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Izborne reforme tijekom dva desetljeća

Otkako su Ustavom Republike Srbije 1990. ukinuti delegat-
ski izbori kao oblik posrednih nekompetitivnih izbora1 pred-
stavničkih tijela u SFR Jugoslaviji od 1974. do 1990. i rekonstitu-
cionalizirani kompetitivni neposredni izbori s općim i jednakim 
biračkim pravom i tajnim glasovanjem,2 u nešto više od dva de-
setljeća sustav za izbor članova najvišega predstavničkog tijela 
u Srbiji promijenjen je nekoliko puta. Osim korjenite tipološke 
reforme izbornog sustava već nakon prvog ciklusa izbora, če-
ste su bile i reforme njegovih pojedinih elemenata. Na prvim 
višestranačkim izborima za Narodnu skupštinu nakon Drugoga 
svjetskog rata3 u prosincu 1990. narodni poslanici birani su dvo-
kružnim većinskim izbornim sustavom, a Srbija je bila podijelje-
na na 250 izbornih jedinica u kojima se glasovalo za isto toliko 
poslanika. Već na prvim sljedećim, prijevremenim izborima u 
prosincu 1992. narodni poslanici birani su razmjernim izbornim 
sustavom u devet izbornih jedinica, uz primjenu D’Hondtove 
metode preračunavanja glasova u mandate i petpostotnoga iz-
bornog praga. Prema jednakim izbornim pravilima održani su i 
prijevremeni izbori u prosincu 1993. Četvrti parlamentarni izbo-
ri održani su 21. rujna 1997, kao prvi redoviti izbori nakon 1990, 
a karakteriziralo ih je redefi niranje izbornih jedinica čiji je broj 
povećan s devet na čak 29. Tim je povećanjem značajno sma-
njen prosječan broj poslanika koji se bira u izbornoj jedinici – sa 
27,8 na 8,6 – što je rezultiralo raspodjelom poslaničkih mandata 
u korist većih stranaka. Na petim prijevremenim izborima 24. 



broj 11 - rujan 2012. 11

Gordan Struić: Izborni sustav – što ne valja?

prosinca 2000, održanima na temelju Zakona o izboru narodnih 
poslanika4 koji je, uz poveće izmjene i dopune, i danas na snazi, 
poslanici su birani u okviru Srbije kao jedne izborne jedinice, 
što je dovelo do visoke razmjernosti koja je djelomice smanjena 
D’Hondtovom metodom kao jednim od najnerazmjernijih po-
stupaka preračunavanja glasova u mandate i izbornim pragom 
od pet posto kojim je spriječena veća fragmentacija stranačkog 
sustava (Orlović, 2012:25-27). U skladu s istim pravilima tri su 
puta zaredom održani prijevremeni parlamentarni izbori (2003, 
2007. i 2008). No valja zabilježiti da je 2004. ukinut izborni prag 
od pet posto za manjinske liste te je za njih na snazi ostao samo 
prirodni prag.5 Posljednja izborna reforma uslijedila je u svibnju 
2011, nepunu godinu dana prije održavanja devetih po redu i 
tek trećih redovitih izbora, kada je donesen Zakon o izmjena-
ma i dopunama Zakona o izboru narodnih poslanika.6 Njime su, 
među ostalim, uspostavljen model zatvorenih lista, osiguran 
veći stupanj zastupljenosti žena u parlamentu i ublaženo ustav-
no rješenje koje se tiče tzv. bianco ostavke.

Ustavni i zakonski okvir

Nasuprot državama koje su se u ustavima explicite opredije-
lile za razmjerni izborni sustav – kao što je to učinjeno u austrij-
skome (čl. 26. st. 1), belgijskom (čl. 62. st. 2), češkom (čl. 18. st. 
1), estonskom (čl. 60. st. 1), norveškom (čl. 59. st. 1), poljskom (čl. 
96. st. 2), portugalskom (čl. 113. st. 5), slovenskom (čl. 80. st. 5) 
i španjolskom ustavu (čl. 68. st. 3) – Ustavom Republike Srbije7 

to je učinjeno implicite. Imajući u vidu da su izborne liste jedan 
od glavnih strukturnih elemenata izbornog sustava i da su ve-
zane, iako ne beziznimno (Kasapović, 2003:138), za razmjerni 

sustav, takav bi zaključak proizlazio iz čl. 102. st. 2. Ustava prema 
kojemu je narodni poslanik slobodan da pod uvjetima koji su 
određeni zakonom neopozivo stavi svoj mandat na raspolaga-
nje političkoj stranci na čiji je prijedlog izabran, kao i iz čl. 112. 

