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OSCE-ov Ured za demokratske institucije i ljudska prava (eng. Office for Democratic
Institutions and Human Rights, ODIHR) objavio je 2001. Smjernice za ucesce nacionalnih
manjina u izbornom procesu (Smjernice iz 2001).* Osnovni cilj Smjernica iz 2001. bio je
da drzavama ulesnicima ponude specifine savjete o tome kako mogu implementirati
Preporuke iz Lunda o u¢inkovitom ucescu nacionalnih manjina u javnom Zivotu (Preporuke iz
Lunda) kada se radi o izbornim procesima, uz objasnjenje prednosti i mana ponudenih
opcija.?

Posto je od izdavanja Smjernica iz 2001. proslo nekih 13 godina, to je dovoljan razlog da
ih se ponovo razmotrii azurira. Ova publikacija se oslanja na Smjernice iz 2001. i donosi
nove materijale o izradi medunarodnih standarda i dobre prakse u podru¢ju promocije
ude$¢a nacionalnih manjina u izbornim procesima.

Pored toga, ova publikacija sadrZi i novo poglavlje o metodologiji koju koriste ODIHR-ove
izborne posmatracke misije (eng. election observation mission, EOM) pri posmatranju uceséa
nacionalnih manjina. U ovo poglavlje uvrsteni su uvidi i iskustva stecena kroz gotovo
dvije decenije posmatranja izbora. Prakti¢ni dio namijenjen je izbornim posmatra¢ima
specifitno iz OSCE-a; posmatradi iz drugih organizacija koje se bave pitanjem ucesca
nacionalnih manjina tu ¢e naéi korisne informacije o ovoj temi koje su takoder relevantne
i u drugim izbornim kontekstima. Zahvaljuju¢i ovom prakti¢nom dijelu, publikacija se
izdaje kao priru¢nik, u nadi da ¢e stru¢njacima i prakti¢arima koji rade u ovoj oblasti
ponuditi korisne smjernice.

Dajuéi solidnu osnovu za metodologiju posmatranja izbora u ovom podrucju, publikacija
bi trebala pomo¢i da se osigura profesionalno i dosljedno provodenje procjena uceséa
manjina zasnovanih na opredjeljenjima OSCE-a, drugim primjenjivim medunarodnim
standardima i dobroj praksi. Spajajuéi azurirane informacije sa najvaznijim elementima
Smjernica iz 2001, ova publikacija u konciznom formatu pruza $irok pregled OSCE-ovog
pristupa promociji i posmatranju ue$¢a nacionalnih manjina u izborima.

1 OSCE/ODIHR, Smjernice za ucesce nacionalnih manjina u izbornom procesu, Varsava, 2001.

2 HCNM, Preporuke iz Lunda o u¢inkovitom u¢es¢u nacionalnih manjina, Haag, 1999. (Preporuke iz Lunda).



Medutim, ¢itatelj treba imati na umu da je rad OSCE-a vezan za nacionalne manjine samo
jedan dio onoga $to je potrebno uraditi kako bi se postigao bilo kakav stvarni uspjeh.
OSCE-ov Visoki komesar za nacionalne manjine (eng. High Commissioner on National
Minorities, HCNM) pruza rana upozorenja o potencijalnim sukobima i savjete za rje§avanje
rastucih tenzija kako bi se takvi sukobi sprijecili, uklju¢ujucii putem garancija u¢inkovitog
uce$¢a nacionalnih manjina. ODIHR posmatra mjeru u kojoj pripadnici nacionalnih
manjina uistinu uestvuju u izborima i izdaje preporuke o tome kako prevaziéi prepreke
koje im se eventualno nadu na putu. Kako bi se u modernim demokratskim drzavama
povecalo ucesce i postigla odgovarajuca zastupljenost nacionalnih manjina, vlade drzava
uesnica takoder moraju uciniti znacajne napore na nacionalnom i lokalnom nivou.?

Pruzaju¢i pristupacan pregled i vodi¢, ovaj dokument takoder bi trebao biti koristan
zakonodavcima i donositeljima politi¢kih odluka na svim nivoima. Moze se koristiti u
svthu pruzanja podrske naporima vlada, politi¢kih stranaka i grupa civilnog drustva,
uklju¢ujuci i one koje zastupaju manjinske zajednice, za promociju u¢inkovitog ucesca
pripadnika nacionalnih manjina u javnom Zivotu opcenito, a naro¢ito u izborima.

Kona¢no, treba imati na umu da je ovaj priru¢nik plod saradnje ODIHR-a i HCNM-a.
Zasnovan je na Sirokom konsenzusu o tome da je u¢inkovito u¢e$ce pripadnika nacionalnih
manjina u javnom Zivotu od sustinske vaznosti za razvoj demokratskog drustva koje
postuje ljudska prava, promovira integraciju i osigurava mir i stabilnost. Razvijanje takvih
drustava je cilj koji su prepoznali OSCE, Vijece Evrope i Ujedinjene nacije (UN)

Ova publikacija sastoji se od ¢etiri poglavljaijednog aneksa. Poglavlje I pruza sveobuhvatan
popisregionalnih imedunarodnih obaveza koje se odnose na u¢inkovito u¢escée nacionalnih
manjina u izbornim procesima. Tu su uvrstene konvencije, politicka opredjeljenja i drugi
standardi koje su do danas usvojili OSCE, Vije¢e Evrope i UN.

U Poglavljima II i III detaljno se objasnjava sadrzaj svake od ¢etiri Preporuke iz Lunda
vezane za izbore:

®  Preporuka br. 7 tite se izbornih prava, uklju¢ujuéi pasivno i aktivno biracko pravo,
kao i garancija politickog ucesca;

®  Preporuka br. 8 usmjerena je na slobodu udruzivanja, a naro¢ito na pravo osnivanja
politickih stranaka u zajednici;

*  Preporukabr. 9 govori o tome kako razli¢iti izborni sistemi i posebne mjere doprinose
ili otezavaju zastupljenost manjina; a

3 Vidjeti, opcenito, Preporuke iz Lunda; HCNM Ljubljanske smjernice o integriranju raznolikih drustava (Ljubljanske
smjernice), Haag, 2012, naro¢ito smjernice br. 9, 381 39.
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®  DPreporuka br. 10 se tite pravedne zastupljenosti putem odredivanja granica izbornih
jedinica (birackih tijela).

U poglavljima II i III takoder su ponudene mogude opcije za promociju zastupljenosti
manjina u izbornim procesima koje su izvedene iz dobre prakse u razli¢itim drzavama
i koje uzimaju u obzir specificne karakteristike manjinskih grupa (sastav, veli¢ina, itd.).

U poglavlju IV opisana je metodologija ODIHR-a za posmatranje izbora, uz poseban osvrt
na pracenje i procjenu uéinkovitog u¢es¢a nacionalnih manjina.

Aneks sadrzi izvode iz osnovnih medunarodnih i regionalnih instrumenata vezanih za

nacionalne manjine i zainteresiranim citateljima daje mogu¢nost da se s lako¢om pozovu
na ove dokumente.

11






I.

OSCE- ova opredjeljenja
I drugi primjenjivi
medunarodni i
regionalni standardi
ucesca nacionalnih
manjina u izbornim
procesima

Uklju¢enost nacionalnih manjina u razli¢ite aspekte funkcioniranja jednog drustva
predstavlja vazan faktor za njegovu integraciju’ i spre¢avanje sukoba.’ Niz medunarodnih
standarda o ljudskim pravima prepoznaje potrebu da nacionalne manjine uc¢inkovito
ucestvuju u javnom Zivotu.

Pravna evolucija prava pripadnika nacionalnih manjina na u¢inkovito u¢e$ce u izbornim
procesima potice iz dva razvojna trenda u medunarodnom pravu i medunarodnim
odnosima: (1) nastanka prava na uce$ce u izborima i (2) priznavanja prava nacionalnih
manjina na u¢esce u javnim poslovima i u drustvenom i ekonomskom Zzivotu.

Kako bi omoguéile u¢es¢e manjina u izborima, drZave trebaju razmotriti uvodenje
zakonskih odredbi u svoje izborne zakone, a po potrebi i odgovarajuéih rjesenja kojima
¢e se omoguciti zastupljenost manjina u izabranim tijelima. I politicke stranke mogu
odigrati vaznu ulogu u omogucavanju uce$¢a pripadnika nacionalnih manjina u javnim
poslovima. Od presudne je vaznosti da politicke stranke svoje kandidate biraju na
osnovu unutra$njih demokratskih procesa koji omogucuju i olaksavaju uéesce pripadnika

4 Oveziizmedu integracije i spre¢avanja sukoba, vidjeti, op¢enito, Ljubljanske Smjernice. U Ljubljanskim smjernica
integracija se definirakao “dinami¢an proces koji podrazumijeva medusobno angaziranje vise aktera, ¢cime se doprinosi
efikasnom ucescu svih pripadnika raznolikog drustva u privrednom, politickom, drustvenom Zzivotu i kulturi, te se
njeguje uzajamno i sveobuhvatno osje¢anje pripadnosti, kako na nivou drzave, tako i na lokalnim nivoima.”

5 Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska komisija), Studija o izbornom pravu i nacionalnim
manjinama, CDL-INF(2000)4 (Strasbourg: 25. januar 2000), str. 2.
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nacionalnih manjina.® U sistemima proporcionalne zastupljenosti mogu uvrstiti
manjinske kandidate na izborne liste ili mogu nominirati pojedina¢ne kandidate u
ve¢inskim izbornim sistemima, a u svojim izbornim programima mogu uzimati u obzir
manjinske zahtjeve i interese.

Pored postivanja specificnih standarda medunarodnog prava o ljudskim pravima koji
se ticu aktivnog i pasivnog birackog prava, takoder se moraju postivati i op¢i principi
jednakosti i nediskriminacije. Naprimjer, drzave su duzne zabraniti diskriminaciju i
garantirati da svako pod njihovom nadlezno$¢u ima jednaku i ucinkovitu zastitu od
diskriminacije po bilo kom osnovu, kao $to je spol, rasa, boja koze, jezik, religija, politicko i
drugo misljenje, nacionalno i drustveno porijeklo, povezanost sa nacionalnom manjinom,
imovina, rodenje ili drugi status.’

Neki medunarodni standardi takoder predvidaju i pozitivnu diskriminaciju u korist
grupa koje su u nepovoljnom polozaju. To moze podrazumijevati pakete zakonskih
mjera, politika ili praksi kojima se osigurava jednakost, nediskriminacija i inkluzivnost.
Pribjegavanje pozitivnoj diskriminaciji smatra se opravdanim u slu¢aju kada su odredene
grupe ili kategorije ljudi tradicionalno bile stavljane u sistemski nepovoljan polozaj ili ako
de facto nejednakosti i dalje postoje. Vazno je napomenuti da takve mjere nisu zabranjene
principom zabrane diskriminacije u medunarodnom pravu, pod uslovom da postoji
objektivno i razumno opravdanje njihove primjene (princip proporcionalnosti) i da nisu u
suprotnosti s drugim zajaméenim ljudskim pravima.?

Medunarodne instrumente predstavljene u ostatku ovog poglavlja usvojio je UN, Vijece
Evrope ili OSCE. Prema medunarodnom pravu, medunarodni ugovori su obavezujuéi po
ratifikaciji i stupanju na snagu. Svaka drzava potpisnica mora ih uvrstiti u svoje domace
zakonodavstvo.” Deklaracije, rezolucije i preporuke obi¢no predstavljaju instrumente
neobavezujuce prirode.

6 Vidjeti: ACEC, Komentar o u¢inkovitom ucescu pripadnika nacionalnih manjina u kulturnom, drustvenom i ekonomskom
zivotu i u javnim poslovima (Komentar o u¢inkovitom uce$¢u), usvojen 27. februara 2008, ACFC/31DOC(2008)001,
stav 78.

7 Vidjeti: Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima (eng. Universal Declaration of Human Rights, UDHR), ¢lanovi 2.
i7; Medunarodni pakt o gradanskim i politi¢kim pravima (eng. International Covenant on Civil and Political Rights,
ICCPR), ¢lanovi 2, 26. i 27, Medunarodni pakt o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima (eng. International
Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, ICESCR), ¢lan 2; Medunarodna konvencija o ukidanju svih oblika
rasne diskriminacije (eng. International Convention on the Elimination of All Forms of Racial Discrimination, ICERD), ¢lan
1; Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (eng. European Convention for the Protection of
Human Rights and Fundamental Freedoms, ECHR), ¢lan 14. i Protokol br. 12 uz ECHR, ¢lan 1.

8 Vidjeti, naprimjer, ¢lan 2. ICERD-a i tre¢u uvodnu izjavu iz preambule Protokola br. 12 uz ECHR. Za dodatni
komentar, vidjeti: Izborni zakon (Strasbourg: Council of Europe Publishing, 2008), str. 96-98.

9 Uskladenost domacih zakona sa ugovorom takoder je vazna u svjetlu ¢lana 27. Becke konvencije o pravu
medunarodnih ugovora u kojem stoji da se: “strana ne moze pozivati na odredbe svoga unutra$njeg prava da bi
opravdala neizvrsavanje ugovora.”
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OSCE djeluje putem politickog procesa kojim se donose politicki obavezujue norme i
principi. Zarazliku od mnogih drugih dokumenata koji se ti¢u ljudskih prava, opredjeljenja
OSCE-anisu pravno obavezujuca. lako je pravna izvr§ivost standarda OSCE-a ogranicena,
opredjeljenja OSCE-a predstavljaju vige od jednostavnih izjava dobre volje ili namjere; to
su politicka obecanja o postivanju tih standarda.

Dogovori o medunarodnim pravnim dokumentima obi¢no podrazumijevaju da ¢e za
postizanje saglasnosti o finalnom tekstu biti potrebno dosta vremena te da i takvi finalni
dokumenti podlijezu ratifikaciji i rezervama; to nije slu¢aj s dokumentima OSCE-a.
Njihova politi¢ka priroda stvara jedinstvenu situaciju u kojoj odluke stupaju na snagu
neposredno po postizanju konsenzusa medu drzavama ucesnicama i postaju politicki
obavezujuce sa sve drzave uesnice OSCE-a.

To OSCE-uomogucuje dabrzoreagirananovonastale potrebe. Naprimjer, kadaje pocetkom
1990-tih doslo do porasta krsenja ljudskih prava pripadnika nacionalnih manjina,
Konferencija o sigurnosti i saradnji u Evropi (eng. Conference on Security and Cooperation
in Europe, CSCE, naziv OSCE-a do 1995) bila je prva koja je usvojila sveobuhvatan skup
standarda u podruju zatite manjina, koji je kasnije postao sastavni dio Dokumenta sa
sastanka CSCE-a u Kopenhagenu o ljudskoj dimenziji (Kopenhagki dokument).! Kasnije
su ovi politi¢ki standardi posluzili kao osnova za pravno obavezuju¢u Okvirnu konvenciju
Vijeca Evrope za zatitu nacionalnih manjina (eng. Framework Convention on the Protection
of National Minorities, FCNM). Op¢enito govoredi, Kopenhaski dokument odrazavao je
transformaciju Evrope nakon Hladnog rata ka predstavnickoj i pluralisti¢koj demokratiji,
vladavini prava i postivanju ljudskih prava i temeljnih sloboda.

Drzave ulesnice su u Kopenhagkom dokumentu izjavile brojna temeljna opredjeljenja o
pitanjima veznim za nacionalne manjine i demokratske izborne procese, prvenstveno
prihvataju¢ida “pitanja vezanazanacionalne manjine mogubitirijesenanazadovoljavajuci
natin samo u demokratskim politickim okvirima.” Takoder su priznale da je “postivanje
prava pripadnika nacionalnih manjina u sklopu univerzalno priznatih ljudskih prava
neizostavan faktor mira, pravde, stabilnosti i demokratije u drzavama ucesnicama.”* U
Dokumentu se takoder navodi:

“Drzave ulesnice Ce postivati prava pripadnika nacionalnih manjina na
udinkovito ucesée u javnim poslovima, uklju¢ujuéi i u¢esée u poslovima vezanim
za zadtitu i promociju identiteta manjina.”

10 CSCE, Kopenhaski dokument (Kopenhagen: 29. juni 1990) stavovi 30-39.

11 Ibid,, stavovi 30-31.

12 Ibid., stav 35.
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Ova op¢a odredba o ucinkovitom uce$¢u dalje je razradena na Sastanku stru¢njaka
CSCE-a 0 nacionalnim manjinama u Zenevi 1991. Zakljucci tog sastanka predstavljeni su
u Izvjestaju sa sastanka stru¢njaka CSCE-a o nacionalnim manjinama iz 1991. (Zenevski
izvjestaj) u kojem se ukazuje da “odgovarajuce demokratsko ucesée u donosenju odluka
ili u savjetodavnim tijelima ¢ini vazan element u¢inkovitog u¢e$¢a u javnim poslovima”.”®
Nadalje, Kopenhasko opredjeljenje vezano za posmatranje izbora izritito je dovedeno u
vezu s nacionalnim manjinama. U Zenevskom izvjestaju se navodi da ce drzave ucesnice
“u mjeri u kojoj im to zakon dozvoljava, povoljno ocijeniti prisustvo posmatrata na
izborima koji se odrzavaju na nivoima nizim od nacionalnog, uklju¢ujuéi i u podru¢jima
naseljenim nacionalnim manjinama, i nastojati da im olaksaju pristup tim izborima”."*
U Izvjestaju se “savjetodavna tijela i tijela za donosenje odluka u kojima su zastupljene

manjine” navode u smislu preporuenog pristupa u nekim ustavnim sistemima.’

Josjedan vazan dokument CSCE-a koji se ti¢e nacionalnih manjina je Helsinski dokument
iz 1992: Izazovi promjena (Helsingki dokument) kojima je uspostavljen OSCE-ov Visoki
komesar za nacionalne manjine (HCNM).** HCNM je kreiran kao instrument spre¢avanja
sukoba koji se ti¢u pitanja nacionalnih manjina.

U skladu sa mandatom koji mu je povjeren u Helsinkiju, HCNM moze preduzeti niz mjera
u svrhu istrazivanja i reagiranja na situacije koje se ti¢u nacionalnih manjina, uklju¢ujuci:

®  prikupljanje i zaprimanje informacija o nacionalnim manjinama;

*  posjete zemljama u svrhu pribavljanja izvjestaja iz prve ruke i

*  donosenje specificnih preporuka o mjerama koje je moguce preduzeti kako bi se
rijesila odredena situacija.

HCNM je 1996. uz pomo¢ stru¢njaka poleo raditi na tematskim Preporukama i
Smjernicama namijenjenim svim drzavama ucesnicama.”” Svrha nije da se izrade novi
medunarodni standardi, ve¢ da se “protumace i razjasne postoje¢a medunarodna pravila o

13 CSCE, Zenevski izvjestaj (Zeneva: 19. juli 1991) Poglavlje III, stav 1.

—

4 Ibid., Poglavlje Il, stav 5.
15 Ibid., Poglavlje IV, stav 7.
16 CSCE, Helsindki dokument (Helsinki: 9. juli 1992).

17 HCNM je pored Preporuka iz Lunda i Ljubljanskih smjernica izdao i sljedece zbirke tematskih Preporuka i
Smjernica: Haske preporuke o pravu nacionalnih manjina na obrazovanje (HaSke preporuke) Haag: 1996) Preporuke
iz Osla o jezickim pravima nacionalnih manjina (Preporuke iz Osla) Haag: 1998) Smjernice o upotrebi manjinskih
jezika u elektronskim medijima (Smjernice za medije) Haag: 2003) Preporuke za rad policije u multietnickim drustvima
(Preporuke za rad policije) Haag: 2006) i Preporuke iz Bolzana/Bozena o nacionalnim manjinama u medudrzavnim
odnosima (Preporuke iz Bolzana) Haag: 2008).
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temama [0 kojima je rije¢]”.*® Preporuke i Smjernice nastoje drzavama u¢esnicama OSCE-a
pruziti savjete i varijante politika za u¢inkovitu i koherentnu implementaciju standarda
manjinskih prava ¢ime ¢e se smanyjiti rizik od meduetnickih tenzija.

U ovom kontekstu je HCNM 1999. izdao Preporuke iz Lunda. Dok se te preporuke ti¢u
Sirokog dijapazona pitanja vezanih za ule$¢e nacionalnih manjina u javnom Zivotu,
publikacija koju upravo (itate prvenstveno se odnosi na Cetiri takva pitanja vezana za
izbore.”® Pored toga, Ljubljanske smjernice o integriranju raznolikih drustava govore
0 udedcu u javnim poslovima kao jednom od podru¢ja donogenja politika klju¢nih za
integraciju.?’

ODIHR ima na raspolaganju niz instrumenata koje koristi pri rjesavanju pitanja vezanih
za nacionalne manjine. Naprimjer, kontakt tacka za pitanja Roma i Sinta specificno
radi na raznovrsnim problemima s kojima se suo¢avaju Romi, Sinti i druge grupe $irom
regije OSCE-a. U tom okviru, ODIHR provodi misije prikupljanja informacija u drzavama
ulesnicama. Pored toga, u sklopu $irih aktivnostiveznih za ljudska prava i demokratizaciju,
ODIHR radi i na nizu pitanja vezanih za nacionalne manjine, uklju¢uju¢i u podruéju
tolerancije i nediskriminacije, jednakosti spolova i slobode okupljanja i udruzivanja.

ODIHR takoder obezbjeduje vazan forum u kojem drzave i nevladina tijela mogu iznijeti
pitanja uskladenosti sa opredjeljenjima OSCE-a i otvoreno o njima raspravljati na
godisnjem Provedbenom sastanku o ljudskoj dimenziji, kao i na tri godisnja Dopunska
sastanka o ljudskoj dimenziji te na godi$njem Seminaru o ljudskoj dimenziji.**

18 Vidjeti: Max van der Stoel, “The Hague, Oslo and Lund Recommendations Regarding Minority Questions”, u
M. Bergsmo (ur.), Human Rights and Criminal Justice for the Downtrodden: Essays in Honour of Asbjorn Eide (Leiden,
Boston: Martinus Nijhoff Publishers, 2003), str. 505.

19 Druge preporuke iz Lunda, narotito preporuka br. 6, takoder bi mogle biti relevantne i trebaju biti uzete u obzir. U
preporuci br. 6 se navodi da “drzave moraju manjinama omoguciti da se ¢uje njihov u¢inkoviti glas na nivou centralnih
vlasti §to se, prema potrebi, moZe ostvariti posebnim rjeenjima’.

20 Ljubljanske smjernice, smjernica 9 (Uklju¢ivanje i uc¢inkovito ucesc¢e kao princip integracije), smjernica 38
(Utinkovito uce$ce kao kljuéno podruéje politike) i smjernica 39 (Uce$ce u javnim poslovima).

21 ODIHR je 1993. organizirao Seminar o ljudskoj dimenziji pod naslovom “Studije slu¢aja o pitanjima nacionalnih
manjina: pozitivni rezultati”. Nekoliko Dodatnih sastanaka o ljudskoj dimenziji bilo je posveceno specificno
pitanjima Roma i Sinta (vidjeti, naprimjer, <http://www.osce.org/institutions/110011> i <http://www.osce.org/
o0dihr/33663>). Pitanja nacionalnih manjina takoder su tema na Provedbenim sastancima o ljudskoj dimenziji. Vise
informacija dostupno je u izvjestajima o pojedina¢nim sastancima na internet stranici OSCE-a: <http://www.osce.
org/odihr/44078>.
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Medutim, aktivnosti koje su najrelevantnije za ovu temu ti¢u se posmatranja izbora.” Kroz
dvije decenije posmatranja izbora, ODIHR je dosljedno usavr$avao svoju metodologiju
kako bi $to bolje sagledao niz razli¢itih pitanja, uklju¢ujuci i ravnopravnost spolova i
ulesce nacionalnih manjina.

Kada ispituje ucesée nacionalnih manjina u odredenim izborima, ODIHR razmatra ne
samo mjeru u kojoj nacionalne manjine ucestvuju, ve¢ uzima u obzir i sve eventualne
prepreke koje bi mogle sprijeciti njihovo u¢esce. Kao i kod svakog drugog aspekta izborne
posmatracke misije ODIHR-a, jedna od njenih najvaznijih funkcija je da drzavama
ucesnicama obezbijedi preporuke o tome kako prevazici uocene nedostatke i unaprijediti
izborne procese. Stoga posmatranje u¢e$¢a nacionalnih manjina nije samo sebi cilj; to
je takoder i sredstvo za promociju i olaksavanje u¢inkovitog u¢e$¢a manjina u izbornim
procesima tako $to ¢e se drzavama dostaviti relevantne preporuke.

U ¢lanu 1. Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima (UDHR) se navodi: “Sva ljudska
bi¢a radaju se slobodna i jednaka u dostojanstvu i pravima.” U ¢lanu 21(1) sadrzana je
prva univerzalna formulacija principa uce$ca, u proglasenju prava svakog da “ucestvuje
u upravljanju javnim poslovima svoje zemlje, neposredno ili preko slobodno izabranih
predstavnika”. Ovaj princip oslanja se na priznanje UDHR-a iz stava 3 istog ¢lana da je
“volja naroda osnova drzavne vlasti”.

