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Uvod

Centar za demokratsku tranziciju (CDT) ovim dokumentom Zeli skrenuti pa-
Znju na preostale probleme koji se tiCu kvaliteta i kontrole bira¢kog spiska u
Crnoj Gori.

Pisati i javno debatovati o ovoj temi kod nas nije bas jednostavan posao, jer
znacajan procenat onih koji saopstavaju zakljucke i/ili daju preporuke za una-
predenje stanja ovoj temi nikad nije vidjelo biracki spisak ili izvorne registre
koji ga ¢ine. Ovaj je nacin razmisljanja i javnog djelovanja doveo do toga da
se formiraju dva ekstremna stava o birackom spisku: prvi da je on “najbolji
u Evropi” i drugi da u njemu ima “stotine hiljada izmisljenih biraca-fantoma
kojima se izdaju lazne licne karte”. Naravno, zavisno od trenutnog politickog
interesa, partije i njima bliski “stru¢njaci” biraju narativ o birackom spisku koji
im u tom momentu odgovara.

Pored stvaranja narativa, vazno obiljeZje stanja na ovom polju jeste Zelja par-
tija da se izbjegne ili zaustavi zapoceta reforma i “sredivanje” birackog spiska.
Dugogodisnja vlast koju je predvodio DPS je to Cinila duzi niz godina, izbjega-
vajudi na razli¢ite nacine da pokrene reformske zahvate koji bi doveli do, prije
svega, uredenog registra prebivalista koji je veoma vaZan za biracki spisak, ali
i za ostale segmente funkcionisanja drzave. S druge strane, vlast nakon par-
lamentarnih izbora 2020. godine, je umjesto da prekine ovu praksu, zapravo
odrzala kontinuitet odnosa prema (ne)rjeSavanju ovog veoma vaznog pitanja.
Prilicno brzo su zaboravili Sta su gradanima obecavali dok su bili opozicija i dali
svoj znacajan doprinos da izborna reforma doZzivi propast.

O birackom spisku u Crnog Gori moZe kredibilno govoriti veoma mali broj
strucnjaka. Njihovi glasovi se najceSce gube u zaglusujucoj buci koju, prilikom
debatovanja o ovoj temi, stvaraju kvazieksperti koji djeluju za raéun ove ili one
politicke grupacije.

Upravo zbog ovoga, Zeljeli smo da, nakon viSegodiSnjeg angazmana u parla-
mentarnim radnim tijelima za izbornu reformu, u razli¢itim tijelima Ministar-
stva unutrasnjih poslova koja su se bavila kontrolom birackog spiska i pripre-
mom reformskih zakonskih rjeSenja, sublimiramo nasa iskustva ali i stavove
svih onih za koje drzimo da su kredibilni poznavaoci problema koji opterecuju
biracki spisak, te da predloZimo odrZiva rjesenja koja su u skladu sa meduna-
rodnim standardima.

Kljucni razlog nepovjerenja u biracki spisak je Cinjenica da u birackom spisku
imamo upisane gradane/ke koji tu ne bi trebalo da se nalaze. Tu se najkrupniji
problem tice neazurnog Registra preblivalista crnogorskih drzavljana iz kojeg
se, izmedu ostalog, izvodi biracki spisak. Imamo jedan broj gradana koji ima
fiktivno preblivaste u Crnoj Gori, ali ipak se nalazi u birackom spisku i moze
da glasa. U Ustavu je propisan uslov preblivalista od 24 mjeseca za ostvarenje



prava glasa u nasoj zemlji, $to znaci da je namjera bila da oni gradani/ke koji
zaista zZive i vezu svoju sudbinu za Crnu Goru, o njoj mogu i da odlucuju. Me-
dutim, ova ustavna intencija nije pretocena u adekvatan zakonski okvir, pa
je gradanima ostavljeno na slobodnu odluku da li ¢e odjavljivati prebivaliste.
Kako bi se rijeSio ovaj problem potrebno je znacajno poboljsati legislativu a
onda sprovesti opseznu terensku kontrolu i razmotriti svaki pojedinacan slu-
Caj, kako bi drzava “pronasla” svoje drzavljane i utvrdila ko od njih jednovre-
meno ostvaruje biracko pravo i u zemlji u kojoj boravi i u Crnoj Gori.

Osim ovog, identifikovani su i drugi problemi koje je vazno rijesiti kako bi se
“ocCistio” nas biracki spisak Sto se prvenstveno veZe za pitanje aZzurnosti Regi-
stra drzavljana Crne Gore i Mati¢nog registra umrlih.

Neophodno je uvesti mehanizme koji ¢e omoguciti internu i eksternu kontrolu
tacnosti birackog spiska i time graditi povjerenje javnosti u izborni proces.

Ostajemo otvoreni sa sve dobronamjerene sugestije i kritike ove nase publika-
cije i za direktni ili javni dijalog po svim vaznim pitanjima koje u njemu obra-
dujemo.

Zahvaljujemo Ministarstvu vanjskih i evropskih poslova Velikog Vojvodstva
Luksemburg za finansijsku podrsku za izradu ove publikacije.

Biracki spisak (BS) u Crnoj Gori je jedinstven i vodi se centralno, od strane Mi-
nistarstva unutrasnjih poslova (MUP). On je izvedena elektronska zbirka poda-
taka crnogorskih drzavljana koji imaju biracko pravo. Pod izvornim registrima
podrazumijevamo registre prebivalista, crnogorskih drzavljana, i mati¢ne regi-
stre rodenih i umrlih.

