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Predgovor

Izbori su kamen temeljac demokratije. Predstavljaju sloZen politicki, pravnii
organizacijski proces koji se odvija u $irem kontekstu domacih i medunarod-
nih deSavanja. Politicko okruzenje u kojem se odrzavaju izbori moZe imati
znacajan, pa ¢ak i odlucujudi uticaj na njihovo provodenje i rezultate. Da bi
izbori bili istinski demokratski, potrebno je osigurati poStivanje osnovnih
sloboda i prava kako tokom tako i izvan pravno definiranog perioda izbora
i kampanje. Nadalje, za poSteno natjecanje i sposobnost biraca da izaberu
medu razlic¢itim politickim opcijama na osnovu Cinjenica i ta¢nih informa-
cija od sustinskog su znacaja jednaki uslovi.

Sve drZave ucesnice OSCE-a obavezale su se da ¢e provoditi demokratske
izbore. Tako su u znamenitom OSCE-ovom KopenhaSkom dokumentu iz
1990. izjavile da “volja naroda, slobodno i pravedno izraZena na periodic-
nim i poStenim izborima €ini osnovu autoriteta i legitimiteta svake vlasti.”
Stavise, drzave ucesnice su se putem istog dokumenta opredijelile za posti-
vanje ljudskih prava i najdetaljnije do tada utvrdile $ta je neophodno kako bi
se izbori smatrali istinski demokratskim.

Izborne kampanje ¢ine neizostavan dio izbornih procesa u kojima se kandi-
dati natjecu da osvoje podrSku biraca. Za vrijeme izbornih kampanja poli-
ticki akteri energiziraju drustvo, bude i mobiliziraju biracko tijelo, ali ovi
periodi su ujedno i vrijeme kada se osnovne slobode stavljaju na ku$nju.
Izborne kampanje pruzaju priliku svim akterima izbora, ukljucujuéi vlasti,
politicke stranke i birace, da pokazu kako poStuju osnovne slobode i ljud-
ska prava. Ono $to se dogada u ovom specificnom periodu sluZzi kao mjerilo
kojim je moguce mjeriti provedbu OSCE-ovih opredjeljenja veznih za izbore.
Posmatranje izbornih kampanja i procjena politickih okruZenja u kojima
se odrzZavaju izbori Cine sastavni dio aktivnosti vezanih za izbore OSCE-
ovog Ureda za demokratske institucije i Jjudska prava (ODIHR) od njegovog
osnivanja.

Izborne kampanje su viSestrani dogadaji, a njihovo sveobuhvatno i sistema-
ti¢no posmatranje treba obuhvatati razli¢ite elemente. Vazno je napomenuti
da, uz ocjenu poSstivanja osnovnih sloboda i ljudskih prava, robusno posma-
tranje izborne kampanje i njenog okruZzenja treba uzeti u obzir i finansij-
ske aspekte kampanje, kao i ucescée, ukljucenost i postupanje prema tradi-
cionalno podzastupljenim grupama u politickom Zivotu, kao $to su Zene,
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nacionalne manjine i osobe s invaliditetom. Ovaj Priru¢nik nudi osnovne
alate za posmatranje izbornih kampanja, ali ga treba Citati zajedno s dru-
gim ODIHR-ovim publikacijama vezanim za izbore, kao §to su priruénici za
posmatranje finansiranja kampanja i ueSc¢a Zena u izborima, aliis drugim
publikacijama navedenim u Aneksu I. Vazno je istaéi da se ovaj Priru¢nik
samo dotice teme provodenja izbornih kampanja na internetu. Ovaj klju¢ni
aspekt detaljnije je obraden u ODIHR-ovim Smjernicama za posmatranje
izbornih kampanja na drustvenim mrezama koje su objavljene zajedno s
ovom publikacijom.

Matteo Mecacci
Direktor ODIHR-a

6 Priru¢nik za promatranje izbornih kampanja i politickih okruzenja



LISTA AKRONIMA

CEDAW - Konvencija o ukidanju svih oblika diskriminacije Zzena
CIS - Zajednica nezavisnih drzava

CRPD - Konvencija o pravima osoba s invaliditetom

ECHR - Evropska konvencija o ljudskim pravima

EMBs - Tijela za upravljanje izborima

EU - Evropska unija

HRC - Vije¢e za ljudska prava

ICCPR - Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima
ICERD - Medunarodna konvencija o ukidanju svih oblika rasne diskriminacije
LTO koordinator - Koordinator dugoro¢nih posmatraca
LTOs - Dugoro¢ni posmatraci

NAM - Misija za procjenu potreba

ODIHR - Ured za demokratske institucije i ljudska prava

OSCE - Organizacija za sigurnost i saradnju u Evropi

UDHR - Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima

UNCAC - Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije

UPR - Univerzalni periodi¢ni pregled



Uvod

1. Svrha ovoga priruénika

Ovaj prirucnik predstavlja ODIHR-ov pristup posmatranju i procjeni izbor-
nih kampanja i njihovih politi¢kih okruZenja. Nastoji uskladiti i dalje razra-
diti postoje¢u metodologiju za posmatranje izbora koja je usavrsena kroz
posmatranje izbora Sirom regije OSCE-a u proteklih 30 godina i koja je Siroko
priznata zbog svoje sveobuhvatnosti i sistemati¢nosti.!

Metodologija predstavljena u ovom priru¢niku primjenjuje se na sve aktiv-
nosti ODIHR-a vezane za izbore, uklju¢ujué¢i misije za posmatranje izbora,
ogranifene misije za posmatranje izbora, misije za ocjenu izbora i timove
struCnjaka za izbore.? Druge zainteresirane medunarodne ili gradanske
organizacije takoder mogu imati koristi od ovog priru¢nika, kao i drZzave
ucesnice OSCE-a koje razmatraju eventualna unapredenja svog zakonodav-
stva i prakse vezane za izborne kampanje.

Iakojeovajpriru¢niknamijenjenkaoreferentnidokumentsvim ODIHR-ovim
stru€njacima za izbore, od njega ¢e najizravniju korist imati politicki ana-
liticari zaduZeni za procjenu politickog konteksta i okruZenja za izbornu
kampanju. U zavisnosti od veli¢ine i obuhvata aktivnosti posmatranja
izbora, politi¢ki analiti¢ari mogu se osloniti na nalaze dugoro¢nih posma-
traca (LTOs) — koji se rasporeduju Sirom zemlje na nekoliko sedmica — kako
bi donijeli procjenu za cijelu zemlju. Ovaj priru¢nik takoder nastoji podr-
Zati rad dugoro¢nih posmatraca i njihovih koordinatora na prikupljanju
nalaza o posmatranju kampanje iz razlicitih dijelova zemlje. ViSeslojna pri-
roda izbornih kampanja i okruzenja u kojem se odvijaju ¢ini da su saradnja
i koordinacija medu analitiCarima iz misije od suStinskog znacaja — ovo je
nesto Sto se podcrtava u svim poglavljima. To se posebno odnosi na politicke
i pravne analiti¢are i njihovu procjenu posStivanja osnovnih sloboda u uku-
pnom kontekstu ili kada ispituju propise za kampanju, kao i na politickog
analiti¢ara i koordinatora dugoro¢nih posmatraca i njihovu procjenu uku-
pnog provodenja kampanje Sirom razli¢itih dijelova zemlje.

Politicki analiticari igraju vaznu ulogu u procjeni politickog konteksta i
izbornih kampanja. Clanovi su ve¢ine ODIHR-ovih misija za posmatranje
izbora, a prvenstveno su zaduzZeni za dijelove izvjeStaja misije o ‘Pozadini

1 ODIHR se obavezao da ¢e redovno preispitivati i doradivati svoju metodologiju posmatranja
izbora u skladu s relevantnim zadacima od drzava u€esnica OSCE-a (Odluka Ministarskog vijeca
19/06). Ova publikacija izradena je pomoc¢u vanbudzZetskih doprinosa drZava ucesnica OSCE-a.

2 ZaviSe o ovoj temi, vidjeti ODIHR-ov prirucnih za posmatranje izbora (Sesto izdanje).
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i politickom kontekstu’ i o ‘OkruZenju kampanje’. ViSestrana priroda izbor-
nih kampanja od politickih analiti¢ara zahtijeva provodenje Sirokog i sve-
obuhvatnog istrazivanja koje ipak mora biti strukturirano i saZeto kada
izvjeStavaju o svojim zakljuccima. Pored istraZivanja koje provode, oni ce
se sastati i s razliCitim akterima izbora kako bi ojacali i potkrijepili svoju
procjenu okruZenja u kojem se vodi izborna kampanja. Kako bi analizirali
opcenitu situaciju Zena, nacionalnih manjina, osoba s invaliditetom i mla-
dih te uslove njihovog uceS¢a u kampanjama u svojstvu kako kandidata tako
ibiraca, politicki analitiCari moraju se sastati s predstavnicima ovih tradici-
onalno podzastupljenih grupa. Konacno, politi¢ki analitiar je odgovoran za
izradu preporuka o provodenju izborne kampanje i/ili 0 ukupnom okruze-
nju u kojem se odrzavaju izbori.

2. Kako koristiti ovaj priru¢nik

Ovaj prirucnik se oslanja na relevantne medunarodne obaveze i standarde
za demokratske izbore, s posebnim naglaskom na opredjeljenja OSCE-a, kao
ina medunarodne primjere dobre prakse. Nastoji pruziti opéeniti skup raz-
matranja za procjenu politicke pozadine i uslova koji su neophodni za provo-
denje poStenih, pluralistickih izbornih kampanja. U prvom poglavlju detalj-
nije su predstavljeni neki od kljuénih medunarodnih instrumenata na koje
su se obavezale drZave ucesnice OSCE-a.

Drugo poglavlje donosi osvrt na procjenu politickog konteksta u kojem se
odrzavaju izbori. Opredjeljenja OSCE-a ticu se Sirih procesa i praksi koje
zahtijevaju postivanje demokratskog pluralizma iljudskih prava. Izbori koji
proceduralno ispunjavaju neke medunarodne standarde, ali nisu plurali-
stickiili se provode u restriktivnim okruzenjima, gdje se malo paZnje posve-
¢uje Jjudskim pravima i osnovnim slobodama, najvjerovatnije nece biti oka-
rakterizirani kao demokratski i nece ispuniti standard poStenosti.

Trece poglavlje posveceno je iskljucivo procjeni i posmatranju izborne kam-
panje. Demokratskiizbori ne mogu se odrZati u odsustvu slobodne razmjene
ideja medu kandidatima iizmedu kandidata i biraca. U skladu s tim, politi¢ki
pluralizam i zakonske i prakti¢ne garancije slobode izraZzavanja, okupljanja,
udruZivanja, kretanja i prava na li¢nu slobodu i sigurnost ¢ine neophodne
preduslove za istinski demokratske izborne kampanje. Pored medunarodno
priznatih politickih prava, OSCE-ov Kopenhaski dokument iz 1990. godine,
kojem su pristupile sve drZave ucesnice OSCE-a, pruza dodatne politicke
garancije kako bi biraci i kandidati uzivali slobodno i pravedno okruZenje
za kampanju i jednake moguc¢nosti.
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U posljednjem poglavlju date su neke prakti¢ne sugestije, uglavnom za koor-
dinatora dugoro¢nih posmatraca i politickog analiticara, o tome kako orga-
nizirati i konsolidirati opsezne regionalne nalaze o kampanji. PoSto svaki
izborni proces ima sebi svojstvene karakteristike i poSto se izborne kampa-
nje provode svaka sa svojim specifiénostima, ODIHR rasporeduje aktivnosti
posmatranja izbora uzimajuci u obzir konkretne kontekste i osmisljava ih
kako bi se uzeli u obzir ovi razli¢iti elementi. Imajucéi u vidu jedinstvenost
svake izborne kampanje, ovo poglavlje nastoji politiCkom analiti¢aru i koor-
dinatoru dugorofnih posmatracCa pruZiti osnovne smjernice o tome kako
da regionalna opaZanja i nalaze uklope na sistematican i primjeren nacin,
dosljedno kroz sve izvjeStaje. Pored preporucenih metoda saradnje izmedu
politickog analiti¢ara i koordinatora dugoro¢nih posmatraca i predloZzenih
oblikaiinstrumenata za prikupljanje isazimanje nalaza dugoro¢nih posma-
traca, ¢lanovi osnovnog tima mogu koristiti i druge alate koji su dovoljno
pouzdani, ukljucujuéi i online alate, za prikupljanje regionalnih opazanja o
kampanji.
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POGLAVLJE 1

OBAVEZE, OPREDJELJENJA
| STANDARDI ZA POSTENE
I/BORE | IZBORNE KAMPANJE

ODIHR posmatra i procjenjuje razlicite aspekte izbornog procesa, ukljucu-
juci pravni okvir, prava biraca i kandidata, registraciju kandidata, izbornu
administraciju i procedure na dan izbora, okruZenje za kampanju i medij-
sko okruZenje, finansiranje stranaka i kampanje, kao i rjeSavanje sporova.
Procjena se donosi u ukupnom politickom kontekstu u kojem se odrZavaju
izboriiu odnosu na medunarodne obaveze, standarde i opredjeljenja, kao i
na nacionalno zakonodavstvo.
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Medunarodno javno pravo sadrZi obaveze koje su kodificirane u ugovorima
poput Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima (ICCPR) i
koje su pravno obavezujuce za strane potpisnice. Deklaracije i politi¢ka opre-
djeljenja, ukljuc¢ujuéi Univerzalnu deklaraciju o Jjudskim pravima (UDHR) i
OSCE-ov Kopenha$ki dokument iz 1990. godine, predstavljaju politic¢ki oba-
vezuju¢e mehanizme. Dokumenti tumacenja koje izdaju tijela za pracenje
primjene ugovora, bila ona globalna, poput Komiteta za ljudska prava Uje-
dinjenih nacija, ili regionalna, poput presuda Evropskog suda za ljudska
prava, obrazlazu obaveze po tim ugovorima i imaju visok stepen autoriteta s
pravnom osnovom ¢ak i kad nisu pravno obavezujuci, osim za drzave uklju-
Cene u dati predmet. Ovi dokumenti dodatno se dopunjuju drugim izvorima
onoga Sto se Cesto naziva ‘mekim pravom’ i dobrom praksom, a ukljucuje
preglede kodeksa, pravna miSljenja i priru¢nike.

U ovom poglavlju razmatraju se klju¢ne medunarodne obaveze, standardi i
opredjeljenja za demokratske izbore koji se tiu provodenja kampanja i Sireg
politickog konteksta u kojem se odrzavaju izbori. Drzave ucesnice OSCE-a
opredijelile su se kroz nekoliko OSCE-ovih dokumenata da ¢e se pridrzavati
ovih univerzalnih i regionalnih instrumenata za ljudska prava.

Nekoliko kljuénih OSCE-ovih dokumenata poziva drZave ucesnice da se pri-
drzavaju drugih medunarodno priznatih instrumenata za ljudska prava
koji su usvojeni ili na globalnom ili na regionalnom nivou. Naprimjer, u Hel-
sinSkom zavrSnom aktu iz 1975. godine drzave ucesnice su se obavezale da ce
“postupati u skladu s Univerzalnom deklaracijom o ljudskim pravima iz 1948.
godine” i da ¢e “ispuniti svoje obaveze iz medunarodnih deklaracija i spo-
razuma u ovoj oblasti, ukljuujuci, izmedu ostalog, Medunarodne paktove o
ljudskim pravima.” Madridski dokument iz 1983. poziva “one drzave ucesnice
koje to joS nisu ucinile da razmotre mogucnost pristupanja Paktovima.” Drugi
dokumenti OSCE-a potvrduju vaznost pristupanja medunarodnim instrumen-
tima za ljudska prava i njihovim opcionalnim protokolima, kao $to je Evrop-
ska konvencija o ljudskim pravima (ECHR) Vijeca Evrope iz 1950. godine.?

1. Medunarodne obaveze i standardi

a. UDHR, ICCPR i Op¢i komentari

Principi za demokratske izbore inherentno su medusobno povezani s osnov-
nim slobodama koje su izriito priznate u nekoliko univerzalnih instru-
menata za ljudska prava, ukljucujuc¢i Univerzalnu deklaraciju o ljudskim

3 Svih 47 ¢lanica Vije¢a Evrope su drZave ucesnice OSCE-a.
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pravima UN-a iz 1948. (UDHR). Univerzalnom deklaracijom uspostavljena
su klju€na prava za izborni proces, uklju¢ujucii osnovne slobode:

> pravo na slobodu i sigurnost li¢nosti (¢lan 3);
> sloboda kretanja (¢lan 13);

> pravo na slobodu miSljenja i izrazavanja; ovo pravo ukljucuje slobodu
miSljenja bez tudeg mijeSanja, kao i pravo osobe da traZzi, prima i Siriinfor-
macije i ideje bilo kojim sredstvima i bez obzira na granice (Clan 19) i

> sloboda mirnog okupljanja i udruZivanja (¢lan 20).

Specificno vezano za izbore, u élanu 21 UDHR-a stoji: “Volja naroda je osnova vla-
dine vlasti, [...] izraZzena na povremenim i istinskim izborima [...] opéim i jednakim pra-
vom glasa i [...] tajnim glasanjem ili odgovarajuc¢im postupcima slobodnog glasanja.”

Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima UN-a iz 1966.
(ICCPR) potvrduje i proSiruje niz prava zaSticenih prema UDHR-u. ICCPR
je obavezujuci za sve strane potpisnice koje imaju duZnost ostvarenja tih
prava; to jest, strane potpisnice igraju klju¢nu ulogu u osiguravanju da gra-
dani uZivaju ta prava u praksi. Sve drzave ucesnice OSCE-a su potpisnice
ICCPR-a. Izmedu ostalog, ovim instrumentom se drzave potpisnice obave-
Zuju na:

> pruZanje prava iz ICCPR-a bez diskriminacije (Clan 2(1));

> preduzimanje potrebnih koraka, kao §to je usvajanje zakona i drugih
mjera, kojim se ostvaruju prava priznata u ICCPR-u (¢lan 2(2));

> osiguravanje da pojedinci ¢ija su prava ili slobode povrijedeniimaju pravo
na djelotvoran pravni lijek (¢lan 2(3));

> osiguravanje jednakog prava muskaraca i Zena da uZivaju sva gradanska i
politicka prava (Clan 3);

> priznavanje prava na slobodu i sigurnost li¢nosti (¢lan 9);

> garantiranje slobode izrazavanja i prava na informacije, kao i svacijeg
prava da traZii prenosi informacije i ideje (¢lan 19(2)) i

> zastitu slobode kretanja (¢lan 12), mirnog okupljanja (€lan 21) i udruziva-

nja (€lan 22) i zabranu ogranicenja tih prava osim onih koja su predvidena
zakonom i potrebna u demokratskom drustvu u interesu drzavne ili javne
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sigurnosti, javnog poretka, zastite javnog zdravlja ili morala ili zastite
pravaisloboda drugih.*

Clanak 25 ICCPR-a konkretno se ti¢e izbora i zahtijeva od potpisnica da svakom
gradaninu osiguraju pravo i moguénost da uc¢estvuje u javnim poslovima, direktno ili
posredstvom izabranih predstavnika, da bira i bude biran na po$tenim povremenim
izborima.

Kako bi nadopunio ICCPR, Komitet za ljudska prava UN-a izdaje mjerodavna
tumacenja njegovih odredbi u Opéim komentarima.> Op¢i komentari rele-
vantni za provodenje poStenih i demokratskih izbora su:

Opci komentar br. 251z 1996. godine o u¢e$¢u ujavnim poslovima i pravu
glasa. U dokumentu se navodi da ljudi moraju biti slobodni da podrze
vladu ili da joj se suprotstave, bez neprimjerenog mijesanja ili prisile koji
bi mogli narusSiti ili ograniciti slobodno izraZavanje volje biraca. Nadalje
se navodi da biraci trebaju biti u stanju da nezavisno donose misljenja, bez
nasilja ili prijetnje nasiljem i bez manipulativnog mijeSanja bilo koje vrste.
Takoder se isti¢e da gradani uCestvuju u vodenju javnih poslova tako $to
ostvaruju uticaj kroz javnu debatu i dijalog sa svojim predstavnicima ili
putem mogucnosti samoorganiziranja. Navodi se da su slobode izrazava-
nja, okupljanja i udruzivanja klju¢ni preduslovi za djelotvorno ostvarenje
prava glasa i da moraju biti u potpunosti zasSti¢ene, ukljuc¢ujuciikroz pozi-
tivne mjere. Podcrtava se uloga slobodnog prenoSenja informacija i ideja o
javnim i politickim pitanjima medu gradanima, kandidatima i izabranim
predstavnicima te uloga slobode udruzivanja, ukljuCujuci i pravo na osni-
vanje i pridruzivanje organizacijama i udruzZenjima koja se bave politic-
kim ijavnim poslovima.

