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Predgovor

Ova brosura trebala bi posluZiti za bolje upoznavanje sa
zloupotrebom administrativnih resursa prilikom izbora -
problemom sa kojim su se posmatraci iz Kongresa lokalnih i
regionalnih vlasti Vije¢a Evrope susretali na brojim izborima - i
koji podriva vazan stub naseg demokratskog poretka.

Da bi izbori bili uistinu demokratski moraju ispunjavati
odredene standarde, koje je, tokom godina, usaglasila
medunarodna zajednica. Pored opstih principa kao Sto su
principi opsteg, jednakog i slobodnog prava glasa, tajni
glasacki listi¢ i cesto odrzavanje izbora, vazan je i koncept
postenih izbora, gdje zloupotreba administrativnih resursa
dobija na znacaju.

U sportu je fer igra osnovni uslov da bi takmicenje imalo
smisla. Kao $to je poznato, ovog principa ne pridrzavaju se
svi sportisti i neki, da bi ostvarili nefer prednost u odnosu na
svoje protivnike, koriste nedozvoljene ,droge za poboljsanje
uspjesnosti’, nanosedi na taj nacin stetu ugledu pojedinac¢nih
sportista i svog sporta. Pored toga, doping predstavlja
prijetnju sportu uopste, obzirom da bi publika i oglasivaci
mogli izgubiti interes za nefer ili vjerovatno ,namjestena”
takmicenja.

Sli¢no vrijedi i u pogledu takmicarskog aspekta izbora.
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Kandidati koji zloupotrebljavaju administrativne resurse u
izbornim procesima, ne samo da se ponasaju nepravedno
prema svojim konkurentima, ve¢ i podrivaju temelje nase
demokratske kulture koja je neodvojiva od koncepta
pravednosti. Primjeri takvog nesavjesnog postupanja na
izborima su razliciti, a ukljucuju zloupotrebu sluzbenih
automobila za vrijeme kampanje, monopolizaciju manjih
pruzalaca medijskih usluga, zastradivanje biraca, pa cak
i kupovinu glasova, 5to dovodi do posljedica kao $to su
nepovjerenje u politicare i stranke, politicka apatija i zasi¢enost
birata koje se u jednakoj mijeri ti¢u kako demokratija u
nastajanju, tako i ¢vrsto utemeljenih demokratija.

Ove prakti¢ne smjernice sadrze vise primjera iz prakse takvog
nefer ponasanja u izbornim procesima, kao i obrazlozenje
zasto drzave clanice Vije¢a Evrope ovom problemu moraju
pristupiti ozbiljno, a posebno na nivou lokalne zajednice.

Promovisanje principa fer pleja na izborima je jedna od
najhitnijih zadaca kako bi se omogucdilo vracanje kredibiliteta
politicara i vece ucesce gradana u demokratskom odlucivanju
i to narocito na lokalnom i regionalnom nivou.

Sekretarijat Kongresa
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Administrativni
resursi i fer izbori







Tokom godina, brojni medunarodni izborni posmatradi,
ukljucujudi i Kongres lokalnih i regionalnih vlasti, naglasavali
su vaznost odgovornog koristenja javnih resursa tokom izbora.
Kao institucija Vijeca Evrope koju je Odbor ministara ovlastio da
posmatra lokalne i regionalne izbore, Kongres je na mnogim
mjestima, ukljucujuci drzave sa dugogodisnjom tradicijom
demokratskih izbora, prepoznao primjere zloupotrebe
administrativnih resursa. U pitanju je osjetljiva i slozena tema
koja se ti¢e domena poput etickog ponasanja i integriteta u
politici, te borbe protiv korupcije. Zbog bliske veze koja je u
politici lokalne zajednice pristuna izmedu nosilaca funkcija,
kandidata, drzavnih sluzbenika, zaposlenika u javnom sektoru i
biraca, zloupotreba administrativnih resursa predstavlja pitanje
od posebne vaznosti na lokanom i regionalnom nivou.

Obuhvat administrativnih resursa

Administrativni resursi vezani za odredene aktere (izabrane
predstavnike, nosioce funkcija, kandidate) u toku izbora
ukljucuju ljudske, finansijske, materijalne, resurse u naturi i
ostale nematerijalne resurse. Od klju¢nog znacaja je ¢injenica da
u toku izbornih procesa nosioci funkcija i izabrani predstavnici
pogotovo imaju pristup i kontrolu nad zaposlenicima u javhom
sektoru, finansijama, rasporedivanjem sredstava i javnim
ustanovama, jer im to moze omoguditi prednost u odnosu
na konkurente na izborima. Administrativni resursi takoder se
mogu Koristiti za sticanje prestiza ili ostvarivanje prisutnosti
u javnosti, bolju percepciju u javnosti o nosiocima funkcija,
izabranim predstavnicima i kandidatima, a $to moze dovesti do
politicke ili podrske druge vrste.
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Uticaj zloupotrebe administrativnih resursa

U istinski demokratskim izborima postuje se pet principa i to:
princip opsteg, jednakog, slobodnog, tajnog i neposrednog
prava glasa. Zloupotreba administrativnih resursa podriva
osnovne demokratske vrijednosti koje se smatraju sustinom
evropskog izbornog nasljeda, a narocito je u suprotnosti sa
sljedec¢im standardima:

== neutralnost i objektivnost u izbornom procesu:
izbore treba organizovati bez favorizovanja pojedinih
kandidata ili biraca. Drzavni organi trebaju ostati
neutralni, a posebno u pogledu izborne kampanje,
izvjestavanja u medijima i javnog finansiranja stranaka i
kampanja.

mm ravnopravan odnos prema razli¢itim kandidatima i
strankama u pogledu administrativnih resursa: prema
svim kandidatima i strankama treba postupati jednako,
a narocito kada je rije¢ o pristupu medijima i javnim
sredstvima.

mm ravnopravni uslovi za kandidate: svim akterima treba
dosljedno omoguciti da se prijave kao kandidati,
kao i slobodno nadmetanje u ambijentu koji svim
konkurentima pruza iste mogucnosti.

mm  sloboda biraca da formiraju misljenje: na birace se
ne smije vrsiti pritisak, a drzavni organi moraju biti
neutralni da bi se biracima omogucio informisani izbor,
bez nedopustenog uticaja.
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Ozbiljnost zloupotrebe administrativnih
resursa

Da bi se ocijenio stepen ozbiljnosti slucajeva zloupotrebe
administrativnih resursa, treba imati u vidu vise faktora, a
narocito sljedece:

mm regulatorni aspekt: neki postupci su regulisani zakonom,
koji moze biti opste, eksplicitne ili implicitne prirode,
kao sto je opsta zabrana mita, ogranicenja u provodenju
kampanja od strane odredenih grupa ili zahtjevi kojima
se obezbjeduju ravnopravni uslovi za sve kandidate.
Ostali postupci obuhvacéeni su etickim pravilima, kao $to
su dobrovoljni kodeks ponasanja ili samoregulatorne
mjere;

mm razmjere: neki slucajevi ukljucuju ogranicenu koli¢inu
resursa, neki znacajan iznos finansijskih resursa, broj
osoblja ili koli¢inu opreme;

mm ycestalost: neki slu¢ajevi predstavljaju izolovane
primjere zloupotrebe administrativnih resursa, a neki se
mogu smatrati kontinuiranom praksom ili sistemskim
problemom;

mm  posljedice: neki postupci imaju ogranicene posljedice po
izbornu konkurenciju i opste povjerenje biraca u izbore,
dok neki, kao sto je kupovina glasova ili pritisak na
birace ili drzavne sluzbenike, ozbiljno podrivaju izborni
proces.
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Uloga lokalnih i regionalnih politicara i
nosilaca javnih funkcija

Primjeri zloupotrebe administrativnih resursa na nivou lokalne
zajednice imaju vlastite istaknute karakteristike obzirom da
lokalni i regionalni politicari i nosioci javnih funkcija:

mm  imaju bliske, a Cesto i licne, veze sa teritorijalnom
zajednicom u kojoj se odrzavaju izbori, $to sa sobom
nosi rizik od slabije javne kontrole, sukoba interesa i
nepotizma;

mm  donose odluke koje su direktno vezane za svakodnevni
zivot njihovog birackog tijela, zbog ¢ega su potencijalno
podlozniji odredenim vrstama zloupotrebe, ukljucujudi
odluke o urbanistickim planovima, koristenju zemljista i
javnim nabavkama;

== imaju posebne odgovornosti u pogledu zaposlenika
u lokalnoj upravi koji su im podredeni, ukljucujudi
odlucivanje o politikama zaposljavanja.

Pored toga, izabrani predstavnici, nosioci funkcija, drzavni
sluzbenici i zaposlenici u javnom sektoru cesto imaju posebne
funkcije tokom izborne kampanje i na dan izbora koje mogu
ukljucivati njihovo ucesce u izbornim komisijama i poslove
vezane za pripremu izbora, kao $to su donosenje odluka o
mjestu odrzavanja kampanja i koristenju javne imovine za
oglasavanje kampanja.
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ZLOUPOTREBA ADMINISTRATIVNIH RESURSA -
PRIMJERI IZ PRAKSE

U primjerima koji se navode u nastavku, a koji se zasnivaju na
stvarnim slucajevima zloupotrebe administrativnih resursa
prijavljenim delegacijama Kongresa koje su posmatrale
izbore, prikazani su razli¢iti oblici ove pojave. Upucivanje na
,kandidate” u primjerima, izmedu ostalog, obuhvata izabrane
predstavnike, nosioce funkcija koji su se prijavili za reizbor i

osobe koje se kandiduju prvi put.

FINANSLSKI RESURSI

X Primjeri zloupotrebe

Kandidati koriste
javna sredstva za

podmicivanje biraca:
nude novac, hranuili
dar u zamjenu za glas.

Kandidati na odredene
projekte (ili u
odredenim opstinama)
nesrazmjerno trose
sredstva javnog
budZeta kako bi dobili
podrsku biraca u
odredenoj zajednici.

Kandidati obezbjeduju nov¢anu
pomo¢ preduzecima, lokalnim
NVO-ima ili manjim pruzaocima
medijskih usluga, preko javnih
fondova, u zamjenu za njihovu
podrsku na izborima.

Kandidati pokrecu infrastru-
kturne projekte, kao to je
izgradnja puteva, trotoara,
zasadivanje drveca ili gradnja
zelenih povrsina, koji prema
prethodnim odlukama nisu
smatrani prioritetima, a kako
bi dobili podrsku biraca u
odredenoj zajednici.
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Kandidati donose odluke o Kandidati zakljucuju
socijalnim ili infrastrukturnim ugovore sa

projektima blizu dana izbora, pruzaocima usluga sa
iako je takva odluka mogla biti kojima imaju bliske
donesenai ranije, a ti projekti veze, narusavajuci na
se za vrijeme kampanje koriste taj nacin postupke
kao argument. javnih nabavki.

MATERIJALNI RESURSI

XK Primjeri zloupotrebe

Kandidati za potrebe Kandidati za potrebe
kampanje koriste materijal kampanja koriste javne
koji pripada administraciji, prostorije kao $to su

kao sto su sluzbeni kancelarijski prostori, sale
automobili, IT oprema ili za sastanke, javne skole, ili
telefoni. opstinski sportski centri.

