
43

РЕФОРМАИЗБОРНЕ
АДМИНИСТРАЦИЈЕУСРБИЈИ:

КОРАККОЈИМОРА
ДАСЕНАПРАВИ

УДК342.8(497.11)

Оригиналнинаучнирад

БојанКлачар*

С а ж е т а к

Изборна администрација је кључна институција за изградњу
кредибилног изборног процеса, професионално спроведе
ног,ефикасногинепристрасног.Самоутакавизборнипроцес
грађани могу да искажу неподељено поверење. Дизајнира
ње изборне администрације треба да уважи најбоље светске
стандарде и локалне специфичности – контекст (политички,
социјални, економски) у коме се спроводиизборна реформа.
Предмет рада је анализа тренутне регулативе и искуства са
изборномадминистрацијомуСрбијииуказивањенанеопход
ностњенекомплекснереформе–управном,административ
номиполитичкомоквиру.Циљрадаједасеукаженамогуће
модалитете реформе изборне администрације уз усмеравање
дебатеуправцуувођењанезависнеипрофесионалнеизборне
администрације.Користећикомпаративниприступ,указујемо
даувођењенезависногмодела,сапрофесионалниминајавном
конкурсуизабраномчланству,трајногкарактераисашироким
сетомнадлежностипредстављајединимогућипутзапобољ
шањеизборногпроцесауСрбији.Надлежностиновогмодела
требадаобухватеивођењебирачкогсписка,надзорнадфи
нансирањемполитичкихактивностииулогоммедијауизбор
номпроцесу.Реформаизборнеадминистрацијетребадабуде
деоједногширегпакетареформи–изборногсистемаиполи
тичкихинституцијауцелини.
Кључнеречи:избори,изборнипроцес,изборна
администрација,изборнареформа,централноизборнотело,
политичкестранке
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Овајрадимазациљдаукаженаизазовеуорганизацији
изборногпроцесауСрбијиуследнедостаткапрофесионалнеиз
борнеадминистрацијеидаусмеридебатуоизборнојреформиу
правцуувођењенезависнеизборнеадминистрације.Упрвомпо
глављууказаћемонатренутниконтекстукомесеприпремаанали
за,потомћемоуказатина2)моделеорганизацијеизборнеадмини
страције,3)проблемеиизазовесапостојећемадминистрацијому
Србијии4)принципенакојимабимогладапочивабудућаадми
нистрација.

Контекстанализе

Србија пуних 16 година није имала значајније промене
уизборномсистемуиизборнојадминистрацији,упркосбројним
покушајимакојисудолазилиодстранецивилногдруштваимеђу
народнихорганизација.Од2007.године,кадајекренуопрвиталас
уизборнојреформи1),усвојенасутризакона:Законојединственом
бирачкомсписку (2009),Законополитичкимстранкама (2009)и
Законофинансирањуполитичкихактивности(2011).Променаиз
борногсистемаиизборнеадминистрације,иакојенадлежномини
старствозадржавнууправуилокалнусамоуправуурадилонацрте
закона(заједносазаконимаополитичкимстранкамаибирачком
списку),никаданијеугледаласветлодана.Претога,од2004.го
динеседесилонеколиковажних„мањих“реформиупогледуиз
борног система,попутукидањацензуса за странкенационалних
мањина(зањиход2004.важиприроднипраг),обезбеђивањаве
ћегучешћамањезаступљеногпола(сватрећаособаналистимора
дабудепредставникмањезаступљеногпола)иде фак тоукидања
„бланко“оставки(кажемодефактозбогодлукеУставногсудаза
локалнеизбореиакоидаљепостојиуставнаодредбакојанеможе
битиукинутапрепромененајвишегправногакта).

Цивилно друштво је 2015. покренуло и други талас за
говарањазаизборнуреформукојасепоклопиласаформирањем
АкционегрупезареформуполитичкогсистемауоквируНародне

1 Уовомрадућемоподизборномреформомпосматратишириконтекстпроме
науизборномзаконодавству,несамопроменуизборногсистема,какобисмо
уанализуукључилисверелевантнеаспектеједногизборногпроцеса.
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скупштине.Та група, иницирана од стране владајуће странке, је
ималазациљдапредложимодалитетереформечитавогполитич
когсистемакрозприкупљањепредлогаодстранесвихполитич
кихстранакаиекспертскезаједнице.ОчекивањаодАкционегрупе
су била велика, али је онапосленеколико слушањапрестала са
радом, без закључакаибезнајавеобудућимактивностима. Још
важније,читавтајпроцесзавршенјебезпредлогаводећестранке
–Српскенапреднестранке(СНС)чимејестављенодознањадасу
шанседадођедопроменамалеилиникакве.Ванреднипарламен
тарниизбори2016суозначилиидефинитиванкрајовеиниција
тиве,панакрајутегодиненеманиназнакадабисесличнотело
моглодаформира.

