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Reforma koja
traje 20 godina

»Promjena je Zivotni zakon.

Oni koji gledaju samo na proslost
ili sadasnjost ¢e sigurno

promasiti budu¢nost.”

JonN F. KENNEDY

Pred nama je jo$ jedna izborna reforma. Tekuéa, a i
naredna godina po svemu sudeci ¢e biti godine jos jed-
ne promjene izbornih zakona. To ¢e biti ¢etvrta znacaj-
na promjena od 1998. godine.

Politi¢ka i upravljacka elita u Crnoj Gori vec dvije de-
cenije, u usvajanju medunarodnih izbornih standarda,
uspjes$no balansira izmedu sopstvene Zelje da promje-
ne budu, prije svega, u njihovom partijskom interesu ili
da se zadrzi status quo, i potrebe da se medunarodnoj
zajednici predstavi kao ,reformska”, ,evropska”, ,,demo-
kratska”...
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U tome im pomaze i ¢injenica da je izborno pravo
soft law i da se medunarodne organizacije i institucije,
shodno svome mandatu, uzdrZavaju od nametanja kon-
kretnih rjeSenja za pojedine drzave, ve¢ radije ukazuju
na probleme.

Dio medunarodnih preporuka inkorporiran je u izbor-
no zakonodavstvo 1998. i 2011. godine, tek onda kada je
njihovim usvajanjem bila uslovljena naSa medunarodna
pozicija i otvaranje pregovora s Evropskom unijom. No,
neki od najbitnijih sistemskih zahvata se jos nijesu dogo-
dili. Sli¢na situacija se ponovila tokom reforme 2013/2014,
kada su, i pored koraka naprijed, neka rjesenja svjesno
ostavljena da ¢ekaju ,bolje vrijeme”.

Takode, bilo je i vie sitnijih tehnickih intervencija na
tekstovima zakona, pa su sve ove Ceste promjene, bilo
usled nestrucnosti i/ili loSe namjere prouzrokovale puno
tehni¢kih nedostataka, kontradiktornosti i nepreciznosti
koje u pojedinim situacijama stvaraju zabunu i konfuziju.

Zele¢i da damo doprinos ubrzanju i intenziviranju
ove reforme po prvi put smo pripremili ocjenu ispunje-
nja politickog kriterijuma za ¢lanstvo u Evropskoj uniji
(EV) koji se tice fer i slobodnih izbora. Za tu priliku
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pripremili smo poseban metodoloski pristup koji u sebi
sadrzi sve najvaznije standarde fer izbora.

Evropska komisija (EK) ne tretira izbore u okviru ne-
kog posebnog pregovarackog poglavlja, veé kroz ocje-
nu funkcionisanja demokratskih institucija kao jednog
od politi¢kih kriterijuma, i u tome se dominantno oslanja
na nalaze misija OSCE/ODIHR. Ono to nudi ovo istra-
Zivanje je ocjena izbornog procesa u svojoj ukupnosti,
kroz zaokruZzenu metodologiju utemeljenu na univerzal-
no prihvaéenim standardima demokratskih izbora. Jo$
jedna specifi¢nost ovog projekta je da se po prvi put, po
istoj metodologiji radi ocjena ispunjenosti ovog politi¢-
kog kriterijuma u Bosni i Hercegovini, Makedoniji i Srbiji.

Dokument koji je pred vama sadrzi nasa zapazanja i
ocjene o kvalitetu i primjeni izbornog zakonodavstva po
svim znacajnim pitanjima.

Pored toga razgovarali smo i sa devet eksperata/ki-
nja iz Crne Gore, za koje smo smatrali da imaju najbolje
reference u ovoj oblasti. Oni su nam dali dali svoja vide-
nja i misljenja na ovu temu. Iskazano u brojevima, pro-
sje€na ocjena trenutnog stanja u oblasti izbori je 2,64.

Najboljom prosje¢nom ocjenom 3,38 je ocijenjen iz-
borni dan, dok je zakonodavni okvir ocijenjen sa 3,24.

NajloSije je ocijenjena sekcija vezana za pritiske i klijen-
telizam, sa 1,80, a loSe su ocijenjeni i finansiranje kam-
panja 2,26 i izborna administracija 2,31.

Bez obzira na mogucu subjektivnost datih ocjena ¢ini
se da su na pravi nacin identifikovane dobre i loSe strane
naseg izbornog procesa, a $to je jo$ vaznije identifiko-
vana je potreba za njegovom promjenom i poboljSanjem.
Cini se da bi, bez obzira na politicku pripadnost, tesko
bilo naci onoga koji bi negirao idenfitikovane probleme.

Nakon sprovedenog istrazivanja za potrebe ovog do-
kumenta ali i naSeg viSegodi$njeg rada u ovoj oblasti,
mnostva projekata, analiza, i u¢es¢a u radnim grupama,
smatramo da mozemo predlozZiti ispravan put za zavr-
Setak reforme izbornog zakonodavstva:

1. Usvojiti novi Zakon o izboru odbornika i posla-
nika (ZOIP), a ne njegove izmjene i dopune, kojim ¢e
biti rijeSeni svi kljuéni problemi koji opterecuju izborni
proces (tretman javih servisa i drugih medija, reguli-
sanje sistema zalbi i uvodenje otvorenih lista, srediva-
nje nejasnih odredbi zakona i sl.)



2.Rijestiti pitanja diskriminacije koja postoje u
viSe oblasti ZOIP-a (narocito vezano za osobe sa
invaliditetom, Rome, Zene, individualne kandidature
gradana..);

3.1zdvojiti regulisanje rada izborne administra-
cije iz postojeceg ZOIP-a i usvojiti poseban Zakon o
izbornoj administraciji koji ¢e organe za sprovodenje
izbora, a prije svih Drzavnu izbornu komisiju (DIK) po-
staviti kao otvorenu, nepartijsku i profesionalnu;

4 Krivicnim zakonikom definisati krivicnu odgo-
vornost u slu¢ajevima kr$enja Zakona o zdravstve-
noj zastiti, za gradane koji ne prijavljuju preminule
¢lanove porodice i institucije koje neazurno obav-
lijaju ovaj posao; Za gradane koji ne prijavljuju pre-
minule ¢lanove porodice i institucije koje neazurno
obavljaju ovaj posao;

5.I1zmijeniti Zakon o registrima prebivaliSta i bora-
vi§ta u pravcu omogucavanja terenskih kontrola pre-
bivalista i brisanja iz evidencija gradana koji ovo svoje
pravo zloupotrebljavaju tj. koriste u viSe drzava;
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6.1zmijeniti Zakon o finansiranju politickih subje-
kata i izbornih kampanja i Zakon o sprje¢avanju kor-
upcije u smjeru jacanja nezavisnosti, profesionalnosti
i omogucavanja Agenciji za sprje¢avanje korupcije
(ASK) da obavljanja stvarne a ne samo formalne kon-
trole procesa finansiranja subjekata i upotrebe drzav-
nih resursa.

Smatramo da je krajnje vrijeme da se nakon sedam
godina pregovora sa EU konac¢no poc¢nu zatvarati poje-
dina vaZna pitanja odnosno ispunjavati politi¢ki krite-
rijumi, a fer izbori predstavljaju najvaznije demokratsko
pitanje za drZavu koja Zeli biti ¢lanica EU.

Nadamo se da ¢e ovaj dokument posluziti kao dio
LJliterature” onima koju budu pripremali novo izborno za-
konodavstvo. Smatramo da nas$ dokument moze biti ko-
ristan i predstavnicima drZave koji se bave evropskim in-
tegracijama ali i zainteresovanoj medunarodnoj zajednici.

Takode, nadamo se da ¢e ovoga puta javni interes,
odnosno potreba razvoja demokratskih procesa u Crnoj
Gori bar malo biti ispred partijskog, i da ¢e se prilikom
pripreme novih zakona viSe voditi rauna o usvajanju
standarda, a manje kalkulisati o tome kako ¢e se oni od-
raziti na ukupan broj glasova pojedinih partija.
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Na kraju, veliku zahvalnost dugujemo ekspertima/ki-
njama bez ¢ije pomodi ne bi bilo mogude pripremiti ovaj
dokument. Hvala i kolegama/icama iz CRTA-a, Metamor-
fozisa i, Zasto ne?” za pomo¢ pri izradi metodologije. Hv-
ala i onim otvorenim drzavnim institucijama i kolegama iz
NVO sektora koji su su nam dostavili, za nase istraZivanje,
dragocjene podatke. A Balkanskom fondu za demokrati-
ju i Ambasadi Kraljevine Norveske hvala na povjerenju i
finansijskoj podrsci.

