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I. Uvod

1. Velvyslanec Konstantin Korkelia, staly zastupca Gruzinska pri Rade Europy, listami
zo 14. januara 2016 a22. janudra 2016 poziadal v mene gruzinskych
organov o stanovisko Benatskej komisie k dvom organickym zdkonom (CDL-REF(2016)001
a CDL-REF(2016)005) pozmefiujicim volebny kodex (CDL-REF(2016)004).!

2. Predseda Benatskej komisie listami z 19. januara 2016 a 16. februara 2016 potvrdil
pripravenost’ Bendtskej komisie preskimat’ takéto zmeny a navrhol, aby Benatska komisia
spolu s Uradom pre demokratické ingtiticie a I'udské prava vzhladom na pravidelna
spolupracu tychto institicii v stvislosti s legislativou tykajicou sa volieb stanovisko
vypracovala.

3. Toto spolo¢né stanovisko bolo pripravené v reakcii na uz uvedené poziadavky.
Organicky zakon o zmenach volebného kodexu tykajucich sa predefinovania jednoclennych
volebnych obvodov (CDL-REF(2016)001) bol prijaty parlamentom 23. decembra 2015
anadobudol uc¢innost’ 8. janudra 2016. Organicky zdkon o zmenach volebného
koédexu tykajicich sa prahu zvolitelnosti ¢lenov parlamentu pri uplatneni vécsinového
systému (CDL-REF(2016)005) bol prijaty parlamentom 24. decembra 2015 a nadobudol
ucinnost’ 29. decembra 2015.

4. 0Od 15. do 18. februdra 2016 sa delegicia tvorena z expertov Benatskej komisie a Uradu
pre demokratické institicie a l'udské prava zacastnila na pracovnej navsteve v Thilisi.
Delegacia sa stretla s predsedom parlamentu, predstavitelmi 2z parlamentnych
a neparlamentnych stran, Ustrednou volebnou komisiou, kancelariou prezidenta a ob&ianskou
spolo¢nostou, ako aj s medzindrodnymi organizdciami pdsobiacimi v oblasti volieb
v Gruzinsku.

5. Rozsah pdsobnosti tohto spolo¢ného stanoviska zavizuje iba pozmenujuce navrhy
predlozené na preskimanie a ich analyza bola vykonand na zaklade prislusnych
medzinarodnych zavéizkov a Standardov, najma tych, ktoré uznava Rada Europy, a zavizkami
OBSE, ako aj na zdklade dobrej praxe v §tditoch OBSE a Rady Europy. Odkazuje tiez na
odporucania vytvorené v predoslych spolo¢nych stanoviskich OBSE/ODIHR a Benatskej
komisie a predoslych spravach Uradu pre demokratické institicie a ludské prava
a Parlamentného zhromazdenia Rady Eurdpy z pozorovacich misii v Gruzinsku.**

! Volebny kodex od 27. oktdbra 2015.
* Spoloéné stanovisko na navrh Volebného kédexu Gruzinska (CDL-AD(2011)043);

spolo¢né stanovisko k Volebnému koédexu Gruzinska v zneni neskorSich predpisov do marca 2010 (CDL-
AD(2010)013);

spolo¢né stanovisko k Volebnému kédexu Gruzinska v zneni ucinnom k jalu 2008 (CDL-AD(2009)001);
spolo¢né stanovisko k Volebnému kdédexu Gruzinska v zneni neskorSich predpisov do 24. jala 2006 (CDL-
AD(2006)037);

spolo¢né stanovisko k Volebnému kodexu Gruzinska vzneni U€innom k 23. decembru 2005 (CDL-
AD(2006)023);

stanovisko k jednotnému Volebnému kodexu Gruzinska v zneni G¢innom zo 14. augusta 2003 (CDL-
AD(2004)005);

stanovisko k jednotnému Volebnému kédexu Gruzinska (CDL-AD(2002)009);

OSCE/ODIHR - vysledna sprava volebnej pozorovacej misie z 21. maja 2008, parlamentné vol'by;
OSCE/ODIHR - vysledna sprava volebnej pozorovacej misie z 1. oktobra 2012, parlamentné vol'by;
OSCE/ODIHR - vysledna sprava volebného timu expertov z 27. aprila 2013, parlamentné vol'by;

3


http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-REF(2016)001-e
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-REF(2016)001-e

6. Spolo¢né stanovisko je zalozené na anglickom preklade povodnych noviel vydanych
v gruzinskom jazyku, ktoré poskytli gruzinske organy. Anglickd verzia volebného kdédexu
z 27. oktdbra 2015 bola poskytnuta Medzindrodnou nadaciou pre volebné systémy.