Проблеми,изазовиинедоумицекојисуседесилинаиз
борима2016супроменуизборнеадминистрацијевратилиуфокус
интересовања.2)Она једотадабилаудругомплану јерсуполи
тичари(спорадично)говорилијединоопромениизборногсисте
ма,неизносећимодалитетекакодотихпроменададође.Додат
нипроблемзареформуизборнеадминистрације јењенпотпуни
страначки карактер и потчињеност страначкоминтересу (о томе
вишеутрећемпоглављу)чимеселимитирајумогућарешења.Као
штосеисправнонаводи,да„изборнисистемненастајеувакууму,
већјепоследицаинтересаонихкојиоизборнимнормамамогуда
одлучују–политичкихпартија којеимајумандатеупарламенту
и заузимајупозиције у влади“3), закључујемодаиста (вероватно
иснажнија)релацијаважиизапроменуизборнеадминистрације
уСрбији.Досадашњеискуствопоказуједасуполитичаривеома
опрезникадајеречореформиизборнеадминистрацијејернатај
начингубеважнуполугууконтролиизборногпроцеса.

Последњиизборисујасноупозорењечемунасводиод
суствопрофесионалнеадминистрације јерјевишенегоочитода
ћесевећинагрешакапонављатииубудућности.Јошјасније,на
ставакорганизацијеизборасапостојећиммоделомиузприсуство
наглашенихтензијаустраначкомживоту,можеозбиљнодаугрози
поверењеграђанауизборнипроцескојејемукотрпно(из)грађено

2 О томе како је протекао изборни процес 2016. више у: OSCE/ODI
HR Limited Election Observation Mission, Early Par li a men tary Elec ti ons 
24 April 2016 Fi nal Re port, Internet, http://www.osce.org/odihr/elections/
serbia/256926?download=true,28/11/2016

3 ДушанВучићевићиМиланЈовановић,„РеформаизборногсистемауСрбији:
препрекеиперспективе“,Српска политичка мисао,Институтзаполитичке
студије,Београд,посебноиздање,2015,стр.91
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после2000.године.Такође,саспајањемизборанавишенивоа(по
крајински,локалнианереткоипредседнички),грешкекојеправи
изборнаадминистрацијасеувећавајујернемајудовољнознањаи
капацитетазатакокомплексанизборнипроцес.Немањеважно:за
2017.годинусенајављујуиуставнереформе(каодеоевропског
путаСрбије),пабијавнарасправаополитичкомсистемуињегова
променасамодопринелаквалитетунајвишегправногактауСр
бији.

Моделиорганизацијеизборнеадминистрације

Изборнаадминистрацијаседефинишекаосет„меранео
пходнихзаобављањеилиприменубилокогаспектаизборногпро
цеса“ишири јепојамодизборногменаџментакојипредставља
„процес извршења активности, задатака и функција изборне ад
министрације“.4)Органзадужензаизборнименаџмент (Elec to ral 
Ma na ge ment Body, EMB)јегенеричкипојамзаинституцијекојесу
задуженезаменаџмент(управљање)изборима,безобзиранаси
стемукомесепримењују5)иоквирнипанданусрпскомслучајуби
представљалаРепубличкаизборнакомисија(РИК).Кажемооквир
ни,поштоРИКнеманадлежностикаквеуупореднојпраксиимају
телазадуженазаизборнименаџмент.Наиме,ователасузадужена
зауправљањенекимилисвимсуштинскимелементимаизбораи
непосредногучешћаграђана:(1)правогласа;(2)пријемивалида
цијаизборнихлистаилиноминација;(3)спровођењеистражива
ња;(4)бројањегласова;и(5)објављивањегласова.6)

Мићемоуовомрадукориститипојамизборнаадмини
страција као свеобухватнији појам, који је примеренији за овда
шњиконтекстпаћемоунаставкуовимтерминомобухватитиионо
штосеулитературиназиваизборнаадминистрацијаиорганиза
дуженизаизборнименаџмент(централнаизборнатела).

Улитературипостојисагласностокомодалитетауорга
низацијиизборне администрације и у томправцу сеистичу три

4 InternationalInstituteforDemocracyandElectoralAssistance(IDEA),„Electoral
Management“,International Obligations for Elections(ed.DomenicoTuccinar
di),IDEA,Stockholm,2014,p.100

5 Ibidem,p.100
6 Ibidem,p.100
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доминантна модела: независна изборна администрација, владин
моделизборне администрације (моделизвршне власти)имешо
витимоделизборнеадминистрације.7)Кључнаодредницазанеза
виснуизборнуадминистрацију(безобзирадалијечинеексперти
илистраначкипредставници)јестенезависностодизвршневласти
иодговорностпарламентуузшироксетнадлежностииузмогућ
носткреирањаизборнихполитика.8)Сдруге стране, у владином
моделу(моделизвршневласти) јеорганизацијаиуправљањеиз
борнимпроцесомунадлежностиизвршневласти(томожедабуде
и централни ниво, на примерминистарство унутрашњихпосло
ваилокалниниво)ионаимаснагудаспроведеизборнипроцес,
неидабудекреаторјавнихполитикауовојобласти.9)Мешовити
моделпредставља„организовањеизборагдејетелоилидеотела
коједиректноспроводиизбореорганизованопопринципумодела
извршневласти,докјетелокојејезадуженозаформирањеполи
тикеизборнихоргана,односнозамониторингинадзоризборног
процесаформиранопонезависноммоделу”.10)