st. 1. t. 3. Ustava koji propisuje da predsjednik Republike pred-
laže Narodnoj skupštini kandidata za predsjednika Vlade nakon 
što sasluša mišljenje predstavnika izabranih izbornih lista. Pita-
nja izbora i prestanka mandata narodnih poslanika ne čine dio 
ustavne materije nego su uređena Zakonom o izboru narodnih 
poslanika,8 a za njegovo donošenje dovoljna je obična većina 
glasova poslanika u Narodnoj skupštini. Usporedbe radi, prema 
čl. 83. st. 2. Ustava Republike Hrvatske9 za donošenje Zakona o 
izborima zastupnika u Hrvatski sabor potrebna je većina glaso-
va svih zastupnika, dok je prema čl. 80. st. 4. Ustava Republike 
Slovenije10 za donošenje Zakona o volitvah v Državni zbor po-
trebna dvotrećinska većina glasova svih zastupnika, to jest ista 
većina koja donosi i mijenja Ustav.

Razmatrajući osnovne elemente izbornog sustava sadržane 
u Zakonu o izboru narodnih poslanika, valja najprije izdvojiti to 
da se narodni poslanici biraju u okviru Srbije kao jedne izborne 
jedinice, i to na temelju izbornih lista, a poslanički mandati ras-
podjeljuju se razmjerno broju glasova koje su dobile izborne 
liste (čl. 4). Izborne liste kandidata za narodne poslanike mogu 
podnijeti registrirane političke stranke, koalicije političkih stra-
naka i skupine građana (čl. 40), s time da na listi može biti naj-
više 250 kandidata koliko ima i poslanika u Narodnoj skupštini 
(čl. 3). Među svaka tri kandidata po redoslijedu na izbornoj listi 
(prva tri mjesta, druga tri mjesta i tako do kraja liste) mora biti 
najmanje po jedan pripadnik podzastupljenog spola na listi (čl. 
40a. st. 1), što predstavlja mjeru pozitivne diskriminacije koja 
praktično jamči jednu trećinu žena na izbornim listama i osigu-
rava veći stupanj zastupljenosti žena u parlamentu. Na poto-
njem tragu, zanimljiv je podatak da je u sazivu skupštine Srbije 
1986. bilo 23,5 posto, a u sazivu Narodne skupštine 1990. samo 
1,6 posto žena. Postotak žena značajnije se povećao tek 2000. 
kada je izabrano 10,8 posto, 2003. godine 12,4 posto, 2007. 
godine 20 posto, a 2008. godine 21,6 posto žena (Pajvančić, 
2011:123-126; Orlović, 2008:147-148). Uz izbornu listu, Repu-
bličkoj izbornoj komisiji mora se najkasnije 15 dana prije dana 
održavanja izbora dostaviti i najmanje 10.000 sudski ovjerenih 
izjava birača da svojim potpisom podržavaju neku izbornu listu 
(čl. 43. i 44).

Svakoj izbornoj listi pripada broj mandata koji je razmje-
ran broju dobivenih glasova (čl. 80), s time da u raspodjeli 
poslaničkih mandata sudjeluju samo one izborne liste koje su 
dobile najmanje pet posto od ukupnog broja glasova birača 
koji su glasovali. Isti izborni cenzus koristi se još od uvođenja 
razmjernoga izbornog sustava. No 2004. zakonodavac je na-
pravio iznimku za izborne liste političkih stranaka nacionalnih 
manjina11 koje u raspodjeli poslaničkih mandata sudjeluju bez 
obzira na broj glasova koje su dobile (čl. 81). Riječ je o mjeri 
pozitivne diskriminacije uvedenoj nakon što na parlamentar-
nim izborima 2003. nijedna stranka nacionalnih manjina nije 
uspjela ući u Narodnu skupštinu (Orlović, 2008:149). U tom 
smislu vrijedi spomenuti da su već 2007. stranke nacionalnih 
manjina osvojile osam mandata,12 2008. sedam mandata,13 
dok su na posljednjim izborima 6. svibnja 2012. osvojile deset 
mandata.14