7. Vzhladom na uvedené Urad pre demokratické intitiicie a Pudské prava a Benatska
komisia by radi poznamenali, Ze toto spolocné stanovisko nebrani akymkol'vek pisomnym
alebo tGstnym odpori¢aniam k sivisiacim pravnym predpisom, ktoré moze Urad
pre demokratické institacie a I'udské prava a Benatska komisia podat’ v budticnosti.

8. Sucasné spolo¢né stanovisko bolo prijat¢ Radou pre demokratické vol'by na jej 54.
zasadnuti (Benatky 10. marca 2016) a Benatskou komisiou na jej 106. plenarnom zasadnuti
(Benatky 11. — 12. marca 2016).

II. Zhrnutie

9. Pozmenujice navrhy tykajice sa zmeny jednoclennych volebnych obvodov a prahu
zvolitelnosti poslancov parlamentu podla vi¢§inového systému vnima Urad pre demokratické
institucie a l'udské prava a Benatska komisia pozitivne. Navrhy tykajuce sa zmeny volebnych
obvodov predstavuju dolezity krok smerom k uskuto¢neniu volieb, priCom sa okrem iné¢ho
reSpektuje princip rovnakého volebného prava. OdliSnosti v pocte volicov vo volebnych
obvodoch, ktoré predtym ohrozovali zdsadu rovnosti volebného prava, boli rieSené do znaénej
miery v stlade s predolymi odpora¢aniami Uradu pre demokratické institicie a Pudské prava
a Benatskej komisie v stulade s § 7.3 dokumentu zo zasadnutia OBSE v Kodani v roku 1990
a s d’al$imi medzinarodnymi zavézkami a normami.

10. Napriek tomu, aby sa zabezpecila U¢innost’ tychto novych ustanoveni, ako aj Uplné
dodrZanie zaviazkov OBSE a d’alSich medzinarodnych zavizkov a Standardov, by bolo vhodné
zaviest’ do volebného kdédexu urcité zmeny,. Novely neupravuji konkrétnu metdodu urcenia
volebnych obvodov v ramci Specifikacii opisanych v ¢l. 110 ods. 1 volebného kddexu,
neurcuju kritérid povolenych odchylok poctu voliCov a nedostato¢ne sa zaoberaju otazkou
buduceho prehodnocovania hranic.

11. Napriek znizeniu odchylok poctu voliCov sa vyskytli obavy suvisiace s tym, ako bol
proces vymedzenia hranic riadeny a realizovany vladou. Konkrétne, vel'a za¢astnenych osob
na volbach kritizovalo pociato¢né fazy vytvarania volebnych obvodov pre nedostatok
transparentnosti, nestrannosti a Sirokej angaZovanosti. NeskorSie S$tadia konzultacii
o pozmeneni hranic trpeli nedostatkom zaangazovanosti zainteresovanych stran, ¢o d’alej
ohrozovalo inkluzivnost’ procesu.

12. Zatial ¢o pravne predpisy stanovuju hranice pre 73 jednoClenné volebné obvody,
podrobné vymedzenie 30 volebnych obvodov nachadzajicich sa v 4 najvac¢sich mestach musi
byt este dokonéené. Tato uloha je v zodpovednosti Ustrednej volebnej komisie. Hoci bola
legislativa prijata takmer rok pred nasledujucimi parlamentnymi volbami v oktobri 2016,
proces je neuplny. Zostava obmedzeny ¢as na dokoncenie prerozdel'ovania a zabezpecenia,

aby boli vSetci potencidlni kandidati a voli¢i dostato¢ne informovani o vSetkych zmenach.

13. Urad pre demokratické institicie a ludské prava a Benatska komisia na zéklade
uvedeného s cielom zlepSenia volebného kodexu odportcaju:

Rada Eur6épy, Parlamentné zhromazdenie, pozorovanie parlamentnych volieb v Gruzinsku (1. oktéber 2012),
sprava o pozorovani volieb (dok. 13068).



- zabezpecCit, aby zakladné ustanovenia vratane vymedzenia hranic boli ukoncené
najmenej rok pred volbami;

- zdkonom vymedzit’ metddu rozdelenia volebnych obvodov s jednym mandatom (ak sa
zachovaju po nadchadzajucich parlamentnych volbéach), ako aj zaznamenat jasny
Casovy rozvrh pre kazdé preskimanie vSetkych hranic v budacnosti;

- zékonom vymedzit maximalne povoleni odchylku medzi volebnymi obvodmi
a odévodnenim vynimocénych pripadov;

- zabezpeCit' konzultaciu na zvySenie dovery verejnosti v proces vymedzenia hranic
v sulade s medzinarodnymi zdvizkami a zasadami dobrej praxe, ktoré by mohli zahfnat’
zaloZenie nezavislej ad hoc alebo stalej komisie zodpovednej za vykresl'ovanie hranic
volebnych obvodov.

