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Holandiji, Sloveniji i Srbiji)

Pravo glasa zapisano je u prvim dokumentima ustavne prirode - deklaracija-
ma o pravima gradana, kao jedno od osnovnih prava. Ono moZe da se ostvari
jedino na slobodnim i legitimnim izborima, koje takvim moraju uciniti organi
za sprovodenje izbora, koji ce omoguciti gradanima da potpuno uZivaju to svoje
pravo. Neophodno je da ti organi budu nepristrasni i nezavisni, a to se moze
postici jedino ako u njihov sastav ulaze pravni i politicki strucnjaci, ljudi koji
imaju iskustva u sprovodenju pravnog procesa. Vazno je da se takvi ljudi u or-
gane biraju nepristrasno i na osnovu strucnosti jer samo takvi mogu da vrse tu
bitnu funkciju. Treba naglasiti i nezavisnost i kvalifikovanost tih organa jer od
legitimnosti izbora zavisi buducnost gradana i drZave.

Klju¢ne reci: izborno pravo, organi za sprovodenje izbora, izborne komisije, bi-
racki odbori, Venecijanska komisija

»Na izborima javnost donosi primarne odluke koje se ticu svih gra-
dana i svih administratora. Tu se javne preferencije manifestuju u odlu-
kama o tome ko Ce upravljati svim nivoima vlasti i, na osnovu inicijative
i referendumskog procesa, cak i kako ¢e se viadati. Ipak, istorija izborne
administracije je takva da su je Cesto Cinili loSe opremljeni, lose obuceni
administratori sa skracenim radnim vremenom kojima je povereno uprav-

lianje tom kriticnom demokratskom funkcijom.”!

Michael Alvarez, Thad Hall

" Autorka je studentkinja druge godine osnovnih studija na Pravnom fakultetu
Univerziteta u Beogradu, anja.radujevic@gmail.com.

1 Alvarez, Hall. 2006. Controlling Democracy: The Principal-Agent Problems
in Election Administration. The Policy Studies Journal 34, 4: 491.
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1. UVOD

Opste biracko pravo je tekovina videvekovne ljudske borbe. S
njim u vezi i kao njegova posledica, javljaju se slobodni izbori, vlada-
vina prava, pa i pravna drzava. Ostvarivanje birackog prava na slobod-
nim izborima pretpostavka je Zivota u uredenom drustvu, $to jasno
implicira da je pravilno i pravedno sprovodenje izbornog procesa za-
datak od krucijalnog znacaja. S obzirom na vaznost izbora, koji su pre-
duslov postojanja demokratije, isto toliko je vazno i ko broji glasove.

,Cinom izbora gradani neposredno iskazuju (ili uskra¢uju) po-
verenje u vlast koju konstituisu, izrazavaju (ili odbijaju da iskazu) pri-
stanak da budu podvrgnuti toj vlasti sve dotle dok ona §titi njihova
prava. [..] Mogu¢nost uces¢a na izborima garantuje izborno pravo.
Upravo stoga izborno pravo je jedno od najznacajnijih demokratskih
prava sudelovanja gradana u oblikovanju drzave kao politicke zajed-
nice i njenih organa” (Pajvanci¢ 1999, 9). Da bi se izborno pravo pot-
puno ostvarilo, neophodno je obezbediti legitimne i slobodne izbore,
ergo, neophodno je obezbediti nezavisnu i nepristrasnu izbornu ad-
ministraciju. ,Da bi omogucila ostvarivanje prava na slobodne izbore,
izborna administracija mora biti delotvorna, strucna, politicki neutral-
na i javno odgovorna. Njen zadatak jeste da osigura miran i zakonit
izborni postupak. Pristrasna izborna administracija vodi ka izbornim
prevarama i falsifikovanju izbora, ¢ime se narusava legitimnost izbor-
nog procesa’ (Marinkovi¢ 2019, 165).

U ovom radu ¢e biti prikazani sastav, poloZaj i na¢in izbora orga-
na za sprovodenje izbora u odabranim drzavama te njihova (ne)uskla-
denost sa standardima Venecijanske komisije. Drzave koje su obradene
u radu izabrane su na osnovu dva kriterijuma. Prvi kriterijum je izve-
den na osnovu podele organa za sprovodenje izbora, koja obuhvata:
sistem opstih upravnih organa, sistem specijalizovane izborne admi-
nistracije i mesoviti sistem. MeSoviti sistem podrazumeva da, s jedne
strane, u izbornoj administraciji u¢estvuju i opsti upravni organi ali i
specijalizovane izborne administracije. Prema toj podeli, sve Cetiri dr-
zave koje ¢emo prikazati najpribliznije su meSovitom sistemu (Marin-
kovi¢ 2019, 165-167). Prema drugom kriterijumu, svaka od odabranih
drzava je po razli¢itom parametru slicna Srbiji: Austrija ima priblizno
isti broj stanovnika kao Srbija, cela teritorija Holandjije je, kao i srpska,
jedna izborna jedinica, a Slovenija je postsocijalisticka i bivsa jugoslo-
venska drzava te je pogodno uraditi uporednu analizu sa Srbijom. Na
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samom pocetku je vazno napomenuti da ¢e u radu biti prikazan samo
normativni, a ne i politikologki aspekt. S obzirom na ¢injenicu da su
Austrija i Holandjja starije i stabilnije, a Slovenija i Srbija mlade demo-
kratije, bi¢e prikazana samo normativna vrednost zakonskih resenja,
ali ne i njihova primena u praksi.

2. UPOREDNI PRIKAZ NORMATIVNIH RESENJA

2.1. Austrija

Austrija je federalna drzava koja se sastoji od devet saveznih dr-
zava, pa ¢e u ovom radu biti analizirani samo organi za sprovodenje
izbora na federalnom nivou. Na federalnom nivou se vrse izbori za
Nacionalni savet, prvi dom parlamenta, te se njima bavi Zakon o izbo-
rima za Nacionalni savet (u daljem tekstu: ZINS)2. Takode, na federal-
nom nivou se bira i predsednik drzave, s tim Sto organizacija izbornih
organa i izbora ostaje ista kao prema ZINS.

Prema ZINS, postoji pet vrsta organa: opétinski, okruzni, regi-
onalni, drzavni i federalni. Ti organi se formiraju pred svake izbore
(¢lan 6. stav 1), s tim $to postoji mogucnost za naknadno formiranje
koje je neophodno zbog odredenih promena u sastavu Nacionalnog
saveta. Prema opstim odredbama tog zakona, svi ovi organi se sastoje
od predsednika, ¢iji je zadatak da nadgleda izbore, njegovog zamenika,
kao i odredenog broja ¢lanova, koji se nazivaju asesori ili procenjivaci,
i njihovih zamenika (ZINS, ¢lan 6. stav 2). Clanovi moraju imati pravo
glasa za Nacionalni savet (ZINS, ¢lan 6. stav 3), a posto se funkcija
¢lana izbornog organa smatra poc¢asnom, ona se ne sme odbiti (ZINS,
¢lan 6. stav 4).