Који год да јемодел у питању, пред изборном админи
страцијомсеналазевеликиизазовијерслободнеиферизборемо
жедагарантујесамоаутономнаистручнаадминистрација.Криза
представничке демократије и неповерење грађана подиже при
тисакнаизборнуадминистрацију,отежаваимпосаоидоводидо
повећање пажње јавности. Истовремено, изборни процес тражи
сталнаподешавањаинијансирања,доктехнолошкииИТнапре
дак(узизмењенеживотнеимедијскенавике)захтевадаизборна
администрацијапроналазирешењазасигурноиефикасногласање
утзв.неконтролисанимусловима(ванбирачкогместа),пресвега,
електронски(путеминтернета).Законодавциусвимземљамамо
рајудаимајуувидудадизајнизборнеадминистрације(иизборног
система)гарантујекредибилитетизборногпроцеса.

7 Elisabeth Carter and David M. Farrell, „Electoral Systems and Election
Management”,Comparing Democracies 3 (eds. LarryLeDuc,DickNiemi and
PippaNorris),Sage,London,2009,pp.2021,Internet,https://www.ucd.ie/t4cms/
Farrell_Carter_Election_Management.pdf,29/11/2011

8 Ibidem,p.21
9 Ibidem,p.21
10 Ђорђе Вуковић, „Пут ка реформи изборне администрације у Србији“,

Препоруке за измену изборног законодавства у Србији(ур.ЗоранСтојиљковић
и Душан Спасојевић), Национални демократски институт за међународне
односе,2011,Београд,стр.68
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Сватримоделасемогудајавеуразличитимоблицимау
зависностиодполитичкихисоцијалнихусловадржавеукојојсе
примењује.Стогајеважнодасвакимоделизборнеадминистраци
јеуважилокалнеспецифичности.Најзаступљенијимоделјенеза
висанмодел(сасвимваријететима)ионједодатнозанимљивза
Србијујерсечестоможедапронађеудржавамакојесубездуге
демократскетрадиције:Јерменија,БоснаиХерцеговина,Буркина
Фасо,Костарика,Естонија,Грузија,Индија,Индонезија,Либерија,
Маурицијус,Нигерија,Пољска,ЈужнаАфрика,Тајланд,Уругвај.11)
Данезависнимоделнијерезервисансамозановедемократијепо
казујеслучајКанадекаоразвијенедемократије.

Неке од држава у којима се примењује модел извршне
властисуДанска,Сингапур,САД,ШвајцарскаиВеликаБритани
ја,узнапоменудасеуШведској,Швајцарској,САДиВеликојБри
танијиизбориспроводеодстранелокалнихоргана.12)

Мешовити модел можемо срести уФранцуској, Јапану,
Шпанији,Сенегалу.13)

Ако оставимопо странимоделе који се примењују, до
браизборнаадминистрацијатребадаиспуниседамважнихприн
ципа да би задржала свој легитимитет и кредибилитет: 1) неза
висност (структурна независност или независност у коме нема
владиногилистраначкогутицајанадоношењеодлука),2)непри
страсност(можедасегарантујезакономилидасеочитујеупо
нашању изборне администрације), 3) интегритет (одговорност
изборне администрације за јасан и кредибилан изборни процес;
захтеванезависностипунуконтролунадсвимаспектимаураду),
4) транспарентност (у оперативном и финансијском смислу), 5)
ефикасност(ефикасноиспоручивањеуслуга),6)професионализам
(тачан,науслугеоријентисаниобученменаџмент)и7)услужност
(развијањевисокихуслужнихстандардаусвимобластимаукоји
марадиизборнаадминистрација).14)

Уследећемпоглављућемоанализиратитренутнисистем
изборне администрације у Србији кроз призму горе наведених
принципадобреизборнеадминистрације.
11 International Institute for Democracy and ElectoralAssistance (IDEA), „Who

OrganizesElections?”,Electoral Management Design,IDEA,Stockholm,2014,
p.7

12 Ibidem,p.7
13 Ibidem,p.7
14 Ibidem,pp.2125
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Проблеми(страначке)изборнеадминистрације

уСрбији

Од1990.године(годинаувођењавишестраначјауСрби
ји),Србија јепрошлакроздвекрупнефазеуформирањуизбор
неадминистрације:1)од1990.до2000.годинеи2)периоднакон
2000. године.15) „На првим вишестраначким изборима, принцип
формирањаизборнеадминистрацијеподразумеваоједасечлано
виРепубличкеизборнекомисије(РИК)бирајуизредасудија”16)и
тојепринципкојисе,узмалемодификацијезадржаодопромена
2000. године.У тренутној пракси, РИКу сталном саставу чине:
председник ињегов заменик, као ишеснаест чланова са својим
заменицима,секретаркомисијеипредставникРепубличкогзавода
застатистикуузусловдапредседник,члановикомисијеињихови
заменициморајубитидипломираниправници.17)