14. Benatska komisia a Urad pre demokratické ingtiticie a I'udské prava su pripravené
gruzinskym organom pomoct v ich usili o zlepSenie pravneho ramca pre volby a jeho lepsie
zosuladenie so zavizkami OBSE a §tandardmi Rady Eurdpy.

I11. Analyzy a odporticania
A. Pozadie

15. Organicky zakon o prekresleni volebnych obvodov vychadza z rozhodnutia ustavného
stdu z 28. maja 2015, ktoré je uvedené v dovodovej sprave organického zakona a zameriava
sa na zlucitel'nost’ nakresu byvalych jednoc¢lennych volebnych obvodov s majoritnou zlozkou
Gstavy”. Toto stanovisko berie na vedomie rozsudok tstavného stidu, ktory zistil, Ze odseky 1
a 2 ¢l. 110 volebného kodexu st v rozpore s €l. 14 a odsekom 1 ¢€l. 28 Gstavy, a tym porusuju
zasadu rovnosti volebného prava.

16. Pocas predchadzajucich rokov sa uskuto¢nili v Gruzinsku rozsiahle diskusie o reforme
volebného systému z proporciondlneho a majoritného zmieSaného systému na plne
proporciondlny systém. Opozicné strany a zastupcovia obcianskej spolocnosti vSeobecne
podporuju okamziti zmenu volebného systému. Zatial ¢o vladdnuca koalicia takisto
uprednostnuje takuto zmenu, prevlada nazor, Ze nebol dostatocny ¢as na takuto zmenu
pred nadchédzajucimi vol'bami v oktobri 2016. Boli predloZené navrhy na zmenu a doplnenie
ustavy tykajuce sa prechodu k uplnému proporciondlnemu systému, aj ked’ ho parlament
neprijal.** Parlamentné volby 2016 sa uskuto¢nili v ramci existujuceho zmiesaného systému
s prepracovanymi jedno¢lennymi volebnymi obvodmi.

B. Stabilita prava

17. Na zéklade rozsudku ustavného sudu bolo potrebné rozvrhnutie volebnych obvodov
s jednym mandatom. Novela volebného kodexu ustanovila dvojstupniovy proces. Legislativa
vymedzuje hranice a pocet volicov pre 43 zo 73 jednoclennych volebnych obvodov. Ustredna

*Rozsudok ¢. 1/3/547 zverejneny na webovej stranke Ustavného sudu Gruzinska 8. juna 2015. Anglicky preklad
rozsudku bol poskytnuty ustavnym sudom 2. marca 2016.
* CDL-REF(2016)003.



volebnd komisia je potom poverena rozdelit pocet voliCov a vymedzit zostdvajicich 30
volebnych obvodov nachadzajtcich sa v Styroch najvacsich mestach pozostavajiacich z dvoch
alebo viacerych volebnych obvodov.>

18. Zostavajuce vymedzenie by sa malo dokoncit’ a uskuto¢nit’ v sulade s vyhlaskou
Ustrednej volebnej komisie podl'a zakona nie neskor ako 1. juna 2016. Ustredna volebna
komisia d’alej poCas odbornej navstevy poznamenala, Ze okresné volebné komisie by mali do
1. jula overit' a dokoncit’ hranice volebnych obvodov v ich pdsobnosti. Hoci sa odporuca
uskutocnit’ akékol'vek prerozdelenie v dostatocnom predstihu pred volbami, proces
vymedzenia by sa ukon¢il len niekol’ko mesiacov pred ogakavanymi volbami v oktobri 2016.°

19. Prijatie hodnotenych pozmenujucich navrhov kratSie ako jeden rok pred ocCakavanymi
volbami spolu s kratkym &asovym predpokladom pre Ustredni volebnti komisiu
na vymedzenie zostdvajucich volebnych obvodov vyvolava obavy. Tieto neskoré zmeny
mozu znevyhodnit’ niektoré politické strany a kandidatov, a preto mézu byt vnimané ako
politicky zaujaté. Neskoré vymedzenie hranic moze navySe predstavovat’ vyzvu zabezpecit’,
ze voli¢i budu dostatocne informovani o zmendch svojich volebnych obvodov.