Ostajemo otvoreni za sve sugestije, dobronamjerne
kritike i rasprave o naSem dokumentu. Takode, spremni
smo da za sva pitanja koja smo ocijenili kao problema-
ticna ponudimo i konkretna rjeSenja i time doprinesemo

sprovodenju ove vazne reforme.

CDT tim



Nedovrsen
zakonodavni
okvir

Izbori u Crnoj Gori se, shodno zakonu, odrZavaju u
redovnim Cetvorogodi$njim (za poslanike i odbornike) i
petogodi$njim (izbor Predsjednika) intervalima. Izborni
zakon, takode, predvida moguénost skra¢enja mandata
parlamenta i odrzavanje prijevremenih izbora. Politicka
gibanja na lokalnom nivou su ¢esto rezultirala prijevreme-
nim izborima. Od 1998. godine, kada su nakon izborne
reforme istovremeno odrzani parlamentarni i lokalni iz-
bori, veliki broj opstina je ‘ispao iz ritma’, tako da se u
prosjeku svako pola godine odrZavaju neki izbori'. Ovo
je veliko opteredéenje za gradane koji neprestano zive iz-
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bornu kampaniju, ali i za politicke subjekte, narocito one
manje koji teSko mogu izdrzati ovakav izborni tempo.

Izborni zakoni u odredenoj mjeri favorizuju parlame-
ntarne partije, i uopste partije u odnosu na nezavisne ka-
ndidate. U Crnoj Gori se odbornici i poslanici biraju isk-
lju¢ivo s izbornih lista partija, koalicija ili grupa gradana.
Onemogucavanije individualnog kandidovanja je u supro-
tnosti sa Kopenhaskim dokumentom iz 1990. godine, koji
se smatra temeljnim dokumentom za demokratske izbo-
re?, na §ta su upozoravali i OSCE/ODIHR i Venecijanska
komisija®.

Ogranic¢enje univerzalnog prava glasa, odnosno po-
stojanje rezidencijalnog uslova za glasanje, nije u pot-
punosti u skladu s medunarodnim standardima. lako se
rezidencijalni uslov smatra prihvatljivim kada su u pit-
anju lokalni izbori, on se na drzavnom nivou ne moze
smatrati razumnim ogranic¢enjem®“. Venecijanska komisi-
ja i OSCE/ODIHR su u viSe navrata preporucili ukidanje
ovog uslova, i njegovo brisanje iz zakona i Ustava®. Me-
dutim, uslov prebivalista definisan je ¢lanom 45 Ustava,
a to je jedan od ¢lanova za €iju promjenu je potrebna
podrska tri petine upisanih birac¢a na referendumu. Za-

—1
U Crnoj Gori se u periodu
0d 2012 do 2018. odrzavao
po jedan izborni proces (grupa
izbora) na svakih pola godine.

—2

Drzave potpisnice su se u tacki
7.5 ovog dokumenta obavezale
da ¢e postovati ,pravo gradana
da nastoje da steknu politicke
ili javne funkcije, individualno
ili kao predstavnici politickih
partija ili organizacija,

bez diskriminacije.”

—3

European Commission

for Democracy through Law
(Venice Commission) and

the OSCE Office for Democratic
Institutions and Human Rights
(OSCE/ODIHR), joint opinion
on the Draft Law on Amendments
and Supplements to the Law

on the Election of Councillors

and Members of Parliament

of Montenegro,
CDL-AD(2010)023, 2010

—4
Prema Kodeksu dobrih
praksi u izbornim stvarima
Venecijanske komisije
(CDL-AD(2002)023rev)
rezidencijalni uslov se moze
uvesti za drzZavljane samo

na lokalnim ili regionalnim
izborima, a trazeno trajanje
prebivali§ta ne smije biti
duze od Sest mjeseci, osim

u slucaju potrebe da se zastite
nacionalne manjine.

-5

European Commission

for Democracy through Law
(Venice Commission) and

the OSCE Office for Democratic
Institutions and Human Rights
(OSCE/ODIHR), joint opinion
on the Draft Law on Amendments
and Supplements ro the Law

on the Election of Councillors

and Members of Parliament

of Montenegro,
CDL-AD(2011)028, 2011
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konodavstvo je diskriminatorno i u dijelu ograni¢enja
prava glasa licima sa intelektualnim ili mentalnim inva-
liditetom. Ustav Crne Gore ne tretira poslovnu sposob-
nost kao uslov za ostvarivanje birackog prava, ve¢ se
to ograni¢enje uvodi Zakonom. Osobe lisene poslovne
sposobnosti su po automatizmu liSene birackog prava,
i poslovna se sposobnost neprihvatljivo izjednacava s
temeljnim ljudskim pravom - birackim pravom. Prema
podacima iz oktobra 2016. godine po ovom osnovu je
469 punoljetnih gradana Crne Gore bilo liSeno birackog
prava®. Ovakvo rje$enje je suprotno Konvenciji Ujedi-
njenih nacija o pravima osoba s invaliditetom. Meduna-
rodni standardi nalazu da oduzimanje politi¢kih prava
zbog mentalne nesposobnosti moze biti izre¢eno samo
na osnovu odluke suda’. UN Komitet za prava osoba s
invaliditetom je izrazio zabrinutost zbog ove situacije i
preporucio Crnoj Gori da izmijeni izborno zakonodav-
stvo u pravcu omogucéavanja birackog prava svim oso-
bama s invaliditetom?®,

Sistem prigovora i Zalbi u sluc¢aju povrede izbornih
prava nije u potpunosti uskladen s medunarodnim stan-
dardima, niti je djelotvoran, §to se narocito pokazalo

na ovogodisnjim predsjedni¢kim izborima. Zakonom je
propisano da se prigovor protiv odluke, radnje ili pro-
pusta birackog odbora podnosi opstinskoj izbornoj ko-
misiji, a prigovor protiv odluke, radnje ili propusta op-
$tinske izborne komisije Drzavnoj izbornoj komisiji®. No,
problem je u tome $to se samo protiv rjeSenja OIK kojim
je odbacen ili odbijen prigovor moze se izjaviti prigovor
DIK-i. Dalje, zalba Ustavnom sudu se moZe izjaviti samo
protiv rjeSenja DIK-e kojim je odbacen ili odbijen prigo-
vor™. To znaci da strana koja je nezadovoljna rieSenjem
kojim se neki prigovor usvaja gubi mogucnost da se
zali Ustavnom sudu. Takode, onemoguceno je ispitiva-
nje ustavnosti i zakonitosti onih rjeSenja i odluka DIK-e
kojima se prigovori usvajaju. Pored toga, misije OSCE/
ODIHR" su u vise navrata skretale paznju na to da su
rokovi za podnosenje i rjeSavanje Zalbi isuvise kratki,
¢ime se ometa pravo podnosioca Zalbe na djelotvoran
pravni lijek™.

Afera s falsifikovanjem potpisa za kandidature za
predsjednicke izbore bacila je novo svjetlo na jedan po-
stojeci problem — moguce je da se dogode ozbiljne pov-
rede izbornog procesa i izbornih prava gradana, a da

— 12

o izboru odbornika

o izboru odbornika

—6 _ —9
Marina Vujaci¢, VeZecijanska komisija, Clan 108 Zakona
Montenegrin Alternative Kodeks dobrih praksi
Report on the Implementation ;i 2bornim stvarima, i poslanika.
of f/f/: l]/efoCm;;nﬂw CDL-AD(2002)023rev,  _ 1o
on the Kignts of Iersons -
with Disabilities, Podgorica, 2002 Clan 110 Zakona
Association of Youth —8 . .
with Disabilities Committee i poslanika
of Montenegro, 2017 on the Rights —1
of Persons with Misija ODIHR-a
Disabilities,

Concluding observations
on the initial report

of Montenegro, 2017

za posmatranje izbora,
Konacni izvjestaj, Crna Gora,
Predsjednicki izbori

15. april 2018, Varsava,
OSCE/ODIHR, 2018

OSCE/ODIHR u izvjestaju
nakon predsjednickih izbora
podsjeca da stav I1.3.3 Kodeksa
dobre prakse preporucuje rok

u trajanju tri do pet dana, kako
za podnosenje prituzbi tako i za
odludivanje po istim, ako i da
stav 10.3.6 Revizije izbornog
zakonodavstva i prakse u drzava-
ma ucesnicama OEBS-a navodi
da ,previse kratki zakonski
vremenski rokovi mogu sprijeciti
neophodno razmatranje prigovo-
ra ifili zalbi.“



pravni sistem ne nudi nikakvu efikasnu mogucnost ispra-
vljanja neprava. U praksi, desilo se to da nije bilo adekvat-
nog pravnog puta da se Zalbeni zahtjevi i osporavanje
kandidatura probiju preko Drzavne izborne komisije do
Ustavnog suda. Osim toga, nadlezni drzavni organi ¢vr-
sto stoje na stavu da sporovi u vezi s izborima ne pred-
stavljaju upravnu stvar, te da akti DIK-e nijesu upravni
akti, te konsekventno nije bilo ni moguénosti za obraca-
nje Upravnom sudu. Situacija iz 2018. godine potcrtala
je potrebu da se ozbiljno analiziraju dometi zalbenog
sistema u izbornom procesu, kako se ne bi nastavilo s
urusavanjem povjerenja gradana u izbore.