Op¢i komentar br. 28 iz 2000. godine o jednakim pravima mus$karaca
i Zena predvida da potpisnice moraju Zenama pruZiti prava sadrzana u
¢lanu 25 (ICCPR-a) na jednakim osnovama kao i muSkarcima i da moraju
preduzeti djelotvorne i pozitivne mjere da promoviraju i osiguraju uce-
S¢e Zena u vodenju javnih poslova i obnaSanju javnih funkcija. Nadalje
se navodi da “pravo uceSc¢a u vodenju javnih poslova nije u potpunosti
provedeno svugdje na jednakoj osnovi” i “od drZava potpisnica se trazi
da dostave statistiCke informacije o postotku Zena na javno izabranim

4 Ovo je poznato kao ,trodijelni test“ zakonitosti, nuznosti i srazmjernosti. ICCPR predvida da
svako ogranicenje osnovnih sloboda (1) mora biti jasno utvrdeno u zakonu, uz moguénost prav-
ne zastite, (2) mora biti jasno opravdano u izuzetnim okolnostima, kao §to su interes nacionalne
bezbjednostiilijavnog poretka, javnog zdravlja ili morala, zaStita prava i sloboda drugih, spreca-
vanje krivi¢nog djela i (3) mora biti srazmjerna interesima koje namjerava da zastiti. O odstupa-
njima od medunarodnih obaveza u vezi sa ljudskim pravima, vidjeti i ODIHR-ov izve$taj Obaveze
iz oblasti ljudske dimenzije OEBS-a i odgovori drZave na pandemiju COVID-19.

5 Komitet za ljudska prava do sada nije izdao nijedan op¢i komentar u oblasti slobode
udruzivanja.
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funkcijama, ukljuc¢ujuéi i u zakonodavnim tijelima.” Stavise, od drzava
potpisnica se zahtijeva da “razmotre nacine na koje pojave diskriminacije
po nekom drugom osnovu narocito uti¢u na Zene i priloZe informacije o
mjerama koje su preduzele da suzbiju takav uticaj.”

Op¢i komentar br. 34 iz 2011. godine o slobodi izraZavanja navodi ogra-
nicenja politickog govora koja prouzrokuju zabrinutost Komiteta UN-a za
ljudska prava, ukljucujuci “zabranu obilazenja pragova radi pridobijanja
podrske (door-to-door canvassing), ogranicenje broja i vrste pisanih mate-
rijala koji se mogu distribuirati za vrijeme izborne kampanje, blokiranje
pristupa razli¢itim izvorima informacija za vrijeme izbornog perioda,
ukljucujucdilokalne i medunarodne medije, ogranicenje politickih komen-
taraiogranicavanje pristupa medijima za stranke i politicare iz opozicije.”
Nadalje se navodi da sloboda izraZzavanja moZe biti ograni¢ena samo kada
je to predvideno zakonom i kada je to ogranicenje u skladu s trodijelnim
testom zakonitosti, nuZnosti i srazmjernosti.

Op¢i komentar br. 35 iz 2014. godine objasnjava obavezu zaStite slobode
i sigurnosti li¢nosti, uklju¢ujucéi i od proizvoljnog hapSenja i pritvaranja.
Shodno tome, “hapSenje i pritvaranje moze biti dozvoljeno domacim zako-
nom, pa ipak proizvoljno” i hapSenje i pritvaranje je proizvoljno kada se
pojavljuje u vidu kazne za legitimno ostvarivanje osnovnih prava koja su
garantirana ICCPR-om. Stavise, navodi se da “pravo na sigurnost licnosti
takoder obavezuje drZave potpisnice da preduzmu odgovarajuce mjere u
odgovoru na prijetnje smréu protiv osoba u javnoj sferi, a opéenito i da
Stite pojedince od predvidivih prijetnji po Zivot i tjelesni integritet koje
dolaze od bilo kojih vladinih ili privatnih aktera.”

Op¢ikomentar br. 37 iz 2020. godine o pravu na mirno okupljanje navodi
da, uz druge povezane slobode, ova “¢ini sam temelj sistema participativ-
nog upravljanja zasnovanog na demokratiji, ljudskim pravima, vladavini
prava i pluralizmu” i da “zabrana odredenog okupljanja moZe biti razma-
trana samo kao krajnja mjera.” Dokument pobliZe obja$njava zaStitu ovog
prava garantiranog u ICCPR-u i navodi da mirna okupljanja, ukljucujuci i
ona koja su spontana, “gdje god da se odvijaju: napolju, unutra ili online; u
javnim ili privatnim prostorima ili njihovoj kombinaciji” trebaju biti zasti-
¢ena. Nadalje se navodi da “takva okupljanja mogu se javiti u razlifitim
oblicima, ukljucujudi i kao demonstracije, protesti, mitinzi, povorke, sku-
povi, sjedenja, bdjenja uz svijece i flash mobovi” i da su zaSti¢ena u skladu
s ICCPR-om “bez obzira na to da li su stacionarna, kao u slucaju demon-
stracija na odredenom mjestu, ili mobilna, kao u slu¢aju povorki i mar-
Seva.” IstiCe se da ako je okupljanje mirno, ¢injenica da odredeni domaci
pravnizahtjevi vezani za okupljanje nisu ispunjeni sama po sebi ne stavlja
ucesnike izvan djelokruga zaStite prema ICCPR-u. Strane potpisnice imaju
pozitivne obaveze da omoguce mirna okupljanja i promoviraju okruZenje
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koje je pogodno za djelotvorno ostvarenje prava na mirno okupljanje bez
diskriminacije. Prepoznaje se vaznost uloge novinara, branitelja ljudskih
prava i posmatraca izbora i njihovog pracenja i izvjeStavanja o okuplja-
njima za potpuno uZivanje prava na mirno okupljanje i navodi da u tom
svojstvu uzivaju zastitu iz ICCPR-a.

b. Ostali instrumenti UN-a

Nekoliko specijaliziranih dokumenata UN-a o ljudskim pravima sadrZi niz
garancija prava koje se odnose na specifi¢ne grupe i koje ¢e eventualno biti
potrebno dodatno razmotriti u izbornom procesu. U ovim dokumentima
ponavlja se niz odredbi iz ICCPR-a, ukljuCujucii one koje se odnose na izbore.

Medunarodna konvencija o eliminaciji svih oblika rasne diskriminacije
(ICERD) obavezuje ¢lanice da eliminiraju rasnu diskriminaciju i garanti-
raju uzivanje politickih prava i osnovnih sloboda na jednakim osnovama.
ICERD od potpisnica zahtijeva da zakonski zabrane govor mrznje i da krimi-
naliziraju ¢lanstvo u rasistickim organizacijama. Takoder ih obavezuje da
garantiraju pravo svih na jednakost pred zakonom, bez obzira na rasu, bojui
nacionalno ili etni¢ko porijeklo. Ova jednakost mora se primjenjivati na jed-
nako postupanje sudova i tribunala, sigurnost licnosti i slobodu od nasilja,
kao ina gradanska i politicka prava iz ICCPR-a.

Konvencija o eliminaciji svih oblika diskriminacije Zena iz 1979.
(CEDAW) je medunarodni pravni instrument koji od potpisnica zahtijeva
da preduzmu sve odgovarajuce mjere da eliminiraju diskriminaciju Zena u
politickom i javnom Zivotu zemlje i poziva potpisnice da usvoje privremene
specijalne mjere kako bi ubrzale postizanje stvarne jednakosti. CEDAW
garantira jednakost Zena u politickom i javnom Zivotu s posebnim nagla-
skom na jednakost u glasanju, u€eS¢u u vladi i u “radu nevladinih organi-
zacija i udruZenja koja se bave javnim i politickim Zivotom u zemlji.” Tako-
der se traZi od drzava potpisnica da preduzmu mjere kojima ¢e eliminirati
“predrasude i obicaje i sve druge prakse zasnovane na ideji inferiornosti ili
superiornosti jednog ili drugog pola ili na stereotipnim ulogama muskaraca
izena.”

Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije (UNCAC) utvrduje stan-
darde transparentnosti namijenjene smanjenju razli¢itih vidova korupcije
u javnom i privatnom sektoru, ukljuc¢ujuci i oblast trgovine politickim uti-
cajem i zloupotrebe poloZaja. To je jedini pravno obavezujuéi multilateralni
medunarodni ugovor za borbu protiv korupcije, a narocito je relevantan
za provodenje mjera sprec¢avanja zloupotrebe drZzavnih resursa za vodenje
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izborne kampanje. UNCAC obuhvata pet glavnih oblasti: preventivne mjere,
kriminalizacija i provedba zakona, medunarodna saradnja, povrat imovine
itehnicka pomo¢ i razmjena informacija. Sadrzi i obavezujuée i neobavezu-
juce odredbe.

Konvencija o pravima osoba s invaliditetom iz 2007. (CRPD) zahtijeva od
strana potpisnica da “promoviraju, Stite i osiguraju puno uzivanje ljudskih
prava osoba s invaliditetom i da se pobrinu za njihovu punu ravnopravnost
pred zakonom.” CRPD od drzZava potpisnica traZi da osobama s invalidite-
tom garantiraju politicka prava i moguénost da ih uZivaju ravnopravno s
drugim osobama, ukljucujudi i tako Sto ¢e zastititi njihovo pravo da glasaju
bez zastraSivanja. Predvida da ce potpisnice “preduzeti sve odgovarajuce
mjere kako bi osigurale da osobe s invaliditetom mogu koristiti svoje pravo
na slobodu izraZzavanja i misljenja, ukljucujuéi i slobodu trazenja, primanja
i8irenja informacija iideja, ravnopravno s drugim osobama, kroz sve oblike
komunikacije prema vlastitom izboru” i da ¢e podsticati medije, ukljucujuéi
i one koji informacije pruzaju putem interneta, da svoje usluge u¢ine dostu-
pnim osobama s invaliditetom.

Deklaracija UN-a o pravima pripadnika nacionalnih ili etni¢kih, vjer-
skih i jezickih manjina iz 1992. kaZe da pripadnici ovih vrsta manjina
imaju pravo da djelotvorno ucestvuju u javnom Zivotu i u odlu¢ivanju na
drZavnom i regionalnom nivou o manjini kojoj pripadaju ili regijama u
kojima Zive, da uspostavljajuiodrzavaju vlastita udruzenja i da u potpunosti
idjelotvorno uzivaju sva svoja ljudska prava i osnovne slobode bez diskrimi-
nacije i uz punu jednakost pred zakonom.

2. OSCE-ova opredjeljenja

OSCE djeluje putem ‘procesa zasnovanog na konsenzusu’ kojim se donose
politicki obavezujuca opredjeljenja i principi. Bududi da su politicka, pone-
kad su pogodna za tumacenja koja mogu promovirati Sire garancije primje-
njive na kontekste vodenja kampanje i osigurati okruZenje koje podrzava
provodenje demokratskih izbora. Jo$ jedna prednost im je $to su valjana od
trenutka kada drZave ucesnice postignu saglasnost i ne podlijeZu procesima
ratifikacije i rezervacijama. Jednom kada drZave ucesnice postignu konsen-
zus, njihove odluke odmah stupaju na snagu i politicki su obavezujuce za
sve, bez izuzetka. Univerzalnost ovih opredjeljenja koja zajednicki usaglase
sve drzave ulesnice, kao i njihov kvalitet ‘kolegijalne recenzije’ predstav-
ljaju osnovne snage ljudske dimenzije OSCE-a.
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a. KopenhaSki dokument iz 1990.

OSCE-ov KopenhaSki dokument iz 1990. od centralnog je znacaja za OSCE-
ova opredjeljenja. U Kopenhaskom dokumentu drzave ucesnice OSCE-a pre-
poznale su pluralisticku demokratiju i vladavinu prava kao klju¢ne za osigu-
ravanje zaStite Jjudskih prava i osnovnih sloboda. Prema tome, ovaj instru-
ment predstavlja klju¢nu referencu za aktivnosti ODIHR-a vezane za izbore,
ukljucujudi i aktivnosti procjene provodenja izbora i Sire kampanje i poli-
tickog okruZenja u kojem se odrZavaju. U KopenhaSkom dokumentu drzave
ucesnice OSCE-a izriCito potvrduju da je “demokratija inherentni element
vladavine prava”, uvazavaju “bitnost pluralizma u pogledu politickih orga-
nizacija” i izraZzavaju “zajednicku odlu¢nost da grade demokratska drustva
zasnovana na slobodnim izborima i vladavini prava”.

Specificne obaveze vezane za izbore sadrZane suu stavovima5, 6, 718 Kopen-
haskog dokumenta. U stavu 6 stoji da “volja naroda, izraZena slobodno i pra-
vedno na povremenim i poStenim izborima, ¢ini osnovu autoriteta i legiti-
miteta vlasti.” U istom stavu drZave ucesnice se obavezuju da ¢e “poStivati
prava svojih gradana da u€estvuju u upravljanju svojom zemljom, ili izravno
ili putem predstavnika koje slobodno izaberu u pravednim izbornim proce-
sima” i “priznaju svoju odgovornost da u skladu sa svojim zakonima, svojim
medunarodnim obavezama o ljudskim pravima i medunarodnim opredje-
ljenjima, brane i Stite demokratski poredak.” Stav 8 tiCe se prisustva stranih
i gradanskih posmatraca i ukljuCuje stalni poziv od svih i prema svim drza-
vama ucesnicama OSCE-a.

Stav 7. OSCE-ovog Kopenhaskog dokumenta iz 1990. pruza osnovu za pro-
cjenu nivoa uskladenosti s opredjeljenjima i sadrzi izriCite politiCke izjave o
odrzavanju demokratskih izbora, ukljucujuci:

> odrZavanje slobodnih izbora u razumnim intervalima (stav 7.1);

> dozvoljavanje slobodnog glasanja za najmanje jedan dom parlamenta (stav
7.2);

> postivanje opc¢egijednakog prava glasa i prava gradana da se kandidiraju
iuspostavljanje garancija slobodnog i pravednog izbornog natjecanja (stav
7.3);

> osiguravanje tajnosti glasanja i poStenog prebrojavanja glasova uz javno
dostupne rezultate (stav 7.4);
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> poStivanje prava gradana da budu birani na politicku ili javnu funkciju,
bez diskriminacije, pojedinacno ili kao ¢lanovi politi¢kih stranaka (stav
7.5);

> postivanje prava pojedinaca i grupa da se udruze u politicke stranke i
pruZanje “garancija koje im omogucuju da se natjeCu jedne s drugima na
osnovu jednakog tretmana pred zakonom i pred vlastima” (stav 7.6);

> osigurati da “zakon i javna politika djeluju tako da omogucavaju vodenje
politicke kampanje u slobodnoj i pravednoj atmosferi u kojoj ni admini-
strativne aktivnosti, ni nasilje ni zastraSivanje ne sprecavaju stranke i
kandidate da slobodno predstave svoja stajaliSta i kvalifikacije, niti spre-
Cavaju birace da o njima saznaju i da ih diskutiraju, kao i da glasaju bez
straha od odmazde” (stav 7.7);

> osigurati nesmetan pristup medija svim izbornim kandidatima bez dis-
kriminacije (stav 7.8) i

> osigurati da pobjednicki kandidati stupe na svoje funkcije i ostanu na
funkciji do isteka mandata ili zakonitog okoncanja mandata u skladu s
demokratskim parlamentarnim i ustavnim procedurama (stav 7.9).

Pored gore navedenih odredbi vezanih specificno za izbore, ukupno provo-
denje demokratskih izboraiizbornih kampanja zavisi od viSe politickih fak-
tora. U KopenhaSkom dokumentu navedeno je nekoliko opredjeljenja koja
se odnose na Sire politicko okruZenje, ukljucujuéi i neka vezana za osnovne
slobode i vladavinu prava. Medu njima su i sljedeca opredjeljenja:

> odrZati “slobodne izbore [..] u razumnim intervalima tajnim glasanjem
ili ekvivalentnim postupkom slobodnog glasanja, u uslovima koji u praksi
osiguravaju slobodno izrazavanje volje biraca pri izboru svojih predstav-
nika” (stav 5.1);

> osigurati “jasnu razdvojenost drZave od politickih stranaka; narocito tako
Sto politicke stranke nece biti spojene s drzavom?” (stav 5.4);

> garantirati da “svi imaju pravo na djelotvoran pravni lijek” (stav 5.10);

> postivati osnovne slobode koje su od srediSnjeg znacaja za provodenje
demokratskih izbora, ukljucujuci slobodu izrazavanja i miSljenja (stav
9.1), mirnog okupljanja (stav 9.2) i udruzivanja (stav 9.3) i

> osigurati da sva ogranicenja osnovnih sloboda budu u skladu s obavezama
iz ICCPR-a i medunarodnim obavezama, narocito iz UDHR-a, kao i da se ne
zloupotrebljavaju i ne primjenjuju proizvoljno, ve¢ na nacin kojim se osi-
gurava djelotvorno ostvarivanje ovih prava (stav 24).
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b. Izborni standardi i principi u drugim OSCE-ovim dokumentima

Niz drugih klju¢nih OSCE-ovih dokumenata potvrduje klju¢ne principe i
standarde neophodne za odrZavanje demokratskih izbora i izbornih kam-
panja. Neki od ovih dokumenata su tematski grupirani u nastavku:

PoSteni i povremeni izbori: U Dodatnom dokumentu uz PariSku povelju
0 novoj Evropi iz 1990. drZzave ucesnice potvrdile su opce “pravo uceSca
na slobodnim i pravednim izborima”. U Istanbulskom dokumentu iz 1999.
obecale su da ¢e “osigurati pravedno natjecanje medu kandidatima i stran-
kama, ukljuCujuci i putem njihovog pristupa medijima i poStivanja prava
na okupljanje.” U Komemorativnoj deklaraciji iz Astane iz 2010. godine
prepoznale su “vaznu ulogu koju igraju civilno drustvo i slobodni mediji
u [...] osiguravanju potpunog postivanja ljudskih prava, osnovnih sloboda,
demokratije, ukljuujuciikroz slobodne i pravedne izbore, kao i vladavine
prava.”

Sloboda udruZivanja i okupljanja: U Pariskoj povelji za novu Evropu
iz 1990. godine drzZave ucesnice potvrdile su da svako ima pravo na slo-
bodu udruZivanja i mirnog okupljanja. U Helsinkiju su 2008. godine doni-
jele Ministarsku deklaraciju prilikom 60. godi$njice UDHR-a i joS jednom
ponovile “da svako ima pravo na slobodu misli, savjesti, vjere i uvjerenja;
slobodu misljenjaiizrazavanja, slobodu mirnog okupljanja i udruzivanja”.

Slobodaizrazavanjaimisljenja: UBudimpes$tanskom dokumentuiz 1994.
godine drZzave uCesnice podcrtale su da je “sloboda izrazavanja osnovno
ljudsko pravo i suStinska komponenta demokratskog drustva”. U Istanbul-
skom dokumentu iz 1999. godine ponovo su potvrdile vaznost slobodnog
protoka informacija i javnog pristupa informacijama i opredijelile se da
Ce preduzeti sve potrebne korake da osiguraju osnovne uslove za protok
informacija.

Sloboda kretanja: U Moskovskom dokumentu iz 1991. godine drzZave uce-
snice su se opredijelile da ¢e ukloniti “sva pravna i druga ogranicenja koja
se odnose na putovanja unutar njihovih teritorija, za vlastite drzavljane i
strance, i koja se odnose na boravak za one koji ostvaruju pravo na stalni
boravak, osim ogranicenja koja su potrebna [iz] legitimnih drzavnih inte-
resa, prema nacionalnim zakonima, u skladu s opredjeljenjima CSCE-a
i medunarodnim obavezama zaStite ljudskih prava” i obecale da e sva
takva ogranicenja drZzati na minimalnom nivou.

UceSc¢e Zena: U Madridskom dokumentu iz 1983. godine drZave ¢lanice su
se opredijelile da ¢e osigurati jednaka prava za muskarce i Zene i sagla-
sile se da e preduzeti sve potrebne aktivnosti da promoviraju jednako
djelotvorno uce$ée u politickom, ekonomskom, druStvenom i kulturnom

Obaveze, opredjeljenja i standardi za posStene izbore i izborne kampanje 21



zivotu. U BeCkom dokumentu iz 1989. godine potvrdile su svoju odlu¢nost
da osiguraju jednaka prava i obecale da ¢e preduzeti sve mjere, ukljucu-
juci i kroz zakonodavstvo, da promoviraju jednako uceS¢e muSkaraca i
Zena u politickom Zivotu. U Moskovskom dokumentu iz 1991. godine pre-
poznale su da je “potpuna i istinska jednakost izmedu muskaraca i Zena
sustinski aspekt pravednog i demokratskog drustva zasnovanog na vlada-
vini prava.”

