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Analiza predlozenih izmena izbornih
zakona

U skupstinsku proceduru su 21. aprila 2026. godine usli predlozi izmena cetiri zakona -
Zakona o izboru narodnih poslanika, Zakona o lokalnim izborima, Zakona o Ustavnhom sudu i
Zakona o izboru predsednika Republike. Zakon o sprecavanju korupcije i Zakon o finansiranju
politickih aktivhosti nisu obuhvaceni predlozima koji su upuéeni u skupstinsku proceduru, iako
su njihovi nacrti bili izradeni. Sam proces izmena izbornih zakona iniciran je 2. februara 2026.
godine, uprkos tome sto je Reformskom agendom bilo predvideno da se izmene pet kljucnih
zakona u ovoj oblasti sprovedu do kraja 2025. godine.

Proces pripreme izmena prate ozbiljni proceduralni i institucionalni nedostaci, ukljuCujuci
nejasnosée u vezi s tim ko je sacinio inicijalni predlog i po kojim kriterijumima su oni
formulisani. Predlozi su prosledeni neaktivnoj Radnoj grupi, €iji su ¢lanovi iz civilnog drustva i
opozicije ranije istupili zbog netransparentnosti i krSenja procedura, Cime su isti obrasci
ponovljeni. Nakon viSestrukih izmena po misljenjima ODIHR-a, predlozi su formalno upuceni u
skupstinsku proceduru.

lako se izmene formalno predstavljaju kao uskladivanje sa preporukama ODIHR-a i Saveta
Evrope, njihov obuhvat i sadrzaj ukazuju na selektivan pristup. U okviru Cetiri zakona koja su
predmet izmena, klju¢ne odredbe koje se odnose na sprecavanje izbornih zloupotreba i izbornog
inZenjeringa ostaju neizmenjene. Predlozena resenja se u velikoj meri svode na parcijalne i
tehnicke intervencije, dok se preporuke koje se odnose na strukturne probleme izbornog
procesa uglavnhom zaobilaze.

U tom kontekstu, tri predlozena resenja izdvajaju se kao posebno rizicna, imajuci u vidu
aktuelni drustveno-politicki kontekst u Srbiji. lako su ova reSenja utemeljena u komparativho
prihvaéenim demokratskim praksama, njihova primena u postojeéim institucionalnim uslovima
moze proizvesti suprotne efekte — od dodatnih zloupotreba u izbornom procesu do daljeg
uruSavanja poverenja u pravosude.

Prvo, ukidanje ogranicenja ,jedan bira¢ — jedna izjava o podrsci izbornoj listi“, posmatrano u
kontekstu dugogodisnjih i dokumentovanih zloupotreba izjava o podrsci u prethodnim izbornim
ciklusima, nosi znacajan rizik od daljeg izbornog inzenjeringa i dodatnog urusavanja integriteta
izbornog procesa. Takva izmena moze olak$ati kandidovanje tzv. fantomskih lista i dodatno
podsta¢i manipulativne prakse. Ipak, uprkos ovim negativnim implikacijama u domacem
kontekstu, u uporednoj praksi se ukidanje ovog ogranicenja nacelno posmatra kao mera koja
moze doprineti jacanju politickog pluralizma, medutim, u postojec¢im okolnostima u Srbiji takvo
reSenje teSko moze biti primenjeno na nacin koji bi ostvario ove pozitivhe efekte.

Drugo, predlog kojim se omogucava da se grupa gradana kandiduje kao lista nacionalne
manjine otvara dodatni prostor za manipulacije. Imajuci u vidu da liste nacionalnih manjina
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podlezu povoljnijim uslovima kandidovanja i sticanja mandata (manji broj potpisa podrske i nizi
prirodni prag), ova izmena moze dovesti do vestackog povecéanja broja izbornih lista i uticati na
raspodelu mandata na nacin koji ne odrazava autenticnu politicku reprezentaciju manjinskih
zajednica.