Eksperti koji su uestvovali u naSem istrazivanju su
oblast izborno zakonodavstvo ocijenili ocjenom 3,24.
Ocjenjujuéi pojedine elemente naseg izbornog sistema
eksperti su najbolje ocijenili definisanje izbornih jedi-
nica (4,33) a najlosije sistem izbornih Zalbi (2,44).
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Politizovana

i neprofesionalna
izborna administ-
racija

Izborna administracija u Crnoj Gori, shodno rezulta-
tima naSeg istrazivanja iz juna 2018. godine zadovoljava
tek 36% kriterijuma nezavisnosti, kapaciteta instutucije,
informisanja javnosti i transparentnosti u radu.

Medunarodne posmatracke misije OSCE/ODIHR iz
godine u godinu daju prolaznu ocjenu izbornoj admini-
straciji za njenu sposobnost da organizuje izbore, kon-
statujuci uglavnom da su izbori organizovani ,profesio-
nalno i efikasno“®, da su organi za sprovodenje izbora
Jispunili sve zakonske rokove“, te ,operativne pripre-
me za izbore™®. No, u svim ovim izvjes$tajima se ponav-

—13

OSCE/ODIHR,

Konacéni izvjestaj OEBS/ODIHR
ogranicene misije za posmatranje
izbora, Predsjednicki izbori,

7. april 2013, VarSava,
OSCE/ODIHR, 2013

—15

Misija ODIHR-a

za posmatranje izbora,
Konacni izvjestaj, Crna Gora,
Predsjednicki izbori

15. april 2018, Varsava,
OSCE/ODIHR, 2018

—14
OSCE/ODIHR,

Konacni izvjestaj Posmatracke
misije OEBS/ODIHR,
Parlamentarni izbori 2016,
Var$ava, OSCE/ODIHR, 2017

—16

Misija ODIHR-a

za posmatranje izbora,
Izjava o preliminarnim
saznanjima i zakljuicima,
Crna Gora, Predsjednicki
izbori 15. april 2018, 2018
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ljaju i ocjene o neadekvatnim profesionalnim kapacite-
tima i kadrovskim resursima, pa se u izvjeStaju iz 2018.
godine zaklju€uje da se ,tehni¢kim aspektima izbora
adekvatno upravljaljalo, iako su transparentnost i pro-
fesionalizam Drzavne izborne komisije i dalje zabrinja-
vajuéi”™®. | pored toga $to se izbori odrZavaju u skladu
s propisanim rokovima, i manje-vise tehnicki korektno,
brojne pravne praznine, nedostatak jasnih procedura
i izrazito politizovana izborna administracija stvaraju
sve viSe problema. Izbori nijesu tehnicki postupak, veé
osnovni institut demokratije, i svi ovi vidljivi nedostaci
negativno uti¢u na povjerenje gradana u izbore.

Crna Gora se, na nivou principa, opredijelila za tzv.
nezavisni model izborne administracije, koji podrazumi-
jeva da jeizborna administracija autonomna i nezavisna
od izvr$ne vlasti, i da njeni ¢lanovi nijesu predstavnici
izvrSne vlasti, ve¢ dolaze iz redova politickih predstav-
nika i eksperata.” Koncept multipartijske izborne ad-
ministracije poCiva na ideji da ¢e se partije uzajamno
kontrolisati, kako bi se doSlo do pravednih odluka koje
ne favorizuju ni jednu politicku opciju, i da se kroz kon-
senzus u odludivanju jaca kontrola i gradi povjerenje

—17
Dragan Koprivica,

Milica Kovacevié, Milena
Gvozdenovié, Dravna izborna
komisija u Crnoj Gori — neuspjeli
eksperiment, Podgorica, Centar
za demokratsku tranziciju, 2018
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gradana i institucija u izbore.” Medutim, ovaj koncept
u Crnoj Gori se pretvorio su svoju suprotnost. DIK nije
nezavisna - niti od politi¢kih partija, niti od izvr$ne i
zakonodavne vlasti. Vecina njenih ¢lanova se imenuje
na predlog politi¢kih partija, nakon svakih sprovedenih
izbora, a ¢lanovi DIK-e su i visoki funkcioneri Vlade i
Skupstine Crne Gore. Kriterijumi i procedura za izbor
predsjednika DIK-e ne pruzaju garancije struénosti i
politicke nepristrasnosti izabranog lica. Na nizim ni-
voima izborne administracije ne postoje ni ovako slabe
garancije nepristrasnosti.

Na internet stranici DIK-e postoje zakoni i podza-
konski akti u kojima su sadrzana pravila kojima se utvr-
duju prava gradana u izbornom procesu. Ipak, DIK ne
pruza informacije o alternativnim nacinima glasanja, in-
formacije od vaznosti za glasanje osoba s invaliditetom,
informacije za birace koji borave u inostranstvu, niti in-
formacije o tome $ta predstavlja izborne nepravilnosti i
uputstva kako se Zaliti u slu¢aju povrede izbornih prava.

DIK je nakon niza godina neaktivnosti pocela da iz-
graduje kapacitete svoje sluzbe. Pocelo se sa sprovo-
denjem obuka za zapoSljene i niZze nivoe izborne admi-

—18

Dragan Koprivica,
Milica Kovadevi¢,
Depolitizovana i eftkasna
izborna administracija

—19 —20
Dragan Koprivica,
Milica Kovacevié,
Milena Gvozdenovié,
Drzavna izborna

— preduslov povjerenja

u izbore, Podgorica,
Centar za demokratsku
tranziciju, 2017

komisija u Crnoj Gori
— neuspjeli eksperiment,
Podgorica, Centar

za demokratsku
tranziciju, 2018

nistracije, kao i kampanjama edukacije birac¢a. Obuhvat
programa obuka je jo$ uvijek nedovoljan, uklju¢uje mali
broj tema i korisnike isklju€ivo iz izborne administracije,
ne obuhvatajudi partije, kandidate, medije i NVO. DIK je
unaprijedila svoje ICT kapacitete, ali se i dalje oslanja
na podrsku sluzbe Skupstine Crne Gore. Nakon izbora
2016. godine pokrenuta je nova internet stranica, ¢ime
je DIK konac¢no dobila pristojno lice na internetu, iako
bez potrebnog sadrzaja. Takode, DIK je u izbornoj nodi
po prvi put imala internet stranicu putem koje se u re-
alnom vremenu moglo pratiti pristizanje obradenih re-
zultata sa svih birackih mjesta®.

Posljednjim izmjenama zakona uredeno da DIK ima
status pravnog lica i stvorene su pretpostavke za uspo-
stavljanje profesionalne sluzbe. Ipak, ne moze se reci da
je DIK trajna institucija. Nacin izbora, trajanja mandata i
nacin razrjeSenja ne garantuju postojanost i stabilnost
ove institucije, i ne Stite njene ¢lanove od arbitrarnih
smjena. Mandat devet od jedanaest ¢lanova koji se ime-
nuju na predlog politickih partija omeden je mandatom
parlamenta. To u praksi zna¢i da se barem jednom u
¢etiri godine mijenja sastav ovog tijela, a pojedinacne

http://rezultati.dik.co.me/



promjene ¢lanova se dogadaju i ¢eScée, buduéi da samo
predsjednik i sekretar DIK-e svoju duznost obavljaju pr-
ofesionalno, dok ostali ¢lanovi imaju svoje stalne poslo-
ve i obaveze?

