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Uvod

Kancelarija za demokratske institucije i ljudska prava (ODIHR) objavila je prvo izda-
nje ovih Uputstava za analizu i ocjenu izbornog zakonodavstva 2001. godine.’

Od tada je bilo vise promjena u medunarodnim standardima za demokratske
izbore. Komisija Savjeta Evrope za demokratiju putem prava (Venecijanska komi-
sija) usvoijila je i objavila ,Kodeks dobrih praksi u izbornim stvarima” u maju 2003.
godine.? Takode, sudska praksa Evropskog suda za ljudska prava (ESLJP) dodatno
se razvila u podrucjima koja se bave pitanjima ljudskih prava koja se javljaju u kon-

1 Prvo izdanje ovog uputstva izradeno je u saradnji sa Medunarodnim institutom za demokratiju i izbornu pomo¢
(IDEA International). Uputstva za analizu i ocjenu izbornog zakonodvstva (Var$ava: Kancelarija za demokratske insti-
tucije i ljudska prava, 2001. godine) http://www.osce.org/odihr/elections/13960

2 ,Kodeks dobrih praksi u izbornim stvarima: Uputstvo i obja$njenje”, Komisija Savjeta Evrope za demokratiju pu-
tem prava (Venecijanska komisija), oktobar 2002. godine, http://www.venice.coe.int/webforms/documents/CDL-
AD(2002)023rev-e.aspx (Venecijanska komisija)
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tekstu izbornih procesa.® Konac¢no, doslo je do promjena i u izbornoj administraciii,
posebno uslied pojave elektronskih sistema glasanja, a niz dobrih praksi identifiko-
vano je tokom ODIHR-ovih aktivnosti posmatranja izbora. Sve to uzeto je u obzir u
ovom drugom izdanju Uputstava za analizu i ocjenu izbornog zakonodavstva.

Ova uputstva od posebnog su znacaja za drzave ucesnice OEBS-a. Ministarski
savjet OEBS-a sastao se u Portu 2002. godine, priznao je stru¢nost ODIHR-a za
pruzanje pomoc¢i drzavama ucesnicama u sprovodenju obaveza vezanih za izbore
i pozvao je drzave uCesnice da snaznije odgovore na preporuke ODIHR-a nakon
pradenja izbora.* Cak i ranije, Istanbulski dokument OEBS-a iz 1999. godine pri-
znao je pomoc¢ koju ODIHR moze da pruzi drzavama ucesnicama u izradi i spro-
vodeniju izbornog zakonodavstva.® Istanbulski dokument je takode naglasio ,ulogu
ODIHR-a u pruzanju pomoc¢i drzavama u izradi izbornog zakonodavstva u skladu
sa principima i obavezama OEBS-a” i obavezao drzave uCesnice da ,odmah
postupe u skladu sa izbornim ocjenama i preporukama ODIHR-a”.¢ U Briselu 20086.
godine, Ministarski savjet takode je priznao ,stru¢nost ODIHR-a za pruzanje pomo-
¢i drzavama ucesnicama kroz svoje djelovanje vezano za izbore, ukljuCujuci i ocjenu
izbornog zakonodavstva [...]"”.” U skladu sa ovim izjavama, namjena uputstava je da
pomognu u ocjeni i izradi izbornog zakonodavstva u regionu OEBS-a.

Smijernice iz prvog izdanja uputstava ostaju vaZzece, a struktura ovog drugog izda-
nja sli¢na je publikaciji iz 2001. godine. Sadrzi novo poglavlje o novim tehnologijama
glasanja i detaljnija razmatranja o povlacenju granica izmedu izbornih jedinica, jed-
nakom izbornom pravu, izbornim cenzusima, zastiti podataka, izbornoj administra-
ciji, nacionalnim manjinama, rodnim pitanjima, glasanju interno raseljenih lica, zastiti
izbornih prava, glasanju putem poSte, prijevremenom glasanju i glasanju putem
punomocnika.

Ova uputstva imaju za cilj da utvrde komponente pravnog okvira koje se ticu izbora
i da detaljno objasne relevantne standarde za svaku od potrebnih komponenti za
demokratske izbore. Cilj im je da doprinesu jedinstvenosti, pouzdanosti, dosljed-
nosti i tacnosti u analizi i izradi izbornog zakonodavstva. Stoga, ova uputstva mogu
dati smjernice i analiti¢arima izbornog zakonodavstva i nadleznim drzavnim orga-
nima prilikom izrade ili izmjena i dopuna dokumenata vezanih za izbore.

3 Cetrdeset i sedam drzava ucesnica OEBS-a, ¢lanice su i Savjeta Evrope i podlijezu Evropskoj konvenciji o ljudskim
pravima i odlukama Evropskog suda za ljudska prava.

4 Ministarski savjet OEBS-a, odluka br. 7/02, ,Izborne obaveze”, Porto, 7. decembar 2002. godine, http://www.osce.
org/mc/40521 (Ministarski savjet, Porto)

5 Istanbulski dokument, ,,Povelja za evropsku bezbjednost: III Na$ zajednicki odgovor”, 19. novembar 1999. godine,
stav 25, http://www.osce.org/node/39569

6  Ibid., stav 26.

7  Ministarski savjet OEBS-a, odluka br. 19/06, ,,Jacanje efikasnosti OEBS-a’, Brisel, 5. decembar 2006. godine, http://
www.osce.org/mc/25065
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Poglavlja su tematski struktuirana kako bi olakSala analizu, ocjenu i izradu pravnog
okvira za izbore. Prva Cetiri poglavija ove publikacije opisuju opsti kontekst ovog
pitanja, nakon &ega svako sliedec¢e poglavlje govori o odredenoj komponenti prav-
nog okvira koja se razmatra.
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|lzvori standarda

Ovo uputstvo izradeno je na osnovu priznatih medunarodnih i regionalnih dokume-
nata, kao $to su Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima (UDLJP),® Medunarodni
pakt o gradanskim i politickim pravima (ICCPR),® Evropska konvencija za zastitu
ljudskih prava i osnovnih sloboda, PariSka povelja za novu Evropu - samit Konfe-
rencije za evropsku bezbjednost i saradnju (KEBS,1990) i dokument sa sastanka

8  Sve drzave ucesnice OEBS-a ¢lanice su Ujedinjenih nacija (UN). Posebno su relevantne odredbe UDLJP-a, kao i
druge rezolucije i dokumenti Generalne skupstine UN-a koji se odnose na demokratiju, demokratske izbore i ljudska
prava. Tako je UDLJP rezolucija Generalne skupstine, ona se smatra obavezuju¢om jer je ve¢ina smatra dijelom obicaj-
nog medunarodnog prava.

9  Sve drzave ucesnice OEBS-a potpisnice su i podlijezu odredbama Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim
pravima (ICCPR). Osim toga, relevantni su opsti komentari koje je usvojio Komitet za ljudska prava UN-a, posto je
ICCPR osnovao to tijelo da nadgleda sprovodenje ICCPR-a i ima ovla$¢enja iz Prvog izbornog protokola da odluci o
pojedinacnoj prituzbi protiv drzave zbog povrede ICCPR-a.
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u Kopenhagenu na Konferenciji o ljudskoj dimenziji KEBS-a.'® Drzave ucesnice
OEBS-a slozile su se u ZavrSnom aktu iz Helsinkija da ,u oblasti ljudskih prava i
osnovnih sloboda djeluju u skladu s cilievima i principima Povelje Ujedinjenih nacija
i Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima. Takode Ce ispuniti svoje obaveze
navedene u medunarodnim deklaracijama i sporazumima u ovoj oblasti, ukljuCujuci
izmedu ostalog, i obaveze na osnovu medunarodnih ugovora o ljudskim pravima.”™
Nadalje, drzave ucesnice OEBS-a slozile su se da razmotre pristupanje takvim spo-
razumima, ako to jo$ nijesu uradile.'> Relevantni odlomci ovih izvora sadrzani su u
Prilogu.

Osim toga, referentne tacke prikazane u ovim uputstvima uzimaju u obzir praksu
nadzornih tijela, kao Sto su ESLJP i Komitet Ujedinjenih nacija za ljudska prava, koji
su primijenili relevantne medunarodne i regionalne dokumente na konkretnim situ-
acijama u oviru predmeta koje su razmatrali.

Stav 25 Povelje za evropsku bezbjednost OEBS-a iz 1999. godine glasi: ,Mi prizna-
jiemo pomo¢ koju ODIHR moze da pruzi drzavama uéesnicama u izradi i sprovode-
nju izbornog zakonodavstva. [...] Slazemo se da odmah sprovedemo ocjenu izbora
i preporuke ODIHR-a”. Tako bi trebalo uzeti u obzir i preporuke u vezi sa izbor-
nim zakonima u konac¢nim izvjesStajima misije za posmatranje izbora ODIHR-a prili-
kom razmatranja izbornog zakonodavstva u regionu OEBS-a. Pored toga, ODIHR
i Venecijanska komisija Savjeta Evrope izradili su niz zajednickih ocjena izbornog
zakonodavstva drzava ucesnica OEBS-a koje su takode Clanice Savjeta Evrope.
Takva zajedni¢ka mislienja takode treba razmotriti, jer ocjenjuju konkretni tekstualni
jezik i sadrze preporuke za poboljSanje izbornog zakonodavstva kako bi ispunili
medunarodne standarde.™

ODIHR i Venecijanska komisija aktivni su ne samo u izradi ocjena izbornog zakono-
davstva, vec¢ i u izradi uputstava za izborno zakonodavstvo kako bi pomogli drza-
vama ucesnicama OEBS-a i Savjeta Evrope u ispunjavanju svojih obaveza. U tom
smislu, ODIHR je 2003. godine objavio Postojece obaveze za demokratske izbore u

10 Ostali medunarodni dokumenti relevantni za gradanska i politicka prava, koji se primjenjuju tokom izbora uklju-
¢uju Medunarodnu konvenciju o eliminaciji svih oblika rasne diskriminacije; Konvenciju o eliminaciji svih oblika dis-
kriminacije Zena; Konvenciju o politickim pravima Zena; Konvenciju o pravima osoba sa invaliditetom; i Medunarodnu
konvenciju o zatiti prava svih radnika migranata i ¢lanova njihovih porodica.

11 Zavr$ni akt Konferencije o evropskoj bezbjednosti i saradnji, ,Deklaracija o principima koji reguli$u odnose iz-
medu drzava ucesnica’, Helsinki, 1. avgusta 1975. godine, princip X (stavovi 1-3), princip VII (stav 8), http://www.osce.
org/node/39501 (Helsinski zavrsni akt); Zavr$ni dokument sa sastanka u Madridu ,,Pitanja koja se odnose na bezbjed-
nost u Evropi’, Madrid, 6. septembar 1983. godine, stav 19.

12 Zavr$ni dokument sastanka u Becu ,,Pitanja koja se ticu bezbjednosti u Evropi’, Be¢, 15. januara 1989. godine,
stavovi 13.2 i 15, http://www.osce.org/mc/16262; Dokument sa sastanka u Kopenhagenu na Konferenciji o ljudskoj
dimenziji KEBS-a, Kopenhagen, 29. juna 1990. godine, stavovi 5.21 i 13, http://www.osce.org/odihr/elections/14304;
Zavr$ni dokument iz Helsinkija, ,Izazovi promjena’, Helsinki, 10. jula 1992. godine, poglavlje VII (stav 32) http://www.
osce.org/node/39530

13 Ovi zajednicki stavovi i svi konacni izvjestaji misije za posmatranje izbora mogu se vidjeti na internet stranici
OEBS/ODIHR-a, http://www.osce.org/odihr/elections
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drzavama ucesnicama OEBS-a. Zajedno sa Kodeksom dobre prakse Venecijanske
komisije u izbornim stvarima, ovi tekstovi su i izvori dobre prakse i referentne tacke
za standarde opisane u ovim uputstvima. Pored toga, svaki zahtjev koji se postavlja
kada drZzava postaje potpisnica odredenog medunarodnog ili regionalnog ugovora
ili konvencije, takode utvrduje odgovarajuc¢e obaveze za tu drzavu.

6 Uputstva za analizu i ocjenu pravnog okvira za izbore



OSCE/SHIV SHARMA

Pitanja koja analitiCar treba da
razmatra

Ova uputstva odnose se na ocjenu izbornog zakonodavstva. Postoje, medutim,
dodatna pitanja koja treba razmotriti prilikom ocjene izbornog zakonodavstva,
posebno ako drzava Cije se zakonodavstvo ocjenjuje nije i vlastita drzava analitiCara.

Analiti¢ar mora imati u vidu svoju ulogu, a to je da ocijeni da li je pravni okvir u skladu
sa medunarodnim standardima i dobrom praksom. Cilj ocjenjivanja nije da osudi
ve¢ da konstruktivno predlaze ispravke, poboljSanja i dobre prakse koje bi mogle
biti uklju¢ene u zakonodavstvo. Ton ocjene mora biti pun postovanja, ¢ak i ako su
kritike i preporuke direktne i ozbiljne. Za smislenu ocjenu potrebno je vise od analize
teksta. Ocjena nema veliku vrijednost, bez obzira na to koliko je analiza temeljna,
ako komentari, preporuke i savjeti nijesu dati na odgovarajuci i konstruktivan nacin.
Vazno je objasniti zasto se donose odredene preporuke. Neke preporuke donijete
su u cilju promovisanja usaglasenosti sa odredenim medunarodnim standardom ili

Uputstva za analizu i ocjenu pravnog okvira za izbore 7



dobrom praksom; druge, kao $to su preporuke za riesavanje eventualnih krdenja ili
propusta u zakonodavstvu koje je predmet ocjene, imaju za cilj da zakonodavstvo
postane koherentnije i djelotvornije. AnalitiCar treba da naglasi da ¢e sprovodenje
preporuka povecati kredibilitet i povjerenje javnosti u izbore. Ovo moZze biti naroCito
relevantno, na primjer, kada se preporu¢uju mjere za povecanje transparentnosti.

AnalitiCar treba da analizira sve relevantne izvore zakonskih odredbi koje regulisu ili
utiCu na izborne procese. Pitanja koja nijesu obuhvacena primarnim izbornim zako-
nom mogu u nekim slucajevima biti predvidena drugim elementima pravnog okvira.
Stoga analitiCar treba da analizira sve relevantne zakonske odredbe koje utiCu na
izborne procese, ukljuCujuci i ustav i druge zakone. Kada je to prikladno, analiti¢ar
treba da razmotri uputstva i propise koje je izdao centralni organ za izbornu admini-
straciju. Prilikom izrade ocjene, analitiCar treba da utvrdi koje medunarodne doku-
mente je drzava potpisala, kako bi ih naveo kao relevantne.

Dok osnovna pitanja moraju biti rjieSavana primarnim zakonodavstvom, analitiCar
treba da prizna da primarno zakonodavstvo ne moze regulisati svaki detalj. Mozda
bi trebalo detaljnije propisati biratke procedure u propisima koje usvajaju drzavni
organi, ukljucujuci centralni organ za sprovodenije izbora.'

Analiti¢ar mora da zna koja pitanja treba posebno obuhvatiti izbornim zakonima, a
koja se mogu regulisati upravnim propisima.'® Analiza izvjeStaja od strane posma-
traCa izbora posebno je vazna u tom pogledu. Ona bi mogla otkriti sluCajeve u
kojima centralnoj izbornoj administraciji nedostaje zakonska nadleznost, ili jed-
nostavno ne uspijeva da izda odgovarajuce pismene instrukcije za vazne izborne
pocedure koje niijesu obuhvacene zakonodavstvom. Pitanje koje izborna admini-
stracija nije u stanju da rijesi mora biti rijeSeno zakonom.

Konacno, od klju¢nog je znacCaja da tacni prevodi cjelokupnog izbornog zakono-
davstva koje se ocjenjuje budu na raspolaganju. U slu€aju da su dostupni samo
nezvanicni prevodi tekstova, analiti¢ar mora biti sviestan da moze doci do gre-
Saka u prevodu. Tamo gdje preporuka, komentar ili kritika proizilaze iz teksta koji
je mozda pogresno preveden, analiti¢ar treba da navede ovu moguénost u ocjeni.

14 Vidjeti poglavlje 7 o ,Organima za sporovodenje izbora”.

15  Vidjeti poglavlje 4, ¢lan 4.5 o ,,Izbornom zakonodavstvu naspram uputstava centralnog izbornog organa”.
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Struktura pravnog okvira

Nadlezni drzavni organi utvrduju strukturu izbornog zakonodavstva u skladu sa
pravnim tradicijama svoje zemlje, tako da se struktura razlikuje od slu¢aja do slu-
Caja. Bez obzira na to, izbor strukture izbornog zakonodavstva ima posljedice, a
analiti¢ar zakonodavstva treba da ih bude svjestan i da pruzi savjete o strukturi,
gdje je to moguce. Sliedece principe treba razmatrati u tom procesu.

41. Upotreba i vrijednost pisanog zakona

lako drzavna uprava ima fleksibilnost u odredivanju strukture pravnog okvira, pri-
marni instrument u oblasti izbora mora biti pisani zakon, a ne prilagodavanije ili
zbirka administrativnih politika. Kao sredstvo izbora, pisani zakon nudi prednosti
pravi¢nosti, sigurnosti, vidljivosti i transparentnosti, i ¢ini da odredena tema bude
predmet tumacenja i preispitivanja suda, kao i da bude otvorena za ocjenu od
strane gradana.
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Pisani izborni zakon treba da bude jasan i precizan. U nekim sluCajevima, kao sto
su podobnosti kandidata i raspodjela mandata, nedostatak jasnoce i preciznosti
moze dovesti do krSenja Evropske konvencije o ljudskim pravima. Kako je Evrop-
ski sud za ljudska prava izjavio, klju¢ne odredbe izbornog zakona, kao $to su one
koje se odnose na kandidaturu i raspodjelu mandata, ,moraju se dovoljno precizno
utvrditi odredbama domaceg zakona” kako bi se ,garantovala pravi¢na i objektivna
odluka i sprijecila bilo kakva zloupotreba ovlaS¢enja od strane nadleznog drzavnog
organa”.'¢

4.2. Ustavne odredbe

UkljucCivanje osnovnih principa izbornog sistema u ustav stvara zastitu od Cestih
promjena, s obzirom da su uslovi za izmjenu ustava obi¢no rigorozniji od onih za
druge zakone. Stoga je preporucljiva praksa da se u ustav drzave uklju¢e osnovne
garancije za pravo glasa. To bi ukljucivalo odredbe koje reguliSu samu osnovu
izbornog sistema, kao $to su pravo gradana da biraju i da budu birani, institucije
koje podlijezu demokratskim izborima i mandati izabranih kandidata.

Istovremeno, s obzirom da za uvodenje amandmana na ustav mogu biti potrebne
kompleksne i dugotrajne procedure koje Cesto ukljuCuju teske politiCke pregovore,
ne preporucuje se da ustavnim odredbama bude opisano vise od same osnove
izbornog sistema i garancije temeljnih prava. Da bi se omogucila fleksibilnost,
odredbe o sprovodeniju izbora i druga proceduralna pitanja treba ostaviti skupstini,
a administrativna pravila izbornim organima.’”

4.3. Opste naspram specifiénog izbornog zakonodavstva
Domace izborno zakonodavstvo moze se podijeliti u dvije kategorije:

O Opste izborno zakonodavstvo, relevantno za sve izbore, koje uspostavlja pravni
okvir koji reguliSe sve izbore, ukljuCujuéi i izbore za izvrSne i zakonodavne
ogranke na drzavnom i lokalnom nivou; ili

O Specifi¢no izborno zakonodavstvo, relevantno za odredeni drzavni organ ili za
referendume, koje utvrduje posebne zakonske odredbe.

Razli¢ite zemlje su na razliCite nacine rjeSavale podjelu izmedu opsteg i specificnog
izbornog zakonodavstva. Drzava moze usvojiti poseban zakon o osnovnim prin-
cipima izbora koji definiSe odredbe koje se primjenjuju na sve izbore. Pored toga,
ta drzava moze onda usvojiti posebne zakone koji sadrze odredbe specificne za

16  Evropski sud za ljudska prava, Grosaru protiv Rumunije, br. 78039/01, §$ 47 i 52, 2. jun 2010. godine

17 Vidjeti poglavlje 5, odeljak 5.5 0 ,,Izbornim cenzusima” U mnogim prilikama, posmatra¢i izbora primijetili su
da su zakonske odredbe koje zahtijevaju postizanje praga izlaznosti kako bi izbori bili validni, doveli do beskona¢nih
ciklusa neuspjelih izbora ili rezultirali izbornom zloupotrebom. Kada takve zakonske odredbe postoje u primarnom
izbornom zakonu, lakse ih je izmijeniti i dopuniti. Medutim, odredeni broj drzava ucesnica OEBS-a ukljucio je takve
zakonske uslove u svoje ustave, §to otezava njihove izmjene ili ukidanje.
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pojedine izbore i za svaki drzavni organ. Nasuprot tome, neka druga drzava moze
ukljuciti cjelokupno izborno zakonodavstvo u jedan zakon, sa posebnim poglav-
ljima kojim se utvrduju odredbe za razlicite izbore.

lako se oba navedena pristupa primijenjuju u razli¢itim drzavama, preporucuje se
jedan izborni zakon koji reguliSe sve izbore, posto ovaj pristup Stiti dosljednost u
izbornoj administraciji i praksi, ali i jedinstvenu primjenu zakona u vezi sa svim izbo-
rima. Ovo takode pojednostavljuje proces izrade nacrta kada su potrebne izmjene
i dopune zakona. Medutim, u nekim sluCajevima, posebno u federalnim sistemima
ili gdje postoji visok stepen decentralizacije, takav pristup mozda nece biti moguc.

Bez obzira na to koji od gore navedenih pristupa drzava usvoji, treba postovati
odredena nacela:

O Izborno zakonodavstvo treba napisati jasno i nedvosmisleno. Tumacenje izbor-
nog zakonodavstva ne bi trebalo da bude stvar subjektivnog misljenja;

O Odnosi izmedu drzavnih i lokalnih vlasti, kao i izmedu organa za sprovodenje
izbora i drugih drzavnih organa treba jasno da budu navedeni i definisani.
Oblasti ovlas¢enja izbornih organa moraju biti jasno naznacene i definisane
kako bi se sprijecili sukobi ili preklapanja sa nadleznostima drugih drzavnih
organa;

O Izborno zakonodavstvo treba da bude doneseno dovoljno prije izbora kako
bi se omogucilo biracima i svim uCesnicima u procesu - ukljuCujuci organe za
sprovodenje izbora, kandidate, stranke i medije - da se informiSu o pravilima.
Izborni zakon koji je donesen u ,posliednjem trenutku” moze ugroziti povjerenje
u proces i smanijiti mogucénosti politiCkim ucesnicima i biracima da blagovre-
meno upoznaju pravila izbornog procesa;

O Izborno zakonodavstvo treba donijeti u skladu sa vazeéim zakonskim odredba-
ma koje reguliSu proglasenje zakona u doti¢noj zemlji. Izborno zakonodavstvo
koje nije doneseno u skladu sa vaze¢im zakonskim odredbama rizikuje poni-
Stenje od strane sudova; i

O Izborno zakonodavstvo treba da bude objavljeno i dostupno javnosti.

4.4. 1zborno zakonodavstvo naspram druge zakonske regulative
Izborni zakon ne moZe niti treba da sadrZi sve propise relevantne za izborni proces.
Izborni proces zahtijeva ukljuCivanje institucija i implementaciju postupaka koji se

oslanjaju na druge djelove drzavnog pravnog sistema.

Od posebnog znacaja je domace zakonodavstvo koje ureduje medije, registra-
ciju politickih stranaka, finansiranje stranaka i kampanja, drzavljanstvo, registraciju
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bira¢a i krivicne odredbe vezane za izborne prekrsaje od posebnog znacaja. Ovi
zakoni su dio pravnog okvira za izbore i, u mnogim slucajevima, jednako vazni kao
i izborno zakonodavstvo u cilju osiguranja uslova za demokratske izbore.

4.5. Izborno zakonodavstvo naspram uputstava izborne administracije

U demokratskom sistemu, zakonski okvir za izbore usvaja drzavna skup$tina.
Medutim, postoje ogranicenja u pogledu broja proceduralnih propisa koji se mogu
ukljuciti u zakon. Vecina izbornih zakona tako omogucava izbornoj administraciji da
izdaje uputstva za dalje razjaSnjavanje pitanja vezanih za izborni proces.™ U ovim
slu¢ajevima, zakon treba da zahtijeva da takva uputstva budu direktno zasnovana
na odredbama izbornog zakonodavstva.

Treba jasno razjasniti ulogu izborne administracije u izdavanju detaljnih uputstava.
Njena uloga nije da djeluje kao zamjenik zakonodavca, ve¢ da po potrebi daje
pojasnjenja dopunjavanjem izbornih zakona. Efikasno izborno zakonodavstvo treba
da stvori ravnotezu koja omogucava izbornoj administraciji neophodnu fleksibilnost
da odgovori ociglednim potrebama bez potkopavanja principa zakonodavne kon-
trole nad izbornim zakonodavstvom.

Kada se izbornoj administraciji daje ovlas¢enje za izdavanje uputstava, treba posto-
vati odredene principe. Ovi principi ukljuéuju:

O Sustinska osnovna prava, kao $to je tajnost glasanja, ne mogu se odbaciti ili
umanijiti bilo kojim uputstvima;

O Izborno zakonodavstvo treba jasno da odredi i definiSe obim i granice nadlez-
nosti izborne administracije za izdavanje uputstava;

O Zakon treba jasno da propiSe da uputstva ne mogu biti suprotna ili neusklade-
na sa izbornim zakonodavstvom;

O Izborno zakonodavstvo treba da obezbijedi postupak kojim politi¢ki uéesnici i
biraci mogu da podnesu prituzbe i zalbe koje proizilaze iz usvajanja i primjene
ovih uputstava. Ovaj proces treba da omoguci podnosSenje prituzbi i Zzalbi koje
proizilaze iz krSenja izbornog zakonodavstva od strane organa za sprovodenje
izbora;

O Izborno zakonodavstvo treba da jasno propise hijerarhiju pravnih normi kojim
se ureduju izbori. Treba jasno propisati da ustavne i zakonske odredbe imaju
prioritet nad bilo kojim uputstvima; i

O Ovlasc¢enje izborne administracije da izdaje uputstva u vanrednim situacijama
ili na dan izbora, kao i ukljuceni proces, treba jasno propisati i definisati u
izbornom zakonodavstvu.

18  Vidjeti poglavlje 7 o ,Organima za sporovodenje izbora”.
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Navedeni principi postuju pravo skupsStine da usvoji zakonski okvir za izbore, a
takode priznaje potrebu da se izbornoj administraciji omoguci izdavanje dodatnih
uputstava o izbornim procesima.
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|Izborni sistem

5.1. Odabir izbornog sistema

Uopste, treba postovati izborni sistem drzave ukoliko ispunjava standarde za demo-
kratske izbore." Kao §to je Ministarski saviet OEBS-a napomenuo u Ministarskoj
deklaraciji iz Porta 2002. godine, ,demokratski izbori mogu biti sprovedeni u razlici-
tim izbornim sistemima.”® lako ova uputstva ne obuhvataju opis posebnih izbornih
sistema, svaki izborni sistem moZze imati prednosti i nedostatke. Pored toga, iako
se pojedinosti po kojima se dva izborna sistema razlikuju mogu uciniti beznacajnim,
one mogu imati zna¢ajan uticaj na raspodjelu mandata.

Potrebno je ispitati sve pojedinosti odabira izbornog sistema drzave, jer svaka bitna
komponenta tog sistema moze biti u sukobu sa medunarodnim standardima. Na

19 U ovom kontekstu, izborni sistem je metoda ili formula kojom se utvrduje kako se glasovi za stranke ili kandidate
pretvaraju u mandate u izabranoj instituciji.

20  Ministarski savjet, Odluka br. 7/02, Porto, op. cit., napomena 4.
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primjer, izborni sistem zasnovan na proporcionalnoj zastuplienosti i listama kandi-
data, generalno je prihvatljiv izborni sistem. Medutim, ako ne postoji mehanizam za
ucesSc¢e nezavisnih kandidata, to postaje problemati¢no, posto obaveze OEBS-a
pozivaju drzave ucesnice da postuju prava gradana da se kandiduju za mandat bez
obzira na politi¢ku pripadnost ili nepripadnost.?’

Takode relevantno je da li je drzava duboko podijeliena po politickim, vjerskim ili
etni¢kim linijama i da li su manjine dosliedno predstavljene u politiCkom sistemu.
Moguce je da odabir izbornog sistema u odredenoj drzavi predstavlja pozadinski
faktor koji doprinosi ovim podjelama ili odsustvu zastupljenosti odredene manijine, ili
da se problem moze rijeSiti uvodenjem izmjena u sistem. AnalitiCar izbornog zako-
nodavstva treba da da konkretne preporuke kada se odredeni problem moze ubla-
ziti izmjenama sistema koji je u upotrebi.

5.2. lzabrane institucije

Stav 7.2 Kopenhagenskog dokumenta OEBS-a iz 1990. godine utvrduje standard
za institucije ustanovljene kroz demokratske izbore. On predvida da ¢e drzave uce-
snice ,dozvoliti da se svi mandati u najmanje jednom zakonodavnom tijelu mogu
slobodno osporiti putem glasanja”. Evropski sud za ljudska prava je odlucio, u slu-
Cajevima koji ukljuCuju drzave Clanice Savjeta Evrope, da ¢lan 3 Protokola 1 Evrop-
ske konvencije o ljudskim pravima moze zahtijevati izbore ne samo za jedno zako-
nodavno tijelo.2? Dakle, OEBS navodi da se i od Clanica Savjeta Evrope moze traziti
da odrze izbore za druge institucije. Clan 25 Medunarodnog pakta o gradanskim
i politickim pravima takode se Siroko tumaci tako da se primjenjuje na vise nivoa
drzavne uprave.?®

Predlagaci izbornog zakonodavstva treba da obezbijede odgovaraju¢e zakono-
davstvo za sve institucije koje su predmet demokratskih izbora. Sli¢cno tome, prili-
kom ocjenjivanja zakonodavstva drzave, analitiCar treba da bude svjestan da se od
drzave, koja trazi prijem u odredenu medunarodnu ili regionalnu organizaciju ili je
potpisnica odredenog medunarodnog ili regionalnog instrumenta, moze traziti da
odrzi demokratske izbore za druge institucije.