Trece, uvodenje hitnosti u postupke pred Ustavnim sudom u izbornim sporovima predstavlja
normativno opravdano reSenje. Ipak, njegova prakticna delotvornost ostaje upitna u svetlu
dugotrajnih problema u radu Suda, uklju¢ujuci neefikasnost i percepciju njegove institucionalne
pristrasnosti, narocito imajuéi u vidu nedavne promene u sastavu sudija.

Dodatno, pojedina reSenja koja je Crta ocenila pozitivho, poput preciziranja organa za
podnosenje zalbi u izbornom postupku i jasnijeg definisanja rokova za osporavanje odluka o
izbornim listama, iako su bila predvidena u pocetnoj fazi, nisu na kraju usla u skupstinsku
proceduru.

Pregled predlozenih izmena

Predlozi izmena Zakona o izboru narodnih poslanika, Zakona o lokalnim izborima, Zakona o
Ustavnom sudu i Zakona o izboru predsednika Republike usli su u skupstinsku proceduru 21.
aprila 2026. godine. Na ove izmene ODIHR je u dva navrata davao misljenje, na osnovu kojih su
predlozi dodatno revidirani. PredloZzene izmene u skupstinskoj proceduri se odnose na sledeca
pitanja:

- Ukidanje ogranicenje — jedan bira¢, jedna izjava o podrsci izbornoj listi
(Odnosi se na preporuku ODIHR-a br. 11)
Ukinulo bi se ogranicenje prema kojem je birac ranije mogao da potpise izjavu o podrsci
samo za jednu izbornu listu.

- Uvodenje obavezne obuke za ¢lanove birackih odbora i lokalnih izbornih komisija
(Odnosi se na prioritetnu preporuku ODIHR-a br. 2)
Predlaze se uvodenje obavezne obuke za c¢lanove birackih odbora i lokalnih izbornih
komisija. Sertifikat o zavrSenoj obuci vazi tri godine, uz moguc¢nost u odredenim
situacijama da ranije prestane da vazi.

-  Status izbornih lista nacionalnih manjina
(Odnosi se na preporuku ODIHR-a br. 20)
Predlog prividno poostrava kriterijume za sticanje statusa liste nacionalne manjine
(predvida uslove u pogledu naziva izborne lista i obaveze da politicka stranka/koalicija
budu upisani u poseban registar stranaka nacionalnih manjina) ali predlozeno resenje
omogucava da listu nacionalne manjine podnese i grupa gradana (uslov je da izborna
lista grupe gradana sadrzi naziv nacionalne manjine Cije interese zastupa).

- Hitnost postupka pred Ustavnim sudom
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(Odnosi se na preporuku ODIHR-a br. 24)

Uveo bi se rok od tri dana za organe za sprovodenje izbora da Ustavhom sudu dostave
potrebnu dokumentaciju, dok je rok Ustavhom sudu da odluci u izbornom sporu 20 dana
od kada je primio svu potrebnu dokumentaciju.

- Ukidanje osnova za automatsko odbacivanje izbornih lista (bez mogucnosti otklanjanja
nedostataka)
(Odnosi se na preporuku ODIHR-a br. 12)
U slucajevima u kojima su ranije postojali osnovi za automatsko odbacivanje izborne
liste, novim izmenama uveo bi se rok od 48 sati za otklanjanje nedostataka.

lako predloZene izmene imaju za cilj adresiranje pojedinih preporuka ODIHR-a (br. 2,11,12,20ii
24)", a neke od njih su delimi¢no ili u potpunosti uskladene sa preporukama Crte, one su
pretezno tehnicke, odnosno ,kozmeticke" prirode.

Predlozene izmene ne bave se kljuénim i strukturnim problemima izbornog procesa u Srbiji,
koje je Crta identifikovala na osnovu nalaza svojih posmatrackih misija sprovedenih na svim
izbornim nivoima. Ovi nalazi, izmedu ostalog, ukazuju na postojanje fantomskih izbornih lista,
falsifikovanje potpisa biraca, nedovoljan nivo profesionalnosti izborne administracije i
neefikasnu zastitu birackog prava.