Kandidati blizu dana izbora, ili na nacin koji nije u skladu sa
prethodnim odlukama, izdaju administrativne dozvole, kao

Sto su gradevinske dozvole i rjeSenja o dodjeli zemljista na
koristenje.
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LJUDSKI RESURSI

XK Primjeri zloupotrebe

Drzavni sluzbenici ili
zaposlenici u javhom
sektoru izloZeni su
pritisku da glasaju za
odredene kandidate

ili da prisustvuju
dogadajima vezanim za
kampanje ili skupovima.
Pritisak se najc¢esce vrsi
prijetnjama dobijanja
otkaza sa posla ili
gubtika mogucnosti za

dobijanje posla.

Drzavni sluzbenici ili
zaposlenici u javnom
sektoru koji su ¢lanovi
izbornih komisija
izloZeni su pritisku da
izborima upravljaju na
nacin da se favorizuju
nosioci funkcija ili
odredeni kandidati.

Kandidati vrSe imenovanja
drzavnih sluzbenika blizu
dana izbora, iako je takvu
odluku bilo moguce donijeti
i ranije.

Lokalne ili regionalne vlasti,
nekoliko sedmica ili mjeseci
prije izbora, bira¢ima
obezbjeduju besplatne
usluge kao $to je djecija
njega ili lijecenje.

Kandidati od drzavnih
sluzbenika ili zaposlenika

u javnom sektoru traze da
obavljaju poslove vezane za
njihovu izbornu kampanju,
kao sto je sacinjavanje
pisama u kojima se
obracaju bira¢ima ili izrada
internetskih alata.
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Drzavni sluzbenici ili zaposlenici u javnom sektoru u toku radnog
vremena ucestvuju u aktivnostima vezanim za kampanju ili
koriste svoju funkciju da bi osigurali glasove. Na primjer:

mm  policijski sluzbenici u svoje slobodno vrijeme
obezbjeduju skupove za odredene kandidate;

¢lanovi privatnih kancelarija kandidata ucestvuju u izradi
strategija kampanja;

nastavnici u Skolama sastavljaju spiskove roditelja koji bi
glasali za odredene kandidate.

PRAVNI RESURSI

K Primjeri zloupotrebe

Kandidati uticu na
pokretanje istraga
protiv politickih
konkurenata iz upitnih

Izabrani predstavnici usvajaju
odluke u posljednji ¢as u

cilju izmjena zakona, a radi
obezbjedivanja licne prednosti
ili dovodenja konkurenta u
nepovoljan polozaj. Te izmjene
obuhvataju ogranic¢avanje
mogucnosti za prijavu

razloga. Te istrage
mogu podrazumijevati
ukljucivanje sudija,
tuzilacaiili organa za
kandidata, umanjivanje primjenu zakona.
prava glasa nekih kategorija
biraca, sto predstavlja nacin
da se ozakoni nesavjesno
postupanje.
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KOMUNIKACIONI RESURSI

K Primjeri zloupotrebe

Kandidati uticu na
medije u javnom il
privatnom vlasnistvu
kako bi se o njima vise

Kandidati za potrebe
kampanja koriste javni

prostor - oflajn ili onlajn -
koji je u vlasnistvu nekog
lokalnog ili regionalnog
tijela, dok se drugim
kandidatima ne daje

ista mogucnost kako bi
provodili kampanje u
sli¢nim prostorima.

ili bolje izvjestavalo u
medijima, te radi Sirenja
politicki pristrasnih
informacija i negativne
kampanje.

SIMBOLICNI RESURSI

X Primjeri zloupotrebe

Kandidati blizu dana izbora daju javna saopstenja koja
nisu vezana za nepredvidene okolnosti kao $to su nesrece,
elementrarne nepogode ili vanredne sitacije, vec¢ sluze za

potrebe vlastite izborne kampanje, a kao sto je osnivanje
preduzeca u opstini potpisivanja ugovora za infrastrukturne
projekte.
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Kandidati, radi postizanja
boljeg ugleda, u toku
kampanje, zajedno

sa nosiocima javnih
funkcija, ucestvuju na
svecanim otvaranjima

infrastrukturnih projekata.
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Kandidati iz vladajuce
stranke ucestvuju na
dogadajima zajedno sa

predstavnicima vlasti ili
stranim zvanicnicima, sto
se moze protumaciti kao
politicka podrska.
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Rezime

Kontrolna lista za provjeru uskladenosti sa medunarodnim
standardima i najboljim praksama za sprjecavanje zloupotrebe
administrativnih resursa u toku izbornih procesa na lokalnom i
regionalnom nivou namijenjena je kao dopuna opstih smjernica,
a narocito Rezolucije Kongresa 402(2016) i obrazloZzenja o
»Zloupotrebi administrativnih resursa u toku izbornih procesa:
uloga lokalnih i regionalnih izabranih predstavnika i nosilaca
javnih funkcija”

Ona predvida konkretne smjernice i alate koji omogucavaju
bolje razumijevanje pojave zloupotrebe administrativnih
resursa u toku izbornih procesa i procjenu razli¢itih za nju
vezanih situacija.

Preciznije re¢eno, ovom kontrolom listom za provjeru utvrduju
se rizi¢ne oblasti za potencijalnu zloupotrebu administrativnih
resursa u toku izbornih procesa, a usmjerena je na procjenu
primjene pravnog okvira kao i pravnih lijekova i sankcija,
obezbjeduje smjernice za utvrdivanje i kvalifikovanje konkretnih
primjera zloupotrebe, ukljucujudi lokalni i regionalni nivo i bavi
se konkretnim preventivnim radnjama usmjerenim na nivo
lokalne zajednice sa usvajanjem dobrovoljnih izjava, kodeksa
ponasanja i aktivnostima podizanja svijesti.

Pored toga, izabrani predstavnici, nosioci funkcija, drzavni
sluzbenici i zaposlenici u javhom sektoru cesto imaju posebne
funkcije tokom izborne kampanje i na dan izbora koje mogu
ukljucivati njihovo uces¢e u izbornim komisijama i poslove
vezane za pripremu izbora, kao $to su donosenje odluka o
mjestu odrzavanja kampanja i koristenju javne imovine za
oglasavanje kampanja.




Ova kontrolna lista za provjeru' izmedu ostalog je zasnovana
na ,Zajednickim smjernicama za sprje¢avanje i odgovor
na zloupotrebu administrativnih resursa u toku izbornih
procesa” iz 2016.godine koje su sacinili Venecijanska komisija
i OEBS/ODIHR (Kancelarija za demokratske institucije i
ljudska prava), lzvjestaju Venecijanske komisije iz 2013.
godine o ,Zloupotrebi administrativnih resursa u toku
izbornih procesa’, kao i Rezoluciji Kongresa br. 402(2106)
iz 2016.godine i Pojasnjenju ,Zloupotreba administrativnih
resursa u toku izbornih procesa: uloga predstavnika izabranih
na lokalnom i regionalnom nivou i nosilaca javnih funkcija“
i sluzi kao njihova dopuna. Ona razmatra i niz programa i
akcija Savjeta Evrope za borbu protiv korupcije, odnosno,
konkretnije receno, Evropski kodeks ponasanja za politicki
integritet predstavnika izabranih na lokalnom i regionalnom
nivou? te najnovije preporuke Kongresa®, koje ukljucuju
aspekte od znacaja za ovaj izvjesta;.

Tema zloupotrebe administrativnih resursa je osjetljiva i
sloZzena. Ono $to u jednom sistemu izgleda kao zloupotreba,
kao 3to je upotreba drzavnih vozila za vrijeme izborne
kampanje, moze biti sasvim legitimno u tradiciji sistema

1. Uizradi kontrolne liste za provjeru ucestvovao je Christian Binder, profesor
medunarodnog prava na Odsjeku za evropsko, medunarodno i komparativno pravo,
Univerziteta u Becu, Austrija. U istoj su uzete u obzir preporuke Venecijanske komisije
i OEBS/ODIHR-a iz Zajednickog misljenja o nacrtu kontrolne liste Kongresa, koje su u
martu 2017. godine usvojili Vijece za demokratske izbore i Venecijanska komisija.

2. Preporuka Kongresa br. 60(1999).

3. Preporuka Kongresa br. 375(2015) o kriterijima za kandidovanje na lokanim i
regionalnim izborima i Preporuka br. 383(2015) o uslovima funkcije izabranih
predstavnika
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neke druge drzave - a to dijelom zavisi od nivoa svijesti i
transparentnosti.

Dakle, ako su svi akteri upoznati sa opasnostima zloupotrebe
administrativnih resursa i ako je upotreba drzavnih resursa
za vrijeme izbora transparentna i u skladu sa postoje¢im
pravilima, tada se odredeni postupci ne smatraju problemom.

Obzirom na sloZenost pojave zloupotrebe administrativnih
resursa, cilj ovog izvjestaja je obezbijediti kontrolnu listu za
provjeru, a narocito radi:

A. utvrdivanja rizi¢nih oblasti za potencijalnu zloupotrebu
administrativnih resursa u toku izbornih procesa uopste
i sa posebnim osvrtom na pravni okvir;

B. procjene primjene pravnog okvira kao i pravnih lijekova,
sankcija, transparentnosti i izvrenja;

C. utvrdivanja i kvalifikovanja konkretnih primjera
zloupotrebe, ukljucujuci lokalni i regionalni nivo;

D. bavljenja preventivnim radnjama sa posebnim osvrtom
na nivo lokalne zajednice, ukljucuju¢i usvajanje
dobrovoljnih izjava, kodeksa ponasanja i aktivnosti na
podizanju svijesti.

Cilj je Sira primjena kontrolne liste za provjeru koja bi
generalno trebala biti korisna za nosioce funkcija izabrane
na lokalnom i regionalnom nivou, izborne posmatrace,
stru¢njake, gradansko drustvo, kao i Siru javnost. Na taj nacin
cilj je podici svijesti u navedenim ciljnim grupama u pogledu
pitanja zloupotrebe drzavnih resursa. Dakle, lista pokrece

» 23



pitanja od naroditog znacaja za izborne posmatrace.* U
dugorocnijoj perspektivi mogu se objaviti drugacije verzije
kontrolne liste za provjeru namijenjene drugim posebnim
grupama.

U kontrolnoj listi za provjeru koristi se definicija zloupotrebe
usvojena u gore navedenim tekstovima:

+LAdministrativni resursi” obuhvataju: ,ljudske, finansijske,
materijalne resurse, resurse u naturi i druge nematerijalne
resurse koje tokom izbornih procesa koriste izabrani
predstavnici [nosioci funkcija/kandidati] i predstavnici javnog
sektora, a koji proizlaze iz njihove kontrole nad zaposlenicima
javnog sektora, finansijama, raspodjeli sredstava i pristupu
javnim ustanovama. Takoder ukljucuju i resurse uZivane u
vidu prestiza ili prisutnosti u javnosti, a koji poticu od njihove
funkcije izabranih predstavnika ili javnih sluzbenika, a koji se
mogu pretvoriti u politicku podrsku ili druge oblike podrske.

Kontrolna lista za provjeru generalno ima za cilj Siru primjenu
i to tokom cijelog izbornog ciklusa. Zabrana zloupotrebe
administrativnih resursa direktno je vezana za neutralnost i
objektivnost izbornog procesa; jednak tretman svih kandidata
i stranaka u pogledu administrativnih resursa; i ravnopravne
uslove za sve aktere, ukljucujuci nosioce funkcija.

