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Mozemo li do efikasne izborne administracije?

Uvod

U Crnoj Gori se od uvodenja viSestranackog sistema traga za efikasnim mode-
lom rada izborne administracije. Ceste promjene nacina organizovanja i izbora
administracije nijesu dovele do klju¢nog cilja - stvaranja “izborne vlasti” koja
autoritetom jake institucije brani demokratske principe i poveéava povjerenje
gradana u izborni proces. Zajednicki imenitelj svih ovih pokusaja je politizo-
vanost izborne adminstracije koja radije Cuva interes partija nego zakonitost
procesa.

“Reforma” izborne administracije zapoceta setom zakona iz 2014. godine nije
donijela znacajne novosti. Partije su, po ko zna koji put, postavile sebe kao do-
minantne kontrolore sistema i sudije u utakmici u kojoj same ucestvuju. “Ne-
zavisni” model izborne administracije koji je tada kreiran nije donio pozitivhu
promjenu. Sve je ostalo na eksperimentu - prilicno neuspjesSnom.

Ova “reforma” je nastavljena kroz potpunu propast skupstinskih radnih tijela
formiranih 2019. i 2021. godine, a koja su imala za cilj korijenitu promjenu iz-
bornih pravila, paiizborne administracije. lako su, dok u su bili u opozicionom
statusu, partije koje su kreirale parlamentarnu veéinu snazno zagovarale po-
trebu izborne reforme, dolaskom na vlast su zaboravile taj dio svog opozicio-
nog djelovanja i obecanja koja su gradanima i gradankama ranije dali. Jednako
uspjesno i efikasno, kao i predstavnici vlasti prije 2020. godine, blokirali su sve
progresivne procese koji su imali za cilj da imamo bolje i kvalitetnije izbore.

Nalazi i zakljucci nase organizacije, Centra za demokratsku tranziciju (CDT),
bazirani na monitorinzima nekoliko posljednjih izbornih ciklusa koji su sprove-
deni na osnovu medunarodno priznate metodologije, nedvosmisleno kazu da
je izborna administracija, prije svih Drzavna izborna komisija (DIK), doprinijela
tenzicnom izbornom ambijentu koji se kasnije prenio i na druge znacajne as-
pekte procesa. Rezultati njihovog rada su politizovanost, nezakonitost, netran-
sparentnost, neefikasnost, neaktivnost — koji su kasnije, prirodno, prouzroko-
vali nepovjerenje gradana u izbornu administraciju i izborni proces.

Vrijedan je pohvale pokusaj novog predsjednika da poboljSa one djelove rada
DIK koje partije jo$ uvijek nijesu potpuno blokirale — transparentnost njenog
rada i odlucivanja. U toku 2022. godine, zabiljezeno je nekoliko koraka napri-
jed koji predstavljaju stvaranje preduslova da rad klju¢ne izborne institucije
bude otvoreniji i blizi gradanima. Pratimo napretke i nadamo se da ovaj ispra-
van rad partije nece blokirati kao neke ranije pokusaje reforme.

CDT ve¢ duZe zagovara depolitizaciju izborne administracije. Smatramo da je
to jedini put da konacno dodemo do izborne administracije kojoj biraci vje-
ruju. Za nase predloge, politicke partije u posljednjih desetak godina nijesu
imale sluha.
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Ne odustajemo, pokusavamo aktuelizovati problem i boriti se za prave demo-
kratske vrijednosti. Ovim predlogom prakti¢ne politike Zelimo ponovo skrenu-
ti paznju na ovaj vazan problem i ponuditi rjeSenja, odnosno model koji je u
skladu sa medunarodnim standardima i koji moZe funkcionisati u crnogorskim
uslovima.

Ostajemo otvoreni za dodatna pojasnjenja i diskusiju o svim detaljima naseg
predloga.