Sto se ti¢e pojedina¢nog sastava organa, opstinski izborni organ
obrazuje se u svakoj opstini van Beca (ZINS, ¢lan 8. stav 1). Cine ga
nacelnik opstine, stalni predstavnik, koga nacelnik imenuje za predsed-
nika i opstinskog sluzbenika, i devet procenjivaca (ZINS, ¢lan 8. stav
2). Ukoliko je i stalni predstavnik sprecen da obavlja funkciju, nacelnik
opstine imenuje privremenog zamenika (ZINS, ¢lan 8. stav 3). Slican je
sastav i ostalih organa. Okruzni izborni organi osnivaju se u izbornim

2 Bundesgesetz iiber die Wahl des Nationalrates, https://www.ris.bka.gv.at/Gel-
tendeFassung.wxe? Abfrage=Bundesnormenéamp;Gesetzesnummer=10001199, posled-
nji pristup 10. oktobra 2022.
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okruzima (ZINS, ¢lan 9. stav 1), s tim $to postoji moguc¢nost da opstin-
ski organi nadgledaju rad izbornih organa u okruzima. Cine ga predse-
davajud¢i, kojeg gradonacelnik postavlja za okruznog predstavnika, i tri
procenjivaca (ZINS, ¢lan 9. stav 2). Takode, kada okruzni predstavnik
nije u moguc¢nosti, njegovu funkciju obavlja privremeni zamenik, koga
imenuje gradonacelnik. Regionalni izborni organi se organizuju u ad-
ministrativnim okruzima, gradovima koji imaju statute i u gradskim
opstinama grada Beca (ZINS, ¢lan 10. stav 1). Njih ¢ine guverner okru-
ga, gradonacelnik ili nacelnik gradske opstine, stalni predstavnik koji
biva imenovan za regionalnog sluzbenika i devet procenjivaca (ZINS,
¢lan 10. stav 2). Regionalni sluzbenik sam imenuje svoje zamenike i
redosled po kojem ¢e ga oni zastupati (ZINS, ¢lan 10. stav 3). U ZINS
se prvi put spominje da c¢lanovi regionalnog izbornog tela van Beca
ne smeju biti ¢lanovi nijednog drugog izbornog organa, a ¢lanovi or-
gana u Becu ne smeju biti ¢lanovi drzavnog izbornog organa za iz-
bornu jedinicu Be¢ (ZINS, ¢lan 10. stav 5). Drzavni izborni organi se
organizuju u svakoj od devet saveznih drzava, koje ¢ine devet izbornih
jedinica (ZINS, ¢lan 11. stav 1). Cine ga pokrajinski guverner i stalni
predstavnik, koji biva imenovan za predsedavajuceg i za pokrajinskog
sluzbenika, a zajedno sa njima i devet procenjivaca (ZINS, ¢lan 11. stav
2). Zamenike pokrajinskog sluzbenika odreduje guverner (ZINS, ¢lan
11. stav 3). Na kraju, federalni izborni organ ima nesto $iri i sloZeniji
sastav. Cine ga federalni ministar unutra$njih poslova, kao predsedava-
judi, federalni zamenik i 17 procenjivaca (ZINS, ¢lan 12. stav 2). Dva
procenjiva¢a moraju biti sudije koje su u sluzbi ili u penziji (ZINS, ¢lan
12. stav 3). Ukoliko ministar privremeno nije dostupan, odredice svoje
zamenike i redosled po kojem ¢e ga oni zastupati (ZINS, ¢lan 12. stav
4). Tim zakonom se izri¢ito zabranjuje da c¢lanovi federalnog organa
budu ¢lanovi bilo kog drugog izbornog organa (ZINS, ¢lan 4. stav 3).

Osim komplikovanog sastava, ali i podele organa, specifi¢ni su i
nacin imenovanja i prestanka funkcije procenjivaca i njihovih zamena.
Stranke koje ucestvuju na izborima treba u odredenom roku da posa-
lju predloge za nesudijske procenjivace i zamenike procenjivaca (ZINS,
¢lan 14. stav 1). Predlozi se $alju federalnom ministru za federalni or-
gan, pokrajinskom guverneru za drzavne, regionalnim guvernerima za
regionalne i okruznim gradonacelnicima za okruzne i op$tinske organe
(ZINS, ¢lan 14. stav 3). Zakasnele prijave se ne uzimaju u obzir, osim u
slucaju kada je zbog izvesnih promena neophodno naknadno osnovati
odredeni organ (ZINS, ¢lan 14. stav 4). Prema ¢lanu 42, stranke koje ce
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ucestvovati u izborima podnose predloge ovlas¢enim licima. Drzavni
sluzbenik mora da pogleda da li postoje ocigledni nedostaci podnetog
predloga za drzavne organe i ukoliko je predlog podnet u roku, stranci
moze vratiti predlog na ispravku. Predlog za drzavne izborne organe
moraju da potpisu ili tri ¢lana Nacionalnog saveta ili odredeni broj bi-
raca, koji zavisi od veli¢ine izborne jedinice (ZINS, ¢lan 42. stav 2).
Birac¢i mogu potpisati predlog samo ukoliko dobiju potvrdu iz opstine
da su upisani u biracki spisak (ZINS, ¢lan 42. st. 3, 4). Drzavni sluz-
benik moze zahtevati pismenu potvrdu predvidenu ¢lanom 42, a ako
predstavnik stranke odbije da je dostavi, nece se smatrati da je predlog
podnet. S druge strane, ukoliko predlog podnosi stranka koja je ve¢
zastupljena u Nacionalnom savetu, predlog mora biti odmah obraden
(ZINS, ¢lan 14. stav 5).

Procenjivace i njihove zamenike u federalni izborni organ ime-
nuje Federalna vlada (ZINS, ¢lan 15. stav 1). U sve ostale organe ime-
nuje ih odgovarajuci sluzbenik, pa tako federalni sluzbenik imenuje
procenjivace u drzavni organ, drzavni sluzbenik imenuje u regionalni
organ i tako dalje (ZINS, ¢lan 15. stav 2). Procenjivaci i njihovi zame-
nici biraju se D’'Ontovim metodom na osnovu rezultata koje su stranke
predlagaci imale na prethodnim izborima za Nacionalni savet u oblasti
izbornih vlasti. Stranke koje su zastupljene u Nacionalnom savetu, ali
prema D’Ontovom modelu nisu dobile pravo da predloze procenjiva-
¢e, mogu da ih predloze samo za federalni izborni organ (ZINS, ¢lan
15. stav 3). Ukoliko stranka koja ispunjava uslove iz ¢lana 14. stava
1. nema pravo da prema clanu 15. stavu 3. imenuje ocenjivace, ona
ima pravo na najvise dva predstavnika u svakom izbornom organu, i to
samo u slucaju da ima najmanje tri predstavnika u poslednjem sasta-
vu Nacionalnog saveta. Stranke koje nisu zastupljene u Nacionalnom
savetu to pravo imaju samo u drzavnom i federalnom organu (ZINS,
¢lan 15. stav 4). Zakonom o izborima za Nacionalni savet nije regulisan
nacin izbora dva procenjivaca iz sudijske sluzbe.

Procenjivacu ¢e funkcija prestati ukoliko ne obavlja svoje duz-
nosti, osim u slucaju privremenog odsustva, a stranka koja ga je pred-
lozila duzna je da predlozi novog mandatara za upraznjeno mesto
(ZINS, ¢lan 19. stav 1). Svi organi koji su imenovali sluzbenike i nji-
hove zamenike i sve stranke koje su predlozile procenjivace slobodni
su da ih u bilo kom momentu smene i postave nove mandatare (ZINS,
¢lan 19. stav 2). Ukoliko se stranka ¢iji su predlozeni kandidati postali
procenitelji ili zamenici procenitelja nije kandidovala za drzavne izbore
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ili njena kandidatura nije objavljena, njeni procenitelji gube funkciju
u drzavnim i svim nizim izbornim organima. Svoje procenitelje u fe-
deralnom izbornom organu izgubice stranka koja se nije kandidovala
za drzavne izbore u nekoj izbornoj jedinici ili njena kandidatura nije
objavljena (ZINS, ¢lan 19. stav 3). Ako nakon formiranja Nacionalnog
saveta sastav izbornih tela ne odgovara uslovima koji su propisani pret-
hodnim ¢lanovima, moraju se dogoditi promene koje odgovaraju no-
vonastaloj situaciji (ZINS, ¢lan 19. stav 4).

