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Studija koja je pred &itaocem uradena je na bazi dosadasnjeg iskustva i nalaza nase organizacije koji su
se gradili kroz brojne sprovedene monitoringe izbornih procesa u Crnoj Gori, ali i u drugim zemljama, sa
posebnim naglaskom na period 2016-2023. Nalazi i preporuke se naslanjaju na dosada$nje izvjestaje koje
je nasa organizacija objavila, ali i predstavljaju nadgradnju nekih od njih.

Posebnu zahvalnost dugujemo Britanskoj ambasadi u Podgorici, koja je ne samo podrzala objavljivanje
ove studije, veé cijeli projekat koji je uklju¢io i podrsku monitoringu predsjednickih i parlamentarnih
izbora 2023. godine.

Od svog osnivanja CeMI, kontinuirano, ukazuje na potrebu i poziva na reformu izbornog okvira. Nazalost,
izmjene izbornog okvira su se deSavale na netransparentan nacin kao dio politickih pregovora uslovljenih
nekom tada trenutnom politi¢kom krizom i bile nedovoljne stvarnim potrebama.

U posljednjim izvjeStajima OSCE ODIHR viSe puta je ponovljena kljuéna preporuka da Crna Gora
sprovede sveobuhvatnu i inkluzivnu reformu izbornog okvira. Isto su trazile i dvije crnogorske tradicionalne
organizacije koje nadgledaju izbore (CeMlI i CDT).

Postojeci saziv parlamenta je formirao radnu grupu (mart, 2024) u ¢&iji rad je uklju¢eno 5 predstavnika
nevladinih organizacija i akademske zajednice ukljucujuéi i predstavnika CeMlI-ja. Izbor ovih predstavnika
predstavlja napredak u odnosu na odluke prethodnog saziva parlamenta.

Najavljena izborna reforma predstavlja priliku da kao drustvo odgovorimo zahtjevima EU i napravimo
korak blize okoncanju pregovora o crnogorskom clanstvu u EU te otklonimo primjedbe na sprovodenje
izbornog procesa.

CeMI se zalaze da reforma obuhvati i izmjenu izbornog sistema. Sa jedne strane treba omoguditi bira¢ima
da mogu dati glas za individualnog kandidata, a ne samo za kandidatsku listu, ¢ime bi se unaprijedila

odgovornost i kvalitet rada poslanika u crnogorskoj skupstini.

Sa druge strane treba omoguditi da se tretira i pitanje nacina selekcije kandidata za poslani¢ke funkcije,
koji treba da bude uradeno na demokratski nacin, kao i demokratski izbor partijskog rukovodstva.

Izborna reforma bi kada se govori o izbornom sistemu trebala da ojaca ulogu birac¢a u izboru poslanika, ali
i ¢lanova partija prilikom izbora kandidata za poslanike, odnosno donos$enja odluka u partijama.

U CeMI-ju vjerujemo da ovom studijom dajemo znacajan doprinos daljem procesu izborne reforme.

Struktura studije prati strukturu izvjestaja o nadgledanju izbora CeMI-ja koje nasa organizacija objavljuje
nakon sprovedenog monitoringa. Preporuke na kraju studije prate organizaciju studije.
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2. PRAVNI OKVIR | IZBORNI SISTEM

2.1. PRAVNI OKVIR

Pravni okvir koji reguliSe izborne procese u Crnoj Gori ¢ine, s jedne strane, Ustav i set zakona koji ¢ine tzv.
izborno zakonodavstvo. Zajedno, oni predstavljaju osnovu za sprovodenje izbora. Sa druge strane, postoji
niz drugih pravnih akata koji, iako ne ureduju izbore direktno, relevantni su za organizaciju i sprovodenje
izbornog procesa.

U ovom segmentu studije, kratko su predstavljeni tzv. izborni zakoni, zajedno s drugim relevantnim
pravnim aktima koji reguliSu odredena pitanja u kontekstu izbornog procesa. Detaljna analiza nedostataka
u izbornom pravnom okviru bi¢e temeljno obradena u narednim dijelovima studije.

2.1.1. IZBORNO ZAKONODAVSTVO

Ustav Crne Gore zajedno sa Zakonom o izboru odbornika i poslanika ¢ini temelj pravnog okvira za
regulaciju izbornog procesa, ukljucujuéi ostvarivanje prava glasa i organizaciju izbora na razli¢itim
nivoima u zemlji.

U skladu s Ustavom,' svaki gradanin ima univerzalno i jednakopravno biracko pravo, a glasanje se obavlja
u tajnosti. Ustav jasno navodi da su izbori direktni i slobodni, te da svaki punoljetni gradanin Crne Gore sa
najmanje dvije godine prebivalista ima pravo glasa i moze biti izabran.

Zakon o izboru odbornika i poslanika? ureduje nacin i postupak izbora odbornika u Skupstinu opStine,
gradske opstine, Glavnog grada i Prijestonice i poslanika u Skupstinu Crne Gore, organizaciju, sastav i
nadleznost organa za sprovodenje izbora, utvrdivanje rezultata glasanja i raspodjela mandata, zastitu
biratkog prava i druga pitanja od znacéaja za organizaciju i sprovodenje izbora.

Posebnim Zakonom o izboru predsjednika Crne Gore,? ureduje se nacin i postupak izbora predsjednika
drZzave, pri ¢emu se veéinom primjenjuju relevantne odredbe Zakona o izboru odbornika i poslanika,
ukljuéujuéi aspekte poput birackih prava, kandidature, organizacije izbora, dizajna glasackih listi¢a i
samog procesa glasanja.

Osim pomenutih, “paket” izbornih zakona dopunjavaju i Zakon o finansiranju politickih subjekata
i izbornih kampanja* i Zakon o birackom spisku.® Prvim se ureduje nacin sticanja i obezbjedivanja
finansijskih sredstava za redovan rad i izbornu kampaniju politi¢kih subjekata, kao i zabrane i ogranicenja
raspolaganja drzavnom imovinom, fondovima i javnim ovlaséenjima u toku kampanje (zloupotreba
drzavnih resursa), kao i kontrola, nadzor i revizija finansiranja i finansijskog poslovanja politi¢kih subjekata
u cilju ostvarivanja zakonitosti i javnosti njihovog poslovanja, dok se Zakonom o birackom spisku, regulise
vodenje i nadzor bira¢kog spiska, kao i pravo akreditovanih posmatraca da vr$e uvid u biracki spisak za
vrijeme izbora.

1 Ustav Crne Gore (,Sl. list CG", br. 1/2007 i 38/2013 - Amandmani I-XVI)

2 Zakon o izboru odbornika i poslanika (,Sl. list RCG", br. 16/2000 - preciSéeni tekst, 9/2001, 41/2002, 46/2002,
45/2004 - odluka US, 48/2006, 56/2006 - odluka US i ,Sl. list CG", br. 46/2011,14/2014, 14/2014, 47/2014 - odluka US,
12/2016 - odluka US, 60/2017 - odluka US, 10/2018 - odluka US i 109/2020 - odluka US)

3 Zakon o izboru Predsjednika Crne Gore (,S. list Crne Gore", br. 17/07 od 3112.2007, 08/09 od 04.02.2009)

4 Zakon o finansiranju politi¢kih subjekata i izbornih kampanija (,Sl. list CG", br. 3/2020 i 38/2020)

5 Zakon o bira¢kom spisku (,,Sl. list RCG", br. 10/2014, 20/2015, 92/2017,17/2019 - odluka US i 3/2020)



lako ne ureduje izborni proces, Zakon o politickim partijama® moze se uvrstiti u set izbornih zakona,
jer ureduje uslove i nacin osnivanja, organizovanja, registracije, udruzivanja i prestanka rada politi¢kih
partija, kao primarnih subjekata koji u¢estvuju u izbornoj utakmici.

2.1.2. DRUGI PRAVNI AKTI RELEVANTNI ZA IZBORNI PROCES

Pored veé nabrojanih propisa, postoji i ¢itav niz drugih zakona i pravnih akata i propisa, koji su u odredenoj
vezi sa izbornim procesom.

Prije svega, to je Zakon o crnogorskom drzavljanstvu,’ kojim se ureduju nadin i uslovi sticanja i gubitka
crnogorskog drZavljanstva, kao osnovnog preduslova za ostvarivanje birackog prava u Crnoj Gori, kao
i Zakon o registrima prebivaliSta i boravista,® kojim se ureduju registri prebivalista i boravista, njihov
sadrzaj, koris¢enje i zastita podataka iz registra.

Kao izvor prava koji ureduje oblast organizacije izbora mogu se navesti i akti (rjeSenja, odluke, zakljuéci,
misljenja, stavovi) organa za sprovodenje izbora, prije svega Drzavne izborne komisije. Takode, odluke
Ustavnog suda, bilo da su pokrenute tokom samog izbornog procesa ili kroz inicijative za ocjenu ustavnosti
zakona i drugih pravnih akata, predstavljaju neizostavan izvor prava koji, kao $to éemo vidjeti u nastavku,
ima znacajan uticaj na izborno zakonodavstvo.

lako nijesu u direktnoj vezi sa izborima, postoji viSe zakona koji sadrZze odredbe kojima su regulisana
prava i obaveze razli¢itih subjekata u periodu izborne kampanje. Kriviéni zakonik Crne Gore® (u daljem
tekstu: KZCG) postavlja pravni okvir za krivicnopravnu odgovornost i sankcionisanje odredenih postupaka
koji mogu narusiti integritet izbornog procesa. KZCG posveduje Citavo poglavlje od 14 ¢lanova (glava
Sesnaesta) kriviénim djelima protiv izbornih prava.

Od znacaja za izborni proces su i zakoni iz oblasti radiodifuzije, tj. Zakon o elektronskim medijima™ i
Zakon o Nacionalnom javhom emiteru Radio i televizija Crne Gore." Ovi zakoni sadrZze posebne odredbe
koje se odnose na obaveze javnih emitera u predizbornoj kampaniji, u cilju ravnopravnog predstavljanja
politickih subjekata koji se takmice na izborima.

Mozemo ukratko pomenuti i neke druge zakone koji manjim dijelom, u nekim svojim odredbama regulisu
okolnosti koje dobijaju poseban znacaj za vrijeme izborne kampanje, u periodu povecéanog rizika od
zloupotrebe drzavnih resursa.

Na primjer, ¢l. 4 Zakona o drzavnoj upravi? zabranjuje politicko organizovanje i djelovanje politi¢kih
organizacija u organima drzavne uprave. Sli¢no, €l. 9 Zakona o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima®™
propisuje drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima obavezu politicke neutralnosti i nepristrasnosti, kao

6 Zakon o politickim partijama (,,SI. list RCG", br. 21/04 od 31.03.2004 i ,SI. list Crne Gore", br. 73/10 od 10.12.2010, 40/11
od 08.08.2011, 59/11 od 14.12.2011)

7 Zakon o crnogorskom drzavljanstvu (,SI. list CG", br. 13/2008, 40/2010, 28/2011, 46/2011, 20/2014 - odluka US,
54/2016 i 73/2019)

8 Zakon o registrima prebivalista i boravista (,Sl. list CG", br. 46/2015)

9 Krivi¢ni zakonik Crne Gore (,SI. list RCG", br. 70/2003, 13/2004 - ispr. i 47/2006 i ,SI. list CG", br. 40/2008, 25/2010,
32/2011,64/2011 - dr. zakon, 40/2013, 56/2013 - ispr., 14/2015, 42/2015, 58/2015 - dr. zakon, 44/2017,49/2018 i 3/2020),
¢lanovi 184-194

10 Zakon o elektronskim medijima (,Sl. list RCG", br. 46/2010, 40/2011 - dr. zakon, 53/2011, 6/2013, 55/2016, 92/2017
i 82/2020 - dr. zakon)

11 Zakon o nacionalnom javnom emiteru Radio i televizija Crne Gore (,Sluzbeni list CG", br. 80/2020 i 125/2023)

12 Zakon o drzavnoj upravi (,Sluzbeni list Crne Gore", br. 078/18 od 04.12.2018)

13 Zakon o drZavnim sluzbenicima i namjestenicima (,SI. list RCG", br. 2/2018, 34/2019 i 8/2021)

10



IZBORNA REFORMA U CRNOJ GORI - PRIJEDLOZI ZA UNAPREDENJE

i obavezu uzdrzavanja od javnog ispoljavanja politickih uvjerenja. Cl. 18 Zakona o vojsci Crne Gore™"
zabranjuje licima u sluzbi Vojske da javno ispoljavaju svoja politicka uvjerenja i da budu ¢lanovi politicke
partije, a svoje poslove moraju vrSiti neutralno i nepristrasno u skladu sa javnim interesom. Sli¢no, Zakon
o unutrasnjim poslovima u ¢l. 154" propisuje policijskim sluZzbenicima zabranu ¢lanstva u politi¢kim
partijama, kao i zabranu kandidovanja na drzavnim ili lokalnim izborima.

2.2. IZBORNI SISTEM

U Crnoj Gori je u upotrebi proporcionalni sistem partijskih lista (Eng: List PR). Kandidatske liste su
zatvorene i blokirane bez moguénosti preferencijalnog glasanja. Crna Gora predstavlja jednu izbornu
jedinicu, u kojoj se raspodjeljuje 81 mandat, odnosno bira 81 poslanik jednodomnog parlamenta. Sve
registrovane partije, koalicije ili grupe gradana imaju pravo da predloZe svoje kandidate za izbornu listu.
Na izbornoj listi mora biti najmanje 2/3 (54) poslanika, a najviSe 81, koliko je i ¢lanova parlamenta, izuzev
grupa gradana ili politiCkih partija koje predstavljaju manjinski narod ili manjinsku nacionalnu zajednicu,
a koje su u obavezi da nominuju minimum 1/3 (27) od ukupnog broja kandidata koji se biraju.

Za alokaciju mandata politi¢kim partijama koristi se d’"Hondtova formula, uz primjenu zakonskog izbornog
cenzusa. U proces raspodjele mandata ovom metodom ulaze samo one liste koje predu predvideni izborni
zakonski cenzus. Izborna lista mora dobiti minimum 3% vaZzedih glasova, koliko iznosi zakonski izborni
cenzus u Crnoj Gori, kako bi u¢estvovala u raspodjeli mandata. Isti zakonski izborni cenzus vazi za sve
liste bez obzira da li one predstavljaju koaliciju viSe partija, odnosno politi¢kih organizacija.

2.2.1. POVLASCENI USLOVI ZA LISTE MANJINSKIH NARODA

Shodno Zakonu o izboru odbornika i poslanika, zakonski izborni cenzus, koji podrazumijeva da izborna
lista mora dobiti minimum 3% vaZedih glasova kako bi ucestvovala u raspodijeli mandata, je drugacije
definisan za liste manjinskog naroda. Naime, pravo pozitivne diskriminacije definisano ¢lanom 94,
stava 2 taCka 1 Zakona o izboru odbornika i poslanika koriste izborne liste pripadnika odredenog - istog
manjinskog naroda, odnosno odredene - iste manjinske nacionalne zajednice, sa u¢es¢em do 15% od
ukupnog stanovnistva u izbornoj jedinici, prema podacima sa posljednjeg popisa stanovnistva.

Zakonski izborni cenzus, u slu¢aju manjinskih partija, postoji kao uslov da bi se osvojio mandat u sluéaju
hrvatske manjine, odnosno da bi se rezultat manjinske liste ukljucio u zbirnu listu tog manjinskog naroda,
odnosno manjinske zajednice (u praksi kod albanske manjine). Naime, u slu¢aju hrvatske manjine Zakon
propisuje da u slu€aju da nijedna od izbornih lista za izbor poslanika pripadnika hrvatskog naroda u
Crnoj Gori ne prede zakonski cenzus od 3%, najuspjesnija od njih, sa najmanje 0,35% vazecih glasova
stiCe pravo na jedan poslanicki mandat. Medutim, ako jedna od njih ostvari najmanje 0,7% glasova ona
to pravo gubi, te se njen status izjedna¢ava sa drugim manjinskim narodima. Kada je rije¢ o drugim
manjinama, nema ovakvog mehanizma, veé¢ hrvatski manjinski narod predstavlja izuzetak. Naime, za
ostale manjine je predvideno da, ukoliko viSe lista prede zakonski cenzus od 0,7% njihovi pojedinacni
rezultati se tretiraju kao jedinstvena zbirna lista koja onda ulazi u proces raspodjele mandata sa ostalim
listama koje su se kvalifikovale.

Efekat zbrajanja je ograni¢en tako $to ¢e se za obrac¢un mandata priznavati zbrajanje koje obezbjeduje
osvajanje do tri mandata.

Na lokalnom nivou, odnosno za izbor odbornika manjinske liste, u slu¢aju da ni jedna od njih ne ispuni

uslov zakonskog izbornog cenzusa od 3%, sti€u pravo na u¢escée u raspodijeli mandata pojedinacno,
dobijenim brojem vaZedih glasova, odnosno na njih se nece primjenjivati zakonski cenzus, nego ée se

14 Zakon o vojsci Crne Gore (,Sl. list CG", br. 51/2017 i 34/2019)
15 Zakon o unutrasnjim poslovima (,SI. list CG", br. 44/2012, 36/2013, 1/2015 i 87/2018)
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direktno kvalifikovati u proces raspodjele mandata primjenom d'Hondtove formule. Zakon je u &lanu 95, stav
3 regulisao kako ¢e se mandati raspodijelitiizmedu partija unutar zbirne liste manjinskog naroda. Raspodjela
se vrsi na slican nacin kako se raspodjeljuju mandati ostalim kandidatskim listama. ViSe o predstavljanju
manjina u dijelu 8. ove studije.

2.2.2. PREDSTAVLIENOST ZENA

U Crnoj Gori, Zene su pravo glasa i pravo da budu birane za predstavnic¢ke funkcije dobile 1946. godine.
Medutim, sve do 1990. godine radilo se o jednopartijskom, neslobodnom i nedemokratskom sistemu, tako da
su Zene na prvim viSestranackim izborima glasale nakon 1990- godine.

Danas, Zakon o izboru odbornika i poslanika ureduje da jedan, manje zastupljen pol na izbornoj listi bude
zastupljen sa najmanje 30%, a da na izbornoj listi medu svaka Cetiri kandidata/kinje prema redosljedu na listi
mora biti najmanje po jedan kandidat/kinja, pripadnik/ca manje zastupljenog pola.® Prilikom popunjavanja
upraznjenih mjesta na listi, popuna se vr$i prvim narednim, osim kada mandat prestane odborniku, odnosno
poslaniku iz reda manje zastupljenog pola, umjesto njega izabraée se prvi sljedeéi kandidat na izbornoj listi
iz reda manje zastupljenog pola.” ViSe o predstavljenosti Zena i primjeni rodnih kvota u dijelu 7. ove studije.

2.3. KLJUCNI NEDOSTACI PRAVNOG OKVIRA | IZBORNOG SISTEMA
2.3.1. MEDUSOBNO NEUSAGLASENO IZBORNO ZAKONODAVSTVO

Unapredenje izbornog zakonodavstva se sprovodilo uglavnom kroz amandmansko djelovanje i to po pravilu
bez prethodno javne rasprave. Usljed takvog pristupa primjetni su slu¢ajevi kolizije normi. Stoga je i potrebno
usvojiti novi zakonski tekst, ¢ije usvajanje ée pratiti javna i stru¢na rasprava da bi se eventualne nelogi¢nosti
i greSke izbjegle.

Izborno zakonodavstvo, a posebno Zakon o izboru odbornika i poslanika i Zakon o finansiranju politi¢kih
subjekata i izbornih kampanja, je nepotpuno, ¢esto kontradiktorno i neadekvatno, te kao takvo uzrokuje
probleme u sprovodenju izbornog procesa. Prije svega, osnovno izborno zakonodavstvo ne sadrzi ¢ak ni
oshovne pojmove koji se pominju u samim zakonima, $to je tokom parlamentarnih izbora 2016. godine dovelo
do mnogobrojnih nesuglasica i problema, od kojih su najvazniji: neprecizna upotreba pojma “biometrijska
licna karta” u Zakonu o izboru odbornika i poslanika, koja nije u skladu sa €injenicom da crnogorski gradani
nijesu mogli posjedovati biometrijske li¢ne karte i ostavljala je moguénost osporavanja glasanja izvrSenog na
bazi identifikacije birata pomocéu njegove licne karte!® U meduvremenu li¢na karta koja se izdaje gradanima
zaista jeste biometrijska, dok su u upotrebi i licne karte koje nijesu biometrijske; neprecizna definicija
nevazeceg glasackog listi¢a, u kojoj se navodi da je nevazedi glasacki listi¢ onaj koji je popunjen tako da se
ne moze utvrditi za koju se izbornu listu glasalo, dok se u ¢l. 73 istog Zakona navodi da se glasa iskljucivo
zaokruZivanjem, §to ostavlja otvoreno pitanje glasanja upotrebom drugih simbola, iz kojih je ocigledno za
koju opciju se glasalo; neprecizna definicija pojma “politickog subjekta” u Zakonu o finansiranju politi¢kih
subjekata i izbornih kampanja, koja je uslovila dilemu u vezi sa potrebom i rokovima za izvjeStavanje o
troSkovima u kampaniji i otvaranje rac¢una politi¢kih subjekata; suviSe opsta definicija pradenja izbora, koja je
donekle ogranicila akreditovane posmatrace u ostvarivanju prava da izvrSe uvid u izborni materijal; i mnoge
druge nejasnoce.

16 Zakon o izboru odbornika i poslanika Crne Gore, ¢lan 39a.

17 Zakon o izboru odbornika i poslanika Crne Gore, ¢lan 104.

18 Centar za monitoring i istrazivanje CeMI je u javnosti pokrenuo inicijativu za izmjenu Zakona o izboru odbornika i
poslanika u €lanu koji se odnosi na identifikaciju biraca, kako bi glasa¢i mogli da ostvare svoje pravo uz pomo¢ li¢ne
karte koja nije biometrijska, a po hitnoj skupstinskoj proceduri, medutim ova inicijativa je ignorisana od strane politickih
i zakonodavnih subjekata, te je precutno odluc¢eno da se zanemari ¢injenica da Zakon nije ispostovan do kraja, odnosno
da se proizvoljno tumacdi.
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2.3.2. NEUSAGLASENOST IZBORNOG ZAKONODAVSTVA SA PREPORUKAMA OSCE
ODIHR, VENECIJANSKE KOMISIJE | DOMACIH NEVLADINIH ORGANIZACIJA KOJE
NADGLEDAJU IZBORE

OSCE ODIHR je kroz svoje brojne misije izradio niz preporuka. Crnogorski zakonodavci su najveéi dio njih
ugradili u zakonske tekstove.

Treba naglasiti da neke preporuke i nijesu adekvatno rjeSenje za Crnu Goru, kao recimo ukidanje
rezidencijalnog uslova za pravo glasa, posebno kada je rije¢ o lokalnim izborima. Brojni slu¢ajevi tzv.
sbusinga” odnosno seljenja birata promjenom mjesta prebivaliSta je problem koji prevazilazi granice
Crne Gore. Slucajevi u Srbiji, Makedoniji Bosni i Hercegovini govore o Sirokoj rasprostranjenosti ove
zloupotrebe. Stoga zvuéi logi¢no prijedlog da se ovo izmijeni na nacin da se ponovo uvede rezidencijalni
uslov od godinu dana. U tom sluc¢aj pravo glasa bira¢a bi u tranzicionom periodu od godinu dana bilo
aktivno ne u novom mijestu prebivaliSta, ve¢ u onom u kojem ga je do tada ostvarivao. Ova mjera je
prijedlog vise nevladinih organizacija iz regiona Zapadnog Balkana da se ovo pitanje jednobrazno tretira
u svim zemljama regiona, uz razmjenu podataka iz birackih spiskova.

S druge strane, preporuka da se dozvole individualne kandidature je izuzetno vaZzna ali je teSko sprovodiva.
Crnogorski zakonodavci treba da integriSu najveéi broj preporuka OSCE ODIHR misija, ali isto tako da ih
kritiCki sagledaju sa struéne strane.

Preporuke OSCE ODIHR ne treba shvatiti kao iskljucivi okvir za izbornu reformu. Treba imati u vidu da
su to minimalni zahtjevi, ali da oni ¢esto nijesu dovoljni da bi dalja demokratizacija drustva bila moguca.
Stoga je ovaj okvir potrebno znacéajno prosiriti.

2.3.3. DEPERSONALIZOVANOST IZBORNOG SISTEMA | NEDOSTATAK ODGOVORNOSTI
POSLANIKA BIRACIMA

Uloga gradana u izboru njihovih predstavnika je na veoma niskom nivou. U crnogorskoj istoriji gradani
su imali rijetko moguénosti da glasaju za konkretnog pojedinca. Trenutno to mogu da urade jedino kada
biraju predsjednika Crne Gore. Nekad su mogli to da urade prilikom izbora za predsjednika opstine i 1990.
godine za izbor ¢lanova predsjedniStva Crne Gore. Nazalost, nikada nijesu mogli da glasaju direktno
za poslani¢ke kandidate. U sistemu blokiranih lista, bez moguénosti da se demokratski unutar partije
uti¢e na redosljed kandidata na partijskoj listi, sva mo¢ je skoncentrisana u rukama centralnog partijskog
rukovodstva.

Interesantno je istadi daistraZivanja stavova kandidata za poslanike (Comparative Candidate Study za Crnu
Goru) ukazuju da je ideja uvodenja preferencijalnog glasanja medu poslanicima dosta snazna. Gradani
samo djelimi¢no prepoznaju ovaj problem tako da su u manjem procentu za uvodenje preferencijalnog
glasanja (46%), taj procenat se povecéava kada rije¢ o ¢lanovima partija (49%) a izuzetno je visok kada
je rije¢ o kandidatima za poslanic¢ke funkcije (79%). No, gradani su u znacajno veéem procentu za ,da
bira¢ treba da glasa i za stranku i za kandidate na listi tako da mijenja redosljed kandidata na listi", to
je u biti isto pitanje kao i ono da li ste za preferencijalno glasanje. O¢ito da vedéi stepen poznavanja/
prepoznavanja izbornog sistema, ali i veéi stepen li€ne zainteresovanosti dovodi do veée podrske
uvodenju preferencijalnog glasanja. Medutim, sa druge strane gradani jasno ukazuju da postojedéi izborni
sistem najviSe oslikava misljenje lidera partije (69,9%), a najmanje gradana (371%).

Vidljivo je da izostanak uticaja bira¢a na izbor kandidata uti¢e da poslanici odgovornost ne osjeéaju
prema onima koji su glasali njihove liste, veé¢ prema onima koji su ih odredili kao kandidate. Stoga ne ¢udi
raSirena praksa da neki poslanici ¢ak nijednom ne uzmu rije¢ tokom rasprava na plenarnom zasijedanju,
a da ponovo budu birani. Usljed ovakvog izbornog sistema imamo slabe poslanike, koji se dominantno ne
trude oko svojeg rada, svjesni da on nije od presudnog znacaja za reizbor.
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2.3.4. NEPOSTOJANIJE DEMOKRATSKIH UNUTARPARTIISKIH PROCEDURA SELEKCIJE
KANDIDATA ZA POSLANICKE, ODBORNICKE | DRUGE IZBORNE FUNKCIJE

Izborni sistem koji je u upotrebi u Crnoj Gori karakteriSe da je partijsko rukovodstvo uvijek kontrolisalo
proces ko ée biti kandidat za poslanicku funkciju. U prvih 14 godina (1990 - 2004) partijsko centralno
rukovodstvo je: “(1) kontrolisalo proces selekcije kandidata za poslanike, (2) odredivalo, nakon izbora, ko
ée sa liste postati poslanik, bez obzira na redosljed, te (3) iskljuivanjem iz partije, posredno, oduzimalo
poslani¢ki mandat. Na ovaj nacin partijsko rukovodstvo je u potpunosti kontrolisalo proces odabira
kandidata, izbora ali i djelovanja poslanika, uklju€ujuci i neku vrstu opoziva. Poslanik jednostavno u ovom
periodu nije imao nikakvu tezinu. Partijske oligarhije su drzale pod kontrolom u potpunosti politicki proces.
Pod jednom tako “€vrstom rukom” nije ni udo da su oni koji se nijesu slagali sa partijskim rukovodstvom,
jedini nacin za izlaz trazili u napustanju partije, odnosno nekad u stvaranju novih partija. Medutim, ukoliko
bi poslanik napustio partiju nije mogao da zadrzi mandat.” (Vujovi¢, FPN i CeMI, Beograd, 2018:57).
Medutim, u meduvremenu mandat je postao slobodan, ali se pojavio kao veoma raSiren fenomen
“promjene partijskih dresova” Skoro jedna petina poslanika u mandatu 2012 - 2016 je promijenila partijski
dres. Neke partije su ostale bez poslanika, iako zvani¢no imaju parlamentarni status.

Ono $to je i dalje odlika jeste da partijsko rukovodstvo kontroliSe proces selekcije kandidata, da neslaganje
sa partijskim rukovodstvom gotovo uvijek mora zavrSiti napustanjem/izbacivanjem iz partije. Partije
nemaju kapacitet da demokratski rijeSe unutras$nje probleme. Isto vodi izostanku pune institucionalizacije
partijskog sistema u Crnoj Gori.

Potrebno je uvesti mehanizme koji ¢e ojacati demokratske procedure u politickim partijama: Postoji
potreba da se zakonom reguliSu procedure: (1) selekcije kandidata za poslanicke funkcije, (2) donosenje
odluka unutar partija i (3) neposredni izbor partijskog rukovodstva.