CDT tim

Partije su sudije u igri u kojoj igraju

DIK ¢ine predsjednik i deset ¢lanova u stalnom sastavu i po jedan opunomo-
¢eni predstavnik podnosilaca izbornih lista. Dva ¢lana DIK, predsjednika i ¢lana
iz reda civilnog drustva, imenuje Skupstina Crne Gore nakon sprovedenog
javnog konkursa. Preostalih devet ¢lanova Skupstina imenuje po sljedecoj for-
muli: Cetiri ¢lana na predlog parlamentarne vecine, Cetiri ¢lana na predlog
parlamentarne opozicije, i jednog ¢lana kao predstavnika partija manjinskih
naroda. Sekretar komisije se bira iz redova parlamentarne opozicije i ¢lan je
DIK, pa vodi stru¢nu sluzbu, a ujedno i glasa o predlozima te iste sluzbe. Op-
Stinske izborne komisije (OIK) i biracki odbori (BO) imaju po pet ¢lanova u
stalnom sastavu, i proSirene sastave, i u cjelosti su sastavljeni od predstavnika
politickih partija.t

Koncept partijske izborne administracije pociva na ideji da ¢e se partije uza-
jamno kontrolisati, kako bi se doslo do pravednih odluka koje ne favorizuju ni
jednu politicku opciju. On pociva na ideji da se kroz konsenzus u odlucivanju
jacCa kontrola i gradi povjerenje gradana i institucija u izbore. Medutim, ovaj
koncept u Crnoj Gori se pretvorio u svoju suprotnost.?

U narednom tekstu dajemo klju¢na obiljezja rada izborne administracije u ne-
koliko posljednjih izbornih ciklusa (parlamentarni izbori 2016. i 2020, pred-
sjednicki izbori 2018, te lokalni izbori 2022. godine) koja su proizasla kao za-
klju€ci naSeg monitoringa ovih izbornih procesa. Takode, o ovim pojavama
svjedoce i preporuke i nalazi posmatrackih misija OSCE/ODIHR.

1 Dragan Koprivica, Milica Kovacevi¢, Depolitizovana i efikasna izborna administracija — preduslov povjerenja u
izbore, Centar za demokratsku tranziciju, Podgorica, 2017.
2 Isto.
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Politizacija

Zajednicki imenitelj rada izborne administracije u tri izborna ciklusa jeste po-
litizovanost i glasanje velike vecine njenih ¢lanova/ica po partijskom diktatu,
a ne shodno zakonskim odredbama. Ovo je imalo za posljedicu i donosenje
nezakonitih odluka od kojih su neke preinacene od strane Ustavnog suda.

Iskustvo iz kampanje za parlamentarne izbore 2016. godine nam pokazuje da
su odluke i radnje izborne administracije u Crnoj Gori uslovljene partijskim in-
teresima, a ne interesom zakonitog izbornog procesa. Bitne odluke su donose-
ne preglasavanjem po jasnoj liniji vlast-opozicija, na osnovu partijskih stavova,
a ne nuzno i pravnih normi.

Legitimitet makar dijela od 17 ¢lanova prosirenog sastava DIK na ovim izborima
je bio sporan, jer je pocivao na sistemu verifikacije potpisa koji ne predvida pro-
vjeru autenti¢nosti. Predstavnici zainteresovane javnosti su izrazili opravdane
sumnje da je dio potpisa podrske pojedinim izbornim listama falsifikovan.?