Nadzor javnosti nad radom DIK-e se ne ostvaruje
u dovoljnoj mjeri, i transparentnost ove institucije je na
niskom nivou, §to je konstatovano i u izvjestaju OSCE/
ODIHR?, Situacija je jo$ loSija kako se kre¢emo prema
nizim nivoima izborne administracije, pa je za crnogor-
sku javnost npr. tajna to ko su ¢lanovi stalnog i prosire-
nih sastava birackih odbora. Najveéi broj dokumenata
u vezi sa izborima 2018. godine objavljen je naknadno,
nakon odrzanih izbora, a ne u vremenu nakon $to su
odluke donosene i kada su bile relevantne za javnost.
Sjednice DIK-e su bez izuzetka zatvorene za medije, a
ova institucija je imala i loSu komunikaciju sa medijima
i vrlo malo javnih istupa i pored potrebe i velikog inte-
resovanja javnosti. Osim toga, i domaci i medunarodni
posmatraci su imali primjedbe na obim pristupa infor-
macijama o izbornom procesu koji im je bio omogucen.
DIK ne priprema izvjeStaje o svom radu u toku izbora,
niti na godi$njem nivou, tako da je javnost u potpunosti

— 21 — 22
Misija ODIHR-a

za posmatranje izbora,

—23
Dragan Koprivica,
Milica Kovacevié, Milena
Gvozdenovi¢, Drzavna Konacni izvjestaj, Crna
Gora, Predsjednicki izbori
15. april 2018, Varsava,

OSCE/ODIHR, 2018

izborna komisija
u Crnoj Gori — neuspjeli
eksperiment, Podgorica,
Centar za demokratsku
tranziciju, 2018

CDT — CENTAR ZA DEMOKRATSKU TRANZICIJU~ 15

uskracena za sveobuhvatnu informaciju o radu i rezul-
tatima ove institucije.?®

Izborna administracija je jedan od najloSije ocije-
njenih segmenata naseg istrazivanja. Eksperti su mu
dali ocjenu 2,31, najbolje ocijenivsi dio dostupnosti info-
rmacija o procedurama glasanja (3,44) a najloSije neza-
visnost institucija (1,66) i njihove kapacitete za upravlja-
nje izborima (1,55).

Dragan Koprivica,
Milica Kovacevi¢,

Milena Gvozdenovié,
Drzavna izborna komisija
u Crnoj Gori — neuspjeli
eksperiment, Podgorica,
Centar za demokratsku
tranziciju, 2018






U birackom
spisku i gradani
s fiktivnim
prebivalistem

Biracki spisak u Crnoj Gori je jedinstven i vodi se ce-
ntralno, od strane Ministarstva unutrasnjih poslova
(MUP). On je izvedena elektronska zbirka podataka cr-
nogorskih drzavljana koji imaju biracko pravo, i aZurira
se automatski, ¢im nastanu promjene u izvornom regis-
tru. Registar se vodi kao elektronski upravni postupak
koji generise rjeSenja, $to umanjuje moguénost greske.
Reformom izbornog zakonodavstva iz 2013/14. godine
napravljen je korak naprijed u ovoj oblasti.

Gradana koji nijesu upisani u biracki spisak, a treba-
lo bida jesu u principu nema. Medutim, u birackom spi-

—24 —26
Dragan Koprivica,

Milica Kovacdevi¢,

— 25
Centar za demokratsku
tranziciju, Parlamentarni
izbori 2016, Zavrsni
izvjestaj, Podgorica,
Centar za demokratsku
tranziciju, 2017

Preporuke za unapredenje
kvaliteta i kontrole birackog
spiska - Kroz iskustva CDT-a

u radu Koordinacionog tima za
pracenje izbornog zakonodavstva,
Podgorica, Centar za
demokratsku tranziciju, 2017

Zakon o bira¢kom
spisku, “SL. List CG”,
br. 10/2014 i 20/2015,
poglavlje IV: Nadzor
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sku jo$ uvijek ima upisanih gradana koji ne bi trebalo tu
da se nalaze. U njemu jo$ uvijek postoji jedan broj umr-
lih lica, koja nijesu mogla biti brisana zbog nedostatka
odgovarajuéeg pravnog osnova®. No ipak, najkrupniji
problem, koji izaziva i najvece podozrenje javnosti pre-
ma regularnosti bira¢kog spiska i izbora u cjelini je pro-
blem neaZurnosti registra prebivalista crnogorskih dr-
Zavljana. Zasad neutvrdeni, broj drzavljana Crne Gore
ima prijavljeno prebivalite iako ne Zivi u zemlji. Dio
njih je van zemlje zbog skolovanja ili privremenog rada
i nema zakonito prebivaliste i biracko pravo u drugoj
drzavi. Medutim, dio njih ostvaruje sva prava u drugoj
drZavi, i zloupotrebljava zakon na nacin §to ne odjavljuje
prebivalite.?® Po automatizmu, ovi gradani s fiktivnim
prebivaliStem nalaze se u birackom spisku.

Po Zakonu?®, za nadzor nad bira¢kim spiskom nad-
leZzna je DIK. Medutim, ova institucija ni Cetiri godine od
usvajanja Zakona ne vrsi ozbiljan nadzor nad birackim
spiskom?, a njihove ,aktivnosti” na ovom polju svede-
ne su na puku formu.

Prije izbora 2016. godine zabiljeZen je primjer dobre
prakse u pogledu eksterne kontrole bira¢kog spiska,

—27
DIK-i je prvo trebalo

potrebno 13 mjeseci

da uopste pristupi elektronskom
birackom spisku, a pravilnik

o nac¢inu kontrole birackog spiska
usvojila je tek u avgustu 2016,
pred parlamentarne izbore.

Ni u toku predsjednickih

izbora 2018. DIK se na svojim
sjednicama nije bavila temom
nadzora nad birackim spiskom,
niti postoje pokazatelji da je iSta
radila u ovoj oblasti.
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kada je MUP omogucilo svim zainteresovanim strana-
ma koje imaju zakonsko pravo da prate ta¢nost birac-
kog spiska, kroz rad Koordinacionog tima za pracéenje
izbornog zakonodavstva. Tada su ustanovljena brojna
pravila i procedure, i uradena je kontrola birackog spis-
ka AFIS-om?, Prije izbora 2018. je sprovedena kontrola
AFIS-om, u prisustvu zainteresovanih strana, ali se od
drugih dobrih praksi poveéanja transparentnosti i om-
ogucavanja eksterne kontrole odustalo.

Eksperti su najbolje ocijenili novouvedeni model ce-
ntralnog bira¢kog spiska (3,11) a najlosije njegovu ,pro-
¢iscenost” (2,33). Ukupna ocjena kvaliteta brackog spis-
ka je (2,88).

—28
AFIS — Automatic Fingerprint
Identification System



Nemogucnost
samostalnih
kandidatura
gradana

Izborno zakonodavstvo ne dozvoljava individualne
kandidature, i pojedinac na izborima moze u€estvovati
samo kroz zatvorenu blokiranu listu, koju u praksi utvrd-
uje partijsko rukovodstvo. Ovakav sistem ne pogoduje
postovaniju principa direktnosti birackog prava, jer bira¢
daje svoj glas izbornoj listi, odnosno, politi¢koj partiji, koja
ima ulogu posrednika izmedu biraca i njihovog predstav-
nika.?® | pored predloga koji su dolazili iz civilnog sektora,
politi¢ke partije su do sada izbjegavale da udu u dijalog o
reformi izbornog sistema koji bi bio usmjeren prema uvo-
denju preferencijalnog glasanja i otvorenih lista.
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Uslov za potvrdivanje kandidature ili izborne liste je
da se prikupi odredeni broj potpisa biraca, i to 0,8%% od
ukupnog broja bira¢a u izbornoj jedinici za parlamentar-
ne i lokalne izbore, i 1,5%% od broja biraca u slu¢aju pred-
sjednickih izbora. Prema medunarodnoj dobroj praksi, a
kako je to ranije preporuc¢io OSCE/ODIHR, broj potpisa
koji se trazi ne bi smio da bude vedi od 1% ukupnog bira-
¢kog tijela.??

No, zadati broj prikupljenih potpisa postaje potpuno
irelevantan u situaciji kada nema adekvatne verifikacije
predatih potpisa. DIK je, duzi niz godina, pri utvrdivanju
kandidature provjeravala samo da li su gradani koji su
dali potpise ujedno i biradi. lako se godinama sumnjalo
da pojedine liste falsifikuju potpise podrske, obim pr-
oblema je otkriven tek 2018. godine, kada je DIK put-
em zastic¢ene aplikacije omogucdila gradanima stvarnu
kontrolu ovih zloupotreba®.

Izborni zakon predvida mjere afirmativne akcije za
vecu predstavljenost zena i manjinskih naroda. Obave-
zna kvota od 30% kandidatkinja na listi, uz obavezu da
medu svaka Cetiri kandidata bude jedna zena dovela je
do blagog povedanja broja zena u parlamentu®. To je

—29 —3t —33 —34
Vladimir Goati, Clan 4 Zakona o izboru  Ljubica Milicevi¢, U Izvjestaju o radu
Srdan Darmanovié i dr., predsjednika. »1.140 gradana Tuzilaston  Skupstine Crne Gore
Izborni i partijski sistem prijavilo sumnje u laZiranje  za 2017. godinu navodi
u Crnoj Gori - Perspektiva _ 32 . L njihovih potpisa podrske”. se da Skupstina ima
. .. Venecijanska komisija, N .

razvoja unutarpartijske ) i TV Vijesti, 10.06.2018, 23,45 % poslanica.