BS se, kao izvedena zbirka podataka, automatski aZurira ¢im nastupi promjena
u nekom od registara koji ga Cine. Njegova tacnost, zapravo, zavisi od tacnosti
i azurnosti izvornih registara koji ga Cine.

Kvalitetna kontrola BS podrazumijeva i nadzor nad institucijom koja je zadu-
Zena za njegovo vodenje. Ta obaveza je do 2020, shodno Zakonu o birackom
spisku, pripadala Drzavnoj izbornoj komisiji (DIK) koja je imala pravo pristupa
svim registrima gradana, pravo uvida u sluzbenu dokumentaciju i moguénost
da naloZi MUP-u da otkloni nepravilnosti koje otkrije u procesu kontrole.



Medutim, u toku prethodnih izbornih ciklusa ova institucija nije uspjela da
izgradi kapacitet za kontrolu BS pa je njena uloga svedena na povrsinske i for-
malne, a ne sustinske zakljucke o kvalitetu BS. Ovo je i formalizovano izmjena-
ma zakona pocetkom 2020, kada su nadzorna ovlasc¢enja DIK zapravo svedena
na “ostvarivanje saradnje”.

Ovim promjenama koje su uradene bez uobicajenog konsenzusa vlasti i opo-
zicije pri donosSenju zakona koje se ticu izbornog procesa, pored oduzimanja
ovlaséenja DIK smanjen je i pristup i moguénost kontrole BS. NVO su kritikova-
le ovo rjesenje, navodedi da se na taj nacin onemogucava sustinska kontrola.?

Ovo je prouzrokovalo da se u dva posljednja izborna ciklusa formiraju mjeso-
viti, ad hoc timovi u okviru MUP-a u kojima su ucestvali i spoljni akteri. U toku
izbora 2016. godine to su bile politicke partije i nevladine organizacije a 2020.
godine samo ovi drugi.? Oba tima su predvodili ministri i bio je omoguéen
maksimalan nivo pristupa podacima. Ustanovljena su brojna pravila i proce-
dure, i uvedena je kontrola birackog spiska AFIS-om3. Ovaj vid kontrole je kori-
$¢en i u svim narednim izbornim ciklusima. Sustina ove kontrole jeste upariva-
nje svih otisaka drzavljana koji ispunjavaju uslove za biracko pravo kako bi se
utvrdilo da li u bira¢kom spisku postoje tzv. “fantom biraci”. Cilj ove kontrole
je utvrdivanje da li eventualno postoje slucajevi da su na jedne biometrijske
podatke (otiske) izdavane lazne li¢ne karte i na taj nacin omogucéeno nezako-
nito glasanje na izborima. lako su ove kontrole ishodovale zanemarljivim bro-
jem sumnijivih slu¢ajeva, sumnje u postojanje fantoma su ostale pa su se Culi
i predlozi da se u AFIS sistemu, pored uparivanja otisaka, uparuju i fotografije
bira¢a. Medutim, nije bilo politicke snage da se ova dobra praksa pretvori u
zakonsku odredbu i time pojaca kontrola kvaliteta birackog spiska.

MUP putem sajta biraci.me omogucava gradanima da provjere da li su u birac-
kom spisku i na kom birackom mjestu glasaju. Takode, bira¢ima je na raspola-
ganju i Call centar (19820) putem kojeg mogu provjeriti ove informacije. Ipak,
na dan lokalnih izbora u 2022. ovaj sat nije bio u funkciji, niti je bio aktivan Call
centar, pa je pojava da gradani ne mogu da pronadu na kom mjestu glasaju
postala masovna.

U proteklim izbornim ciklusima CDT nije bio upoznat sa slucajevima da grada-
ni koji imaju pravo glasa nijesu bili upisani u BS. Medutim, Cinjenica je dasuu
njega upisani i oni gradani koji ne ispunjavaju uslove za biracko pravo.

1 MreZa za afirmaciju nevladinog sektora (MANS), “Nema uslova za kontrolu taénosti bira¢kog spiska”, 27.07.2020.
2 Biljana Papovi¢ et al. Parlamentarni izbori 2020, Centar za demokratsku tranziciju, 2020.

3 Automatic Fingerprint Identification System.



Problem nije u samom BS ve¢ u neazurnom registru prebivalista gradana Crne
Gore, odnosno u legislativi koja regulisSe ovu problematiku. Ova neazurnost se
reflektuje na BS na dva nacina: prvo, znacajan broj gradana nije ispunio svoju
obavezu i nije prijavljivao promjenu prebivaliSta, odnosno nije prijavljen na
stvarnoj adresi na kojoj Zivi. Bududi da je adresa prebivaliSta osnova za odredi-
vanje birackog mjesta, Cesto se deSavalo da biracko mjesto bude kilometrima
daleko od stvarnog prebivaliSta Sto izaziva konfuzije i probleme u toku izbor-
nog dana.

Drugi, i mnogo vedi problem je to $to postoji nepoznat broj lica koja nijesu
odjavila prebivaliste prilikom odlaska u inostranstvo na duze vrijeme, te da su
glasali na izborima iako samo fiktivno ispunjavaju uslov prebivalista.* Buduci
da samo oni drzavljani koji 24 mjeseca imaju prebivaliste u Crnoj Gori mogu
glasati na izborima, ova neazurnost drzave i gradana ostavlja mogucnost za
znacajne zloupotrebe. Nijesu rijetki slucajevi da se djelovi dijaspore koji inace
ne Zive u Crnoj Gori i sustinski ne ispunjavaju rezidencijalni uslov masovno
organizuju i dolaze da glasaju.