4. Pitanja od posebnog znacaja za izborne posmatrace navode su u prilogu doku-
menta.

5. Vidjeti: Venecijanska komisija, Izvjestaj o zloupotrebi administrativnih resursa u
toku izbornih procesa (16.12.2013. godine), CDL-AD(2013)033, pasus 12; Veneci-
janska komisija /OEBS/ODIHR Zajednicke smjernice za sprjecavanje i odgovor na
zloupotrebu administrativnih resursa u toku izbornih procesa (14.03.2016.), CDL-
AD(2016)004, pasus 9.

> 24



Dakle, vrlo je vjerovatno da ¢e do zloupotrebe dodi za vrijeme
izborne kampanje (izmedu ostalog, u pogledu nejasnih
granica izmedu drzave i stranke; koriStenja ljudskih resursa
od strane kandidata nosioca funkcije (drzavni sluzbenici,
zaposlenici u javnom sektoru) ili koristenja finansijskih
i materijalnih resursa (sluzbena vozila, javni prostori,
telekomunikacije) za potrebe kampanje i mijeSanje kampanje
i sluzbenih duznosti; vrSenje pritiska na zaposlenike (u
javnom sektoru) i drzavne sluzbenike; opstrukcija kampanje
opozicionih stranaka; nesrazmjerna paznja posvecena
nosiocima funkcija (posebno u medijima u drzavnom
vlasnistvu i javnim emiterima). Pored toga, problemi se
mogu javiti i na dan izbora jer se na glasate moze vrsiti
nedopusteni uticaj. UopSteniji problem vezan za zloupotrebu
administrativnih resursa odnosi se na nepostojanje efikasnih
mehanizama za prituzbe, nedovoljne ili nesrazmjerne sankcije
i nedovoljno provodenje zakona.

U skladu sa ovlastenjem Kongresa koje mu je dodijelio Odbor
ministara Savjeta Evrope za nadgledanje lokalnih i regionalnih
izbora (Zakonska rezolucija CM/Res(2011)2), posebna paznja
posvecuje se nivou lokalne zajednice. U tom pogledu, primjeri
zloupotrebe drzavnih resursa na lokalnom i regionalnom
nivou imaju svoje istaknute karakteristike i vedi su izgledi da
ce se javiti, obzirom na svojstvenu vezu koju izabrani lokalni i
regionalni predstavnici odrzavaju sa zajednicom u kojoj Zive.

Sa jedne strane, izabrani lokalni i regionalni predstavnici
imaju funkcije specificne za zajednicu, a koje ih Ccine
potencijalno podloZznim odredenim vrstama zloupotrebe, kao
$to su, na primjer: rjeSenja vezana za urbanisti¢ko planiranje,
koristenje zemljista i ugovori o nabavci. Oni imaju posebne
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odgovornosti u pogledu zaposlenika u lokalnoj upravi koji
su im odgovorni. Izabrani lokalni i regionalni predstavnici
takoder obi¢no imaju licne veze sa teritorijalnom zajednicom
u kojoj se izbori odrzavaju.

Pored toga, lokalni izabrani predstavnici i/ili drzavni sluzbenici/
opstinski zaposlenici ¢esto u toku izbornih kampanja i nakon
njih imaju funkcije vezane za izbore (vidjeti: vezano za njihovu
ukljucenost u izborne komisije i u izbornu administraciju
uopste) usljed ¢ega mogu biti narocito skloni zloupotrebi.
Lokalni i regionalniizbori generalno su manje prisutni u javnosti
od drzavnih izbora, pa su zbog toga i manje otvoreni nadzoru
javnosti (koji vrse medunarodni posmatraci, mediji itd.), a
resursa, a Sto opravdava poseban interes i usredotocenost na
lokalni i regionalni nivo.

Kod suocavanja sa zloupotrebom administrativnih resursa, bilo
bi primjereno praviti razliku izmedu - uopstenije i apstraktnije
- vjerovatnoce ili mogucénosti pojave zloupotrebe i konkretnih
slu¢ajeva zloupotrebe. Suprotno tome, kod suocavanja sa
posebnim slucajevima zloupotrebe potrebno je utvrditi te
odredene slucajeve i ocijeniti ozbiljnost zloupotrebe. O ovim
dvama oblastima bice vise rije¢i u posebnim poglavljima
kontrolne liste za provjeru. Konkretno, cilj kontrolne liste za
provjeru je u pocetku utvrditi opste rizicne oblasti vezano za
pravni okvir i njegovu primjenu (u Sirem smislu) (poglavlja A
i B). Nakon toga, navodi se spisak kriterija za prepoznavanje
i kvalifikovanje ozbiljnosti posebnih slucajeva zloupotrebe
(poglavlje C). Na kraju, predlazu se aktivnosti i mjere za
sprje¢avanje zloupotrebe administrativnih resursa, sa pose-
bnim osvrtom na preventivno djelovanje na nivou lokalne zaje-
dnice (poglavlje D).
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A. Opsterizicne oblasti vezane za zloupotrebu
administrativnih resursa u toku izbornih procesa
sa posebnim osvrtom na pravni okvir

1. Postivanje opstih principa vladavine prava, osnovnih
ljudskih prava i sloboda i ostalih preduslova za istinski
demokratske izbore

Opsti zahtjevi neophodni su za rjesavanje pitanja zloupotrebe
administrativnih resursa, ukljucuju¢i pridrzavanje opstih
principa vladavine prava i osnovnih prava i sloboda. Tim
garancijama predvideni su mehanizmi uzajamne kontrole i
kontrole vladinih organa. Oni, kao takvi, predstavljaju zastitu
od zloupotrebe resursa. Dodatni zahtjevi su neophodna
objektivnost i neutralnost drzavnih sluzbenika, zaposlenika
u javnom sektoru i (polu)javnih subjekata, kao i postivanje
principa ravnopravnosti i nediskriminacije. Te zastite jednako
su relevantne za drzavni, lokalni i regionalni nivo. Stepen u
kojem se neka drzava pridrzava navedenih principa i garancija
je - sam po sebi - pokazatelj vierovatnoce nastanka bilo kakve
zloupotrebe administrativnih resursa u toku izbornih procesa.
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REFERENTNE TACKE ZA OCJENU STANJA

Vladavina prava®

» 28

Da li su uspostavljene pravne zastite od samovolje i
zloupotrebe ovlasti od strane drzavnih organa?

Sta predstavlja izvor tih garancija? (ustav, opsti/posebni
zakoni, zakonsko pravo, sudska praksa)

Da li zakon predvida jasna pravna ograni¢enja
diskrecionih ovlasti, naro¢ito kada ih koriste izvrsioci u
upravnoj radnji (vezano za izborne procese, eventualna
ograni¢enja uklju¢uju zastite u cilju sprje¢avanja sukoba
interesa pri imenovanju ¢lanova tijela za upravljanje
izborima, jasne procedure za dodjelu oblasti gdje

su dozvoljene aktivnosti koje se ticu kampanje i
odobravanja okupljanja, detaljne kriterije za raspodjelu
administrativnih resursa za kampanje, kao i pravican
pristup medijima za sve kandidate)?

Da li su uspostavljene jasne i razumljive procedure za
provodenje tih zakonskih odredbi?

Kada se drzavnim organima dodijele diskrecione ovlasti,
da li se vrsi sudsko preispitivanje koristenja tih ovlasti?

Da li su drzavni organi duzni navoditi adekvatna
obrazloZenja svojih odluka, narocito kada se one ticu
prava pojedinaca?

U ovom izvjestaju paznja je posvecena oblastima od posebnog znacaja za
zloupotrebu administrativnih resursa, tj. sprje¢avanje zloupotrebe ovlasti. Ostale
oblasti ukljucuju aspekte kao sto su: zakonitost, pravna sigurnost, ravhopravnost
i nediskriminacija i pristup pravdi. Vidjeti: Savjet Evrope, Venecijanska komisija,
Kontrolna lista provjere za vladavinu prava, 2016. godina.



Politicke slobode

Da li su garantovana osnovna ljudska prava, npr.: pravo
na slobodu izrazavanja, okupljanja i udruzivanja?

Sta predstavlja izvor tih garancija (ustav, opsti/posebni
zakoni)?

Pod kojim okolnostima je moguce ogranicavanje tih
sloboda?

Da li postoje ogranicenja tih prava za drzavne sluzbenike
i/ili zaposlenike u javnom sektoru?

Na koji nacin se pojedinac moze zaliti na ograni¢avanje
svojih prava?

Objektivnost i neutralnost javnog i polu-javnog sektora

Da li su pravnim okvirom uspostavljeni jasni kriteriji i
procedure za odredivanje granica izbornih jedinica?
Da li je odredbama osigurano da je proces odredivanja
otvoren, transparentan i zasnovan na konsenzusu?

Da li pravni okvir sadrzi zahtjeve za objektivno
postupanje drzavnih sluzbenika i zaposlenika u javnhom
sektoru (generalno i posebno tokom izbornih procesa)?

Postoje li ogranicenja u podrsci drzavnih sluzbenika
i zaposlenika u javnom sektoru prema politi¢kim
strankama ili kandidatima?

Postoje li ogranic¢enja u ulozi drzavnih sluzbenika i
zaposlenika u javnom sektoru tokom izbora (u pogledu
izbornog odbora, izbornih komisija itd.)?
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mm  Da li pravni okvir obezbjeduje pravi¢no postupanje
javnih i polujavnih subjekata (npr. mediji u vlasnistvu
drzave) prema svim strankama i kandidatima?

mm  Da li je pravnim okvirom uspostavljena uravnotezeno
izvjestavanje drzavnih medija i javnih emitera o
izbornim kampanjama?

mm  Da li je pravnim okvirom predvideno neuplitanje
izbornih sluzbenika, sudija, tuzilaca, policije i vojske u
izborne kampanje?

2. Medunarodni standardi i instrumenti od vaznosti
za sve vrste izbora, ukljucujudi izbore na lokalnom i
regionalnom nivou

Pridrzavanje medunarodnih instrumenata koji sadrze
standarde koji se ticu zloupotrebe administrativnih resursa,
predstavlja dodatnu zastitu od eventualne zloupotrebe tih
resursa. Ratifikacijom ugovora, drzave prihvataju zakonski
obavezuju¢e medunarodne standarde. Ukoliko ih se ne
pridrzavaju nastaje odgovornost drzave.

Standardi relevantni  za rjeSavanje  zloupotrebe
administrativnih resursa uvrsteni su u ugovore na globalnom
i regionalnom nivou (takozvano ,imperativno pravo” (hard
law), pa je vazno ocijeniti da li je neka drzava ratifikovala
ugovore kao $to je Medunarodni pakt o gradanskim i
politickim pravima (ICCPR) ili Evropska konvencija o ljudskim
pravima (ESLJP) i njen Protokol br. 1 koji predvidaju relevantne
standarde za vjerodostojne izbore i pravo na politicko ucesce.
Odgovarajuce obaveze drzave uspostavljene su konkretnijim
instrumentima kao sto su: Konvencija UN-a protiv korupcije
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(UNCACQ), Krivicno-pravna konvencija o korupciji Savjeta
Evrope (ETS br. 173) i Gradanskopravna konvencija o korupciji
Savjeta Evrope (ETS br. 174). Dodatni standardi za lokalni i
regionalni nivo navode se posebno u Dodatnom protokolu
Evropske povelje o lokalnoj samoupravi.

