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UVOD

Stalni odbor Parlamentarne skupstine, u ime Skupstine, 8. novembra 2001.g. usvojio je
Rezoluciju 1264(2001) pozivajuci Venecijansku komisiju -

i. da osnuje radnu grupu, sastavljenu od predstavnika Parlamentarne skupstine,
CLRAE i po mogucnosti drugih organizacija sa iskustvom u ovoj oblasti, koja bi se
bavila problematikom izbora kao redovnom aktivnoscu,

ii. da izradi kodeks prakse za izborna pitanja, koji bi, izmedu ostalog, uzeo U obzir i
preporuke date u prilogu obrazlozenja uz izvjestaj na kojem se zasniva ova rezolucija
(Dok. 9267), pod uslovom da ovaj kodeks obuhvati pravila o predizbornom periodu,
samim izborima i periodu neposredno poslije izbora;

iii. da zavisno od mogucnosti, sacini kompilaciju osnovnih principa evropskih izbornih
sistema kroz koordinaciju, standardizaciju i razvoj tekucih i buducih istraZivanja i
aktivnosti, gdje be kao srednjorocni cilj, posebno odjeljenje analiziralo i distribuiralo
sakupljene podatke o evropskim izborima.

Smjernice koje slijede predstavljaju konkretan odgovor na tri aspekta rezolucije. One
su usvojene od strane Savjea/Vijeca za demokratske izbore - zajednicka radna grupa
uspostavljena rezolucijom Parlamentarne skupstine koja je donesena na njenom drugom
zasjedanju (3. jula 2002.g.), a potom i Venecijanska komisija na svojoj 51. sjednici (5.-6. juli
2002.g.). Ove smjernice se zasnivaju na osnovnim principima evropskog izbornog naslijeda i
one, prije svega, predstavljaju sustinu pozitivne prakse u izbornim pitanjima.

Obrazlozenje objasnjava principe predocene u smjernicama, definisuci i objasnjavajuci
ih, i tamo gdje je potrebno, dajuci preporuke za konkretna pitanja. ObrazloZenje je usvojio
Savjet za demokratske izbore na trecem sastanku (16. oktobar 2002.g.), a potom i
Venecijanska komisija na svojoj 52. sjednici (18 -19 oktobar 2002.9.).

Parlamentarna skupstina Vije¢a Evrope usvojila je Kodeks dobrog vladanja u izbornim
pitanjima na svojoj prvoj sjednici 2003. godine, a potom i Kongres lokalnih i regionalnih vlasti
na svojoj proljetnoj sjednici 2003. godine.

Svecanom izjavom usvojenom 13. maja 2004. godine, Komitet ministara Saveta Evrope
pozvao je viade, parlamente i druge nadlezne organe drzava clanica da uzmu u obzir Kodeks
dobrog vladanja u izbornim pitanjima, da se okvirima svojih demokratskih nacionalnih
tradicija njime inspirisu prilikom sastavljanja i sprovodenja izbornog zakonodavstva i da
preduzmu trajne napore da ga dostave relevantnim krugovima.

Kao $to se zahtijeva u rezoluciji Parlamentarne skupstine, ovaj dokument se zasniva na
smjernicama koje su date u prilogu obrazlozenja uz izvjestaj na kojem se zasniva rezolucija
Skupstine (Doc. 9267). Ona se takoder zasniva na radu Venecijanske komisije u oblasti izbora,
kako je ukratko predstavljeno u Dokumentu CDL (2002) 7.
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SMJERNICE ZA 1ZBORE

koje je usvojila Venecijanska komisija
na 51. plenarnoj sjednici
(Venecija, 5.-6. juli 2002.)

Principi evropskog naslijeda u oblasti izbora

Pet osnovnih principa evropskog izbornog naslijeda jesu opste, jednako, tajno i neposredno
pravo glasa. Pored toga, izbori se moraju odrzavati redovno.

Onpste pravo glasa

1.1. Pravilo i izuzeci

Opste pravo glasa u nacelu znaci da svaki pojedinac ima pravo da bira i bude biran. Ovo pravo,
medutim, moze i treba da podlijeze izvjesnim ogranicenjima:

a. Starosna dob:

1. pravo da se bira i bude biran mora biti uslovljeno minimalnom starosc¢u;

ii. pravo da se bira mora da se stice najkasnije sa sticanjem punoljetnosti;

iii. pravo da se bude izabran trebalo bi po moguénosti da se stice isto kada i pravo da se
bira, a u svakom slucaju najkasnije sa 25 godina starosti, osim kad je rije¢ o funkcijama
za koje je propisana drugacija starosna granica (npr. za ¢lana gornjeg doma parlamenta,
Sefa drzave).

b. Drzavljanstvo:

1. moZe se propisati drzavljanstvo kao uslov;
i1. preporucljivo je, medutim, da se strancima omoguci da glasaju na lokalnim izborima,
nakon §to izvjesno vrijeme Zive na nekoj teritoriji.

c. Prebivaliste:

1. moze se propisati uslov prebivalista;

ii. prebivaliSte u ovom slucaju podrazumijeva stalno prebivaliste;

1il. minimalni period prebivaliSta moZe da se uvede kao uslov samo za lokalne ili
regionalne izbore;

1v. propisani period ne treba da bude duZzi od Sest mjeseci; duZi period moze da bude
neophodan samo da bi se zastitile nacionalne manjine;

v. pravo da se bira 1 bude biran moze da se dodijeli drzavljanima koji zive u
inostranstvu.
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d. Oduzimanje prava da se bira i bude biran:
1. moze se predvidjeti oduzimanje prava da se bira i bude biran, ali samo pod sljede¢im
kumulativnim uslovima;
ii. mora da bude zakonom predvideno;
1ii. mora se ispoStovati princip proporcionalnosti; uslovi za oduzimanje prava da se
bude biran moraju
biti blazi nego oni za oduzimanje prava glasa;
iv. oduzimanje prava mora da se zasniva na mentalnoj nesposobnosti ili odgovornosti
za tesko krivi¢no djelo.
v. Takode, politicka prava mogu da se oduzmu ili mentalna nesposobnost utvrdi samo
izri¢itom odlukom suda.

1.2. Biracki spiskovi

Da bi biracki spiskovi bili pouzdani, presudni su sledeci kriteriji:

1. biracki spiskovi moraju biti stalni;

ii. spiskovi moraju redovno da se azuriraju, a najmanje jednom godisnje. Ukoliko se
registracija biraca ne vr$i automatski, moguénost prijavljivanja mora postojati u toku
relativno duzeg perioda;

ii1. biracki spiskovi moraju da se objavljuju;

iv. mora da postoji upravni postupak - koji podlijeze sudskoj kontroli - ili sudski
postupak, koji omogucava registrovanje biraca koji nije bio registrovan, registrovanje
ne smije da se vr$i na biraCkom mjestu na dan izbora;

v. kroz slican postupak, bira¢i moraju imati mogucénost da isprave netacne podatke u
spiskovima;

vi. mozda dodatni spisak moze da bude nacin da se omoguci glasanje licima koja su se
preselila ili stekla zakonsko pravo glasa u meduvremenu nakon kona¢nog objavljivanja
spiskova.

1.3. PodnoSenje kandidatura

1. Prijavljivanje pojedina¢nih kandidata ili listi kandidata moze da se uslovi prethodnim
prikupljanjem neophodnog minimalnog broja potpisa;

ii. Zakon ne treba zahtijevati vise od 1% potpisa od broja biraca u datoj izbornoj
jedinici;

iii. Moraju postojati jasna pravila za provjeru potpisa, naro¢ito u odnosu na propisane
rokove;

iv. Postupak provjere mora u principu da se odnosi na sve potpise, medutim, posto se
nesumnjivo ustanovi da je prikupljen neophodan broj potpisa, preostali potpisi ne
moraju se provijeravati;

v. Provjera potpisa mora da se okonca prije pocetka izborne kampanje;

vi. Ukoliko je neophodno poloziti depozit, on se mora vratiti ukoliko kandidat ili
stranka dobiju vise od odredenog procenta glasova; propisani iznos depozita i procenat
glasova ne trebaju biti previsoki.
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2. Jednako pravo glasa

Ono podrazumijeva:

2.1. Jednako pravo glasa: svaki bira¢ u principu ima jedan glas; tamo gdje izborni sistem
predvida vise od jednog glasa za birace, svaki bira¢ ima isti broj glasova.

2.2. Jednaka glasacka mo¢: poslanicka mjesta moraju biti jednako raspodjeljena po izbornim
jedinicama.

1. Ovo mora da vazi barem za izbore za donje domove parlamenta, kao i1 regionalne i

loklane izbore:

il. Jednaka glasacka mo¢ podrazumijeva jasnu 1 ravnomjernu raspodjelu poslanickih

mjesta po izbornim jedinicama na osnovu jednog od sljedecih kriterija raspodjele:

broj stanovnika, broj drzavljana sa prebivaliStem (ukljucujué¢i maloljetna lica), broj

registrovanih biraca, i po mogucnosti broj stanovnika koji glasaju. Moze se predvidjeti i

odgovarajuc¢a kombinacija ovih kriterija.

iii. Geografski kriterij 1 administrativne, ili mozda historijske granice, mogu se uzeti u

razmatranje.

iv. Dopustivo odstupanje od ove norme ne bi trebalo da bude veée od 10%, a nikako od

15%, osim u posebnim okolnostima (kada je rije¢ o zastiti koncentrisane manjine,

rijetko naseljene administrativne jedinice).

v. Da bi se garantovala jednaka glasacka mo¢, raspodjela poslanickih mjesta mora se

vrsiti barem svakih deset godina, po moguénosti izvan izbornog perioda.

vi. Za izborne jedinice sa viSe poslanickih mjesta, ukoliko je moguce, poslanicka mjesta

treba raspodjeliti bez ponovnog utvrdivanja granica izbornih jedinica, koje po

mogudstvu treba da se podudaraju sa administrativnim granicama.

vii. Kada se iznova utvrduju granice izborne jedinice, Sto se mora Ciniti u sistemu

izbornih jedinica sa jednim mjestom — to se mora uraditi:

- nepristrasno;

- bez Stete po nacionalne manjine;

- uzimajuci u obzir misljenje nekog odbora, sa ve¢inom nezavisnih ¢lanova od
ukupnog broja ¢lanova; takav odbor treba po moguénosti da ukljucuje geografa,
sociologa i podjednak broj predstavnika stranaka, i ako je potrebno,
predstavnike nacionalnih manjina.

2.3. Ravnopravnost

a. Ravnopravnost stranaka i kandidata mora biti zagarantovana. U tom cilju, neophodno je
da drzavne vlasti imaju neutralan stav, narocito u odnosu na:

I. izbornu kampanju;

ii. medijsku pokrivenost, narocito od strane drzavnih medija;

iil. finansiranje stranaka i kampanje iz budZeta.

b. U zavisnosti od predmeta, ravnopravnost moze da bude striktna ili proporcionalna.
Ukoliko je striktna, politicke stranke se tretiraju na jednak nacin bez obzira na njihovu
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trenutnu snagu ili podrsku bira¢kog tijela. Ukoliko je ravnopravnost proporcionalna,
politicke stranke moraju se tretirati prema rezultatima postignutim na izborima.
Ravnopravnost se narocCito odnosi na predstavljanje na radiju i televiziji, budZetska sredstva
i druge vrste podrske.

c. U skladu sa slobodom izrazavanja, trebalo bi zakonski osigurati za sve kandidate koji
ucestvuju na izborima minimum pristupa audiovizuelnim medijima u privatnom vlasnistvu,
kada je u pitanju izborna kampanja i oglasavanje.

d. Finansiranje politi¢ke stranke, kandidata i izborne kampanje mora biti transparentno.

e. Princip ravnopravnosti moze nekada dovesti do ogranicenja sredstava za politicke
stranke, narocito sredstava za oglasavanje.