DIK je utvrdila konacne rezultate parlamentarnih izbora nakon vise¢asovne
sjednice koju su obiljeZile svade, tenzije, zamjene opunomocenih predstav-
nika, zakulisni politi¢ki dogovori, pritisci na pojedine ¢lanove i sumnje u poli-
ticku korupciju.*

Na nizim nivoima, zahvaljujuéi manjoj paZinji javnosti, nepravilnosti su ¢esto
prolazile nezapazeno. BO i OIK vodeni partijskim interesima, nerijetko su
donosili nezakonite odluke, od kojih neke nikad nijesu provjerene na viSim
instancama. ZabiljeZeni su i brojni slucajevi razli¢itog postupanja u istim prav-
nim situacijama, suprotno principu pravne sigurnosti.®

Slicna obiljezja funkcionisanja izborne administracije postojala su i u toku
predsjednickih izbora 2018. godine. Ipak, na ovim izborima smo dobili potvr-
du da se, ¢ak i oni tehnicki ili rutinski poslovi koji postoje u svakom izbor-
nom ciklusu, mogu pretvoriti u svoju suprotnost i biti zloupotrijebljeni, a za
sta je odgovorna neblagovremena intervencija izborne administracije. Naime,
postupak prikupljanja potpisa podrske od strane biraca, potrebnih za podno-
Senje izbornih lista i kandidatura je zapravo postao sredstvo za zloupotrebu
licnih podataka gradana, falsifikovanje njihovih potpisa i nelegalno dobijanje
sredstava za finansiranje kampanja ovih kandidata.®

Nakon sto je CDT, uvidom u podatke, utvrdio da ove zloupotrebe zaista posto-
je, bilo je potrebno ubijediti DIK da omoguci kontrolu Sirem krugu ljudi. Ovo
je bilo moguce uvodenjem aplikacije preko koje su gradani/ke mogli provjeriti

3 Milo$ Baki¢, “DRZAVNA IZBORNA TREGEDIJA: U $injelu vlasti”, Monitor, 04.11.2016.

4 Milos Rudovi¢, “DIK proglasio rezultate izbora, skandal na sjednici”, Vijesti online, 30.10.2016.

5 Dragan Koprivica, Milica Kovacevi¢, Depolitizovana i efikasna izborna administracija — preduslov povjerenja u
izbore, Centar za demokratsku tranziciju, Podgorica, 2017.

6 Milena Gvozdenovi¢, Milica Kovacevi¢, Podrivanje demokratije vol.2: Izbori koji to nijesu, Centar za demokratsku

tranziciju, Podgorica, 2022.
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da slucajno nijesu dali “podrsku” nekoj izbornoj listi, a da to ne znaju. Neki su
kandidati tada zamjerili DIK Sto mogucnost kontrole nije ranije najavila. lako
se kasnilo sa pocetkom rada aplikacije, ona je omogucila da se nase sumnje
potvrde. Hiljade gradana nam je prijavilo ovu zloupotrebu, a preko stotinu njih
jeilicno posjetilo nase kancelarije. Medu njima su bili ministri, poslanici, NVO
aktivisti, ugledni gradani, ¢ak i vjerski lideri.

NaZzalost, nasa izborna administracija se nije “opekla” na ovom primjeru. | da-
lje postoje sumnje da postoje izborne liste koje se potvrduju na osnovu falsifi-
kovane podrske, a uvodenje pouzdanih nacina za potvrdivanje izbornih lista ¢e
sacekati neka bolja vremena, odnosno, odgovornije politicke elite.

Ni parlamentarni izbori 2020. nijesu donijeli nista novo po pitanju kvaliteta
rada izborne administracije. Zapravo donijeli su rad u mnogo tezim uslovima
jer je ovaj izborni ciklus, pored velikih politickih tenzija, sproveden u uslovima
pandemije korona virusa.

| ove izbore je sprovela visokopolitizovana izborna administracija. Cinjenica
da u finisu nije doslo do politickih preglasavanja i opstrukcija, nakon zavrSenih
izbora, nije proizvod spontane depolitizacije DIK, ve¢ rezultat odluke politickih
partija da se izbori ne osporavaju.’

