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UvoOD

1. Na zabtjev Parlamentarne skupstine, Savjet 3a demokratske izbore a gatim i Venecjjanska komisija usvojile su
Kodeks dobre prakse u izbornim pitanjima 2002. godine'.

2. Ovaj dokument odobrili su Parlamentarna skupstina, na sjednici 2003. godine (prvi dio) i Kongres lokalnib i
regionalnib vlasti Savjeta Evrope, na proljecnjem asijedanju 2003.

3. Sveianom deklaracijom od 13. maja 2004°, Savjet ministara prignao je ,,znacaj Kodeksa dobre prakse u oblasti
igbora, koji odragava principe evropskog izbornog nasljeda, kao referentnog dokumenta Savjeta Evrope u ovoj oblsti i
kao osnov 3a moguce dalje unapredenje pravnog okvira 3a demokratske ibore u Zemljama Evrope .

4. Kako se demokratija Siri Evropom, tako i pluralistitki izbori i referendumi postaju sve vise uobicajent.

5. Stoga Parlamentarna skupstina vei nekoliko godina pokazguje interesovanje 3a pitanje referenduma i dobre prakse u
tgj oblasti. Rad Skupstine na ovim pitanjima doveo je 29. aprila 2005. do usvajanja Preporuke 1704(2005) pod
nazivom ,,Referendumi: ka dobroj praksi u Evropi®. Skupstina je na ovome radila u saradji sa Venecijanskom
komisijom; Komisija je dostavila komentare na pomenutu preporukn na zabtjev Komiteta ministard’ i sastavila kratki
pregled na osnovn odgovora na upitnik o referendumu koji je poslala svojim clanovima. Ovaj pregled nosi naslov:
Referendumi u Evropi — analiza propisa u evropskim dr$avama*’

6. Odluceno je da se uzg Kodeks dobre prakse u oblasti izbora igradi i platforma Savjeta Evrope o referendumima. Savjet
za demokratske izbore pribvatio je ovaj Jadatak i to na osnovn doprinosa tri flana Venecijanske komisije, a to su: G.
Pieter van Dijk (iz Holandije), G. Francois Luchaire (iz Andore) i G. Giorgio Malinverni (i3 Svajearske).

7. Smjernice za organigovanje referenduma usvojene su na 18. sjednici Savjeta 3a demokratske izbore (1 enecija, 12.
oktobar 2006) i na 68. plenarnom asijedanju 1 enecijanske komisije (V'enecija, 13-14. oktobar 20006).

8. Uz smyjernice izradeno je i obrazlogenje, koje je Savjet za demokratske igbore usvojio na 19. sjednici (Venecija, 16.
decembar 2006) i Venecijanska komisija na 70. plenarnom asijedanju (Venecija, 16-17. mart 2007).

9. Na dan 23. novebra 2007. Stalni odbor je u ime Parlamentarne skupstine Savjeta Evrope zatragio Preporukon:
1821(2007) od Komiteta ministara da usvoji preporukn drgavama fanicama da usveje Kodeks dobre prakse u oblasti
izbora. Rezolucijom 1592(2007) Skupstina je odluiila da proslijedi Kodeks dobre prakse delegacijama i parlamentima
gemalja kako bi se bez odlaganja poleo primjenjivati n driavama fanicama Savjeta Evrope.

10. Na 14. plenarnom zasijedanju (Strazburg, 30. maj — 1. jun 2007), Kongres lokalnih i regionalnib viasti Savjeta
Ewrope usvojio je Kodeks dobre prakse o referendumima.’

11. Na dan 27. novembra 2008, na 1042bis sjednici zamjenika ministara, Komitet ministara usvojio je Deflaraciju o
Kodeksu dobre prakse o referendumima kako bi pogvao vlasti driava fanica da se rukovode Kodeksom dobre prakse o
referendumima.

1 CDL-AD(2002)023tev.

2 CM(2004)83 konac¢na verzija.

3 Vidjeti i dokument 10498 koji sadrzi izvjestaj Odbora za politicka pitanja (Izvjestilac: G. Mikko Elo, Finska, Grupa
socijalista) uz koji se kao dodatak nalazi dokument izraden u Centru za istrazivanja i dokumenta o neposrednoj demokratiji
Pravnog fakulteta u Zenevi.

4+ CDL-AD(2005)028.

> CDL-AD(2005)034; vidjeti i upitnik, CDL(2004)031, odgovori, CDL-EL(2004)011, kao i tabele u kojima se sumiraju
odgovori na upitnik, CDL-AD(2005)034add i CDL-AD(2005)034add2.

¢ Rezolucija 235 (2007).
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SMJERNICE O ODRZAVANJU REFERENDUMA

koje su usvojili
Savjet za demokratske izbore
na 18. sjednici
i Venecijanska komisija
na 68. plenarnom zasijedanju
(Venecija, 13-14. oktobar, 2006.)

I. Referendumi i evropsko izborno nasljede

1. Opste biracko pravo

1.1. Pravilo i izuzeci

Opste biracko pravo u nacelu znaci da svako ima pravo glasa. Medutim, ovo pravo moze i treba da
podlijeZe izvjesnim ogranicenjima:

a. Starosna dob:
pravo glasa mora biti ograniceno donjom starosnom granicom, ali se mora steéi najkasnije sa
sticanjem punoljetstva;

b. Drzavljanstvo:

L
1.

drzavljanstvo se moze predvidjeti kao uslov;
medutim, preporucuje se da se strancima omoguci glasanje na lokalnim izborima
nakon §to na nekoj teritoriji izvjesno vrijeme imaju prebivaliste.

c. PrebivaliSte:

L
1.

1.

1v.

V.

prebivaliste se moze predvidjeti kao uslov;

prebivaliste u ovom slucaju podrazumijeva uobicajeno prebivaliste;

odredena duzina prebivaliSta moze se predvidjeti kao uslov drzavljanima iskljucivo u
svrhe lokalnih ili regionalnih izbora;

propisana duzina prebivalista treba da bude razumna i, po pravilu, ne veca od Sest
mjesect;

pozeljno je da se pravo glasa daje drzavljanima koji zive u inostranstvu.

d. Oduzimanje prava glasa:

1.

1.

i,
1v.

moze se predvidjeti oduzimanje prava glasa pojedincima, ali iskljucivo pod sljede¢im
kumulativnim uslovima;

oduzimanje prava glasa mora biti predvideno zakonom;

princip proporcionalnosti mora se postovati;

oduzimanje prava glasa mora se zasnivati na mentalnoj nesposobnosti ili
odgovornosti za tesko krivicno djelo;

takode, politicka prava mogu se oduzeti 1 mentalna nesposobnost utvrditi iskljucivo
izricitom odlukom suda.

1.2. Biracki spiskovi

Da bi biracki spiskovi bili pouzdani, od presudnog je znacaja da sljedeéi kriterfjumi budu ispunjeni:

1. biracki spiskovi moraju biti stalni ili upuéivati na evidenciju koja se redovno azurira
(registar stanovnistva ili maticna knjiga rodenih, vjencanih ili umrlih);
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ii. spiskovi se moraju redovno azurirati, najmanje jednom godisnje. Ukoliko se upis biraca ne
vrsi automatski, moguénost upisa mora postojati tokom relativho duzeg vremenskog
perioda;

1. biracki spiskovi moraju biti javni;

iv. treba da postoji upravni postupak koji podlijeze kontroli suda ili sudski postupak koji

omogucavaju upis biraca koji nije bio upisan; upis ne treba da se vrsi na osnovu odluke
komisije na birackom mjestu na dan izbora;

V. slicnim postupkom treba omoguditi bira¢ima da u razumnom roku isprave neta¢no
unesene podatke;
Vi. moze se predvidjeti dopunski biracki spisak kao nacin da se omoguci glasanje licima koja su

se preselila ili ispunila zakonom propisanu starosnu granicu za sticanje prava glasa u
periodu nakon posljednjeg objavljivanja spiska.

2. Jednako biracko pravo
2.1. Jednako pravo glasa

Svaki bira¢ u principu ima jedan glas; ukoliko izborni sistem bira¢ima daje vise od jednog glasa (na
primjer, u slucaju videstrukog izbora), svaki bira¢ ima isti broj glasova’.