21  Helsinski zavrini akt, op. cit., napomena 11, stav 7.5. Opsti komentar br. 25 Komiteta Ujedinjenih ancija za ljud-
ska prava takode predvida u stavovima 15 i 17: ,,Lica koja na drugi na¢in imaju pravo da se kandiduju na izborima ne
bi trebalo iskljuditi ... zbog politicke pripadnosti” i ,Pravo lica da se kandiduje na izborima ne treba nerazumno ogra-
ni¢avati zahtjevom da kandidati budu ¢lanovi stranaka ili odredenih stranaka” Komitet Ujedinjenih nacija za ljudska
prava, Opsti komentar br. 25: Pravo na uce$ée u javnim poslovima, biracko pravo i pravo na jednak pristup javnim
poslovima’, 12. jul 1996. godine, stav 5, http://www.osce.org/odihr/elections/19154 (Komitet Ujedinjenih nacija za
ljudska prava, Opsti komentar br. 25)

22 ESLJP je saopstio: ,Rije¢ zakonodavno tijelo ne ozna¢ava nuzno samo drzavnu skupstinu, ve¢ se mora tumaciti
u svjetlu ustavne strukture doti¢ne drzave” Vidjeti Metju-Mohin i Klerfajt protiv Belgije, br. 9267/81, poglavlje 53, 2.
mart 1987. godine

23 Komitet Ujedinjenih nacija za ljudska prava, Opsti komentar br. 25, op. cit., napomena 21.
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5.3. Ucestalost izbora

Stav 7.1 Kopenhagenskog dokumenta OEBS-a iz 1990. godine postavlja standard
koji se odnosi na uCestalost izbora, koji zahtijeva da se demokratski izbori odrzavaju
u razumnim intervalima utvrdenim zakonom. Zahtijeva se da se izbori odrzavaju u
skladu sa postojec¢im zakonskim okvirom i da budu zakazani u vremenskih okvi-
rima utvrdenih tim okvirom.

5.4. Organizacija izbornih jedinica (okruga)

Pravni okvir treba da propiSe nacin organizovanja izbornih jedinica (okruga). Pravni
okvir koji reguliSe utvrdivanje granica za izborne jedinice treba da propiSe ucCesta-
lost, kriterijume, stepen uCesc¢a javnosti, odgovarajuc¢e uloge zakonodavne, sud-
ske i izvrSne vlasti, i ko ima krajnje ovlaS¢enje za izbor konacnog plana granica.
Zakon takode treba da propiSe pod kojim okolnostima broj stanovnika izborne jedi-
nice moze da odstupi od utvrdenih kriterijuma. U idealnom slu¢aju, zakon treba da
sadrzi i listu svih izbornih jedinica u okviru postoje¢e administrativne podijele drzave
i, kada su urbana podrucja u pitanju, dovoljno podataka za identifikaciju prebivalista
u odredenoj birackoj jedinici na osnovu adrese.

Granice izbornih jedinica treba povuci na nacin koji odrzava ravnopravnost medu
birac¢ima.?* Dakle, zakonom treba propisati da se granice izbornih jedinica utvrde
tako da svaka izborna jedinica ima priblizno isti broj stanovnika. lako bi se gra-
nice izbornih jedinica mogle utvrditi i na osnovu broja registrovanih biraca, bilo bi
pozeljino pozivati se na broj stanovnika, jer izabrani zvani¢nici predstavijaju cje-
lokupno stanovnistvo. Nadin na koji se sastavljaju izborne jedinice ne bi trebalo
da zaobide i princip jednakog prava glasa, $to je kamen temeljac demokratskih
izbora. Medutim, treba uzeti u obzir pogodnosti i pristupacnost za birace, uklju-
Cujuci postojece administrativne granice, Sto Cesto zavisi od geografskih uslova.
Koncept ,izborne jedinice” podrazumijeva da ni jedan biraC u izbornoj jedinici nije
odvojen od bilo kog drugog biraca u izbornoj jedinici geografskim podrucjem druge
izborne jedinice. Pored toga, dobra praksa zahtijeva da sve izborne jedinice zado-
volje princip povezanosti.?®

U idealnom sluCaju, pravni okvir treba da obezbijedi da su ljudi ili institucije koje
utvrduju granice izbornih jedinica neutralni, nezavisni i nepristrasni. Pravni okvir
treba da obezbijedi i maksimalan doprinos i u¢esce javnosti u procesu.

24  Vidjeti poglavlje 6, ¢lan 6.2 on “Smanjene jednakog prava glasa uspostavljanjem izbornih jedinica (okruga)”.

25  Izborna jedinica bi zadovoljila princip povezanosti ako se iz svake tacke koja se nalazi u izbornoj jedinici moze
povudi (ne obavezno) linija do bilo koje druge tacke koja se nalazi u izbornoj jedinici bez prelaska granice izborne je-
dinice. Na primjer, postojanje enklava koje pripadaju izbornoj jedinici A, koje su u potpunosti okruzene teritorijama
izbornih jedinica B i C i koje nijesu povezane sa drugim bira¢ima izborne jedinice A, znacilo bi da izborna jedinica A
ne bi zadovoljila ovaj princip.

16 Uputstva za analizu i ocjenu pravnog okvira za izbore



Dobra praksa je da granice izbornih jedinica treba analizirati i revidirati svakih deset
godina, a idealno bi bilo ubrzo nakon zavrsetka periodicnog popisa stanovnistva.
Ovo omogucava periodi¢no korigovanje granica izbornih jedinica kako bi se odra-
zile promjene i kretanja stanovniStva. Medutim, treba izbjegavati Ceste promjene
granica izbornih jedinica, i treba ih vrSiti samo iz demografskih razloga, a ne radi
favorizovanja odredene politiCke stranke ili kandidata. Izborna manipulacija crta-
njem granica izbornih jedinica postaje lakSa kada se granice izbornih jedinica Cesto
mijenjaju. Nadalje, osnovno obrazlozenje za jedinstvene izborne jedinice je to da
su na taj nacin skupstinki poslanici odgovorni prema svom birackom tijelu, i da se
uspostavljanje veze izmedu poslanika i biraCa podriva kada poslanici znaju da ¢e
dobiti nove glasace iz novih izbornih jedinica prije svakih izbora.

5.5. I1zborni cenzusi

Izborni cenzusi postoje u mnogim izbornim sistemima. Najc¢eS¢e se susrecu dva
tipa izbornih cenzusa, bilo odvojeno ili zajedno - zahtjevi u pogledu izlaznosti biraca
i minimalni cenzus koji odreduje raspodjelu mandata. lako nema eksplicitnih medu-
narodnih standarda u pogledu cenzusa, postoji dobra praksa.?®

Kako su izbori vezani za uesce, neke zemlje odlucile su da uvedu minimalni zahtjev
za izlaznost glasaca da bi izbori bili validni, obi¢no 50% registrovanih biraca. U vecini
sluCajeva, ako zahtjev za izlaznost biraCa nije ispunjen, zakon predvida ponavljanje
izbora. Posto nema garancija da ¢e na ponovljenim izborima biti veci odziv biraca,
ovo otvara vrata za ciklus neuspjelih izbora. Zbog toga se preporucuje da se takvi
izborni cenzusi paZzljivo razmotre ili, u najmanju ruku, da se sprovedu na takav nacin
da sprije€e ponavljanje neuspjelih izbora. Na primjer, neke drzave primjenjuju sma-
njene zahtjeve u pogledu izlaznosti za druge krugove ili ponovljene izbore.

Ponekad, a najcesce u sistemima proporcionalne zastupljenosti, u¢esnik na izbo-
rima treba da dobije minimalan broj vazecih glasova kako bi dobio mandat. Posto
se ti izborni cenzusi najeSc¢e definiSu u procentima, izborno zakonodavstvo treba
jasno da propise kako se izborni cenzus izraCunava (npr. na osnovu ukupnog broja
glasova ili samo vazecih glasova, na osnovu broja registrovanih biraca ili drugih
mogucih regionalnih zahtjeva za utvrdivanje izbornog cenzusa). Neke zemlje opre-
dijelile su se da kao osnov za izraCunavanje izbornog cenzusa uzmu ukupan broj
glasova, ukljuCuju¢i nevazete glasove. Takav proraCun povecava broj glasova
potrebnih za raspodjelu mandata. UraCunavanjem nevazecih glasova, mogla bi da
se ospori reprezentacija biraca koji su glasali na ispravan nacin postujuci proceduru
glasanja. Takode, ovo moze imati politicke implikacije kada jedan ili viSe kandi-
data ostvare ukupan broj glasova kaji je blizu propisanog izbornog cenzusa. Takav
zahtjev treba paZljivo razmotriti.

26  Vidjeti, na primjer ,Komparativni izvjetaj o cenzusima i drugim karakteristikama izbornih sistema koji spreca-
vaju pristup stranaka skupstini’, Venecijanska komisija, Strazbur, 15. decembar 2008. godine, http://www.venice.coe.
int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2008)037-¢
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OSCE/CURTIS BUDDEN

Pravo gradana da biraju 1 da budu
birani

6.1. Univerzalno i jednako pravo glasa

Pravni okvir mora garantovati univerzalno i jednako pravo glasa svakom gradaninu
koji je postao punolietan. Moze se zahtijevati da gradani budu stariji da bi stekli
pravo da budu birani, ali pravo mora biti garantovano svakom gradaninu koji dosti-
gne zakonski propisanu starosnu dob.

6.2. Umanjenje jednakog prava glasa uspostavljanjem izbornih jedinica
(okruga)

Treba paZljivo razmotriti kakav uticaj relativan broj stanovnika po izbornim jedini-
cama ima na jednako biracko pravo. Ako zakonski okvir dozvoljava zna¢ajne razlike

18 Uputstva za analizu i ocjenu pravnog okvira za izbore



u broju stanovnika u izbornim jedinicama, onda je moguce da ¢e jednakost prava
glasa biti umanjena.

Razlike izmedu broja stanovnika u izbornim jedinicama mogu krSiti princip jedna-
kog izbornog prava - koji se obi¢no shvata kao ,jedna osoba, jedan glas”. Na pri-
mijer, ako ima 10.000 bira¢a u izbornoj jedinici A i 100.000 bira¢a koji ispunjavaju
uslove za glasanje u izbornoj jedinici B, i svaka izborna jedinica bira jednog posla-
nika u skupstini, onda jedan glas glasaca u izbornoj jedinici A ima deset puta vecu
tezinu nego jedan glas bira¢a u izbornoj jedinici B. Pravni okvir treba da obezbijedi
da se takve situacije izbjegavaju prilikom utvrdivanja granica izbornih jedinica.?”

lzuzetne okolnosti mogu dozvoliti, medutim, relativne razlike u broju stanovnika
izbornih jedinica. One se odnose na geografska pitanja vezana za saobracaj i komu-
nikaciju ili zelju da se olakSa zastupanje starosjedilackog stanovniStva ili nacionalnih
manijina, posebno kada je brojna populacija manjina rastrkana Sirom zemlje.

6.3. Nediskriminacija

Pravni okvir za izbore mora osigurati da svako lice koje ima pravo glasa moze da
iskoristi to pravo bez diskriminacije i na osnovu jednakog tretmana pred zakonom.2®
Stavovi 5.9 7.3 Kopenhagenskog dokumenta OEBS-a iz 1990. godine navode ovaj
princip, garantuju¢i nediskriminaciju i jednaku zastitu zakona u ostvarivanju prava
glasa. Primjena ovog principa zahtijeva da lice koje ima pravo glasa ima pravo da
vrSi svoje pravo glasa bez razlikovanja na osnovu rase, boje, pola, jezika, vjere, poli-
tickog ili drugog misljenja, nacionalnog ili socijalnog porijekla, udruzivanja sa naci-
onalnom manjinom, imovine, rodenja ili drugog statusa. Potrebno je voditi raCuna o
ocjeni zakonskih odredbi kojim se reguliSu prava glasa, kako bi se osiguralo da se
one ne mogu primijeniti na diskriminaciju lica u ostvarivanju ovih prava.

6.4. Ispitivanje ograni¢enja prava glasa

Pravni okvir treba jasno da navede pod kojim okolnostima pravo glasa moze biti
ograni¢eno na bilo koji nacin ili u bilo kom stepenu, a takvo ograni¢enje mora biti u
skladu sa postoje¢im ustavnim okvirom. Svako ograniCenje prava da bira ili bude
biran mora biti detaljno ispitano i mora biti jasno opravdano na osnovu izuzetnih
okolnosti. Pravo glasa je osnovno gradansko i politicko pravo, a svako ograni¢enje
tog prava mora biti sa namjerom da se postigne legitiman cilj i dokazano kao strogo
neophodno u demokratskom drustvu.

27  Kodeks dobrih praksi u izbornim stvarima Venecijanske komisije Savjeta Evrope, stav. 2.2.15, sugerise da ,,mak-
simalno dozvoljeno odstupanje od kriterijuma raspodjele [...] rijetko prelazi 10%, a nikad ne prelazi 15%, osim u zaista
izuzetnim okolnostima”

28  Vidjeti poglavlje 6, ¢lan 6.1 o ,,Pravima stranaca da ucestvuju na lokalnim izborima’, kojim se precizira da, u po-
sebnim okolnostima gradani drugih drzava mogu imati pravo da glasaju.
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Dalie, svako ograni¢enje mora biti usko primijenjeno. Sire zakonske odredbe koje
ograniCavaju prava glasa opstim kategorijama ili grupama ljudi bez obzira na okol-
nosti pojedinog slu¢aja u suprotnosti su sa principom proporcionalnosti.

Opste, automatsko, neselektivno ograniGavanje prava glasa svih lica osudenih za
krivicno djelo, bez obzira na prirodu i stepen krivicnog djela, predstavlja primjer
ograni¢enja koje se presiroko primjenjuje.

6.5. U¢eScée nacionalnih manjina na izborima

Kao $to je ve¢ napomenuto, pravni okvir mora osigurati nacelo nediskriminacije u
ostvarivanju prava glasa. Posto pripadnici nacionalnih manjina uZivaju ista prava i
obaveze kao i svi ostali gradani, oni bi trebalo da uzivaju jednako pravo na ucesce
u javnim poslovima, ukljuéujuci i zastuplienost u javnim sluzbama. Ovo ukljuCuje
prava, bez diskriminacije, da glasaju, kandiduju se za izbor, ucestvuju u javnim
poslovima i formiraju politiCke stranke. AnalitiCari izbornog zakonodavstva treba
pazljivo da razmotre da li je u¢e$ce nacionalnih manjina adekvatno rijeSeno s obzi-
rom na konkretan kontekst. Ovo zahtijeva ocjenu izvjeStaja o posmatranju izbora u
pogledu informacija o u¢es¢u nacionalnih manjina na proslim izborima. AnalitiCar
treba da donese preporuke, po potrebi, da unaprijedi pravni okvir u cilju povecanja
ucesSc¢a nacionalnih manjina.

Zastuplienost nacionalnih manjina i njihovo ukljucivanje u javni Zivot mogu se ojacati
ne samo kroz razradu izbornog sistema, ve¢ i kroz druge mijere, kao Sto je Stam-
panje glasackih listica i drugog izbornog materijala na jeziku tih grupa. Pripadnici
nacionalnih manjina imaju pravo na pristup, razmjenu i Sirenje informacija na svom
maternjem jeziku. Drzava takode ima obavezu da obezbijedi da nacionalne manjine
imaju prihvatljiv pristup javnim medijima kako bi izrazile svoje stavove.

Nadalje, u cilju ublazavanja uticaja prethodne diskriminacije i povec¢anja buduceg
uceScéa, podesno je da pravni okvir obuhvata posebna izborna pravila i aranzmane
o glasanju za nacionalne manjine.?® Ne smatra se da posebna izborna pravila ili
aranzmani o glasanju krSe princip jednakog izbornog prava kada se usvoje kao
priviemena mijera za legitimnu svrhu uklanjanja uticaja diskriminacije iz proslosti
ili za povecanje u¢eS¢a manjina u nacionalnom politi¢kom zivotu. Medutim, takve
mjere moraju biti privremene prirode i prelaznog karaktera. AnalitiCar mora donekle
poznavati pravnu istoriju bilo koje posebne mjere kako bi procijenio da li se mjera
moze smatrati privremenom u kontekstu njene zakonodavne istorije.

6.6. UcesSce Zzena na izborima

Privilegija jednakih prava, ukljucujuci i politicko u¢esc¢e, bez obzira na pol, priznato
je u medunarodnim i regionalnim dokumentima o ljudskim pravima jo$ od ranih

29  Primjeri privremenih posebnih mjera mogu se naci u Prirucniku o posmatranju i promovisanju uceséa nacionalnih
manjina u izbornom procesu (ODIHR).
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pedesetih godina proslog vijeka. Noviji dokumenti pozivaju drzave da preduzmu
sve odgovaraju¢e mjere za eliminaciju diskriminacije zena u politickom i javnom
Zivotu u svojim zemljama a, posebno, da se osigura, pod jednakim uslovima sa
muskarcima, pravo glasa na svim izborima i javnim referendumima i da mogu uce-
stvovati na izborima kroz rad u izbornim organima.3® Bez obzira na to, Zene se &esto
suoCavaju sa barijerama za pravi¢nu i djelotvornu zastuplienost zbog generalizo-
vane diskriminacije, ukljucujuci u pogledu njihovog uc¢esca u javnom zivotu.

Da bi se borile protiv ove vrste diskriminacije, drzave treba da razmotre izborne
sisteme koji olakSavaju punu ravnopravnost muskaraca i zena tako da svi mogu
u potpunosti ostvariti svoja zagarantovana prava na izborno i javno u¢esc¢e. Ovo
moze zahtijevati ukljuCivanje posebnih mjera za povecanje broja zena kandidata i
nosilaca funkcija u pravni okvir. Moze biti primjereno zahtijevati od politickih stra-
naka i drugih organizacija koje nominuju kandidate, da predloze minimalni broj kan-
didata za svaki rod, uz razumne Sanse da budu izabrani.

U takvim slu¢ajevima, mjere za rjeSavanje diskriminacije zena ne smatraju se dis-
kriminatorskim same po sebi. Dodatne mjere, medutim, treba smatrati privremenim
i brisati iz pravnog okvira kada se ciljevi jednakih moguc¢nosti i tretmana dostignu.
Takode bi trebalo da postoje razliCite sankcije kada politiCke stranke ne postuju
zakonske mjere usmjerene na osiguranje rodne ravnopravnosti. Sankcije mogu biti
finansijske prirode, kao $to je odbijanje ili smanjenje javnog finansiranja, sve do jacih
mjera, kao §to je brisanje izborne liste stranke sa glasackog listi¢a. U svim slucaje-
vima, sankcije treba da budu srazmijerne prirodi krSenja.

6.7. Osiguranje izbornih prava interno raseljenih lica

Sukobi ili prirodne katastrofe mogu dovesti do internog raseljavanja znacajnog
dijela stanovnistva iz mjesta stanovanja. Analitiari izbornog zakonodavstva moraju
razmotriti zastitu prava glasa takvih interno raseljenih lica.

Svi gradani jedne zemlje imaju pravo da uCestvuju na izborima, kao biradi i kandi-
dati. To znaci da bi zahtjevi za glasanje u pogledu boravka trebalo da budu razumni
i ne smiju se izre¢i na takav nacin da se raseljena lica iskljuce iz u¢es¢a na izbo-
rima. Drzava mora preduzeti sve efikasne mjere kako bi osigurala da sva lica koja
imaju pravo glasa mogu ostvariti to pravo. Tamo gdje je relevantno, pravni okvir
mora posebno osigurati prakticne mehanizme koji omogucavaju efikasno i zna-
¢ajno pravo glasa interno raseljenih lica.

Pravni okvir treba da definiSe oblasti u kojima je vrlo vjerovatno da ¢e interno rase-
liena lica biti suocena sa teSko¢ama. Ovdje pitanja obuhvataju pristup dokumen-

30 Vidjeti Povelju o evropskoj bezbjednosti, Samit u Istanbulu, 1999. godine, op cit, napomena 5, stavovi 23-24; Do-
kument sa sastanka Konferencije OEBS-a o ljudskoj dimenziji u Moskvi (Moskovski dokument), 1991. godine, stavovi
40-40.13; Konvencija UN o ukidanju svih oblika diskriminacije Zena, 1981. godine, ¢lanovi21i7.
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taciji neophodnoj za registraciju bira¢a ili kandidata; uticaj uslova prebivalista za
biraCe i kandidate; alternativne glasacke procedure za omogucavanje glasanja
raseljenim licima koja ne mogu biti prisutna da glasaju na redovnom birackom mije-
stu; i pruzanje blagovremenih informacija o registraciji biraCa i kandidata i izbornim
procedurama.

6.8. Osiguranje izbornih prava osoba sa invaliditetom

Svi gradani imaju pravo da ucestvuju na izborima bez nerazumnih ogranicenja i
kroz univerzalno i jednako pravo glasa. Stoga, ne treba ograniciti pravo na glasanje
ili kandidaturu na osnovu fizi€ke ili senzorne invalidnosti, pismenosti ili obrazova-
nja ili intelektualne invalidnosti ili psihijatrijske bolesti, osim ako to ne predstavlja
posebnu mentalnu nesposobnost koja opravdava povladenje prava glasa. Evrop-
ski sud za ljudska prava je ustanovio automatsko ograni¢avanje prava glasa zbog
mentalne nesposobnosti, bez obzira na stvarne mentalne sposobnosti osobe, kao
nerazumno ograni¢enje prava glasa.®!

Mora se pazljivo razmotriti kako se zakonski okvir bavi pravima glasa osoba sa
invaliditetom, kako ograni¢enjima, tako i afirmativnim mjerama za olakSavanje niji-
hovog ucesc¢a. Svaka revizija izbornog zakonodavstva treba da sadrzi preporuke za
brisanje nerazumnih ograniCenja i sugestija za ukljuCivanje osoba sa invaliditetom u
izborne procese ako zakonski okvir neadekvatno stiti njihovo pravo glasa.

Diskriminacija, neznanje, siromastvo i zanemarivanje doprinose politickom i izbor-
nom iskljudivanju osoba sa invaliditetom. Neke dobre prakse za rieSavanje ovog
problema uklju¢uju pomaganije biraCima sa invaliditetom da dodu do birackih mje-
sta i predaju glasacki listi¢ na dostojanstven nacin koji Cuva tajnost glasa i spre-
Gava nepotreban uticaj i koriS¢enje posebnih metoda glasanja (kao $to je glasanja
u odsustvu koriste¢i sistem dvostruke koverte ili glasanje izvan biraCkog mjesta
- ponekad pod nazivom ,mobilno glasanje”). Osim toga, nadlezni organi za gradan-
sko obrazovanije i informisanje biraca treba da razmotre potrebe biraca sa invalidi-
tetom u osmisljavanju i sprovodeniju ovih aktivnosti.®?

6.9. Prava stranaca da ucestvuju na lokalnim izborima

Drzavljanstvo je obi¢no uslov za pravo glasa, posebno za nacionalne izbore. Medu-
tim, medunarodni i evropski regionalni dokumenti za ljudska prava zagovaraju da
stranci koji zakonito borave u jednoj drzavi treba da imaju dozvolu da u¢estvuju na

31 Vidjeti Kis protiv Madarske, br. 38832/06, 20. maj 2010. godine

32 Zavide detalja pogledajte ,Interpretativnu deklaraciju kodeksa dobrih praksi u izbornim stvarima o u¢e$¢u oso-
ba sa invaliditetom u izborima’, Venecijanska komisija Savjeta Evrope, Strazbur, 21. oktobar 2010. godine, http://www.
venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2010)036-e
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lokalnim izborima nakon utvrdenog perioda boravka.®® Analiti¢ari izbornog zako-
nodavstva treba da uzmu u obzir moguce obaveze drzave da odobri pravo glasa
za strane drzavljane u skladu sa zahtjevima dokumenata kojima je drzava zvani¢no
pristupila. Takode se mora obratiti paznja na ustav drzave u procjeni prava glasa
stranaca. Prvo, treba utvrditi koje razlike ili kvalifikacije postoje u ustavu vezano za
prava glasa, tj. postoji li zahtjev za drzavljanstvo i da li se odnosi na izbore na svim
nivoima. Drugo, treba utvrditi da li ustav sadrzi bilo koji medunarodni ili regionalni
dokument koji daje pravo glasa strancima na izborima, iako drzava nije zvani¢no
pristupila dokumentu.

6.10. Prava izabranog kandidata i oduzimanje mandata

Pravni okvir treba da obezbijedi da drzavni organ, bilo da je izvrsSni organ, izborni
organ, zakonodavno tijelo, sud ili drugi organ, ne moze oduzeti ili povu¢i man-
dat, kojeg kandidat dobije na izborima. Postoje izuzeci od ovog pravila, kao sto
su slucajevi u kojima se protiv poslanika pokre¢e postupak u skladu sa ustavnim
procesom.

Sli¢no tome, pravni okvir ne treba da dozvoli da politicka stranaka ima kontrolu nad
mandatom izabranog kandidata. Ni ¢lanstvo u politickoj partiji ne smije da bude
uslov za zadrzavanje mandata. Izabrani kandidati moraju imati slobodu da formiraju
politiCka udruzenja u svakom trenutku, ukljucujuci slobodu napustanja jedne poli-
ticke stranke i pridruzivanja drugoj bez prijetnje od oduzimanja mandata. Ovaj prin-
cip se primjenjuje i tamo gdje se koristi zatvoreni izborni sistem, u kojem bira¢ima
nije dozvolieno da daju prioritet kandidatima unutar liste.4

Analiti¢ar izbornog zakonodavstva treba da komentariSe odredbe koje neoprav-
dano zahtijevaju oduzimanje mandata izabranog kandidata ili dopustaju kontrolu
nad mandatom od strane politiCke stranke, i treba da preporuci brisanje takve
odredbe iz zakona, naglaSavajuci princip da je kandidat odgovoran prema birac-
kom tijelu. Ova odgovornost se potkopava ako zakonski okvir sadrzi neopravdane
odredbe 0 oduzimanju mandata, ili zahtijeva od kandidata koji je promijenio pripad-
nost politickoj partiji da prijevremeno vrati svoj mandat.

33 Vidjeti ,Konvenciju o u¢e$¢u stranaca u javnom Zivotu na lokalnom nivou”, Savjet Evrope, Strazbur, 5. februar
1992. godine, https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/144; ,,Medunarodna konvenci-
ja o zastiti prava svih radnika migranata i ¢lanova njihovih porodica’, Generalna skupstina UN, Ujedinjene nacije, 18.
decembar 1990. godine, http://www.un.org/documents/ga/res/45/a45r158.htm

34 Vidjeti ,Izvestaj o imperativnom mandatu i sli¢nim praksama’, Venecijanska komisija Savjeta Evrope, Strazbur,
16. jun 2009. godine, http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2009)027-¢
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OSCE/SHIV SHARMA

Organi za sprovodenje izbora

71. Opsti dio

Upravljanje demokratskim izborima zahtijeva da izborni organi izvr§avaju svoje duz-
nosti na profesionalan i nepristrasan nacin, nezavisno od bilo kakvih politi¢kih inte-
resa, i da njihov rad i odluke podlijezu sudskom preispitivanju. To su kriticna pita-
nja, posto organi koji sprovode izbore donose i sprovode vazne odluke koje mogu
uticati na sveukupno sprovodenije izbora, pa ¢ak i na njihove rezultate. Politicke
okolnosti u zemlji takode su vazne za ocjenu zakona koji reguliSu organe za spro-
vodenije izbora.

Struktura izborne administracije utvrdena pravnim okvirom obi¢no obuhvata cen-
tralni izborni administartivni organ koji je nadlezan za podredena tijela i odgovoran
za sveukupno sprovodenje izbora. Savezne drzave sa visokim stepenom decentra-
lizacije ponekad su opravdani izuzeci od ovog principa. Bez obzira na to, biraCko
mijesto treba da bude najnizi nivo strukture izborne administracije.
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Uobi¢ajeno je da nizi izborni organ postoji za svaku izbornu jedinicu (okrug) u kojoj
se biraju kandidati. Potreba za posredniCkim izbornim organom zavisi¢e od izbor-
nog sistema, kao i geografskih i demografskih faktora jedinstvenih za drzavu. U
kontekstu odredenih izbora, analiti¢ari izbornog zakonodavstva treba da budu
oprezni u pogledu prevelikog broja izbornih organa za spovodenje izbora, kao i
nedovoljnog broja istanci u strukturi izborne administracije.

Od presudnog je znaCaja da pravni okvir definiSe odnos izmedu centralnog izbor-
nog organa i onih na nizim nivoima, kao i odnos izmedu izborne administracije i
izvrSnih vlasti na drzavnom i lokalnom nivou. OvlaS¢enje i odgovornost izbornih
organa na svakom nivou treba jasno definisati u pravnom okviru. Smatra se dobrom
praksom da centralni izborni organi budu stalni, kako bi se obezbijedio kontinuitet
u radu izbornog organa izmedu izbornih ciklusa.

Zakonodavstvo treba da sadrzi jasne odredbe o nacinu na koji izborni organi za
sprovodenje treba da obavljaju svoj posao. Zakonodavstvo treba da propise kako
i kada se sastaju izborni organi, kakvu vrstu obavjestenja o ovim sastancima treba
da daju javnosti, i kako i u kojim vremenskim rokovima njihove odluke moraju biti
objavljene. Zakon treba da propiSe zahtjeve za kvorumom a takode obezbijedi jasne
odredbe o transparentnosti, kako bi se mogao pratiti rad izborne administracije.