Dodatni relevantni dokumenti cine instrumente ,mekog
prava“ (soft law) koji uklju¢uju politicke obaveze drzava
u okviru medunarodnih organizacija, kao $to je OEBS-ov
Kopenhagenski dokument ili preporuke Savjeta Evrope
o zajednickim pravilima protiv korupcije u finansiranju
politickih stranaka i izbornih kampanja ili medijske paznje.
Slicno tome, vazni su i dokumenti poput Kodeksa dobre
prakse u izbornim pitanjima Venecijanske komisije,
Zajednickih smjernica Venecijanske komisije i OEBS/ODIHR-a
za sprjecavanje i odgovor na zloupotrebu administrativnih
resursa u toku izbornih procesa, Smjernica Venecijanske
komisije i OEBS/ODIHR-a za regulisanje politickih stranaka,
kao i Priru¢nika OEBS/ODIHR-a za posmatranje finansiranja
kampanja.

lako se radi o instrumentima koji nisu pravno obavezujudi,
oni su uvjerljivi kao relevantni standardi mekog prava. Zbog
navedenog, iako se drZzava ne moze smatrati odgovornom
u slucaju nepostivanja, standardi mekog prava sadrze
politicke obaveze i dobre prakse koje obezbjeduju relevantne
smjernice u odgovarajuc¢im oblastima.’

7. Napominjemo da je dijelom iznesena tvrdnja da bi relevantni dokumenti kodi-
fikovali postojece obicajno pravo, vidjeti: F. Evers,‘OSCE Election Observation.
Commitments, Methodology, Criticism) 15 OSCE Yearbook 2009, 235, 236; C.
Binder, Anything New Since the End of the Cold War? or
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Time stepen u kojem neka drzava prihvata konkretne standarde
i dobre prakse predstavlja pokazatelj njene predanosti
rjeSavanju primjera zloupotrebe administrativnih resursa.

REFERENTNE TACKE ZA OCJENU STANJA

Posvecenost drzava obavezujué¢im medunarodnim pravnim
instrumentima, ukljucuju¢i standarde za rjesavanje zloupo-
trebe administrativnih resursa

Da li su drzave ratifikovale sljedece ugovore i time se obavezale
da ce postovati standarde koji su njihov sastavni dio?®

Ugovori/ standardi imperativnog prava

mm  Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima
(ICCPR) (¢lan 25., pravo na politicko ucesce)

mm  ESLJP (¢lan 6./pravi¢no sudenje), ¢lan 3. Prot. 1 ESLJP-a
(pravo na slobodne izbore)

== Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije (¢lan
7.17.119. (zloupotreba funkcija))

mm  Krivicno-pravna konvencija o korupciji Savjeta Evrope
(ETS br. 173)

mm  Gradanskopravna konvencija o korupciji Savjeta Evrope
(ETS br. 174)

8. Princip pacta sunt servanda (ugovori se moraju postovati, ¢lan 26. Becke konvencije
o pravu medunarodnih ugovora (VCLT) pretpostavlja da se neka drzava ne moze
pozivati na odredbe svog unutrasnjeg prava kao opravdanje za neizvréenje ugovora
(¢lan 27.VCLT-a) ili postivanje obi¢ajnog medunarodnog prava. lako ne postoji
obaveza o nacinu provodenja medunarodnog prava u domacem pravnom poretku,
medunarodne obaveze su obavezujuce u toj mjeri da ako ih ne postuje drzava posta-
je medunarodno odgovorna; ako drzava ne postuje svoje (neobavezujuce) obaveze
ona postaje politicki odgovorna (pogledati OEBS-ov Kopenhagenski dokument).
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Dodatni Protokol Evropske povelje o lokalnoj
samoupravi o pravu na ucesce u poslovima lokalnih
vlasti (CETS br. 207)

Posvecenost drzava standardima mekog prava

Da li su se drzave politicki obavezale na sljedece instrumente?

OEBS-ov Kopenhagenski dokument iz 1990. godine

Preporuke Savjeta Evrope o zajednickim pravilima protiv
korupcije u finansiranju politickih stranaka i izbornih
kampanja ili medijske paznje

Evropski kodeks ponasanja za politicki integritet lokalnih i
regionalnih izabranih predstavnika (Preporuka 60(1999))

Preporuka Kongresa br. 375(2015) o kriterijima za
kandidovanje na lokanim i regionalnim izborima i
Preporuka br. 383(2015) o uslovima funkcije izabranih
predstavnika

Mapa puta za sprjecavanje korupcije i promovisanje
javne etike na lokalnom i regionalnom nivou koju je
usvojio Kongres

Rezolucija Kongresa o zloupotrebi administrativnih
resursa u toku izbornih procesa: uloga lokalnih i
regionalnih izabranih predstavnika i nosilaca javnih
funkcija RES402(2016)

Kodeks dobre prakse u izbornim pitanjima koji je
usvojila Venecijanska komisija

Kodeks dobre prakse u oblasti politickih partija koji je
usvojila Venecijanska komisija
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mm  Zajednicke smjernice Venecijanske komisije i OEBS/
ODIHR-a za sprjecavanje i odgovor na zloupotrebu
administrativnih resursa u toku izbornih procesa

mm  Smjernice Venecijanske komisije i OEBS/ODIHR-a za
regulisanje politickih stranaka

mm  Priru¢nik OEBS/ODIHR-a za posmatranje finansiranja
kampanja

3. Kakav je odnos izmedu medunarodnog i
domaceg prava?

Pored odgovaraju¢ih medunarodnih standarda i dobrih praksi,
odnos izmedu medunarodnog i domaceg prava je od narocite
vaznosti za prepoznavanje i ocjenu opstih rizi¢nih oblasti
vezanih za zloupotrebu administrativnih resursa u odredenoj
drzavi.

Shodno tome, treba uzeti u obzir relevantnost medunarodnih
standarda i dobrih praksi o zloupotrebi administrativnih resursa
na domacem terenu. Da li domaci zakoni predvidaju efikasnu
implementaciju medunarodnih instrumenata na drzavhom
nivou?
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REFERENTNE TACKE ZA OCJENU STANJA

mm Da li domadi pravni sistem osigurava uskladenost
sa obavezuju¢im medunarodnim instrumentima/
relevantnim standardima imperativnog prava koji
su od znacaja u kontekstu primjera zloupotrebe
administrativnih resursa (kao sto je UNCAC)?

mm  Da li domadi zakoni predvidaju provodenje relevantnih
medunarodnih garancija (na primjer: da li je namjerna
zloupotreba funkcija u cilju pribavljanja neopravdane
koristi utvrdena kao krivi¢no djelo na nacin kako to
propisuje ¢lan 19. UNCAC-a)?

mm  Da li medunarodno neobavezujudi instrumenti/
instrumenti mekog prava, kao 5to je Kopenhagenski
dokument iz 1990. godine igraju ulogu u domaéem
politickom diskursu? (Da li se na njih poziva, na primjer,
u raspravama u Parlamentu?)

mm  Kakav je znacaj dokumenata mekog prava (kao sto
je Kodeks dobre prakse u izbornim pitanjima koji je
usvojila Venecijanska komisija) a koji obezbjeduju
smjernice i dobre prakse vezane za zloupotrebu
administrativnih resursa na domacem terenu (da li
se na njih poziva kao na relevantna mjerila npr.: na
ministarskom nivou)?
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4.  Nakoji nacin je zloupotreba administrativnih
resursa regulisana u domac¢em pravnom okviru?

Regulisanje zloupotrebe administrativnih resursa u domacem
pravnom okviru moze biti eksplicitno ili implicitno.® Sa jedne
strane, zakoni mogu izri¢ito predvidati ops$tu zabranu
zloupotrebe administrativnih resursa. Ako je to slucaj, onda
se to najces¢e radi sa usmjeravanjem paznje na izbornu
kampanju. Na isti na¢in mogu se rjesavati konkretni primjeri
eventualne zloupotrebe kao $to je zabrana podmicivanja
biraca ili ograni¢enja u provodenju kampanje od strane
odredenih grupa lica (npr.: drzavni sluzbenici, zaposlenici u
javnom sektoru), a u cilju izbjegavanja sukoba interesa.

U domace zakone mogu se ukljuciti i implicitne odredbe ciji
je cilj sprje¢avanje zloupotrebe administrativnih resursa, kao
na primjer uspostavljanjem garancija (npr. koje zahtijevaju
pravican tretman svih kandidata; ili, generalno, sankcionisanjem
povrede sluzbenih duznosti od strane izbornih komisija) koje
su relevantne zastite od svih zloupotreba. Eksplicitni i implicitni
propisi mogu se naravno javljati zajedno.

Relevantne zakonske odredbe (eksplicitne i implicitne) o
sprjecavanju zloupotrebe administrativnih resursa odnose
se na sve faze izbornog ciklusa/procesa, na pravila za
kandidovanje na izborima, izbornu kampanju, dan izbora i
fazu nakon izbora. One se bave odredenim grupama kao sto
su biraci, drzavni sluzbenici, politicari, vojska ili policija i sadrze
posebne propise za medije ili finansiranje kampanja ili stranaka.

9. .Vidjeti lzvjestaj Venecijanske komisije o zloupotrebi administrativnih resursa u nacional-
nim zakonima razlicitih drzava iz 2013.godine. U ovom izvjestaju Venecijanska komisija
razlikuje eksplicitne i implicitne propise, a ta razlika primjenjuje se i u ovom dokumentu.
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Druga moguc¢nost je da se zloupotreba administrativnih
resursa moze rjesavatii kroz dobrovoljne kodekse ponasanja
i samoregulisanje. Glavno pitanje je da li su uspostavljene
adekvatne obaveze i da li ih se relevantni akteri pridrzavaju.'®

REFERENTNE TACKE ZA OCJENU STANJA

Uopstenosti domacih zakona

mm  Postoji(e) li pisani zakon(i) ili odredbe koji se odnose
konkretno na zloupotrebu administrativnih resursa?

mm  Da li je osigurana stabilnost tog zakona/tih zakona?(da
li su zakoni o zloupotrebi administrativnih resursa
stabilni utoliko da se mijenjaju samo uz opis djela sa
zaprije¢enom kaznom?)"

mm  Da li je zainteresovanim licima osiguran pristup tom
zakonu/zakonima? (da li se relevantni zakonodavni akti
objavljuju prije stupanja na snagu? Da li je omogucen
jednostavan pristup istima npr. besplatno preko
interneta/sluzbenog glasila?)

mm Da li je pravnim okvirom na jasan i predvidljiv nacin
regulisano sta je dozvoljeno, a $ta zabranjeno
u razli¢itim fazama izbornog procesa (da li je
garantovana dosljednost u primjeni zakona u
pogledu razlicitih primjera zloupotrebe)?

10. Vidjeti Zajednicke smjernice Venecijanske komisije i OEBS/ODIHR-a iz 2016.
godine, pasus 1.7.

11. Pogledati Kodeks dobre prakse u izbornim pitanjima koji je usvojila Venecijanska
komisija I1.2.b; odnosno Interpretativnu deklaraciju Kodeksa dobre prakse u izbor-
nim pitanjima o stabilnosti izbornog zakona, koji je usvojila Venecijanska komisija
(CDL-AD(2005)043).
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Eksplicitni propisi u relevantnim domacim zakonima'

Postoji li opsti zakonski propis o sprje¢avanju
zloupotrebe administrativnih resursa (da li se ta zabrana
primjenjuje u cijelom izbornom ciklusu ili samo tokom
izbornih kampanja)?