2.2. Jednakost moguénosti

a. Jednakost mogucnosti mora se garantovati kako licima koja su za tako 1 licima koja su protiv
prijedloga za koji se glasa. Ovo podrazumijeva neutralan stav organa uprave, narocito u pogledu:

1. referendumske kampanje;

ii. medijske pokrivenosti, narocito od strane medija u drzavnom vlasnistvu;

iii. finansiranja kampanje i njenih ucesnika iz drzavnog budzeta;

iv. isticanja plakata 1 oglasavanja;

v. prava na demonstracije u vezi sa javnim pitanjima.

b. U emisijama javnih radio i televizijskih emitera o referendumskoj kampaniji, preporucuje se da se
obezbijedi ravnopravnost lica koja su za 1 koja su protiv prijedloga za koji se glasa.

c. Ujednacena pokrivenost mora se garantovati licima koja su za 1 koja su protiv prijedloga za koijt
se glasa u emisijama ostalih masovnih medija, narocito u informativnim emisijama. Moze se voditi
evidencija o broju politickih partija koje podrzavaju svaku opciju kao i o njthovim izbornim
rezultatima.

d. Ravnopravnost se mora obezbijediti u pogledu drzavnih subvencija i drugih oblika podrske.
Preporucuje se da se obezbijedi ravnopravnost lica koja su za i koja su protiv prijedloga za koji se
glasa. Medutim, pruzanje podrske moze se ograniciti na lica koja su za i koja su protiv prijedloga za
koji se glasa koji predstavljaju najmanji procenat birackog tijela. Ukoliko se obezbjeduje
ravnopravnost politickim partijama, ona moze biti striktna ili proporcionalna. Ukoliko je striktna,
politicke partije tretiraju se ravnopravno bez obzira na njihovu trenutnu zastupljenost u parlamentu
i podrsku birackog tijela. Ukoliko je proporcionalna, politicke partije moraju se tretirati u
zavisnosti od rezultata ostvarenih na izborima.

e. TFinansijski ili drugi uslovi za oglasavanje na radiju i televiziji moraju biti jednaki za lica koja su
za 1 lica koja su protiv prijedloga.

7 Vidjeti, medutim, 1.2.3.
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f. U skladu sa slobodom izrazavanja, zakonom treba predvidjeti mjere koje svim ucesnicima
obezbjeduju minimum pristupa audio-vizuelnim medijima u privatnom vlasnistvu, kada je u
pitanju referendumska kampanja i oglasavanje.

g. Finansiranje politickih partija i referendumske kampanje mora biti transparentno.

h. Princip jednakosti mogucnosti moze, u nekim slucajevima, dovesti do ograni¢avanja potrosnje
politickih partija i drugih aktera uklju¢enih u referendumsku debatu, narocito u pogledu
potrosnje na oglasavanje.

1. U slucaju krsenja obaveze neutralnosti moraju se izreci sankcije.

2.3. Ravnopravnost i nacionalne manjine

3.1.

a. Postojanje posebnih pravila kojima se predvida izuzetak u odnosu na uobicajena pravila o
brojanju glasova, proporcionalno i u slucaju referenduma koji se tice stanja nacionalnih manjina,
nije, u principu, u suprotnosti sa jednakim birackim pravom.

b. Birac¢ima se ne smije nametati obaveza da se izjasne o svojoj pripadnosti nacionalnoj manjini.

Slobodno biracko pravo

Sloboda biraca da formiraju misljenje

a. Organi uprave moraju postovati obavezu neutralnosti (videti 1.2.2.a. gore u tekstu), $to
predstavlja jedno od sredstava kojima se obezbjeduje biracima da slobodno formiraju svoje
misljenje.

b. Za razliku od izbora, nije neophodno da se potpuno zabrani intervenisanje vlasti u prilog ili
protiv prijedloga koji se stavlja na referendum. Medutim, drzavni organi (nacionalni, regionalni
1 lokalni) ne smiju uticati na ishod glasanja prekomjernom ili jednostranom kampanjom.
Drzavnim organima mora biti zabranjeno koriséenje sredstava iz drzavnog budzeta za potrebe
kampanje.

c. Pitanje koje se stavlja na glasanje mora bi jasno; ne smije biti obmanjujuce; ne smije sugerisati
odgovor; biraci moraju biti obavijesteni o uticaju rezultata referenduma; bira¢i moraju imati
mogucnost da na postavljena pitanja odgovore samo sa da, ne ili da ostave prazno.

d. Vlasti moraju pruzati objektivne informacije. Ovo znaci da tekst prijedloga koji se stavlja na
referendum 1 obrazlozenje ili priblizno jednake koli¢ine materijala za kampanju onih koji su za 1
koji su protiv prijedloga koji se stavlja na glasanje treba da budu dostupni bira¢ima dovoljno
vremena unaprijed, 1 to kao Sto slijedi:

1. moraju se objaviti u sluzbenom licu dovoljno vremena prije glasanja;

ii. moraju biti poslati neposredno gradanima i biti primljeni dovoljno vremena prije
glasanja;

iii. obrazlozenje mora jednako da zastupi kako gledista izvrsne i zakonodavne vlasti ili
drugih lica koja dijele njihova gledista, tako i suprotna gledista.

e. Navedene informacije moraju biti dostupne na sluzbenim jezicima 1 na jezicima nacionalnih
manjina.
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3.2.

f. U slucaju krsenja obaveze neutralnosti i slobode bira¢a da formiraju misljenje moraju biti
izrecene sankcije.

Sloboda biraca da izraze svoje zelje i aktivnosti na sprecavanju krade

a. Postupak glasanja

1. postupak glasanja mora biti lako razumljiv gradanima;

ii. biraci uvijek treba da imaju moguénost da glasaju na birackom mjestu. Drugi nacini
glasanja prihvatljivi su pod sljede¢im uslovima:

ii. glasanje preko poste treba dozvoliti samo ukoliko je postanska sluzba bezbjedna i
pouzdana; pravo da se glasa preko poste moze se ograniciti na lica koja se nalaze u
bolnici ili zatvoru ili licima smanjene mogucnosti kretanja ili biracima koji Zive u
inostranstvu; ne smije postojati moguénost krade i zastrasivanja;

iv. elektronsko glasanje treba da bude u skladu sa Preporukom Rec(2004)11 Komiteta
ministara o pravnim, operativnim i tehnickim standardima za elektronsko glasanje.
Narocito, treba ga primjenjivati samo ukoliko je bezbjedno, pouzdano, efikasno,
tehnicki bezbjedno, podlozno nezavisnoj verifikaciji i lako dostupno biracima; sistem
mora biti transparentan; ukoliko kanali elektronskog glasanja na daljinu nisu dostupni
svima, oni treba da budu samo dodatni i alternativni nacin glasanja;

v. na glasanje preko zastupnika moraju se primjenjivati veoma stroga pravila; broj
zastupnika jednog bira¢a mora biti ogranicen;

vi. prenosive glasacke kutije treba dozvoliti isklju¢ivo pod strogo propisanim uslovima
kojima se izbjegava svaki rizik krade;

vil. najmanje dva kriterijuma treba primjenjivati za ocjenu tacnosti rezultata glasanja:
ukupan broj glasova 1 broj glasackih listica u glasackoj kutiji;

viii. sluzbenici komisije na birackom mjestu ne smiju prepravljati podatke na glasackim
listi¢ima niti ih na bilo koji nacin obiljezavati;

ix. neiskoriséeni i nevazedi glasacki listi¢i ne smiju se odnositi sa birackog mjesta;

x. izborne komisije na birackim mjestima moraju u svom sastavu imati predstavnike
nekoliko partija, a prisustvo posmatraca koje imenuju partije ili druge grupe koje su
izrazile svoj stav u pogledu pitanja o kom se glasa mora biti dozvoljeno tokom glasanja 1
brojanja;

xi. vojna lica treba da glasaju u mjestu prebivalista kada je to god moguce. U suprotnom,
preporucuje se da se upisu u spisak za glasanje na birackom mjestu koje je najblize
njthovom mjestu sluzbe;

xii.brojanje po mogucnosti treba da se odvija na birackom mjestu;

xili. brojanje mora biti transparentno. Posmatracima, predstavnicima lica koja su za 1
koja su protiv prijedloga koji se stavlja na glasanje i medijima mora biti dozvoljeno da
prisustvuju brojanju. Navedena lica takode moraju imati pristup zapisnicima;

xiv. rezultati se moraju dostavljati viSoj instanci na otvoren nacin;

xv. drzava mora kazniti svaki vid izborne krade.

b. Sloboda biraca za izrazi svoje Zelje takode podrazumijeva:

1. da izvrs$na vlast mora organizovati referendume predvidene zakonodavstvom; ovo je
narocito vazno kada inicijativa ne dolazi od izvrsne vlasti;

ii. postovanje pravila postupka; narocito, referendumi se moraju odrzavati u rokovima
koje propisuje zakon;

iii. pravo na ta¢no utvrdivanje rezultata od strane organa zaduzenog za organizovanje
referenduma, na transparentan nacin, i formalno objavljivanje u sluzbenom listu.