Rezidencijalni uslov od 24 mjeseca je kritikovan u OSCE/ODIHR izvjestajima o
Crnoj Gori u kojima je sugerisano da se taj uslov mora izbrisati. Ipak ustavopi-
sac je bio veoma zainteresovan da na ovaj nacin zastiti BS od manipulativnog
uvoza biraca, najvise iz drzava regiona, pa je za promjenu ove odredbe pored
dvotrecinske odluke poslanika/ca dodao i obavezu referenduma na kojem bi
za promjenu moralo glasati tri petine, odnosno oko 325.000 biraca. Ovim je
gotovo i teorijski onemogucéeno da ova preporuka OEBS-a bude sprovodiva u
praksi.

NeaZuran registar prebivaliSta je doveo da toga da je moguce izigrati ustav-
nu odredbu o potrebnom rezidencijalnom uslovu za glasanje od 24 mjeseca.
Ovim se zapravo Zeli na mala vrata, mimo izvorne intencije ustavopisca, omo-
guciti da u Crnoj Gori na izborima glasa dijaspora. Dakle, onim drzavljanima
koji imaju rijeSen status u drugim drzavama ukljucujudi i biracko pravo, Ustav
ocekivano i pravedno oduzima pravo glasa. Ustav je donesen glasovima kom-
pletne sadasnje opozicije i PZP-a, i da je intencija bila da dijaspora glasa, u
njemu ne bi bilo ovog rezidencijalnog uslova.

Medutim, ova ustavna intencija nije adekvatno pretocena u zakonske odredbe
¢ime je drzava gradanima omogucila da tumace zakon kako Zele a time i zlo-
upotrebljavaju moguénost da prilikom odlaska iz zemlje ne odjave iz registra
prebivalista.

Posebno osjetljivo je pitanje dijela nase “dijaspore” koji nema jasan pravni sta-
tus u zemljama u kojima stvarno Zive i rade, odnosno u tim zemljama nemaju
biracko pravo. U ovim slucajevima provjera prebivaliSta mora biti uradena sa

4 Dragan Koprivica, Milica Kovacevi¢, Legitimitet i integritet izbora — neophodan korak ka evropskim vrijednostima,
Centar za demokratsku tranziciju, Podgorica, 2018.



posebnom paznjom kako se ne bi moglo desilo da jedan dio nasih drzavljana
ostane uskracéen za biracko pravo, a da ga nema u drugoj zemlji.

Male drzave kakva je Crna Gora moraju voditi “restriktivnije” politike drzav-
ljanstva kako bi stitile svoj drzavni interes, jer bi se u suprotnom slucaju mogao
na jednostavan nacin ostvariti dominantan uticaj na izborne procese onako
kako to odgovara pojedinim drZzavama iz okruzenja.

S druge strane, ljudi koji su svoj Zivotni put dominantno vezali za Crnu Goru i
koji u njoj provode najznacajniji dio vremena, ne smiju rigidnim pravilima ili
njihovim tumacenjem biti diskriminisani, odnosno uskraceni za neka znacajna
prava u Crnoj Gori.

Politika drzavljanstva je osjetljivo pitanje koje, pored ostalih, znacajno utice
i na pitanje BS, jer biracko pravo imaju drzavljani Crne Gore koji ispunjavaju
druge dodatne uslove.

Situaciju dodatno komplikuje ¢injenica da veéina zemalja iz okruZenja ima ne
samo suprotne nego i suprotstavljene politike u odnosu na nasu. Njima je cilj
da imaju Sto viSe drzavljana te da ne kontroliSu prebivaliste, jer na taj nacin,
po njihovom misljenju, ostvaruju bolje veze sa okruzenjem i dijasporom. Ova
¢injenica jeste konstantan izvor potencijalnog “konflikta” i narusavanja dobro-
susjedskih odnosa u regionu.

Ova su vaZzna pitanja ponovo otvorena kada je Vlada Zdravka Krivokapiéa pri-
premala promjenu Odluku o kriterijumima za utvrdivanje uslova za sticanje
crnogorskog drzavljanstva (Odluka) kojom je pokusala, bez bilo kakvih javnih
konsultacija i u¢esc¢a javnosti, mijenjati politiku drzavljanstava.

Promjena Odluke je mogla biti opravdana u dijelu koji se odnosi na olaksava-
nje dobijanja drzavljanstva ljudima koji stvarno i trajno Zive u Crnoj Gori, bez
obzira na to kako se zovu, odakle su dosli ili za koga glasaju. Ovo se narocito
odnosi na raseljena lica tj. na one ljudima koji su se u Crnu Goru sklonili od
ratova devedesetih.

Medutim, Vlada je u Odluci bespotrebno prosirila liberalizaciju dobijanja dr-
Zavljanstva na jos 11 mogudih situacija. Po njima, lakse sticanje drzavljanstva
je trebalo omoguciti onima koji posjeduju nekretnine u Crnoj Gori, onima koji
obavljaju vjersku sluzbu, posjeduju kompaniju kao i za dodatnih devet razloga
koji nemaju veze sa bilo kakvom borbom protiv diskriminacije gradana.’

5 Milena Perovi¢, “Vlada se mora izjasniti Sta Zeli reformom Zakona o drzavljanstvu”, Monitor, 23.04.2021.



Nakon odlu¢ne i energicne reakcije strucne ali i Sire javnosti, Vlada je privre-
meno stopirala usvajanje ove Odluke. Nakon $to joj je izglasano nepovjerenje,
na jednoj od posljednjih sjednica njenog tehnickog mandata, Vlada je usvojila
ovu Odluku i tako potvrdila sumnje javnosti u dobru namjeru povodom politi-
ke drzavljanstva. Takode, zaobiden je i skupstinski odbor za reformu izbornog
zakonodavstva u ¢ijem je direktnom mandatu bilo rjeSavanje ovih pitanja.