Malobrojna strucna sluzba je uloZzila veliki napor da ispuni svakodnevne oba-
veze na pripremi sjednica, akata, ali i organizaciji obuka i pruzanju podrske
nizim organima izborne administracije. Ukljucenost ¢lanova DIK, koji nijesu
stalno zaposleni u ovoj instituciji, zasnivala se na principu dobrovoljnosti i bila
je uslovljena njihovim redovnim poslovnim obavezama. Zbog toga su sjedni-
ce DIK &esto bile lode pripremljene. Clanovi su se upoznavali sa materijalima
na samim sjednicama, rasprave su bile duge i neproduktivne zbog izostanka
prethodne pripreme i ponudenih zakljucaka i predloga. DIK je usvajala odluke
nakon usmene rasprave, i te su se odluke tek naknadno od strane sluzbe DIK
pretakane u pravne akte, zbog Cega se na sjednicama i nakon njih ¢esto nije
moglo znati precizno $ta je odlu¢eno i usvojeno.®

Na ovim izborima dobili smo zvani¢nu potvrdu da je DIK donosila nezakonite
odluke. CDT i kolege iz Centra za gradansko obrazovanje, uputili su dvije odvo-
jene inicijative za ocjenu ustavnosti dijela odredbi Tehnickih preporuka za odr-
Zavanje izbora u cilju epidemioloske zastite biraca® i Pravila o glasanju putem
pisma'?, koje su ogranicavale pravo glasa licima koja su bila na lijecenju ili u
izolaciji zbog zaraze ili sumnje na zarazu korona virusom. Ustavni sud je uvaZio
argumente podnosilaca ovih inicijativa, i ukinuo odredbe koje su neopravdano
ogranicavale biracko pravo.

7 Biljana Papovi¢ et al., Ocjena integriteta izbornog procesa: Parlamentarni izbori 2020, Centar za demokratsku
tranziciju, Podgorica, 2020

8 Isto.

9 Damir Suljevi¢, "Ustavni sud potvrdio navode CGO-a, DIK mora da se dovede u okvire zakonitosti i ustavnosti”,

Centar za gradansko obrazovanje, 18.08.2020.
10 ”Ustavni sud ukinuo odredbe Pravila o glasanju putem pisma”, portal Centra za demokratsku tranziciju,
24.08.2020.
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Vaino je spomenuti i ponasanje izborne administracije u toku lokalnih izbora
koji su sprovedeni 2022. godine. Naime, na$ monitoring je pokazao da je ne-
zakonito proglasena Cetvrtina od ukupnog broja izbornih lista kojima su OIK
omogucile uéesce na predstoje¢im lokalnim izborima.!

Ove nezakonitosti se odnose na nepostovanje odredbi Zakona o izboru od-
bornika da na izbornoj listi mora biti najmanje 30 odsto kandidata manje za-
stupljenog pola, i da medu svaka Cetiri kandidata na listi mora biti najmanje
jedan kandidat manje zastupljenog pola.'? Partijske OIK su liste utvrdile onako
kako su one mislile da treba, a ne kako to proklamuju nasi zakoni. Za ovo niko
nije snosio pravne posljedice.

I na ovim izborima imali smo evidentne primjere neujednacene primjene pra-
va. Naime, zbog nepostojanja dovoljnog broja sudija u Ustavnom sudu nije
bilo mogucée zavrsiti Zalbeni proces u nekoliko crnogorskih opstina, kako to
proklamuje Zakon o izboru odbornika i poslanika. Neke su OIK ¢ekale izbor su-
dija prije potvrdivanja rezultata, dok su druge u identi¢noj situaciji proglasile
rezultate izbora.

Netransparentnost

U nizu izbornih procesa, DIK se nije izgradila kao institucija koja transparentno
objavljuje akte i informacije o svojim aktivnostima, niti koristi nove tehnolo-
gije u cilju unapredenja svoje otvorenosti i povjerenja javnosti. Zapravo rad
DIK na polju transparentnosti, u posljednjih desetak godina, jeste jedan od
kljuénih razloga za nedostatak povjeranja gradanki i gradana u izbore.