Istrazivanje stavova gradana je pokazalo da ovakva ideja nailazi na zna¢ajno veéu podrsku kod gradana
(61-64,7%), nego kandidata za poslani¢ke funkcije koji su se izjasSnjavali kroz istraZivanje o stavovima
kandidata za poslanic¢ke funkcije (CCS). Medutim, i kod njih je na iznenadujuce visokom nivou (27,2 -
38,2%), dok je kod c¢lanova partija jo$ vecée, odnosno izuzetno visoko (69-73%). Ocigledno da ¢lanovi
partija zele veci stepen demokratije, odnosno uredenosti jer u tome vide Sansu i za sebe. Unutar partija
se nazire raslojavanje, odnosno da partije nijesu dovoljno inkluzivne kada govorimo o uklju¢enosti samih
¢lanova u proces donoSenja odluka, odnosno izbora rukovodstva.

2.3.5. NEDOVOLINO EFEKTIVNA ODREDBA ZA BOLJU ZASTUPLIJENOST ZENA U
SKUPSTINI CRNE GORE | SKUPSTINAMA OPSTINA

Uvodenje rodnih lista nije dalo zadovoljavajuéi rezultat. Postojeée rieSenje da jedan, manje zastupljen
pol na izbornoj listi bude zastupljen sa najmanje 30%, a da na izbornoj listi medu svaka Cetiri kandidata
prema redosljedu na listi mora biti najmanje po jedan kandidat, pripadnik manje zastupljenog pola® treba
zamijeniti sa odredbom da na izbornoj listi medu svaka tri kandidata prema redosljedu na listi mora biti
najmanje po jedan kandidat, pripadnik manje zastupljenog pola sto bi znac¢ajno uticalo da se ucesce Zena
drastiéno unaprijedi.

19 Zakon o izboru odbornika i poslanika Crne Gore, ¢lan 39a.
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2.3.6. PROBLEMI U SPROVODENJU ODREDBI O POZITIVNE DISKRIMINACIJE MANJINSKIH
NARODA

2.3.6.1. DISKRIMINISANOST PRIPADNIKA ROMA U PROCESU RASPODJELE MANDATA
MANJINSKIM NARODIMA

Izuzev navedenog, Centar za monitoring i istrazivanje je viSe puta isticao i upozoravao da izborni zakonski
okvir stavlja u neravnopravan poloZaj predstavnike populacije Roma, Egipéana i Askalija u odnosu na
zajednicu sli¢ne veli¢ine. lako Romi, prema nacionalnom popisu, u¢estvuju u ukupnoj populaciji sa 1,01%,
a Hrvati 0,97% Hrvati imaju pravo na koriS¢enje mehanizma pozitivne diskriminacije radi adekvatne
zastupljenosti u parlamentu manjinskih zajednica, za razliku od predstavnika Romske populacije.

2.3.6.2. KRITERIJUMI ZA ODREDIVANIE STATUSA IZBORNE LISTE MANJINSKOG NARODA

Otvoreno je pitanje kriterijuma odredivanja manjinskog statusa izborne liste, koji je privilegovan, pa je
samim tim otvoren prostor za zloupotrebe. Zakon predvida navodenje odrednice manjinskog naroda
u izbornoj prijavi ili nazivu izborne liste. Nedostatak uredenosti statusa i u¢eS¢a manjinskih lista se
ogleda i u slu€aju postojanja koalicija izmedu manjinske partije i partije koja to nije, odnosno dvije ili
viSe manjinskih partija, ali koje pripadaju manjinama koje imaju razli¢ita prava (Hrvatska ima pravo
na odredenu vrstu rezervisanog mandata ako ispuni zakonski cenzus od 0,35%, druge imaju pravo na
zbrajanje ispunjavanjem cenzusa od 0,7%, odnosno za ostale partije zakonski cenzus od 3%). Takvi
moguci slu€ajevi nijesu zakonski regulisani. U praksi se nijesu javili slu¢ajevi postojanja ovakvih statusno
mjeSovitih koalicija, pa ni problem u tumacenju njihovog statusa. Zakonski je jedino regulisano ¢lanom 94,
stav 5 da ukoliko manjinske liste nastupe u koaliciji sa drugim partijama, koje ne koriste pravo na zbirnu
listu, odnosno na minimalni zakonski cenzus od 0,35% za liste hrvatske manjinske zajednice, ne iskljuéuje
se drugim podnosiocima izbornih lista tog manjinskog naroda ili manjinske nacionalne zajednice pravo
iz stava 2 ¢lana 94. Ostaje otvoreno pitanje da |li se ovom odredbom zabranjuje koriS¢enje povlas¢enog
polozaja eventualno tako kreiranih koalicija. Oznaena norma je nejasna, a kako nije bilo prilike za njenim
tumacenjem nije jasno kako bi bila primijenjena.
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3. IZBORNA ADMINISTRACIJA

3.1. POJAM | MODELI IZBORNE ADMINISTRACIJE

U uvodnom dijelu ovog poglavlja, razmatramo teorijske perspektive izborne administracije i raznovrsnost
¢lanstva unutar ovih tijela. Podlogu za ovo teorijsko promisljanje pronasli smo u radu Svedskog
Medunarodnog instituta za demokratiju i izbornu pomo¢ (International IDEA). Ekspertski tim instituta
IDEA opsezno je analizirao organe izborne administracije u 217 zemalja, a rezultati te analize predstavljeni
su u publikaciji ,Dizajn upravljanja izborima - medunarodni IDEA priruénik".2°

Svako tijelo kojem su dodijeljene duznosti odlu¢ivanja o tome ko moZe da u€estvuje u izbornom procesu,
prijem i verifikacija nominacija, organizacija glasanja, prebrojavanje glasova, i objava rezultata, smatra
se organom izborne administracije, pod uslovom da je to jasno odredeno relevantnim pravnim aktima
drZave, najéesce izbornim zakonom. Ove odgovornosti se tipiéno raspodjeljuju medu razli¢itim entitetima
koji formiraju izbornu administraciju. Ipak, neke drzave imaju jedinstveno tijelo koje obavlja sve navedene
aktivnosti i koje se stara o legitimnosti sprovodenja izbornog procesa. Nasuprot takvoj organizaciji,
postoje i sistemi u kojima se razliiti organi izborne administracije kreiraju za razli¢ite izborne procese
(parlamentarne, predsjednicke, referendum itd.). Osim toga, ova tijela mogu preuzeti i dodatne zadatke
koji doprinose efikasnosti izbora, kao $to su: registracija biraca, odredivanje izbornih jedinica, obrazovanje
i informisanje glasaca, pra¢enje medija i rjeSavanje izbornih sporova.?'

NajSire prihvaéen kriterijum klasifikacije izborne administracije, za osnov uzima stepen nezavisnosti
organa izborne administracije od izvrSne vlasti. Shodno tome, prepoznajemo tri modela: 1 - nezavisni;
2 - izvrSni (birokratski) i 3 - mjeSoviti model.?

3.1.1. NEZAVISNI MODEL

Klju¢na odlika nezavisnog modela je upravljanje izbornim procesima putem organa koji su nezavisni i
samostalni u odnosu na izvrénu vlast. Izvr§na vlast nema formalni uticaj na njihov rad, niti su ovi organi
podredeni izvrSnoj vlasti. Umjesto toga, njihova odgovornost usmjerena je ka zakonodavnoj ili sudskoj
grani vlasti, a u odredenim slu€ajevima i ka predsjedniku drzave. Medutim, postojanje institucionalne
nezavisnosti ne podrazumijeva automatski i funkcionalnu nezavisnost, i u praksi se ¢esto susrijeéemo
s politiCkim uticajem na rad ovih organa, posebno u zemljama koje su proSle kroz post-komunisti¢ku
tranziciju.

Venecijanska komisija preporucuje uspostavljanje nezavisnih organa izborne administracije, posebno
u drzavama bez dugotrajne tradicije administrativne nezavisnosti od politicke mo¢i.*® Prema ,Kodeksu
dobre prakse u izbornim pitanjima"“, na svim nivoima, od nacionalnog do lokalnog, trebalo bi formirati
nepristrasne i nezavisne izborne komisije.?*

Zemlje Zapadnog Balkana, kao i odredeni broj drzava ¢lanica Evropske unije poput Austrije, Bugarske,
Estonije, Hrvatske, Letonija, Litvanije, Malte, Poljske, Rumunije i Slovenije, opredijelile su se za nezavisni

20 Catt, H,, et al,, Electoral Management Design, Revised edition, International Institute for Democracy and Electoral
Assistance IDEA, 2014

211bid, str. 5

22 Lépez-Pintor, R., Electoral Management Bodies as Institutions of Governance, Bureau for Development Policy
United Nations Development Programme, 2000

23 Kodeks dobre prakse u izbornim pitanjima, Evropska komisija za demokratiju putem prava, Venecija, 2002., str. 10
24 Ibidem
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model. lako su sve one pod okriljem istog modela, medu njima postoje znac¢ajne varijacije u pogledu
strukture, organizacije i funkcionisanja organa izborne administracije.

Jedna od varijacija nezavisnog modela je dvostruko nezavisni model, gdje dva medusobno odgovorna
tijela upravljaju izbornim procesom - jedno je savjetodavno tijelo zaduzeno za kreiranje izborne politike,
dok je drugo tijelo odgovorno za tehnicku realizaciju izbora. Drugi, Siroko rasprostranjen oblik je model
pro-partijske nezavisnosti, u kojem ¢lanove izborne administracije ¢ine predstavnici politickih partija i
pravosuda, koji su obi¢no odgovorni zakonodavnoj ili sudskoj vlasti.

Tabela 1: Primjeri osnovnih karakteristika centralnog organa izborne administracije u drzavama
nezavisnog modela

ORGAN IZBORNE BR. TIP

DRZAVA  ApMINISTRACUE ~ CLANOVA  MANDAT &) ANSTVA IZBOR CLANOVA
Crna Gora | Drzavna izborna 1 4 godine Kombinovani | Predsjednikai ¢lana iz
komisija reda predstavnika civilnog

sektora, nevladinog

sektora i univerziteta koji je
stru¢an za pitanja izbornog
zakonodavstva, imenuje
Skupstina, na prijedlog radnog
tijela Skupstine nadleZznog
za izbor imenovanja, nakon
prethodno sprovedenog
javnog konkursa. Cetiri ¢lana
stalnog sastava imenuju se
na prijedlog parlamentarne
vecine a Cetiri na prijedlog
parlamentarne opozicije.
Jednog ¢lana imenuje
predstavnik politicke
partije, odnosno podnosilac
izborne liste za autenti¢nu
zastupljenost pripadnika
manjinskog naroda ili
manjinske nacionalne
zajednice koja je na
prethodnim izborima dobila
najveci broj glasova.
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Albanija®

Centralna izborna
komisija

12

4-9
godina u
zavisnosti
od
¢lanstva

Ekspertski

Upravljacka tijela CEC-a
obuhvataju Drzavnog
izbornog komesara i njegovog
zamjenika, Regulatornu
komisiju (5 ¢lanova) i Komisiju
za prituzbe i sankcije (pet
¢lanova). Drzavni izborni
komesar upravlja Komisijom,
dok Regulatorna komisija,
koja zasijeda povremeno u
javnim sastancima, odobrava
normativne akte u izbornom
procesu. Komisija za

prituzbe i sankcije, takode sa
povremenim zasijedanjima,
bavi se administrativnim
prituzbama i sankcijama za
prekriaje izbornog zakona, sa
aktivnostima koje se odvijaju
na javnim saslu$anjima. Obje
komisije mogu samostalno
sazivati sastanke ukoliko

ih komesar ne angaZuje

za pitanja unutar njihove
nadleZnosti.

Bosna i
Herce-
govina®

Centralna izborna
komisija

7 godina

Ekspertski

Dva ¢lana biraju se iz reda
Hrvata, dva iz reda Bosnjaka,
dva iz reda Srba i jedan iz reda
yostalih”. Kandidate predlaze
Komisija za imenovanje i

izbor a bira ih Parlament,
dvotre¢inskom veéinom. Svi
kandidati su pravni stru¢njaci
sa iskustvom u sprovodenju
izbora i/ili izborni struénjaci.

Hrvatska?”

Drzavno izborno
povjerenstvo

8 godina

Kombinovani

Predsjednika DIP-a je
predsjednik Vrhovnog suda;
dva potpredsjednika bira
opsta sjednica VS iz reda
sudija VS, na prijedlog
predsjednika VS; jednog
potpredsjednika i dva
¢lana bira Hrvatski sabor
na prijedlog vecéinske
stranke/koalicije; jednog
potpredsjednika i dva
¢lana bira Hrvatski sabor
na prijedlog opozicionih
stranaka/koalicija.

25 Izborni zakonik Republike Albanije (odobren Zakonom br. 10019, od 29.12.2008 i izmijenjen zakonima br. 74/2012,
od 19.07.2012, br. 31/2015, od 02.04.2015, br. 101/2020, od 23.7.2020, i br. 118/2020, od 5.10.2020), dostupno na: https://

www.osce.org/files/f/documents/5/7/477547_0.pdf

26 Izborni zakon Bosne i Hercegovine, (,SI. glasnik BiH", br. 23/2001, 7/2002, 9/2002, 20/2002, 25/2002 - ispr.,
4/2004, 20/2004, 25/2005, 77/2005, 11/2006, 24/2006, 33/2008, 37/2008, 32/2010, 48/2011 - odluka US, 63/2011 -
odluka US, 18/2013, 7/2014, 31/2016, 54/2017 - odluka US i 41/2020)
27 Zakon o izborima zastupnika u Hrvatski sabor (NN 116/99, 109/00, 53/03, 69/03, 167/03, 44/06, 19/07, 20/09,
145/10, 24/11, 93/11,120/11,19/15, 104/15, 98/19) i Zakon o Drzavnom izbornom povjerenstvu Republike Hrvatske (NN

44/06,19/07)
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Kosovo?® Centralna izborna 1 7 godina Kombinovani | Predsjednika imenuje
komisija predsjednik drzave iz

reda ¢lanova Vrhovnog ili
Apelacionog suda; Sest
¢lanova imenuje Sest
najvecih parlamentarnih
grupa, koje nemaju pravo

da ucestvuju u raspodjeli
rezervisanih mandata; jednog
¢lana imenuju poslanici koji
zauzimaju rezervisana mjesta
za zajednicu kosovskih Srba;
tri ¢lana imenuju poslanici
koji zauzimaju rezervisana

ili zagarantovana mjesta za
druge zajednice koje ne €ine
vecinu na Kosovu.

Sjeverna Drzavna izborna 7 2 godine Partijski Predsjednika i dva ¢lana
Make- komisija predlazu opozicione
donija® partije; potpredsjednika i

tri ¢lana predlazu vladajuce
politicke partije. Biraju se
dvotredinskom veéinom u

Parlamentu.
Srbija®° Republicka 17 4 godine Kombinovani | Predsjednika i 16 ¢lanova
izborna komisija imenuje Narodna skupstina

Republike Srbije na prijedlog
poslanickih grupa.

3.1.2. 1IZVRSNI MODEL

Drzave koje primjenjuju izvr$ni model izborne administracije karakteriSe angazovanje organa uspostavljenih
od strane izvrdnih institucija u izbornim procesima, §to je uobi€ajeno za drzave s dugom demokratskom
istorijom i visokim stepenom povjerenja gradana u drzavne institucije. U ovom modelu, izborne aktivnosti
obi¢no su povjerene ministarstvima ili lokalnim vlastima, a odgovornost za njihovo sprovodenje lezi na
izvrSnim tijelima koja su ih formirala. Tipi¢no, na €elu ovih tijela su ministri ili visoki drzavni zvaniénici. U
izvrSnom modelu, umjesto ¢lanova izborne administracije, angazovani su drzavni sluZzbenici koji obavljaju
administrativne i tehni¢ke zadatke. Takve organizacije finansiraju se iz budzeta nadleZznih ministarstava ili
lokalnih organa, te su i funkcionalno i finansijski zavisne od izvrSne vlasti.

Primjeri drzava koje se oslanjaju na ovaj model uklju¢uju SAD i Veliku Britaniju, u kojima je organizacija
izbora prepustena lokalnoj upravi, i drzave poput Svedske i Svajcarske, u kojima centralni izborni organi
preuzimaiju koordinacionu ulogu. U Svedskoj, organi izborne administracije regulisani su Izbornim zakonom,*
gdje struktura vlasti odraZava organizaciju izbornih tijela na centralnom, regionalnom i lokalnom nivou, s

28 Ustav Republike Kosovo (sa amandmanima I-XXIV)

29 Izborni Zakonik Sjeverne Makedonije (,Sluzbeni vesnik na Republika Severna Makedonija", br. 40/06, 136/08,
148/08, 155/08,163/08, 44/11, 51/11, 54/11,142/12, 31/13, 34/13, 14/14, 30/14,196/15, 35/16, 97/16, 99/16,136/16, 142/16,
67/17,125/17, 35/18, 99/18,140/18, 208/18, 27/19, 98/19 n 42/20)

30 Zakon o izboru narodnih poslanika, (,Sl. glasnik RS", br. 35/2000, 57/2003 - odluka USRS, 72/2003 - dr. zakon,

75/2003 - ispr. dr. zakona, 18/2004, 101/2005 - dr. zakon, 85/2005 - dr. zakon, 28/2011 - odluka US, 36/2011, 104/2009
- dr. zakon, 12/2020 i 68/2020)

31 Izborni zakon Svedske, dostupno na: https://www.government.se/
contentassets/4e2fdee5a8e342e88289496d34701aec/the-elections-act-2005837.pdf
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decentralizovanom izbornom administracijom koja omogucava lokalnim izbornim komisijama da nezavisno
zaposljavaju i obucavaju radnike u bira¢kim odborima. Njemacka, s druge strane, ima kodifikovan izborni
sistem kroz Savezni izborni zakonik,*? koji jasno definiSe uloge i odgovornosti izbornih zvani¢nika i komisija
na saveznom, pokrajinskom, nivou izborne jedinice i birackog mjesta. Ovaj sistem omogucava formiranje
specijalizovanih odbora za glasanje putem poste, kao i u¢esce kvalifikovanih biraca u izbornim procesima,
uz zakonske obaveze u¢e$¢éa u radu izbornih odbora i komisija.

3.1.3. MJESOVITI MODEL

MijeSoviti model izborne administracije predstavlja svojevrsnu sintezu oba prethodna modela, Sto rezultira
dualnoj strukturi njegovih organa. Ova struktura podrazumijeva postojanje dvije komponente: nezavisne i
institucionalne. Nezavisni organ, sli€an onom u nezavisnom modelu, autonomno funkcionise i vr$i nadzor
nad izbornim radnjama, dok institucionalni organ, sli¢no organima izvr$nog modela, djeluje pod ingerencijom
izvrSne vlasti i odgovoran je za neposredno izvodenje izbornih aktivnosti.

U razli¢itim zemljama, ovla$éenja nezavisnog organa variraju - u nekima je ograni¢eno na nadzor izbornih
radnji, dok u drugima obuhvata opsezniju kontrolu nad cjelokupnim izbornim procesom i evaluaciju rada
institucionalnog organa. MjeSoviti model je primjenjiv u drzavama kao §to su Japan, odredene zapadnoafricke
zemlje (uglavnom bivse francuske kolonije poput Malija i Senegala), te u nekim ¢lanicama Evropske unije,
ukljuujuéi Francusku, Holandiju, Madarsku, Portugal, Slova¢ku i Spaniju.

Francuska predstavlja tipi¢an primjer ovog modela, gdje izborna administracija funkcioniSe u skladu s
Ustavom Francuske® i Izbornim zakonikom.** Ministarstvo unutrasnjih poslova, kao organ izvréne vlasti,
zaduzeno je za direktno sprovodenje izbora, ukljuujuéi organizaciju glasanja za dijasporu. Paralelno, Ustavni
savjet, koji ima nadzornu ulogu, uéestvuje u izbornom procesu kroz registraciju predsjednic¢kih kandidata
i proglasenje rezultata, i djeluje kao savjetodavni organ, tj. daje savjete u vezi s izbornim zakonodavstvom,
odluCuje o prigovorima i Zalbama i prima izvjeStaje od sudija delegiranih od Kasacionog suda.

Tabela 2: Primjeri centralnih organa izborne administracije mjeSovitog tipa u tri drzave Evropske unije®

ORGAN IZBORNE BR. MAN- TIP 1ZBOR
ADMINISTRACUE CLANO- DAT CLAN- CLANOVA
DRZAVA VA

1ZVRSNA NEZAVISNA
KOMPONENTA KOMPONENTA

Francuska | Ministarstvo | Ustavni 9 9 godi- Ek- Clanove Ustavnog savjeta
unutrasnjih savjet na spertski imenuje predsjednik Fran-
poslova cuske i predsjednik svakog

od domova Parlamenta
(Narodne skupstine i Senata).
Bivsi predsjednici Francuske
su po automatizmu ¢lanovi
ovog tijela. Izboru u ovo tijelo
prethodi misljenje Ustavnih
komiteta oba doma.

32 Federalni izborni zakon Njemacke, dostupno na: https://www.bundeswahlleiterin.de/en/bundestagswahlen/2021/
rechtsgrundlagen.html#17¢9d4b0-f7fc-424a-b8d8-322758da5050

33 Ustav Francuske, dostupno na: https://www.conseil-constitutionnel.fr/en/constitution-of-4-october-1958

34 Izborni zakonik Francuske, dostupno na: https://www.legifrance.gouv.fr/codes/texte_lc/LEGIT-
EXT000006070239/

35 Broj ¢lanova, mandat, tip ¢lanstva i izbor ¢lanova odnose se samo na nezavisnu komponentu organa izborne
administracije
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Slovacka®® | Ministarstvo Drzavna 14 4 Kombi- 10 ¢lanova delegiraju politicke
unutrasnjih komisija novani partije koje su na posljednjim
poslova za izbore izborima stekle predstavnist-

i kontrolu vo u Parlamentu, srazmjerno
finansiranja broju mandata. Po jednog
politickih ¢lana delegiraju predsjednik
partija Ustavnog suda, predsjed-

nik Vrhovnog suda, drzavni
pravobranilac i predsjednik
Vrhovne sluzbe za reviziju.

Portugal®” Ministarstvo | Nacional- 6 4 Ek- U sastav Nacionalne izborne
unutra$njih na izborna spertski komisije ulaze: jedan saradnik
poslovas®® komisija Vrhovnog suda pravde, kao

predsjednik Komisije, kojeg
imenuje Vrhovni sudski savjet;
po jedan gradanin priznatih
zasluga koje imenuje svaka
parlamentarna grupa i po
jedan tehnicki savjetnik kojeg
imenuju vladini sektori za
unutrasnje poslove, spoljne
poslove i medije.

3.1.4. STRUKTURA | SASTAV IZBORNE ADMINISTRACIJE

Pored tipologije modela, struktura izborne administracije je klju¢éna komponenta koja uti¢e na nacin
upravljanja izbornim procesima. Struktura i Clanstvo unutar izbornih organa variraju zavisno od
primijenjenog modela. U izvrSnom modelu, ¢lanovi su odsutni, te se svi zadaci izvrSavaju preko drzavnih
sluzbenika. Nasuprottome, nezavisnimodel karakteriSe izbornaadministracija kojafunkcioni$e autonomno
u odnosu na izvr$nu vlast, ¢esto uz ograni¢enu ulogu pojedinih drzavnih entiteta. U mjeSovitom modelu,
izborne aktivnosti ve¢inom vode drzavni organi, dok nezavisni segment ima primarno nadzornu funkciju.*

Kada je rije¢ o nezavisnom i mjeSovitom modelu, ¢lanovi izbornih administracija mogu se birati na tri
osnovna nacina: iz redova stru€njaka (ekspertski tip), iz politickih partija (partijski tip) ili kroz kombinaciju
ovih dviju grupa (kombinovani tip). Crna Gora se formalno klasifikuje kao drzava sa kombinovanim tipom
¢lanstva. Svaki od ovih tipova ima svoje prednosti i nedostatke, kako se isti¢e u analizi Medunarodnog
instituta za demokratiju i izbornu pomo¢g.*°

36 Zakon o uslovima izbornog zakona i izmjenama i dopunama odredenih zakona, dostupno na: https://www.slov-
lex.sk/pravne-predpisy/SK/Z2Z/2014/180/20190219

37 Pravilnik o Nacionalnoj izbornoj komisiji Portugala, dostupno na: https://www.cne.pt/sites/default/files/dl/regi-
mento-cne_dr-05-05-2020.pdf

38 Izborni zakon o izboru u Skupstinu Republike Portugal, dostupno na: https://www.cne.pt/sites/default/files/dl/
legis_lear_consolidada_2020-11.pdf

39 Catt. H,, et al. op.cit,, str. 110-112

40 Ibid, str. 113
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Tabela 3: prednosti i nedostaci tipova ¢lanstva u organima izborne administracije

TIP
CLANSTVA PREDNOSTI NEDOSTACI
Ekspertski e Nepristrasnost i neutralnost ¢lanova ima U drzavama u tranziciji teSko je naci nes-
pozitivan efekat na kredibilitet organa; tranacke li€nosti;
e Uspjesniji otpor politickom pritisku; Eksperti nijesu uvijek svjesni svih politickih
e Profesionalizam ¢lanova; faktora;
e  Stru¢nost ¢lanova; Nemaju uvijek dobre veze i odnos sa
e Pozitivan efekat na ugled organa usljed kljuénim donosiocima odluka;
ugleda koji uzivaju ¢lanovi; Ogranicen je pristup politi¢kih subjekata
o Sirok krug profesionalnih udruzenja u njihovim aktivnostima;
svrhu potpore. Moraju da usklade obaveze rada za organ
izborne administracije i organizaciju organ
iz kojeg dolaze;
Najkvalifikovaniji eksperti nijesu uvijek u
mogucnosti da ucestvuju u radu organa
izborne administracije.
Partijski e  Promovise u¢edée opozicije u izborima; Rad ¢lanova je motivisan partijskim inter-

Podsti¢e u¢esce biraca;

Povecavaju transparentnost izbornog
procesa;

Osigurava uticaj politickih partija na
razvoj prakti¢nih javnih politika organa
izborne administracije;

Osigurava povezanost sa vaznim
ucesnicima u izbornom procesu;
Donosi politi¢ko iskustvo u upravljanju
izborima.

esima;

Radno iskustvo ¢lanova i struéne kvalifik-
acije mogu biti neadekvatni;

Kredibilitet organa moze biti ugrozen u
slu€aju isklju€enja neke politicke partije iz
rada organa;

OteZano postizanje konsenzusa u
donoSenju odluka;

Ugrozeno jedinstvo organa zbog javnih
nesuglasica izmedu politickih partija.

Kombinovani

Politi¢ko iskustvo i moguénost profesio-
nalnog umrezavanja;

Veza sa klju¢nim u€esnicima izbornog
procesa i javnim licnostima;
Kombinacija stru¢nog i politickog znanja
i iskustva;

Profesionalni kredibilitet i transpar-
entnost prema u€esnicima izbornog
procesa;

Ekspertski ¢lanovi mogu biti brana od
politickog uticaja;

Ravnoteza izmedu politiCkih i tehnickih
zahtjeva.

Ciljevi politickih i ekspertskih elemenata
su razliciti;

Postoji opasnost od curenja informacija
zbog eventualnog sukoba politi¢kih i ek-
spertskih ¢lanova;

Organ moze biti nepotrebno glomazan ako
su u njemu zastupljeni svi strucni i politi¢ki
akteri;

Kredibilitet moze biti umanjen ako dode do
iskljuCenja neke politicke partije;

Otezano postizanje konsenzusa u
donosenju odluka;

Visokokvalifikovani eksperti mogu odbiti
da rade sa politickim subjektima.

3.2. IZBORNA ADMINISTRACIJA U CRNOJ GORI

Sa formalno-pravnog stanovista, izborna administracija Crne Gore prati nezavisni model s ¢lanstvom
kombinovanog tipa. Medutim, institucionalna autonomija ovih organa nije sinonim za apsolutnu
nezavisnost. lako formalno nezavisni, organi izborne administracije mogu biti izloZeni uticajima politi¢kih
stranaka i izvrSne vlasti, Sto je praksa potvrdila viSe puta. Stoga, poCetna tacka nase analize jeste istorijski
pregled razvoja izborne administracije u Crnoj Gori, od uvodenja viSestranacja do danas, kako bismo
razumjeli evoluciju strukture ovih organa i zakonskog okvira koji ih definiSe, te kako su te promjene uticale
na funkcionisanje izborne administracije.
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3.2.1. IZBORNA ADMINISTRACIJA U PRVOJ DECENIJI OD UVODENJA VISESTRANACIA

Prvi izborni zakon u Crnoj Gori, doneSen 1990. godine* pred prve viSestranacke izbore, ustanovio
je pravni okvir za izbornu administraciju, Cije su detalje razradivali ¢lanovi 16-44. Kao centralni organ
izborne administracije zakon je predvidio Republi¢ku izbornu komisiju (RIK), koja je zajedno s opStinskim
izbornim komisijama i birackim odborima, ¢inila strukturu organa izborne administracije u Crnoj Gori. U
tom periodu, predsjednik RIK-a biran je iz reda sudija Vrhovnog suda, dok je sekretar, koji je imao stalnu
funkciju, biran iz reda eksperta za izborni sistem.

Nakon usvajanja Ustava 1992. godine, kojim je uveden parlamentarni sistem, i pod uticajem medunarodnih
organizacija, usvojen je novi zakon* koji je reformisao strukturu izborne administracije, mijenjajuci
broj ¢lanova i kriterijume za njihovo imenovanje. Osim prethodnih osam ¢&lanova, medu kojima su bili
predsjednik i sekretar RIK-a, novim zakonom predvideno je dodatnih pet ¢lanova iz reda nosilaca
pravosudnih funkcija i diplomiranih pravnika. Sljedeée znacajne izmjene zakona uslijedile su 1996.
godine, i uklju€ivale su modifikaciju u izboru predsjednika RIK-a. Odustalo se od prakse imenovanja
predsjednika iz reda sudija Vrhovnog suda, pa je novim rjeSenjem bilo predvideno da se predsjednik i
njegov zamjenik biraju iz reda istaknutih nosilaca pravosudnih funkcija. Kasnijim izmjenama nastavljen je
trend ublazavanja uslova, kako za predsjednika tako i za druge ¢lanove RIK-a.