S obzirom na ¢lanstvo u Evropskoj uniji, Ministarstvo za evrop-
ske i medunarodne odnose moze pozvati Organizaciju za evropsku
bezbednost i saradnju (OEBS) i njene drzave ¢lanice da posalju medu-
narodne izborne posmatrace (ZINS, ¢lan 20a. stav 1). Tim zakonom,
austrijski izborni organi su u obavezi da saraduju sa medunarodnim
posmatracima, a ovi su u obavezi da ni na koji na¢in ne ometaju izbor-
ni proces (ZINS, ¢lan 20a). Jo$ jedna specificnost koju predvida ZINS
jeste da stranke mogu na sednice birackih organa da upucuju ljude od
poverenja, koji nemaju pravo da ucestvuju u glasanju ni odlucivanju
(ZINS, ¢lan 15. stav 4).

Na kraju treba dodati da se u Austriji razmatra dono$enje prome-
na u izbornom pravu, te su se tim povodom odrzavale brojne konferen-
cije, a mnoge organizacije su davale svoje predloge. Jedan od najkon-
kretnijih je dala nezavisna grupa za posmatranje izbora Valbeobahtung
(Wahlbeobachtung). Groma sa saradnicima (Grohma et al. 2018, 14-16)
izneo je predlog o znac¢ajnom pojednostavljenju izbornog procesa koji
je predviden Zakonom o izborima za Nacionalni savet. Ipak, na ovom
mestu bavi¢emo se predlogom za izborne organe. Najvise zamerki u toj
oblasti posmatraci izbora imaju na sastav federalnog izbora organa, te
predlazu da se u njegov sastav, osim dvojice sudija, biraju i nezavisni
stru¢njaci van pravosuda. Takode, zbog ¢injenice da su kandidati za
asesore politicki vezani za svoje partije, njihov predlog je da se izade
iz stranackih okvira i da se organu pridruzi vise predstavnika civilnog
drustva, ¢ime bi se postigle transparentnost i nezavisnost tog organa.

2.2. Holandija

Pre promene Ustava, u Holandiji je bio zastupljen sistem ap-
solutne vecine, koji je omogucavao saradnju izmedu politickih stra-
naka. Danas, ipak, vazi proporcionalni sistem prema kojem se glasa
za izborne liste, §to viSe ne daje nikakav podsticaj strankama da me-
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dusobno saraduju. Takva promena je, prema misljenju holandskih
ustavnih pravnika, donela veliko poboljsanje jer nije ostavila mesta
za ,gerrymandering”? Kao $to ¢e se videti u daljem tekstu, politicke
partije nemaju veliku ulogu u izbornom procesu, osim §to predlazu
kandidate, odnosno izborne liste (Bovend Eert, Kortmann 2018, 198).

Holandsko izborno pravo je u najvecoj meri uredeno Izbornim
zakonom (u daljem tekstu: IZ)%, koji dopunjuju Okvirni zakon o neza-
visnim upravnim organima (u daljem tekstu: OZNUO)? i Okvirni za-
kon o savetodavnim odborima (u daljem tekstu: OZS0O).® Izbornim za-
konom su predvideni slede¢i nivoi izbora: izbori za Predstavnicki dom,
pokrajinski, opstinski i izbori za vodne odbore. Tim zakonom su kao
organi za sprovodenje izbora predvideni Izborno vece i izborna mesta,
koji na razli¢itim nivoima izbora imaju razli¢ita zaduzenja i polozaj.

Izborno vece je centralni izborni organ. Njegov sastav, izbor i
polozaj uredeni su odredbama IZ, OZNUO i OZSO. Cine ga $est ¢la-
nova i predsednik, koje postavlja ministar unutrasnjih i kraljevskih
odnosa, a takode ih i razreSava duznosti (IZ, ¢lan A 5). Funkcija moze
prestati i suspenzijom ili otpustanjem zbog nepodobnosti i nesposob-
nosti ili drugih ozbiljnih razloga, o ¢emu odluc¢uje ministar, nakon
saslusanja Veca (IZ, ¢lan A 5). Mandat ¢lanova Veca je cetiri godine,
sa moguc¢no$¢u da ponovo budu izabrani jo§ dva puta. Odredbama
OZNUO jasno je odredeno da nijedan ¢lan Izbornog veca ne sme biti
drzavni sluzbenik, a svi ¢lanovi se biraju isklju¢ivo na osnovu struc-
nosti u oblasti izbora i izbornog prava, ali konkretniji kriterijumi nisu
odredeni (IZ, ¢lan 12). U tom zakonu se insistira da se u izboru ¢la-
nova veca paznja posveti jednakom uces¢u Zena, etnickih i kulturnih
manjina. Zajedno sa sedam ¢lanova koje bira ministar, Vece ¢ine i se-
kretar i ostali zaposleni, koji nemaju pravo da ucestvuju u donosenju
odluka (IZ, ¢lan A 6).

Osim $to ucestvuje u sprovodenju izbora, Izborno vece ima za-
datak da u godi$njim izvestajima savetuje Vladu u oblasti izbornog
prava i izbornih zakona (IZ, ¢lan A 3. stav 2). Poseban odbor se osniva

3 Manipulisati granicama (izborne jedinice) tako da favorizuju jednu stranku
ili klasu.

4 Kieswet, https://wetten.overheid.nl/BWBR0004627/2022-03-24, poslednji
pristup 10. oktobra 2022.

> Kaderwet zelfstandige  bestuursorganen,  https://wetten.overheid.nl/
BWBR0020495/2022-07-01, poslednji pristup 10. oktobra 2022.

® Kaderwet adviescolleges, https://wetten.overheid.nl/BWBR0008159/2022-
07-01, poslednji pristup 10. oktobra 2022.
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za nadgledanje i ocenjivanje rada Izbornog veca. Nau¢no-savetodavni
odbor postoji u gotovo svim organima, a taj odbor u Izbornom veéu
¢ine tri nezavisna struc¢njaka iz oblasti izbora i izbornog prava.

Osim Izbornog veca kao centralnog organa, postoje i takozvana
izborna mesta. Svaka opstina obezbeduje odredeni broj izbornih mesta
(IZ, ¢lan ] 4). Taj organ se sastoji od predsednika i jo§ tri ¢lana, s tim
§to svaki ¢lan ima i zamenika. Biraju se na mandat od cetiri godine
(IZ, ¢lan C 4), a pre pristupanja tom organu, uslov je da ¢lanovi produ
obuku.

Za sva Cetiri nivoa izbora odreduje se glavno biracko mesto (u
daljem testu: GBM) u svakoj izbornoj jedinici. Ovaj organ ima prosi-
reni sastav u odnosu na biracka mesta, te se sastoji od pet ¢lanova, od
kojih je jedan predsednik. Predsednik GBM je nacelnik opstine u kojoj
je organ osnovan, a ostale ¢lanove i njihove zamenike odreduje mini-
star za unutrasnje i kraljevske odnose. Taj sastav nije konacan i moze
se promeniti posebnom uredbom (IZ, ¢lan E 7).

Poseban organ odreduje se za svaki nivo izbora i za svaki nivo
je drugaciji. Centralno biracko mesto (u daljem tekstu: CBM) menja
sastav zavisno od nivoa izbora, a njegova najvaznija nadleznost je utvr-
divanje rezultata izbora. Za izbore za Predstavnicki dom, Izborno vece
predstavlja centralnu izbornu komisiju. Za pokrajinske izbore, CBM
je glavno birac¢ko mesto glavnog grada pokrajine. Predsednik CBM je
ujedno nacelnik opstine, a ostale ¢lanove i zamenike bira pokrajinska
izvr$na vlast. GBM je ujedno i CBM u opstinskim i izborima za vodne
odbore, s tim §to je njihov sastav razli¢it za te dve vrste izbora. U op-
$tinskim izborima, predsednik CBM je gradonacelnik, a ostale ¢lanove
bira izvr$no vece, dok je predsednik CBM na izborima za vodne odbo-
re — predsednik odbora (IZ, ¢lan E 11).

