiv korupcije u kontroli tokova novca u 
izbornim kampanjama, itd. Ako ništa drugo, dijalog na Fakultetu političkih nau- 
ka a kasnije i dijalog u Narodnoj skupštini uz posredovanje Evropskog parla-
menta, pitanje izbora doveo je, znatno pre njihovog raspisivanja i održavanja, 
u fokus celokupne domaće javnosti. Dijalog, bar i u formi javne rasprave, čak i 
kada je on kontroverzan, svakako jeste osnov demokratskog društva, a posebno 
rasprave na temu slobodnih i demokratskih izbora. 

Fakultet političkih nauka BU, nakon održanih rasprava između politič-
kih aktera, u nastavku ovog procesa, podržan je od strane Fondacije za otvore-
no društvo Srbija, da u 2020. godini nastavi sa, ovaj put naučnim i stručnim, 
objektivnim i nepolitički opterećujućim „dijalogom” u okviru same akadem-
ske i naučne zajednice u Republici Srbiji u vezi sa izborima. 

Akademska i naučna zajednica, kroz svoje naučno utemeljeno i stručno 
mišljenje, predstavlja stub demokratije u svakom društvu. Nauka i struka treba 
da daju „svoje viđenje situacije” u različitim oblasti, pa i u vezi sa slobodnim 
izborima i izbornim procesom u celini. U tom smislu, „viđenje situacije dela 
akademske i naučne zajednice nije kratkoročno opredeljenje zajednice ’za’ i 
’protiv’ izbora, bojkota ili ne bojkota, ili bilo kakvih ’navijačkih’ strasti, već je-
ste dugoročno opredeljenje i mišljenje ovog dela demokratske javnosti na koji 
način treba unaprediti izbore i izborni proces za buduća vremena, pa, u tom 
smislu, i unapređenje celokupnog demokratskog razvoja Republike Srbije. 

Zbornik Dijalog o izborima 2020. godine koji je pred Vama, kao zbornik nau- 
čnih radova dela akademske zajednice i naučnih radnika u oblasti društvenih 
nauka, zato i daje jednu širu perspektivu i ukazuje ne samo na ključne proble-
me, već potencijalno daje i odgovore na koji način se određeni problemi demo-
kratskog (ne)legitimiteta izbora i izbornog procesa 2020. godine, kao i ranije, u 
budućnosti mogu otkloniti.



Predgovor12

Naučni radovi u ovom Zborniku predstavljeni su prethodno na naučnoj 
konferenciji Dijalog o izborima 2020. godine, koja je održana 12. juna 2020. godi- 
ne u hotelu „Zira” obuhvatila je tri tematske celine/panela: 1) Dijalog i bojkot; 
2) Političke kampanje i izbori i 3) Izborni sistem i izborno zakonodavstvo. Četvrta ce-
lina održana je separatno, nakon održavanja izbora u Republici Srbiji, krajem 
oktobra 2020. godine, u formi Tribine, održane na Fakultetu političkih nauka 
pod nazivom Mediji i izbori.

Ceo ovaj Zbornik, kao takav, treba sagledati u funkciji otklanjanja defekata 
izbornog procesa i predstavlja dragocenu građu za unapređenje izbora nakon 
30 godina višestranačja u Republici Srbiji, odnosno u periodu koji nam sledi. 

Urednici: 
Prof. dr Milan Jovanović 

Prof. dr Dejan Milenković
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Prof. dr Stevan Lilić1

Strukturalni defekti 
izbornog zakonodavstva 
Srbije

SAŽETAK

Kao i većina savremenih ustava, i Ustav Srbije prihvata i počiva na principima 

demokratije sa suverenim građanima, slobodnim izborima, vladavini prava i 

podeli vlasti. Na stabilnost izbornog sistema bitno utiče i validnost pravno-nor-

mativnog okvira. Međutim, uočavaju se ozbiljni strukturalni defekti izbornog si-

stema koji su sadržani u odredbama propisa koji regulišu izborni proces. Između 

ostalog, pitanje partijskih lista, nosioca izborne liste i slobodnog raspolaganja 

poslaničkim (odborničkim) mandatom. Partijske liste su „skriveni” zakonski 

mehanizam kojim se ustavom garantovano „neposredno” izborno pravo gra-

đana da biraju i da budu birani za narodne poslanike pretvara u njihovo „po-

sredno” izborno pravo. Osnovni problem u vezi sa nazivom izborne liste jeste 

zakonska mogućnost da uz naziv izborne liste bude istaknuto i ime tzv. nosio-

ca liste, a da se to lice uopšte ne nalazi na izbornoj listi. Odredba o slobodnom 

raspolaganju mandata poslanika je neprecizna i kontradiktorna i otvara pita-

nje tzv. blanko ostavke. 