Gdje je to moguce, za sprovodenje izbora treba imenovati stru¢njake koji su upo-
znati sa izbornim okvirom drzave. Stoga, zajedni¢ka odredba koja se nalazi u mno-
gim pravnim okvirima zahtijeva da ¢lanovi izbornih organa, na svakom nivou, imaju
kvalifikacije ili obuku u oblasti prava. Neki pravni okviri takode sadrze sli¢an uslov
za 0soblje izbornih organa. lako je takva odredba uopsteno prihvatljiva, moze biti
previSe restriktivna za nizi nivo izbornih organa, posebno na nivou birackog mje-
sta. Nadalje, u zavisnosti od nadleznosti izborne administracije, moze biti korisno
angazovati zaposlene koji su stru¢njaci za administraciju i druge tehniCke oblasti,
kao Sto su racunari i programiranje softvera. Ovo bi bilo posebno korisno na cen-
tralnom nivou.

Odredbe koje se odnose na profesionalnu pripadnost ¢lanova izborne administra-
cije moraju se procijeniti u kontekstu doti¢ne drzave. Neophodno je procijeniti da i
bi usvajanje takve odredbe dovelo do uslova da osobe koje mogu biti zaposlene u
izbornim organima jesu pristrasne u korist odredenog politickog stava ili interesa.
Od kljuénog je znaCaja da se utvrde i razmotre prakti¢ne implikacije takvih odredbi
kojima se ureduju kvalifikacije za Elanove i zaposlene u izbornoj administraciji.

Pravni okvir treba da osigura da je nacin selekcije otvoren i transparentan. Pravnim
okvirom takode treba propisati po kojim osnovama i prema kojim procedurama
moze biti opozvan ¢lan izbornog organa ili njegovi sluzbenici. Osim u slucajevima
kada je licu istekao zakonski utvrden mandat, osnov za opoziv treba ograniciti na
ono §to je neophodno za zastitu nepristrasnog i profesionalnog ucinka izborne
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administracije. Clanove i sluzbenike izborne administracije treba zastititi od proi-
zvoljnih ili politicki motivisanih opoziva, ukljucuju¢i opoziv od strane organa koji su
ih imenovali. Zakon takode treba da precizira prava svih Clanova izbornog organa,
ukljuéujuci pravo na blagovremeno i adekvatno obavjeStavanje o sastancima, pri-
stup svim relevantnim dokumentima i informacijama, i u¢eS¢e na svim sastancima.

Pravni okvir treba jasno da definiSe duznosti i obaveze izbornih organa, kako bi na
transparentan i odgovoran nacin ukljucio: registraciju kandidata i, gdje je to bitno,
biraCa; koherentne biraCke procedure koje su objavljene javnosti; integritet glasac-
kog listica kroz odgovaraju¢e mjere koje spreavaju eventualne nezakonite radnje i
prevare; i, poSteno prebrojavanje, tabeliranje i javno izvjeStavanje o preliminarnim i
konadnim, zvanié¢nim rezultatima.

7.2. Osnivanje organa za sprovodenje izbora

Sirok spektar modela za osnivanje izbornih organa pojavio se u drzavama ude-
snicama OEBS-a tokom proteklog vijeka. U odsustvu posebnog medunarodnog
standarda za formiranje izborne administracije, svaka zemlja treba da pronade naj-
prikladniji model koji odgovara lokalnoj tradiciji i dobrim praksama koje su utvrdene
i zasnovane na nekoliko vodecih principa, a medu najvaznijim je povjerenje zainte-
resovanih strana na izborima i transparentnost i odgovornost u ukupnom izbornom
procesu.

lako ne postoji poseban medunarodni standard kao model za osnivanje izbornih
organa, postoje opsti medunarodni standardi za popunjavanje javnih pozicija koje
treba uzeti u obzir prilikom procjene odredbi za formiranje izbornih organa. Svaki
gradanin ima pravo, na nediskriminatornoj osnovi i bez nerazumnih ogranic¢enja, da
ima pristup javnim poslovima u svojoj zemlji.*® Komitet Ujedinjenih nacija za ljudska
prava vrlo Siroko tumaci pravo na jednak pristup javnim poslovima:

VrSenje javnih poslova, na koje se poziva u stavu 25 (a), predstavlja Sirok pojam,
koji se odnosi na ostvarivanje politicke moci, a narocito na vrsenje zakonodavnih,
izvrsnih i administrativnih ovlas¢enja. Obuhvata sve aspekte javne uprave, formu-
laciju i sprovodenije politike na medunarodnom, drzavnom, regionalnom i lokalnom
nivou.3®

35  Vidjeti Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima, Generalna skupstina UN, 16. decembar 1966. go-
dine, ¢lan 25 (c), http://www.ohchr.org/EN/Professionallnterest/Pages/ CCPR.aspx; Univerzalna deklaracija o ljud-
skim pravima, Generalna skupstina UN-a, 10. decembar 1948. godine, ¢lan 21 (2), www.un.org/en/documents/udhr/.
Pravo na nediskriminatorni pristup zaposljavanju u javnom sektoru i drzavnim sluzbama osnovno je pravo i treba ga
Siroko primijeniti.

36 Komitet Ujedinjenih nacija za ljudska prava usvojio je opsti komentar koji tumaci principe demokratskih izbora i
javnih sluzbi predvidenih ¢lanom 25 Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima. Komitet UN za ljudska
prava, Opéti komentar br. 25, op. cit., napomena 21.
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Odabrani model izborne administracije neke drzave, ¢ak i onaj u kome se ime-
nuju privremeni sluzbenici za izbore tokom kratkog vremenskog perioda, treba da
postuje princip da se ove pozicije popunjavaju na nediskriminatornoj osnovi.

Drzave koje imaju dugu tradiciju u sprovodenju demokratskih izbora ¢esto se osla-
njaju na izborne organe sastavljene od drzavnih sluzbenika sa centralnog nivoa vla-
sti ili od funkcionera izabranih na izborima. Postoje i primjeri drzava u kojim izbore
sprovode sudije. Medutim, vrSenje izvrs$nih funkcija na izborima od strane sudija
moze pokrenuti pitanja vezana za razdvajanje ovlaSéenja, posebno u slu¢ajevima
kada je sudska vlast ustavno ograni¢ena na presude o sudskim sporovima. Takvi
aranzmani nastali su tokom duzeg vremenskog perioda i Cini se, prema izvjesta-
jima posmatraca izbora, da su stekli povjerenje doticnih biraCa. Povjerenje birackog
tijela i poStovanje vladavine prava i ustavnih principa klju¢ni su za uspostavljanje i
jacanje demokratskih tradicija.

U skorije vrijeme, nove demokratije bez dugih tradicija demokratskih izbora razvile
su alternativni oblik organa za sporovodenje izbora zasnovan na konceptu central-
nog organa Cija je iskljuCiva odgovornost sprovodenije izbora. Ovaj oblik izborne
administracije karakteriSe izborne komisije Cije je pravno ovlas¢enje ograniCeno na
sprovodenije izbora. Takvi modeli izborne administracije koriste drzave u demokrat-
skoj tranziciji, ¢esto kada postoji nedostatak povjerenja u drzavne institucije kao
potencijalnih administratora izbora.

Razli¢ite drzave odabrale su razli¢ite pristupe odredivanju sastava svojih centralnih
izbornih organa, ukljuCujuci ona koja su zasnovana na multipartijskom predstavlja-
nju, institucionalnim kvotama ili ¢lanstvu sastavlijenom od drzavnih sluzbenika. U
posliednja dva sluéaja, sudije bi mogle biti dio &lanstva komisije. Clanstvo u izbor-
nim komisijama na nizim nivoima generalno preslikava princip koji se primjenjuje
za uspostavljanje centralne komisije. Pravni okvir treba da odredi kvorum i vecéinu
glasova za donoSenje odluka. Takode treba da propiSe procedure za izbor i imeno-
vanje Clanova komisije, uklju€ujuci i funkcije predsjedavajuceg, zamjenika predsje-
davajuceg i sekretara, pri ¢emu politicki subjekti nemaju nadmoc.®”

Glavna vrijednost uspostavljanja centralnog izbornog organa baziranog na multi-
partijskoj zastuplienosti jeste jacanje povjerenja i transparentnosti u proces, ¢ime
se omogucava velikim politickim subjektima da ucestvuju u sprovodenju izbora.®®
Ovi predstavnici mogu biti ¢lanovi odredene politike stranke ili drzavni sluzbenici,
ali mogu imati i druge funkcije. Klju¢na pretpostavka je da glavni politicki subjekti,
koji se takmice na izborima, treba da budu u moguénosti da identifikuju pojedince
koji su i profesionalni i poStovani i koji ¢e, bez obzira na njihovu politiCku pripadnost,

37  Izraz ,politicki subjekat” je izabran jer ima Sire znacenje od pojma ,,politi¢ka stranka”

38  Uvijek postoji rizik od polemike u pogledu imenovanja glavnih politi¢ckih subjekata u datoj drzavi u odredeno
vrijeme. Ovo je jedno od osjetljivih podrucja za postizanje opsteg dogovora. Medutim, osjetljivost se moze ograniciti
ako se izbori odvijaju u atmosferi ukupnog povjerenja u proces.
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moci primijeniti zakonski okvir na kolegijalan i konsenzualan nacin, u skladu sa
duhom i slovom zakona.®®

Centralni organ za sprovodenje izbora, ustanovljen na osnovu institucionalnih
kvota, ukljuCivao bi predstavnike glavnih drzavnih institucija, uglavnom iz zakono-
davnih, sudskih i izvrSnih ogranaka. U pluralistiCkom politickom okruzenju, politi¢ki
subjekti generalno bi bili zastupljeni u centralnom izbornom organu, putem nomina-
cija od strane zakonodavne vlasti. Institucionalni model kvote pogodan je za uvode-
nje mandata koji se medusobno preklapaju za ¢lanove centralnog izbornog organa,
kako bi se obezbijedio kontinuitet.

Centralni organi za sprovodenje izbora, sastavljeni od drzavnih sluzbenika i/ili
sudija, Cesto ukljucuju stalne i privremene komponente. Stalna komponenta sastoji
se od drzavnih sluzbenika i/ili sudija koji ili uzmu nekoliko mjeseci odsustva sa svog
stalnog radnog mjesta da u€estvuju u radu centralnog izbornog organa i upravljanju
cjelokupnim procesom, ukljucujuéi i registraciju kandidata, ili mogu imati viSe man-
data. Nakon zavrSetka registracije, nekoliko nedjelja prije dana izbora, ¢lanstvo u
organu prosiruje se priviemenom komponentom. Clanovi ove privremene kompo-
nente Cine imenovane stranke i koalicije koje su registrovane za u€esc¢e na izborima.
Privremeni ¢lanovi mogu ili ne moraju imati puno pravo glasa i ovlas¢enje da odlu-
Suju u preostalim fazama izbornog procesa. Angazovanje predstavnika pravosuda
u sprovodenije izbora, ¢ak i onih koji su na priviemenom odsustvu, treba paZljivo
razmotriti i izbalansirati u skladu sa osnovnim principima nezavisnosti sudstva, sud-
skim nadzorom drugih ogranaka vlasti kroz sudsku reviziju, i ustavnim pitanjima u
vezi sa vrSenjem izvrSnih funkcija od strane ¢lanova pravosuda.

AnalitiCari izbornog zakonodavstva treba da identifikuju strukturu i pravila za funk-
cionisanje organa za sporovodenije izbora. Takode treba da procijene da li zakono-
davstvo daje jasna uputstva za utvrdivanje Clanstva u izbornim organima, prava i
obaveza ovih organa, i pravila i viemenskih rokova za donoSenje odluka i rieSavanje
zalbi, kako bi dali korisne preporuke za poboljSanje gdje je to moguce. Stavovi glav-
nih politickin aktera mogu pomoci da se identifikuju prakti¢ne posljedice odrede-
nog aranzmana za sprovodenje izbora. Izvjestaji posmatraca na izborima mogu biti
informativni u tom pogledu.

Ako usvojeni zakonski okvir slijedi stranacki orjentisanu formulu, tada bi trebalo
da propiSe kako i kada treba da dode do promjena u &lanstvu u komisiji kada se
politicka stranka raspusti, pojave nove stranke ili kada se promijeni relativna snaga
i zastupanje stranaka u izabranim institucijama.

39  Posmatraci su ponekad saopstavali da je ovaj model zloupotrijebljen davanjem ovlasé¢enja jednom politickom
subjektu da donosi odluke.
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7.3. Status i rad organa za sporovodenje izbora

U cilju povecanja kontinuiteta i institucionalne konsolidacije, centralni izborni organ
uglavnom radi na stalnoj osnovi. Medutim, ako je izvrSni organ vlasti zakonom
zaduzen da obezbijedi snaZznu administrativnu podrsku izbornom procesu, pod
vodstvom centralnog izbornog organa, taj organ moze i dalje funkcionisati na odgo-
varajuc¢i nacin ako se osigura kontinuitet ¢lanstva. UobiCajeno je da nizi organi za
sprovodenije izbora, posebno na nivou biratkog mjesta, budu priviemeni organi
uspostavljeni prije izbora. Pravni okvir treba da zahtijeva da se izborni organi i tijela
pravovremeno uspostavljaju i adekvatno finansiraju.

Bez obzira na to kako su formirani i na stepen stranackog identiteta, izborni organi
treba da djeluju na profesionalan, kolegijalan i nepristrasan nacin, nezavisno od
uplitanja politickih subjekata i drugih ogranaka vlasti. Kada je osnovan, organ za
sporovodenje izbora mora sluziti interesima svih gradana i u€esnika izbora. Nijedan
organ za sprovodenije izbora ne treba da postupa na partijski nacin ili pokazuje pri-
strasnost u vrSenju svojih duznosti.

Pravni okvir takode treba da obezbijedi mehanizme koji bi omogucili nezadovolj-
nim biracima, posmatrac¢ima, politickim strankama ili pojedinacnim kandidatima da
traze preispitivanje odluke, djelovanja ili propusta u radu od strane izbornog organa.
Mehanizam moze ukljuciti zalbu visem organu za sprovodenje izbora ili, ukoliko
odluku donosi najvisi izborni organ, zalbu sudu. Vazno je da zakonski okvir mora
obezbijediti moguc¢nost da se odluka ili postupak izbornog organa ukine ili ispravi.
Sistem zalbi treba da obezbijedi jasne hijerarhijske procedure kako bi se iskljudila
mogucénost ,biranja odgovaraju¢eg suda” i da se olaksa jedinstvenost i konzisten-
tnost u odlukama o zalbama.

7.4. Politi¢ki pluralizam u izbornoj administraciji

Demokratija se zasniva na politiCkom pluralizmu i vladavini prava, koje mora posto-
jati u drustvenom zivotu i drzavnim institucijama, ukljucujuci i izbornu administraciju,
kako bi imali istinske demokratske izbore. AnalitiCari izbornog zakonodavstva treba
da ispitaju mehanizme u pravnom okviru kako bi se olak$ao politicki pluralizam i
osiguralo imenovanje izborne administracije koja odrazava politiCku sliku u drus-
tvu. Preporuke za postizanje ovog cilia mogu se kretati od osiguravanja prava na
predlaganje kandidata za pozicije u izbornoj administraciji do prava na imenovanje
niza ¢lanova. Mogu se traziti razliGita rijeSenja koja ¢e omoguciti politicki plurali-
zam u izbornoj administraciji, a koja od njih su odgovarajuca zavisi od konteksta
drzave. Medutim, analitiCar izbornog zakonodavstva treba da bude u stanju da
odmah razmotri sve zakonske odredbe koje stvaraju monopol nad imenovanjem
Clanova izborne administracije. U takvim situacijama, analiti¢ar bi mogao komenta-
risati i preporuciti izmjene i dopune pravnog okvira kako bi uklju€io stepen politic-
kog pluralizma u administraciji izbornih procesa.
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GLO idas

Registracija biraca i biraCki spiskovi

8.1. Transparentnost u procesu registracije biraca

Pravo glasa ima punu vrijednost ako zakonski okvir olakSava osobi da se registruje
za glasanje, osigurava ta¢nost u birackim spiskovima, uklju€uje dovoljno zastitnih
mijera protiv prevarnog glasanja i garantuje posteno prebrojavanje glasova i tabe-
liranje rezultata. Jedan od standarda za registraciju biraCa i odrzavanje registara
jeste potpuna transparentnost.

Transparentnost u procesu registracije biraca i vodenje biraCkih spiskova treba da
osigura da je registracija laka za osobu koja ima pravo glasa, a istovremeno obez-
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bjeduje tacnost kako bi se sprijeCila mogucnost za prevarno glasanje. AnalitiCari
izbornog zakonodavstva treba da se uvjere da zakonski okvir osigurava takvu tran-
sparentnost. Pravni okvir treba jasno da naznaci nacin za utvrdivanje podobnosti
bira¢a, ukljucujuci i potrebnu dokumentaciju, tako da je proces potpuno transpa-
rentan, da ne podlijeze arbitrarnim odlukama i da se moze javno nadgledati na
objektivan nacdin.

Transparentnost zahtijeva da biraCki spiskovi budu javni dokumenti koji su dostupni
na uvid bez nepotrebnih troSkova za podnosioca zahtjeva, posebno ako se radi o
biraCu koji ima pravo glasa, politickoj stranci ili pojedinacnom kandidatu. Uobica-
jeno je da su biracki spiskovi dostupni u prihvatljivo vrijeme i na pogodinim lokaci-
jama i da biraci imaju dovoljno vremena da bez naknade pregledaju i provjere svoje
licne podatke ili podatke o njihovim rodacima. Pravni okvir treba jasno da precizira
ko moze da ima uvid u biraCke spiskove, kako se vrSi kontrola, i period tokom kojeg
spiskovi treba da budu dostupni za javni uvid.

Pravni okvir treba jasno da naznaci kako se informacije dobijene nakon provjere
birackih spiskova mogu koristiti, kao i to da li se mogu koristiti u druge svrhe osim
zahtjeva za ispravku ili dovodenja u pitanje registracije odredenog biraca. Kon-
kretno, zakon treba da propise da li se informacije mogu koristiti za aktivnosti kam-
panje politickih stranaka i kandidata, kao i uvodenje sankcija za zloupotrebu infor-
macija dobijenih iz birackih spiskova. Zakon takode treba da precizira da li biracki
spiskovi mogu biti dostupni u elektronskom obliku politickim strankama ili drugim
odredenim zainteresovanim stranama na izborima, na zahtjev, kao i javnosti uopste.

Pravni okvir treba jasno da precizira kome je dozvoljeno da zahtijeva izmjene ili
unose u registar, kao i brisanje iz registra, kako se ti zahtjevi podnose, i u kojem
vremenskom roku se zahtjevi mogu podnijeti. Zahtjevi koji ukljuuju izmjene, unose
i brisanja ne treba ograniavati na vremenski period neposredno prije odrzavanja
odredenih izbora, osim tamo gdje je to neophodno za kompletiranje registara prije
izbora. Ljudi ne treba da budu ograni¢eni na podnosenje zahtjeva koji se odnose
samo na njih licno. Svakome treba da bude dopusteno da podnese zahtjev koji
utie na drugo lice, pod uslovom da je drugo lice obavijeSteno o zahtjevu i da
je dozvolilo da se zahtjev podnese u njegovo ime. Dodatno, zahtjevi za promje-
nama treba da budu dostupni za javni uvid. Promjene, unose i brisanja treba izvrsiti
samo nakon dostavljanja odredene dokumentacije i u skladu sa procedurom utvr-
denom zakonskim okvirom. Odluke o zahtjevima treba hitno donijeti, u roku koiji je
konkretno odreden zakonom. Mora se omoguciti podnoSenje Zalbi protiv negativ-
nih odluka i o Zalbama se mora hitno odludivati, u roku koji je konkretno utvrden
zakonom.

Sistem za registraciju biraCa moze biti aktivan ili pasivan. Bez obzira na izbor

sistema, treba osigurati jednostavnu registraciju, verifikaciju i odrzavanje podataka
o biraCima i ukloniti sve prepreke koje bi mogle sprijeciti ili obeshrabriti biraCe da
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se registruju ili azuriraju svoje podatke. Kona¢na odgovornost za ta¢nost birac-
kih spiskova moze da lezi na lokalnim nadleznim organima ili centralnom drzav-
nom organu. Promjene treba da vr§e samo oni koji su odgovorni za odrzavanje
birackog spiska i samo na osnovu dokumentacije koja opravdava promjenu. Medu-
tim, sistem za registraciju biraca utvrden zakonom treba prvo da obezbijedi da se
biracki spiskovi odrzavaju na tacan i transparentan nacin koji stiti prava gradana
koji su punoljetni i po zakonu mogu da se registruju i, drugo, spre€ava nezakonitu
ili prevarnu registraciju. BiraCki spisak mora se sistematski azurirati i korigovati na
transparentan nacin, mnogo prije izbora, kako bi se uCesnicima na izborima i bira-
¢ima omogucio uvid radi potvrde tacnosti.

8.2. lzrada birackih spiskova za dan izbora

BiraCki spiskovi moraju se azurirati prije dana izbora i biti dostupni na birackim
mijestima kako bi se potvrdila podesnost biraCa za glasanje. Pravni okvir treba da
sadrzi posebne odredbe kojim se osigurava aZzuriranje birackih spiskova prije dana
izbora, uklju€uju¢i odredene rokove za Stampanje preliminarnih spiskova, javni
uvid, zahtjeve za izmjenama i ispravkama, podnoSenje pravnih prigovora na odluke
izborne administracije o zahtjevima za promjene i ispravke, i Stampanje konacnih
spiskova koji se dostavljaju birackim mjestima.

Zakon mora jasno propisati ko moZe da zahtijeva aZuriranje podataka i unosa u spi-
sak, postupak za podnosenije takvih zahtjeva i viemenski period u kojem se zahtjevi
mogu podnijeti. Nadalje, biraC na kog moze uticati takav zahtjev, bilo brisanjem
iz biraCkog spiska ili raspodjelom na drugo biracko mjesto, mora biti obavijeSten
o zahtjevu i imati priliku da dostavi dokumentaciju ili informacije u prilog ili protiv
zahtjeva. Pravni okvir treba da propiSe konkretne procedure za takve zahtjeve kako
bi se izbjeglo moguce ukidanje prava glasa biradu koji imaju pravo da glasa.

Dokumenti koji su neophodni da opravdaju promjene ili ispravke u biractkom spi-
sku moraju biti jasno naznaceni u zakonu. Ako je izmjena ili ispravka dopustena na
osnovu pismene izjave u kojoj nije dostupna prate¢a dokumentacija, onda bi zakon
jasno trebalo da propiSe u kom obliku se izjava mora dati i da li izjavu mora ovjeriti
svjedok ili drzavni sluzbenik. Ne smije biti sumnje da li je izmjena ili ispravka oprav-
dana na osnovu materijala ili informacija dostavljenih izbornoj administraciji. Pravni
okvir treba da osigura hitno donoSenje odluka o zahtjevima u utvrdenom roku.
Mora se omoguciti podnosSenje zalbe na sve odluke sudu, a sudovi moraju brzo
odlucivati o takvim zalbama, u roku koiji je konkretno odreden zakonom.

Rokovi za azuriranje birackih spiskova moraju biti jasni i, nakon isteka takvih rokova,
biraCki spisak treba zatvoriti za dalje izmjene. Zakon treba da zabrani izmjene ili
ispravke nakon zakonskog roka za izmjene i ispravke. Medutim, u zavisnosti od
posebnih uslova, zakonom se mogu dozvoliti izmjene ili ispravke nakon roka na
osnovu odgovarajuceg sudskog naloga. Nakon zavrSetka registracije biraCa, zako-
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nom treba zahtijevati da jedinica lokalne samouprave i biracka mjesta objave broj
registrovanih biraca Sirom zemlje. Javno objavljivanje broja registrovanih biraca prije
dana izbora korisno je za izborne kandidate i poboljSava ukupnu transparentnost
izbornog procesa.

Azuriranje birackih spiskova moze zahtijevati sastavljanje posebnih birackih spi-
skova za posebne naline glasanja, kao $to su glasanje u inostranstvu, prijevre-
meno glasanje, glasanje osoba koje uCestvuju u sprovodenju izbora, mobilno ili
glasanje od kuce, i glasanja u odsustvu biraca koji su na dan izbora udaljeni od
mjesta prebivaliSta. Zakonom treba jasno propisati postupke, rokove i sve nacine
za sastavljanje takvih posebnih birackih spiskova i kako se biraci upisuju u posebne
biracke spiskove i briSu iz redovnog birackog spiska.

Zakon treba da precizira kada posljednji spisak biraca, nakon isteka roka, mora da
bude odStampan i dostavljen birackim mjestima. Zakon mora biti jasan u pogledu
liénih podataka biraCa unesenih u spiskove koji se dostavljaju biraCkim mjestima,
ukljuCujuci i posebne biracke spiskove.

8.3. Zastita licnih podataka i informisanje biraca

Osim §to zahtijeva potpunu transparentnost u zastiti integriteta birackih spiskova,
zakon treba da obezbijedi zastitu licnih podataka i informacija koje su sakupliene
tokom registracije biraCa. Pravni okvir zahtijeva da osoba dostavi odredene podatke
nadleznim organima radi prijave u svojstvu biraca ili kandidata. Pravni okvir treba da
zabrani prikupljanje, koris¢enje ili Sirenje licnih podataka ili informacija na bilo koji
nacin u bilo koju svrhu osim ostvarivanja prava glasa. Narocito treba voditi racuna
o odredbama koje se odnose na otiske prstiju, fotografije i jedinstvene mati¢ne
brojeve gradana, kao i na etniCku pripadnost ili druge faktore koji mogu dovesti do
diskriminacije ili izloziti biraCa riziku od licne povrede. AnalitiCar izbornog zakono-
davstva takode treba paZljivo da ocijeni odredbe koje propisuju koji ¢e li¢ni podaci i
podaci koji se odnose na birace biti javno navedeni u registarima.

Zastita linih podataka ima svoju osnovu u fundamentalnom pravu na privatnost
priznatom medunarodnim i regionalnim dokumentima o ljudskim pravima. Komitet
za ljudska prava Ujedinjenih nacija primijetio je da na pravo na privatnost, sadr-
Zzano u Medunarodnom paktu o gradanskim i politickim pravima, uti¢e prikuplja-
nje i drzanje licnih podataka u kompjuterima, bankama podataka i drugim uredaji-
ma.“® Pravo na privatnost objasnjeno je u medunarodnim i regionalnim dokumen-
tima tako da obuhvata nacin na koji drzave prikupljaju i automatski obraduju licne
podatke. Pored toga, postoje predmeti u kojim je Evropski sud za ljudska prava

40 ,,Opsti komentar br. 16: Pravo na postovanje privatnosti, porodice, doma i prepiske, i zastitu ¢asti i ugleda (¢lan
17)”, Kancelarija visokog komesarijata UN za ljudska prava, 4. avgust 1988. godine, stav 10, http://www.unhchr.ch/tbs/
doc.nsf/0/23378a8724595410c12563ed004aeecd
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donio odluku u oblasti zastite liénih podataka i prava na privatnost.*' Evropski sud
je naglasio da je zastita licnih podataka od sustinskog znacaja za uzivanje prava
na privatnost osobe. Pravne odredbe koje reguliSu biracke spiskove moraju biti
pazljivo ocijenjene kako bi se osiguralo da zakon $titi pravo na privatnost biraca.
Dalje, u mjeri u kojoj se informacije o biraima Cuvaju, mijenjaju, briSu, poviage ili
obraduju, takve informacije o bira¢ima podlijezu posebnim pravilima koja regulisu
automatsku obradu li¢nih podataka. Ova posebna pravila opisana su u poglaviju XV
publikacije ,Koris¢enje novih glasackih tehnologija”.

41  Vidjeti, na primjer, S. i Marper protiv Ujedinjenog Kraljevstva [GC], br. 30562/04 i 30555/04, 4. decembar 2008.
godine.
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Tweede Kamerve rkiezingen 12 september 2012

PolitiCke stranke i kandidati

9.1. Jednak tretman pred zakonom

Pravni okvir treba da obezbijedi da sve politiCke stranke i kandidati mogu da se takmice
na izborima na osnovu jednakog tretmana pred zakonom. Stavovi 7.5 i 7.6 Kopenhagen-
skog dokumenta OEBS-a iz 1990. godine utvrduju standarde u ovom pogledu.

Stav 7.5 Kopenhagenskog dokumenta zahtijeva da gradanima bude dozvoljeno da ,se
kandiduju za politicku ili javnu funkciju, pojedinacno ili kao predstavnici politickih stra-
naka ili organizacija, bez diskriminacije”.*?

42 Vidjeti takode Opsti komentar br. 25 Komiteta UN za ljudska prava, koji u stavovima 15 i 17 predvida da: ,,Lica
koja na neki drugi na¢in imaju pravo da se kandiduju za izbor ne treba isklju¢iti ... zbog politicke pripadnosti” i ,pravo
lica da se kandiduju za izbore ne treba nerazumno ograniciti zahtjevom da kandidati budu ¢lanovi stranaka ili odre-
denih stranaka.
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Prema tome, kandidatima koji se kandiduju za funkciju mora se dozvoliti da se kandiduju
kao stranacki kandidati, kao nezavisni kandidati nominovani od strane inicijativa, ili kao
kandidati koji su sami sebe nominovali.