Pravo na uce$ée u vlasti i javnim poslovima sadrzano u neobavezujuéoj Univerzalnoj
deklaraciji u meduvremenu je preneseno u nekoliko obavezujuéih medunarodnih ugovora.
Naprimjer, u ¢lanu 25. Medunarodnog pakta o gradanskim i politi¢ckim pravima (ICCPR)
stoji:

“Svaki gradanin mora imati pravo i moguénost da bez ikakvih razlika navedenih
u ¢lanu 2. 1 bez neutemeljenih ogranicenja:

(a) sudjeluje u vodenju javnih poslova, izravno ili preko slobodno izabranih
predstavnika;

(b) bira i bude biran na postenim povremenim izborima sa univerzalnim i
jednakim pravom glasa koji se moraju provoditi tajnim glasanjem, na na¢in kojim
se jamci slobodno izrazavanje volje birala;

(¢) ima pristup javnim sluzbama u svojoj zemlji u skladu s nacelom opée
jednakosti.”

22 Citatelji zainteresirani za rad ODIHR-a u oblasti izbora opcenito mogu pregledati sva izdanja ODIHR-a
vezana za izbore, kao i izvjestaje o pojedina¢nim izborima na internet stranici OSCE-a: <http://www.osce.org/
resources?activities=120>.
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Clan 2. ICCPR-a takoder sadr#i odredbu u kojoj stoji da sva prava priznata ICCPR-om
pripadaju svim pojedincima bez razlike, uklju¢ujuci i bez razlike u odnosu na “nacionalno
ili socijalno porijeklo”. Pored toga, ¢lanom 26. garantirana je jednakost pred zakonom i
pravo na jednaku pravnu zagtitu bez ikakve diskriminacije.

[u Medunarodnoj konvenciji o ukidanju svih oblika rasne diskriminacije (ICERD) pojavljuje
se obaveza nediskriminacije po osnovu etnicke pripadnostiili po bilo kom drugom osnovu
u odnosu na uzivanje politi¢kih prava. Clan 5. propisuje:

“drzave ¢lanice obavezuju se da zabrane i da ukinu rasnu diskriminaciju u svim
njenim oblicima i da jamée pravo svakome na jednakost pred zakonom bez razlike
na rasu, boju ili nacionalno ili etnitko porijeklo, naroéito u pogledu uzivanja
sljede¢ih prava: [...]

(c) politickih prava, naro¢ito prava u¢eséa na izborima, prava glasa i kandidature
- prema sistemu opceg i jednakog prava glasa, prava ucestvovanja u vladi kaoiu
upravljanju javnim poslovima, na svim nivoima, i prava pristupa, pod jednakim
uslovima, javnim funkcijama.”

[ ICCPR i ICERD ne samo da predvidaju pravo svakog da ulestvuje u vlasti i javnim
poslovima, uklju¢ujuéi i izbore, ve¢ ovo ljudsko pravo ¢ine primjenjivim na svakog
pojedinca tako §to zabranjuju diskriminaciju etni¢kih i nacionalnih manjina.

Veza izmedu prava pripadnika nacionalnih manjina i prava na u¢esce u javnim poslovima
dodatno je ojatana ¢lanom 27. ICCPR-a koji izri¢ito priznaje prava manjina:

“U drzavama gdje postoje etnicke, vierske ili jezitke manjine, osobama koje
pripadaju tim manjinama ne smije se uskratiti pravo da u zajednici s ostalim
pripadnicima svoje grupe imaju svoj vlastiti kulturni Zivot, da ispovijedaju i
otituju svoju vlastitu vjeru ili da se sluze svojim vlastiti jezicima.”

Ovo je prva odredba u jednom ugovoru UN-a u kojoj se priznaju prava etnickih, vjerskih
i jezickih manjina. Clan 27. ne spominje izri¢ito pravo pripadnika manjina na u¢esée u
javnim poslovima, uklju¢ujuéii izbore. Medutim, tijelo uspostavljeno na osnovu ICCPR-a,
Komitet za ljudska prava, govori o u¢inkovitom politickom u¢e$¢u manjina u Opéem
komentaru br. 25: “Pravo uce$¢a u javnim poslovima, biratko pravo i pravo jednakog
pristupa javnim sluzbama” tako $to od vlada trazi da preduzmu pozitivne mjere za
prevazilazenje razli¢itih prepreka koje otezavaju uzivanje prava na ule$e u javnim
poslovima, ukljucujuci jezicke barijere, izmedu ostalog tako $to ¢e omoguciti pristup
informacijama za bira¢e na manjinskim jezicima.?

23 Komitet za ljudska prava UN-a, Opéi komentar br. 25: Pravo u¢e¢a u javnim poslovima, biracko pravo i pravo
jednakog pristupa javnim sluzbama, ¢lan 25, CCPR/C/21/Rev.1/Add.7, 12. juli 1996.
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Nadalje, iako nije medunarodni ugovor, Deklaracija o pravima pripadnika nacionalnih ili
etni¢kih, vjerskih i jezi¢ckih manjina, koju je 1992. usvojila Generalna skup$tina UN-a,
reafirmira “pravo pripadnika nacionalnih manjina da u¢inkovito u¢estvuju u kulturnom,
vierskom, druitvenom, ekonomskom i javnom zivotu”, uklju¢uju¢i i u “donosenju
odluka na nacionalnom, a po potrebi i na regionalnom nivou, koje se ti¢u manjine kojoj
pripadaju ili podru¢ja u kojem Zive, na nadin koji nije u suprotnosti sa nacionalnim
zakonodavstvom”.*

Vijece Evrope uspostavljeno je kao organizacija evropskih drzava na temelju principa
predstavni¢ke demokratije, vladavine prava i postivanja ljudskih prava.® Od drzava se
zahtijeva da budu istinske demokratije pri stupanju u ¢lanstvo i da takve ostanu sve dok
su ¢lanice.

Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (ECHR), kao temeljni
ugovor Vije¢a Evrope, znacajno povezuje, iako ne i izriito, biracka prava i zabranu
diskriminacije. Clanom 14. uspostavljen je princip uzivanja svih prava i sloboda sadrzanih
u ECHR-u bez diskriminacije:

“Uzivanje prava i sloboda predvidenih ovom konvencijom osigurava se bez
diskriminacije po bilo kojoj osnovi, kao $to su spol, rasa, boja koze, jezik,
vjeroispovijest, politicko ili drugo migljenje, nacionalno ili socijalno porijeklo,
veza sa nekom nacionalnom manjinom, imovno stanje, rodenje ili drugi status.”

Biratka prava utvrdena su u ¢lanu 3. Protokola br. 1:

“Visoke strane ugovornice se obavezuju da u primjerenim vremenskim razmacima
odrzavaju slobodne izbore s tajnim glasanjem, pod uslovima koji obezbjeduju
slobodno izrazavanje migljenja naroda pri izboru zakonodavnih tijela.”

Prvobitno je ¢lan 3. Protokola br. 1 bio zamisljen samo kao skup obaveza drzave, a ne
kao ljudsko pravo na koje se moze pozvati podnositelj predstavke Evropskom sudu za
ljudska prava (ECtHR). Sud je naknadno promijenio ovo tumacenje i od 1987. ¢lan 3.
tumadi u smislu dodjeljivanja prava ue$éa u smislu prava osobe da bira i da bude birana

24 Vidjeti Deklaraciju o pravima pripadnika nacionalnih ili etnickih, vjerskih i jezickih manjina, Generalna
skupstina UN-a (1992), ¢lan 2, stav 2 i 3. Za viSe informacija i nekoliko preporuka dobre prakse, vidjeti “Komentar
radne grupe o manjinama na Deklaraciju Ujedinjenih nacija o pravima pripadnika nacionalnih ili etni¢kih, vjerskih i
jezi¢kih manjina”, E/CN.4/Sub.2/AC.5/2005/2.

25 Vidjeti stav 3 preambule i ¢lan 1 Statuta Vijeca Evrope.
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na izborima. Stoga je pravo uce$¢a na slobodnim izborima u potpunosti priznato kao
ljudsko pravo.?

Vije¢e Evrope zabranjuje diskriminaciju u bira¢kim pravimana osnovu veze sa nacionalnom
manjinom. Clan 14. izri¢ito zabranjuje diskriminaciju na osnovu “veze sa nacionalnom
manjinom”,

Prvobitno je primjena principa nediskriminacije bila ogranicena u praksi, jer je pozivanje
na ¢lan 14. moralo biti u vezi s povredom nekog sustinskog prava iz ECHR-a, recimo
navodom diskriminacije koja predstavlja mijesanje u slobodu udruzivanja ili biracka
prava pojedinca. Medutim, ovo je promijenjeno usvajanjem Protokola br. 12 uz ECHR
u kome je diskriminacija priznata kao opca, nezavisna i autonomna osnova za zalbu.
Prema Protokolu br. 12, zalba moze uklju¢ivati navode o diskriminaciji bez pozivanja na
specifi¢na prava sadrzana u ECHR-u.?’

Vazan aspekt prava o ljudskim pravima prema ECHR-u i njenim protokolima je to da
ECtHR pruza pravosudnu zagtitu ljudskih prava tako §to razmatra pojedina¢ne predstavke
i medudrzavne sporove. Presude i druge odluke Suda obavezujuce su za strane u postupku,
aizvréenje presuda nadzire Komitet ministara Vije¢a Evrope.”®

Od usvajanja Okvirne konvencije za za$titu nacionalnih manjina (eng. Framework
Convention for the Protection of National Minorities, FCNM) 1995, a koja je stupila na snagu
1998, Vijece Evrope je u mogu¢nosti da pruzi u¢inkovitiju zastitu prava manjina. FCNM
je prvi medunarodni ugovor isklju¢ivo namijenjen sveobuhvatnoj zastiti nacionalnih
manjina. Njegov nadzorni mehanizam potiva na redovnim drzavnim izvjestajima koje
razmatra Komitet ministara Vije¢a Evrope uz pomoc¢ stru¢nog tijela - Savjetodavnog
komiteta za Okvirnu konvenciju za zastitu nacionalnih manjina (eng. Advisory Committee
on the Framework Convention for the Protection of National Minorities, ACFC).

26 Ovo tumacenje ECtHR-a usvojeno je u predmetu Mathieu-Mohin i Clerfayt protiv Belgije, presuda od 2. marta
1987. Za dalji komentar, vidjeti A.H. Robertson i J.G. Merrills, Human Rights in Europe (Manchester and New York:
Manchester University Press, 1994), str. 226.

27 Vidjeti Protokol br. 12 uz Evropsku konvenciju za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda. Do sad ga je
ratificiralo 18 od 47 drzava ¢lanica Vijeca Evrope.

28 Sudska praksa o pitanjima manjina dostupna je u izvjestajima Evropskog godisnjaka za pitanja manjina (Leiden,
Boston: Martinus Nijhoff Publishers).
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Sto se tice utes¢a nacionalnih manjina, u ¢lanu 15. FCNM-a stoji:

“Ugovornice e stvoriti neophodne uslove za ulinkovito ucesée pripadnika
nacionalnih manjina u kulturnom, drugtvenom i ekonomskom Zivotu i javnim
poslovima, naro¢ito onim koji se njih ti¢u.”

Postoji konsenzus o tumacenju ¢lana 15. u smislu da ucinkovito uéesce pripadnika
nacionalnih manjina obuhvata procese donogenja odlukaiizabrana tijelainanacionalnom
inalokalnom nivou.” Iako je saglasan da drzave imaju izvjesno polje slobodne procjene,*
ACEC navodi ¢itav niz posebnih mjera koje drzave mogu preduzeti u cilju postizanja
jednakih prava nacionalnih manjina i suzbijanja diskriminacije.

Kroz svoje komentare na drzavne izvjestaje prema FCNM-u, ACEC je izradio katalog
primjera dobre prakse koji su relevantni za tumacenje i primjenu Cetiri Preporuke iz
Lunda o kojima se govori u ovom priru¢niku. Ovi primjeri dobre prakse ti¢u se, izmedu
ostalog, ustavne zastite nacionalnih manjina; odredivanja granica izbornih jedinica;
uvodenja nizih izbornih pragova i rezerviranih zastupnickih mjesta; zastite broj¢ano
malih manjina; olak$avanja pristupa drzavljanstvu i zatite prava nedrZavljana;
uspostavljanja specijalnih institucija ili komisija u parlamentima i izvrénim granama
vlasti i zastupljenosti koja rezultira stvarnim utjecajem u izabranim tijelima.*

ACEC je 2008. usvojio Komentar o u¢inkovitom uces¢u. Njegova svrha je da odredi na¢in
na koji ¢e Savjetodavni komitet tumaciti odredbe iz FCNM-a vezane za u¢inkovito ucesce
pripadnika nacionalnih manjina, prema ¢lanu 15. FCNM-a, oslanjaju¢i se na Migljenja
Savjetodavnog komiteta za pojedina¢ne drzave usvojena od 1999. do 2007. Komentar o
u¢inkovitom uceséu koristan je za drzavne vlasti i donositelje odluka, javne zvani¢nike,
organizacije civilnog dru$tva, ukljutuju¢i i one koje zastupaju manjinske zajednice,
akademske radnike i druge aktere uklju¢ene u zatitu manjina.*?

29  Vidjeti, opcenito, Komentar o u¢inkovitom uces¢u, stav 90-93.

30 Termin “polje slobodne procjene” odnosi se na prostor diskrecijskog prava odlu¢ivanja koji je Vije¢e Evrope
spremno dati drzavnim vlastima u pogledu ispunjavanja obaveza prema ECHR-u. Za vise informacija, vidjeti “Polje
slobodne procjene” na internet stranici Vijeca Evrope: <http://www.coe.int/t/dghl/cooperation/lisbonnetwork/
Themis/ECHR/Paper2_en.asp>.

31 Vidjeti: drzavniizvjestaji, misljenja ACFC-airezolucije Komiteta ministara na internet stranici ACFC-a: <http://
www.coe.int/t/dghl/monitoring/minorities/3_FCNMdocs/Table_en.asp>.

32 Vidjeti fusnotu 6 supra.
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ACEC je 2012. usvojio Komentar o jezickim pravima pripadnika nacionalnih manjina
(Komentar ojezi¢kim pravima) koji se, izmedu ostalog, odnosi na jezitka prava i u¢inkovito
ulesce u javnim poslovima.®

Jo$jedan vazanizvor smjernicaitematskih preporuka je Evropska komisija za demokratiju
putem prava (Venecijanska komisija). Venecijanska komisija izdala je niz op¢ih i tematskih
izvjeStaja o ule$¢u nacionalnih manjina u izborima i nekoliko izvjestaja o uce$cu
nacionalnih manjina u pojedina¢nim drzavama.* Ovi izvje§taji odrazavaju zajednicko
evropsko izborno naslijede, pruzaju korisne popise primjera dobre prakse i ¢esto ukazuju
na oblasti gdje su moguca unapredenja. U jednom od najvaznijih dokumenata o izbornim
pitanjima, Kodeksu dobre prakse u izbornim pitanjima: Smjernice i obrazlozenje (Kodeks
dobre prakse u izbornim pitanjima), Venecijanska komisija posveéuje znacajnu paznju
izbornoj praksi vezanoj za nacionalne manjine. U Kodeksu stoji da:

®  Treba dozvoliti rad stranaka koje zastupaju nacionalne manjine;

*  Dosebna pravila kojima se nacionalnim manjinama garantiraju rezervirana mjesta ili
koja predvidaju odstupanja od uobi¢ajenih kriterija raspodjele zastupnickih mjesta za
stranke koje zastupaju nacionalne manjine (npr. odstupanje od obaveznog kvoruma)
u principu nisu u suprotnosti sa jednakim pravom glasa, i

*  Nikandidati ni bira¢i ne smiju biti u obavezi da se izjasne o pripadnosti nacionalnoj
manjini.®

33 Vidjeti: ACFC, Komentar o jezickim pravima, usvojen 24. maja 2012, ACFC/44D0OC(2012)001 rev.

34 Vidjeti: Venecijanska Komisija, Izborno pravo i nacionalne manjine, CDL-INF (2000) 004, 25. januar 2000;
[zvjetaj o izbornim pravilima i pozitivnoj diskriminaciji za u¢e$¢e nacionalnih manjina u procesu donogenja odluka
u evropskim zemljama, studija br. 307/2004, Dokument CDL-AD (2005)009, 15. mart 2005; Izvjestaj o pravima
nedrzavljana i manjina, studija br. 294/2004, Dokument CDL-AD(2007)001, 18. januar 2007 i Izvjestaj o dvojnom
glasanju za pripadnike nacionalnih manjina, studija br. 387/2006, Dokument CDL-AD (2008)013, 16. juni 2008. Svi
ovi izvjestaji dostupni su na internet stranici Venecijanske komisije: <http://www.venice.coe.int/webforms/events/>.

35 Venecijanska komisija, Kodeks dobre prakse u izbornim pitanjima, Misljenje br. 190/2002, Dokument CDL-AD
(2002)023, 23. maj 2003, tacka 2.4 i odgovarajuci dio pripadajuceg Obrazlozenja.
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II.

Temeljna gradanska

[ politicka prava
relevantna za ucesce
nacionalnih manjina u
izbornim procesima

Preporuka iz Lunda br. 7:
“Iskustva u Evropiidrugdje ukazuju navaznost izbornog procesa za olaksavanje ucesca
manjina u politickoj sferi. Drzave ¢e pripadnicima nacionalnih manjina garantirati
pravo uéesca u vodenju javnih poslova, uklju¢ujuéi i pravo da biraju i da budu birani na
javne funkcije bez diskriminacije.”

Preporuka iz Lunda br. 8:
“Propisi o osnivanju i djelovanju politickih stranaka moraju biti u skladu s principom
medunarodnog prava o slobodi udruZivanja. Ovaj princip podrazumijeva slobodu
osnivanja politi¢kih stranakana osnovu pripadnosti odredenoj zajednici, kaoistranaka
koje se ne poistovjecuju isklju¢ivo sa interesom bilo koje pojedina¢ne zajednice.”

U cilju uspostavljanja i odrzavanja demokratije neophodno je garantirati ¢itav niz
temeljnih gradanskih i politickih prava, uklju¢ujuéi i pravo osnivanja politickih stranaka
i drugih udruZenja, pravo izrazavanja polititkog misljenja, vodenja kampanje, pravo na
slobodu okupljanja, pravo kandidature za javnu funkciju i pravo izrazavanja vlastite volje
“slobodno i pravedno ... na periodi¢nim i postenim izborima.”*® Uzivanje ovih prava ne

36 Kopenhagki dokument, stav 6
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smije podlijegati nikakvim ograni¢enjima, osim onih propisanih zakonom i neophodnih
u demokratskom drustvu u interesu malog broja usko definiranih ciljeva, kao sto su ciljevi
nacionalne sigurnosti i javne bezbjednosti, te u svrhu zastite prava i sloboda drugih.

Ogranicenja su dozvoljena samo kada imaju legitiman cilj u skladu sa medunarodnim
pravom, a ne smiju i¢i dalje od onoga $to je srazmjerno opravdanoj potrebi za uvodenjem
ogranitenja. To zna¢i da se takva ogranicenja moraju oprezno tumaciti i primjenjivati
kako ne bi doslo do povrede standarda ljudskih prava, a specifitno u ovom slucaju, kako
ne bi negativno utjecala na jednaka prava nacionalnih manjina na ue$ée u javnom Zivotu.
Ogranicenja sloboda u interesu nacionalne sigurnosti moraju podlijegati strogoj kontroli
kako bi se osigurala njihova valjanost, srazmjernost i uskladenost s medunarodnim
standardima.

Kad god se nametnu ograni¢enja biratkih prava pojedinca, tom pojedincu treba biti
osiguran pristup nezavisnom i u¢inkovitom pravnom lijeku i na nacionalnom i na
medunarodnom nivou, kako bi se utvrdila legitimnost ograni¢enja i njegova uskladenost
sa medunarodnim standardima.

1. Pravo glasa

U stavu 7.3 Kopenhaskog dokumenta stoji da se drzave u¢esnice OSCE-a opredjeljuju da
¢e “garantirati univerzalno i jednako pravo glasa svim punoljetnim drzavljanima”. Stav
7.4 sadrzi opredjeljenje drzava da Ce “osigurati tajno glasanje ili ekvivalentni postupak
slobodnog glasanja”. Ova opredjeljenja su od temeljnog znacaja za istinski demokratske
izbore, a od klju¢nog su znacaja za nacionalne manjine s obzirom na njihov lesto
nepovoljan polozaj u drustvu koji ih moze izloziti politickom pritisku. Drzave ucesnice
OSCE-a moraju preduzeti sve neophodne korake kako bi osigurale da glasa¢i iz reda
nacionalnih manjina uZivaju univerzalno i jednako pravo glasa i da se postuje njihovo
pravo na tajno glasanje.

U stavu 34 Kopenhaskog dokumenta drzave ucesnice OSCE-a opredjeljuju se da ¢e
“nastojati osigurati da pripadnici nacionalnih manjina, bez obzira na potrebu da nauce
zvanicni jezik ili jezike drzave o kojoj je rije¢, imaju dovoljne moguénosti poduke iz
njihovog maternjeg jezika ili na njthovom maternjem jeziku, kao i, kad god je to moguce
i neophodno, da taj jezik koriste u obra¢anju javnim vlastima, u skladu sa primjenjivim
nacionalnim zakonodavstvom.” Naprimjer, drzave ucesnice mogu razmotriti moguénost
da pomognu napore svojih drzavljana koji su pripadnici nacionalnih manjina da ostvare
svoje pravo glasa tako $to Ce uvesti ciljane mjere za otklanjanje specificnih poteskoca,
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kao 3to su jezicke barijere, ukljucujuci i tako $to Ce osiguratilako dostupne informacije i
materijale o glasanju na manjinskim jezicima u podru¢jima gdje Zive manjine.*’

lako drzave pravo glasa na nacionalnim izborima ¢esto ograni¢avaju na svoje drzavljane,
ovaj pristup moze predstavljati problem sa stanovista ljudskih prava ako su zakoni o
drzavljanstvu i izborni zakoni neopravdano restriktivni. To narotito moze biti povod
za tenzije u drzavama (ije stanovnistvo obuhvata veliki udio nedrzavljana, uklju¢ujuci
i pripadnike nacionalnih manjina. Nesrazmjerna ogranicenja pojavljuju se u razli¢itim
oblicima, od administrativnih prepreka do finansijskih opterecenja koja se nameéu
pripadnicima odredene etnitke grupe u procesu stjecanja drzavljanstva. Dok se uslov
drzavljanstva moze primjenjivati u odnosu na parlamentarne izbore, drzave ucesnice se
ohrabruju da nedrzavljanima iz reda nacionalnih manjina pruze mogu¢nost da biraju i
budu birani na lokalnim izborima.*®

ACEC je preporutio usvajanje mjera koje bi proces naturalizacije u¢inile pristupa¢nijim.®

Moguca su i druga uslovljavanja birackog prava vezana za prebivaliste koja mogu
predstavljati ograni¢enje biratkog prava pripadnika nacionalnih manjina. lako su ovakva
uslovljavanja u principu dozvoljena, trebaju biti razumna i uzeti u obzir posebni polozaj
manjina.*’

2. Pravo kandidiranja za javnu funkciju

Drzave u¢esnice OSCE-a su se u stavu 7.5 Kopenhagkog dokumenta opredijelile da ¢e “bez
diskriminacije postovati pravo gradana da se kandidiraju za politicke i javne funkcije,
pojedinacno ili kao predstavnici politickih stranaka ili organizacija”.

37 U Opcem komentaru br. 25 stoji da je “[...] potrebno preduzeti pozitivne mjere kako bi se prevazile specifi¢ne
poteskoce, kao $to su nepismenost, jezicke barijere, siromastvo i ogranicenja slobode kretanja, koje sprecavaju
osobe s pravom glasa da uc¢inkovito ostvare to pravo. Informacije i materijale o glasanju treba u¢initi dostupnim na
manjinskim jezicima. Usvajanjem specifi¢nih metoda, kao $to su fotografije i simboli, nepismenim glasa¢ima treba
osigurati dovoljno informacija na kojima mogu zasnovati svoj izbor” stav 12. Vidjeti i: Komentar o u¢inkovitom
ucescu, stav 17 i Ljubljanske smjernice, obrazloZenje uz smjernicu br. 27.

38 Komentar o utinkovitom uceséu, stav 101; Venecijanska komisija, Izvjestaj o nedrzavljanima i pravima
manjina, studija br. 294/ 2004, Dokument CDL-AD(2007)001, 18. januar 2007. Vidjeti i: Parlamentarna skupstina
OSCE-a, Edinburska deklaracija Parlamentarne skupstine OSCE-a, juli 2004, dostupna na: <www.oscepa.
org/meetings/annual-sessions/2004-edinburgh-annual-session>;Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Vijeca
Evrope, “Lokalna demokratija u Latviji: u¢e$¢e nedrzavljana u javnom i politickom Zivotu na lokalnom nivou”,
Preporuka 257 (2008), dostupna na: <https://wcd.coe.int/com.instranet.InstraServlet?command=com.instranet.
CmdBlobGet&InstranetImage=1613800&SecMode=1&Docld=1328420&Usage=2> i Izjava Visokog komesara OSCE-a
za nacionalne manjine Stalnom vijecu OSCE-a, 26. juni 2008, <http://www.osce.org/hcnm/32569?download=true>,
available at: <http://www.osce.org/hcnm/32569>.

39 Vidjeti Rezoluciju ResCMN(2006)1 o implementaciji FCNM-a u Estoniji, koju je usvojio Komitet ministara 15.
februara 2006.