Ključne reči: izborno zakonodavstvo Srbije, partijske liste, nosilac izborne liste, 

slobodno raspolaganje poslaničkim (odborničkim) mandatom. 

1	 Redovni profesor Univerziteta (www.slilic.com). 
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UVOD

Od poslednjih parlamentarnih izbora 2016. godine Skupština Srbije prolazi 
kroz ozbiljne političke potrese. Sticajem niza negativnih okolnosti došlo je do 
ozbiljne devijacije u radu srpskog parlamenta u pravcu koji je suprotan konso-
lidovanju kredibiliteta i legitimiteta najviše instance narodnog suvereniteta i 
kompromitacije demokratskog izbornog procesa. 

Kako se u analizama ističe, izbore raspisane za 26. april 2020. godine Srbija 
dočekuje suočena s opasnošću daljeg izmeštanja polja političke borbe iz insti-
tucionalnog okvira. Deo opozicije bojkotuje rad Narodne skupštine još od fe-
bruara 2019. godine. Bojkot parlamenta prelio se i u bojkot izbora, koji su pro-
glasile najuticajnije opozicione stranke i pokreti, polazeći od ocene da nema 
uslova za slobodne i poštene izbore.2 

Fondacija za otvoreno društvo i Fakultet političkih nauka pokrenuli su kra-
jem jula 2019. godine seriju okruglih stolova, u cilju „unapređenja pojedinih 
delova izbornog procesa i izbornih uslova”. Osim predstavnika političkih par-
tija iz vlasti i opozicije, u dijalogu su učestvovale i organizacije civilnog društva 
koje se bave izborima. Problem izbornih uslova u Srbiji ubrzo je i internaciona-
lizovan, te su se u posredovanje pregovora uključili izaslanici Evropskog parla-
menta. Dijalog, koji je uz posredovanje i podršku organizacija civilnog društva 
i evropskih parlamentaraca trajao skoro pola godine, nije doveo do dogovora 
koji bi osigurao učešće svih aktera na izborima. Situacija je pogoršana počet-
kom marta uvođenjem vanrednog stanja zbog pandemije infektivnog virusa.

Međutim, osim aktuelne parlamentarne krize i vanrednog stanja, na sta-
bilnost izbornog sistema u Srbiji bitno utiče i validnost pravno-normativnog 
okvira. Uočavaju se ozbiljni strukturalni defekti izbornog sistema koji su sadr-
žani u odredbama propisa koji regulišu izborni proces. To potvrđuju i odgova-
rajući empirički nalazi monitoringa: „Postoji potreba da se u Srbiji bitno izme-
ne propisi koji se odnose na izbore”.3

1.	 IZBORNO PRAVO KAO UNIVERZALNO LJUDSKO 
	 PRAVO I USTAVOM ZAGARANTOVANO PRAVO 
	 U REPUBLICI SRBIJI
Principi racionalnog građanskog društva postavljeni su pre dva i po stoleća u 
periodu prosvetiteljstva u Francuskoj kada su utemeljena dva vitalna stuba ne-
autokratske institucionalne društvene i državne strukture: demokratski izbori 
i vladavina zakona. 

2	 CRTA – Centar za istraživanje, transparentnost i odgovornost, Kampanja pre kampanje, Beograd, 
2020, str. 5.

3	 Transparentnost Srbija, Monitoring lokalnih izbora u Beogradu februar/mart 2018, Beograd, 2018, str. 3.
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Demokratija se ostvaruje izborima. Izbori su izraz suvereniteta slobod-
nog građanina i osnova legitimiteta izabrane vlasti. Politički filozof Žan Žak 
Ruso (1712–1778) u svom delu „Društveni ugovor”, između ostalog, ističe: 
„Suverenu volju manje uopštava broj glasova, a više zajednički interes koji te 
glasove ujedinjuje”.4

Iako posredan, poseban element slobodnih izbora je koncept vladavine 
zakona koji se obezbeđuje podelom državne vlasti. Podela vlasti je mehanizam 
kojim se ostvaruje pojedinačna sloboda i garantuje da opšti interes ne bude po-
dređen nelegitimnim ciljevima partikularnih interesnih grupa. Šarl Monteskje 
(1689–1755) u svom delu „O duhu zakona” (1748), između ostalog, ističe: 
„Kada je zakonodavna vlast i izvršna vlast u rukama istog lica ili tela sloboda je 
izgubljena”.5 