2.3. Slovenija

Izbori u Sloveniji regulisani su odredbama dva zakona: Zakona
o izborima za Drzavnu skupstinu (u daljem tekstu: ZIDS)” i Zakona
o lokalnim izborima (u daljem tekstu: ZLI).® Ta dva zakona regulisu
dva nivoa izbora, te se organi koje oni konstituiSu razlikuju, ali ZIDS

7 Zakon o volitvah v drzavni zbor, http://www.pisrs.si/Pis.web/pregled
Predpisa?id=ZAKO185, poslednji pristup 10. 10. 2022.

8 Zakon o lokalnih  volitvah, http://www.pisrs.si/Pis.web/pregled
Predpisa?id=ZAKO0308, poslednji pristup 10. 10. 2022.
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dopunjuje sve oblasti izbora koje nije regulisao ZLI. S obzirom na to
da je ZIDS glavni zakon kojim se ureduju izbori, prvo ¢e se analizirati
organi koji sprovode izbore za Drzavnu skupstinu, a potom organi koje
konstituise ZLI.

Obredbama ZIDS predvidena su dva nivoa organa: izborne ko-
misije, koje se biraju na mandat od cetiri godine, i biracki odbori, koji
se konstituidu pred svake izbore (¢lan 22. stav 1). Izborne komisije se
dele na: Drzavnu izbornu komisiju (DIK), izborne komisije izbornih
jedinica i okruzne izborne komisije (ZIDS, ¢lan 23). Izborne komisije
¢ine predsednik, zamenik predsednika i ostali ¢lanovi i njihovi zame-
nici (ZIDS, ¢lan 24. stav 1). Svi ¢lanovi izbornih komisija moraju da
imaju biracko pravo (ZIDS, ¢lan 24. stav 2) i smeju da budu ¢lanovi
samo jednog izbornog organa (ZIDS, ¢lan 24. stav 3). Clan izbornih
organa ne sme da bude kandidat na izborima, predstavnik ili povere-
nik izborne liste (ZIDS, ¢lan 25. stav 1), a u slu¢aju da prekrsi taj uslov,
odmah mu prestaje funkcija ¢lana izbornog organa (ZIDS, ¢lan 25. stav
2). Osim tih izbornih komisija, za izbore poslanika iz madarske i itali-
janske nacionalne zajednice osniva se posebna izborna komisija (ZIDS,
¢lan 22. stav 3).

Sednicama izbornih komisija izbornih jedinica i DIK-a moze
prisustvovati predstavnik izborne liste (ZIDS, ¢lan 30. stav 1), kojeg
odreduje podnosilac izborne liste (ZIDS, ¢lan 31. stav 1), a sednicama
okruznih izbornih komisija sme prisustvovati poverenik izborne liste
(ZIDS, ¢lan 30. stav 2), kojeg imenuje predstavnik izborne liste (ZIDS,
¢lan 31. stav 2). Osim njih, radu izbornih komisija mogu prisustvovati
posmatrac iz akreditovanih organizacija (ZIDS, ¢lan 30. stav 3), s tim
$to uslove za akreditaciju odreduje DIK (ZIDS, ¢lan 30. stav 4). Svi po-
smatrac¢i mogu predsedniku izborne komisije ukazati na nepravilnosti
(ZIDS, ¢lan 30. stav 5).

Clanove DIK bira Drzavna skup$tina (ZIDS, ¢lan 32. stav 1).
Predsednik DIK i njegov zamenik biraju se iz reda sudija Vrhovnog suda
(ZIDS, ¢lan 32. stav 3). Osim njih, DIK ¢ine jo$ pet ¢lanova i njihovi za-
menici. Dva ¢lana i njihovi zamenici moraju biti pravni stru¢njaci, dok
ostala tri ¢lana i njihove zamenike predlazu poslanicke grupe (ZIDS,
¢lan 32. stav 4). Sve ¢lanove DIK razresava Drzavna skupstina. Predsed-
nik ¢e biti razre$en ukoliko sam to zatrazi, izgubi birac¢ko pravo ili ako
vi$e ne vréi sudijsku funkciju (ZIDS, ¢lan 32. stav 5). Ostali ¢lanovi ce
biti razreseni zbog nesavesnog postupanja, a predlog za razre$enje pod-
nosi poslanicka grupa koja je predlozila ¢lana (ZIDS, ¢lan 32. stav 6).
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Drzavna izborna komisija imenuje ¢lanove izbornih komisija iz-
bornih jedinica (ZIDS, ¢lan 33. stav 1). Predsednik i njegov zamenik
dolaze iz reda sudija (ovde ne konkretno sudija Vrhovnog suda), kao
i tri ¢lana i njihovi zamenici. Jedan ¢lan mora biti pravni stru¢njak,
a ostala dva ¢lana predlazu poslanicke grupe (ZIDS, ¢lan 33. stav 4).
Okruzne izborne komisije su sli¢nog sastava, a ¢lanove takode imenuje
DIK (ZIDS, ¢lan 34. stav 1). Sastav tih komisija takode ¢ine predsed-
nik i njegov zamenik, s tim $to predsednik mora biti sudija, a zamenik
diplomirani pravnik (ZIDS, ¢lan 34). Ostala tri ¢lana i njihove zame-
nike imenuju politicke stranke, a predlazu ih ¢lanovi organa mesnih
zajednica u izbornom okrugu (ZIDS, ¢lan 34. stav 6). Prilikom imeno-
vanja ¢lanova, prvo se uzimaju predlozi politickih stranaka koje imaju
predstavnike u Drzavnoj skupstini, i to najpre onih koje imaju najveci
broj predstavnika (ZIDS, ¢lan 34. stav 7). Ukoliko neke stranke imaju
isti broj predstavnika, redosled se odluc¢uje Zrebom. Potom se uzimaju
u obzir predlozi ostalih stranaka, ¢ime se omogucuje politicki plurali-
zam (ZIDS, ¢lan 34. stav 8). Ukoliko nema uopste ili nema dovoljno
predloga, ¢lanove imenuju zaposleni u drzavnim ili lokalnim organima
(ZIDS, ¢lan 34. stav 8).

Clanove izbornih komisija izbornih jedinica i okruznih izbornih
jedinica razre$ava DIK u slu¢ajevima kada: oni to sami zatraZe, izgube
biracko pravo, vise ne vrse sudijsku funkciju ili su nesavesno postu-
pili ili nisu postupili po uputstvima. RazreSenje moze zatraziti i ¢lan
komisije ili poslanicka grupa koja je ¢lana predlozila, ukoliko je ovaj
neposteno vrsio svoju funkciju (ZIDS, ¢lan 35).

Osim redovnih ¢lanova koji imaju pravo glasa, u radu pomazu i
sekretar i najvi$e dva zamenika, koji se biraju na mandat od cetiri godi-
ne. Njih imenuje i razresava DIK, a predlaze nacelnik upravne jedinice
iz reda sluzbenika koji su se istakli u poslovima unutrasnje uprave ili
u oblasti izbora (ZIDS, ¢lan 36). Takode, DIK-u u radu pomaze sluzba
Drzavne izborne komisije, koja obavlja administrativne poslove (ZIDS,
¢lan 37). Direktor sluzbe se bira na javnom konkursu, na mandat od
pet godina. On takode moze podneti predlog za razre$enje sekretara i
njegovih zamenika (ZIDS, ¢lan 36).