.. . Kodeks dobrib praksi o
demokratije, Podgorica, ; ) ; http://www.vijesti.me/
Centar za monitorin  izbornim stvarima, tv/1140-gradana-tuzilast-

tv/1140-gradana-tuzilast-

e & CDL-AD(2002)023rev, - )
i istrazivanja, 2015 2002 vu-prijavilo-sumnje-u-la-

ziranje-njihovih-potpi-

Clan 43 Zakona o izboru

odbornika i poslanika.

sa-podrske-992204
(pristupljeno 25.09.2018.)
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ipak daleko od zeljenih 40%, definisanih medunarodnim
standardima i nacionalnim strateskim dokumentima.®®
Specifi¢an sistem afirmativne akcije predviden je i za
predstavnike manjinskih naroda, i podrazumijeva razli-
Cite izborne pragove za razli¢ite zajednice, kako bi se
garantovao prolaz u parlament®. Nazalost, ovaj mehan-
izam je isklju¢io Rome, koji prema posljednjem popisu
imaju gotovo isti udio u populaciji kao i Hrvati, ali ne-
maju iste povlaséene uslove za ulazak u parlament.
Eksperti su ovu oblast ocijenili ocjenom 2,99. Najbo-
lje ocijenjeni dio oblasti je moguc¢nost za predstavljanje
manjinskih naroda (3,66) a najlosije nemoguénost da se
gradani samostalno kandiduju na izborima (2,44).

—35 —36

Milos Baki¢, Clan 94 Zakona o izboru
ZENE I POLITIKA: odbornika i poslanika.
Kvota lazi, Monitor,

23.06.2017,

http://www.monitor.co.me/

index.php?option=com

content&view=arti-
cle&id=7734:ene-i-politi-
ka-kvota-lai&catid=5447:br

0j-1392&Itemid=6832
(pristupljeno 25.09.2018.)




Medijsko
izvjestavanje
u sluzbi kampanja

Zakon ne precizira kad pocinje period zvani¢ne ka-
mpanje, ve¢ samo da pravo na medijsko pracenje u pre-
dizbornoj kampanji pocinje od dana potvrdivanja izbor-
ne liste.¥” Stvarna kampanja, medutim, podinje znatno
ranije, bilbordima, aktivnostima na socijalnim mrezama,
i promotivnim skupovima. U posljednjih nekoliko godina
kreira se ambijent neprestane izborne kampanje.

Agencija za elektronske medije (AEM) je nezavisni
regulatorni organ koji shodno zakonu nadzire pos$tova-
nje zakona i programskih standarda od strane elektron-
skih medija, i odlucuje o prigovorima. Vlada Crne Gore

Igor Pejovi¢, Milica

—37
Clan 64a Zakona o izboru

odbornika i poslanika.
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Bogdanovic', »INe vjerujemo
u objektivnost Odbora za
medijsko pracenje izbora"“,
Vijesti, 06-08.2012,
http://www.vijesti.me/

vijesti/ne-vierujemo-u-ob-
jektivnost-odbora-za-medijs-
ko-pracenje-izbora-86312
(pristupljeno 25.09.2018.)
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je u septembru 2018. godine utvrdila prijedlog Zakona
o drzavnoj upravi prema kojem AEM za svoj rad odgo-
vara direktno Vladi, §to izaziva zabrinutost za bududéu
nezavisnost ove institucije. Agencija je povecala svoje
kapacitete za monitoring, ali kako je primije¢eno i u iz-
vjestaju OSCE/ODIHR iz 2016, ne postoji efikasno regu-
latorno ili samoregulatorno tijelo koje bi aktivno pratilo
kampanju i pruzalo brzi pravni lijek u sluc¢aju utvrdenih
povreda. Izborni zakon predvida i obavezu formiranja
skupstinskog odbora za prac¢enje primjene izbornog za-
kona u dijelu koji se odnosi na medije. Ovaj odbor se u
izborima 2012. i 2016. godine nije pokazao kao rjesenje
koje vodi ka pobolj$anju situacije. | podijeljena medijska
zajednica je bila priliéno jedinstvena u kritici rjesenja
koja predvidaju da politi¢ari kontroliu medije.®®

Takode, zakonom nijesu dovoljno i precizno propis-
ane kazne za emitere u slu¢aju nepostovanja pravila.
AEM nema moguénost izricanja efikasnih sankcija, bud-
uci da ne postoji niti jedna sankcija izmedu neefikasne
mjere upozorenja i ekstremnog privremenog ili trajnog
oduzimanja odobrenja za emitovanje *.

Clan 140 Zakona

o elektronskim medijima.
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Neskrivena je naklonost pojedinih medija prema vla-
sti ili opoziciji, $to posebno dolazi do izraZaja u izbornim
kampanjama*“?, kada se vidi jasna razlika u tonu objava
pojedinacnih medija prema vladajuéim ili opozicionim
kandidatima i partijama®'. Jednostrano izvjestavanje i
prikrivena pozitivna ili negativna kampanja medija ugr-
ozavaju objektivno informisanje gradana.*?

Ravnopravan tretman nije osiguran ni u placenom og-
laSavanju. Uo€eno je da partije prijavljuju znacajno nize
troSkove medijskog oglasavanja, u odnosu na vrijednost
tog oglasavanja shodno zvani¢nim cjenovnicima medija.
Partije ne prijavljuju popuste koje dobijaju od medija kao
nenovC¢ane donacije i umanjuju transparentnost ovih tra-
nsakcija kroz angaZovanje posrednika (media-buying ag-
encija), dok Agencija za sprjeCavanje korupcije ignorise
ovaj problem.*®

Plaéeno politicko oglasavanje nije ogranic¢eno ni izb-
ornim ni medijskim zakonima, $to dovodi do nepostene
prednost za one ucesnike izbora koji imaju vise novca.
Zakon propisuje ukupno dozvoljeno vrijeme trajanja ogl-
asavanja u elektronskim medijima®, ali je posljednjim iz-
mjenama zakona decidno propisano da se politicko ogla-

— 40
Bertelsmann Stiftung,

BTI 2018 — Montenegro
Country Report, Giitersloh,
Bertelsmann Stiftung, 2018

— 42
Zoran Vujici¢,

Tice me se — Monitoring
izborne kampanje,
Podgorica, Gradanska

Alijansa, 2016
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Daliborka Uljarevi¢ i dr.,
SPINoFAKT 2 — politicko
oglasavanje izmedu spina

i tinjenica - Izvjestaj o medijskom
monitoringu predsjednickibh izbora
2018 u Crnoj Gori, Podgorica,
Centar za gradansko
obrazovanje, 2018

Dragan Koprivica,
Andelija Luci¢,
Preporuke za unapredengje
rada Agencije za spriecavanje
korupcije kroz osvrt

na zakljucke objavljene

u izvjestaju o kontroli
parlamentarnih izbora,
Podgorica, Centar

za demokratsku
tranziciju, 2017

Savanje ne uracunava u ovo vrijeme*. To u praksi znadi
da niSta ne moZze sprijeciti da politicke grupacije zakupe
¢itav medijski prostor za plaéene kampanje, i na taj nacin
‘uguse’ bilo kakav pokusaj objektivnog informisanja jav-
nosti o izbornoj ponudi.

OSCE/ODIHR izvjestaji o monitoringu medija poka-
zuju da je RTCG u dva prethodna izborna ciklusa pruzila
jednak pristup svim ucesnicima izbora postujuéi odrebe
zakona o besplatnom predstavljanju, ali i da su izostali
urednicki i analiti¢ki sadrzaji, te da je umjesto toga do-
miniralo oslanjanje na materijale koje su dostavili uce-
snici izbora“.

Politi¢kim dogovorom iz 2011. godine u izborni zak-
on je uveden set odredbi kojima se javnim emiterima
nametnulo besplatno reklamiranje politickih partija, i to
u preciznim terminima i u vrlo dugom trajanju®’. U pra-
ksi, partije su na ovaj nacin postigle da javne servise,
narocito RTCG pretvore u sredstvo za besplatnu propa-
gandu. Propagandni sadrzaji su znac¢ajno opteretili pro-
grame TVCG, pa su u predizbornom periodu mijenjane
programske Seme, i prakti¢no je onemogucéeno bilo ka-
kvo drugo oglasavanje osim politi¢kog. Ovo je posebno

— 44
Clan 92 i 93 Zakona

o elektronskim medijima.