-9- CDL-AD(2007)008

4. Tajnost birackog prava

a. Za biraca tajnost glasanja nije samo pravo ve¢ i obaveza ¢ije nepostovanje se mora kaznjavati
odbacivanjem svakog glasackog listica ¢iji se sadrzaj objelodani.

b. Glasanje mora biti pojedina¢no. Porodi¢no glasanje ili bilo kakva kontrola jednog birac¢a nad
drugim mora biti zabranjena.

c. Spisak lica koja su glasala ne treba da se objavljuje.

d. Moraju biti predvidene sankcije za povredu tajnosti birackog prava.

II. Uslovi za primjenu navedenih principa

1. Postovanje osnovnih prava

a. Demokratski referendumi nijesu moguci bez postovanja ljudskih prava, narocito slobode
izrazavanja i slobode Stampe, slobode kretanja u zemlji, slobode okupljanja i slobode udruzivanja u
politicke svrhe, uklju¢ujuéi slobodu osnivanja politickih partija®.

b. Ogranicenja ovih sloboda moraju imati svoj osnov u zakonu, biti u interesu javnosti i postovati
princip proporcionalnosti.

2. Nivoi propisa i stabilnost referendumskog zakona

a. S izuzetkom pravila o tehnickim pitanjima i detaljima (koja mogu biti obuvacena propisima
izvrsne vlasti), pravila referendumskog prava treba da budu najmanje ranga zakona.

b. Osnovni aspekti zakona o referendumu ne treba da budu otvoreni za izmjene u roku od
najmanje godinu dana prije odrzavanja referenduma ili bi trebalo da budu zapisani u Ustavu ili da
budu na nivou iznad obi¢nog zakona.

c. Osnovna pravila obuhvataju narocito pravila koja se ticu:

- sastava izbornih komisija ili drugog organa zaduzenog za organizovanje referenduma;
- glasackog prava i birackih spiskova;

- proceduralne i materijalne valjanosti teksta prijedloga koji se stavlja na referendum?’;

- uticaja rezultata referenduma (s izuzetkom pravila koja se ticu pojedinosti);

- ucesca lica koja su za 1 koja su protiv prijedloga u emisijama drzavnih medija.

3. Proceduralne garancije

3.1. Organizovanje referenduma od strane nepristrasnog organa

a. Za organizovanje referenduma mora biti zaduzeno nepristrasan organ.

8 Narocito, ulicne demonstracije kojima se podrzava ili protivi tekstu prijedloga koji se stavlja na referendum mogu se
usloviti izdavanjem odobrenja: takvo odobrenje moze se odbiti jedino na osnovu opsteg javnog interesa, u skladu sa opstim
pravilima kojima se regulisu javne demonstracije.

9 Vidjeti clanove 1I1.2 1 I11.3.
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3.2

3.3.

b. Ukoliko ne postoji duga tradicija nepristrasnosti organa uprave u izbornim pitanjima,
nezavisne, nepristrasne izborne komisije moraju se osnovati na svim nivoima, od drzavnog do
nivoa birackog mjesta.

c. Centralna komisija mora biti organizovana kao stalna.

d. U njenom sastavu treba da budu:
1. najmanje jedan ¢lan iz pravosuda ili drugi nezavisni strucnjak iz oblasti prava;
ii. predstavnici partija koje su ve¢ zastupljene u Parlamentu ili onih koje su prikupile
cenzus; navedena lica moraju biti strucna za izborna pitanja.
Komisija moze u svom sastavu da ima:
iii. predstavnika ministarstva unutrasnjih poslova;
iv. predstavnike nacionalnih manjina.

e. Politicke partije ili lica koja su za i koja su protiv prijedloga koji se stavlja na glasanje
moraju biti jednako zastupljene u izbornim komisijama i moraju imati moguénost da prate rad
nezavisnog organa. Ravnopravnost medu politickim partijama moze se tumaciti sktriktno ili na
propocionalnoj osnovi (vidjeti 1.2.2.d.).

f. Organi koji imenuju ¢lanove komisija ne smiju imati slobodu da ih smjenjuju po svom
nahodenju.

g. Clanovi komisija moraju proéi standardnu obuku.

h. Pozeljno je da komisije donose odluke kvalifikovanom veé¢inom ili konsenzusom.

Posmatranje referenduma

a. 1 domacéim i medunarodnim posmatracima treba dati najsire mogucnosti da ucestvuju u
posmatranju referenduma.

b. Posmatranje ne smije biti ograniceno na sam dan izbora veé¢ mora obuhvatiti
referendumsku kampanju i, ukoliko je mogucée, period upisivanja biraca u biracke spiskove i
period prikupljanja potpisa. Mora biti omoguceno da se utvrdi da li je nepravilnost nastala
prije, tokom ili nakon glasanja. Posmatranje uvijek mora biti omoguéeno tokom brojanja
glasova.

c. Posmatraci treba da imaju mogucnost pristupa svim mjestima gde se odvijaju poslovi vezani
za referendum (na primjer, brojanje 1 verifikovanje glasova). Mjesta na kojima je
posmatracima zabranjen pristup treba da budu jasno odredena zakonom, kao i razlozi za

zabranu.

d. Posmatranje podrazumijeva postovanje duznosti neutralnosti od strane vlasti.

Dielotvoran sistem Zzalbi

a. Organ za zalbe po referendumu treba da bude ili izborna komisija ili sud. U svakom slucaju,
mora postojati mogucnost konacne zalbe sudu.

b. Postupak mora biti jednostavan i1 bez nepotrebnih formalnosti, narocito u pogledu
prihvatljivosti zalbe.
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c. Postupak zalbe i, narocito, ovlaséenja i duznosti razli¢itih organa treba da budu jasno
uredeni zakonom kako bi se izbjegao sukob nadleznosti (pozitivni ili negativni). Zakonom
se mora jasno odrediti nadlezni organ u svakom slucaju.

d. Organ za zalbe mora biti kompetentan za pitanja kojima se ove smjernice bave, narocito za
sljedeca pitanja:

- glasacko pravo i biracki spiskovi;

- sprovodenje gradanske inicijative 1 zahtjeva za referendumima koji poticu od jednog
dijela birackog tijela;

- proceduralna i, ukoliko je potrebno, materijalna valjanost teksta prijedloga koji se stavlja
na referendum: valjanost teksta prijedloga treba preispitati prije glasanja; domace pravo
propisuje da li je preispitivanje obavezno ili ne;

- postovanje slobode prava glasa;

- rezultati glasanja.

e. Organ za zalbe mora imati ovlaséenje da ponisti referendum ukoliko su nepravilnosti mogle
uticati na njegov ishod. Mora postojati moguénost da se ponisti ukupni referendum ili
rezultati za samo jedno biracko mjesto ili izbornu jedinicu. U slucaju ponistavanja ukupnih

rezultata, mora se raspisati novi referendum.

f.  Svi birac¢i moraju imati pravo zalbe. Za zalbe biraca na rezultat referenduma moze se
propisati odgovarajuci kvorum kao uslov.

g. Rokovi za podnosenje i odlucivanje po zalbama moraju biti kratki.
h. Pravo podnosioca zalbe da budu saslusane obje strane mora biti zasticeno.

1. Ukoliko je organ za zalbe visa izborna komisija, ona mora imati moguénosti da po sluzbenoj
duznosti ispravlja ili ukida odluke nizih izbornih komisija.

3.4. Finansiranje

a. Opsta pravila o finansiranju politickih partija 1 izbornih kampanja moraju se primjenjivati na
finansiranje kako iz drzavnih tako iz privatnih izvora.

b. Drzavnim organima mora biti zabranjeno kori§éenje sredstava iz drzavnih izvora za potrebe
kampanje'’

I11. Posebna pravila

1. Vladavina prava

Primjena referenduma mora biti uskladena sa pravnim sistemom u cjelini, narocito sa pravilima
postupka. Narocito, referendumi se ne mogu odrzavati ukoliko Ustav ili zakon koji je u skladu sa
Ustavom ne predvida referendume, na primjer u slucajevima kada je tekst prijedloga koiji se stavlja
na referendum neko pitanje koje se nalazi u iskljucivoj nadleznosti Parlamenta.