Стални састав се бира на предлог посланичких група,
а проширени састав РИКа чине сви представници подносилаца
проглашенихизборнихлистаиовдедолазимодопрвогоддванај
важнија проблема – страначки састав изборне администрације.
Страначки паритетни састав често блокира рад администрације,
смањујеповерењеграђанаидозвољававеликиутицајполитичких
странака.Другивеликипроблемурадуизборнеадминистрацијеје
њеннестални(ад хок)карактерјеронафактичкинепостојиизме
ђуизборанитиимасопственуслужбу(токомизбораРИКпреузима
службеникеизНароднескупштине)којабисеконтинуиранобави
лаизборима.Изовадванајвећапроблемапроистичуипреостали
проблеми:

1)недостатакедукативнихпрограмаинискикапацитети
бирачкиходборазаспровођењеизбора;

2)узаккругнадлежностикојеимаРИКикојесу,махом,
везанезанепосреднуорганизацијуизборасамалимилиникаквим

15 Ђорђе Вуковић, „Пут ка реформи изборне администрације у Србији“,
Препоруке за измену изборног законодавства у Србији (ур.ЗоранСтојиљковић
и Душан Спасојевић), Национални демократски институт за међународне
односе,2011,Београд,стр.65

16 Ибидем,стр.65
17 Ибидем,стр.66
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уделомувођењубирачкогсписка,улогоммедијауизборимаифи
нансирањемполитичкихактивностии

3) немогућност покретања поступака по службеној ду
жности,негосамоуслучајудасесаприговором(нанекунепра
вилност)јавибирач,подносилацизборнелистеиликандидат.

Овакваизборнаадминистрацијафактичкизависиодма
логбројапрофесионалацакојирадеустручнојслужбиикојису
својеправничкознањеискомбиновалисачестимизбориматесуу
стањудаобавеизборнипроцесбезвеликихпропуста.Међутим,то
упраксизначидаоваадминистрацијасамоможеодржаватиста
тус кво,безшансизабилокаквимунапређењемизборногпроцеса.
Последњиизбори2016супоказалидајеиодржавањетаквогстања
немогућеуусловимаподигнутих (страначких)тензијаиспајања
избора на више нивоа, када ниски капацитети изборне админи
страције производе велики број проблема (кашњење са присти
зањемматеријала,лошипопуњенизаписницисабирачкихместа,
кршењепроцедуратокомгласања).

Какобисмоилустровалистањеизборнеадминистрацијеу
Србијиупоредићемоихсатеоријскимпринципимадобреизборне
администрације:независност(in de pen den ce),непристрасност(im
par ti a lity), интегритет (in te grity), транспарентност (tran spa rency),
ефикасност(ef fi ci ency),професионализам(prof fe si o na lism)иуслу
жност/посвећеноступружањууслуга(ser vi cemin ded ness).

У идеалнотипском смислу, изборна администрација у
Србијинезадовољаваниједанодседампринципадобреизборне
администрације. Део стручне службеНародне скупштине која у
изборномпериодуобављавећидеопослауРИКуможеиспуни
тикритеријумепрофесионализмаиинтегритета.Захваљујућињи
ховом труду,Србијаможедаиспуниусловеминималнеизборне
демократије.О независности је тешко говорити када је изборни
системтакавдасегласазалистеидасуизабранипредставници
одговорнистранкама,анеграђанима.Независностјејошмањаако
се зна да се стални састав РИКа бира на предлог посланичких
група.Непристрасностнепостојијерсеизборнојадминистраци
јиводирачунаостраначкиминтересимаипосистемумеђусобне
контроле(„контроластраха“)измеђустранакасеконтролишутен
зијеиспречавајумогућипропусти.Транспарентностсеодсликава
јасноудоступностисвихоперативнихифинансијскихдокумената
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ионапостојиумањемобимунацентралномнивоу(РИК),докје
на локалномнивоу готовонемогућепронаћиподатке о раду оп
штинскихили градскихизборнихкомисија.Честонепостојени
сајтовинитизасебнесекцијенаофицијелнојпрезентацијилокалне
самоуправеприкојојделујулокалнекомисије.Непостојиуређена
процедуразадомаћеистранепосматраченалокалномнивоу,већ
секомисијесналазенаразличитеначине.Изборнаадминистраци
јанакон2000.годинеобављасвојпосаоузаконскимоквиримаи
грађаниимајусверелевантнеинформацијеузакономпредвиђеном
периодупаможеморећидасепринципефикасностиделимично
испуњава.Проблемјештобимногествариурадуизборнеадмини
страцијемогледабудеаутоматизоване,електронскиоријентисане
ибржедапостојиадминистрацијакојаперманентноради.Услу
жност(посвећеностизвршавањууслуга)јеупитнакаопринципјер
уСрбији грађани немогу да остваре своје бирачко право нигде
семна бирачкомместу – раније је постојаламогућност гласања
писмом(пајеукинутачимејеСрбијаушлаукругдржавакојесу
усвајањемједногзаконаоборилестандардекојесувећимали),а
саданепостојеникаквешансезаувођењемелектонскогсистема
гласањаштојеодавнотрендусвету.