Ovdje postoji jos jedna pojava koja je tolerisana godinama, a koja se moze zlo-
upotrijebiti u izborne svrhe. Nas Zakon o drzavljanstvu, osim u izuzetnim slu-
Cajevima, zabranjuje dvojno drzavljanstvo. Dobrovoljno sticanje drzavljanstva
druge drzave, nakon 2006. godine, predstavlja grubo krsenje zakona i uslov je
za gubitak crnogorskog drzavljanstva. Brojne su prijave i optuzbe u javnosti da
veliki broj crnogorskih drzavljana nezakonito posjeduje drzavljanstvo u dvije
drzave. Posebno zabrinjava $to medu njima ima i javnih funkcionera.

Medutim, mala je vjerovatnocéa da ¢e nam zemlje koje imaju suprotne politike
dostaviti podatke o svojim drzavljanima, pa se ova pitanja moraju rjesavati u
okviru naseg pravnog sistema.

Ustavni sud Crne Gore je u novembru 2020. godine ukinuo odredbu Zakona o
izboru odbornika i poslanika kojom se zahtijevalo prebivaliSte birac¢a u opstini
u kojoj se odrzavaju izbori od najmanje Sest mjeseci prije dana odrZavanja
izbora.

Ustavni sud je cijenio da je propisivanjem prebivalista u opstini (pored Usta-
vom propisanog prebivalista u trajanju od 24 mjeseca) Zakon utvrdio dodatni
uslov za ostvarivanje birackog prava, koji nije u saglasnosti sa Ustavom.® lako
je pravna argumentacija Ustavnog suda dobra, ukidanje ove odredbe je otvo-
rilo niz problema i zloupotreba u praksi.”

Uz propustanje parlamenta da sprovede izbornu reformu i uredi odrzavanje
svih izbora u jednom danu, ukidanje rezidencijalnog uslova za lokalne izbore
omogucdilo je “izborni turizam” odnosno namjerno seljenje bira¢a u opstinu
kojoj se odrzavaju izbori s ciljem ostavarivanja boljeg izbornog rezultata poje-
dinih partija. Ova pojava je najizrazenija u Savniku, u kojem se broj biraca uoi
lokalnih izbora u oktobru 2022. uve¢ao u tom obimu da moZe opredjeljuju-
Ce uticati na rezultat izbora. To je dalje ponukalo gradane/ke da sami “uzmu
pravdu u svoje ruke” i onemogucavaju sprovodenje izbornog procesa, pa se

6 Dragan Koprivica, Milica Kovacevi¢, Izborna reforma — potreba drustva ili sredstvo za partijsku trgovinu?, Centar za
demokratsku tranziciju, 2021.

7 Isto.



glasanje na dva biracka mjesta u ovoj opstini ¢ak devet puta bezuspjesno or-
ganizovalo, a na pocetku 2023. i dalje nije izvjesno kada ¢e okoncati izborna
bitka za ovaj grad.

Ovo je uslovilo izmjenu Zakona o registrima prebivalista i boravista, bez partij-
skog konsenzusa na nacin da je poostrena kontrola u postupku promjene i pri-
jave preblivalista.® Novim rjesenjima se zahtijeva dodatno dokaza i mogucéa je
terenska kontrola istitinosti podatka iz prijave. lako predstavlja unapredenje,
ovim se rjeSava samo dio problema jer se uvodi provjera samo u slucajevima
promjene prebivalista.

U dosadasnjim procesima kontrole i provjere birackog spiska identifikovan je i
jedan broj umrlih lica, koja nijesu mogla biti brisana zbog nedostatka odgova-
rajuc¢eg pravnog osnova. Dio problema je nedostatak administrativne kulture
ili loSa namjera gradana koji ne prijavljuju umrle iz manipulativnih razloga.
Zakon o zdravstvenoj zastiti propisuje da se za svako umrlo lice mora utvrditi
vrijeme i uzrok smrti, od strane ljekara.®

Drugi dio problema nastaje u komunikaciji nadleznih sluzbi, zdravstvenih i
drugih ustanova, zbog ¢ega Cinjenica smrti nekih lica nije pravovremeno evi-
dentirana. Takode, postoji i odreden broj neprijavljenih gradana koji su premi-
nuli u inostranstvu.'®

lako precizno ne znamo koliko ovih slucajeva zaista ima i da li je moguca njiho-
va zloupotreba u toku izbornog dana, svi oni izazivaju znacajno nepovjerenje
u BS, jer su se u gotovo svim izbornim ciklusima u medijima pojavljuju price da
su preminuli biraci dobili pozove za glasanje od strane MUP-a.

Problem koji postoji godinama unazad, a direktno se odrazava na BS, jeste da
vedi broj biraca nije zamijenio stara dokumenta (iz prethodne drzave). Broj
ovih slucajeva je 2016. godine bilo oko 9000, a 2020. godine otprilike, ima oko
7000." Zvudi gotovo nevjerovatno da ovoliki broj ljudi Zivi i funkcioniSe bez

8 Zakon o registrima prebivalista i boravista, “Sl. list CG”, br. 46/015, 003/23.
9 Biljana Papovic et al. Parlamentarni izbori 2020, Centar za demokratsku tranziciju, 2020.
10 Isto.