Na ovim političko-ideološkim premisama počiva Univerzalna deklaraci-
ja o ljudskim pravima i slobodama Ujedinjenih nacija (1948),6 koja, između 
ostalog, proklamuje univerzalno izborno pravo (čl. 21): „Svako ima pravo da 
učestvuje u upravljanju javnim poslovima svoje zemlje, neposredno ili preko 
slobodno izabranih predstavnika. (…) Volja naroda je osnova državne vlasti: 
ova volja treba da se izražava na povremenim i slobodnim izborima, koji će se 
sprovoditi opštim i jednakim pravom glasa, tajnim glasanjem ili odgovaraju-
ćim postupkom kojim se obezbeđuje sloboda glasanja”. Na sličnim premisama 
počiva i Deklaracija o kriterijumima za slobodne i nepristrasne izbore koju je 
usvojila Interparlamentarna unija.7 

Kao i većina savremenih ustava, i Ustav Srbije prihvata i počiva na prin-
cipima demokratije sa suverenim građanima, slobodnim izborima, vladavini 
prava i podeli vlasti. Ustav Republike Srbije proklamuje (čl. 2):8 „Suverenost 
potiče od građana koji je vrše referendumom, narodnom inicijativom i preko 
svojih slobodno izabranih predstavnika. Nijedan državni organ, politička or-
ganizacija, grupa ili pojedinac ne može prisvojiti suverenost od građana, niti 
uspostaviti vlast mimo slobodno izražene volje građana”. Ustav takođe prokla-
muje slobodne izbore i vladavinu prava kao osnove političkog i pravnog siste-
ma Srbije (čl. 3): „Vladavina prava je osnovna pretpostavka Ustava i počiva na 
neotuđivim ljudskim pravima. Vladavina prava se ostvaruje slobodnim i nepo-
srednim izborima, ustavnim jemstvima ljudskih i manjinskih prava, podelom 
vlasti, nezavisnom sudskom vlašću i povinovanjem vlasti Ustavu i zakonu.

4	 Žan Žak Ruso, Društveni dogovor (1762), Filip Višnjić, Beograd, 2016. 

5	 Šarl Monteskje, O duhu zakona, Filip Višnjić, Beograd, 1989. 

6	 United Nations General Assembly, Universal Declaration of Human Rights, Paris, December 1948, 
General Assembly resolution 217-A. (https://www.un.org). 

7	 Inter-Parliamentary Union, Declaration on Criteria for Free and Fair Elections, Paris, 1994 (https://
www.ipu.org). 

8	 Ustav Republike Srbije, Službeni glasnik RS, br. 83/2006.
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2.	 PROBLEM PARTIJSKE LISTE U IZBORNOM 
	 ZAKONODAVSTVU SRBIJE

Nasuprot ustavnoj proklamaciji o „slobodnim i neposrednim izborima”, tzv. 
partijske liste predstavljaju ozbiljan strukturalni defekt izbornog zakonodav-
stva Srbije. Partijske liste su „skriveni” zakonski mehanizam kojim se ustavom 
garantovano „neposredno” izborno pravo građana da biraju i da budu birani 
za narodne poslanike pretvara u njihovo „posredno” izborno pravo. Kao struk-
turalni defekt izbornog sistema, partijske liste pretvaraju poslanike u „partijske 
delegate” koji, umesto da politički odgovaraju biračima („narodu”) koji su za 
njih glasali, partijski su odgovorni političkoj organizaciji sa čije su izborne liste. 
Upoređivanjem ustavnih normi i zakonskih odredbi u vezi sa ovim pitanjem 
uočavaju se ozbiljna odstupanja. 

Odredbom o sastavu Narodne skupštine Ustav propisuje (čl. 100): 
„Narodnu skupštinu čini 250 narodnih poslanika, koji se biraju na neposrednim 
izborima, tajnim glasanjem, u skladu sa zakonom”. U odeljku „Ljudska prava i 
slobode” Ustav sadrži posebnu odredbu o izbornom pravu (čl. 52): „Svaki pu-
noletan, poslovno sposoban državljanin Republike Srbije ima pravo da bira i da 
bude biran. Izborno pravo je opšte i jednako, izbori su slobodni i neposredni, a 
glasanje je tajno i lično”.

Zakon o izboru narodnih poslanika9, međutim, ustavni termin „nepo-
sredni izbori” zamenjuje terminom „neposredno izborno pravo”. Prema 
ovom Zakonu (čl. 2/1): „Građani biraju poslanike na osnovu slobodnog, op-
šteg, jednakog i neposrednog izbornog prava, tajnim glasanjem”. Zakon propi-
suje da se (čl. 4): „Poslanici biraju u Republici Srbiji, kao jednoj izbornoj jedi-
nici, na osnovu lista političkih stranaka, stranačkih koalicija, drugih političkih 
organizacija i lista koje predlože grupe građana (u daljem tekstu: izborna li-
sta). Poslanički mandati raspodeljuju se srazmerno broju dobijenih glasova”. 
U pogledu kandidovanja ovaj Zakon propisuje (čl. 40): „Kandidate mogu, pod 
uslovima utvrđenim ovim Zakonom, predlagati registrovane političke stranke i 
stranačke koalicije (u daljem tekstu: izborna lista), kao i grupe građana. U ime 
političke stranke, odnosno grupe građana, predlog iz stava 1. ovog člana može 
podneti samo lice koje je politička stranka, odnosno grupa građana ovlastila”.