Поређењесапринципимадобреадминистрацијенајбоље
илуструјекаквајеситуацијасаизборномадминистрацијомуСр
бијииистовременоуказујенанеопходностњенереформе.Налази
сујошексплицитнијиакоурадимокомпаративнуанализумодела
изборнеадминистрације.Наиме,каоштосмовећуказалиСрбија
имастраначкипаритетнуинесталнуизборнуадминистрацијукоја
посвојојструктуринеприпаданиједномодтринаведенамодела
независни,моделизвршневластиилимешовитимодел,иакоби
услучајукрајњерелативнедефиницијемогаодаприпаданезави
сноммоделукојијесастављенодљудикојејеизабралазаконодавна
властанапредлогпосланичкихгрупаиполитичкихстранака.Су
штински,акопажљивоанализирамосталнисаставРИКалакоће
моуочитидајеонизабраннапредлогпосланичкихгрупаиданије
реалнодасеговорионезависноммоделубезобзираштопостоје
истраживачикојинудеи тукласификацију.Колико јенеопходна
променаоваквогсистемаговориилетимичанпогледнапејзажу
моделимаизборне администрације у регионуиЕвропи.Одбив
шихјугословенскихдржава,независнимоделимајуиБиХ,Слове
нија,Хрватска,ЦрнаГораиМакедонија.Албанија,алииЕстонија,
Пољска,БугарскаиРумунија,такођеимајуовајмодел.Самногим
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одземаљакојеимајуилисуувелеовајмоделСрбијаимаслично
сти:тусубившејугословенскедржаве,потомземљекојесуделиле
сличансоцијалистичкимоделилиземљекојесупрошлеилипро
лазедемократскутранзицију.Компаративноискуствопоказуједа
јеовајмоделодговарајућизасве„новедемократије“.Навешћемо
идржавеукојимасууприменидругимодели,какобиуказалида
јеконтекстизмеђуњихиСрбијебитнодругачији.Белгија,Чешка,
Финска, Немачка, Грчка иНорвешка су изабрале владин модел,
алисеовде (углавном)радиодржавамасадужомдемократском
традицијомкојеимајустепенповерењауинституцијекојиможе
даповериизборнипроцесурукеизвршневласти.Францускаили
Мађарскаизнепосредногкомшилукаимајумешовитимодел.18)И
уовимслучајевима,посебноакоговоримооФранцуској,постоји
другачијатрадиција,какоуустројствуполитичкогсистематакои
уорганизацијиизборногпроцеса.

Реформаизборнеадминистрације

Изборнареформајеопштитерминзаширокисетизмена
уизборномзаконодавствуиобичносерадиокрупнимидалекосе
жнијимпроменама,анеокозметичкимилиситнијиминтервенци
јама.Изборнареформанијенилакниједноставанпроцесидржаве
сенеодлучујуолакодауђуутаквуврступосла.Радисеопослу
којитражиодмеренеиизбалансиранеодлукекакосенебиствари
додатнопогоршале.Међутим,од80ихи90ихгодинаXXстолећа,
бележисенеколиковеликихирадикалнихреформи,међукојима
сенајчешћеистичуонеуИталијииНовомЗеланду.Осимштосе
радиокомплекснимреформама,садалекосежнимконсеквенцама,
важноједареформекренупрепрвогследећегизборногциклуса
(идеалноупрвојгодинимандата)какобисечитавпроцесзавршио
навремеикакобисвиактери(бирачи,политичкестранке,медији)
добилиприликудасеупознајусановимрешењима.

Улитературисенаводидапостојетриразличитаоквира
изборнереформе,адаусвимањимаизборнаадминистрацијаможе
даиграразличитуулогу:
18 Подаци цитирани према: International Institute for Democracy and Electoral

Assistance (IDEA), „World Survey: Electoral Management Bodies in 217
Countries and Territories”, Electoral Management Design, IDEA, Stockholm,
2014,pp.373395
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1) регулаторни (правни) оквир, који укључује уставне
променеилипроменеуизборнимзаконимаитоподразумевадасе
мењаинституционалнидизајнизборнеадминистрације;

2)административниоквир,кадасеизборнојадминистра
цијипридодајуилисемењајуодређенестратегије,политикеинад
лежностиасациљемдасењенрадучиниефикаснијимиодржи
вими

3)политичкиоквир,кадасемењаполитичкоокружењеу
комеделујеизборнаадминистрацијаикојеимазациљподстицање
већеефикасности,транспарентностииодговорностиуоператив
номифинансијскомрадуизборнеадминистрације.19)Подразумева
седапроменемогуда седешавајуу само једномоквиру, али је
истотакореалансценариодасемењајуствариудваилиусватри
оквирауистовреме.