2.4. Ravnopravnost i nacionalne manjine

a. Treba dozvoliti rad stranaka koje zastupaju nacionalne manjine.

b. Posebna pravila kojima se nacionalnim manjinama garantuju rezervisana mjesta ili koja
predvidaju odstupanja od uobicajenih kriterija raspodjele poslanickih mjesta za stranke
koje zastupaju nacionalne manjine (npr. odstupanje od obaveznog kvoruma) u principu
nisu u suprotnosti sa jednakim pravom glasa.

c. Ni kandidati ni birac¢i ne smiju biti u obavezi da deklariraju svoju pripadnost nacionalnoj
manjini.

2.5. Jednakost i paritet polova

Propise 0 minimalnom procentu osoba oba pola medu kandidatima ne treba smatrati suprotnim
principu jednakog prava glasa, ukoliko su utemeljeni ustavom.

3. Sloboda prava glasa

3.1. Sloboda biraca da formiraju miSljenje

a. Drzavni organi moraju da postuju obavezu neutralnosti. Ona se konkretno odnosi na:
i. medije;
ii. isticanje plakata;
iii. pravo na demonstriranje;
iv. finansiranje stranaka i kandidata.

b. Organi uprave imaju vise pozitivnih obaveza. Izmedu ostalog, oni moraju da:
i. predlazu primljene kandidature birackom tijelu;
il. omogucavaju biraCima da se upoznaju sa listama kandidata, na primjer,
odgovaraju¢im isticanjem na javnom mjestu.
i1i. Navedene informacije takoder moraju biti dostupne na jezicima manjina.
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c. Za povrede obaveze neutralnosti i slobode da se formira misljenje neophodno je
predvidjeti sankcije.

3.2. Sloboda biraca da izraze Zelje 1 borba protiv izborne krade

4.

i. Postupak glasanja mora biti jednostavan;

ii. Birac¢i uvijek moraju imati moguénost da glasaju na biraCkom mjestu. Ostali nacini
glasanja prihvatljivi su pod sljede¢im okolnostima:

iii. Glasanje postom treba dozvoliti samo ukoliko je posStanska sluzba sigurna i
pouzdana; pravo na glasanje putem pisma moze da se ogranic¢i na ljude koji su u bolnici
ili zatvoru, slabije pokretljivim licima ili bira¢ima koji Zive u inostranstvu; ne smije se
dozvoliti prevara ili zastrasivanje;

iv. Glasanje elektronskim putem treba koristiti samo ako je bezbjedno i pouzdano;
konkretno, glasaci moraju imati moguénost da dobiju potvrdu svog glasanja i da imaju
mogucénost ispravke ukoliko je potrebno, postujuéi tajnost prava glasa; takav sistem
mora biti transparentan;

v. Za glasanje putem opunomocéenog lica moraju vaziti veoma stroga pravila, broj
opunomocenika koje moZe da ima jedan glasa¢ mora biti ogranicen;

Vi. Mobilne glasacke kutije mogu se dozvoliti samo pod strogim uslovima, sprecavajuéi
opasnost od prevare;

vii. Moraju postojati najmanje dva kriterija da se procijeni tacnost rezultata glasanja:
broj gradana koji su glasali i broj glasackih listi¢a u kutiji;

viii. Glasacki listi¢i ne smiju se prepravljati ili na bilo koji nacin oznacavati od strane
¢lanova birackog odbora;

ix. Neupotrijebljeni glasacki listi¢i ne smiju se iznositi sa birackog mjesta;

x. Na birackim mjestima moraju biti prisutni predstavnici raznih stranaka, a prisustvo
posmatraca koje imenuju kandidati mora biti omoguceno za vrijeme glasanja i1 brojanja
glasova;

x1. Kad god je moguce, vojna lica treba da glasaju u mjestu stanovanja. U suprotnom,
preporucuje se da oni budu registrovani i glasaju na birackom mjestu koje je najblize
njihovom mjestu sluzbe;

xii. Brojanje glasova treba po moguénosti da se odvija na birackom mjestu;

xiil. Brojanje mora biti transparentno. Posmatraci, predstavnici kandidata 1 mediji
moraju imati dozvolu da budu prisutni. Oni takoder moraju da imaju pristup
zapisnicima;

xiv. Rezultati se dostavljaju viSoj instanci na otvoren nacin;

xv. DrZzava mora da kazni svaku vrstu izborne krade.

Tajno pravo glasa

a. Za biraCa, tajnost glasanja nije samo pravo vec¢ 1 obaveza Cije neposStovanje se kaznjava
diskvalifikovanjem svakog listi¢a ¢iji se sadrzaj otkrije.

b. Glasanje mora biti pojedina¢no. Porodi¢no glasanje ili bilo kakva kontrola jednog bira¢a nad
drugim mora biti zabranjena.
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c. Spiskovi lica koja glasaju ne trebaju biti objavljeni.
d. Povreda tajnosti glasanja mora se sankcionisati.

5. Neposredno pravo glasa

Sljedeca tijela moraju biti izabrana neposrednim pravom glasa:
1. najmanje jedno Vijece narodne skupstine;
Ii. zakonodavna tijela ispod nacionalnog nivoa;
iii. lokalna vijeca.

6. Ucdestalost izbora

Izbori se moraju odrzavati redovno; mandat zakonodavne skupstine ne smije biti duzi od pet
godina.

1. Uslovi za primjenu ovih nacela

1. Postovanje osnovnih prava

a. Demokratski izbori nisu moguci bez postovanja ljudskih prava, narocito slobode izrazavanja
1 slobode Stampe, slobode kretanja unutar zemlje, slobode okupljanja i udruzivanja u polticke
svrhe, ukljucujudéi i osnivanje politickih stranaka.

b. Ogranicenja ovih sloboda moraju imati zakonsku osnovu, biti u javnom interesu i voditi
racuna o principu proporcionalnosti.

2. Nivo propisa i stabilnost izbornog zakona

a. Osim pravila o tehni¢kim stvarima i pojedinostima — koja mogu biti dio propisa koje donosi
izvr$na vlast —propisi 0 izborima moraju imati nivo zakona.

b. Osnovni elementi izbornog zakona, narocito sam izborni sistem, sastav izbornih komisija 1
utvrdivanje granica izbornih jedinica, smiju se mijenjati najkasnije godinu dana uoci izbora, ili

moraju biti utvrdeni ustavom ili zakonom viSeg nivoa od obi¢nog zakona.

3. Proceduralne garancije

3.1. Nezavisno tijelo za organizovanje izbora

a. Za primjenu zakona mora biti zaduZeno nezavisno tijelo.

b. Tamo gdje ne postoji duga tradicija nezavisnosti organa uprave od onih koji posjeduju
politicku mo¢, na svim nivoima moraju se uspostavljati nezavisne i nepristrasne izborne
komisije, od drzavnog nivoa do nivoa birackih mjesta.
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c. Centralna izborna komisija mora imati stalni karakter.

d. Ona mora u svom sastavu imati:
1. barem jednog Clana iz pravosuda;
ii. predstavnike parlamentarnih stranaka ili onih koje su presle cenzus na izborima;
¢lanovi komisije moraju biti lica koja su stru¢na za izborna pitanja. Komisija moze da
ima u svom sastavu:
iii. predstavnika ministarstva unutrasnjih poslova;
Iv. predstavnike nacionalnih manjina.

e. Politicke stranke moraju biti jednako zastupljene u izbornim komisijama ili moraju imati
mogucnost da nadgledaju rad nezavisnog tijela. Jednakost se moze uzeti strogo ili na

proporcionalnoj osnovi (vidjeti tacku 1.2.c.bb).

f. Organi koji imenuju ¢lanove izbornih komisija ne smiju imati slobodu da ih po volji
otpustaju.

g. Clanovi izbornih komisija moraju proéi standardnu obuku.
h. PoZeljno je da izborne komisije donose odluke dvotre¢inskom ve¢inom ili konsenzusom.

3.2. Posmatranije izbora

a. I domacdi 1 strani posmatraci treba da imaju najSiru prihvatljivu moguénost da ucestvuju u
posmatranju izbora.

b. Posmatranje ne smije biti ograni¢eno na sam dan izbora, ve¢ mora da obuhvati 1 period
prijavljivanja kandidata i, po potrebi, bira¢a, kao i izborne kampanje. Ono mora da omoguéi da
se utvrdi da li je bilo nepravilnosti prije, za vrijeme ili nakon izbora. Posmatranje uvijek mora
biti omoguceno za vrijeme prebrojavanja glasova.

c. Mjesta kojima posmatra¢i ne mogu imati pristup moraju biti jasno odredena zakonom.

d. Posmatranje podrazumijeva poStovanje neutralnosti od strane vlasti.

3.3. Efikasan sistem zalbi

a. Organ za Zalbe po izbornim pitanjima treba da bude ili neka izborna komisija ili sud. U
slucaju parlamentarnih izbora, moze se podnijeti zalba parlamentu u prvostepenom postupku.
U svakom slu¢aju, mora postojati i moguénost konacne zalbe sudu.

b. Ovaj postupak mora da bude jednostavan i bez formalnosti, narocito u pogledu osnovanosti
zalbi.
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c. Postupak zalbe i, naroCito ovlastenja 1 duznosti razliCitih organa trebaju biti jasno uredeni
zakonom, da bi se izbjegli sukobi nadleznosti (pozitivni ili negativni). Ne bi trebalo da
podnosioci zalbe a ni vlasti odreduju apelacioni organ.

d. Zalbeni organ mora imati nadleZnost nad stvarima kao §to su pravo glasa — ukljuéujuéi
biracke spiskove — i sticanje prava glasa, ispravnost kandidatura, posStovanje pravila izborne
kampanje i rezultati izbora.

e. Zalbeni organ mora imati ovlastenje da poniiti izbore tamo gdje su nepravilnosti mogle
uticati na rezultat. Mora postojati moguc¢nost da se ukupni izbori poniste ili samo rezultati za
jednu izbornu jedinicu ili jedno biracko mjesto. U slucaju ponistavanja, u toj jedinici moraju se

odrzati novi izbori.

f. Svi kandidati i svi bira¢i registrovani u izbornoj jedinici moraju imati pravo na zalbu. Za
zalbe biraca na rezultate izbora moze se uvesti uslov razumnog kvoruma.

g. Rokovi za podnosenje zalbi i odlucivanje po Zalbama moraju biti kratki (od tri do pet dana u
prvostepenom postupku).

h. Mora se zastiti pravo podnosioca Zalbe da budu saslusane obje strane.

i. Ako je zalbeni organ viSa izborna komisija, ona mora imati moguénost da po sluzbenoj
duznosti ispravi ili ukine odluku koju je donijela niza izborna komisija.

4. Izborni sistem

Pod uslovom da se poStuju navedeni principi, bilo koji izborni sistem se moZe primjeniti.
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OBRAZLOZENJE

koje je usvojila Venecijanska komisija
na 52. plenarnoj sjednici
(Venecija, 18.-19. oktobar 2002.9.)

OpSte napomene

1. Pored ljudskih prava i pravne drzave, demokratija je jedan od tri stuba ustavnog
naslijeda Evrope i ujedno Vije¢a Evrope. Demokratija je nezamisliva bez izbora koji se
odrzavaju u skladu sa odredenim principima koji ih ¢ine demokratskim izborima.