C. Vymedzenie jednoclennych volebnych obvodov

20. Novela volebného koédexu sa zaobera predchadzajiicimi odporucaniami Uradu pre
demokratické institucie a 'udské prava a Benatskej komisie o vytvoreni volebnych obvodov
v sulade so zasadou rovnosti volebného prava.’’

21. Podla udajov uvedenych v prilohe zakona odchylka od normy nepresahuje 10 % v 61
zo 73 volebnych obvodov a nepresahuje 15 % v d’alSich 12 volebnych obvodoch. Volebny
kodex vyzaduje, aby velkost' volebnych obvodov bola v sulade s medzinarodnymi
Standardmi a aby bola rovnakd v pocte voliCov. Neupravuje vSak jasne pravidla
pre vymedzenie volebnych obvodov a neustanovuje Ziadne kritérid pre pravne pripustné
odchylky medzi volebnymi obvodmi a odévodnenie vynimoénych pripadov.®

22. Tieto zmeny maji vykonat' rozhodnutie Ustavného sudu, podla ktorého by mali byt
volebné obvody vymedzené pri sti€asnom reSpektovani zasady rovnosti volebného prava.
Cielom pozmenujucich navrhov je navySe zaoberat’ sa dlhodobymi odporic¢aniami Benatske;

> Tieto zahffiajii mesta Thilisi (22 obvodov), Rustavi (2), Kutaisi (3) a Batumi (3).

% Kodex osvedéenych postupov vo volebnych veciach zdérazituje, ze zakladné prvky volebného zakona, najma
samotny volebny systém, ¢lenstvo vo volebnych komisiach a vymedzenie hranic volebnych obvodov by nemali
byt otvorené zmenam najmenej rok pred volbami” (II. 2. b). Pozri aj interpretacné vyhlasenie prijaté Radou pre
demokratické vol'by na jej 15. stretnuti (Benatky 15. december 2005) a Benatskou Komisiou na jej 65.
plendarnom zasadnuti (Benatky 16. — 17. december 2005; CDL-AD(2005)043).

7 Pozri medzinarodny pakt Organizacie Spojenych narodov o obé&ianskych a politickych pravach, &lanok 25(b)
aodsek 7.3 Kodanského dokumentu 1990, v ktorom sa uvadza, Zze zuCastnené Staty ,zarucia vSeobecné
arovnocenné volebné pravo pre dospelych obCanov”. Pozri tiez odsek 21 z 1996 Generalneho vyboru
Organizacie Spojenych narodov pre l'udské prava, Komentar 25, v ktorom sa uvadza, ze ,,vyber volebnych
hranic a spdsob pridel'ovania hlasov by nemal nartisat’ rozdel'ovanie voli¢ov alebo diskriminovat’ Ziadnu skupinu
a nemal by neprimerane vylucovat’ alebo obmedzovat’ pravo obcanov slobodne si zvolit’ svojich zastupcov. Pozri
tiez Kodex osvedCenych postupov vo volebnych veciach, I 2.2: ,,Rovnaké hlasovacie pravo: kresla musia byt
rovnomerne rozdelené medzi obvodmi... iv. Povolena odchylka od normy by nemala byt’ viac ako 10 % a urcite
by nemala presiahnut’ 15 % s vynimkou osobitnych okolnosti (ochrana koncentrovanej mensiny, riedko osidlene;j
spravnej jednotky.

% Clanok 110(3) volebného kodexu.



komisie a Uradu pre demokratické institucie a ludské prava.”” Zda sa, Ze vymedzenie je
zalozené vylucne na pocte volicov. OdliSnosti medzi poctom voli¢ov vo volebnych obvodoch,
ktoré pred tym ohrozovali zdsadu rovnosti volebného prava, boli do zna¢nej miery vyriesené.
Novela vSak neposkytuje jasni metddu vymedzovania volebnych obvodov vratane
osobitného rozhodovacieho postupu, ktorym Ustredna volebna komisia rozhodne o hraniciach
volebnych obvodov v ramci svojej pdsobnosti.'

23. NavySe, pocas navstevy expertov boli zaznamenané vyznamné obavy suvisiace
s procesom, akym bola hranica vymedzend, as tym, ako bol tento proces riadeny vladou.
Konkrétne vel'a zacCastnenych osdb na volbach kritizovalo pociato¢né S§tadia vytvarania
volebnych obvodov pre nedostatok transparentnosti, nestrannosti a §irokej angaZovanosti.'
NeskorSie $tadia konzultdcie o navrhovanych hraniciach boli ovplyvnené nedostato¢nou
angazovanostou zainteresovanych stran, ¢o d’alej narusilo inkluzivnost’ procesu v rozpore so
zavizkami OBSE a medzinarodne osved¢enymi postupmi.