Србијаједржаваукојојјепотребноиматирадикалнеза
хватеупогледуизборнеадминистрације,којебимораледаобухва
тесватриоквира–правни,административнииполитички.Обим
проблемасакојимасесуочаватренутнаизборнаадминистрацијаје
толикиданијансиранепроменетешкомогудовестидоунапређе
њаизборногпроцеса.Правниоквирподразумевапроменуизбор
ногзаконодавства–изборногсистемаињемуприлагођенеизбор
неадминистрације.Тешкојеодрживорешењедаподпостојећом
регулативом (а то је Закон о избору народних посланика) може
дадођедоозбиљнихпомакауспровођењуизборногпроцесајер
оквир системски није добро постављен.Додатно добармоменат
заовајоквирпредстављаичињеницадаСрбијаморадазапочне
сауставнимреформама(збогевропскихинтеграција)којебисвоје
финаледобилеуласкомСрбијеуевропскупородицудржава.Ад
министративниоквирзначидасеизборнојадминистрацијипро
шири сет надлежности који је сада веома сужен и лимитиран и
повезансамосанепосреднимспровођењемизбора.Накрају,поли
тичкиоквирподразумевастварањепредусловаукомећеизборна
администрацијабитиаутономнаураду,алидаћезаузвратполагати
рачунезасвојоперативниифинансијскирад.Будућидасепалета
понуђенихрешењакрећеоднезависногиливладиногмоделаод
носнокомбинацијетадва,предСрбијомупраксистојисамоједан

19 InternationalInstituteforDemocracyandElectoralAssistance(IDEA),„Reforming
ElectoralProcesses”,Electoral Management Design,IDEA,Stockholm,2014,pp.
365366
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могућиправац–атојеувођењенезависногмодела.Пренегошто
отворимопитањенезависногмоделакаоправцаукометребадасе
крећеадминистрацијауСрбији,објаснићемозашто јенаСрбију
непримењивмоделизвршневластиилимешовитимодел.Најпре,
уСрбијипостојидубоконеповерењеуинституције,посебноуин
ституције„инпута“односноносилацаполитичкихзахтевауполи
тичкисистем(странке,медији,организацијецивилногдруштва).
Акоизузмемоинституцијесиле(војска,полиција)ицркву(верску
установу)тешкојепронаћиинституцијусастабилнимповерењем
којабигарантовалаповерењеграђанауизборнипроцес.Поверење
уинституцијекојебимогледабудуукљученеуовајпроцессекре
ћеокотрећинедодвепетинеуслучајувладе(уреткимтренуцима
ентузијазмапослеизбора)ипетинеодносночетвртинезалокалне
самоуправе.Другиразлогзаштобиизмештањеадминистрацијеу
владинилимешовитимоделбилотешкоодрживојестенерефор
мисанајавнауправаиадминистрацијакојојбијошједанкомплек
санпосаопредстављаосамододатнибаласт.

Дакле,почетнепремисесакојимасенапочеткусуочава
мојесу:1)неопходностозбиљнеизборнереформеуСрбијиукојој
биреформаизборнеадминистрацијечиниланеизоставансегмент,
2)неопходностдатареформаобухватиправни,административни
иполитичкиаспекти3)оптирањезаувођењенезависногмодела
изборнеадминистрације,каонајцелисходнијегмодела,узуважа
вањелокалнихспецифичности.

Независнимоделјеииначенајчешћепримењиванутзв.
новимдемократијама (без обзираштоимаитекако старихдемо
кратијакојекористеовајмодел,попутКанаде)инајзаступљенији
јемоделусвету.Оквирниподацикажудасеонпримењујеускоро
дветрећинедржава.

Промене изборне администрације су инициране 2007.
године од стране цивилног друштва, али су упозорења о неодр
живоститренутногсистемадолазилајошодпочеткањеговогус
постављања,понајвишеодстранерелевантнихмеђународнихор
ганизација.ТенапорепрепозналојеинадлежноМинистарствоза
државнууправуилокалнусамоуправукојејеприпремилоНацрт
ЗаконаоДржавнојизборнојкомисији(2009),ализбогнепостојања
политичкевољетајНацртникаданијеушаоупарламентарнупро
цедуру.НацртјепредвиђаоформирањеДржавнеизборнекомисије
каонезависногтела:1)састављеногоддеветчланова,2)којисе
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бирајууНароднојскупштининаседамгодина,3)чијичлановимо
рајудабудуекспертиидасеизаберунајавномконкурсу,4)нестра
начкогкарактераисанеспојивошћуфункција(осимпрофесуре)и
5)сапроширенимсетомнадлежности.20)

Акооставимопостраниконкретнарешења,јавнадебата
након2009.годинеипредложенарешењауреформисупоказала
дабудућаадминистрацијаморадаиспунинеколиковажнихприн
ципа:

1)даизборнаадминистрацијабудесанезависнимипро
фесионалнимчланством,

2) да изборно тело (данашњи РИК) буде формиран по
принципуцентралногизборногтеласамандатомдужимодманда
таизвршневласти,

3)дасечлановицентралногизборногтелабирајунајав
номконкурсу,

4)даизборнаадминистрацијапостанетрајног,анеадхок
карактераи

5)дасеизборнојадминистрацијидодајунадлежностииз
ваннепосредногспровођењаизбора.