—45
Clan 96a Zakona

o elektronskim medijima.



izrazeno u slu€aju odrzavanja viSe istovremenih lokal-
nih izbora, gdje zbog broja izbora i u¢esnika postovanje
ovakvih normi pretvara javni servis u politicko-propa-
gandni program. Nije nevazna ni Cinjenica da je procije-
njena vrijednost ovog reklamiranja na posljednjim par-
lamentarnim izborima bila 717.883 eura“®.

Ni izborni ni medijski zakoni ne predvidaju obavezu za
javne emitere da proizvode programske sadrzaje namije-
njene edukaciji biraca, u periodu koji prethodi izborima.
Uloga javnih servisa u izborima je svedena na prenos$enje
politi¢kih parola, uz vidljiv nedostatak promocije demok-
ratskih vrijednosti i institucija i edukacije gradana.

Eksperti koji su u€estvovali u istrazivanju najbolje
ocjenjuju tretman ucesnika izbora od strane javnog ser-
visa (3,33) u proslim kampanjama, dok je izrazito nega-
tivno ocijenjeno to Sto trajanje kampanje nije regulisano
(1,77). Ukupna ocjena za ovu oblast je (2,40).
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Misija ODIHR-a Clanovi 53-56 Zakona
za posmatranje izbora, o izboru odbornika
Konacni izvjestaj, Crna i poslanika.

Gora, Predsjednicki izbori
15. april 2018, VarSava,
OSCE/ODIHR, 2018
OSCE/ODIHR, Konacni
izvjestaj Posmatracke

misije OEBS/ODIHR,
Parlamentarni izbori 2016,
Vargava, OSCE/ODIHR,
2017
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Bez efektivne
kontrole finasiranja
kampanja i zloupot-
rebe drzavnih
resursa

Zakonom su predvidene budzetske dotacije za ucesni-
ke na izborima, koje se dijelom raspodjeljuju svim potvrde-
nim listama i kandidatima u jednakim iznosima prije izbora,
a dijelom proporcionalno osvojenim glasovima nakon izbo-
ra“. No, ipak, uéesnici izbora nemaju jednak pristup sred-
svima iz budzeta, jer parlamentarne partije za finansiranje
izbora koriste i sredstva koja su im data za redovan rad,
suprotno zakonu® i, nazalost, uz saglasnost ASK, uprkos
brojnim javnim skretanjima paznje na ovaj problem. Zva-
ni¢na misljenja kojima je partijama odobravala korisc¢enje
sredstava iz sopstvenih izvora ASK nikad nije objavila.

—49

Clan 14 Zakona

o finansiranju politi¢ckih
subjekata i izbornih kampanja.

—s51
Dr7avna revizorska
institucija, Saopstenje

za javnost od 31.07.2018.
http://www.dri.co.me/1/

od 13.09.2018,
http://demokrate.
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Drzavna revizorska insticija (DRI) je saopstila da ASK
problemati¢no tumaci zakon i dovodi u pravnu zabludu
politi¢ke subjekte, a DRI oteZava rad i sprovodenje postu-
paka kod subjekata revizije®'. Medutim, i DRI je prozvana
za nedosljedno tumacenje pravila, i razli¢ito postupanje u
istim situacijama u 2016. i 201752

Zakonom su propisana razumna ograni¢enja visine
donacija pravnih i fizickih lica. No, koliko se u praksi te za-
brane postuju tesko je procijeniti, jer ASK ne provjerava
vjerodostojnost informacija koje u izvjestajima dostavlja-
ju politicki subjekti. Prihodi i troSkovi koje prijavljuju par-
tije su visestruko maniji od procijenjenih relanih troSkova
kampanje, na §ta ASK nema adekvatnu reakciju.

Finansijski izvjestaji politickih subjekata koji su do-
stupni javnosti nijesu dovoljno transparentni, sadrze
informacije razli¢itog kvaliteta, i ¢esto ne omogucavaju
nikakvu analizu. Pored izvjeStaja na propisanim obrasci-
ma, ASK dobija od politickih subjekata i propratnu dok-
umentaciju, uklju¢ujudi i izvode iz banke, koje odbija da
udini javnim®,

lako je finansiranje iz inostranstva zabranjeno zako-
nom, nema garancija da se ono ne desava u praksi. ASK

—52 —5s3
Demokratska Crna Gora, MINA, ,,MANS:
Saopstenje za javnost ASK proglasila izvode

Ziro racuna politickih
partija tajnom”,
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je nakon predsjednickih izbora 2018. godine konstatovala
da nije bilo finansiranja kandidata iz inostranstva®, no to
je samo jedna od konstatacija u izvjeStaju ASK koja ni-
je poduprta odgovarajuéim dokazima. Ovo se posebno
odnosi na ¢injenicu da je ASK posmatrala predsjednicke
kandidate tek od trenutka potvrdivanja kandidature, a ne
i finansiranje njihovih aktivnosti od pocetka kampanje.
Sumnja u zloupotrebu javnih resursa u izbornoj kam-
panji je problem koji odavno opterecuje izborne procese,
i koji je i doveo do formiranja prelazne Vlade 2016. godi-
ne. Medutim, dok opozicione partije, mediji i nevladine
organizacije Cesto iznose optuzbe, ali i konkretne prim-
jere ovih zloupotreba®®, ASK u izvjestajima o kontroli i
nadzoru tvrdi da zloupotreba — nema. Ovakvi zakljuéci
ASK nijesu poduprti dokazima, a nacin i obim kontrole
koji sprovodi ova institucija nijesu dovoljno detaljni niti
zadiru dovoljno u sustinu za formiranje i iznosenje ova-
kvih stavova. Takode, to je suprotno zakljuécima OSCE/
ODIHR posmatracke misije o institucionalnoj prednosti
koju je uZivao kandidat vladajuce stranke®®.
Funkcionerska kampanja® je vrlo rasprostranjen vid
zloupotrebe javnih resursa, do te mjere da javnost vise
i ne reaguje na ekstremno povecanu aktivnost javnih

funkcionera u kampaniji. Visoki drzavni funkcioneri po-
sjeéuju firme, skole i bolnice, otvaraju fabrike, gradilista
i hotele, potpisuju ugovore i memorandume, uruéuju na-
grade i stipendije, razgovaraju sa gradanima i radnici-
ma, u¢estvuju na raznim manifestacijama.

Zakon zabranjuje u¢es$cée u kampaniji drzavnim sluzbe-
nicima, i gotovo svim javnim funkcionerima osim ¢lanovi-
ma Vlade, poslanicima i odbornicima®, ali samo dok su na
duznosti. Ovo u pravilu rezultira slikovitim prisustvom dr-
zavne administracije partijskim aktivnostima i skupovima.

Ponasanja koja predstavljaju nezakonito finansiranje
partija nijesu definisana kao krivi¢na djela protiv izbor-
nih prava Kriviénim zakonikom, pa tako npr. za finansi-
ranje iz inostranstva niko ne moze krivi¢éno odgovarati,
vec¢ samo prekrsajno. Kod kriviéne odgovornosti za zlo-
upotrebu resursa situacija je nesto bolja, jer neovlasée-
no kori§éenje drzavne imovine u izborne svrhe krimina-
lizovano, a na ovu situaciju su primjenjivi i opisi krivi¢nih
djela protiv sluzbene duznosti.

Ova oblast je jedna od najlosije ocijenjenih u ovom
istrazivanju (2,26). Njen najbolji segment je subvencio-
niranje partija od strane drzave (3,33) a najlosiji borba
sa zloupotrebom javnih resursa (1,22).

Clan 50a Zakona
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Glasanje
jednostavno,
osim za osobe
s invaliditetom

U posljednjih deceniju i po izborni dan u Crnoj Gori je
proticao mirno i bez nasilja. Medutim, u zadnje dvije godine
biljeZi se nazadovanje i na ovom polju, i incidenti, tenzije
i fizicko nasilje postaju sastavni dio dana glasanja, poput
onoga na Cetinju 2017%. Izostanak pravovremenih i efika-
snih reakcija drzavnih organa na probleme koji se deSavaju
na izborni dan dovodi do porasta konflikata medu politic¢-
kim aktivistima, Sto prijeti da ugrozi demokratske procese.