40 Op¢ikomentar br. 25, stav 11.
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Pravo kandidiranja za javnu funkciju treba biti garantirano ustavom. Opca ograni¢enja
ovog prava trebaju se pazljivo tumaciti i primjenjivati kako bi se osiguralo da pripadnici
nacionalnih manjina ne budu nerazumno ili nesrazmjerno sprijeceni da se kandidiraju
za javne i politicke funkcije.* U nekim zemljama je poznavanje drzavnog jezika uslov za
obnaganje funkcije $efa drzave i/ili vlade. U tom slu¢aju zakonodavstvo treba propisati
jasne, minimalne, objektivne i razumne kriterije za transparentnu ocjenu poznavanja
jezika.2

Uz uvazavanje potrebe poznavanja zvani¢nog jezika ili jezika drzave o kojoj je rijec,”
uslovljavanje registracije kandidata za parlamentarne i lokalne izbore poznavanjem
jezika povla¢i pitanja uskladenosti sa ¢lanom 15. FCNM-a jer moZe negativno utjecati
na ule§e pripadnika nacionalnih manjina.** Isklju¢ivanje kandidata iz natjecanja za
mjesta u drzavnom ili lokalnom zakonodavnom tijelu samo na osnovu jezika takoder
bi potencijalno moglo predstavljati povredu ¢lana 25. ICCPR-a. U nekim slucajevima je
primjena takvih uslova proglasena povredom medunarodnih standarda.*

Ohrabruju se specijalne mjere za promociju izbora kandidata iz reda nacionalnih manjina
na javne funkcije. Naprimjer, iskustva su pokazala da smanjenje broja potpisa potrebnih
za registraciju kandidata iz stranaka nacionalnih manjina moze predstavljati u¢inkovitu
specijalnu mjeru. Takva mjera moze se takoder kombinirati saizuzecem iz uslova prelazenja
praga na nacionalnom nivou u sistemima proporcionalne zastupljenosti. Pri odredivanju
iznosa izbornih pologa, ogranitenja doprinosa i trogkova, pragova za ostvarenje prava i
drugih parametara izbornih okvira, drzave trebaju razmotriti njihov utjecaj na ucesce
kandidata iz reda nacionalnih manjina i po potrebi uvesti ciljanje mjere kako bi bile
sigurne da pravo u¢inkovitog ue$¢a nacionalnih manjina u izbornim procesima ne bude
neopravdano ograniceno.

41 Vidjeti Presudu ECtHR-a u predmetu Sejdi¢ i Finci protiv Bosne i Hercegovine (br. 27996/06 i 34836/06), 22.
decembar 2009. Ustavna ograni¢enja prava kandidiranja samo na pripadnike “konstitutivnih naroda” proglasena su
diskriminatornim.

42 Vidjeti: Kona¢niizvjestaj OSCE/ODIHR-a, Republika Kazahstan, Prijevremeni predjsednickiizbori 3. aprila 2011,
<http://www.osce.org/odihr/elections/78714>, Konacni izvjestaj OSCE/ODIHR-a, Kirgiska Republika, Predsjednicki
izbori 29. oktobra 2000, <http://www.osce.org/odihr/elections/kyrgyzstan/15802> i Kona¢ni izvjestaj OSCE/
ODIHR-a, Kirgiska Republika, Predsjednicki izbori 10. jula 2005, <http://www.osce.org/odihr/elections/17661>.

43 Vidjeti: Kopenhaski dokument, stav 34; FCNM, stav 14.3.
44 Vidjeti Komentar ACFC-a o u¢inkovitom uce$cu, stav 102. i Komentar o jezi¢kim pravima, stav 92.

45 Vidjeti: Komitet UN-a za ljudska prava, Ignatane protiv Latvije (br. 884/1999), 25. juli 2001, gdje su ogranicenja
prava na kandidiranje zbog jezitkih uslova proglasena povredom ¢lana 25. ICCPR-a iz razloga to nisu bila utemeljena
na objektivnim kriterijima i nisu primjenjivana na proceduralno objektivan natin. Vidjeti i: Presuda ECtHR-a u
predmetu Podkolzina protiv Latvije (br. 46726/99), 9. april 2002.
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U nekim slu¢ajevima mjere pozitivne diskriminacije uvedene s ciljem promocije u¢e$¢a
manjina mogu iskoristiti osobe koje nemaju nikakve veze s nekom nacionalnom manjinom,
pa je stoga potrebno uvesti i izvjesna ogranicenja ili kriterije za takve specijalne mjere.
lako su takva ogranitenja opravdana, vazno je da ostanu srazmjerna cilju spre¢avanja
zloupotrebe.

3. Sloboda udruzivanja

Sloboda udruZivanja je neizostavan dio demokratskog procesa, uklju¢ujuéi i ulesce
nacionalnih manjina na izborima. Njome se garantira pravo osnivanja politickih stranaka
i grupa civilnog drustva, kao $to su NVO i udruzenja koja osnivaju zajednice. Takva javna
udruZenja mogu podrzavati ili zastupati nacionalne manjine.

Koncept slobode udruzivanja podrazumijeva pravo na: (a) osnivanje politicke stranke
ili udruzenja; (b) ¢lanstvo u politickoj stranci ili udruzenju i (c) ucedée u zakonitim
aktivnostima politicke stranke ili udruZenja, koje podrazumijeva pravo na vrbovanje
i vodenje kampanje u ime polititke stranke. Ova prava mogu biti propisana drzavnim
ustavom ili (manje preporutljivo) obi¢nim zakonodavstvom ili uspostavljena sudskim
putem.

Drzave se moraju povinovati medunarodnom pravu o slobodi udruZivanja. Tako je
propisano nizom medunarodnih instrumenata za ljudska prava, uklju¢ujuci ratificirane
ugovore i politicki obavezujuce dokumente.*®

Nadalje, prema stavu 7.6 Kopenhagkog dokumenta, drzave u¢esnice OSCE-a opredijelile su
se da Ce “postivati prava pojedinaca i grupa da u potpunoj slobodi osnivaju svoje politicke
stranke i druge politicke organizacijei da ¢e takvim politi¢kim strankama i organizacijama
pruziti neophodne pravne garancije kako bi se mogle medusobno natjecati na temelju
jednakog tretmana pred zakonom i od strane vlasti”.

Medunarodno pravo o slobodi udruzivanja podrazumijeva slobodu pojedinaca i njihovih
udruzenjana: (a) udruzivanje s bilo kojoj osobom, bila ona drzavljanin, stanovnik, izbjeglica
ili stranac; (b) osnivanje udruzenja; (c) odredivanje svrhe, definiranje karakteristika i
internih pravila udruzenja i (d) odlu¢ivanja, na nediskriminatoran nacin, o tome ko moze
i ko ne moze pristupiti udruzenju.”’

46 Medu njima su: Kopenhaski dokument, stav 7.6, 32.6, 35 i 38; ICCPR, ¢lan 22; ECHR, ¢lan 11; FCNM, ¢lan 7. i
UN-ova Deklaracija o pravima pripadnika nacionalnih i etnickih, vjerskih ili jezi¢kih manjina, ¢lan 2.

47 Vidjeti ¢lan 3, stav 1 FCNM-a u kojem stoji: “Svaki pripadnik nacionalne manjine ima pravo da slobodno bira da se
prema njemu ophode ili ne ophode kao takvom i nece do¢i u nepovoljan polozaj zbog takvog opredjeljenja ili ostvarenja
prava vezanih za to opredjeljenje.”
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Ovaj pristup primjenjiv je na sva udruzenja, uklju¢ujucii politicke stranke. Primjenjiv je
i na kulturna udruzenja i udruzenja zajednice koja zastupaju nacionalne manjine, kao i
na NVO koje podrzavaju nacionalne manjine. lako drzave mogu ohrabriti udruzenja da
povecaju raznolikost svog ¢lanstva, drzava treba postovati pravo nacionalnih manjina da
osnivaju udruzenja, ukljucujuéi i politicke stranke, na temelju svog manjinskog identiteta
ili pripadnosti manjinskoj zajednici.*®

Za manjine je znacajno pravo na samoopredjeljenje.* Ne treba biti dozvoljena praksa
proizvoljnog negiranja postojanja manjinskih grupa i nametanja etnicke pripadnosti
osobama koje pripadaju nacionalnim manjinama.” Manjinske grupe mogu osnivati
udruZenja i politicke stranke na temelju svog samoopredjeljenja.”* lako svaka drzava
ima pravo prona¢i najbolji na¢in da odgovori na razli¢ite interese svojih gradana, mora
u potpunosti postivati njihovu slobodu udruzivanja. Sve dok aktivnosti pojedinaca koji
mobiliziraju zajednice na osnovu zajednickog identiteta u cilju osnivanja politicke stranke
ne pozivaju na nasilje i ne pribjegavaju nasilju, ne bi trebalo biti nikakvih prepreka za
njihovo udruzivanje na ovaj natin.

Svako ogranicenje slobode udruzivanja mora ostati u granicama uspostavljenim
medunarodnim pravom o ljudskim pravima, $to zna¢i da mora biti jasno opravdano

48 Vidjeti ¢lan 2. UN-ove Deklaracije o pravima pripadnika nacionalnih ili etnickih, vjerskih ili jezi¢ckih manjina,
u kojem stoji: “Pripadnici manjina imaju pravo da osnivaju i odrzavaju svoja udruzenja.” Vidjeti i stav 33 preporuka
Generalne skupstine UN-a sa druge sesije Foruma o manjinskim pitanjima koji se ti¢e manjina i u¢inkovitog ucesca
i u kojem stoji: “polititke stranke zasnovane prvenstveno na manjinskoj ili regionalnoj pripadnosti ne smiju biti
zabranjene isklju¢ivo iz tog razloga. Ipak, dozvoljena su precizna ograni¢enja koja se ti¢u zagovaranja nasilja u svrhu
postizanja politickih ciljeva ili politickih platformi koje podsti¢u na nasilje ili na diskriminaciju.” Vidjeti Zbirku
preporuka Foruma Ujedinjenih nacija o manjinskim pitanjima sa prve Cetiri sesije od 2008. do 2011. Dostupno na:
<http://www.ohchr.org/Documents/HRBodies/HRCouncil/Minoritylssues/Forum_On_Minority_Pub_en_low.
pdf>. Dodatno, vidjeti i: Venecijanska komisija, Kodeks dobre prakse u izbornim pitanjima, Misljenje br. 190/2002,
Dokument CDL-AD (2002)023, 23. maj 2003, tacka 2.4 i odgovaraju¢i dio pripadajuceg Obrazlozenja.

49 Vidjeti ¢lan 3, stav 1 FCNM-a u kojem stoji: “Svaki pripadnik nacionalne manjine ima pravo da slobodno bira
da se prema njemu ophode ili ne ophode kao takvom i nece do¢i u nepovoljan polozaj zbog takvog opredjeljenja ili
ostvarenja prava vezanih za to opredjeljenje.” Vidjeti i u Ljubljanskim Smjernicama, smjernicu br. 6 koja glasi: “Identiteti
su prvenstveno predmet individualnog izbora u skladu s nacelom dobrovoljne samoidentifikacije. Manjinska prava
uklju¢uju pravo izbora pojedinih ¢lanova manjinske zajednice da se prema njima odnose ili ne odnose kao prema
manjini. Taj izbor, ili odbijanje izbora, ne smije prouzrokovati nikakav nepovoljan polozaj. Pravo na slobodu izbora ne
smije trpjeti nikakva ograni¢enja.”

50 U predmetu Ciubotaru protiv Moldove (Predstavka br. 27138/2004, 27. april 2010) ECtHR je zauzeo stav da se
etnicki identitet treba temeljiti ne samo na subjektivnoj percepciji pojedinca, ve¢ i na objektivnim kriterijima.

51 Znatajna je i jednoglasna odluka ECtHR-a iz jula 1998. kojom je odbijanje gr¢kih sudova da registriraju
makedonsko kulturno udruzenje proglaseno mijesanjem u pravo podnositelja predstavke na slobodu udruzivanja.
Sud je nedvosmisleno naveo da “pravo osnivanja udruzenja ¢ini sastavni dio” prava na slobodu udruzivanja. “To da
gradani mogu osnovati pravno lice kako bi zajednicki djelovali na polju od uzajamnog interesa predstavlja jedan od
najvaznijih aspekata prava na slobodu udruzivanja bez kojeg bi to pravo bilo lideno svog smisla.” Vidjeti presudu u
predmetu Sidiropoulos i drugi protiv Grcke (br. 26695/95), 10. juli 1998.
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iznimnim okolnostima i srazmjerno okolnostima u datom slu¢aju. Sva takva ogranicenja
moraju se tumaciti i primjenjivati usko i oprezno kako ne bi dovela do povrede
medunarodnih standarda tako $to ¢e negativno utjecati na u¢inkovito u¢esée nacionalnih
manjina u javnom zivotu. Mijedanje drzave moze biti opravdano samo ako ispunjava
sljedece uslove: mijesanje je propisano zakonom; zakon dozvoljava mije$anje samo u
interesu nacionalne sigurnosti, javnog reda ili bezbjednosti, zastite zdravlja ili morala ili
zastite prava drugih i neophodno je u demokratskom drustvu. Isti zaklju¢ak proizlazi i
iz komparativnog ustavnog prava; svako mijesanje u ovu slobodu treba biti podvrgnuto
strogoj kontroli.*? Pored toga, sva ograni¢enja ove vrste trebala bi podlijegati osporavanju
pred nezavisnim i nepristrasnim sudovima.

Opravdanja za mjere ogranicenja koje se primjenjuju na udruzenja koja promoviraju
interese nacionalnih manjina Cesto se pozivaju na potrebe nacionalne sigurnosti.
Osim u slu¢aju kada udruzenje promovira upotrebu nasilja za postizanje svojih ciljeva,
ogranicenje ce tesko biti opravdano kao prijetnja po nacionalnu sigurnost. ECtHR je
dosljedno bio misljenja da, osim ako ne poziva na nasilje ili na drugi na¢in osporava
demokratiju, udruZenje koje nastoji promijeniti postojece drzavne strukture na miran
i demokratski nacin ne predstavlja, samo zbog tog nastojanja, prijetnju po nacionalnu
sigurnost.* Cinjenica da neka politicka stranka nastoji mobilizirati nacionalnu manjinu
da djeluje u svom interesu ne opravdava mijesanje drzave sama po sebi.>*

Tako bi puno postivanje jednakih prava i nediskriminacije smanjilo, pa ¢ak i u potpunosti
ukinulo potrebu za politickim strankama osnovanim na temelju etni¢ke povezanosti, u
nekim situacijama takve stranke koje zastupaju zajednice mogu predstavljati jedinu nadu
za utinkovitu zastupljenost specifi¢nih interesa i stoga promoviraju u¢inkovito ucesée
nacionalnih manjina. U isto vrijeme, sve stranke trebaju biti otvorene i nastojati da
ukljuce pripadnike manjina, pri ¢emu su i etnicke stranke, kao i svi drugi akteri, obavezne
primjenjivati zabranu diskriminacije.”® Stavise, politicke platforme koje povezuju

52 Zavie o pristupukojije usvojio ECtHR, vidjeti presudu u predmetu Sidiropoulos i drugi protiv Grcke (br. 26695/95),
10.juli 1998, gdje u stavu 38. ECtHR navodi da se “[i]zuzeci od slobode udruzivanja moraju usko tumaiti”.

53 U predmetu Socijalisticka partija i drugi protiv Turske (br. 26482/95), 25. maj 1998, ECtHR je u stavu 47 naveo
da to $to se “politicki program [stranke] smatra nespojivim sa aktuelnim principima i strukturama ... drzave ne ¢ini
ga nespojivim i sa pravilima demokratije. Sustinski smisao demokratije je da omogu¢i predlaganje i debatiranje o
razli¢itim politickim programima, ¢ak i onim koji dovode u pitanje aktuelni ustroj drzave, pod uslovom da ne
narusavaju samu demokratiju.”

54 Vidjeti presudu ECtHR-a u predmetu Stankov i drugi protiv Bugarske (br. 68490/01), 12. juli 2007, u kojoj je ECtHR
bio migljenja da: “¢injenica da grupa ljudi poziva na autonomiju ili ¢ak trazi odcjepljenje dijela drzavne teritorije -
zahtijevaju¢i na taj natin temeljne ustavne i teritorijalne promjene - ne moze automatski opravdati zabranu njihovog
okupljanja. Zahtijevanje teritorijalnih promjena u govorima i na demostracijama ne predstavlja automatski prijetnju
po teritorijalni integritet i nacionalnu sigurnost drzave.” stav 97.

55 Ljubljanske smjernice, smjernica br. 27, obrazlozenje uz smjernicu br. 39, Komentar o u¢e$cu, stav 78.
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razli¢ite zajednice igraju vaznu ulogu u promoviranju integracije drustva i u¢inkovitog
ucesca manjina.*®

lako se obi¢no drzavama prepusta odlucivanje o tome da li ¢e ograniciti aktivnosti
nekog udruZenja na osnovu zakona, one imaju pozitivnu obavezu da zabrane odredene
aktivnosti, a zbog te obaveze moze biti neophodno zabraniti i izvjesna udruzenja. Prema
¢lanu 4. ICERD-a, drzave su duzne usvojiti pozitivne mjere, kao $to je zabrana organizacija
koje promoviraju i podsti¢u rasnu diskriminaciju.”’

4. Sloboda izrazavanja

Sloboda izrazavanja je kamen temeljac demokratije. Od sustinskog je znacaja za osiguranje
u¢inkovitog uce$¢a nacionalnih manjina u javnom zivotu. Pravo na slobodu izrazavanja
usko je vezano za pravo na slobodu prenogenja informacija, koje za nacionalne manjine
predstavlja znacajno sredstvo za o¢uvanje njihovog kulturnog identiteta.*®

Na nivou UN-a, ovo pravo je sadrzano u ¢lanu 19. ICCPR-a u kojem stoji da svako ima
pravo na vlastita misljenja bez mijesanja i pravo na slobodu izrazavanja. Pod tim pravom
se podrazumijeva sloboda trazenja, primanja i prenogenja informacija i ideja svih vrsta,
u usmenom, pismenom, §tampanom ili umjetnitkom obliku, ili na bilo koji naéin po
slobodnom izboru. Stav 9.1 Kopenhaskog dokumenta izri¢ito navodi da pravo na slobodu
izrazavanja “podrazumijeva slobodu [..] primanja i prenodenja informacija i ideja bez
mijesanja javnih vlasti i bez obzira na granice.”

Vrijedi istaéi da medunarodni standardi osiguravaju pravo nacionalnih manjina da vode
predizborne kampanje na svom maternjem jeziku. Stavom 32.1 Kopenhaskog dokumenta
drzave ucesnice su se opredijelile da nacionalnim manjinama dodijele pravo “slobodne
upotrebe maternjeg jezika kako u privatnoj tako i u javnoj sferi”. Prema stavu 32.5
Kopenhaskog dokumenta nacionalne manjine imaju pravo na “irenje, pristup i razmjenu
informacija na svom maternjem jeziku”.* DrZava je duzna osigurati da nacionalne manjine
imaju razuman pristup javnim medijima kako bi izrazavale svoja stajalista, to treba da
ukljucuje 1 upotrebu maternjeg jezika u predizbornim kampanjama.®

56 Ljubljanske smjernice, obrazlozenje uz smjernicu br. 39.

57 Vidjeti i nedavnu presudu ECtHR-a u predmetu Vona protiv Madarske (br. 35943/10), 9. juli 2013, gdje je Sud
odlutio da udruZzenje moze zakonito biti zabranjeno ako njegove aktivnosti predstavljaju rasprostranjeno rasisticko
zastrasivanje neke grupe.

58 Vidjeti, izmedu ostalog, FCNM, ¢lan 6. 1 9; Smjernice za medije i Ljubljanske smjernice, smjernica br. 48.
59 Vidjetii FCNM, ¢lan 9, stav 11 Kodeks dobre prakse u izbornim pitanjima, stav [.3.

60 Vidjeti stajaliste ECtHR-a u predmetu Sitkran Aydin i drugi protiv Turske (br. 49197/06), 22. januar 2013. Nacelno
prihvatajuéi da drzave imaju pravo uredivati upotrebu jezika u predizbornim kampanjama, ECtHR je, medutim, naveo
da potpuna zabrana upotrebe nezvani¢nih jezika, uz krivi¢ne sankcije, nije u skladu sa slobodom izrazavanja.
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Siroko priznato ogranicenje slobode govora podrazumijeva zabranu govora mrinje,’"
podsticanja na nasilje i promocije terorizma. U stavu 6 Kopenhaskog dokumenta drzave
ucesnice OSCE-a “uvidaju svoju odgovornost da u skladu sa svojim zakonima brane i tite
svoje medunarodne obaveze u pogledu ljudskih prava i svoja medunarodna opredjeljenja,
kao i svoj demokratski poredak, slobodno uspostavljen voljom naroda, protiv aktivnosti
osoba, grupa i organizacija koje se upustaju u ili odbijaju da odbace terorizam i nasilje u
cilju svrgavanja tog poretka ili poretka neke druge drzave ucesnice”. U ¢lanu 20.2 ICCPR-a
stoji da je “zakonom zabranjen” “[s]vaki poziv na nacionalnu, rasnu ili vjersku mrznju koji

predstavlja podsticanje na diskriminaciju, neprijateljstvo ili nasilje”.*2

5. Sloboda mirnog okupljanja

Pravo na odrzavanje politickih skupova predstavlja sustinsku komponentu demokratije.
Ovo pravo obuhvata i pravo na mirne demonstracije i proteste. Propisi vezani za slobodu
okupljanja trebaju biti ograni¢enina uslov da relevantne vlasti budu unaprijed obavijestene.
Sloboda okupljanja ne treba biti uslovljena pribavljanjem prethodnog odobrenja od tih
vlasti.

Ova sloboda treba biti garantirana ustavom. MoZe biti ograni¢ena u legitimne svrhe, kao
§to je oCuvanje javnog reda. Medutim, ogranienja ne smiju prelaziti ono $to je strogo
neophodno i srazmjerno potrebama datog ogranicenja, niti bi trebala trajati duze nego
$to je neophodno. Poteskoca s takvim ogranicenjima je njihova primjena. Odlu¢ivanje o
tome kada javni skup ili protest treba biti zabranjen Cesto se prepusta policiji ili drzavnim
zvani¢nicima, ali zakonodavstvo treba sadrzavati jasne propise o uslovima pod kojima se
takve odluke mogu donositi. Takoder treba postojati moguc¢nost da zabrane demonstracija
i drugih vidova ostvarivanja slobode udruzivanja blagovremeno razmotri nezavisni sud.
U odsustvu takvog uc¢inkovitog pravnog lijeka moze do¢i do povrede slobode okupljanja u
praksi.®

Sloboda mirnog okupljanja moze biti ugrozena i zbog nejednakih ili diskriminatornih
praksi, ako se politickim strankama ili drugim udruZenjima koja zastupaju nacionalne
manjine ne dozvoli upotreba javnih objekata, kao $to su gradske vije¢nice i sportski
stadioni, na jednakoj osnovi s drugim politi¢kim strankama i/ili udruzenjima.

61 Vidjeti, opcenito, “Medunarodno i komparativno pravo o govoru mrznje’, internet stranica Ace Project,
<http://aceproject.org/ace-en/topics/me/mea/mec03d/mec03d01>.

62 Vidjeti ICERD, ¢lan 4.

63 Za vise informacija o ovoj temi, vidjeti: Smjernice o slobodi mirnog okupljanja (Var$ava: ODIHR, Venecijanska
komisija), 2010.
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Nediskriminacija je unakrsni princip ljudskih prava koji treba biti u osnovi uzivanja svih
ljudskih prava, uklju¢ujuéii prava pripadnika nacionalnih manjina. Stav 7.5 Kopenhaskog
dokumenta zahtijeva da “drzave ucesnice [...] bez diskriminacije postuju pravo gradana
da se kandidiraju za politicke i javne funkcije, pojedinatno ili kao predstavnici politickih
stranaka ili organizacija”.

Pravo pojedinca na ule$ée u javnom zivotu, uklju¢ujuéi i pravo ucesca na izborima u
svojstvu glasa¢a i kandidata, mora biti osigurano svim gradanima, bez obzira na njihovu
etni¢ku pripadnost, maternji jezik i vjeru.* Ovo pravo se treba primjenjivati na jednakoj
osnovi, a ni u zakonu ni u njegovoj primjeni ne smije biti diskriminacije.®® Pored toga $to
pravo na uce$ce u javnom zivotu treba biti sadrzano u zakonodavstvu, takoder je potrebno
osigurati da ne postoje administrativne prepreke koje spre¢avaju pripadnike nacionalnih
manjina da u potpunosti ostvare ovo pravo. Sve eventualne takve prepreke trebaju
podlijegati moguénosti osporavanja pred nezavisnim i nepristrasnim sudom.

Drzavljanstvo je obi¢no uslov za pravo pojedinca da bude biran na javnu funkciju i za
pravo glasa.® Kada se za potrebe stjecanja drzavljanstva zahtijeva da oba roditelja budu
drzavljani, to moze prouzrokovati diskriminaciju pripadnika manjinskih grupa, posebno
onih koji zive u pograni¢nim podru¢jima. Ogranienja prava na dvojno drzavljanstvo
takoder mogu utjecati na pravo uces¢a u javnom zivotu pripadnika nacionalnih manjina.