2. Ovi principi predstavljaju poseban aspekt evropskog ustavnog naslijeda koje se s
pravom moze nazvati “evropsko izborno naslijede”. Ono obuhvata dva aspekta - prvi, stalni,
kojeg ¢ine ustavni principi izbornog prava kao Sto je opSte, jednako, slobodno, tajno i
neposredno pravo glasa, i drugi - istinski demokratski izbori mogu se odrzavati samo ako su
ispunjeni izvjesni osnovni uslovi demokratske drzave koji se zasnivaju na vladavini prava, kao
§to su osnovna prava, stabilnost izbornog zakona i efikasne proceduralne garancije. Tekst koji
slijedi, kao i prethodne smjernice, iz tog razloga je podijeljen u dva dijela - prvi koji obuhvata
definiciju i prakti¢ne implikacije principa evropskog izbornog naslijeda i, drugi, uslove koji su
neophodni za njihovu primjenu.

l. Osnovni principi evropskog izbornog naslijeda

Uvod: principi i njihova zakonska osnova

3. Ukoliko izbori treba da zadovoljavaju opste principe evropskog ustavnog naslijeda, koji
¢ine osnovu bilo kojeg istinski demokratskog drustva, oni moraju da postuju pet osnovnih
pravila: pravo glasa mora biti opste, jednako, tajno i neposredno. Osim toga, izbori se moraju
odrzavati redovno. Svi ovi principi zajedno ¢ine evropsko kulturno naslijede.

4. Mada su navedeni principi uobicajeni, njihova primjena povlac¢i niz pitanja koja
zahtijevaju pazljivo razmatranje. Dobro bi bilo da se ustanove osnovni principi koji se ne bi
trebali mijenjati 1 koje bi sve evropske drzave trebale striktno da postuju.

5. Osnovni nepromjenjivi principi evropskog izbornog prava sastoje se uglavhom od
medunarodnih pravila. Relevantno opSte pravilo je ¢lan 25 (b) Medunarodne povelje o
gradanskim 1 politickim pravima, koji eksplicitno utvrduje svaki od ovih principa osim
neposrednog prava glasa, mada se ono podrazumijeva. ! Opste evropsko pravilo jeste i ¢lan 3

Y Vidjeti ¢lan 21 Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima.
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Dodatnog protokola uz Evropsku konvenciju o ljudskim pravima, koje eksplicitno propisuje
pravo na periodi¢ne izbore slobodnim i tajnim pravom glasa; 2 i drugi principi se uzimaju u
obzir u sudskoj praksi vezanoj za ljudska prava. 3 Pravo na neposredne izbore priznaje i Sud u
Strazburu, barem implicitno.* Medutim, ustavni principi koji su zajedni¢ki za cijeli kontinent
ne pojavljuju se samo u medunarodnim tekstovima: naprotiv, oni se ¢esto podrobnije navode u
nacionalnim ustavima.> Tamo gdje se zakoni i praksa razli¢itih zemalja podudaraju, sadrzaj
ovih principa moze se preciznije odrediti.

1. OpSte pravo glasa

1.1. Pravilo i izuzeci

6. Opste pravo glasa obuhvata aktivno (pravo da se bira) i pasivno (da se bude biran)
izborno pravo. Pravo da se bira i bude biran moze da zavisi od vise uslova koje navodimo.
Najcesci su godine starosti i drzavljanstvo.

a. Mora postojati minimalna starosna granica za pravo da se bira i bude biran, medutim,
sticanje punoljetnosti, koja povlaci ne samo gradanska prava ve¢ i obaveze, mora barem da
daje pravo da se bira. Veca starost moze da se propise za pravo da se bude biran, osim kada
postoje posebno utvrdeni starosni kriteriji za izvjesne funkcije (senator, Sef drzave), kada
starosna granica ne bi trebalo da bude iznad 25 godina.

b. Zakonodavstva vec¢ine zemalja predvidaju 1 uslov drzavljanstva. Medutim, javlja se
tendencija da se dugogodis$njim stranim drzavljanima daju lokalna politi¢ka prava, u skladu sa
Konvencijom Vijeéa Evrope o udestvovanju stranaca u javnom Zivotu na lokalnom nivou.®
Stoga se preporucuje da se pravo glasa za lokalne izbore stice nakon izvjesnog perioda
zivljenja na teritoriji. Takoder, u okviru evropskih procesa integracije, evropski gradani imaju
pravo da biraju 1 budu birani na izborima za opstine 1 Parlament Evrope u zemlji Evropske
unije u kojoj imaju prebivaliste.” Uslov drzavljanstva moze, medutim, ponekad da izazove
probleme ako drzava oduzme drzavljanstvo licima koja naseljavaju neku teritoriju unazad
nekoliko generacija, na primjer, na lingvistickoj osnovi. Osim toga, prema Evropskoj
konvenciji o drzavljanstvu,® lica sa dvojnim drZavljanstvom moraju imati ista izborna prava
kao i drugi drzavljani.’

2 Clan 3, Pravo na slobodne izbore: “Visoke zemlje potpisnice obavezuju se da ¢e odriavati slobodne izbore u razumnim
intervalima tajnim glasanjem, pod uslovima koji ¢e omogucditi slobodno izrazavanje misljenja gradana u izboru zakona”.

3 Kad je rije¢ o univerzalnosti upor. Odluka ESLJ br.. 9267/81, slucaj Mathieu-Mohin i Clerfayt protiv Belgije, 2. mart 1987.,
serija A tom 113, str. 23; Gitonas i ostali protiv Grcke, 1. jul 1997., br. 18747/91, 19376/92; 19379/92, 28208/95 i 27755/95,
Zbirka presuda i odluka, 1997-1V, str. 1233; u smislu jednakosti, upor. navedenu presudu za Mathieu-Mohin i Clerfayt, str. 23.
‘Presuda EKLJP br. 24833/94, u sluc¢aju Matthews protiv Ujedinjenog kraljevstva, 18. februar 1999., Zbirka presuda i odluka
1999-1, stav. 64.

SNpr. élan 38.1 Ustava Njemacke, ¢lanovi 68.1 i 69.2 Ustava Spanije i ¢clan 59.1 Ustava Rumunije.

6 ETS 144.

"Clan 19 Sporazuma o uspostavljanju Evropske zajednice.

8 ETS 166, ¢lan 17.

9 EKLJP ne ide toliko daleko: Evr. komisija za ljudska prava br. 28858/95, presuda 25.11.96 Ganchev protiv Bugarske, DR
87, str. 130.
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c. Treée, pravo da se bira i bude biran moze da podlijeze uslovu prebivalista, ° gdje
prebivaliSte podrazumijeva stalno prebivaliste. Kad su u pitanju lokalni i regionalni izbori,
uslov prebivalista nije a priori nekompatibilan sa principom ops$teg prava glasa, ako propisan
period prebivalista ne prelazi nekoliko mjeseci; bilo koji duzi period prihvatljiv je samo da bi
se zatitile nacionalne manjine. * Obratno, veliki broj zemalja daje svojim drzavljanima u
inostranstvu pravo da biraju i ¢ak i da budu birani. Ovakva praksa moze da vodi do zloupotrebe
u nekim posebnim slucajevima, npr. tamo gdje se drzavljanstvo sti¢e na etnickoj osnovi.
Registrovanje biraca moze da se vrsi tamo gdje bira¢ ima sekundarno prebivaliste, ako tamo
redovno prebiva i ako se ono, na primjer, pojavljuje na lokalnim poreskim obrascima; U tom
slu¢aju, naravno, bira¢ ne smije da bude prijavljen tamo gdje ima glavno prebivaliste.

Sloboda kretanja gradana unutar zemlje, kao i njihovo pravo da se vrate u bilo kom trenutku
predstavlja jedno od osnovnih prava neophodnih za istinski demokratske izbore. 2 Ukoliko je
neko, u izuzetnim slucajevima, raseljen protiv svoje volje, on mora, privremeno da ima
mogucnost da se smatra stanovnikom u biv§em mjestu stanovanja.

d. Kona¢no, mogu se utvrditi odredbe kojima se uskracuju politicka prava. Takve
odredbe, medutim, moraju da budu u skladu sa uobicajenim uslovima pod kojima se
osnovna prava mogu ograni¢avati; drugim rije¢ima, one moraju: 3

- biti predvidene zakonom;

- postovati princip proporcionalnosti;

- biti prouzrokovane mentalnom nesposobnoséu ili ozbiljnom krivicnom

odgovornoscu.

Takoder, politi¢ka prava se mogu uskratiti samo na osnovu izricite sudske odluke. Medutim, u
slucaju uskradivanja prava na osnovu mentalne nesposobnosti, izri¢ita sudska odluka moze se
ticati te nesposobnosti i zahtijevati ipso jure oduzimanje gradanskih prava.

Uslovi za oduzimanja prava da se bude biran mogu da budu manje strogi od onih za
oduzimanje prava da se bira, poSto se radi o javnoj funkciji i moze biti opravdano da se

iskljuce lica ¢ije bi aktivnosti na takvoj funkciji povrijedile zna¢ajan javni interes.

1.2. Biracki spiskovi

7. Propisno odrZzavanje birackih spiskova od suStinskog je znaCaja za uZivanje opSteg
izbornog prava glasa. Medutim, prihvatljivo je da se biraci ne upisuju u biracke spiskove
automatski, ve¢ na sopstveni zahtjev. U praksi se Cesto ispostavlja da su biracki spiskovi
netacni, Sto dovodi do sporova. Nedovoljno iskustvo vlasti, promjene stanovnistva i ¢injenica
da mali broj gradana provjerava biracke spiskove kada su dostupni za provjeru otezava
sastavljanje spiskova. Da bi spiskovi bili pouzdani, potrebno je zadovoljiti nekoliko uslova:

10 Vidjeti najnoviju presudu EKLJP br. 31891/96, od 7.9.99, Hilbe protiv Liechtenstein.

11 vidjeti presudu Evr. komisije za ljudska prava br. 23450/94, 15.9.97, Polacco i Garofalo protiv Italije (oblast
Trentino-Alto Adige).

12 vidjeti Poglavlje I1.1.

B Vidjeti npr. EKLJP br. 26772/95, presuda u slucaju Labita protiv Italije, 6. april 2002.g., stavovi od 201
nadalje.
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1. Moraju postojati stalni biracki spiskovi.

ii. Oni se moraju redovno aZzurirati, najmanje jednom godiSnje, tako da se opstinske
(lokalne) vlasti naviknu da obavljaju razne zadatke vezane za azuriranje svake godine u
isto vrijeme. Ukoliko se registracija biraca ne vr$i automatski, mora se dozvoliti
dovoljno dug period za registraciju.

ii1. Biracki spiskovi se moraju objavljivati. Kona¢ne izmjene moraju se poslati viSem
organu koji je pod nadzorom nezavisnog tijela koje je odgovorno za primjenu izbornog
zakona.

iv. Trebalo bi da postoji upravni postupak — koji podlijeZe sudskoj kontroli — ili sudski
postupak koji omoguéuje bira¢ima koji nisu upisani u spiskove da budu upisani. U
nekim zemljama, krajnji rok za upis u dodatne spiskove moze, na primjer, da bude 15
dana prije izbora ili samog dana izbora. U ovom drugom slu¢aju, mada je takav pristup
zadivljujuée liberalan, sudovi bi morali da rade na dan izbora, Sto ne odgovara
organizacionim potrebama na kojima se zasnivaju demokratska druStva. U svakom
sluc¢aju, ne bi trebalo dozvoliti da se upisivanje birac¢a vrsi na birackim mjestima na dan
izbora.

v. Osim toga, netacnosti birackih spiskova potic¢u 1 od pogresno unesenih podataka i
neunosSenja nekih birac¢a. Postupak koji navodimo u prethodnom pasusu treba da
omogu¢i bira¢ima da isprave pogresno unesene podatke. Moguénost da se vrse takve
izjmene moze se ograniCiti na birace koji su prijavljeni u istoj izbornoj jedinici ili
birackom mjestu.

vi. Dopunski spiskovi mogu da omoguce licima koja su promijenila adresu ili stekla
zakonsko pravo glasa nakon objavljivanja konacnih spiskova da glasaju.