Procedura glasanja je jednostavna, uklju¢ujudi i pro-
ceduru identifikacije biraca, koja je unaprijedena i po-
jednostavljena uvodenjem sistema elektronske identifi-
kacije 2016. godine.
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Mali broj birackih mjesta je ureden tako da ispunjava
sve standarde pristupaénosti, a prema podacima CDT-a
na parlamentarnim izborima 2016. godine ¢ak 32% bir-
ackih mjesta je bilo potpuno nepristupa¢no osobama
s otezanim kretanjem.®® Na predsjednickim izborima
2018. na 27.4% materijali nijesu bili prilagodeni osobama
sa oStec¢enim vidom.®' Zabrinutost zbog postojanja ozb-
ilinih fizickih i informacionih barijera u procesu glasanja
za osobe s invaliditetom je iskazao i Komitet UN®2,

Princip tajnosti glasanja je operacionalizovan kroz za-
konske odredbe koje zabranjuju javno glasanje, i nalazu
obavezu ponistavanja glasackog listi¢a u tim slucajevima.
U praksi, o ponistavanju listi¢a odluc¢uju biracki odbori, i
postupanje nije istovjetno u svim slu¢ajevima. Poseban
problem predstavlja pojava obiljezavanja glasackih listi-
¢a, u neobic¢no velikim procentima u malim mjestima®?,
Sto je indicija pritiska na birace.

Prebrojavanje glasova je brzo i efikasno, a na izbori-
ma 2018. godine je unaprijedena i transparentnost pro-
cesa, bududéi da su rezultati glasanja na bira¢kim mjesti-
ma objavljivani na sajtu DIK-e u najkraéem roku nakon
pristizanja u OIK-e. DIK u zakonskim rokovima utvrduje
i objavljuje preliminarne rezultate izbora, a u relativno

—59 — 6o — 61 — 62 — 63
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kratkom roku (6-13 dana) se utvrduju i objavljuju i ko-
nacni rezultati izbora, Sto zavisi od trajanja procesa pri-
govora i zalbi. U posljednje vrijeme do kasnjenja dolazi
i zbog politickih problema nedostatka potrebne vedine
za proglasenje konacnih rezultata.

U svim izbornim ciklusima nakon 2000. godine akre-
ditovanim posmatra¢ima je bilo omoguéeno posmatra-
nje izbora, uz sporadi¢ne probleme koji su otklanjani u
komunikaciji sa DIK-om i OlK-ama. Tokom parlamen-
tarnih izbora 2016, DIK je pokusSala uvesti ograni¢enja
suprotna zakonu i univerzalno prihvaéenim standardi-
ma za fer i demokratske izbore. Nakon javnog pritiska,
DIK je sporno rjeSenje zamijenila novim koje je bilo u
skladu sa standardima.®* 2018. godine je posmatracima
ODIHR-a bio zabranjen pristup operativnoj sali DIK-e
gdje se vrsilo tabeliranje rezultata®®.

Izborni dan je najbolje ocijenjena oblast u nasem is-
trazivanju (3,38). Eksperti najvise vrednuju jednostavn-
ost procesa glasanja (4,11), a najmanje pristup birackim
mjestima za osobe s invaliditetom (2,33).

— 64 — 65
Centar za demokratsku ~ Misija ODIHR-a
tranziciju, Parlamentarni  za posmatranje izbora,

izbori 2016, Zavrsni Konacni izvjestaj,
izvjestaj, Podgorica, Crna Gora,

Centar za demokratsku  Predsjednicki izbori
tranziciju, 2017 15. april 2018, Varsava,

OSCE/ODIHR, 2018



Klijentelizam
rasprostranjen,
blaga kaznena
politika

Nakon §to su u prvoj polovini 2013. godine objavljeni
audio snimci sa sjednica Demokratske partije socijalista
na kojima se govorilo o partijskom zaposljavanju (afera
»Snimak®), jedna od kljuénih tema politi¢kog diskursa u
Crnoj Gori su pritisci na gradane, narocito zaposljene u
administraciji da glasaju za vladajucu partiju. U javnosti
su se u vi$e navrata pojavili navodi o kreiranju spiskova
u javnim institucijama u kojima su rukovodedéi kadrovi
evidentirali politi¢ko opredijeljenje zapos$ljenih®. Ovi na-
vodi, kao ni afera ,,Snimak*“ jos$ uvijek nijesu rasvijetljeni.
U tom ambijentu, poseban problem predstavlja i prisu-
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stvo partijskih aktivista koji vode evidenciju o biracima
u blizini birackih mjesta tokom izbornog dana, sto stva-
ra efekat psiholoskog pritiska na birace.

Brojne su i optuzbe opozicionih partija o kupovini
glasova od strane aktivista vladajuéih partija. lako su
se u medijima pojavljivale brojne informacije, dokumen-
ti i snimci koji su ukazivali na ovu pojavu, istrage se
pokrecu rijetko i sporo, a jos$ rjede i sporije predmeti
dodu do suda ili do konacne presude. | tada, presude
su blage i nijesu odvracajuce®, a akteri vrlo ¢esto biva-
ju ‘rehabilitovani’ i nastavljaju da u€estvuju u politickom
Zivotu i obavljaju javne funkcije®.

Istrazivanja pokazuju da su nudenje novca i usluga
za glasanje na izborima kao i politicki klijentelizam ra-
sprostranjene pojave u Crnoj Gori. Cak 23% gradana
Crne Gore je saopstilo da im je nuden novac ili usluga
u zamjenu za glas, a 13% ispitanika je odgovorilo pozi-
tivno na pitanje da li su se obratili za pomo¢ partijskom
funkcioneru. 11,7% ispitanika kaze da im je poslodavac
trazio da glasaju za odredenu partiju.®®

Zvani¢ni podaci ukazuju na mali broj istraga i po-
stupaka za krivi¢na djela protiv izbornih prava™. Osu-
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dujuce presude za povredu slobode opredjeljena pri
glasanju (¢lan 188 KZ) su malobrojne i sudovi najéesce
izricu uslovne osude. Prema podacima Sudskog savijeta,
u periodu 2015-2017. donijeto je ukupno 12 osudujucih
i Sest oslobadajucih presuda. Protiv 10 lica je izreCena
uslovna osuda, a protiv dvije osobe kazna zatvora. Ta-
kode, i zalbeni postupak nerijetko ishoduje pozitivho za
podinioca™. Odvradajuéi efekat ovakve kaznene politi-
ke je vrlo upitan, i opravdana je zabrinutost da ovakvo
tretiranje povreda osnovnih gradanskih prava ohrabruje
pritiske, ucjene i kupovinu glasova.

Ovo je najgore ocijenjena oblast u nasem istrazivanju.
Eksperti su u gotovo svakom segmentu dali izuzetno ni-
ske ocjene. Ukupno ocjena je 1,80, ,,najbolje” ocijenjena
oblast je mogucnost gradana da glasaju slobodno (2,11) a
najloSije postojanje pojava ,kupovine” biraca (1,55).

— 71
Npr. kazna zatvora

u trajanju od dva mjeseca
za optuzenu za kupovinu
licne karte iz presude
Viseg suda u Podgorici
KS 26/2017, preinacena
je u uslovnu osudu
presudom Apelacionog
suda Kz-S 20/2017.



Legitimitet
izbora koji se stalno
dovodi u pitanje

Znacajan broj glasaca u Crnoj Gori nema povjere-
nje u izborni proces. Prema istrazivanju javnog mnje-
nja iz februara 2016. 61% gradana ne vjeruje da su iz-
bori slobodni i fer, $to je porast u odnosu na 47% iz
sli¢nog istrazivanja iz februara 2014. Ovaj veliki pad
povjerenja pokazatelj je toga da aktivnosti Parlamenta
i Vlade usmjerene na izgradnju povjerenja u izbore ni-
jesu ostvarile zeljene rezultate.” Nepovjerenje u ish-
od izbora se dalje prenosi na sve procese i institucije.
Vrlo je malo pitanja oko kojih postoji Siroki konsenzus,
i gotovo svaka javna politika ili odluka ima dovoljan

— 72
Bertelsmann Stiftung,

BTI 2018 — Montenegro
Country Report, Giitersloh,
Bertelsmann Stiftung, 2018
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broj protivnika da se njezin legitimitet moze dovesti
u pitanje.

Od uvodenja viSestranacja, u Crnoj Gori nije bilo iz-
bora poslije kojih su porazeni priznali rezultat i ¢estitali
pobjedniku. Od predsjednickih izbora 2013. godine kada
je vladajuéi kandidat pobijedio sa malom razlikom u bro-
ju glasova u procesu koji je bio osporavan s dosta strana
a gdje nije bilo objektivnih i nezavisnih posmatraca, si-
tuacija se rapidno pogorsala. Opozicione partije nijesu
priznale ishod parlamentarnih izbora 2016. godine, i stu-
pile su u bojkot parlamenta. Opozicioni predstavnici u
DIK-i nijesu zeljeli ni da verifikuju rezultat predsjednic-
kih izbora 2018. godine, zbog ¢ega je rezultat proglasen
bez odgovarajuéeg kvoruma. S druge strane, reakcija
predstavnika vlasti na ove poteze opozicije moZe se sa-
Zeti u jednoj recenici - ,,Ko gubi ima pravo da se ljuti®.