Првадвапринципаобезбеђујунезависностинепристра
сностштојеустраначкоммоделуорганизацијенедостижанстан
дард.Мандаткојиједужиодмандатаизвршневластиобезбеђује
додатну сигурност за несметан рад изборне администрације без
обзиранаполитичкепроменекојемогудаседесе,попутбитнере
конфигурацијенаполитичкојсценииливанреднихизборакојису
уСрбијичешћепракса,негоизузетак(самојеод2000.билоседам
парламентарнихизбора;тозначидасенадвегодинеитримесеца
одржавају избори). Јавни конкурси јасни експертски критерију
мизачлановецентралногизборногтелатребадаобезбеденајвеће
стандардеуспровођењуизборногпроцесаидауједногарантују
интегритетинституције.Трајностизборнеадминистрацијествара
предусловедасестручнотелоконтинуиранобавиедукацијомни
жихнивоаизборнеадминистрацијеиунапређењемизборнихпро
цедура.Перманентнобављењеизборнимпроцедурамазначидасе
20 Министарство за државну управу и локалну самоуправу,Нацрт Закона о 

Државној изборној комисији, Интернет, http://izbornareforma.rs/wordpress/
wpcontent/uploads/dokumenta/Nacrt%20Zakona%20o%20Drzavnoj%20izbor
noj%20komisiji.pdf,02/12/2016
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отварапитањеувођењаелектронскоггласањачимебисеСрбија
приближиламодернимдемократијама.

Питањенадлежностићетражитидодатнопојашњењејер
јеНацртЗаконаоДржавнојизборнојкомисијипредложиошири
спектарнадлежностиодпостојећерегулативе,алијепраксанакон
избора 2012 показала да је оправдано размишљати и о другачи
јимрешењимакојабиомогућилаизборнојадминистрацијидасе
бавиифинансирањемполитичкихактивностиирегулацијомме
дија,што није било предвиђено.Наиме,Нацрт Закона оДржав
нојизборнојкомисијијепредвидеодаје„Комисијасамосталани
независандржавниорганкојиорганизујеиспроводиизборе,пра
тиианализирастањеевиденцијебирача,пратистањеииницира
изменеизборних закона,организује едукацијучлановаоргана за
спровођењеизбора“.21) Веома јеважношто јеуновенадлежно
стидодатопраћењеианализирањеевиденцијебирача,иницирање
променезаконскерегулативеиедукација(нижих)органазаспро
вођењеизбора,алипроблемикојепостојеупраксипоказујудајеи
овакавстепеннадлежностинижинегоштобибилопотребно.Раз
логзатакавзакључаклежиучињеницидасуобластифинансира
њаполитичкихактивностииизборнакомуникација(улогамедија
уизборномпроцесу)некеоднајпроблематичнијихуорганизацији
изборауСрбији.Тедвеобласти,посебнотокомизборнекампање,
генеришу велики број проблема и стварају неравноправност из
међуизборнихучесника.Потренутнојрегулативи,РИКјеготово
безнадлежностиуобластифинансирањаполитичкихактивности
ипонашањамедија,већсетимебавеАгенцијазаборбупротивко
рупцијеиРегулаторнотелозаелектронскемедије(РЕМ).Њихова
међусобнасарадњаикоординацијачестонијеназавидномнивоу.
Истовремено,РИКтренутнонијезадуженнизавођењебирачког
списка,чимејеитрећиважансегментизборногпроцесаизваннад
лежностицентралногизборногтела.Свиовиразлозиидууприлог
предлозимадасенадлежностибудућегизборногтелапроширеи
изваноногаштојебиозаконскипредлогнадлежногминистарства
такодаубудућностимогудаобухватесвеаспектеизборногпро
цеса.Комплетнаконтроланадсвимаспектимаизборногпроцеса
створићепредусловезаелектронскогласањекоје,осимудобности
забираче,можедаобезбедиповећануизборнупартиципацијуби
рачакојисудосадачестоапстиниралиимладих,којитрадицио
налноређеизлазенаизбореуодносунапопулацијустаријуод30
година.

21 Ибидем,стр.1
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Озбиљнопромишљањеновогмоделаадминистрацијемо
радаукалкулишесвепредностииманенезависногмодела.Пре
негоштоотворимодебатуoреформиизборнеадминистрацијеу
Србији, усмерићеморасправуонајчешћимпредностимаинедо
стациманезависногмоделаизборнеадминистрације,анаоснову
упоредногискуства.Тоискуство јеважно јерсеовајмоделпри
мењује у скоро две трећине од 217 држава (за које постоје при
купљени подаци) и постоји веома добар увид у ефекте примене
овогмодела.Такосеулитературикаонајвећепредностинотирају:
1)стварањепогоднихусловазаразвојкорпоративногидентитета
ипромоцијапрофесионализма,2)мањеограничењаупогледуре
грутацијестручњакајермогудасеослонеинаекстернеекспер
те,3) перманентнафокусираностнаизборекреирабољеуслове
запланирањеиинституционализацијуизборних задатака, 4)по
стојањеконтроле,оперативнеифинансијске,надсвојимрадом,5)
постојање јединствене контроле у целокупном систему изборне
администрацијеи6)оснаживањеповерењауизборнипроцесјер
јеизборнаадминистрацијанепристраснаиванконтролеполитич
кихстранака.22)Листанедостатакајенештомања,алинедостаци
постојеисвионикојидизајнирајуизборнуреформууСрбијимо
рајудаимајуувидуимогућенегативнеефекте.Некиоднајважни
јихнедостатакасу:1)могућностизолацијеодсфереполитичког
и доносилаца одлука, 2) недостатак утицаја да се благовремено
обезбедесредствазарад,3)променачланстваможедасмањитзв.
институционалнумеморију,4)немањеискуствадасеносесабиро
кратскимикорпоративнимокружењеми5)повећавањетрошкајер
институционалнанезависностдоводидотежегпроцесадобијања
бесплатне(илијефтине)асистенцијеодстранеизвршневласти.23)