1.3. PodnosSenje kandidatura

8. Obaveza da se sakupi odredeni broj potpisa da bi neko mogao da se kandiduje teoretski
je kompatibilna sa nacelom opSteg prava glasa. U praksi, samo najmarginalnije stranke imaju
teSkoc¢e da prikupe potreban broj potpisa, ukoliko pravila o sakupljanju potpisa ne sluze da
sprijece kandidate da se kandiduju. Da bi se sprijecila takva manipulacija, preporucuje se da
zakonski uslov bude najvise 1% potpisa. 14 Za proceduru provjere potpisa moraju da vaZze jasna
pravila, naroéito u odnosu na rokove i da se primjene na sve potpise, a ne samo na uzorak; °
kada se, medutim, provjerom nesumnjivo pokaze da je prikupljen neophodan broj potpisa,
preostali potpisi ne moraju se provjeravati. U svakom slucaju, kandidatura mora da se
verifikuje prije pocetka izborne kampanje, jer kasnjenje u pogledu verifikacije stavlja neke
stranke 1 kandidate u nepovoljniji polozaj u izbornoj kampanji.

14 CDL (99) 66, str. 9.
15 CDL-INF (2000) 17, str. 4-5; CDL (99) 67, str. 7-8.
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9. Postoji i druga procedura kada kandidati ili stranke moraju da poloze depozit, koji se
vra¢a samo ako kandidat ili stranka dobiju odredeni procenat glasova. Ova praksa se Cini
efikasnijom od prikupljanja potpisa. Medutim, iznos depozita i broj glasova koji je neophodan
da bi se depozit vratio ne trebaju biti pretjerani.

2. Jednako izborno pravo

10. Jednakost u izbornim pitanjima obuhvata nekoliko aspekata. Neki se ticu jednakosti
prava glasa, vrijednosti svojstvene cijelom kontinentu, dok drugi prevazilaze ovaj koncept i ne
moze se smatrati da su u skladu sa bilo kojim uobic¢ajenim standardom. Principi koje treba
postovati u svim sluc¢ajevima jesu numericka jednakost glasova, jednakost u smislu izborne
snage 1 jednakost Sansi. S druge strane, ne moze se nametati jednakost postignutog rezultata, na
primjer, kroz proporcionalnu zastupljenost stranaka ili polova.

2.1. Jednaka bira¢ka prava

11. Jednakost birackih prava predvida da svaki glasa¢ ima pravo na jedan i samo jedan
glas. ViSestruko glasanje, koje je joS uvijek Cesta nepravilnost u mladim demokratskim
drustvima, zabranjeno je — bilo da jedan bira¢ glasa viSe nego jednom na istom mjestu ili da
ima mogucnost da glasa istovremeno na vise razli¢itih mjesta, na primjer, na mjestu trenutnog
prebivaliSta i na mjestu prethodnog prebivalista.

12. U nekim izbornim sistemima, bira¢i ipak imaju vise od jednog glasa. Na primjer, u
sistemu koji omogucuje glasanje za kandidate sa viSe od jedne liste, bira¢ moze da ima po
jedan glas za svako poslani¢ko mjesto; druga moguénost je da se jedan glas daje u maloj
izbornoj jedinici, a drugi u vecoj, kao $to je Cesto slucaj u sistemima koji kombinuju izborne
jedinice sa jednim poslaniC¢kim mjestom 1 proporcionalnu zastupljenost na drzavnom ili
regionalnom nivou. ¥ U ovom sluéaju, jednaka biracka prava znace da svi bira¢i imaju isti broj
glasova.

2.2. Jednaka glasacka mo¢é

13.  Jednakost glasacke moci, kada se izbori ne odrzavaju u jednoj izbornoj jedinici,
zahtijeva da se granice izbornih jedinica odrede tako da poslanicka mjesta u donjim domovima
koja predstavljaju narod budu jednako raspodijeljena izmedu izbornih jedinica, u skladu sa
odredenim kriterijem raspodjele, kao §to je, na primjer, broj stanovnika u toj izbornoj jedinici,
broj drzavljana koji zive u toj jedinici (ukljucuju¢i 1 maloljetnike) ili broj upisanih biraca, ili
mozda broj lica koja ustvari glasaju. Moguce je opredijeliti se i za odredenu kombinaciju ovih
kriterija. Ista pravila vaze 1 za regionalne i lokalne izbore. Ako se ovaj princip ne ispostuje,
suoCavamo se sa onim S§to se naziva izborna geometrija, bilo u vidu "aktivne izborne
geometrije", tj. raspodjele mjesta koja izaziva nejednakost u zastupljenosti ¢im se primjeni, ili

Vidjeti, na primjer, ¢lan 64. Ustava Albanije i Dio 1 Njemackog saveznog zakona o izborima.
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pasivha izborna geometrija, koja je rezultat dugorofnog zadrZzavanja nepromijenjene
teritorijalne raspodjele mesta i izbornih jedinica. Takoder, moze do¢i i do drugog tipa
manipulacije, takozvanog izbornog sjeckanja (gerrymandering) ako se primjenjuje sistem koji
vodi ka neproporcionalnom rezultatu, narocito veéinski (pluralisticki) sistem glasanja; radi se o
skrajanju teritorija izbornih jedinica tako da se osigura vecina na izborima, Sto predstavlja
favorizovanje jedne stranke zahvaljujuéi vjestacki utvrdenim granicama izbornih jedinica.

14. Granice izbornih jedinica takoder se mogu utvrditi na osnovu geografskih kriterija i
administrativnih ili historijskih granica koje ¢esto zavise od geografskih.

15. Maksimalno dozvoljeno odstupanje od kriterija raspodjele koji se usvoji zavisi od
pojedina¢nog slucaja, mada ono rijetko treba da prelazi 10%, a nikada 15%, osim u zaista
izuzetnim okolnostima (demografski slaba administrativna jedinica iste vaznosti kao 1 druge sa
najmanje jednim predstavnikom donjeg doma ili koncentracija odredene nacionalne manjine).
17

16. Da bi se izbjegla pasivna izborna geometrija, raspodjela poslanickih mjesta mora se vrsiti
najmanje svakih deset godina, po mogucnosti van izbornih perioda, jer ¢e se tako ograniciti
opasnost od politi¢kih manipulacija. 18

17. U izbornim jedinicama sa viSe poslanika, izborna geometrija se lako moze izbjeci tako Sto
se regularno dodjeljuju mjesta izbornim jedinicama prema usvojenom Kriteriju raspodjele.
Izborne jedinice tada treba da odgovaraju administrativnim jedinicama, a ponovna raspodjela
je nepozeljna. Tamo gdje se koristi uninominalni metod glasanja, granice izbornih jedinica
treba da se iznova utvrduju za svaku preraspodjelu mjesta. Politicke posljedice ponovnog
utvrdivanja izbornih granica su velike i zato je vazno da taj postupak bude nestranacki i da ne
stavlja u nepovoljniji poloZaj nacionalne manjine. Stara demokratska druStva imaju razli¢ite
pristupe ovom problemu 1 razli¢ito funkcioniSu. Mlada demokratska druStva treba da usvoje
jednostavne kriterije i lako primjenjive postupke. Najbolje rjeSenje bi bilo da se ovaj problem
povjeri u prvom stepenu komisiji koja bi bila sastavljena uglavnom od nezavisnih ¢lanova 1, po
mogucénosti, jednog geografa, sociologa, jednakog broja predstavnika stranaka i, po
mogucstvu, predstavnika nacionalnih manjina. Parlament bi zatim doneo odluku na osnovu
priedloga komisije, sa moguénoscu jedne Zalbe.

2.3. Ravnopravnost

18. Potrebno je osigurati ravnopravnost stranaka i kandidata i naterati drzavu da bude
nepristrasna prema njima i jednoobrazno primenjuje zakon na sve. Uslov neutralnosti se
posebno odnosi na izbornu kampanju i medijsku pokrivenost, narocito drzavnih medija, kao i
na budzetsko finansiranje stranaka i kampanja. To znaci da postoje dva moguca tumacenja

17 VVideti CDL (98) 45, str. 3; CDL (99) 51str. 8; CDL (2000) 2, str. 5; CDL-AD (2002) 9, stav. 22.
18 CDL-AD (2002) 9, stav. 23.
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ravnopravnosti: “stroga” ravnopravnostost ili “proporcionalna”. “Stroga” podrazumijeva da se
sve stranke tretiraju bez obzira na trenutnu snagu u parlamentu ili podrsku birac¢kog tijela. Ona
mora da vazi i za koriStenje javnih objekata za izborne svrhe (na primjer, plakati, poStanske
usluge i sli¢no, javne demonstracije, javne sale za konferencije). “Proporcionalna”
ravnopravnost podrazumijeva da se stranke tretiraju srazmjerno broju glasova. Ravnopravnost
(stroga 1/ili proporcionalna) naro€ito se odnosi na vrijeme predstavljanja na radiju i televiziji,
budzetska sredstva i druge vrste podrske. Neki vidovi podrske mogu s jedne strane da podlijezu
strogoj ravnopravnosti, a s druge proporcionalnoj.

19.  Osnovna ideja je da glavne politicke snage mogu izraziti svoje misSljenje u glavnim
tijelima sredstava javnog informisanja i da sve politicke snage imaju moguénost da odrzavaju
skupove, ukljucujuéi i one na javnim mjestima, dijele literaturu i imaju pravo na isticanje
postera. Sva ova prava se moraju jasno regulisati, uz propisno postovanje slobode izrazavanja,
a bilo koje njihovo nepostovanje, bilo od strane vlasti ili u¢esnika kampanje treba da podlijeze
odgovaraju¢im sankcijama. Mora postojati mogucénost brzog postupka Zalbe da bi se prije
izbora ispravila situacija. Medutim, ¢injenica je da propust medija da obezbjede nepristrasne
informacije o izbornoj kampanji i kandidatima predstavlja jedan od naj¢es¢ih nedostataka koji
se uocavaju za vrijeme izbora. Najvaznije da se sacini spisak organizacija sredstava javnog
informisanja u svakoj zemlji i da se obezbjedi da kandidati ili stranke budu ravnomjerno
zastupljeni u medijima ili prostoru za oglaSavanje, uklju¢ujuéi i drzavne radiotelevizijske
stanice.

20. U skladu sa slobodom izrazavanja, treba zakonski predvidjeti minimalni pristup
audiovizuelnim medijima u privatnom vlasniStvu za potrebe izborne kampanje i oglasavanja,
za sve ucesnike izbora.

21. Pitanje finansiranja i, naroCito potrebe da ono bude transparentno, razmotricemo
kasnije. ° Isto tako, da bi se obezbjedila ravnopravnost, mogu se ograni¢iti troskovi politickih

stranaka, narocito za reklamiranje.

2.4. Jednakost i nacionalne manjine

22. U skladu sa principima medunarodnog prava, izborni zakon mora da garantuje
jednakost pripadnika nacionalnih manjina, §to podrazumijeva prvenstveno zabranu bilo kakve
diskriminacije protiv njih. 2 Konkretno, nacionalne manjine moraju imati dozvolu da osnivaju
politi¢ke stranke. ! Razgrani¢enja izbornih jedinica i pravila o kvorumu ne smiju predstavljati
prepreku za prisustvo pripadnika nacionalnih manjina u izabranom tijelu.

BVidjeti dolje, Poglavlje 11.3.5.
2 Clan 4.1 Okvirne konvencije za zastitu nacionalnih manjina (ETS 157).
2L O zabranama politickih stranaka i slicnim mjerama,vidjeti CDL-INF (2000) 1.
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23. Neke mjere koje se preduzimaju da bi se obezbjedila minimalna zastupljenost manjina bilo
rezervisanjem mjesta za njih?? ili dopustanjem odstupanja od uobicajenih pravila o raspodjeli
mjesta, npr. odustajanjem od kvoruma za stranke nacionalnih manjina,?® ne narusavaju nacelo
jednakosti. Takoder se moze predvidjeti da pripadnici nacionalnih manjina imaju pravo glasa i
za opsStu listu kandidata i listu nacionalne manjine. Medutim, ne smije se zahtijevati ni od

kandidata ni bira¢a da otkrivaju pripadnost nacionalnoj manjini.?* 2°

2.5. Jednakost i paritet polova

24.  Ukoliko postoji odredeni ustavni osnov,?® mogu se donijeti propisi kojima se garantuje
izvjesna ravnoteza izmedu polova u predstavnickim tijelima, ili ¢ak paritet. U nedostatku
takvog ustavnog osnova, ovakve odredbe se mogu smatrati krSenjem principa jednakosti i
slobode udruzivanja.