64 Vidjeti Aziz protiv Kipra (br. 69949/01), ECtHR 2004-V. Podnositelj predstavke nije mogao glasati na
parlamentarnim izborima 2001. zbog toga $to su prema kiparskom ustavu pripadnici tursko-kiparske zajednice
iskljuceni sa greko-kiparskih birackih spiskova. ECtHR je utvrdio da ovo predstavlja povredu ¢lana 14. (zabrana
diskriminacije) ECHR-a uzetog zajedno sa ¢lanom 3. Protokola br. 1 uz ECHR. ECtHR je potvrdio da drzave imaju
znacajnu slobodu procjene u uspostavljanju pravila za parlamentarne izbore, ali da takva pravila moraju biti opravdana
razumnim i objektivnim razlozima. Razlika u postupanju na koju se zalio podnositelj predstavke, a koja proistice iz
¢injenice daje on pripadnik turske zajednice Kipra, ne moze se opravdati razumnim i objektivnim razlozima, naro¢ito
ne u svjetlu ¢injenice da su pripadnici turske zajednice Kipra u istoj situaciji kao i podnositelj predstavke sprijeceni da
glasaju na svim dotada$njim parlamentarnim izborima.

65 Diskriminacija ne mora biti namjerna. U nekim okolnostima naoko objektivni kriteriji mogu dovesti do neizravne
diskriminacije. Naprimjer, registracija prebivalista je uobi¢ajen uslov koji mora ispuniti pojedinac da bi ostvario pravo
glasa. Medutim, takav uslov moze dovesti do diskriminacije nomadskih grupa i interno raseljenih osoba, koje ¢esto
pripadaju nacionalnim manjinama. Drzave ulesnice trebaju obratiti paznju na takve specifi¢ne okolnosti i traziti
natine da izbjegnu potencijalnu nenamjernu diskriminaciju.

66 Mnoge drzave sklopile su medunarodne ugovore kojima se promovira ucesce nedrzavljana u izborima ispod ili
iznad nacionalnog nivoa. Primjer jednog takvog ugovora je Konvencija Vije¢a Evrope o u¢e$¢u stranaca u javnom
zivotu na lokalnom nivou koja je stupila na snagu 1997, <http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/ Word/144.
doc>. Tako su jo§ uvijek u toku opce diskusije o progirenju prava glasa i na nedrzavljane, medu drzavama ¢lanicama
Evropske unije (EU) sve je ja¢i trend prosirenja ovog prava. U drzavama ¢lanicama EU, stalni rezidenti koji su isklju¢eni
iz nacionalnih izbora imaju pravo glasa na izborima za Evropski parlament, a ponekad i na lokalnim izborima.
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Kako bi garantirale nediskriminaciju, drzave bi se, izmedu ostalog, trebale pobrinuti za
sljedece:

Da su zajednice nacionalnih manjina propisno informirane, po mogu¢nosti na
njihovom maternjem jeziku, o njihovom pravu na u¢egée u javnom Zzivotu i kako
najbolje ostvariti to pravo

Da predstavnici nacionalnih manjina nisu nerazumno ili nesrazmjerno sprijeceni da
se kandidiraju za javne i politicke funkcije;

Da sva ogranicenja slobode udruzivanja i okupljanja ostaju unutar granica
uspostavljenih medunarodnim pravom o ljudskim pravima; da su jasno opravdana
iznimnim okolnostima i srazmjerna okolnostima u datom slu¢aju;

Da su nacionalne manjine zastupljene u tijelima izborne administracije i da pravila
za sastav tijela izborne administracije ne stvaraju prepreke za ue$¢e nacionalnih
manjina;®’

Da se proces registracije biraca odvija tako da osigura nediskriminaciju pripadnika
nacionalnih manjina;®

Da otvoreno i zvani¢no odvracaju od diskriminacije i podsticanja nasilja, uklju¢ujuci i
putem prevencije i sankcioniranja pocinitelja;

Da finansiranje politickih stranaka, uklju¢uju¢i domace i inostrano finansiranje, bude

uredeno na nacin kojim se sprecava diskriminacija nacionalnih manjina i politi¢kih
stranaka i gradanskih grupa koje se dovode u vezu s njima;

Da prikupljanje potpisa od strane potencijalnih kandidata bude uredeno na na¢in ili u
formatu koji nece prouzrokovati diskriminaciju manjinskih grupa;

Da uslovi koji od stranaka zahtijevaju da ponude kandidate i/ili registriraju urede u
odredenom broju izbornih jedinica ili administrativnih regija nisu diskriminatorni,
posebno ako se odnose na podru¢ja izvan onog u kojem Zivi ve¢ina pripadnika neke
manjine;

Da ne postoje ograni¢enja u pogledu vodenja kampanje na odredenom jeziku i

Da se uslovi poznavanja jezika ne koriste u svrhu onemogucéavanja registracije biraca i
kandidata.

67 Kodeks dobre prakse u izbornim pitanjima, stav 3.1 d (iv).

68 Vidjeti poglavlje VII. A Priru¢nika za posmatranje registracije biraca (Var§ava: ODIHR, 2011),
<http://www.osce.org/odihr/elections/92058>.
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I1I.

Izborni sistemi i
nacionalne manjine

Preporuka iz Lunda br. 9:
“Izborni sistem treba manjinama omoguciti zastupljenost i utjecaj. (1) Tamo gdje su
manjine koncentrirane na odredeni teritorij, izborne jedinice u kojima se bira po jedan
predstavnik mogle bi osigurati njihovu dovoljnu zastupljenost. (2) Proporcionalni
izborni sistemi, u kojima udio glasova koje dobije jedna stranka odlucuje o broju
osvojenih zastupnickih mjesta u zakonodavnom tijelu, mogu pomoci da se ostvari
bolja zastupljenost manjina. (3) Neki oblici preferencijalnog glasanja u kojima
glasaci rangiraju kandidate po svom izboru mogu pospjesiti zastupljenost manjina i
promovirati saradnju medu zajednicama. (4) Nizi broj¢ani prag za osvajanje mandata
u zakonodavnom tijelu moze poboljsati uklju¢ivanje nacionalnih manjina u proces
upravljanja.”

Preporuka iz Lunda br. 10:
“Geografske granice izbornih jedinica trebaju omoguéiti pravednu zastupljenost

nacionalnih manjina.”

Svrha izbornog sistema je da glasove date na izborima prevede u zastupnitka mjesta
koja su osvojile politicke stranke i kandidati.*®® Svaki izborni sistem temelji se na jednoj
ili nekoliko izbornih jedinica koje predstavljaju sustinski element sistema. Ne postoje

69 Vazno je napomenuti da ¢e prema stavu 7.2 Kopenhaskog dokumenta “drzave ucesnice... dozvoliti da se svi
zastupnici u najmanje jednom domu nacionalnog zakonodavnog tijela izravno biraju na slobodnim izborima”.
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medunarodni standardi o izbornim sistemima, a svaka drzava suvereno odlucuje o svom
izbornom sistemu. U regiji OSCE-a prihvatljivi su svi izborni sistemi koji se pridrzavaju
opredjeljenja OSCE-a.

Odabir izbornog sistema je u sustini ishod jednog polititkog procesa i, kao takav, tesko
da moZe biti neutralan. Opéenito govore¢i, u demokratskom drustvu je bolje da izborni
sistem proistice iz otvorenog, inkluzivnog i transparentnog procesa koji obuhvata
siroku lepezu izbornih aktera, narocito politickih stranaka, ali i predstavnika civilnog
drustva, ukljuCujudi stru¢njake za izbore i grupe koje zastupaju interese Zena i manjina.
Postizanje konsenzusa po pitanju odabira izbornog sistema trebalo bi doprinijeti njegovoj
prihvatljivosti, legitimnosti i stabilnosti, svode¢i tako na minimum optuzbe o stranackoj
pristrasnosti. Nadalje, takav inkluzivan proces pruza dobru priliku za debatu o razli¢itim
opcijama koje mogu osigurati istinsku zastupljenost nacionalnih manjina na javnim
funkcijama. Kona¢no, demokratske drzave trebaju nastojati da usvoje izborni sistem
koji za cilj ima postizanje najreprezentativnije moguce vlade. Ovo je posebno vazno za
pripadnike nacionalnih manjina koji bi ina¢e mogli ostati bez odgovarajuce zastupljenosti
iutjecaja.

Vazno je ista¢i da mjera u kojoj ¢e rjeSenje izbornog sistema utjecati na zastupljenost
nacionalnih manjina znacajno zavisi od specificnogkonteksta u zemlji. Nacionalne manjine
takoder mogu usvojiti razli¢ite strategije u cilju u¢eséa u javnim poslovima, uklju¢ujuéiiu
politi¢kom procesu. Pogre$no je pretpostaviti da su njihovi interesi ograniceni na biranje
isklju¢ivo unutar svojih zajednica. U idealnom slu¢aju, izborni sistem koji omogucuje
zastupljenost manjina i njihovo svrsishodno ucesce putem kojeg mogu ostvariti utjecaj
na politicki proces takoder nastoji omoguciti otvoreno natjecanje za glasove medu svim
sektorima drustva. Kao takve, politicke platforme koje povezuju vise zajednica mogu
odigrati vaznu ulogu ne samo u promociji u¢es¢a manjina, ve¢ i u smislu bolje integracije
drustva u cijelosti.”

Izborni sistemi se ugrubo dijele na tri osnovne kategorije. U prvoj suveéinski izborni sistemi
koje odlikuje natjecanje medu pojedincima. U drugoj su proporcionalni izborni sistemi koje
odlikuje natjecanje medu politi¢kim strankama koje predstavljaju liste kandidata. Postoje
i izborni sistemi koji kombiniraju elemente ve¢inskog i proporcionalnog sistema, a to su
paralelni 1 mijesani sistemi. Odabir jednog od ovih izbornih sistema i njegova specifitna
prakti¢na rjeSenja mogu utjecati na zastupljenost nacionalnih manjina: neki mogu
ograniiti zastupljenost manjina, a neki je mogu pospjesiti. U potpoglavljima ispod govori
se 0 moguéim u¢incima razli¢itih vrsta sistema.

70 Vidjeti obrazloZenje uz smjernicu br. 39 Ljubljanskih smjernica.
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1. Veéinski sistemi

Dva su osnovna velinska sistema u uobi¢ajenoj upotrebi. Prvi je sistem relativne veéine
u kojem pobjeduje prvi koji dode do cilja (eng. first-past-the-post, FPTP), a drugi se obi¢no
naziva sistemom apsolutne vecine. U FPTP sistemu, kandidat koji osvoji najveci broj
glasova u izbornoj jedinici postaje izabrani zastupnik te jedinice. U sistemu apsolutne
vecine, kandidat mora osvojiti vise od 50 posto svih vazecih glasova kako bi bio izabran
u prvom krugu. Ako nijedan kandidat ne osvoji apsolutnu veéinu, onda se organizira
drugi krug glasanja za dva kandidata koji su osvojili najveci broj glasova u prvom krugu.
Kandidat koji osvoji najveéi broj glasova u drugom krugu je pobjednik i postaje izabrani
predstavnik svoje izborne jedinice.

Vecinski sistemi su jednostavni i lako razumljivi gradanima. Neki tvrde da opcenito
osiguravaju snaznu povezanost u smislu odgovornosti izmedu izabranih predstavnika i
bira¢aiz njihovih izbornih jedinica te daje u njima lakse osigurati stabilnu veéinu. S druge
strane, ve¢inski sistemi, a posebno FPTP sistemi, mogu dovesti do marginalizacije manjih
stranaka $to dovodi do bipolarizacije politickog Zivota. To moZze proizvesti situaciju u
kojoj je veéina zastupnika u zakonodavnom tijelu izabrana sa manje od polovine svih
glasova, $to povladi pitanja o inkluzivnosti i reprezentativnosti izabranog tijela.

U vedini slu¢ajeva, vec¢inski sistem zasnovan na jednomandatnim izbornim jedinicama
povoljan je u pogledu zastupljenosti manjina samo u drzavama gdje su manjine
teritorijalno koncentrirane. Ako su manjine teritorijalno koncentrirane, s dovoljnim
brojem pripadnika nacionalne manjine registriranim za glasanje na datom teritoriju, i
ako je na snazi ve¢inski sistem, onda Ce pripadnik te manjine imati bolje izglede da bude
izabran. Ako je zajednica nacionalne manjine ragtrkana $irom zemlje, onda nece nuzno
biti osigurana njena zastupljenost, jer je moguce da ni u jednoj jednomandatnoj izbornoj
jedinici nece biti dovoljno glasova za izbornu pobjedu pripadnika te nacionalne manjine.

Zastupljenost prili¢no velike i koncentrirane nacionalne manjine koja se postize u
jednomandatnoj izbornoj jedinici moZe biti manja od zastupljenosti koja bi se postigla
u proporcionalnom sistemu, jer kandidati u ve¢inskom sistemu mogu dobiti vise glasova
nego §to je potrebno za osvajanje zastupnitkog mjesta. Drugim rije¢ima, moze se
ispostaviti da u takvim izbornim jedinicama nema konkurencije, odnosno da se uvijek
biraju ljudi iz lokalno dominantne etni¢ke grupe. To takoder moze dovesti do izdvajanja
nacionalnih manjina i do pojave tenzija medu zajednicama. Nadalje, tamo gdje je
povjerenje glasaca podijeljeno na vie stranaka koje zastupaju jednu nacionalnu manjinu,
rascjepkanost njihovih glasova moZe proizvesti suprotan rezultat i dovesti do nedovoljne
zastupljenosti nacionalne manjine ¢ak i onda kada ¢ini broj¢ano najvecu grupu u datoj
izbornoj jedinici.
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Razlika izmedu FPTP i sistema apsolutne veéine takoder ima implikacije za nacionalne
manjine. FPTP sistem ne podstice kandidate da traze glasove u vise izbornih jedinica ako
nacionalna manjina ¢ini najveci postotak glasaca, ali ne i vecinu. U sistemu apsolutne
veine moze postojati podsticaj za trazenje glasova izvan granica nacionalne manjine
kako bi kandidat pribavio neophodnu veéinu.

Jedna manje uobicajena vrsta vecinskog sistema je sistem alternativnog glasa (eng.
alternative vote, AV) koji se primjenjuje u jednomandatnim izbornim jedinicama (kao
takav, AV se moZe smatrati varijantom preferencijalnog glasanja u vec¢inskom izbornom
sistemu). Na ovaj na¢in se bira¢ima daje vise opcija za glasanje, a u zavisnosti od broja
preferencijalnih opcija koje su na raspolaganju, bira¢i mogu rangirati nekoliko kandidata
prema svojim preferencijama. U AV sistemu, bira¢i rangiraju kandidate tako $to oznace
svoju prvu, drugu i naredne preferencije koje im zakon dozvoljava. U AV sistemu, ako
nijedan kandidat ne osvoji vecinu glasova prve preferencije, raunaju se druge i naredne
preferencije. Broj glasova koje kandidat mora osvojiti da bi pobijedio zavisi od specifitnog
AVssistema. Unekim slu¢ajevima jerelativna vec¢ina glasova dovoljna za pobjedu. Medutim,
u drugim AV sistemima naredne preferencije se broje sve dok jedan kandidat ne osvoji
apsolutnu veéinu. Pod odredenim okolnostima, takav sistem kandidatima daje snazan
podsticaj da pokusaju privuci drugi preferencijalni glas od bira¢a izvan svoje bazne grupe.
To je zato $to, prema pravilima AV sistema, pobjednici moraju pribaviti dodatne glasove.
Kandidati koji uspjesno spoje glasove prve preferencije sa glasovima druge preferencije
koje dobiju od drugih grupa mogu biti uspjesniji od onih koji ne privuku nimalo glasova
druge preferencije. To znadi da u AV sistemu kandidati iz reda nacionalnih manjina mogu
dobiti glasove druge i narednih preferencija od biraca koji ih nisu izabrali kao svoj prvi
preferencijalni izbor, to moze povecati zastupljenost manjina.

2. Proporcionalni izborni sistemi

Proporcionalni izborni sistemi osmisljeni su kako bi osigurali da zastupljenost
politickih stranaka bude proporcionalna njihovoj popularnosti. Zastupnicka mjesta
se dodjeljuju proporcionalno, prema udjelu glasova osvojenih u drzavnoj izbornoj
jedinici ili u regionalnim izbornim jedinicama. Prema tome, proporcionalni sistemi
mogu biti nacionalni ili regionalni. Zastupnicka mjesta se mogu dodjeljivati unutar jedne
izborne jedinice koja obuhvata cijelu teritoriju drzave ili u viSemandatnim izbornim
jedinicama. Iako su inkluzivniji, neki tvrde da proporcionalni sistemi mogu dovesti do
vele rascjepkanosti parlamenata i umanjiti stabilnost parlamentarne ve¢ine. Medutim,
mnoge zemlje s proporcionalnim sistemima nisu imale problema vezanih za politi¢ku
stabilnost i rascjepkanost parlamenta. Na rascjepkanost i stabilnost vige utjecu politicki,
kulturni, historijski i aktuelni kontekst nego vrsta izbornog sistema. Nadalje, ¢ak i u
vecinskim izbornim sistemima stranke ¢esto moraju stupati u koalicije kako bi oformile
veéinu u izabranim tijelima.
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Karakteristi¢na odlika proporcionalnih sistema je postojanje zakonskog izbornog praga.
Izborni prag propisan je zakonom, obi¢no u obliku postotka, a predstavlja minimalni
postotak svih glasova koji stranka mora osvojiti da bi joj bila dodijeljena zastupnicka
mjesta u zakonodavnom tijelu. Prag moze biti utvrden za cijelu drzavu ili na regionalnom
nivou. Izborni prag utjece na to koje ¢e stranke biti zastupljene u zakonodavnim tijelima,
ukljucujudii stranke koje zastupaju nacionalne manjine (vidi potpoglavlje II1.C.11 2).

Jedna varijacija proporcionalnog sistema je sistem pojedina¢nog prenosivog glasa (eng.
single transferable vote, STV) koji se koristi u relativno malim viSemandatnim izbornim
jedinicama. STV je proporcionalni sistem preferencijalnog glasanja koji biratima
omogucuje darangiraju kandidate prema svojim preferencijama. Oznacavanje preferencije
obi¢no nije obavezno i bira¢ moze oznatiti samo jednog kandidata ili rangirati sve
kandidate. Kvotu predstavlja broj glasova prve preferencije koji kandidat mora osvojiti
da bi bio izabran. Kandidat koji osvoji vise glasova prve preferencije od kvote automatski
je izabran. Ako niko ne postigne kvotu, kandidat s najmanjim brojem glasova prve
preferencije biva eliminiran, a njegovi glasovi druge preferencije se preraspodjeljuju na
ostale kandidate.

Proporcionalni sistemi proizvode rezultate koji bolje odrazavaju razli¢itost miljenja,
uklju¢ujudi i misljenja nacionalnih manjina. Takvi sistemi strankama pruzaju priliku da
ponude raznolike liste kandidata koje imaju potencijal da omoguce izbor predstavnika
nacionalnih manjina. Time se stvara moguénost za izgradnju mostova izmedu
razli¢itih nacionalnih manjina i izmedu nacionalnih manjina i ve¢inskog stanovnistva
i za odmicanje od modela stranaka koje su ¢isto manjinske. Osim toga, proporcionalni
sistemi manje su podlozni manipulaciji, uklju¢ujuci i kroz utvrdivanje granica izbornih
jedinica u svrhu ostvarenja stranackih interesa, $to moze biti slu¢aj u ve¢inskim izbornim
sistemima. S druge strane, neki tvrde da u proporcionalnim sistemima veza izmedu
izabranih predstavnika i bira¢a moze biti slaba, a da mo¢ unutar politicke stranke moze
biti koncentrirana u rukama lidera koji su zaduZeni za sastavljanje stranackih listi.

0d sustinskog je znacaja da izborni sistem uzme u obzir postojanje nacionalnih manjina
koje su trenutno, ili su nekad bile nomadske, kao i manjinskih populacija i grupa bez
stalnog prebivalista. Takoder treba uzeti u obzir glasace koji su raseljeni, $to je ¢esto
slu¢ajnakon etni¢kih sukoba, kada se javlja znacajan broj interno raseljenih osoba koje su
ujednoi pripadnici nacionalne manjine ili neke druge zajednice. Osiguranje birackih prava
za sve ove grupe moze se posti¢i putem razli¢itih izbornih sistema. Medutim, veéinski
izborni sistemi vjerovatno nisu najbolja opcija zbog poteskoca s kojima se predstavnici
takvih grupa susrecu pri pokusaju da ostvare pristup izbornoj jedinici u svrhu vodenja
kampanje, registracije biraa i glasanja, a zbog ¢ega u praksi bivaju obespravljeni. U ovom
kontekstu su proporcionalni sistemi bolja opcija.
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3. Paralelni sistemi i proporcionalni mjesoviti izborni sistemi

Paralelni sistem predstavlja kombinaciju vecinskog i proporcionalnog sistema bez
bilo kakvog rjeSenja ili uslova za ukupnu proporcionalnost izbornih rezultata.
Mje$oviti proporcionalni sistem (eng. mixed member proportional system, MMP) takoder
podrazumijeva kombinaciju vecinskog i proporcionalnog sistema, ali sadrzi ili rjesenje
ili zakonski uslov za ukupnu proporcionalnost izbornih rezultata. U paralelnom i MMP
sistemu biradi daju dva glasa: jedan za kandidata u jednomandatnoj izbornoj jedinici, a
drugi za stranku koja se natjece na izborima u visemandatnoj izbornoj jedinici. To znaci
da se neki predstavnici biraju u jednomandatnim izbornim jedinicama, a drugi putem
proporcionalne zastupljenosti, obi¢no u jedinstvenoj vi§emandatnoj izbornoj jedinici za
cijelu drzavu.

Sto se tite proporcionalnosti, paralelni sistemi obi¢no proizvode rezultate koji se
svrstavaju negdje izmedu sistema relativne/apsolutne vecine i proporcionalnog izbornog
sistema. lako neki tvrde da je koncept paralelnog sistema osmisljen kako bi spojio
klju¢ne prednosti obje vrste izbornih sistema, paralelni sistemi ne garantiraju ukupnu
proporcionalnost, a neke stranke jo$ uvijek mogu biti iskljuene iz zastupanja uprkos
znadajnom broju osvojenih glasova. Paralelni sistemi su takoder prilino slozeni i
mogu biti zbunjujuci za birace koji nastoje razumjeti prirodu i nacin funkcioniranja
izbornog sistema. Jedna prednost im je to $to, kada ima dovoljno zastupnic¢kih mjesta u
proporcionalnom sistemu, male manjinske stranke, koje nisu postigle uspjeh na izborima
relativne/apsolutne veéine, jos uvijek mogu biti nagradene za osvojene glasove tako $to ¢e
osvojiti mjesta putem proporcionalne raspodjele. Pored toga, paralelni sistem bi teoretski
trebao dovesti do manje stranactke rascjepkanosti od ¢isto proporcionalnog izbornog
sistema.

MMP je sli¢an drugim vrstama proporcionalnog sistema utoliko $to ukupni broj ¢lanova
stranke u izabranom tijelu treba odrazavati ukupni udio osvojenih glasova. Razlikuje
se od proporcionalnog sistema po tome $to ukljucuje skup ¢lanova koji se biraju po
geografskim izbornim jedinicama, a onda oduzimaju od ukupnih rezultata stranke kako
bi se odrzala ukupna proporcionalnost. Kao i kod brojnih proporcionalnih sistema, u
mnogim modelima MMP-a, stranka mora postic¢i odredeni postotak ukupnih stranackih
glasova da bi njeni kandidati mogli osvojiti mjesta za koja su kandidirane liste, a u
protivnom nijedan kandidat sa stranacke liste ne biva izabran. Kandidati koji osvoje
izbornu jedinicu jo$ uvijek osvajaju svoja zastupnicka mjesta.

Bez obzira na njihovo specifi¢no rjesenje, oba sistema se mogu razmotriti u kontekstu
promocije zastupljenosti nacionalnih manjina u odredenom zakonodavnom tijelu.
Prednost oba sistema je to $to, kada ima dovoljno zastupnickih mjesta za raspodjelu,
manje stranke koje nisu bile uspjesne na veéinskim izborima jo$ uvijek mogu osvojiti
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zastupnicka mjesta u proporcionalnom natjecanju. U¢inak koji ¢e to imatina zastupljenost
i utjecaj manjina zavisi od mnostva faktora, kao $to su koncentriranost ili ragtrkanost
manjina po izbornim jedinicama i djelovanje politi¢kih stranaka na promociji manjinskih
interesa.

Dva faktora su vazna pri odlu¢ivanju o tome koji je izborni sistem najprimjereniji
okolnostima u drzavi. Prvi se tice toga da li je ukupna populacija nacionalne manjine
dovoljno velika da omoguéi biranje predstavnika bez primjene specijalnih mjera.
Vjerovatno¢a takve moguénosti moze se odrediti poredenjem procijenjene velidine
manjinske populacije s prosje¢nim brojem glasova potrebnih za osvajanje mandata.”
Drugi faktor je geografska koncentriranost nacionalne manjine. Neke nacionalne
manjine gusto su naseljene unutar jasno razgrani¢enih oblasti u drzavi, a nema ih na
ostatku drzavnog podru¢ja. Postoje i nacionalne manjine koje su rastrkane $irom drzave
medu vec¢inskim stanovnistvom.