24. Koédex osvedcenych postupov vo volebnych veciach odportca zriadit’ nezavisly vybor
zodpovedny za vymedzenie volebnych obvodov. Vladna koalicia nezacala komplexny
konzultaény proces ani nezvolala nezdvisli komisiu na vymedzenie volebnych obvodov,
&o viedlo k mensej transparentnosti a oslabeniu celkovej dovery v nestrannost’ procesu. '°

25. Okrem toho hoci zakon ustanovuje pravidelné kontroly Ustrednou volebnou komisiou
vymedzenia okresov vjej pdsobnosti, chybaji podrobné informacie o periodicite
preskimania zostavajucich jednomandatovych okresov, ako aj celkova dostatocné regulécia
tykajiica sa harmonogramu preskiimania hranic."!

26. Hoci v tomto $tadiu nie je moZzné jednoznacne identifikovat’ Ziadny potencialny vplyv,
vymedzenie jednomandatovych obvodov v oblastiach s vysokou koncentraciou
narodnostnych mensin by malo reSpektovat’ prava ndrodnostnych mens$in. Hranice by sa
nemali menit’ s cielom zniZovania alebo vyli€enia zastiipenia menSin.

D. Prah zvolitePnosti

27. Novela volebného koédexu zvySuje prah zvolitelnostt z30 % na 50 % pre vitaza
v jednoclennych obvodoch a vytvara sa tak absolitny vacSinovy systém. Volebny systém
predtym fungoval tak, ze ¢lenovia parlamentu v jednoc¢lennych obvodoch boli povaZovani za
zvolenych, ak ziskali viac hlasov ako ktorykol'vek iny kandidat vo volebnom obvode, ale nie
menej ako 30 % z celkového poctu platnych hlasovacich listkov. Ak kandidat nedosiahol

? Pozri napriklad posledné spoloéné Stanovisko na navrh Volebného Kodexu Gruzinska (CDL-AD(2011)043),
odseky 16-20; vynatok: “Benatska Komisia a OSCE/ODIHR odporucaji zmenu Kodexu s cielom pozadovat),
aby jedno-mandatové obvody mali podobny alebo rovnaky pocet voliCov. Kodex by sa mal zaoberat’ tym ako
maju byt zriadené volebné obvody zriadené pri vSetkych druhoch volieb vratane konrétnych kritérii, ktoré sa
musia uplatiiovat’ a reSpektovat. Kodex by mal vyzadovat aby organy zodpovedné za vytvaranie volebnych
hranic boli nezavislé a nestranné.Vymedzovaci proces by mal byt transparentny a zahinat' konzultacie Sirokej
verejnosti. Kodex by mal tak isto pocitat’ s pravidelnymi hranicnymi kontrolami ktoré by zohl'adnovali zmeny
obyvatel'stva.”

' Kodex osvedéenych postupov vo volebnych veciach uvadza, Ze “tento vybor by mal prednoste zahfiiat
geofrafa, sociologa a vyvazené zastupenie stran, a v pripade potreby aj zastupcov narodnostnych mensin (I. 2.2
2.vii).

" Podla Kédexu osvedéenych postupov vo volebnych veciach, “aby sa zabréanilo pasivnej volebnej geometrii,
mali by sa kresla prerozdelit najmenej kazdych desat rokov, najlepSie mimo volebnych obdobi, aby sa
obmedzilo riziko politckej manipulécie.” (Odsek 16. vysvetlujucej spravy).
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pozadovany pocet hlasov, potom bolo potrebné¢ druhé kolo volieb medzi dvoma kandidatmi,
ktori ziskali najvac¢si pocet hlasov. Zmeny v prahu zvoliteI'nosti zvysili percento hlasov
potrebnych na to, aby sa kandidat mohol povazovat’ za zvolen¢ho v prvom kole, na 50 %
platnych hlasov.

28. Zvyseny prah zvolitel'nosti bol prijaty dostato¢ne vcas pred nasledujicimi parlamentnymi
vol'bami a bol Siroko podporovany vo vol'bach zainteresovanymi stranami. Neboli vznesené
ziadne obavy tykajice sa tohto vysSieho percenta hlasov potrebnych na zabezpecenie
volebného vitazstva a moznej potreby druhého kola hlasovania. Okrem toho, aj ked by to
mohlo zvysit' pracovné zatazenie Ustrednej volebnej komisie a vyzadovat' viac finanénych
a udskych zdrojov, v parlamente bol vyjadreny suhlas s tym, aby sa Ustrednej volebnej
komisii poskytli dodato¢né pozadované zdroje.