Medutim, pravni okvir treba paZljivo izraditi kako bi se eliminisala moguénost da se kan-
didati koji su sami sebe nominovali pojavljuju na glasackom listic¢u sa stranackom pri-
padnoscu ili podrskom bez potvrde te stranke. Ovo je neophodno kako bi se sprijecilo
dovodenje bira¢a u zabludu u pogledu stranacke pripadnosti prilikom zaokruZivanja na
glasackim listi¢ima. Pored toga, kandidati ne smiju biti diskriminisani, bez obzira na par-
tijsku pripadnost ili nepripadost.

Stav 7.6 Kopenhagenskog dokumenta zahtijeva poStovanje ,,prava pojedinaca i grupa da
potpuno slobodno osnivaju politicke stranke ili druge politicke organizacije”, i da drzava
Lpruza takvim politi¢kim strankama i organizacijama neophodne pravne garancije da im
se omoguc¢i medusobno takmicenje na bazi jednakog tretmana pred zakonom”. Za to
je potrebno da pravni okvir propiSe uslove koji ¢e omoguciti svim politickim strankama
i kandidatima da se takmiCe na izborima na ravnopravnoj osnovi. U nekim zemljama,
uspostavljanje ravnopravnih uslova za sve ucesnike na izborima naziva se ,igranje po
istim pravilima”. Ova sportska analogija ilustruje princip da nijedna politicka stranka ili
kandidat ne bi trebalo da imaju nepravednu prednost nad bilo kim drugim, niti biti u
podredenom polozaju.

Upotreba ili ,,zloupotreba” drzavnih resursa postala je vrlo problemati¢na oblast u mno-
gim drzavama tokom izbora i suprotna je principu jednakog tretmana kandidata i poli-
tickih stranaka. lako postoji prirodna i neizbjezna prednost onih na polozaju, zakono-
davstvo mora obratiti paznju da ne podrzava ili podsti¢e takve prednosti. Aktuelni kan-
didati i stranke ne smiju da koriste drzavne fondove ili sredstva (tj. materijale, ugovore o
radu, prevoz, zaposlene i slicna sredstva drzave) u svoju korist. Stav 5.4 Kopenhagen-
skog dokumenta OEBS-a iz 1990. godine, u tom pogledu, predvida da ¢e drzave u¢e-
snice osigurati ,jasno razdvajanje izmedu drzave i politickih stranaka; narocito, politicke
stranke nece biti spojene sa drzavom”.

Da bi se omogucilo efikasno regulisanje koriS¢enja drzavnih sredstava, zakonodavstvo
treba jasno da definiSe Sta se smatra zloupotrebom. Na primjer, dok se sluzbenicima
¢esto omogucéava besplatno koriS¢enje postanskih sistema (koje se smatra potrebnim
za saopStavanje njihovih upravljackih postupaka gradanima), slanje poStom, uklju€ujuci
stranacku propagandu ili kandidatske platforme, predstavlja zloupotrebu ovog besplat-
nog sredstva. Zakonodavstvo mora rijeSiti takve zloupotrebe. Zloupotreba drzavnih
sredstava ili ovlad¢enja moze ukljucivati manipulaciju ili zastraSivanje javnih sluzbenika.
Nije nepoznato da vlada zahtijeva od svojih radnika da prisustvuju pro-vladinom skupu.
Ovakva praksa treba biti izri¢ito i univerzalno zabranjena zakonom. Politicka stranka ne
smije da zahtijeva od javnih sluzbenika (drzavnih sluzbenika) da uplacuju sredstva za
stranku. Ovo je praksa koju zakon treba da zabrani kao zloupotrebu drzavnih sredstava
i ovlas¢enja.
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9.2. Stavljanje kandidata ili stranaka na glasacki listi¢

Osnovni princip demokratskih izbora je stvarna izborna konkurencija medu politickim
strankama i kandidatima. Ovo se moZe posti¢i samo ako postoji znacajna prilika da
politicke stranke i kandidati obezbijede svoja imena na glasackom listicu kroz proces
registracije koji je predvidljiv, posten i razumiljiv. Ovo pitanje utvrduje se ne samo zako-
nom kojim se ureduju izbori, ve¢ i zakonskim odredbama o osnivanju politickih stranaka.
Zakon koji reguliSe osnivanije i registraciju politiCkih stranaka ne treba da utvrduje nikakve
nerazumne zahtjeve u ovom postupku.

lako pravni okvir ne treba da spreéava opste aktivnosti politickih stranaka ili nezavi-
snih kandidata, moze utvrditi uslove za politicke stranke ili nezavisne kandidate koji
zele da budu stavljeni na glasacki listi¢ za odredene izbore. Mjesto na glasackim
listicima za odredene izbore obi¢no se dodjeljuje kada politicka stranka ili nezavisni
kandidat ispunjava jedan od sliedecih uslova: (1) pla¢anje nov€anog depozita; (2)
prikupljanje minimalnog broja potpisa od upisanih biraca; ili (3) raspodjela mandata
ili dobijanje minimalnog procenta glasova na prethodnim izborima. Medutim, isto-
vremeno izricanje viSe od jednog od ovih zahtjeva za pristup glasackim listicima
treba smatrati restriktivnim za politicki pluralizam.

Pravni okvir treba jasno da definiSe sve pojedinosti vezane za registraciju za odre-
dene izbore. Ovo uklju€uje datume pocetka i zatvaranja postupka registracije, vre-
menski period tokom kojeg potpise treba prikupiti u slu¢ajevima kada su potrebni
za registraciju, i postupak kojim se potvrduju ovi potpisi. Kada pravni okvir zahtijeva
prikupljanje potpisa, potrebno je obezbijediti razumno vrijeme za njihovo prikuplja-
nje. Pravni okvir treba da obezbijedi jedinstven proces registracije koiji je isti za sve
kandidate i politicke stranke.

Bez obzira na procedure koje su dostupne za registraciju, registracija ne treba biti
povezana sa nebitnim zahtjevima koji nijesu povezani sa pitanjem da li politiCka
stranka ili nezavisni kandidat imaju dovoljno podrske da se nadu na glasackom
listicu. Razlozi za odbijanje prijave za registraciju treba da budu zasnovani na objek-
tivnim Kriterijumima koji su jasno navedeni u zakonskom okviru.

Kada je prikuplianje potpisa uslov za registraciju, posebnu paznju treba obratiti na

nacin potvrdivanja potpisa. Nevazedi potpis treba da bude samo to i niSta drugo
- nevazeci potpis. NevazeCi potpis ne smije da ucini nevaze¢im druge potpise i
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listu sa potpisima.*® Od kandidata ili stranke moze se traZiti da podnese fiksni broj
vazecih potpisa ili fiksni procenat vazecih potpisa. Kada zakon zahtijeva podnose-
nje fiksnog procenta potpisa, trebalo bi da bude jasno da se procenat zasniva na
broju koji se moze lako utvrditi na odredeni datum, kao $to je broj upisanih biraca
u izbornoj jedinici, kako i objavi odredeni izborni organ na odredeni datum. Bez
obzira da li je u zakonu utvrden fiksni broj ili procenat, zakon treba da dozvoli pod-
nosenje ukupnog broja potpisa iznad cenzusa u slu¢aju da se neki potpisi smatraju
nevazec¢im. Medutim, potreban broj potpisa ne treba da prelazi jedan procenat od
ukupnog broja bira¢a upisanih u izbornoj jedinici.*

Vjerodostojan proces verifikacije potpisa treba da obuhvati provjeru svih potpisa
podnesenih do trenutka kada je postignut minimalni broj verifikovanih potpisa
potrebnih za registraciju. Kada se utvrdi minimalni broj potpisa, treba registrovati
politicku stranku ili kandidata.*®

Procedure za provjeru potpisa moraju biti pazljivo napisane kako bi se sprijecile
Zloupotrebe ili diskriminacija prema odredenoj politickoj stranki ili kandidatu. Moraju
se primijeniti objektivna pravila koja nijesu diskriminatorna. U suprotnom, lista koja
se podnese za provjeru od strane jedne stranke ili kandidata moze se detaljno
ispitati, dok se lista koju je podnijela druga stranka moze odobriti bez ikakvih pro-
vjera. Izborno zakonodavstvo treba da precizira kako treba potvrditi potpis i jasno
staviti do znanja da se ovo odnosi jednako na sve liste. Takode je vazno da zakon
treba da precizira stepen detalja koji ¢e se koristiti za provjeru potpisa. U nekim
zemljama, greske u listama potpisa provjeravaju se u samom dokumentu, npr. isti
potpis biraca dva puta, ili bira¢ koji nije naveo svoju adresu gdije je to potrebno, dok
se u drugim zahtijeva neophodna detaljnija provjera, npr. provjera valjanosti brojeva
identifikacionih dokumenata i ku¢ne posjete potpisnicima. Zakon treba jasno da
navede koji postupak provjere je ukljucen, kako bi se osiguralo da sve liste pod-
lijezu jednakoj kontroli, na osnovu jasno definisanih objektivnih kriterijuma. Zakon
treba da zahtijeva popunjavanje odgovarajuc¢ih obrazaca ili protokola koji odraza-

43 Sljededi primjer ilustruje zasto, kada se radi o prikupljanju potpisa, registracija treba da se zasniva na utvrdiva-
nju fiksnog broja vazecih potpisa, bez obzira na broj ili procenat nevazecih potpisa koji mogu biti na listi potpisa za
registraciju. Pretpostavimo da kandidatu za skupstinu treba najmanje 1.000 vazecih potpisa kako bi ispunio uslove za
kandidaturu. Kandidat B je izuzetno popularan i prikuplja 2.500 potpisa. Od tih 2.500 potpisa, 2.130 su vazeci i 370 su
nevazeci. U postupku drzavne provjere, provjerava se 875 potpisa ili 35% podnijetih potpisa, od ¢ega su 699 vazeci, a
176 nevazeci. Sada, medutim, zakon predvida da se daljnja provjera potpisa na listama prekida jer broj nevazecih pot-
pisa koji su pronadeni tokom provjere ¢ini vide od 15 procenata ukupnog broja potpisa potvrdenih u listama potpisa.
Krajnji rezultat je da je kandidatu koji je imao 2.130 vaze¢ih potpisa, uz potrebnih 1.000 za kandidaturu, zabranjeno
da bude kandidat.

44 Venecijanska komisija, ,,Kodeks dobre prakse u izbornim stvarima’, op. cit., napomena 2.

45 U zemlji u kojoj zakonski okvir predvida provjeru potpisa putem statisticke analize uzorka podnijetih potpisa,
zakon, kao i protokol o registraciji ili odbijanju registracije, treba da navede sljedece: (a ) veli¢inu uzorka koji se izvla-
¢i i provjerava; (b) nacin na koji se uzima uzorak, $to bi moglo ukljuciti ra¢unarsko generisanje slu¢ajnih brojeva; (c)
testove koji se primjenjuju kako bi se utvrdilo da li je odredeni potpis vaze¢i; (d) formula za odredivanje broja potpisa
u uzorku koji moraju biti vazeci da bi registracija bila prihvacena; i (e) po potrebi, okolnosti pod kojim se moze izvuci
jos jedan uzorak.
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vaju korake preduzete u postupku provjere ako postoji zakonski izazov zbog odre-
dene registracije ili odbijanja registracije.

Trebalo bi paZzljivo razmotriti odredbe koje se odnose na geografske regione u
kojima se dobijaju potpisi. Izborni zakon moze zahtijevati da stranka dobije odre-
deni broj potpisa u svakom regionu zemlje. Takva odredba diskriminiSe stranke
koje uzivaju jaku javnu podrsku, ali Cija je podrSka ograni¢ena na odredeni region.
Ovakva odredba takode moze diskriminisati male stranke i nacionalne manjine i biti
nekompatibilna sa pravom na slobodno udruzivanje.*®

Zahtjev da biraci mogu da potpiSu podrsku samo jednom kandidatu ili stranki
takode je problemati¢an, jer potpisivanje radi podrske registracije kandidata ili liste
kandidata ne predstavlja zamjenu za glasanje za tog kandidata ili listu kandidata. U
prisustvu takvog ograni¢enja, kandidat koji je prikupio potreban broj potpisa moze
biti odbijen za registraciju bez ikakve njegove krivice, ve¢ zato Sto su biraci potpisali
viSe od jedne peticije. U najgorem slucaju, biraCi mogu namjerno potpisati viSe od
jedne peticije kako bi pokuSali da sprijeCe registraciju odredenog kandidata.

Kada se novCani depoziti koriste kao preduslovi za registraciju, takvi depoziti treba
da budu dovoljni da obeshrabre neozbiline stranke i kandidate, dok istovremeno
nijesu tako visoki da spreCavaju legitimne stranke ili kandidate da dobiju pristup
glasackoj listi. Pored toga, smatra se dobrom praksom da se nov&ani depoziti vrate
strankama ili kandidatima koji dobijaju odredeni broj ili procenat glasova. Prag koji je
potreban za povracaj sredstava treba biti razuman. Odredbe koje reguliSu registra-
ciju, ukljuCujuci veli¢inu nov€anog depozita ili broj potrebnih potpisa, moraju uzeti
u obzir i ekonomsku i demografsku stvarnost zemlje. Veli€¢ina nov€anog depozita
moZze izgledati razumno, ali u stvari je nerazumna za vecéinu gradana zbog ekonom-
ske realnosti.

Rokove za odobravanije ili odbijanje zahtjeva za registraciju od strane organa za
registraciju treba navesti u zakonu. Razlozi za odbijanje moraju biti jasno navedeni u
zakonu i na osnovu objektivnih kriterijuma. Zakon treba da dozvoli ispravku tehnic-
kih nedostataka u razumnom vremenskom roku nakon odbijanja zahtjeva. Zakon
treba da omogudéi Zalbu sudu nakon kona¢nog odbijanja registracije, jasno treba
da navede postupak za podnosnje zalbe i zahtijeva hitnu sudsku odluku koja bi
omogucila kandidatu ili stranci da bude stavljena na glasacki listi¢ ako je registracija
bila nepravilno odbijena. Kada se registracija odobri i rijeSe svi pravni sporovi ili je
istekao rok za takve sporove, pitanje registracije ili eventualnog odjavljivanja ne bi
trebalo ponovo da bude problem. Ovo je neophodno kako bi se izbjegla zloupo-
treba ili spekulacija o zloupotrebi mogucnosti odjavljivanja.

46  Vidjeti Uputstvo o regulaciji politickih stranaka (Var$ava: Kancelarija za demokratske institucije i ljudska prava)
http://www.osce.org/odihr/77812
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Jednak tretman i pristup medijima

10.1. Opsti dio

Regulisanje medija tokom izbora moze biti slozen zadatak uslied potrebe da se
uspostavi balans izmedu prava biraca da dobiju informacije, prava kandidata i poli-
tickih stranaka da prenose politiCke poruke i prava medija da vrse slobodu izraza-
vanja. BiraCi imaju pravo da dobiju informacije od kandidata i politickih stranaka
kako bi efikasno ostvarili pravo glasa. Pravo birada ,da traZe, primaju i prenose
informacije i ideje svih vrsta, bez obzira na granice, usmeno, pismeno ili Stampano,
u umjetnickoj formi, ili putem bilo kojeg drugog medija po svom izboru”,*” posebno
se primjenjuje tokom izbora. Ocjena medijskih propisa mora uvijek imati u vidu
0osnovno pravo biraca da primaju informacije.

47  ,Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima’, Generalna skupstina Ujedinjenih nacija, 16. decembar
1966. godine, ¢lan 19, http://www.ohchr.org/EN/Professionallnterest/Pages/ CCPR.aspx
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Kandidati i politicke stranke takode imaju pravo da prenose biraCima svoje politicke
poruke, politicke platforme i stavove o0 odredenim pitanjima. Ovo se moze postici u
razli¢itim medijskim formatima i putem razli¢itih nacina komunikacije i pokrivenosti.
Vazno je da kandidati i politicke stranke ,imaju jednaku moguc¢nost da informisSu
biraCe o svojoj politici i da se ne suocCe sa diskriminacijom u pristupu medijima”.*®

Mediji imaju pravo da informiSu javnost o izbornoj kampaniji i da izraze misljenja.
Mediji imaju pravo da pokrivaju kandidate, politicke stranke, pitanja kampanje,
rad izborne administracije, probleme i incidente koji su nastali tokom kampanije,
dogadaje na dan izbora i objavljivanje izbornih rezultata. Moraju se razmatrati prava
medija, kao i prava biraca i kandidata i politickih stranaka tokom izbora.

Procjena zakonskih odredbi za regulisanje medija zahtijeva razmatranje odredbi
u cjelini bez nepotrebnog fokusiranja na jednu odredbu, zbog broja obuhvacenih
osnovnih prava. Dalje, ovo je evoluiraju¢a oblast zakonske regulative, a analitiCar
treba da razmotri najnovije odluke ugovornih tijela i Evropskog suda za ljudska
prava prilikom procjene zakonskih odredbi za regulisanje medija tokom izbora. Na
ovu evoluciju u regulisanju medija utiCe i pove¢ana upotreba interneta i novih medij-
skih tehnologija na izborima.

10.2. Jednak tretman i pristup

Stavovi 7.6 i 7.8 Kopenhagenskog dokumenta OEBS-a iz 1990. godine ukratko
sumiraju standarde za jednak tretman i pristup medijima. Stav 7.6 zahtijeva da vlada
obezbijedi politickim strankama i organizacijama ,neophodne pravne garancije
kako bi im se omogucilo da se suprotstavljaju jedni drugima na osnovu ravnoprav-
nog tretmana pred zakonom i od strane vlasti”. Stav 7.8 zahtijeva da vlada obezbi-
jedi da ,ne postoji nikakva pravna ili administrativna prepreka za nesmetan pristup
medijima na nediskriminatornoj osnovi za sve politicke grupe i pojedince koji zele
da ucestvuju u izbornom procesu’”.

Regulacija jednakog tretmana i pristupa moze predstavljati izazov, jer neke drzave
zahtijevaju striktnu jednakost u pristupu, a druge drzave dozvoljavaju ,ravnopravan
pristup”, za razliku od stroge jednakosti. Priznato je da ,ravnopravan pristup” zado-
voljava obavezu jednakog tretmana, pod uslovom da se takav pristup ,dodjeljuje
prema objektivnim kriterijumima za mjerenje ukupnog stepena podrske.™® Izazov
za predlagaCe zakonodavstva je identifikovanje objektivnih kriterijuma za mjerenje
ukupnih nivoa podrske. Neke drzave koristile su rezultate sa proslih izbora kao kri-
terijume za mjerenje. Druge drzave koristile su broj kandidata koji su predstavljeni
48  Prirucnik za praéenje medija na misijama za posmatranje izbora (Varsava: Kancelarija za demokratske institucije i
ljudska prava, 2012), stranica 14, http://www.osce.org/odihr/elections/92057

49  Vidjeti ,,Zajednic¢ku izjava o medijima i izborima’, specijalni izvjestilac UN-a za slobodu misljenja i izrazavanja,
predstavnik OEBS-a za slobodu medija, specijalni izvjestilac Organizacije ameri¢kih drzava o slobodi izrazavanja i
specijalni izvjestilac Africke komisije za ljudska i narodna prava za slobodu izrazavanja i pristup informacijama, 15.
maj 2009. godine, https://www.article19.org/data/files/pdfs/press/joint-statement-on-the-media-and-elections.pdf.
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na trenutnim izborima kao kriterijume za mjerenje, na osnovu mislienja da se tre-
nutni stepen podrSke pokazuje sposobnosc¢u kandidata da se predstave za izbore.
Bez obzira na postojec¢i pristup u zakonodavstvu drzave, svaka formula za ,rav-
nopravan pristup” mora biti paZljivo procijenjena u svjietlu obaveze osiguravanja
jednakog tretmana politickim kandidatima koji ispunjavaju minimalnu podrSku na
osnovu objektivnih kriterijuma.

Pravni okvir drzave treba da sadrzi ove garancije i jasno definisan proces njihovog
blagovremenog sprovodenja prije i tokom izbora. Proces utvrdivanja formule ili ras-
poreda za jednak pristup medijima za odredene izbore, bilo da je pristup ,strogo
jednak” ili ,pravedan”, treba da bude razumljiv i objektivno primjenjiv. Takode se
mora uzeti u obzir razli€it status javnih, drzavnih medija - koje finansiraju svi poreski
obveznici - i privatnih medija, koji mogu imati Siru slobodu izbora u okviru izbornih
kampanja.

Besplatno vrijeme emitovanja ili besplatni prostor za novinama obi¢no se raspodje-
ljuju na jednakoj ili ravnopravnoj osnovi u toku izbornih perioda i na osnovu utvr-
dene formule koja se moze objektivno primijeniti. Objektivnu primjenu moze olak-
Sati zakon koji propisuje minimalni vremenski period emitovanja koji se dodjeljuje
politickim strankama i kandidatima. Duzina dodijeljenog vremena emitovanja treba
da bude dovoljna da osigura da biraCi dobijaju informacije od kandidata i politiCkih
stranaka kako bi efikasno ostvarili pravo glasa, kao i da su sve politicke stranke i
kandidati sposobni da se efikasno takmice na izborima.®°

Prilikom procjene ili izrade zakonskih odredbi o ravnopravnom pristupu, regulativa
koja se odnosi na medijsku pokrivenost funkcionera, u kontekstu izbornih kampa-
nja, moze biti dodatna oblast za razmatranje. Biti dio drZzavne uprave znadi priviaditi
vecu paznju medija. Medijsko izvjeStavanje o aktivnostima politiara, ukljucujuci
tokom izbornih perioda, prirodno je i neophodno u obezbjedivanju pristupa infor-
macijama javnosti. Istovremeno, iako postoji tendencija da su funkcioneri uglavnom
vise medijski izlozeni, mediji treba da pokrivaju aktivnosti vlasti na uravnotezen i kri-
ti¢an nacin i da slijede princip opreza u odabiru materijala za izvjeStavanje. Pitanje
pla¢enog politickog oglaSavanja takode moze predstavljati tesku oblast za reguli-
sanje, posto su prava na primanje i prenoSenje informacija i pravo na slobodu izra-
zavanija jasno primjenljivi. Evropski sud za ljudska prava je utvrdio da je najmanje u
jednom sluc¢aju zabrana pla¢enog politickog oglasavanija prekrsila pravo na slobodu

50 Medutim, analiticari takode treba da imaju na umu da u zemljama sa posebno liberalnim rezimima za registraciju
stranaka mozZe postojati na stotine registrovanih stranaka i mnoge od njih mogu odlu¢iti da ospore izbore. U takvom
okruzenju, strogo jednak tretman svih ucesnika na izborima moze uciniti medijsko pokrivanje besmislenim ili nemo-
gudim, ¢ak i sa najboljim, dobronamjernim tretmanom medija. U takvim situacijama, odredeni mehanizam za identi-
fikaciju ,glavnih politickih subjekata” za dobijanje Zeljenog tretmana zasnovanog na $irokom politickom sporazumu,
moze dati rjeSenje za jednak tretman koji je neefikasan i pruza kvalitativne informacije glasa¢ima. Privatni mediji su
bolje pozicionirani za rjeSavanje takvih okolnosti, s obzirom da e troskovi oglasavanja vjerovatno biti previsoki za be-
znacajne politicke stranke.
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izrazavanja prema ¢lanu 10 Evropske konvencije o ljudskim pravima.®' Dakle, svaka
zabrana ili ograniCenje pla¢enog politickog oglasavanja mora biti pazljivo napisana
kako bi se poStovalo pravo na slobodu izrazavanja. Ukoliko je dozvoljeno placeno
politicko oglaSavanje, trebalo bi da postoji garancija za jednak tretman i pristup.
Nejednakost nastaje ako pravni okvir ne uspije osigurati da se ista komercijalna
tarifa za takve oglase nudi svim politickim strankama i kandidatima, i da vrijeme i
mjesto oglaSavanja budu pod sli€énim uslovima. Ako je dozvoljeno pla¢eno politicko
oglaSavanje, onda bi trebalo ponuditi istu komercijalnu cijenu za takvo oglasavanje
i pod sliénim uslovima svim politiékim strankama i kandidatima. Stavige, plaéeno
politicko oglaSavanje treba identifikovati kao takvo i ne bi trebalo da bude prikriveno
u formi vijesti ili redakcijskog ¢lanka.%?

Jednak tretman i pristup medijima, bez obzira na to da li se pruza na strogo rav-
nopravnoj ili pravednoj osnovi, mogu se regulisati zakonom o medijima ili javnim
informisanjem umjesto primarnog izbornog zakona. Pored toga, zakon moze samo
uopsteno da propise jednak ili pravedan tretman i pristup, i moze da prenese ovla-
Stenja za proglasenje posebnih pojedinosti primjene centralnom izbornom organu
ili posebnoj medijskoj komisiji. Bez obzira da li je regulisano statutom ili administra-
tivnim odredbama, preporucuje se pracenje medija kako bi se osigurala usklade-
nost. Nadalje, treba da postoji postupak putem kojeg se politicka stranka ili kan-
didat mogu obratiti upravnom organu ili sudu u sluc¢aju kr8enja odredbi o jedna-
kom ili pravednom tretmanu i pristupu, kao i da se izda nalog kojim se nareduje
dodjela dodatnog vremena partiji ili kandidatu, ako je to neophodno radi otklanjanja
povrede.

Standard jednakog ili pravednog tretmana i pristupa medijima podriven je ako su
mediji u drzavnom vlasnistvu ili pod drzavnim nadzorom u mogucnosti da favorizuju
politicku stranku ili kandidata u medijskom izvjeStavanju, politiCkom izvjeStavanju,
na forumima ili u redakcijskim ¢lancima. Pristrasno izvjeStavanje ili tretman u drzav-
nim medijima treba zabraniti, a od nadleznih organa treba zahtijevati da postupaju
odmah po bilo kom prekrsaju.

10.3. Ograniéenja slobode izrazavanja tokom izbornih kampanja

Demokratski izbori nijesu moguci tamo gdje zakonski okvir ograni¢ava ili spreCava
govor i izrazavanje tokom kampanje. Vazno je da pravni okvir §titi slobodno poli-
tiCko izrazavanje i govor. Zakon ne treba da izriCe krivicnu sankciju za govor Kkoji

51  Vidjeti TV Vest As & Rogaland Pensjonistparti protiv Norveske, br. 21132/05, 11. decembar 2008. godine; Verein
gegen Tierfabriken Schweiz (VGT) protiv Svajcarske (br. 2) [GC], br. 32772/02, 30. jun 2009. godine. Vidjeti i Bouman
protiv Ujedinjenog Kraljevstva [GC], br. 24839/94, 10. februar 1998. godine.

52 Vidjeti ,,Preporuka br. R (99) 15 Komiteta ministara drzava ¢lanica Savjeta Evrope o mjerama u vezi sa medijskim
izvjestavanjem o izbornim kampanjama’, Savjet Evrope, 9. septembar 1999. godine. Takode, vidjeti Prirucnik za prace-
nju medija na misijama za posmatranje izbora, op. cit., napomena 48.

Uputstva za analizu i ocjenu pravnog okvira za izbore 43



.Klevece” ili ,vrijeda” izborne kandidate.%® Dalje, bez obzira na izvor prava, pravni
okvir ne treba da dozvoli otkazivanje kandidature ili kaznu zatvora zbog ,klevete”
drugog kandidata ili politiCke stranke.

Sloboda izrazavanja sustinska je osnova demokratije. Evropski sud za ljudska prava

je jasno artikulisao ovo nacelo.

» (...) sloboda izrazavanja predstavlja jedan od osnovnih temelja demokrat-
skog dru$tva i jedan od osnovnih uslova za njegov napredak i individualno
samoostvarenje. ... primjenjuje se ne samo na ,informacije” ili ,ideje” koje su
pozitivho prihvacene ili se smatraju neuvredljivim ili indiferentnim, ve¢ i one
koje vrijedaju, Sokiraju ili uznemiravaju. Takvi su zahtjevi pluralizma, toleran-
cije i Sirokog razmisljanja, bez kojih ne postoji ,demokratsko drustvo”. Kao
$to je navedeno u ¢lanu 10, ova sloboda podlijeze izuzecima, koji se, medu-
tim, moraju strogo tumaciti, a potreba za bilo kakvim ograni¢enjima mora se
ubjedljivo utvrditi.

Sud podsjec¢a da su granice prihvatljive kritike Sire u odnosu na politiare
koji djeluju u svom javnom svojstvu, nego u odnosu na pojedince, posto su
rijeCi i djela prvih neminovno i svjesno izlozena kritiCkom ispitivanju novinara i
Sire javnosti. Politi¢ari moraju pokazati veci stepen tolerancije, posebno kada
sami daju javne izjave koje su podlozne kritikama.”®*

Klju€na je sposobnost bira¢a, kandidata i politickih partija da slobodno i otvoreno
razmjenjuju politicka gledista. Svako ograni¢enje slobodnog izrazavanja i govora
spreCava snaznu i energiénu kampanju, koja je od klju¢nog znacaja za izbornu
kampanju u demokratiji.

Svako ograni¢enje na slobodno politicko izrazavanje je u suprotnosti sa meduna-
rodnim zakonom o ljudskim pravima, osim ako je ograni¢enje strogo neophodno
u demokratskom drudtvu, kako to propisuje Clan 10 Evropske konvencije o ljud-
skim pravima.%® Dodatno, takvo ogranicenje ¢esto krsi garancije slobodne govora
regulisane ustavom drzave. Medutim, ovaj standard se ne primjenjuje na zabrane
izazivackog govora kako bi se druga osoba podstakla na nasilje ili etni¢ku mrznju.