2. Proceduralna valjanost tekstova prijedloga koiji se stavljaju na referendum

Pitanja koja se stavljaju na referendum moraju postovati:

10 Vidjeti tacku 1.3.1.b. gore u tekstu.
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- jedinstvo forme: u istom pitanju ne smiju se zajedno naci precizno formulisani nacrt neke predlozene
izmjene 1 uopsteno formulisani principijelni predlog ili pitanje;

- jedinstvo sadrzaja: izuzev u slucajevima kada se radi o potpunoj preradi nekog teksta (Ustava, zakona),
mora postojati unutrasnja veza izmedu razlicitih djelova svakog pitanja koje se stavlja na glasanje kako
bi se garantovala sloboda birackog prava glasacu, od koga se ne smije traziti da prihvati ili odbije u
potpunosti odredbe izmedu kojih ne postoji takva unutrasnja veza; smatra se da istovremena prerada
nekoliko poglavlja teksta odgovara potpunoj preradi;

- jedinstvo nivoa: pozeljno je da se isto pitanje ne odnosi istovremeno na zakonodavstvo razlicitih
nivoa.

3. Materijalna valjanost tekstova koji se stavljaju na referendum

Tekstovi koji se stavljaju na referendum moraju biti u skladu sa zakonima visega reda (princip
hijerarhije normi).

Ne smiju biti u suprotnosti sa medunarodnim pravom niti obavezuju¢im principima Savjeta Evrope
(demokratija, ljudska prava i vladavina prava).

Tekstovi prijedloga koji su u suprotnosti sa kriterijumima navedenim pod III.2 i I11.3 ne mogu se staviti
na glasanje.

4. Posebna pravila koja se primjenjuju na referendume koji se odrzavaju na zahtjev jednog dijela

birackog tijela 1 na gradanske inicijative (ukoliko ih predvida Ustav

a. Svako ko wuziva politicka prava ima pravo da potpise inicijativu gradana ili da zahtijeva
odrzavanje referenduma.

b. Rok za prikupljanje potpisa (narocito dan kada pocinje da tece rok i posljednji dan) mora biti
jasno odreden, kao i broj potpisa koji treba prikupiti.

c. Svako (bez obzira na to da li uziva politicka prava) mora imati pravo da prikuplja potpise.

d. Ukoliko se zahtijeva ovlaséenje za prikupljanje potpisa za gradanske inicijative ili zahtjeve za
referendumom o javnim saobracajnicama, ovlascenje se moze odbiti jedino u posebnim
slucajevima predvidenim zakonom, na osnovu prevashodnog javnog interesa i u skladu sa
principom ravnopravnosti.

e.Placanje iz privatnih izvora za prikupljanje potpisa za gradanske inicijative i zahtjeve za
odrzavanje referenduma trebalo bi, po pravilu, da bude zabranjeno. Ukoliko je dozvoljeno,
mora biti regulisano kako u pogledu ukupnog iznosa koji se moze opredijjeliti tako i u pogledu
iznosa koji se pla¢a svakom pojedinom licu.

f. Svi potpisi se moraju provjeriti. Kako bi se olaksala provijera, spisak potpisa treba po
mogucnosti da sadrzi imena biraca koji su upisani u biracki spisak iste opstine.

g. Kako bi se izbjeglo proglasenje cjelokupnog glasanja nevazec¢im, neki organ mora imati
ovlaséenje da, prije glasanja, ispravi nepravilne formulacije, na primjer:
1. kada je pitanje nejasno, obmanjujuce ili je sugestivno;
ii. kada su pravila o proceduralnoj ili materijalnoj valjanosti prekrSena; u tom slucaju,
ukoliko je ostatak teksta prijedloga koherentan, moze se proglasiti djelimicna
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nevaljanost; moze se predvidjeti podjela teksta u manje cjeline kako bi se izbjegao
nedostatak jedinstva u materijalnom smislu.

5. Paralelnost procedura i pravila koja reguli§u referendum

a.

b.

Kada je referendum pravno obavezujuci:

1. Tokom izvjesnog vremenskog perioda, tekst prijedloga koji je odbijen na referendumu
ne moze se usvojiti nekim postupkom bez odrzavanja referenduma.

i. U istom vremenskom periodu, odredba koja je prihvacena na referendumu ne moze
se revidirati nekim drugim metodom.

iii. Gore navedeno nece se primjenjivati u slucajevima referenduma o djelimicnoj reviziji
teksta, kada se prethodni referendum ticao kompletne revizije.

iv. Revizija pravila zakona viseg reda koja je suprotna volji veéine gradana nije pravno
neprihvatljiva ali je treba izbjegavati tokom navedenog perioda.

v. U slucaju odbijanja teksta koji je usvojio Parlament i stavio na glasanje na zahtjev
jednog dijela birackog tijela, slican tekst se ne smije stavljati na glasanje ukoliko se ne
zahtijeva odrzavanje referenduma.

Kada se tekst usvoji na referendumu na zahtjev jednog dijela birackog tijela, treba da bude
omoguceno odrzavanje jo$ jednog referenduma o istom pitanju na zahtjev jednog dijela
birackog tijela, nakon isteka, ukoliko je mogucée, odgovarajuceg vremenskog perioda.

Kada se neki tekst usvoji na referendumu na zahtjev nekog drugog organa a ne Parlamenta,
trebalo bi da postoji mogucnost da se on revidira bilo parlamentarnim sredstvima bilo na
referendumu, na zahtjev Parlamenta ili dijela birackog tiela, nakon isteka, ukoliko je moguce,
istog vremenskog perioda.

Preporucuje se da se ustavna pravila koja se ticu referenduma stavljaju na referendum,
obavezno ili na zahtjev jednog dijela birackog tijela.

6. Misljenje Parlamenta

Kada se tekst prijedloga stavlja na referendum na zahtjev jednog dijela birackog tijela ili nekog drugog
organa a ne Parlamenta, Parlament mora imati mogucnost da da neobavezujuée mislenje o tekstu koji
se stavlja na glasanje. U slucaju gradanskih inicijativa, Parlament moze imati pravo da istakne
protivprijedlog na predlozeni tekst, koji ¢e biti stavljen na glasanje u isto vrijeme. Mora biti utvrden rok
do kada Parlament treba da da svoje misljenje: ukoliko se misljenje ne da u ostavljenom roku, tekst ce
se staviti na glasanje bez misljenja Parlamenta.

7. Kvorum

Preporucuje se da se ne propisuje:

a. kvorum izaslih biraca (cenzus, minimalni procenat), zato §to se njime asimiluju biraci koji ne
glasaju onim biracima koji glasaju protiv;

b. kvorum podrske (podrska od strane minimalnog procenta upisanih biraca), zbog prisutnog
rizika nastanka teske politicke situacije ukoliko se nacrt usvoji prostom veéinom koja je niza od
neophodnog cenzusa.
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8. Posliedice rezultata referenduma

a. Posljedice rezultata pravno obavezujucih ili konsultativnih referenduma moraju biti jasno
propisane Ustavom ili zakonom.

b. Referendumi o principijelnim pitanjima ili drugim uopsteno formulisanim prijedlozima ne bi
trebalo da budu obavezujuce prirode. Ukoliko jesu obavezujudi, kasniju proceduru treba
propisati posebnim pravilima.
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OBRAZLOZENJE
OPSTE NAPOMENE
1. Obrazlozenje ima za cilj da blize objasni one aspekte navedenih smjernica koje su specificne za

referendume. Prema tome, u obrazlozenju se ne komentari§u oni principi i opsta pravila koja se mogu
primijeniti 1 na izbore i na referendume. U te svrhe moze se konsultovati Obrazlozenje Kodeksa dobre
prakse u izbornim pitanjima'’. Koliko je to god moguée, smjernice o odrzavanju referenduma
odrazavaju principe izrazene u Kodeksu dobre prakse u izbornim pitanjima. Nece se o svakom aspektu
smjernica detaljno diskutovati.