Predlozi:

I Ukidanje ogranicenja ,jedan bira¢ — jedna izjava o podrsci izbornoj listi“

PREDLOZENO RESENJE:
Predlozeno reSenje se odnosi na preporuku ODIHR-a br. 11 i propisuje da bira¢ moze dati
izjave o podrsci za viSe izbornih lista. Dodatno je uvedena obaveza RIK-a da ukoliko postoji

" Preporuka ODIHR-a br. 2:

,Kao §to je ranije preporuceno, kako bi se obezbedila dosledna primena procedura na dan izbora i unapredio profesionalni
kapacitet izborne administracije, mogla bi se razmotriti obavezna standardizovana obuka za sve ¢lanove lokalnih izbornih komisija i
birackih odbora, kao i za potencijalne ¢lanove, ukljuujuéi one koji sluze u proSirenom sastavu ovih tela.”

Preporuka ODIHR-a br. 11:

,Kao §to je ranije preporuceno, kako bi se dodatno unapredio pluralizam u izbornom procesu i sloboda udruZivanja, moglo bi se
razmotriti ukidanje ograni¢enja prema kojem biraci ne mogu davati potpise podrske za viSe izbornih lista.”

Preporuka ODIHR-a br. 12:

,Moglo bi se razmotriti izmenu zakona kako bi se u€esnicima izbora omogucilo da otklone sve utvrdene nedostatke u dokumentima
kojima kandiduju svoje kandidate, nakon $to Republi¢ka izborna komisija objavi svoju odluku o tim listama.*

Preporuka ODIHR-a br. 20:

,Kako bi se sprecile zloupotrebe posebnih odredbi za izborne liste nacionalnih manjina, trebalo bi dodatno razjasniti pravne
kriterijume za utvrdivanje statusa nacionalne manijine i procedure za podnosenje i proglasenje takvih listi.

Preporuka ODIHR-a br. 24:

,Zakon bi trebalo da propiSe razumno kratak rok za Ustavni sud da reSi izborne Zalbe i da omogucéi duzi period za ponavljanje

glasanja.”
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oshovana sumnja da je u postupku prikupljanja potpisa podrske biraca doslo do zloupotrebe
licnih podataka podnese kriviénu prijavu nadleznom javnom tuzilastvu.

MISLJENJE ODIHR: Ispunjava se preporuka ali je preporuceno takode da je potrebno da se
unaprede odredbe Krivichog zakona i Zakona o krivicnom postupku kako bi se omogucilo da
istrage i gonjenje onih koji su odgovorni za falsifikovanje potpisa bude efikasnije i efektivnije.

PREPORUKA CRTE:
Crta smatra da bi predlozena izmena zakona trebalo da se ukloni.

OBRAZLOZENJE:

lako se ova zakonska izmena formalno poziva na preporuke ODIHR-a, u praksi stvara
institucionalni okvir za izborni inZzenjering. Ona omogucava proglasenje velikog broja fakticki
fiktivnih izbornih lista koje ne doprinose politickom pluralizmu, ve¢ sluze iskljucivo da jednoj
politickoj stranci obezbede vecinu u izbornim komisijama i drugim organima za sprovodenje
izbora, kako bi nadglasali ostale ¢lanove prilikom donosenja odluka.

Na ovaj nacin se na izborni proces utice kroz instrumentalizaciju i umnoZzavanje izbornih lista,
pri c¢emu se odlucujuéa kontrola nad izbornom administracijom ostvaruje tehnic¢kim procesom
prikupljanja potpisa podrSke. Ovo reSenje je posebno zabrinjavajuée u svetlu ranije
identifikovanih i dokumentovanih nepravilnosti, ukljuCujuc¢i sistemsku zloupotrebu i
falsifikovanje izjava o podrsci biraca radi sticanja kontrole nad izbornim komisijama. Na primer,
zabelezena je osnovana sumnja na falsifikovanje potpisa kod sedam izbornih lista na izborima
u Beogradu 2023. godine, dok je na lokalnim izborima odrzanim 29. marta 2026. godine u 10
jedinica lokalne samouprave u svakoj identifikovana najmanje jedna lista za koju je postojala
sumnja da je fiktivna, odnosno ukupno 19, na osnovu indikatora za ocenu autenti¢nosti izbornih
lista®.