11 Isto.



osnovnih dokumenata, pa taj podatak budi sumnje da se radi o “izmisljenim”
osobama ciji se identiteti mogu zloupotrijebiti u toku izbornog dana. Koliko su
ove spekulacije realne tesko je reci, ali ostaje jedna vrlo sumnjiva pojava. Na
ovaj nacin se, pored ostalog, vjestacki povecava i onako nerealno visok broj
upisanih u BS.

1. Formalizovati novi nivo kontrole BS koji ¢e omoguciti svim zaintereso-
vanim stranama koje imaju zakonsko pravo da prate BS da kroz rad po-
sebnih formalnih timova MUP-a imaju uvid u sve relevantne informacije
ukljucujuci i izvorne registre. Unaprijediti dobre prakse transparentnosti
i kontrole koje su kreirane u toku rada na povecdanju kontrole BS za parla-
mentarne izbore 2016. i 2020. godine.

U toku rada Vlade izbornog povjerenja i njenih aktivnosti vezanih za pripremu
parlamentarnih izbora, MUP je kreirao novi standard transparentnosti i kon-
trole svih segmenata BS.

U toku funkcionisanja i rada Koordinacionog tima za pracenje izbornog zako-
nodavstva po prvi put su kreirane prakse stvarne kontrole zakonitosti birackog
spiska, kroz analizu izvornih registara koji ¢ine BS, prvi put je primijenjena kon-
trola birackog spiska AFIS-om na osnovu procedura regulisanih pravilnikom?®?,
prvi put su kreirana jasna pisana pravila za proces “narezivanja” birackog spi-
ska na stanice za elektronsku identifikaciju biraca.®

CDT smatra da u ovoj praksi lezi prostor za znacajnije unapredenje kontrole
BSidaju je, uz prethodne konsultacije medu svim zainteresovanim akterima,
potrebno formalizovati i pretoditi u zakonske odredbe. Ovim bi se, zapravo,
povecala spoljna kontrola BS koja je najslabija tacka sadasnjeg sistema.

Takode, smatramo da ukoliko dode zaista do sveobuhvatne izborne reforme,
sve izborno zakonodavstvo treba pretociti u jedinstven izborni zakon koji bi
bio usvajan kvalifikovanom, dvotreéinskom veéinom kako bi se sprijecilo da
bilo koja vladajuca partija moZe jednostrano mijenjati izborno zakonodavstvo.

2. RjeSavati problem neaZurnosti registra prebivalista, stvaranje azurnog
registra prebivalista crnogorskih drzavljana.

Registar prebivalista predstavlja veoma vazan administrativni instrument za
funkcionisanje drzave. Reforma registra prebivalista je osjetljiva, nepopular-
na, dugotrajna ali neophodna jer ovaj registar predstavlja kicmu moderne dr-
Zave. On je vaZan za izbore, registracioni popis, naplatu poreza, bezbjednost

12 Dragan Koprivica, Milica Kovacevi¢, Preporuke za unapredenje kvaliteta i kontrole birackog spiska, Centar za demo-
kratsku tranziciju, 2017.
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gradana i za mnoga druga vazna pitanja. Prostor da se ova reforma posteno i
pravedno sprovede nalazi se izmedu ograni¢enja u Ustavu da drzavljani da bi
imali pravo glasa moraju imati i 24 mjeseca prebivaliSta s jedne, i poStovanja
ljudskih prava i medunarodnih pravnih standarda, s druge strane.

NeaZuran registar prebivalista je doveo da toga da je moguce izigrati Ustav-
nu odredbu o potrebnom rezidencijalnom uslovu za glasanje od 24 mjeseca.
Ovim se zapravo Zeli na mala vrata, mimo izvorne intencije ustavopisca, omo-
guditi da u Crnoj Gori na izborima glasa dijaspora. Dakle, onim drzavljanima
koji imaju rijeSen status u drugim drzavama ukljucujudi i biracko pravo, Ustav
ocekivano i pravedno oduzima pravo glasa. Ustav je donesen glasovima kom-
pletne sadasnje opozicije i PZP-a, i da je intencija bila da dijaspora glasa, u
njemu ne bi bilo rezidencijalnog uslova.

Problem je mogudée rjesavati na dva nacina:
A) Terenska provjera registra prebivalista i njegovo aZuriranje*

Za tacan BS ali i za ostale segmente efikasnog funkcionisanja drzave Crne Gore
vazno je azurirati njen registar prebivalista. Ovo predstavlja zaista osjetljiv
proces u toku koga je potrebno sa jednakom paznjom i senzibilnos¢u pristupiti
svakom pojedinacnom slucaju.

Buduci da ne postoje zvanicni i pouzdani podaci koliko gradana Crne Gore
ima prijavljeno prebivaliste na adresi na kojoj ne borave, jedini moguci nacin
za njegovo azuriranje jeste da, nakon stvaranja zakonskih preduslova, sluz-
benici MUP-a posjete svaku adresu u Crnoj Gori, utvrde ko na njoj zaista Zivi,
te iniciraju potrebne promjene ukoliko gradani ne Zive na adresi na kojoj su
prijavljeni.

U toku ovog postupka moZze se javiti znacajan broj tehnickih i sustinskih pro-
blema pa izmjene zakona o prebivaliStu moraju biti pripremljene veoma stu-
diozno sa unaprijed previdenim situacijama koje se mogu desiti u ovom pro-
cesu.