IstiGuci univerzalnost vrijednosti koje zastupaju, drzave u¢esnice OSCE-a su u neko-
liko navrata, ukljuéujuci i u Beékom dokumentu iz 1989. i Moskovskom doku-
mentu iz 1991. godine, pozvale druge da se priklju¢e CEDAW-u, odnosno da uklone
rezervacije ako su vec pristupile ovoj konvenciji. Drzave uc¢esnice su 2004. godine
ponovile taj poziv i podrzale OSCE-ov akcioni plan za promoviranje rodne rav-
nopravnosti u kojem su se opredijelile da ¢e osigurati jednake mogucnosti za uce-
$ée Zena u politickom i javnom Zivotu, da ¢e preduzeti potrebne mjere kako bi ohra-
brile rodnu osvijestenosti i promovirale ravnopravnost i potpuno i jednako ucesce
zena i muskaraca u drustvu, obecavsi da ¢e rodnu perspektivu uvrstiti u politike
u svim oblastima i na svim nivoima. U Ljubljanskom dokumentu iz 2005. godine
opredijelile su se da ¢e osigurati proaktivnu implementaciju Akcionog plana. Nadalje,
u Atenskom dokumentu iz 2009. godine usaglasile su se da ¢e “razmotriti usvajanje
specificnih mjera za postizanje rodne ravnoteze u svim zakonodavnim, pravosudnim
i izvr$nim tijelima”, kao i drugih “mogucih zakonodavnih mjera kojima se omogucuje
bolja ravnoteza u u¢esScéu Zena i muskaraca u politickom i javnom Zivotu [i] ohra-
bruju svi politicki akteri da promoviraju jednako ucesce zena i muskaraca u politickim
strankama u cilju uravnotezenije rodne zastupljenosti na izabranim javnim funkcijama
na svim nivoima.”

Ucesce nacionalnih manjina: U Zenevskom izvjestaju sa sastanka struc-
njaka CSCE-a za nacionalne manjine iz 1991. godine drZave ucesnice su
se opredijelile da ce stvoriti “uslove za pripadnike nacionalnih manjina
da imaju jednake mogucnosti za djelotvorno uceSc¢e u javnom Zivotu.” U
HelsinSkom dokumentu iz 1992. godine obecale su da Ce pojacati “napore
da osiguraju slobodno ostvarenje ljudskih prava i osnovnih sloboda za
pripadnike nacionalnih manjina, pojedinacno ili u zajednici s drugima,
ukljucujuéiipravo na puno ucesce, u skladu s procedurama demokratskog
odlucivanja svake drzave, u politickom, ekonomskom, druStvenom i kul-
turnom Zivotu svojih zemalja, Sto podrazumijeva demokratsko uceSce u
donoSenju odluka i u savjetodavnim tijelima na nacionalnom, regional-
nom i lokalnom nivou kroz, izmedu ostalog, ¢lanstvo u politickim stran-
kama i udruzenjima.” U Dokumentu iz Maastrichta iz 2003. godine potvr-
dile su “vaZnost preporuka visokog komesara za nacionalne manjine o [...]
uceSéu ujavnom Zivotu.” Osim toga, u ovom dokumentu se preporucuje da
drZave uCesnice organiziraju kampanje za podizanje svijesti o izborima
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kako bi povecale uceSce romskog birackog tijela, osigurale da Romi mogu
donositi slobodne odluke na izborima zasnovane na ¢injenicama i tac-
nim informacijama te da “preduzmu mjere kojima ¢e garantirati jednako
pravo glasa za Zene, ukljucujuéi i kroz uvodenje zabrane tzv. ‘porodi¢nog
glasanja’”

Osobe s invaliditetom: U Pariskoj povelji za novu Evropu iz 1990. godine
drZave ucesnice su naglasile da je “demokratija najbolja zaStita slobode
izrazavanja, tolerancije prema svim grupama u drustvuijednakih moguc-
nosti za svakog pojedinca.” U Moskovskom dokumentu iz 1991. godine
drZave ucesnice OSCE-a izricito su se opredijelile da ¢e “osigurati zastitu
ljudskih prava osoba s invaliditetom” i, Sto je takoder vazno, da ¢e “predu-
zeti korake da osiguraju jednakih moguénosti za njihovo potpuno ucesce u
drustvenom Zivotu.” Takoder su se opredijelile da ¢e “promovirati njihovo
odgovarajucée uceSc¢e u donosSenju odluka u podrucjima koja ih se ticu”, a
to podrazumijeva i zakone, propise i politike vezane za izbore. Takoder
su “ohrabrile uspostavljanje povoljnih uslova za pristup osoba s invalidi-
tetom javnim zgradama i uslugama, stanovanju, transportu i kulturnim
i rekreativnim aktivnostima”, ukljucujuéi i pristup birackim mjestima,
lokacijama kampanje i drugim mjestima za vrijeme izbora.

Suzbijanje podsticanja na nasilje, diskriminaciju, neprijateljstvo i
mrzZnju: U Zenevskom izvjeStaju sa sastanka stru¢njaka CSCE-a za naci-
onalne manjine iz 1991. godine drzZave ucesnice su izrazile zabrinutost
zbog “Sirenja djela rasne, etniCke i vjerske mrznje, antisemitizma, kseno-
fobije i diskriminacije, naglas[ivS§i] svoju odlu¢nost da kontinuirano osude
takva djela protiv bilo koga.” Takoder su obecale da ¢e preduzeti “djelo-
tvorne mjere, ukljucujuciiusvajanje, u skladu sa svojim ustavnim pravom
i medunarodnim obavezama, ako to ve¢ nisu ucinile, zakona kojima ¢e
se zabraniti djela koja predstavljaju podsticaj na nasilje zbog nacionalne,
rasne, etnicke ili vjerske diskriminacije, na neprijateljstvo ili mrznju,
ukljucujuéii antisemitizam, kao i politika za provedbu takvih zakona.”

lako se u dokumentima OSCE-a ne poziva izri¢ito na uéesée mladih na izborima,
drzave ucesnice su se opredijelile da ¢e promovirati ulogu i uklju€ivanje mladih u
svoju agendu za mir i sigurnost i to u nekoliko dokumenata, uklju¢ujuci i Helsingki
zavrsni akt iz 1975. godine, Deklaraciju Ministarskog vije¢a iz Basela iz 2014. godine,
Deklaraciju Ministarskog vije¢a iz Beograda o mladima i sigurnosti iz 2015. godine i
Deklaraciju Ministarskog vije¢a iz Milana o ulozi mladih u doprinosu naporima za mir
i sigurnost iz 2018. godine. Druge medunarodne organizacije, konkretno UN i Vijece
Evrope, usvojile su rezoluciju (Rezolucija Vije¢a sigurnosti UN-a 2250), odnosno pre-
poruku (CM/Rec 2016/7) o pristupu pravima za mlade i pozvale svoje Clanice da
uklone prepreke koje ograni¢avaju u¢esc¢e mladih u demokratiji i izborima.
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3. Regionalni instrumenti u podruéju OSCE-a

Nekoliko drugih regionalnih organizacija i instrumenata Sirom podrucja
OSCE-a pruza dodatne okvire za osiguranje zaStite ljudskih prava i demo-
kratskih izbora i kampanja.

Vijece Evrope obuhvata 47 ¢lanica, od kojih su sve i drzave ucesnice OSCE-a.
Evropska konvencija o ljudskim pravima (ECHR) iz 1950. godine, koju
su potpisale i ratificirale sve drzave ¢lanice Vije¢a Evrope, sadrZi nekoliko
osnovnih sloboda vezanih za izbore. ECHR S§titi slobodu izraZavanja, kon-
kretno pravo na “slobodu miSljenja i slobodu primanja i prenoSenja infor-
macija iideja, bez mijeSanja javne vlasti”. Takoder garantira slobodu mirnog
okupljanja i udruzivanja i pravo na slobodu i sigurnost licnosti. Nadalje, u
ECHR-u se navodi da svako ¢ija su prava i slobode iz Konvencije povrijedeni
ima pravo na djelotvoran pravni lijek na nacionalnom nivou.

Na nadnacionalnom nivou Evropski sud za ljudska prava razmatra pred-
stavke o navodnim krSenjima odredbi o ljudskim pravima iz ECHR-a i nje-
nih protokola. Niz odluka Suda tice se pitanja vezanih za izbore, ukljucujuci
pravo glasa i slobodu udruzivanja, okupljanja i izraZavanja.

Protokol br. 1 uz ECHR iz 1952. sadrzi sli¢ne garancije kao i neki medunarodni
instrumenti i trazi od drzava da “u primjerenim vremenskim razmacima odrzavaju
slobodne izbore s tajnim glasanjem, pod uslovima koji osiguravaju slobodno izraza-
vanje misljenja naroda pri izboru zakonodavnih tijela.” lako je prvobitno ova odredba
osmisljena kao skup obaveza, a ne kao ljudsko pravo, Evropski sud za ljudska prava
je kasnije promijenio ovo tumacenije i od 1987. smatra pravo svakog pojedinca da bira
i bude biran ljudskim pravom u punom smislu.

Evropska unija (EU) sastoji se od 27 drzava Clanica, a sve su ujedno i drZzave
ucesnice OSCE-a. Takoder je usvojila ugovore s odredbama vezanim za pred-
stavnicku demokratiju i vladavinu prava. Ugovor o Evropskoj uniji poziva
se na “opce vrijednosti nepovredivih i neotudivih prava ljudskog biéa, slo-
bode, demokratije, jednakosti i vladavine prava” i potvrduje privrzenost
drzava ¢lanica “nacelima slobode, demokratije i poStovanja ljudskih prava
i temeljnih sloboda te vladavine prava”. Ugovor iz Lisabona, koji je stupio
na snagu 2009. godine, omogucava kaznjavanje drzava €lanica EU za koje se
utvrdi da uporno krse temeljne vrijednosti Unije. Povelja Evropske unije
o temeljnim pravima iz 2000. godine $titi slobode izrazavanja i informa-
cija, kaoimirnog okupljanjaiudruzivanja. U ovom dokumentu su pobrojana
prava gradana, ukljucujudéi i pravo svakog da bira i bude biran na izborima
za Evropski parlament i na lokalnim izborima. Odredbe oba ova dokumenta
su obavezujuce za sve drzave Clanice.
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Zajednica nezavisnih drzava (CIS), koja se sastoji od devet €lanica od kojih
su sve ujedno i drzave ucesnice OSCE-a, uspostavlja pravne obaveze na
polju demokratskih izbora putem svoje Konvencije o standardima demo-
kratskih izbora, izbornim pravima i slobodama iz 2002. godine. CIS je
1995. godine usvojio Konvenciju o ljudskim pravima i osnovnim slobo-
dama. Obje konvencije navode potrebu da se zaStite prava i osnovne slobode,
ukljucujudi i prava i slobode vezane za izbore, i da se pojedinci koji krse ta
prava drZze odgovornim. Brojne odredbe u ova dva dokumenta pozivaju se
na osnovne slobode i druge potrebne uslove za vodenje kampanje i za demo-
kratsko, slobodno i pravedno okruZenje za provodenje poStenih izbora koji
suu skladu s nacionalnim zakonodavstvom i sa medunarodnim obavezama.

Organizacija americ¢kih drzava (OAS) okuplja 35 drZava ¢lanica, od kojih su
dvije ujedno i Clanice OSCE-a. Pravno obavezuju¢a Americ¢ka konvencija
o Jjudskim pravima iz 1969. propisuje osnovna prava i slobode potrebne
za odrzZavanje demokratskih izbora, Stiti slobodu misljenja i izraZzavanja,
ukljucujudéi i pravo osobe da traZi, prima i prenosi informacije i ideje, pravo
okupljanja i slobode udruZzivanja i kretanja. Interamericka demokratska
povelja iz 2001. godine, koja OAS-u daje mandat za provodenje posmatranja
izbora i pruZanje tehnicke pomoci ¢lanicama, prepoznaje vaznost “postiva-
njaljudskih pravaiosnovnih sloboda, pristupa funkcijama vlastiinjihovom
obnasanju u skladu s vladavinom prava, odrZavanja povremenih, slobodnih
i pravednih izbora s tajnim glasanjem i opéim pravom glasa [...] pluralistic-
kog sistema politickih stranaka i organizacija i razdvojenosti ovlasti i neza-
visnosti grana vlasti”.

4. Dobra praksa

Uz pravno ili politicki obavezujuce ugovore ili opredjeljenja, medunarodne
organizacije su izradile i druge dodatne dokumente relevantne za izbore
koji se Cesto nazivaju medunarodnom “dobrom praksom”. Neki od ovih
dokumenata imaju globalnu dimenziju, dok su drugi regionalni. Ovi doku-
menti mogu odraZavati visok stepen podrske kod ¢lanova date organizacije
za odredena pravila i mogu se Siroko koristiti u aktivnostima vezanim za
izbore kao osnova za pruZanje smjernica drzavama ucesnicama.

Evropska komisija za demokratiju kroz pravo Vijeca Evrope (Venecijanska
komisija) je savjetodavno tijelo za ustavna i pravna pitanja, a drZzave uce-
snice OSCE-a ¢ine 51 od 62 ¢lanice Venecijanske komisije. Dva dokumenta
Venecijanske komisije, Kodeks dobre prakse u izbornim pitanjima iz
2002. i Kodeks dobre prakse o referendumima iz 2006. godine, pruzaju
prakti¢ne smjernice, ukljucujuéiione vezane za opce uslove koji su potrebni
za odrzavanje demokratskih izbora/referenduma i provodenje izbornih/
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referendumskih kampanja (kao i u odnosu na tehnicke aspekte ovih pro-
cesa). Prvi dokument daje definicije principa ‘evropskog izbornog naslijeda’,
pobliZe opisuje uslove za njihovu primjenu i sadrzi ObrazloZenje koje razjas-
njava neka od tumacenja. U njemu se navodi da “demokratski izbori nisu
mogucibez postivanja ljudskih prava, narocito slobode izraZavanjaislobode
Stampe, slobode kretanja unutar zemlje, slobode okupljanja i udruzivanja u
politicke svrhe, ukljuc¢ujucii osnivanje politi¢kih stranaka.”

Kodeks dobre prakse u izbornim pitanjima govori o zna¢aju redovnosti izbora i rav-
nopravnosti, Sto podrazumijeva “da drzavne vlasti imaju neutralan stav, narocito u
odnosu na [...] izbornu kampanju” i dodatno obrazlaze razlike izmedu koncepta ‘strik-
tne’ i ‘proporcionalne’ ravnopravnosti. Kodeks pruza tumacenja principa jednakosti
nacionalnih manjina i jednakosti i ravnopravnosti polova. Nalaze da birac¢i moraju biti
slobodni da formiraju misljenja, a da drzavne i javne vlasti moraju postovati svoju
obavezu neutralnosti — posebno u odnosu na masovne medije, isticanje plakata,
pravo na demonstracije na javnim putevima i na finansiranje stranaka i kandidata
- kako bi svim kandidatima osigurale jednake mogucnosti. Navodi se da slobodu
biraca da formiraju misljenje mogu narusiti pojedinci kada, naprimjer, pokus$aju kupiti
glasove: kupovina glasova (i prodaja glasova) je praksa koju su drzave obavezne
sprijeciti i kazniti.

Pored ova dva kodeksa, drugi relevantni dokumenti Vije¢a Evrope uklju-
¢uju preporuke Komiteta ministara i druge tekstove vezane za izbore koje
je objavila Venecijanska komisija, ¢esto u saradnji s drugim organizacijama,
ukljucujuéii ODIHR. U odnosu na izborne kampanje, Zajednic¢ke smjernice
ODIHR-a i Venecijanske komisije Vijeca Evrope za sprecavanje i odgo-
vor na zloupotrebu administrativnih resursa u toku izbornih procesa
iz 2016. predstavljaju prvi dokument posvecen ovoj temi u regiji OSCE-a.
Smjernice pro$iruju ranije publikacije ODIHR-a i Vije¢a Evrope o povezanim
pitanjima, a zloupotrebu administrativnih resursa definiraju kao “nepri-
mjerenu prednost koju odredene stranke ili kandidati ostvaruju koristec¢i
svoje sluZzbene poloZaje ili veze s vladinim institucijama kako bi uticali na
ishod izbora.” Ovaj dokument je usmjeren na razli¢ite kategorije zloupotrebe
drZavnih resursa, uklju¢ujuéi institucionalne, finansijske i resurse tijela za
provedbu zakona, a promovira sveobuhvatan pristup koji podrazumijeva
procjenu politicke volje, pravnog okvira i nadzornih mehanizama, kao i pro-
ces rjeSavanja izbornih sporova.

IzvjeStaji agencija UN-a i specijalnih izvjestitelja takoder predstavljaju
mjerodavne izvore smjernica za provodenje demokratskih izbornih kam-
panja. Naprimjer, IzvjeStaj specijalnog izvjestitelja o pravu na slobodu
mirnog okupljanja i udruZzivanja iz 2013. poziva drzave da “osiguraju da
se na mirna okupljanja kao najviSa mjera primjenjuje reZim najavljivanja
njihovog odrzavanja, umjesto rezima odobravanja.” Tamo gdje bude uve-
dena, procedura najavljivanja treba biti §to jednostavnija i ekspeditivnija.
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RedovniizvjeStaji Specijalnog izvjestitelja UN-a o promoviranju i zaStiti
prava na slobodu misljenja i izraZavanja ukljucuju preporuke i sugestije
o nacinima i sredstvima za bolje promoviranje i zaStitu prava na slobodu
miSljenja i izraZavanja u svim njegovim pojavnim oblicima, ukljucujuéi
i online. Vodeé¢i principi UN-a o poslovanju i ljudskim pravima iz 2011.
uspostavljaju niz smjernica za drZzave i kompanije o tome kako postupati u
slucaju krsenja ljudskih prava u poslovnim operacijama, uklju¢ujuci i one
koje se odnose na online medije i druStvene mreZe, a ticu se, izmedu ostalog,
obaveze drzave da §titi i odgovornosti poslovnih subjekata da postuju ljud-
ska prava, kao i pristupa pravnom lijeku.

Deklaracija o kriterijima za slobodne i pravedne izbore iz 1994. koju je
donijela Meduparlamentarna unija, globalna organizacija koju ¢ini 179
drzavnih parlamenata, utvrduje da vlast moZe proizaci samo iz volje naroda
izraZene na istinskim, slobodnim i pravednim izborima koji se odrzavaju
u redovnim razmacima na temelju opceg, jednakog i tajnog prava glasa.
Izmedu ostalog, predvida pravo udruZzivanja; pravo izrazavanja politickog
miSljenja bez mijeSanja; traZenja, primanja i prenoSenja informacija i dono-
Senja odluka o izboru zasnovanih na €injenicama i tatnim informacijama;
slobodnog kretanja unutar zemlje za potrebe provodenja izborne kampa-
nje; mogucnost vodenja kampanje na jednakoj osnovi kao i druge politicke
stranke, ukljucujudi i stranku koja je formirala postojecu vladu, i pravo na
sigurnost.
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POZADINA

Kako bi se izborni kandidati pravedno natjecali i vodili kampanje i kako
bi bira¢i mogli birati slobodno na osnovu €injenica i tatnih informacija,
moraju se osigurati potrebni uslovi za istinski demokratske izbore. Ti uslovi
podrazumijevaju da ¢e birac¢i imati pristup, a da ¢e drzava poStovati ljudska
prava i osnovne slobode tokom i izvan izbornog perioda. Izbori koji proce-
duralno ispunjavaju neke medunarodne standarde, ali nisu pluralisticki ili
se provode urestriktivnim okruzenjima, gdje se malo paZnje posvecuje ljud-
skim pravima i osnovnim slobodama za vrijeme i izmedu perioda izbora
najvjerovatnije nece biti okarakterizirani kao istinski demokratski. Opis i
procjenu elemenata koji oblikuju politi¢ki kontekst i okruzZenje u kojem se
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odrzavaju izbori treba uvrstiti u dio standardnog izvjeStaja ODIHR-a o izbo-
rima koji se odnosi na politi¢ki kontekst.®

U dijelu koji se odnosi na politi¢ki kontekst obi¢no su dati klju¢ni ¢injeni¢ni
podaci o izborima; Sta, gdje, ko, kada i kako u tom procesu. Date su osnovne
informacije o politickom sistemu drzave ucesnice, kako prema onome §to je
navedeno uustavutakoiprema procjeniu praksi. Podcrtavajudi ¢injenicu da
se izbori ne odrZavaju u vakuumu, ovaj dio izvjeStaja postavlja izborni pro-
ces u Siri kontekst skorasnjih politickih, pravnih, institucionalnih i druStve-
nih kretanja. Procjene uskladenosti bilo kojih pojedina¢nih izbora s demo-
kratskim standardima moraju biti postavljene u Siri kontekst, ukljucujuéi i
u odnosu na demokratsku praksu i funkcioniranje demokratskih institucija,
vladavinu prava i slobodu medija u okviru izbornog ciklusa. Politi¢ki kon-
tekst treba sadrzavati ¢injeni¢ne informacije i procjenu uslova za politic¢ki
pluralizam, poStovanje osnovnih sloboda i istinsku moguénost gradanskog i
politickog uceséa i sposobnost biraca da donesu i odluku o izboru zasnovanu
na Cinjenicama i tatnim informacijama, zatim za podjelu vlasti i ispravno
funkcioniranje demokratskih institucija, kao Sto je pravosude i poStovanje
vladavine prava, osnovnih sloboda i ljudskih prava.