Izmjenama iz 1998.#* i 2000. godine,* struktura RIK-a jo§ jednom je promijenjena. Novim izmjenama
Komisija je funkcionisala u stalnom sastavu od 11 ¢lanova, uz dodatni proSireni sastav koji ukljucuje
po jednog ovlas¢enog predstavnika svake potvrdene izborne liste. Nastavljeno je i sa ublaZzavanjem
formalno-pravnih uslova za izbor predsjednika i ¢lanova RIK-a, propisujuéi da se biraju iz reda diplomiranih
pravnika. Na slican nacin, kriterijum za sekretara, koji je prethodno bio jedino struéno lice za izborni
sistem, snizen je odredbom da se izbor sekretara vrsi iz reda diplomiranih pravnika, ¢ime je finalizovan
proces deprofesionalizacije u strukturi ¢lanstva centralnog organa izborne administracije i otvorena su
vrata njegovoj politizaciji.

3.2.2. IZBORNA ADMINISTRACIJA DANAS

Prema vazeéem Zakonu o izboru odbornika i poslanika,* izborna administracija u Crnoj Gori organizovana
je na tri nivoa. Na vrhu ove strukture je DrZavna izborna komisija (u daljem tekstu: DIK), koja djeluje kao
stalni organ u Cijem sastavu su predsjednik, sekretar i devet stalnih ¢lanova, uz pravo svakog podnosioca
potvrdene i proglasene izborne liste da odredi opunomodéenog predstavnika u proSirenom sastavu. Ovo
pravo pripada i kandidatima na predsjedni¢kim izborima. Predstavnici izbornih lista, odnosno kandidata,
imaju pravo uc¢eséa i odlucivanja u radu DIK-a u periodu od 20 dana prije dana izbora do dana utvrdivanja
konacnih rezultata. Svi ¢lanovi, stalni i ¢lanovi u proSirenom sastavu, biraju se iz reda diplomiranih pravnika.
Za predsjednika DIK-a propisan je dodatni uslov da mora imati najmanje 10 godina radnog iskustva u struci
i da ne smije biti ¢lan organa upravljanja politiCke partije u zadnje tri godine, dok se za Clana koji se imenuje
iz reda predstavnika civilnog drustva, nevladinog sektora ili univerziteta trazi da je to lice objavljivalo nauc¢ne
radove i struéne ¢lanke na temu izbornog procesa, da je ostvarilo javnu prepoznatljivost u ovoj oblasti i da
je u€estvovalo u domaéem ili medunarodnom monitoringu izbornog procesa.

41 Zakon o izboru i opozivu odbornika i poslanika (,Sluzbeni list Socijalisticke Republike Crne Gore", br. 36/90, od 3.
oktobra 1990. godine.)

42 Zakon o izboru odbornika i poslanika (,Sluzbeni list Crne Gore" br. 49/92, od 14. oktobra 1992. godine)

43 Zakon o izboru odbornika i poslanika (,Sl. list RCG", br. 4/98)

44 Zakon o izboru odbornika i poslanika (,SI. list RCG", br. 16/2000 (preciséen tekst), 9/01, 41/02, 46/02, 45/04 i ,Sl.
list SRJ, br.73/00i 9/01)

45 Zakon o izboru odbornika i poslanika (“Sl. list RCG', br. 16/2000 - preci§éeni tekst, 9/2001, 41/2002, 46/2002,
45/2004 - odluka US, 48/2006, 56/2006 - odluka US i “Sl. list CG', br. 46/2011, 14/2014, 47/2014 - odluka US,
12/2016 - odluka US, 60/2017 - odluka US, 10/2018 - odluka US i 109/2020 - odluka US)
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Predsjednika DIK-a imenuje Skupstina, na prijdlog radnog tijela Skupstine nadleZznog za izbor iimenovanja
nakon prethodno sprovedenog konkursa. Ista procedura propisana je i za ¢lana DIK-a iz reda predstavnika
civilnog drustva, nevladinog sektora i univerziteta.

Kada je rije¢ o ostalim ¢lanovima stalnog sastava, Cetiri ¢lana se imenuju na prijedlog parlamentarne
vecine a Cetiri, od kojih jedan vrSi funkciju sekretara, imenuju se na predlog parlamentarne opozicije.
Pravo da imenuje jednog ¢lana u stalni sastav DIK-a ima i politi¢ka partija, odnosno podnosilac izborne
liste za autenti¢nu zastupljenost pripadnika manjinskog naroda ili manjinske nacionalne zajednice, koja
je na prethodnim izborima dobila najvedi broj glasova, dok njegov zamjenik treba da bude pripadnik
nekog drugog manjinskog naroda ili manjinske nacionalne zajednice.

Na drugom nivou nalazi se 25 opStinskih izbornih komisija, sa predsjednikom i ¢lanovima ¢iji izbor
reflektuje politi¢ku dinamiku zasnovanu na rezultatima prethodnih izbora. Sastav OlK-a ¢ine predsjednik i
Cetiri ¢lana u stalnom sastavu i po jedan opunomodeni predstavnik podnosioca izborne liste u proSirenom
sastavu. Predsjednik je partijska licnost iz politicke partije koja je dobila najveci broj odborni¢kih mandata
na prethodnim izborima. Dva ¢lana imenuju se na predlog parlamentarne opozicije od kojih jedan obavlja
duZnost sekretara, a druga dva ¢lana biraju se na predlog vladajuée vecine.

Biracki odbori, kao tredi nivo izborne administracije, formiraju se za svako biracko mjesto i sastavljeni su od
predsjednika i Cetiri ¢lana Ciji se zadatak odreduje neposredno pred glasanje, Zrijebanjem. U ovoj strukturi,
zastupljenost politi¢kih stranaka u birackim odborima odrazava njihovu proporcionalnu zastupljenost u
lokalnoj skupstini. Svakoj politickoj partiji zastupljenoj u odgovarajuéoj skupstini opstine pripada broj
predsjednika birac¢kih odbora srazmjerno proporcionalnoj zastupljenosti odborni¢kih mjesta u skupstini
opstine. Dva ¢lana stalnog sastava birackog odbora imenuju se na prijedlog politicke partije, odnosno
koalicije koja ima veéinu u odgovarajuéoj skupstini opstine, i po jedan predstavnik dvije opozicione partije
u odgovarajucoj skupstini, koje su na prethodnim izborima dobile najvedi broj mandata, odnosno najveéi
broj glasova u slucaju istog broja mandata.

3.3. 1ZAZOVI U RADU ORGANA IZBORNE ADMINISTRACIJE
3.3.1. POLITICKA PRISTRASNOST U RADU | ODLUCIVANJU DIK-A

Funkcionisanje DIK-a Cesto se percipira kao pretjerano politizovano. Smjernice i preporuke medunarodnih
tijela poput Venecijanske komisije i OEBS/ODIHR-a, kao i domacih nevladinih organizacija, istiCu izazove
u funkcionisanju organa izborne administracije, koji su povezani sa osnovnim principima na kojima
bi trebalo da se zasniva rad DIK-a. Venecijanska komisija u svom ,Kodeksu dobre prakse u izbornim
pitanjima" istiCe znaCaj transparentnosti, nepristrasnosti i nezavisnosti od politickih uticaja za ispravno
vodenje izbornog procesa, od predizborne faze do objavljivanja konacnih rezultata. U svijetlu trenutnog
zakonodavnog okvira, koji omoguéava politickim strankama da imenuju veéinu ¢lanova DIK-a, ne ¢udi
§to se u praksi pojavljuju politicki obojene odluke. Istima smo mogli prisustvovati u gotovo svim izbornim

krize koju mozemo vezati za parlamentarne izbore 2016. godine.

3.3.1.1. SLUCAJ GLASANJA DIK-A O PRIVREMENIM | KONACNIM REZULTATIMA
PARLAMENTARNIH IZBORA 2016. GODINE

Pitanje nedostatka objektivnosti i nezavisnosti u radu DIK-a postavljeno je prilikom odludivanja o
privremenim i konaénim rezultatima parlamentarnih izbora 2016. godine. Uticaj partijskih interesa bio
je izrazen, ne samo u interakcijama medu opunomodcenim predstavnicima ve¢ i unutar samog stalnog
sastava DIK-a. lako su izvjeStaji opstinskih OlK-a imali potpise veéine ¢lanova, kako vladajucih tako i
opozicionih, neki ¢lanovi iz redova opozicije unutar DIK-a su odbili da prihvate izborni rezultat, $to je za
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posljedicu imalo situaciju da je samo 15 od 28 ¢lanova glasalo za progladenje konacnih rezultata.*® U ovom
slu¢aju DIK je stavila na glasanje odluku o progladenju izbornih rezultata, $to nije u skladu sa Zakonom o
izboru odbornika i poslanika. Prema zakonu, odgovornost DIK-a je da utvrdi rezultate izbora na osnovu
broja glasova i mandata koji pripadaju svakoj izbornoj listi, zasnovano na objektivnim podacima dobijenim
od birackih odbora i OlIK-a, a ne da svoje da odlucuje o veé matematicki verifikovanim podacima. Ovakva
praksa moze dovesti do paradoksalne situacije gdje veéina ¢lanova DIK-a glasa protiv izbornih rezultata,
iako su oni zvani¢no potvrdeni i predstavljaju volju gradana.

3.3.1.2. SLUCAJ NAKNADNOG IMENOVANJA OPUNOMOCENIH PREDSTAVNIKA
IZBORNIH LISTA NA PARLAMENTARNIM IZBORIMA 2016. GODINE

Tokom parlamentarnih izbora 2016. godine, zabiljeZzeno je da su pojedini politi¢ki subjekti naknadno
imenovali opunomocéene predstavnike izbornih lista, nakon izbornog dana, iako prema zakonu ovo
pravo sti¢u nakon potvrdivanja i proglasenja izborne liste. Ovi ¢lanovi DIK-a u proSirenom sastavu nijesu
aktivno uc€estvovali u radu i raspravama DIK-a, ve¢ su se angazovali iskljucivo u procesu glasanja. Ovakav
pristup radu i odlu€ivanju DIK-a veoma dobro ilustruje odnos politickih subjekata prema organima
izborne administracije. PolitiCke partije ne dozivljavaju DIK kao nezavisan organ zaduzen za osiguravanje
legitimiteta izbornog procesa, ve¢ vide Komisiju, i svoje ¢lanstvo u njoj kao politi¢ku platformu koja se
moze iskoristiti za postizanje izbornih prednosti i realizaciju politickih ciljeva. U tom kontekstu, jedna
od preporuka OEBS/ODIHR-a upuéena organima za provodenje izbora 2016. godine istiCe potrebu za
preispitivanjem uloge i direktne uklju¢enosti opunomocenih predstavnika u proces donoSenja odluka.*”

3.3.1.3. SLUCAJ ODLUCIVANIJA DIK-A O PRIGOVORU BEZ POTREBNOG KVORUMA NA
PREDSJEDNICKIM IZBORIMA 2018. GODINE

IzvjeStaj OEBS/ODIHR-a sa predsjednickih izbora 2018. godine ilustruje kontinuirani problem politicki
motivisanih odluka unutar DIK-a, naglaSavajuéi da su se odluke ¢esto donosile u skladu sa partijskim
interesima, i to ne samo na dan izbora, veé i u periodima koji su prethodili i uslijedili nakon izbornog
dana. U prilog tome svjedoci situacija u kojoj je DIK odlucivala o zalbi bez potrebnog kvoruma. Naime,
predsjednicki kandidat Mladen Bojanié, trazio je od DIK-a ponistenje izbornih rezultata. DIK je taj prigovor
odbila kao nedozvoljen, uz obrazloZenje da se prigovor DIK-u moze podnijeti samo protiv odluka OIK-a.
Medutim, Komisija je u tom trenutku brojala 17 ¢lanova, ali je sjednici na kojoj se odlucivalo o prigovoru
Bojaniéa prisustvovalo i glasalo samo Sest ¢lanova.®® Bojani¢ je potom izjavio zalbu Ustavnom sudu, koji
je istu odbio,* nakon ¢ega se obratio Evropskom sudu za ljudska prava, sa tvrdnjom da mu je povrijedeno
pravo na pravi¢no sudenje i na slobodne izbore. Interesantno je istaéi i da je Bojani¢ bio opozicioni
kandidat, a da upravo stalni i opunomodéeni ¢lanovi iz redova opozicije nijesu ucestvovali na sjednici na
kojoj se odlucivalo o prigovoru opozicionog kandidata.

3.3.1.4. SLUCAJ ODBIJANJA DIK-A DA VERIFIKUJE MANDAT SUADE ZORONJIC

Odluka DIK-a, koja se odigrala izvan okvira uobi¢ajenog izbornog procesa, privukla je zna¢ajnu paznju
javnosti. Radi se o situaciji izdecembra 2020. godine kada je DIK trebao da verifikuje mandat kandidatkinje
Suade Zoroniji¢ sa liste ,Crno na Bijelo” nakon §to je poslanik sa iste liste podnio ostavku. Prema ¢lanu
101 Zakona o izboru odbornika i poslanika, mandat poslanika prestaje danom podno$enja ostavke,
a procedura nalaZe da se za popunu mjesta bira naredni kandidat sa izborne liste. Medutim, iako je
Skupstina Crne Gore obavijestila DIK o upraznjenom mjestu, veéina ¢lanova DIK-a glasala je protiv izrade

46 OSCE/ODIHR, Crna Gora, Konacni izvjestaj, Parlamentarni izbori 2016, str. 21.

47 Ibid, str. 23.

48 OSCE/ODIHR, Crna Gora Konac¢ni izvjestaj, Predsjednicki izbori 2018, str. 6.

49 Odluka Ustavnog suda Crne Gore (U-VII br. 17/18), dostupno na: https://www.ustavnisud.me/ustavnisud/skla-
diste/blog_4/objava_146/fajlovi/U%20V11%20BR0OJ%2017_18.pdf
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izvjeStaja za popunu mandata.®® Vazno je razumjeti da je sadinjavanje izvjeStaja o popuni poslani¢kog
mjesta deklarativan, a ne konstitutivan ¢in.

Ovaj slucaj je produbio sumnju da se odluke DIK-a koriste kao sredstvo politicke borbe, narodito u
kontekstu potencijalnog glasanja o izmjenama Zakona o slobodi vjeroispovijesti, koji je u izbornoj godini
bio jedan od vodedih izvora politi¢kih tenzija. Nakon toga, protiv tadadnjeg predsjednika DIK-a podnesena
je krivi¢na prijava i podnijeta je inicijativa za njegovo razrjeSenje. Pola godine kasnije, u junu 2021. godine,
Aleksa lvanovi¢ razrijeSen je sa funkcije predsjednika DIK-a glasovima 48 poslanika.

3.3.1.5. SLUCAJ ODBIJANJA KANDIDATURE MILOJKA SPAJICA NA PREDSJEDNICKIM
IZBORIMA 2023. GODINE

Najkontroverznije pitanje predsjednickih izbora 2023. godine je odluka DIK-a o neutvrdivanju kandidature
Milojka Spaji¢a, koja bi se mogla posmatrati kao kr$enje pasivnog birackog prava. U onome $§to je u Siroj
javnosti okarakterisano kao politi¢ki motivisana odluka, DIK je iza§ao van okvira svojih nadleZnosti i odbio
da potvrdi kandidaturu kandidata koji je dostavio svu potrebnu dokumentaciju. Stavise, hronolo3ki slijed
dogadaja takode je izazvao kontroverze u javnosti, s obzirom da je prva sporna odluka DIK-a donijeta na
sjednici odrzanoj 3. februara, o upuéivanju dopisa Republi¢koj izbornoj komisiji Srbije (RIK) za pribavljanje
podataka o licima koja su najavila, ali u tom trenutku nijesu formalno predala prijavu kandidature za
Predsjednika, Andriji Mandi¢u i Milojku Spajié¢u. Informacije zatrazene od RIK-a - pitanja prebivalista
i drzavljanstva, u isklju¢ivoj su nadleznosti MUP-a Crne Gore. Ovom odlukom DIK je ne samo izaSao
iz okvira nadleznosti i preuzeo ulogu MUP-a, ve¢ je stavio pomenuta dva kandidata u neravnopravan
poloZaj u odnosu na ostale kandidate. Odgovor RIK-a na pomenuti dopis, kori§éen je kao argument
za drugu spornu odluku DIK-a, kojom je i odbijena kandidatura Milojka Spaji¢a zbog kontradiktornih
podataka u prijavi, ¢injenice da je u tom trenutku imao i drzavljanstvo Srbije sa prebivalistem u Beogradu.
Milojko Spajic¢ je 15. februara pokrenuo postupak za otpust iz drzavljanstva Republike Srbije, a MUP Crne
Gore je pokrenuo postupak po ¢lanu 24 za gubitak crnogorskog drZavljanstva po sili zakona. Cijenedi
da se u skladu sa zakonskim odredbama ove procedure ne mogu zavrSiti u roku od 48 €asova koliko
kandidati imaju na raspolaganju za otklanjanje nedostataka u prijavi, DIK je u kona¢nici donio pomenutu
odluku o neutvrdivanju kandidature. U odgovoru na novonastalu situaciju, g. Spaji¢ je odlucio da ne
podnese ustavnu zZalbu na odluku DIK-a, ve¢ je Pokret ,Evropa sad" zatraZio moguénost predlaganja
drugog kandidata uz dostavljanje potpisa istih lica koja su dala podrsku g. Spajié¢u. DIK je dozvolio istim
licima da daju potpis podrSke drugom kandidatu, izbrisavsi iz sistema potpise podrske koje su dali g.
Spajicu.

Da je ova odluka bila politicki motivisana proizilazi i iz analize konteksta odrzavanja predsjednickih izbora.
G. Spaji¢ je u javnosti bio prepoznat kao jedan od glavnih potencijalnih konkurenata g. Bukanoviéu, i
ocekivanja su bila visoka da bi se mogao naéi u drugom krugu izbora. Medutim, postojali su pokusaji
da se kao glavni rival g. Bukanoviéu postavi g. Andrija Mandi¢, uprkos nedostatku potrebne vedine
glasova. Ova dinamika je kulminirala organizovanjem debate koja je odrZzana svega tri dana prije prvog
kruga glasanja, u kojoj su od sedam potvrdenih kandidata u¢estvovali samo Dukanovi¢ i Mandi¢,” §to
je u javnosti percipirano kao zajednic¢ki napor politickih subjekata kojima pripadaju da usmjere ishod ka
drugom krugu izmedu ove dvojice kandidata. U navedenom kontekstu, vazno je sagledati i spornu odluku
DIK-a, Ciji ¢lanovi najveéim dijelom proizilaze iz istih politickih struktura. Postoji osnov za pretpostavku
da je motivacija bila, ne samo da se osujeti kandidatura g. Spajiéa, ve¢ i da se uti€e na ograni¢avanje
politickog uspona pokreta ,Evropa sad"” na nacionalnoj sceni.

50 Odluka DIK-a br. 925 od 28.12.2020. godine, dostupno na: https://dikcg.me/wpold/wp-content/up-
loads/2020/12/Akt-Skup%C5%AT1tini-CG-28.12.2020.-godine.pdf

51 https://www.vijesti.me/vijesti/politika/648003/zbog-cega-djukanovic-i-mandic-idu-na-tv-duel-mimo-dru-
gih-kandidata-prijateljski-dogovor-ljutih-protivnika
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3.3.2. NEDOSTATAK PROFESIONALNOSTI U ORGANIMA IZBORNE ADMINISTRACIJE

3.3.2.1. NEDOSTATAK PROFESIONALNOSTI U RADU DIK-A

Tip ¢lanstva u centralnom organu izborne administracije, od usvajanja prvog izbornog zakona 1990.
godine do danas, kretao se od izrazito ekspertskog tipa, do ,kvazi-kombinovanog” tipa koji je dominantno
partijski. lzmjenama i dopunama zakona postepeno je uvoden amaterizam u radu organa izborne
administracije, pa vazeci zakon ne predvida stroge formalno-pravne kriterijume za ¢lana stalnog sastava
kojeg predlazu politicke partije, ve¢ se zahtijeva samo pravni¢ko obrazovanje, ¢ime se ne garantuje
kvalitet u radu, posveéenost i u krajnjem, profesionalizam.

Djelimi¢na profesionalizacija DIK-a nastojala se obezbijediti propisivanjem da Predsjednik i sekretar
DIK-a duznost obavljaju profesionalno. Na ovaj nacin, obezbijedeno je makar na papiru da ova dva ¢lana
budu u punoj mjeri posveéeni radu i funkcionisanju komisije. Shodno Zakonu o zaradama zaposlenih u
javnom sektoru,% Predsjednik i sekretar DIK-a spadaju u jednu od najznacajnijih grupa poslova (B/11 i
B/17). Za Predsjednika DIK-a odreden je izuzetno visok koeficijent sloZzenosti poslova od 20,75.

Osim predsjednika DIK-a, jedini nezavisni ¢lan ovog tijela dolazi iz reda predstavnika civilnog drustva,
nevladinog sektora i univerziteta.

lako je izbor novog predsjednika DIK-a 2021. godine i izbor €lana iz reda predstavnika civilnog drustva,
nevladinog sektora i univerziteta 2022. godine rezultirao kvalitetnijem i transparentnijem radu DIK-a,
njihov izbor nije umnogome doprinio unaprjedenju ukupne profesionalnosti u radu DIK-a.

a. lIzbor ¢lana iz reda predstavnika civilnog sektora, nevladinih organizacija i univerziteta koji nije
ispunjavao zakonske uslove

Kada je rije¢ o ¢lanu DIK-a koji se bira iz reda predstavnika civilnog drustva, nevladinog sektora i
univerziteta, treba pomenuti da je na parlamentarnim izborima odrzanim 2016. godine to bio jedini ¢lan
DIK-a koji je na tim izborima postupao u skladu sa principom profesionalnosti. Takode, tu funkciju je
obavljalo lice koje je ispunjavalo sve zakonske uslove.

Sam Zakon o izboru odbornika i poslanika postavlja stroZe uslove za izbor ovog ¢lana od uslova koji
su potrebni za izbor predsjednika DIK-a. Ovako propisani uslovi imali su za cilj da sprijeCe potencijalne
zloupotrebe ovog instituta. Medutim, nakon to je predstavnik nevladinog sektora iz CeMl-ja, Vlado
Dedovi¢ podnio ostavku,?® postalo je teSko pronacdi adekvatne kandidate. Ova okolnost nije uzrokovana
loSe postavljenim zakonskim rjeSenjem, ve¢ odlukom organizacija koje se bave nadgledanjem izbora da
ne predloZe svoje kandidate koji te uslove ispunjavaju, kako ne bi legitimisali disfunkcionalni model rada
DIK-a koji je potrebno sustinski reformisati.

U nizu objavljenih konkursa nije se javio nijedan kandidat koji bi zadovoljio postavljene zakonske uslove,
pa je viSe od godinu dana DIK radio u nepotpunom sastavu, bez ¢lana iz civilnog sektora. Konac¢no,
poslije Sest neuspjelih konkursa, Skupstina Crne Gore je 27. aprila 2018. godine odlucila da izabere
jedinog kandidata koji se prijavio na konkurs, ali koji nije ispunjavao sve zakonski propisane uslove.>
Naime, novoizabrani ¢lan DIK-a, Zoran Vujisié, nije ispunjavao nijedan od tri zakonom propisana uslova
u pogledu struc¢nih referenci: objavljene nauc¢ne i stru¢ne radove, iskustvo u posmatranju izbora i javnu
prepoznatljivost iz oblasti izbornog zakonodavstva.

52 Zakon o zaradama zaposlenih u javnom sektoru (“Sl. list CG", br. 16/2016, 83/2016, 21/2017, 42/2017,12/2018,
39/2018 - Odluka US CG, 42/2018, 34/2019, 130/2021 - Odluka US CG, 146/2021, 92/2022, 152/2022 i 152/2022-1).

53 https://www.vijesti.me/vijesti/politika/107901/dedovic-podnio-ostavku-u-dik-u
54 CeMl, Finalni izvjestaj - Gradansko nadgledanje predsjednickih izbora 2018, str. 11
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b. Usvajanje neustavnih odredbiu “Tehni¢kim preporukama za odrzavanje izbora u cilju epidemioloske
zastite biraca”

Na parlamentarnim izborima odrzanim 30. avgusta 2020. godine DIK je pokazao nedovoljan stepen
odgovornosti prilikom usvajanja sveobuhvatnih i jasnih preporuka za zdravstveno bezbjedno odrzavanje
izbora u uslovima COVID-19 pandemije. U dokumentu punom spornih i nedovoljno jasnih i nedore¢enih
odredbi, izmedu ostalog je bilo predvideno ograni¢avanje birackog prava bira¢ima koji su zaraZeni
COVID-19 virusom ili se nalaze u samoizolaciji. Taj dio tehnickih preporuka ukinut je odlukom Ustavnog
suda,®® koji je u svojoj odluci naveo i da je DIK povrijedio ustavni princip iz ¢lana 145 Ustava i prekoracio
svoja ovlaséenja usvajanjem preporuke noSenja maski, $to je u nadleznosti Ministarstva zdravlja. Osim
usvajanja neustavnih odredbi, dokument koji je DIK izglasao bio je konceptualno pogres$an. Naime, radilo
se o tzv. ,tehni¢kim preporukama®, iako prema Zakonu o izboru odbornika i poslanika (¢l. 66 st. 2), DIK
utvrduje ,bliza pravila u vezi sa birackim mjestom®.

c. Pokusaj zatvaranja za javnost sjednice o odlucivanju kandidature Milojka Spajica

Odluka DIK-a o kandidaturi g. Spaji¢a, predstavlja jo$ jedan pokazatelj neprofesionalnog postupanja. Ali
neprofesionalno postupanje u ovom sluc¢aju nije iscrpljeno odlukom DIK-a da se obrati RIK-u Srbije i da
na osnovu dostavljenih podataka odbije kandidaturu g. Spajiéa.

Naime, na sjednici odrzanoj 18. februara 2023. godine kojoj je prisustvovao CeMIl-jev posmatrac, jedan
od ¢lanova DIK-a iz reda opozicije predloZio je zatvaranje za javnost sjednice na kojoj je DIK trebao da
se izjasni o kandidaturi g. Spaji¢a. Kao razlog za ovaj prijedlog navedeno je da prisustvo velikog broja
novinara ometa koncentraciju i rad ¢lanova Komisije. Prijedlog nije dobio potrebnu podrsku, jer je za
isklju¢enje javnosti glasalo pet ¢lanova (iz reda opozicije), od prisutnih 10. lako se, na osnovu uobi¢ajenih
obrazaca glasanja, moze pretpostaviti da prisustvo jedanaestog ¢lana DIK-a (Milosava Coriéa iz SNP-a)
ne bi promijenilo ishod, zabrinjava ¢injenica da je ovaj predlog stavljen na glasanje. Prema izmjenama
i dopunama Poslovnika o radu DIK-a koje su usvojene samo mjesec dana ranije,*® odluka o zatvaranju
sjednice za javnost moZe se donijeti samo u slu¢aju potrebe za razmatranjem podataka koji podlijeZu
zastiti u skladu sa Zakonom o zastiti podataka o li¢nosti, iz Eega proisti€e da o ovom pitanju nije trebalo
odlugivati. Ovaj ¢lan Poslovnika o radu se odnosi na sjednice na kojima DIK razmatra liste sa potpisima
podrske gradana kandidatima i izbornim listama, koji sadrze veliki broj li¢nih podataka gradana.

Takode, iako je izmjenama Poslovnika predvidena moguénost praéenja sjednica DIK-a uZivo putem
interneta, zbog tehni¢kih nemoguénosti ovo rjeSenje jo$ uvijek nije implementirano.

d. Odluke DIK-a o (ne)ponavljanju glasanja u vise opstina na parlamentarnim izborima 2023. godine

DIK je pokazao izrazito nizak stepen profesionalnosti i na posljednjim parlamentarnim izborima. Na
dvjema sjednicama na kojima se odlucivalo o prigovorima kojima se zahtijevalo ponavljanje izbora u
nekoliko opstina, DIK je donio odluke koje su bile o¢igledno nezakonite.

Na prvoj spornoj sjednici odrzanoj 17. juna 2023. godine, DIK je odlucivao o prigovorima koji su se odnosili
na odluke Opstinskih izbornih komisija u Cetinju i KolaSinu da raspiSu nove izbore nakon ponistavanja
prethodnih izbornih rezultata na dva biracka mjesta. Prigovorima je osporavana zakonitost odluka za
ponavljanje izbora. Usvajanjem prigovora DIK je ponistio odluke o ponovljenim izborima,’” medutim
originalna rje$enja o poniStavanju izbora ostala su na snazi, a DIK je propustio da opstinskim izbornim
komisijama pruzi dodatna uputstva za dalji postupak. Sljede¢eg dana, DIK je odbio 10 prigovora,®® medu

55 Odluka Ustavnog suda Crne Gore (U-II br. 45/20)

56 Odluka o izmjeni i dopuni Poslovnika o radu Drzavne izborne komisije (,,SI. list CG", br. 08/23 od 23.1.2023)
57 https://dik.co.me/akti-komisije/odluke/dik-ponistila-odluke-o-ponavljanju-izbora-u-kolasinu-i-cetinju

58 https://dik.co.me/aktuelnosti/saopstenja/dik-odbila-10-prigovora
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kojima su i tri sporna prigovora vezana za tri biraCka mjesta u tri razli¢ite opstine - na Cetinju, u RoZajama
i u Bijelom Polju. lako je Komisija utvrdila neuskladenost u brojevima glasackih listi¢a i odrezaka, odnosno
u brojevima glasackih listi¢a i potpisa u izvodima iz birackog spiska na tim birackim mjestima, nije donio
odluku o ponavljanju izbora, suprotno zakonu,* vec je, u jo$ jednom primjeru izlaska iz okvira svojih
nadleznosti, DIK odlu¢io da ocjenjuje racionalnost (ne)ponavljanja izbora.