Glasanjem na bira¢kim mestima rukovode biracki odbori (ZIDS,
¢lan 40. stav 1), a za svako biracko mesto osniva se jedan odbor (ZIDS,
¢lan 40. stav 2). Biracke odbore imenuje okruzna izborna komisija
(ZIDS, ¢lan 39). Biracki odbor ¢ine predsednik, njegov zamenik i pa-
ran broj ¢lanova i njihovih zamenika (ZIDS, ¢lan 41. stav 1). Uslov za
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izbor u zvanje ¢lana birackog odbora jeste da gradanin ima prebivaliste
na teritoriji izbornog okruga. Clanove odbora predlazu politicke stran-
ke najkasnije 15 dana pre izbora. Prilikom imenovanja ¢lanova, prvo se
uzimaju predlozi politickih stranaka koje imaju predstavnike u Drzav-
noj skupstini, i to najpre onih koje imaju najveci broj predstavnika. Ako
neke stranke imaju isti broj predstavnika, redosled se odlu¢uje Zrebom.
Potom se uzimaju u obzir predlozi ostalih stranaka, ¢cime se omogucuje
politi¢ki pluralizam. Ukoliko nema uopste ili nema dovoljno predloga,
¢lanove imenuju sluzbenici drzavne ili uprave mesne zajednice.

Naposletku, osvrnu¢emo se na lokalne izbore, kojima slovenac-
ka literatura posvecuje znacajnu paznju. Lokalni izbori su sli¢ni nacio-
nalnim izborima jer imaju mnoge identi¢ne strukturalne i procedural-
ne karakteristike koje ih povezuju, ali je kontekst u kojem se odvijaju
razlic¢it i uslovljava razli¢ito ponasanje klju¢nih aktera - biraca, kandi-
data i klijenata (Brezovsek 2020, 37). Zakonom o lokalnim izborima
predvideni su DIK, koja obavlja odredene poslove, opstinske izborne
komisije i posebne opstinske izborne komisije koje se odnose na izbore
u madarskoj i italijanskoj nacionalnoj zajednici (ZLI, ¢lan 33). Osim
tih organa, na birackim mestima izbore sprovode biracki odbori (ZLI,
¢lan 34).

Clanovi opstinske izborne komisije biraju se na mandat od ¢etiri
godine (ZLI, ¢lan 38), a tu komisiju ¢ine predsednik i njegov zame-
nik, koji moraju biti sudije ili diplomirani pravnici, tri ¢lana i zamenici,
koje predlazu politicke stranke, organizacije gradana ili gradani iz op-
$tine (ZLI, ¢lan 35), a imenuje ih opstinsko vece (ZLI, ¢lan 38). Biracki
odbori imaju isti sastav kao i prilikom izbora za Drzavnu skupstinu,
s tim $to c¢lanove predlazu politicke stranke, organizacije gradana ili
gradani iz opstine, najkasnije 10 dana od raspisivanja izbora, a predlog
dostavljaju opstinskoj izbornoj komisiji (ZLI, ¢lan 37). Odredbama ZLI
izri¢ito se zahteva da nijedan ¢lan birackog odbora ne sme biti ¢lan
porodice ili u vanbra¢noj zajednici sa kandidatom na izborima. Lice
koje je imenovano u odbor duzno je da prijavi srodstvo ili vezu sa kan-
didatom najkasnije tri dana od objavljivanja izbornih lista. Lice mora
priloziti pismenu izjavu o saglasnosti o imenovanju i o tome da nije ni
u kakvoj vezi sa kandidatom. Ukoliko jeste u krvnoj ili vanbrac¢noj vezi
sa kandidatom, biva razreSen i na njegovo mesto dolazi novi ¢lan, koji
takode mora priloziti pismenu izjavu (ZLI, ¢lan 37).

Sli¢no kao i u slucaju izbornih komisija koje sprovode izbore
za Drzavnu skupstinu, radu opstinske izborne komisije mogu prisu-
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stvovati predstavnici i poverenici kandidata i izbornih lista i oni pred-
sednika mogu upozoriti na nepravilnosti (ZLI, ¢lan 46). Predstavnika
imenuje podnosilac liste, a poverenika predstavnik, o ¢emu mora da
izvesti opstinsku izbornu komisiju najkasnije pet dana pre izbora (ZLI,
¢lan 47).

2.4. Srbija

»Srbija je za dve i po decenije isprobala razli¢ite izborne modele.
Ta ¢injenica sama za sebe govori da je izborni sistem u ovom slucaju
dinami¢na institucija. Cesto je menjan ne samo temeljni tip izbornog
sistema - vecinski, proporcionalni, me$oviti, nego i niz elemenata koji
imaju snazno manipulativno dejstvo na izborni dizajn: veli¢ina izbor-
ne jedinice, formula za pretvaranje glasova u mandate, visina izbornog
praga, kao i drugi izborni instituti, prakti¢no svi obuhvaceni izbornim
pravom. Gotovo da je na$ izborni sistem u stalnim reformama” (Jova-
novi¢ 2006, 219). Poc¢etkom 2022. godine, neposredno pred zakazane
izbore, u Srbiji je doneta znacajna promena u izbornom zakonodav-
stvu, koja je ujedno najveca promena u srpskom izbornom zakono-
davstvu u poslednjih dvadeset godina. Njome je uveden treci stepen u
sistemu organa za sprovodenje izbora i uvedene su odredene promene
u procesu izbora ¢lanova, ali nije odgovoreno na zadatak da se izborni
proces pojednostavi i da se izborno zakonodavstvo unifikuje. Reformi-
san je Zakon o izboru narodnih poslanika (u daljem tekstu: ZINP)?, a
izborno pravo je uredeno i Zakonom o lokalnim izborima (u daljem
tekstu: ZLI).10

Zakonom o izboru narodnih poslanika predvidena su tri organa:
Republi¢ka izborna komisija (RIK), lokalne izborne komisije i bira¢-
ki odbori (ZINP, ¢lan 7). Prema opstim pravilima ZINP, svi organi za
sprovodenje izbora su predsednik, zamenik predsednika, ¢lanovi or-
gana i njihovi zamenici, koji imaju neograni¢enu mogu¢nost reizbo-
ra (ZINP, ¢lan 9). U organ za sprovodenje izbora moze biti izabrano
samo lice koje ima izborno pravo i nije narodni poslanik ni kandidat
za narodnog poslanika (ZINP, ¢lan 13). Svi organi rade u stalnom i
pro$irenom sastavu (ZINP, ¢lan 10. stav 1). Clanove u prosirenom sa-
stavu moze da predlozi podnosilac proglasene izborne liste (ZINP, ¢lan

9 Zakon o izboru narodnih poslanika, Sluzbeni glasnik RS 14/2022.
10" 7akon o lokalnim izborima, Sluzbeni glasnik RS 14/2022.
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10. stav 2), a ukoliko ih ne predlozi, organ nastavlja da radi u stalnom
sastavu i punovazno donosi odluke (ZINP, ¢lan 10. stav 3).

Opstim odredbama o organima za sprovodenje izbora propisani
su 1 nacini prestanka funkcije ¢lanovima organa. Osnovni uzroci zbog
kojih ¢lanovima organa po sili zakona prestaje funkcija su: ako umre,
izgubi izborno pravo, ako se proglasi izborna lista na kojoj je on kan-
didat za narodnog poslanika, ako podnosilac povuce listu, ako se po-
nisti redenje kojim je izborna lista proglasena, ako je osuden na kaznu
zatvora od najmanje Sest meseci i u drugim slucajevima (ZINP, ¢lan
14. stav 1). Clan ¢e biti razresen ukoliko podnese ostavku, ukoliko se
utvrdi da ne ispunjava uslove i tako dalje (ZINP, ¢lan 14. stav 2). Po-
seban slucaj razre$enja nastupa kada je ¢lan imenovan u dva organa za
sprovodenje izbora, te mu tada funkcija prestaje u onom organu u koji
je kasnije imenovan (ZINP, ¢lan 15).