Isticanje klju¢nih kontekstualnih faktora koji mogu uticati na izborni pro-
ces je od suStinskog znacaja za predstavljanje politickog krajolika u kojem
se odrZavaju izbori. Procjena poStovanja konkretnih osnovnih sloboda i nji-
hove primjene tokom izbornog perioda obi¢no se uvrstava u dijelove stan-
dardnog izvjeStaja izborne misije ODIHR-a koji se odnose na pravni okvir,
registraciju biraca, registraciju stranaka i kandidata i medije. Medutim,
ukupna ocjena izbora je zajednic¢ki napor cijele misije, a za potrebe procjene
relevantnih kontekstualnih aspekata, politicki analiti¢ar treba blisko sara-
divati s drugim ¢lanovima osnovnog tima, narocito s pravnim, izbornim i
medijskim analiti¢arima.

lako ¢e politicki analitiCari provoditi vlastitu analizu na osnovu pregleda dokumen-
tacije i sastanaka s akterima, takoder se trebaju upoznati i s procjenama koje pro-
vode drugi ugledni akteri, npr. druge meduvladine ili nevladine organizacije. Spe-
cijalni izvjestaji UN-a i druge procjene koje izdaju Ured visokog komesara UN-a za
ljudska prava, Venecijanska komisija, kao i druge publikacije OSCE-a i ODIHR-a o
postovanju specificnih osnovnih sloboda mogu predstavljati dobre izvore informacija
o opc¢em stanju ljudskih prava i o konkretnim pitanjima vezanim za politicki kontekst.
Naprimjer, Univerzalni periodi¢ni pregled (UPR) predstavlja jedinstven mehanizam
Vijeca za ljudska prava (HRC) za unapredenije stanja ljudskih prava u svakoj od 193
drzave ¢lanice UN-a. U okviru ovog mehanizma se izvjestaji o pregledu stanja ljud-
skih prava izdaju svakih pet godina. Izjave i izvjestaji OSCE-ovog predstavnika za
slobodu medija, narog€ito oni koji se tiCu slobode izrazavanja, mogu predstavljati jos

6 Kroz cijeli tekst izraz ‘politicki kontekst’ koristi se naizmjeni¢no s izrazom (politi¢ka) ‘poza-
dina’. Osim ako nije drugacije navedeno, ova dva pojma treba razumjeti kao sinonime.
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jedan izvor informacija. Nadalje, pravna misljenja ODIHR-a i Venecijanske komisije,
koja Cesto zajednicki izraduju obje institucije, kao i izvjestaji Grupe drzava Vijeca
Evrope protiv korupcije (GRECO) mogu posluziti kao vjerodostojni izvori referentnih
informacija za politicki kontekst.

1. Procjena osnovnih sloboda

Osnovne slobode su najbolje zaSticene kada ne postoje ni nuznost, ni prisila
ni ogranicenje u politickom i gradanskom izboru i djelovanju. Stite ih prava
kojasuuniverzalnaineotudiva, aliinedjeljiva, medusobno povezanaimedu-
sobno zavisna. Uskrac¢ivanje jednog prava moze negativno uticati na pristup
drugim pravima. Ova prava, utvrdena u medunarodnim instrumentima o
kojima je bilo rijeci u prvom poglavlju, takoder moraju biti garantirana i
zaSti¢ena zakonima. Drzave uCesnice OSCE-a preuzele su na sebe ovu oba-
vezu kada su potpisale i ratificirale relevantne sporazume ili opredjeljenja.

Prema medunarodnom pravu o ljudskim pravima dozvoljena su odredena
ogranicCenja prava kojima se garantira pristup osnovnim slobodama. Medu-
tim, to ne znaci da je dozvoljeno bilo kakvo ogranicenje. Mogu se uvesti samo
ona ogranicCenja koja zadovolje ‘trodijelni test’ zakonitosti, nuznosti i sraz-
mjernosti. Ograni¢enja se moraju tumaciti i primjenjivati usko i oprezno
kako ne bi dovela do povrede medunarodnih standarda tako Sto ¢e nega-
tivno uticati na ucesce bilo kojih pojedinaca ili segmenata drustva u javnom
Zivotu.’

Politi¢ki analiticar za vrijeme posmatracke misije obi¢no polazi od utvrdivanja medu-
narodnih instrumenata kojima je pristupila drzava ucesnica (i eventualnih rezerva-
cija). Kako bi obavio ovaj zadatak, politiCki analiticar treba saradivati s pravnim anali-
ticarom i analizirati da li je drzava na adekvatan nacin zastitila klju¢na prava kojima se
garantiraju osnovne slobode za njene gradane. Umjesto da samo razmatraju izborni
zakon, kojim se obi¢no propisuju aspekti vezani samo za izborni period, analitiari
trebaju pregledati i ustav, zakon o politi¢kim strankama i/ili zakone o osnivanju orga-
nizacija civilnog drustva, kao i specificne propise o osnovnim slobodama (npr. pra-
vila koja se odnose na mirno okupljanje). Politi¢ki i pravni analiti¢ari takoder trebaju
utvrditi da li je u skorije vrijeme bilo predmeta vezanih za osnovne slobode pred UN
HRC-om ili Evropskim sudom za ljudska prava, a koji se odnose na drzavu uc¢esnicu
ili na izbore koji su predmet posmatranja. Takoder trebaju ustanoviti da li je neko rele-
vantno nadnacionalno tijelo donijelo bilo kakve presude ili odluke, odnosno da li su u
izvrSnom postupku, i kakav je status takvih presuda, odluka ili postupaka.

7 Naprimjer, u presudi u predmetu Sidiropoulos i drugi protiv Gréke (10. juli 1998) Evropski sud
za ljudska prava je naveo da: “izuzetke od slobode udruZivanja treba usko tumaciti, tako da nji-
hov popis bude strogo taksativan, a njihova definicija nuzno restriktivna”.
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a. Sloboda okupljanja

Sloboda okupljanja je temeljni sastavni dio demokratije. ® Predvida pravo
pojedinaca da se sastanu na javnom mjestu u svrhu odrZzavanja mirnih
okupljanja, protesta i politickih skupova, tokom i mimo izbornog perioda.
Propisi o slobodi okupljanja trebaju se ograniciti na zahtjev da se nadleZnim
vlastima najavi okupljanje, a procedura najave treba biti $to jednostavnija i
ekspeditivnija. Kako se navodi u Op¢em komentaru br. 37, “obaveza trazenja
dozvole od vlasti potkopava ideju da je mirno okupljanje osnovno pravo” i
“ovaj zahtjev ne smije se zloupotrijebiti za guSenje mirnih okupljanja”.

U stavu 9.2 OSCE-ovog Kopenhaskog dokumenta iz 1990. specificno se navodi da
svako ima pravo na mirno okupljanje i demonstriranje.

Pojave restriktivnog pristupa javnom okupljanju, narocito kada su sistema-
ti¢ne, trebaju biti odraZene u dijelu izvjeStaja posvec¢enom politicCkom kon-
tekstu. Neprimjerena ogranicenja ove slobode mogu ukljufivati izravne
zabrane okupljanja, Cesto onih koje organiziraju kriti¢ari vlade ili njenih
politika; nametanje pretjeranih opterecenja organizatorima okupljanja ili
ogranicenja vremena, mjesta i vrste okupljanja; uskracivanje adekvatne
zastite ucesnicima mirnih okupljanja; nametanje obaveze organizatorima
da snose nerazumne troSkove policijske zastite ili druge administrativne
naknade i pretjerano represivan odnos prema spontanim okupljanjima. Sva
postojeca ogranicenja trebaju biti podloZzna blagovremenoj procjeni suda.

b. Sloboda udruZzivanja

Sloboda udruzivanja je neizostavan dio demokratskog procesa koji grada-
nima garantira pravo da se organiziraju u politicke stranke ili grupe civil-
nog druStva. Podrazumijeva prava na osnivanje, pridruzZivanje i uceSée u
zakonitim aktivnostima politickih stranaka i udruZenja. Drzave se moraju
pridrzavati medunarodnih obaveza u podrucéju slobode udruZivanja koje su
predvidene u nizu medunarodnih instrumenata o ljudskim pravima.

Sve drzave ucesnice OSCE-a opredijelile su se u OSCE-ovom Kopenhaskom
dokumentu iz 1990. da ¢e “postivati prava pojedinaca i grupa da u potpunoj slo-
bodi osnivaju svoje politicke stranke i druge politicke organizacije i da ¢e takvim
politickim strankama i organizacijama pruziti neophodne zakonske garancije kako bi
se mogle natjecati na temelju jednakog tretmana pred zakonom i od strane vlasti.”
Nadalje, u stavu 9.3 drzave ucesnice su se takoder opredijelile da ¢e postovati pravo

8 ZaviSeinformacija o ovojtemi, vidjeti: ODIHR and Venice Commission Guidelines on Freedom
of Peaceful Assembly.
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na osnivanje i pridruzivanje sindikatima, a u stavovima 10.3 i 10.4 obecale su da ¢e
garantirati pravo na osnivanje i u¢esce u aktivnostima nevladinih organizacija i na
saradnju i razmjenu s drugim takvim organizacijama, kako domacim tako i stranim.

Iako se u izbornim izvjeStajima obi¢no dio o registraciji stranaka i kandi-
data bavi pravom na udruZzivanje — narocito u vezi s osnivanjem politi¢kih
stranaka — Cesto je vazno osvrnuti se na ovo podrucje i u dijelu o politic¢-
kom kontekstu. Ovo se odnosi ne samo na skoraSnja deSavanja u politickom
natjecanju i rasporedu stranaka, ve¢ i na sferu aktivnosti civilnog drustva.
U dijelu koji se odnosi na politi¢ki kontekst treba jasno naznaciti odbijanja
registracije i slucajeve sistemati¢nog postavljanja prepreka za registraciju
novih politickih stranaka ili onemogucavanje njihovog slobodnog rada.
Sli¢no tome, analitiCari trebaju zabiljeziti i pretjerana ograniCenja registra-
cije ili aktivnosti organizacija civilnog drustva.

Pretjerana ograniCenja slobode udruZivanja ukljucuju: opterecujuce
zahtjeve poput onih za odrzavanje odredenih stranackih struktura (npr.
prisutnost u svim jedinicama); obavezno odrZavanje redovnih stranackih
dogadaja, kao $to je godisSnji kongres; zahtjev da se podnese veliki broj pot-
pisa podrske ili odrZi odredeni nivo ¢lanarina; kao i zahtjev da se dostave
pretjerano detaljni podaci ili oni koji previSe zadiru u privatnost osnivaca
i/ili ¢lanova stranke.’ S druge strane, drZave imaju pozitivnhu obavezu da
zabrane odredene aktivnosti, a to moZe podrazumijevati i zabranu nekih
udruzenja.l?

c. Sloboda izraZavanja i miSljenja

Sloboda izrazavanja je u samom srcu demokratije. Garantirana je pravom
traZenja, primanja i prenoSenja informacija. Kao i kod ranije navedenih
sloboda, sloboda izraZavanja osigurana je u ICCPR-u, u kojem se propisuje
da svako ima pravo da dobija i Siri informacije i “ideje svake vrste [...] bilo
usmeno, pismeno, Stampom ili u umjetnic¢koj formi, ili bilo kojim drugim
sredstvom po svom izboru.” Kako bi se ohrabrila slobodna razmjena ideja,
koja je neizostavna da bi u drustvu cvjetala demokratija, pravo na slobodu
izraZavanja mora biti zasti¢eno u svakom trenutku.

9 Vidjeti ODIHR and Venice Commission Guidelines on Freedom of Peaceful Assembly. (2020).

10 Prema ¢lanu 4. ICERD-a, drZave su duZne usvojiti pozitivne mjere, kao Sto je zabrana orga-
nizacija koje promoviraju i podsti¢u rasnu diskriminaciju. Vidjeti takoder presudu Evropskog
suda u predmetu Vona protiv Madarske (9. juli 2013) u kojoj je Sud presudio da udruzenje moze
biti zabranjeno ako njegove aktivnosti predstavljaju rasprostranjeno rasisticko zastrasivanje, a
takoderipresudu u predmetu Refah Partisi (Stranka blagostanja) i drugiprotiv Turske (13. februar
2003) u kojoj je Sud presudio da ograni¢enje moZe biti opravdano kada drZava u skladu sa svojim
pozitivnim obavezama prema ¢lanu 1. ECHR-a nametne politickim strankama obavezu da poStu-
juistite prava garantirana u ECHR-u i obavezu da ne predlaZu politi¢ki program koji je u suprot-
nosti sa temeljnim principima demokratije.
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Stav 9.1 OSCE-ovog Kopenhaskog dokumenta iz 1990. izric¢ito navodi da pravo na
slobodu izraZzavanja “podrazumijeva slobodu misljenja i primanja i prenosenja infor-
macija i ideja bez mijeSanja javnih vlasti i bez obzira na granice.”

Iako se pristupom slobodi izraZzavanja opSirno bavi dio izvjeStaja o izbo-
rima posvecen medijima, u dijelu koji se ti¢e politickog konteksta potrebno
je govoriti o sistemati¢nom podrivanju prava na slobodu izraZavanja ili o
specificnim krSenjima ovog prava koja ¢ine vaZan aspekt okruZenja u kojem
se odrZavaju izbori. Zabrane podsticanja na nasilje i mrznju opéenito su pre-
poznate kao ogranicenje slobode govora. U tom smislu, ICCPR propisuje da
“svako pozivanje na nacionalnu, rasnu ili vjersku mrznju koje predstavlja
podsticanje na diskriminaciju, neprijateljstvo ili nasilje treba biti zabra-
njeno zakonom?”.

Vazno je napomenuti da ne postoji opcenito prihvacena definicija ‘govora mrznje’. Ne
treba svaki govor koji sadrzi omalovazavajuce elemente upucene pojedincima, pa ¢ak i
grupama, smatrati govorom mrznje u smislu formulacije iz ¢lana 20. ICCPR-a.!! Prema
rije¢ima OSCE-ovog predstavnika za slobodu medija, “vlade se trebaju suzdrzati od
uvodenja zakonodavstva prema kojem bi samo pogorsavanje socijalnih tenzija bilo pro-
glaseno protuzakonitim. lako je legitimno kazniti zagovaranje koje predstavlja podstica-
nje na mrznju, nije legitimno zabraniti govor koji je jednostavno uvredljiv. Veéina zemalja
vec je usvoijila pretjerano ili bar dovoljno zakonodavstvo o ‘govoru mrznje’. U mnogim
zemljama pretjerana pravila u ovom podrucju zloupotrebljavaju moéni kako bi ogranicili
netradicionalne, suprotstavljene, kriticne ili manjinske glasove, odnosno debatu o iza-
zovnim drustvenim pitanjima. Nadalje, rieSavanje tenzija zasnovanih na istinskim kultur-
nim ili religijskim razlikama ne moZze se posti¢i potiskivanjem izrazavanja tih razlika, ve¢
samo kroz otvorenu debatu o njima. Sloboda govora je stoga preduslov, a ne prepreka
za toleranciju.”’* S pojavom drustvenih mreza, ovi negativni fenomeni postali su vidlji-
viji i rasprostranjeniji, posebno u periodima izborne kampanje. ODIHR-ove Smjernice
za promatranje izbornih kampanja na druStvenim mrezama, objavljene zajedno s
ovim prirué¢nikom, detaljnije se bave pitanjem razlic¢itih vrsta govora.

Specifi¢ni element slobode izraZavanja je pravo na slobodu misljenja. Siste-
mati¢ni pokusaji da se ugusi javna debata, pretjerano ogranici protok infor-
macija potrebnih za formiranje misljenja ili da se manipulira javnim mni-
jenjem izvan izbornog perioda trebaju biti zabiljeZeni u dijelu koji se odnosi
na politi¢ki kontekst. Medunarodni ugovori predvidaju da svako treba imati
pravo na misljenje bez mijeSanja. To znaci da svi gradani, ali i sva udruze-
nja, ukljuc¢ujuci i politicke stranke, moraju biti slobodni i da imaju vlastita

11 U ¢lanu 20, stav 2 ICCPR-a stoji da “svako pozivanje na nacionalnu, rasnu ili vjersku mrznju
koje predstavlja podsticanje na diskriminaciju, neprijateljstvo ili nasilje treba biti zabranjeno
zakonom”.

12 Vidjeti The Joint Declaration (2006) by the UN Special Rapporteur on Freedom of Opinion
and Expression, the OSCE Representative on Freedom of the Media, the OAS Special Rapporteur
on Freedom of Expression and the ACHPR (African Commission on Human and Peoples’ Rights)
Special Rapporteur on Freedom of Expression

Politi¢ki kontekst i pozadina 33


https://www.osce.org/files/f/documents/5/5/99558.pdf
https://www.osce.org/files/f/documents/5/5/99558.pdf
https://www.osce.org/files/f/documents/5/5/99558.pdf
https://www.osce.org/files/f/documents/5/5/99558.pdf

stajaliStaidaih prenose za vrijeme izbornog periodaiizmeduizbora. Uizvo-
rima tumacenja se navodi da treba postojati sloboda komunikacije infor-
macija i ideja o javnim i politickim pitanjima izmedu gradana, kandidata i
izabranih predstavnika. Navodi se da sljedece vrste komunikacije nikad ne
trebaju biti ogranicene:

> diskusija o vladinim politikama i politi¢ka debata;

> izvjeStavanje o ljudskim pravima, aktivnostima vlade i korupciji javnih
vlasti, izbornim kampanjama i mirnim demonstracijama i

> izraZavanje miSljenja i neslaganja, religije ili vjerovanja, ukljucujuéi i
kada to Cine pripadnici manjina ili ranjivih skupina.

Kako stoji u Opéem komentaru br. 25 Komiteta UN-a za ljudska prava, “biraci
trebaju biti u stanju da nezavisno formiraju misljenja, slobodni od nasilja ili
prijetnje nasiljem, prinude, navodenja i manipulativnog mijeSanja bilo koje
vrste”.

d. Sloboda kretanja

Pretjerana ogranicCenja slobode kretanja, koja utiCu na pitanja politickog
uceSca, takoder trebaju biti uvrstena u dio izvjeStaja o politi¢kom kontekstu.
Medunarodni ugovori Stite slobodu kretanja, koja daje pravo na putovanje
i obuhvata pravo pojedinaca da odu iz jednog mjesta u drugo na teritoriji
zemlje, da napuste zemlju i da se u nju vrate. U izbornom kontekstu je od
suStinskog znacaja za politicke stranke i birace, ali i za osoblje na birackim
mjestima i za posmatrace, da se slobodno krecu. Medutim, sloboda kreta-
nja ne smatra se preduslovom za smisleno ucesce u javnom Zivotu samo za
vrijeme izbornog perioda. Politicke stranke i njihovi predstavnici moraju
u svako doba bhiti slobodni da putuju diljem zemlje kako bi provodili svoje
aktivnosti informiranja javnosti. Naprimjer, gradanima koji rade izvan mje-
sta stanovanja, kao i onima koji su u inostranstvu, mora biti omoguceno da
se vrate u svoje zemlje i pozavrSavaju administrativne poslove, uklju¢ujucii
da se registriraju kao biraci."*

13 Vidjeti UNHRC (1999) Report of the Special Rapporteur on the Protection and Promotion of
the Right to Freedom of Opinion and Expression.

14 Vidjeti takoder ODIHR-ov IzveStaj o OSCE Human Dimension Commitments and State Re-
sponses to the COVID-19 Pandemic, u kojem se analizira uticaj na pojedine osnovne slobode, uk-
ljucujuciislobodu kretanja, za vrijeme perioda pandemije.
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e. Pravo na slobodu i sigurnost li¢nosti

Medunarodniiregionalni ugovori Stite pravo na sigurnost, koje podrazumi-
jeva i zaStitu od proizvoljnog hapSenja, pritvaranja i protjerivanja. U izvo-
rima tumacenja naglasava se potreba da se biraci ili specifi¢ne grupe zastite
od mijeSanja, prisile i zastraSivanja. Navodi se da su Zene u politici i birac-
kom tijelu Cesto viSe izloZene zastraSivanju i prisili u odnosu na muskarce.
Ovi dokumenti takoder proSiruju pravo na sigurnost li¢nosti specificno na
odredene segmente stanovniStva, uklju¢ujuci i (druge) ranjive skupine ili
profesije, kao $to su novinari i branitelji ljudskih prava.

U stavu 16. OSCE-ovog Kopenhaskog dokumenta iz 1990. zabranjeno je mucenje
i surovo, necovjecno ili ponizavajuc¢e postupanie ili kaznjavanje.