3.3.2.2. NEDOSTATAK PROFESIONALNOSTI OIK-A | BIRACKIH ODBORA

Osim u DIK-u, nedostatak profesionalizma prisutan je i na ostalim nivoima izborne administracije. U
ranijim izbornim procesima, najveéi broj neregularnosti zabiljeZzen je ba$ u funkcionisanju opstinskih
izbornih komisija i birackih odbora. Ove nepravilnosti se obi¢no javljaju u sli¢nom obimu i ispoljavaju
se na sli¢an nacin u svim izbornim ciklusima, izuzev parlamentarnih i lokalnih izbora 2020. godine, koji
su bili obiljezeni brojnim neregularnostima povezanim sa (ne)poStovanjem mjera za prevenciju Sirenja
virusa COVID-19. Glavni uzrok nedostatka profesionalnosti je Cinjenica da su ¢lanovi OIK-a i bira¢kih
odbora uglavnom politi¢ki imenovani i ¢esto nedovoljno obuceni za svoje zadatke. CeMI je zabiljezio
Ceste situacije gdje su ovi organi funkcionisali u nepotpunom sastavu ili su dogovarali raspodjelu uloga
na birackom mjestu usmeno, bez Zrijebanija, $to je u suprotnosti sa zakonskim propisima.

Nedostatak obuke kod ¢lanova birackih odbora doveo je i do pogresne upotrebe uredaja za elektronsku
identifikaciju birac¢a, $to je jedan od glavnih razloga za odgadanje pocetka glasanja na pojedinim birackim
mjestima.

Znacajne probleme u mnogim opstinama mogli smo vidjeti tokom parlamentarnih i lokalnih izbora 2016.
godine. Promjene na politi¢koj sceni u velikom broju opstina izazvale su teskoce u formiranju OIK-a, jer
nije uvijek bilo jasno koja partija ili lista predstavlja vlast, a koja opoziciju. Na primjer, OIK Ulcinj nije bio
formiran u skladu sa zakonom, jer je samo jedan od Cetiri ¢lana bio iz redova opozicije (SNP). Sli¢an
problem dogodio se i u Budvi i Kotoru, gdje nijedan predstavnik SDP-a nije bio uklju¢en u OIK, uprkos
tome $to je ta partija bila na vlasti, dok je u Baru SDP bio dio OlIK-a iz kvote vladajuée koalicije, iako je
fakticki bio dio lokalne opozicije.®®

Neprofesionalnost OlK-a takode se ogleda u nepoznavanju odredbi Zakona o izboru odbornika i poslanika
koje se ti¢u rodne ravnopravnosti, $to ¢e biti detaljnije objasnjeno u poglavlju posveéenom uceséu zena.

Veliki broj zabiljezenih nepravilnosti direktno je povezan s neadekvatnim radom ¢lanova OIK-a i
nedostatkom obuke i stru¢nosti ¢lanova birackih odbora. Na primjer, obuke o izbornim procedurama i
koris¢enju uredaja za elektronsku identifikaciju bira¢a, koje organizuje DIK, nijesu uvijek bile dosljedne, pa
se uizvjestajima OEBS/ODIHR-a biljeze problemi u vjeStinama i znanju edukatora, a takode i nedostatkom
interesa ucesnika obuka.?' lako je obuka birackih odbora bila pozitivno ocijenjena od strane misije OEBS/
ODIHR na predsjedni¢kim izborima 2018. godine, mnogi ¢lanovi su zamijenjeni neposredno pred izbore
sa nedovoljno obucenim predstavnicima,®? koristeéi pravhu moguénost predvidenu ¢lanom 35 Zakona o
izboru odbornika i poslanika. Ovaj zakon omogudava politi¢kim partijama da zamijene svoje ¢lanove u
birackim odborima 12 sati prije otvaranja birackih mjesta, a ne postavlja obavezu da svi ¢lanovi bira¢kog

59 Cl. 89, st. 9 Zakona o izboru odbornika i poslanika propisuje: ,Ako se utvrdi da je broj glasagkih listi¢a u glasa&koj
kutiji ve¢i od broja biraca koji su identifikovani u izvodu iz birackog spiska da su glasali ili ako se utvrdi da je broj
glasackih listi¢a u glasackoj kutiji ve¢i od broja kontrolnih kupona ili ako se utvrdi da je broj glasackih listi¢a u kutiji
veci od broja potpisanih odrezaka i potpisanih kupona ili ako se utvrdi postojanje dva ili viSe kontrolnih kupona sa
istim serijskim brojem ili serijskim brojem koji ne pripada tom birackom mjestu, biracki odbor se raspusta i imenuje
novi, a glasanje na tom biraCkom mjestu se ponavlja. Rezultati glasanja na tom birackom mjestu utvrduju se poslije
ponovljenog glasanja.”

60 CeMlI, Finalni izvjeStaj - Gradansko nadgledanje parlamentarnih i lokalnih izbora 2016, str. 17

61 OSCE/ODIHR, Crna Gora Konac¢ni izvjestaj, Parlamentarni izbori 2016, op.cit., str. 8

62 OSCE/ODIHR, Crna Gora Konacni izvjestaj, Predsjednicki izbori 2018, op.cit., str. 7
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odbora prije toga produ potrebnu obuku. Sli¢éne zakljucke iznijela je i posmatracka misija ENEMO-a
na parlamentarnim izborima 2020. godine, koja je kritikovala nedostatak regulatornih mehanizama za
obaveznu obuku svih ¢lanova bira¢kog odbora.®® Nedostaci u obuci istaknuti su i u finalnom izvjestaju
misije OEBS/ODIHR.%*

Ipak, najeklatantniji primjer nedostatka profesionalizma u radu bira¢kih odbora i opstinskih izbornih
komisija ti¢e se lokalnih izbora u Savniku 2022. godine. lako su izbori bili zakazani za 23. oktobar, izborni
proces u Savniku do danas nije zavr$en zbog specifiénih problema na dva biradka mjesta. Konkretno,
&lanovi biragkih odbora iz koalicije ,Za buduénost Savnika" sprijeili su odredene birage da iskoriste svoje
bira¢ko pravo, optuzujuéi ih za fiktivno prijavljivanje prebivali$ta u Savniku. Sumnja je bila da su ti biragi,
zapravo, simpatizeri DPS-a koji su Zeljeli da utiéu na izborne rezultate u Savniku. Ova situacija ponovila
se osam puta. Nakon posljednjeg pokusaja da se odrZe izbori, OIK Savnik je prestao da donosi odluke
o ponavljanju izbora, usljed nedostatka potrebne vedine. Od tada, DIK svake nedjelje donosi rjeSenja
po prigovorima iz Savnika, u kojima nalaze OIK-u Savnik da donese odluku za ponavljanje glasanja na
bira¢kim mjestima br. 1 Sala SO Savnik i br. 14 Kafana Krusevice u Savniku.

3.3.3. IZAZOVI U RADU ORGANA IZBORNE ADMINISTRACIJE UZROKOVANI ZAKONSKIM
NEDOSTACIMA | NEJASNOCAMA

U analizi izazova s kojima se suoCavaju organi izborne administracije, vazno je prepoznati da problemi u
njihovom radu nijesu uvijek rezultat njihovih internih procedura ili postupaka. Znacajan broj ovih izazova
proizilazi iz neadekvatnog pravnog okvira unutar kojeg ovi organi djeluju. Zakonski nedostaci i nejasnoée
Cesto postavljaju temelj za slozenost i poteSkoée u implementaciji izbornih radnji. Ovi nedostaci mogu
stvoriti prostor za razli¢ite interpretacije, $to dovodi do nedoslijednosti u primjeni zakona, ali mogu
dovesti i do manipulacija. Stoga je vazno razumijeti kako nedore€enosti i nedostaci u zakonodavstvu uti€u
na rad organa izborne administracije, kako bi se identifikovali efektivni putevi za njihovo prevazilaZzenje i
unapredenje cjelokupnog izbornog procesa.

a. Problem ,izbornog turizma”

Jedan od primjera nedostataka u izbornom zakonodavstvu oslanja se na prethodno navedenu krizu u
Savniku. Naime, 2020. godine, Odlukom Ustavnog suda®® ukinut je rezidencijalni uslov za lokalne izbore.
Ukidanjem zahtjeva da bira¢i moraju imati prebivaliSte u odredenoj opstini najmanje Sest mjeseci prije
izbora, stvorena je moguénost za premjeStanje biraca izmedu opStina kako bi uticali na rezultate lokalnih
izbora. Rezidencijalni uslov koji je Ustavni sud ukinuo je prepoznat u dokumentu Venecijanske komisije
.Kodeks dobrog vladanja u izbornim pitanjima*“,®® kao prihvatljiva praksa, pod uslovom da ne premasuje
Sest mjeseci, osim u situacijama kada je to potrebno za zastitu prava nacionalnih manjina.

Specifi¢an sluéaj u Savniku mozZe se posmatrati jednim dijelom kao direktna posljedica odluke Ustavnog
suda. lako nema preciznih podataka o broju gradana koji su zloupotrijebili ovu moguénost prijavljivanjem
fiktivnog prebivalista za u¢e§ée na lokalnim izborima, ne moze se zanemariti da je odluka Ustavnog suda
proSirila prostor za manipulacije tog tipa.

Ovu situaciju komplikuje nedostatak pravnih mehanizama za njeno rjeSenje. Naime, iako bi bilo krajnje
logi¢no ocekivati da izlaz iz ove situacije pronade najviSi organ izborne administracije, DIK je u ovom

63 European Network of Election Monitoring Organizations ENEMO, International Election Observation Mission
Montenegro Parliamentary Elections 2020, str. 20

640SCE/ODIHR, Crna Gora, Konaéni izvjestaj, Parlamentarni izbori 2020, str. 8
65 ,Sluzbeni list Crne Gore", br. 109/20
66 Kodeks dobre prakse u izbornim pitanjima, op.cit, str. 5
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slu¢aju nemocdan. Nadleznost nad sprovodenjem lokalnih izbora je u isklju¢ivoj nadleZznosti opstinskih
izbornih komisija, te do danas nije pronaden mehanizam kojim bi se izaslo iz krize.5 U meduvremenu,
prema navodima iz medija, neki biragi su odjavili prebivaliéte iz Savnika. Ova okolnost dodatno komplikuje
situaciju. Sa jedne strane, potvrdeni biracki spisak ne moZe se promijeniti sve dok traje izborni proces,
dok sa druge strane pravo glasanja na lokalnim izborima imaju samo lica koja imaju prebivaliSte u opstini
u kojoj se izbori odrZavaju. Ovo u teoriji moZe dovesti do situacije u kojoj bi na lokalnim izborima mogla
glasati lica koja, ne samo fakticki, veé¢ i formalno vise ne Zive u toj opstini.

Treba napomenuti da termini poput “izbornog turizma" i “profesionalnih bira¢a” nijesu novi u crnogorskom
kontekstu; optuzbe za razli¢ite oblike manipulacije birackim spiskovima, ukljucujuéi i putem premjestanja
iz jedne u drugu opstinu, postojale su i kada je bio na snazi rezidencijalni uslov. Stoga, iako odluka
Ustavnog suda nije izvorni uzrok ovakvih problema, ona ih je svakako dovela do vece vidljivosti i moguée
intenzifikacije. Ali prije svega, radi se o posljedici ¢iji uzrok lezi u ¢injenici da se lokalni izbori u Crnoj Gori
ne odrzavaju istog dana u svim opstinama. Izbori u Savniku su pokazatelj da, ukoliko se ovo pitanje ne
rijeSi, mozemo ocekivati sli¢ne situacije i u drugim opstinama, narocito u onim u kojima mali broj glasova
moze odludivati ko ée vrsiti vlast u toj opstini.

b. Ucescée opunomocenih predstavnika kandidata u proSirenom sastavu DIK-a u drugom krugu
predsjednickih izbora

Tokom predsjednickih izbora 2023. godine, nakon prvog kruga glasanja, DIK se suocio s izazovom
definisanja statusa opunomodenih predstavnika kandidata koji nijesu prosli u drugi krug izbora. Zakon
o izboru Predsjednika Crne Gore ne pruza konkretne odredbe o ovom pitanju, veé se na opunomodéene
predstavnike kandidata primjenjuju odredbe Zakona o izboru odbornika i poslanika.

U DIK-u su postojala podijeljena misljenja. Jedna grupa ¢lanova smatrala je da je mandat opunomodenih
predstavnika direktno vezan za trajanje kandidature njihovih kandidata, te da bi mandat trebao prestati
onog trenutka kada kandidat ispadne izizborne trke. Ovo misljenje se zasnivalo na interpretaciji da shodna
primjena ¢lana 31 Zakona o izboru odbornika i poslanika ne podrazumijeva njegovu apsolutnu primjenu
u kontekstu predsjednickih izbora. Medutim, vedinski stav unutar DIK-a bio je da se izborni proces treba
posmatrati kao jedinstvena cjelina, te u odsustvu specifi¢nih propisa u Zakonu o izboru Predsjednika
Crne Gore, neophodno je primijeniti ¢l. 31 Zakona o izboru odbornika i poslanika. Prema ovom ¢lanu,
mandat opunomodenih predstavnika zavr§ava se danom utvrdivanja konacnih rezultata izbora, a to se
odnosi i na rad u opStinskim izbornim komisijama i birackim odborima.

lako odluka DIK-a u ovom kontekstu nije sporna, situacija je ukazala na znacajne pravne praznine u
Zakonu o izboru Predsjednika Crne Gore. Argumentacija protivnika produzetka mandata opunomodenih
predstavnika ima svoju logi¢ku osnovu. Postavlja se pitanje da li bi zakonodavac, predvidajuéi ovakve
situacije, definisao da mandat opunomodéenih predstavnika zavisi od kontinuiteta kandidature njihovih
kandidata? Sadasnje rjeSenje moZe dovesti do situacija gdje se kroz fiktivne kandidature moze vrsiti
uticaj ili ¢ak kontrola nad radom izbornih tijela.

Sli¢na situacija se i desila nakon parlamentarnih izbora 2016. godine, kada je bilo primjedbi da su odredene
izborne liste bile fiktivne, te da su opunomodeni predstavnici na tim listama zapravo bili pod kontrolom
dva dominantna politi¢ka subjekta, Demokratske partije socijalista i Demokratskog fronta, a ne autenti¢ni
predstavnici svoje liste.

67 Prema posljednjim informacijama, do 18. marta 2024. godine, DIK je odrzao 60 sjednica posvecenih izborima u
Savniku i donio 120 rjeSenja kojima je nalozio da OIK Savnik donese odluku o ponavljanju izbora. Izvor: https://rtnk.
me/politika/dik-donijela-120-rjesenja-da-se-ponove-izbori-u-savniku-oik-to-nije-usvojila/
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c. Status domacih posmatraca

Mozemo navesti jo§ dvije situacije koje su zahtijevale paznju DIK-a na posljednjim predsjedni¢kim
izborima, a koje demonstriraju obim nedostataka u postoje¢em pravnom okviru.

Prva situacija ti¢e se prijave maloljetnog lica za posmatraca na predsjednic¢kim izborima 2023. godine.
Ovo pitanje je bilo predmet raspravljanja i odlucivanja na nekoliko sjednica. Razlog tome je $to Zakon o
izboru odbornika i poslanika ne predvida punoljetstvo kao jedan od uslova za akreditaciju posmatraca,
iako je donekle jasno da se cjelokupan izborni proces vezuje za postojanje biraCkog prava. U mnogim
drZzavama ovo pitanje je preciznije uredeno na nacin da se kao jedan od uslova predvida punoljetstvo,
ukljuéujudi i zemlje u okruzenju poput Hrvatske, Kosova i Srbije.

Nakon viSe odrzanih sjednica na kojima se raspravljalo o ovom pitanju, DIK je odlucio da zatraZi misljenje
od Ministarstva rada i socijalnog staranja i Zastitnika ljudskih prava i sloboda. Zastitnik je u svom
odgovoru®® naglasio da se u ovom sluc¢aju u obzir moraju uzeti najbolji interesi djeteta, kako je definisano
¢lanom 3 UN Konvencije o pravima djeteta. S obzirom na slozenost izbornog procesa i nedostatak
precizno definisanih uslova pod kojima maloljetna lica mogu u€estvovati kao posmatraci, zakljuéeno je da
trenutno zakonodavstvo ne omoguéava adekvatnu zastitu njihovih interesa. Kao rezultat, DIK se uskladio
s preporukom Zastitnika i nije dozvolio maloljetnom licu da ucestvuje kao posmatra¢ na izborima.

Jo$ jedan aspekt Zakona o izboru Predsjednika Crne Gore zasluzuje paznju, iako nije izazvao Siru polemiku.
Konkretno, Zakon ne reguliSe detaljno prava posmatraca, ve¢ je i ova oblast regulisana odredbama Zakona
o izboru odbornika i poslanika. Zakon postavlja rok od pet dana prije izbornog dana za prijavu posmatraca
(€l. 1Ma), koji se shodno primjenjuje na prvi krug predsjedni¢kih izbora. Medutim, zakonom nisu blize
definisano pravo akreditacije novih posmatraca u slu¢aju drugog kruga predsjednickih izbora. CeMl je
tim povodom uputio dopis DIK-u. U svom odgovoru® DIK je zakljucio da sve organizacije ovla§éene za
posmatranje izbora mogu akreditovati posmatrace pet dana prije dana odrzavanja drugog kruga izbora,
te da posmatraci koji su ve¢ akreditovani mogu posmatrati i drugi krug glasanja.

lako je ovo pojasnjenje korisno, mora se uzeti u obzir da DIK moZe da promijeni svoju praksu koja nije blize
zakonom definisana, kao §to je bio slu¢aj sa odbijanjem da posmatracima dozvoli pravo uvida u potpise
podrske kandidatima i izbornim listama na posljednjim predsjedni¢kim i parlamentarnim izborima. Prema
tome, istic¢e se potreba za detaljnijim definisanjem statusa i prava posmatrac¢a unutar zakonskog okvira,
kako bi se izbjegle bilo kakve nejasno¢e u buduénosti.

d. Pravo ¢lanstva u birackim odborima

Postoje izazovi i u zakonodavstvu koje reguliSe prava ¢lanstva u birackim odborima. Zakon o izboru
odbornika i poslanika pokazuje odredenu nejasnodu, posebno u odredbama koje se ti¢u sastava birackih
odbora (¢l. 18 st. 2). Prema Zakonu, pravo na imenovanje ¢lanova birackog odbora imaju dvije opozicione
partije zasnovano na izbornim rezultatima, ali isto se ne odnosi na koalicije ili grupe gradana. Osim
toga, €l. 20 precizira da kandidati sa izbornih lista ne mogu biti ¢lanovi izbornih komisija, ali se to ne
spominje za biracke odbore. Takva vrsta nejasnoce dovela je do konkretnih problema, kao $to je bio
sluéaj u Danilovgradu 2018. godine, gdje je kandidat sa izborne liste bio istovremeno i ¢lan birackog
odbora. Pored toga, DIK je 2016. godine donio zaklju¢ak koji onemoguéava kandidatu sa liste poslanika
da bude predsjednik ili zamjenik predsjednika birackog odbora, kao i da bude predstavnik ili zamjenik
opunomocenog predstavnika, ili posmatraé na biratkom mjestu. Medutim, nije jasno navedeno da
poslanik ne moZe biti redovan &lan birackog odbora. Osim toga, zakon u nekim segmentima izgleda
kontradiktorno i neodredeno. Na primjer, ¢l. 35 razli¢ito tretira poziciju i opoziciju jer reguliSe partije ali ne
i liste, te ostaje nejasno na koji se tacno sastav skupstine odnosi.

68 Misljenje Zastitnika ljudskih prava i sloboda br. 03-262/23 od 15.03.2023. godine
69 Dopis br. 378/2 od 17.3.2023. godine, dostupno na: http://dikcg.me/wpold/wp-content/uploads/2023/03/Cemi.pd
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e. Zloupotrebe prava na podnoSenje prigovora u cilju prolongiranja objavljivanja konacnih rezultata
izbora

Postojanje prostora za manipulacije i zloupotrebe u Zakonu o izboru odbornika i poslanika potvrduje i
odugovlacenje s objavom konacnih rezultata parlamentarnih izbora 2023. godine. Naime, Parlamentarni
izbori su odrzani 11. juna, a DIK je priviemene rezultate objavio dva dana kasnije.”* Medutim, konacne
rezultate DIK je proglasio viSe od mjesec dana kasnije, na sjednici odrzanoj 14. jula.”” Na razloge kasnjenja
u odredenoj mjeri uticala je Cinjenica da su podnosioci prigovora izbornim komisijama, odnosno zalbi
Ustavnom sudu, koristili posljednji rok za predaju istih.”? Ali jedan od razloga je bila i oigledna zloupotreba
prava na podno$enje prigovora nosilaca pojedinih izbornih lista, koji su odlugili da prigovore dostavljaju
putem Poste, umjesto slanjem e-meila. Da se radi o zloupotrebi potvrduje, prije svega €injenica da su svi
nosioci izbornih lista u toku izborne kampanje obavljali redovnu komunikaciju sa DIK-om putem e-maila,
pa nije postojao opravdani razlog da prigovore podnose na drugaciji, sporiji nacin. Pritom, nosilac
izborne liste Pokreta ,PRAVDA ZA SVE - dr Vladimir Leposavi¢" podnio je veliki broj, onoga $to se moze
okarakterisati samo kao laznih prigovora, u kojima je zahtijevano ponavljanje izbora na birackim mjestima
u viSe opstina zbog istih nepravilnosti, tj. navodnog nepodudaranja brojeva kontrolnih listiéa sa brojem
kupona, iako predstavnici ove liste nijesu vrsili uvid u izborni materijal. Stavi$e, ni u prigovorima ove liste
nijesu isticane konkretne okolnosti koje ukazuju na nepravilnosti, ve¢ je od komisije trazeno da uvidom u
izborni materijal utvrdi broj kontrolnih listi¢a i broj kupona.

70 https://dik.co.me/images/DIK-media/izbori/parlamentarni/2023/final-PRIVREMENI-REZULTATI-2023.pdf

71 https://dik.co.me/images/DIK-media/izbori/parlamentarni/2023/KONACNI-REZULTATI-2023.pdf

72 https://dik.co.me/aktuelnosti/saopstenja/saopstenje-u-vezi-utvrdivanja-i-objavljivanja-konacnih-rezultata-izbo-
ra-za-izbor-poslanika-odrzanih-11-juna-2023-godine
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4.1. REGISTRACIJA KANDIDATA

Pasivno biracko pravo, u smislu kandidature za predsjednika/cu Crne Gore, prema €l. 1 st. 2 Zakona
o izboru predsjednika Crne Gore mogu ostvariti svi drzavljani sa navrSenih 18 godina zivota koji
imaju prebivaliSste u Crnoj Gori najmanje 10 od posljednjih 15 godina. Prema pomenutom Zakonu
predsjedni¢kog kandidata moze predloziti jedna ili viSe politi¢kih partija, koalicija, ili grupa gradana, dok
nominacije moraju biti potkrijepljene sa potpisima najmanje 1,5% bira¢a registrovanih za izbore koji su
prethodili odluci o raspisivanju predsjednickih izbora (€l. 4). U postupku nominacije, bira¢i mogu dati
podr§ku samo jednom kandidatu. Pomenuta rjeSenja u suprotnosti su sa medunarodnim standarima i
najboljim praksama, jer namecu nepotrebno dugacak rezidencijalni uslov za podno$enje kandidature i
neopravdano ograni¢avaju pasivno birac¢ko pravo, zahtijevaju nepotrebno visok broj potpisa podrske za
nominaciju, i limitiranjem potpisa podrske na jednog kandidata/kinju ograni¢avaju slobodu udruZivanja
biraca tokom izbornog procesa.

U postupku verifikacije predloga kandidature, uz pozitivno misljenje Agencije za zastitu licnih podataka
i slobodan pristup informacijama (AZLP) DrZavna izborna komisija (DIK) je tokom predsjednickih izbora
2023. godine uvela novinu u proceduru provjere potpisa na nacin da se provjeravaju potpisi do zakonski
propisanog minimuma vazecih potpisa (u slucaju predsjednickih izbora 2023. godine 8101 potpisa
biraca), ali samo u dijelu uskladenosti li¢nih podataka sa listi podrSke sa podacima iz bira¢kog spiska, ne i
vjerodostojnosti samih potpisa. Dodatni problem prilikom verifikacije kandidatura, jeste €injenica da je DIK
duzan da u roku od 48 sati nakon isteka roka za podnos$enje predloga kandidata,”® utvrdi listu kandidata
za Predsjednika (Cl. 7 st. 1), ¢ime se ne ostavlja dovoljno vremena za kredibilan proces provjere potpisa
pogotovo u situaciji kada su predlozi kandidatura predati neposredno pred istek zakonski propisanog
roka. Upravo takav slu¢aj desio se 2023. godine, usljed predaje kandidature Jovana Radulovi¢a pola sata
prije isteka roka, 26. februara oko 23:30h. Buduéi da su u kandidaturi Jovana Raduloviéa konstatovani
nedostaci, DIK je morao omoguditi potencijalnom kandidatu da ih u zakonskom roku otkloni. Stoga, rok
za utvrdivanje liste kandidata koji je kalendarom izbornih radnji utvrden za 28. februar 2023. godine,™
pomjeren je za 4. mart.

Kao mehanizam zastite od zloupotreba potpisa, DIK je tokom 2018. godine uveo online sistem provjere,
putem kojeg bira¢i mogu provjeriti da li se njihov potpis nalazi na listi podrSke kandidata/izbornih listi
unoSenjem imena i prezimena i broja identifikacionog dokumenta, ali tek nakon potvrdivanja i objave
konacéne liste kandidata/kinja za predsjednicke izbore. Na taj nacin, ne pruZa se blagovremen i efikasan
pravni lijek i otvara se prostor za formalnu potvrdu kandidature i sticanja prava na uc¢e$ée u izbornoj
utakmici na osnovu krivotvorenih potpisa. U odgovoru na takve kritike, DIK je tokom predsjednickih
izbora 2023. godine izaSao sa stavom da se ne moZe smatrati odgovornim za zloupotrebe potpisa na
listama podrske za kandidate, jer stru¢na sluzba DIK-a nije osposobljena za stru¢no tumacenje rukopisa
vec¢ to moze biti predmet samo grafoloSkog tumacenja u posebnom postupku.’

73 Clan 6 Zakona o izboru predsjednika Crne Gore: “Predlog kandidata za Predsjednika podnosi se Drzavnoj izbornoj
komisiji, najkasnije 20 dana prije dana odredenog za odrzavanje izbora. Uz predlog iz stava 1 ovog ¢lana podnosi se:
1) pisana izjava kandidata da prihvata kandidaturu; 2) potvrda o birackom pravu kandidata; 3) potvrda o prebivalistu
kandidata; 4) uvjerenje o drzavljanstvu; 5) potpisi bira¢a za podrsku kandidatu.”

74 https://dik.co.me/images/DIK-media/izbori/predsjednicki/2023/Kalendar-rokova-za-sprovodenje-izbornih-rad-
njipdf.pdf

75 https://dikcg.me/wpold/saopsenje-u-vezi-zloupotreba-potpisa-podrske-kandidatima-za-predsjednika-crne-gore/
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Dodatno, trenutno nije zakonski propisana odgovornost za falsifikovanje potpisa podrske, niti postoje
mehanizmi kojima bi se u ubrzanoj proceduri donosile presude ¢&ija bi implementacija imala uticaja na
aktuelni izborni proces, ¢ime se dodatno uruSava integritet i ne doprinosi se podsticanju povjerenja u
izborni proces. Naprotiv, aktuelna zakonska rjeSenja pruzaju podsticaje za potencijalne prekrSioce
na nacin da mogu nesmetano i bez prijetnje sankcijom da obezbijede nedostajuée potpise. Tokom
predsjednic¢kih izbora 2018. godine, tri od sedam kandidata nijesu imali ni priblizno glasova koliko
prikupljenih potpisa, dok je 2023. godine to bio slu¢aj sa dva od sedam kandidata koji su u¢estvovali u
prvom krugu predsjednickih izbora. S tim u vezi, kao jedan od nacina na koji bi se mogle preduprijediti
potencijalne zloupotrebe, svrsishodno bi bilo ispitati modele implementacije prakse utvrdene presudom
Evropskog suda za ljudska prava u slu¢aju Fournier V. France, prema kojoj je u proporcionalnim izbornim
sistemima razumno normirati vradanje troSkova kampanje u situaciji kada izborna lista nije osvojila
minimum 5% glasova na izborima.

Da trenutni sistem ne pruza zadovoljavajuéi nivo zastite od zloupotreba, evidentno je iz iskustava sa
predsjednickih izbora iz 2018. i 2023. godine gdje su zabiljezene brojne nepravilnosti. Nakon pustanja u
rada online sistema provjere tokom 2018. godine, na CeMI-jevu adresu je stiglo nekoliko stotina prijava
neregularnosti koje su proslijedene nadleznim drzavnim institucijama, medutim, procesi u pokrenutih
157 sluajeva obustavljeni su zbog zastare. Tokom 2023. godine, CeMl-ju je putem online sistema
stiglo nekoliko stotina prijava o zloupotrebi podataka na osnovu kojih su podnesene prijave, i CeMl je
gradanima ¢iji su podaci zloupotrijebljeni obezbijedio besplatnu pravhu pomoé. Na osnovu podataka
iz DIK-a, na njihovu adresu stiglo je vise od 80 prijava za zloupotrebu potpisa, a Tuzilac je pokrenuo 30
istraga.”® Medutim, kljuéni problemi u ovoj oblasti zabiljezeni tokom 2018. godine bili su vidljivi i tokom
predsjednic¢kih izbora 2023. godine. U tom kontekstu, nije realno za o¢ekivati da ée istrazne radnje imati
drugadiji epilog, i veoma je vjerovatno da Ce se istrage obustaviti nakon isteka zakonskih rokova, kako je
to i bio slu¢aj sa 157 procesa pokrenutih nakon izbora 2018. godine.