Slično Zakonu o izboru narodnih poslanika, i Zakon o lokalnim izbori-
ma sadrži odgovarajuće odredbe o neposrednom biračkom pravu (čl. 3/1): 
„Građani biraju odbornike na osnovu slobodnog, opšteg i jednakog izbornog 
prava. Izborno pravo građani ostvaruju neposredno, tajnim glasanjem.” Takođe 
(čl. 5): „Odbornici se biraju na osnovu lista političkih stranaka, njihovih koa-
licija i lista koje predlože grupe građana (u daljem tekstu: izborna lista)”.10 U 

9	  Zakon o izboru narodnih poslanika, Službeni glasnik RS, br. 35/2000, 57/2003, 72/2003, 75/2003, 
18/2004, 101/2005, 85/2005, 28/2011, 36/2011, 104/2009, 12/2020.

10	 Zakon o lokalnim izborima, Službeni glasnik RS, br. 129/2007, 34/2010, 54/2011, 12/2020. 
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pogledu kandidovanja ovaj zakon propisuje (čl. 18/1): „Kandidate za odbor-
nike mogu predlagati registrovane političke stranke, koalicije registrovanih 
političkih stranaka, kao i grupe građana čije izborne liste svojim potpisima 
podrži najmanje 30 birača po predlogu za svakog kandidata na izbornoj listi. 
Predlagač mora na izbornoj listi imati najmanje jednu trećinu kandidata od 
ukupnog broja odbornika koji se bira”.

Prema ustavnim formulacijama o neposrednim izborima i prava „svakog” 
da bira i da bude biran može se zaključiti da je reč o tzv. većinskom izbornom 
sistemu prema kojem glasovi birača pripadaju konkretnom licu koje se kan-
didovalo za (narodnog) poslanika. Nasuprot ustavnom konceptu većinskog 
izbornog sistema, Zakon o izboru narodnih poslanika uspostavlja tzv. pro-
porcionalni izborni sistem prema kojem „poslanici se biraju na osnovu lista 
političkih stranaka”, što znači da se prema Zakonu o izboru narodnih poslanika 
narodni poslanici ne biraju neposredno, već posredno na osnovu lista političkih 
stranaka. 

Prema zakonskom mehanizmu „partijskih lista”, ko će biti poslanik ne 
određuju birači na osnovu svog neposrednog izbornog prava, već to čini poli-
tička centrala stranke na čijoj je partijskoj listi kandidat za poslanika. U praksi 
to znači da birači ne utiču na to ko će biti poslanik, već to zavisi od interne i 
javno netransparentne odluke partijske centrale na čijoj se listi našao kandidat 
za narodnog poslanika. Dodatni defekt ovog zakonskog izbornog mehanizma 
je u tome što i u slučaju da birač podržava konkretnog kandidata za narodnog 
poslanika sa izborne liste određene političke opcije nema nikakvog „neposred-
nog izbornog prava” da njegov glas pripadne baš tom kandidatu. Ko će biti po-
slanik ne određuje birač, već rukovodstvo na osnovu intrapartijskih netranspa-
rentnih „konsultacija”. Posledica ovog defekta je da, umesto da bude izabrano 
ono lice za koje birač glasa, građani „biraju jednog, ali dobiju drugog”. 

Osim što Zakon o izboru narodnih poslanika dezavuiše ustavni princip 
slobode i prava građana da „svako ima pravo da neposredno bira” (narodne po-
slanike), prema ovom Zakonu zbog sistema partijskih lista građanima je uskra-
ćeno „neposredno” izborno pravo i mogućnost da „svako bude biran”. Kao i 
kod neposrednog prava da bira, prema Zakonu o izboru narodnih poslanika 
ustavom zajemčeno neposredno izborno pravo da svako ima pravo da „nepo-
sredno bude biran” pretvara se u svoju suprotnost. Umesto izbornog pravo da 
svako može neposredno da bude biran dobijamo situaciju da svako može da 
bude „posredno biran” sa liste političke stranke, ali ne na osnovu neposrednog 
biračkog prava birača već na osnovu odluke partijske centrale. 