Jako vaZan preduslov za rjeSavanje ovog problema je da se, u toku terenske
kontrole, utvrdi koliko zaista tih ljudi ne prijavljuje promjenu prebivalista i ka-
kav im je status u drugim zemljama: da li privremeno ili trajno borave van
zemlje. Imajudi u vidu zakonsko pravo crnogorskih drzavljana da po razli¢itim
osnovima borave u inostranstvu, od posebne je vaZnosti da se svaki pojedi-
nacan slucaj potkrijepi pravno valjanim dokazima. Procedura mora biti propi-
sana na nacin koji je najkomforniji za gradanina. Na njih se ove promjene ne
bi znacajno odrazile, a povecao bi se kvalitet registra u smislu posjedovanja
podataka o svojim drzavljanima.

14 Isto.



Problem nastaje sa onim “drugim dijelom” dijaspore koji nemaju jasan status
u zemljama u kojima stvarno Zive i rade tj. nemaju biracko pravo. Bilo kakvom
akcijom drZave se ne smije stvoriti situacija da neki nas drzavljanin/ka ostane
uskracen za biracko pravo, a da ga nema u drugoj zemlji. Stoga je zakonodavac
u obavezi da jasno definiSe koje su sve moguce situacije odsustva iz zemlje bez
gubitka prebivaliSta i na koji nacin ¢e vrsiti provjeru podataka. Jednako, i zlou-
potrebe koje su osnov za brisanje iz registra, moraju biti definisane zakonom.

Potrebno je do najsitnijih detalja predvidjeti ovaj postupak i pravno ga per-
fektno urediti jer drzava mora postovati prava svojih gradana. Takode, sve
ove odluke MUP-a ¢e biti podlozne sudskim provjerama i bilo bi katastrofalno
da ih ne produ. Potrebno je predvidjeti i monitoring tijelo od predstavnika
MUP-a, svih partija i NVO sektora koje ¢e imati uvid u postupanje u svakom
slucaju pojedinacno. Vazno je odagnati svaku sumnju da iza ovog procesa stoji
potreba politicke i etnic¢ke prekompozicije birac¢a.'

Nakon sprovedene prve terenske kontrole svih gradanki i gradana, zakon tre-
ba da predvidi i stalni model kontrole prebivaliSta od strane MUP-a ali i uvo-
denje odgovarajudih sankcija sa prekrsioce zakona.

Veci broj biraca stanuje na adresama koje nemaju precizne brojeve vec se
vode kao adrese “bez broja”. Zbog ove pojave pojavile su se sumnje da upravo
tu stanuju “fantom biraci” i to je uslovilo zahtjeve za sprovodenjem aktivno-
sti jedinica lokalne samouprave u odredivanju brojeva stambenih i poslovnih
zgrada.'® Nakon izmjene Zakona o teritorijalnoj organizaciji iz 2019. godine,
utvrdena je nadleznost lokalnih vlasti u donos$enju privremenih odluka o utvr-
divanju privremenih naziva naselja, ulica i trgova i postavljanja tabli sa nazivi-
ma i brojevima stambenih i poslovnih zgrada.

Ovim izmjenama zakona je propisana nadleZznost izvrSne vlasti na lokalnom
nivou u pogledu donosenja privremene odluke o odredivanju privremenih na-
ziva naselja, ulica i trgova kao i nadleznost organa lokalne uprave u pogledu
postavljanja tabli sa nazivima naselja, ulica i trgova i brojeva na stambene i
poslovne zgrade. Medutim, po posljednje dostupnoj Informaciji o stvaranju
uslova za potrebe sprovodenja popisa od juna 2021. godine, 16 jedinica lo-
kalne samouprave nije u potpunosti izvrSilo obavezu oznacavanja zgrada i po-
stavljanja tabli sa nazivima naselja, ulica, trgova i brojevima.

Jasno je da rjeSavanje problema sa registrom prebivalista zahtjeva duZi vre-
menski period, i promjenu Zakona o registrima prebivalista i boraviSta kojom
bi se propisali mehanizmi za obaveznu provjeru statusa prebivaliSta gradana.
Ali, takode je jasno da se drzava vec¢ duZe vrijeme ne suocava sa ovim proble-
mom i da je krajnje vrijeme da se on pocne rjeSavati.

15 Milena Perovi¢, “Vlada se mora izjasniti $ta Zeli reformom Zakona o drzavljanstvu”, Monitor, 23.04.2021.

16 ”Demokrate: DPS skriva fantom birace, otuda strah od zakonitih adresa”, Vijesti online, 05.11.2019.



B) Ukidanje rezidencijalnog uslova za izbore na nivou drZave'’

Ukidanjem zahtjeva da birac, da bi imao pravo glasa, pored crnogorskog dr-
Zavljanstva mora imati i prebivaliste u Crnoj Gori bi se jednostavno rijesio dio
problema sa gradanima koji Zive van Crne Gore. Ovo rjeSenje bi bilo na fonu
preporuka Venecijanske komisije i OSCE-a.'® Ove preporuke, u prethodnoj fazi
izmjena zakona, nijesu dobile podrsku zakonodavca, jer one zahtijevaju pro-
mjenu Ustava Crne Gore i znacajan politicki konsenzus.

U izvjestaju OSCE/ODIHR nakon izbora 2016. primijeceno je i da se u pogledu
rezidencijalnog uslova ZIOP razlikuje od Ustava Crne Gore. ,lzbornim zako-
nom je definisano da svi gradani stariji od 18 godina, koji imaju prebivaliste
u zemlji najmanje posljednjih 24 mjeseca prije izbora imaju pravo da glasaju.
Nasuprot tome, Ustavom je predviden uslov boravka od dvije godine bez na-
znake o vremenu boravka. Ovakav zahtjev koji se ti¢e prebivalista nije u skladu
sa medunarodnim standardima, kako su prethodno naveli OSCE/ODIHR i Ve-
necijanska komisija.”