Postoje li odredbe ¢iji je cilj neutralnost drzavnih
sluzbenika, zaposlenika u javnom sektoru, osoba koje
uzivaju prestiz obavljanja javne funkcije i sli¢nih grupa
(sudije, vojska itd.) u toku izbornih procesa (da li su oni
na odgovarajuci nacin zasticeni od pritiska)? Da li u
izbornom zakonu postoje odredbe u cilju sprjec¢avanja
zloupotrebe javne opreme i prostorija?

Postoje li, u pogledu te neutralnosti drzavne sluzbe,
pravila koja se odnose na sukob interesa i kojima se
osigurava da se li¢ni interesi ne stavljaju ispred javnih?

Da li su u pogledu kandidata zakonom uspostavljeni
uslovi za kandidovanje na izborima u cilju izbjegavanja
sukoba interesa za odredene grupe osoba (drzavni
sluzbenici, zaposlenici u javnom sektoru) (npr. da li

je obavljanje funkcije razlog neispunjavanja uslova, a
radi sprjecavanja sukoba interesa? Da li su predvidene
relevantne mjere kao $to je ostavka, neplac¢eno
odsustvo, ili suspenzija sa duznosti)?

Postoje li u pogledu izborne kampanje, zabrane
kampanije ili podrske nosiocima funkcija/kandidatima od
strane drzavnih sluzbenika i nosilaca javnih funkcija, a da
bi se medu kandidatima osigurali ravnopravni uslovi?

12. Razli¢ite opcije koje se navode u daljem tekstu mogu se primjenjivati skupno.
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Postoji li odredba o jasnom razdvajanju drzave i
politickih stranaka? Konkretno, postoje li odredbe o
stranackom pluralizmu i pravi¢cnom tretmanu politi¢kih
stranaka, kao i razdvajanju drzavnog i stranackog
budzeta?

Postoje li odredbe u cilju zastite biraca (sprjecavanja
vrienja pritiska na njih; podmicivanja darom za vrijeme
izborne kampanje i na dan izbora i slicno)?

Implicitni propisi u relevantnim domacim zakonima'

Da li zakoni generalno predvidaju integritet izbornog
procesa i osiguravaju jednake mogucnosti za kandidate
i stranke (postoje li ravnopravni uslovi za kandidate na
izborima)?

Postoji li opsta odredba kojom se zabranjuje mito
i korupcija (kao sto je zabrana omogucavanja
nedopustene prednosti bira¢ima ili obecavanje
zaposlenja u javnom sektoru)?

Postoji li zakonska odredba za zastitu zvizdaca u cilju
izbjegavanja zastrasivanja i uznemiravanja?

Postoji li adekvatan pravni okvir vezan za vodenje
kampanja u slobodnom i pravi¢cnom okruzenju?

Postoje li pravila za finansiranje stranke i kampanje
(relevantne garancije mogu ukljucivati zahtjeve za
transparentnost, revizije koje provode nezavisni organi
itd.)?

13. Ova pitanja odabrana su kao primjer i ,naravno, mogu se primjenjivati skupno.

Mogu postojati i dodatne relevantne zabrane koje se ovdje ne navode.
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mm  Da li je zakonima predvidena neutralnost drzavnih
medija i javnih emitera u toku izborne kampanje?

mm Da li je zakonima predviden neometan i
nediskriminatorni pristup medijima za sve politicke
partije i kandidate u drzavnim medijima? (pristup
medijima moze se osigurati na osnovu stroge i
srazmjerne jednakosti)

mm  Da li se sankcionisu povrede sluzbenih duznosti ¢lanova
izbornih komisija?

mm  Da li postoji konkretan propis o sprjecavanju
zloupotrebe administrativnih resursa na lokalnom
i regionalnom nivou (vidjeti da li zakoni zahtijevaju
neutralnost drzavnih sluzbenika u lokalnim zajednicama
i opstinskih zaposlenika)?

Zloupotreba administrativnih resursa kao tema kodeksa
ponasanja i mahanizama samoregulacije'

mm  Postoji li kodeks ponasanja koji se bavi pitanjem
zloupotrebe administrativnih resursa?

== U kojoj mjeri su relevantni kodeksi ponasanja detaljno
razradeni?

mm  Da li su predvidene bilo kakve (neformalne) sankcije u
slu¢aju prekriaja (javne opomene, pozivanje na red)?
Da li se primjena kodeksa ponasanja na bilo kakav nacin
prati?

14. Osim relevantnih domacih odredbi, (neobavezujuci) kodeksi ponasanja i
dobrovoljna samoregulacija i sl. mogu biti efikasno sredstvo za rjesavanje pitanja
zloupotrebe administrativnih resursa.
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mm  Za koje nivoe vlasti vaze ti kodeksi ponasanja i
mehanizmi samoregulacije (drzavni, regionalni, lokalni
itd.)?

B. Primjena pravnog okvira, opstih pravnih lijekova
i sankcija

Nije dovoljno samo da drzave ratifikuju relevantne ugovore
i preuzmu politicke obaveze i da se domadim zakonima
uspostave pravila protiv zloupotrebe administrativnih resursa
(eksplicitno ili implicitno). Dodatni aspekt svakako predstavlja
postivanje relevantnih garancija u svim fazama izbornih
procesa. Shodno tome moraju se adekvatno primjenjivati i
provoditi domaci zakoni.

Za provodenje i postivanje domacih zakona u cilju sprjecavanja
zloupotrebe administrativnih resursa potrebna je nepristrasna i
nediskriminatorna primjena relevantnih zakona bez pravljenja
razlika izmedu nosilaca funkcija i ostalih kandidata, kao i izmedu
stranaka na vlasti i opozicionih stranaka u svim oblastima od
znadaja: registracija biraca, prijavljivanje kandidata, izborna
kampanja, finansiranje stranaka i kampanja, mediji i dan
izbora. Ona dodatno pretpostavlja jasna pravila i kriterije
relevantnog ponasanja (otvorene i transparentne procedure),
kao i uopstenije zahtjeve koji se ti¢u transparentnosti.
Takoder su od znacaja i nezavisne institucije za provodenje
monitoringa i revizije da bi se po sluzbenoj duznosti otkrili
primjeri zloupotrebe, narocito u oblasti finansiranja kampanja
i politickih stranaka i pristupa medijima.

Na kraju je potrebno razmotriti i pitanje efikasnih
mehanizama za prituzbe na zloupotrebu administrativnih
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resursa i pristup nezavisnim i objektivnim tijelima za
rjeSavanje prekrsaja. Takoder je od klju¢ne vaznosti postojanje
adekvatnih, srazmjernih i predvidljivih sankcija'®, a ta pravila
treba provoditi na adekvatan nacin. U skladu sa ovim
razmatranjima, u poglavlju B govori se o primjeni i postivanju
relevantnih domacih garancija.

REFERENTNE TACKE ZA OCJENU STANJA

Provodenje pravnog okvira

mm  Postoje li jednake mogucnosti i jednako postupanje
pred zakonom (za stranke/kandidate)?

mm  Da li su poduzete efikasne mjere za zastitu od
zloupotrebe drzavnih resursa?

mm  Postoje li mehanizmi za sprjecavanje, korigovanje i
sankcionisanje zloupotrebe diskrecionih ovlas¢enja?

mm  Da li se registracija kandidata vrsi na nediskriminatoran
nacin (da li su jednaki uslovi za kandidate)?

mm  Postoji li uskladenost sa propisima o kampanji u vezi
sa zloupotrebom administrativnih resursa (postoji Sire
razumijevanje relevantnih propisa o kampanji, oni
se mogu odnositi na pravila o finansiranju kampanje
i dodjelu mjesta za provodenje kampanje, ali mogu
zahtijevati i opSte razdvajanje drzave i politickih
stranaka)?

15. Sli¢no tome, proceduralne garancije i zahtjevi koji se ticu transparentnosti su od
klju¢ne vaznosti za rjesavanje pitanja i sprjecavanje zloupotrebe administrativnih
resursa.
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Postoje li jasne procedure za rasporedivanje
administrativnih resursa za kampanje, a kako bi se
osigurala uskladenost?

Postoje li jasne smjernice za primjenu propisa o
finansiranju kampanja da bi se osigurale jednake
mogucnosti i nediskriminacija?

Postoje li jasni propisi u pogledu javnih nabavki
(posebno tokom izbornih kampanja, a u cilju
sprjecavanja dodjele drzavnih javnih nabavki itd. za
licnu korist ili korist politickih stranaka)? '®

Postoji li uskladenost sa propisima o medijima (da li mediji
u drzavnom vlasnistvu i javni emiteri na pravi¢an nacin
postupaju prema svim strankama i kandidatima? Da li je
generalno obezbijeden adekvatan pristup medijima)?'’

Postoje li jasne procedure za zastupljenost predstavnika
stranke i kandidata u medijima na nediskriminatornoj
osnovi?

Da li su obezbijedene objektive informacije u pogledu
politi¢kih konkurenata?

Da li se u dovoljnoj mjeri provode i postuju zakoni
i pravila za sprjecavanje vrsenja pritiska na birace/
podmicivanja biraca na dan izbora?

16. Na primjer: potpuna transparentnost u vezi sa nabavkama, treba predvidjeti javne
tendere itd.

17. Napominjemo da se to pravi¢no tretiranje izbornih kampanja u medijima - kao i
druga pitanja vezana za medije u ovom poglavlju - mogu ocijeniti samo na osnovu
pouzdanih procesa monitoringa medija, koji podrazumijevaju da predmetne
drzave imaju odgovarajuce institucije koje su u mogucnosti vrsiti monitoring
pristupa medijima i jednakosti.
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Tran

Prav

sparentnost

Kada je rije¢ o transparentnosti, posebno u pogledu
finansiranja stranaka i kampanyja, ali i u pogledu pristupa
medijima - postoje li bilo kave obaveze podnosenja izvjestaja?

Vrie li nezavisna tijela revizije vezano za postivanje
relevantnih obaveza?

ni lijekovi, prituzbe i Zalbe

Postoji li efikasan i blagovremen sistem za podnosenje
prituzbi i zalbi?

Postoji li pristup nezavisnim i nepristrasnim institucijama

za podnosenje zalbi (npr. izborne komisije) sa kona¢nom
zalbom sudu u slu¢ajevima zloupotrebe?

Da li su predvideni blagovremeni i adekvatni pravni
lijekovi?

Revizije, nadzor i monitoring

18.

19.
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Da li postoje dodatne institucije za nadzor (npr.
ombudsmeni) kojima se mogu podnijeti prituzbe?

Postoje li nezavisne institucije za reviziju i nadzor

koje prate postivanje relevantnih pravila vezanih za
zloupotrebu administrativnih resursa po sluzbenoj
duznosti' u pogledu finansiranja kampanja i politickih
stranka' kao i pristupa medijima?

Relevantne oblasti obuhvataju pristup medijima na ravnopravnoj osnovi; postivan-
je propisa o finansiranju kampanja i politi¢kih stranaka itd.