2. Bilo je neophodno napraviti nekoliko izmjena u tekstu, kao sto je zamjena rijeci ,,izbori* rijecju
nreferendum®. O drugim izmjenama, koje su vezane za specificnosti referenduma, nece se dalje
govoritl. Na primjer, ne pominje se pravo da se bude biran (vidjeti tacku 1.1.1.a, na primjer), predaja
kandidatura'® ili podjela mjesta na vise izbornih jedinica (jednaka glasacka mo¢)"’; moguénost da biradi
imaju vise od jednog glasa odnosi se na alternativna rjeSenja a ne na unakrsno glasanje (tacka 1.2.1);
posmatranje izbora (odnosno referenduma) mora se produziti onoliko koliko je dovoljno kako bi
obuhvatilo period prikupljanja potpisa (tacka 11.3.2.b).

3. Uz to, ponudena su neka pojasnjenja Kodeksa dobre prakse u izbornim pitanjima nakon pitanja
koja su se nametala u vezi sa njegovom primjenom. Na primjer, zahtjev za stalnim birackim spiskovima
zadovoljen je ukoliko spiskovi upucuju na neku evidenciju koja se redovno azurira (registar
stanovnistva ili maticna knjiga rodenih, vjencanih i umrlih) (tacka 1.1.2.i); izric¢ito se navodi da
posmatraci moraju imati moguénost pristupa svim mjestima gdje se odvijaju aktivnosti vezane za
referendum (tacka I1.3.2.c).

4, U ostalim tackama uzimaju se u obzir novi tekstovi koje su usvojili organi Venecijanske
komisije'* ili Savjeta Evrope'.

5. Treba pojasniti da se smjernice odnose na sve referendume — nacionalne, regionalne 1 lokalne —
bez obzira na prirodu pitanja kojeg se ticu (ustavno, zakonodavno ili neko drugo). Svako upucivanje na
Parlament odnosi se i na regionalne ili lokalne skupstine.

yA Referendumi i evropsko izborno nasljede

1. Opste biracko pravo

1.1. Pravilo i izuzeci

6. Uslovi kojima se reguliSe pravo glasa obi¢no su isti za referendume i izbore. Narocito, uslov u

vidu odredene duzine prebivaliSta moze se nametnuti drzavljanima isklju¢ivo za lokalne i regionalne
referendume, s tim $to taj period ne treba da bude duzi od Sest mjeseci osim u izuzetnim okolnostima
(tacka 1.1.1.c.iii-1v).

7. PoZeljno je da se drzavljanima koji zive u inostranstvu dozvoli da glasaju, barem na
referendumima na nivou drzave. Medutim, vazno je osigurati da to ne dovede do izborne krade. Prema

11 CDL-AD(2002)023rev.str. 19ff,

12 Upor. CDL-AD(2002)023rev.1.1.3.

13 Upor. CDL-AD(2002)023.rev, 1.2.2.

14 CDL-AD(2005)043, Interpretativna deklaracija o stabilnosti izbornog zakona.

15> Preporuka Rec(2004)11 Komiteta ministara o pravnim, operativnim i tehnickim standardima za elektronsko glasanje.
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tome, bolje je da takva lica ne budu upisana u isti spisak kao stalno nastanjeni biraci, ali da im se dozvoli
da glasaju u inostranstvu ili iz inostranstva; uz to, tako ¢e se lakSe obezbijediti ostvarivanje njthovog
prava glasa, $to je malo vjerovatno ako moraju da se vrate u svoju domovinu samo da bi glasali (tacka
L1.1.cv).

2. [ednako biracko pravo
2.2. [ednakost moguénosti

8. Postovanje jednakosti moguénosti sustinski je vazno i za referendume i za izbore. Na izborima
se ravnopravnost moze obezbijediti obezbjedivanjem ravnopravnosti razlicitth politickih partija i
kandidata, ali prosto repliciranje tog principa na referendume moze da dovede do nezadovoljavajuéeg
riesenja. U zemljama u kojima se organizuju gradanske inicijative ili opcioni referendumi, cesto ove
oblike izjasnjavanja ne pokrece neka politicka partija, a moze se desiti i da se predlaze neka opcija koju
najvece partije odbacuju — kao $to je smanjenje broja poslanika u Parlamentu ili finansiranja politickih
partija iz drzavnih izvora. Shodno tome, smjernice isticu znacaj ravnopravnosti lica koja su za i koja su
protiv prijedloga o kojem se glasa u pogledu pokrivenosti u medijima, narocito u emisijama dnevnih
vijesti, kao 1 u pogledu javnih subvencija i drugih oblika podrske: u ovom okviru, moze se uzeti u obzir
broj politickih partija koje podrzavaju svaku opcijiu ili njihovi izborni rezultati (tacke 1.2.2.a-¢).

9. Ne bi bilo realno zahtijevati savrSenu ravnopravnost onih koji su za i onih koji su protiv
prijedloga u svim slucajevima. Mozda se stepen konsenzusa javi u jednom ili drugom pravcu — narocito
u slucaju obaveznog referenduma o prijedlogu koji je zahtijevao kvalifikovanu vecinu u parlamentu.
Lica koja su za i koja su protiv prijedloga, medutim, uvijek moraju imati zagarantovan pristup javnim
medijima. Sve dok je ovaj zahtjev zadovoljen, moze se uzeti u obzir broj politickih partija koje
podrzavaju svaku od opcija ili njihovi izborni rezultati, narocito u pogledu emisija dnevnih vijesti (tacka
1.2.2.c).

10. Sli¢no tome, preporucuje se da se obezbijedi ravnopravnost lica koja su za i onih koji su protiv
prijedloga u pogledu javnih subvencija i drugih oblika podrske. Takva podrska moze se ograniciti na
ona lica koja su za i ona koja su protiv prijedloga a koja procentualno predstavljaju najmanji dio
birackog tijela, pod uslovom da obje strane dobiju jednaku podrsku. Ukoliko se obezbjeduje
ravnopravnost politickih partija, ona moze biti proporcionalna, pri ¢emu se uzimaju u obzir njihovi
izborni rezultati. Medutim, sama raspodjela sredstava partijama nije idealno rjesenje, kao §to je veé
prethodno objasnjeno (tacka 1.2.2.d).

2.3. Ravnopravnost i nacionalne manjine

11. Kao 1 u slucaju izbora, nekada moze postojati osnov da se uzmu u obzir posebne okolnosti
nacionalnih manjina. Ovo bi se narocito odnosilo na referendum o samoupravi na nekoj teritoriji gdje
je prisutna velika koncentracija manjinskog stanovnistva: moze se zahtijevati dvostruka vecina biraca u
okviru te teritorije i Sirom zemlje.

3. Slobodno biracko pravo

3.1. Sloboda biraca da formiraju miéljenjem

12. U slucaju izbora, intervencija vlasti kojima se podrzava neka lista ili kandidat je neprihvatljiva:
njthova obaveza neutralnosti je apsolutna. Organ vlasti ne smije da koristi svoj polozaj, niti sredstva iz
drzavnih izvora, kako bi se odZao na vlasti; niti tako smije da postupa u ime lica iz nekog drugog organa
koja ga podrzavaju.

$413

16 Izraz ,,birac¢* ovdje se koristi u $irem smislu: odnosi se na gradane (koji mogu biti strani drzavljani) koji imaju pravo da
ucestvuju na izborima.
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13. Situacija je drugacija u slucaju referenduma, zato Sto je legitimno da razli¢iti organi vlade
prenose svoje stavove tokom debate za i protiv predloga koji se stavlja na glasanje. Oni, medutim, ne
smiju zloupotrebljavati svoj polozaj. U svakom slucaju, upotreba sredstava iz drzavnih izvora za svrhe
kampanje mora se zabraniti kako bi se garantovale jednake mogucnosti i sloboda biraca da formiraju
misljenje. Uz to, javni organi na svakom nivou (nacionalnom, regionalnom ili lokalnom) ne smiju
ucestvovati u pretjeranim jednostranim kampanjama, ve¢ treba da pokazu neutralnost. Podrazumijeva
se da ovo ne znaci da nece zauzimati stav, ve¢ da moraju da pruze izvjesnu kolicinu neophodnih
informacija kako bi omogu¢ili biracima da formiraju misljenje na osnovu dovoljno informacija. Biraci
moraju imati mogucnost da se upoznaju, dovoljno vremena unaprijed, kako sa tekstom koijt se stavlja na
glasanje tako, prije svega, 1 sa detaljnim obavjestenjem (tacka 1.3.1.d):

- najbolje rjeSenje jeste da vlasti pruze biracima obrazlozenje u kojem se ravnopravno
izlazu ne samo gledista vlasti ili drugih lica koje imaju ista takva gledista, ve¢ 1 suprotna
gledista;

- druga mocnost jeste da vlasti posalju bira¢ima priblizno jednake koli¢ine materijala za
kampanju kako zagovornika tako i pritivnika prijedloga — koji odgovara mutatis mutandis
obracanjima izbornih kandidata koji su stavljeni na uvid prije samih izbora.