1. Niski pragovi

Kako bi se osigurala dovoljna zastupljenost, izborni prag za ulazak u parlament u
proporcionalnom izbornom sistemu treba biti dovoljno nizak da omogudi ulazak jedne
ili vige stranaka koje zastupaju nacionalne manjine. Ako se broj zastupnickih mjesta koje
se dodjeljuju politickim strankama koje predu prag, uklju¢ujuci i stranke nacionalnih
manjina, odreduje na nacionalnom nivou, onda Ce sistem bolje osigurati zastupljenost koja
je u potpunosti proporcionalna glasovima i manjinskih i drugih stranaka. Zastupljenost
tada nece zavisiti od toga da li je nacionalna manjina geografski koncentrirana ili
rastrkana $irom drzave. Ako se regionalni izborni pragovi primjenjuju $irom zemlje, to
u sustini moze sprijeciti zastupljenost manjinskih stranaka na drzavnom nivou. Idealno
bi bilo da su i nacionalni i regionalni pragovi dovoljno niski da daju priliku kandidatima
stranaka nacionalnih manjina da budu izabrani u drzavno zakonodavno tijelo.

S druge strane, visoki izborni pragovi mogu se koristiti kao sredstvo za spre¢avanje
zastupljenosti stranaka nacionalnih manjina. Cak i kada je izborni prag utvrden na
nacionalnom nivou, ako se zastupnitka mjesta dodjeljuju strankama koje predu prag
u svakoj pojedina¢noj izbornoj jedinici, osim u onim jedinicama koje imaju znacajnu
populaciju nacionalne manjine, manjinske stranke mogu naiéi na poteskoce u osvajanju
mjesta ako su prirodni (takoder poznati kao matematicki ili efektivni) pragovi visoki.

71 Prosjetan broj vazecih glasova potreban za osvajanje mandata moze se procijeniti na osnovu ranijih izbora
kao odnos izmedu broja vazecih glasova podijeljenog sa brojem zastupnickih mjesta osvojenih u izbornoj jedinici,
uzimajuci u obzir na¢in na koji dati izborni sistem funkcionira.
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Svaki izborni sistem ima prirodni prag koji ne treba mijesati sa zakonski propisanim
pragom. Prirodni prag je minimalni broj glasova neophodan za osvajanje jednog
mandata, a odreduje se na osnovu broja mandata za raspodjelu. Stranka koja osvoji broj
glasova jednak ili veci od prirodnog praga sigurno ¢e imati bar jedan mandat u izabranom
tijelu. Prirodni pragovi uglavnom zavise od srednje vrijednosti veli¢ine izborne jedinice
(prosjecnog broja zastupnika koji se biraju po izbornim jedinicama), ali na njih utjee i
formula za raspodjelu mandata, broj politi¢kih stranaka u utrci i veli¢ina zakonodavnog
tijela.

Cak i kada uopce ne postoji zakonom propisani izborni prag, male stranke, uklju¢ujuci
i stranke nacionalnih manjina, iz tog razloga se mogu suoiti sa zna¢ajnim prirodnim
pragovima za pristup parlamentu. U svrhu omogucavanja zastupljenosti manjina,
povecanje broja mandata ¢e dovesti do smanjenja matematickog praga koji je neophodno
postici za osvajanje mandata.”> Cak i malo smanjenje matematitkog praga moze biti
dovoljno da polititka stranka osvoji mandat ako ostvaruje rezultate koji su tik ispod

praga.
2. Preferencijalno glasanje

Izborni sistemi koji omogucuju preferencijalno glasanje, kao $to su AV i STV sistemi,
bira¢ima daju moguénost da naznace kako bi glasali u slu¢aju da njihov preferirani
kandidat izgubi, tako $to ¢e oznaciti svoj drugi, tre¢i i naredne izbore. Ovi sistemi takoder
stvaraju podsticaje za uvaZavanje manjinskih interesa. Da bi bili izabrani, kandidati se
Cesto moraju obratiti $irem birackom tijelu koje uklju¢uje i nacionalne manjine. U tom
smislu mogu biti potaknuti da u svoje programske platforme ukljuce pitanja nacionalnih
manjina kako bi privukli njihovu podrsku.

Medutim, i AV i STV sistemi imaju i svoje mane. Mogu biti priliéno komplicirani i za
glasace i za izborne zvani¢nike, posebno u fazi prebrojavanja glasova, a njihovo u¢inkovito
provodenje zahtijeva i izvjestan stepen tehnitke pismenosti. Pored toga, uslijed
kompliciranog nacina brojanja glasova, takvi sistemi su najprimjereniji u slu¢ajevima
visokog nivoa povjerenja u izborni proces.

3. Granice izbornih jedinica i pravedna zastupljenost nacionalnih manjina

Izborne jedinice su sastavni dio svakog izbornog sistema, a utvrdivanje njihovih granica
moze biti od presudnog znacaja za uspjesnost sistema kada je rije¢ o zastupljenosti
nacionalnih manjina, u smislu ograni¢avanja ili pospjesivanja te zastupljenosti.

72 Vidjeti: Venecijanska komisija Vije¢a Evrope, “Komparativni izvjestaj o pragovima i drugim odlikama izbornih
sistema koje sprecavaju pristup stranaka parlamentu”, CDL-AD(2008)037, Strasbourg, 15. decembar 2008, str. 8.
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Postoji ne samo pozitivna obaveza omogu¢avanja pravedne zastupljenosti nacionalnih
manjina, ve¢ i negativna obaveza uzdrzavanja od primjene mjera koje bi mogle nepogodno
utjecati na granice izbornih jedinica i/ili njihov sastav. Takve mjere podrazumijevaju,
naprimjer, eksproprijaciju, delozacije i protjerivanja, kao i promjene i prilagodbe
administrativnih granica ili granica izbornih jedinica.

Odredivanje granica izbornih jedinica, bez obzira o kojem izbornom sistemu je rije¢, treba
se pridrzavati standarda jednakog prava glasa. Drugim rije¢ima, jedinice bi trebale biti
priblizno jednake veli¢ine, tako da svaki izabrani zastupnik zastupa priblizno jednak broj
stanovnika.” Pored toga, dobra praksa nalaze da jedinice budu kompaktne i neprekidne,
da postuju administrativne teritorijalne podjele i da vode ra¢una o o¢uvanju interesnih
zajednica.

Granice izbornih jedinica trebaju biti utvrdene tako da bira¢i imaju priliku izabrati
kandidate za koje ¢e imati osje¢aj da ih istinski predstavljaju. Granice izbornih jedinica
mogu se utvrditi uzimajuci u obzir administrativne podjele, granice izmedu etnickih
ili kulturnih grupa, kao i prirodne zajednice odvojene fizickim granicama (kao $to su
ostrva). Medutim, taj proces treba se temeljiti na objektivnim i $iroko prihvacenim
principima. Takoder je vazno da izabrani zastupnici nacionalnih manjina ne zastupaju
ve(i broj stanovnika u poredenju sa zastupnicima vecinskog stanovnistva.

Dva su aspekta utvrdivanja granica izbornih jedinica koja mogu imati naro¢ito snazan
utjecaj na zastupljenost manjina: (1) teritorijalno razgranicenje u veé¢inskom izbornom
sistemu i (2) broj zastupnika koji se biraju u izbornoj jedinici u proporcionalnom izbornom
sistemu.

U proporcionalnom izbornom sistemu, izborne jedinice u kojima se bira mali broj
zastupnika imaju smanjenu proporcionalnost izmedu datih glasova i osvojenih
zastupnickih mjesta. Pored toga, povecava se broj glasova koji ostaju bez zastupnika jer
se manje stranaka uspijeva kvalificirati za zastupnicka mjesta. Izborne jedinice u kojima
se bira ve(i broj zastupnika imaju povedan stepen proporcionalnosti i smanjen broj
nezastupljenih glasova. Smanjenje stepena proporcionalnosti obi¢no negativno utjece na
uklju¢enost manjih stranaka, uklju¢ujuéii stranke koje zastupaju nacionalne manjine.

Odredivanje granica izbornih jedinica moze biti presudno za rezultate izbora, pa tako i za
zastupljenost odredenog podrucja. Naprimjer, premjestanje samo jednog birackog mjesta

73 Vidjeti tacku 2.2.IV “Kodeksa dobre prakse u izbornim pitanjima” Venecijanske komisije: “Dopustivo odstupanje
od ove norme ne bi trebalo da bude vece 0d 10%, a nikako od 15%, osim u posebnim okolnostima (kada je rije¢ o zastiti
koncentrirane manjine, rijetko naseljene administrativne jedinice).” Poglavlje 2.2, “Jednaka glasatka mo¢” Kodeksa
pruza vi$e detalja o utvrdivanju granica izbornih jedinica, <http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.
aspx?pdffile=CDL-AD(2002)023-e>.
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iz jedne izborne jedinice u drugu moZe utjecati na ishod izbora u obje izborne jedinice,
narocito u FPTP sistemu u kojem kandidati moraju osvojiti jednostavnu relativnu ve¢ina
glasova da bi bili izabrani. Takve nove podjele izbornih jedinica u stranacke svrhe nisu
legitimne. Kako bi se to sprijeilo, valja razmotriti niz principa.

Procedure za utvrdivanje granica izbornih jedinica i njihovu novu podjelu trebaju biti
jasno propisane u zakonodavstvu tako da se pravila koja ureduju taj proces ravnomjerno
primjenjuju, bez obzira na to ko utvrduje granice izbornih jedinica. Ako ¢e utvrdivanje
izbornih jedinica biti nestranacko, onda se sve politicke stranke moraju uzdrzati od
pokusaja da utje¢u na ishod utvrdivanja izbornih jedinica. Ako je proces stranacki, onda
sve polititke stranke, uklju¢ujuciione koje zastupaju manjinske interese, trebaju u njemu
ulestvovati. Pravila moraju biti jasna, transparentna i pristupaéna svim relevantnim
politickim strankama i ucesnicima u procesu preraspodjele izbornih jedinica. Pored
toga, utvrdivanje izbornih jedinica treba podlijegati sudskom nadzoru. Granice izbornih
jedinica trebaju se periodi¢no revidirati kako bi odrazavale promjene stanovni$tva. Takve
revizije obi¢no se provode nakon popisa stanovnistva. Proces revizije treba provesti
dovoljno vremena prije zakazanih izbora.

U izvjesnom broju drzava ucesnica OSCE-a, utvrdivanje izbornih jedinica spada u
nadleznost centralnih ili lokalnih vlasti, dok su u drugim za to nadlezna zakonodavnih
tijela. Ponekad je utvrdivanje izbornih jedinica neformalno prepustano ad hoc
videstranackim tijelima koja bi izradila plan podjele izbornih jedinica i njegov nacrt
proslijedila zakonodavnom tijelu na kona¢no usvajanje. lako je dobra praksa konacni
plan izbornih jedinica uvrstiti u zakonodavstvo, prepustanje izrade plana izbornih
jedinica isklju¢ivo zakonodavnom tijelu moze prouzrokovati sukobe interesa. Pojavljuje
se novi pozitivni trend u kojem je tijelo zaduZeno za utvrdivanje izbornih jedinica po
svom sastavu i strukturi nezavisno i od vlade i od zakonodavnog tijela.

Treba razmotriti utvrdivanje granica izbornih jedinica na na¢in da se pospjesi i
omogudi zastupljenost nacionalnih manjina. Iako vazi klju¢ni princip da utvrdivanje
granica izbornih jedinica ne treba prejudicirati zastupljenost bilo koje stranke ili
grupe stanovnistva, prihvatljiva su rjedenja kojima se osigurava, pa ¢ak i pospjesuje
zastupljenost manjina.

U nekim drzavama su za pripadnike nacionalnih manjina predvidene specijalne mjere
kojima je svrha garantirati njihovu ravnopravnost, eliminirati diskriminaciju i omogu¢iti
u¢inkovito uce$ée manjina u javnom Zzivotu, s posebnim naglaskom na uce$ce u izborima.
Bez obzira na iznimnu mogucnost upotrebe specijalnih mjera, politicke stranke treba
ohrabriti da ukljuce predstavnike manjina u svoje predizborne kampanje, uklju¢ujudi i
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u svojstvu kandidata. U tome lezi potencijal za unapredenje zastupljenosti nacionalnih
manjina tako §to Ce stranke zastupati $ire interese i stajalista drutva.

1. Posebni prag za nacionalne manjine

Preporuka iz Lunda br. 9 predvida mehanizam za povecanje zastupljenosti nacionalnih
manjina uvodenjem povoljnijeg (zakonom propisanog) izbornog praga za stranke
nacionalnih manjina. Takav mehanizam moguce je provesti samo u proporcionalnim
izbornim sistemima. Naprimjer, stranke nacionalnih manjina mogu biti izuzete od
obaveze prelazenja izbornog praga za ostvarenje prava na zastupnicko mjesto ili mogu
imati niZi prag za ostvarivanje zastupljenosti od ostalih stranaka.

2. Dvojno glasanje

Drzave imaju znacajno diskrecijsko pravo odluc¢ivanja o tome kako ¢e postici u¢inkovito
ucesce nacionalnih manjina u javnim poslovima. lako se princip jedna osoba - jedan glas
ubraja u temeljna pravila demokratskog izbornog sistema, u nekim sluajevima se za
potrebe promocije zastupljenosti manjinskih zajednica moZe primijeniti sistem dvojnog
glasanja. Ovu mjeru vrijedi razmotriti ako je u javnom interesu i ako postojeci sistem
nije dovoljno inkluzivan. U takvim iznimnim okolnostima, glasa¢ima iz reda nacionalne
manjine moguce je zakonski dodijeliti specijalno pravo da izaberu predstavnike svoje
manjine na rezervirana zastupnitka mjesta u zakonodavnom tijelu tako $to ¢e im uz
redovno glasanje biti omoguceno i dodatno glasanje.

Prema jednoj studiji Venecijanske komisije, dvojno glasanje je iznimna mjera koja mora
biti u skladu sa zakonskim okvirom ustava, a moze se primijeniti ako po$tuje princip
proporcionalnosti u njegovim razli¢itim aspektima. To zna¢i da je opravdana samo ako
zadovoljava sljedece uslove:

*  Nemoguce je postici dati cilj manje intruzivnim mjerama koje ne narusavaju jednaka
biracka prava;

®  Mjeraje prelaznog karaktera i

®  Tice se samo broj¢ano male manjine.”

3. Rezervirana zastupnicka mjesta

Postoje manjinske zajednice, naro¢ito autohtone populacije, koje zbog svoje malobrojnosti
tesko da mogu osvojiti zastupnitko mjesto unutar datog izbornog sistema. Ako postoji
politicka volja za osiguranje zastupljenosti takvih manjina, ona se moze postici
uvodenjem specijalnih mjera u vidu rezerviranih zastupnitkih mjesta. Natjecanje za

74 Vidjeti: “Zaklju¢ak” u Izvjestaju o dvojnom glasanju za pripadnike nacionalnih manjina, stav 71, op. cit.,
biljeska 34.
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rezervirana zastupnicka mjesta odvija se unutar manjinske zajednice i na njih se biraju
ljudi koji zastupaju manjinske zajednice. Ovaj mehanizam moze se kombiniratiisa drugim
specijalnim mjerama, kao $to je prezastupljenost, kada se manjinama dodjeljuje vise
(rezerviranih) zastupnickih mjesta nego $to bi im sljedovalo da je brojnost stanovni$tva
jedini kriterij.

Jedan natin da se popune zastupni¢ka mjesta rezervirana za nacionalne manjine je da se
dozvolisamo glasa¢imaizreda nacionalnih manjina da glasaju zakandidate za rezervirana
mjesta. lako je ovo udinkovito za potrebe formalne zastupljenosti, rezervirana mjesta
potencijalno mogu promovirati tek simboli¢nu zastupljenost manjina, biti protumacena
kao nesto $to podupire razlike izmedu manjina i ve¢inskog stanovni§tva, a ¢ak mogu
postati i uzrokom diskriminacije. Jo§ jedan problemati¢an aspekt sistema rezerviranih
mjesta je to $to od glasaa i kandidata iz reda nacionalnih manjina zahtijeva da se
registriraju kao takvi. Ovo moZe biti osjetljivo pitanje zbog eventualnog straha od moguce
zloupotrebe prikupljenih podataka. Historijski su takve informacije ¢esto koristene u
svrhu progona na osnovu etnicke pripadnosti i za potrebe drugih teskih krsenja ljudskih
prava. Ako se drzava u sklopu specijalne mjere za osiguranje zastupljenosti manjina
odlu¢i koristiti registracijom pripadnosti glasaca ili kandidata nacionalnoj manjini, ta
registracija treba biti dobrovoljna i u skladu sa principom samoopredjeljenja i zastite
li¢nih podataka.

Jo§ jedan nadin popunjavanja mjesta je formiranje specijalnih izbornih jedinica
uspostavljanjem niza biratkih mjesta koja pokrivaju podru¢ja gusto naseljena
pripadnicima nacionalne manjine. Ovakve specijalne izborne jedinice ne moraju biti u
skladu sa uobi¢ajenim geografskim karakteristikama izborne jedinice (npr. ne moraju
biti kompaktne i neprekidne) i ne moraju se poklapati sa administrativnim teritorijalnim
podjelama. Koriste se samo kao sredstvo natjecanja za rezervirana mjesta medu
strankama nacionalne manjine ili pojedina¢nim kandidatima koji zastupaju odredenu
manjinu. U okviru takvog rjesenja, svi glasa¢i imaju pravo glasati za stranku po vlastitom
izboru u redovnim izbornim jedinicama ili u specijalnoj jedinici u kojoj se manjinske
stranke natjeCu za rezervirana mjesta.
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IV.

ODIHR-ovo
posmatranje izbora i
nacionalne manjine

Svrha ODIHR-ove izborne posmatracke misije (eng. election observation mission, EOM)
je da procijeni mjeru u kojoj je izborni proces uskladen s opredjeljenjima OSCE-a i
medunarodnim standardima, uklju¢ujuéi i u pogledu uce$¢a nacionalnih manjina.
Temeljni principi univerzalnog i jednakog prava glasa naglasavaju obaveze drzava da
osiguraju ucinkovito u¢esce nacionalnih manjina u izborima, kako u svojstvu glasaca
tako i u svojstvu kandidata. Da bi izbori ispunili opredjeljenja OSCE-a i medunarodne
standarde, moraju se pruziti prilike za ostvarenje u¢e$¢a nacionalnih manjina.

Uvidajuéi vaznost ovog pitanja za demokratske izbore, ODIHR je ocjenu ucesca
nacionalnih manjina uvrstio u svoju ukupnu metodologiju za posmatranje izbora.” Svaki
EOM u potpunosti sagledava kako izborni proces utje¢e na nacionalne manjine i da li se
njihovo ucesce u izborima omogucuje ili sprecava. Posto ODIHR izborima pristupa kao
dugoro¢nim procesima, a ne kao jednodnevnim dogadajima, EOM-ovi razmatraju pitanja
vezana za ue$¢e nacionalnih manjina u predizbornom i poslijeizbornom periodu, kao i na
sam dan izbora.

Cilj ovog poglavlja je da pruzi informacije koje su neophodne kako bi EOM-ovi ostvarili
dosljedan pristup pracenju pitanja vezanih za ule$le nacionalnih manjina. Sadrzi

75 Za potpuno obrazlozenje ODIHR-ove metodologije za posmatranje izbora, vidjeti: Prirucnik za posmatranje izhora
(Varsava: ODIHR, 2010), 6. izdanje <http://www.osce.org/odihr/elections/68439?download=true>.
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smjernice za ¢lanove EOM-a, uklju¢ujuéi osnovni tim, dugorotne posmatrace-DP (eng.
long-term observers, LTO) i kratkoroéne posmatrace-KP (eng. short-term observers, STO),
koje im pomazu da identificiraju faktore koji bi mogli utjecati na ucesée nacionalnih
manjina.

lako je poglavlje pisano pod pretpostavkom slanja potpune misije za posmatranje
izbora u datu zemlju, smjernice su takoder primjenjive i na druge vrste misija, kao $to je
ogranitena misija za posmatranje izbora (eng. limited election observation mission, LEOM
- bez kratkoro¢nih posmatraca) i misija za ocjenu izbora (eng. election assessment mission,
EAM - bez kratkoro¢nih i dugoro¢nih posmatraca). Buduéi da je svrha misije za ocjenu
izbora takva da se fokusira na odredena pitanja koja prouzrokuju zabrinutost vezano za
izbore, narotito je vazno utvrditi eventualnu relevantnost pitanja ue$¢a nacionalnih
manjina. Ako se utvrdi njegova relevantnost, to moze zahtijevati pronalazenje stru¢njaka
za nacionalne manjine koji e se pridruziti misiji za ocjenjivanje kako bi sva relevantna
pitanja u potpunosti bila ispitana.

Nekoliko mjeseci pred izbore ODIHR provodi misiju za procjenu potreba (eng. needs
assessment mission, NAM) kako bi ocijenio rane pripreme za izbore i pruzio preporuke
o obimu ODIHR-ovih eventualnih aktivnosti posmatranja. Misiju za procjenu potreba
kroz nekoliko dana provode ¢lanovi Odjela za izbore ODIHR-a, a ponekad im se pridruzi
i predstavnik Parlamentarne skupstine OSCE-a. Na kraju misije izdaje se [zvjestaj NAM-a.
U kontekstu nacionalnih manjina, NAM nastoji utvrditi preliminarna pitanja vezana za
ucesce nacionalnih manjina, u zakonu i u praksi, a koja bi misije za posmatranje i ocjenu
izbora trebale dodatno ispitati i pratiti. NAM takoder nastoji utvrditi mjeru u kojoj su
prethodne preporuke ODIHR-a implementirane, uklju¢ujuéi i preporuke vezane za pitanja
nacionalnih manjina, iz ¢ega se eventualno moze vidjeti napredak u ovom podrucju.

Prije provodenja NAM-a, ODIHR sakuplja materijale za brifing o zemlji i njenom politickom
procesu, uklju¢ujuéi i o polozaju nacionalnih manjina. U tom smislu ODIHR obi¢no
odrzava kontakt sa HCNM-om kako bi utvrdio postoje li eventualno neka aktuelna pitanja
vezana za ule$¢e nacionalnih manjina koja prouzrokuju zabrinutost te kako bi pribavio
relevantne izvjestaje i druge informacije. Jo§ neki od izvora informacija su izvjestaji
domacih i medunarodnih NVO, izvjestaji Vijeca Evrope o provedbi FCNM-a, izvjestaji
misije OSCE-a unutar zemlje, informacije od Kontaktne tacke OSCE/ODIHR-a za pitanja
Roma i Sinta i kona¢ni izvje$taji ODIHR-ovih prethodnih misija za posmatranje izbora.

ODIHR takoder pribavlja relevantno zakonodavstvo vezano za izbore, uklju¢ujuci ustav,
izborne zakone, zakone o politickim strankama i sve druge zakone i propise vezane za
provodenje izbora, uklju¢ujuéi i zakone i propise o nacionalnim manjinama i manjinskim
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jezicima. U mnogim slu¢ajevima, ODIHR je ve¢ ranije pregledao pravni okvir za izbore, a
takvi pregledi korisni su za rad NAM-a. Pravni pregledi ODIHR-a obuhvataju razmatranje
svih eventualnih pitanja vezanih za uce$ce nacionalnih manjina. Ako pravni pregled nije
proveden, NAM treba pokusati da utvrdi osnovne zabrinutosti i politicke implikacije
relevantnih zakona, kako putem preliminarnog pregleda zakonodavstva tako i kroz
sastanke s akterima.

Neka pitanja koja vrijedi razmotriti u vezi sa pravnim okvirom navedena su u izdvojenom
dijelu teksta ispod.

Da li ustav garantira opce pravo glasa bez nerazumnih ogranicenja?

Koje su implikacije izbornog sistema u pogledu zastupljenosti nacionalnih manjina?

Da li se na biracka prava primjenjuju posebni uslovi vezani za nacionalne manjine i da
li su razlog za zabrinutost?

Postoje li u izbornom zakonodavstvu specificne odredbe za u¢eée nacionalnih
manjina u svojstvu kandidata i glasaca?

Dalije pravo osnivanja politicke stranke garantirano zakonom i dali se postuje u
praksi, bez nerazumnih ogranicenja?

Postoje li ogranicenja osnivanja politickih stranaka na osnovu identiteta zajednice?

Da li izborni zakon namece administrativna ograni¢enja kojima se sputava uc¢inkovito
ucesce kandidata ili stranaka iz reda nacionalnih manjina?

Da li se zastupljenost nacionalnih manjina postize primjenom redovnih pravila
izbornog zakona koja pripadnike nacionalnih manjina tretiraju jednako kao i druge?

Predvida li izborni zakon neke specijalne mjere u cilju postizanja zastupljenosti
nacionalnih manjina?

Da li kandidati podlijezu uslovima poznavanja jezika i ako da, kako ti uslovi utje¢u na
ucesce nacionalnih manjina u izbornom procesu?

Postoje li ograni¢enja vodenja kampanje na manjinskom jeziku?

Da li se drzavno finansiranje stranaka ili kandidata (tamo gdje postoji) dodjeljuje na
fer osnovi?

Pruzaju li propisi vezani za medije razuman i fer pristup kandidatima i strankama
nacionalnih manjina?

Postoje li specijalne mjere za postizanje dovoljne zastupljenosti Zena iz reda
nacionalnih manjina?
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Clanovi NAM-a obi¢no odrzavaju sastanke sa predstavnicima ministarstva vanjskih
poslova, izborne administracije, ministarstva unutra$njih poslova, institucija nadleznih za
nacionalne manjine ili ljudska prava, politickih stranaka, medija, grupa civilnog drustva,
terenskih operacija OSCE-a (gdje postoje), ambasada drzava ucesnica OSCE-a i drugih
zainteresiranih medunarodnih organizacija. Na tim sastancima NAM treba razgovarati
o specifitnim zabrinutostima vezanim za ule$Ce nacionalnih manjina, ukljutujuéi i
pitanja identificirana tokom pregleda zakona ili za vrijeme prethodnih izbora ili aktuelnih
desavanja.