Jos jedno, sli¢no pitanje: da li postoje zahtjevi politickih partija i kandidata za
podnosenje izvjestaja o porijeklu i namjeni finansijskih transakcija kako bi se
omogucilo otkrivanje eventualne zloupotrebe?



mm  Da li nadleZna tijela imaju dovoljna ovlastenja, resurse
i broj zaposlenih koji osiguravaju da se njihove funkcije
revizije i monitoringa provode na vrijeme, efikasno i
sveobuhvatno?

mm Da li je osigurana komunikacija i protok informacija
izmedu revizorskih organa, tijela za upravljanje
izborima i drugih sli¢nih tijela, a posebno na nivou
lokalne zajednice, kako bi se omogucilo transparentno
odlucivanje, a monitoring bio efikasniji?

mm  Da li su osobe koje javne organe obavjestavaju o
primjerima zloupotrebe (uporediti sa zvizdac¢ima)
u dovoljnoj mjeri zasti¢ene kako bi se izbjeglo
zastradivanje, uznemiravanje, otpustanje, ili nasilje?

Sankcije i izvrSenja
mm  Da li su u slucajevima povrede pravila o zabrani
zloupotrebe administrativnih resursa predvidene

adekvatne i predvidljive sankcije (da li su sankcije
srazmjerne pocinjenom krivicnom djelu)?

mm  Da li zloupotreba administrativnih resursa predstavlja
krivi¢no djelo vezano za izbore?

mm Da li drzavni sluzbenici i zaposlenici u javnom sektoru
koji su uklju¢eni u zloupotrebu podlijezu disciplinskim,
upravnim i/ili krivicnim sankcijama? %

mm  Da li se poduzimaju mjere na sprjecavanju,
identifikovanju, istraZivanju i gonjenju slu¢ajeva

20. Sankcije se mogu kretati od formalnih upozorenja do nov¢anih kazni preko sman-
jenja javnog finansiranja do krivicnog gonjenja.
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zloupotrebe administrativnih resursa za potrebe
kampanje i slu¢ajeva pritiska na birace ili zastrasivanja
biraca?

Da li su ozbiljni primjeri zloupotrebe administrativnih
resursa za kampanje ustanovljeni kao krivi¢no djelo?

Postoji li zakonska odredba da se finansijska sredstva
koja obezbjeduju nezakonitu prednost moraju vratiti u
drzavni/regionalni/opstinski budzet?

Moze li zloupotreba drzavnih resursa predstavljati

osnovu za ponistavanje rezultata izbora?

Da li se provodenje sankcija protiv zloupotrebe
administrativnih resursa vrsi nezavisno od politicke
vlasti?

Postivanje relevantnih standarda na lokalnom i
regionalnom nivou?'

21.
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Da li lokalne vlasti, kada vrse odredene uloge u
izbornom procesu, postupaju nepristrasno (npr. kao

Kako je ranije navedeno, zloupotreba administrativnih resursa na lokalnom i
regionalnom nivou ima vlastite, prepoznatljive karakteristike. Lokalne i regionalne
vlasti imaju poslove vezane za zajednicu koji zahtijevaju posebnu paznju usm-
jerenu na odredene primjere zloupotrebe. Oni obuhvataju opste funkcije, npr.u
pogledu rjesenja o urbanistickom planu i koristenju zemljista. Slicno tome, funkcije
u izbornoj kampaniji, na primjer raspodjela mjesta za kampanje ili informacije o
dogadajima vezanim za kampanje koji se nekad upucuju na lokalne vlasti, daju

im odredenu moguénost da uti¢u na izborni proces. Na dan izbora, lokalne i
regionalne vlasti mogu biti ¢lanovi odbora/komisija na birackim mjestima ili mogu
biti uklju¢ene u izvrienje zabrane aktivnosti na provodenju kampanja. Ta posebna
veza lokalnih i regionalnih vlasti sa njihovim zajednicama i bliske veze izmedu
lokalnih i regionalnih vlasti, drzavnih sluzbenika i opstinskih zaposlenika takoder
su od dodatnog znacaja. Ove specifi¢nosti moraju se uzeti u obzir, posebno kod
ocjene postivanja domaceg pravnog okvira.



¢lanovi izbornih komisija na bira¢kim mjestima; u
providenju propisa vezanih za kampaniju ili propisa
vezanih za dan izbora)?

Da li su lokalne vlasti vrsile diskriminaciju kandidata
opozicije u toku izborne kampanje (npr. u pogledu
dodjele mjesta za kampanje i povrsine za oglasavanje)?

Da li su lokalne i regionalne vlasti dale konkretna
obecanja u oblasti svoje nadleznosti, koja bi se mogla
kvalifikovati kao zloupotreba (uporediti sa: kada se
kandiduju kao nosioci funkcija ili kao podrsku odredenoj
stranci ili kandidatu, u pogledu, na primjer, urbanistickog
plana, koristenja zemljista ili javnih nabavki)?

Da li su lokalne vlasti vrsile pritisak na drzavne
sluzbenike i opstinske zaposlenike (uporediti sa:
u pogledu mogucnosti gubitka posla ili Sanse za
zaposlenje)?

Da li je bilo primjera gdje su lokalne vlasti vrsile
zastrasivanje ili podmicivanje biraca?

Kvalifikovanje konkretnih primjera zloupotrebe
administrativnih resursa u toku izbornih procesa,
ukljucujudi lokalni i regionalni nivo

Pored utvrdivanja opstih rizicnih oblasti vezanih za
zloupotrebu administrativnih resursa,? vazno je i utvrditi i
kvalifikovati konkretne slucajeve zloupotrebe, a Sto je sastavni
dio poglavlja C ove kontrolne liste i opravdano iz vise razloga.

22. Pogledati poglavlja A i B u gornjem tekstu.

» 47



Prvo, potrebni su kriteriji za odredene primjere zloupotrebe
administrativnih resursa, obzirom da ta¢na granica izmedu
Lprihvatljivihn” i ,nedopustivih” oblika bilo kakve upotrebe
administrativnih resursa zavisi od specificnosti situacije i
okolnosti svakog slucaja. Ne postoji jedno pravilo koje je
primjenjivo na sve situacije, pa se mora provesti pojedina¢na
ocjena za svaki posebni primjer zloupotrebe administrativnih
resursa. To dodatno komplikuje razlika koju je ponekad tesko
napraviti izmedu nezakonite/neprimjerene zloupotrebe
administrativnih  resursa, koja predstavlja nepravi¢nu
prednost nosioca funkcije ili stranku na vlasti i legitimnog/
potrebnog obavljanja funkcija vlasti. Ustvari, mjere za
sprjeCavanje zloupotrebe administrativnih resursa mogu
podrazumijevati ograni¢enja na vrsenje nekih funkcija
drzavnih institucija, posebno u predizbornom periodu, a ona
mogu ometati funkcionisanje tih institucija.

Drugo, mjere za rjeSavanje pitanja zloupotrebe administra-
tivnih resursa mogu podrazumijevati ograni¢enja osnovnih
sloboda (izrazavanja, okupljanja itd.) odredenih grupa osoba
(npr. drzavnih sluzbenika za potrebe kampanje, ili ogranicenja
kod kandidovanja). Moguca zadiranja u ljudska prava tih
grupa mogu zahtijevati srazmjerne mjere u borbi protiv
zloupotrebe.

Kod kvalifikovanja zloupotrebe administrativnih resursa i
zahtijevanja djelovanja protiv nje na odgovarajuci nacin u
obzir se moraju uzeti uticaj i posljedice mjera protiv zloupo-
trebe. Pitanja koja se navode u nastavku trebala bi doprinijeti
otkrivanju primjera zloupotrebe u konkretnim situacijama.
Takoder bi trebala pomodi kod procjene ozbiljnosti odredenih
slucajeva i daljeg utvrdivanja ,idealnih” mjera protiv njih.
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Posebno ce trebati ocijeniti domace mjere za borbu protiv
zloupotrebe drzavnih resursa u odnosu na njihov uticaj na
funkcionisanje drzavnih institucija, kao i na osnovna prava. Te
mjere zaista e u razli¢itom obimu uticati na legitimno vrienje
funkcija vlasti i zadiranje u osnovna prava drzavnih sluzbenika
i zaposlenika u javhom sektoru.

REFERENTNE TACKE ZA OCJENU STANJA

Posljedice bilo kakvih ograni¢enja na koristenje administrati-
vnih resursa u odnosu na stepen uticaja/zadiranje u osnovna/
pojedinacna/ljudska prava i funkcionisanje drzavnih institucija.

mm  Da li ¢e metoda koju predmetna drzava koristi prije
ograniciti osnovna prava da bi se izbjegla zloupotreba
administrativnih resursa ili ona omogucdava Siri pristup
administrativnim resursima, ali pod jednakim uslovima
za sve kandidate?

mm U kolikom obimu mjere za sprjecavanje zloupotrebe
administrativnih resursa uti¢u na osnovna prava?
Konkretnije, koliko daleko sezu ogranicenja da bi se
zastitio pravican tretman kandidata i da bi se osigurala
neutralnost drzave i njene administracije?

mm  Koliko su postepene mjere vezane za nespojivost
odredenih javnih funkcija sa kandidaturom (uporediti
sa: zabrana provodenja kampanje za vrijeme obavljanja
funkcije, priviemena suspenzija, ili ¢ak ostavka na
funkciju prilikom kandidovanja)?
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Funkcije (samo) uprave i nelegitimna upotreba

adm
|

inistrativnih resursa®
Koliko blizu dana izbora se navodna zloupotreba desava?

Koliko usko je ona povezana sa izbornom kampanjom
nosioca javne funkcije ili odredenog kandidataili
stranke?

U kojoj mjeri je navodna zloupotreba neophodna za
kontinuitet i efikasnost rada (samo)uprave (u kojoj

mjeri je povezana sa vrsenjem funkcija (samo)uprave,

da li je nezamjenjiva/nuzna/nebitna za rad (samo)
uprave i moze li se odgoditi za period nakon izbora bez
nanosenja stete funkcionisanju lokalne zajednice/regije/
drzave)?

Sa druge strane, u kolikom obimu mjere za sprjecavanje
zloupotrebe administrativnih resursa podrazumijevaju
ograni¢enja na obavljanje nekih funkcija drzavnih
institucija, narocito u predizbornom periodu?

Da li se navodna zloupotreba odnosi na dugoroc¢ne
mjere koje su predvidene za znacajniji period (da li
su te mjere sastavni dio programa (samo)uprave ili su
uvedene ad hoc, u kontekstu kampanje)?

23. Pravila za sprjecavanje zloupotrebe administrativnih resursa moraju se ispitati u
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odnosu na njihov uticaj na potrebni kontinuitet i efikasnost rada (samo)uprave.
Shodno tome, mora postojati razlika izmedu dugorocnih projekata ili hitnih mjera
i aktivnosti koje se uglavnhom odnose na izbornu kampanju. Dok su one prve ge-
neralno prihvatljive i ¢ak potrebne, mjere vezane prvenstveno za kampanju treba
sprijeciti.



Ako se tokom izbornih kampanja daju znacajne objave,
da li je to zbog nepredvidenih okolnosti, kao 5to su
prirodne katastrofe ili vanredne situacije?

Ako se tokom izborne kampanje vrse imenovanja u

javne organe, da li su ona neophodna?

Ozbiljnost zloupotrebe administrativnih resursa

Koliko je iznos administrativnih resursa koji su navodno
zloupotrijebljeni tokom izbornih procesa?

Koliko cesto dolazi do ove pojave?
Kakvo je ukupno povjerenje biraca u izborne procese?

Da li se zloupotreba javlja samo u izolovanim
slu¢ajevimaiili je to kontinuirana praksa?