Ove liste nisu kandidovane u cilju istinskog politickog ucesca, ve¢ prvenstveno kako bi se
obezbedile veéine u izbornim komisijama i birackim odborima, kao i da bi se biraci zbunili
imenima listi koja imitiraju imena stvarnih (uglavnhom opozicionih) politickih aktera, stvarajuci
iluziju politickog pluralizma. Uprkos dugogodisnjoj prisutnosti ovih praksi, do danas niko nije
snosio odgovornost - nema sudskih epiloga pokrenutih postupaka

Stoga, kako bi reSenje imalo isklju¢ivo pozitivne efekte — jacanje pluralizma i slobode
udruzivanja — umesto negativnih, bilo bi neophodno prvo uspostaviti efikasno i pravovremeno
postupanje tuzilastva i suda u svim postupcima u vezi sa izborima kako bi se raskinulo sa
praksom nekaznjivosti, zatim sprovesti reformu izborne administracije, posebno u pogledu

2 Indikatori koje je Crta koristila u oceni autentiénosti izbornih lista obuhvataiju: ranije uéesce istih aktera ili povezanost sa
organizatorima tzv. fantomskih lista na prethodnim izborima; moguce organizacione veze sa vladaju¢om strankom, ukljuéujuéi
navode o pomod¢i u prikupljanju potpisa; izostanak kontinuiranih politi¢kih aktivnosti van izbornog perioda, odnosno pojavljivanje
iskljucivo uogi izbora bez vidljive kampanje, infrastrukture ili aktivisticke mreze; kao i upotrebu naziva lista koji mogu dovesti birace u
zabludu, kroz imitiranje postojeéih politickih aktera ili prikrivanje stvarnog identiteta liste. Na osnovu navedenih kriterijuma, sumnja u
autenti¢nost izbornih lista prisutna je u svih deset posmatranih opstina.
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nacCina imenovanja ¢lanova i zamenika u proSirenom sastavu izbornih komisija. PoSto reSavanje
ovih pitanja u ovom specificnom trenutku nije na vidiku , Crta smatra da ovo nije odgovarajudi
trenutak za uvodenje ovakvog resenja u pravni okvir.

Ostale preporuke Crte u vezi sa izjavama o podrsci biraca:

- Propisati da izjave o podrsci biraca mogu overavati iskljucivo javni beleznici; izuzetno, u
opsStinama u kojima nisu imenovani javni beleznici, overa bi trebalo da bude moguca
pred osnovnim sudovima ili opstinskim upravama.

- Omoguditi biracima da brzo i efikasno provere da li su potpisali izjavu o podrsci i za koju
izbornu listu.

- Predvideti da se redosled izbornih lista na glasackom listicu odreduje izvlacenjem,
prateci reSenje propisano Zakonom o izboru predsednika Republike.

Il Obuka ¢lanova lokalnih izbornih komisija i birackih odbora

PREDLOZENO RESENJE:

Predlog, koji se odnosi na preporuku ODIHR-a br. 2, uvodi nadleznost Republi¢ke izborne
komisije (RIK) za sprovodenje obuka i izdavanje sertifikata sa vazenjem od tri godine, uz
izuzetke u slu€aju pravosnazne osude za kriviCha dela protiv izbornih prava ili poniStavanja
glasanja na birackom mestu, kada sertifikat prestaje da vaZi ranije. Uspostavlja se i registar
lica sa vazec¢im sertifikatom, kao i obaveza ovlaséenih predlagaca da u izborne organe
imenuju isklju€ivo sertifikovana lica, dok je RIK zaduZen za organizaciju obuka uz podrdku
lokalnih izbornih komisija. Takode, uvedena je i odredba o zabrani diskriminacije po bilo kom
osnovu.

Odredbe koje se odnose na sticanje potvrde (sertifikata) o prolasku kroz obuku za
predsednike, sekretare lokalnih izbornih komisija i za njihove zamenike vazi¢e na sledeci
nacin:

1. Imenovani pre stupanja zakona na snagu imaju rok od 6 meseci od stupanja zakona na
snagu da produ obuku;

2. Imenovani nakon stupanja zakona na snagu, a zaklju¢no sa 31. decembrom 2026. moraju
da produ obuku u roku od tri meseca od dana imenovanja;

3. Oni koji budu imenovani pocev od 1. januara 2027. ¢e morati da u trenutku imenovanja
imaju potvrdu o zavrsenoj obuci.

Za ostale Clanove lokalnih izbornih komisija i za Clanove birackih odbora zakon ¢e se
primenjivati od 1. januara 2028. godine.