Shodno navedenim preporukama, rezidencijalni uslov je potrebno ukloniti, a
u meduvremenu dosljedno primjenjivati. Najgora moguca situacija je ova tre-
nutna — u kojoj se norma selektivno primjenjuje, i za nekoga vazi a za nekoga
ne, Sto dovodi do sumnju u regularnost izbora.

Vlada Crne Gore je u januaru 2021, nakon pompezne najave, formirala Savjet
za kontrolu birackog spiska, koji ¢ine predstavnici Vlade i resornih ministarsta-
va, DrZavne izborne komisije, Zajednice opstina, i u ¢ijem radu mogu ucestvo-
vati i predstavnici Skupstine Crne Gore, Agencije za zastitu licnih podataka i
slobodan pristup informacijama i najmanje dva predstavnika nevladinih orga-
nizacija. U nadleznosti Savjeta je analiza normativnog okvira, medunarodnih
preporuka, informacionih rjesenja i predlaganje Vladi formiranja radnih tijela
koja ¢e se na operativnom nivou baviti pitanjima kontrole i unapredenja bi-
rackog spiska.'® Takode, MUP je formiralo Savjet za transparentnost MUP-a, u
¢ijoj su nadleZnosti ova i druga vaZzna pitanja koja se ticu birackog spiska.

Medutim, rad ovog Savjeta nije ishodovao nikakvim znacajnijim napretkom
u rjeSavanju problema sa birackim spiskom. Jedini pozitivan i opipljiv rezultat
rada drzavnih organa na ovom polju je priprema predloga izmjena Zakona o
prebivalistu koji je dostavljen skupstinskom odboru za reformu izbornog za-
konodavstva. Predlog je dostavljen parlamentarnom odboru za reformu iz-
bornog zakonodavstva, odnosno podgrupi koja se bavila ovim pitanjem. Tekst
predloga je ocijenjen pozitivno od strane vecine relevantnih aktera ali se na-
kon toga nije desio niti jedan proceduralni korak za njegovo usvajanje.

17 Dragan Koprivica, Milica Kovacevi¢, Preporuke za unapredenje kvaliteta i kontrole birackog spiska, Centar za demo-
kratsku tranziciju, 2017.

18 Isto.

19 Dragan Koprivica, Milica Kovacevic, Izborna reforma — potreba drustva ili sredstvo za partijsku trgovinu?, CDT, 2021.



3. Pokrenuti inkluzivan dijalog o kreiranju politika drzavljanstva koja
omogucava ostvarivanje svih prava gradana/ki ali ujedno vodi raéuna o
drzavnim interesima.

Svaka Vlada mora da zna koje su joj politike i da ih saopsti gradanima. Ovo se
narocito odnosi na strateske politike. Pitanje liberalizacije politike drzavljan-
stva je jedno od ovih pitanja, ali je Vlada Zdravka Kivokapic¢a pokusaj promjene
ove politika vodila netransparentno i mimo demokratskih praksi kad se mije-
njaju ili usvajaju klju¢ne politike drzave. Ona nije jasno saopstila gradanima
Sta joj je zapravo cilj, ve¢ se ponasSala upravo suprotno: Vlada, a i parlamen-
tarna vedina su se potrudili da slabo kome bude jasno Sta Zele i da na taj na-
¢in potvrde sumnje javnosti da im pobude za promjenu ove politike nijesu u
skladu sa interesima drzave.

Nase je misljenje da je politika drzavljanstva vodena u prethodnom dugogo-
diSnjem periodu dobro zamisljena, i da predstavlja ispravan pravac. Potrebno
je preispitati da li su svi efekti te politike bili jednaki prema svima, da li je bilo
ko u postupku njenog vodenja bio diskriminisan, te da li je bilo bilo kakvih
negativnih pojava. Ukoliko je ovih pojava bilo one se moraju ispraviti a ne ko-
ristiti kao izgovor za promjenu strukture drzavljana koja dugoro¢no moze biti
instrument za uticaj na buduce izborne proces od strane zemalja iz okruzenja.
Nama treba transparentna i pravedna politika.

Mora se uspostaviti sistem kontrole drZavljanstava na nacin da se zakonski do-
datno precizira njena procedura s naglaskom na mogucnost oduzimanja crno-
gorskog drzavljanstva onda kad se nedvosmisleno utvrdi da su gradani bez za-
konskog osnova stekli drzavljanstva stranih drzava, narocito onih u okruzenju.

Kako bilo, nasem je drustvu potrebna ozbiljna, inkluzivna i argumentovana
rasprava o pitanju politike drzavljanstva. Pravo mjesto za ovo jeste skupstinski
odbor za izbornu reformu koji bi u svoj rad, na razlicite nacine, ukljucio sve
zainteresovane aktere. Medutim, umjesto da se ova dobra ideja zaista i reali-
zuje, politicari nijesu ispostovali dogovor sa pocetka formiranja ovog odbora i
po ovom pitanju nijesu uradili nista. Jasno je da su izabrali put lova u mutnom
kojim im omogucava igru sa nacionalistickim strastima i na taj nacin ostvariva-
nje partijskog umjesto drzavnog interesa. Sada nam izgleda, da ¢e demokrat-
sko rjesenje ovih pitanja sacekati neke odgovornije politicke elite.

4. U skladu sa preporukama EU prilagoditi izmjene Zakona o izboru
odbornika i poslanika na nacin da se u njima predvidi odrzavanje svih
lokalnih izbora u istom danu, ¢ime bi seljenje birace iz opstine u opsti-
nu iz manipulativnih razloga postalo besmisleno. Ovim bi, uz uvodenje
detaljne kontrole prebivalista od strane MUP-a i sankcija za eventualne
zloupotrebe, problem izbornog turizma bio rijesen.