Sa prethodnim problemom povezana je i upitna odluka DIK-a da odstupi od ustaljene prakse omogucavanja
akreditovanim posmatra¢ima uvid u potpise podrske kandidatima za predsjednika. Umjesto toga, zahtjevi
za uvid u potpise podrske proslijedeni su Agenciji za zastitu liénih podataka (AZLP), koja je o njima dala
negativno misljenje. lako DIK nije formalno odbio zahtjeve nevladinih organizacija, proslijedivanjem istih
AZLP-u, uvid u dokumentaciju nakon zavrSetka registracije kandidata postao je besmislen. Dodatno, u
misljenju AZLP-anije uzeto u obzir posebno pravo posmatracatokomizbora, $toje suprotnomedunarodnim
instrumentima poput KopenhasSkog dokumenta iz 1990. godine, ili Smjernica o medunarodno priznatom
statusu medunarodnih posmatrata Venecijanske komisije iz 2009. godine, koji naglasavaju vaznost
Sirokog u¢eséa posmatraca u procesu praéenja izbora. Ovakvim postupanjem, ovla§éenim posmatra¢ima
je onemoguceno efikasno praéenje izbornog procesa i blagovremeno otkrivanje nepravilnosti koje se
ponavljaju ve¢ duzi niz godina.

Osim pomenutih problema, tokom predsjednickih izbora 2023. godine, rad DIK-a u postupku registracije
predsjednickih kandidata kritikovan je zbog postupanja u slu¢ajevima Gorana Danilovi¢éa i Milojka
Spajiéa. Prvobitni prijedlog kandidature Gorana Daniloviéa od 20. februara zbog nedostataka vraéen je na
dopunu, uz obrazlozenje da za formalnu potvrdu nedostaje 2.269 validnih potpisa podrske.”” G. Danilovié
iznio je ozbiljne optuzbe na ra¢un Stru¢ne sluzbe DIK-a, novodedéi da su potpisi namjerno obrisani i u
svom odgovoru dostavio kopije™ potpisa podrske kao dokaz da sporni potpisi postoje. Ostalo je nejasno
na koji nacin je doslo do brisanja potpisa biraca sa liste podrske, a DIK je na sjednici od 24. februara
odlucio da cjelokupnu dokumentaciju vezano za prijavu kandidature g. Danilovi¢a proslijedi nadleznom
tuzilastvu na dalje postupanje.”™

76 ODIHR, Crna Gora Konacéni izvjestaj, Prijevremeni parlametarni izbori 2023, str. 14

77 https://dikcg.me/wpold/zakljucak-o-otklanjanju-nedostataka-u-predlogu-kandidata-za-predsjednika-crne-gore-go-
ran-danilovic-kandidat-ujedinjene-crne-gore/

78 Gospodin Danilovi¢ nije smio u svom posjedu da ima kopije listi podrske niti da ih ¢uva kao dokaz predate kandida-
ture, a reakcija AZLP u ovom slu¢aju u potpunosti je izostala.

79 https://dikcg.me/wpold/wp-content/uploads/2023/02/Zapisnik86.pdf
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Pored sporne odluke o odbijanju kandidature g. Spaji¢a, koju smo opisali u tre¢em poglavlju, u javnosti
se postavilo i pitanje ispravnosti kandidature g. Andrije Mandica. Prije formalne potvrde kandidatura, g.
Mandi¢ je izbjegavao da odgovori da li posjeduje drzavljanstvo Republike Srbije, mada su iz njegovih
ranijih izjava proistekli takvi zakljuéci. DIK je zatraZio podatke od RIK-a Srbije, ali je RIK odgovorio samo
djelimi¢no, podacima o prebivali$tu ne i o aktivnom biratkom pravu, $to znaéi da crnogorski organi
nemaju zvani¢ne podatke o drzavljanstvu g. Mandiéa i kada ga je stekao. Nakon utvrdivanja kandidature,
g. Mandi¢ je ponovio da ima srpsko drzavljanstvo tvrdedi da ga je zakonito stekao, ali nije pruzio dokaze
za to, traze¢i od MUP-a da se o okolnostima sticanja drzavljanstva izjasni nakon izbora. Ove okolnosti
bude sumnju u istinitost izjave g. Mandiéa, posebno ako se uzme u obzir njegova ranija izjava iz 2011.
godine o skrivanju tih podataka od crnogorskih vlasti.

4.2. REGISTRACIJA IZBORNIH LISTI

Prema Zakonu o izboru odbornika i poslanika €l. 43 st. 1, izborna lista za izbor poslanika potvrduje
se potpisima najmanje 0,8% bira¢a. Medutim, za politiCke stranke ili grupe gradana koje predstavljaju
manjinski narod ili nacionalnu zajednicu, potrebno je najmanje 1.000 potpisa birada (€l. 43 st. 2), dok
je u slu¢aju manjinskih naroda ili nacionalnih zajednica sa u¢e§éem u ukupnom stanovnistvu do 2%
prema rezultatima posljednjeg popisa, potrebno najmanje 300 potpisa (¢l. 4 st. 3). Prema vazeéim
odredbama Zakona, samostalni kandidati nemaju pravo uc¢e$éa na izborima, §to bi trebalo izmijeniti
i omoguditi pojedincima samostalno ucéestvovanje. Kao i u slucaju listi podrske za predsjedni¢kog
kandidata, suprotno medunarodnoj praksi i brojnim preporukama nevladinih organizacija i relevantnih
medunarodnih organizacija, bira svojim potpisom moZe podrzati samo jednu listu.

Politicke partije, koalicije i grupe bira¢a mogu nominovati liste kandidata. Zakon u €l. 39a st. 1 propisuje
kvotu za manje zastupljeni pol od najmanje 30 procenata i u ¢l. 39a st. 2 pravila o pozicioniranju jednog
kandidata manje zastupljenog pola medu svaka Cetiri kandidata na izbornoj listi. Takode, €l. 39 st. 3
Zakona propisuje da izborne liste moraju sadrzati makar 2/3 od maksimuma kandidata koji se bira (54),
dok je u ¢l. 39 st. 3 propisano da su liste koje predstavljaju nacionalne manjine u obavezi da imaju makar
1/3 (27) kandidata. Svi navedeni kriterijumi, neophodni su preduslovi za formalnu potvrdu izborne liste.

Tokom parlamentarnih izbora 2023. godine, DIK je objavio zbirnu listu kandidata u zakonom propisanom
roku sa 15 potvrdenih lista. Liste je ukupno sacdinjavalo 1113 kandidata, sa svega 397 Zena (35,67%).
Kao i tokom parlamentarnih izbora 2020. godine, samo jednu listu predvodila je Zena. Formalne kvote
o zastupljenosti Zena su ispoStovane, s obzirom da su se partije precizno vodile navedenim zakonskim
propisima. Medutim, izostala je inicijativa vecine partija kojom bi se doprinijelo veéem stepenu
zastupljenosti Zena u politi¢kom Zivotu. U ovom dijelu, trenutne su indicije da se do veéeg uces$éa zena
u politickom zZivotu moze dodi jedino izmjenom zakonodavnih rjeSenja i pove¢anjem kvota, prije negoli
ocekivanjima da partije samoinicijativho obezbijede povoljno okruzenje za veée uces$ée zena u politici.

Jedan od potencijalnih problema koji nije zabiljeZzen 2023. godine, alijeste 2020. godine jeste implementacija
kriterijuma za zastupljenost nacionalnih manjina na fer i ravnopravan nacin. Razlog za neponavljanje
problema 2023. godine ne leZi u unapredenju zakona i procedura kojim bi se eliminisala moguénost
ponavljanja, ve¢ u tome $to tokom 2023. godine nije bilo podnosenja kandidatura ,novih” manjinskih
zajednica. Naime, Socijalisti Crne Gore su za parlamentarne izbore 2020. godine predali izbornu listu
+SNEZANA JONICA - SOCUALISTI CRNE GORE - DA ZIVIMO KAO JUGOSLOVENI" pozivajuéi se
na status Jugoslovena kao manjine. DIK je odbio da proglasi ovu izbornu listu®® sa obrazloZzenjem da
Jugosloveni ne mogu imati status manjine, te se stoga na njih ne mogu primjenjivati principi afirmativne
akcije namijenjeni manjinskim narodima i nacionalnim zajednicama. Do istog zaklju¢ka do$ao je i Ustavni
sud,® postupajuéi po ustavnoj zalbi Socijalista Crne Gore u kojoj je navedeno da je DIK povrijedila prava
pomenute partije, obzirom da je DIK samo konstatovao da lista ne ispunjava uslove da im se prizna status

80 https://dikcg.me/wpold/odbijena-izborna-lista-snezana-jonica-socijalisti-crne-gore-da-zivimo-kao-jugosloveni/
81 Odluka Ustavnog suda Crne Gore (U-br. VII 1-20)
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nacionalne manjine, bez obrazlaganja razloga i pruzanja dokaza u prilog takve odluke.®? U komentaru na
odluku DIK-a i presudu Ustavnog suda, Snezana Jonica je izjavila da su postupali nezakonito, s obzirom
da im nije pruZzena moguénost da obezbijede dodatne potpise do onog broja koji je trazen za liste koje
nijesu manjinske. Bez obzira na navode sa pomenuta lista nije imala dovoljan broj potpisa za verifikaciju
kandidature i u slu¢aju kada bi bila prijavliena kao manjinska, otvoreno je pitanje iz kojih razloga DIK
nije trazio dopunu dokumentacije sa nedostajué¢im potpisima do broja za liste koje nijesu manjinske. U
ovom kontekstu, izborno zakonodavstvo je neophodno upodobiti i jasno precizirati kriterijume i postupke
odredivanja statusa nacionalne manjine, kako bi se izbjegla moguénost zloupotrebe u narednim izbornim
ciklusima.

82 Takode, nedovoljno obrazlozenje rjeSenja Drzavne izborne komisije i odluke Ustavnog suda je problemati¢no, s ob-
zirom na to da se radi o prvom slucaju takve vrste u istoriji izbornih procesa u Crnoj Gori. Ovaj slucaj ¢e posluziti kao
osnov za buduée odluke u sli¢nim situacijama. Odluka Ustavnog suda ¢e znacajno uticati na buduéu izbornu praksu i
moze otvoriti prostor za razli¢ita tumacenja i potencijalnu diskriminaciju manjinskih nacionalnih zajednica.
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5. REGISTRACIJA BIRACA

Biracko pravo, definisano u €l. 45 Ustava, u Crnoj Gori imaju svi punoljetni drzavljani, koji imaju minimum
dvije godine prebivalista® u Crnoj Gori. Prema Zakonu o birackom spisku registracija bira¢a u Crnoj Gori
je pasivna, obzirom da je biracki spisak izvedena elektronska zbirka podataka koju sacinjava Ministarstvo
unutradnjih poslova (MUP) po sluzbenoj duZnosti, objedinjavanjem podataka iz mati¢nih registara
(prebivalista, drzavljanstva, rodenih i umrlih). U naknadnoj proceduri, jedinstveni biracki spisak dijeli se
po birackim mjestima, kojima je dostupan samo onaj dio birackog spiska koji se odnosi na to biracko
mjesto. Zakonska regulativa u ovoj oblasti priliéno je precizna, medutim, neaZzurnost mati¢nih registara,
prije svega registra prebivaliSta i mati¢nog registra umrlih, te neadekvatna kontrola i revizija birackog
spiska, dovodi do situacije da se u Crnoj Gori u svaki izborni proces ulazi za nesredenim birackim spiskom
i dodatno se podriva povjerenje u cjelokupan izborni proces.

S obzirom da je procedura registracije biraca pasivna, prema Zakonu o birackom spisku ¢l. 16 st. 1, MUP
je duzan da u roku od tri dana nakon raspisivanja izbora, izloZi biracki spisak na uvid bira¢ima, $to tokom
parlamentarnih izbora 2023. godine nije bio slu¢aj. Ovakvim netransparentnim i neodgovornim odnosom
prema predizbornim radnjama, MUP je prekrSio proceduru a takvo postupanje moze dovesti do dodatnog
gubitka povjerenja u izborni proces, u taénost i aZurnost Centralnog birackog spiska.

Na parlamentarnim izborima u junu 2023. godine pravo glasa imalo je 542.468 biraca, 314 viSe nego na
predsjedni¢kim izborima odrzanim u martu i aprilu iste godine. Ovakav trend rasta u najmanju ruku je
iznenadujudi, s obzirom da je veé u aprilu 2021. godine MUP najavio da je preduzeo korake u istragama
povodom navoda da je 2108 osoba izgubilo crnogorsko drzavljanstvo, i provjere za jo§ 8.000 osoba za
koje postoje sumnje da su paralelno upisane u biracke spiskove Republike Srbije, Bosne i Hercegovine
i Republike Kosova. Precizne informacije o rezultatima ovih postupaka nijesu dostupne, ali ono $to je
evidentno jeste da je broj biraa upisanih u Centralni biracki spisak porastao za 13.651 u odnosu na
parlamentarne izbore 2016. godine, ili za 2.242 u odnosu na parlamentarne izbore 2020. godine.

Na osnovu CeMlI-jevog dugogodis$njeg iskustva u monitoringu izbora u Crnoj Gori, smatramo da su
dva kljuéna faktora kljuéna za razumijevanje i potencijalno rjeSavanje problema kontinuiranog rasta
registrovanih biraCa i neazurnosti Centralnog birackog spiska. Prvi problem proistiCe iz problema
rezidencijalnog uslova za ostvarivanje aktivhog biratkog prava, a drugi u neaZurnosti prijavljivanja
smrti od strane nadleZnih organa lokalne samouprave. U kontekstu rezidencijalnog uslova, ovdije prije
svega mislimo na lica koja su drzavljani Crne Gore, ali pored registrovanog prebivali$ta ne Zive u Crnoj
Gori. Upravo su ovi drzavljani Crne Gore glavni razlog velike diskrepance izmedu broja stanovnika koji
uobi¢ajeno zive u Crnoj Gori (prema preliminarnim rezultatima popisa iz 2023. godine to je 633.158
stanovnika®*) i nesrazmjerno velikog broja biraa u odnosu na broj punoljetnih osoba ali i ukupno
stanovnistvo.!* Dodatno, Zakonom o registrima prebivalisSta i boraviSta nijesu predvidene adekvatne
sankcije za lica koja ne odjave prebivaliste, Sto posljedi¢no proizvodi situaciju u kojoj veliki broj lica ima

83 Rezidencijalni uslov je nepotrebno dugacak i nije u skladu sa medunarodnim standardima, medutim, obzirom da
se za izmjenu ¢l. 45 Ustava Crne Gore propisuje izuzetno komplikovana procedura koja podrazumijeva dvotrecinsku
vecinu u parlamentu i potvrdu na referendumu glasovima najmanje tri petine ukupnog broja birac¢a (¢l. 155 st. 1), nije
realno ocekivati skoriju izmjenu.

84 https://www.monstat.org/uploads/files/popis%202021/pr.podaci/Preliminarni%?20rezultati%20popisa%2025.01.2024.pdf
85 Dodatni razlozi nepoklapanja podataka mogu se pripisati razlikama u kriterijumima odabira osoba koje Popisom
ulaze u kategoriju stanovnistvo, koja je znaCajno razliCita od kriterijuma za ostvarivanje aktivnog birackog prava.
Naime stanovnici su prema Popisu lica kojima je uobicajeno mjesto boravka Crna Gora, Sto podrazumijeva boravak
od godinu dana, kao i oni koji su u Crnoj Gori kraée od godinu dana ali namjeravaju da ostanu u Crnoj Gori. Dio tih lica
nijesu nuzno drZavljani i nijesu upisani u biracki spisak. Dodatno, to mogu biti i lica koja su u trenutku Popisa boravila
van Crne Gore a nemaju namjeru da se vrate u zemlju u narednih godinu dana.
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nezakonito prebivalite u Crnoj Gori i sti¢e pravo na upis u Centralni biracki spisak. Prvi korak u sredivanju
Centralnog birackog spiska trebalo bi da bude detaljna provjera ispunjavanja rezidencijalnog uslova,
propisivanje stroze kaznene politike u pogledu odjave prebivalista, i uklanjanje lica iz birackog spiska za
koje se utvrdi da imaju prebivaliSte u drugoj zemlji. Prilikom monitoringa lokalnih izbora u Niksi¢u 2021.
godine, CeMI je uradio uparivanje spiska lica za koje se sumnjalo da su duplo upisani u bira¢ki spisak
Crne Gore i biraCki spisak Srbije, koji nam je dostavio Standard, sa dostupnim informacijama sa portala
https://upit.birackispisak.gov.rs/ i utvrdio da od 969 prvobitnih lica sa spiska, njih 961 ima JMBG za koji
postoji adresa i broj birackog mjesta gdje mogu ostvariti biracko pravo u Srbiji. U sliénom postupku u
susret lokalnim izborima u Herceg Novom, dosli smo do zabrinjavajuéih nalaza da je ¢ak 10,55% biraca,
njih 2.671, duplo registrovano u biracki spisak Crne Gore i jedne od susjednih drZava, Srbije ili Bosne i
Hercegovine. Identifikovali smo 1.9748¢ biraCa iz te opStine koji su upisani i u biracki spisak u Srbiji, kao
i 799 koji su upisani i u biracki spisak u Bosni i Hercegovini.” CeMI je MUP-u predao podatke (imena i
prezimena) o duplim bira¢ima iz Herceg Novog u zakonom propisanoj proceduri, a MUP je naknadno
zatraZio misljenje Agencije za zastitu licnih podataka koji im predlozio da te podatke uniste. U ovom
kontekstu podsijetili bismo da je nadlezna institucija za biracki spisak MUP, koji po svojim zakonskim
ingerencijama veé¢ ima uvid u podatke koje je CeMI dostavio te je nejasno zbog Cega je preporuka
AZLP-a bila da se uniste podaci u koje po sluZzbenoj duznosti imaju uvid. Dodatno, misljenje AZLP-a nije
obavezujuée te se postavlja pitanje iz kog razloga je MUP trazio misljenje AZLP-a o postupanju u stvari
koja je isklju¢ivo u njihovoj nadleznosti.

Dva su modaliteta na osnovu kojih bi se moglo pristupiti rjeSavanju ovog problema, prvi bi podrazumijevao
sistemati¢ne terenske kontrole prebivali$ta $to bi podrazumijevalo i uskladivanje predloZzenog postupka
sa Zakonom o upravhom postupku. Drugi modalitet bi podrazumijevao umreZavanje baza podataka sa
bazama drzava u regionu, ¢ime bi se mogla azurno kontrolisati prijava prebivalista crnogorskih drzavljana
u drugim zemljama. Ovaj pristup doprinio bi rjeSavanju ne samo crnogorskog problema sa nelegalnim
prebivalistem, ve¢ bi i doprinio onemogudavanju regionalne prakse “razvozenja bira¢a” (“busing voters”)
koji ostvaruju biracko pravo u veéem broju zemalja regiona. Usvajanjem ovog pristupa, zemlje Zapadnog
Balkana mogu znacajno ublaziti rizik od prekograni¢nog uticaja na izborne procese putem dvostruko ili
viSestruko registrovanih bira¢a. Ovaj problem identifikovan je i u nedavnim Godi$njim izvje$tajima EK i
zahtijeva ozbiljan pristup identifikaciji obima problema i njegovom rjeSavanju.

Prema Zakonu o izboru odbornika i poslanika €l. 68a st. 1i 2, da bi bira¢ ostvario svoje glasacko
pravo, mora se elektronski identifikovati na elektronskom uredaju za identifikaciju birac¢a, osim ukoliko
je zbog objektivnih okolnosti onemoguéena elektronska identifikacija i biracki odbor donese odluku
da nastavi glasanje po sistemu vizuelne identifikacije koriS§¢enjem odStampanog birackog spiska (€l.
68b st. 4). Elektronski uredaji sadrze podatke o biraima (fotografiju, ime i prezime, jedinstveni mati¢ni
broj i adresu prebivalista) upisanim u birac¢ki spisak na biratkom mjestu na kojem je uredaj aktiviran.
Ovim se otvara prostor za pojavu dvostrukog glasanja biraca na viSe birackih mjesta, s obzirom da je
isklju¢ena moguénost uparivanja podataka ukupnog birac¢kog spiska. Kori§¢enje drugacijeg sistema koji
omogudava uparivanje cjelokupnog birackog spiska i elektronsku evidenciju glasaca koji su iskoristili
svoje biracko pravo, poput VAD sistema u Jermeniji ili SIASE sistema u Moldaviji, zna¢ajno bi poveéalo
povjerenje u integritet izbornog procesa. Korak u tom pravcu mogla bi biti nadogradnja AFIS sistema
za deduplikaciju otisaka prstiju biraca koji se koristi od 2016. godine, kojim se ukinula praksa prskanja
nevidljivog mastila na prst bira¢a nakon prethodne provjere da li je mastilo ranije nanijeto UV lampom.
AFIS sistem mogao bi biti nadograden na nacin da vrsi poredenje i deduplikaciju foto identiteta. lako
se nase preporuke kreéu u pravcu izgradnje kompleksnijih informacionih alata za sprovodenje procesa
glasanja, konstanta crnogorskih izbornih procesa je nedovoljna obuéenost ¢lanova bira¢kih odbora za

86 Interesantno je napomenuti da je nakon CeMlI-jeve provjere u susret lokalnim izborima u Herceg Novom,
funkcionalnost internet stranice https://upit.birackispisak.gov.rs/ izmijenjena na nacin da je osim JMBG-a biraca
potrebno unijeti i broj licne karte, ¢ime je onemoguéena dalja provjera. Provjere u sluéaju duplog upisa u biracki
spisak Bosne i Hercegovine vrSen je putem internet stranice www.izbori.ba.

87 https://cemi.org.me/me/post/u-herceg-novom-upisano-deset-odsto-biraca-sa-prebivalistem-u-drugoj-drzavi-739
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rukovanje uredajima za elektronsku identifikaciju. Kako bi do$lo do zna¢ajnog unapredenja u ovoj oblasti,
a i preporuke zaista unaprijedile sam proces glasanja, neophodna je dodatna i podrobnija edukacija
¢lanova drzavne administracija.

Na samom kraju ovog poglavlja, pomenuli bismo i pitanje glasanja sa nevazeéim dokumentima, uzimajudi
u obzir Cinjenicu da jedan dio crnogorskih bira¢a ne posjeduje vazeéu (biometrijsku) licnu kartu. Ovaj
problem bio je izraZen tokom izbornog procesa 2020. godine, obzirom da je MUP procjenjivao da bi broj
biraca koji nemaju vazecu licnu kartu do dana izbora mogao dosti¢i 74.871, s tim Sto bi 23.931 od tih biraca
imao vazeci pasos. lako tokom parlamentarnih izbora 2023. godine problem nevazedih dokumenata nije
bio u fokusu, bududiizborni ciklusi mogli bi biti pogodeni sli¢cnim problemima kao 2020. godine, prije svega
zbog izmjena Zakona o li¢noj karti kojim se propisuje postupak zamjena biometrijskih za elektronske
licne karte sa ugradenim elektronskim sertifikatima za identifikaciju. Zakon predvida da ovaj proces traje
maksimum 5 godina, precizirajuéi da sve licne karte izdate prije 30. marta 2020. godine prestaju da vaze
datumom isteka ili najkasnije do 30. marta 2025. godine (€l. 33b). U tom kontekstu, ostvarivanje birackog
prava na izbornim procesima nakon 30. marta 2025. godine trebalo bi da bude uslovljeno posjedovanjem
nove elektronske licne karte (ili paso$a), ¢ime bi se potencijalno doslo u sliénu situaciju kao 2020.
godine. Kako je posjedovanje vazeée line karte zakonska obaveza svakog punoljetnog gradanina sa
prebivaliStem u Crnoj Gori, neophodno je preduzeti dodatne korake u cilju smanjenja broja gradana bez
vazecih dokumenata, nezavisno od izbornog ciklusa. Kao mogucu podsticajnu mjeru moZzemo navesti
davanje povoljnih uslova za izradu elektronske licne karte gradanima u odredenom vremenskom roku i
omogucavanje besplatne izrade li¢nih karata korisnicima socijalne naknade. Medijska kampanja koji bi
bila u kontinuitetu sprovodenja do isteka zakonskog roka za zamjenu liénih karata, znacajno bi doprinijela
uspjesnosti ovog procesa. Dodatno, biraci koji nijesu u posjedu vazeéih identifikacionih dokumenata mogli
bi biti normirani u privremenu posebnu grupu gradana, neaktivni biraci, do trenutka pribavljanja vazec¢ih
dokumenata. Alternativno, kako €l. 80 Zakona o izboru odbornika i poslanika propisuje identifikaciju
birac¢a koris¢enjem biometrijske li¢éne karte ili pasos$a, trebalo bi uvesti eksplicitnu restriktivnu normu
kojom se ne bi dozvolilo glasanje bez vazeéeg identifikacionog dokumenta.
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6. ZLOUPOTREBA DRZAVNIH RESURSA

6.1. POJAM ZLOUPOTREBE DRZAVNIH RESURSA

Koncept zloupotrebe drzavnih resursa (ZDR) nije precizno definisan u crnogorskom, kao ni u
medunarodnom pravu, ali njegova vaznost je Siroko prepoznata u globalnom kontekstu. Mnoge drzave
i medunarodne organizacije u svojim dokumentima prepoznaju i adresiraju ovu problematiku. Prema
Magnusu Ohmanu iz Medunarodne fondacije za izborne sisteme (IFES), ZDR je bilo koja upotreba
drzavnih resursa za podrzavanje ili podrivanje bilo kojeg politickog aktera (kao $to su politicka partija,
koalicija ili kandidat za neku javnu funkciju).?¢ Centar za antikorupcijska istraZivanja ZDR opisuje kao
oblik politi¢ke korupcije gdje fizi¢ka lica, partije ili druge grupe koje kontroliSu drzavne ili resurse javnog
sektora ("aktuelne politicke snage”) eksploatiSu ove resurse ne bi li povecali Sanse za odabir ili reodabir
njihovih favorizovanih kandidata ili grupa.®® OEBS definiSe ZDR kao neprimjerenu prednost koje su
odredene partije ili kandidati stekli upotrebom sluzbenog poloZaja ili vezama sa vladinim institucijama
kako bi uticali na ishod izbora.®®

Uprkos razlikama u prethodno pomenutim definicijama zajednic¢ka veza koju mozemo uociti je da se
ZDR odnosi na zloupotrebu drzavnih ili javnih resursa za politiCku prednost, posebno da bi se uticalo na
ishod izbora. Prema tome, ZDR se moze shvatiti kao oblik politicke korupcije, narocito tokom izbornih
kampanja.

6.2. POJAVNI OBLICI ZLOUPOTREBE DRZAVNIH RESURSA U CRNOJ GORI

Tokom parlamentarnihizbora2020.godine, jedan od najrasprostranjenijinh oblikaZDR-abiojefunkcionerska
kampanja, zahvaljujuéi, jednim dijelom nejasnom odredbom ¢&l. 44. st. 4 Zakona o finansiranju politickih
subjekata i izbornih kampanja usljed ¢ega je Agenciji za sprje€avanje korupcije (ASK) onemoguéeno da
sankcioniSe takvo pona$anje. Najvedi broj slu€ajeva funkcionerske kampanje CeMl je zabiljeZio upravo
u avgustu - mjesecu odrzavanja izbora.” Sli¢na situacija ponovila se i 2021. godine na lokalnim izborima
u NiksSi¢u i Herceg Novom. Na ovim lokalnim izborima, funkcioneri tri vodeée politicke partije koje su
ucestvovale na izborima bili su uklju¢eni u funkcionersku kampanju.®?

Osim funkcionerske kampanje, jedan od najée$éih i mnogo S$tetnijih oblika ZDR-a u Crnoj Gori je
politi¢ki, tj. partijski motivisano zapoSljavanje u drzavnim organima i drugim organima i institucijama
koje su u drzavnom ili lokalnom vlasnistvu. Ovo je fenomen koji je crnogorskoj javnosti poznat viSe od
jedne decenije. Jo§ 2012. godine afera ,Snimak" pokazala je tendenciju politickih partija na vlasti da za
potrebe dobijanja glasova zaposljavaju gradane u periodu izborne kampanje. Analizirajuéi dinamiku
zapoSljavanja u periodu predizborne kampanje za parlamentarne izbore 2020. godine, CeMI je uocio da
je ¢ak dvije treéine ugovora o zaposljavanju ASK-u dostavljeno u avgustu, a detaljnija analiza pokazala je
eksponencijalan rast broja zapo$ljavanja na nedjeljnom nivou, kako se blizio dan izbora, da bi ubrzo zatim
drasti¢no opao. Samo u posljednje dvije nedjelje uociizbora 30. avgusta, pa do izbornog dana, zaposljeno
je 52,47% od ukupnog broja zaposljenih od dana raspisivanja izbora.*®

88 Ohman, M., Zloupotreba drzavnih resursa, Vasington, D.C., IFES, 2011

89 Centar za istrazivanje antikorupcije, Finalni izvjeStaj o nadgledanju zloupotrebe drzavnih resursa tokom predsjed-
ni¢ke kampanje za izbore Drzavne dume Ruske federacije 2003. godine, Moskva, 2004, str. 13

90 OSCE/ODIHR, Priruénik za nadgledanje finansiranja kampanje, 2015, str. 22

91 Vujovié, Z,, et al., Zloupotreba drzavnih resursa u Crnoj Gori, 2021, Podgorica, str. 43

92 Ibidem

93 Ibid, str. 42
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Grafik 1: Broj ugovora o zapoS$jenju dostavljenih ASK-u u periodu izborne kampanje za parlamentarne
izbore 2020 godine.
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Dok su bili u opoziciji, dio politickih subjekata koji su danas na vlasti, sa pravom su kritikovali tadadnju vlast, i
znali su da artikuliSu problem zloupotrebe drzavnih resursa, u gotovo svim oblicima. Nakon politicke promjene
2020. godine, o¢ekivani napredak u suzbijanju zloupotrebe drzavnih resursa nije ostvaren. Nije bilo niinicijative
za izmjene i dopune Zakona o finansiranju politickih subjekata i izbornih kampanja, iako bi za takve promjene
bila dovoljna samo jednostavna parlamentarna veéina.