Republicku izbornu komisiju ¢ine: predsednik, zamenik pred-
sednika, 16 ¢lanova i njihovi zamenici, koje imenuje Narodna skupstina
(ZINP, ¢lan 17. stav 1). Poseban uslov koji se zahteva od ¢lanova RIK-a
jeste da imaju visoko obrazovanje u oblasti pravnih nauka (ZINP, ¢lan
16). Clanovi se imenuju na predlog poslani¢kih grupa, shodno njiho-
voj zastupljenosti u ukupnom broju narodnih poslanika koji pripadaju
poslanickim grupama (ZINP, ¢lan 18. stav 1). Ako jedna poslanicka
grupa ima vi$e od polovine narodnih poslanika, ona predlaze pred-
sednika, zamenika predsednika, sedam ¢lanova i sedam zamenika, a
ostale predlazu ostale stranke, shodno svojoj zastupljenosti (ZINP, ¢lan
18. stav 3). Nijedna poslanicka grupa ne moze da predlozi vise od pola
¢lanova RIK-a (ZINP, ¢lan 18. stav 2). Izuzetno, zakonom je predvide-
na mogucnost da se, zarad predlaganja ¢lanova RIK-a, poslanickom
grupom smatra pojedinac ili grupa koja broji manje od onoga koliko
je inace potrebno za osnivanje poslanicke grupe, pod odredenim uslo-
vima!l (ZINP, ¢lan 18. stav 4). Takode, u zakonu se obra¢a paznja i
na zastupljenost polova u RIK-u, te se veoma precizno predvida koliki
broj kandidata manje zastupljenog pola mora biti pri podnosenju pred-
loga za c¢lanove (ZINP, ¢lan 19).

Takode, RIK radi i u prosirenom sastavu. Najkasnije sedam dana
pre glasanja, podnosioci proglasenih izborih lista duzni su da podnesu
predlog RIK-u, koji imenuje ¢lanove i zamenike u pro$irenom sastavu,
a o predlogu odlucuje u roku od 24 ¢asa. U prosirenom sastavu RIK

11 Videti ¢lan 18. stav 4. ZINP.

101



Eudaimonia — Vol. 7 No. 1 « 2023

¢e raditi dok ukupan izvestaj o rezultatima izbora ne postane konacan
(ZINP, ¢lan 22). Osim ¢lanova u redovnom i prodirenom sastavu, u
radu RIK-a ucestvuju i sekretar, njegov zamenik i dva ¢lana koja obav-
ljaju poslove statistike i nemaju pravo odluc¢ivanja (ZINP, ¢lan 21).

Lokalne izborne komisije dele se na: opstinske izborne komisi-
je, gradske izborne komisije i izborne komisije gradskih opstina gra-
da Beograda. Njihov sastav je regulisan odredbama ZINP i ZLI. Prvo
¢e biti prikazan sastav prema ZINP, a zatim analiza ZLI. Ako na dan
kada su raspisani izbori nije sastavljena lokalna izborna komisija, RIK
u roku od sedam dana donosi resenje kojim imenuje lokalnu izbornu
komisiju u stalnom sastavu (ZINP, ¢lan 28. stav 1). U takvom sastavu,
nju ¢ine predsednik, zamenik predsednika (koji moraju imati visoko
obrazovanje u oblasti pravnih nauka), Sest ¢lanova i njihovi zamenici,
koje predlazu poslanicke grupe srazmerno svojoj zastupljenosti u Na-
rodnoj skupstini (ZINP, ¢lan 28. stav 2). Ukoliko poslanicka grupa ima
vi$e od polovine narodnih poslanika, predlaze predsednika, njegovog
zamenika, dva ¢lana i dva zamenika, dok ostale ¢lanove predlazu ostale
poslani¢ke grupe shodno zastupljenosti (ZINP, ¢lan 28. stav 3). Ako
poslani¢ka grupa ne predlozi ¢lanove, predlaze ih nacelnik upravnog
okruga, koji bi, po moguéstvu, trebalo da da prednost licima koja su
prosla obuku za rad u lokalnoj izbornoj komisiji ili imaju iskustva u
sprovodenju izbora (ZINP, ¢lan 29).

Lokalne izborne komisije takode rade u prosirenom sastavu.
Clanove u prosirenom sastavu imenuje lokalna izborna komisija, na
predlog podnosioca proglasene izborne liste. Komisija ¢e raditi u pro-
$irenom sastavu dok zbirni izvestaj o rezultatima glasanja ne bude ko-
nacan (ZINP, ¢lan 30).

I biracki odbori su predvideni odredbama oba zakona, a nji-
hovov sastav i u jednom i u drugom sastavu relativno je slican. Pre-
ma ZINP, biracki odbor ¢ine predsednik, njegov zamenik, dva ¢lana
i njihovi zamenici, koje imenuje lokalna izborna komisija na predlog
poslanickih grupa (ZINP, ¢lan 35). Broj predsednika, zamenika pred-
sednika i ¢lanova koje bira jedna poslani¢ka grupa mora biti srazmeran
njenoj zastupljenosti u Narodnoj skupstini. Nijedna poslanicka grupa
ne moze predloziti i predsednika i zamenika predsednika jednog bi-
rac¢kog odbora (ZINP, ¢lan 36). Ukoliko poslanicka grupa ne predlozi
¢lana, lokalna izborna komisija ¢e imenovati lice koje predlozi nacelnik
gradske ili opstinske uprave (ZINP, ¢lan 37). U prosirenom sastavu,
¢lanove predlazu podnosioci proglasenih izbornih lista, a imenuje ih
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lokalna izborna komisija (ZINP, ¢lan 39. stav 1). Postoji mogucnost da
se ¢lanovi birackog odbora zamene na zahtev ovlas¢enog predlagaca
najkasnije tri dana pre izbora ili na dan izbora u posebnim okolnosti-
ma (ZINP, ¢lan 41).

Posebni biracki odbori imenuju se u inostranstvu i u zavodima
za izvr$enje krivi¢nih sankcija. Njihove ¢lanove u inostranstvu imenuje
RIK na predlog Ministarstva spoljnih posla, dok se predsednik bira iz-
medu zaposlenih u diplomatsko-konzularnom predstavnistvu Republi-
ke Srbije. U zavodima za izvrSenje krivi¢nih sankcija ¢lanove imenuje
RIK, na predlog ministarstva nadleznog za pravosude (ZINP, ¢lan 38).
Clanove u prosirenom sastavu imenuje RIK, na predlog podnosioca
proglasene izborne liste (ZINP, ¢lan 39. stav 2).

Naposletku, bice prikazani i organi za sprovodenje lokalnih iz-
bora, ¢iji su sastav, nacin izbora i polozaj uredeni Zakonom o lokalnim
izborima. Opste odredbe o organima za sprovodenje izbora sli¢ne su
kao i u ZINP, s tim $to se kao poseban uslov za imenovanje u organ
trazi da ¢lan ima prebivaliste na teritoriji jedinice lokalne samouprave
(ZL1, ¢lan 15). Takode, za razliku od ZINP, za prestanak funkcije po sili
zakona predvidena je jo$ jedna situacija, a to je ako ¢lanu prestane pre-
bivali$te na teritoriji jedinice lokalne samouprave (ZLI, ¢lan 16). Clan
organa ne sme biti odbornik ni kandidat za odbornika.

Kao osnovne organe ZLI predvida izborne komisije i biracke od-
bore. Sastav izborne komisije, odnosno broj njenih ¢lanova, zavisi od
broja biraca na teritoriji koju obuhvata izborna komisija, pa tako: na 50
hiljada bira¢a komisija ima $est ¢lanova i $est zamenika, na 100 hiljada
osam ¢lanova i osam zamenika, na 500 hiljada biraca deset ¢lanova i
deset zamenika, a na vise od 500 hiljada biraca 12 ¢lanova i 12 zameni-
ka. Osim njih, naravno, sastav ¢ine predsednik i zamenik predstavnika.
Sve ¢lanove organa bira skupstina (ZLI, ¢lan 18). Clanovi se imenuju
na predlog odborni¢kih grupa (ZLI, ¢lan 20), pod ta¢no propisanim
uslovima.!? Izborna komisija radi u prosirenom sastavu i ¢lanove bira
na predlog podnosilaca proglasenih izbornih lista (ZLI, ¢lan 23).