Izvori koji se ti¢u prakse drzava sugeriraju da ova obaveza takoder podra-
zumijeva i jednako postupanje vlasti, kao $to je neutralan stav sluzbenika
za provedbu zakona. Pravo na sigurnost li¢nosti pretpostavlja da su poje-
dinci u svakom trenutku slobodni od fizickog i emotivnog nasilja. Sistema-
ti¢na krSenja prava na sigurnost, ukljucujuéii zatvaranja pojedinaca koja se
smatraju politicki motiviranim, zasluZzuju da budu jasno naznacena u dijelu
izvjeStaja o politickom kontekstu.'®

Opéi aspekti

v Postoje li zakonska ograni¢enja koja se ticu pristupa politickim pravima?

v Postoje li prakti¢ne prepreke s kojima se suocavaju akteri kada se radi o pristupu
osnovnim slobodama?

v Da li su eventualna postojeéa ogranic¢enja prava, ukljucujuéi i tokom vanrednog
stanja, nuzna i srazmjerna cilju?

v Postoje li djelotvorni pravni lijekovi i da li su uspjesno iskoristeni?
Sloboda okupljanja

v Dalli je sloboda okupljanja u potpunosti garantirana i zasticena ustavom?

v Da li su pravila o javnim okupljanjima i svi povezani uslovi jasno predvideni u
zakonodavstvu?

v Imaju li politicke stranke, organizacije civilnog drustva i pojedinci moguénost mir-
nog okupljanja izvan izbornog perioda?

15 ZaviSe o ovoj temi, vidjet ODIHR Guidelines for Public Security Providers in Elections.

Politi¢ki kontekst i pozadina 35


https://www.osce.org/odihr/elections/339581

v Da li se u potpunosti ostvaruju i postuju prava gradana da odrze mirne demonstra-
cije i skupove?

v Postoje li ograni¢enja slobode okupljanja u praksi koja umanjuju u¢esce gradana u
javnom i politickom zivotu? Jesu li nuzna, sluze li legitimnom interesu i jesu li sraz-
mijerna svojim ciljevima?

v Je li za odrzavanje javnog okupljanja potrebna samo najava ili je neophodno dobiti
odobrenje od vlasti?

v Postoje li djelotvorni pravni lijekovi i da li su uspjesno koristeni? Rjesavaju li sudovi
po zalbama blagovremeno?

v Uzivaju li neke grupe povlasten tretman kada se radi o ostvarenju slobode okuplja-
nja? | obratno, jesu li neke grupe izloZzene pretjeranim ograni¢enjima?

Sloboda udruzivanja

v Je li sloboda udruzivanja u politicke stranke garantirana i u potpunosti zasticena
ustavom?

v Jesu li pravila o slobodi udruzivanja jasna i jesu li svi relevantni uslovi utvrdeni u
zakonodavstvu?

v Postoji li potpuno uzivanje i postivanje prava na udruzivanje u praksi?

v Postoje li neki nerazumni, nesrazmijerni, nepotrebni ili dvosmisleni pravni uslovi za
registraciju politickih stranaka i organizacija civilnog drustva?

v Jesu li odluke o registraciji politickih stranaka i organizacija civilnog drustva
pravno utemeljene?

v Mogu li sudovi blagovremeno razmotriti zalbe na odluke kojima se odbija
registracija?

v Jesu li dostupni djelotvorni pravni lijekovi? Jesu li uspjes$no koristeni?

v Postoji li evidencija odluka kojima se odbija registracija ili brisanje iz registra poli-
tickih stranaka i organizacija civilnog drustva?

v Djeluju li ograni¢enja prava na udruzivanje naroc¢ito negativno na neke grupe?

v Postoje li dokazi da vlasti diskriminiraju odredene grupe kada je rije¢ o pravu na
udruzivanje?

v Jesu li neke grupe suocene s pretjeranim izazovima u radu ili provodenju svo-
jih aktivnosti? Mogu li prikupljati sredstva ili u tom pogledu nailaze na prakti¢ne
prepreke?

Sloboda izrazavanja i formiranja i zastupanja misljenja

v Je li sloboda izrazavanja i formiranja i zastupanja misljenja u potpunosti garanti-
rana i zasti¢ena ustavom?

v Jesu li pravila o slobodi izrazavanja i formiranja i zastupanja misljenja jasna i jesu li
svi relevantni uslovi utvrdeni u zakonodavstvu?
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v Dozvoljava li zakon gradanima i kandidatima da slobodno prenose informacije i
ideje o javnim i politickim poslovima?

v Jesu li gradani i kandidati slobodni i imaju li moguénost da formiraju i zastupaju
stajalista, kao i da prenose informacije i ideje o javnim i politickim poslovima u
praksi?

v Je li gradanima dozvoljeno da uéestvuju u javnoj debati i objavljuju politicke
sadrzaje?

v Jesu li gradani slobodni da podrzavaju i da se suprotstavljaju viadi, bez neprimje-
renog uticaja ili prisile bilo koje vrste?

v Imaju li svi slobodu trazenja, primanja i prenosenja informacija i ideja svih vrsta,
bez obzira na granice, u usmenom, pismenom ili Stampanom obliku, ili na bilo
koji nacin po slobodnom izboru?

v Postoji li historija mijesanja u slobodu izrazavanja ili ograni¢avanja pristupa slo-
bodi izrazavanja? Sli¢no tome, postoji li evidencija pokusaja mije$anja u slobodu
gradana da nezavisno formiraju misljenja, bez prijetnje, podsticanja ili manipulativ-
nog mijeSanja?

v Nailaze li gradani na ograni¢enja pri ostvarenju svog prava na slobodu
izrazavanja?

v Jesu li u zakonu ili u praksi uspostavljena bilo kakva ogranicenja za politicke dis-
kusije ili debate?

v Ako postoje ograni¢enja govora, jesu li utemeljena u zakonu, nuzna, sluze li legiti-
mnom interesu zasti¢enom prema medunarodnom pravu i jesu li srazmjerna tom
cilju?

v Postoje li djelotvorni pravni lijekovi i jesu li uspje$no koristeni?

suoceni s diskriminatornim tretmanom/preprekama u ostvarenju svoje slobode
izrazavanja ili formiranja i zastupanja misljenja?

Sloboda kretanja

v Postoje li ogranic¢enja slobode bilo kojih aktera da se krecu Sirom zemlje ili da
napuste zemlju i da se u nju vrate?

v Mogu li se politicke stranke i njihovi predstavnici sastajati s gradanima u svim
dijelovima zemlje?

v Mogu li gradani koji se nalaze izvan svog mjesta boravista smisleno uc¢estvovati u
vlasti i, opcenito, u javnim poslovima?

Pravo na slobodu i sigurnost licnosti
v Je li pravo na slobodu i sigurnost licnosti propisano zakonom? Postuje li se u

praksi?
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v Jesu li gradani zasti¢eni od proizvoljnog hapsenja i pritvaranja?

v Jesu li mucenje, surovo i neobi¢no kaznjavanje zabranjeni zakonom? Provode li se
te zabrane u praksi?

v Postoji li evidencija kr§enja prava na slobodu i sigurnost od prethodnih izbora?

v Postoje li djelotvorni pravni lijekovi i jesu li uspjesno koristeni? Jesu li neke grupe
ranjivije od drugih kada je rije¢ o povredi prava na slobodu i sigurnost?

v Tretiraju li drzavne vlasti sve grupe jednako u pogledu postivanja prava na slobodu
i sigurnost licnosti?

v Jesu li neke grupe ranjivije od drugih kada je rije¢ o povredi prava na slobodu i
sigurnost?

v Jesu li sluzbe za provedbu zakona i drugi pruzatelji sigurnosnih usluga neutralni u
svom ponasanju?

v Jesu li bilo koje meduvladine ili medunarodne nevladine organizacije ispoljile
zabrinutosti o postivanju prava na slobodu i sigurnost li¢nosti u zemlji?

2. Specificne okolnosti

Ponekad se izbori odrZavaju pod neobi¢nim okolnostima, naprimjer za vri-
jeme vanrednog stanja ili drugih oblika drzavne pripravnosti kada pristup
osnovnim slobodama moze biti ogranifen. U drugim kontekstima izbori
mogu prouzrokovati politicke ili druStvene tenzije koje mogu dovesti do
nasilja ili medu domadim snagama ili u obliku intervencije iz inostranstva.
Kada se izbori odrZavaju pod ovakvim okolnostima, to moZe uticati na inte-
gritet procesai/ili pouzdanje javnosti u sam proces. Sistemsko politicko nasi-
lje i nasilje vezano za prethodne izbore treba uvrstiti u dio izvjeStaja koji se
ti¢e pozadine, a djela i incidente nasilja koji se pojave za vrijeme aktuelnih
izbora koji su predmet posmatranja treba uvrstiti u odgovarajuce dijelove
izvjeStaja (obicno u dio o okruzZenju kampanje ili u dio o dogadanjima nakon
izbora).

a. Izbori za vrijeme vanrednog stanja

Kao odgovor na incidente velikih razmjera ili Sirokog uticaja koji su krimi-
nalne, pobunjenicke ili teroristicke prirode, na nasilje ili na vanredne situ-
acije vezane za javno zdravlje i prirodne nepogode, vlasti mogu proglasiti
vanredno stanje ili donijeti druge specifiécne mehanizme kako bi bolje zasti-
tile dobrobit javnosti. Vanredno stanje moZe biti proglaSeno na lokalnom,
regionalnom ili nacionalnom nivou. U praksi se pokazalo da mogu biti pro-
glaSenirazliciti nivoi vanrednog stanja u kojima izvrsne vlasti imaju razlicit
stepen ovlaStenja u zavisnosti od ozbiljnosti situacije i/ili zakonskih odredbi
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koje ureduju vanredne situacije. Medunarodni ugovori predvidaju moguc-
nost da drZzava uvede ograniCenja odredenih osnovnih sloboda, ljudskih
prava i izbornih obaveza, ili da od njih odstupa za vrijeme trajanja takve
situacije.'®

U ICCPR-u i ECHR-u je predvideno da u vrijeme rata ili vanrednog stanja koje pri-
jeti Zivotu nacije, drzave mogu preduzeti mjere kojima odstupaju od svoje obaveze
da garantiraju prava i slobode iz ovih instrumenata, ukljucujuci i slobode kretanja,
udruzivanja, okupljanja i izrazavanja, ali samo u onoj mjeri, u smislu odredbi i traja-
nja, koja je nuzna u datim okolnostima. OSCE-ov Kopenhaski dokument iz 1990.
takoder predvida da odstupanja trebaju biti ograni¢ena na “mjeru koja striktno odgo-
vara potrebama situacije.” Drzave ucesnice OSCE-a su se takoder opredijelile da
Ce osigurati da “sva eventualna odstupanja od obaveza vezanih za ljudska prava i
osnovne slobode za vrijeme vanrednog stanja moraju ostati striktno u granicama
koje predvida medunarodno pravo, narocito relevantni medunarodni instrumenti koji
ih obavezuju, posebno u pogledu prava od kojih ne smije biti nikakvih odstupanja.”

Zvanicna odstupanja trebaju slijediti nakon javnog proglaSenja vanrednog
stanja ili pokretanja drugih zvani¢nih vanrednih pravnih procesa. Zakoni
koji ureduju vanredna stanja trebaju predvidati da zakonodavno tijelo vrsi
brzu i nezavisnu reviziju takvih odstupanja. Kao i u svim drugim slucaje-
vima, ograni¢enja moraju ispuniti ‘trodijelni’ test zakonitosti, nuznosti i
srazmjernosti i moraju podlijegati pravnoj reviziji. Iako neke drzave uce-
snice OSCE-a imaju ustavne ili zakonske zabrane odrzavanja izbora za vri-
jeme vanrednog stanja, ne postoji specifican medunarodni standard o orga-
nizaciji izbora za vrijeme vanrednog stanja. Medutim, medunarodna dobra
praksa jasno ukazuje da demokratskiizbori nisu moguci ako nisu osigurane
osnovne slobode. NalaZenje ravnoteZze izmedu osnovnih sloboda i sigurnosti
ili ogranicenja uzrokovanih brigom za javno zdravlje narocito je sloZeno za
vrijeme izbora. Stoga je potrebno razmotriti da li bi ogranicenja ili odstupa-
nja od prava i sloboda mogla uticati na izborni proces i rezultate.

U kontekstu izbora, vanredno stanje moZe uticati na okruZenje putem ogra-
nifenja prava na slobodu okupljanja (npr. ogranicavanje skupova); izraza-
vanja (npr. zabrane izvjeStavanja nametnute medijima) i/ili kretanja (npr.
policijski ¢as). Takoder mozZe dovesti do pojacane prisutnosti pripadnika

sigurnosnih sluzbi, ukljuCujudi i vojsku, oko objekata vezanih za izbore.
Konacno, moZe biti potrebno izmjestiti izbornu infrastrukturu i admini-
straciju. U dio izvjeStaja koji se tic¢e politickog konteksta treba uvrstiti ¢inje-
ni¢ne informacije o vanrednom stanju koje je proglaSeno ili traje za vrijeme

16 UN-ov komitet za ekonomska, socijalna i kulturna prava (CESCR) usvojio je 1985. Principe iz
Sirakuze o ogranicenju i odstupanju od odredbi ICCPR-a koji utvrduju da su odstupanja opravda-
na “samo u situaciji izuzetne i stvarne ili neposredne opasnosti po Zivot nacije” i pojasSnjavaju da
“unutradnji sukobi i nemiri koji ne predstavljaju ozbiljnu i neposrednu prijetnju po Zivot nacije
ne mogu opravdati odstupanja”.
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izbornog perioda, a treba se i referirati na vjerodostojne izvjeStaje medu-
narodnih organizacija o uticaju tog stanja na pristup osnovnim slobodama.
Procjenuispecificne detalje koji uticu na odredene aspekte izbornog procesa
treba elaborirati u relevantnim tematskim dijelovima ODIHR-ovih izvje-
Staja o izborima, recimo u dijelu o pravnom okviru ili o okruzenju kampa-
nje. Za takve procjene obi¢no je potrebna bliska saradnja analiti¢ara, npr.
politickog i pravnog analiticara.

Sve drzave ucesnice OSCE-a pogodene su izbijanjem pandemije bolesti COVID-
19 Sirom svijeta 2020. godine i sve su preduzele razli¢ite mjere da sprijece Sirenje
zaraze. Drzave su za vrijeme pandemije morale naci ravnotezu izmedu zastite osnov-
nih sloboda i ljudskih prava, s jedne strane, i mjera odgovora na vanrednu situa-
ciju, s druge. U tom pogledu je provodenje odredenih aspekata OSCE-ove ljudske
dimenzije predstavljalo veci izazov. ODIHR je u skladu sa svojim mandatom odlucio
podsijetiti drzave ucesnice na njihova opredjeljenja. Objavio je izvjestaj o Opredje-
ljenjima u okviru ljudske dimenzije OSCE-a i odgovorima drZava na pandemiju bole-
sti COVID-19 u kojem su istaknuti specifi¢ni izazovi koje je nametnula kriza Sirom
podrucja OSCE-a. lzvjestaj je predstavio pregled obaveza drzave kada proglaSava
vanredno stanje i odstupa od osnovnih sloboda ili ih ograni¢ava, u njemu su opisani
razli¢iti uticaji ovih mjera na demokratske institucije i ljudska prava, a drzavama uce-
snicama OSCE-a su ponudene preporuke za postupanje u istim ili slicnim vanrednim
okolnostima u buduénosti.

b. Politicko nasilje i nasilje tokom izbora

Izbori su mehanizam za mirno politicko natjecanje izmedu kandidata za
funkcije. U nekim kontekstima aspekti izbornog procesa mogu biti obilje-
Zeni politi¢kim ili druStvenim tenzijama; to je utoliko vjerovatnije kada su
izbori podloZzni manipulaciji ili kada akteri nemaju povjerenja u integritet
izbornog procesa.

Politicko nasilje se moze opisati kao nasilje ili prijetnja nasiljem koja dolazi od drzav-
nih, a usmjerena je protiv nedrzavnih aktera (npr. policijska brutalnost) i drugih drzava
(npr. oruzani sukob ili rat). Takoder se moZe odnositi na politicki motivirano nasilje
koje ¢ine nedrzavni akteri protiv drzave (npr. nasilne demonstracije, neredi ili drzavni
udar) ili drugih nedrzavnih aktera. U nekim slu¢ajevima se nedjelovanje drzave tako-
der moze okarakterizirati kao oblik politickog nasilja, kao $to je propust da se stanov-
niStvo zastiti od Stete nastale uslijed prirodnih nepogoda ili ljudskog djelovanja. Nasi-
lje tokom izbora se obi¢no odnosi na djela ili prijetnje prisile, zastrasivanja ili fizickih
povreda kojima je cilj uticati na izborni proces ili natjecanje. Zene medu kandidatima
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i bira¢ima, podzastupljene grupe, ukljucujuci nacionalne manjine, ali i odredene kate-
gorije zanimanja kao $to su novinari i branitelji ljudskih prava mogu biti posebno
ranjivi i podlozni riziku. Ti rizici mogu podrazumijevati fiziCko ili psiholosko nasilje,
ukljuéujuci uznemiravanje na internetu; seksisticke i druge pogrdne komentare i razli-
Cite oblike zastrasivanja. Za razumijevanje nasilja tokom izbora vazno je razmotriti
njegove moguce temeljne uzroke, koji mogu ukljucivati dubinske drustvene i politicke
podijele; historijat politickog nasilja; visoke uloge izbora; pitanja ljudskih prava; slabe
drzavne institucije; siromastvo; socioekonomsku nejednakost i korupciju.

Potencijalni okidaci nasilja tokom izbora mogu biti neregularnosti ili krSe-
nja u bhilo kojem dijelu procesa, kao $to su: neinkluzivna registracija kan-
didata; nepravedni uslovi za provodenje kampanje i agresivna retorika;
netransparentni procesi izbornih rezultata kojima se loSe upravlja; izosta-
nak djelotvornih pravnih lijekova; percepcije o pristrasnim institucijama,
ukljucujudéi i one koje donose odluke u sporovima; nemiri, manipulacije ili
organizacijski problemi na dan izbora; diskriminatorni ili disfunkcionalni
pravni okviri; nepravedno ili manipulirano odredivanje granica izbornih
jedinica i neinkluzivna ili diskriminatorna registracija birac¢a. Ovim i dru-
gim krSenjima i neregularnostima cesto se Zeli uticati na ishod, odrediti
pobjednik (pobjednici) ili osigurati izjaSnjavanje za ili protiv na referen-
dumu. Po istoj logici je vazno uvidjeti da nasilje moZe imati dubinske uzroke
i mogu ga potaknuti elementi izvan izbornog natjecanja, kao Sto su pitanja
pola ili rasne mrZnje. Akteri ¢e ponekad izbore iskoristiti kao priliku za ras-
pirivanje druStvenog razdora ili nasilja. Vazno je u izvjeStajima misije zabi-
ljezitii prenijeti da podzastupljene grupe poput Zena, nacionalnih manjina i
osoba s invaliditetom mogu u nekim slucajevima biti konkretne mete politic-
kog nasilja ili nasilja tokom izbora i da mogu biti naroc¢ito ranjive na razlicite
oblike nasilja.

Izborno nasilje moZe biti spontano, naprimjer kada demonstranti reagiraju
na nepravilnosti. Medutim, takoder moZe biti namjerno, provedeno manje
ili viSe planski u korist neke stvari ili politickog cilja. MoZe se desiti za vri-
jeme izbornog perioda, uklju¢ujuéiina dan izbora ili kao odgovor na objavu
rezultata, a moZe se pojaviti i mnogo ranije i na taj nacin uticati na opéu
atmosferu pred glasanje. Pojave politickog nasilja, narocito kad je sistemat-
sko, vazan su dio konteksta u kojem se odvijaju izbori i stoga o njima treba
govoriti: ili u dijelu o politi¢kom kontekstu, ako se nasilje dogodi prije izbor-
nog perioda; u dijelu o okruzenju kampanje, ako se desi za vrijeme izborne
kampanje ili u dijelu o deSavanjima nakon izbora, ako nasilje izbije nakon
glasanja.
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Glavna pitanja:

Vanredno stanje

v Je li u zemlji proglageno vanredno stanje ili su sluzbeno objavljene druge vanredne
mijere? Kada je proglaseno/objavljeno?

v Je li vanredno stanje ili vanredna mjera proglasena u skladu sa ustavom i da li je
postojao politicki konsenzus?

v O kakvoj se vanrednoj situaciji radi? Koji su razliciti oblici vr$enja vlasti u vanred-
nim situacijama predvideni ustavom?

v Jesu li osnove za vanrednu situaciju opcenito prinvacene medu akterima? U mijeri
u kojoj je to moguce utvrditi, jesu li vanredne mjere srazmjerne i nuzne?

v Ispunjavaju li ograni¢enja osnovnih sloboda zahtjeve ‘trodijelnog’ testa zakonitosti,
nuznosti i srazmjernosti?

v Pozivaju li se odredbe o proglasenju vanrednog stanja ili drugih vanrednih mjera
konkretno na izbore?

v Na koji nacin je proglasenje vanrednog stanja uticalo na ostvarivanje ljudskih
prava i osnovnih sloboda?

v Koja su odstupanja od ljudskih prava i osnovnih sloboda uvedena zbog vanrednog
stanja?

v Jesu li preduzete mjere u cilju zastite ljudskih prava i osnovnih sloboda za vrijeme
vanrednog stanja?