Ono $to predstavlja trajnu prepreku za konsolidaci-
ju politickog Zivota i dalju demokratizaciju je to Sto se
izborni sporovi ne rjeSavaju uvijek kroz pravne i insti-
tucionalne mehanizme. Nepovjerenje u pravnu drzavu i
njene institucije dovodi do toga da se sporenja rjeSavaju
kroz politicke opstrukcije, bojkot, proteste, a u posljed-
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njim ciklusima i kroz ‘uzimanje pravde u svoje ruke’. Ovo
ozbiljno prijeti da ugrozi demokratske procese. Prema
posljednjim istrazivanjima ¢ak 30,7% gradana nema po-
vjerenja u izborne institucije™.

Legitimitet izbora eksperti ocjenjuju sa 2,48. ,Naj-
bolje” ocijenjeno je rjeSavanje sporova pred institucijama
(2,77) a najlosije povjerenje gradana u izborni proces (2,11).

—73
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(pristupljeno 25.09.2018.)
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Metodologija

Crna Gora je ostvarila napredak ka ¢lanstvu u EU, ali
nam klju¢ni zadaci i obaveze koje treba ispuniti na ovom
putu tek predstoje. Napredak ostaje ograni¢en u klju¢nim
poglavljima koja imaju sveobuhvatni uticaj na pregovore
sa EU. U nasem istrazivackom fokusu je bilo ispunjavanje
politi¢kih kriterijuma — demokratije i vliadavine prava - jer
smatramo da je stvarni a ne samo formalan napredak u
ovoj oblasti jedan od najznacajnijih preduslova demok-
ratskog razvoja Crne Gore.

Istrazivanje obuhvata Sest oblasti: izbori, pravosude,
borba protiv korupcije i organizovanog kriminala, mediji
i reforma javne uprave, i svaka od njih ce biti tretirana u
posebnom dokumentu.

Oblasti se sastoje od niza podoblasti koji se tic¢u
regulacije strateskog i pravnog okvira, institucionalnog,
administrativnog i materijalnog kapaciteta kao i ostva-
renih rezultata u praksi.

Nase analize sadrZe ocjene ispunjenosti kriterijuma
do kojih smo dosli sabiranjem i artikulisajem stavova i
procjena eksperata koji prate kvalitet implementacije
EU standarda, kao i analizom sprovedenih normativnih
i institucionalnih reformi i njihovih praktic¢nih rezultata.
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Procjenu napretka u ispunjenju politickih kriterijuma
prvi put smo uradili 2017. godine. Tada smo uz pomo¢
metodologa, dr Martina Brusisa za svaku od navedenih
oblasti pripremili je set indikatora, koji sluze kao mijeri-
la za procjenu situacije u istrazivanim oblastima, i koji
zapravo predstavljaju nase razumijevanje onoga $to su
zahtjevi sadrZani u privremenim mjerilima EK. Nakon
prve procjene nas istrazivacki fokus smo, u 2018. godini,
prosirili i na druge zemlje regiona pa smo sa kolegama iz
CRTA (Srbija), Metamorfozis (Makedonija) i Zasto ne?
(Bosna i Hercegovina) usavrsili metodologiju na osnovu
koje pripremamo ovu procjenu.

Osnova za razvoj indikatora su klju¢ne ocjene i pre-
poruke iz izvjeStaja Evropske komisije i nove strategije
proSirenja definisane dokumentom ,Kredibilna per-
spektiva prosirenja i pojacana saradnja EU sa Zapadnim
Balkanom?”, ali i drugih medunarodnih izvjestaja, kom-
parativne studije i istraZivanja, akcioni planovi, te brojni
medunarodni standardi i prakse i drugi referentni ma-
terijali. Ukupan broj indikatora za sve oblasti je 237, dok
smo oblast izbori ocjenjivali na osnovu 54 indikatora.

Prvi dio istraZivanja koji se odnosi na oblast izbo-
ri a u toku rada konsultovali smo misljenja 9 eksperata
(predstavnici NVO-a, medija, analiticari, profesori i sl.).






Istrazivacki
centar CDT-a

Istrazivacki centar CDT-a (IC) je osnovan 2011. godi-
ne uz podr$ku Think Thank Fonda. Cilj IC-a je unaprede-
nje javnih politika, donosenje kvalitetnijih odluka drzavnih
organa, osnazivanje javnog dijaloga i jacanje institucija.

Istrazivacki centar CDT-a (IC) je osnovan 2011. godi-
ne uz podrsku Think Thank Fonda. Cilj IC-a je unaprede-
nje javnih politika, donosenje kvalitetnijih odluka drzavnih
organa, osnazivanje javnog dijaloga i jacanje institucija.

IC se u svom radu koristi savremene istrazivacke me-
tode i vodi se standardima transparentnosti, objektivno-
sti i preciznosti. Oslanjajucéi se na komparativne primjere
dobre prakse i prakti¢ne rezultate, definiSe mjere i prepo-
ruke za pobolj$anje stanja koje se dostavljaju donosioci-
ma odluka i Siroj javnosti.

IC je posvecen kontiuniranom usavr$avanju sopstve-
nih kapaciteta i kao mehanizama kontrole kvaliteta nasih
istrazivackih proizvoda, a u svoj rad, pored CDT tima, uk-
ljuCuje brojne domace i medunarodne struénjake kao sp-
oljne saradnike.

Vasoj paznji preporucujemo sljedece prijedloge prak-
ticne politike:
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O potrebi promjene izbornog zakonodavstva
i dostizanja demokratskih standarda fer izbora
mozete Citati u dokumentima:

Drzavna izborna komisija u Crnoj Gori - neuspjeli
eksperiment. Neophodni koraci za stvaranje kredibilne
institucije https:/www.cdtmn.org/2018/06/21/drzavna-
izborna-komisija-neuspjeli-eksperiment/

Depolitizovana i efikasna izborna administracija -
preduslov povjerenja u izbore https://www.cdtmn.org/
wp-content/uploads/2017/02/DIK-Policy-01022017.pdf

Preporuke za unapredenje rada Agencije za sprjec-
avanje korupcije - Kroz osvrt na zakljucke objavljene u
izvjestaju o kontroli parlamentarnih izbora https:/www.
cdtmn.org/izbori/izbori-analize/preporuke-za-unapre-

denje-rada-agencije/

O tome kako napredak Crne Gore u ispunjavanju
politi¢kih kriterijuma u pregovorima sa EU vide
eksperti u civilnom drustvu éitajte u:

Procjena napretka Crne Gore u ispunjavanju politi-
¢kih kriterijuma u pregovorima sa EU. Prvi dio: Proc-
jena napretka u oblastima pravosude, borba protiv
korupcije i mediji https:/www.cdtmn.org/dobrouprav-

ljanje/du-analize/procjena-napretka-cg-u-pregovori-

ma-sa-eu-2017-predlog-prakticne-politike/
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Procjena napretka Crne Gore u ispunjavanju politi-
¢kih kriterijuma u pregovorima sa EU. Drugi dio: Proc-
jena napretka u oblastima reforma javne uprave, borba
protiv organizovanog kriminala i ljudska prava https://
www.cdtmn.org/dobroupravljanje/du-analize/procje-

na-na-pretka-cg-u-pregovorima-sa-eu-2017-pred-

log-prakticne-politike-ii-dio/

O tome kako drzava i lokalne samouprave planiraju
razvoj, mjere uspjeh svog rada i $ta treba da urade
da bi se unaprijedile prakse u ovoj oblasti ¢itajte u:
Planiranje, mjerenje i izvjeStavanje kao poluge uspje-
Snosti Vladinih politika https:/www.cdtmn.org/dobrou-

pravljanje/du-analize/predlog-prakticne-politike/

Planiranje, mjerenje i izvjeStavanje kao poluge uspjes-
nosti lokalnih politika - Na primjeru opstina Niksi¢ i Kotor
https://www.cdtmn.org/dobroupravljanje/du-analize/

upravljanje-za-rezultate-na-lokalnom-nivou-2017-pred-

log-prakticne-politike/

Kako drzava prepoznaje naslilni ekstremizam

i kako se protiv njega bori saznajte u dokumentu:
Kako pobolj$ati sprovodenje Strategije suzbijanja nasi-

Inog ekstremizma? https:/www.cdtmn.org/eu/eu-analize/

kako-poboljsati-sprovodjenje-strategije-suzbijanja-nasil-

nog-ekstremizma-2017-predlog-prakticne-politike/
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