Уколикосумирамогоренаведено,јасносеуочавадасве
оноштојесупредностиовогмоделатренутнонепостојеуСрби
јииданајвеће(негативне)последицеправичињеницадаграђани
немајудовољноповерењауизборнипроцес.Сдругестране,по
стојањенезависнихинституција(пресвих,Агенцијезаборбупро
тив корупције, Заштитника грађана,Повереника за информације
од јавног значајаи заштитуподатакаоличности) јепоказалода
сеуједномсредњерочномпериодуможеданаправидобаррезул

22 International Institute for Democracy and ElectoralAssistance (IDEA), „Who
OrganizesElections?”,Electoral Management Design,IDEA,Stockholm,2014,
p.20

23 Ibidem,p.20



Година II vol. 6 Бр. 3, 2016АДМИНИСТРАЦИЈА И ЈАВНЕ ПОЛИТИКЕ 

58

татизавредисасвимсолидноповерењеграђана.Међутим,важније
одтогајестедасепажљивосагледајумогућиризициодувођење
независногмодела.Онисе,најкраће,своденатодасенезависна
изборнаадминистрацијанађеуизолованојпозицијиуследнезадо
вољстваполитичараиполитичкихстранакакојибинатајначин
осталибезважнеконтролеуизборномпроцесу.Стогауконципи
рањуовереформеморадасенађејасанинедвосмисленмодалитет
зафинансирањеизборнеадминистрације,којаморадабудетаква
даусвакоммоментугарантујесигурнасредствазарад.Такође,ка
кобисеублажиополитичкипритисакиизбеглаконфронтацијаса
политичкимстранкама,могућеједасеразмишљаододатномме
ханизмукојибистранкамаомогућиоприсуствоунекојврстипро
ширеног састава централног изборног тела или кроз неко друго
тело,попутнадзорногодборакојибиимаоувидусвеактивности
изборнеадминистрације.

Закључак

Сумирајућирасправуореформиизборнеадминистрације
уСрбијизакључујемодајеонанеопходнаитоукраткорочномпе
риодуидаонатребадабудесвеобухватна–даделујеуправном,
административномиполитичкомоквиру.БудућидасепредСрби
јом налази период уставних реформи, иницираних због процеса
европскихинтеграција,питањереформеизборнеадминистрације
битребалодасеразматракаопакетширеизборнереформеире
формеполитичкихинституција.Дебатакојапостојипрофилисала
јеувођењенезависногмоделакаонајоптималнијегзаСрбију,али
јеважнодасетакавмодел1)прилагодилокалнимспецифичности
маи2)дасепревазиђуризицикојипостоје,аодносесе,пресвега,
наобезбеђивањеаутономијеинезависностиуодносунаполитич
кестранке.
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BojаnKlаcаr

ELECTORALADMINISTRATION
REFORMINSERBIA:

ASTEPMUSTBEMADE

Re su me

Electoraladministrationisakeyinstitutionforbuildingacredible
electoralprocess,carriedoutinaprofessional,efficientandimpar
tialmanner.Citizenscanexpresstheirundividedtrustonlyincre
dibleelectoralprocess.Designofelectoraladministrationshould
takeintoaccountthebestinternationalstandardsandlocalspeci
fics–political,social,andeconomiccontextinwhichimplements
electoral reform.The paper analyzes the current regulations and
experiencewithelectoraladministrationinSerbiaandpointingto
theneedof itscomplexreformwithinlegal,administrativeand
politicalframework.Theaimofthepaperistohighlightthepossi
blemodalitiesofelectoraladministrationreformwiththedirection
ofpublicdebatetowardsanindependentandprofessionalelectoral
administration.Using a comparative approach,we show that the
introductionofanindependentmodel,withprofessionalandthro
ughpubliccallelectedmembership,permanentandwithabroad
setofcompetenciesistheonlypossiblepathforimprovingofthe



Година II vol. 6 Бр. 3, 2016АДМИНИСТРАЦИЈА И ЈАВНЕ ПОЛИТИКЕ 

60

electoralprocessinSerbia.Competenciesofthenewmodelshould
include keeping the voter’s register, supervision of thefinancing
ofpoliticalactivitiesandtheroleofmediaintheelectoralprocess.
Electoraladministrationreformshouldbepartofabroaderreform
packageelectoralsystemandpoliticalinstitutionsingeneral.
Keywords:elections,electoralprocess,electoral
administration,electoralreform,electoralmanagement
body,politicalparties
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