Politicko i izborno nasilje

v Ima li u zemlji pojava nasilja koje je politicke ili izborne prirode?

v Postoji li historijat politickog ili izbornog nasilja? Jesu li pojave nasilja izolirani inci-
denti ili ¢ine dio Sireg fenomena ili organizirane strategije?

v Ako je rasprostranjeno, je li nasilie zabiljezeno Sirom zemlje ili je ograni¢eno na
odredeno podrucje?

v Ko su glavni akteri i u smislu poc¢initelja i u smislu Zrtava nasilja?

v Jesu li neki segmenti drustva, naprimjer podzastupljene grupe, viSe pogodeni poli-
tickim ili izbornim nasiljem?

v Kako drZzava odgovara na pojave izbornog nasilja? Kako taj odgovor dozivljavaju
akteri?

v Kako nasilje i odgovor na njega uti¢u na pripreme za izbore?
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3. Pozadinski aspekti

Standardni ODIHR-ov izvjeStaj o izborima treba sadrZavati sljedece poza-
dinske informacije:

a. Politicki sistem i sastav (odlazeceg) parlamenta i vlade

Informacije o drzavnoj strukturi, politicCkom sistemu, ukljucujuéiio odnosu
izmedu izvrSne i zakonodavne vlasti trebaju biti jasno navedene na pocetku
izvjeStaja misije. Informacije o sastavu odlazeéeg parlamenta (i o eventual-
nim znacajnim promjenama) pomazu razumijevanje politickih deSavanja u
zemlji u periodu od prethodnih izbora. Isto vaZi i za informacije o sastavu
vlade i o skoraSnjim izmjenama sastava vlade. Ako niSta drugo, ove infor-
macije Citateljima pruzaju bolji uvid u to ko su relevantni politicki akteri.
Stavise, mogu posluZiti za kontekstualizaciju kasnijih dijelova izvjestaja,
recimo onih koji se ticu sastava izborne administracije ili raspodjele besplat-
nog vremena za emitiranje tokom kampanje (npr. tamo gdje je uspostavljen
model proporcionalnih kvota). Konac¢no, ove informacije ukazuju na to koje
politicke snage koje se natjecu na izborima uZivaju zastupljenost i/ili polo-
Zaj(e) na vlasti.

Podaci o sastavu parlamenta i vlade trebaju biti razvrstani prema polu."’
Nekoliko medunarodnih instrumenata, uklju¢ujué¢i i dokumente OSCE-a,
trazi balansirano uce$¢e Zena i muskaraca u politickom i javnom Zivotu.
Takoder zahtijevaju prikupljanje i analizu podataka kako bi se adekvatno
procjenjivao, pratio i unapredivao poloZaj Zena. Stoga u dio o politicCkom kon-
tekstu vrijedi uvrstiti i kvantitativnu i kvalitativnu procjenu zastupljeno-
sti, ukljucujudi i udio kljuénih funkcija na kojima su predstavnici razlicitih
polova.

b. Provodenje ranijih izbora

U dijelu o politickom kontekstu treba navesti broj ranijih izbora koje je
ODIHR posmatrao u drzavi uCesnici. Takoder treba uvrstiti kratak saZetak
klju¢nih zakljucaka iz posljednjeg izvjeStaja, a posebno ako nisu ispunjeni
kljutni medunarodni standardi za demokratske izbore. Iako ODIHR-ova
metodologija ne ukljuuje poredenja izbora kroz vrijeme (u jednoj drZzavi
ucesnici) i prostor (medu viSe drZzava ucesnica), to moze biti korisno kako bi
Citatelji stekli bolje razumijevanje putanje demokratskog razvoja u drzavi
ucesnici.

17 Meduparlamentarna unija svakoga mjeseca objavljuje podatke o zastupljenosti Zena u na-
cionalnim parlamentima.
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c. Drugarelevantna razmatranja

Gore navedeni aspekti koje politicki analitiCar treba obuhvatiti, kada su
relevantni, u dijelu izvjeStaja o politickom kontekstu ni u kom slucaju nisu
iscrpni. Iako ¢ine sredis$nji dio opceg politickog okruZenja u kojem se odrza-
vaju izbori, postoje i drugi aspekti koje moZe biti potrebno razmotriti. Neki
od najcesc¢ih faktora ukljucuju:

Vladavina prava i funkcioniranje demokratskih institucija: U kon-
tekstima gdje postoje razlozi za zabrinutost o razdvojenosti grana vlasti,
postovanju vladavine prava ili o ispravnom funkcioniranju demokratskih
institucija, recimo u pogledu nezavisnosti pravosuda, u dijelu izvjeStaja o
politickom kontekstu potrebno je rasvijetliti ove aspekte.!® Takoder treba
obuhvatiti materijalna, ali i proceduralna pitanja, kao Sto su znacajno
nazadovanje u kvalitetu parlamentarizma ili ozbiljna krSenja parlamen-
tarne procedure poput izostanka Sirokih i inkluzivnih konsultacija s opo-
zicijom i/ili civilnim dru$tvom pri usvajanju zakonodavstva, ili krSenja
drugih demokratskih normi.

Politike i praksa za borbu protiv korupcije: U drZavama ucesnicama
gdje korupcija predstavlja znacajnu prepreku funkcioniranju demokrat-
skih institucija i gdje je percipirana kao rasprostranjena u javnoj admi-
nistraciji, ili gdje politike za borbu protiv korupcije ¢ine vaznu temu u
politickom Zivotu, to treba naznaciti u dijelu o politicCkom kontekstu.
Iako se nekoliko tematskih dijelova standardnog ODIHR-ovog izvjeStaja o
izborima dotice pitanja transparentnosti, preporucljivo je osvrnuti se na
zabrinutosti o sistemskom izostanku politicke transparentnosti, odnosno
pozitivno ocijeniti politike za promociju transparentnosti.

Politicki, socijalni ili izborni protesti i bojkoti: Ako su predizbornom
periodu prethodili protesti, bili oni politicke, ekonomske ili socijalne pri-
rode, ili ako neki potencijalni kandidati bojkotiraju ili prijete da c¢e bojko-
tirati izbore, treba razmotriti da se i ovi aspekti uvrste u dio o politicCkom
kontekstu.

Sistem politi¢kih stranaka ili druStveni pokreti: Mogu se spomenuti i
izmjene sistema politickih stranaka, ukljuujuci pojavu novih i narocito
vidljivih politi¢kih stranaka, ali i druStvenih pokreta koji ucestvuju u
izborima ili oblikuju agendu kampanje.

Unutarstranacka demokratija: Pitanja unutarstranacke organizacije
rijetko se pojavljuju u izvjeStajima o izborima, ali u sluCajevima gdje
dolazi do posebnih situacija, bile one pozitivne ili negativne, i ova pitanja
se mogu ukljuciti u dio o politickom kontekstu.

18 Vidjeti Venice Commission Rule of Law Checklist.
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Ukljucivanje Zena, nacionalnih manjinaiosoba s invaliditetom: Etabli-
rana je praksa ukljuciti u dio o politi¢kom kontekstu brojéane informacije
kao Sto je sastav odlazeceg zakonodavnog tijela prema polu, a Sira pita-
nja vezana za uce$€e Zena, nacionalnih manjina ili osoba s invaliditetom
prozimaju se kroz cijeli izvjeStaj ODIHR-a ili su obuhvadena specificnim
poglavljima. Medutim, treba napomenuti da se u dijelu izvjeStaja o poli-
tickom kontekstu moze osvrnuti na aspekte vezane za temeljne uslove ili
druge nalaze ili zakljucke o ukljucivanju podzastupljenih grupa. Narocito
je primjereno uvrstiti ih tu kada postoje valjani razlozi da se takvi aspekti
istaknu na pocetku izvjeStaja.

Domaca politicka deSavanja: Kako bi Citatelji bolje kontekstualizirali
izbore, moZe biti korisno navesti narocito vazne skorasnje politicke ili
ekonomske dogadaje, npr. stvari kao Sto su protesti opozicije ili ekonom-
ska kriza. U slucaju da su izbori raspisani prijevremeno, takoder moZe
biti potrebno navesti informacije o razlozima ili kratak pregled dogadaja
koji su prethodili raspusStanju zakonodavnog tijela ili okon¢anju mandata
izvrine vlade.

Medunarodna dimenzija: U drZavama ucesnicama koje su postigle ili
nastoje ostvariti vazan cilj vanjske politike, npr. ¢lanstvo u nekoj medu-
narodnoj organizaciji, ove informacije mogu se uvrstiti u dio o politickom
kontekstu. IzvjeStaji o napretku u ispunjavanju kriterija za ¢lanstvo u
ciljanoj organizaciji mogu se navesti ako su relevantni za izbore, ukljucu-
juciikao pozadina i kontekst.
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POGLAVLJE I1Il

I/BORNE KAMPANJE

Vodenje kampanje je klju¢ni i neizostavni dio izbornog procesa. Time se
pruZa mogucnost kandidatima da predstave svoja stajaliSta i platforme, a
bira¢ima da se upoznaju s kandidatima i njihovim prijedlozima politika.
Demokratski izbori nisu mogu¢i u odsustvu slobodne razmjene ideja medu
kandidatima i izmedu kandidata i biraca. U skladu s tim, politicki plurali-
zam i pristup slobodama izraZavanja, okupljanja, udruZivanja, kretanja i
pravu na liénu slobodu i sigurnost ¢ine neophodne preduslove za istinski
demokratske izborne kampanje. U isto vrijeme, drZavne vlasti su duZne osi-
gurati poStivanje opredjeljenja OSCE-a i medunarodnih standarda kojima se
promovira pravedna kampanja. Ovo poglavlje se bavi primjenom osnovnih
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sloboda i odgovornostima drZzava da osiguraju slobodne i jednake uslove za
vrijeme perioda kampanje.!®

U demokratskim izborima svim kandidatima mora se omoguditi da pre-
nose i promoviraju svoje poruke slobodno i s jednakim moguénostima, da
se sastaju s biraCima, putuju diljem izbornih jedinica i dodu do biraca kako
bi im predstavili svoje programe i stajaliSta. S druge strane, birac¢i moraju
biti slobodni da formiraju miSljenja bez neprimjerenog mijeSanja i treba im
biti omogucéeno da donose odluke koje su zasnovane na ¢injenicamaita¢nim
informacijama kada biraju za koga ¢e glasati. Aktuelni izabrani duZnosnici
koji su se kandidirali za reizbor ne trebaju uZivati neprimjerene prednosti
na osnovu svoje aktuelne funkcije. Izbori trebaju biti slobodni od nasilja,
uznemiravanja i zastraSivanja, podsticanja na nasilje ili mrznju. Sva ogra-
nicenja ili poku$aji drZzavnih ili nedrZavnih aktera da se ogranice osnovna
prava islobode za vrijeme izbornog perioda trebaju biti obuhvaéeni dijelom
izvjeStaja koji se tice okruzenja kampanje.

Politicki analiticar takoder mora posvetiti posebnu paznju svim formalnim prepre-
kama za slobodno vodenje kampanje, ukljuujuci i one koje se odnose na slovo
zakona i nacin na koji se propisi primjenjuju u praksi. Neki naoko benigni propisi,
ukljuéujuci i neke pokusaje da se unaprijedi jednakost — kao sto je odredivanje broja
dopustenih reklamnih plo¢a po kandidatu ili veli¢ine, formata i fiziCke Sirine pamfleta
o platformi koji se mogu dijeliti bira¢ima — mogu imati negativan uticaj na sposob-
nost biraca da donesu odluke zasnovane na ¢injenicama i tacnim informacijama.
Takva ograni¢enja mogu negativno uticati na konkurentnost kampanje, a u konaénici
i samih izbora. Prestrogi i previSe restriktvni pokusaji da se pretjeranim propisiva-
njem ugusi politicka debata ne ostavljaju prostora ni za zanimljivu kampanju ni za
istinski demokratske izborne kampanje.

Kada ocjenjuje uskladenost okruzenja kampanje s medunarodnim standar-
dima za demokratske izbore, politicki analiti¢ar nastoji ocijeniti sljedece:

> je li pristup osnovnim slobodama predviden pravnim okvirom i osiguran
u praksi;

> pluralnost i konkurentnost kampanje;

> mogucnost biraca da biraju na osnovu Cinjenica i tatnih informacija, slo-
bodni od pritiska ili straha od odmazde;

19 Ovo poglavlje se ne bavipitanjima finansiranja politickih stranaka i kampanja, koja su uklju-
¢ena u ODIHR-ov Prirucnik za promatranje financiranja kampanje iz 2015. Sli¢no tome, ovo po-
glavlje se ne bavi pitanjima pristupa kandidata medijima i medijskog izvjeStavanja o kampanji,
koja suuklju¢ena u ODIHR-ov Prirucnik o pracenju medija za izborne promatracke misije iz 2012.
KoriStenje druStvenih mreza u kampanjama obuhvaceno je ODIHR-ovim Smjernicama za proma-
tranje izbornih kampanja na drustvenim mreZama iz 2021.
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> faktori koji bi mogli narusiti jednake uslove i/ili dati nekim kandidatima,
narocito aktuelnim duznosnicima, neprimjerenu prednost;

> jesu li neki kandidati bili suoCeni s pretjeranim ogranicenjima ili prepre-
kama u vodenju kampanje;

> pojave nasilja, uznemiravanja ili zastraSivanja, podsticanja na mrznju, pa
Cakiizrazito neprijateljskog govora i

> svi neprimjereni pokusaji da se potkupe biraci ili direktno ili suptilnijim
oblicima razmjene ili obecanja.

1. Procjena okruzenja kampanje

Ustav ili primarni zakon trebali bi predvidati garancije prava potrebnih za
provodenje slobodnih kampanja i biti nadopunjeni propisima €iju primjenu
trebaju nadzirati nadlezna administrativna tijela poput tijela za upravljanje
izborima (EMBs). U nekim slucajevima se pristup slobodama moZe omogu-
¢iti kroz posebne odredbe primjenjive za vrijeme perioda kampanje. Poli-
ticki analitiCar treba prouciti pravni i regulatorni okvir, Cesto zajedno s
pravnim analiticarom, i izgraditi robusno razumijevanje nacina na koji se
garantiraju osnovne slobode. Jednako je vazno da analiticari identificiraju
nedostatke ili propuste u zakonodavstvu koji ne ispunjavaju u potpunosti
medunarodne standarde ili ih podrivaju. Potrebno je procijeniti mjeru u
kojoj se pravila primjenjuju, ukljuc¢ujucii to da li:

> pravni okvir predvida da kandidati i biraci slobodno uZivaju svoja prava i
osnovne slobode;

> pravni okvir predvida pravednu i slobodnu atmosferu za provodenje
kampanje;

> sve politi¢ke stranke i/ili kandidati imaju jednake Sanse za natjecanje i

> mogu li neki kandidati biti u povoljnijem ili nepovoljnijem poloZaju tokom
procesa.

Izborne nepravilnosti tokom perioda kampanje su ¢esto nezaobilazan aspekt izbor-
nog procesa. Zalbe vezane za kampanju mogu se ticati iroke lepeze raznih pitanja,
kao §to su povrede osnovnih sloboda i ljudskih prava, zloupotreba drzavnih i admi-
nistrativnih resursa ili kupovina glasova. RjeSavanje ovih pitanja zahtijeva postoja-
nje robusnog sistema za rjeSavanje izbornih sporova, $to podrazumijeva sveobu-
hvatan pravni okvir i nezavisan i efikasan nadzor. Institucije odgovorne za provedbu,
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ukljuéujuci i tijela za provedbu zakona, trebaju preduzeti mjere za sprecavanje
nepravilnosti, rijesiti tekuce nepravilnosti, vratiti oduzeta prava i kazniti pocinitelja.
Odgovarajuce i srazmjerne aktivnosti treba preduzeti na primjeren, vidljiv i blagovre-
men nacin kako bi se obeshrabrile sli¢ne nepravilnosti u buduénosti. U OSCE-ovom
Kopenhaskom dokumentu iz 1990. drzave ucesnice su se opredijelile da ¢e pruZiti
“djelotvoran pravni lijek protiv administrativnih odluka kako bi garantirale postivanje
osnovnih prava i osigurale pravni integritet.” Procjena okvira za rjeSavanje izbornih
sporova, uklju¢ujuéi i u pogledu nepravilnosti u kampanji, spada u duznosti pravnog
analiti¢ara. PolitiCki analiticar stoga treba blisko saradivati s pravnim analiti€arom i
prenijeti mu potencijalna pitanja koja uoci pri posmatranju kampanje. Politicki analiti-
Car treba zajedno s pravnim analiti€arom pregledati sankcije predvidene za nepravil-
nosti u kampaniji i procijeniti da li su djelotvorne, srazmjerne i odvracajuce.?®

a. Postivanje osnovnih sloboda u izbornoj kampaniji

Postivanje osnovnih sloboda leZi u samom srcu demokratske izborne kam-
panje. Osnovne slobode su jednako vazne i za kandidate i za birace, a kao
takve su ¢vrsto utvrdene u kljuénim medunarodnim instrumentima i podr-
Zane politickim opredjeljenjima, ukljucujuci i onima iz OSCE-ovog Kopen-
haskog dokumenta iz 1990. Pri procjeni pravnog okvira za vodenje kampa-
nje, politicki analiticar treba ispitati kako taj okvir poStuje osnovne slobode i
prava u kontekstu kampanje, prema onome $to je utvrdeno u zakonodavstvu
i prema onome §to se provodi u praksi.

Sloboda okupljanja - u kontekstu izbora uspostavlja pravo odrZavanja
politickih skupovaiorganiziranja dogadaja kampanje. Kako je navedeno u
prethodnom poglavlju, propisi koji se odnose na slobodu okupljanja, uklju-
¢ujudi i za vrijeme perioda kampanje, trebaju biti ogranic¢eni jednostavno
na to da se okupljanja najave nadleZnim vlastima, obi¢no na lokalnom
nivou, a rjede policiji. Drugim rijeCima, organizacija predizbornog skupa
ili drugih okupljanja ne treba biti podloZna dopuStenju bilo kojeg tijela
vlasti.

Sloboda okupljanja je narocito vazna za vrijeme perioda kampanje, kada
je potrebno omoguciti i zastiti komunikaciju izmedu kandidata i biraca.
Stoga u nekim kontekstima postoje posebna pravila za unapredenje pri-
stupa slobodi okupljanja za vrijeme izbora. U izuzetnim slucajevima gdje
postoje ogranicenja, medunarodni standardi nalazu da se ona moraju
jednako primjenjivati na sve kandidate; naprimjer, u nekim zemljama su
okupljanja zabranjena u krugu vladinih zgrada, kao i u zdravstvenim i
obrazovnim ustanovama. Nadalje, politicke stranke i kandidati ne tre-
baju biti optereceni pretjeranim propisima ili suo€eni s administrativnim

20 Za viSe o ovoj temi, vidjeti ODIHR-ov Handbook for the Observation of Election Dispute
Resolution.
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izazovima kao $to su pretjerana ogranicenja vremenskog raspona u kojem
je dozvoljeno odrZavanje dogadaja, nerazumni troSkovi policijske zaStite
i druge neopravdane tehnicke prepreke. Vazno je napomenuti da drzave
ucesnice imaju pozitivnu obavezu da osiguraju uZivanje slobode okuplja-
nja, koja treba biti pristupacna svima.

Sloboda izraZavanja i pravo na misljenje bez mijesanja pruzaju kandi-
datima i bira¢ima pravo da izrazavaju svoja stajaliSta, a bira¢ima i pravo
da donesu odluku o izboru zasnovanu na €injenicama i taénim informaci-
jama. Iako ¢e medijski analitiCar u poglavlju izbornog izvjeStaja ODIHR-a
o medijima obuhvatiti elemente koji se ti¢u poStivanja slobode izrazavanja
i prava na misljenje, ove elemente treba procijeniti i politi¢ki analiticar u
kontekstu izborne kampanje. Dva aspekta ove slobode u sustini znace da
svi biraci, kandidati, ali i udruZenja, uklju¢uju¢i politicke stranke, moraju
biti slobodni da imaju svoja stajalita i da ih prenose po Zelji. U izvorima
tumacenja se navodi da treba postojati sloboda komunikacije informacija i
ideja o javnim i politi¢kim pitanjima izmedu gradana, kandidata i izabra-
nih predstavnika. Konkretno se navodi da odredene vrste komunikacije,
ukljucujuéiizborne kampanje, ne trebaju podlijegati ogranicenjima. Ogra-
nicenja slobode izraZzavanja mogu se smatrati legitimnim ako su ograni-
Cena na zabrane podsticanja na mrznju i nasilje i promoviranja teroriz-
ma.?! S napredovanjem digitalnih medija i drustvenih mreza, zapaljiva
retorika postaje sve uobicajenija za vrijeme izbornih kampanja, pri cemu
ibiraciiizborni kandidati posezu za sve ekstremnijim narativima. Pojave
govora koji podstiCe na nasilje ili mrZznju, narocito ako potice od ili se tice
izbornih kandidata, moraju biti obuhvacene u izbornom izvjeStaju. U isto
vrijeme je vazno uvidjeti da “iako je legitimno kazniti zagovaranje Kkoje
predstavlja podsticanje na mrznju, nije legitimno zabraniti govor koji je
samo uvredljiv.”??