14. I tekst i obrazlozenje ili ravnopravno zastupljeni materijal za kampanju mora se poslati
gradanima dovoljno vremena prije samog glasanja (najmanje dvije sedmice ranije).

15.  Jasnoca samog pitanja je kljucni aspekt slobode biraca da formira misljenje. Pitanje ne smije biti
tako formulisano da obmanjuje; ono ne smije da bude sugestivho, narocito ne pominjanjem
pretpostavljenih posljedica prihvatanja ili odbijanja predloga; bira¢i moraju biti u stanju da odgovore na
pitanja samo sa da, ne ili tako $to nece odgovoriti; a ne smije biti ni pitanje otvorenog tipa kojim se trazi
detaljniji odgovor. I na kraju, bira¢ mora biti obavijesten o uticaju glasanja, odnosno uticaju samog
referenduma (da li je referendum pravno obavezujudi ili je samo konsultativne prirode, odnosno da li
pozitivan ishod ima za rezultat usvajanje ili stavljanje van snage neke mjere, ili je on samo jedna faza u
nekom duzem postupku?) (tacka 1.3.1.c).

3.2. Sloboda birada da izraze svoie zelie

10. Stav o elektronskom glasanju uskladen je sa novim standardima koje je Savjet Evrope uveo
usvajanjem Preporuke Rec(2004)11 Komiteta ministara o pravnim, operativhim i tehnickim
standardima o elektronskom glasanju (tacka 1.3.2.a.iv).

17. Imajuc¢i na umu posebnost referenduma, odnosno to da oni dijele ne samo partije ve¢ i druge
grupe koje ne nastoje da ostvare zastupljenost u izabranim organima, predstavnici zagovornika i
protivnika prijedloga — ukljucujudi 1 predstavnike nezavisne od partija — i posmatraci koje imenuju obje
strane treba da imaju pristup birackim mjestima kako tokom samog glasanja tako i tokom prebrojavanja
glasova (tacke 1.3.2a.x 1 xiii).

18. Smijernice naglasavaju jos jedan aspekt slobode biraca da izraze svoje zelje, koji je takode
neophodan na izborima, ali je veca vjerovatnoca da e biti narusen na referendumima: birac¢ima mora
biti dozvoljeno da izraze svoje zelje u skladu sa pravilima koje predvida zakon, 1 imaju pravo da utvrdi
tacnost utvrdenih rezultata (vidjeti tacku 1.3.2.b). Narocito, mora se postovati vremenski rok predviden
zakonom. U slucaju referenduma ili gradanske inicijative koju pokrece jedan dio birackog tijela, vlasti se
mogu naci pred iskusenjem da nepotrebno odugovlace proces sve dok to pitanje vise ne bude
relevantno.
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II. Uslovi za primjenu navedenih principa

2. Regulatorni nivoi i stabilnost referendumskog zakona

19. Formulacija smjernica u manjoj je mjeri restriktivha od onih u Kodeksu dobre prakse u
izbornim pitanjima'’ u pogledu zahtjeva da pravila zakona o referendumu — s izuzetkom pravila o
tehnickim pitanjima i pojedinostima — treba da imaju rang zakona, gdje se koristi izraz ,treba da“ a ne
,»mora“. Ukoliko se referendum zahtijeva od strane izvrsne vlasti, onda se pretpostavlja da izvrsna vlast
treba i da propise pravila. Ipak, takvo rjesenje nije u potpunosti zadovoljavajuce, a uobicajeni je zahtjev
da se izradi zakon koiji definise postupak (tacka 11.2.a).

20. Spisak osnovnih aspekata zakona o referendumu, koji ne treba da bude otvoren za izmjene
najmanje godinu dana prije odrzavanja referenduma, bar u slucaju kada su oni predvideni obic¢nim
zakonima, sastavljen je uzimaju¢i u obzir specificnost referenduma tako sto se ukljucuju pravila o
proceduralnoj 1 materijalnoj valjanosti tekstova koji se stavljaju na referendum i posljedice rezultata
referenduma. Takode se naglasava da su potrebna pravila o birackom pravu i birackim spiskovima, kao
1 pristupu drzavnim medijima kako zagovornika tako i protivnika prijedloga. Uz to, on se mora tumaciti
u svijetlu Deklaracije o tumacenju u vezi sa stabilno§¢u izbornog zakondavstva koju je Venecijanska
komisija usvojila 2005. godine'®: posebno, ne moze se pozivati na stabilnost referendumskog zakona
kako bi se odrzalo stanje koje je u suprotnosti sa normama evropskog izbornog nasljeda u oblasti
neposredne demokratije ili kako bi se sprijecila primjena preporuka medunarodnih organizacija. Uz to,
imajuéi na umu da je neuobicajeno da se datum referenduma zna godinu ili vise vremena unaprijed (za
razliku od izbora, koji se obi¢no odrzavaju u pravilnim vremenskim razmacima), ne radi se toliko o
tome da treba zabraniti izmjene i dopune zakona u godini koja prethodi glasanju koliko o tome da se
zabrani primjena izmjena i dopuna u godini nakon njihovog usvajanja, ukoliko postoje sumnje u
postojanje manipulacija (tacka 11.2.b).

3. Proceduralne garancije

3.1 Organizovanje referenduma od strane nepristrasnog organa

21. Kao sto je ve¢ receno, cinjenica da referendumi ne podrazumijevaju obavezno podjelu po
partijskim linijama ve¢ mogu da obuhvate i druge politicke aktere znac¢i da se mora ponuditi izbor, u
pogledu sastava izbornih komisija, izmedu uravnotezene zastupljenosti razlicitih partija i uravnotezene
zastupljenosti zagovornika i protivnika prijedloga (tacka 11.3.1.¢).

3.2 Dielotvoran sistem zalbi

22. Minimalna ovlas¢enja organa za zalbe su precizno definisana, u mjeri u kojoj se izri¢ito govori o
postovanju slobodnog prava glasa i rezultata glasanja. Ostali aspekti svojstveni referendumima i
inicijativama gradana treba da podlijezu sudskoj reviziji, barem u najviSem stepenu: sprovodenje
gradanskih inicijativa 1 zahtjeva jednog dijela birackog tijela, kao i proceduralna, i, po potrebi,
materijalna valjanost tekstova prijedloga koji se stavljaju na referendum. Revizija valjanosti, bilo da je
obavezna ili opciona, treba da se vrsi prije nego sto se tekst prijedloga stavi na glasanje: na taj nacin ce
se izbjec¢i da ljudi uzalud izrazavaju svoje misljenje o tekstu koji ¢e se kasnije proglasiti nevaljanim zato
§to je u suprotnosti sa nekim zakonom viseg reda (materijalna nevaljanost) ili ¢iji sadrzaj predstavlja
povredu pravila o proceduralnoj valjanosti (tacka I1.3.3.d, up. tacke 111.2-3).

23. Za razliku od izbora, koji se odrzavaju u nekoliko izbornih jedinica, referendumi se odrzavaju
na cijeloj teritoriji. Shodno tome, ukoliko djelimic¢no ponistenje rezultata ne utice na ukupne rezultate,
to ne smije biti povod za ponovljeno glasanje u oblasti u kojoj je glasanje ponisteno, posto ono ne bi

17 CDL-AD(2002)023rev, 11.2.2.
18 CDL-AD(2005)043.
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dovelo do drugacijih rezultata. Medutim, ukoliko se ne ponavlja cijeli referendum, mora postojati
mogucnost raspisivanja novog djelimicnog referenduma u dijelu teritorije ukoliko se dovode u pitanje
ukupni rezultati; medutim, mora se pazljivo razmotriti odluka o tome da li da se raspise novi djelimicni
referendum ili potpuno novi referendum, kako bi se izbjegla masovna koncentracija resursa za
kampanju u jednom ogranicenom prostoru (tacka I1.3.3.e).