Zakon o lokalnim izborima odlikuju veoma duge i komplikova-
ne odredbe. ,Clanovi zakona koji se odnose na izbornu administraciju
su dugacki, glomazni i ¢esto nejasni kada se ¢itaju prvi put, i prekla-
paju se, $to lako moze dovesti do zabune” (Markovi¢ 2022, 199). Ne
samo nomotehnicki, ve¢ i sadrzinski, odredbe tog zakona nisu na naj-

12 Videti ¢lan 20. ZLI.
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visem nivou. ,,Potencijalno moze biti do sedam razli¢itih vrsti lokalnih
izbornih komisija, koje se mogu podeliti po broju ¢lanova, sastavu i
izbornom procesu, §to samo po sebi moze ugroziti kompatibilnost i
ujednacenost u delovanju, a samim tim uti¢u i na konacan rezultat iz-
bora” (Markovi¢ 2022, 199).

Sliéno kao u ZINP, biracki odbor ¢ine predsednik, zamenik
predsednika, dva ¢lana i njihovi zamenici, a imenuje ih izborna komi-
sija na predlog odbornickih grupa (ZLI, ¢lan 28). Ako odbornicke gru-
pe ne predloze ¢lanove, izborna komisija ¢e imenovati lice koje pred-
lozi nacelnik opstinske ili gradske uprave, s tim $to ¢e, po mogucéstvu,
dati prednost onima koji su prosli obuku za rad u birackim odborima
ili imaju iskustva u sprovodenju izbora (ZLI, ¢lan 30). Kao i ostali or-
gani, biracki odbor radi u prosirenom sastavu, a ¢lanove bira izborna
komisija na predlog podnosilaca proglasenih izbornih lista (ZLI, ¢lan
31). Kao i u ZINP, u ZLI je predvidena moguc¢nost zamene ¢lana na
zahtev ovlas¢enog predlagaca (ZLI, ¢lan 33).

3. ANALIZA PREDSTAVL]JENIH
NORMATIVNIH RESENJA

Nakon analize zakonskih reSenja odabranih drzava, u nastavku
¢e biti izlozen kriti¢ki prikaz predstavljenih normi, uz osvrt na predlo-
ge Venecijanske komisije (u daljem testu: VK). Zbog obima rada bice
obradene klju¢ne tri stavke: sastav organa, kvalifikacije koje su potreb-
ne ¢lanovima organa i postojanje kontrolora (posmatraca) izbora.

»Samo ¢e transparentnost, nepristrasnost i nezavisnost od poli-
ticki motivisanih manipulacija obezbediti pravilnu administraciju iz-
bornog procesa, od predizbornog perioda do kraja obrade rezultata”
(Code of good practice in electoral matters 2002, part III. 3.1 art. 68).
VK smatra da drzave ¢iji upravni organi imaju dugu istoriju nezavisnih
upravnih organa izborni proces opravdano mogu prepustiti njima na
upravu. Takve drzave imaju sistem opstih upravnih organa (Marinko-
vi¢ 2019, 166). S druge strane, novije demokratije uglavhom poznaju
politicke pritiske, te se u njima, zbog takvog sistema, ne bi moglo go-
voriti o slobodnim izborima. Zato takvim drzavama VK preporucu-
je osnivanje nezavisnih i nepristrasnih komisija koje ¢e voditi izborni
proces. Marinkovi¢ (2019, 166) to naziva sistemom specijalizovane iz-
borne administracije. Preporuka je da centralna izborna komisija bude
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trajni, a ne ad hoc organ, i da u svoj sastav uvrsti sudije ili pravnike i
predstavnike svih politi¢kih partija koje su osvojile odredeni procenat
glasova na izborima. Uz to, poZeljno bi bilo da u centralnim komisija-
ma budu predstavljene nacionalne manjine, ali i da bude predstavnika
ministarstva zaduzenog za unutrasnje poslove, iako to moze da utice
na podredenost komisije izvr$noj vlasti. Ako uporedimo zakonska re-
$enja odabranih drzava, mozemo videti da holandsko Izborno veée u
celini bira ministar unutrasnjih poslova na osnovu njihove stru¢nosti,
dok se u sastavu austrijskog federalnog izbornog organa nalazi fede-
ralni ministar unutrasnjih poslova. To je prihvatljivo jer se u tim dr-
zavama vlada ne mesa u organizovanje izbornog procesa (Report on
electoral law and electoral administration in Europe, 2020, part IV. 22).
Predlozima VK za Austriju moglo bi se zameriti da se organi obrazu-
ju pred svake izbore, dok holandski zakonodavac nije obratio dovolj-
nu paznju na adekvatnu predstavljenost politickih stranaka. S druge
strane, Srbija i Slovenija, kao mlade demokratije, dosledno primenjuju
predloge VK, te se centralne izborne komisije sastoje od stru¢njaka iz
oblasti prava ($to je u Sloveniji jo$ doslednije uvazeno jer predsednik
mora biti sudija Ustavnog suda), a ostali ¢lanovi se imenuju na osnovu
zastupljenosti u parlamentu. U komisijama nema predstavnika izvr$ne
vlasti, $to doprinosi nezavisnosti tog organa.

Sto se tice kvalifikacija ¢lanova organa, VK zahteva da ¢lanovi
budu specijalizovani u oblasti prava, politickih nauka ili drugim obla-
stima koje doprinose organizaciji izbora. Svi ¢lanovi izbornih komisija
bi trebalo da budu obuceni za sprovodenje izbora, i stru¢ni ¢lanovi i
oni koji dolaze iz politickih partija (Code of good practice in electoral
matters 2002, part III. 3.1 art. 86-87). Prema zakonima svih drzava,
pretpostavlja se da su ¢lanovi pravni stru¢njaci, sudije ili samo diplo-
mirani pravnici, s tim $to neki sadrze detaljnije odredbe, dok drugi ne
propisuju dovoljno precizno. U holandskom izbornom zakonu se naj-
manje ureduje to pitanje, s obzirom na to da se kao kriterijum navodi
stru¢nost u oblasti izbora. To pitanje najkonkretnije ureduje Slovenija,
s tim $to ,,pravni stru¢njak” ostaje pravni standard koji zavisi od tu-
macenja. Ponovo ¢emo se osvrnuti na pomenuti zahtev Valbeobahtun-
ga da se radu federalnog organa u Austriji, umesto stru¢nih ¢lanova,
pridruze i predstavnici civilnog drustva.!3 Taj zahtev - da se u sastav
federalnog organa uvrste i nestru¢ni ¢lanovi, predstavnici gradanskih
grupa — suprotan je standardima VK, koji podsticu stru¢nost ¢lanova

13 Videti deo 2.1.
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organa da bi se postigla njegova nezavisnost. Kasnije ¢e biti re¢i o tome
da bi predstavnici gradanskog drustva mogli da imaju ulogu u posma-
tranju izbora, ali ne i u donosenju odluka organa. Vazno je pitanje
obuke jer obuceni organi doprinose sigurnijim izborima. U srpskom
Zakonu o izboru narodnih poslanika i Zakonu o lokalnim izborima
samo se napominje da bi bilo pozeljno da se prilikom izbora ¢lanova
organa prednost da onima koji su prosli obuku za rad u organu, ali ta
odredba ne obavezuje dovoljno da bismo tvrdili da su svi ¢lanovi zaista
prosli tu obuku.