53  Predstavnici medunarodnih i regionalnih institucija za slobodu izrazavanja preporucili su ukidanje svih krivi¢-
nih zakona o kleveti. Vidjeti ,,Medunarodni mehanizmi za promovisanje slobode izrazavanja, zajednicka deklaracija’,
Specijalni izvjestilac UN o slobodi migljenja i izrazavanja, predstavnik OEBS-a za slobodu medija, specijalni izvjestilac
Organizacije americkih drzava za slobodu izrazavanja, 10. decembar 2002. godine, http://www.osce.org/fom/39838

54  Vidjeti presude Evropskog suda za ljudska prava o predmetima Koprivica protiv Crne Gore, br. 41158/09, 22.
novembar 2011. godine, Mizi protiv Malte, br. 17320/10, 22. novembar 2011. godine; kao i ranije predmete Jerusalim
protiv Austrije, br. 26958/95, 27. februara 2001. godine i A. protiv Ujedinjenog Kraljevstva, br. 35373/97, 17. decembra
2002. godine. Sud je presudio da je zastita politickog govora toliko neprikosnovena da je prakti¢no imuna na krivi¢no
gonjenje u postupku klevete.

55  Ibid.
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11.

Finansiranje i troskovi kampanije

11.1. Opsti dio

Finansiranje kampanije je tezak predmet regulacije na izborima, zbog ravnoteze koju
treba naci izmedu minimiziranja nesrazmjernih troskova, koji mogu potkopati slobo-
dan izbor biraCa, i prava slobode udruzivanja i izrazavanja, koje se ¢esto ostvaruju
doniranjem novca ili usluga kandidatu ili politickoj stranki. Nadalje, posto se takve
donacije ¢esto daju politickim strankama van perioda izborne kampanje, procjena
regulatornog okvira treba da uklju¢i razmatranje zakona o finansiranju politickih
stranaka koji se primjenjuju na opste aktivnosti politicke stranke. Ovo je evoluiraju¢a
oblast zakonske regulative, a analitiCar treba da razmotri najnovije odluke ugovornih
tijela i Evropskog suda za ljudska prava pri procjeni zakonskih odredbi za finansira-
nje i troSkove kampanje.
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11.2. Javno (drzavno) finansiranje kampanje

Ako zakonski okvir predvida javno (drzavno) finansiranje kampanije, onda to treba
pruziti na osnovu jednakog tretmana pred zakonom. Stavovi 7.6 i 7.8 Kopenhagen-
skog dokumenta OEBS-a iz 1990. godine daju uputstva u tom pogledu. Stav 7.6
zahtijeva da drzavna uprava osigura politickim strankama i organizacijama ,neop-
hodne pravne garancije kako bi im se omogucilo medusobno suprotstavljanje na
osnovu jednakog tretmana pred zakonom i od strane nadleznih organa”. Stav 7.8
zahtijeva da drzavna uprava obezbijedi da ,ne postoje nikakve pravne i admini-
strativne prepreke u smislu nesmetanog pristupa medijima na nediskriminatornoj
osnovi za sve politicke grupe i pojedince koji Zzele da udestvuju u izbornom pro-
cesu”. Odredbe za javno finansiranje kampanja treba da postuju principe jedna-
kog tretmana pred zakonom i nediskriminacije. Medutim, sli¢no regulaciji medija,
princip jednakog tretmana u finansiranju kampanje moze se primjenjivati strogo
jednako ili na pravednoj osnovi.

Pravni okvir treba da obezbijedi da se raspodiela javnih sredstava za kampanije vrSi
na pravican, transparentan, blagovremen i odgovoran nacin. Pravni okvir treba da
obezbijedi da se ne daje prednost funkcionerima u raspodjeli javnih sredstava za
potrebe kampanije. To ne znaci da se javna sredstva za kampanje ne mogu zasni-
vati na ,pravednim” formulama. Medutim, sve odredbe o javnom finansiranju treba
jasno navesti u zakonu i na osnovu objektivnih kriterijuma koji nijesu otvoreni za
proizvoljino tumacenje od strane drzavnih organa.

11.3. Privatno finansiranje kampanje

Regulacija privatnih donacija kampanjama jedna je od najizazovnijih oblasti koje se
moraju rijesiti u izbornom zakonodavstvu. Sa jedne strane, privatno u¢eSc¢e u poli-
tickim kampanjama putem donacije pozitivan je nacin ostvarivanja politickih prava.
S druge strane, postoji rizik od neprikladnog uticaja koji moZze biti rezultat pretjerane
ili nesrazmjerne donacije jednog donatora ili grupe donatora. Stoga treba paZzljivo
izbalansirati pristup prilikom regulisanja privatnog finansiranja za kampanje.

Svako ograniCenje privatnog finansiranja politickih kampanja mora biti paZzljivo ispi-
tano. Ovo je osjetljivo podrucje u kojem je kontekst drzave vazan, jer prema ustav-
nom okviru u nekim zemljama pravo na davanje novca politickoj kampanji strogo
je zasticeno kao pravo na politiCki govor. Svaka restrikcija ili ograni¢enje treba da
bude razumno i da §titi pravo politickog izrazavanja kroz donaciju politickoj kam-
panji, uz istovremeno o¢uvanje integriteta izbornih procesa. Pravni okvir treba da
dozvoli privatno finansiranje politickih kampanja i utvrdi opravdana ograni¢enja za
iznos privatnih donacija. Privatne donacije treba da budu dozvoljene jer, prema rije-
¢ima Evropskog suda za ljudska prava, sloboda politicke debate &ini ,temelj svih
demokratskih sistema” i ,sloboda izrazavanja je jedan od uslova” koji je neophodan
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da se ,0sigura slobodno izrazavanje mislienja naroda pri izboru zakonodavstva.”®
Sta je razumno ograni&enje, to zavisi od vrste izbora i faktora jedinstvenih za odre-
denu zemlju, ukljucujuci i relativne troSkove medijskog oglasavanja i drugih materi-
jala kampanije.

Privatni donatori treba da imaju slobodu da daju donacije za kampanje kandidatima
po sopstvenom izboru, u skladu sa zakonskim odredbama koje reguliSu iznos, vre-
menski okvir i nacin donacije, kao i zahtjeve za objavljivanjem. Zakon ne treba da
sadrzi odredbe koje pokuSavaju da kanaliSu privatno finansiranje odredenim stran-
kama ili kandidatima. Primjer takve odredbe je onaj koji zabranjuje direktne privatne
donacije politickim strankama ili kandidatima i umjesto toga zahtijeva upla¢ivanje
donacija ,javnom” fondu iz kojeg se donacije raspodijeljuju politickim strankama
i kandidatima u skladu sa uspostavljenim formulama. Ovakva odredba efektivho
zahtijeva da privatni donator podrzi ne samo svog kandidata, vec i suparnic¢kog
kandidata. Cilinog primaoca sredstava za privatnu kampanju treba da odabere
samo donator sredstava.

Zakon o finansiranju kampanje Cesto reguliSe donacije u naturi. Donacije u naturi su
usluge i dobra koja se pruzaju strankama i kandidatima besplatno ili sa popustom.
Zakonodavstvo treba da definiSe nacin procjene donacija u naturi i da obezbijedi
da donacije u naturi podlijezu istim zakonskim odredbama koje se primjenjuju na
monetarne donacije. U drzavama sa ograni¢enjima troSkova, donacije u naturi i robi
i uslugama sa popustom treba da se uracunaju u ograni¢enja rashoda na osnovu
trziSne vrijednosti robe ili usluga. U suprotnom, ograni¢enje troSkova moze se zao-
bi¢i kroz koriS¢enje donacija u naturi.

Rastuci problem u oblasti finansiranja kampanje je regulisanje troskova od strane
pojedinaca koji nijesu direktno vezani za odredenog kandidata ili politicke stranke.
Ovi pojedinci obi¢no se nazivaju ,trec¢a lica”. Zakonodavstvo u nekim drzavama
obuhvata kampanje, prikupljianje sredstava i troSenje od strane trecih lica. Umje-
sto da doniraju donacije, trec¢a licadirektno Sire informacije javnosti. Njihovu aktiv-
nost, takode nazvanu nezavisna potro$nja ili nezavisni govor, ne treba zabraniti. U
skladu sa garancijom slobode izrazavanja, ova tre¢a lica treba slobodno da priku-
pliaju i izrazavaju stavove o politickim pitanjima. Ako je njihova sloboda prikupljanja
sredstava i vodenja nezavisnih, paralelnih kampanja ograni¢ena, takvo ograniCenje
mora slijediti legitimni cilj, biti proporcionalno tom cilju i biti strogo neophodno u
demokratskom drustvu.5” Medutim, kako tre¢a lica treba da imaju pravo da troSe
sredstva tokom kampanje, takvi trosSkovi takode treba da budu podlozni opravda-
nim ogranic¢enjima i otvoreni za javnost. Pravila o transparentnosti donatora treba
da se primenjuju na sva lica, grupe i subjekte, ukljucujuéi i tre¢a lica, vezano za nji-
hovo finansiranje i troSenje tokom izborne kampanije.

56  Bouman protiv Ujedinjenog Kraljevstva [GC], br. 24839/94, poglavlje 41-41, 10. februar 1998. godin.e
57  Ibid.
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Jos jedan izazovni aspekt finansiranja kampanije je pitanje da li je prikladno utvrditi
ograniCenje iznosa koji kandidat ili politiCka stranka moze potrositi na izborima.

Limit u troSenju moze biti problemati¢an u zemilji Ciji ustavni okvir smatra da je pravo
na troSenje novca u politickoj kampaniji jednako strogo zasti¢eno kao pravo na poli-
tiCki govor. Svako ogranicenje troSkova moze se smatrati ograni¢enjem politickog
govora. Medutim, u kontekstu medunarodne dobre prakse prihvatljivo je ogranice-
nje troSkova, jer drzava ima obavezu da obezbijedi da se slobodan izbor biraca ne
narusi, niti da se demokratski proces iskrivi nesrazmjernim troskovima u ime bilo
kojeg kandidata ili stranke.®® Dalje, razumno ograni€enje moze pomoci u promovi-
sanju ,igre po istim pravilima” i osigurati da informacije o kampaniji koje dobiju biradi
ne favorizuju disproporcionalno jednog kandidata jer kandidat moze da monopoliSe
tok informacija zahvaljuju¢i ve¢em troSenju u kampaniji.®

11.4. Zahtjevi za izvjeStavanje i transparentnost, i sankcije za prekrsaje

Regulacija finansiranja kampanje je neefikasna bez zahtjeva za izvjeStavanjem i
transparentnoS¢u kandidata i politickin stranaka. Pravni okvir treba da zahtijeva
periodi¢no izvjeStavanje, u prihvatljivim vremenskim intervalima, o svim primljenim
donacijama i troSkovima koje je napravio kandidat ili za podrSku kandidatu ili poli-
ti¢koj stranci. Pravni okvir treba da naznaci da li se period izvjeStavanja poklapa sa
izbornom kampanjom ili se produzava, uzimajuci u obzir Cinjenicu da se neki izdaci
mogu pojaviti prije zvani¢nog pocetka kampanije. Zakon takode treba da precizira
da koriS¢enje drzavnih sredstava od strane pojedinacnog kandidata ili stranke u
izbornom Stabu treba prijaviti kao troSkove koje plac¢a izborni kandidat.

Pravni okvir treba posebno da identifikuje drzavnu agenciju ili organ odgovoran za
prijem i Cuvanje izvjeStaja o donacijama i rashodima kampanje. Pravni okvir treba
jasno da utvrdi gdje i kada takve izvjeStaje treba staviti na uvid javnosti. Svi izvestaji
o kampaniji takode treba da budu predmet revizije od strane odgovarajuce drzavne
agencije. Pravni okvir treba da precizira drzavnu agenciju koja ima ovlas¢enja za
reviziju i parametre revizije. Parametri revizije moraju biti jasno definisani i primjen;i-
vani jednako na sve izvjestaje, kako bi se sprijecila pristrasna revizija u korist ili protiv
odredenog kandidata ili stranke.

Sve kazne zbog nepodnosenja izvjestaja ili podnoSenja izvjeStaja sa pogreSnim
podacima treba jasno navesti u zakonskom okviru i treba da budu proporcionalne
prekr3aju. Na primjer, kandidate ne treba diskvalifikovati ili zabraniti zbog nepravil-
nosti u izvjeStavanju. Bilo koja izreCena nov€ana kazna treba da bude srazmjerna
i zasnovana na prirodi i veliini izvieStavanja o nepravilnostima. lako ne treba da
budu nesrazmijerne, kazne treba da budu dovoljno stroge da bi bile efikasne i da
obeshrabre buduce nepravilnosti. Pored toga, zakon mora jasno da identifikuje

58 Komitet UN za ljudska prava, Opsti komentar br. 25, op. cit., napomena 21, stav 19.

59  Uputstvo o regulisanju politickih partija, op. cit., napomena 46.
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drzavnu agenciju ili organ nadlezan za pokretanje sudskog postupka za prekrsaje,
bilo putem upucivanja odgovaraju¢em tuziocu ili kao stranka u pravnom postupku u
nadleznom sudu. Kazne za sustinska krsenja propisa o finansiranju kampanije, kao
Sto su krSenja zahtjeva za izvjeStavanje, treba da budu efikasne, proporcionalne
krSenju i da obeshrabre buduce prekrSaje. Krivicne sankcije su pogodne za ozbiljna
kr&enja propisa o finansiranju kampanje koja podrivaju integritet izbornih procesa.
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Posmatraci

Transparentni izborni proces je standard koji je neophodan da bi se obezbijedili
demokratski izbori. Ovaj standard naveden je u stavu 8 Kopenhagenskog doku-
menta OEBS-a iz 1990. godine, koji priznaje vaznost prisustva posmatraca, kako
stranih tako i domacih, kako bi se osigurala transparentnost u izbornom procesu.
Pravni okvir treba da obezbijedi prisustvo posmatraca, domacih i stranih, i pred-
stavnika medija, politickih partija i kandidata. Osim toga, posmatradi iz nevladi-
nih organizacija igraju vaznu ulogu u povec¢anju transparentnosti izbornih procesa
i treba da imaju pravo da budu akreditovani za posmatranje. Nadalje, zakoni koji
regulisu formiranje i opSte aktivnosti nevladinih organizacija i javnih udruzenja ne bi
trebalo da sadrze bilo kakve nerazumne zahtjeve za sticanje pravnog statusa koji je
neophodan da se kvalifikuju za pra¢enje izbornih procesa.

Pravni okvir treba da obezbijedi jasne i objektivne kriterijume o zahtjevima za regi-

straciju u svojstvu posmatraca, ukljucujuci i vazece rokove, koji drzavni organ akre-
dituje posmatrace, uslove za dobijanje statusa posmatraca i pod kojim okolnostima
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status posmatraca moze biti ponisten. Zakon treba da bude jasan da se prava
posmatraCa primjenjuju na sve izbore, ukljuCujuci lokalne izbore i referendume.
Zakon takode treba da uspostavi hitan postupak da posmatraci dobiju korektivno
rastere¢enje kada im izborni i administrativni organ ospori njihova prava, ukljuujuci
pravo da budu registrovani kao domaci posmatradi.

Prava posmatraca treba jasno i precizno navesti u izbornom zakonu. OpSta
odredba koja omoguc¢ava posmatracima da posmatraju izborni proces je nedo-
voljna. Posmatraci treba da imaju neometan pristup svim nivoima izborne admini-
stracije u svako doba, efikasan pristup drugim javnim sluzbama u vezi sa izbornim
procesom i mogucnost da se sastanu sa svim politickim formacijama, medijima,
gradanskim drustvom i biraCima. Zakon treba da sadrzi jasne i precizne odredbe
kojima se utvrduju prava posmatraca da vrSe pregled dokumenata, prisustvuju
sastancima i prate izborne aktivnosti na svim nivoima, kao i da dobiju kopije odluka,
protokola, tabelarnih zapisnika, zapisnika sa sastanaka i drugih izbornih dokume-
nata, na svim nivoima.

Posmatraci treba da dobiju odgovarajuce akreditive prije izbora koji su dovoljni da
im omoguce da efikasno organizuju svoje aktivnosti. Izbori su proces koji obuhvata
aktivnosti prije i nakon dana glasanja. Efektivno posmatranje izbora ne moze se
ograniciti na posmatranje glasanja samo na dan izbora. Posmatraci treba da imaju
pravo pristupa tokom cijelog izbornog procesa, ukljucujuci brojanje glasova, tabeli-
ranje rezultata, sasluSanja i rieSavanja svih prituzbi i zalbi od strane izbornog organa
i sudova.

Pravni okvir takode treba da bude jasan i precizan u pogledu onoga $to posmatrac
ne smije uciniti, kao §to je ometanje glasanja, direktno u¢esce u procesu glasanja
ili prebrojavanja, ili pokuSaj da utvrdi kako ¢e bira¢ glasati ili je glasao. Neophodno
je uspostaviti ravnotezu izmedu prava posmatraca i urednog upravljanja izbornim
procesima. Medutim, svaki zahtjev koji bi mogao biti problemati¢an za posmatrace
i ometati legitimno posmatranje treba pazljivo razmotriti. Ovo posebno vazi za bilo
koju odredbu koja pokuSava da ,uc¢utka” posmatrace ili ih sprijeci da izvjeStavaju ili
objavljuju informacije koje su prikupili posmatranjem.
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Procedure glasanja

13.1. Tajnost glasanja

Tajnost glasanja je standard za demokratske izbore. Utvrden je stavom 7.4 Kopen-
hagenskog dokumenta OEBS-a iz 1990. godine, kojim se zahtijeva glasanje tajnim
putem. BiraCi moraju imati garanciju da se drugim licima nece otkriti kako su glasali
i da se nece zastrasiti ili suociti s odmazdom zbog toga kako su odlucili da zaokruze
svoje glasacke listice. To zahtijeva da pravni okvir obezbijedi mehanizme za kon-
trolu i sigurnost glasackog listi¢a, narocito u pogledu glasanja na birackom mijestu,
a da se istovremeno obezbijedi da se ne moze identifikovati glasacki listi¢ na kojem
je glasao odredeni birac.

Ni pod kojim okolnostima, osim u toku brojanja glasackih listica nakon zavrSetka
glasanja, ¢lan komisije birackog mjesta ili drugo lice ne smije da vidi, dodiruije ili kon-
troliSe oznacCeni glasacki listi¢. Medutim, ova zabrana ne vazi za osobu koja je zakon-
ski ovlas¢ena da pomogne biradu koji zahtijeva pomo¢ zbog fizicke nesposobnosti.
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Nacelo tajnosti glasanja mora biti regulisano zakonskim odredbama kako bi se osi-
guralo da tajno glasanje nije samo pravo biraga, ve¢ apsolutna obaveza. Cesta zlo-
upotreba ovog zahtjeva javlja se u obliku ,porodi¢nog” ili ,grupnog glasanja”, sto je
i dalje relativno uobiCajena praksa u nekim zemljama. ,Otvoreno glasanje”, tj. glasa-
nje van birackih mjesta pred drugim biracima, a samim tim i otkrivanje izbora biraca,
predstavlja jo$ jednu povredu tajnosti glasanja. Izborno zakonodavstvo treba jasno
da stavi do znanja da glasacki listi¢ biraca mora biti tajno oznacen i ubacen u gla-
sacku kutiju. Izborni sluzbenici u nikakvim okolnostima ne treba da prihvate odstu-
panja od principa tajnosti glasanja. Medutim, ne treba pogreSno primijeniti zahtjev
za tajnoscu oznacenog glasackog listi¢a u cilju zabrane ili ograniGenja prava biraca
i drugih da otkriju kako su glasali u anketama izlaznosti izvan birackih mjesta.

13.2. Lica kojima je dozvoljeno prisustvo na birackim mjestima

Pravni okvir treba da zabrani neovlas¢enim osobama da budu prisutne na birackim
mijestima. Konkretno, drzavni sluzbenici koji nijesu dio izborne administracije na
birackom mijestu, u izbornoj jedinici ili okrugu ne treba da budu prisutni i savjetuju
ili daju instrukcije sluzbenicima izbornih organa ili biraCima. Pravni okvir treba da
sadrzi nedvosmislenu zabranu neovlas¢enog prisustva lica na birackim mjestimai u
prostorijama drugih izbornih organa. Pravni okvir moze ukljucivati iscrpnu listu onih
koji mogu biti prisutni na birackim mjestima ili drugim prostorijama tokom glasanja,
brojanja i tabeliranja. Lica kojim je dozvoljeno prisustvo na birackim mjestima treba
da nose neki oblik identifikacije propisan zakonom, da ih biraCi i posmatraci mogu
jasno identifikovati.

Policajci i osoblje obezbjedenija treba da udu na biraCka mjesta samo da bi glasaliili
uspostavili red. U sluc¢aju da je prisustvo policijskih sluZzbenika ili osoblja obezbjede-
nja neophodno da se uspostavi red na birackom mjestu, oni treba da udu samo na
zahtjev predsjedavajuceg biracke komisije ili lica koje deluje u njegovo ime, i treba
da napuste prostor ¢im se red uspostavi.

13.3. Glasacke procedure

Svi postupci koji reguliSu proces glasanja treba da obezbijede adekvatno identifiko-
vanje biraca i postojanje drugih mehanizama kako bi se sprijedili pokusaiji prevarnog
glasanja. Medutim, glasacke procedure ne treba da budu toliko teske ili kompliko-
vane da ometaju proces glasanja. Glasacke procedure treba da obezbijede da svi
glasacki listi¢i i glasacki materijal budu adekvatno zasticeni prije, za vrijeme i nakon
glasanja.

Generalno, najveci broj biraca glasa na dan izbora kada licno dolaze na izborno
mjesto. Neki biraCi, medutim, mozda nec¢e modi licno da dodu na biracko mjesto na
dan izbora zbog fizicke bolesti ili putovanja. Nije neuobiCajeno da izborno zakono-
davstvo omoguci alternativne metode glasanja, kao $to su prijevremeno glasanje,
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glasanje postom ili ,mobilno glasanje”, kako bi se omogucilo vece ucesce. Medu-
tim, odredbe za alternativno glasanje moraju biti pazljivo definisane kako bi se sma-
njio potencijal za prevaru i obezbijedio integritet izbornog procesa. Ovo je narocito
ta¢no u pogledu identifikacije biraca, kako bi se pokazalo njihovo pravo da koriste
alternativnu metodu i da se dokaze da je bira¢ zapravo lice koje on ili ona tvrdi da
jeste. Nadalje, moraju postojati mehanizmi da se sprijeci da isto lice glasa alterna-
tivnim i redovnim putem na istim izborima.

13.4. Mobilno glasanje

UobiCajeno je da izborno zakonodavstvo obezbijedi mobilno glasanje biracima koji
su fiziCki onesposobljeni ili koji ne mogu doc¢i na biracko mjesto iz drugih opravda-
nih razloga. Nacelo omogucavanja bira¢ima da glasaju, koje je osnova koncepta
mobilnog glasanja, je preporucljivo. Medutim, odredbe za mobilno glasanje moraju
biti pazljivo formulisane kako bi se smanijio potencijal za prevaru.

Ako je mobilno glasanje dozvolieno u okviru pravnog okvira, vazno je ukljuciti
zastitne mjere kako bi se osigurao integritet procesa mobilnog glasanja. Sliedec¢e
mjere preporucuju se kao dio zakonskih odredbi za mobilno glasanje:

O Mora da postoji procedura za identifikaciju biraCa koji koriste mogu¢nost
mobilnog glasanja kako bi se sprijeCilo dvostruko glasanje. To zahtijeva
tacnu evidenciju na biraCkom mijestu kako bi se osiguralo da bira¢ koji koristi
mobilno glasanje ne moze glasati na birackom mjestu. Takode zahtijeva stroge
procedure za utvrdivanje identiteta mobilnog bira¢a tokom procesa mobilnog
glasanja;

3 Mobilno glasanje treba koristiti samo u slu¢ajevima kada je biracu tesko da pu-
tuje do biratkog mjesta da bi glasao. Ova &injenica se obic¢no utvrduje putem
pismenog zahtjeva odboru birackih mjesta, gdje je to moguce, objasnjavajuci
zasto bi biracima bilo teSko da doputuju na biracko mjesto. Zahtjev mora pod-
nijeti bira¢, a biracki odbor ga mora rijeSiti u rokovima utvrdenim zakonom;

O Posmatracima svih kategorija ili njihovim predstavnicima, Ciji broj se mora ogra-
niciti iz prakti¢nih razloga (prevoz helikopterom, itd.) treba dopustiti da prate
mobilnu kutiju za glasanje;

O Broj glasackih listi¢a koji su izdvojeni za mobilno glasanje i broj koji se kasnije
vraca treba formalno zabiljeziti u svim izbornim protokolima i evidencijama;

O Broj biraCa koji su koristili mobilnu kutiju treba evidentirati u protokolu biraCkog
mjesta i protokolima sliedecih izbornih komisija. Ovo omogucava identifikaciju
odredenih oblasti gdje je procenat glasova koji se koriste putem mobilnih kutija
neobicno visok, $to moze biti znak prevare ako glasacku populaciju u toj obla-
sti Cine lica kojima ne bi trebalo da bude tesko da li¢no glasaju na biratkom
mjestu;
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O Najmanje dva Clana biratkog odbora treba zajedno administriraju mobilno
glasanje na geografskoj teritoriji koju pokriva biracko mjesto. Ova dva, ili vise
Clanova, ne treba da budu iz iste politiCke stranke ili imenovana u biracki odbor
od strane istog lica ili institucije; i

O Zakon mora jasno propisati gdje, kada i kako brojanje mobilnih glasackih listica
treba vrsiti i, posebno, da li ih treba brojati zajedno sa glasackim listi¢ima na
redovnim birackim mjestima. Brojanje glasackih listi¢a sa mobilnog glasanja
treba izvrsiti u prisustvu akreditovanih posmatraca.

13.5. Glasanje postom

Nekoliko zemalja dozvoljava biracima da glasaju putem dobijenih praznih glasac-
kih listica i da vrate oznaCene glasacke listiCe putem nacionalne poStanske sluzbe.
Glasanje poStom moZze imati logistiCke izazove, uklju€ujuc¢i zavisnost od nacionalne
postanske sluzbe, Stampanije i obradu glasackih listica, unutradnje koverte za obez-
bjedivanje oznacenih glasackih listiCa i spoljnih koverata za njihovo slanje, kao i
dostavljanje posebnih uputstava biracima koji primaju poStanske glasacke listice.
Takode mogu postojati logistiCki izazovi vezani za Stampanje i obradu formulara
koje biraCi koriste da traZze da im se posalje listi¢ za glasanje poStom. Medutim,
najozbiljniji izazov je odrzavanje tajnosti glasanja, posto biraCi dobijaju glasacki listi¢
koji ¢e biti oznaCen u nekontrolisanom okruzenju izvan glasackog mjesta. Moze se
desiti i problem u smislu da li se oznaCeni glasacki listi¢ treba prebrojavati ako je
poslat poStom u utvrdenom roku, ali kao posliedica kasnjenja poStanske usluge nije
primlien na dan izbora. lako nije moguce da zakonski okvir sprijeCi krSenja nacela
tajnosti glasanja postom, moguce je predvidjeti pravne sankcije za krenje zahtjeva
o tajnosti i ukljuciti druge odredbe kojim bi se smanjila moguc¢nost podrivanja inte-
griteta izbora putem prevarnog glasanja postom.

MoZe se razmotriti ukljucivanje sljiedecih odredaba u pravni okvir radi povec¢anja
sigurnosti glasanja postom:

O Jasne i objektivne odredbe koje utvrduju pod kojim okolnostima bira¢ moze
glasati poStom. Zakon treba jasno da propiSe da li je glasanje postom izborna
opcija koja je dostupna svim biracima ili samo biracima koji na dan izbora
nijesu u moguc¢nosti da dodu na biracko mjesto. Zakon takode treba jasno da
propiSe da li je moguce glasati postom izvan zemlje - proceduru koja ¢e uklju-
Civati dodatne inostrane postanske usluge pored nacionalne postanske sluzbe;

O Bira¢ treba da podnese zahtjev za glasanje postom u pisanoj formi i da ga
potpiSe. Krajnji rok za podnoSenje zahtjeva za dobijanje poStanskog glasackog
listica treba utvrditi dovoljno rano da se izbornoj administraciji obezbijedi
dovoljno vremena da provijeri i potvrdi potpis biraca i druge licne identifikatore
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na zahtjevu koji mogu biti propisani zakonom, i koje treba provjeriti zbog auten-
tiCnosti zahtjeva za glasanje postom;

O Politickim strankama i kandidatima treba zabraniti da dolaze u dodir sa za-
htjevima za postanske glasacke listi¢e ili paketima sa popunjenim postanskim
glasackim listicima. Samo biracima, izbornoj administraciji i radnicima poste
treba biti dozvoljeno da dolaze u dodir sa postanskim glasackim kovertama;

O Obrazac zahtjeva za poStansko glasanje treba da sadrzi potvrdu biraCa da je
glasao tajno i samostalno;

3 Moraju postojati razumni rokovi za vrac¢anje postanskih glasackih listica, kako
bi se prilagodili logistickim zahtjevima izborne administracije;

O Zakon mora jasno propisati rok, ukljuCujuci i datum i vrijeme, za prijem ozna-
¢enih postanskih glasackih listica, da ih izborna administracija moze prebrojati.
Zakon takode mora jasno propisati da li ¢e glasacki listi¢ biti ponisten zbog
dostavljanja nebitnog materijala ili nedostavljanja trazenih materijala, kao sto je
dokaz o identitetu birada;

O Zakon mora jasno propisati gdje, kada i kako ¢e biti prebrojani poStanski
glasacki listic¢i; i

O Posmatraci moraju biti u moguénosti da prate verifikaciju i brojanje poslatih
glasackih listica.

13.6. Prijevremeno glasanje

Prijevremeno glasanje uvedeno je u nekoliko zemalja kako bi se olakSalo ucesce
bira¢a na izborima. Za razliku od glasanja postom, prijevremeno glasanje odvija se
u kontrolisanom okruzenju. Prijevremeno glasanje u kontrolisanom okruzenju znadi
da od odredenog dana utvrdenog zakonom birai mogu glasati na odredenom
sluzbenom javnom mjestu, gdje ¢e sluzbenik osigurati tajnost glasanja. Ovo sluz-
beno javno mjesto moze biti izborna komisija ili neka druga drzavna sluzba.