Medutim, ohrabruju napori novog predsjednika DIK da aktivnije krene sa una-
predenjem ovog segmenta rada. U tu svrhu potpisan je 2022. godine izmedu
CDT-a i DIK, potpisan Memorandum o saradnji koji ima za cilj poveéanje kvali-
teta izbornog procesa i unapredenje transparentnosti i otvorenosti organa za
sprovodenje izbora. Od tada, napravljeni su pomaci koji sugeriSu zaokret od
dosadasnjeg pristupa DIK politici otvorenosti.

Za vrijeme parlamentarnih izbora 2016. DIK je informisala javnost o svom radu
preko nefunkcionalne internet stranice. Tada su bile dostupne samo Sture in-
formacije o njenom radu i aktivnostima, ¢ak mnogo manje nego u poredenju
sa nekim ranijim izbornim procesima. Tako nijesu bile dostupne informacije o

11 Milena Gvozdenovi¢, ”Cetvrtina lista za lokalne izbore je nezakonita”, portal Centra za demokratsku tranziciju,
11.10.2022.
12 Zakon o izboru odbornika i poslanika, “Sluzbeni list Republike Crne Gore”, br. 004/98 , 005/98, 017/98, 014/00,

018/00 i “Sluzbeni list Savezne Republike Jugoslavije”, br. 073/00, 009/01, 041/02, 046/02, 045/04, 048/06, 056/06 i “Sluzbeni
list Crne Gore”, br. 046/11, 014/14, 047/14, 012/16, 060/17, 010/18, 109/20. Clan 39a.



Mozemo li do efikasne izborne administracije?

sjednicama DIK niti odluke koje su se donosile, a nije bilo moguce dodi ni do
informacije o tome ko su ¢lanovi prosirenog sastava DIK.? DIK je krsila Zakon
o slobodnom pristupu informacijama jer nije proaktivno objavljivala obave-
zujudi set informacija i dokumenata. Medutim, u ovoj godini je DIK, prvi put
nakon vise od decenije, sprovela javnu kampanju edukacije biraca o procedu-
re glasanja.*

Nakon ovog izbornog procesa, DIK je tehnicki unaprijedila svoju internet stra-
nicu, ali je njena transparentnost i otvorenost prema gradanima i medijima
ostala na jednako nezadovoljavaju¢em nivou. Ni tada DIK nije obezbijedila
transparentnost procesa odlucivanja, ve¢ je nudila izgovore o ogranicenim
prostornim kapacitetima za predstavnike medija koji bi pratili njene sjednice.
Osim toga, nije ni obavjestavala medije o sjednicama, ved su sazivi za sjednice
objavljivani ili neposredno prije ili nakon sjednica. Izostale su i druge vazne
informacije o radu i aktivnosti DIK, pa je tako najveci broj dokumenata u vezi
sa izborima objavljen naknadno, kada vise nije bio relevantan za javnost.?

Odredena poboljSanja su zabiljeZzena tokom predsjednickih izbora 2018. go-
dine, ali nijesu istovremeno postala trajna praksa u radu ove institucije. DIK
je tada, po prvi put, kreirala internet aplikaciju koja je omogudila gradankama
i gradanima da provjere da li je neko od predsjednickih kandidata krivotvo-
rio njihov potpis podrske. Takode, unaprijedena je transparentnost izbornog
procesa je se u izbornoj no¢i moglo pratiti pristizanje obradenih rezultata sa
birackih mjesta putem posebne stranice DIK.®