Sloboda kretanja — u kontekstu izbora ova sloboda osigurava pravo kandi-
dataibiraca da putuju diljem zemlje za vrijeme perioda kampanjeiizbora
bez neprimjerenih ogranicenja. Za predstavnike politickih stranaka i kan-
didate je od klju¢nog znacaja da se mogu susresti s bira¢ima kako bi im
predstavili svoje kvalifikacije i platforme. Izvori prakse drZzava dodaju da
kandidati moraju biti slobodni da provode kampanju, ukljucujudi i odrzZa-
vanje skupova i sastanaka na kojima mogu direktno doprijeti do birackog
tijela. Biraci takoder moraju biti slobodni da putuju, naprimjer kako bi pri-
sustvovali dogadajima vezanim za izbore.

21 Vidjeti ¢lanak 20.2 ICCPR-a i stavak 40.1 Kopenhaskog dokumenta OESS-a iz 1990.

22 Vidjeti Joint Declaration (2006) by the UN Special Rapporteur on Freedom of Opinion and Ex-
pression, the OESS Representative on Freedom of the Media, the OAS Special Rapporteur on Free-
dom of Expression and the ACHPR (African Commission on Human and Peoples’ Rights) Special
Rapporteur on Freedom of Expression.
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Pravo na slobodu i sigurnost liénosti — u kontekstu izborne kampanje
pravo na sloboduisigurnost je klju¢no kako bi se osiguralo da su kandidati
slobodni da bira¢ima predstave svoje kandidate bez straha od odmazde.
Biraci, kandidati i predstavnici politickih stranaka i civilnog druStva tre-
baju biti slobodni da u€estvuju u razli¢itim dogadajima za vrijeme izbora i
nakon njih, bili oni dogadaji kampanje ili protesti, bez straha od odmazde
bilo koje vrste. Kako je ve¢ navedeno u prethodnim poglavljima, izvori
tumacenja istiCu potrebu pruzZanja zaStite bira¢ima, Zenama politic¢ar-
kama i podzastupljenim i ranjivim grupama od mijeSanja, prisile i zastra-
Sivanja. Sto se tice kampanje, ovo pravo je podrobnije obrazloZeno u nared-
nim poglavljima.

Glavna pitanja:

Sloboda okupljanja

v Postoje li ograni¢enja slobode okupljanja, bilo u zakonu ili u praksi, koja umanjuju
mogucnost kandidata da organiziraju ili odrze sastanke s bira¢ima ili moguc¢nost
biraca da u€estvuju u kampanji?

v Jesu li postojec¢a ograni¢enja nuzna, sluze li legitimnom interesu i jesu li srazmjerna
svojim ciljevima?

v Postoje li djelotvorni pravni lijekovi i jesu li uspjesno koristeni?

v Imaju li akteri pravo Zalbe na odluke o zabrani okupljanja? RjesSavaju li sudovi po
zalbama blagovremeno?

v Zahtijeva li zakon odobrenje vlasti za organiziranje dogadaja kampanje ili samo
najavu organizatora nadleznim vlastima?

v Uzivaju li neke grupe ili kandidati povlasten tretman kada se radi o ostvarenju slo-
bode okupljanja? Jesu li neke grupe/kandidati izlozene/i pretjeranim ogranic¢enjima?

Sloboda izrazavanja

v Jesu li kandidati slobodni voditi kampanju bez ograni¢enja sadrzaja njihove plat-
forme ili poruka kampanje?

v Jesu li kandidati duzni podnijeti materijale kampanje nekom tijelu vlasti, ukljucujuci
i tijelo za upravljanje izborima, na odobrenje?

v Jesu li gradani slobodni voditi diskusije o javnim i politickim poslovima bez nepri-
mijerenih ograni¢enja?

v Mogu li bira¢i nezavisno formirati misljenja (bez nasilja ili prijetnje nasiljem, prinude,
podsticanja ili manipulativhog mijeSanja bilo koje vrste)?
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v Imaju li gradani pravo da izraze podrsku za bilo kojeg kandidata na izborima bez
neprimjerenog uticaja ili prinude bilo koje vrste, posebno one koja bi narusila ili
umanijila slobodno izrazavanje volje birac¢a?

v Jesu li gradani slobodni da vode kampanju za izbore? Postoje li bilo kakva ogra-
ni¢enja slobode izrazavanja, formiranja i imanja misljenja u prakti¢noj primjeni
zakona, a koja umanjuju u¢esce gradana u izborima?

v Jesu li bilo koji kandidati bili suo¢eni s kaznama zbog sadrzaja njihove kampanje
i/ili materijala za kampanju? Je li taj sadrzaj podsticao na mrznju ili nasilje protiv
odredenih grupa?

v Ispunjava li drzava uc¢esnica svoju duznost da stiti od podsticanja na mrznju i govora
mrznje (usmjerenog protiv odredenih grupa)?

v Postoje li djelotvorni pravni lijekovi i jesu li uspje$no koristeni?

v Pruza li kampanja bira¢ima dovoljno informacija da donesu odluke o izboru zasno-
vane na ¢injenicama i tacnim informacijama?

segmenti drustva suoceni s diskriminatornim tretmanom/preprekama u ostvarenju
svoje slobode izrazavanja ili formiranja i zastupanja misljenja?

Sloboda kretanja

v Jesu li predstavnici stranaka i kandidati slobodni i mogu li slobodno putovati i
sastajati se s birac¢ima?

v Jesu li birac¢i slobodni i mogu li se slobodno kretati kako bi prisustvovali dogadajima
kampanije ili se susreli s kandidatima ili drugim birac¢ima?

Pravo na slobodu i sigurnost licnosti

v Jesu li bilo koji kandidati ili njihove pristalice izloZeni nasilju, zastrasivanju ili uzne-
miravanju? Ako jesu, od koga?

v Postoje li u zakonu odredbe o imunitetu kandidata za vrijeme perioda kampanje?

v Jesu li neke grupe ranjivije od drugih kada je rije¢ o povredi prava na slobodu i
sigurnost?

v Tretiraju li drzavne vlasti sve grupe jednako?
v Je li ponasanije sluzbi za provedbu zakona neutralno?

v Jesu li bilo koji kandidati ili njihovi podrzavatelji izlozeni nasilju, zastrasivanju ili
uznemiravanju? Ako jesu, od koga?
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Inkluzija

v Uzivaju li Zene, nacionalne i druge manjine i marginalizirane grupe jednak pristup
osnovnim slobodama?

v Postoje li bilo kakva ogranic¢enja s kojima su suo¢ene podzastupljene grupe u pri-
stupu osnovnim slobodama za vrijeme kampanje?

v Je li dostupan djelotvoran pravni lijek i jesu li ga manjine i marginalizirane grupe
uspjesno koristile?

v Djeluju li vlasti proaktivno u svojim naporima da omoguce ucesée podzastupljenih
grupa u kampaniji?

v Uzivaju li Zene, nacionalne i druge manjine i ranjive grupe jednak pristup osnovnim
slobodama?

v Postoje li afirmativne mjere koje omogucuju osobama s invaliditetom da djelotvorno
ucestvuju u izbornom procesu, ukljucujuci pristup informacijama o kampanji za
birace i moguénosti komuniciranja s bira¢ima za kandidate?

b. Slobodna i pravedna atmosfera za vodenje kampanje

Drzave ucesnice su se opredijelile da ¢e osigurati slobodne i pravedne uslove
za vodenje kampanje. Uz potrebu da se u potpunosti poStuju osnovne slo-
bode, OSCE-ov Kopenhaski dokument iz 1990. pruza detaljnije obrazloZenje
opredjeljenja drZzava ucesnica da osiguraju slobodne i pravedne kampanje. U
njemu se navodi opredjeljenje drZava ucesnica da zakonima predvide okru-
Zenje u kojem Ce kandidati biti slobodni da predstave svoje kandidature bez
neprimjerenog mijeSanja, a biraCima ¢e biti omoguceno da biraju bez priti-
saka i podsticanja.

U stavku 7.7 OSCE-ovog Kopenhaskog dokumenta iz 1990. navodi se da ¢e se
drzave ucesnice “pobrinuti za djelovanje zakona i javnih politika na omogucava-
nju pravednog i slobodnog okruzenja za provodenje politickih kampanja u kojem ni
administrativno djelovanje ni nasilje ni zastrasSivanje ne sprecava stranke i kandidate
da slobodno predstave svoja stajaliSta i kvalifikacije i ne sprecava birace da budu
obavijesteni i da o njima diskutiraju, kao i da glasaju bez straha od odmazde.”

U sustini, da bi se osigurala ‘slobodna i pravedna atmosfera’ za vodenje
kampanje, zakonodavstvo mora Stititi kandidate i birace od izbornog nasi-
lja, zastraSivanja i prisile, ukljucujuéi i pokuSaje prijetnji i podmiéivanja.
Takoder mora Stititi birace od razli¢itih oblika direktnih i indirektnih pri-
tisaka: ne samo kada se radi o izlasku na biraliSta i glasanju za odredenog
kandidata, ve¢ i u pogledu prisustvovanja dogadajima kampanje i iskazi-
vanju podrSke odredenom kandidatu. HapSenja i pritvaranja kandidata ili
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njihovih pristalica, remecenje dogadaja kampanje, pretjerano mijeSanje
policije (a u nekim slu¢ajevima i samo prisustvo sluzbi za provedbu zakona)
ili uniStavanje materijala kampanje mogu ukazivati na napore da se kandi-
dati i njihove pristalice zastraSe. SluZzbenici za provedbu zakona moraju se
ponasati neutralno; pri posmatranju i ocjenjivanju dogadaja kampanje, od
velikih skupova do malih okupljanja na uglovima ulica, vazno je ispitati i
razmjere prisustva policije i njeno ponaSanje. Direktne i indirektne aktivno-
sti koje mogu uticati na prisustvovanje dogadajima kampanje treba ocijeniti
u odnosu na pravni okvir i uvrstiti u dio izvjeStaja o okruzenju kampanje.

Standard ‘slobodne i pravedne atmosfere’ za vodenje kampanje takoder
znaci da kandidati, aktivisti stranaka i kampanja, a i birac¢i opcenito trebaju
biti zaSticeni od gubitka radnog mjesta ili prijetnji da ce dobiti otkaz. Ovo je
posebno vazno u sluCajevima gdje postoji nekoliko specifi¢nih ili ranjivih
grupa biraca ili kandidata, kao $to su studenti, zaposlenici u javnom, pri-
padnici oruzanih snaga i druge grupe koje se mogu naci na meti politickog
pritiska.

Kupovina glasova ili optuzbe za kupovinu glasova i dalje su karakteristika
izbornih kampanja u nekim drzZavama ucesnicama. Ova praksa se opce-
nito definira kao davanje ili obecavanje novca, robe ili usluga u zamjenu za
podrsku biraca. U mnogim slucajevima je pitanje kupovine glasova direktno
vezano za tajnost glasanja. MoZe biti veoma tesko otkriti ili opaziti kupovinu
glasova. Politic¢ki analitic¢ar treba utvrditi postoje li zakonske zabrane kupo-
vine glasova i pratiti sve vjerodostojne optuzbe za kupovinu glasova kako
bi ih eventualno potvrdio iz viSe razli¢itih izvora i provjerio da li su hile
predmet formalnih prituzbi. Takoder treba utvrditi da li vlasti reagiraju na
ove optuzbe i kako. DrZzavne vlasti su duZne da postupaju po vjerodostojnim
prijavama kupovine glasova ili pritiska na birace. U nedostatku proaktiv-
nog pristupa, rasprostranjenost optuzbi moze umanjiti povjerenje javnosti
u izborni proces. Kako je izloZeno detaljnije u nastavku, dugoro¢ni posma-
traci igraju klju¢nu ulogu za opazanje ovih pojava u svojim posmatrackim
podrucjima.

Pored logike ‘Stapa i mrkve’ koja se ogleda u zastraSivanju i podsticanju,
postoje i drugi faktori koji mogu oblikovati ukupnu atmosferu kampanje.
Izrazito neprijateljska retorika, kao §to je govor mrZnje ili ekstremnog naci-
onalizma, ali i drugi agresivni oblici ‘vodenja negativne kampanje’ mogu
ugusiti debatu i u konacnici dovesti u pitanje moguc¢nost biraca da se upo-
znaju sa sadrzajem kandidatskih platformi na nacin koji im omogucava da
donesu odluke o izboru zasnovane na ¢injenicama i tatnim informacijama.
U cjelini, govor koji podstiCe na nasilje i mrznju treba biti podloZan propi-
sima u skladu s medunarodno priznatim principima, standardima i opre-
djeljenjima. Cesto je teKko rijesiti pitanja populisticke retorike, stranackog
hiper-pobornistva i ekstremne polarizacije, koja mogu sprijeciti smislenu
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diskusiju medu kandidatima i/ili njihovim pristalicama i ostaviti birace

S

manje mogucénosti da se educiraju o programima i platformama politi¢ckih
stranaka i kandidata koji se natjeCu za funkcije. Pri izvjeStavanju o takvim
pojavama vazno je osvrnuti se i na reakcije koje uslijede, ukljucujudéi i reak-
cije drzavnih vlasti, koje u nekim okolnostima imaju pozitivhu obavezu da

djeluju, kao i na reakcije civilnog drustva i Sire javnosti.

Glavna pitanja:

v Osiguravaju li pravni i regulatorni okviri slobodnu i pravednu atmosferu za vodenje
kampanja za sve kandidate?

v Sadrze li pravni i regulatorni okviri dovoljna i jasna pravila o kampanji kojima je svrha
osigurati slobodno i pravedno okruzenje za vodenje kampanje?

v Pruzaju li pravni i regulatorni okviri djelotvornu zastitu slobode kandidata da komu-
niciraju s birackim tijelom i prenose svoje poruke? Primjenjuju li se pravila na cjelo-
kupan period kampanje?

v Podrzava li djelovanje drzave slobodno i pravedno okruZenje za provodenje kam-
panje? Sprec¢avaju li bilo koje administrativne aktivnosti stranke i kandidate da slo-
bodno predstave svoja stajalista i/ili kvalifikacije?

v Sprecavaju li bilo koje administrativne aktivnosti birace da u¢estvuju u kampaniji, da
se informiraju i da diskutiraju o stajalistima ili kvalifikacijama kandidata?

v Zabranijuju li krivi¢ni (ili upravni ili drugi) zakoni zastrasivanje ili prisilu biraca? Pro-
vode li se u praksi u odnosu na izborne nepravilnosti?

v Primjenjuju li se zakoni i propisi o kampaniji u praksi?

v Postoji li opéenito postovanje politickog pluralizma u kampanji?

v Jesu li kandidati suoceni s bilo kakvim neprimjerenim ograni¢enjima, prema zakonu
ili u praksi, u organiziranju i/ili vodenju kampanje?

v Postoje li dokazi ili optuzbe za nasilje, pritiske, zastrasivanje ili uznemiravanje biraca
za vrileme kampanje? Koji su faktori korisni za ocjenu njihove vjerodostojnosti?
Pokrecu li se blagovremeno istrage o takvim navodima?

v Jesu li kupovina glasova i drugi neprimjereni oblici podsticanja bira¢a zabranjeni
zakonom? Jesu li rasprostranjene optuzbe za kupovinu glasova ili za druge podsti-
caje? Jesu li vierodostojne? Provode li se blagovremene istrage?

v Je li bilo koja grupa biraca, kao $to su zaposlenici u javnom sektoru, podlozna
pritisku, prijetnjama ili zastrasivanju, ili obratno, bilo kojim oblicima neprimjerenih
podsticaja?

v Kako vlasti reagiraju na optuzbe za nasilje, pritisak, zastrasivanje ili uznemiravanje
biraca? Imaju li proaktivan pristup?

v Jesu li pocinitelji nepravilnosti u vodenju kampanje pozvani na odgovornost?

v Je li vodenje negativne kampanje istaknuta karakteristika izbora? Koja mu je
osnovna priroda i kako uti¢e na sposobnost bira¢a da donose odluke o izboru koje
se zasnivaju na ¢injenicama, a i ta¢nim informacjama? Odlikuje li se kampanja poja-
vama podsticanja na mrznju i/ili govora mrznje?
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v Preduzimaju li drzavne vlasti ili drugi izborni akteri bilo kakve aktivnosti da suzbiju
podsticanje na mrznju ili govor mrznje?

v Jesu li medu kandidatima uspostavljeni kodeksi ponasanja (etike) za potrebe regu-
liranja ponasanja za vrijeme kampanje? Ako postoje, koji je njihov pravni status? Ko
je potpisao kodeks ponasanja? Kojim se pitanjima bavi?

c. Jednako postupanje i jednake moguénosti

Prepoznavsi da je koncept pravednosti od srediSnjeg znacaja za periode
izbora i kampanje, drZave ufesnice OSCE-a opredijelile su se u OSCE-ovom
KopenhaSkom dokumentu iz 1990. da ¢e osigurati jednake moguénosti natje-
canja medu kandidatima. Jednakost uslova je od klju¢nog znacaja za pra-
vedno izborno natjecanje. To zna€i da je drZava duZna osigurati jednako
postupanje prema kandidatima, kako u zakonu tako i u praksi, bez obzira na
njihova politi¢ka stajaliSta ili interese koje zastupaju. Medunarodni i regio-
nalni ugovori zabranjuju diskriminaciju i predvidaju da svi moraju biti jed-
naki pred zakonom. Izvori tumacenja dodaju da niko ne treba biti predme-
tom diskriminacije ili stavljen u nepovoljniji poloZaj zbog svoje kandidature
ili politi¢ke pripadnosti. Drzavna praksa bi trebala dodati da svi politicki
kandidati trebaju imati jednake moguénosti da predstave svoje platforme
ili programe birackom tijelu, $to znaci da trebaju imati na raspolaganju jed-
nako vrijeme za provodenje kampanje i biti podlozniistim zakonima ili pra-
vilima o koriStenju javnih prostora za potrebe kampanje. Potrebno je osi-
gurati da se novoosnovane politicke stranke mogu natjecati na pravednim
osnovama u odnosu na vec etablirane grupe.

U stavku 7.6 OSCE-ovog Kopenhaskog dokumenta iz 1990. godine predvideno
je da se politickim strankama i organizacijama pruze “neophodne pravne garancije
koje ¢e im omoguciti da se natjeCu na osnovu jednakog tretmana pred zakonom i
od strane vlasti.”

Do nejednakog tretmana kandidata mozZe doci uslijed reguliranja nekih od
sljedecih aspekata:

> zahtjevi da kandidati podnesu svoje politicke programe ili poruke kampa-
nje vlastima na odobrenje;

> dodjeljivanje tijelu za upravljanje izborima uloge organizatora dogadaja
kampanje ili menadZera rasporeda kampanje kandidata i

> nejasna pravila o koriStenju javih prostora za dogadaje kampanje ili za isti-
canje materijala.
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S druge strane, u nekim drzavama ucesnicama postoje primjeri obave-
zne jednakosti, kao $to su zahtjevi da kandidati koriste oglasne panoe koje
drzava raspodijeli u jednakom broju za svakoga, a time se politickim stran-
kama i kandidatima u suStini onemogucuje da izrade vlastite strategije za
kampanju kako binezavisno apelovalina birace. Iako ova praksa moZe izgle-
dati kao osiguravanje jednakih uslova, takva jednakost moze biti vjeStacka i
suprotna istinskom natjecanju.