Građanin, tj. „svako” ne može ostvariti svoje ustavom zajemčeno nepo-
sredno izborno pravo da bude biran ako nije na partijskoj listi. To znači da gra-
đanin može da bude kandidat, i potencijalno poslanik, samo ako je među „oda-
branim” koji se nađu na partijskoj listi. Na partijskoj listi ne može se naći na 
osnovu slobodnog i neposrednog izbornog prava, već na osnovu odluke poli-
tičke centrale koja podnosi partijsku listu. Osim toga, iako se kandidat za posla-
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nika nalazi na političkoj listi birači nemaju uticaj na to da li će to lice i biti po-
slanik jer o tome ne odlučuju građani na osnovu svog ustavom garantovanom 
neposrednog izbornog prava, već političke stranke. Kako se ističe: „Izborni za-
koni i procedure treba da sadrže odredbe koje onemogućavaju neregularno fa-
vorizovannju kandidata vladajuće stranke”.11

Partijske liste generišu ozbiljan strukturalni defekt izbornog sistema Srbije 
koji anulira neposredno izborno pravo građana, bilo da se radi o parlamentar-
nim izborima, bilo da je reč o lokalnim. Kratak uporedni pregled lica koja su 
bili kandidati na izbornim listama, sa jedne strane, i lica koja su postali posla-
nici (odbornici), sa druge, jasno pokazuje i nedvosmisleno dokazuje kakav je 
realan (negativan) efekat partijskih lista na ostvarivanju slobodnih i neposred-
nih izbora. 

Na parlamentarnim izborima u januaru 2007. godine na izbornoj li-
sti Demokratske stranke od prvih 10 kandidata za narodne poslanike (1. 
Ružica Pavlović-Đinđić; 2. Dragoljub Mićunović; 3. Dušan Petrović; 4. Dragan 
Šutanovac; 5. Vida Ognjenović; 6. Bojan Pajtić; 7. Nenad Bogdanović; 8. Božidar 
Đelić; 9. Gordana Matković; 10. Rasim Ljajić)12 nije izabrano 40% kandidata 
za narodne poslanike, uključujući i lice na prvoj poziciji (1. Ružica Pavlović- 
-Đinđić; 5. Vida Ognjenović; 6. Bojan Pajtić; 9. Gordana Matković).13 

Na gradskim izborima u Beogradu u martu 2018. godine od prvih 15 kan-
didata za odbornike grada Beograda (1. prof. dr Zoran Radojičić; 2. Aja Jung; 
3. Siniša Mali; 4. Vesna Stanojević; 5. Goran Vesić; 6. prof. dr Sima Avramović; 
7. Bojana Borić-Brešković; 8. Andreja Mladenović; 9. Irena Vujović; 10. Goran 
Grbović; 11. dr Dušica Bojić; 12. Vera Paunović; 13. Milan Gurović; 14. Jelena 
Nikolić; 15. Slobodan Nakarada),14 nije izabrano 30%, kandidata za odbornike 
(3. Siniša Mali; 4. Vesna Stanojević; 6. Sima Avramović; 12. Vera Paunović; 
13. Milan Gurović).15 

Osnovni defekt izbornog sistema Srbije koji proističe iz Zakona o izboru 
narodnih poslanika da građanin („svako”) može da bira i da bude biran je da 
se na „slobodnim i neposrednim izborima” za narodne poslanike uopšte ne 

11	 Ljudska prava i izbori – priručnik o pravima i tehničkim aspektima ljudskih prava pri organizovanju 
izbora (prevod specijalizovane publikacije UN), YUCOM, Beograd, 2000, str. 82.

12	 Izborne liste za izbore za narodne poslanike u Narodnu skupštinu Republike Srbije 21. januara 2007. 
godine, Demokratska stranka – Boris Tadić. (http://genel.net/izbori.com/ds.html).

13	 Narodna skupština Republike Srbije, Saziv od 14. februara 2007. godine (http://www.parla-
ment.gov.rs/narodna-skupstina-/sastav/narodni-poslanici/arhiva-saziva/saziv-od-14-februa-
ra-2007-.892.html).

14	 Grad Beograd, Izborna lista kandidata za odbornike Skupštine grada Beograda 4. marta 2018. go-
dine: Koalicija: ’Aleksandar Vučić – Zato što volimo Beograd!’ (http: //www.beograd.rs/lat/grad-
ska-vlast/1744470-/). 