Za vrijeme parlamentarnih izbora 2020, DIK je napravila odredene pomake u
oblasti transparentnosti, jer je objavljivala relevantne informacije o izbornom
procesu na svojoj internet stranici, a omogucila je i akreditovanim posmatra-
¢ima neometan pristup sjednicama i uvid u dokumenta.” Ipak, ni tada DIK nije
otvorila sjednice za medije, za $ta se moglo naci opravdanje u Cinjenici da su
na snazi bile epideomiloske mjere koje su ogranicavale prisustvo u zatvorenim
prostorijama. Medutim nije, zauzvrat, demonstrirala otvorenost prema me-
dijima i javnosti koja je imala brojne dileme povodom organizovanja izbora u
vrijeme pandemije koronavirusa. DIK je i dalje objavljivala Stura saopstenja za
javnost i dugo je ¢utala o problemu koji je nastao nakon donosenja Tehnickih
preporuka za sprovodenje izbora.'®

U meduvremenu, nastavljena je praksa nepostovanja zakonskih obaveza i me-
dunarodnih standarda o transparentnosti rada izborne administracije. Ovo je

e e c0 00000000000

13 Dragan Koprivica, Milica Kovacevi¢, Depolitizovana i efikasna izborna administracija — preduslov povjerenja u
izbore, Centar za demokratsku tranziciju, Podgorica, 2017.

14 Dragan Koprivica, Milica Kovacevi¢ i Milena Gvozdenovi¢, Drzavna izborna komisija u Crnoj Gori — neuspjeli
ekspertiment, Centar za demokratsku tranziciju, Podgorica, 2018.

15 Isto.

16 Isto.

17 Biljana Papovi¢ et al., Ocjena integriteta izbornog procesa: Parlamentarni izbori 2020, Centar za demokratsku

tranziciju, Podgorica, 2020.
18 Isto.
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ostalo posebno primjetno na nivou OIK-a, od ¢ega vecina dugo nije ispunjava-
la ni zakonsku obavezu da ima svoju internet stranicu. OIK ne objavljuju mno-
ge vazne akte i informacije u vezi sa izbornim procesom na svojim internet
stranicama, a gotovo nikada nijesu dostupne najave sjednica i saopstenja za
javnost.

Promjenom rukovodstva, u DIK-i su zapocCete veoma znacajne aktivnosti koje
¢e omoguditi vecu transparentnost i otvorenost ovog organa. U toku je rad na
novom sajtu DIK koji ¢e, po planu, predstavljati ne samo tehnicko unapredenje
vec iskorak u odnosu na sadrzaj koji ¢e biti javno dostupan. Osim toga, usvojena
je Informacija o potrebi otvaranja sjednica za javnost i radi se na obezbjedivanju
tehnickih preduslova za omogucavanje uZivo prenosa sa sjednica DIK ¢ime e
javnost konacno dobiti uvid u to kako se raspravlja i odlucuje na sjednicama.
DIK je otvorila i nalog na Tviteru putem kojeg informiSe javnost o najvaznijim
aktivnostima. Primjetno je da je predsjednik DIK dostupan i prisutan u medijima
narocito kada je potrebno razmotriti neko vazno izborno pitanje.

Neefikasnost i neaktivnost

Uz ved opisanu netransparentnost, politizovanost i donosSenje nezakonitih od-
luka, rad crnogorskih organa za sprovodenje izbora pratili su i nezabiljezeni
javni skandali*® i situacije koje su bile na ivici fizickog sukoba izmedu pojedinih
¢lanova DIK-e, Sto se negativno odrazilo na povjerenje u izbore u cjelini.

Zanimljiv je slucaj iz 2016. godine da predstavnici opozicije u DIK-i nijesu gla-
sali za utvrdivanje rezultata izbora. Ovim je uvedena jos jedna do tada nepo-
znata “dimenzija” rada ove institucije i novi nivo politizacije izborne admini-
stracije. Dakle, institucija koja sustinski treba da administrira izbore odlucivala
je orezultatima, koje su zapravo sumarni, matematicki prikaz, rezultata sa svih
birackih mjesta u drzavi. Ovaj ¢in utvrdivanja rezultata koji je po svojoj pravnoj
prirodi deklaratornog karaktera postao je opasan presedan za buduce situaci-
je u kojima bi se u zavisnosti od odnosa snaga u komisiji moglo “odlucivati” o
izbornoj volji gradana.?®

U periodima izmedu izbora DIK ne sprovodi sustinske, ve¢ samo tehnicke obu-
ke izborne administracije, ne predlaze unapredenja izbornog zakonodavstva,
ne vrsi ni edukaciju biraca.