Stepen upoznatosti sa problemima i primjerima
Zloupotrebe administrativnih resursa

U kojoj mjeri su politicki sektor i javna administracija
upoznati sa primjerima zloupotrebe javnih resursa?
Postoji li sposobnost i spremnost za prepoznavanje

problema i promjenu postupaka eventualne
zloupotrebe?

Kava je upoznatost u okviru gradanskog drustva?

Da li mediji obavljaju svoju funkciju kontrolnog tijela
(uporediti sa: postoje li nezavisni mediji koji izvjestavaju
o konkretnim slucajevima zloupotrebe)?

Da li se poduzimaju aktivnosti na opstem podizanju
svijesti u cilju borbe protiv ove pojave?
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Naci

ni podnosenja prituzbi i Zalbi, monitoring i sankcije

Da li su u slu¢ajevima navodnih primjera zloupotrebe
uspostavljeni efikasni pravni lijekovi (npr. postoji li
efikasan sistem zalbi pred nepristrasnim tribunalima/
sudovima; da li se primjeri zloupotrebe istrazuju na
efikasan nacin, blagovremeno i nepristrasno)?

Postoje li nezavisne institucije za monitoring da bi se
po sluzbenoj duznosti ocijenilo postivanje relevantnih
(finansiranje kampanja, mediji itd.) propisa i da li one
posjeduju dovoljne resurse da bi bile efikasne?

Postoje li efikasne i nezavisne NVO koje ocjenjuju
postivanje relevantnih (finansiranje kampanja, mediji
itd.) propisa?

Postoje li srazmjerne, adekvatne i predvidljive sankcije?

Kakvo je stepenovanje sankcija u slu¢ajevima
zloupotrebe?

Da li se sankcije propisno primjenjuju ili je njihova
primjena problemati¢na?

Moze li zloupotreba administrativnih resursa dovesti do
ponistavanja rezultata izbora?

Lokalni/regionalni nivo

» 52

Postoje li dodatne zastite na lokanom/regionalnom
nivou za sprjecavanje zloupotrebe drzavnih resursa

s obzirom na poseban odnos lokalne vlasti prema
zajednici (uporediti sa: tijela za monitoring/nadzor ¢iji su
cilj posebno lokalni i regionalni nivo)?



mm  Da li zloupotreba administrativnih resursa na nivou
lokalne zajednice ima posebne (teske) posljedice,
obzirom na poseban odnos izmedu lokalnih i
regionalnih vlasti i zajednice u kojoj se izbori
odrzavajuDa li zloupotreba administrativnih resursa
na nivou lokalne zajednice ima posebne (teske)
posljedice, obzirom na poseban odnos izmedu lokalnih i
regionalnih vlasti i zajednice u kojoj se izbori odrzavaju?

D. Preventivne mjere za borbu protiv zloupotrebe
administrativnih resursa sa posebnim osvrtom
na nivo lokalne zajednice

Osnovni i prvi korak je otkriti, utvrditi i potom klasifikovati
primjere zloupotrebe kako je predlozeno u poglavlju C. Pored
toga, kao dopunska mjera potrebne su radnje na sprjecavanju
zloupotrebe. Odgovarajuce radnje ticu se sljedec¢ih parameta-
ra: odgovarajuci pravni okvir i adekvatni provedbeni propisi,
potrebna politicka volja i efikasne aktivnosti na podizanju svije-
sti. Pored toga, postojanje gradanskog drustva i pritisak medija
podrazumijevaju ispitivanje i odgovornost u pogledu osoba
zaduzenih za sprjecavanje zloupotrebe i osoba koje pocine ne-
savjesno vrienje sluzbene duznosti. Kako bi lokalni i regionalni
nivo sprijecili posebne slucajeve zloupotrebe administrativnih
resursa, moguce je da e biti potrebna posebna radnja - u skla-
du sa principom supsidijarnosti.
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REFERENTNE TACKE ZA OCJENU STANJA

Uopsteno

Da li se u pravnom okviru navodi sta je dozvoljeno, a
$ta zabranjeno u toku izbornih procesa (uporediti sa:
vezano za zabranu imenovanja u toku kampanja osim
onih koja su neophodna, u pogledu izvr$avanja javnih
ovlastenja u toku kandidovanja za izbore itd.)?

Da li je pravni okvir dovoljno jasan?

Da li je pravni okvir u dovoljnoj mjeri detaljan i
konkretizovan propisima nadleznih institucija kako bi se
rijesilo pitanje zloupotrebe administrativnih resursa?

U skladu sa principom supsidijarnosti, postoje li jasno
utvrdene okolnosti u kojima je pozeljno da nadlezne
institucije poduzmu radnje na lokalnom ili regionalnom,
a ne drzavnom nivou, a da bi se efikasno bavile
pitanjem zloupotrebe administrativnih resursa, u skladu
sa opstim pravnim okvirom?

Politicka volja i jacanje kontrolnih mehanizama
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Da li se ogranicenja na zloupotrebu administrativnih
resursa provode u dobroj vjeri? Na primjer: da li su
drzavni sluzbenici i zaposlenici u javhom sektoru
zasticeni od skrivenih sankcija i zastrasivanja? Da li se
promovise princip neutralnosti u pogledu odgovarajucih
aktera (politicke stranke, drzavne institucije, drzavni
sluzbenici, tijela za upravljanje izborima) vezano za
pridrzavanje njihovih stru¢nih duznosti?



mm  Da li kodeksi ponasanja i eticke povelje dopunjuju
opsti pravni okvir za sprjecavanje zloupotrebe
administrativnih resursa?

mm  Poduzimaju li se mjere na daljem razvijanju sistema
vrijednosti u javnosti (npr. javne kampanje radi
ukazivanja na korupciju i zloupotrebu javnih resursa)?

mm  Da li je ujavnosti priznata uloga gradanskog drustva kao
javnog kontrolnog tijela koje obavjestava o primjerima
zloupotrebe administrativnih resursa?

mm  Postoje li mjere za dalje razvijanje nezavisnih i
pluralistickih medija, koji mogu funkcionisati kao javna
kontrolna tijela (npr. putem subvencija/finansijske
podrske za manje pruzaoce medijskih usluga)?

Informisanje, podizanje svijesti i obuka

mm  Da li je za relevantne aktere (uporediti sa: tijela za
upravljanje izborima, politicke stranke, kandidati,
izborni posmatraci) obezbijedena obuka o relevantnim
standardima i praksama)?

mm  Postoje li interne instrukcije i obuka drzavne sluzbe o
obaveznom nepristrasnom ponasanju izvrsne vlasti?

mm  Postoje li aktivnosti na podizanju svijesti za sve aktere
gradanskog drustva?

Posebne mjere na lokalnom i regionalnom nivou

mm  Da li su usvojene mjere za jacanje provodenja
pravnog okvira radi rjesavanja pitanja zloupotrebe
administrativnih resursa, u skladu sa principom
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supsidijarnosti (uporediti sa: institucije za monitoring i
reviziju na lokalnom i regionalnom nivou)?

Da li su uspostavljeni kodeksi etickog ponasanja za
lokalne/regionalne vlasti i opstinske zaposlenike u cilju
sprjecavanja zloupotrebe administrativnih resursa?

Da li se kodeksi ponasanja — tamo gdje postoje na
razli¢itim nivoima vlasti — primjenjuju na jedinstven
nacin u cijeloj zemlji?

Da li su aktivnosti informisanja i podizanja svijesti
provedene na nivou lokalnih i regionalnih vlasti, a
narocito u cilju sprjecavanja primjera zloupotrebe u
kontekstu izbora?

Postoje li mjere za jacanje eti¢ckog ponasanja na
lokalnom i regionalnom nivou (uporediti sa: obuke
za novoizabrane nacelnike opstina, odbornike, visoke
sluzbenike itd.; paketi informacija za stru¢ne, nove
osobe u lokalnim i regionalnim tijelima)?

Da li je za lokalni/regionalni nivo predvidena adekvatna
transparentnost i kontrola (npr. kroz zahtjev za stavljanje
dva potpisa; uspostavljanje relevantnih baza podataka/
evidencija o donesenim odlukama; javne tendere za
javne nabavke itd.)?

Postoje li mjere za zastitu od pritiska i zastrasivanja
drzavnih sluzbenika, opstinskih zaposlenika, ukljucujuci
nastavnike i pedagoge?



ZAKLJUCCI

Tokom proteklih godina brojni medunarodni posmatraci
naglasavali su slucajeve zloupotrebe administrativnih
resursa u toku izbornih procesa. Uprkos cinjenici da je
rasprostranjena, ¢ini se da je ova vrsta nesavjesnog obavljanja
duznosti nasla svoj put do uspostavljene evropske politicke
kulture i moze se nadi u demokratijama u razvoju, a i u
zemljama sa dugogodisnjom demokratskom tradicijom.

Zbog specifi¢ne i bliske veze koja na terenu postoji izmedu
nosilaca javnih funkcija, kandidata, zaposlenika u javnom
sektoru i biraca, zloupotreba administrativnih resursa izaziva
posebnu paznju na lokalnom i regionalnom nivou. Ona
sprjecava stvaranje ravnopravnih uslova na izborima i podriva
pravo svih kandidata da se kandiduju na jednakoj osnovi.
Istovremeno, pravo biraca na odlucivanje bez nepropisnog
uticaja izloZzeno je riziku, a gradani i bira¢i, generalno,
imaju pravo od onih koji se kandiduju ocekivati integritet,
transparentnost i posveéenost.

Da bi se ojacalo povjerenje izmedu predstavnika izabranih na
lokalnom i regionalnom nivou i gradana, Kongres ucestvuje u
Mapi puta aktivnosti za sprjeavanje korupcije i promovisanje
javne etike na nivou lokalne zajednice, dok je, u pogledu
specifi¢cnog konteksta izbora, usvojena Rezolucija 402(2016) o
zloupotrebi administrativnih resursa u toku izbornih procesa
i ulozi izabranih lokalnih i regionalnih predstavnika i nosilaca
javnih funkcija. Kontrolna lista za provjeru uskladenosti sa
medunarodnim standardima i najboljim praksama predstavlja
logi¢ni ishod tog rada, a Venecijanska komisija, OEBS/ODIHR i
IFES (Medunarodna fondacija za izborne sisteme) dostavili su
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povratne informacije o prethodnim nacrtima kako bi se na
lokalnom nivou omogucila primjena medunarodnih standa-
rda i najboljih praksi.

PRILOG: PITANJA OD POSEBNOG ZNACAJA ZA IZBORNE
POSMATRACE

Izborni posmatraci predstavljaju posebno znacajnu grupu koja
prati/otkriva primjere zloupotrebe drzavnih resursa. Shodno
tome, iz gore navedene kontrolne liste za provjeru izvedena su
pitanja navedena u nastavku, a kako bi se posmatracima dale
konkretne smjernice u prepoznavanju primjera zloupotrebe
drzavnih resursa na terenu. Ta pitanja treba tumaciti u skladu
sa relevantnim objasnjenjima navedenim u kontrolnoj listi za
provjeru.