Trajanje perioda u kojem je dozvoljeno prijevremeno glasanje razlikuje se medu
drzavama koje dozvoljavaju takvo glasanje. Drzava moze da obezbijedi dug period
za prijevremeno glasanje, koji traje nekoliko sedmica. Nasuprot tome, drzava moze
da obezbijediti jedan ili dva dana za prijevremeno glasanja tacno prije dana izbora.

Moze se razmotriti ukljuCivanje sliede¢ih odredaba u pravni okvir radi povecanja
sigurnosti prijevremenog glasanja:

O Jasne odredbe koje propisuju pod kojim okolnostima bira& moze koristiti pro-
ces prijevremenog glasanja. Zakon treba jasno da propiSe da li je prijevremeno
glasanje glasacka opcija koja je dostupna svim bira¢ima ili samo onima koji
nijesu u moguénosti da dodu na biracko mjesto na dan izbora;
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O Treba razmotriti moguc¢nost da dozvoljeni period za prijevremeno glasanje
zapocne tek nakon akreditacije posmatraca, da im se omoguci da posmatraju
prijevremeno glasanije;

O Na kraju svakog dana prijevremenog glasanja, treba izraditi zvani¢ni protokol,
sli¢an po obliku redovnom protokolu birackih mjesta, u kojem se navodi broj
biraca, iskori§¢enih glasackih listica i nevazecih glasackin listica za taj dan
prijevremenog glasanja;

O ZapecCacene glasacke kutije, biraCki spiskovi i tabele, neiskoris¢eni glasacki
listiCi i svi izborni materijali moraju se osigurati na kraju svakog dana prijevre-
menog glasanja i Cuvati na sigurnom mijestu;

O Da bi se mogao planirati broj glasackih listica potrebnih za prijevremeno
glasanje i lokacije na koje treba dostaviti glasacke listiCe, treba razmotriti uslov
da glasac¢ izbornoj administraciji podnese zvani¢ni pismeni zahtjev za prijevre-
meno glasanje; i

O Zakon mora jasno propisati gdje, kada i kako se prebrojavaju glasacki listi¢i
tokom prijevremenog glasanja i, posebno, da li ih treba prebrojavati odvojeno
od ili zajedno sa glasackim listi¢ima na redovnim birackim mjestima. Brojanje
glasackih listica tokom prijevremenog glasanja treba izvrsiti u prisustvu akredi-
tovanih posmatraca.

ProsSireni proces prijevremenog glasanja moZe predstavljati znacajno optere¢enje
za organizacije posmatraca i zastupnike kandidata. UkljuCivanje Sirokih mogu¢no-
sti za prijevremeno glasanje moze takode povecati mogucnost izborne prevare.
Prijevremeno glasanje takode dodatno opterecuje izborne organe i moze znacajno
ometati djelovanje posmatraca. Gore navedene preporuke mogu pomoci u ublaza-
vanju ovih pitanja koja izazivaju zabrinutost.

13.7. Glasanje putem punomo¢énika

U nekim zemljama biraCu se moze dozvoliti da imenuje punomo¢nika da glasa
umjesto njega, ako nije u mogucénosti da dode na biratko mjesto na dan izbora,
bilo zbog fizicke nesposobnosti ili iz nekog drugog legitimnog razloga. U mnogim
zemljama glasanje putem punomocnika nije dozvoljeno jer je ustavom propisano
da se mora sacuvati tajnost glasackog listi¢a i da se biracko pravo mora vrsiti li€no.
Glasanje preko punomocnika je otvoreno za zloupotrebu, a u nekim zajednicama,
Cesto iz kulturoloskih razloga, ¢lanovi porodice mogu dati svoj glas glavi porodice
da sa njim uradi ono $to smatra potrebnim.

TeSko je opravdati koris¢enje glasanja putem punomocnika, narocito kada je dostu-

pno postansko, prijevremeno ili mobilno glasanje. Ako zakonski okvir predvida gla-
sanje putem punomocénika, onda analiti¢ar zakonodavstva treba da istakne nastalu
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zabrinutost u pogledu nacela tajnosti glasanja i mogucnosti za zloupotrebu. Ana-
litiCar pravnog okvira za izbore moze preporuciti alternativne glasacke procedure
umjesto glasanja putem punomocnika.

13.8. Glasanje pripadnika vojske

Uobic¢ajeno je da pravni okvir sadrzi posebne odredbe kako bi se osiguralo da pri-
padnici vojske mogu da ostvare svoje pravo glasa dok su u aktivnoj sluzbi. lako je
zaStita prava glasa pripadnika vojske vazna, odredbe moraju biti paZzljivo napisane
kako bi se smanijio potencijal za zloupotrebu, ukljucuju¢i i moguénost neprilicnog
uticaja od strane njihovih komandira.

Nije neuobiCajeno da izborno zakonodavstvo omogucava postavljanje posebnih
biraCkih mjesta unutar vojnih jedinica koje se nalaze u udalienim podrucjima koja su
daleko od bilo kog naselienog mjesta. lako takav aranzman moze biti neizbjezan,
treba izriCito propisati da se radi o strogom izuzetku i, gdje god je to geografski
moguce, biradi koji sluze u vojsci treba da glasaju na redovnim civiinim birackim
mjestima.

Kada se radi o lokalnim izborima, pripadnik vojske obi¢no treba da glasa na birac-
kom mijestu svog stalnog prebivalista. Ovo je neophodno kako bi se osiguralo da
lokalne predstavnike biraju oni koji imaju prebivaliSte u zajednici, a ne prolazni bira&i
koji nemaju stvarne veze sa lokalnom zajednicom.

13.9. Balans izmedu potreba biraca i zastitnih mjera protiv prevara

Treba pronaci paZzljiv balans izmedu potreba biraCa i potrebe za zastitom od poten-
cijalnog prevarnog glasanja. Ukoliko nije pazljivo propisana, odredbu, koja treba
da odgovori potrebama posebne grupe biraca uspostavljajuci izuzetnu glasacku
proceduru, mogu zloupotrijebiti ljudi koji pokusavaju da glasaju viSe puta ili koji ne
ispunjavaju zakonske uslove za alternativan postupak glasanja. Prema tome, takve
odredbe treba pazljivo propisati i ocijeniti. AnalitiCari izbornog zakonodavstva treba
da procijene da li zakonski okvir pruza dovoljne zastithe mjere kako bi se spri-
jecilo potencijalino zlostavljanje i prevara kada su dozvoliene alternativne metode
glasanja.

58 Uputstva za analizu i ocjenu pravnog okvira za izbore



o«
w
T
&)
o
<
o
z
]
I
4]
7]
w
%)
z
]
>
]
o
@
o

14.

Transparentnost u brojanju
| tabeliranju glasova

14.1. Opsti principi

Pravedno i posteno prebrojavanje glasova predstavlja kamen temeljac demokrat-
skih izbora. Ovaj standard naveden je u stavu 7.4 Kopenhagenskog dokumenta
OEBS-a iz 1990. godine koji zahtijeva da glasovi ,budu prebrojani i istinito prijav-
lieni sa objavljenim zvani¢nim rezultatima”. To zahtijeva da se glasovi prebrojavaju
i tabuliraju u prisustvu posmatraca i da Citav proces kojim se odreduje pobjednik
bude potpuno transparentan. Pravni okvir treba da obezbijedi prisustvo posma-
traCa - domacih i stranih — i predstavnika medija, politickih partija i kandidata tokom
prebrojavanja i tabeliranja glasova.

Pravni okvir mora jasno navesti izbornu formulu koja ¢e se koristiti za pretvaranje
glasova u mandate. Cenzusi, kvote i sve ostale pojedinosti izborne formule moraju
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biti jasno naznacene i sve mogucnosti, kao §to su veze, poviacenja i smrt kandi-
data moraju se rieSavati Zakon mora jasno propisati koji glasacki listi¢i su vazeci i
koji su nevazeci. Pravila za utvrdivanje valjanosti glasackih listi¢a ne bi trebalo da
bude toliko stroga da se biraci nerazumno liSe prava glasa. Najvazniji princip treba
da bude da glasacki listi¢ treba raCunati ako je volja biraca jasna. Na primjer, ako
bira¢ zaokruzi svoj izbor a ne stavi oznaku pored njega, to ne bi trebalo da ponisti
glasacki listi¢.

14.2. Brojanje glasackih listi¢ca

Bez obzira na to da li se glasacki listi¢i prebrojavaju na biraCkom mijestu ili na cen-
tralnom mjestu za prebrojavanje, zakon treba da obezbijedi da posmatraci mogu
biti prisutni i da izborna administrativna tijela treba da olaksaju njihov rad. Pravni
okvir takode treba da obezbijedi zastitne mjere gdje se tehnologija koristi, a gla-
sacki listi¢i se ne prebrojavaju ru¢no. Pravni okvir mora da sadrzi odredbe pomocu
kojih se moze nezavisno potvrditi tadnost i ispravnost hardvera i softvera koji se
koriste za brojanje glasackih listica. Bez obzira na to da li se koristi ru¢no, meha-
nicko ili elektronsko prebrojavanje, moraju se primijeniti procedure za reviziju i kon-
trolu kako bi se osigurala tacnost i pouzdanost. Mora da postoji i postupak koji bi
omogucio registraciju prigovora na procedure prebrojavanja, ukljuCujuci i kriteri-
jume koji se koriste za utvrdivanje valjanosti glasackih listi¢a.

Pravni okvir treba jasno da naznadi da posmatraci mogu da kopiraju ili da dobiju
primjerke svih protokola i tabeliranja i tabelarnih prikaza. Zakon takode mora jasno
naznaciti koji drzavni organi, imaju pravo da dobiju ove informacije prije potvrdivanja
rezultata izbora. Protokoli i tabele sa podacima treba da budu ispisani mastilom, u
prostorijama odgovaraju¢eg izbornog organa. Oc¢igledne greske ili pogreske treba
ispraviti u prisustvu svih ¢lanova odgovaraju¢eg izbornog organa.

14.3. Tabeliranje rezultata

Pravni okvir treba da na jasan i nedvosmislen nacin obezbijedi procedure i odgova-
rajuce rokove za transfer glasackih listica, protokola sa rezultatima i drugih izbornih
materijala iz nizih do srednjih i visih izbornih organa u srvhu tabeliranja i Cuvanja.
Zakon treba da propise da brojke za svaki skup rezultata moraju biti dostupne u
tablici ili slicnom formatu koji omoguc¢ava posmatraCima da prate rezultate na sva-
kom biratkom mijestu i da ih prebroje kroz sve nivoe agregacije do konacnih rezul-
tata. Tabelarni zapisi treba da sadrze detaljne informacije, ukljuCujuci broj glasackih
listiCa koji su iskoris¢eni i neiskorisc¢eni, broj nevazecih glasackih listi¢a i broj gla-
sova za svaku politicku stranku ili kandidata. Ove informacije treba takode razdvojiti
za alternativne metode glasanja, kao $to su prijevremeno, postansko ili mobilno
glasanje (ako je primjenjivo). Ovaj stepen detalja neophodan je kako bi se posma-
traCima omogucilo pracenje rezultata i konkretno lociranje prevara tamo gdje su
se mogle dogoditi ako su brojevi nezakonito izmijenjeni tokom procesa tabeliranja.
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Medutim, treba razmotriti koje informacije se zapravo objavljuju, jer to moze uti-
cati na tajnost glasanja (posebno kada je ograniceni broj biraca koristio alternativni
nacin glasanja).

Za proces tabeliranja rezultata klju¢na je i strogo definisana podjela izmedu izbor-
nih i drzavnih organa. Izborni zakon treba da obezbijedi nacela da samo ¢lanovi
izbornih organa mogu da budu uklju€eni u proces tabeliranja rezultata izbora i da
se posmatraCima treba omoguciti pristup ovom procesu.

14.4. Javno objavljivanje i proglasenje brojanja i tabeliranja rezultata

Pravni okvir treba jasno da utvrdi da li izborni organi mogu objaviti djelimicne ili
preliminarne rezultate prije konacne potvrde. Pravovremeno objavljivanje djelimic-
nih i preliminarnih rezultata od strane izborne administracije doprinije¢e ukupnoj
transparentnosti izbornog procesa. Takode ¢e dopuniti slicne najave preliminarnih
rezultata anketnih ispitivanja ili iz sjedista stranaka i kandidata. To takode moZe spri-
jeciti Stabove da daju pogresne izjave. Ako se rezultati mogu objaviti prije konacne
potvrde, onda pravni okvir treba jasno da reguliSe postupak za objavljivanje takvih
rezultata.

Pravni okvir treba da zahtijeva da svi relevantni izborni dokumenti budu javno
dostupni, ukljucujuci izborne protokole, detaljno tabeliranje i tabelarne prikaze, kao
i odluke koje odreduju ili mogu uticati na izborne rezultate. Dobra praksa je javno
objavljivanje takvih dokumenata na svim nivoima izborne administracije, ukljucu-
juci biracka mijesta i srednji i visi nivoi izborne administracije. Ove detaljne tabele
mogu se objaviti i u sluzbenim listovima i drugim medijima ¢im se dobije potvrda.
Dobra praksa je da zainteresovane strane na izborima dobiju takve detaljne rezul-
tate, preliminarne i konacne, u elektronskoj formi ili da ih objavijuju na internetu.
Nemogucénost pravnog okvira da zahtijeva javno objavljivanje rezultata brojanja gla-
sova i tabeliranja na svakom nivou gdje se rezultati pojavljuju moze samo olakSati ili
povecati moguc¢nost prevare.

14.5. Potvrda rezultata i procedura nakon izbora

Pravni okvir treba jasno da utvrdi datume za kona&nu potvrdu rezultata izbora, kako
Ce se izvrsiti postupak kona&ne potvrde, ukljucujuci javni oglas i obavjeStavanje
kandidata da su izabrani, kao i mandate izabranih kandidata. Pored toga, zakon
mora jasno propisati u kojim okolnostima je potrebno ponovno prebrojavanje gla-
sova ili novi izbori na bilo kojem ili na svim birackim mjestima. Zakon treba jasno
da propiSe ko moze da zatrazi ponovno prebrojavanje glasova ili nove izbore, kraj-
nji rok za takve zahtjeve, sve neophodne postupke koji se odnose na podnosenje
zahtjeva, rok za rjeSavanje zahtjeva i datum prebrojavanja glasova ili novih izbora,
kao i procedure koje ¢e se koristiti. Vazno je da ponovno prebrojavanje glasova
bude jednako transparentno kao pocetno brojanje.
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Pravni okvir mora obezbijediti sigurno Suvanje svih glasackih listi¢a i izbornih mate-
rijala dok ne istekne rok za zalbu protiv potvrdenih rezultata. Zakon takode mora
da propise rok u kojem, nakon isteka svih rokova za podnosenije Zalbi, izborni zva-
nicnici treba da uniSte glasacke listiCe i izborne materijale i kako ih treba unistiti.
Medutim, zakon treba da propiSe arhiviranje odredenih izbornih materijala, kao $to
su protokoli rezultata, u istrazivacke, obrazovne i istorijske svrhe.

14.6. lzuzetak radi licne bezbjednosti

U ekstremnim okolnostima objavljivanje izbornih rezultata na nivou biraCkog mjesta
moze ugroziti sigurnost biraCa ili Clanova izborne komisije. Ova moguénost postoji
kada se izbori odrzavaju ubrzo nakon nasilnog sukoba i gdje tenzije ostaju dovoljno
visoke da postoji vierovatnoca pojave nasilja. Zakon moze propisati ogranic¢ene izu-
zetke od ovih principa, primjenjive samo u takvim ekstremnim i promjenljivim okol-
nostima, kako bi se izbjegle situacije koje mogu dovesti do licne povrede.
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OSCE/URDUR GUNNARSDOTTIR

KorisCenje novih glasackih tehnologija

15.1. Opsti dio

U drzavama koje koriste nove glasacke tehnologije (NGT) vazno je da pravni okvir
pravilno reguliSe njihovu upotrebu. Procedure i zahtjevi za koriS¢enje informacio-
nih tehnologija tokom elektronskog glasanja, prebrojavanja i tabeliranja moraju se
ta¢no odraziti u izbornom zakonodavstvu. Cesto se vazni djelovi mogu nadi u dru-
gim zakonima, kao $to je zakon o zastiti podataka. Takode treba konsultovati pret-
hodne zalbe u vezi sa novim glasackim tehnologijama podnesene sudu i sudsku
praksu koja je posljedica toga.

Prvo, regulacija se moze primarno sprovesti samim izbornim zakonom ili, alterna-
tivno, pravni okvir moze propisati samo opSta pravila, ostavljaju¢i da obavezujuce
pojedinosti propise izborni organ. Dok je ovo drugo pogodno u pogledu fleksibilno-
sti, moze ostaviti preSirok prostor za prilagodavanje izbornih procedura potrebama
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tehnologije, umjesto obrnuto, i zaobilazenje vaznih zastitnih mjera, ako ostane pre-
malo vremena zbog bilo kakvih kasnjenja u implementaciji sistema NGT.

Drugo, vazno je da izborno zakonodavstvo jasno definiSe barem nacela tajnosti,
jednakosti, univerzalnosti, transparentnosti i odgovornosti. Jednakost i tajnost gla-
sanja uklju¢eni su u ustave mnogih drzava. Ako su potrebne posebne odredbe kako
bi se osiguralo da sistemi NGT garantuju ove principe, idealno bi bilo da one budu
propisane izbornim zakonodavstvom. Garancije prava glasa koje vaze za glasanje
u papirnoj formi takode treba propisati zakonom koji reguliSe NGT. lako je na&in gla-
sanja drugaciji koristec§¢enjem NGT, osnovni principi prava glasa ostaju i ne mogu
se zanemariti. Pravni okvir to mora navesti jasno, eksplicitno i nedvosmisleno.

Pravna formulacija mora pravilno i precizno obuhvatiti tehnoloSke procese na nacin
koji je transparentan, objektivan i moze da se primjenjuje u svim mogucéim situaci-
jama. Zakon treba da reguliSe raspodjelu, postavljanje, pokretanje, rad, zaustavlja-
nje i zatvaranje sistema, kao i skladistenje, prebrojavanje i tabeliranje glasova. Ovo
je dovoljno tesko kada se reguliSu izbori sa papirnim glasackim listicima i moze
predstavljati jedinstvene izazove za regulisanje NGT-a. Kao $to je slucaj sa glasa-
njem na papiru, zakon treba da propiSe jasne kriterijume za utvrdivanje valjanosti
elektronskog glasackog listi¢a, posebno u slu€ajevima kvara sistema NGT.

Izborno zakonodavstvo treba takode da razmotri kako sistem NGT moze osigurati
da se glasovi posteno prebrojavaju. To znadi da u sluCaju pravnog izazova ili revizije
rezultata, sistem NGT treba da obezbijedi moguénost smislene verifikacije glasac-
kih listica elektronskim putem. Zbog toga, osnovni princip koji treba uzeti u obzir
jeste da NGT moraju proizvesti papirni zapis koji biraC moze provijeriti i pregledati
prije nego $to napusti glasacku kabinu, ¢ime bi se birau omogucilo da bude sigu-
ran da je njegov izbor tacno evidentiran. Jo$ jedan osnovni princip je da se oba-
vezno vrsi revizija nakon glasanja u smislenom broju nasumice odabranih birackih
mjesta. Takode mora postojati moguc¢nost dodatnih revizija na drugim birackim
mjestima, na osnovu prigovora ili potrebe za ponovnim prebrojavanjem.

Izborno zakonodavstvo treba da reguliSe u kojoj mjeri je moguce posmatranje NGT-
a. Postoje razli¢ita mislienja o tome kako pristup NGT-u treba regulisati u zakono-
davstvu - da li treba ukljuciti princip potpunog pristupa ili da se primjenjuje samo na
posebne aspekte koji su neophodni za ,minimalni nivo transparentnosti”. Pristup se
moze osigurati kroz moguénost testiranja NGT-a na kontradiktoran nacin (u kojem
stru€njaci pokuSavaju da identifikuju sigurnosne slabosti ili druge nehoti¢ne propu-
ste), ili kroz pregled dokumentacije od pocetka projekta, ukljucujuci studije izvod-
liivosti, nabavke materijala, prirucnike, izvjeStaje o procjeni i sertifikaciji, izvorne
kodove ili elektronske zapise sistema. Bez obzira koji pristup preovladava, izborno
zakonodavstvo drzave treba jasno da rijesi ovo pitanje i da obezbijedi neophodne
podatke kako bi posmatraci, kandidati i politicke stranke tacno znali koja prava
imaju za pristup NGT-u.
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Drugo pitanje koje se mora rijesiti je kako ustanoviti princip odgovornosti u izbor-
nom zakonodavstvu i propisima. Ako nove glasacCke tehnologije ili njihove djelove
dostavljaju privatni proizvodaci, zakonodavstvo treba paZljivo da reguliSe odgovor-
nost proizvodaca kako bi se osiguralo da postoje posliedice za neizvrSenje ugo-
vornih obaveza vezanih za NGT. Privatni proizvodadi ne treba da mijenjaju relevan-
tne funkcije izborne administracije, koja i dalje treba da ima potpunu kontrolu nad
izbornim procesom. Sli¢no tome, mora se utvrditi stroga odgovornost agencija za
sertifikaciju i drugih organa, kako bi se osiguralo da izvrSavaju svoje zadatke i duz-
nosti propisane zakonom.

Posebnu paznju treba posvetiti zakonskim odredbama za prituzbe i Zalbe. Pravni
okvir treba da omoguci prituzbe i zalbe koje se odnose na koriS¢enje samog
sistema tokom procesa glasanja i prebrojavanja ili na druge elemente procesa, kao
Sto je sertifikacija, ili zabrinutost da sistem NGT nije pravilno funkcionisao. lako nove
glasacke tehnologije dozvoljavaju brzo izvjeStavanje o rezultatima, to ne bi trebalo
da spreCava mogucnost zalbe na odluke ili osporavanja rezultata, a rokovi utvrdeni
zakonom treba da odrazavaju ovo pravo na odgovarajuci nacin.

U slu¢aju zalbi sudu povodom rezultata, treba da postoji uputstvo o tome koja je
pravna osnova za ponovno prebrojavanje glasova, i koji organ ima nadleznost da
naredi ponovno prebrojavanje glasova. MoZe se traziti ponovno prebrojavanje gla-
sova ako postoji zalba koja tvrdi da postoji dokaz o anomaliji ili nedostatku u novoj
glasackoj tehnologiji koji bi mogli da utiCu na rezultate.

Konac¢no, neophodno je da zakonodavstvo, koje reguliSe NGT, bude u skladu sa
utvrdenim propisima o zastiti podataka. Stav 24 iz dokumenta OEBS-a iz Moskve
iz 1991. godine priznaje pravo na privatnost. Ovo je narocito relevantno u tehnolo$-
kim aplikacijama gdje identitet birata moze biti zabiliezen na neki nadin, na primjer
u procesu glasanja na internetu.

Pored uspostavljanja minimalnih kriterijuma za koris¢enje NGT-a, posebna pod-
rucja koja zakonodavstvo mora rijeSiti ukljucuju:

O Obim pristupa novim glasackim tehnologijama koji ¢e biti obezbijeden posma-
traCima, kandidatima i politickim strankama;
O Proceduralni koraci za reviziju i ponovno prebrojavanje;

O Prvenstvo papirnog zapisa biraca prilikom utvrdivanja rezultata u slu€aju
prigovora;

O Definisanje ugovornih obaveza prodavaca, sertifikacionih agencija i dobavljaca;

a

Odredbe o odgovornosti za javne funkcionere i izbornu administraciju;

O Krivicne sankcije u slu&aju zloupotrebe NGT-g;
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O Prituzbe i zalbe u pogledu upotrebe NGT-a; i

3 Propisi o zastiti podataka.

Gore navedene oblasti treba detaljno razmotriti u tekstu koji je razumljiv obi¢nom
Gitaocu, a ne samo osobama koje posjeduju tehnoloSka znanja. Ovo je narocito
vazno u slucajevima kada uvodenje NGT-a moze dovesti do pravnog osporavanja
prije i tokom izbora.

15.2. Propisi o zastiti podataka za automatsku obradu podataka

Zaétita licnih podataka pojedinadnog biraca postala je kritiCnija sa Sirenjem elek-
tronskih tehnologija na izborima. Pored opSteg prava na privatnost i zastitu li¢-
nih podataka, postoje posebni standardi koji se primjenjuju kada se li¢ni podaci
»=automatski obraduju”. Vazno je da analitiCar zakonodavstva procijeni zakonske
odredbe prema standardima za automatsku obradu podataka, kao i opste pravo
na privatnost.

Li¢ni podaci definiSu se kao svaka informacija koja se odnosi na identifikovanog ili
pojedinca koji se moze identifikovati. Automatska obrada obuhvata sliede¢e ope-
racije ukoliko se izvrSi u cjelini ili djelimi¢no automatskim sredstvima: Cuvanjem
podataka, analizom tih podataka, njihovom izmjenom, brisanjem, pronalazenjem ili
diseminacijom. Automatska obrada licnih podataka podlijeze sljede¢im principima:

O Domace zakonodavstvo drzave mora sadrzati odredbe o zastiti podataka za
regulisanje automatske obrade li€nih podataka;

O Li¢ni podaci prikupljaju se samo za posebne, ogranieneg, izriCito navedene i
zakonite svrhe uz saglasnost osobe;

O Li¢ni podaci koji se obraduju moraju biti adekvatni, relevantni, tacni i, ako je
potrebno, azurni; moraju se preduzeti sve razumne mjere za popunjavanije,
ispravljanje, blokiranje ili brisanje podataka koji su nepotpuni ili netacni;

O Li¢ni podaci ne obraduju se u svrhu nekompatibilnosti s onom za koju se priku-
pliaju, niti se obraduje viSe licnih podataka nego $to je to potrebno;

O Osijetljivi podaci koji otkrivaju krivicne osudujuce presude, politicka misljenja,
vjerska uvjerenja ili druga uvjerenja, kao i licni podaci koji se tiCu zdravlja ili sek-
sualne orijentacije ne mogu se automatski obradivati, osim ako domaci zakon
ne pruza odgovarajuce zastitne mjere;

O Za zastitu licnih podataka preduzimaju se odgovaraju¢e mjere bezbjednosti
od slu¢ajnog ili neovlascenog unistenja ili gubitka, kao i od neautorizovanog
pristupa, izmjene ili Sirenja;

O Li¢ni podaci ne Suvaju se duze nego $to je potrebno;
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O Biradi su upoznati sa postojanjem automatizovanih datoteka sa licnim po-
dacima, kategorijama licnih informacija sadrzanih u dosijeima i ko upravlja
datotekama;

O Svaka osoba ima pravo pristupa u razumljivoj formi, u razumnim intervalima i
bez prekomernog odlaganja ili troskova, potvrdu da li se njeni ili njegovi licni
podaci Cuvaju u automatizovanom fajlu;

O Svako lice ima pravo da ispravi ili briSe licne podatke ako su netacni ili su
obradeni suprotno zakonu;

O Svako lice ima pravo na pravni lijek ako se ne rijesi zahtjev za ispravku ili brisa-
nje, a zahtjev je opravdan;

O Domaci zakon mora da obezbijedi odgovaraju¢e sankcije i pravne liekove za
krSenja ovih osnovnih nacela; i

O Svaki izuzetak ili ograni€enje osnovnih principa, kao i kod drugih izuzetaka i
ograni¢enja ljudskih prava, ograni¢eni su na ona koja su neophodna za zastitu
osnovnih vrijednosti u demokratskom drustvu.

Navedene principe zastite podataka treba postovati i primjenjivati na svaku novu
informacionu tehnologiju uvedenu u izborne procese. Gore navedeni principi
takode se razvijaju, posto se medunarodni dokumenti revidiraju pokuSavajuci da se
odrzi korak sa promjenama u tehnologiji. Ovo je jos$ jedna oblast zakonske regula-
tive u kojoj analiticar mora razmotriti i najnovije odluke ugovornih tijela i Evropskog
suda za ljudska prava u vezi sa pitanjima privatnosti.
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OSCE/BERNHARD KNOLL

10.

Zastita izbornih prava

16.1. Opsti principi

Pravni okvir mora obezbijediti djelotvorne postupke i pravne liekove za zastitu izbor-
nih prava u svim fazama izbora, ukljuujucii registraciju biraca; registraciju politickih
partija i kandidata; raspodijelu drzavnih resursa i pristup medijima; aktivnosti kam-
panje; i glasanje, brojanje, tabeliranje i deklarisanje rezultata.’® Pravo na glasanje
i izbore je ljudsko pravo koje zahtijeva djelotvoran pravni lijek u slucaju krsenja.
Odgovarajuce procedure za zastitu prava glasa i drugih izbornih prava moraju biti

60 Za dodatne informacije, vidjeti Rjesavanje izbornih sporova u regionu OEBS-a: prema standardnom sistemu za
pracenje izbornih sporova (Var$ava: Kancelarija za demokratske institucije i ljudska prava, 2000), http://www.osce.org/
odihr/elections/17567
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uspostavljene prije, Dakle, pravni okvir za izbore mora da sadrzi detaljne i dovoljne
odredbe kojima se Stite izborna prava.®!

Kako izborno zakonodavstvo §titi izborna prava, u velikoj mjeri odredeno je cjelo-
kupnim okvirom koji reguliSe organe uprave, sudove i presudivanje zalbi od strane
sudova. Kao rezultat, kao i u slu€aju odabira izbornog sistema, pravni okvir izabran
za zastitu izbornih prava nece biti isti u svim zemljama.