25.  Osim toga, obim ovih propisa zavisi od izbornog sistema. U sistemu sa fiksnim
stranackim listama paritet je nametnut ukoliko je broj muskaraca i zena koji mogu biti birani
podjednak. Medutim, ukoliko je moguce preferencijalno ili cross-voting, biraci ne¢e obavezno
birati kandidate oba pola i to mozZe imati za rezultat neuravnotezen sastav predstavnickog tijela,
izabranog na taj nacin od strane biraca.

3. Slobodno pravo glasa

26. Sloboda prava glasa se sastoji od dva razli¢ita aspekta: slobodnog formiraja misljenja
biraca I slobodnog izrazavanja ovog misljenja, tj. slobodan postupak glasanja i tacno
prikazivanje rezultata.

3.1. Sloboda birac¢a da formiraju svoje misljenje

a. Sloboda biraca da formiraju svoje misljenje dijelom se preklapa sa ravnopravnos¢u. Njom
se zahtijeva da se drzava — i uopsSte drzavni organi — pridrZzavaju svoje obaveze o
nepristrasnosti, posebno kada su u pitanju upotreba javnih medija, postavljanje plakata, pravo
na demonstriranje na javnim mjestima i finansiranje stranaka i kandidata.

2 Kao $to je slucaj u Sloveniji i Hrvatskoj.

2 Kao §to je slucaj u Njemackoj i Poljskoj. Rumunski zakon &ak predvida zastupljenost organizacija manjina ako
su obezbjedile broj glasova koji je jednak 5% (samo) od prosjecnog broja validnih glasova neophodnih za izbor
poslanika u neki donji dom.

2 Clan 3 Okvirne konvencije o zastiti nacionalnih manjina (ETS 157).

%5 0 izbornom pravu i nacionalnim manjinama, vidjeti CDL-INF (2000) 4.

% Vidjeti ¢lan 3.2 Ustava Francuske; upor. presuda od 18. novembra 1982.9., Recueil des decisions du Conseil
constitutionel, 1982, str. 66 nadalje.
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b. Drzavni organi imaju takoder i pozitivne obaveze. Oni moraju na zakonit nacin prezentirati
kandidature gradjanima da bi isti za njih glasali. Isticanje odredenih kandidatura moze se
zabraniti samo u izuzetnim okolnostima kada to zahtijevaju visi druStveni interesi. Drzavni
organi moraju takoder da obezbjede birackom tijelu pristup listama i kandidatima na izborima
bilo kojim sredstvima, npr. odgovaraju¢im plakatiranjem. Ove informacije moraju biti na
raspolaganju i na jezicima nacionalnih manjina, barem tamo gdje one ¢ine odredeni procenat
stanovniStva.

Slobodu bira¢a da formiraju misljenje mogu krSiti i pojedinci, na primjer onda kada
pokusavaju kupiti glasove, S§to predstavlja praksu koju je drzava obavezna da sprijeci ili

djelotvorno kazni.

c. Svako krSenje propisa koji se odnose na glasacku slobodu i formiranje misljenja treba biti
kaznjeno u cilju obezbjedivanja efikasnosti istih propisa.

3.2. Slobodno izrazavanje volje birac¢a i1 borba protiv izbornih krada

3.2.1. Opste
27.  Slobodno izrazavanje volje biraca prvenstveno zahtijeva striktno postovanje postupka

glasanja. U praksi, biraci trebaju imati mogucnost da svoje glasove daju proglaSenim listama i
kandidatima, Sto zna¢i da im se moraju obezbjediti glasacki listi¢i sa njihovim imenima i
moguénost da te glasacke listice ubace u glasacke kutije. Drzava mora da obezbjedi
odgovarajuce prostorije za izborne radnje. Biraci moraju biti zasti¢eni od prijetnji ili sputavanja
koje ih mogu sprijeciti da glasaju ili da glasaju po svojoj volji, bez obzira da li takve prijetnje
dolaze od vlasti ili pojedinaca; drZzava je duzna da sprijeci i kaZznjava takvu praksu.

28.  Osim toga, glasa¢ ima pravo na taan rezultat glasanja; drzava treba da kazni svaku
izbornu kradu.

3.2.2. Postupak glasanja

29. Postupak glasanja igra bitnu ulogu u cjelokupnom izbornom postupku, jer najveca
vjerovatnoc¢a da dode do izborne krade je tokom glasanja.

30. U nekim drzavama sprovodenje demokratskog procesa zahtijeva radikalnu promjenu
stavova, $to vlasti moraju aktivno da podrzavaju. S tim u vezi moraju su preduzeti odredene
mjere radi kontrole navika i refleksa koji imaju negativan uticaj na izbore. Do najveceg broja
ovih nepravilnosti, kao §to je “porodiéno glasanje” ?’, dolazi tokom postupka glasanja.

31.  Sve ove napomene/Cinjenice dovode nas do sljedeCeg zakljucka: postupak glasanja
mora biti jednostavan. Stoga se preporucuje pridrzavanje sa kriterijima navedenim u sljedecéim
stavovima.

27 Vidjeti odjeljak 1.4.
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32. Do krade ¢e tesko do¢i ukoliko clanovi birackog odbora predstavljaju pravilnu
ravnotezu politickih stavova, a ocjena da li su izbori bili poSteni se treba vrsiti isklju¢ivo na
osnovu dva glavna kriterija: broj biraca koji su glasali u odnosu na broj glasackih listi¢a u
glasaCkim kutijama. Prvi kriterij se utvrduje na osnovu broja potpisa u birackom spisku. Posto
je ljudska priroda takva kakva je (i bez ikakve namjere da se izvrsi krada), veoma je tesko
posti¢i potpunu podudarnost izmedu dvije mjere, i svaka dodatna mjera kontrole kao $to je
oznacavanje kontrolnih kupona glasackih listi¢a brojevima ili poredenja ukupnog broja
glasackih listi¢a u glasackim kutijama 1 poniStenih i neiskoriStenih sa brojem glasackih listi¢a
dostavljenih birackom mjestu moze pruziti odredene indicije, ali niko ne treba da ima iluzije da
¢e se rezultati ovih razli¢itih mjera podudarati perfektno. Rizik u povecanju broja mjera koje se
koriste lezi u tome da se razlike u zbirovima, a konac¢no i nepravilnosti, ne¢e uzimati ozbiljno u
obzir. Bolje je imati strogu kontrolu nad dvije mjere nego slabu — i time neefikasnu — kontrolu
nad ve¢im brojem promjenjivih.

33.  Svaki neiskoristeni glasacki listi¢ treba da ostane na biraCkom mjestu i ne treba se
deponovati ili ¢uvati na drugom mjestu. Odmah po otvaranju birackog mjesta, glasacki listi¢i
koji ¢e se koristiti moraju biti javno izlozeni, na primjer, na stolu predsjednika birackog
odbora. U ormarima ili drugim mjestima ne treba da se nalaze nikakvi drugi listi¢i.

34.  Potpisivanje i pecatiranje glasackih listiCa ne treba vrsiti u trenutku kada se glasacki
listi¢ predaje biracu, jer lice koje potpisuje ili udara pe¢at moze oznaciti glasacki listi¢ tako da
se moze izvrSiti identifikacija glasaca prilikom brojanja glasova, a time bi se naruSila tajnost
glasanja.

35. Od trenutka kada glasa¢ preuzme svoj glasacki listi¢ niko drugi ga ne smije dotaknuti.

36. Vazno je da se medu ¢lanovima biratkog odbora nalaze predstavnici razli€itih stranaka
i da posmatraci koje su imenovali kandidati budu prisutni.

37. Glasaci uvijek treba da imaju moguc¢nost da glasaju na birackom mjestu; drugi nacini
glasanja su, medutim, prihvatljivi pod odredenim uslovima, kako je niZe navedeno.

3.2.2.1. Glasanje putem poste i glasanje preko zastupnika pod odredenim uslovima

38. Glasanje putem poste 1 glasanje preko zastupnika je dopusteno u vecini drzava zapada,
ali se nacin primjene veoma razlikuje. Glasanje putem poSte moZe, na primjer, biti Siroko
rasprostranjeno u jednoj zemlji, a zabranjeno u drugoj usljed opasnosti od krade. Treba da bude
dopusSteno samo ukoliko je poStanska sluzba bezbjedna — drugim rije¢ima, sigurna od
namjernog ometanja — i pouzdana, u smislu da pravilno funkcioni$e. Glasanje preko zastupnika
je dopustivo samo pod veoma strogim pravilima, opet iz razloga da se sprije¢i krada; broj
ovlastenja koja moze posjedovati bilo koji pojedinacni bira¢ mora biti ogranicen.

39. Nijednu od ovih praksi ne treba Siroko podrzavati ukoliko bi se problemi sa
postanskom sluzbom dodali ostalim teSko¢ama prisutnim pri ovakvoj vrsti glasanja,
ukljucujuéi 1 pojacan rizik od “porodi¢nog glasanja”. Medutim, uz odredene mjere
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predostroznosti, glasanje putem poste se moze iskoristiti da lica u bolnicama, lica u pritvoru,
lica sa smanjenom pokretljivoscu i biraci koji zive van zemlje glasaju, ukoliko ne postoji rizik
od krade ili zastrasivanja. Time bi se ukinula potreba za mobilnom glasatkom kutijom koja
Cesto izaziva probleme i rizik od krade. Glasanje putem poste bi se sprovodilo prema
posebnom postupku nekoliko dana pred izbore.

40. Upotreba mobilnih glasackih kutija je nepozeljna usljed prateéeg ozbiljnog rizika od
krade. Ukoliko se one svejedno budu koristile moraju su uvesti strogi uslovi radi sprecavanja
krade, ukljucuju¢i 1 prisutnost vise clanova birackog odbora sa birackog mjesta koji
predstavljaju razlicite politicke opcije.

3.2.2.2. Glasanje bira¢a na odsluzenju vojnog roka

41. Tamo gdje lica na odsluzenju vojnog roka nisu u moguénosti da budu kod kuée na dan
izbora poZeljno je da oni budu upisani na birackim mjestima u blizini kasarne. Li¢ne podatke o
tim licima lokalna komanda dostavlja opstinskim vlastima koje upisuju ta imena u biracki
spisak. Jedini izuzetak od ovog pravila je kada se kasarna nalazi predaleko od najblizeg
birackog mjesta. Trebaju se uspostaviti specijalne komisije unutar vojnih jedinica radi nadzora
predizbornog perioda, s ciljem da se sprijeci rizik da starjeSine nametnu ili narede odredeni
politicki izbor.

3.2.2.3. Mehanicki i elektronski metodi glasanja

42.  Nekoliko zemalja ve¢ koriste ili se pripremaju da uvedu mehani¢ke i elektronske
metode glasanja. Prednost ovih metoda postaje jasna kada se istovremeno sprovodi vise izbora,
mada je potrebno preduzeti odredene mjere predostroznosti u cilju minimiziranja rizika od
krade, na primjer omogucavanjem biracu da provjeri svoj glas odmah nakon Sto je glasao.
Jasno je da je sa ovakvom vrstom glasanja veoma vazno da glasacki listi¢i moraju izgledati
tako da se izbjegne zabuna. U cilju olakSavanja potvrdivanja i ponovnog brojanja glasova u
sluaju prigovora moZze se uvesti da masina odStampa glasove na glasackom listicu; ovi bi se
odlagali u zapecacenu kutiju gdje ne bi bili dostupni. Bilo koji metod da se koristi, on treba da
obezbjedi tajnost glasanja.