Nakon promjene vlasti doSlo je do intenziviranog politicki motivisanog zapoS$ljavanja. Praksa koju je DPS
popularizovao sa aferom ,Snimak", sumirana u floskuli ,jedan zaposleni - Cetiri glasa”, nova vlast je nastavila
da primjenjuje kao neformalno pravilo. Ovo je posebno vidljivo kroz analizu zaposljavanja u periodu izbornih
kampanja za predsjednicke i parlamentarne izbore 2023. godine,** gdje se detalji o broju i tempu zapoSljavanja
mogu dovesti u direktnu vezu sa izbornim procesima.

94 Simonovié, V., Zloupotreba drZzavnih resursa - Predsjednicki izbori u Crnoj Gori 2023, CeMI, Podgorica, 2023, str.
39-40, dostupno na: https://cemi.org.me/storage/uploads/H445zki36CZ8ntAwHZIRJPJFVAZveZgRty5uK280.pdf
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Grafik 2: Broj ugovora o zapoSljenju dostavljenih ASK-u u periodu izborne kampanje za predsjednicke izbore
2023. godine
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Podaci pokazuju da se ¢ak 97,52% svih zapo$ljavanja dogodilo tokom prvog kruga glasanja, dok je samo
2,48% uslijedilo nakon toga. Znacajno je napomenuti da su dva vodecéa kandidata koji su usla u drugi krug
~Milo Bukanovié i Jakov Milatovi¢, dolazili iz partija koje nijesu imale moé na drzavnom nivou. Stavise, njihove
partije imale su znatno maniji uticaj i na lokalnom nivou u poredenju sa partijama kojima su pripadali neki od
kandidata koji su u¢estvovali u prvom krugu, naro¢ito Andrija Mandi¢ iz NSD-a i Aleksa Beci¢ iz Demokratske
Crne Gore. U tom smislu, trend zaposljavanja sugeri$e da je motiv iza mnogih od ovih zapo$ljavanja bio da se
poveca broj glasova za ta dva kandidata.

I na parlamentarnim izborima 2023. godine, CeMl je zabiljeZio poveéan broj zapo$ljavanja u malom vremenskom
periodu za vrijeme izborne kampanje, sa poveéanjem intenziteta dvije nedjelje prije odrZavanja drugog kruga
predsjednickih izbora (parlamentarniizbori veé bili raspisani), sve do sedmice nakon odrzavanja parlamentarnih
izbora. U ovom periodu ASK-u je dostavljeno 99,7% od ukupnog broja ugovora o zaposljavanju.®®

Jedan od primjera zloupotrebe drZavnih resursa koji zasluzuje posebnu paznju zbog nacina na koji do njega
dolazi, je zloupotreba isplate jednokratne novéane pomodi iz budZeta, za vrijeme izbora. Izmjenama Zakona
o finansiranju politickih subjekata i izbornih kampanja iz 2020. godine, usljed krize izazvane pandemijom
COVID-19 virusa, omoguceno je da se takve isplate vrSe i u izbornoj godini, $to prije toga nije bio slu¢aj. U
predizbornoj kampanji 2020. godine, ovo je radeno kroz Vladin treéi paket mjera za ublaZzavanje posljedica
COVID-19. Tada su zabiljeZzene aktivnosti funkcionera koji su promovisali ekonomske mjere Vlade za promociju
vladajuéeg DPS-a. Parlament nije igrao znacajnu ulogu u nadzoru raspodijele socijalnih davanja. Poslanici
vladajuée veéine su odbili raspravu o socijalnim davanjima iz budzetske rezerve. Kontrolni mehanizmi koji
su predloZeni od strane nevladinih organizacija nijesu uspostavljeni, ve¢ je Vladi omoguéeno diskreciono
upravljanje budzetskim sredstvima, S$to je pojacalo percepciju moguce zloupotrebe.*

Medutim, u Crnoj Gori je i dalje na snazi odluka o pandemiji, uprkos tome §to COVID-19 ve¢ dvije godine nije

aktuelan problem. Posljednje mjere za borbu protiv pandemije su vazile za period od 30. juna do 12. avgusta
2022. godine, a internet stranica Vlade Crne Gore za odgovor na kovid (covidodgovor.me) veé duze vrijeme nije

95 CeM|, Finalni izvjestaj - Gradansko nadgledanje parlamentarnih izbora 2023, str. 29
96 https://www.vijesti.me/vijesti/politika/430160/dps-u-kampanji-i-tokom-korone-iz-pandemije-u-izbore
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u funkciji. Bez novih mjera, postaje izazovno opravdati nastavak stanja pandemije. lako je Svjetska zdravstvena
organizacija objavila zavrSetak COVID-19 kao globalne zdravstvene krize u maju 2023. godine,*” tadasnji
direktor Instituta za javno zdravlje je tu okolnost protumacio kao nesto Sto treba razlikovati od kraja pandemije.®®
Takvi semantic¢ki argumenti omogudavaju odrzavanje statusa pandemije na neodredeno vrijeme, ¢ime se
obesmisljava zabrana iz ¢l. 40 Zakona o finansiranju politi¢kih subjekata i izbornih kampanja, i omogucéavaju se
isplate socijalnih davanja u svim narednim izbornim ciklusima.

Prema ¢l. 38 Zakona o finansiranju politiCkih subjekata i izbornih kampanja, drzavnim i lokalnim budzetskim
potro$ackim jedinicama, osim DIK-u i opstinskim izbornim komisijama, zabranjena je mjese¢na potrosnja vec¢a
od prosje¢ne mjese€ne potrosnje u prethodnih Sest mjeseci od dana raspisivanja do dana odrzavanja izbora,
osim u sluéajevima vanrednog stanja, u skladu sa zakonom. Ukoliko se izbori odrzavaju u prvoj polovini godine,
zabranjena je mjese€na potro$nja budZetskim potroSackim jedinicama veca od iznosa odredenih mjese¢nim
planom potrosnje koji utvrdi Ministarstvo ili organ lokalne uprave na pocetku fiskalne godine.

Ipak, u praksi Cesto dolazi do prekoraenja budzetskih izdataka suprotno zakonu. Na primjer, u periodu
predizborne kampanije za predsjednicke izbore 2023. godine, ovo prekoracenije je za mjesec februar u prosjeku
iznosilo 15,91%, tj. umjesto planiranih 58.825.363,75 EUR, potroSeno je 68.184.136,21 EUR, a za mart je
prekoracenje iznosilo u prosjeku 14,91%.%° Neke budzetske jedinice, poput SluZzbenog lista Crne Gore, utroSile
su preko 300% viSe novca nego $to je bilo planirano.

Medutim, ono §to posebno budi sumnju da se sredstva iz budZeta troSe nenamjenski, tj. da se radi o zloupotrebi
drzavnih resursa, je tendencija Vlade da neke troSkove proglasava tajnim, bez obrazlozenja. lako je mogudce da
su neki od tih tro8kova opravdano tajni, jer se odnose na Agenciju za nacionalnu bezbjednost i Ministarstvo
odbrane, teSko je opravdati tajnost kada se radi o troSkovima Ministarstva ekonomskog razvoja i turizma ili
Ministarstva finansija®® ProglaSavanje troSkova Vlade i njenih ministarstava tajnim nije nova praksa koju je
uspostavila nova vladajuéa struktura. | u ovom slucaju se radi o kontinuitetu sa praksom koju je uspostavio
prethodni rezim.

Podsjeéanja radi, 2020. godine Vijesti su objavile da je Ministarstvo sporta u junu i julu 2020. godine ostvarilo
136 transakcija u iznosu blizu 100.000 evra. Informacija koju je NVO MreZa za afirmaciju nevladinog sektora
(MANS) dobila od Ministarstva finansija je pokazala da su ove isplate izvr§ene u tri dana sa budzetske linije
“ostali transferi pojedincima’™® Jo$ jedno grubo kr§enje ovog Zakona otkriveno je vise od Sest mjeseci nakon
izbora. Vijesti su otkrile da je prije parlamentarnih i lokalnih izbora 2020. godine Ministarstvo ekonomije
potroSilo 280.000 EUR iz budzetske rezerve na 5100 prehrambenih paketa u RoZajama i Gusinju, $to predstavlja
oko 80% domadinstava u te dvije opstine.*? Citav proces je zavr$en za nekoliko dana, po hitnom postupku,
bez objavljivanja poziva za javnu nabavku, koristeéi pandemiju kao izgovor. Proces je dobio stepen tajnosti
Jnterno”, koji se, prema €l. 12 Zakona o tajnosti podataka,”® koristi za podatke Cije bi otkrivanje moglo imati
Stetne posljedice za ostvarivanje funkcije organa. Zvani¢ni osnov za oznacavanje tajnosti bio je ,znacaj za
bezbjednost i odbranu, vanjsku, monetarnu i ekonomsku politiku Crne Gore".

97 https://www.reuters.com/business/healthcare-pharmaceuticals/covid-is-no-longer-global-health-emergency-
who-2023-05-05/

98 https://www.portalanalitika.me/clanak/bakic-szo-nije-proglasila-kraj-pandemije-nego-vanredne-situacije-koja-je-uve-
dena-zbog-kovida

99 Simonovi¢, V., op.cit., str. 30

100 Ibid

101 https://www.vijesti.me/vijesti/drustvo/463205/ministarstva-sakrila-uplate-pojedincima

102 https://wwwuijestime/vijesti/drustvo/546901/ministarstvo-ekonomije-pakete-nosilo-po-kucama-tajna-pomoc-uoci-iz-
bora

103 Zakon o tajnosti podataka (,Sluzbeni list Crne Gore", br. 14/2008, 76/2009, 41/2010, 40/2011 - dr. zakon, 38/2012,
44/2012,14/2013,18/2014, 48/2015 i 74/2020)
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7. UCESCE ZENA

Pravo Zena u Crnoj Gori da biraju i da budu birane za predstavnicke funkcije prvi put je formalno priznato 1946.
godine, kada su izabrane prve tri crnogorske poslanice od 107 poslanika na izborima odrZanim 3. novembra
iste godine. Ovo je oznacCilo pocCetak prisustva Zena u Narodnoj skupstini Republike Crne Gore, iako je,
procentualno, njihov broj tada bio samo 2,8%. Medutim, pitanje rodne ravnopravnosti tada nije bilo predmet
diskusije i analize. Danas, ipak, ostvarivanje jednakosti izmedu polova, naroCito u sistemima odlucivanja,
predstavlja vazno pitanje i izazov za crnogorsko drustvo.

Rodna ravnopravnost je u normativhom okviru, prvi put prepoznata 2007. godine kao ustavni princip, prema
kojem drzava Crna Gora treba da obezbijedi punu rodnu ravnopravnost, razvija politiku jednakih moguénosti
i proklamuje zabranu i sprecavanje diskriminacije po osnovu pola. Ovo se postize kroz uspostavljanje
reguliSu Zakon o rodnoj ravnopravnosti (2007), Zakon o izboru odbornika i poslanika (2014) i Zakon o
finansiranju politickih subjekata i izbornih kampanja (2019).

Zakon o rodnoj ravnopravnosti predvida primjenu opstih i posebnih mjera radi unapredenja ravnopravnosti u
oblastima drustvenog Zivota gdje postoji nejednakost u zastupljenosti ili tretmanu Zena i muskaraca. Zakon
pravi razliku izmedu sljedece tri vrste posebnih mjera koje mogu biti preduzete:

1. Pozitivne mjere - koje, pod jednakim uslovima, daju prednost licima manje zastupljenog pola odnosno
licima koja se nalaze na izrazito neravnopravnom polozaju po osnovu pola dok se ne postigne jednaka
zastupljenost odnosno utvrdeni ciljevi za uvodenje ovih mjera;

2. Podsticajne mjere - koje daju posebne pogodnostiili uvode posebne podsticaje u cilju ukidanja nejednake
zastupljenosti Zena ili muskaraca, odnosno nejednakog tretmana po osnovu pola;

3. Programske mjere - koje podrazumijevaju aktivnosti na edukaciji odnosno na podsticanju i uspostavljanju
rodne ravnopravnosti (Zakon o rodnoj ravnopravnosti, ¢l. 16).

Zakonom o izboru odbornika i poslanika propisuje se da manje zastupljen pol na izbornoj listi bude zastupljen
sa najmanje 30%, a da na izbornoj listi medu svaka Cetiri kandidata/kinje prema redosljedu na listi mora biti
najmanje po jedan kandidat/kinja, pripadnik/ca manje zastupljenog pola (¢l. 39a). Ova odredba je unijeta
u Zakon izmjenama i dopunama iz 2014. godine. Prilikom popunjavanja upraznjenih mjesta na listi, popuna
ée se vrsiti prvim narednim, osim kada mandat prestane odborniku/ci, odnosno poslaniku/ci iz reda manje
zastupljenog pola, umjesto nje/ga izabrace se prvi sljedeci kandidat na izbornoj listi iz reda manje zastupljenog
pola (¢l. 104, st. 3).

Izmjenama Zakona o finansiranju politickih subjekata i izbornih kampanja iz decembra 2019. godine, po
prvi put su uvedene mjere za finansiranje politickog rada Zenskih organizacija politickih stranaka. Naime, u
skladu sa ¢l. 14 Zakona, budZetska sredstva za finansiranje redovnog rada Zenskih organizacija u politi¢kim
subjektima u Skupstini iznose 0,05% planiranih ukupnih budZetskih sredstava (odnosno 0,11% na lokalnom
nivou) za godinu za koju se budzet donosi. Ova sredstva se upladuju na posebne podracune zenskih politi¢kih
organizacija.
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7.1. ZASTUPLJENOST ZENA U ZAKONODAVNOJ VLASTI CRNE GORE

U istoriji crnogorskog parlamentarizma, Skupstinom Crne Gore je samo dva puta predsjedavala Zzena i to: (1)
Vesna Perovi¢ (od 2001. do 2002. godine) i (2) Danijela Burovi¢ (od aprila 2022. do jula 2023. godine).

Pocevsi od 2014. godine kada je uvedena kvota od 30%, procenat Zena nikada nije dostigao propisanu normu.

Tabela 4 : zastupljenost Zena u Parlamentu Crne Gore od 2011 - 2024. godine

UKUPAN BROJ < : ZASTUPLJENOST
SORIEA POSLANIKA AR ZENE U PROCENTIMA

2011 81 70 n 13,6%

2014 81 68 13 16,05%

2015 81 67 14 17,3%

2016 81 67 14 173%

2018 81 62 19 23,46%

2020 81 57 24 29,6%

2021 81 61 20 24,7%

2023 81 61 22 2716%

Na posljednjim parlamentarnim izborima odrzanim u junu 2023. godine, u¢e$ée Zena na izbornim listama
bilo je marginalno veée nego 2020. godine, posmatrano u procentima. Ukupan broj kandidatkinja na listama
bio je 365 od 1111, odnosno 35,6%, dok je 2020. godine uc¢e$ée Zena iznosilo 269 od 778 kandidata/kinja,
odnosno 34,57%. Samo na jednoj izbornoj listi, koja nije ostvarila parlamentarni status (DA. Ml MOZEMO
ZA GRADANSKU CRNU GORU!), naSao se procenat Zena veci od 50%. Na najvec¢em broju izbornih lista (10
od 15), procenat Zena krece se od zakonskog minimuma od 30% do 35%. Od toga, na Sest izbornih lista broj
zena je odgovarao zakonskom minimumu.'°®

Kada je rije¢ o predsjedni¢kim izborima, od uvodenja viSestranac¢ja u Crnoj Gori, na Sest predsjedni¢kih
izbornih procesa nije bilo Zene kandidatkinje. Po prvi put se 2018. godine na izborima za predsjednicu Crne
Gore kandidovala Zena, dr Draginja Vuksanovi¢ (SDP). Dr Draginja Vukasnovi¢ Stankovi¢ se i 2023. godine
kandidovala, kada je bila i jedina kandidatkinja medu 6 kandidata. Tokom njenog mandata kao poslanice u
Parlamentu i kandidatkinje za predsjednicu Crne Gore, dr Vukasnovié Stankovié je sve vrijeme bila izloZzena
onlajn nasilju i govoru mrznje kako na druStvenim mrezama tako i u komentarima onlajn portala.

Vazno je istaéi da se, uprkos napretku, i dalje suotavamo sa izazovima u postizanju potpune rodne
ravnopravnosti u politickom Zivotu Crne Gore. lako je prisustvo Zena u parlamentu i na izbornim listama
u porastu, jo§ uvijek postoje prepreke koje ograni¢avaju njihov puni angazman i doprinos politickom
procesu. Problemi kao $to su rodno uslovljena diskriminacija, nedostatak podrske za Zene kandidatkinje i
stereotipi o ulozi Zena u politici zahtijevaju napore kako bi se stvorilo inkluzivnije politicko okruzenje koje ¢e
omoguditi Zenama da ostvare svoj puni potencijal kao liderke i donositeljke odluka. U tom kontekstu, vazno
je kontinuirano raditi na jaéanju svijesti o vaZznosti rodne ravnopravnosti u politici i podrzati inicijative koje ée
osigurati jednakost $ansi za sve gradanke i gradane Crne Gore.

104 Lista poslanika i poslanica sa internet stranice Skupstine Crne Gore, dostupno na: https://www.skupstina.me/
me/poslanice-i-poslanici/lista-poslanica-i-poslanika
105 CeMl, Finalni izvjestaj - Gradansko nadgledanje parlamentarnih izbora 2023, op.cit., str. 49
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IZBORNA REFORMA U CRNOJ GORI - PRIJEDLOZI ZA UNAPREDENJE

7.2. ZASTUPLJENOST ZENA NA LOKALNOM NIVOU

Na lokalnim izborima odrzanim 2022. godine, na viSe izbornih lista u razli¢itim opstinama prekréene su
odredbe Zakona o izboru odbornika i poslanika prema kojima na izbornoj listi mora biti najmanje 30 odsto
kandidata manje zastupljenog pola, i da medu svaka Cetiri kandidata na listi mora biti najmanje jedan
kandidat manje zastupljenog pola.

Tabela 5: Izborne liste na lokalnim izborima 2022. godine na kojima je doSlo do povrede ¢l. 39a Zakona o
izboru odbornika i poslanika

OPSTINA IZBORNA LISTA TIP POVREDE

Bar SOCIJALISTICKA NARODNA PARTIJA - TEMELJNO ZA BAR | < 30% manje zastupljenog pola
“Za buducnost Bara - Maja Vukicevi¢” Raspored kandidata
BS OO Bar za lokalne izbore Raspored kandidata
Prava Crna Gora Raspored kandidata

Bijelo Polje Bosnjacka stranka - ISPRAVNO za Bijelo Polje < 30% manije zastupljenog pola

Danilovgrad Demokratski front - Za buduénost Danilovgrada < 30% manje zastupljenog pola
GG GI 21 MAJ - BRANKO BALETIC < 30% manije zastupljenog pola

Kolasin SNP - Temeljno za Kolasin < 30% manije zastupljenog pola
DF “Za buduénost Kolasina" < 30% manije zastupljenog pola
Grupa biraca - Za na$ Kolasin - dr Mom¢ilo Vukéevié < 30% manje zastupljenog pola
“Vladimir Martinovi¢ - Idemo ljudi - Demokrate - Ujedinjena < 30% manje zastupljenog pola
CcG"
Pokret “Zajedno gradimo Kolasin!" < 30% manije zastupljenog pola

Plav Bosnjacka stranka - “Ispravno za Plav” < 30% manije zastupljenog pola
“Evropa sad! Za Plav” < 30% manje zastupljenog pola
Za nasu buduénost - DNP, NSD, Prava Crna Gora < 30% manje zastupljenog pola
SNP - Temeljno za Plav < 30% manije zastupljenog pola, Ra-

spored kandidata

Pluzine “Moze Piva! Moze Crna Gora! dr Dritan Abazovi¢"” < 30% manije zastupljenog pola
4Prava stvar, koalicija Napredak za Pluzine/ DPS, SD" Raspored kandidata

Podgorica dr Dritan Abazovi¢ - MoZe Podgorica - Gradanski pokret < 30% manije zastupljenog pola
URA

Rozaje "“Evropa sad! Za Rozaje” < 30% manije zastupljenog pola

Zabljak “Demokratski front - Za buduénost Zabljaka” Raspored kandidata
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Kada je rije¢ o zastupljenosti Zena u lokalnim parlamentima, trenutno stanje je sljedece:

Tabela 6: Zastupljenost Zena u lokalnim parlamentima

LOKALNI I‘:"ARLAMENT UKUPAN BROJ BROJ ZENA ZASTUPLJENOST U
-OPSTINA- ODBORNIKA PROCENTIMA

Podgorica 57 27 47,37%

Zeta 32 10 31,25%

Tuzi 32 10 31,25%

Ulcinj 33 12 36,36%

Bar 37 14 37,84%

Budva 33 18 54,55%

Cetinje 33 12 36,36%

Kotor 33 12 36,36%

Tivat 32 14 43,75%

Herceg Novi 35 14 40%

Danilovgrad 33 1 33,33%

Niksi¢ 40 15 37,50%

Gusinje 30 10 33,33%

Plav 31 29,03%

Andrijevica 25,81%

——

Petnjica 16,13%

Rozaje 26,47%

——

Mojkovac 22,58%

Kolasin 31 10 32,26%

Pljevlja 34 n 32,35%

Zabljak 23,33%

Savnik 26,47%

Kada je rije¢ o zastupljenosti Zena u radnim tijelima Skupstine, najviSe Zena ucestvuje u radu Odbora za
rodnu ravnopravnost (sedam od ukupno 12 ¢lanova), dok ih u Odboru za politi¢ki sistem, pravosude i upravu
nema uopste.
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IZBORNA REFORMA U CRNOJ GORI - PRIJEDLOZI ZA UNAPREDENJE

8. UCESCE MANJINA

Tokom parlamentarnih izbora 2023. godine, DIK je potvrdio Cetiri izborne liste koje su iskoristile pravo da se
prijave kao manjinske liste. Pravo su iskoristile dvije liste albanske manjinske zajednice, jedna lista hrvatske
manjinske zajednice, i jedna lista boSnjacke manjinske zajednice iako je ta lista osvojila dovoljan broj vazecih
glasova da ude u proces raspodjele mandata bez kori§¢enja mehanizama afirmativne akcije.

Status manjinskih lista kao i nacin raspodjele mandata u sluaju manjinskog predstavljanja prili¢no je
neodreden i nedorecen. U kontekstu statusa manjinskih lista, izborno zakonodavstvo treba da sadrzi jasne
smjernice kako se mehanizmi afirmativne akcije ne bi mogli zloupotrijebiti. U ranijem poglavlju ukazali smo
na zakonske nedoreCenosti i potencijalne probleme u ovoj oblasti prilikom obrazlozenja slu¢aja odbijanja
registracije izborne liste Socijalista Crne Gore kao liste jugoslovenske manjinske zajednice ,SNEZANA
JONICA - SOCIALISTI CRNE GORE - DA ZIVIMO KAO JUGOSLOVENI" za parlamentarne izbore 2020.
godine. Dodatno, tokom parlamentarnih izbora 2023. godine, gradanski pokret Casa de Papel predao je
dokumentaciju za kandidaturu italijanske manjinske liste, obrazlazu¢i posmatrackoj misiji ODIHR-a da je
jedan od ciljeva predaje manjinske liste bilo izrugivanje sistemu i mehanizmima afirmativne akcije.°®

U kontekstu raspodjele mandata, jedino je precizno normiran status hrvatske manjinske zajednice, s obzirom
da je u €l. 94 st. 2 ta¢. 2 Zakona o izboru odbornika i poslanika propisano da najuspjesnija od izbornih lista
hrvatske manjinske zajednice sti¢e pravo na jedan mandat, pod uslovom da je osvojila najmanje 0,35% vazecih
glasova. Tokom parlamentarnih izbora 2020. godine, niti jedna od dvije liste hrvatske manjinske zajednice
nije ispunila pomenuti uslov osvajanja 0,35% vaZecih glasova, §to je bio prvi slu¢aj od prvog samostalnog
nastupa lista hrvatske manjinske zajednice na izborima 2012. godine, da u crnogorskom parlamentu nema
predstavnika hrvatske manjinske zajednice. Kako bi se izbjegla moguénost ponavljanja ovakvog scenarija,
trebalo bi i u slu€aju hrvatske manjinske zajednice, ali i drugih zajednice sli¢ne procentualne zastupljenosti
u crnogorskom stanovnistvu, predvidjeti mogucnost kreiranja zbirne izborne liste kako $to je slucaj za
druge manjinske zajednice. U slu¢aju ostalih manjinskih zajednica propisano je da ukoliko predu zakonski
cenzus od 0,7% (a osvoje manje od 3% vazecih glasova) ulaze u zbirnu izbornu listu manjinskog naroda i u
proces raspodjele mandata sa ostalim listama koje su ispunile iste uslove. Na ovaj nac¢in moguce je dodijeliti
maksimum tri mandata, ali zakonski nije regulisana procedura njihove raspodijele izmedu pojedinaénih
partija. Takode, ukoliko zbirna izborna lista ostvari rezultat koji bi kori§éenjem redovne procedure raspodjele
mandata rezultirao veéim brojem poslanickih mjesta, rezultat zbirne izborne liste ogranicen je na tri mandata,
§to bi moglo proizvesti situaciju u kojoj su gradani liSeni predstavnika u parlamentu za koje su glasali.

Tokom 2012. godine tri partije albanskog manjinskog naroda usle su u zbirnu izbornu listu pri ¢emu su po
mandat u parlamentu dobile samo dvije, uprkos ¢injenici da ne postoji jasno pravilo za njihovu raspodijelu.
Tada su za dodjeljivanje mandata iskoriS¢eni pojedinacni rezultati izbornih lista, i dvije partije sa ve¢im
brojem glasova su usle u parlament, a slian rezon primijenjen je i u parlamentarnim izborima 2023. godine.
Albanski forum je sa 1,91% vazeéih glasova osvojio dva mandata, dok je Albanska alijansa sa 1,49% osvojila
jedan mandat. Pored zakonskih nepreciznosti u pomenutim slu¢ajevima, nije normirana ni situacija u kojoj
dvije partije ulaze u predizbornu koaliciju, pri E¢emu je jedna od njih partija manjinske zajednice a druga nije, ili
pri éemu su partije predstavnici razli¢itih manjinskih zajednica na koje se odnose drugaciji zakonski cenzusi.
Za sada nije bilo slu¢ajeva ovakvih koalicija, te stoga nije dolazilo do problema tumacenja njihovog statusa,
ali stanje u praksi ne iskljucuje ¢injenicu da bi ovakva pravna praznina potencijalno mogla predstavljati
problem. Zakonom o izboru odbornika i poslanika se jedino predvida, u ¢lanu 94 stav 5, da u¢esée izborne
liste pripadnika manjinske zajednice u predizbornim koalicijama ovakvog tipa ne podrazumijeva drugim
izbornim listama tog manjinskog naroda ukidanje mehanizma afirmativne akcije. S tim u vezi, nejasnoéa ove

106 OSCE/ODIHR, Crna Gora Konacéni izvjestaj, Prijevremeni parlamentarni izbori 2023, op.cit., str. 24
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pravne norme otvora pitanje da li se ovom odredbom zabranjuje kori§éenje povlaséenog polozaja eventualno
kreiranih koalicija na nacin na koji smo prethodno ukazali.

Izuzev navedenog, sustinski problem ovakvog pravnog okvira je ¢injenica da stavlja u neravnopravan polozaj
predstavnike RE populacije u odnosu na zajednicu sli¢ne veli¢ine. RE zajednica prema nacionalnom popisu
iz 2011. godine, u€estvuje u ukupnoj populaciji sa 1,01%, a Hrvati 0,97%, dok se €l. 94 st. 2 ta¢. 2 Zakona o
izboru odbornika i poslanika o smanjenom cenzusu od 0,35% eksplicitno i iskljuivo odnosi na liste hrvatske
manjinske zajednice. Pored mnogobrojnih CeMI-jevih preporuka da se ova norma mora prilagoditi, i da su
sa medunarodnih adresa stizale poruke da bi i ovaj mehanizam trebalo proSiriti i na pripadnike romske
zajednice,” jos uvijek nije doSlo do izmjene zakonske regulative.

Pripadnici romske zajednice su i na drugacije nacine sistematski isklju¢eni iz izbornog procesa. U Sestom
izvjeStaju Komiteta eksperata Evropske povelje o regionalnim ili manjinskim jezicima™® iz 2023. godine,
konstatovani su brojni nedostaci u upotrebi i zastiti romskog jezika, dok prema vazeéim odredbama Zakona
o manjinskim pravima i slobodama, €l. 11 st. 2, Romi ne mogu ostvariti pravo na koriséenje romskog jezika
na glasackim listi¢ima i izbornim materijalima, jer prema rezultatima popisa iz 2011. godine ne zadovoljavaju
kriterijum od 5% zastupljenosti u stanovnistvu niti jedne lokalne samouprave u Crnoj Gori'®® S tim u vezi,
neophodna je promjena zakonske regulative, ali i targetirani programi kojima bi se povecala politicka
participacija i edukacija romske populacije o birackim pravima i izbornom procesu, posebno uzimajuéi u
obzir ¢injenicu da je romska populacija ¢esto targetirana u procesu izbornih manipulacija kroz kupovinu
glasova, prakse koja uruSava zakonitost ali i povjerenje u integritet izbornog procesa.