5. Kreirati sistem kaznene politike za gradane koji ne prijavljuju premi-
nule ¢lanove porodice i za institucije koje neazurno vode ove evidencije.



Potrebno je da drzavne institucije koje obavljaju ovaj dio posla znacajno
poboljsaju komunikaciju, kako bi se, stvaranjem adekvatnog pravnog
osnova, pravovremeno iz birackog spiska brisali preminuli gradani.

U procesu kontrole i provjere birackog spiska identifikovan je i jedan broj umr-
lih lica, koja nijesu mogla biti brisana zbog nedostatka odgovarajuéeg pravnog
osnova.

Dio problema je nedostatak administrativne kulture ili loSa namjera gradana
koji ne prijavljuju umrle iz manipulativnih razloga. Zakon o zdravstvenoj zastiti
propisuje da se za svako umrlo lice mora utvrditi vrijeme i uzrok smrti, od
strane ljekara. Medutim, nema nikakve sankcije za gradane koji se uopste ne
obrate medicinskoj ustanovi po ovom pitanju. Ovo se negativno odrazava ne
samo na tac¢nost birackog spiska, ve¢ i na azurnost mnogih drugih administra-
tivnih sistema.®

Drugi dio problema nastaje u komunikaciji nadleznih sluzbi, zdravstvenih i
drugih ustanova, zbog ¢ega Cinjenica smrti nekih lica nije pravovremeno evi-
dentirana. Zakon propisuje obavezu ljekara da potvrdu o smrti dostavi MUP-u,
ali ne propisuje sankciju za neispunjavanje te obaveze. Nijesu rijetki slucajevi
da su gradani prijavili ¢injenicu smrti ili je ona uredno konstatovana od strane
liekara, ali ta informacija nije proslijedena MUP-u, pa nije bilo pravnog osnova
za pasiviziranje odnosno brisanje iz birackog spiska. | ovdje je potrebno uvesti
sankciju za neobavljanje ili neazurno izvrSenje obaveza od strane zdravstvenih
institucija. Takode, potrebno je dodatno pojacati kontrolu postupanja MUP-a
na osnovu dokumenata koje mu redovno dostavljaju zdravstvene institucije.?

6. Znacajno osnaziti organizacione kapacitete Ministarstva unutrasnjih
poslova (MUP) i svih njegovih podruznih jedinica za pripremu izbora.

Poslovi vodenja BS zahtijevaju stalan rad, napor i inicijativu MUP-a kako bi
postojece stanje bilo prihvatljivo sa stanovista fer i demokratskih izbora.

MUP se mora konstantno, i prije i nakon reforme koju o¢ekujemo, baviti pita-
njima prebivaliSta i boravista gradana, azurnosti evidencija iz kojih se stvara
BS, a koja su vazna i za druge segmente funkcionisanja drzave i Zivota gradana.

U tu svrhu preporucujemo izradu godisnjih planova za unapredenje stanja u
ovoj oblasti sa posebnim akcentom na planove u godinama u kojima se odrza-
vaju izbori.?2 Ove planove trebaju pratiti i adekvatne procjene kadrovske i teh-
nicke osposobljenosti MUP-a, kako bi se obuka sluzbenika i nabavka potrebne
opreme mogli blagovremeno uraditi. Ovim planiranjem treba obuhvatiti i po-
druzne jedinice MUP-a u svim crnogorskim opstinama.

20 Dragan Koprivica, Milica Kovacevi¢, Preporuke za unapredenje kvaliteta i kontrole birackog spiska, Centar za demo-
kratsku tranziciju, 2017.

21 Isto.

22 Isto.



Planovi moraju sadrzati i aktivnosti koje predstavljaju stalni napredak i usavr-
Savanje do sada koriséenih tehnickih, informatickih i drugih instrumenata za
kontrolu tac¢nosti birackog spiska. Tako se npr, ovi planovi mogu baviti potre-
bom uvodenja kontrole koja bi podrazumijevala ne samo uparivanje otisaka
vec i fotografija upisanih u biracki spisak kako bi de utvrdilo da li postoji zlou-
potreba i ovog biometrijskog podatka.

Takode, ovi planovi trebaju predvidjeti i raspravu o tome da li biracki spisak
treba “narezivati” na stanice za glasanje na svakom pojedinacnom birackom
mjestu ili je moguce pripremiti neki pouzdan, siguran sistem rada kojim bi se iz
centralnog birackog spiska, preko interneta ili neke druge veze pozivali biraci.
Ovim bi se preduprijedile moguénosti da se u elektronske identifikatore do-
daju fantomi koji nijesu upisani na tom birackom mjestu i na taj nacin ostvare
zloupotrebe birackog prava.

MUP mora planirati i intenzivne informativno-edukativne kampanje za grada-
ne u kojima bi im skrenuli paZnju na njihove obaveze ali i na sankcije u slu¢aju
neizvrSenja obaveza prema drzavi koje se ti¢u birackog spiska.

Takode, MUP prije svih izbora posebnu paznju mora obratiti na sigurnost i
nesmetano funkcionisanje sajta biraci.me. Ovo se narocito odnosi na izborni
dan kada se hiljade ljudi Zeli informisati o birackom mjestu na kome glasaju.

Na kraju, MUP mora znacajno promijeniti sprovodenje kaznene politike i po-
Ceti sa sankcionisanjem svih prekrsilaca zakona i pravila koji se ne ticu tacnosti
BS.
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