MISLJENJE ODIHR:
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Dodatno skracenje prelaznog perioda za primenu odredbi o posedovanju sertifikata (“potvrde o
obuci”), koje je ODIHR u svom misljenju trazio, nije izmenjen.

PREPORUKA CRTE:

Propisati da ovlasc¢eni predlagaci imaju obavezu da lokalnim izbornim komisijama (LIK) i
birackim odborima (BO) predlazu lica koja su zavrsila obuku i poloZila ispit za dobijanje licence
za rad u izbornoj administraciji.

KOMENTAR CRTE:

Predlozene izmene predstavljaju korak napred u profesionalizaciji srednjeg i najnizeg nivoa
izborne administracije; medutim, predvidena resSenja su nedovoljna. Konkretno, izmene ne
zahtevaju polaganje licencnog ispita, ve¢ samo prisustvo obuci. Uvodenje obaveznog ispita (u
skladu sa preporukom Crte) osiguralo bi sustinsko postizanje cilja ovih izmena - jacanje
profesionalnog kapaciteta izborne administracije. Uvodenje obaveznih obuka ne moze ni na koji
nacin ugroziti prisustvo bilo koje politicke opcije na birackom mestu, buduéi da ¢e svi gradani
moci da pohadaju ove obuke. Pozitivho je to §to je u predlogu izmena uvedeno da ovlaséeni
predlagaci imaju obavezu da predlazu lica koja imaju potvrdu o zavr§enoj obuci

Ostaje medutim zabrinutost u pogledu kapaciteta Republicke izborne komisije za sprovodenje
ovakvih aktivnosti, buduéi da Srbija nema profesionalnu izbornu administraciju. Takode,
postavlja se pitanje dodatka - dodatnih obuka u periodu od 3 godine u kome vazi licenca. Ovo je
posebno bitno imajuci u vidu dinamiku izmena izbornog zakonodavstva u Srbiji.

Ostale preporuke Crte usmerene na profesionalizaciju i znacajniju ulogu izborne
administracije:

- Profesionalizovati sve nivoe izborne administracije.

- Uspostaviti nezavisnu profesionalnu sluzbu Republic¢ke izborne komisije.

- Prosiriti nadleznosti izborne administracije u izbornom procesu.

- Promeniti model izbora ¢lanova organa za sprovodenje izbora, kako u stalnom, tako i u
proSirenom sastavu.

lll Status izbornih lista nacionalnih manjina

PREDLOZENO RESENJE:

Predlozeno reSenje delimicno poostrava kriterijume za sticanje statusa izborne liste
nacionalnih manjina. Izmene predvidaju da podnosilac izborne liste nacionalne manjine mogu
biti politiCke stranke upisane u poseban registar kao politicka stranka nacionalne manjine,
koalicija takvih stranaka i grupa gradana. Predlog dodatno propisuje da naziv izborne liste
nacionalne manjine mora jasno ukazivati na manjinu koju predstavlja: liste koje podnose
grupe gradana moraju sadrzati naziv te manjine, dok liste politickih stranaka i koalicija moraju
u nazivu imati ili naziv stranke, odnosno stranaka, ili naziv manjine. Takode, predvida se i
odbijanje statusa nacionalnih manjina ako je kandidat ili nosilac liste u javnosti prepoznat
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aktivni ¢lan druge politiCke stranke koja nije stranka nacionalne manjine.
Ove odredbe se odnose na preporuku ODIHR-a br. 20.

MISLJENJE ODIHR: /
PREPORUKE CRTE:

- Propisati obavezu izborne komisije da zatrazi misljenje nadleznog saveta nacionalne
manjine o tome da li odredena izborna lista moze imati status liste nacionalne manjine.
Takvo misljenje ne bi bilo obavezujuce, ali bi osiguralo jednako postupanje prema svim
izbornim listama i potencijalno sprecilo zaobilaZzenje zakona.