Mandati se raspodjeljuju korištenjem sustava najvećeg ko-
ličnika, to jest D’Hondtove metode, tako da se ukupan broj gla-
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sova koji je dobila svaka pojedina izborna lista dijeli brojevima 
od jedan do 250 koliko se bira poslanika. Zakon predviđa da 
se dobiveni količnici razvrstavaju po veličini, a u obzir se uzi-
ma 250 najvećih količnika – svaka izborna lista dobiva onoliko 
mandata koliko tih količnika na nju otpada. Dobiju li dvije ili više 
lista iste količnike na temelju kojih se dodjeljuje jedan mandat, 
a više nema neraspodijeljenih mandata, mandat pripada onoj 
listi koja je dobila ukupno veći broj glasova birača. Ako nijedna 
lista nije prešla izborni prag od pet posto, mandati se, također, 
raspodjeljuju primjenom sustava najvećeg količnika (čl. 82).

Uvođenje zatvorenih lista

Kada je 1992. uveden razmjerni izborni sustav, istim za-
konom bilo je predviđeno da će se poslanički mandati raspo-
djeljivati tako da se jedna trećina dobivenih mandata dodijeli 
kandidatima s izborne liste prema njihovu redoslijedu na njoj, 
dok će u raspodjeli ostalih mandata podnositelj liste biti vezan 
samo prijedlozima s liste, ali ne i redoslijedom kandidata.15 Do-
nošenjem Zakona o izboru narodnih poslanika 2000. uveden je 
model izborne liste koji je, osim jedne iznimke (Gvajane), posve 

Tablica 1. Rezultati izbora za poslanike Narodne skupštine 6. svibnja 2012.*

Naziv izborne liste
Broj dobivenih 

glasova
% birača koji su 

glasovali
Broj osvojenih 

mandata
% osvojenih 

mandata
Pokrenimo Srbiju – Tomislav Nikolić (Srpska napredna stranka, Nova Srbija, Asoci-

jacija malih i srednjih preduzeća i preduzetnika Srbije, Koalicija udruženja izbeglica 

u Republici Srbiji, Pokret snaga Srbije – BK, Narodna seljačka stranka, Bošnjačka 

narodna stranka, Demokratska partija Makedonaca, Romska partija, Pokret vlaškog 

ujedinjenja, Pokret socijalista, Pokret privredni preporod Srbije)

940.659 24,04 73 29,2

Izbor za bolji život – Boris Tadić 863.294 22,06 67 26,8

Ivica Dačić – Socijalistička partija Srbije (SPS), Partija ujedinjenih penzionera Srbije 

(PUPS), Jedinstvena Srbija (JS)
567.689 14,51 44 17,6

Demokratska stranka Srbije – Vojislav Koštunica 273.532 6,99 21 8,4

Čedomir Jovanović – Preokret (Liberalno-demokratska partija, Srpski pokret obnove, 

Socijaldemokratska unija, Bogata Srbija, Vojvođanska partija, Demokratska partija 

Sandžaka, Zelena ekološka partija – zeleni, Partija Bugara Srbije)

255.546 6,53 19 7,6

Ujedinjeni regioni Srbije – Mlađan Dinkić 215.666 5,51 16 6,4

Srpska radikalna stranka – dr.Vojislav Šešelj 180.558 4,61 0 0

Dveri za život Srbije 169.590 4,33 0 0

Vajdasági Magyar Szövetség-Pásztor István – Savez vojvođanskih Mađara-Ištvan 

Pastor
68.323 1,75 5 2

Pokret radnika i seljaka 57.199 1,46 0 0

Komunistička partija – Josip Broz 28.977 0,74 0 0

Stranka demokratske akcije Sandžaka – dr. Sulejman Ugljanin 27.708 0,71 2 0,8

Sve zajedno: BDZ, GSM, DZH, DZVM, Slovačka stranka – Emir Elfi ć 24.993 0,64 1 0,4

Nijedan od ponuđenih odgovora 22.905 0,59 1 0,4

Socijaldemokratski savez – Nebojša Leković 16.572 0,42 0 0

Koalicija Albanaca Preševske doline – Koalicioni i Shqiptarëve të Luginës së Pre-

shevës
13.384 0,34 1 0,4

Reformistička stranka – prof. dr. Milan Višnjić 8.867 0,23 0 0

Crnogorska partija – Nenad Stevović 3.855 0,10 0 0

* Od ukupno 6.770.013 birača upisanih u birački spisak, na parlamentarnim izborima 2012. glasovalo je 3.912.904 birača, tj. 57,8%. 