16.2. Transparentnost u upravnom i pravnom postupku

Postupci po prituzbama i zalbama, ukljuCujuci i izbornu administraciju i sudove,
moraju biti transparentni i dostupni javnosti. Razmatranje i rieSavanje prituzbi i zalbi,
kao i bilo koji drugi izborni proces, treba da bude transparentan, tako da biraci i
kandidati mogu biti sigurni da se volja biraca posStuje. Transparentnost takode zahti-
jeva ne samo da se odluke donose na takav nacin da javnost ima pristup postup-
cima i dokumentima, ve¢ i da odluke ukljuéuju sustinske razloge i objasnjenja koja
ih podrzavaju. Mora biti jasno da odluka ima ¢injeni¢nu i zakonsku osnovu i nije
proizvoljna.

16.3. Konzistentnost i uniformnost u procesima i odlukama

Pravni okvir treba da obezbijedi jasan i razumljiv postupak za podnosenije prituzbe
i zalbe koji definiSe ulogu svakog nivoa izbornih organa i svakog nivoa suda. Da bi
se obezbijedila dosliednost i ujedna&enost u postupcima i odlukama, pravni okvir
treba da izbjegne uspostavljanje viSe adresa za razmatranje istog pitanja. Ovo je
od klju¢nog znacaja za izradu obrazlozenih odluka i izgradnju stabilne administra-
tivne i sudske prakse za zastitu izbornih prava i rieSavanje izbornih sporova. Pravni
okvir mora utvrditi jasne i efikasne postupke i identifikovati koji organi djeluju kao
prvostepeni organi za utvrdivanje Cinjenica, a koji djeluju kao apelacioni organi za
razmatranje.

16.4. Pravo na podnosenje prigovora i trazenje zastite

Pravni okvir treba jasno da kaze kome je dozvoljeno da podnese zalbe protiv izbor-
nih prekrSaja pred izbornim organima i sudovima. Pravni okvir treba da predvida
da svaki bira¢, kandidat i politicka stranka ima pravo da podnese Zalbu nadleznom
organu kada dode do povrede izbornih prava. Potrebno je voditi racuna pri izradi
takvih odredaba kako bi se osiguralo da pravo na trazenje zastite izbornih prava
nije prekomjerno ograni¢eno na odredeni broj grupa, kao $to su politicke stranke
ili kandidati.

61 ODIHR je objavio sveobuhvatan pregled dobrih praksi i standarda za rje$avanje izbornih sporova, koji se pominju
u Prilogu i napomeni 60. Ova publikacija predstavlja detaljnu analizu relevantnih pitanja i analiti¢ari izbornog zako-
nodavstva treba da je koriste prilikom razmatranja pitanja zastite izbornih prava. Ovo poglavlje razmatra glavne stavke
koje treba rijesiti u pravnom okviru za zastitu izbornih prava.
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16.5. Rokovi za podnosSenje prigovora

Rokovi su neophodni i imaju o€iglednu vrijednost za izbjegavanje dugotrajnih pri-
govora i parnica dok se ne utvrde izborni rezultati. Vremenski rokovi, medutim, ne
treba da budu toliko restriktivni da ugroze izglede za postizanje praviénog rieSenja
za legitimnu zalbu. Kratak rok moze dovesti do nepravde ili izbjegavanja volje biraca
gdje, na primjer, podnosilac zalbe nije u mogucénosti, bez ikakve krivice, da pod-
nese blagovremenu zalbu. Treba razmotriti, u interesu javnosti i pravde, utvrdivanje
pravnog izuzetka koji produzava rok kada podnosilac zalbe nije mogao saznati za
krSenje u predvidenom vremenskom roku na osnovu prihvatljive temeljne analize.

16.6. Ekspeditivno odlucivanje o zalbama

Zakon mora zahtijevati da odgovarajuci izborni organ ili sud razmotri, utvrdi i donese
brzu odluku po zalbi. Jedan princip koji je zajednicki za mnoge pravne sisteme jeste
da je ,0odgodena pravda uskra¢ena pravda”. Od prekasno odobrenog lijeka nema
mnogo koristi za otklanjanje ucinjene Stete. Primjer bi bila odluka kojom se poni-
Stava odbijanje izbornog organa da registruje kandidata koja se izriCe tek nakon
izbora.

Neke zalbe mogu se rijesiti u relativno kratkom roku. Medutim, za druge Zalbe moze
se duze traziti rieSenje. Stoga rokovi za razmatranje zalbi treba da omoguce stepen
fleksibilnosti, uzimaju¢i u obzir nivo izbornog organa i sve zainteresovane i pogo-
dene strane, kojima takode treba dostaviti kopije pismene odluke.

16.7. Pitanja vezana za evidenciju

Problemi vezani za evidenciju pokrec¢u su u vecini izbornih sporova. Pitanje o tome
koji dokazi ¢e biti prihvaceni za razmatranje moze biti od kriti€ne vaznosti, jer je
pobjednik po osnovu dokaznog pitanja Cesto pobjednik izbornog spora. Vazno je
da zakonski okvir predvida pitanja vezana za izbornu evidenciju i da propise uput-
stva prije nego $to dode do izbornog spora. Sve strane treba unaprijed da znaju
koje vrste dokaza ¢e se smatrati dokaznim materijalom za pitanja koja su predmet
rieSavanja spora sudskom odlukom.

Jedno od pitanja koje se stalno ponavlja je to da li se biracki spisak na odredenom
birackom mjesti smatra ,odlucuju¢im” dokazom u datom predmetu ili je to vrsta
dokaza koji sud razmatra zajedno sa drugim vrstama dokaza. Ovo pitanje ¢esto
se ponavlja na izborima kada izborno zakonodavstvo predvida da se na birackom
mjestu vodi ,zapisnik” ili slican dokument. Jedno od mislienja je da treba primijeniti
stroge dokazne zahtjeve, i da neuspjeh da se zabiljezi krSenje zakona na birackom
mjestu u ,zapisnik”, onemogacava kandidata da ostvari djelotvoran pravni lijek.
Prema ovom misljenju, mogu se dostaviti vierodostojni dokazi o povredama ili gres-
kama koje su se dogodile tokom brojanja glasova ili tabeliranja rezultata na birac-
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kom mijestu ili u izbornoj komisiji, ali ¢e se ti dokazi zanemariti na osnovu neposto-
janja pismene zabiljeske o takvoj povredi ili greSkama u samom ,,zapisniku”.6?

lako je efikasan za rieSavanje predmeta, gore pomenuti pristup je formalistiCan i
moze dovesti do zanemarivanja zastite prava glasa. Bolji pristup je da pravni okvir
obezbijedi razmatranje dokaza koji su, na osnovu okolnosti, dovoljno pouzdani i
osiguravaju da ¢e njihovo razmatranje najbolje zadovoljiti interese biraCa i pravo-
suda. Mislienje Evropskog suda za ljudska prava je protiv ,formalizma” u presudi-
vanju izbornih sporova:

»,Naknadne Zalbe podnosioca predstavke [...] nijesu razmatrane na odgova-
raju¢i nacin. Konkretno, oba suda su se oslanjala na izuzetno formalisticke
razloge kako bi izbjegli proucavanje sustine prigovora podnosioca pred-
stavke, utvrdivSi da nije dostavio ispravno ovjerene kopije relevantnih izjava
posmatraca i da nije priloZio uz zalbu dokazni dokument da se zaista obratio
centralnoj izbornoj komisiji . [...] Medutim, u okolnostima ovog predmeta, sud
smatra da takav rigidan i pretjerano formalistiCki pristup nije opravdan po
Konvenciji.

S tim u vezi, Sud podsje¢a na Kodeks dobre prakse Venecijanske komisije u
izbornim stvarima, koji upozorava na prekomijerni formalizam prilikom razma-
tranja Zalbi vezanih za izbore, posebno gdje se radi o prihvatljivosti Zalbi.”®?

Bez obzira na to koji su dokazni standardi predvideni pravnim okvirom za rjeSa-
vanje izbornih sporova, zakon mora ozbiljno da upozori u¢esnike u izborima o
posliedicama zbog nepostovanja odredenih formi dokaza, nepodnos$enja prigo-
vora ili neupisivanja u sluZzbene obrasce, protokole i zapisnike birackih mjesta. Ako
zakon jasno propiSe posljiedice u slu¢aju da se odredene forme dokaza ne Euvaju,
onda kandidati nemaju opravdanja kada su njihove zalbe odbijene zbog nedostatka
potrebnih dokaza.

16.8. Pravni ljekovi

Pravni okvir treba da obezbijedi efikasne pravne liekove za zastitu izbornih prava.
Kada se izborni rezultati osporavaju, efikasan pravni lijek moze zahtijevati da nad-
lezni organ proglasi rezultate nevaze¢im, u slu¢aju ozbiljnih povreda. U slucajevima
kada su nepravilnosti mogle da utiCu na raspodjelu mandata ili odlucivanje pobjed-
nika, jedini efikasan pravni liigk moze biti ponistenje rezultata.

62 Pojedini su zauzeli sli¢no ograni¢avajudi stav u vezi sa prirodom protokola koji se popunjava na biratkom mjestu,
u kome su navedeni kandidati i broj glasova koje su dobili. Bilo je tvrdnji da protokoli izbornog organa nijesu odluke
ili akti organa za sprovodenje izbora, ve¢ jednostavno matematicki proracuni i da se za matematicki prora¢un ne moze
podnijeti tuzba sudu. Prema ovom stavu takode se smatra da je posljedica izostanka evidentiranja prigovora u proto-
kolnom obliku odustajanje od prava Zalbe na protokol.

63 Alijev protiv. Azerbejdzana, br. 18705/06, poglavlja 85-93, 8. april 2010. godine
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U nekim sluCajevima, ponistenje rezultata nece biti odgovarajuci pravni lijek. Kada
se ispravni rezultati mogu utvrditi ponovnim brojanjem glasackih listi¢a ili pazlji-
vim pregledom i ispravkom protokolarnih formulara, bilo bi prikladnije utvrditi volju
biraca nego ponistiti rezultate. Pravni okvir treba da osigura da je primijenjeni pravni
lijlek onaj koji je najbolje rieSenje za ispravljanje greSke. Treba imati u vidu da jedan
oblik lijeka nije rieSenje za sve izborne greske. Stoga, pravni okvir treba da obezbi-
jedi konkretan pravni lijek za rieSavanje konkretne Stete.

16.9. Pravo podnosenja zalbe sudu

Zakon mora obezbijediti pravo zalbe na konac¢nu odluku izborne administracije nad-
leznom sudu. Nadlezni sud treba da ima nadleznost da razmatra i donese konacnu
odluku u predmetu. Procesi u sudu i odluke suda takode treba da budu predmet
gore navedenog principa koji se odnosi na inicijalno razmatranje zalbi, posebno u
pogledu transparentnosti i odgovaraju¢eg pravnog lijeka za gresku.

16.10. Krivicne odredbe kojima se sprecava povreda izbornih prava

Zastita izbornih prava presudna je za uspostavljanje pravnog okvira koji doprinosi
sprovodenju demokratskih izbora. Stoga, ne samo da moraju postojati meha-
nizmi za efikasne prave liekove za zastitu izbornih prava, ve¢ bi trebalo da postoji
dovoljno krivi€nih ili administrativnih kazni za spre€avanje krSenja zakona i spreca-
vanje povrede prava glasa. Medutim, mora se voditi ratuna da se ne stvori sistem
u kojem se protiv protivnika procesuiraju politicki motivisane i neosnovane optuzbe.
Nadalje, sve sankcije i kazne treba da budu srazmjerna kazna za postupak koji je
rezultirao povredom.
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PRILOZI



1. |zvori standarda

A. Ujedinjene nacije
UNIVERZALNA DEKLARACIJA O LJUDSKIM PRAVIMA
Clan 21

1. Svako ima pravo da ucestvuje u upravljanju javnim poslovima svoje zemlje, nepo-
sredno ili preko slobodno izabranih predstavnika.

2. Svako ima pravo da na ravnopravnoj osnovi stupa u javnu sluzbu u svojoj zemlji.

3. Volja naroda je osnova drzavne vlasti: ova volja treba da se izrazava na povremenim i
slobodnim izborima, koji ¢e se sprovoditi opstim i jednakim pravom glasa, tajnim glasa-
njem ili odgovaraju¢im postupkom kojim se obezbjeduje sloboda glasanja.
MEDUNARODNI PAKT O GRADANSKIM | POLITICKIM PRAVIMA

Clan 19

1. Niko ne moZze biti uznemiravan zbog svoga misljenja.

2. Svako ima pravo na slobodu izraZzavanja; to pravo podrazumijeva slobodu trazenja,
primanja i Sirenja obavjestenja i ideja svake vrste, bez obzira na granice, bilo usmeno,
pismeno, putem Stampe ili u umjetni¢kom obliku, ili ma kojim drugim sredstvom po svom
izboru.

Clan 21

Priznaje se pravo mirnog okupljanja. KoriS¢enje toga prava moze biti predmet samo
ograni¢enja nametnutih u skladu sa zakonom i koja su nuzna u demokratskom drustvu
u interesu nacionalne bezbjednosti, ili javne sigurnosti, javnog poretka, zastite javnog
zdravlja ili morala ili prava i slobode drugih lica.

Clan 22

1. Svako ¢e imati pravo slobodnog udruzivanja s drugim licima, ukljucujuéi tu i pravo da
obrazuje sindikate i da im slobodno pristupa radi zastite svojih interesa.

Clan 25
Svaki gradanin, bez ikakvog razlikovanja pomenutog u ¢lanu 2 i bez nerazumnih ograni-

¢enja, ima pravo i moguc¢nosti:
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(@) da ucestvuje u vodenju javnih poslova, bilo neposredno bilo preko slobodno izabra-
nih predstavnika;

(b) da glasa i da bude biran na povremenim ispravno odrzanim izborima, uz jednak o i
opste biracko pravo, sprovedenim tajnim glasanjem, kojim se obezbjeduje slobodno

izrazavanje volje biraca;

() da mu, pod opstim uslovima jednakosti, bude dostupna javna sluzba u njegovoj
zemlji.

MEDBUNARODNA KONVENCIJA O UKIDANJU SVIH OBLIKA RASNE
DISKRIMINACIJE

Clan 5

Prema osnovnim obavezama navedenim u &lanu 2. ove Konvencije, drzave ucesnice
obavezuju se da zabrane i da ukinu rasnu diskriminaciju u svim njenim oblicima i da
jamce pravo svakome na jednakost pred zakonom bez razlike na rasu, boju ili nacionalno
ili etnic¢ko porijeklo, narocito u pogledu uzivanja sliedecih prava:

(@) prava na jednak postupak pred sudovima i svakim drugim sudskim organom;

(b) prava na sigurnost lica i zastitu drzave od nasilja i zlostavljanja bilo od strane drzavnih
sluzbenika, bilo od svakog lica, grupe ili ustanove;

(c) politickih prava, narocito prava uceS¢a na izborima, prava glasa i kandidature -
prema sistemu opSteg i jednakog prava glasa, prava ucestvovanja u drzavnoj upravi
kao i u upravljanju javnim poslovima, na svim nivoima, i prava pristupa, pod jednakim
uslovima, javnim funkcijama;

(d) ostalih gradanskih prava, narocito:

(i) prava da se slobodno krecu, izaberu prebivaliste u jednoj drzavi;

(i) prava da napuste svaku zemlju, podrazumijevajuci i svoju i pravo povratka u svoju
zemlju;

(iii) prava na nacionalnu pripadnost;

(iv) prava na sklapanje braka i izbora supruznika;

(v) prava svake osobe na vlasnistvo, kao pojedinca ili u zajednici;
(vi) prava na nasliedivanje;

(vii) prava na slobodu misli, savjesti i viere;
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(viiiprava na slobodu miSlienja i izraZzavanja;
KONVENCIJA O UKIDANJU SVIH OBLIKA DISKRIMINACIJE ZENA
Clan7
Drzave uCesnice preduzimaju sve odgovarajuce mjere za otklanjanje diskriminacije zena
u polititkom i javnom zivotu zemlje, a posebno su duzne da osiguraju, pod jednakim

uslovima kao i muskarcima, prava Zzena da:

(@) glasaju na svim izborima i javnim referendumima i da budu birane u sva tijela koja se
biraju putem javnih izbora;

(b) ucestvuju u kreiranju i sprovodenju drzavne politike i da zauzimaju rukovodece polo-
Zaje i obavljaju sve javne funkcije na svim nivoima vlasti;

(c) ucestvuju u radu nevladinih organizacija i udruzenja koja se bave javnim i politickim
zivotom u zemlji.

KONVENCIJA O POLITICKIM PRAVIMA ZENA
Clan 1

Zena ¢e imati pravo da bez ikakve diskriminacije glasa na svim izborima pod jednakim
uslovima sa muskarcima.

Clan 2

Zena ée imati pravo da bude birana u sva javno izabrana tijela, ustanovljena na osnovu
nacionalnih zakona bez ikakve diskriminacije, pod jednakim uslovima sa muskarcima.

Clan 3
Zena ée imati pravo da bude na javnim duZnostima i da vrsi sve javne funkcije ustanov-
liene na osnovu domacih zakona bez ikakve diskriminacije, pod jednakim uslovima sa

muskarcima.

MEDUNARODNA KONVENCIJA O ZASTITI PRAVA SVIH RADNIKA MIGRA-
NATA | CLANOVA NJIHOVIH PORODICA

Clan 41
1. Radnici migranti i ¢lanovi njihovih porodica imaju pravo da u¢estvuju u javnim poslo-

vima drzave svog porijekla i glasaju i budu birani na izborima te drzave, u skladu sa nje-
nim zakonodavstvom.
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2. Drzave na koje se ovo odnosi ¢e, po potrebi i u skladu sa svojim zakonodavstvom,
olaksati uzivanje ovih prava.

KONVENCIJA O PRAVIMA OSOBA S INVALIDITETOM
Clan 29 - Ugesée u politickom i javnom Zivotu

Drzave potpisnice garantuju osobama s invaliditetom njihova politicka prava i
mogucnost njihovog uzivanja na ravnopravnoj osnovi s drugim osobama, i obave-
ZUuju se da:

A. osiguraju da osobe s invaliditetom mogu djelotvorno i u potpunosti u¢estvovati u poli-
tickom i javnom Zzivotu, na ravnopravnoj osnovi s drugim osobama, direktno ili putem
slobodno izabranih predstavnika, ukljucujuéi i pravo i moguénost da glasaju i budu
birane, izmedu ostalog, kroz:

|, osiguravanje da glasaCke procedure, prostori i materijali za glasanje budu odgo-
varajuci, pristupacni i jednostavni za razumijevanje i upotrebu;

Il. zastitu prava osoba s invaliditetom na tajno glasanje na izborima i javnim referen-
dumima, bez zastraSivanja, i moguc¢nost da se kandiduju na izborima i da vrSe
duznost i obavljaju sve javne funkcije na svim nivoima drzavne uprave, olaksava-
ju¢i koris¢enje pomocnih i novih tehnologija po potrebi;

lll. garantovanje izrazavanja slobodne volje osoba s invaliditetom kao glasaca, i radi
toga, kad je potrebno, na njihov zahtjev, omoguc¢avanje da im osoba koju oni
odaberu pomaze u glasanju;

B. Aktivno promovisati okruzenje u kojem osobe s invaliditetom mogu djelotvorno i
potpuno ucestvovati u vodenju javnih poslova, bez diskriminacije i na ravnoprav-
noj osnovi s drugim osobama, i podsticanje njihovog uce$c¢a u javnim poslovima,
ukljucujuci:

I. uCestvovanje u nevladinim organizacijama i udruzenjima koja se bave javnim i
politickim zivotom zemlje, i u aktivnostima i vodenju politi¢kih stranaka;

Il. osnivanje i pristupanje organizacijama osoba s invaliditetom kako bi ih one pred-
stavljale na medunarodnom, drzavnom, regionalnom i lokalnom nivou.

VODECI PRINCIPI O INTERNOM RASELJENISTVU
Princip 22
1. Interno raseljena lica, bilo da Zive u kampovima ili ne, ne smiju biti izlozena dis-

kriminaciji na osnovu svoje raseljenosti u pogledu uzivanja sliedecih prava:

(a) Prava na slobodu misli, savjesti, vjeroispovjesti ili uvjerenja, misljenja i izrazavanja
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(b) Prava na slobodne mogucnosti za zaposljavanje i u¢estvovanje u
privrednim djelatnostima;

() Prava na slobodno povezivanje i jednako uceSce u poslovima u zajednici;

(d) Prava glasa i uestvovanja u drzavnim i javnim poslovima, ukljuujuci pravo na
pristup sredstvima potrebnim za ostvarivanje ovog prava; i

(€) Prava na komunikaciju na jeziku koji razumiju.
B. Organizacija za evropsku bezbjednost i saradnju

ZAKLJUCNI DOKUMENT SASTANKA U BECU (TRECI SASTANAK ZA PRACENJE
ZAKLJUCAKA KONFERENCIJE U HELSINKIJU) 1989. GODINE

(11) Oni potvrduju da ¢e postovati ljudska prava i osnovne slobode, ukljucujuci slobodu
misli, savjesti, vjeroispovjesti ili uvjerenja, za sve bez razlikovanja u pogledu rase, pola,
jezika ili vieroispovijesti. Takode potvrduju univerzalni znacaj ljudskih prava i osnovnih
sloboda, postovanje koje je sustinski faktor za mir, pravdu i sigurnost neophodan da
bi se obezbijedio razvoj prijateljskin odnosa i saradnje medu sobom, kao i medu svim
drzavama.

(12) IzraZzavaju svoju odlu¢nost da garantuju efikasno ostvarivanije ljudskih prava i osnov-
nih sloboda, a sve to proizlazi iz inherentnog dostojanstva ljudskog bi¢a i od sustinskog
je znaCaja za njegov slobodan i potpun razvoj. Oni priznaju da su gradanska, politiCka,
ekonomska, socijalna, kulturna i druga prava i slobode od znac&aja i moraju se u pot-
punosti ostvariti svim odgovaraju¢im sredstvima.

(13) U tom kontekstu oni ho¢e da

(13.7) - osiguraju ljudska prava i osnovne slobode svima na svojoj teritoriji i pod njihovom
pravnom nadlezno$c¢u, bez razlike bilo koje vrste kao Sto su rasa, boja, pol, jezik, viero-
ispovijest, politicko ili drugo misljenje, nacionalno ili socijalno porijeklo, imovina, rodenje
ili drugi status;

(138.9) — osiguraju da su efikasni pravi ligkovi kao i potpune informacije o njima dostu-
pni onima koji tvrde da su povrijedena njihova ljudska prava i osnovne slobode; oni Ce,
izmedu ostalog, efikasno primijeniti sliedece pravne liekove:

e pravo pojedinca na zalbu izvr$nim, zakonodavnim, sudskim ili upravnim organima;

® pravo na pravi¢no i javno sasluSanje u razumnom roku pred nezavisnim i nepristra-
snim sudom, ukljuCuju¢i pravo na iznoSenje pravnih argumenata i zastupanje od
strane pravnog zastupnika po sopstvenom izboru;

e pravo na hitno i sluzbeno obavjeStavanje o odluci koja se donese po bilo kojoj zalbi,
ukljuCujuc¢i pravni osnov na kojem je odluka zasnovana. Ove informacije ¢e se, po
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pravilu, pismeno dostavljati i, u svakom slu¢aju, na nacin koji ¢e omoguciti pojedincu
da efikasno koristi dalje dostupne pravne liekove.

(15) Drzave ucesnice potvrduju svoju odlu¢nost da obezbijede jednaka prava muskaraca
i zena. Shodno tome, one ¢e preduzeti sve neophodne mjere, ukljuujuéi i zakonodavne
mijere, za podjednako djelotvorno u¢esc¢e muskaraca i zena u politickom, ekonomskom,
drustvenom i kulturnom Zivotu. One ¢e razmotriti moguénost pristupanja Konvenciji o
ukidanju svih oblika diskriminacije Zena, ako to jos$ nijesu uradile.

KOPENHAGENSKI DOKUMENT SA SASTANKA KONFERENCIJE O LJUDSKOJ
DIMENZIJI KEBS-a (29. jun 1990. godine)

Drzave ucesnice izrazavaju uvjerenje da su puno postovanje ljudskih prava i osnovnih
sloboda i razvoja drustava zasnovanih na pluralisti¢koj demokratiji i viadavini prava pre-
duslovi za napredak u uspostavljanju trajnog poretka mira, sigurnosti, pravde i saradnje
koji one nastoje da uspostave u Evropi. Stoga potvrduju svoju posvec¢enost potpunom
sprovodenju svih odredbi zavrsnog akta i drugih dokumenata KEBS-a koji se odnose na
ljudsku dimenziju i obavezuju se da unaprijede napredak koji su postigli.

U cilju ja¢anja postovanja i uzivanja ljudskih prava i osnovnih sloboda, razvijanja ljudskih
kontakata i rjeSavanja pitanja srodnog humanitarnog karaktera, drzave ucesnice slazu
se o sliede¢em:

(1) Drzave ucesnice izrazavaju uvjerenje da je zastita i unapredenje ljudskih prava i osnov-
nih sloboda jedan od osnovnih cilieva drzavne uprave i potvrduju da priznavanje ovih
prava i sloboda predstavlja osnov slobode, pravde i mira.

(2) Odluc¢ne su da podrze i unaprijede ta nacela pravde koja Cine osnovu vladavine prava.
Smatraju da vladavina prava ne znaci samo formalnu zakonitost koja osigurava pravilnost
i dosljednost u ostvarivanju i sprovodenju demokratskog poretka, ve¢ pravdu zasnovanu
na priznavanju i punom prihvatanju najvise vrijednosti ljudske li€nosti garantovane od
strane institucija koje pruzaju okvir za njen potpuni izraz.

(8) Potvrduju da je demokratija inherentan element viadavine prava. Prepoznaju znacaj
pluralizma u odnosu na politi€ke organizacije.

(5) [Drzave ucesnice] svecano izjavljuju da su medu elementima pravde koji su od sustin-
skog znacaja za puno izrazavanje urodenog dostojanstva i jednakih i neotudivih prava
svih ljudskih bi¢a:

e (5.1) - slobodni izbori koji ¢e se odrzavati u razumnim intervalima tajnim glasanjem ili

putem ekvivalentnog postupka slobodnog glasanja, pod uslovima koji u praksi osi-
guravaju slobodno izraZzavanje mislienja biraca u izboru svojih predstavnika;
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e (5.2) - forma vlade koja je reprezentativna po karakteru, u kojoj izvrSna vlast odgo-
vara izabranom zakonodavnom tijelu ili birackom tijely;

e (5.3) - duznost drzavne uprave i nadleznih drzavnih organa da se pridrzavaju ustava
i postupaju na nacin koji je u skladu sa zakonom;

e (5.4) - jasno razdvajanje izmedu drzave i politickih stranaka; posebno, politicke
stranke nece biti spojene sa drzavom;

e (5.5) - poslovi vlade i drzavne uprave, kao i pravosuda, vrSi¢e se u skladu sa siste-
mom utvrdenim zakonom. Mora se osigurati postovanje tog sistema;

(5.7) - ljudska prava i osnovne slobode Ce biti zagarantovane zakonom i u skladu sa
njihovim obavezama prema medunarodnom pravu;

e (5.8) - zakonodavstvo, usvojeno na kraju javnog postupka, i propisi ¢e biti objavljeni,
Sto je uslov za njihovu primjenjivost. Ti tekstovi ¢e biti dostupni svima;

(5.9) - sva lica su jednaka pred zakonom i imaju pravo bez ikakve diskriminacije
na jednaku zastitu zakona. U tom smislu, zakon ¢e zabraniti svaku diskriminaciju i
garantovati svim osobama ravnopravnu i djelotvornu zastitu od diskriminacije na bilo
kojem osnovu;

e (5.10) - svi ¢e imati efikasno sredstvo za nadoknadu protiv upravnih odluka, kako bi
se garantovalo pos$tovanje osnovnih prava i osigurao pravni integritet;

e (5.11) - administrativne odluke protiv lica moraju biti potpuno opravdane i moraju, po
pravilu, navesti uobicajene pravne ligkove;

(56.12) - obezbijedice se nezavisnost sudija i nepristrasno funkcionisanje javne sudske
sluzbe;

e (5.16) - u odlucivanju o svakoj krivi€noj optuzbi protiv njega ili 0 njegovim pravima i
obavezama po tuzbenom pravu, svako ima pravo na pravi¢nu i javnu raspravu nad-
leznog, nezavisnog i nepristrasnog suda ustanovljenog zakonom;

® (5.20) - s obzirom na znacajan doprinos medunarodnih instrumenata u oblasti ljud-
skih prava vladavini prava na nacionalnom nivou, drzave ucesnice potvrduju da ¢e
razmotriti pristupanje Medunarodnom paktu o gradanskim i politickim pravima,
Medunarodnom paktu o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima i drugim rele-
vantnim medunarodnim instrumentima, ako to jo$ nijesu ucinile;

e (5.21) - da bi dopunili domace pravne liekove i bolje osigurali da drzave ucesnice
postuju medunarodne obaveze koje su preuzele, drzave uCesnice razmotrice pristu-
panje regionalnoj ili globalnoj medunarodnoj konvenciji koja se odnosi na zastitu ljud-
skih prava, kao $to su Evropska konvencija o ljudskim pravima ili Opcioni protokol
uz Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima, koji predvidaju procedure
individualne pravne pomoci pred medunarodnim tijelima.

(6) Drzave ucesnice izjavljuju da je volja naroda, slobodno i posteno izrazena kroz perio-
di¢ne i istinske izbore, osnova autoriteta i legitimiteta svake vlade. Shodno tome, drzave
uCesnice postovace pravo svojih gradana da uCestvuju u upravljanju svojom zemljom,
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bilo direktno ili preko predstavnika koje slobodno biraju putem fer izbornih procesa. One
priznaju svoju odgovornost da odbrane i zastite, u skladu sa svojim zakonima i medu-
narodnim obavezama o ljudskim pravima, demokratski poredak slobodno uspostavljen
putem volje naroda, od djelovanja lica, grupa ili organizacija koje su angazovane u ili
odbijaju da se odreknu terorizma ili nasilia u cilju ruSenja tog poretka ili poretka druge
drzave ucCesnice.