Glavna pitanja:

v Osiguravaju li pravni i regulatorni okviri u dovoljnoj mjeri jednake moguénosti medu
kandidatima? Stite li adekvatno kandidate od nejednakog tretmana?

v Imaju li svi kandidati pravo na jednaku pravnu zastitu bez diskriminacije? Imaju li svi
kandidati jednake mogucnosti za vodenje kampanje, kako u zakonu tako i u praksi?

v Jesu li neke politicke stranke ili kandidati suoc¢eni s ogranic¢enjima koja umanjuju
jednak tretman i/ili jednake moguénosti? Jesu li ove prepreke propisane zakonom
ili se pojavljuju u praksi?

v Jesu li svi kandidati suoc¢eni s jednakim preprekama ili su neki u nepovoljnijem polo-
Zaju u odnosu na druge?

v Ima li tijelo za upravljanje izborima ulogu u omogucéavanju organizacije dogadaja
kampanije ili isticanja materijala kampanje i kakva je ta uloga?

v Je li dostupan blagovremen pravni lijek u sluc¢aju krsenja prava kandidata na jednak
tretman?

v Jesu li vlasti proaktivne u svojim naporima da osiguraju jednak tretman i jednake
mogucnosti medu kandidatima?

d. Zloupotreba administrativnih resursa

Pitanje koje se moZe negativno odraziti i na pravednost izborne kampanje i
na jednak tretman i jednake mogucnosti za sve kandidate, a Cesto se opaza
Sirom podrucja OSCE-a, je neprimjereno koriStenje prednosti postojeceg
poloZaja na vlasti ili zloupotreba administrativnih resursa. Iako neprimje-
rena prednost aktuelnog polozaja na vlasti moze imati razlicite oblike, veci-
nom se odrazava kroz zloupotrebu administrativnih resursa ili polozZaja za
potrebe kampanje, ili u Sirem smislu, koriStenjem parlamentarne vecine za
izradu, usvajanje i provodenje zakonodavstva koje pogoduje onima na vla-
sti. U medunarodnim dokumentima smjernica se navodi da se materijalni,
finansijski i Jjudski javni resursi ne trebaju zloupotrebljavati u korist ili
na Stetu jedne ili viSe politickih stranaka ili kandidata. To moZe podrazu-
mijevati budZetske ili finansijske resurse drzavnih vlasti i lokalne uprave,
javne prostore i mjesta, zaposlenike i vozila u javnom sektoru i finansiranje
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kandidata od strane subjekata koji su u potpunosti ili dijelom u drzavnom
vlasni$tvu ili pod drZzavnom kontrolom. Konacno, takoder se nalaZe da
drzavne vlasti ne najavljuju i ne koriste budzetske programe ili infrastruk-
turne projekte, da ne nude zaposlenje u javnom sektoru ili socijalne benefi-
cije, da ne povecavaju plate ili penzije, Cesto prema nejasnim ili povlaStenim
uslovima, kako bi privukle birace za vrijeme ili blizu perioda kampanje.??

Kako bi se ovo izbjeglo, zakon treba jasno propisati da zaposleni u javnom
sektoru ne smiju ucestvovati u provodenju kampanje u svom sluZbenom
svojstvu i da se time mogu baviti samo van radnog vremena. Nadalje, zapo-
ucestvuju u kampanjama i/ili da donesu bilo kakvu odluku o glasanju (da
glasaju ili da ne glasaju za odredenu politicku stranku ili kandidata). Zakon
moZze zabraniti ili na drugi nacin regulirati objavljivanje projekata sa zna-
Cajnim implikacijama za budZet, kao $to su veliki projekti infrastrukturnog
razvoja, za vrijeme perioda kampanje ili nakon Sto se raspiSu izboriina taj
nacin sprijeciti njihovu zloupotrebu u svrhe vodenja kampanje. Konac¢no, u
zakonodavstvu trebaju postojati procedure i kazne kojima je cilj odvracanje
od takvih izbornih nepravilnosti.

Kako bi se zastitilo jednako uZzivanje prava i sprijecile neprimjerene pogodnosti aktu-
elnog polozaja na vlasti, u stavu 5.4 OSCE-ovog Kopenhaskog dokumenta iz
1990. stoji da mora postojati “jasna razdvojenost drzave od politi¢kih stranaka; naro-
¢ito tako Sto politiCke stranke nece biti spojene s drzavom.”

Ono S$to proizlazi iz medunarodne dobre prakse je da oni koji su na vlasti
nece koristiti beneficije svog sluZzbenog poloZaja da sebi osiguraju nepra-
vednu prednost za vrijeme izbornih kampanja. PolitiCki analiti¢ar treba
procijeniti da 1i oni koji su na vlasti obnaSaju svoje potrebne i neizbjezne
institucionalne uloge ili svojim istupima vezanim za izbore zloupotreblja-
vaju svoj sluzbeni polozaj. To ne sprecava kandidate iz reda onih koji su na
vlasti da se natjeCu na izborima i da vode kampanju izvan svojih sluZzbenih
duZnosti i radnog vremena i bez koriStenja administrativnih resursa. Vri-
jedi napomenuti da nisu sve prednosti koje poti¢u od aktuelnog poloZaja na
vlasti nuzno u suprotnosti sa standardima navedenim u stavu 5.4 OSCE-ovog
KopenhaSkog dokumenta iz 1990. U prakti¢nom smislu, mnogi oblici zlou-
potrebe resursa ili poloZaja jednako se mogu sagledati kao aspekti koji suu
suprotnosti s jednakim uslovima opisanim u stavu 7.6. U nekim okolnostima
je primjerenije osloniti se na opredjeljenje da se kandidatima osiguraju jed-
nake mogucnosti.

23 ZaviSe o ovoj temi, vidjeti “Joint Guidelines for Preventing and Responding to the Misuse of
Administrative Resources During Electoral Processes” ODIHR-a i Venecijanske komisije.
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U nekim drzavama ucesnicama OSCE-a nije neobi¢no da aktuelni duzZno-
snici koriste javne zgrade za potrebe kampanje iako drugi kandidati nemaju
takve privilegije. Ovo se takoder moZe odnositi na isticanje oglasa kampa-
nje, kao §to su transparenti ili plakati, na javnoj svojini. S druge strane, iako
se pravila razlikuju Sirom podrucja OSCE-a, u nekim drZzavama ucesnicama
aktuelni duZnosnici koji su se ponovo kandidirali na izborima moraju se
povudi sa svojih poloZaja za vrijeme trajanja kampanje.

Kako bi smanjile neprimjerene prednosti aktuelnog poloZaja na vlasti i nji-
hovu zloupotrebu za potrebe ponovnog izbora, neke drzave ucesnice zabra-
njuju objavljivanje velikih javnih radova ili programa socijalne pomo¢i u
odredenom periodu prije izbora. Nije neobi¢no da aktuelni duZnosnici pred-
stavljaju ono §to su postigli za vrijeme svog mandata u sklopu kampanje za
ponovni izbor, ali kampanje informiranja javnosti koje se placaju iz drZav-
nog budZeta i objavljuju ili pokrecéu za vrijeme trajanja izborne kampanje
mogu se u nekim slucajevima stalno preklapati sa izbornim porukama kan-
didataina taj na¢in zbuniti birace u korist aktuelnog duznosnika (aktuelnih
duznosnika).

Glavna pitanja:

« Postoji li jasno razdvajanje drzave od politickih stranaka, kako u zakonu tako i u
praksi?

» Postoje li odredbe u zakonu kojima se nastoji umanijiti uticaj prednosti aktuelnog
polozaja na vlasti?

» Postoje li nedostaci u zakonima ili propisima koje zloupotrebljavaju stranke ili kan-
didati koji su na polozajima vlasti?

« Je li zakon jasan po pitanju zabrana zloupotrebe drzavnih resursa za potrebe vode-
nja kampanje?

« Je liusvojeno zakonodavstvo protiv korupcije koje bi moglo igrati ulogu u smanjenju
zloupotrebe javnih resursa ili polozaja?

+ Sadrzi li pravni ili regulatorni okvir zastite zaposlenika u javhom sektoru od nepri-
mijerenog pritiska ili podsticanja?

« Imaju li kampanije bilo kojeg kandidata nepravednu korist od drzavnih resursa?
» Postoje li jednaki uslovi za sve kandidate? Ako ne, koji faktori iskrivljuju uslove?
- Provode li se postojeci zakoni? Povlace li krSenja za sobom istrage i/ili kazne?
- Jesu li kazne za zloupotrebu resursa dovoljno odvracajuée?
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e. UceScCe Zena, nacionalnih manjina i osoba s invaliditetom u izbornoj
kampanji

Kako se navodi na pocetku ovog prirucnika, odredeni dijelovi izbornih
izvjeStaja ODIHR-a trebali bi sadrZavati detalje o uceS¢u razlicitih tradici-
onalno podzastupljenih grupa u izbornom procesu. Medu njima su nacio-
nalne manjine, osobe s invaliditetom i Zene. U svojim procjenama okruZenja
kampanje politicki analiticari trebaju posebnu paznju posvetiti odredbama
u pravnim i regulatornim okvirima koje se odnose na ove Cesto margina-
lizirane grupe i trebaju procijeniti uslove njihovog uces¢a u aktivnostima
kampanje i njihovu ukljucenost u izbore u Sirem smislu. Takoder se trebaju
osvrnuti na ponasanje relevantnih institucija, ukljuc¢ujuci i tijelo za uprav-
ljanje izborima i subjekte kojima je mandat specifiéno da Stite prava pod-
zastupljenih grupa. U te svrhe politicki analitiCar treba odrZati sastanke s
predstavnicima takvih institucija.

Politic¢ki analiticar, odnosno analitiCar za nacionalne manjine, ako je uklju-
Cen u misiju, takoder treba procijeniti nivo uceS¢a nacionalnih manjina
u izbornoj kampanji. Potrebno je ispitati da li su izbornim kandidatima
koji predstavljaju nacionalne manjine osigurane iste mogucnosti za vode-
nje kampanje kao i drugim kandidatima. Neki od aspekata koje bi analiti-
Cari trebali uzeti u obzir pri procjeni su: uzivaju li pripadnici nacionalnih
manjina, kao pojedinci i kao grupe, pristup osnovnim slobodama i ljudskim
pravima za vrijeme perioda kampanje, uklju¢ujuci u podrucjima sa velikim
koncentracijama manjina; mogu li nesmetano prisustvovati dogadajima
kampanje; mogu li koristiti pogodnosti za kampanju i isticati materijale pod
istim uslovima kao i drugi kandidati; mogu li voditi kampanju na manjin-
skim jezicima i vode li drugi kandidati ili grupe kampanje usmjerene protiv
manjina.?

U stavovima od 30 do 39 OSCE-ovog Kopenhaskog dokumenta iz 1990. drzave
ucesnice su prepoznale da se “pitanja vezana za nacionalne manjine mogu rijesiti na
zadovoljavajuéi nac¢in samo unutar demokratskog politickog okvira” i da je “posti-
vanje prava pripadnika nacionalnih manjina u okviru opce priznatih ljudskih prava
klju€ni faktor za mir, pravdu, stabilnost i demokratiju u drzavama ucesnicama.” U
Dokumentu se takoder navodi: “Drzave ucesnice ¢e postivati prava pripadnika naci-
onalnih manjina na djelotvorno uces$ée u javnim poslovima, ukljucujuci i uéesée u
poslovima vezanim za zastitu i promociju identiteta manjina.”

Vazan aspekt ODIHR-ovih aktivnosti vezanih za izbore je posmatranje i pro-
cjena uceSca osoba s invaliditetom na izborima. U skladu sa ODIHR-ovom meto-
dologijom za posmatranje izbora, politi¢ki analiti¢ar treba procijeniti imaju

24 ZaviSe o ovoj temi, vidjeti ODIHR-ov Prirucnik za posmatranje i promoviranje ucesc¢a nacio-
nalnih manjina uizbornim procesima.
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li osobe s invaliditetom moguc¢nost da prime informacije od stranaka i kandi-
data i da uCestvuju u dogadajima kampanje kako bi donijele odluke o izboru
zasnovane na ¢injenicama i ta¢nim informacijama. Ta procjena takoder treba
ukljuciti razmatranje mogucnosti kandidata s invaliditetom da slobodno vode
kampanju i postojanje jednakih mogucnosti za natjecanje na izborima. Neki
primjeri dobre prakse iz podrucja OSCE-a ukljuuju materijale koje izraduje
drZava i u kojima se objasnjavaju i promoviraju zakonske obaveze politickih
stranaka prema CRPD-u; izradu informacija o kampanji, jednako za sve kandi-
date, koje su specificno namijenjene bira¢ima s oSte¢enjem sluha ili vida; kao i
osiguranje javnih sredstava za dodatne troSkove koje mogu snositi kandidati s
invaliditetom, kao $to su troSkovi prevoza i tumaca za znakovni jezik.?

Niz ranije navedenih stavova u OSCE-ovom Kopenhaskom dokumentu iz 1990.
zahtijeva od drzava uéesnica da osiguraju jednaka prava i moguénosti za sve. Sta-
viSe, u stavu 5.9 Dokumenta drzave ucesnice su se usaglasile da su “sve osobe
jednake pred zakonom i imaju pravo na jednaku zakonsku zastitu bez diskriminacije.
Zakon u tom smislu zabranjuje svaku diskriminaciju i garantira svim osobama jed-
naku i u€inkovitu zastitu od diskriminacije po bilo kojem osnovu.”

Sve drZave ucesnice OSCE-a priznaju jednakost Zena i muskaraca i opredije-
ljene su da promoviraju jednake moguénosti kako bi unaprijedile puno uce-
$¢e Zena u svim aspektima politickog i javnog Zivota. Nivo uklju€enosti Zena
u izbornoj kampanji moZe biti klju¢ni pokazatelj ukupnog vodenja i demo-
kratske prirode izbornog procesa. Politi¢ki analitiari u tom smislu trebaju
procijeniti uc¢eSce Zena u kampanji. Trebaju se upoznati s postoje¢im prav-
nim i regulatornim okvirima za kampanje, kao i sa internim stranackim
politikama. Trebaju utvrditi sadrZe li ti dokumenti posebne mjere podrske
uceScu Zena, dodatne finansijske resurse i/ili medijski prostor za Zene kandi-
datkinje ili stranke s ve¢im udjelom Zena koje se natje¢u na izborima. Tako-
der trebaju procijeniti moguénost Zena da vode kampanje, ukljuc¢ujuci i u
odnosu na manje vidljive aspekte kao Sto je dostupnost stranackih finansija
iresursa za Zene kandidatkinje.? Politicki analiticar takoder treba ispitati
ucestvuju li Zene aktivno u kampanji, i u kojoj mjeri, nacine kako im se kan-
didati obracaju i kako se odnose prema potrebama Zena u birackom tijelu,
kao i to da li se pojavljuju i da li im se obra¢a u materijalima i porukama
kampanje.

lako OSCE-ov Kopenhaski dokument iz 1990. sadrzi vecinu specifiénih opredijelje-
nja vezanih za izbore i nediskriminaciju, glavni standardi OSCE-a o rodnoj ravnoprav-
nosti uvrsteni su u Moskovski dokument iz 1991. i Istanbulski dokument iz 1991. te u
Povelju za evropsku sigurnost i u odluke Ministarskog vijeca.

25 Za viSe o ovoj temi, vidjeti ODIHR-ov Prirucnik o posmatranju i unapredenju ucesca osoba
sa invaliditetom na izborima i ODIHR-ove Smjernice o unapredenju politickog uceSc¢a osoba s
invaliditetom.

26 ZaviSe o ovoj temi, vidjeti ODIHR-ov Prirucnik za pracenje sudjelovanja Zena na izborima.
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Politi¢ki analiti¢ar treba na isti nacin pristupiti svim podzastupljenim gru-
pama: treba procijeniti u€estvuju li u kampanji; mjeru u kojoj im se kandidati
obracaju i uvazZavaju njihove potrebe za vrijeme dogadaja kampanje i u mate-
rijalima kampanje; a takoder treba ustanoviti koji faktori oteZavaju vece uce-
S¢e ovih grupa i koje se mjere eventualno preduzimaju za otklanjanje ovih
nedostataka.

Uprkos zapaZenim naporima drzava ucesnica OSCE-a da zaStite i promoviraju
uceSce podzastupljenih grupa u javnom i politickom Zivotu, u praksi se poka-
zalo da su predstavnici ovih grupa i dalje izloZeni uznemiravanju, zastraSiva-
nju i drugim oblicima nasilja. Podzastupljene grupe su postale ranjivije s poja-
vom novih medija i druStvenih mreza, koje su postale prenositelji negativne,
agresivne i zapaljive retorike koja Cesto podsti¢e na mrznju, pa ¢ak i na nasilje.
Hus8kanje na mrznju Cesto se intenzivira na internetu za vrijeme izbornog peri-
oda. Potrebno je da svirelevantni akteri preduzmu dodatne napore, uklju¢ujuéi
drZave ucesnice OSCE-a, politicke stranke i druge izborne aktere, kako bi zasti-
tili i promovirali uceSce ranjivih grupa na izborima, a politicki analiticar je
duZan procijeniti napore razli¢itih aktera za vrijeme izbora.”’

Glavna pitanja:
Opcéenito

+ Sadrzi li pravni ili regulatorni okvir odredbe za ukljucivanje podzastupljenih grupa u
kampanju? Primjenjuju li se na zadovoljavajuci nacin?

« Jesu li osigurani uslovi koji omogucavaju uklju€ivanje podzastupljenih grupa u
kampanju?

» Ucestvuju li podzastupljene grupe aktivno u kampanji? S kojim se ogranic¢enjima
suocavaju?

- Obracaju li se, i u kojoj mjeri, politicke stranke ili kandidati biracima iz podzastuplje-
nih grupa i/ili uzimaju li u obzir njihove potrebe?

+ lzrazavaju li se u kampanji negativna osjecanja prema bilo kojoj podzastupljenoj
grupi?

« Jesu li vlasti proaktivne u svojim naporima da uklone izazove s kojima se suocCavaju
kandidati ili biraci iz podzastupljenih grupa?

+ Dolazi li do nasilja, zastraSivanja ili uznemiravanja — odnosno do podsticanja — pod-
zastupljenih grupa za vrijeme kampanje? Ima li primjera zapaljive retorike koja se
koristi u kampaniji?

+ Jesu li ranjive grupe izlozene online uznemiravanju na drustvenim mrezama?

27 Za viSe o ovoj temi, vidjeti ODIHR-ove Smjernice za posmatranje izbornih kampanja na
drustvenim mreZama.
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- Dijeluju li vlasti proaktivno u svojim naporima da omoguce uc¢esce podzastupljenih
grupa u kampaniji?

+ Djeluju li vlasti proaktivno u odnosu na pojave nasilja, zastrasivanja i uznemiravanja,
odnosno neprimjerenih oblika podsticanja, koji se ticu podzastupljenih ili ranjivih
grupa?

Nacionalne manjine

+ Tamo gdje se Cesto koriste, jesu li kandidati ili biraCi slobodni i mogu li koristiti jezike
nacionalnih manjina za vrijeme kampanje?

- Tamo gdje se Cesto koriste, obraca li se tokom kampanje biracima iz reda nacional-
nih manjina na njihovim jezicima?

- Jesu li dostupna dodatna sredstva za pokrivanje troSkova kandidata za prevodenje
na jezike nacionalnih manjina?

+ Obraca li se u kampaniji bira¢ima iz reda nacionalnih manjina i/ili uzimaju li se u obzir
njihove potrebe?

+ Mogu li biraci iz reda nacionalnih manjina donositi odluku o izboru zasnovanu na
¢injenicama i taénim informacijama?

Osobe s invaliditetom

+ Mogu li kandidati i bira¢i s invaliditetom u€estvovati u kampanji? S kojim se prepre-
kama suocavaju kandidati i biraci s invaliditetom?

+ Obraca li se kampanja birac¢ima s invaliditetom i/ili njihovim potrebama?

+ Jesu li dostupna dodatna sredstva za potrebe izjedna¢avanja uslova za kandidate
s invaliditetom? Jesu li dostupna za pomo¢ kandidatima da dopru do birac¢a s
invaliditetom?

+ Mogu li bira¢i s invaliditetom donositi odluku o izboru zasnovanu na &injenicama i
tacnim informacjama?

Ucesce Zzena

« Ucestvuju li Zene aktivno u kampaniji i kao kandidati i kao biraci?
- Kaoji faktori ograni¢avaju vece uc¢esée Zzena u kampaniji?
+ Jesu li uvedene posebne mjere podrske ukljucivanju zena u kampanju?

+ Jesu li dostupni resursi, ukljucujuéi i direktno i indirektno drzavno finansiranje za
kampanju, koji podrzavaju ukljuivanje Zena kandidatkinjama ili ujednacavanje
uslova?

- Imaju li politicke stranke interne mehanizme podsticaja za promoviranje ucesca
zena?

+ Pojavljuju li se Zene u kampaniji? Obracaju li se kandidati Zenama ili njihovim potre-
bama u svojstvu biraca?
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f. Drugarelevantna razmatranja

i. Trajanje perioda kampanje

Dobra je praksa da period kampanje bude utvrden zakonom ili administra-
tivnim propisima kako bi se osigurale jednake mogucnosti za sve kandidate
da provedu kampanju i predstave svoje kandidature slobodno i bez nepri-
mjerenih ogranicenja. U tu svrhu izborna kampanja treba imati jasno defini-
ran pocCetak koji se jednako primjenjuje na sve kandidate. Period kampanje
treba trajati dovoljno dugo da omoguci politickim strankama i kandidatima
da osmisle i implementiraju svoje strategije kampanje i da djelotvorno infor-
miraju biracko tijelo o svojim platformama i programima.

Politicka opredjeljenja sugeriraju da su razumna ogranicenja dozvoljena
u odnosu na neke aktivnosti tokom perioda kampanje, kao Sto je za