KOMENTAR CRTE:

Propisivanjem da RIK odbija dodelu statusa izborne liste nacionalne manjine listi na kojoj je bilo
koji kandidat javno prepoznat kao aktivan Clan politicke stranke koja nije stranka nacionalne
manjine postize se predvideni cilj. Medutim, postavlja se pitanje tumacenja standarda “aktivhog
¢lana”, buduci da je re¢ o standardu koji moze biti tumacen na razliite nacine.

Ostaje zabrinutost kako ¢e sudije upravnog suda i visih sudova tretirati ovakve zakonske norme,
imaju¢i u vidu dosadasnju praksu u odlucivanju - sve stranke upisane u registar stranaka
nacionalnih manjina, imaju pravo na status stranke nacionalnih manjina u izbornom procesu
(bez obzira na uslove propisane Zakonom o izboru narodnih poslanika). Dodatno, propisivanjem
mogucnosti da grupe gradana kandiduju izbornu listu nacionalne manjine otvara se dodatni
prostor za zloupotrebe kako u fazi kandidovanja, zatim u radu izbornih komisija, kao i u
raspodeli mandata nakon izbora.

IV Ukidanje osnova za odbijanje izbornih lista

PREDLOZENO RESENJE:

PredloZzeno reSenje efikasno ukida osnove za (automatsko) odbijanje izbornih lista i
omogucava podnosiocima da otklone nedostatke u roku od 48 sati. Ovim se odgovara na
preporuku ODIHR-a br. 12.

PREPORUKA CRTE:
Crta je predlozila ovo resenje.

KOMENTAR CRTE:

Crta smatra da ove izmene mogu imati pozitivne efekte, podstiCuéi pluralizam u izbornom
procesu. Ilzmena je u skladu sa preporukom za koju se Crta zalagala nakon izbora odrzanih u
decembru 2023. godine. Prakti¢no, podnosioci izbornih lista dobijaju pravo da formalne,
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tehnicke nedostatke koje je uocCila komisija otklone. Ovakvo reSenje moze biti od posebnog
znacaja u lokalnim sredinama, gde na izborima ucestvuju i grupe gradana koje nemaju pravnu
podrsku i koje su sklone ovakvim greSkama. Konacno, treba pomenuti i da je Crta uocila i da su
lokalne izborne komisije imale praksu tzv. "pecanja” izbornih lista, odnosno trazenja formalnih
nedostataka u dokumentaciji (koje je obuhvatao predlogom obrisani ¢lan 77) kako bi tim
izbornim listama bilo potencijalno onemoguéeno ucescée na lokalnim izborima.

V Hitnost postupaka pred Ustavnim sudom

PREDLOZENO RESENJE:

Predlozeno reSenje uspostavlja hitnost postupaka pred Ustavnim sudom u izbornim
sporovima (rok od tri dana za organe za sprovodenje izbora da dostave potrebnu
dokumentaciju i rok od dvadeset dana za ponavljanje celog izbornog postupka ili njegovog
dela), ¢ime se adresira preporuka ODIHR-a br. 24.

Dodatno, produzen rok za ponavljanje izbora sa desert na trideset dana od dana dostavljanje
odluke Ustavnog suda nadleznom organu za sprovodenje izbora.

MISLJENJE ODIHR: /

KOMENTAR CRTE:

Crta smatra da, iako predlozeno resenje predstavlja ispunjenje njene preporuke, ono u aktuelnim
okolnostima ne moze proizvesti pozitivhe efekte, imajuci u vidu dugogodisnju neefikasnost
Suda i percepciju bliskih veza pojedinih sudija sa vladajuéom strankom. Dodatno, nije definisan
konkretan rok za postupanje Suda u hitnom postupku resavanja izbornih sporova, Sto ovo
reSenje Cini nepotpunim. U aktuelnom drustveno-politickom okruzenju, primena ovakve
promene, iako normativno opravdane, moze dovesti do daljeg uruSavanja poverenja gradana u
pravosude.
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