Izvor: Izvještaj Republičke izborne komisije o ukupnim rezultatima izbora za narodne poslanike Narodne skupštine ("Službeni glasnik RS", br. 48/12).
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nepoznat u svijetu.16 Naime, kako je čl. 84. toga zakona predvi-
đao obvezu podnositelja izborne liste da dostavi podatke Repu-
bličkoj izbornoj komisiji o tome kojim se kandidatima s izborne 
liste dodjeljuju poslanički mandati, odatle je proizlazilo da su 
stranke bile potpuno slobodne u raspodjeli mandata u okviru 
onoga broja mandata koji im je pripao na temelju izbornih re-
zultata. Takvo rješenje bilo je na snazi od 2000. do 2011. godine. 
Najprije je u travnju 2011. Ustavni sud Republike Srbije utvrdio 
da je odredba čl. 84. u neskladu s Ustavom,17 a malo više od mje-
sec dana kasnije, u svibnju 2011, ozakonjen je model zatvorenih 
lista koji je uobličen u izmijenjenoj odredbi čl. 84. prema kojoj 
Republička izborna komisija najkasnije u roku od deset dana 
od dana objave ukupnih rezultata izbora sve dobivene man-
date s izborne liste dodjeljuje kandidatima prema redoslijedu 
na izbornoj listi, počevši od prvog kandidata s liste. Drugim ri-
ječima, nakon utvrđenih rezultata izbora političke stranke više 
nemaju slobodu u raspodjeli mandata kandidatima na izbornoj 
listi, nego se mandati dodjeljuju prema unaprijed utvrđenom 
redoslijedu kandidata.

Pitanje bianco ostavke

Otkako je Ustavom iz 2006. propisano da je narodni poslanik 
slobodan da pod uvjetima koji su određeni zakonom neopozivo 
stavi svoj mandat na raspolaganje političkoj stranci na čiji je pri-
jedlog izabran (čl. 102. st. 2), uvođenje instituta bianco ostavke 
– kojim je zastupnički mandat postao zapravo samo formalno-
pravno slobodan – izazvalo je brojne prijepore stručne i i šire 
javnosti. Iako ratio constitutionis instituta bianco ostavke čini na-
stojanje da se spriječi trgovanje poslaničkim mandatima, takve 
pokušaje napuštanja načela slobodnog mandata u Austriji i Nje-

mačkoj tridesetih godina 20. stoljeća ustavni su sudovi progla-
sili neustavnima (Jovanović, 2006:671), dok je u usporednome 
ustavnom pravu to rješenje još na snazi samo u Indiji, Bangla-
dešu, Južnoafričkoj Republici i Pakistanu.18 Povrh toga, vrijedi 
spomenuti da je Ustavni sud Republike Srbije još 2003. ukinuo 
dvije zakonske odredbe koje su bile suprotne načelu slobodnog 

mandata.19 Unatoč svemu, u Ustav iz 2006. ugrađena je odred-
ba čl. 102. st. 2. kojom je dotadašnji koncept poprimio značajke 
imperativnog mandata i kojom je nastalo ozbiljno proturječ-
je s ustavnim načelima suverenosti građana, vladavine prava 
i neposrednim izborima (čl. 2. i 3), jamstvima uloge političkih 
stranaka u demokratskom oblikovanju političke volje građana i 
zabranom da političke stranke ne mogu neposredno vršiti vlast 
(čl. 5) te ustavnim odredbama kojima se jamči biračko pravo 
građana (čl. 52). Na tragu tih proturječja, prvi korak u smjeru 
određivanja pravne prirode poslaničkog mandata učinjen je u 
svibnju 2010. Odlukom Ustavnog suda (IUz-52/2008, Službeni 
glasnik RS, br. 34/10) kojom je ukinuta regulativa bianco ostavki 
na lokalnoj razini (čl. 47. Zakona o lokalnim izborima20), a potom 
i u svibnju 2011, kada je zakonom regulirana bianco ostavka na 
republičkoj razini. Prema novom čl. 88. st. 2. Zakona o izboru 
narodnih poslanika, poslanik osobno podnosi ostavku ovjerenu 
kod nadležnog tijela predsjedniku Narodne skupštine u roku od 
tri dana od dana ovjere. Iako time nije ukinuta bianco ostavka 
– za to bi valjalo izmijeniti odredbu čl. 102. st. 1. Ustava – posto-
jeće ustavno rješenje ipak je donekle ublaženo: kratak rok od tri 
dana propisan je zato da bi se spriječila mogućnost potpisivanja 
ostavke znatno unaprijed, dok je načinom njezina podnošenja 
pravilno defi nirana priroda ostavke koja se isključivo podnosi 
osobno.