3.3. Finansiranje

24. Nacionalni propisi o finansiranju politickih partija i izbornih kampanja iz drzavnih i privatnih
izvora moraju se primjenjivati i na referendumske kampanje (tacka 11.3.4.2). Kao u slucaju izbora,
finansiranje mora biti transparentno, narocito u dijelu finansiranja kampanje. U slucaju nepostovanja
zakonom predvidenih pravila, na primjer ukoliko se znacajno premasi gornji maksimalni iznos
potro$nje, glasanje se mora ponistiti'”. Valja naglasiti da se princip jednakih moguénosti odnosi na
finansiranje iz drzavnih izvora; jednakost treba obezbijediti izmedu zagovornika 1 protivnika prijedloga
(tacka 1.2.2.d).

25. Vlasti ne smiju koristiti sredstva iz drzavnih izvora za potrebe kampanje kako bi se garantovale
jednake moguénosti i sloboda biraca da formiraju misljenje (tacka 11.3.4.b, up. Tacka 1.3.1.b).

111, Posebna pravila

1. Vladavina prava

26. Princip vladavine prava, koji, uz demokratiju i ljudska prava®, predstavlja jedan od tri stuba
Savjeta Evrope odnosi se na referendume kao i na svaku drugu oblast. Princip suverentiteta naroda
omogucava narodu da donosi odluke iskljucivo u skladu sa zakonom. Odrzavanje referenduma mora se
dozvoliti samo onda kada je predvideno Ustavom ili zakonom koji je u skladu sa Ustavom, pri cemu se
moraju postovati proceduralna pravila koja se odnose na referendume. S druge strane, referendumi se
moraju odrzavati u slucajevima kada pravni sistem to predvida (tacka 1.3.2.b.1).

2. Proceduralna valjanost tekstova koiji se stavljaju na referendum

27. Proceduralna valjanost prijedloga obuhvata tri aspekta: jedinstvo forme, jedinstvo sadrzaja i
jedinstvo hijerarhijskog nivoa.

28. Tekstovi prijedloga koji se stavljaju na referendum mogu biti razlicitih oblika:

- precizno-formulisan nacrt ustavnog amandmana, zakonodavnog akta ili druge mjere

- Stavljanje van snage postojeée odredbe

-principijelno pitanje (na primjer: ,,Da li ste za izmjenu Ustava kako bi se uveo predsjednicki sistem vlasti®)
ili

-konkretan prijedlog, koji se ne iznosi u obliku konkretne odredbe ve¢ je poznat pod nazivom ,,ugpsteno

Sformulisani prijedlog” (na primjer: ,,Da li ste za izmjenu Ustava kako bi se smanjio broj mjesta u
Parlamentu sa 300 na 200)*".

29. Glasanje ,,za* precizno-formulisani nacrt — barem u slucaju pravno obavezujuceg referenduma
— znaci da se zakon donosi i procedura se time zavrsava, uz postovanje proceduralnih aspekata kao $to
su objavljivanje i proglasenje. S druge strane, glasanje ,,za“ principijelno pitanje ili uopsteno formulisani
prijedlog tek je jedna faza, nakon koje slijedi izrada nacrta 1 donoSenje zakona. Kombinovanjem
precizno-formulisanog nacrta 1 uopsteno formulisanog prijedloga ili principijelnog pitanja stvorila bi se

19 Up. CDL-AD(2002)023tev. Stav 107 ff.
20 Vidjeti Preambulu Statuta Savjeta Evrope (ETS 001).
21 CDL-AD(2005)034, stav.64.
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zabuna, pri ¢emu bi se biracima uskratila moguénost da budu informisani o efektu njihovih glasova i
tako prejudicirala njihova sloboda birackog prava.

30.  Jos strozi zahtjev u pogledu slobode prava glasa tice se postovanja jedinstva sadriaja. Biraci se ne
smiju pozivati da istovremeno glasaju za nekoliko pitanja koja nisu medusobno prirodno povezana,
posto mogu biti za jedno pitanje, a protiv drugoga. Kada se revizija nekog teksta tice nekoliko razlicitih
aspekata, narodu se mora postaviti nekoliko pitanja. Medutim, podrazumijeva se da se potpuna revizija
nekog teksta, narocito Ustava, ne moze odnositi samo na aspekte koji su medusobno tijesno povezani.
U ovom se slucaju, medutim, ne moze primijeniti kriterijum jedinstva sadrzaja. Znacajna revizija teksta,
koja zahvata nekoliko poglavlja, moze se smatrati potpunom revizijom; podrazumijeva se da ovo ne
znadi da rali¢ita poglavlja ne mogu zasebno biti stavljena na glasanje™.

31. Pravilo o jedinstvn hijerarhijskog nivoa nije toliko sustinski vazno kao prethodna dva. Medutim,
pozeljno je da se isto pitanje ne odnosi istovremeno na zakonodavstvo razlicitih hijerarhijskih nivoa, na

primjer na ustavnu reviziju i vezani Zakon o sprovodenju.

3. Materijalna valjanost tekstova koii se stavliaju na referendum

32. U skladu sa principom vladavine prava, narod nije osloboden obaveze postovanja zakona. To se
odnosi kako na proceduralne aspekte tako i na materijalni sadrzaj tekstova koji se stavljaju na glasanje,
koji moraju biti u skladu sa svim zakonima viSeg reda. Zakonodavni referendumi stoga moraju biti u
skladu sa Ustavom; referendumi u okviru saveznih ili regionalnih entiteta moraju biti u skladu sa
zakonima centralne Drzave.

33. Bez obzira na to kako se nacionalno pravo odnosi prema pitanju medunarodnog i domace
g )
preva, tekstovi koji se stavljaju na referendum ne smiju biti u suprotnosti sa medunarodnim pravom ili

obavezujuc¢im principima Savjeta Evrope (demokratija, ljudska prava i vladavina prava).

34, Kako bi se sprijecili nezakoniti referendumi, tekstovi koji nisu valjani u proceduralnom ili
materijalnom smislu ne smiju se stavljati na referendum.

4. Posebna pravila koja se primjenjuju na referendume koji se odrzavaju na zahtjev jednog dijela

birackog tijela i na inicijativu gradana (ukoliko su predvideni Ustavom

35. (Opcioni) referendumi koji se odrzavaju na zahtjev jednog dijela birackog tijela i na inicijativu
gradana podrazumijevaju prikupljanje potpisa. Smjernice propisuju nekoliko pravila u vezi sa tim, pri
¢emu se ovdje nece o svima komentarisati detaljno.

36. Pravo prikupljanja potpisa ne smije biti ograniceno samo na upisane birace, ve¢ se primjenjivati
na sve, ukljucujudi strance i maloljetna lica (narocito kada se radi o prijedlozima koji se ticu njihovog
statusa) (tacka I11.4.c).

37. Moze se zahtijevati ovlaséenje za prikupljanje potpisa o javnim saobracajnicama. Kao i u slucaju
svih drugih ogranic¢avanja osnovnih prava, takvo ovlas¢enje moze se odbiti samo ukoliko postoji pravni
osnov 1 ukoliko je to u skladu sa principima prevashodnog javnog interesa, proporcionalnosti i
ravnopravnosti (tacka I111.4.d).

38. Za prikupljanje potpisa ne treba placati naknadu niti ga finansirati iz privatnih izvora. Ukoliko je
placanje naknade dozvoljeno, mora se odnositi samo na one koji prikupljaju potpise, a ne na birace koji
potpisuju inicijativu gradana ili zahtjev za odrzavanjem referenduma; placanje naknade mora biti

22 Moguénost da se revizija nekoliko poglavlja smatra potpunom revizijom moze da izgleda kao nac¢in da se zaobide
postovanje pravila o jedinstvu sadrzaja. Ovim se prenebregava cinjenica da potpuna ustavna revizija ¢esto podrazumijeva
komplikovaniji proces nego djelimi¢na revizija.
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regulisano kako u pogledu ukupnog iznosa koji se dodjeljuje u te svrhe tako i u pogledu iznosa koji se
isplacuje svakom licu koje prikuplja potpise (tacka III.4.e).

39. Vazno je provjeriti sve potpise (tacka IIL.4.f). Uspjeh ili neuspjeh inicijative ili zahtjeva za
odrzavanje referenduma ne smije se utvrdivati na osnovu uzorka, koji moze da sadrzi neobicno visok
broj nevaljanih potpisa ili mozda nijedan, dok druge liste sa potpisima mogu biti pune takvih potpisa. U
krajnjem, neke potpise nije potrebno provijeravati kada se nesumnjivo utvrdi da je prikupljen odreden
broj potpisa predviden zakonom™.