43.  Sistemi za elektronsko glasanje trebaju biti sigurni i pouzdani. Sigurni su ukoliko
sistem moZe da izdrzi namjerni napad; pouzdani su ukoliko mogu da funkcioniSu sami po sebi,
bez obzira na nedostatke u softveru ili hardveru. Uz to, bira¢ mora da bude u mogucnosti da
dobije potvrdu o svom glasanju 1, ukoliko je potrebno, izvrsi ispravku, a da time ne naruSava
tajnost glasanja na bilo koji nacin.

44, Sta vise, transparentnost sistema mora biti garantovana u smislu da je moguéa provjera
pravilnog funkcionisanja istog.

3.2.2.4. Brojanje

45.  Pozeljno je da se brojanje glasova vrsi na samom birackom mjestu umjesto u posebnim
centrima. Osoblje na biraCkom mjestu je sasvim sposobno da obavi ovaj posao i na ovaj nacin
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se iskljucuje potreba za transportom glasackih kutija 1 pripadaju¢e dokumentacije, a time se
umanjuje rizik od zamjene.

46.  Brojanje glasova treba da se sprovede na tranparentan nacin. Dopustivo je da biraci
upisani na biraCkom mjestu budu prisutni; prisustvo domacih i medunarodnih posmatraca treba
da bude odobreno. Ovim licima treba da je dopusteno prisustvo pod svim okolnostima. Mora
se saciniti dovoljan broj primjeraka zapisnika sa birackog mjesta tako da ga sva navedena lica
dobiju; jedan primjerak treba odmah staviti na oglasnu tablu, drugi se zadrzava na biraCkom
mjestu, a treci se dostavlja komisiji ili nadleznom organu.

47. Odgovaraju¢im propisima treba predvidjeti prakticne predostroznosti u odnosu na
tehnicku opremu. Na primjer, zapisnik o postupku treba da bude sacinjen hemijskom olovkom
umjesto grafitnom, jer se tekst ispisan obicnom olovkom moze izbrisati.

48. Cini se, u praksi, da vrijeme potrebno za brojanje glasova zavisi od predsjednika
birackog odbora na glasatkom mjestu. Ova vremena mogu se veoma razlikovati i zato se
isproban i provjeren postupak treba propisati zakonom ili stalnim propisima koji su dio
uputstva za biracke odbore.

49.  Najbolje je izbjegavati da se prevelik broj glasackih listica smatra nevaze¢im. U slucaju
sumnje treba pokusSati da se utvrdi namjera biraca.

3.2.2.5. Prijenos rezultata

50.  Postoje dvije vrste rezultata: nezvani¢ni i konacni rezultati (prije nego Sto se iscrpe sve
mogucénosti za prigovor). Mediji, a i cijela nacija, su uvijek nestrpljivi da ¢uju prve nezvanicne
rezultate. Brzina kojom se ovi rezultati prenose zavisit ¢e od telekomunikacijskog sistema
drzave. Rezultati sa birackog mjesta mogu biti dostavljeni izbornom podrucju (na primjer) od
strane predsjednika birackog odbora u pratnji dva clana odbora koji predstavljaju
suprotstavljene politicke stranke, a u nekim slucajevima 1 u pratnji obezbjedenja, koji ¢e nositi
zapisnike o postupku, biracku kutiju, itd.

51.  Bez obzira na to koliko se paZnje posvecuje u fazama glasanja i brojanja glasova,
prenosenje rezultata je bitna operacija €iji je znacaj Cesto zanemaren; stoga se mora sprovesti
otvoreno. Prijenos od izbornog podrucja do lokalnih organa i Republicke izborne komisije — ili
drugog nadleznog viSeg tijela — moze biti izvrSeno faksom. U tom slucaju zapisnici ¢e biti
skenirani i rezultati prikazani kako i kada budu dolazili. Televizija se moze koristiti za
prenosenje ovih rezultata, medutim, previSe transparentnosti moze biti opasno ukoliko javnost
nije spremna za ovakvo djelimi¢no izvjestavanje. Cinjenica je da prvi rezultati obi¢no dolaze iz
gradova 1 vec¢ih mjesta, koji obi¢no ne glasaju na isti nac¢in kao i seoska podrucja. Stoga je
vazno da javnost bude svjesna da se konacni rezultati mogu znatno razlikovati, ili mogu biti
sasvim suprotni od nezvani¢nih, a da se pri tome ne dovodi u sumnju ispravnost izbora.
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4, Tajnost prava glasa

52. Tajnost glasanja je jedan od aspekata glasacke slobode, ¢iji je cilj da zastiti glasace od
pritisaka kojima bi mogli biti izlozeni ukoliko drugi saznaju kako su oni glasali.

Tajnost mora da vazi za cjelokupan postupak — a posebno prilikom glasanja i brojanja glasova.
Glasaci na ovo imaju pravo, ali to moraju i sami postovati, a nepridrzavanje mora biti kaznjeno

diskvalifikacijom svakog glasackog listiéa ¢&iji je sadrzaj otkriven. 8

53.  Glasanje mora biti pojedina¢no. Porodi¢no glasanje, gdje jedan ¢lan neke porodice
moze da nadzire glasanje drugih Clanova porodice, kr$i tajnost glasanja; ovo je Cest prekrsaj
izbornog zakona. Svi drugi oblici kontrole od strane jednog glasaca nad glasanjem drugog
mora takoder biti zabranjeno. Glasanje preko zastupnika, koje je odredeno strogim uslovima, je
posebno pitanje. 2°

54. Sta vise, posto uzdrzavanje moze biti stvar polititkog izbora, spiskovi lica koja su
glasali ne smiju se objavljivati.

55.  KrSenje tajnosti glasanja mora biti kaZnjeno, isto kao i1 svaki drugi aspekt slobode
glasaca.
5. Neposredno glasanje

56. Neposredni izbori za jedan od domova nacionalnog parlamenta od strane naroda jedan
su od aspekata zajednickog ustavnog naslijeda Evrope. U skladu sa uslovima koji vaze za drugi
dom, tamo gdje on postoji, druga zakonodavna tijela, kao §to su Skupstine federalnih drzava,°
treba da se biraju direktno, u skladu sa ¢lanom 3. Dopunskog Protokola uz Evropsku
konvenciju o ljudskim pravima. Isto tako lokalna samouprava, kao bitna komponenta
demokratije, ne moze se zamisliti bez lokalno izabranih tijela.3! Ovdje, lokalne skupstine
ukljucuju sva dogovorena tijela ispod nacionalnog nivoa koja imaju mo¢ odludivanja.®?
Medutim, mada se predsjednik republike Cesto bira direktno, ovo je pitanje ustava svake
pojedinacéne drzave.

28 CDL (2000) 2, str. 9.

2 Vidjeti gore navedeno, Glava 1.3.2.2.1.

0 Vidjeti EKLJP br. 9267/81, presuda u slucaju Mathieu-Mohin i Clerfayt protiv. Belgije, 2. mart 1987, serija A
br. 113, p. 23; Evr. komisija za ljudska prava. 27311/95, 11.9.97, Timke protiv Njemacke, DR 82, str. 15, br.
7008/75, 12.7.76, X protiv Austrije, DR 6, str. 120.

31 Clan 3 Evropske povelje o lokalnoj samoupravi (ETS 122).

32 Clan 13 Evropske povelje o lokalnoj samoupravi.
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6. Ucdestalost izbora

57. I Medunarodna konvencija o gradanskim i politickim pravima3® i Dopunski protokol uz
Evropsku konvenciju o ljudskim pravima®* propisuju da se izbori moraju odrzavati periodi¢no.
Opsti izbori se obi¢no odrzavaju u intervalima od 4 do 5 godina, dok je duzi period mogu¢ za
predsjednicke izbore, mada maksimum treba da bude sedam godina.

1. Uslovi za implementaciju principa

58.  Osnovni principi evropskog izbornog sistema mogu se garantovati samo ukoliko su
odredeni opsti uslovi ispunjeni.

e Prvo, opsti uslov, je poStovanje osnovnih ljudskih prava, a posebno slobode
izrazavanja, okupljanja udruzivanja, bez kojih istinska demokratija ne moze postojati,

e Drugo, izborni zakon mora sadrzavati odreden stepen stabilnosti u cilju zastite od
politickih manipulacija;

e [ posljednje i najvaznije, mora se obezbjediti odreden broj proceduralnih garancija,
posebno u vezi organizacije glasanja.

59. Uz to, izbori se ne odrzavaju u vakumu ve¢ u kontekstu odredenog izbornog sistema i
stranaCkog sistema. Zakljucit ¢emo ovaj drugi odjeljak odredenim komentarima o ovom

aspektu, posebno o odnosu izmedu izbornog i stranackog sistema.

1. PoStovanje osnovnih prava

60. Odrzavanje demokratskih izbora i, samim tim, samo postojanje demokratije je
nemoguce bez postovanja ljudskih prava, posebno slobode izrazavanja i Stampe i slobode
Postovanje ovih sloboda je posebno bitno u toku izborne kampanje. Ogranicavanje ovih
osnovnih sloboda mora da bude u skladu sa Evropskom konvencijom o ljudskim pravima i,
generalno, uz uslov da postoji zakonska osnovanost, da bude u opStem interesu i da se postuje
princip proporcionalnosti.

61.  Cinjenica da mnoge drzave imaju zakonska ograni¢enja na slobodu govora koja,
ukoliko se restriktivno tumace, mogu biti prihvatljiva — moze dovoditi do zloupotreba u
drzavama koje nemaju liberalnu, demokratsku tradiciju. Njihova namjera je, u teoriji, da
sprijece “zlouptrebe” slobode govora time $to ¢e obezbjediti da, kandidati ili vlasti, na primjer,
ne budu klevetani, a ¢ak 1 radi zaStite ustavnog sistema. Medutim, u praksi, ovo moze dovesti
do censurisanja izjava kojima se kritikuje vlada ili se poziva na ustavne promene, mada je ovo

33 Clan 25 b.
3 Clan 3.
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sama sustina demokratske rasprave. Na primjer, evropski standardi se krSe izbornim zakonom
koji zabranjuje vrijedanje ili klevetanje funkcionera ili kandidata u materijalima koji se koriste
u izbornoj kampaniji, kojim je predvideno da je prekrsaj objavljivanje klevetni¢kih informacija
o kandidatima i1 kojim se sami kandidati ¢ine odgovornim za odredene prekrSaje koje ucine
njihove pristalice. Insistiranje na tome da se materijali koji se koriste u izbornoj kampanji
dostavljaju izbornim komisijama, sa naznakom organizacije koja ih je porucila i proizvela, broj
kopija i datum objavljivanja, predstavlja neprihvatljiv oblik cenzure, posebno ukoliko su
izborne komisije obavezne da pokrenu postupak zbog nezakonitih ili neta¢nih publikacija.

Jos 1 viSe ukoliko su propisi kojima se zabranjuje nepropisno koristenje medija tokom izborne
kampanje neodredeni.

62. Jos jedno veoma vazno osnovno pravo u demokratskoj drzavi je sloboda kretanja
unutar zemlje, uz pravo gradana da se vrate u svoju zemlju bilo kada.

2. Nivo propisa i stabilnost izbornog zakona

63.  Stabilnost zakona je presudna za vjerodostojnost izbornog postupka, koji je sam po sebi
bitan u konsolidaciji demokratije. % Pravila koja se ¢esto mijenjaju — a posebno pravila koja su
komplikovana — mogu zbuniti glasace. Glasa¢i mogu, prije svega, da zakljuce, tacno ili
pogresno, da je izborni zakon samo sredstvo u rukama moénih, a da njihovi glasovi imaju malo
uticaja pri odlu¢ivanju rezultata izbora.