Naucno-istrazivacka komponenta institucije ne postoji izuzev pokusaja progre-
sivnih pojedinaca. Doprinos DIK unapredenju izbornog sistema je minimalan.

19 Darko Sukovi¢, ”VIDEO: DIK utvrdila DPS-u 36 a DF-u 18 mandata: Svada medu ¢lanovimal®, Portal AntenaM,
18.10.2016.
20 Nikola Mugosa, ”Izborna reforma — a kad ¢e ne znamo”, Vijesti online, 03.05.2021.
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Godinama unazad, DIK nije u stanju organizovati brzo prikupljanje rezultata
izbora sa birackih mjesta. Naime, na sajtu DIK nije moguce pracenje obrade
rezultata izbora u realnom vremenu, u ¢emu Crna Gora kasni ne samo za ra-
zvijenim demokratijama, nego i za regionom, iako ima znatno maniji broj bi-
rackim mjesta u poredenju sa ovim zemljama. Brzo saopstavanje rezultata od
strane NVO ili politickih partija dodatno urusava kredibilitet ove institucije jer
gradani sa pravom postavljaju pitanje kako je moguée da NVO nesto moze, a
drZava ne.

Ovdje se svakako ne radi o sposobnostima, ve¢ o nedostatku politicke volje da
se unaprijedi ovaj segment izbornog procesa koji partije, koje blokiraju pro-
mjenu, objasnjavaju time da na birackim mjestima nije dozvoljena upotreba
elektronskih uredaja, pa nije moguce brzo javiti rezultate izbora.

Preporuke OSCE/ODIHR

U Zavr$snom izvjestaju o parlamentarnim izborima 2016. godine, OSCE/ODIHR
posmatracka misija?! daje preporuku da se preduzmu mjere koje bi osigurale
nezavisnost i profesionalnost izborne administracije, te kako bi se adresirali
potencijalni sukob interesa i izbjegle politicke tenzije. Predlazu i da se preci-
zira uloga ovlasc¢enih predstavnika i ogranici njihova direktna ukljuenost u
donosenje odluka. Takode, izvjestaj naglasava potrebu da se poveca transpa-
rentnost i odgovornost izborne administracije, kroz otvaranje sjednica DIK za
javnost i objavljivanje svih relevantnih dokumenata.

Izvjestaj ove institucije sa predsjednickih izbora 2018. godine??, znacajno pro-
blematizuje mnoge aspekte rada izborne administracije. Kazu da bi DIK tre-
bala da omoguci prisustvo medija na svojim sjednicama. DIK i OIK bi trebalo
da objavljuju sva relevantna dokumenta i odluke na svojim veb stranicama
blagovremeno. Dalje se kaZe da izborna administracija i pravosude treba zna-
¢ajno, sadrzajno i nepristrasno da razmotre sve Zalbe kroz zakonski jasne i
transparentne procese. Institucije koje se bave rjeSavanjem sporova treba da
imaju dovoljno ovlasc¢enja kako bi sprovele neophodnu kontrolu nad izbornim
procesom u skladu sa jasno definisanim zakonskim nadleznostima.

Predlazu i da Zakon treba dopuniti i izmijeniti tako da ukljucuje jasna uput-
stva za provjeru potpisa, odgovarajuci vremenski rok za pregled potpisa i ade-
kvatne sankcije za krsenje istih. DIK bi trebalo da razmotri reviziju procedura
za izborni dan i da osmisli jasne postupke za tabeliranje kako bi se povecala
konzistentnost u izvjeStavanju o rezultatima i osigurala transparentnost i po-
stojanost procesa.