NAM treba utvrditi o¢ekuju li predstavnici manjinskih zajednica da Ce se pojaviti prepreke
za njihovo potpuno uéesée u izbornom procesu, kako u svojstvu biraca tako i u svojstvu
kandidata. Na osnovu toga, NAM moze klju¢na pitanja ista¢i u ranoj fazi procesa, kako bi
ih vlasti mogle razmotriti, a moZe identificirati i prioritetna pitanja za eventualnu misiju
posmatranja i ocjenjivanja izbora koje ¢e uslijediti.

Ako je neka nacionalna manjina koncentrirana u odredenom dijelu zemlje, NAM moze
razmotriti da li je izvodivo posjetiti tu lokaciju kako bi se bolje upoznao sa migljenjima
politi¢kih i gradanskih predstavnika te nacionalne manjine. Ako to nije moguce za vrijeme
trajanja NAM-a, takvu posjetu trebaju obaviti ¢lanovi osnovnog tima u ranoj fazi misije.

Moguca pitanja vezana za uce$¢e nacionalnih manjina koje bi NAM mogao identificirati
ukljucuju:

Diskriminatorne granice izbornih jedinica;

Poteskoce pri registraciji kandidata;

Prepreke za registraciju biraca;

Nedostatak licnih dokumenata;

Nedostatak izbornih materijala na manjinskim jezicima;

Retorika politi¢kih kampanja koja je netolerantna prema manjinama;

Nedostatak pristupa medijima;

Nedovoljna edukacija biraca;

Nedostatak zastupljenosti nacionalnih manjina u tijelima izborne administracije
i drugim zvani¢nim tijelima uklju¢enim u uredenje izbora (npr. medijski odbori i
komisije za utvrdivanje izbornih jedinica) i

Nizak nivo povjerenja u nepristrasnost izborne administracije.
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Pozitivni koraci vezani za uce$¢e nacionalnih manjina koje bi NAM mogao identificirati
ukljucuju:

Izborni sistem osmisljen za promoviranje ili osiguranje smislene i dovoljne
zastupljenosti nacionalnih manjina;

Predstavnici manjina u tijelima izborne administracije i drugim zvani¢nim tijelima
koja uéestvuju u uredenju izbora;

Kampanja za edukaciju bira¢a, uklju¢ujuéi i na emitiranim medijima, namijenjena
manjinskim grupama;

Glasacki i izborni materijali dostupni na manjinskim jezicima i

Kodeks ponasanja za u¢esnike na izborima kojim se zabranjuje jezik mrznje u
kampanjama.

Osnovni tim ima vode¢u ulogu u EOM-u, a uklju¢uje analitiare koji prate i izvjestavaju
o svim aspektima izbornog procesa. Dok ¢e Sef misije imati ukupnu odgovornost za
usmjeravanje praenja uce$a nacionalnih manjina, svi ¢lanovi osnovnog tima dijele
odgovornost za pracenje u¢e$¢a nacionalnih manjina u toku prikupljanja informacija od
izbornih aktera za vrijeme svojih duznosti u sklopu posmatranja izbora. Nalazi u vezi
s uce$¢em nacionalnih manjina uvrétavaju se u redovne izvjestaje EOM-a, ukljutujuéi
i privremene izvjeStaje, preliminarnu izjavu i kona¢ni izvje$taj, koji takoder moze
sadrzavati preporuke o tome kako unaprijediti proces.

U zemljama gdje su pitanja nacionalnih manjina narodito istaknuta, ODIHR moze u
misiju uvrstiti analiti¢ara posvecenog pitanjima nacionalnih manjina. U zemljama gdje
je aktivan, HCNM moze odrediti ¢lana osoblja koji ¢e se prikljuciti misiji kako bi pratio
ulesce nacionalnih manjina. Misija ¢e imati koristi od stru¢nih znanja i iskustva HCNM-a
u datoj zemlji. EOM ¢e zahvaljujuéi posvecenom analiti¢aru biti u moguénosti da detaljnije
ispita ucesce nacionalnih manjina i da prosiri kontakte s organizacijama civilnog drustva
i drugim predstavnicima manjinskih zajednica. U odsustvu analiti¢ara za nacionalne
manjine, unutar onovnog tima se imenuje fokusna tacka, a obi¢no je to politicki analiti¢ar,
sa zadatkom preuzimanja vodstva u pracenju u¢e$éa nacionalnih manjina i koordinacije s
drugim ¢lanovima onovnog tima u vezi sa specifi¢nim pitanjima.
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Slijede neki od klju¢nih zadataka ¢lanova onovnog tima za potrebe u¢inkovitog pracenja
ucesca nacionalnih manjina.

1. Obezbijediti pregled situacije

Za vrijeme prve sedmice misije, analitiar ili fokusna tacka za nacionalne manjine treba
pripremiti kratak pregled poloZaja nacionalnih manjina u zemlji domacinu koji ¢e posluziti
kao kontekstualni dokument za sve ¢lanove misije. Taj pregled treba obuhvatiti:

Popis svih nacionalnih manjina prisutnih u zemlji s pribliznim brojem pripadnika na
osnovu popisa stanovnistva ili drugih aktuelnih i vjerodostojnih podataka;™

Identifikaciju geografskih podru¢ja gdje su nacionalne manjine nastanjene
tradicionalno ili u zna¢ajnom broju;

Kontekst vezan za status nacionalnih manjina u dru§tvu, uklju¢ujuéii relevantna
pitanja vezana za ljudska prava;

Informacije o strankama, kandidatima i NVO ima koji zastupaju nacionalne manjine
ili njihove interese i

Osnovna preliminarna pitanja koja je utvrdio NAM, pregled pravnog okvira i prosle
izvjestaje EOM a, ako postoje.

Pregled sluzi kao polaziste za rad onovnog tima vezan za praenje ue$¢a nacionalnih
manjina, a takoder sadrzi informacije za materijale za brifing dugoro¢nih i kratkoro¢nih
posmatraca i za sesije 0 ovim pitanjima.

2. Prikupiti osnovne statisticke podatke

Svaki EOM treba prikupiti kvantitativne podatke o uce$¢u nacionalnih manjina koji
¢e biti uvrsteni u izvjestaje EOM-a. lako same kvantitativne informacije ne pruzaju
sveobuhvatnu sliku o u¢e$¢u nacionalnih manjina u zemlji, mogu posluziti kao koristan
pokazatelj pozitivnih i negativnih trendova, narocito u pogledu zastupljenosti. Ovi podaci
se takoder mogu upotrijebiti u svrhu preporucivanja mjera za povecanje zastupljenosti
nacionalnih manjina.

Analiti¢ar ili fokusna tacka za nacionalne manjine treba po moguénosti prikupiti sljedece
osnovne informacije, ukoliko postoje:

Broj samoproglagenih predstavnika nacionalnih manjina u parlamentu koji zavrsava
svoj mandat i da li predstavljaju stranke nacionalnih manjina ili druge stranke;

76 S obzirom na to da brojke iz popisa stanovnistva ne odrazavaju nuzno stvarnu brojnost svih manjina, naro¢ito
Roma, uz podatke iz popisa stanovni$tva potrebno je uzeti u obzir i procjene stru¢njaka.
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Broj samoprogla$enih predstavnika nacionalnih manjina na ministarskim i drugim
visokim poloZzajima u vladi;

Broj predstavnika nacionalnih manjina u lokalnim vije¢ima;

Broj i udio samoproglagenih kandidata iz reda nacionalnih manjina na stranackim
listama;

Broj i udio predstavnika nacionalnih manjina u tijelima izborne administracije na
razli¢itim nivoima.

Svi licni podaci osjetljive prirode vezani za omjer pripadnika nacionalnih manjina
registriranih za glasanje trebaju biti zasticeni.”

3. Identificirati kljucne aktere i sastati se s njima

U ranoj fazi EOM-a, ¢lanovi osnovnog tima trebaju odrediti koje su organizacije i pojedinci
znalajni i sastati se s njima kako bi istrazili klju¢na pitanja vezana za ucesce nacionalnih
manjina. Medu ovim sagovornicima moze biti predstavnika organizacija nacionalnih
manjina, kao i vladinih zvani¢nika odgovornih za upravljanje procesima koji utjetu na
nacionalne manjine, poput registracije birata i odredivanja granica izbornih jedinica. Uz
razumijevanje da su neke teme zajednic¢ka odgovornost nekoliko ¢lanova osnovnog tima,
analiti¢ari trebaju blisko saradivati kako bi koordinirali zakazivanje sastanaka.

4. Analizirati registraciju biraca

Analiti¢ar izbora ili registracije birata treba analizirati proces registracije birala i
izrade biratkih spiskova kako bi utvrdio susre¢u li se nacionalne manjine sa specificnim
preprekama pri registraciji za glasanje ili upisu u biracke spiskove.” Takvi problemi mogu
biti vezani za $ire procese stjecanja drzavljanstva. lako pitanja drZavljanstva opcenito
izlaze izvan djelokruga posmatranja izbora, treba ih ispitati u kontekstu birackog prava i
registracije biraca. U ve(ini zemalja se preliminarni biracki spiskovi prije izbora izlazu na
uvid javnosti.

77 Podaci o registriranim bira¢ima iz reda nacionalnih manjina mozda nece biti dostupni, jer se smatra suprotno
dobroj praksi uvrstavati etnicku ili vjersku pripadnost na biracke spiskove, a moze biti suprotno i medunarodnim
standardima o zastiti licnih podataka osjetljive prirode. Medutim, mogu biti dostupni podaci iz anketa javnog
mnijenja iiz drugih izvora, uklju¢ujuéi i procjene stru¢njaka.

78 Za vide informacija, vidjeti: Prirutnik za posmatranje registracije biraca (Var$ava: ODIHR, 2011),
<http://www.osce.org/odihr/elections/92058>.
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Kod analiziranja registracije bira¢a potrebno je razmotriti sljedeca pitanja:

Koji se sistem koristi za registraciju bira¢a? Da li je aktivan ili pasivan?”® Periodi¢an
ili kontinuiran?®® Utjece li sistem na registraciju i u¢es¢e nacionalnih manjina u
izborima?

Da li je registracija stalnog prebivalita ili adrese uslov za registraciju bira¢a?
Koji su li¢ni dokumenti neophodni za registraciju biraca?

Da li su nacionalne manjine imale na raspolaganju dovoljno informacija o procesu
registracije biraca? Da li su informacije bile dostupne na manjinskim jezicima?

Da li su se neke manjinske zajednice suotile s problemima pri registraciji za glasanje
ili stjecanju drzavljanstva? Ako jesu, dali su ti problemi bili pravne, administrativne
ili politi¢ke prirode?

Da li se vlasti uistinu trude da otklone eventualne nedostatke?

Kakve bi mogle biti politicke posljedice eventualnih nedostataka procesa registracije
birada u smislu zastupljenosti nacionalnih manjina?

5. Ocijeniti edukaciju gradanai biraca

Analiti¢ari za nacionalne manjine, politi¢ki i medijski analiti¢ari trebaju ocijeniti edukaciju
birataigradana dostupnu bira¢ima i kandidatima iz reda nacionalnih manjina. Analiticari
narocito trebaju utvrditi da li su neke kampanje edukacije bira¢a specifiéno namijenjene za
manjinske zajednice i u kojoj mjeri su materijali za izbore i za edukaciju bira¢a bili dostupni
na manjinskim jezicima. U nekim manjinskim zajednicama stopa nepismenosti moze biti
vida, a to treba uzeti u obzir pri ocjenjivanju kampanja za edukaciju biraca.

Kada je rije¢ o edukaciji bira¢a, potrebno je odgovoriti na sljedeca pitanja:

Obavezuje li zakon tijela izborne administracije ili druga zvani¢na tijela da upoznaju
birace sa svim aspektima izbornog procesa? Da li je ova obaveza ispunjena u odnosu
na nacionalne manjine? Da li su pripadnici nacionalnih manjina u zabaéenim
krajevima imali pristup materijalima za edukaciju gradana i bira¢a?

79 U sistemu aktivne registracije, odgovornost za upisivanje u i ispisivanje iz biratkog spiska pripada bira¢u, dok u
sistemu pasivne registracije inicijativu preuzima administrativno tijelo odgovorno za izradu biratkog spiska.

80 Periodi¢nibiracki spiskovi uspostavljaju se za specifi¢an izborni dogadaj, a kao takvi se ne odrzavaju i ne azuriraju
za buducu upotrebu. Kontinuirane biratke spiskove odrzavaju i redovno azuriraju tijela odgovorna za registraciju
biraca.
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Da li su nacionalni i lokalni medjiji ispunili svoju duznost informiranja javnosti? Da li
su programi edukacije bira¢a koje su emitirali mediji doprli do svih dijelova zemlje? Da
li sumedjji specifi¢no emitirali takve programe na manjinskim jezicima?

Da li su potencijalni kandidati koji zastupaju nacionalne manjine bili na odgovarajuci
nadin obavijesteni o procedurama za kandidiranje i registraciju?

Da i je broj nevaze¢ih glasackih listica bio visok, $to bi moglo ukazivati na to da
medu bira¢ima postoji nerazumijevanje procesa? Da li su nevazeci glasacki listici bili
koncentrirani u odredenoj oblasti i da li su pogodili specifi¢nu zajednicu?

6. Pratiti proces nominacije kandidata i stranaka

Politicki analiti¢ar treba pratiti proces nominacije i registracije kandidata i ispitati sve
eventualne slu¢ajeve odbijanja registracije i de-registracije, uklju¢ujuci i potencijalne
kandidate iz stranaka nacionalnih manjinai/ilizajednica. U takvim slu¢ajevima EOM treba
dogovoriti sastanak s pogodenim kandidatom ili strankom, zatraZiti kopije relevantne
dokumentacije i obaviti naknadni razgovor sa tijelom izborne administracije kako bi
razjasnio razloge za odbijanje. Takoder je potrebno obaviti analizu kako bi se utvrdilo da
li suu takvim slucajevima specifi¢ni pravni, administrativni ili politicki faktori negativno
utjecali na kandidate iz reda nacionalnih manjina. Potrebno je procijeniti i da li je uslov
prikupljanja potpisa za kandidaturu i/ili nesrazmjernost pologa mogao sprijeciti ucesce
nacionalnih manjina.

Isto tako, politi¢ki analiti¢ar treba utvrditi dali je nekim politickim strankama odbijena ili
ponistena registracija te da li medu njima ima stranaka nacionalnih manjina. Iako se takvi
slu¢ajevi obi¢no dogadaju prije izbornog perioda, jos uvijek mogu biti od neposrednog
znacaja za izborni proces i treba ih ispitati.

7. Pratiti medijsko izvjestavanje

Drzava je duZna nacionalnim manjinama pruziti odgovarajuéi pristup medijima.
Mediji takoder igraju vaznu ulogu u promoviranju pluralizma i tolerancije u dru$tvu i
u prevazilazenju diskriminacije i suzbijanju rasizma. Za vrijeme izbora, mediji trebaju
manjinskim kandidatima i politickim strankama pruziti pristup pod razumnim uslovima
i trebaju izvje$tavati o pitanjima od interesa za nacionalne manjine. Javni mediji narocito
su duzni promovirati razvoj demokratskog drustva tako $to ¢e omoguciti da se u njihovim
programima pojavi pluralnost misljenja, pri ¢emu nece biti naklonjeni nijednoj specifi¢noj
politickoj stranci, grupi, religiji ili vjeri. Privatni mediji takoder ne smiju diskriminirati
kandidate i stranke zbog toga $to zastupaju nacionalne manjine. Nijedna vrsta medija
ne bi smjela predstavnike nacionalnih manjina i relevantnu problematiku predstavljati
putem stereotipa koji bi mogli narusiti njihov kredibilitet i znacaj u o¢ima biraca.
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U okviru EOM-ovog standardnog pristupa pracenju medija, medijski analiticar treba
procijeniti pokrivenost kandidata i stranaka iz reda nacionalnih manjina i relevantne
problematike u medijskom izvjestavanju kako bi utvrdio da li im se omogucuju fer pristup
iizvje$tavanje.t

Medijski analiti¢ar narocito treba utvrditi sljedece:

Da li su stranke i kandidati iz reda nacionalnih manjina imali pristup medijima kako
bi iznijeli svoja stajalidta;

Dali su podrucja nastanjena nacionalnim manjinama bila uklju¢ena u izvjestavanje;
Da li je medijski krajolik polariziran na osnovu etnictkih podjela;

Da li su predizborne kampanje i informacije o izborima emitirane na manjinskim
jezicima1i

Dalije bilo incidenata govora mrznje koji bi mogli negativno utjecati na manjinske
kandidate, stranke ili zajednice, odnosno na ukupni izborni proces.?

8. Posmatrati predizbornu kampanju

Posmatranje predizborne kampanje je vazan indikator o tome da i se po$tuju temeljne
slobode, kao §to su sloboda udruzivanja, okupljanja, govora i kretanja, uklju¢ujuéi i
u slu¢aju manjinskih kandidata, stranaka i birata. Politicki analiti¢ar i analiti¢ar za
nacionalne manjine trebaju pazljivo pratiti kampanju i ispitati sva eventualna pitanja
vezana za predstavnike nacionalnih manjina. Takoder trebaju utvrditi dali su manjinskim
kandidatima i strankama pruzene jednake prilike da vode kampanju, naro¢ito u zemljama
gdje stranke pocinju sa promocijom prije zvani¢nog pocetka predizborne kampanje.

Specifi¢na pitanja na koja se treba osvrnuti u pogledu vodenja kampanje ukljucuju:

Da li se u manjinskim podrué¢jima postuju sloboda kretanja i okupljanja? Da li su
bira¢i mogli prisustvovati dogadajima u sklopu kampanje bez smetnji? Da li su
stranke i kandidati mogli slobodno putovati i organizirati predizborne dogadaje u
sklopu kampanje?

81 Zavise informacija, vidjeti: Prirucnik o monitoringu medija za izhorne posmatracke misije (Varsava: ODIHR, 2011),
<http://www.osce.org/odihr/92057>.

82 Nekoliko medunarodnih dokumenata o kojima se govori u ovom priru¢niku imaju za cilj ne samo da zabrane
izravni govor mrznje, ve¢ i izri¢ito da “podsti¢u duh tolerancije i medukulturnog dijaloga i preduzimaju efikasne mjere
za unapredenje uzajamnog postovanja i razumijevanja...”, FCNM, ¢lan 6. Vidjeti i ICERD, ¢lan 1. i 2. i Kopenhagki
dokument, stav 2.1 30.
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Da li su manjinski kandidati, udruzenja i stranke mogli koristiti javne objekte za
vrijeme kampanje na fer osnovi?

Da li su nacionalne manjine mogle $tampati i isticati predizborne plakate? Da li su
mogli isticati plakate na manjinskim jezicima?

Dali su se kandidati i stranke na predizbornim dogadajima mogli obratiti na
manjinskim jezicima?

Da li su neke druge grupe ili vlasti provodile kampanju protiv manjina ili
zastrasivanje? Da li je bilo slu¢ajeva govora mrznje u predizbornim kampanjama?

Da li su pitanja vezana za nacionalne manjine uvr$tena u predizbornu kampanju?

9. Razmotriti utjecaj izbornog sistema

Izborni i pravni analitiari trebaju procijeniti potencijalni utjecaj izbornog sistema na
ulesce nacionalnih manjina. U toj procjeni trebaju ocijeniti formulu pomoéu koje se
osvojeni glasovi pretvaraju u zastupnicka mjesta i razmotriti da li to utjece na raspodjelu
zastupnickih mjesta manjinskim kandidatima i strankama. Potrebno je razmotriti i
utjecaj izbornog sistema na nomadske populacije. Iako opaske o tome kakav je izborni
sistem neka zemlja usvojila opcenito ne trebaju biti sastavni dio politike EOM-a, moze biti
znacajno ukazati na sve mehanizme koji spre¢avaju ili promoviraju zastupljenost manjina.

Izborni analiti¢ar takoder treba ocijeniti mogu¢i utjecaj utvrdivanja granica izbornih
jedinica na zastupljenost nacionalnih manjina u novoizabranom tijelu. Posebnu paznju
treba posvetiti utvrdivanju granica izbornih jedinica kada: (a) manjinski kandidati osvoje
daleko vie glasova nego $to je neophodno i kada su (b) manjinske populacije podijeljene na
nekoliko izbornih jedinica u kojima gube na osnovu male razlike u broju glasova. Izborni
analiti¢ar takoder treba ispitati proces utvrdivanja granica izbornih jedinica u odnosu na
to da li je bio politi¢ki inkluzivan i da li je uklju¢ivao predstavnike nacionalnih manjina.

Sljedeca pitanja pruzaju smjernice za ocjenu izbornog sistema, uklju¢ujuciipitanja vezana
za utvrdivanje granica izbornih jedinica.
Kakav je izborni sistem i kako utjece na zastupljenost nacionalnih manjina?

Postoji li vjerovatnoca da ¢e u postojecem izbornom sistemu neke manjinske grupe
biti stavljene u nepovoljniji polozaj?

Postoje li zakonom propisani izborni pragovi i ako postoje, kako utje¢u na moguénost
ostvarivanja zastupljenosti nacionalnih manjina?

Postoje li specijalne mjere, kao $to su rezervirana zastupnicka mjesta i/ili dvojno
glasanje za nacionalne manjine?
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Da li su etnicki mijesane stranacke liste obavezne?

Da li izborni sistem ohrabruje politicke platforme koje okupljaju razli¢ite zajednice?
Da li je politi¢kim strankama dozvoljeno da formiraju blokove za potrebe izbora, ali da
ostanu zasebni subjekti?

Da li su manjine zastupljene u tijelu zaduzenom za izradu izbornih jedinica ili mogu li
zvani¢no doprinositi radu tog tijela zaduzenog za izradu izbornih jedinica?

Da li sistem utvrdivanja granica izbornih jedinica uzima u obzir interese manjinskih
zajednica?

Postoje li mehanizmi za izbjegavanje rastrkanosti malih manjinskih grupa izmedu
nekoliko izbornih jedinica, ¢ime se ograni¢ava utjecaj njihovih glasova?

Da li se osobe zaduZene za izradu ili reviziju granica izbornih jedinica smatraju
profesionalnim i politicki nepristrasnim?

Kakav je proces preraspodjele izbornih jedinica? Omogucava li u¢esce javnosti?
Da li su izborne jedinice relativno jednake ili ravnopravne u smislu stanovnigtva?

Postoji li proces za pracenje i sprjetavanje eventualnih stranackih manipulacija
procesom uspostavljanja granica izbornih jedinica?

Dugoro¢ni posmatra¢i se brinu za to da EOM ima u perspektivi cijelu zemlju kada
posmatra izborni proces.®* Oni prikupljaju informacije na regionalnom i lokalnom nivou
koje potkrepljuju nalaze EOM-a, a istovremeno identificiraju regionalne specifi¢nosti
koje bi mogle utjecati na izborni proces. Budu¢i da dugoro¢ni posmatraci kontaktiraju
sa lokalnim akterima, u dobroj su klju¢noj poziciji da prikupljaju informacije vezane za
uce$ce nacionalnih manjina, naro¢ito kada pokrivaju podruéja u kojima su koncentrirane
populacije nacionalnih manjina.

Prije preuzimanja duznosti, dugoro¢ni posmatradi trebaju biti upoznati sa pristupom
ODIHR-a pradenju ule$¢a nacionalnih manjina u izborima, ukljuujuci i u vezi sa
Preporukama iz Lunda i ulogom HCNM-a. Ova pitanja trebaju se obraditi za vrijeme
sesije brifinga za dugoro¢ne posmatrace i biti uvrtena u dokument za brifing dugoro¢nih
posmatraca.

Koordinator dugoro¢nih posmatraca osigurava da oni razumiju ulogu EOM-a u pracenju
udesca nacionalnih manjina i pomaze njihovo izvje§tavanje o ovim pitanjima u saradnji s

83  Za vise informacija o ulozi dugoro¢nih posmatraca, vidjeti: Prirucnik za dugorocne posmatrace izbora (Varsava:
ODIHR, 2007), <http://www.osce.org/odihr/elections/24678>.
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drugim ¢lanovima osnovnog tima. Koordinator dugoro¢nih posmatraca blisko saraduje
sa fokusnom tatkom ili analiticarom za nacionalne manjine na poslovima dodjeljivanja
zadataka vezanih za pitanja nacionalnih manjina dugoroénim posmatra¢ima. U
podru¢jima gdje su nacionalne manjine koncentrirane, dugoro¢ni posmatra¢i mogu
redovno komunicirati s analiti‘arom za nacionalne manjine preko koordinatora
dugoro¢nih posmatraca, a analititar za nacionalne manjine moze obavljati posjete tom
podru¢ju za potrebe naknadne obrade specifitnih pitanja. Dugoro¢ni posmatraci redovno
izvjeStavaju o svojim nalazima vezanim za ule$¢e nacionalnih manjina u zasebnom
odjeljku svog obrasca za sedmi¢no izvjeStavanje.