107 Tre¢e misljenje o Crnoj Gori Savjetodavnog komiteta Savjeta Evrope o Okvirnoj konvenciji za zastitu nacionalnih
manjina. https://rm.coe.int/3rd-op-montenegro-en/168096d737

108 https://rm.coe.int/montenegroecrml6-summary-me/1680ac86d2
109 https://www.monstat.org/userfiles/file/popis2011/saopstenje/saopstenje(1).pdf
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9. MEDIJI

Crnogorsko medijsko okruzenje je raznoliko, sa izrazitim stepenom polarizacije u izvjeStavanju Ciji se efekti
osjecaju i u polarizovanim i selektivnim navikama informisanja crnogorskog birackog tijela. U pogledu
vlasnicke strukture, veéina medija je u privatnom vlasnistvu i djeluje u limitiranom trZiSnom okruzenju, §to
ih ¢ini podloznim na politi¢ki i uticaj korporativnih interesa. Pored medija u privatnom vlasnistvu, u Crnoj
Gori djeluje i nacionalni javni emiter Radio i televiziia Crne Gore RTCG sa tri televizijska kanala i dvije
radio frekvencije, putem kojih ima u kontekstu izbornih radnji zakonsku obavezu da osigura nepristrasno
i nezavisno izvjeStavanje o kandidatima i izbornim listama, osigura besplatno vrijeme i organizuje izborne
debate. Medutim, uprkos nedavnim promjenama u upravljackoj strukturi politizacija uredivacke politike
javnog servisa i dalje predstavlja ozbiljan drustveni problem. U kontekstu izbornih kampanja, televizijski
kanali ostaju glavni izvor vijesti i kanala komunikacije za politicke predizborne kampanje, medutim, digitalni
mediji postepeno preuzimaju primat pogotovo medu mladom populacijom, a veé sada Stampani mediji imaju
manje istaknutu ulogu.

9.1. POLITIZACIJA JAVNOG SERVISA

lako je nakon parlamentarnih izbora 2020. godine doSlo do promjene upravljacke strukture RTCG-a, kroz
promjene u sastavu Savjeta RTCG-aiizbora novog generalnog direktora Borisa Raonic¢a, do znac¢ajnih pomaka
u pobolj$anju upravljanja nije doslo. Kljuéni problem u ovoj oblasti predstavlja ¢injenica da je g. Boris Raonié
nezakonito izabran za generalnog direktora dva puta. U avgustu 2021. godine izabran je prvi put, a po tuzbi
Nikole Markoviéa protiv RTCG-a, Osnovni sud je donio odluku, a Visi sud u pravosnaznoj presudi potvrdio da
pomenuto imenovanje predstavlja kr§enje Zakona o Nacionalnom javhom emiteru Radio i Televizija Crne
Gore (€l. 29 st. 1 tac. 5) zbog konflikta interesa, s obzirom da je Raoni¢ bio javni funkcioner i ¢lan Savjeta
Agencije za elektronske medije (AEM) do 13. avgusta 2021. Godine. Iz toga razloga njegovo imenovanje
ne moze biti zakonito u periodu od dvije godine od prestanka funkcije u AEM-u" IgnoriSuéi pravosnaznu
presudu Viseg suda, Savjet RTCG-a je Raoniéa ponovo izabrao na istu funkciju u maju 2023. godine a ovakva
odluka izazvala je zabrinutost u vezi sa poStovanjem nacela vladavine prava ne samo u crnogorskoj javnosti,
veé i u Evropskom parlamentu Sto je iskazano u ¢lanu 32 Rezolucije P9_TA(2023)0369™ usvojene velikom
veéinom od 529 glasova. U meduvremenu, RTCG je trazio reviziju odluke Viseg suda od Vrhovnog suda Crne
Gore koji je u odluci od 4. marta 2024. godine odbio reviziju kao neosnovanu. Specijalno drzavno tuzilastvo
SDT-a ¢ekalo je odluku Vrhovnog suda kako bi odluéilo po kriviénim prijavama za ponovno imenovanje u
maju 2023. godine protiv Raoniéa, pojedinih ¢lanova Savjeta RTCG-a, advokata RTCG-a i Sefa pravne sluzbe.

Dodatno, programska $ema RTCG-a dopunjena je u najmanju ruku spornim i polarizujué¢im medijskim
sadrzajem. llustrativan primjer ove prakse je emitovanje Svetosavske akademije iz Bijelog Polja na
Parlamentarnom kanalu (RTCG 3) 28. januara 2024. godine koji je izazvao veliku paznju Sire javnosti. Tom
prilikom plasirane su sporne i revizionisti¢ke poruke, suprotne gradanskom konceptu crnogorskog drustva i
javnom interesu crnogorskih gradana.

110 Prema mi$ljenju Agencije za spre¢avanje korupcije ASK imenovanjem Raoni¢a ugroZen je javni interes obzirom da
Raoni¢ ne ispunjava ni uslov da je sa visokom stru¢nom spremom stekao 10 godina radnog iskustva na rukovodecim
pozicijama, jer je diplomirao na Pravnom fakultetu 2018. godine. Radno iskustvo sa obrazovnom kvalifikacijom VII1 neo-
phodno za imenovanje, mogao bi steéi tek 2028. godine. ViSe na: https://www.portalanalitika.me/clanak/ask-donio-
misljenje-da-je-savjet-rtcg-ugrozio-javni-interes-raonic-bi-tek-2028-godine-mogao-da-konkurise

111 https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2023-0369_EN.html
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9.2. POLARIZACIJA MEDIJSKE SCENE

Monitoringom izborne kampanje za parlamentarne izbore 2023. godine, u periodu od 25. maja do 9.
juna, registrovali smo kumulativno 3.961 medijskih izvjestaja, od ¢ega je najveci broj publikovan na web
portalima - 2.830. Kao pocetni korak za razumijevanje medijske polarizacije u Crnoj Gori, osvrnuéemo se na
analizu tona objava, parametra koji procjenjuje sentiment ili percepciju koju ée steéi prosje¢an konzument
informacija nakon konzumiranja odredene medijske objave. Prema podacima koje je za potrebe ove analize
prikupio Arhimed, CeMl je kodirao pozitivne i negativne objave™ o izbornim listama koje su uCestvovale
na parlamentanim izborima (Grafik 3). Na osnovu analize, najveéi broj medijskih objava odnosio se na
dominantne politi¢e strukture u Crnoj Gori - (1) koalicija ,,Zajedno” koju predvodi DPS; (2) Pokret Evropa
sad; (3) koalicija ,Hrabro se broji”; (4) kao i koalicija ,,Za buduénost Crne Gore". U pogledu tona objava o ove
Cetiri politicke grupacije, sadrzaj objava je bio vecinski pozitivan, sa izuzetkom Pokreta Evropa sad kod kojeg
je gotov ujednacena razmjera negativnih i pozitivnih medijskih sadrZaja.

Grafik 3: Tonalitet medijskih objava o partijama u Crnoj Gori
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Medutim, empirijski podaci, kao i anegdotski primjeri, ukazuju na izrazenu polarizaciju medijske scene u
Crnoj Gori $to ukazuje da je validna pretpostavka da se tonalitet objava o konkretnim partijama razlikuje u
zavisnosti od medija koji plasira informacije. Ova polarizacija se odnosi na situaciju u kojoj mediji postaju
sve viSe podijeljeni po ideoloskim, politickim ili socijalnim linijjama. U takvom kontekstu, mediji ¢esto
napustaju neutralnost i postaju zagovornici odredenih stavova i interesa, unoseéi dozu pristrasnosti u
izvjeStavanje. Za posljedicu, ista vijest moze biti prikazana i tumacena na potpuno drugacije nacine kako
bi se uklopila u ideolo$ki narativ. Sve to posljedi¢no vodi u situaciju u kojoj je sve manje objektivnog i
uravnotezenog izvjeStavanja, uz opadanje kvaliteta informacija dostupnih javnosti. U situaciji izrazene
polarizacije, biraCi su izloZeni pristrasnim i nepotpunim informacijama, $to znacajno limitira njihovu
sposobnost da donesu informisanu odluku na izborni dan. U krajnjoj liniji, polarizovani medijski prostor
moze dovesti do opSteg gubitka povjerenja u medije, i okrenuti birae ka trazenju alternativnih, Cesto
potpuno nepouzdanih i propagandnih izbora informisanja. Prema istrazZivanju iz oktobra 2023. godine
¢ak 88,9% crnogorskih gradana u vecoj ili manjoj mjeri dijeli stav da su mediji pristrasni, dok Grafik 4
u nastavku predstavlja mapu ideoloSkog pozicioniranja dominantnih izvora informisanja u Crnoj Gori,
jasno ilustrujuéi podjelu na provladine i opozicione medije, sa znaajnom dozom ideoloske razliCitosti.

112 Neutralne objave su isklju¢ene iz analize.
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Mapiranje je izradeno na osnovu analiza i ocjena medijskih eksperata.

Grafik 4: Ideoloska mapa medija u Crnoj Gori™

4 .
ancena@ oo tv‘e

3

2

1

0

A M
-1
4
? ouHac g s 4 :
Borbaf A ):g A
-3
RTCG

“

U kontekstu polarizovane medijske scene, realno je oc¢ekivati i selektivnu izloZenost informacijama medu
birackim tijelom. Upravo to su nalazi CeMl-jevog istraZivanja iz oktobra 2023. godine koji pokazuju da
crnogorski biradi prate i ¢itaju one medije koji su na sli¢nim ili istim politickim ili ideoloSkim pozicijama.
Medu glasa¢ima parlamentarne vecine, Cak 97,25% prati i Cita neki od medija koje su medijski eksperti
oznacili kao provladine, dok tek 2,75% prati ili ¢ita opozicione medije (Grafik 5). Kod glasac¢a opozicionih
partija, situacija je znaCajno ujednacenija: 49,5% prati ili ¢ita provladine medije, dok njih 50,5% prati
ili ¢ita opozicione medije. Ovako velika razlika u procentima, pogotovo glasaca partija parlamentarne
vedine, jasno govori o polarizovanim stavovima kako javnosti tako i medija, s obzirom na to se polarizacija
reflektuje i na navike gradana kada je rije¢ o upotrebi i praéenju medija.™

113 Gili¢, T, Istrazivanje medusobne povezanosti izmedu pristrasnih medija, drustvenih mreZa i politicke polarizacije
u Crnoj Gori, Univerzitet Vestminster, London, 2023, str. 23

114 Ibid, str. 51
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Grafik 5: Selektivno pradenje medija crnogorskih birac¢a"®
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U prilog izrazene selektivnosti i polarizacije medu medijima i bira¢kim tijelom, ponudili bismo jo$ jedan
podatak na razmatranje (Tabela 6). U ovoj situaciji, umjesto grupe medija bliskih parlamentarnoj veéini
ili opoziciji, predstavljeni su presjeci informacija o tome koji medij ispitanici najcesée prate, kao i koji su
im bili prvi i drugi izbor prilikom glasanja na parlamentarnim izborima 2023. godine. Analiza pokazuje da
i na nivou pojedinacnih medija vidimo jasnu polarizaciju birackog tijela, ali i da postoje znacajne razlike
unutar “blokova” medija bliskih parlamentarnoj vecini ili opoziciji. Takode, veoma je vazno napomenuti
da na osnovu dostupnih podataka nije moguce odgovoriti na pitanje da li bira¢i prate odredene medije i

zbog toga glasaju odredene partije, ili su glasaci odredenih partija te stoga prate odredene medije.

115 Ibid, str. 52
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Tabela 7: Medij koji najviSe pratim i glasanje

PRVI IZBOR DRUGI IZBOR

IZBORNA REFORMA U CRNOJ GORI - PRIJEDLOZI ZA UNAPREDENJE

RTCG DPS (38,7%) PES (171%)

Vijesti PES (41,6%) Demokrate i URA (23.8%)
Prva PES (25,7%) DPS (22.9%)

Gradska TV DPS (74,5%) SDP (7.3%)

Nova M PES (26,8%) DPS (26.7%)

Pink M PES (36,7%) ZBCG (22.4%)

Adria TV ZBCG (33,4%) Demokrate i URA (16.7%)
TVE DPS (571%) SDP (28.6%)

RTVNK ZBCG (30,8%) Demokrate i URA (28.4%)
CDM DPS (617%) BS (10.1%)

Antena M DPS (53,8%) SDP (30.8%)

IN4S ZBCG (73,7%) Demokrate i URA (7.7%)
Borba ZBCG (60%) PES (20%)

Pobjeda DPS (56,1%) PES (12.9%)

9.3. UTICAJ STRANIH MEDIJA

Kako je ranije navedeno, ograni¢eni obim oglasSivackog trZista stavlja crnogorske medije u ranjiv polozaj u
kontekstu politickog i korporativnog uticaja. S tim u vezi, zabrinjavajuca je €injenica da od pet televizija sa
nacionalnom frekvencijom u Crnoj Gori, jedino javni servis RTCG nije u veéinskom ili potpunom stranom
vlasnistvu. Najuticajnije komercijalne televizije, TV Vijesti i Nova M, u veéinskom su vlasnistvu United
Media grupe registrovane u Luksemburgu, direktno (TV Vijesti) ili posredno (Nova M) preko kéerke
kompanije Direct Media iz Srbije, dok su preostale dvije televizije, TV Prva i Adria TV, u vlasni$tvu srpskih
biznismena, Srdana Milovanoviéa i Bratislava Stojiljkoviéa. Sli¢na je situacija i sa kljuénim dnevnim
novinama i internet portalima. Dnevne novine i portal Vijesti u vlasnistvu su United Media grupe (kao i TV
Vijesti), dok je grcki biznismen Petros Statis vlasnik Pobjede (dnevne novine i portala) kao i dva uticajna
portala CDM i Portal Analitika. Od dnevnih novina, jedino je Dan u vlasniStvu crnogorskih drzavljana
Slavice Jovanovié i Mladena Milutinoviéa. Sto se ti¢e ruske svojine, u Crnoj Gori ne postoji registrovani
medij u vlasnistvu stranih ruskih drzavljana ili pravnih subjekata. Ipak, prisustvo ruskog uticaja u Crnoj
Gori je evidentno kroz narative na odredenim portalima, a prema misljenju medijskih eksperata, ova
prisutnost je najizrazenija na portalima In4S i Borba.me. Prema istrazivanju Arhimeda koje je sprovedeno
za potrebe CeMl-ja, izvjeStavanje na portalu In4S obi¢no ima negativan ton kada su u pitanju opozicione
partije. Struktura i obim stranog vlasnistva nad crnogorskim medijima omoguéena je ¢injenicom da u
Crnoj Gori ne postoje zakonska rjeSenja koja tretiraju pitanje stranog vlasnistva, niti onemogudavaju
njegovu prekomjernu koncentraciju. Na taj nacin, kontrolom informacionog okruZenja otvara se prostor
za ostvarivanje malignih i prikrivenih politi¢kih i ekonomskih interesa u Crnoj Gori.

Dodatni vid stranog uticaja, predstavljaju mediji koji nijesu registrovani u Crnoj Gori ali su dostupni
ili putem kablovskih operatera (u slu¢aju TV kanala) ili putem interneta. Ranjivost na strani medijski
uticaj posebno je bila vidljiva tokom lokalnih izbora u Niksi¢u 2021. godine. Tokom kampanje za izbore
u Niksiéu u srpskim medijima bilo je objavljeno 4.730 tekstova o Crnoj Gori, od kojih je u viSe od hiljadu
tekstova tematski fokus bio na izborima u NikSi¢u. Neki mediji su ¢ak uveli posebne rubrike koje su se
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isklju¢ivo bavile izborima u NikSicu, dok su se u TV emisijama, poput Happy TV programa “Bitka za
Niksi¢", zagovornici velikosrpske ideologije bavili diskusijama o lokalnim izborima."® Dodatni primjeri su
TV Happy i TV Pink iz Srbije, kojima je u nekoliko navrata bilo ukinuto emitovanje programa na teritoriji
Crne Gore odlukama Savjeta Agencije za elektronske medije. Prvi put je odlukom Savjeta AEM-a od
10. oktobra 2020. godine, objema pomenutim televizijama zabranjeno emitovanje pojedinih emisija u
trajanju od tri mjeseca zbog promovisanja mrznje, netrpeljivosti i diskriminacije. Drugi put, TV Happy
je zabranjeno emitovanje na Sest mjeseci, odlukom Savjeta AEM-a od 8. januara 2022. godine, zbog
uvreda koje je iznio Vojislav Se$elj na radun tadasnje funkcionerke SDP-a Draginje Vuksanovié Stankovig.
Medutim, u oba slu&aja snimci spornih emisija (Dobro jutro Srbijo, Cirilica, Posle ru¢ka i Novo jutro) mogle
su se pratiti putem YouTube kanala. Dodatni primjeri ranjivosti crnogorskog medijskog prostora vidljivi
su iz sluGajeva djelovanja dva najznacajnija ruska medija koja se emituju van Crne Gore - Russia Today i
Sputnik. Njihovo emitovanje u potpunosti je zabranjeno u aprilu 2022. godine, u procesu usaglasavanja
Crne Gore sa spoljnom politikom EU i uvodenja sankcija Rusiji, zbog invazije na Ukrajinu.

Postoje najave Ministarstva kulture i medija da ée novi set medijskih zakona uéi u skupstinsku proceduru
u prvoj polovini 2024. godine, kao i da ¢e biti uskladen sa evropskim standardima i umnogome rijesiti
pomenute probleme. Medutim, struéna javnost i viSe je nego skepti¢na po pitanju kvaliteta i adekvatnosti
predloZenih zakonodavnih rjeSenja, smatrajudi ih zastarjelim."”

9.4. ZLOUPOTREBA DRUSTVENIH MREZA

Polarizacija medijske scene ne ograniCava se samo na tradicionalne medije, veé se sve viSe preliva i
na druStvene mreze, gdje se, osim pristrasnog plasiranja informacija, kapaciteti drustvenih mreza sve
¢esce koriste i za ciljano Sirenje dezinformacija. Prilikom detaljne analize Facebook-a tokom predizborne
kampanje za parlamentarne izbore 2023. godine kori§¢enjem CrowdTangle alatke, CeMI nije identifikovao
niti jedan Fejsbuk nalog, stranicu ili grupu koja na uravnotezen nacin dijeli sadrzaj na Fejsbuku. Sadrzaji
na tim stranicama u najve¢oj mjeri odrazavaju pristrasna videnja autora, bilo da se radi o originalnom
sadrzaju ili preno$enju linkova iz medija. Vaznost razumijevanja i monitoringa direktnih ili indirektnih
kampanja na drustvenim mreZama moze se ilustrovati ¢injenicom da su tokom predizborne kampanje
za parlamentarne izbore 2023. godine objave politicke sadrzine ostvarile ukupno 247.300 interakcija,
a politicke partije su imale ukupno 5,35 miliona pregleda sadrzaja. lako se sa sigurno$éu ne moze
utvrditi identitet administratora odredenih stranica, postoje indicije da je jedan dio njihovih aktivnosti na
drustvenim mreZzama dio koordinisane online strategije koje sprovode politi¢ki akteri, s obzirom da postoji
povezanost izmedu zvaniénih politi¢kih aktera i odredenih Facebook stranica koje plasiraju stavove o
dnevno-politickim dogadajima.

Sa druge strane, identifikovali smo i nekoliko kanala koordinacije izmedu internet portala i pojedinih
stranica na drustvenim mreZzama. Naredni primjer veze portala 24inform i Facebook stranice ,Niksié
ponosni srpski grad” koristan je u demonstriranju obrasca na koji funkcioniSe pomenuta povezanost.
Tokom kampanje za predsjednike izbore 2023. godine, portal 24inform je objavljivao informacije o
dnevno-politickim i predizbornim deSavanjima, a njihova aktivnost u potpunosti je ugasena 11. juna i u
trenutku pisanja ove analize njihovi serveri su deaktivirani i viSe nijesu dostupni na internetu. Pomenuti
portal je 17. marta je objavio tekst ,Mira$ Dedei¢ iz tzv. CPC: Hvala Jakovu Milatoviéu, da ga Bog pozivi!"
navodedi da je izvor za tekst audio zapis razgovora sa mitropolitom CPC Mihailom, bez informacije sa
kim je on razgovarao uz zaklju¢ak ,Redakcija portala 24Inform.me je u posjedu snimka audio razgovora
sa liderom tzv. CPC MiraSem Dedei¢em. Ukoliko neko sumnja u autenti¢nost ove izjave, bi¢e objavljen
audio zapis razgovora”“. Audio zapis nikada nije objavljen na pomenutom portalu, ali je dan nakon
pomenute objave na Facebook stranici ,Niksi¢ ponosni srpski grad” audio zapis objavljen, da bi se kasnije
koordinisano dijelio u viSe razli¢itih Facebook grupa i stranica. Putem CrowdTangle alatke dobili smo uvid

116 CeM|, Izvjestaj o preliminarnim nalazima i zakljué¢cima, 2021, str. 3

117 https://rtcg.me/vijesti/drustvo/529988/crna-gora-na-korak-od-usvajanja-seta-medijskih-zakona-muric-pred-
log-staromodan.html
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da je zapis direktno objavljen od strane ove Facebook stranice, te da nije podijeljen sa youtube-a ili neke
druge online platforme. Slican obrazac otkriven je i slu¢aju objave audio zapisa razgovora predsjednicke
kandidatkinje SDP-a Draginje Vuksanovi¢ Stankovi¢, koji se za razliku audio zapisa razgovora mitropolita
CPC Mihaila pojavio na YouTube-u 18. marta 2023. godine, ali je na Facebook stranicama ,Neprijatni /
Unlimited power / Psalam 118" i ,Srbi u Crnoj Gori" objavljen kao originalni sadrzaj a ne podjela sa neke
druge online platforme, odnosno kao ,owned” sadrzaj pomenutih stranica. Ozbiljnost ovog problema
moze se ilustrovati ¢injenicom da su u susret parlamentarnim izborima 2023. godine ove “mim" stranice
imale znacajno prisustvo na drustvenim mrezama - Ne budite dio tog ludackog pokreta 5.300 pratilaca,
Splacinijada 2022 7.710 pratilaca, i Neprijatni / Unlimited power / Psalam 118 2.100 pratilaca.

Kako znacajan broj pojedinaca u Crnoj Gori koristi Facebook,"™ zabrinjavajuéa je ¢injenica da se drustvene
mreze sve viSe zloupotrebljavaju u politicke i druge svrhe poput Sirenja dezinformacija i laznih vijesti. lako
jedan dio ovog problema proizilazi iz neadekvatnog zakonskog okvira i zastarjelih propisa, ovo pitanje
prevazilazi nacionalne granice koje zahtijeva dodatan napor medunarodnih organizacija i institucija.

Drustvene mreze su i na direktan nacin bile zloupotrijebljene od strane politickih aktera, koriséenjem
plaéenih sadrzaja i narusavanjem izborne tiSine. U kontekstu drugog kruga predsjednickih izbora 2023.
godine izborna tiS§ina™ pocela je u petak 31. marta i trajala je do zatvaranja birackih mjesta.”® Medutim,
oba predsjedni¢ka kandidata iskoristila su nedostatke zakonodavnog okvira u ovoj oblasti, koristeci
drustvene mreZe za predstavljanje tokom trajanja izborne tiSine. Na Facebook-u, objavljeno je ukupno 14
sadrzaja tokom ovog perioda, od ¢ega sa zvani¢ne stranice kandidata Mila Bukanoviéa 12 i sa stranice
kandidata Jakova Milatovi¢a 2. Pomenuti postovi ostvarili su ukupno 26.375 interakcija od ¢ega je 20.529
interakcija sa postovima stranice Mila Bukanoviéa (77,8%). Da nije rije¢ o izolovanoj praksi, svjedodi i
podatak da su i druge partije i kandidati koji su u€estvovali u prvom krugu predsjednickih izbora takode
koristili drustvene mreze tokom izborne tiSine u drugom krugu (27 objava), a svi politi¢ki akteri u fokusu
monitoringa ovog izbornog procesa su tokom izborne tiSine u prvom krugu predsjednickih izbora objavili
74 posta.

118 DataReportal podaci za januar 2023. godine - 75,4% stanovniStva Crne Gore koristi druStvene mreze (472.000
korisnika).

119 Interesantan primjer krSenja izborne tiSine, koji u tehnickom smislu ne spada u zloupotrebu tradicionalnih medi-
ja ni drustvenih mreza, jeste i slanje mobilizacionih poruka na izborni dan 11. juna 2023. godine, od strane koalicije
“Hrabro se broji', sledece sadrzine: “Ovi izbori su jako vazni. Bas nam dobro ide. Pozivamo vas da izadete i glasate
za broj 13. Aleksa i Dritan”

120 Pravilnik o pravima i obavezama emitera tokom kampanje za izbore za predsjednika Crne Gore od 02. aprila
2023. godine.
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10. ZAKLJUCCI | PREPORUKE

Uo

vom dijelu, jo$ jednom bismo naglasili nuznost hitne i temeljne reforme izbornog zakonodavstva

u Crnoj Gori kako bi se prevazisli dugogodisnji izazovi koji su identifikovani u ovoj studiji. RjeSavanje
problema kao S§to su neuredna registracija biraca, politizacija izbornih institucija, prekograniéno

“raz

vozenje biraca” i nedostatak participacije i inkluzivnosti u politickom procesu zahtijeva sveobuhvatan

pristup i angazman svih relevantnih aktera. U nastavku, kreirali smo preporuke za unapredenje stanja u
svakoj od pojedinacih oblasti koje su obradivane u poglavljima ove studije. Cijenimo da bi se njihovom

imp

lementacijom, u velikoj mjeri rijesili problemi crnogorskog izbornog zakonodavstva i otvorio put ka

pravednijem i demokrati¢nijem drustvu.

10.1. PREPORUKE ZA UNAPREDENIJE IZBORNOG ZAKONODAVSTVA

Odbor za sveobuhvatnu izbornu reformu bi trebalo da u $to skorijem roku otpocne rad na pripremi
novog Zakona o izboru odbornika i poslanika i rad na izmjenama i dopunama Zakona o izboru
Predsjednika Crne Gore.

Paralelno sa tim, potrebno je da Odbor za sveobuhvatnu izbornu reformu radi i na ostalim zakonima
koji ulaze u set izbornih zakona, prvenstveno na Zakonu o finansiranju politi¢kih subjekata i izbornih
kampanja. lako je za izmjene i dopune ovog zakona dovoljna prosta vecina, potrebno je postiéi Siri
konsenzus.

Prilikom rada na novim zakonskim rjeSenjima, Odbor treba da uzme u obzir preporuke relevantnih
medunarodnih organizacija poput Venecijanske komisije i OEBS/ODIHR-a. Preporuke OEBS/
ODIHR-a ne treba shvatiti kao iskljucivi okvir za izbornu reformu. Treba imati u vidu da su to minimalni
zahtjevi, ali da oni ¢esto nijesu dovoljni da bi dalja demokratizacija drustva bila moguéa, pa je ovaj okvir
potrebno znacajno proSiriti. Stoga je vazno da Odbor uzme u obzir i preporuke i savjete nevladinih
organizacija koje djeluju u ovoj oblasti.

Imajuéi u vidu nastojanje Vlade i Skupstine Crne Gore, te realne Sanse da Crna Gora postane sljedeca
¢lanica Evropske unije do kraja 2028. godine, a da su naredni izbori za poslanike u Evropskom
parlamentu 2029. godine, prvi na kojima bi glasali crnogorski gradani, potrebno je u okviru izborne
reforme usvojiti Zakon o izboru ¢lanova Evropskog parlamenta iz Crne Gore. U prelaznim odredbama
ovog Zakona potrebno je propisati da ée isti stupiti na snagu danom pristupanja Crne Gore Evropskoj
uniji.

Novim Zakonom o izboru odbornika i poslanika potrebno je predvidjeti moguénost prisustva
dodatnog elektronskog uredaja na biratkom mijestu, za potrebe koriS¢enja softvera za obradu
izbornog materijala koji je Misija OEBS-a donirala Drzavnoj izbornoj komisiji 2019. godine.

10.2. PREPORUKE ZA IZMJENU IZBORNOG SISTEMA

10.

.

12.
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Zadrzati listovni proporcionalni izborni sistem sa Crnom Gorom kao jednom viSemandatnom
izbornom jedinicom.

Umjesto zatvorenih blokiranih listi omoguciti kori§¢enje zatvorenih neblokiranih listi.

Uvesti birau moguénost obaveznog koris¢enja do maksimalnog broja od 5 preferencijalnih glasova
unutar iste kandidatske (partijske) liste.

Glasacki listi¢ na kojem nije iskoriS§¢en makar jedan preferencijalni glas smatrace se nevazeéim.
BiraCi ne bi mogli da glasaju za prvog kandidata na listi, ve¢ bi on bio izabran ukoliko lista osvoji
najmanje jedan mandat.

Nacin raspodjele mandata izmedu listi ostaje nepromijenjen u odnosu na sadasnje zakonsko rjeSenje.
Prvo se raspodijele mandati izmedu kandidatskih, odnosno partijskih listi, a onda se sprovodi
raspodjela mandata poslanicima na bazi rodnih kvota i osvojenih preferencijalnih glasova.

Osim prvog kandidata na listi, ostali kandidati bi se rangirali prema broju osvojenih preferencijalnih



13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.
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glasova. Takva lista, formirana na bazi osvojenih preferencijalnih glasova, bi sluzila za izbor kandidata
sa najveéim brojem preferencijalnih glasova u broju jednakom broju mandata koji je kandidatska lista
osvojila umanjenom za nosioca liste.

Rodne kvote imaju prednost u odnosu na broj osvojenih preferencijalnih glasova. Tako da bi redosljed
kandidata formiran na bazi osvojenih preferencijalnih glasova bio korigovan primjenom rodnih kvota,
da bi se omogudilo da medu izabranim poslanicima bude ispo$tovana rodna kvota.

Isto bi vaZilo i za zamjenu poslanika kojima bi prestao mandat. Bili bi zamijenjeni pripadnikom istog
pola.