	 Grad Beograd, Odbornici Skupštine grada – Spisak odbornika (https: //www.beograd.rs/lat/gradska-
vlast/1621100-odbornici-skupstine-grada_2/).
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biraju narodni poslanici, već se biraju partijske liste političkih stranaka (sa ko-
jih politička stranka zatim određuje ko će biti poslanik). Kako se u stručnim 
radovima ističe: „(…) Ostvarivanje svih elemenata mandata članova predstav-
ničkih tela, ma kako oni bili formalnopravno regulisani, u praksi u značajnoj 
meri zavise od osnovnog elementa, tj. od funkcionisanja pravne države i nje-
nih institucija. Što znači da se u odnose između birača i njenih predstavnika ne 
unose elementi imperativnosti od strane neovlašćenih društvenih snaga”.16 S 
tim u vezi istaknuto je: „Kada je reč o višestranačkim izborima, mora se imati 
u vidu opšti koncept pravne države i vladavine prava. Prema ovom konceptu, 
osnovno je postojanje prevlasti ’pravnog’ nad ’političkim’.17

Na osnovu izložene analize može se zaključiti da osnovni struktural-
ni defekt izbornog zakonodavstva u Srbiji potiče iz samog zakonskog okvira. 
Opšta ustavna premisa demokratskih, slobodnih i neposrednih izbora koja 
glasi „koga biramo toga dobijemo”, međutim, bitno je deformisana odgovara-
jućim zakonskim odredbama o izboru narodnih poslanika (odbornika) o tzv. 
partijskim listama. Rezultat ovog defekta izbornog zakonodavstva Srbije je da 
„biramo jednog ali dobijemo drugog”. Polazeći od toga, može se zaključiti da 
sastav Skupštine Srbije ne čine „narodni” poslanici izabrani na osnovu slobod-
nog i neposrednog biračkog prava građana, već to čine poslanici (odbornici) 
izabrani kao „partijski delegati” čiji mandat ne potiče of građana, već od poli-
tičke partije na čijoj izbornoj listi su se našli. 

3. PITANJE NOSILACA LISTE U IZBORNOM PRAVU SRBIJE

Uporedo sa partijskim listama kao osnovnim defektom izbornog zakonodav-
stva, zakonske odredbe o „nosiocu liste” takođe doprinose deformaciji koncep-
ta slobodnih i neposrednih izbora. 

Prema Zakonu o izboru narodnih poslanika (čl. 42): „Naziv izborne li-
ste određuje se prema nazivu političke stranke koja podnosi listu, a u naziv se 
može uključiti ime i prezime lica koje politička stranka odredi kao nosioca izborne 
liste. Ako dve ili više političkih stranaka podnesu zajedničku izbornu listu, na-
ziv izborne liste i najviše dva nosioca izborne liste određuju se sporazumno. 
Uz naziv izborne liste grupe građana podnosilac određuje bližu oznaku te liste, 
a u nazivu se može uključiti ime i prezime lica koje grupa građana odredi kao 
nosioca izborne liste. Lice određeno kao nosilac izborne liste može biti kandidat za 

16	 Dimitrije Prodanović, Mandat članova predstavničih tela, Zbornik „Izbori u uslovima 
višestranačkog sistema”, Institut za kriminološka i sociološka istraživanja, Beograd, 1990, str. 
31–35 (str. 35). 

17	 Stevan Lilić, Neke pretpostavke za ostvarivanje vladavine prava u izbornoj materiji, Zbornik „Izbori 
u uslovima višestranačkog sistema”, Institut za kriminološka i sociološka istraživanja, Beograd, 
1990, str. 127–132 (str. 127). 
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narodnog poslanika. Lice određeno kao nosilac izborne liste može biti kandidat 
za drugi državni organ za koji se istovremeno sprovode izbori”.

Slično i prema Zakonu o lokalnim izborima (čl. 22): „Naziv izborne li-
ste određuje se prema nazivu političke stranke koja podnosi listu, a u naziv se 
može uključiti ime i prezime lica koje politička stranka odredi kao nosioca izborne li-
ste. Ako dve ili više političkih stranaka podnesu zajedničku izbornu listu, naziv 
izborne liste i nosilac izborne liste određuju se sporazumno. Uz naziv izborne 
liste grupe građana podnosilac određuje bližu oznaku te liste, a u naziv se može 
uključiti ime i prezime lica koje grupa građana odredi kao nosioca izborne liste. 
Lice određeno kao nosilac izborne liste može biti kandidat za odbornika”.

Osnovni problem u vezi sa nazivom izborne liste jeste zakonska moguć-
nost da uz naziv izborne liste bude istaknuto i ime tzv. nosioca liste, a da se to 
lice uopšte ne nalazi na izbornoj listi. Iako već odomaćeno u izbornoj praksi 
Srbije proteklih decenija, isticanje imena nekog lica kao nosioca izborne liste 
a da kao kandidat na izborima ne učestvuje ozbiljan je defekt izbornog procesa 
jer sugestivno ali pogrešno navodi birače da zaključe da svoj glas neposredno 
daju licu koje je označeno kao „nosilac” izborne liste da bude narodni posla-
nik u Skupštini Srbije, odnosno lokalni odbornik u skupštini jedinice lokalne 
samouprave. 