Pravni okvir i provodenje/izvrsenje

mm  Postoji li zakonski propis — eksplicitni ili implicitni — o
sprjecavanju zloupotrebe administrativnih resursa (npr.
koji zahtijeva da javni ili polu-javni subjekti, ukljucujuci
medije u drzavnom vlasnistvu na jednak nacin tretiraju
sve stranke i kandidate)?

mm  Postoje li odredbe koje osiguravaju neutralnost drzavnih
sluzbenika i slicnih grupa, narocito tokom izborne

kampanje? Postoje li odredbe izbornog zakona ¢iji je cilj
sprijeciti zZloupotrebu javne opreme i prostorija?

mm  Da li se ta pravila adekvatno primjenjuju i provode?
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mm  Postoje li nezavisne institucije za monitoring koje ¢e
ocijeniti postivanje relevantnih (mediji, finansiranje
kampanja) propisa? Da li su postupci transparentni?

mm  Postoji li efikasan i blagovremen sistem za podnosenje
prituzbi i zalbi? Postoje li srazmjerne, adekvatne i
predvidljive sankcije?

mm  Postoji li kodeks ponasanja koji se bavi zloupotrebom
administrativnih resursa? Da li se na bilo koji nacin vrsi
monitoring primjene kodeksa ponasanja?

Ozbiljnost prinjera zloupotrebe administrativnih resursa

mm  Koliki je iznos navodno zloupotrijebljenih
administrativnih resursa?

mm  Koliko cesto se zloupotreba administrativnih resursa javlja?
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Rezolucija 402 (2016)

Zloupotreba administrativnih resursa u
toku izbornih procesa: uloga lokalnih i
regionalnih izabranih predstavnika i
nosilaca javnih funkcija

razmatrao i usvojio Kongres,
19.10.2016. godine






Prema opazanjima medunarodnih izbornih posmatraca,
zloupotreba administrativnih resursa u izbornim procesima
trenutno predstavlja jedan od najznacajnijih i najces¢ih
problema, a javlja se kako u demokratijama u nastajanju, tako
i u drzavama sa dugogodisnjom tradicijom demokratskih
izbora i ¢ini se da je nasla svoj put do ustaljene politicke
kulture Evrope i Sire, odajuci tako utisak da je takvo nesavjesno
postupanje normalno. Medunarodni standardi i pravila za
sprjecavanje zloupotrebe generalno su uopsteni i drzavama
ostavljaju dosta prostora za tumacenje. Iz tog razloga ¢ini se da
su najbolje prakse i instrumenti mekog prava neophodni kako
bi se obezbijedile smjernice za njihovu primjenu na lokalnom
nivou.

Kada je rije¢ o problemu zloupotrebe administrativnih resursa,
lokalni i regionalni izbori generalno imaju brojne sli¢nosti sa
izborima na drzavnom nivou. Medutim, posebna uloga koju
lokalni i regionalni izabrani predstavnici i nosioci javnih funkcija
mogu imati u toku izbornih procesa, kao i sustinska veza na
nivou lokalne zajednice izmedu nosilaca funkcija, kandidata
i nosilaca javnih funkcija sa jedne strane i biraca sa druge,
opravdava bavljenje ovim problemom iz lokalne i regionalne
perspektive.

Politicki prioriteti Kongresa za period 2013.-2016. godine
obuhvataju mjere na jacanju posvecenosti lokalnih i
regionalnih izabranih predstavnika u pogledu etickog kodeksa
i borbe protiv korupcije na nivou lokalne zajednice. U tom cilju,
Kongres je izradio sveobuhvatnu Strategiju za sprjecavanje
korupcije i promovisanje javne etike na lokalnom i regionalnom
nivou.
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Rezolucijom Kongresa 382(2015) preporucuje se saradnja sa
Venecijanskom komisijom na uspostavi kriterija za kandidovanje
na lokalnim i regionalnim izborima, imajuc¢i u vidu pravila
izbornih kampanja i dobre prakse, podstaknuto interesom za
vecom transparentnos¢u u politickom Zivotu. Takoder se pre-
dlaZe i pracenje problema sukoba interesa i resursa za kampanje
na lokalnom i regionalnom nivou.

U kontekstu saradnje sa strateskim partnerima u oblasti
posmatranja izbora, Kongres je ucestvovao u izradi zbirke
Zajednickih smjernica za sprjecavanje i odgovor na zloupotrebu
administrativnih resursa u toku izbornih procesa iz 2016.
godine, koje su sacinili Venecijanska komisija i OEBS/ODIHR
(Kancelarija za demokratske institucije i ljudska prava).524

Imaju¢u u vidu navedeno, Kongres je pojavu zloupotrebe
administrativnih resursa ispitao iz posebnog ugla izbornih
procesa na lokalnom i regionalnom nivou, a kao rezultat:

a. od svog Komiteta za upravu trazi izradu kontrolne liste
za provjeru uskladenosti sa medunarodnim standardima
i najboljim praksama za sprjecavanje zloupotrebe
administrativnih resursa u toku izbornih procesa na
lokalnom i regionalnom nivou;

b.  moli relevantne instance Kongresa da izrade strategiju
za promovisanje kontrolne liste za provjeru kod ¢lanova
Kongresa, lokalnih i regionalnih vlasti i odgovarajucih
udruzenja na drzavnom nivou;

c podstice relevantne instance Kongresa da informacije o
standardima, pravilima i procedurama za 24. Venecijanska
komisija/OEBS/ODIHR, Zajednicke smjernice za sprjecavanje



i odgovor na zloupotrebu administrativnih resursa u toku
izbornih procesa” (14.03. 2016. godine), CDL-AD(2016)004.
sprjecavanje zloupotrebe administrativnih resursa u izbornim
procesima odredi kao prioritetne u obukama i aktivnostima
koje se poduzimaju na podizanju svijesti;

poziva udruzenja lokalnih i regionalnih vlasti u drzavama
¢lanicama Vijeca Evrope da se angazuju na aktivnostima
podizanja svijesti u cilju razvijanja kulture sistema vrijednosti
na nivou lokalne zajednice, a posebno u pogledu lokalnih i
regionalnih predstavnika u izbornim procesima;

poziva predvodnike javnog mnijenja u kontekstu lokalne
i regionalne politike, da se odgovarajuc¢im izjavama, kroz
sopstveni primjer i obezbjedivanjem transparentnosti,
bore protiv zloupotrebe administrativnih resursa u toku
izbora;

poziva lokalne i regionalne vlasti da podsti¢u drzavne
sluzbenike i nosioce javnih funkcija na nivou zajednice
da potpisuju dobrovoljne izjave o neutralnosti u pogledu
njihove uloge u toku izbornih procesa.
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Referentni dokumenti
Vijeca Evrope

Kongres lokalnih i regionalnih vlasti

Rezolucija 402 (2016) o zloupotrebi administrativnih resursa u
toku izbornih procesa: uloga lokalnih i regionalnih izabranih
predstavnika i nosilaca javnih funkcija
http://bit.ly/resolution402

Kontrolna lista za provjeru uskladenosti sa medunarodnim
standardima i dobrim praksama za spjecavanje zloupotrebe
administrativnih resursa tokom izbornih procesa na lokalnom
i regionalnom nivou (CG32(2017)12)
http://bit.ly/Checklist-for-compliance

Zajednicko misljenje Venecijanske komisije i OEBS/
ODIHR-a o nacrtu Kontrolne liste za provjeru uskladenosti
sa medunarodnim standardima i najboljim praksama za
sprjecavanje zloupotrebe administrativnih resursa u toku
izbornih procesa na lokalnom i regionalnom nivou Kongresa
lokalnih i regionalnih vlasti Vije¢a Evrope

http://bit.ly/VeniceCommission-joint-opinion

Venecijanska komisija

Kodeks dobre prakse u izbornim pitanjima (CDL- AD(2002)
023rev)
http://bit.ly/CGP-ElectoralMatters
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Kodeks dobre prakse u oblasti politickih partija (CDL-AD
(2009)021)
http://bit.ly/CGP-PoliticalParties

Izvjes$taj o zloupotrebi administrativnih resursa u toku
izbornih procesa (CDL-AD(2013)033)
http://bit.ly/misuse-administrative-resources

Zajednicke smjernice Venecijanske komisije i OEBS/ODIHR-a
za sprjeCavanje i odgovor na zloupotrebu administrativnih

resursa u toku izbornih procesa (CDL-AD(2016)004)
http://bit.ly/venicecommission-joint-guidelines

Parlamentarna skupstina Vijec¢a Evrope

Rezolucija 1897 (2012) o obezbjedivanju veé¢e demokrati¢nosti
izbora;
http://bit.ly/resolution1897

Preporuka 2105 (2017) za unaprjedivanje integriteta u
upravljanju u cilju rjeSavanja pitanja politicke korupcije
http://bit.ly/recommendation2105

Rezolucija 2170 (2017) o unaprjedivanju integriteta u
upravljanju u cilju rjeSavanja pitanja politicke korupcije
http://bit.ly/resolution2170

Odbor ministara Vijeca Evrope

Preporuka (2003)4 Odbora ministara drzavama ¢lanicama o
zajednickim pravilima za borbu protiv korupcije u finansiranju
politi¢kih partija i izbornih kampanja
http://bit.ly/recommendation2003
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Preporuka (2007)15 Odbora ministara drzavama ¢lanicama o
mjerama za izvjeStavanje medija o izbornim kampanjama
http://bit.ly/recommendation2007

Preporuka (2014)7 Odbora ministara o zastiti zvizdaca
http://bit.ly/recommendation2014

Vijece Evrope, Grupa drzava protiv korupcije (GRECO)

Horizontalni pregled ,Borba protiv korupcije — politicko
finansiranje” autora Yves-Marie Doublet, zamjenika direktora
u Narodnoj skupstini Francuske — tematski pregled GRECO-
ovog treceg kruga evaluacije

http://bit.ly/horizontal-review
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Biljeske






Usportu je fer igra osnovni uslov da bi takmicenje
imalo smisla. Kao sto je poznato, ovog principa ne
pridrzavaju se svi sportisti i neki, da bi ostvarili nefer
prednost u odnosu na svoje protivnike, koriste nedoz-
voljene,droge za poboljsanje uspjesnosti’, steteci tako
ugledu pojedinacnih sportista i svog sporta. Pored toga,
doping predstavlja prijetnju sportu uopste, obzirom da
bi publika i oglasivaci mogli izgubiti interes za nefer ili
vjerovatno ,namjestena” takmicenja. Sli¢no vrijedi i u
pogledu takmicarskog aspekta izbora. Kandidati koji
zloupotrebljavaju administrativne resurse u izbornim
procesima, ne samo da se ponasaju nefer prema svojim
konkurentima, ve¢ i podrivaju temelj nase demokratske
kulture, koji je neodvojiv od koncepta pravednosti.

U ovim prakti¢nim smjernicama navodi se niz primjera
takvog nefer ponasanja u izbornim procesima iz prakse,
kao i razlozi zasto drzave ¢lanice Vije¢a Evrope moraju
ozbiljno pristupiti ovom problemu, a posebno na nivou
lokalne zajednice.

BOS

Vijece Evrope je vodeca organizacija za zastitu ljudskih
prava na kontinentu. Cini je 47 drzava ¢lanica, ukljucujudi
sve ¢lanice Evropske unije. Kongres lokalnih i regionalnih
vlasti je institucija Vije¢a Evrope zaduzena za unaprjedenje
demokratije na lokalnom i regionalnom nivou u drzavama
¢lanicama. Kongres ¢ine dva doma — Dom lokalnih vlasti

i Dom regija i tri odbora, a u njegovom radu ucestvuje
648 izabranih nosilaca javnih funkcija koji predstavljaju
vise od 150 000 lokalnih i regionalnih organa vlasti.
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