Na kraju, osvrnu¢emo se na pitanje kontrole izbora. ,Najsire
posmatrano, pravo kontrole izbora je osnovni preduslov zastite iz-
bornih prava” (Pajvanci¢ 1999, 141). Na konferenciji OEBS-a u Ko-
penhagenu usvojen je novi institut izbornog prava - pravo kontro-
le izbora. ,To je institut organizovanog pracenja i posmatranja toka
izbora od strane domacih i stranih posmatrac¢a. Posmatraci nadgle-
daju izborni proces, ali ne ucestuju u njemu” (Pajvanci¢ 1999, 141).
Prema stavu VK, posmatranjem izbora se obezbeduje dokaz da li je
izborni proces regularan ili ne. Postoje tri grupe posmatraca: nacio-
nalni partijski posmatraci, nacionalni nepartijski posmatraci i inter-
nacionalni (nepartijski) posmatraci. Posmatranje naro¢ito treba da se
fokusira na to da li organi postuju neutralnost. Kao $to je ve¢ po-
menuto, austrijskim zakonom su predvideni internacionalni posma-
tra¢i, dok slovenacki obuhvata i nacionalne stranac¢ke i nestranacke
posmatrace. S druge strane, u Srbiji zakon ne spominje posmatrace
izbora. Kao nezavisni posmatrac izbora postoji nevladina organizaci-
ja CRTA, ali nijedan zakon ne ostavlja prostora da neka organizacija
zvani¢no ucestvuje kao posmatra¢ izbora. U tom slu¢aju, mogao bi
se i obzir uzeti predlog CeSID-a'4, prema kojem, umesto rada orga-
na za sprovodenje izbora u prosirenom sastavu (koji zakonom nije
dovoljno ureden), izborne liste predlazu ¢lanove koji bi posmatrali
rad organa, a u radu ne bi ucestvovali. Vaznost kontrole izbora je u
tome $to se ona ne ¢ini na dan izbora nego tokom c¢itavog izbornog
procesa, dakle prati rad organa, izbornu kampanju i drugo. Pravno
regulisanje polozaja posmatraca izbora u Srbiji znacajno bi doprinelo
nezavisnosti i legitimnosti izbora.

14 Preporuke za izmenu izbornog zakonodavstva u Srbiji, http://www.cesid.
rs/wp-content/uploads/2020/11/ Preporuke-za-izmenuizbornog-zakonodavstva-u-Srbiji.
pdf, poslednji pristup 10. 10. 2022.
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4. ZAKLJUCAK

Na osnovu ove analize mozemo izneti nekoliko zaklju¢aka. Pre
toga treba napomenuti da su Austrija i Holandija demokratije sa duzom
tradicijom i stabilnijim politickim sistemom, tako da reSenja koja na
prvi pogled nisu idealna u praksi funkcioni$u dosta dobro. Zbog toga
bi u nekoj novijoj analizi trebalo predstaviti i efektivno funkcionisanje
normi u realnom politiékom zivotu, a ne samo njihovu normativnu
vrednost. Prvo, po pitanju sastava organa, moze se reci da je Slovenija
uvela bolje resenje odlucivsi da u centralnu izbornu komisiju bira sudije
Vrhovnog suda, te tako doprinela ve¢oj nezavisnosti organa, u odnosu
na Srbiju. Holandija ima najjednostavniji nacin izbora organa, koji je
mozda i najefikasniji. Kao $to je napomenuto, srpsko izborno zakono-
davstvo, a narocito Zakon o lokalnim izborima, ostavljaju mnogo mesta
za zabunu, a potencijalno i za zloupotrebu. Kada bi odredbe zakona bile
preciznije a proces izbora ¢lanova organa malo jednostavniji, mogla bi
da se poveca efikasnost, ali i nezavisnost rada organa. Na kraju, Austri-
ja daje najvise moguc¢nosti posmatrac¢ima izbora da kontroli$u izborni
proces jer predvida i nacionalne ali i internacionalne kontrolore izbora,
koji obezbeduju veliku pravilnost izbornog procesa.

Uzevsi u obzir te ¢injenice, mozemo izneti nekoliko predloga
buducem zakonodavstvu, kako bi se $to vise doprinelo nezavisnosti
i delotvornosti izbornog procesa. Jedan od predloga bi bio da se, po
ugledu na Sloveniju, ali i Austriju, u sastav Republicke izborne komisi-
je biraju sudije. S obzirom na to da je Srbija reformisala sudstvo, $to bi
trebalo da doprinese njegovoj vecoj nezavisnosti, moglo bi se o¢ekivati
da ¢e ucesce sudija u izbornom procesu doneti poboljsanje. Na primer,
Vrhovni savet sudstva bi mogao da predlozi sudije koje bi vrsile funk-
ciju predsednika i zamenika predsednika RIK, a da Narodna skupstina
izabere jednog od predlozenih kandidata i imenuje sve ostale ¢lanove
te komisije. S druge strane, trebalo bi uvesti institut kontrolora izbora,
koji bi samo posmatrali rad organa za sprovodenje izbora i sam izbor-
ni proces. To bi se moglo uciniti na dva nacina: biranjem posebnog
odbora, koji poznaje holandsko zakonodavstvo (iako je pitanje da li
bi dobro funkcionisalo, s obzirom na nivo demokratije u Srbiji) ili da,
ukoliko bi bio prihvacen predlog CeSID-a, umesto ¢lanova komisija u
prosirenom sastavu, politicke stranke biraju kontrolore izbora, §to bi
bilo sli¢no resenju slovenackog zakonodavca.
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Na kraju, s obzirom na ¢injenicu da je promena u srpskom iz-
bornom zakonodavstvu posluzila kao inspiracija za pisanje ovog rada,
treba izneti nekoliko zakljucaka o njoj. Ona je donela mnoga pobolj-
$anja u odnosu na stara re$enja, ali nazalost, iako su dugo ocekivane,
nisu se dogodile sustinske promene. ,Davo se krije u detaljima” - u
izbornim sistemima nema trivijalnih promena. Proces izborne reforme
institucionalno treba locirati u parlament, uz $iroko ucesée relevantnih
resora vlade, stru¢ne javnosti, nevladinih organizacija i dobre usluge
OEBS-a i institucija EU. Taj parlamentarni forum bi trebalo da napravi
plan sveobuhvatne izborne reforme u svim segmentima, od tehnickih
do sustinskih, da se ne bi dogodilo, po ko zna koji put, da vreme opet
potrosi ideje (Jovanovi¢ 2006, 231). Mnogi autori su iznosili razlicite
predloge za promenu zakona, a kada je ona kona¢no stupila na snagu,
nije ispo$tovan zahtev da se novi zakon ne primeni odmah. Tako bi se
otklonila sumnja da reformatori podesavaju izborni sistem za sebe, a
protiv politickih rivala (Jovanovi¢ 2006, 231). Ipak, sumnja je ostala, a
ostaje i da sacekamo narednu promenu, sa nadom da ¢e ona doci za
manje od dvadeset godina i da ¢e ostaviti mnogo manje prostora za
kritiku i poboljsanje.
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WHO COUNTS THE VOTES?
(normative analysis of the the electoral administration —
Austria, the Netherlands, Slovenia and Serbia)

Summary

Right to vote was written in the first documents of a constitutional nature
— declarations of the rights of citizens, as one of the basic rights. It can only
be achieved in free and legitimate elections, which must be conducted by
the electoral authorities, which will enable citizens to fully enjoy this right.
These authorities should be impartial and independent, and this can only be
achieved if their composition includes legal and political experts, people who
have experience in the implementation of the legal process. Crutial is that
such people are elected impartially and on the basis of expertise, because only
such people can perform this important function. It is necessary to emphasize
the independence and qualification of these bodies, because the future of the
citizens and the state depends on the legitimacy of the elections.

Key words: electoral law, electoral administration, election commissions, elec-
toral committees, Venice Commission
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