U kontekstu principa iz Deklaracije o kriterijumima za slobodne i nepri-
strasne Interparlamentarne unije, određivanje nosioca izborne liste u slučaju 
kada se to lice ne nalazi kao kandidat na izbornoj listi predstavljalo bi povredu 
principa „fer” odnosa prema biračima jer kako logički odbraniti argument da 
lice čije ime nosi izborna lista uopšte ne učestvuje na izborima. Zaista sarka-
stično zvuče zakonska formulacije da „lice određeno kao nosilac izborne liste 
može biti kandidat za odbornika”.

Defekt u vezi sa nosiocem izborne liste relativno se lako može ispraviti 
tako što se uporedo sa nazivom izborne liste može istaći ime nosioca izborne 
liste ukoliko je to lice na izbornoj listi. Takođe, može se uvažiti i formulacija 
odredbe Zakona o izboru narodnih poslanika da lice određeno kao nosilac iz-
borne liste „može biti kandidat za drugi državni organ za koji se istovremeno 
sprovode izbori”. Takav bi bio slučaj kada se uporedo sa parlamentarnim izbo-
rima održavaju i predsednički izbori, jer je nosilac izborne liste za narodne po-
slanike ipak na posredan način aktivno uključen u drugi izborni proces koji se 
istovremeno sprovodi. 
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4. SLOBODNO RASPOLAGANJE MANDATOM KAO 
	 KONSTITUCIONALNI (USTAVNO-PRAVNI) PROBLEM 
	 U SRBIJI
Osim navedenih defekata izbornog procesa u vezi sa partijskim listama i nosio- 
cem izborne liste kada se ne nalazi na listi koji neposredno proističu iz izbor-
nog zakonodavstva, postoji i jedna protivrečna situacija u vezi sa mandatima 
narodnih poslanika koja se može naći u Ustavu.

Prema Ustavu (čl. 102/2): „Narodni poslanik je slobodan da, pod uslovi-
ma određenim zakonom, neopozivo stavi svoj mandat na raspolaganje politič-
koj stranci na čiji predlog je izabran za narodnog poslanika”. Formulacija ove 
odredbe o „slobodnom raspolaganju” mandata narodnog poslanika po sadržini 
je neprecizna i u velikoj meri kontradiktorna. Međutim, Zakon o izboru narod-
nih poslanika, kao i drugi zakoni (npr. Zakon o Narodnoj skupštini) ne sadrže 
odredbe kojima se utvrđuju „uslovi određenim zakonom” prema kojima posla-
nik može svoj mandat neopozivo da stavi na raspolaganje političkoj stranci na 
čiji je predlog i sa čije je liste izabran. 

Pitanje „slobodnog i neopozivog” raspolaganja mandatom narodnog 
poslanika (odbornika) na posredan način bio je predmet nekoliko odluka 
Ustavnog suda Srbije u vezi sa tzv. blanko ostavkama odbornika na lokalnim 
izborima. Tim povodom istaknuto je da nije u skladu sa Ustavom da se zaklju-
čuje bilo koji oblik „ugovora” između kandidata za odbornika, odnosno odbor-
nika i podnosioca izborne liste, niti se mogu uvažiti i aktivirati blanko ostavke 
kandidata. 

Kako je svojevremeno istaknuto u jednoj odluci Ustavnog suda:18 „Ustavni 
sud doneo je Odluku kojom je, pored ostalog, utvrdio da odredbe člana 47. 
Zakona o lokalnim izborima nisu u saglasnosti sa Ustavom i potvrđenim me-
đunarodnim ugovorima. Saglasno članu 168. stav 3. Ustava, prestale su da važe 
zakonske odredbe kojima je bio uređen institut blanko ostavke. Ustavni sud je 
u Odluci ocenio da prenošenje ovlašćenja za podnošenje ostavke na podnosio-
ca izborne liste, na osnovu koga on samostalno odlučuje o tome da li će i kada 
u ime odbornika podneti ostavku, ograničava ostvareno pravo građanina da 
bude biran zajemčeno odredbama člana 52. Ustava. Nalazeći da pasivno birač-
ko pravo podrazumeva i pravo na zadržavanje i nesmetano uživanje odbornič-
kog mandata u periodu na koji je izabran i garantovanu zaštitu od samovoljnog 
oduzimanja, odnosno prestanka mandata stečenog na izborima, Ustavni sud je 
utvrdio da odredbe člana 47. Zakona o lokalnim izborima nisu u saglasnosti sa 
odredbom člana 52. Ustava”.