64. U praksi, medutim, nije u toj mjeri potrebna zaStita osnovnih principa (malo je
vjerovatno da ¢e oni biti ozbiljno osporeni) koliko stabilnost nekih odredenih pravila izbornog
zakona, posebno onih kojima se reguliSe sam izborni sistem, sastava izbornih komisija i
odredivanje granica izbornih jedinica. Ova tri elementa se veoma ¢esto smatraju, sa pravom ili
pogresno, odlucujuc¢im faktorima u izbornim rezultatima 1 mora se posvetiti paznja tome da se
izbjegne ne samo manipulacija u korist stranke na vlasti, ve¢ i sam privid manipulacije.

65. Nije promjena izbornog sistema samo po sebi to §to je loSe — uvijek se moze promjeniti
na bolje — koliko je losa ucestalost promjene ili promjena uoci izbora (u roku od godinu dana
prije izbora). Cak i kada ne postoji namjera da se izvrsi manipulacija, imat ¢e se dojam da su
izmjene diktirane neposrednim partijskim interesima.

66. Jedan od nacina da se izbjegne manipulisanje je da se Ustavom ili pravnim aktom koji
je visi od obi¢nog zakona definiSu elementi koji su najizloZeniji (sam izborni sistem, ¢lanstvo u
izbornim komisijama, izborne jedinice ili pravila o odredivanju granica izbornih jedinica).
Drugo, fleksibilnije rjeSenje je da se propiSe Ustavom da ¢e, ukoliko se izborni zakon izmjeni,
stari sistem biti na snazi za naredne izbore — bar ukoliko se ovi odrzavaju u narednoj godini — a
da ¢e se novi sistem primjenjivati nakon toga.

%5 0 znadcaju vjerodostojnosti izbornog procesa, vidjeti na primjer CDL (99) 67, str. 11; o potrebi stabilnosti
zakona, vidjeti CDL (99) 41,str. 1.
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67. Sto se ostalog ti¢e, izborni zakon treba da ima snagu zakona doneenog od strane
parlamenta. Pravila o primjeni, posebno ona koja se bave tehnickim pitanjima i detaljima mogu
biti u formi propisa.

3. Proceduralna obezbjedenja

3.1. Nezavisno tijelo za organizaciju izbora

68. Samo transparentnost, nepristrasnost 1 nezavisnost od politicki motivisane manipulacije
obezbjedit ¢e pravilno sprovodenje izbornog postupka, od predizbornog perioda do kraja
obrade rezultata.

69. U drZzavama gdje organi uprave imaju dugogodiSnju tradiciju nezavisnosti od politicke
vlasti drzavna uprava primjenjuje izborni zakon bez izlozenosti politi€¢kim pritiscima. Stoga je i
normalno 1 prihvatljivo da izbore organizuju organi uprave, a da nadzor vr$i Ministarstvo
unutrasnjih poslova.

70.  Medutim, u drzavama koje nemaju iskustva u organizovanju pluralistickih izbora
postoji preveliki rizik da vlada vr$i pritisak na organe uprave da urade ono Sto ona Zeli. Ovo
vazi i za centralne i lokalne vlasti — ¢ak i onda kada ove druge kontroliSe nacionalna opozicija.

71. Iz tih razloga moraju se na nacionalnom nivou uspostaviti nezavisne, nepristrasne
izborne komisije da bi se obezbjedilo pravilno sprovodenje izbora, ili makar da se otklone
ozbiljne sumnje u neregularnosti.

72.  Prema izvjeStajima Biroa za parlamentarne skupsStine Vije¢a Evrope o0 izbornim
opazanjima uoceni su sljede¢i nedostaci vezani za izborne komisije u ve¢em broju drzava
Clanica: nedostatak transparentnosti u aktivnostima centralne izborne komisije; odstupanja u
tumacenju postupka brojanja; politicki polarizovana izborna administracija; kontroverze u
imenovanju Centralne izborne komisije; ¢lanovi komisije imenovani od strane drzavnih
organa; dominantan poloZzaj vladajuce stranke u izbornim tijelima.

73. Bilo koja centralna izborna komisija mora biti stalna, kao organ uprave odgovoran za
vezu sa lokalnim vlastima i drugim nizim komisijama, npr. u vezi izrade i1 aZuriranja birackih
spiskova.

74. Sastav centralne izborne komisije moze biti uzrok rasprave 1 postati klju¢no politicko
pitanje pri izradi nacrta izbornog zakona. PridrZavanje sljede¢ih smjernica trebalo bi da
omoguci maksimalnu nepristrasnost 1 kompetentnost komisije.

75.  Kao opste pravilo ¢lanovi komisije trebaju biti:

- sudija ili pravnik, tamo gdje je pravosudno tijelo zaduZzeno za rukovodenje
izborima, 1 nezavisnost tog tijela se mora obezbjediti kroz transparentan
postupak. Lica imenovana iz pravosuda ne trebaju biti pod nadleznos¢u onih
koji se kandiduju;
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- predstavnici parlamentarnih stranaka ili onih koji su dobile iznad odredenog
procenta glasova. Politicke stranke trebaju biti podjednako zastupljene u
centralnoj izbornoj komisiji; “podjednako” se moze tumaciti ili striktno ili
proporcionalno, odnosno, uzimaju¢i u obzir ili ne relativnu izbornu snagu
politi¢kih stranaka.®® Sta vige, stranacki delegati trebaju biti kvalifikovani u
izbornim pitanjima i treba da im bude zabranjeno da ucestvuju u izbornim
kampanjama.

76. Uz njih, izborna komisija treba da ukljuci:

- predstavnike nacionalnih manjina; njihovo prisustvo je pozeljno ukoliko je nacionalna
manjina znacajna na odredenoj teritoriji;

- predstavnik Ministarstva unutra$njih poslova. Medutim, zbog historijskih razloga
vezanih za posmatranu drzavu mozda neée uvijek biti uputno da predstavnik
Ministarstva unutrasnjih poslova bude ¢lan komisije. Tokom svojih misija posmatranja
izbora, Parlamentarna SkupStina je izrazila svoju zabrinutost u nekoliko slucajeva u
vezi prenoSenja odgovornosti s jedne punopravne viSestranacke izborne komisije na
organ koji je potcinjen izvrSnoj vlasti. Uprkos tome, saradnja izmedu centralne izborne
komisije i Ministarstva unutrasnjih poslova je moguca ako ni zbog ¢ega drugog onda
zbog prakti¢nih razloga, npr. transport i ¢uvanje glasackih listiéa i druge opreme. Sto se
ostalog tiCe, izvrSna vlast ne bi trebala da ima uticaja na clanstvo u izbornim
komisijama. ¥

77.  Uopsteno govoredi, tijela koja imenuju ¢lanove izbornih komisija ne bi trebala da imaju
pravo njihovog opoziva, jer se time baca sumnja na njihovu nezavisnost. Diskreciono pravo
opoziva je neprihvatljivo, ali opoziv iz disciplinskih razloga je dozvoljen — ukoliko su razlozi
za isto jasno i1 precizno navedeni u zakonu (neodredeno pozivanje na “ponasanja koja
diskredituju komisiju”, na primjer, nisu dovoljna).

78. U demokratijama sa dugom tradicijom gdje ne postoje izborne komisije ve¢ je neko
drugo nepristrasno tijelo nadlezno za pitanja izbora, politicke stranke moraju imati mogucnost
nadzora nad radom takvog tijela.

79. Sastav centralne izborne komisije je svakako vaZan u istoj onoj mjeri kao 1 nacin
njenog rada. Poslovnik o radu komisije mora biti jasan, jer predsjednici komisija imaju
tendenciju da dopuste ¢lanovima da govore, koju ovi odmah koriste. Poslovnik treba da
predvidi dnevni red i ograni¢eno vrijeme za rije¢ svakog Clana — npr. petnaest minuta; u
protivnom ¢e beskrajne diskusije dovesti do udaljavanja od glavnog zadatka.

% Vidjeti gore, Poglavlje 1.2.3.
37 Upor. CDL-AD (2002) 7, stav 5, 7 do 54.
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80.  Postoje mnogi nacini za donoSenje odluka. Donosenje odluka kvalifikovanom (npr. 2/3)
ve¢inom ima smisla, jer se time podrzava rasprava izmedu vecinske 1 bar jedne manjinske
stranke. Pozeljno je da se odluke donose konsenzusom.

81. Sastanci centralne izborne komisije treba da su javni za sve, ukljuc¢ujuéi i medije (ovo
je jos jedan razlog zaSto se rije¢ mora ograniciti). Treba da bude mogu¢ pregled svih prostorija
sa kompjuterima, telefonskim vezama, faksovima, skenerima, itd.

82.  Ostale izborne komisije na regionalnom nivou ili nivou izborne jedinice treba da imaju
sli¢an sastav centralnoj izbornoj komisiji. Komisije u izbornim jedinicima igraju vaznu ulogu u
uninominalnim glasackim sistemima, jer utvrduju pobjednika u opstim izborima. Regionalne
komisije takoder igraju vaznu ulogu u prenosenju rezultata centralnoj izbornoj komisiji.

83.  Za organizaciju izbora potrebno je odgovarajuce stru¢no osoblje®®. Clanovi centralne
izborne komisije treba da su pravni eksperti, politikolozi, matematicari i drugi sa dobrim
poznavanjem izbornih pitanja. Bilo je slucajeva kada komisije nisu imale stru¢no i obuceno
osoblje.

84. Clanovi izbornih komisija treba da produ standardnu obuku na svim nivoima organa
koji sprovode izbore. Ista obuka se treba omoguciti i ¢lanovima komisija koje su imenovale
politi¢ke stranke.

85.  Izborni zakon treba da sadrzi odredbu kojom se zahtijeva od organa vlasti (na svim
nivoima) da ispune zahtjeve 1 potrebe izbornih komisija. Moze se naloziti razli¢itim
ministarstvima i drugim organima javne uprave, gradonacelnicima i zaposlenima u gradskim
skupStinama da pruze podrSsku organima koji sprovode izbore tako Sto ¢e izvrSavati
administrativne 1 logisticke zadatke vezane za pripremu i sprovodenje izbora. Oni mogu imati
zaduzenje da pripreme i dostave biracke spiskove, biracke listi¢e, biracke kutije, zvani¢ne
pecate 1 ostali potrebni materijal, kao 1 da izvrSe pripreme za cuvanje, dostavljanje 1
obezbjedenje.

3.2. Posmatranje izbora

86.  Posmatranje izbora igra vaznu ulogu, jer se time obezbjeduje dokaz o regularnosti
izbornog postupka.

87. Postoje razliCite vrste posmatrac¢a: domaci stranacki posmatraci, nestranacki posmatraci
1 medunarodni (nestranacki) posmatraci. U praksi razlika izmedu prve dvije kategorije nije
uvijek uocljiva. Iz tog razloga je bolje da postupak posmatranja bude Sto obuhvatniji, na
nacionalnom i medunarodnom nivou.

3 Vidjeti CDL (98) 10, str. 5.
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88.  Posmatranje nije vezano samo za sam dan izbora ve¢ tu spada i utvrdivanje da li je
doslo do nepravilnosti prije izbora (npr. nepropisnim vodenjem birackih spiskova, smetnje u
registrovanju kandidata, ograni¢enja slobode govora i krSenja pravila pristupa medijima ili
finansiranja kampanje iz budzeta), tokom izbora (npr. kroz pritisak na birace, viSestruko
glasanje od strane jednog biraca, krSenje tajnosti glasanja, itd) ili nakon glasanja (narocito
tokom brojanja glasova i objavljivanja rezultata). Posmatranje treba da se posebno usmjeri na
to da li vlasti ispunjavaju svoju obavezu o neutralnosti.

89.  Medunarodni posmatrac¢i imaju osnovnu ulogu u drzavama koje nemaju uspostavljenu
tradiciju nepristrasne verifikacije zakonitosti izbora.

90. Generalno gledano, medunarodni kao i domaci posmatra¢i moraju biti u mogucnosti da
razgovaraju sa svim prisutnim licima, prave biljeske i izvjeStavaju svoje organizacije, ali treba
da se uzdrze od komentara.