Obezbijediti ravnopravnost zajednici Roma, na isti nacin kako je obezbijedeno za hrvatsku manjinsku
zajednicu u vazeéem zakonskom tekstu.

Pravilo o zbrajanju rezultata manjinskih lista iste manjinske zajednice, ukoliko nijedna nije presla za
njih vazec¢i zakonski uslov, treba da vazi i za pripadnike hrvatskog, odnosno romskog naroda. Ako
nijedna od manjinskih listi sama ne prede 0.35%, njihovi rezultati ¢e se zbrojiti i ako kao takvi imaju
preko 0.35% dobi¢e mandat. Mandat ée dobiti manjinska lista koja je imala pojedina¢no najvise
glasova.

Neophodno je obezbijediti dosljednu primjenu zakonske obaveze poStovanja odredbi koje se ti¢u
zastupljenosti Zena na izbornim listama, te uvesti obavezu da na izbornoj listi bude najmanje 40%
kandidata manje zastupljenog pola. Na izbornoj listi medu svaka tri kandidata prema redosljedu na
listi (prva tri mjesta, druga tri mjesta i tako do kraja liste) mora biti najmanje po jedan kandidat manje
zastupljenog pola.

Neophodno je Zakonom o izboru odbornika i poslanika propisati da se lokalni izbori u svim opStinama
odrZavaju istog dana.

Mandat poslanicima skupstine opstine izabranim na vanrednim lokalnim izborima moze trajati ne
duZe od redovnog mandata prvobitno izabrane skupstine opstine da bi se na taj nacin sauvao
princip da se generalni lokalni izbori odrzavaju istovremeno u svim op$tinama Crne Gore.

10.3. PREPORUKE ZA UNAPREDENJE RADA | FUNKCIONISANJA ORGANA IZBORNE
ADMINISTRACIJE

20.

21,

22.

23.

24,

25.

Potrebno je izvrsiti potpunu profesionalizaciju i depolitizaciju sastava Drzavne izborne komisije, koju bi
¢inilo 3 - 5 profesionalaca (iz oblasti prava), te profesionalizovati i depolitizovati poziciju predsjednika
OIK-a, kojeg bi za to mjesto, na bazi zakonom utvrdenih kriterijuma, na osnovu javnog konkursa birao
DIK. Ostali ¢lanovi bi bili postavljani od strane politi¢kih partija po modelu sli€¢nom danasnjem.
Skupstina Crne Gore treba strogo da poStuje zakonski definisane kriterijume prilikom izbora ¢lana
DIK-a iz reda predstavnika civilnog drustva, nevladinog sektora i univerziteta. Ne smije se ponoviti
situacija imenovanja kandidata koji ne ispunjava zakonske uslove.

Neophodno je u kontinuitetu (€ak i u periodima izmedu izbornih procesa) organizovati programe
obuka ¢lanova DIK-a, OlK-a i birackih odbora o sprovodenju izbornih procesa, kroz prakti¢ne
radionice kroz koje ée se prolaziti kroz naucene lekcije iz svakog izbornog procesa, ¢ime ¢e se uticati
na unapredenje postupanja svih nivoa izborne administracije u Crnoj Gori.

Da bi se izbjegla moguénost blokade izbornog procesa na lokalnom nivou, potrebno je propisati da
DIK moze preuzeti od OlK-a nadleznost na lokalnim izborima u precizno propisanim slu¢ajevima.
Potrebno je poboljSati uslove na birackim mjestima za osobe sa invaliditetom (rijeSiti problem
prepreka ili odrediti druga biraka mjesta) kako ne bi dolazilo do glasanja izvan glasa¢kog mjesta.
Potrebno je obezbijediti adekvatna sredstva Drzavnoj izbornoj komisiji za modernizovanje raunarske
infrastrukture.

10.3.1. PREPORUKE ZA UNAPREDENJE RADA DIK-A

26.

Drzavna izborna komisija Crne Gore, u postupku potvrdivanja kandidatura za predsjednika Crne
Gore, treba da poStuje Ustav Crne Gore i zakonom definisane kriterijume i proceduru shodno kojoj
se ovaj postupak sprovodi. Odluka da se jednom kandidatu u toku ovog izbornog ciklusa ne potvrdi
kandidatura predstavlja opasan presedan i primjer politickog odlucivanja u DIK-u, koji je zahtijevao
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27.

reakciju Ustavnog suda u dijelu moguce povrede pasivnog birackog prava.
Potrebno je u potpunosti implementirati ¢lan 18 novog Poslovnika DIK-a i obezbijediti uzivo praéenje
sjednica DIK-a putem interneta.

10.3.2. PREPORUKE ZA UNAPREDENIJE RADA OIK-A | BIRACKIH ODBORA

28.
29,

30.

31

32.

33.

Potrebno je depolitizovati poziciju predsjednika OIK-a.

Potrebno je preciznije i nedvosmisleno pravno urediti izbor ¢lanova/ica OlK-a i BO-a kako isti ne bi
zavisio od politi¢kih previranja i odluka OlIK-a ili DIK-a.

Potrebno je izmijeniti Zakon o izboru odbornika i poslanika kako bi svi aspekti rada birackih odbora
bili detaljno regulisani zakonom.

NoSenje akreditacije nije obaveza ni u Pravilima o radu birackih odbora, ni u Priru¢niku za obuku
birackih odbora, pa je zbog smanjivanja prostora za zloupotrebu od neovlaséenih lica, potrebno
uvesti i ovu obavezu u podzakonske akte DIK-a.

Ukazivati bira¢kim odborima na vaZnost rada u punom sastavu da ne bi bilo situacija u kojima biracki
odbor radi u sastavu od Cetiri ¢lana, a ne pet kako je predvideno Zakonom o izboru odbornika i
poslanika.

Uticati na ujednacenje prakse birackih odbora po pitanju postupanja prema licima koje uredaj za
elektronsku identifikaciju ne prepoznaje.

10.4. PREPORUKE ZA UNAPREDENJE PROCESA REGISTRACIJE KANDIDATA

34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41,

42.

43.

Smanijiti broj potpisa potrebnih za potvrdivanje predsjedni¢kih kandidatura i izborne liste uz uvodenje
obavezne verifikacije autenti¢nosti potpisa od strane notara.

Ukinuti zabranu da jedan gradanin moZe svojim potpisom podrzati samo jednu listu za podrsku, i
predsjednic¢kih kandidata i izbornih lista.

Posebnu paznju posvetiti provjeravanju vjerodostojnosti potpisa kako ne bi dolazilo do zloupotreba;
Razmotriti mogucnost uvodenja u Krivi¢ni zakonik Crne Gore kriviéno djelo zloupotrebe potpisa
podrske u oblast kriviénih djela protiv izbornih prava, kako bi se dodatno uticalo na suzbijanje ove
prakse.

Uvesti ogranicenje za visinu cijene verifikacije autenti¢nosti potpisa kako ne bi bila ograni¢avajuéi
faktor za isticanje predsjednickih kandidatura.

TuZilaStva i sudovi treba da procesuiraju prijave povodom ugroZavanja izbornog prava i zloupotrebe
potpisa podrske brze i efikasnije nego $to je to bio slu¢aj u prethodnim izbornim procesima.
Neophodno je uspostaviti praksu proaktivnog djelovanja Ustavnog suda u slu¢ajevima kada se u toku
izbornog procesa, o€igledno politickim odlukama u organima za sprovodenje izbora, krSe izborna
prava kandidata ili potencijalnih kandidata za predsjednika Crne Gore. Ustavni sud treba da Stiti
integritet izbornog procesa od politickog odludivanja u organima za sprovodenje izbora, posebno na
nivou odluka koje donosi Drzavna izborna komisija od kojih zavisi pasivno biracko pravo nekog od
kandidata za predsjednika Crne Gore.

Krozizmjenu Zakona o izboru odbornika i poslanika omoguciti samostalnim kandidatima, pojedincima,
individualne kandidature, odnosno da samostalno u¢estvuju na izborima.

Uvesti u zakon preciznu proceduru kako se lista registruje kao manjinska, i na bazi toga ostvaruje
prava na manjinsku reprezentaciju.

Obezbijediti ravnopravnost RE zajednici, koja nema pravo na “povla$¢eni mandat” za razliku od
pripadnika drugih manjinskih zajednica koje imaju sli¢an udio u ukupnoj populaciji.

10.5. PREPORUKE ZA UNAPREDENJE REGISTRACIJE BIRACA

44,

60

Ojacati zakonodavstvo kako bi se izri¢ito zabranile i kaznile prakse birackih manipulacija, uklju€ujudi
dvostruku registraciju i glasanje u vise zemalja.
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45, Kako bi se ograniilo “razvozenje biraca” unutar zemlje, uvesti odredbu da ako bira¢ promijeni
prebivaliste, ta Cinjenica ée biti evidentirana u lokalnom birackom registru opstine u kojoj je njegovo
novo prebivaliSte 12 mjeseci kasnije, ¢ime se ne ograniavaju druga prava proiziSla iz promjene
prebivalista. Do isteka tranzicionog perioda bira¢ bi i dalje mogao ostvariti pravo glasa u opstini u
kojoj je prije promjene imao prebivaliste.

46. Stroza kontrola grani¢nih prelaza u svrhe identifikacije i provjere rezidencijalnog uslova, kako bi
ukidanjem bira¢kog prava po tom osnovu do$lo do povecanja transparentnosti birackog spiska.

47. Uvodenije stroge kaznene politike u slu¢aju neblagovremene odjave prebivalista.

48. Sprovodenje periodi¢nih terenskih kontrola prebivalista gradana, $to bi doprinijelo suzbijanju kr§enja
rezidencijalnog uslova. Ovdje je potrebno uskladiti sve postupke sa Zakonom o upravnom postupku.

49. Definisanje dvije kategorije biraca: 1) Kategorija aktivnih biraca - bira¢i koji ispunjavaju sva tri uslova
propisana za ostvarivanje birackog prava i 2) neaktivni biraCi - oni bez vazeéih identifikacionih
dokumenata.

50. Podsticanje gradana na izradu biometrijskih li¢nih karata obezbjedivanjem olakSica u odredenom
vremenskom periodu za njihovu izradu i sprovodenjem medijske kampanje na pomenutu temu.
Obezbjedivanje izrade besplatnih licnih karata gradanima koji zamijene postojecu licnu kartu sa
elektronskom u odredenom roku (npr. tri mjeseca).

51. Informisanje gradana da ne¢e mo¢i da glasaju na izborima sa starim li¢nim kartama ve¢ samo sa
vaze¢om biometrijskom (elektronskom) liécnom kartom i pasoSem. Do izrade vazeceg dokumenta,
uz ispunjavanje ostalih uslova, bira¢ ée se svrstavati u grupu neaktivnih birac¢a (oni koji nemaju
biometrijski dokument - licnu kartu ili pasos).

52. Unapredenje AFIS sistema uvodenjem modula za deduplikaciju foto identiteta, ¢ime bi se sprijecilo
glasanje birata sa posjedovanjem viSe dokumenata sa istom fotografijom, a razli¢itim ostalim
informacijama.

53. Uspostavljanje pouzdane elektronske veze izmedu uredaja za elektronsku identifikaciju biraca sa
centralnim birac¢kim spiskom tokom izbornog dana, kako bi se obezbijedila puna funkcionalnost ovog
sistema i teorijski onemogucila pojava viSestrukog glasanja lica sa istim identifikacionim dokumentom.

54, Postojeci sistem identifikacije biraca je potrebno nadograditi, i uvesti identifikaciju biraca putem
¢itaca otiska prsta, odnosno koris¢enjem Cipa elektronske (biometrijske) licne karte, a ne kao do sada
masinskog zapisa na poledini licne karte. Potrebno je obezbijediti softversku podrsku za upravljanje
podacima dobijenim Citanjem podataka sa Cipa li¢ne karte biraca koji su glasali na bira¢kim mjestima.
Ovako dobijeni zbirni podaci mogu se koristiti u nau¢ne i stru¢ne svrhe, te treba definisati procedure
njihovog koriséenja.

10.5.1. PREPORUKE ZA POBOLIJISANIJE RAZMJENE PODATAKA SA DRUGIM DRZAVAMA

55. Umrezavanje baza podataka sa podacima drugih zemalja u cilju evidentiranja gradana koji imaju
prebivaliSte u drugoj drzavi, a nijesu ga odjavili iz Crne Gore, sa posebnim naglaskom na drzave koje
se grani¢e sa Crnom Gorom. Time bi se smanjio broj birata koji se nezakonito nalaze na birackom
spisku uz krsenje rezidencijalnog uslova.

56. OjacCati saradnju medu zemljama radi razmjene podataka o registraciji biraca i identifikovanje
potencijalnih duplih registracija.

57. Uspostaviti mehanizme za razmjenu podataka u stvarnom vremenu za promptno otkrivanje i
rjeSavanje sluCajeva dvostruke registracije.

58. Istraziti koriSéenje naprednih tehnoloskih rjeSenja i implementacije modernih alata za razmjenu
podataka i analizu za uinkovito prepoznavanje i rjeSavanje nepravilnosti.

59. Podsticati saradnju izmedu ministarstava unutras$njih poslova i izbornih administrativnih tijela u
cijelom regionu Zapadnog Balkana radi zajedni¢kog rjeSavanja izazova povezanih s dvostrukom/
viSestrukom registracijom biraca.

61
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10.6. PREPORUKE ZA SPRIECAVANJE ZLOUPOTREBE DRZAVNIH RESURSA

60.

62.

63.

64.

65.

66.

67.

68.

69.

Kako bi se prevenirale potencijalne manipulacije i zloupotrebe socijalnih davanja za vrijeme izbora,
Ministarstvo zdravlja bi trebalo zvaniéno da proglasi kraj pandemije COVID-19 i povuce odluku koja
je odrzavala stanje pandemije, s obzirom da trenutni podaci viSe ne podrzavaju odrzavanje takvog
statusa.

. Potrebno je da Vlada implementira jasne mjere koje garantuju otvorenu i odgovornu raspodjelu

socijalnih beneficija, bez obzira da li je izborni period ili ne. Tokom izbora, trebalo bi formirati sli¢an
viSestranacki ad hoc komitet koji bi uklju€ivao i ¢lanove civilnog sektora kako bi se osiguralo da
socijalna davanja nijesu zloupotrijebljena.

Potrebno je da Vlada bude transparentnija kada je rije¢ o troSkovima, posebno u izbornom
periodu. UCestalost klasifikovanja troskova kao “tajnih” tokom izbornih ciklusa trebalo bi smanijiti,
implementacijom pravila koja jasno navode uslove koji dozvoljavaju Vladi da klasifikuje troSak kao
povjerljiv. Kada se troSak klasifikuje kao tajan, trebalo bi pruziti detaljno opravdanje za to.

Skupstina bi trebala osigurati odgovornost u slucaju pogresne klasifikacije troskova kao tajnih
uvodenjem kaznenih mjera za pogre$no povijerljivo klasifikovanje u Zakonu o tajnosti podataka.
Skupstina bi trebala pojacati svoj nadzor nad vladinim troSenjem iz budzetske rezerve, posebno
tokom izbornih perioda, uspostavom ad hoc parlamentarnog odbora koji bi osiguravao ravnopravnu
zastupljenost vladajuce vecine i opozicije, kao i ¢lanove civilnog sektora.

Potrebno je izmjenama i dopunama Zakona o finansiranju politi¢kih subjekata i izbornih kampanja
osigurati zabranu zapoSljavanja u toku izborne kampanje. Od momenta raspisivanja izbora do
njihovog zavrSetka, nova zapoSljavanja, bilo da su na odredeno ili neodredeno vrijeme, u svim
drZzavnim organima, organima drzavne uprave, jedinicama lokalne samouprave, tijelima lokalne
uprave, javnim preduzecima, javnim ustanovama ili drzavnim fondovima, trebala bi biti zabranjena.
Sli¢no, svaka promjena sistematizacije ili restrukturiranje unutar ovih tijela trebalo bi biti zabranjeno
tokom ovog perioda. Izuzeci od ovog pravila mogu se predvidjeti samo u specifi¢nim, izvanrednim
situacijama koje su vazne za uredno funkcionisanje ovih organa. U takvim slu¢ajevima, privremena
zaposljavanja ili ugovori mogu biti dozvoljeni, ali samo ako su u skladu s unaprijed uspostavljenim
planovima navedenim u aktu o sistematizaciji i opisu poslova.

Potrebno je proSiriti ¢lan 44 Zakona o finansiranju politickih subjekata i izbornih kampanja na
nacin da ukljuéi i preduzeéa u vecinskom ili djelimi€énom drzavnom vlasnistvu ili vlasnistvu lokalne
samouprave vlasnistvu. Ovo bi pruzilo sveobuhvatniju zastitu od potencijalnih zloupotreba u praksama
zaposljavanja tokom izbornih perioda.

Potrebno je jasno definisati funkcionersku kampanju. Uzimajuéi u obzir nacin na koji se ovaj tip
zloupotrebe drzavnih resursa obi¢no manifestuje u Crnoj Gori, trebalo bi eksplicitno navesti da javni
funkcioneri ne smiju preduzimati posjete drzavnim organima, organima drZavne uprave, tijelima
lokalne samouprave, tijelima lokalne uprave, javnim preduzedima, javnim ustanovama i drzavnim
fondovima, kao i poslovnim subjektima osnovanim od strane ili u veéinskom/djelimi¢nom vlasnistvu
drZave ili lokalne samouprave, tokom izborne kampanje.

Potrebno je propisati stroZze kaznene odredbe kako bi iste imale efikasan odvradajudi faktor. Sli¢no,
kazne za nepostupanje po zahtjevima Agencije za sprjeCavanje korupcije trebale bi nositi ozbiljne
sankcije, koje bi mogle uklju€ivati otpustanje i zabranu obavljanja javne funkcije na odredeno vrijeme.
ASK treba da usvoji nove taktike za praéenje zloupotreba drzavnih resursa koje su prilagodene online
okruzenju i treba da radi na unaprjedenju kapaciteta za prikupljanje dokaza o zloupotrebi drzavnih
resursa koris¢enjem novih tehnologija.

10.7. PREPORUKE ZA UNAPREDENJE PREDSTAVLIENOSTI ZENA
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Potrebno je usvojiti odredbu da na izbornoj listi bude 40% kandidata manje zastupljenog pola. Pored
toga, na izbornoj listi medu svaka tri kandidata prema redosljedu na listi (prva tri mjesta, druga tri
mjesta i tako do kraja liste) mora biti najmanje po jedan kandidat manje zastupljenog pola.
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Opstinske izborne komisije treba da Stite integritet izbornog procesa na nacin $to ée utvrdivanje
i proglasavanje izbornih lista vrsiti u skladu sa Zakonom o izboru odbornika i poslanika i prema
unaprijed utvrdenim procedurama, te da iskljuCe iz izbornog procesa sve izborne liste koje ne
zadovoljavaju formalno pravne uslove uceséa na izborima.

Neophodno je obezbijediti dosljednu primjenu zakonske obaveze posStovanja odredbi koje se ti¢u
zastupljenosti Zena na izbornim listama, te da se onemoguci prihvatanje izbornih lista koje ne postuju
Zakonom propisan broj i raspored Zena na listi.

10.8. PREPORUKE ZA POVECANJE UCESCA MANJINA
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Promovisanje i proSirivanje politike afirmativnih akcija za nacionalne manjinske zajednice, posebno
Rome, kako bi se izvrSile izmjene i dopune Zakona o izboru poslanika i odbornika u cilju obezbjedivanja
jednakog tretmana u izbornom zakonodavstvu, kao i kroz dalji razvoj referentnog normativnog okvira.
Obezbijediti ravnopravnost RE populaciji, koji nemaju pravo na “povlaséeni mandat” za razliku od
pripadnika drugih manjinskih zajednica koje imaju sli¢an udio u ukupnoj populaciji, ili kroz propisivanje
izbornog cenzusa od 0,35% za raspodjelu mandata ili kroz obezbjedivanje rezervisanog mandata.
Potrebno je i omoguditi pripadnicima RE populacije da imaju izborni materijal na svom jeziku, kako bi
im se omogucilo potpuno kori§éenje bira¢kog prava.

Neophodno je uloZiti dodatna sredstva u cilju implementacije aktivnosti koje ¢e za cilj imati edukaciju
i osnazivanje pripadnika RE populacije u borbi protiv kupovine glasova, kao i stvoriti mehanizme za
kontrolu politic¢kog pritiska na RE populaciju tokom izbornog procesa.

Uvesti u Zakon o izboru odbornika i poslanika preciznu proceduru kako se jedna lista registruje kao
manjinska, i na bazi toga sti¢e prava na manjinsku reprezentaciju.

Pravilo o zbrajanju rezultata manjinskih lista iste manjinske zajednice, ukoliko nijedna nije presla za
njih vazeci zakonski uslov, treba da vazi i za pripadnike hrvatskog, odnosno romskog naroda. Ako
nijedna od manijinskih listi sama ne prede 0.35%, njihovi rezultati ¢e se zbrojiti i ako kao takvi imaju
preko 0.35% dobiée mandat. Mandat ée dobiti manjinska lista koja je imala pojedina¢no najviSe
glasova.

Sistemati¢nija i efikasnija implementacija preporuka institucije Zastitnika ljudskih prava i sloboda.
Veca uloga Odbora za ljudska prava i slobode Skupstine Crne Gore sa ciljem znacajnijeg uticaja na
unapredenje politiCke participacije manjina.

10.9. PREPORUKE ZA UNAPREDENJE MEDIJSKOG PROSTORA
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Zakonski okvir za medije treba unaprijediti na nacin da obezbijedi ujednacen i ravnopravan tretman
svih izbornih subjekata.

Potrebno je depolitizovati Javni servis.

Potrebno je omogudéiti mehanizme za sprovodenje pravosnaznih sudskih presuda.

Potrebno je efikasnije i djelotvornije postupati po kriviénim prijavama za protivpravno postupanje u
procesu izbora generalnog direktora Javnog servisa.

Potrebno je propisati zakone koji sprje¢avaju prekomjernu stranu koncentraciju vlasnistva nad
medijima kako bi se umanjio potencijalni strani uticaj koji moZze biti u suprotnosti s interesima Crne
Gore, ¢ime se sprje¢ava monopol i osigurava pluralizam misljenja.

Regulacija stranog vlasniStva bi trebala biti uskladena s medunarodnim standardima, postavljajudi
ograni¢enja na maksimalni udio stranog vlasniStva u domaéim medijima, imajuéi takode u vidu
¢injenicu da ¢e Crna Gora postati dio EU, te sa tim uskladiti ova pravila sa standarima u EU.
Potrebno je regulisati pitanja vezana za transparentnost stranog vlasni$tva. Transparentnost u
vlasniCkoj strukturi medija moze uticati na smanjenje rizika od stranih prikrivenih politickih ili
ekonomskih interesa.

Portali koji funkcioniSu kao mediji, a nijesu registrovani u skladu s tim, trebaju biti predmet pravnih
sankcija.

Osnaziti poziciju Agencije za elektronske medije u postupanju prema medijima koji emituju sadrzaj
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89.

93.

94.

95.

96.

97.

ali nijesu registrovani u Crnoj Gori.
Zakon o finansiranju politi¢kih subjekata i izbornih kampanja treba izmijeniti i dopuniti kako bi se
regulisala upotreba drustvenih medija tokom kampanije.

. Zakon o izboru odbornika i poslanika treba izmijeniti i dopuniti kako bi regulisao ponasanje i upotrebu

drustvenih medija tokom izborne éutnje.

. Komunikacioni plan Vlade Crne Gore, posebno krizna komunikacija, treba biti dopunjen tako da

sprijeCi Sirenje dezinformacija, pogre$nih informacija i govora mrznje u osjetljivim situacijama, npr.
COVID pandemija i izbori.

. Treba raditi na afirmaciji i osnaZivanju partnerstva izmedu vlade, civilnog drustva i tehnoloskih

kompanija radi zajedni¢kog nadzora i regulacije online prostora u kontekstu izbora.

Medijima bi trebalo pruziti podrSku u vidu edukacija o dezinformacionim kampanjama, posebno
tokom izbora, kao i u uspostavljanju medusektorske saradnje sa organizacijama civilnog drustva u
borbi protiv dezinformacionih kampanja na internetu.

Potrebno je donijeti Nacionalnu strategiju za borbu protiv hibridnih prijetnji, koja ¢e sadrzati odredbe
koje se ti¢u dezinformacija, informacionih operacija uticaja i koordinisanog neautenti¢nog ponasanja;
Mediji bi trebalo da budu nepristrasni posrednik u izvjeStavanju o izbornim kampanjama, garantujuci
da su svi politi¢ki akteri ravnomjerno zastupljeni u izvjeStavanju.

ASK treba da razmotri uvodenje obaveze politickim partijama da dostave fakture za plaéene sadrzaje
na Facebook-u kao i listinga svog Ads Manager-a u kojem se vidi pregled svih reklama i iznos novca
koji je potrosen u svrhu boosting-a odnosno sponzorisanja Facebook postova za svrhe politiCke
kampanje.

Politi¢ki subjekti, kao i njihovi lideri trebalo bi da poStuju predizbornu ¢utnju i na drustvenim mrezama.

10.10. PREPORUKE ZA UNAPREDENJE PRAVA POSMATRACA

98.

99.

100.
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DIK treba da poStuje prava posmatraca izbora i vrati se praksi koja je postojala u prethodnim izbornim
ciklusima, tako $to ¢e obezbijediti akreditovanim posmatrac¢ima uvid u potpise podrske kandidatima
za predsjednika, odnosno izbornim listama.

lako je DIK donio ispravnu odluku kojom se nevladinim organizacijama dozvoljava prijavljivanje novih
posmatraca u drugom krugu predsjednickih izbora, potrebno je da se i ovo pitanje precizno definise
Zakonom o izboru Predsjednika Crne Gore, kako se u buduénosti ne bi desila sli¢na situacija sa
prekidom dobre prakse, kao $to je bio slu¢aj sa uvidom u potpise podrske.

Zakonom o izboru odbornika i poslanika potrebno je propisati uslov punoljetstva za ovlaséene
predstavnike domacih nevladinih organizacija, registrovanih za praéenje izbora, kako bi zakon bio
harmonizovan sa propisima kojima se Stite najbolji interesi djeteta.
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zakon, 38/2012, 44/2012,14/2013, 18/2014, 48/2015 i 74/2020)

Zakon o unutradnjim poslovima (,SI. list CG", br. 44/2012, 36/2013, 1/2015 i 87/2018)

Zakon o uslovima izbornog zakona i izmjenama i dopunama odredenih zakona, dostupno na: https://
www.slov-lex.sk/pravne-predpisy/SK/ZZ/2014/180/20190219

Zakon o vojsci Crne Gore (,SI. list CG", br. 51/2017 i 34/2019)

Zakon o zaradama zaposlenih u javnom sektoru (“Sl. list CG', br. 16/2016, 83/2016, 21/2017, 42/2017,
12/2018, 39/2018 - Odluka US CG, 42/2018, 34/2019, 130/2021 - Odluka US CG, 146/2021, 92/2022,
152/2022 i 152/2022-)
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‘./Cem

CENTARZAMONITORNGISTR WEVANE

O CEMI-JU:

Centar za monitoring i istrazivanje CeMI je nevladina organizacija osnovana u martu 2000. godine,
sa glavnim ciliem da obezbijedi infrastrukturnu i ekspertsku podr§ku za kontinuirano nadgledanje
cjelokupnog procesa tranzicije u Crnoj Gori.

CeMI je dugogodi$njim i doslijednim radom doprinio izmjeni drustvenih i politi¢kih prilika u kojima je
nastao i shodno tome proSirivao opseg svog djelovanja u pravcu zakonodavne inicijative, istrazivanja
javnog mnjenja, borbe protiv korupcije i poStovanja ljudskih prava i sloboda.

Izmjena drzavnog statusa i ostvareni napredak u procesu evropskih integracija su pozitivno uticali na
razvoj civilnog drustva u Crnoj Gori dajué¢i mu jedan potpuno novi okvir rada. U tom kontekstu, CeMI
odstupa od djelovanja klasi¢ne nevladine organizacije i postaje sve blizi konceptu istraZivackog centra za
kreiranje i zastupanje prijedloga javnih politika.

CeMl realizuje u kontinuitetu, po¢evsi od 2000. godine, gradansko nadgledanje izbora. CeMl je nadgledao
sve nacionalne izbore od 2001. godine izuzev predsjednickih izbora odrzanih 2013. godine.

Cilj gradanskog nadgledanja izbora je da procijeni izborni proces u skladu sa najboljim praksama i
metodologijom koju koriste sve renomirane organizacije za monitoring izbora, istovremeno mijenjajuci
dugotrajnu situaciju u zemlji u vezi sa malim povjerenjem biraca u izbore kao i upitnom legitimnos¢u i
zakonito$¢u prethodnog izbornog procesa.

U cilju sprjeCavanja izbornih nepravilnosti CeMI od 2001. godine sprovodi paralelno prebrojavanje
glasova (PVT) na osnovu koji obezbjedujemo brze procjene rezultata izbora. Poredenja radi na izborima
sprovedenim 2016. godine prosje¢no odstupanje kona¢nih CeMlI-jevih procjena u odnosu na zvani¢ne
rezultate izbora kada je rije¢ o procentima koje su izborne liste osvojile iznosilo 0.04%, dok nije bilo
nikakvog odstupanja kada je rije¢ o raspodjeli mandata. Prosje¢no odstupanje na predsjednickim
izborima CeMlI-jevih procjena u odnosu na zvani¢ne rezultate je iznosilo 0.06% Procjene pocinju da se
objavljuju uzivo preko sajta CeMl-ja, preko nacionalnih TV kuéa koje imaju direktan pristup CeMI-jevom
PVT softveru, a od sada i putem aplikacije Fer izbori.

CeMI je potpisnica Deklaracije o globalnim principima nepristrasnog nadgledanja i monitoringa izbora
od strane organizacija gradana koju su potpisale sve ugledne domacde organizacije za monitoring izbora.
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