Iako je Ustavni sud povodom blanko ostavke utvrdio da mandat može 
da prestane jedino na lični zahtev, odnosno iz drugih razloga koji su utvrđeni 
Ustavom i zakonom kada je reč o lokalnim izborima, kao nerazjašnjeno ostalo 

18	 Ustavni sud Srbije, Odluka Už-49/2010 od 07.07. 2011. 
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je pitanje preciznog tumačenja ustavne formulacije o neopozivom stavljanju 
mandata narodnog poslanika „na raspolaganje političkoj stranci”.

ZAKLJUČAK

Veoma je indikativno što u okviru agende proteklih okruglih stolova tokom 
2019. godine o unapređenju izbornog procesa između vlasti i opozicije pitanja 
partijskih lista, nosilaca liste i slobodnim raspolaganjem mandata nisu uopšte 
stavljena na dnevni red. Rezultat ovih komunikacija sveo se na izmene i dopu-
ne Zakona o izboru narodnih poslanika, odnosno Zakona o lokalnim izborima 
u vezi sa opštim izbornim cenzusom – teme koja uopšte nije bila na dnevnom 
redu okruglog stola vlasti i opozicije. 

Najznačajnija promena odnosi se na izmenu cenzusa, prema kojoj će u ra- 
spodeli mandata učestvovati sve izborne liste koje su dobile najmanje 3% gla-
sova birača (umesto do sada 5%). Stranke nacionalnih manjina učestvovaće u 
raspodeli mandata i kada su dobile manje od 3% glasova. Količnici svih izbor-
nih lista političkih stranaka nacionalnih manjina uvećavaju se za 35% (što je, 
međutim, u suprotnosti sa Kodeksom dobre prakse u izborima Venecijanske 
komisije i standardima OSCE zemalja za sprovođenje izbora). Usvojena je oba-
veza da na svakoj listi bude prisutno najmanje 40% manje zastupljenog pola 
(umesto dosadašnjih 30%). Ostale novine koje utiču na izborne uslove odnose 
se na Zakon o finansiranju političkih aktivnosti i Zakona o Agenciji za borbu 
protiv korupcije, kojima su bliže definisani pojmovi izborne kampanje, javnih 
resursa, zabrana korišćenja javnih resursa u političke svrhe, kao i funkcioner-
ske kampanje.19 

Redovni parlamentarni, kao i lokalni izbori koji su bili predviđeni za 26. 
april 2020. godine, međutim, odloženi su do daljeg uvođenjem vanrednog sta-
nja 15. marta zbog virusne epidemije. Navedena i druga sporna pitanja defekta 
izbornog zakonodavstva Srbije i regularnost izbornog procesa ostaju otvorena. 

S tim u vezi, pitanje bojkota izbora, uz svu opravdanost, sadržinski gleda-
no nema jasan politički, već samo precizan tehnički cilj. Bojkot izbora, među-
tim, suočava se sa jednom objektivnom preprekom – po kojoj mernoj jedini-
ci utvrditi uspešnost bojkota. Zakonski tekstovi ne sadrže jasnu kvantitativnu 
odrednicu o minimalnoj izlaznosti birača. Tim povodom, u javnom diskursu 
sve više se čuju stavovi da bojkot treba razumeti kao sredstvo legitimnog poli-
tičkog pritiska da se stvore uslovi za fer i slobodne izbore (a ne kao cilj političke 
akcije). Ova dilema ilustrovana je sintagmom šta donosi „dan posle” ako se na 
izbore ne izađe. Kakvi će predstojeći parlamentarni i lokalni izbori biti (i da li 
će ih uopšte biti) ostaje, međutim, da se vidi nakon ukidanja vanrednog stanja.

19	 CRTA – Centar za istraživanje, transparentnost i odgovornost, nav. delo, str. 8.
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Prof. dr Stevan Lilić

STRUCTURAL DEFECTS OF THE ELECTION LEGISLATION 
IN SERBIA

SUMMARY

Like most modern constitutions, the Constitution of Serbia accepts and rests 

on the principles of democracy with sovereign citizens, free elections, the rule 

of law and the division of powers. The stability of the electoral system is signif-

icantly influenced by the validity of the legal and legislative framework. There 

are serious structural defects in the electoral system in Serbia, which are con-

tained in the provisions of regulations governing the electoral process, inter alia, 

the issue of party lists, the personal name on the electoral list title and the free 

disposal of parliamentary (council) mandates. Party lists are a “hidden” legal 

mechanism by which the constitutionally guaranteed “direct” electoral right of 

citizens to vote and to be elected MPs turns into their “indirect” electoral right. 

The main problem with the personal name of the electoral list is the possibility 

that the person whose name is in the title of the list is not on the electoral list 

at all. The provisions on the free disposal of the mandate of a MP are impre-

cise and contradictory and raise the issue of the so-called blank resignations.

KEYWORDS: Election legislation of Serbia. Party lists. The name holder of the elec-

toral list. Free disposal of parliamentary (council) mandates.