91.  Zakon mora jasno da navede mjesta gdje posmatra¢i nemaju pristup, u cilju da se
njihove aktivnosti ne bi pretjerano sputavale. Na primjer, akt kojim su posmatraci ovlasteni da
posjete samo mjesta gdje se izbori (ili glasanje) odrzavaju moze biti previSe usko tumaceno na
nekim birackim mjestima.

3.3. Efikasan sistem zalbi

92.  Ukoliko odredbe izbornog zakona trebaju biti vise od praznog slova na papiru onda
mora postojati mogucnost Zalbe apelacionom tijelu na krSenje izbornog zakona. Ovo posebno
vazi za izborne rezultate: svaki gradanim moze da ih ospori na temelju neregularnosti
glasakog postupka. Takoder vazi za odluke doneSene prije izbora, posebno onih koje se
odnose na pravo glasanja, biracke spiskove 1 kandidovanje, valjanost kandidature, poStovanje
propisa kojima se ureduje izborna kampanja i1 pristup medijima i finansiranju politickih
stranaka.

93.  Postoje dva moguca rjesenja:

- zalbe bi rjesavali redovni sudovi, poseban sud ili ustavni sud;

- zalbe bi rjeSavala izborna komisija. Mnogo toga ide u prilog ovom drugom sistemu, jer
su komisije visoko specijalizovane dok sudovi imaju manje iskustva o izbornim
pitanjima. Medutim, poZeljno je da postoji kao mjera predostroZnosti neka vrsta
sudskog nadzora, tako da izborna komisija bude prvostepena instanca, a nadlezni sud
drugostepena.

94.  Zalbe parlamentu, kao arbitru sopstvenog izbora, su neki put predvidene, ali bi mogle

dovesti do politickih odluka. Prihvatljivo je kao prvostepeno rjeSenje tamo gdje ima dugu
tradiciju, ali 1 tada mora postojati moguc¢nost zalbe sudu.

39U vezi posmatranja izbora vidjeti Prirucnik za posmatrace izbora, Vije¢e Evrope, 1996.
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95.  Zalbeni postupak treba da je §to je moguée kraéi u svakom pojedina¢nom sludaju koji
se odnosi na odluke koje se moraju donijeti prije izbora. S tim u vezi moraju su izbjeci dvije
zamke: prva, da zalbeni postupak odlaze izborni proces i druga, da se usljed nedostatka efekta
suspenzije, odluke koje su mogle biti doneSene prije donose nakon izbora. Uz to, donoSenje
odluke o rezultatima izbora ne bi trebalo da traje previse dugo, posebno tamo gdje je politicka
situacija napeta. Ovo znaci da bi rokovi za zalbe morali da budu veoma kratki i da apelaciono
tijelo donosi svoju odluku $to je brze mogucée. Medutim, rokovi moraju biti dovoljni da
podnosenje zalbe bude moguce da bi se garantovalo koriStenje prava na odbranu i razmotrena
odluka. Rok od tri do pet dana u prvom stepenu (za podnosenje zalbe i donoSenje odluke) Cini
se razumnim za odluke koje se trebaju donijeti prije izbora. Medutim, dopustivo je da se
Vrhovnom sudu i Ustavnom sudu omogu¢i malo vise vremena za donoSenje svojih odluka.

96. Sam postupak takoder mora da bude jednostavan i stavljanje na raspolaganje bira¢ima
posebnih formulara za Zalbe to i omoguéava.*® Neophodno je da se eliminise formalizam i da
se izbjegavaju odluke o neprihvatljivosti, posebno u politicki osjetljivim slucajevima.

97. Takoder je od sustinske vaznosti da zalbeni postupak, a posebno ovlastenja i duznosti
razlicitih tijela koja u njemu ucestvuju, bude jasno definisan zakonom da bi se izbjegli
pozitivni i negativni sukobi nadleznosti. Ni apelanti/podnositelji zalbi ni vlasti ne bi trebali da
imaju mogucnost da odaberu apelaciono tijelo. Rizik da ¢e svako naredno tijelo odbiti da
donese odluku se ozbiljno povecava tamo gdje je teoretski moguce podnosenje zalbe sudovima
ili izbornoj komisiji, ili gdje nadleznosti pojedinih sudova — npr. redovnog suda i ustavnog
suda — nisu jasno diferencirane.

Primjer:

Centralna izborna komisija — Vrhovni sud

7

Okruzna komisija — Apelacioni sud
7

Opstinska izborna komisija

7

Biracko mjesto (na dan glasanja)

98.  Sporove koji se odnose na biracke spiskove za koje je, na primjer, odgovaran lokalni
organ uprave koji radi pod nadzorom ili u saradnji sa izbornom komisijom, mogu rjesavati
prvostepeni sudovi.

99.  Pravo da inicira pokretanje Zalbenog mora biti dopusteno $to Sirem krugu lica. Svakom
biracu u izbornoj jedinici 1 svakom kandidatu na izborima mora biti omoguc¢eno podnoSenje
zalbe. Medutim, moZe se odrediti razumni kvorum za Zalbe od strane glasaa na rezultate
izbora.

% CDL (98) 45, str. 11.
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100.  Zalbeni postupak treba da bude sudskog karaktera, u smislu da pravo podnositelja Zalbe
u postupku u kojem prisustvuju obje strane treba da bude zasti¢eno.

101. Ovlastenja apelacionih tijela su takoder veoma vazna. Ona trebaju imati ovlastenja da
poniste izbore ukoliko su neregularnosti mogle da uticu na ishod, tj. uticale na broj poslanickih
mjesta. Ovo je opsti princip, ali treba da bude prilagodljiv u smislu da ponisStavanje ne mora da
se odnosi na cijelu drzavu ili izbornu jedinicu — treba da bude moguce poniStavanje rezultata
samo jednog birackog mjesta. Ovim se omogucéava izbjegavanje dvije ekstremne situacije —
ponistavanje cjelokupnih izbora uprkos tome $to se neregularnosti odnose na samo jedno malo
podrucje, i odbijanje da se izvrSi poniStavanje, jer je podrucje na kojem je doslo do
neregularnosti premalo. U zonama gdje je doslo do poniStavanja rezultata izbori se moraju
ponoviti.

102. Tamo gdje su apelaciona tijela viSe komisije, one moraju imati moguc¢nost da po
sluzbenoj duznosti vrSe ispravke ili da poniste odluke nizih izbornih komisija.

103. Neke od tacaka treba razraditi.

3.4. Organizacija i rad birackog mjesta

104. Kovalitet sistema glasanja i za brojanje glasova i1 pravilno pridrzavanje izbornog
postupka zavise od nacina organizacije i rada birackih mjesta. Izvestaji Biro-a SkupStine o
posmatranju izbora u razli¢itim drzavama ukazuju na brojne logistiCke neregularnosti. Na
primer, uocene su znacajne razlike izmedu birackih mesta u razli¢itim podrucjima iste drzave.

105. Posmatracke misije Skupstine su takode primetile nekoliko slucajeva tehnickih
neregularnosti kao §to su pogre$no odstampane ili pe€atirane glasacke kutije, preterano slozeni
glasacki listi¢i, nepecatirane glasaCke kutije, neodgovarajuéi glasacki listi¢i ili kutije,
nepravilno koristenje glasackih kutija, nedovoljna identifikacija glasaca 1 neprisustvo domacih
posmatraca.

106. Sve ove neregularnosti i nedostaci, uz agitaciju politickih stranaka unutar birackih
mesta i policijsko maltretiranje, mogu ozbiljno da ugroze glasacki postupak ili ¢ak da podriju

njegov integritet i valjanost.

3.5. Finansiranje

107. Regulisanje finansiranja politickih stranaka i predizbornih kampanja je jo§ jedan vazan
faktor regularnosti izbornog postupka.

108. Pre svega, finansiranje mora da bude transparentno; transparentnost je neophodna bez
obzira na nivo politicke i ekonomske razvijenosti drzave.

109. Transparentnost funkcioniSe na dva nivoa. Prvi se ti¢e sredstava za predizbornu
kampanju koja moraju biti detaljno prikazana u posebnim i pazljivo vodenimknjigovodstvenim
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knjigama. U slucaju znacajnih odstupanja uobicajnih iznosa ili ukoliko se prekorace zakonom
propisani maksimumi, izbori se mogu ponistiti. Drugi nivo se odnosi na praéenje finansijskog
statusa izabranih predstavnika prije stupanja na funkciju i po isteku mandata. Komisija
zaduZzena za finansijsku tranparentnost uzima zvani¢ne izjave izabranih predstavnika o
njihovom finansijskom statusu. Ove izjave su povjerljive, ali se zapisnici mogu dostaviti,
ukoliko je potrebno, javnom tuzilastvu.

110. U unitarnim drzavama uobicajno je da sve troskove koje imaju lokalne vlasti u vezi sa
odrzavanjem nacionalnih izbora, placanje Clanova izbornih komisija, Stampanje glasackih
listi¢a itd, snosi centralna drzava.

111. Treba takoder imati na umu da na polju javnog finansiranja stranaka ili kampanja vazi
princip ravnopravnosti (“striktne” ili “proporcionalne” jednakosti).** Sve parlamentarne
stranke moraju se bez obzira kvalifikovati za budZetska sredstva. Medutim, da bi se
obezbjedila ravnopravnost za sve razliCite politicke snage, budZetska sredstva mogu takoder
biti data politickim grupacijama koja predstavljaju veliki dio izbornog tijela i koja imaju svoje
kandidate na izborima. Finansiranje politickih stranaka iz javnih sredstava mora biti praceno
kontrolom knjiga stranaka od strane odredenih organa (npr. Odjeljenje finansijske kontrole).
Drzave treba da podrze politiku finansijske otvorenosti od strane politic¢kih stranaka koje
dobijaju sredstva iz budzeta.*?

3.6. Bezbjednost

112.  Svaki izborni zakon mora predvidjeti intervenciju snaga bezbjednosti u slu¢aju nereda.
U takvim sluc¢ajevima predsjednik biratkog odbora (ili njegov zastupnik) moraju imati jedini
ovlastenje da pozovu policiju. Vazno je da se izbjegne da se ovo pravo pruzi svim ¢lanovima
biratkog odbora, jer ono §to je potrebno u takvim okolnostima je donoSenje brze odluke na licu
mjesta koja je neupitna.

113. U pojedinim drzavama prisustvo policije na birackim mjestima je nacionalna tradicija
koja, prema posmatra¢ima, ne mora obavezno da ukazuje na nemir ili da ima efekat
zastraSivanja na glasae. Treba napomenuti da je prisustvo policije na biratkom mjestu
predvideno u zbornim zakonima odredenih zapadnih drZava, uprkos tome $to je ova praksa
promjenjena tokom vremena.

4 Vidijeti odjeljak 1.2.3 gore.
42 7a vise detalja o finansiranju politickih stranaka vidjeti CDL-INF (2001) 8.
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Zakljucak

114. Postovanje pet osnovnih principa evropskog izbornog naslijeda (opste, jednako,
slobodno, tajno i direktno pravo glasa) je neophodno za demokratiju. Njime se omogucava da
se demokratija izrazava na razli¢ite nacine, ali unutar odredenih ogranicavajuéih faktora. Ova
ogranicenja proisti¢u prvenstveno iz tumacenja navedenih principa; ovaj tekst daje minimum
pravila kojih se treba pridrzavati da bi se obezbjedilo postovanje. Drugo, nedovoljno je da se
izborni zakon (u strogom smislu) sastoji od pravila koja su u skladu sa evropskim izbornim
principima: ovi drugi se moraju staviti u svoj kontekst i kredibilitet izbornog postupka mora
biti garantovan. Na prvom mjestu se moraju poStovati osnovna prava; a drugo, stabilnost
propisa mora biti takva da se iskljuci bilo kakva sumnja o manipulaciji. I na kraju, proceduralni
okvir mora dopustiti da se doneSeni propisi efikasno sprovode.