Zaključna razmatranja

Razmotri li se izborni sustav Srbije u razdoblju od 1990. do 
2011, može se iščitati inklinacija njegovu neprestanom propi-
tivanju. Razloge učestalih promjena izbornog zakonodavstva 
valjalo bi sagledavati u kontekstu iskustava postkomunističkih 
država Istočne Europe i njihova nastojanja da iznađu učinkovit 
model izbornog sustava, ali i kroz prizmu odnosa snaga relevan-
tnih političkih opcija. Iako je posljednjom izbornom reformom 
iz svibnja 2011. usvojen dio zahtjeva da se promijene pojedina 
zakonska rješenja koja su često bila predmetom kritike (model 
izbornih lista, postotak zastupljenosti žena, bianco ostavka), još 
uvijek postoje elementi koji se redovito ističu u prvi plan u ra-
spravama o učincima važećega izbornog sustava i potrebi nje-
gova redizajna.

Naime, otkako je 2000. zakonodavac propisao da se poslani-
ci biraju razmjernim izborima u jednoj izbornoj jedinici, u četiri 
saziva Narodne skupštine nije postojala ravnomjerna teritorijal-
na predstavljenost, jer prosječno stotinjak općina u kojima živi 
oko milijun i pol birača nije imalo svoje predstavnike. Primjera 
radi, u prethodnom sazivu iz dva grada, Beograda i Novog Sada, 
bilo je 39,2 posto narodnih poslanika, iako je udio njihovih bira-
ča u ukupnome biračkom tijelu Srbije samo 26,9 posto. Pritom 
vrijedi primijetiti da tijekom osam saziva Narodne skupštine čak 
17 općina nije imalo predstavnike sa svoga područja (Jovanović 
(2008:128-129).21

Sljedeći element koji se redovito ističe u raspravama o učin-
cima važećega izbornog sustava jest fragmentiranost stra-
načkog sustava. Zakonski izborni prag od pet posto, koji se 
primjenjuje od uvođenja razmjernoga izbornog ustava 1992, 
dosad nije posve polučio očekivane rezultate, budući da manje 
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stranke izmiču toj prepreci pribjegavajući predizbornim koali-
cijama ili nastupajući na listama većih stranaka kako bi ušle u 
parlament i potom osnovale svoje klubove poslanika (Orlović, 
2012:27). Uvid u podatke o prethodnom sazivu22 od 11. lipnja 
2008. otkriva da su u Narodnu skupštinu ušle čak 22 stranke, 
zabilježeno je deset poslaničkih klubova i dva samostalna na-
rodna poslanika, a nakon izbora 6. svibnja 2012. broj stranaka u 
Narodnoj skupštini gotovo se udvostručio i ima ih čak 36.23 Iako 
postoji nekoliko mehanizama kojima se može smanjiti stupanj 
fragmentiranosti stranačkog sustava (primjerice, stupnjevanje 
cenzusa24) i tako otkloniti njegove posljedice što se izražavaju 
u obliku težeg formiranja parlamentarne većine i nestabilnije 
koalicijske vlade s više partnera, u odabiru konkretnog rješenja 
valjalo bi – kao i kod drugih zahvata u pojedine elemente izbor-
nog sustava – postupati s dužnom pažnjom i voditi računa o 
suodnosu tih elemenata i njihovoj ravnoteži. U protivnom, ko-
rekcije učinjene bez smišljenog plana mogle bi iziskivati nove 
reforme.
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21 Jovanović (2008:117) navodi da u Srbiji postoji ”specifi čna 

metropolizacija političke reprezentacije koja se ogleda u 
nadpredstavljenosti velikih gradova, posebno Beograda i 
Novog Sada”.

22 Za političke stranke vidjeti: http://www.parlament.gov.rs/
narodna-skupstina-/sastav/politicke-stranke/saziv-od-11-ju-
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