Dugoro¢ni posmatradi trebaju ispitati problematiku uce$éa nacionalnih manjina u
okviru svojih redovnih duZnosti. Svaki njihov sastanak sa lokalnim izbornim akterima
predstavlja priliku za prikupljanje informacija o u¢e$¢u nacionalnih manjina. Dugoro¢nim
posmatraéima u tu svrhu mogu biti korisne liste za provjeru navedene u prethodnom
poglavlju. Dugoro¢ni posmatradi u podru¢jima gdje se nalaze manjinske zajednice takoder
trebaju identificirati predstavnike civilnog drustva i politicke lidere koji zastupaju te
zajednice 1 sastati se s njima. Osim politickih stranaka i kandidata iz reda nacionalnih
manjina, lokalne NVO, novine i druga udruZenja Cesto takoder zastupaju zajednicu. Na
sastancima s takvim predstavnicima vazno je imati na umu da unutar zajednice mogu
postojati razilazenja u misljenjima i podjele. Iz tog razloga se preporu¢uju sastanci sa $to
vi$e razlicitih sagovornika.

Kratkoro¢ni posmatraci fokusirani su na procedure na dan izbora, uklju¢ujuéi otvaranje
birackih mjesta, glasanje, prebrojavanje glasackih listi¢a i tabeliranje glasova. Kratkoro¢ni
posmatradi rasporedeni su $irom zemlje, a informacije prikupljaju putem obrasca za
izvjestavanje koji EOM moZe upotrijebiti za izradu profila cijelog procesa na dan izbora
i za izvlatenje zakljutaka. Informacije koje dostavljaju kratkoro¢ni posmatradi mogu
biti naro¢ito vazne za rasudivanje o tome da li su znacajni dogadaji ili izborni prekrsaji
anomalija ili dio rasprostranjenijeg trenda u zemlji ili regiji.

Dugoro¢ni posmatradi u podru¢jima gdje su nacionalne manjine koncentrirane trebaju se
pobrinuti da kratkoro¢ni posmatra¢i rasporedeni u njihova podru¢ja budu u potpunosti
upoznati s lokalnom situacijom. Dugoro¢ni posmatraéi u materijalima koje pripremaju
za regionalni brifing kratkoro¢nih posmatrada trebaju objasniti etnicki sastav podruéja
i identificirati moguée povode za zabrinutost. Dugoro¢ni posmatraci se trebaju pobrinuti
da na biracka mjesta u manjinskim zajednicama na dan izbora bude rasporedeno dovoljno
kratkoro¢nih posmatraca dodijeljenih tom podru¢ju i da su prevoditelji dostupni tamo
gdje je rasprostranjena upotreba manjinskih jezika.
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U zemljama sa poznatim koncentracijama nacionalnih manjina, od kratkoro¢nih
posmatraa se moze traziti da na obrascu za izvje$tavanje naznace da li se biratka mjesta
koja su posjetili nalaze u manjinskoj ili mijesanoj zajednici. Ove informacije omogucuju
statistickom analiticaru EOM-a da utvrdi postojanje specifitnih obrazaca unutar
manjinskih zajednica koji bi mogli utjecati na u¢es¢e nacionalnih manjina. Naprimjer, ako
neki biradi ne mogu nadi svoja imena na biratkim spiskovima, ovi podaci ¢e pokazati da li je
taj problem bio ucestaliji u manjinskim podru¢jima.

Iskustvo pokazuje da, u zavisnosti od politicke dinamike odredene zemlje ili regije, bira¢i
iz manjinskih zajednica mogu biti podlozniji neregularnostima na dan izbora. Takvi
problemi mogu podrazumijevati: grupno glasanje, kupovinu glasova, suzbijanje glasanja
i zastragivanje. Kratkoro¢ni posmatradi trebaju biti svjesni ovih mogucih problema, ali
takoder biti otvoreni i suzdrZati se od prejudiciranja u svojim opaZzanjima.

U manjinskim zajednicama takoder mogu biti uéestali tehnicki ili administrativni
problemi. Pod tim se podrazumijeva: nedostatak glasackih listica ili drugih izbornih
materijala na manjinskim jezicima, nerazumijevanje izbornih procedura kod biraca
uslijed nedovoljne edukacije biraca i/ili nepismenosti, nedovoljno poznavanje zvani¢nog
jezika drzave i problemi sa birackim spiskovima prouzrokovani greskama u transliteraciji
ili drugim odstupanjima. U zemljama u kojima su identificirani problemi vezani za
nacionalne manjine, na obrasce za posmatrace mogu se uvrstiti specifi¢na pitanja.
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Izvodi iz OSCE-ovih opredjeljenja i drugih
relevantnih medunarodnih standarda i
instrumenata vezanih za ucesce nacionalnih
manjina u izbornim procesima

Kopenhaski dokument, 1990.

(1) Drzave ucesnice izrazavaju svoje uvjerenje da je zagtita i promocija ljudskih prava i
temeljnih sloboda jedan od osnovnih ciljeva vlade i iznova potvrduju da priznavanje ovih
prava i sloboda predstavlja temelj slobode, pravde i mira.

(2) Odlu¢ne su podrzati i unaprijediti principe pravde koji ¢ine osnovu vladavine prava.
Smatraju da vladavina prava ne znadi samo formalnu legalnost kojom se osigurava
regularnost i dosljednost u postizanju i provedbi demokratskog poretka, ve¢ da oznadava
i pravdu zasnovanu na priznavanju i potpunom uvazavanju najvise vrijednosti ljudske
licnosti i garantiranu putem institucija koje osiguravaju okvir za njeno najpotpunije
ispoljavanje.

(3) Iznovapotvrduju daje demokratija sastavni element vladavine prava. Priznaju vaznost
pluralizma za politicke organizacije.

(@) Potvrduju da e uzajamno postivati pravo svake drzave da slobodno bira i razvija, u
skladu sa medunarodnim standardima ljudskih prava, svoj politicki, drustveni, ekonomski
i kulturni sistem. Uzivajuci ovo pravo, drzave ¢e se pobrinuti da njihovi zakoni, propisi,
praksa i politike budu uskladeni sa njihovim obavezama prema medunarodnom pravu i
usagladeni s odredbama Deklaracije o principima i drugim opredjeljenjima CSCE-a.
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(5) Svetano izjavljuju da su sljede¢i elementi pravde od sustinske vaznosti za potpuno
ostvarenje urodenog dostojanstva i jednakih i neotudivih prava svih ljudskih bica:

(5.1) — slobodni izbori koji ¢e se odrzavati u razumnim intervalima tajnim glasanjem
ili ekvivalentnim postupkom slobodnog glasanja, u uslovima koji u praksi osiguravaju
slobodno izrazavanje volje biraca u izboru svojih predstavnika;

(5.2) — oblik vlasti koji je po prirodi predstavnicki, u kojem je izvr$na vlast odgovorna
izabranom zakonodavnom tijelu ili bira¢ima;

[.]

(5.7) — ljudska prava i temeljne slobode garantiraju se zakonom i u skladu s njihovim
obavezama prema medunarodnom pravu;

(5.8) — zakonodavstvo, usvojeno po okoncanju javne procedure, i propisi se objavljuju, $to
predstavlja uslov za njihovu primjenjivost. Ti tekstovi moraju biti dostupni svima;

(5.9) — sve osobe su jednake pred zakonom i imaju pravo na jednaku zastitu zakona bez
bilo kakve diskriminacije. Zakon u tom smislu zabranjuje svaku diskriminaciju i garantira
svim osobama jednaku i u¢inkovitu zagtitu od diskriminacije po bilo kojoj osnovi;

(5.10) — svi moraju imati pristup u¢inkovitom pravnom lijeku protiv administrativnih
odluka, a u svrhu garantiranja postivanja njihovih temeljnih prava i osiguranja pravnog
integriteta;

[.]

(7) Kako bi osigurale da volja naroda sluzi kao osnova za autoritet vlade, drzave
ucesnice e

(7.1) — odrzavati slobodne izbore u razumnim intervalima u skladu sa zakonom;

(7.2) — dozvoliti slobodno natjecanje za sva mjesta u najmanje jednom domu nacionalnog
zakonodavnog tijela na op¢im izborima;

(7.3) — garantirati opce i jednako pravo glasa svim punoljetnim gradanima;

(7.4) — pobrinuti se za tajnost glasanja ili ekvivalentan postupak slobodnog glasanja, kao
i za ispravno prebrojavanje, izvje$tavanje i zvani¢no objavljivanje rezultata;
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(7.5) — postovati pravo gradana da budu birani za politicku ili javnu funkciju, pojedinaéno
ili kao predstavnici politickih stranaka ili organizacija, bez diskriminacije;

(7.6) — postovati prava pojedinaca i grupa da u potpunoj slobodi osnivaju svoje
politicke stranke i druge politi¢ke organizacije i pruziti takvim politickim strankama i
organizacijama neophodne pravne garancije kako bi se mogle medusobno natjecati na
temelju jednakosti pred zakonom i jednakog postupanja vlasti;

(7.7) — pobrinuti se za djelovanje zakona i javnih politika na omoguéavanju fer i slobodnog
okruzenja za provodenje politickih kampanja u kojem ni administrativno djelovanje
ni nasilje ni zastrasivanje nece sprecavati stranke i kandidate da slobodno predstave
svoja stajalista i kvalifikacije i nece spre¢avati glasace da budu obavijesteni i da o njima
diskutiraju, kao i da glasaju bez straha od odmazde;

(7.8) — pobrinuti se da nema pravnih i administrativnih prepreka neometanom pristupu
medijima na nediskriminatornoj osnovi za sve polititke skupine i pojedince koji zele
ulestvovati u izbornom procesu;

(7.9) — pobrinuti se da kandidati koji osvoje zakonom propisan broj glasova budu izabrani
na funkcije i da ostanu na funkcijama do isteka mandata ili okon¢anja duznosti po drugoj
osnovi koja je propisana zakonom u skladu s demokratskim parlamentarnim i ustavnim
procedurama.

(8) Drzave ucesnice smatraju da prisustvo posmatraca, kako stranih tako i domaéih, moze
unaprijediti izborni proces u drzavama gdje se izbori odrzavaju. Stoga pozivaju posmatrace
iz bilo koje druge drzave ucesnice CSCE-a, kao i iz odgovarajucih privatnih institucija i
organizacija koje se zele uklju¢iti, da posmatraju tok njihovih nacionalnih izbora u mjeri
u kojoj to zakon dozvoljava. Takoder ¢e nastojati da omoguce uporediv pristup izborima
na nizem nivou od nacionalnog. Posmatraci se obavezuju da se nece mijesati u izborne
procese.

[.]

(30) Drzave ucesnice uvidaju da pitanja vezana za nacionalne manjine mogu biti rijeSena
na zadovoljavajuéi nadin samo unutar demokratskog polititkog okvira utemeljenog na
vladavini prava i uz funkcionalno nezavisno sudstvo. Ovim okvirom se garantira puno
postivanje ljudskih prava i temeljnih sloboda, jednaka prava i status svih gradana,
slobodno izrazavanje svih njihovih legitimnih interesa i htijenja, politicki pluralizam,
drustvena tolerancija i provedba pravnih propisa koji u¢inkovito sprecavaju zloupotrebu
vlasti. Takoder priznaju vaznost uloge nevladinih organizacija, uklju¢ujuéi politicke
stranke, sindikate, organizacije za ljudska prava i vjerske grupe, u promociji tolerantnosti,
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kulturne raznolikosti i rje§avanju pitanja vezanih za nacionalne manjine. Usto, iznova
potvrduju da je postivanje prava pripadnika nacionalnih manjina u sklopu univerzalno
priznatih ljudskih prava neizostavan faktor mira, pravde, stabilnosti i demokratije u
drzavama ucesnicama.

(31) Pripadnici nacionalnih manjina imaju pravo na potpuno i uc¢inkovito ostvarenje
svojih ljudskih prava i temeljnih sloboda bez diskriminacije po bilo kojoj osnovi i uz punu
jednakost pred zakonom. Drzave ¢lanice ¢e po potrebi usvojiti specijalne mjere kako bi
osigurale potpunu jednakost pripadnika nacionalnih manjina s ostalim gradanima u
ostvarenju i uzivanju ljudskih prava i temeljnih sloboda.

(32) Pripadanje nacionalnoj manjini je pitanje li¢nog izbora, a takav izbor ne smije osobu
staviti u nepovoljniji poloZaj na bilo koji na¢in. Pripadnici nacionalnih manjina imaju
pravo na slobodno ispoljavanje, o¢uvanje i razvijanje svog etnickog, kulturnog, jezickog i
vjerskog identiteta i na o¢uvanje i razvijanje svoje kulture u svim njenim aspektima, bez
bilo kakvih pokugaja asimilacije protiv njihove volje. Naro¢ito imaju pravo

(32.1) — da slobodno upotrebljavaju svoj maternji jezik, kako u privatnoj tako i u javnoj
sferi;

(32.2) — da osnivaju i vode vlastite obrazovne, kulturne i vjerske institucije, organizacije i
udruzenja, za $ta mogu traziti dobrovoljne finansijske i druge priloge, kao i javna sredstva,
u skladu sa nacionalnim zakonodavstvom;

(32.3) — da ispovijedaju i otituju svoju vjeru, uklju¢ujuéi i nabavku, posjedovanje i
upotrebu vjerskih materijala, kao i da provode vijerske obrazovne aktivnosti na svom
maternjem jeziku;

(32.4) — da uspostave i nesmetano vode medusobnu komunikaciju unutar zemlje, kao
i preko granice sa drzavljanima drugih drzava s kojima dijele zajednicko etnicko ili
nacionalno porijeklo, kulturno naslijede ili vjeroispovijest;

(32.5) — da gire informacije, imaju pristup informacijama i razmjenjuju ih na svom
maternjem jeziky;

(32.6) — da osnivaju i vode organizacije i udruzenja unutar zemlje i da ucestvuju u
medunarodnim nevladinim organizacijama. Pripadnici nacionalnih manjina mogu
ostvarivatiiuZivati svoja pravapojedina¢noilikao ¢lanovizajednice s drugim pripadnicima
svoje grupe. Pripadnik nacionalne manjine ne smije biti doveden u nepovoljniji polozaj na
bilo koji na¢in zbog takvog ostvarivanja ili neostvarivanja svojih prava.
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(33) Drzave ucesnice Ce §tititi etnicki, kulturni, jezicki i vjerski identitet nacionalnih
manjina na svom drzavnom podrudju i stvoriti uslove za promociju tog identiteta.
Preduzet ¢e neophodne mjere u tom smislu nakon odgovarajuc¢ih konsultacija, uklju¢ujuci
i kontakte sa organizacijama ili udruzenjima manjina, u skladu s procedurama donogenja
odluka u svakoj drzavi. Sve takve mjere ¢e biti uskladene s principima jednakosti i
nediskriminacije u odnosu na ostale gradane drzave ucesnice o kojoj je rijec.

(34) Drzave ucesnice ¢e nastojati osigurati da pripadnici nacionalnih manjina, bez
obzira na potrebu da nauce zvani¢ni jezik ili jezike drzave o kojoj je rije¢, imaju dovoljne
mogucénosti poduke iz njihovog maternjeg jezika ili na njihovom maternjem jeziku, kao
i, kad god je to moguée i neophodno, da taj jezik koriste u obracanju javnim vlastima, u
skladu sa primjenjivim nacionalnim zakonodavstvom. Sto se ti¢e poducavanja historije i
kulture u obrazovnim ustanovama, mora se uzeti u obzir historija i kultura nacionalnih
manjina.

(35) Drzave ulesnice Ce poétivati prava pripadnika nacionalnih manjina na u¢inkovito
uce$ée u javnim poslovima, ukljuéujuéi i ucesée u poslovima vezanim za zastitu i
promociju identiteta manjina. DrZave uéesnice uvazavaju napore koji se preduzimaju
u cilju zastite i stvaranja uslova za promociju etnitkog, kulturnog, jezickog i vjerskog
identiteta odredenih nacionalnih manjina uspostavljanjem, kao jednim od mogucih
nadina postizanja ovih ciljeva, odgovaraju¢ih lokalnih ili autonomnih administracija
u skladu sa specifiénim historijskim i teritorijalnim okolnostima datih manjina i sa
politikama drzave o kojoj je rijec.

(36) Drzave ulesnice priznaju naroliti znalaj povecanja konstruktivne medusobne
saradnje u vezi s pitanjima nacionalnih manjina. Cilj te saradnje je promocija uzajamnog
razumijevanja i povjerenja, prijateljskih i dobrosusjedskih odnosa, medunarodnog mira,
sigurnosti i pravde. Svaka drzava ucesnica ¢e promovirati klimu uzajamnog postovanja,
razumijevanja, saradnje i solidarnosti medu svim osobama koje Zive na njenoj teritoriji,
bez razlike u odnosu na etnicko ili nacionalno porijeklo ili vjeru, a ohrabrivat ¢e rjesavanje
problema putem dijaloga zasnovanog na principima vladavine prava.

(37) Ova opredjeljenja ne smiju se tumaciti u smislu davanja prava na preduzimanje
bilo kakve aktivnosti ili djelovanja koje je u suprotnosti sa ciljevima i principima Povelje
Ujedinjenih nacija, drugim obavezama prema medunarodnom pravu i odredbama
Zavr$nog akta, ukljucujudi i princip teritorijalnog integriteta drzava.

(38) Drzave ucesnice ¢e u svojim naporima da zastite i promoviraju prava pripadnika
nacionalnih manjina u potpunosti postivati njihove poduhvate u skladu s postoje¢im
konvencijama o [judskim pravima i drugim relevantnim medunarodnim instrumentima
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te razmotriti pristupanje relevantnim konvencijama, kojima jo§ nisu pristupile,
uklju¢ujuci i onima koje predvidaju pravo pojedina¢ne Zalbe.

(39) Drzave utesnice ¢e blisko saradivati unutar kompetentnih medunarodnih
organizacija kojima pripadaju, uklju¢ujuéi i Ujedinjene nacije, a gdje je to moguce i
Vije¢e Evrope, imajuéi u vidu njihov stalni rad na pitanjima vezanim za nacionalne
manjine. Razmotrit e sazivanje sastanka stru¢njaka za potrebe detaljne diskusije o
pitanju nacionalnih manjina.

HCNM, Preporuke iz Lunda o u¢inkovitom uceséu nacionalnih manjina s
obrazlozenjem, 1999.

I1. UCESCE U DONOSENJU ODLUKA

B. Izbori

7) Iskustva iz Evrope i drugdje pokazuju vaznost izhornog procesa za olakSavanje uceséa
manjina u politickoj sferi. Drzave Ce pripadnicima nacionalnih manjina garantirati pravo ucesca
u vodenju javnih poslova, uklju¢ujuéi i pravo da biraju i da budu birani na javne funkcije bez
diskriminacije.

7) Predstavnickavlastizabrananaslobodnim, potenimiperiodi¢nim izborima predstavlja
temelj savremene demokratije. Osnovni cilj je, prema rije¢ima ¢lana 2(3) Univerzalne
deklaracije o ljudskim pravima, da “volja naroda bude osnova drzavne vlasti”. Ovaj
osnovni standard je artikuliran u univerzalnim i evropskim ugovorima, kao $to je ¢lan
25. Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima i ¢lan 3. Protokola [ uz
Evropsku konvenciju o ljudskim pravima. Za drzave ucesnice OSCE-a, stavovi 5. i 6.
Kopenhaskog dokumenta preciziraju da “medu elementima pravde koji su od sustinske
vaZnosti za potpuno ostvarenje urodenog dostojanstva i jednakih i neotudivih prava
svih ljudskih bi¢a”, “volja naroda, slobodno i po$teno izrazena na periodi¢nim i istinskim
izborima, predstavlja osnovu autoriteta i legitimiteta svake vlade”.

lako drzave imaju znacajnu slobodu pri odabiru specifitnog na¢ina na koji ¢e ispuniti
ove obaveze, moraju to uliniti bez diskriminacije i trebaju nastojati da postignu sto
bolju zastupljenost. Doista, Komitet za ljudska prava je u kontekstu Ujedinjenih nacija
u stavu 12 svog Opéeg komentara br. 25 o clanu 25. (57. zasjedanje, 1996) objasnio
da su “sloboda izrazavanja, okupljanja i udruzivanja sustinski preduslovi za u¢inkovito
ostvarenje prava glasa i moraju biti u potpunosti zasticeni. ...Informacije i materijale
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o glasanju treba utiniti dostupnim na manjinskim jezicima.” Stavise, u stavu 5 Opéeg
komentara br. 25 navodi se objasnjenje prema kojem je “obavljanje javnih poslova ...
$irok koncept vezan za ostvarenje polititke moci, narocito u smislu vrienja zakonodavnih,
izvrénih i administrativnih ovlasti. Obuhvata sve aspekte javne administracije te izradu i
provedbu politika na medunarodnom, nacionalnom, regionalnom i lokalnom nivou.”

S obzirom na to da nijedan izborni sistem nije neutralan, sa stanovista razli¢itih migljenja
i interesa, drzave trebaju usvojiti sistem koji ¢e rezultirati najreprezentativnijom vladom
u njihovim specifi¢nim okolnostima. Ovo je posebno vazno za pripadnike nacionalnih
manjina koji bi inate mogli ostati bez odgovarajuce zastupljenosti.

8) Propisi o osnivanju i djelovanju politickih stranaka moraju biti u skladu s principom
medunarodnog prava o slobodi udruzivanja. Ovaj princip podrazumijeva slobodu osnivanja
politickih stranaka na osnovu pripadnosti odredenoj zajednici, kao i stranaka koje se ne
poistovjecuju iskljucivo s interesom bilo koje pojedinaéne zajednice.

8) Demokratska dru$tva se u principu ne bi trebala mijesati u na¢in na koji se ljudi
politi¢ki organiziraju - sve dok to ¢ine mirnim putem i dok postuju prava drugih. Ovdje
se u biti radi o slobodi udruzivanja koja je sadrzana u mnogtvu razli¢itih medunarodnih
instrumenata, uklju¢ujuci: ¢lan 20. Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima; ¢lan
22. Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima; clan 11. Evropske
konvencije o ljudskim pravima i stav 6. Kopenhaskog dokumenta. Sloboda
udruzivanja specifi¢no je garantirana za pripadnike nacionalnih manjina stavom 32.6
Kopenhaskog dokumenta i ¢lanom 7. Okvirne konvencije. Jos konkretnije, drzave
ucesnice OSCE-a opredijelile su se u stavu 24 Dijela VI Helsinskog dokumenta da ce
“pripadnicima nacionalnih manjina, pojedinatno i u zajednici s drugima, osigurati
slobodno uzivanje njihovih ljudskih prava i temeljnih sloboda, uklju¢ujuci i pravo na
potpuno ucesce ... u polititkom ... Zivotu svojih zemalja ... posredstvom politi¢kih stranaka
iudruzenja”.

Tako bi puno postivanje jednakih prava i nediskriminacije smanjilo, pa ¢ak i u potpunosti
ukinulo potrebu za politickim strankama osnovanim na temelju etnicke povezanosti, u
nekim situacijama takve stranke koje zastupaju zajednice mogu predstavljati jedinu nadu
za u¢inkovitu zastupljenost specifiénih interesa, pa tako i za njihovo uéinkovito uce§ce.
Stranke se, naravno, mogu osnivati i na drugim osnovama, npr. na osnovu regionalnih
interesa. Stranke bi u idealnom slu¢aju trebale biti otvorene i prevazilaziti uska etnicka
pitanja; stoga, srediSnje stranke trebaju nastojati da uklju¢e pripadnike manjina kako
bi se smanjila potreba ili Zelja za etnitkim strankama. Odabir izbornog sistema moze
biti znacajan u tom pogledu. U svakom slu¢aju, nijedna stranka ni udruZenje ne smiju
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podsticati rasnu mrznju, koja je zabranjena ¢lanom 20. Medunarodnog pakta o
gradanskim i politickim pravima i ¢lanom 4. Konvencije o ukidanju svih oblika
rasne diskriminacije.

9) Izborni sistem treba manjinama omoguciti zastupljenost i utjecaj.

*  Tamo gdje su manjine koncentrirane na odredenoj teritoriji, izborne jedinice u kojima se
bira po jedan predstavnik mogle bi osigurati njihovu dovoljnu zastupljenost.

®  Proporcionalni izborni sistemi, u kojima udio glasova koje dobije jedna stranka odlucuje
0 broju osvojenih zastupnickih mjesta u zakonodavnom tijelu, mogu pomoci da se ostvari
bolja zastupljenost manjina.

®  Neki oblici preferencijalnog glasanja u kojima glasa¢i rangiraju kandidate po svom izboru
mogu pospjesiti zastupljenost manjina i promovirati saradnju medu zajednicama.

®  NiZi brojcani prag za zastupanje u zakonodavnom tijelu moze poboljsati ukljucivanje
nacionalnih manjina u proces upravljanja.

9) Izborni sistem moze predvidati odabir kako zakonodavnog tako i drugih tijela i
institucija, uklju¢ujuci i pojedina¢ne duznosnike. Dok izborne jedinice u kojima se bira
po jedan predstavnik mogu osigurati dovoljnu zastupljenost manjina, u zavisnosti
od rasporeda izbornih jedinica i koncentracije manjinskih zajednica, proporcionalna
zastupljenost moze pomo¢i da se garantira odgovarajua zastupljenost manjina. U
drzavama ulesnicama OSCE-a postoje razli¢iti oblici proporcionalne zastupljenosti,
uklju¢ujuci i “preferencijalno glasanje”, gdje glasaci rangiraju kandidate po vlastitom
izboru; “sistem otvorenih lista” gdje se glasa¢i mogu opredijeliti za odredenog kandidata
na stranackoj listi, a istovremeno glasati i za tu stranku; “panachage”, gdje glasa¢i mogu
glasati za vise kandidata sa razli¢itih stranackih listi i sistem “kumulacije”, gdje glasaci
mogu odabranom kandidatu dati vi$e od jednog glasa. Pragovi ne smiju biti previsoki kako
ne bi sputavali zastupljenost manjina.