(7) Da bi se osiguralo da volja naroda sluzi kao osnova ovla$¢enja vlade, drzave uéesnice
ce
e (7.1) - odrzavati slobodne izbore u prihvatljivim intervalima, kako je utvrdeno zakonom;

e (7.2) - dozvoliti da se svi mandati u najmanje jednom domu nacionalne zakonodavne
skupstine slobodno ospore glasanjem gradana;

e (7.3) - garantovati univerzalno i jednako pravo glasa odraslim gradanima;

e (7.4) - obezbijediti da se glasa tajnim glasanjem ili ekvivalentnom slobodnom gla-
sackom procedurom, i da se poStuju i poSteno objavljuju sa zvani¢nim rezultatima;

e (7.5) - postovati pravo gradana da traze politicku ili javnu funkciju, pojedinacno ili kao
predstavnici politickih partija ili organizacija, bez diskriminacije;

e (7.6) - postovati pravo pojedinaca i grupa da potpuno slobodno osnuju svoje poli-
ticke stranke ili druge politicke organizacije i pruze takvim politickim strankama i
organizacijama potrebne pravne garancije kako bi im omogucile da se medusobno
takmiCe na osnovu jednakog tretmana pred zakonom i od strane vlasti;

(7.7) - obezbijediti da zakon i djelovanje javne politike omoguce sprovodenije politicke
kampanije u pravi¢noj i slobodnoj atmosferi u kojoj upravni akt, nasilje ili zastrasivanje
ne zabranjuju strankama i kandidatima da slobodno prezentiraju svoje stavove i kva-
lifikacije, niti spreCavaju birate da o njima budu informisani i diskutuju ili da glasaju
bez straha od odmazde;

e (7.8) - obezbijediti da ne postoje nikakve pravne ili administrativne prepreke za

nesmetani pristup medijima na nediskriminatornoj osnovi za sve politicke grupe i
pojedince koji Zele da u¢estvuju u izbornom procesu;

(7.9) - obezbijediti da kandidati koji dobiju neophodan broj glasova propisanih zako-
nom propisno stupe na duznost i da mogu da ostanu na polozaju dok njihov man-
dat ne istekne ili se drugacije zavrsi na nacin koji je regulisan zakonom u skladu sa
demokratskim parlamentarnim i ustavnim procedurama.

(8) Drzave ucesnice smatraju da prisustvo posmatraca, kako stranih tako i domacih,
moze poboljSati izborni proces drzava u kojima se odrzavaju izbori. Zbog toga pozivaju
posmatrace iz druge drzave ucesnice KEBS-a i odgovarajucih privatnih institucija i orga-
nizacija koje to Zele, da prate tok njihovog nacionalnog izbornog postupka, u mjeri u kojoj
to dozvoljava zakon. Takode nastoje da olakSaju sli¢an pristup izbornim postupcima koji
se odrzavaju ispod drzavnog nivoa. Takvi posmatraCi obavezuju se da se ne mijesaju u
izborni postupak.
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(9) Drzave ucCesnice ponovo potvrduju:

e (9.1) - svi imaju pravo na slobodu izrazavanja, ukljuéujuci i pravo na komunikaciju.
Ovo pravo ukljuc¢uje slobodu drzanja mislienja i primanja i prenoSenja informacija
i ideja bez ometanja od strane javnih vlasti i bez obzira na granice. Ostvarivanje
ovog prava moze biti predmet samo ograni¢enja koja su propisana zakonom i kon-
zistentna su sa medunarodnim standardima. Narocito, ne¢e se ograniciti pristup i
upotreba sredstava za reproduciranje dokumenata bilo koje vrste, uz poStovanje,
medutim, prava koja se odnose na intelektualnu svojinu, ukljucujuci i autorska prava;

® (9.2) - sviimaju pravo na mirno okupljanje i demonstracije. Sva moguca ograni¢enja
u pogledu ostvarivanja ovih prava bi¢e propisana zakonom i u skladu sa meduna-
rodnim standardima;

e (9.3) — garantuje se pravo udruzivanja. Garantuje se pravo na osnivanje i postupa-
nje u skladu sa opstim pravom sindikata da slobodno odredi svoje ¢lanstvo, i da se
pridruzi nekom sindikatu. Ova prava iskljucuju svaku prethodnu kontrolu. Garantuje
se sloboda udruzivanja radnika, ukljucujuci i slobodu Strajka, u skladu sa zakonskim
ograni¢enjima koja su u skladu sa medunarodnim standardima;

(10) U potvrdivanju svoje posvecenosti da efikasno osiguraju prava pojedinca da znaju
i djeluju na ljudska prava i temeljne slobode i da aktivno, pojedina&no ili u saradnji sa
drugima, doprinose njihovoj promociji i zastiti, drzave u€esnice izrazavaju svoju posve-
¢enost da

e (10.3) - osiguraju da se pojedincima omoguci ostvarivanje prava na udruzivanje,
ukljuéujuc¢i pravo na formiranje, pridruZivanje i efikasno ucestvovanje u nevladinim
organizacijama koje traze promovisanje i zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda,
uklju¢ujuci sindikate i grupe za monitoring ljudskih prava;

(24) Drzave ucesnice osigurace da ostvarivanje svih gore navedenih ljudskih prava i
osnovnih sloboda nec¢e biti predmet bilo kakvih ogranicenja, osim onih koja su pred-
videna zakonom i koja su u skladu sa njihovim obavezama po medunarodnom pravu,
posebno Medunarodnom paktu o gradanskim i politiCkim pravima, kao i sa njihovim
medunarodnim obavezama, posebno Univerzalnom deklaracijom o ljudskim pravima.
Ova ograni¢enja imaju karakter izuzetaka. Drzave u€esnice osigurace da se ova ograni-
¢enja ne zloupotrebljavaju i da se ne primjenjuju na proizvoljan nacin, ve¢ na takav nacin
da se osigura efikasno ostvarivanje ovih prava. Bilo koje ograniCenje prava i sloboda
mora se u demokratskom druStvu odnositi na jedan od cilieva vazec¢eg zakona i biti
strogo proporcionalno ciljevima tog zakona.

(81) Pripadnici nacionalnih manjina imaju pravo da u potpunosti i efikasno koriste svoja
ljudska prava i osnovne slobode bez ikakve diskriminacije i uzivaju potpunu jednakost
pred zakonom. Drzave ucesnice usvoji¢e, po potrebi, posebne mjere u cilju osiguranja
ravnopravnosti pripadnika nacionalnih manjina sa drugim gradanima u ostvarivanju i uzi-
vanju ljudskih prava i osnovnih sloboda.
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PARISKA POVELJA ZA NOVU EVROPU - SAMIT KEBS-A (21. NOVEMBAR 1990.
GODINE)

Ljudska prava, demokratija i vladavina prava

Demokratska vlada zasniva se na volji naroda, redovno izraZzenoj kroz slobodne i postene
izbore.

Svako takode ima pravo: (...) da ucestvuje na slobodnim i postenim izborima.

DOKUMENT SA MOSKOVSKOG SASTANKA KONFERENCIJE O LJUDSKOJ
DIMENZIJI, MOSKVA 1991. GODINE

(18) Drzave ucCesnice podsjecaju na svoju posvecenost vliadavini prava u dokumentu
sa sastanka u Kopenhagenu i potvrduju svoju posvec¢enost podrsci i unapredenju tih
principa pravosuda koji ¢ine osnovu vladavine prava. Konkretno, ponovo potvrduju da
je demokratija inherentan element vladavine prava i da je pluralizam vazan u odnosu na
politicke organizacije.

e (18.1) Zakonodavstvo ¢e biti formulisano i usvojeno kao rezultat otvorenog procesa
koji odrazava volju naroda, bilo direktno ili preko svojih izabranih predstavnika.

e (18.2) Svako ¢e imati efikasno sredstvo za nadoknadu protiv upravnih odluka, kako
bi se garantovalo postovanje osnovnih prava i osigurao pravni integritet.

(19) Drzave ucesnice

® (19.1) - postovace medunarodno priznate standarde koji se odnose na nezavisnost
sudija i pravnika i nepristrasan rad javne pravosudne sluzbe, ukljuCujuci, izmedu
ostalog, Univerzalnu deklaraciju o ljudskim pravima i Medunarodni pakt o gradan-
skim i politickim pravima;

® (19.2) - osigurace u sprovodenju relevantnih standarda i obaveza da se nezavisnost
pravosuda garantuje i utvrdi u ustavu ili zakonu zemlje i da se poStuje u praksi, pokla-
njajuéi posebnu paznju osnovnim nacelima o nezavisnosti sudstva, koji, izmedu
ostalog, obezbjeduju

e zabranu nepravilnog uticaja na sudije; (...)

(26) Drzave ucesnice potvrduju pravo na slobodu izrazavanja, ukljuCuju¢i pravo na
komunikaciju i pravo medija da prikupljaju, izvjeStavaju i Sire informacije, vijesti i mislje-
nja. Svako ograni¢enje u ostvarivanju ovog prava bi¢e propisano zakonom i u skladu
sa medunarodnim standardima. Oni dalje priznaju da su nezavisni mediji od sustinskog
znaCaja za slobodno i otvoreno drustvo i odgovorne sisteme vlasti, i od posebnog su
znacaja za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda.

e (26.1) Smatraju da Stampani i elektronski mediji na svojoj teritoriji treba da uZivaju
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neograni¢eni pristup stranim vijestima i informacijskim uslugama. Javnost ¢e uzi-
vati sli¢ne slobode primanja i preno$enja informacija i ideja bez mijeSanja od strane
javnih vlasti, bez obzira na granice, ukljuCujuci i strane publikacije i strane emisije.
Svako ogranicenje u ostvarivanju ovog prava bi¢e propisano zakonom i u skladu sa
medunarodnim standardima.

(40.2) - da se pridrzavaju Konvencije o ukidanju svih oblika diskriminacije Zzena (CEDAW),
ukoliko su potpisnice, i ako to ve¢ nijesu ucinile, da razmotre ratifikaciju ili pristupanje
ovoj konvenciji; drzave koje su ratifikovale ili pristupile ovoj konvenciji razmotri¢e svoje
povlaCenje sa rezervom;

(41) Drzave ucesnice odlu¢uju da

e (41.1) — osiguraju zastitu ljudskih prava osoba sa invaliditetom;

e (41.2) — preduzmu korake da se osiguraju jednake mogucénosti takvih osoba da u
potpunosti u¢estvuju u Zivotu svog drustva;

DOKUMENT IZ HELSINSKIJA: IZAZOVI PROMJENE (SAMIT SEFOVA DRZAVA ILI
VLADA), HELSINKI 1992.

Radnici migranti
Drzave uéesnice

(86) Ponavljaju da su ljudska prava i osnovne slobode univerzalni, da ih uzivaju i radnici
migranti gdje god Zive i naglasavaju vaznost primjene svih obaveza iz KEBS-a za radnike
migrante i njihove porodice koje zakonito borave u drzavama ucesnicama;

DOKUMENT IZ BUDIMPESTE: KA ISTINSKOM PARTNERSTVU U NOVOJ ERI
(SAMIT SEFOVA DRZAVA ILI VLADA), BUDIMPESTA 1994.

Sloboda izrazavanja / slobodni mediji

36. Drzave ucesnice potvrduju da je sloboda izrazavanja osnovno ljudsko pravo i osnovna
komponenta demokratskog drustva. U tom smislu, nezavisni i pluralisticki mediji od
sustinskog su znacaja za slobodno i otvoreno drustvo i odgovorne sisteme uprave. Nji-
hov vodeci princip je da ¢e zastititi ovo pravo.

DOKUMENT I1Z ISTANBULA (SAMIT SEFOVA DRZAVE ILI VLADA), ISTANBUL
1999.

25. Ponovo potvrdujemo nasu obavezu da se odrze slobodni i posteni izbori u skladu
sa obavezama OEBS-a, narocito Kopenhagenskim dokumentom iz 1990. godine. Pri-
znajemo pomo¢ koju ODIHR moze pruziti drzavama ucesnicama u izradi i sprovode-
nju izbornog zakonodavstva. U skladu sa ovim obavezama, pozvacemo posmatrace
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na nase izbore iz drugih drzava u¢esnica, ODIHR-a, Parlamentarne skupstine OEBS-a
i odgovarajucih institucija i organizacija koje Zele da prate nase izbore. Slazemo se da
odmah postupimo u skladu sa procjenom izbora i preporukama ODIHR-a.

26. Potvrdujemo vaznost nezavisnih medija i slobodnog protoka informacija, kao i pri-
stup javnosti informacijama. Obavezujemo se da preduzmemo sve neophodne korake
kako bismo osigurali osnovne uslove za slobodne i nezavisne medije i neometan pre-
kograni¢ni i unutardrzavni protok informacija, za koje smatramo da su bitna komponenta
bilo kojeg demokratskog, slobodnog i otvorenog drustva.

27. Nevladine organizacije (NVO) mogu da igraju bitnu ulogu u promovisanju ljudskih
prava, demokratije i vladavine prava. One su sastavni dio snaznog civilnog drustva. Zala-
zemo se da povecamo sposobnost NVO da daju svoj puni doprinos daljem razvoju gra-
danskog drustva i poStovanju ljudskih prava i osnovnih sloboda.

C. Savjet Evrope

PROTOKOL EVROPSKE KONVENCIJE ZA ZASTITU LJUDSKIH PRAVA | OSNOV-
NIH SLOBODA

Clan 3

Visoke ugovornice obavezuju se da u prihvatljivim intervalima odrze slobodne izbore taj-
nim glasanjem pod uslovima koji ¢e obezbijediti slobodno izraZzavanje mislienja naroda
pri izboru zakonodavnih tijela.

KONVENCIJA O UCESCU STRANACA U JAVNOM ZIVOTU NA LOKALNOM NIVOU
Clan 6

Svaka strana obavezuje se da, u skladu sa odredbama ¢lana 9 stav 1 odobri svakom
stranom drzavljaninu pravo glasa i da se kandiduje za izbor na izborima lokalnih viasti,
pod uslovom da ispunjava iste zakonske uslove koji vaze za drzavljane pod uslovom da
je imao zakonito i uobiCajeno boraviste u doti¢noj drzavi 5 godina prije izbora.

Medutim, drzava ugovornica moze da izjavi, kada dostavlja svoj instrument ratifikacije,

prihvatanja, odobrenja ili pristupanja, da namjerava da ogranic¢i primjenu stava 1 samo
na pravo glasa.
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2. Dopunski izvori

OEBS/ ODIHR

Efikasno uCeSc¢e i predstavijanje u demokratskim drustvima (VarSava: Kancelarija za
demokratske institucije i ljudska prava, 2007), http://www.osce.org/odihr/24995

Postojece obaveze za demokratske izbore u zemljama ucesnicama OEBS-a (Varsava:
Kacelarija za demokratske institucije i ljudska prava, 2003), http://www.osce.org/odihr/
elections/13957

Uputstvo o slobodi mirnog okupljanja (Varsava: Kancelarija za demokratiju
Institucije i ljudska prava, 2007), http://www.osce.org/odihr/73405

Uputstvo o registraciji stanovnistva (VarSava: Kancelarija za demokratske institucije i
ljudska prava, 2009), http://www.osce.org/odinr/39496

Uputstvo za pomo¢ uceséu nacionalnih manjina u izbornom procesu (VarSava: Kan-
celarija za demokratske institucije i ljudska prava, 2001), http://www.osce.org/odihr/
elections/17569

Prirucnik za pra¢enje ucesc¢a Zena na izborima (VarSava: Kancelarija za demokratske
institucije i ljudska prava, 2004),
http://www.osce.org/odihr/elections/13938

Priru¢nik za nacionalne institucije za ljudska prava o Zenskim pravima i rodnoj rav-
nopravnosti (VarSava: Kancelarija za demokratske institucije i ljudska prava, 2012),
http://www.osce.org/odihr/97756

Prirucnik za prac¢enje registracije biraca (VarSava: Kancelarija za demokratske institu-
cije i ljudska prava, 2012),
http://www.osce.org/odihr/elections/92058

Prirucnik o ljudskim pravima i osnovnim slobodama pripadnika oruZanih snaga (Var-
Sava: Kancelarija za demokratske institucije i ljudska prava, 2008), http://www.osce.org/
odihr/31393

Priruénik za pracenje medija na misijama za posmatranje izbora (VarSava: Kan-
celarija za demokratske institucije i ljudska prava, 2012), http://www.osce.org/odihr/

elections/92057

Priru¢nik o pra¢enju slobode mirnog okupljanja (VarSava: Kancelarija za demokratske
institucije i ljudska prava, 2011), http://www.osce.org/odihr/82979
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Standardi za nacionalne manjine: Kompilacija tekstova OEBS-a i Savjeta Evrope.
(Strazbur: Publikacija Savjeta Evrope, 2007), http://www.osce.org/hcnm/78056

Prirucnik za posmatranje izbora: Sesto izdanje (VarSava: Kancelarija za demokratiju
Institucije i ljudska prava, 2010), http://www.osce.org/odihr/elections/68439

Uputstvo o regulisanju politickih partija (VarSava: Kancelarija za demokratske institu-
cije i ljudska prava, 2010), http://www.osce.org/odihr/77812

RjeSavanje izbornih sporova u podrucju OEBS-a: ka sistemu standardnog nadgleda-
nja izbornog spora (VarSava: Kancelarija za demokratske institucije i ljudska prava,
2000), http://www.osce.org/odihr/elections/17567

Venecijanska komisija za demokratiju putem prava

,Kodeks dobrih praksi u izbornim stvarima: uputstvo i obrazloZenje”, Evropska komi-
sija za demokratiju putem prava (Venecijanska komisija), Strazbur, 23. maj 2003. godine
(CLD-AD (2002) 23 rev), http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.
aspx?pdffle=CDL-AD(2002)023rev-e

LDeklaracija o globalnim principima za nepartijsko izborno posmatranje i nadgledanje od
strane gradanskih organizacija i kodeks ponaSanja za nepartijske posmatrace i monitore
gradanskih izbora”, 3. april 2012. godine, Ujedinjene nacije, Njujork,
http://www.gndem.org/declaration-of-global-principles

»lzvjestaj o mjerama za poboljSanje demokratske prirode izbora u zemljama uesnicama
Savjeta Evrope”, Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska komi-
sija), Strazbur, 20. mart 2012. godine, (CDL-AD (2012) 007) http://www.venice.coe.int/
webforms/documents/default.aspx?pdffle=CDL-AD(2012)005-e

Jzborni zakon i nacionalne manjine”, Evropska komisija za demokratiju putem prava
(Venecijanska komisija), Strazbur, 25. januar 2000. godine (CDL-INF (2000) 4),

http://www.venice.coe.int/webforms/documents/CDL-INF(2000)004.aspx

LUputstvo za ustavne referendume na nacionalnom nivou” Evropska komisija za demo-
kratiju kroz pravo (Venecijanska komisija), Strazbur, 11. Jula 2001, (CDL-INF (2001) 10),
http://www.venice.coe.int/vebforms/documents/CDL-INF(2001)010-e.aspx

,MiSljenje o potrebi za kodeksom dobre prakse u oblasti finansiranja izbornih kampanja”,
Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska komisija), Strazbur, 20. jun
2011. godine, (CDL-AD (2011) 020),< http://www.venice.coe.int/vebforms/documents/
CDL-AD(2011)020.aspx
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Jzvjestaj o demokratiji, ograniCenju mandata i nekompatibilnosti politikih funkcija”,
Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska komisija), Strazbur, 17.
decembar 2012. godine, (CDL-AD (2012) 027),
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/CDL-AD(2012)027-e.aspx

»lzvjestaj o dvojnom glasanju za osobe koje pripadaju nacionalnim manjinama”, Evropska
Komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska komisija), Strazbur, 16. jun 2008.
godine, (CDL-AD (2008) 013),
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/CDL-AD(2008)013.aspx

Jzvjestaj o izbornim pravilima i afirmativnoj akciji za u¢eS¢e nacionalnih manjina u pro-
cesu odlu€ivanja u evropskim zemljama”, Evropska komisija za demokratiju putem prava
(Venecijanska komisija), Strazbur, 15. mart 2005. godine (CDL-AD (2005) 009), http:/
www.venice.coe.int/webforms/documents/CDL-AD(2005)009.aspx

sRevidirana interpretativna deklaracija kodeksa dobre prakse u izbornim stvarima o
uces¢u osoba sa invaliditetom”, Evropska komisija za demokratiju kroz pravo (Veneci-
janska komisija), Strazbur, 19. decembar 2011. godine, (CDL-AD (2011) 045), http://www.
venice.coe.int/webforms/documents/CDL-AD(2011)045.aspx

»lzvjestaj o glasanju izvan zemlje”, Evropska komisija za demokratiju putem prava (Vene-
cijanska komisija), Strazbur, 24. jun 2011. godine (CDL-AD (2011) 022), http://www.venice.
coe.int/webforms/documents/CDL-AD(2011)022.aspx

Evropska komisija

Zbirka medunarodnih standarda za izbore (London: MreZa Evrope za podrsku izbor-
noj demokratiji, 2007),
https://eeas.europa.eu/sites/eeas/files/compendium-en-n-pdf.pdf

Priru¢nik za posmatranje izbora u Evropskoj uniji: drugo izdanje (Brisel: Evropska komi-
sija, 2008),

http://eeas.europa.eu/archives/docs/eueom/pdf/
handbook-eueom-en-2nd-edition_en.pdf

Medunarodni institut za demokratiju i izbornu pomo¢ (International IDEA)

Kodeks ponasanja politickih stranaka: Kampanja na demokratskim izborima (Stok-
holm: Medunarodni institut za demokratiju i izbornu pomo¢, 2009),
https://www.idea.int/publications/catalogue/code-conduct-political-parties-campai-
gning-democratic-elections-0

Prosirenje demokratije: strategija za poboljSanje integriteta izbora Sirom svijeta
(Stokholm: Medunarodni institut za demokratiju i izbornu pomoé, 2012),
https://www.idea.int/publications/catalogue/deepening-democracy-strategy-impro-
ving-integrity-elections-worldwide
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Projektovanje za ravnopravnost: najpovoljnije, srednje povoljne i nepovoljne kombi-
nacije izbornih sistema i rodnih kvota (Stokholm: Medunarodni institut za demokratiju
i izbornu pomo¢, 2011)
https://www.idea.int/publications/catalogue/designing-equality-best-fit-medi-
um-fit-and-non-favourable-combinations

Direktna demokratija: Medunarodni IDEA prirucnik (Stokholm: Medunarodni institut
za demokratiju i izbornu pomo¢, 2008)
https://www.idea.int/publications/catalogue/direct-democracy-international-idea-hand-
book

Izborna pokrivenost iz rodne perspektive. Prirucnik za praéenje medija (Stokholm:
Medunarodni institut za demokratiju i izbornu pomoc, 2011)
https://www.idea.int/publications/catalogue/election-coverage-gender-perspecti-
ve-media-monitoring-manual

Izborna pravda: Medunarodni IDEA prirucnik (Stokholm: Medunarodni institut za
demokratiju i izbornu pomo¢, 2010)
https://www.idea.int/publications/catalogue/electoral-justice-international-idea-hand-
book

Izborno upravijanje tokom tranzicije: izazovi i moguénosti (Stokholm: Medunarodni
institut za demokratiju i izbornu pomo¢, 2012)
https://www.idea.int/publications/catalogue/electoral-management-during-transition-c-
hallenges-and-opportunities

Projektovanje izbornog sistema: Novi medunarodni IDEA prirucnik (Stokholm:
Medunarodni institut za demokratiju i izbornu pomoc¢, 2007) https:/www.idea.int/
publications/catalogue/electoral-system-design-new-international-idea-handbook

AngaZovanje birackog tijela: inicijative za promovisanje izlaznosti glasaca iz cijelog
svijeta (Stokholm: Medunarodni institut za demokratiju i izbornu pomoé, 2006)
https://www.idea.int/publications/catalogue/engaging-electorate-initiatives-promo-
te-voter-turnout-around-world

Uvodenje elektronskog glasanja: sustinska razmatranja (Stokholm: Medunarodni
institut za demokratiju i izbornu pomo¢, 2011)
https://www.idea.int/publications/catalogue/introducing-electronic-voting-essen-
tial-considerations

Integritet izbora: uloga regionalnih organizacija (Stokholm: Medunarodni institut za
demokratiju i izbornu pomoé, 2012)
https://www.idea.int/publications/catalogue/integrity-elections-role-regional-organi-
zations
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Glasanje iz inostranstva: Medunarodni IDEA priruénik (Stokholm: Medunarodni insti-
tut za demokratiju i izbornu pomoé, 2007) https://www.idea.int/publications/catalogue/
voting-abroad-international-idea-handbook

Ujedinjene nacije

Zene i izbori: Vodié¢ za promociju ucéeséa Zena na izborima (Ujedinjene nacije, 2005),
http:/www.un.org/womenwatch/osagi/wps/publication/Wom-enAndElections.pdf
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3. Relevantni predmeti
Evropskog suda za ljudska prava

A. protiv Ujedinjenog Kraljevstva, br. 35373/97, 17. decembar 2002. godine
Abdulkadir Aidin i drugi protiv Turske, br. 53909/00, 20. septembar 2005. godine
Ahmed i ostali protiv Ujedinjenog Kraljevstva, br. 22954/93, 2. septembar 1998. godine
Alijev protiv AzerbejdZana, br. 18705/06, 8. april 2010. godine

Aziz protiv Kipra, br. 69940/01, 22. jun 2004. godine

Bovman protiv Ujedinjenog Kraljevstva [GCJ, br. 24839/94, 19. februar 1998. godine
Kastels protiv Spanije, br. 11798/85, 23. april 1992. godine

Komunisticka partija Rusije i ostali protiv Rusije, br. 29400/05, 19. jun 2012. godine
Golieder protiv Slovacke, br. 36909/97, 18. maj 2000. godine

Gruzijska Radnicka partija protiv Gruzije, br. 9103/04, 8. jul 2008. godine

Gitonas i ostali protiv Grcke, br. 18747/91 | 19376/92 i 19379/92, 1. jul 1997. godine
Grosaru protiv Rumunije, br. 78039/01, 2. jun 2010. godine

Hilbe protiv Lihtens$tajna, br. 31981/96, 7. septembar 1999. godine

Hirst protiv Ujedinjenog Kraljevstva (br.2) [GC], br. 74025/01, 6. oktobar 2005. godine
Incal protiv Turske, [GC], br. 22678/93, 9. jun 1998. godine

Ivancuk protiv Poljske, br. 25196/94, 15. novembar 2001. godine

Jerusalim protiv Austrije, br. 26958/95, 27. februar 2001. godine

Koprivica protiv Crne Gore, br. 41158/09, 22. novembar 2011. godine

Kovac protiv Ukrajine, br. 39424/02, 7. februar 2008. godine

Kis protiv Madarske, br. 38832/06, 20. maj 2010. godine

Uputstva za analizu i ocjenu pravnog okvira za izbore 91



Krasnov i Skuratov protiv Rusije, br. 17864/04 i 21396/04, 19. jul 2007. godine
Labita protiv ltalije [GC], br. 26772/95, 6. april 2000. godine

Lingens protiv Austrije, br. 9815/82, 8. jul 1986. godine

Lopes Gomes Da Silva protiv Portugala, br. 37698/97, 28. septembar 2000. godine
Metju - Mohini Klerfajt protiv Belgije, br. 9267/81, 2. mart 1987. godine

Metjus protiv Ujedinjenog Kraljevstva [GCJ, br. 24833/94, 18. februar 1999. godine
Mizi protiv Malte, br. 17320/10, 22. novembar 2011. godine

Oberslik protiv Austrije (br. 2), br. 20834/92, 1. jul 1997. godine

Paksas protiv Litvanije [GC], br. 34932/04, 6. januara 2011. godine

Pjer-Bloh protiv Francuske, br. 24194/94, 21. oktobar 1997. godine

Podkolzina protiv Letonije, br. 46726/99, 9. april 2002. godine

S. i Marper protiv Ujedinjenog Kraljevstva [GC], br. 30562/04 i 30555/04, 4. decembar
2008. godine

Sadak i ostali protiv Turske (br.2), br. 25144/94, 11. jun 2002. godine
Skopola protiv Italije (br. 3) [GC], br. 126/05, 22. maj 2012. godine

Sejdi¢ i Finci protiv Bosne i Hercegovine [GC], br. 27996/06 i 34836/06,
22. decembar 2009. godine

Sitaropoulos i Giakuomopoulos protiv Gréke [GCJ, br. 42202/07, 15. mart 2012. godine
SocijalistiCka partija i drugi protiv Turske, br. 26482/95, 12. novembar 2003. godine

Stankov i Ujedinjena makedonska organizacija llinden protiv Bugarske, br. 29221/95 i
29225/95, 2. oktobar 2001. godine

Sukhovetski protiv Ukrajine, br. 13716/02, 28. mart 2011. godine
Tanase protiv Moldavije [GC], br. 7/08, 27. april 2010. godine

TV Vest As i Rogaland Pensjonistparti protiv Norveske, br. 21132/05, 11. decembar 2008.
godine
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Ujedinjena komunistiCka partija Turske i ostali protiv Turske [GC], br. 19392/92,
30. januar 1998. godine

Ferajn protiv Tirfabriken (VgT) iz Svajcarske (br. 2) [GC], br. 32772/02, 30. jun 2009. godine
Vogt protiv Njemacke [GC], br. 17851/91, 26. septembar 1995. godine

Jazar, Karatas, Aksoj i Narodna radnicka partija protiv Turske, br. 22723/93, 22724/93 i
22725/93, 9. april 2002. godine

Jumak i Sadak protiv Turske [GC], br. 102226/03, 8. jul 2008. godine

Zdanoka protiv Letonije [GCJ, br. 568278/00, 16. mart 2006. godine
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