40. Uz to, inicijativu gradana — ili zahtjev za odrzavanje referenduma — treba proglasiti djelimi¢no
nevazecom ukoliko je moguce izmijeniti predlozeni tekst kako bi bio u skladu sa zakonom, a da se pri
tom ne mijenja njegova sustina. Organ vlasti mora imati ovlas¢enja da koriguje pitanje koje je nejasno,
obmanjujuce ili je sugestivno. U slucaju da je doslo do krSenja pravila o proceduralnoj ili materijalnoj
valjanosti, inicijativa se moze proglasiti djelimicno nevazecom ukoliko bi potpisnici usvojili preostali dio
da je samostalno podnesen, ili se moze proglasiti nevazecom manja cjelina u okviru teksta koja nije
dosljedna u pogledu jedinstva sadrzaja, oblika ili hijerarhijskog nivoa.

5. Paralelnost procedura i pravila o referendumu

41. Kada je referendum pravno obavezujuéi, organi vlasti moraju postovati odluku naroda.
Smjernice predvidaju, na primjer, da izvjesno vrijeme (najvise nekoliko godina) tekst koji je odbijen na
referendumu ne moze biti usvojen u postupku koja ne podrazumijeva odrzavanje referenduma.
Opcioni referendum na zahtjev jednog dijela birackog tijela smatra se referendumskim postupkom:
ukoliko se ne zahtijeva takav referendum, tekst koji je odbijen prvi put moze se usvojiti bez glasanja
naroda (tacke III.5.a.i 1 v). Slicno pravilo odnosi se na reviziju odredbe koja je usvojena na referendumu
(tacka IIL.5.a.1i).

42, Predvidena su dva izuzetka:

- kada Ustav predvida referendum ukoliko se radi o potpunoj reviziji nekog teksta (u
praksi, samog Ustava) a ne djelimi¢nu reviziju, djelimicna revizija tog teksta ne mora
obavezno da se stavlja na glasanje gradana (tacka III.5.a.iii);

- Parlament ima pravo da bez referenduma revidira propis koji je viseg reda od onog koji
je usvojen glasanjem gradana; on na to ima pravo po osnovu principa hijerarhije
zakonskih propisa®, ali bi ovo trebalo izbjegavati izvjesno vrijeme (tacka I1L.5.a.iv).

43. Prethodno navedeno ne odnost se na konsultativne referendume, koji nisu pravno obavezujuci
po vlasti. Politicka mudrost Parlamenta u odluc¢ivanju da li da postupa suprotno volji (vecine) naroda je,
podrazumijeva se, sasvim drugo pitanje.

44. Usvajanje teksta na zahtjev nekog drugog organa a ne Parlamenta, kao, na primjer, Sefa drzave
ili vlade, ne smije da zamrzne stanje u pravu u nedogled. Shodno tome, smjernice predvidaju da se
takav tekst moze revidirati bilo parlamentarnim sredstvima bilo na zahtjev jednog dijela birackog tijela,
u slucajevima kada je to moguce i to nakon isteka izvjesnog vremenskog perioda (tacka II1.5.c). Kada se
tekst usvaja nakon gradanske inicijative, narodu mora biti omoguéeno da se izjasne o tom pitanju
ponovo na zahtjev druge gradanske inicijative nakon isteka, ukoliko je mogucée, izvjesnog vremenskog
perioda (tacka II1.5.b).

45. Ustavna pravila o referendumu treba da steknu legitimitet neposredno, odnosno treba ih staviti
na referendum, obavezno ili na zahtjev jednog dijela birackog tijela. U svakom slucaju, ukoliko

23 U vezi sa podnosenjem kandidatura za izbore, up. CDL-AD(2002)023rev. 1.1.3.iv.
24 CDL-INF(2000)013.
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Parlament zeli da uvede mjeru kojom ogranicava prava gradana, takva ovlascenja treba da stekne
isklju¢ivo putem mjere koja se stavlja na jedan od ovih oblika referenduma (tacka II1.5.d).

6. Misljenje Parlamenta

46. U slucaju gradanskih inicijativa, vazno da je da narod bude informisan o misljenju Parlamenta.
Shodno tome, smjernice predvidaju da Parlament da svoje misljenje. Ukoliko se Parlament ne slaze sa
tekstom prijedloga ali zeli da preduzme korak u istom pravcu, od velike je pomoci ukoliko moze da u
isto vrijeme stavi na glasanje® protiv-prijedlog.

47. Misljenje Parlamenta jo$ je vise potrebno kada referendum trazi izvr$na vlast. U takvim
slucajevima, vazno je utvrditi da li se pozivanje na narod planira kako bi se zaobisao Parlament. Biraci
moraju biti obavijesteni o stavu Parlamenta.

48. Konsultovanje Parlamenta ne smije da dovede do taktike odugovlacenja. Zakonom se, stoga,
mora precizirati rok do kog Parlament daje svoje misljenje, ali i rok do kog se mora odrzati glasanje po
gradanskoj inicijativi, a u sluc¢aju da Parlament nije dostavio misljenje na vrijeme, glasanje se sprovodi
bez misljenja Parlamenta.

49. U slucaju regionalnih ili lokalnih referenduma, regionalna ili lokalna skupstina preuzima ulogu
koju ima Parlament na nacionalnom nivou.

7. Kvorum

50. Na osnovu iskustva u oblasti referenduma, Venecijanska komisija je odlucila da preporuci da se
ne predvidaju nikakva pravila o kvorumu.

51. Kvorum na osnovu izlaznosti (najmanji moguci procenat) znaci da je u interesu protivnika
prijedloga da apstiniraju umjesto da glasaju protiv prijedloga. Na primjer, ukoliko 48% birac¢a podrzava
prijedlog, 5% je protiv, a 47% namjerava da apstinira, potrebno je da samo 5% protivnika prijedloga ne
izade na glasanje kako bi nametnuli svoj stav, iako oni itekako predstavljaju manjinu. Uz to, njihovo
neucestvovanje u kampanji povecace broj apstinencija, a time 1 vjerovatnocu da se nece dosti¢i kvorum.
Podsticanje apstinencija ili nametanje stavova manjine nije zdravo za demokratiju (tacka I11.7.a). Stavise,
prisutan je i veliki izazov da se lazira stopa izlaznosti usljed slabe opozicije.

52. Kvorum na osnovu prihvatanja (prihvatanje od strane najmanjeng procenta upisanih biraca)
takode moze da poremeti proces. Moze biti postavljen tako visoko da je izuzetno tesko ostvariti
promjenu. Ukoliko veéina biraca prihvati predlozeni tekst — ¢ak i znacajnom marginom — a da pri tom
nije ispunjen kvorum, politicka situacija postaje izuzetno neprijatna zato Sto vecina osjeca da joj je
uskracena pobjeda bez nekog valjanog razloga; rizik laziranja stope izlaznosti isti je kao i u slucaju
kvoruma izlaznosti.

8. Posljedice rezultata referenduma

53. Ako se zeli da biraci glasaju na osnovu poznavanja cinjenica i okolnosti, vazno je da budu
obavijesteni o efektu svojih glasova; stoga Ustav ili zakon moraju jasno da naznace da li su referendumi
pravno obavezujudi ili su konsultativne prirode (tacka II1.8.a, up. tacka 1.3.1.c o slobodnom birackom
pravu).

54. Kada se pravno obavezujuci referendum tice principijelnog pitanja ili uopsteno formulisanog
prijedloga, na Parlamentu je da sprovede odluku naroda. Parlament moze da djeluje opstruktivno,

% Pitanje postupka glasanja u slucaju kada se gradanska inicijativa i protiv-prijedlog stavljaju na glasanje izuzetno je
specificno, $to je i razlog zasto smjernice ne sadrze komentare o tome.
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narocito kada se to dotice njegovih neposrednih interesa (smanjivanje broja poslanika u Parlamentu ili
naknada koje im se isplacuju, na primjer). Stoga je bolje da referendumi o principijelnim pitanjima ili
uopsteno formulisanim prijedlozima budu konsultativni. Ukoliko su pravno obavezujuéi, naknadni
postupak treba da bude propisan posebnim ustavnim ili zakonskim pravilima. Treba da postoji
mogucnost ulaganja zalbe sudovima ukoliko Parlament ne postupi u skladu sa predvidenim (tacka

111.8.b).