10) Geografske granice izbornih jedinica trebaju omoguciti pravednu zastupljenost nacionalnih
manjina.

10) Prilikom odredivanja granica izbornih jedinica potrebno je uzeti u obzir brige i
interese nacionalnih manjina kako bi se osigurala njihova zastupljenost u tijelima koja
donose odluke. Pod pojmom “pravi¢nosti” podrazumijeva se da niko ne smije biti doveden
u nepovoljniji polozaj izabranom metodom i da se sva pitanja i interesi moraju uzeti u obzir
na fer osnovi. U idealnom slucaju, granice treba odrediti nezavisno i nepristrasno tijelo
koje ¢e, izmedu ostalog, nastojati da osigura postivanje manjinskih prava. To se u mnogim
drzavama ucesnicama OSCE-a postize putem stalnih i profesionalnih izbornih komisija.
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U svakom slucaju, drZave ne smiju mijenjati granice izbornih jedinica, niti na neki drugi
nacin mijenjati omjer stanovnistva u tim jedinicama, s namjerom da umanje ili iskljuce
mogucnost zastupljenosti manjina. Ovo je izri¢ito zabranjeno ¢lanom 16. Okvirne
konvencije, dok je ¢lanom 5. Evropske povelje o lokalnoj samoupravi predvideno
da “promjene granica lokalnih vlasti nece biti izvréene bez prethodnih konsultacija sa
lokalnim zajednicama kojih se to tice, po moguénosti putem referenduma tamo gdje je to
predvideno zakonom” (vidi preporuku 19 koja se tice teritorijalnih rjesenja).

HCNM, Ljubljanske smjernice o integriranju raznolikih drustava, 2012*

[...] Odgovarajuca zastupljenost osigurava direktno ucesce i vazno je sredstvo za pruzanje
istinskih mogucnosti da se ¢uje glas manjina. Da bi bila odgovarajuca, zastupljenost ne
treba biti matematicki proporcionalna, ali treba imati za cilj odrazavanje sastava drustva.
Potrebno je pobrinuti se da i broj¢ano male grupe dobiju priliku za u¢inkovito ucesce.
U isto vrijeme, drzave trebaju nastojati da se pridrzavaju nacela rodne jednakosti u
omogucavanju zastupljenosti i javnog uce$ca pripadnika manjina.

Na osnovu medunarodnih standarda i pozitivnih primjera iz prakse, te na osnovu iskustva
HCNM-j, ciljane politike djelovanja mogu uklju¢ivati jednu ili vise sljede¢ih stavki:

®  Specijalne aranZmane za zastupljenost i u¢e§¢e manjina u izabranim skupstinama
i/ili izvr$nim organima kao i u vladinom i $irem javnom sektoru na nacionalnom,
regionalnomilokalnom nivou. Takvi specijalniaranZmani mogu, zavisno od okolnosti,
uklju¢ivati: rezervirana mjesta u jednom ili oba doma parlamenta ili parlamentarnim
odborima, kao i druge oblike garantiranog u¢es¢a u zakonodavnom procesu, olaksanu
zastupljenost manjina u izbornom sistemu, podrsku za dodjeljivanje ministarskih
funkcija, mandata na vrhovnom ili ustavnom sudu ili na nizim sudovima, i/ili
poloZaja u imenovanim savjetodavnim tijelima ili drugim tijelima na visokom nivou,
kao i posebne mjere za zapogljavanje manjina u drzavnoj sluzbi;

* Izborni sistem koji omogucava zastupljenost i utjecaj manjina kod nadmetanja
za glasove u svim sektorima drustva. Politicke platforme koje povezuju razli¢ite
zajednice mogu imati vaznu ulogu u promoviranju integracije drustva i u¢inkovitog
uce$¢a manjina;

* Savjetodavna ili konsultativna tijela i mehanizme koji djeluju kao formalni ili
neformalni kanali komunikacije izmedu vladinih predstavnika i predstavnika
zajednice;

*  Tijelaiprocese osmisljene u cilju osiguranja i promoviranja svrsishodnog dijaloga;

84 lzostavljene su fusnote iz izvornika.
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®  Neteritorijalne samoupravne aranzmane ili dogovore o podjeli vlasti sa ciljem ja¢anja
utjecaja odredenih grupa na pitanja koja su za njih od posebnog interesa;

¢ U odredenim okolnostima, aranZmane koji podrazumijevaju teritorijalnu
samoupravuy, kao $to je preno$enje nadleznosti na nize teritorijalne jedinice, i koji
mogu poboljsati zastupljenost pojedinih manjinskih grupa. Bez obzira na formu,
institucije samouprave moraju se zasnivati na demokratskim nacelima i procesima
kako bi se osiguralo legitimno zastupanje stavova svih zajednica nastanjenih na
odredenoj teritoriji i moraju u potpunosti postivati ljudska prava svih lica u njihovoj
nadleznosti, uklju¢ujuéi pripadnike manjina. U tom kontekstu, dogovori u vezi
s podjelom vlasti, tamo gdje postoje, ne trebaju biti koncipirani tako da isklju¢uju
zastupljenost bilo koje zajednice.

Medunarodna konvencija UN-a o ukidanju svih oblika rasne diskriminacije,
21. decembar 1965.

Clan1.

1. U ovoj konvenciji izraz “rasna diskriminacija” odnosi se na svako razlikovanje,
isklju¢ivanje, ogranicavanje ili davanje prvenstva koji se zasnivaju na rasi, boji, precima,
nacionalnom ili etni¢kom porijeklu koji imaju za svrhu ili za rezultat da naruse ili da
kompromitiraju priznavanje, uzivanje ili ostvarenje, pod jednakim uslovima, ljudskih
prava i temeljnih sloboda na politi¢kom, ekonomskom, socijalnom i kulturnom polju ili u
svakoj drugoj oblasti javnog Zivota.

Clan 2,

1. Drzave ¢lanice osuduju rasnu diskriminaciju i obavezuju se da svim odgovarajuéim
sredstvimaibez odgode provode politiku koja tezi da ukine svaki oblik rasne diskriminacije
i da potpomazu razumijevanje izmedu svih rasa, i u tu svrhu:

(a) Svaka drzava ¢lanica obavezuje se da ne po¢ini nikakvo djelo rasne diskriminacije ili ne
vréi rasnu diskriminaciju protiv osoba, grupa osoba ili ustanova kao i da postupa tako da
se sve javne vlasti i javne, nacionalne i lokalne ustanove pridrzavaju ove obaveze;

(b) Svaka drzava ¢lanica obavezuje se da nece podupirati, braniti ili podrzavati rasnu
diskriminaciju koju provodi bilo koja osoba ili organizacija;

(]

(e) Svaka drzava ¢lanica obavezuje se da potpomaze, tamo gdje postoje, viserasne
integracionisticke organizacije i pokrete i druga sredstva u svrhu ukidanja prepreka
izmedu rasa kao i da se bori protiv onoga $to tezi da oja¢a rasnu podjelu.
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Clan 5.
Prema osnovnim obavezama navedenim u ¢lanu 2. ove konvencije, drzave ¢lanice
obavezuju se da zabrane i da ukinu rasnu diskriminaciju u svim njenim oblicima i da
jam¢e pravo svakome na jednakost pred zakonom bez razlike u odnosu na rasu, boju ili
nacionalno ili etnicko porijeklo, narocito u pogledu uZivanja sljedecih prava:
[..]
() politickih prava, naro¢ito prava u¢e$¢a na izborima, prava glasa i kandidature - prema
sistemu opceg i jednakog prava glasa, prava ucestvovanja u vladi kao i u upravljanju javnim
poslovima, na svim nivoima, i prava pristupa, pod jednakim uslovima, javnim funkcijama;
(d) ostalih gradanskih prava, narocito:

[..]

(vii) prava na slobodu misli, savjesti i vjeroispovijesti;

(viii) prava na slobodu migljenja i izrazavanja;

(ix) prava na slobodu mirnog okupljanja i udruzivanja

[..]

Vijece Evrope, Okvirna konvencija za zastitu nacionalnih
manjina i obrazlozenje, 1993.

Clan 15.

Ugovornice ¢e stvoriti neophodne uslove za uéinkovito uce$ce pripadnika nacionalnih
manjina u kulturnom, drustvenom i ekonomskom Zivotu i javnim poslovima, naro¢ito
onim koji se njih ticu.

Clan 16.

Ugovornice e se uzdrzati od mjera koje mijenjaju omjere stanovni$tva u podru¢jima
naseljenim pripadnicima nacionalnih manjina i koje imaju za cilj ograni¢avanje prava i
sloboda koje proisticu iz principa sadrzanih u ovoj Okvirnoj konvenciji.

Izvjestaj s obrazlozenjem:

Clan 15.

80. U ovom ¢lanu se od Ugovornica trazi da stvore neophodne uslove za uéinkovito
uesce pripadnika nacionalnih manjina u kulturnom, dru§tvenom i ekonomskom Zzivotu
i javnim poslovima, naro¢ito onim koji se njih ti¢u. Prvenstveni cilj je osigurati stvarnu
jednakost pripadnika nacionalnih manjina i ve¢inskog stanovnistva. Za potrebe stvaranja
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neophodnih uslova za takvo uce$¢e pripadnika nacionalnih manjina, Ugovornice mogu
promovirati - u okviru svojih ustavnih sistema - izmedu ostalog i sljedece mjere:

* konsultacije sa pripadnicima manjina putem odgovarajucih procedura, a narocito
putem institucija koje ih zastupaju, onda kada Ugovornice razmatraju zakonodavstvo
ili administrativne mjere koje ¢e ih izravno pogadati;

® uklju¢ivanje pripadnika manjina u pripremu, provedbu i ocjenu nacionalnih i
regionalnih razvojnih planova i programa koji ¢e ih izravno pogadati;

* provodenje studija, zajedno sa pripadnicima manjina, za potrebe procjene moguceg
utjecaja planiranih razvojnih aktivnosti na te manjine;

* ulinkovito ucesce pripadnika nacionalnih manjina u procesima donosenja odluka i
izabranim tijelima, kako na nacionalnom tako i na lokalnom nivou;

® decentralizirani ili lokalni oblici vlasti.

Clan 16.

81. Svrha ovog ¢lana je da pruzi zastitu od mjera koje mijenjaju omjere stanovni$tva u
podrugjima naseljenim pripadnicima nacionalnih manjinaikoje imaju za cilj ograni¢avanje
prava i sloboda koje proisti¢u iz principa sadrzanih u ovoj Okvirnoj konvenciji. Primjeri
takvih mjera su eksproprijacija, deloZacija i protjerivanje ili mijenjanje administrativnih
granica u cilju ograni¢avanja uzivanja prava i sloboda (tzv. “gerrymandering”).

82. Ovim ¢lanom zabranjene su samo one mjere koje za cilj imaju ograni¢avanje prava
i sloboda koje proisti¢u iz Okvirne konvencije. Smatralo se nemogucim obuhvatiti tom
zabranom i mjere koje za posljedicu imaju ogranicavanje takvih prava i sloboda, budu¢i da
takve mjere ponekad mogu biti u potpunosti opravdane i legitimne. Takvo je, naprimjer,
iseljavanje stanovnika iz odredenog sela zbog izgradnje brane.

ACFC, Komentar o ucinkovitom uceséu pripadnika nacionalnih manjina u
kulturnom, drustvenom i ekonomskom zivotu i u javnim poslovima,
usvojen 27. februara 2008.%°

a) Ucesce pripadnika nacionalnih manjina u zakonodavnom procesu

i. Politicke stranke

75. Pravo svakog pripadnika nacionalne manjine na slobodu mirnog okupljanja i
slobodu udruzivanja, prema ¢lanu 7. Okvirne konvencije, podrazumijeva, izmedu

85 Izostavljene su fusnote iz izvornika.
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ostalog, pravo na osnivanje politickih stranaka i/ili organizacija. Zakonodavstvo
kojim se zabranjuje osnivanje politickih stranaka na etnickoj ili vjerskoj osnovi moze
dovesti do neopravdanog ograni¢avanja ovog prava. Ogranicenje, u svakom slucaju,
treba biti u skladu sa normama medunarodnog prava i principima sadrzanim u Evropskoj
konvenciji o ljudskim pravima.

76. Registracija organizacija i politickih stranaka nacionalnih manjina moze podlijegati
odredenim uslovima. Medutim, ti uslovi trebaju biti osmisljeni na na¢in da ne ogranicavaju,
nerazumno i nesrazmjerno, sposobnost pripadnika nacionalnih manjina da osnivaju takve
organizacije, ¢ime bi se ogranicile njihove moguénosti da ucestvuju u politickom Zivotu i
procesu donosenja odluka. Ovo se, izmedu ostalog, ti¢e numerickih i geografskih uslova
za registraciju.

717. Drzave ugovornice se trebaju pobrinuti da stranke koje zastupaju ili obuhvataju
pripadnike nacionalnih manjina imaju dovoljne mogucnosti za vodenje predizborne
kampanje. To moze podrazumijevati isticanje predizbornog oglasavanja na manjinskim
jezicima. Vlasti takoder trebaju razmotriti pruzanje moguénosti za upotrebu manjinskih
jezika u televizijskim i radio programima javnih emitera posvecenim predizbornoj
kampanji i na glasackim listi¢ima i drugim izbornim materijalima u podru¢jima koja su
tradicionalno ili u zna¢ajnom broju naseljena pripadnicima nacionalnih manjina.

78. Politicke stranke, kako sredidnje tako i one koje osnivaju pripadnici nacionalnih
manjina, mogu odigrati vaznu ulogu za omogucavanje uce$¢a pripadnika nacionalnih
manjina u javnim poslovima. Interni demokratski procesi izbora kandidata kod sredignjih
stranaka klju¢ni su za osiguravanje uce$¢a pripadnika nacionalnih manjina. Medutim,
uklju¢ivanje predstavnika manjina u sredi$nje polititke stranke ne znadi nuzno da ¢e
interesi manjina biti u¢inkovito zastupljeni.

79. U zemljama gdje postoje istaknute manjinske stranke, vazno je pobrinuti se da druge
manjinske stranke ili politicke organizacije koje Zele zastupati interese drugih pripadnika
iste nacionalne manjine imaju za to odgovaraju¢e mogucnosti.

ii. RjeSenja izbornih sistema na nacionalnom, regionalnom i lokalnom nivou

80. Ute§ce pripadnika nacionalnih manjina u izbornim procesima klju¢no je kako bi se
manjinama omogudilo da izraze svoja stajalista kada se izraduju zakonodavne mjere ili
javne politike koje se njih ticu.

81. Imajuéi u vidu da drzave ugovornice suvereno odlu¢uju o svom izbornom sistemu,

Savjetodavni komitet isti¢e da je vazno pruZiti priliku za uvr$tavanje manjinskih pitanja
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na dnevni red javnih poslova. To se moze postici ili prisustvom predstavnika manjina u
izbornim tijelima i/ili uvrstavanjem pitanja koja ih se ti¢u na dnevni red izabranih tijela.

82. Savjetodavni komitet takoder napominje da kada izborni zakoni predvidaju izborni
prag, njegov potencijalno negativan utjecaj na uce$¢e nacionalnih manjina u izbornom
procesu mora biti uzet u obzir na odgovarajuéi natin. Izuzeée od obaveze postizanja
izbornog praga pokazalo se kao korisno sredstvo za unapredenje uces¢a nacionalnih
manjina u izabranim tijelima.

83. Ustavne garancije zastupljenosti pripadnika nacionalnih manjina u izabranim tijelima
moraju i¢i ruku pod ruku sa u¢inkovitom provedbom zakonodavstva i popratnih mjera
u razumnim rokovima. Savjetodavni komitet smatra da je od sustinske vaznosti da
pripadnici nacionalnih manjina u¢estvuju ili da se s njima obave konsultacije u procesu
izrade takvog zakonodavstva i pracenja njegove primjene.

84. Drzave ugovornice se ohrabruju da ojacaju ucesce pripadnika nacionalnih manjina,
uklju¢ujuéi i one u nepovoljnom polozaju, u lokalnim izabranim vije¢ima. U tom smislu
Savjetodavni komitet naglasava da se odgovarajuca paznja treba posvetiti moguéem
negativnom utjecaju odredenih uslova vezanih za prebivaliste na uce$¢e pripadnika
nacionalnih manjina u lokalnim izborima.

85. Izborna pravila ¢iji je cilj promocija ravnomjerne zastupljenosti Zena u izabranim
tijelima mogu se osmisliti tako da imaju pozitivan utjecaj na uce$e Zena pripadnica
nacionalnih manjina u javnim poslovima.

86. Kakva god rjesenja budu usvojena, opcenito je preporucljivo periodi¢no ih revidirati
kako bi se osiguralo da na odgovaraju¢i na¢in odrazavaju aktuelna degavanja u drutvu i
potrebe pripadnika nacionalnih manjina.

87. Tamo gdje su moguénosti da pripadnici nacionalnih manjina budu zastupljeni u
izbornim tijelima u praksi ogranicene, potrebno je razmotriti alternativne kanale za
postizanje boljeg uce$ca, kao Sto su specifina rjeSenja za omogucavanje zastupljenosti
manjina.

iii. Administrativne granice i granice izbornih jedinica

88. Izmjene granica izbornih jedinica mogu utjecati na napore da se osigura u¢inkovito
ulesce pripadnika nacionalnih manjina u javnim poslovima, uklju¢ujuéi i u izabranim
tijelima. Prilikom razmatranja reformi koje ¢e dovesti do promjene izbornih jedinica,
drzave ugovornice se trebaju pobrinuti da ne ugroze moguénost pripadnika nacionalnih
manjina da budu izabrani.
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89. Prilikom razmatranja reformi kojima je cilj izmijeniti administrativne granice, vlasti
se trebaju posavjetovati s pripadnicima nacionalnih manjina i pazljivo razmotriti mogu¢i
utjecaj takvih reformi na njihovo u¢esce u javnim poslovima.

90. Drzave ugovornice ni u kom slu¢aju ne trebaju usvajati mjere kojima je cilj smanjiti
omjer stanovni$tva u podru¢jima naseljenim pripadnicima nacionalnih manjina ili
ogranititi prava zasticena Okvirnom konvencijom. Naprotiv, administrativne reforme
u takvim podru¢jima trebaju, izmedu ostalog, nastojati da povecaju mogucénost uceséa
manjina.

iv. Sistem rezerviranih zastupnickih mjesta

91. Rjesenja koja podrazumijevaju rezervirana i/ili zajednitka zastupnicka mjesta za
predstavnike nacionalnih manjina ispostavila su se u nizu slu¢ajeva kao korisna za
unapredenje uce$éa pripadnika nacionalnih manjina u donosenju odluka. Rezervirana
zastupnicka mjesta, koja e biti zajedni¢ka za razne nacionalne manjine ili odredena za
samo jednu grupu, predstavljaju jedan od nacina da se osigura zastupljenost pripadnika
nacionalnih manjina u izabranim tijelima.

92. Sistem ‘zajedni¢kih mjesta’ narotito je pogodan za potrebe broj¢ano malih manjina. Da
bi takvo rjedenje imalo znacajan utjecaj na ucesce svih nacionalnih manjina predvidenih za
zajednicko mjesto (ili zajednitka mjesta), vazno je da se manjine o kojima je rije¢ usaglase
oko zajednicke strategije i ciljeva koje Zele postici u¢e$¢em u izabranom tijelu. [zabrani
predstavnici koji dobiju zajednicka mjesta trebaju se pobrinuti da zastupaju interese
pripadnika svih nacionalnih manjina u izbornoj jedinici. Rotacija predstavnika razli¢itih
nacionalnih manjina moze pomoéi da se stvori dojam o istinski zajedni¢kom mjestu.

93. Kako bi se osiguralo da rjesenje garantiranog zastupnickog mjesta sustinski doprinosi
uc¢inkovitom uce$cu, vazno je da izabrani predstavnici manjina budu u¢inkovito uklju¢eni
u procese donogenja odluka. Stavise, trebaju imati stvarnu moguénost da utje¢u na
odluke koje donosi izabrano tijelo, uklju¢ujuci i one koje nisu strogo vezane za nacionalne
manjine. Stoga je vazno da imaju pravo da se obracaju i da glasaju u izbornom tijelu i da
njihova uloga ne bude ograni¢ena na puki status posmatraca.

94. Medutim, Savjetodavni komitet je migljenja da uspostavljanje takvih rjedenja samo po
sebi ne pruza automatski pripadnicima nacionalnih manjina stvarni i sustinski utjecaj u
donosenju odluka.
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v. Parlamentarna praksa

95. U drzavama ugovornicama u kojima postoje posebne parlamentarne komisije za pitanja
manjina, takva tijela su u nizu slu¢ajeva doprinijela uzimanju u obzir interesa nacionalnih
manjina u procesima donosenja odluka. Mogucnost upotrebe manjinskih jezika u takvim
komisijama ispostavila se naro¢ito utinkovitom. Ipak, ne treba zanemariti vaznost
u¢inkovitog uceséa u drugim parlamentarnim komisijama koje se takoder dotitu nekih
aspekata zagtite manjina. Medustranatka saradnja unutar tih parlamentarnih komisija
ja¢a napore koji doprinose uklju¢ivanju manjinskih pitanja u sredignje politike.

96. Da bi rad takvih komisija bio u¢inkovit, od sustinske je vaznosti da se odgovarajuca
paznja posveti njihovim preporukama, narotito prilikom izrade novog ili izmjena
postojeceg zakonodavstva o nacionalnim manjinama. Pored toga, komisije trebaju imati
redovan dijalog s nadleznim vlastima, kao i sa udruZenjima manjina.

[..]
vii. Uslovi vezani za drzavljanstvo

100. Drzavljanstvo je vazan element koji zna¢ajno moZe utjecati na ucedce u javnim
poslovima. Iskustva pokazuju da uslovi vezani za drZavljanstvo mogu sputavati u¢inkovito
uce$ée u odredenim podruéjima javnih poslova. Kada je razmatrao podru¢je primjene
Okvirne konvencije na pojedince, Savjetodavni komitet je u nekoliko slu¢ajeva pozivao
na fleksibilnost i inkluzivnost u pristupima drzava ugovornica. Stavie, Savjetodavni
komitet je dosljedno isticao ¢injenicu da primjena Okvirne konvencije na nedrzavljane koji
pripadaju nacionalnim manjinama moze unaprijediti duh tolerancije, medukulturalnog
dijaloga i saradnje.

101. Iako je legitimno nedrzavljanima nametati odredena ogranicenja u vezi s njihovim
pravom da biraju i budu birani, takva ogranienja ne smiju se primjenjivati na $iri krug
ljudi nego $to je neophodno. Dok se uslov drzavljanstva moze primjenjivati u odnosu
na parlamentarne izbore, drzave ugovornice se ohrabruju da nedrzavljanima iz reda
nacionalnih manjina pruze mogucnost da biraju i budu birani na lokalnim izborima i
u upravnim odborima kulturalnih autonomija. Drzavljanstvo ne bi smjelo biti uslov za
pristupanje pripadnika nacionalnih manjina sindikatima i drugim udruZenjima civilnog
drustva. Ovo je narocito vazno u onim drzavama ugovornicama koje su imale nepostojanu
politiku vezanu za drzavljanstvo.

102. Uslovi poznavanja jezika koji se name¢u kandidatima za parlamentarne i lokalne

izbore nisu u skladu s ¢lanom 15. Okvirne konvencije. Oni negativno utje¢u na u¢inkovito
ucesce pripadnika nacionalnih manjina u javnim poslovima.
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ACFC, Komentar o jezickim pravima pripadnika nacionalnih manjina prema
Okvirnoj konvenciji, usvojen 24. maja 2012.%

92. Drzave ugovornice se trebaju pobrinutida politicke stranke koje zastupaju ili obuhvataju
pripadnike nacionalnih manjina imaju jednake mogucnosti za vodenje predizborne
kampanje. To moze podrazumijevatiisticanje predizbornih oglasa na manjinskim jezicima.
Vlasti takoder trebaju razmotriti pruzanje mogu¢nosti za upotrebu manjinskih jezika u
televizijskim i radio programima javnih emitera posvecenim predizbornoj kampanji i na
glasa¢kim listi¢ima i drugim izbornim materijalima u podru¢jima koja su tradicionalno
ili u znacajnom broju naseljena pripadnicima nacionalnih manjina. Uslovi vezani za
poznavanje jezika koji se namecu kandidatima u parlamentarnim i lokalnim izborima
mogu povladiti pitanja uskladenosti s ¢lanom 15. Okvirne konvencije iz razloga $to
negativno utjecu na u¢e$ce pripadnika nacionalnih manjina u javnim poslovima. Narotito
u slu¢aju lokalno izabranih tijela, mogucnost upotrebe manjinskih jezika omogucuje
pripadnicima nacionalnih manjina ué¢inkovitije u¢esce u donogenju odluka. Savjetodavni
komitet pozdravlja napore da se dozvoli upotreba manjinskih jezika interno u javnoj
administraciji u podru¢jima koja su naseljena zna¢ajnim brojem pripadnika nacionalnih
manjina.

86 Izostavljene su fusnote iz izvornika.
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