21 OSCE, Kancelarija za demokratske institucije i ljudska prava, Crna Gora, Parlamentarni izbori 2016, Konacni
izvjestaj posmatracke misije OSCE/ODIHR, Varsava, 2017.
22 OSCE, Kancelarija za demokratske institucije i ljudska prava, Crna Gora, Predsjednicki izbori 15. april 2018, Misija

ODIHR-a za posmatranje izbora, Konaéni izvjestaj, Varsava, 2018.
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Kako bi osigurala dosljednost, DIK bi trebalo da sprovodi svoju zakonsku nad-
leznost u svrhu donosenja jasnih i dosljednih uputstava i propisa za rjeSavanje
nedostataka uizbornom zakonu. DIK bi trebalo da djeluje i usvaja svoje odluke
u skladu sa zakonski propisanim kvorumom. Da bi se izbjeglo politizovanje
prilikom donosenja odluka potrebno je preduzeti dodatne mjere u pogledu
zastite integriteta, nepristrasnosti i profesionalizma izborne administracije.
Potrebno je jasno odrediti ulogu opunomodenih predstavnika na svim nivo-
ima izborne administracije i razmotriti ogranicenja prilikom njihovog ucesca
u donosenju odluka.

U prioritetnim preporukama nakon parlamentarnih izbora 2020. godine? iste
institucije preporucuje se da treba razmotriti preduzimanje sveobuhvatne re-
forme u cilju uskladivanja izbornog pravnog okvira i regulisanja kljucnih aspe-
kata izbora. U skladu sa preuzetim medunarodnim obavezama, proces reformi
bi trebalo da bude sveobuhvatan, kako bi osigurao javnu raspravu i bio zavrsen
znatno prije sljedecih izbora. Takode, kaZe se da bi DIK trebalo da se pozabavi
nadolazecim izazovima i aspektima procesa koji nijesu u dovoljnoj mjeri regu-
lisani zakonskim propisima kroz donosenje jasnih, dosljednih, blagovremenih
i u potpunosti izvodljivih uputstava i odluka u okviru svog mandata.

U dijelu ostalih preporuka koje se tiCu organa za sprovodenje izbora, u istom
izvjeStaju se kaze da bi trebalo razmotriti uZzivo onlajn emitovanje sjednica DIK
kao i blagovremeno objavljivanje svih relevantnih dokumenata proizvedenih
od strane svih nivoa organa za sprovodenje izbora. Da bi se osigurala dosljed-
na primjena izbornih procedura, potrebno je obezbijediti efikasnu i sveobu-
hvatnu obuku za ¢lanove birackih odbora, ukljucujuéi ovlaséene predstavnike
izbornih lista, sa fokusom na procedure prebrojavanja.

Nezavisni Vladin ili mjeSoviti model

U uporednom iskustvu postoje tri osnovna modela organizacije izborne admi-
nistracije — nezavisni, vladin i mjesSoviti — sa mnostvom varijacija.?*

Vladin model izborne administracije podrazumijeva da izbore organizuje i
sprovodi izvr$na vlast, kroz neko ministarstvo ili organ uprave.

U ovim slucajevima na Celu izborne administracije je funkcioner izvrsne vlasti,
i one Cesto nemaju ¢lanove, nego su to funkcioneri i zaposleni u izvrsnoj vla-
sti. Vladin model je zastupljen u velikom broju zapadnoevropskih razvijenih

23 OSCE, Kancelarija za demokratske institucije i ljudska prava, Crna Gora, Parlamentarni izbori 30. avgust 2020,
Ogranicena posmatracka misija Kancelarije za demokratske institucije i ljudska prava (KDILIP), Konacni izvjestaj, VarSava, 2020.
24 Izvor: Dragan Koprivica, Milica Kovacevi¢, Depolitizovana i efikasna izborna administracija — preduslov povjerenja

u izbore, Centar za demokratsku tranziciju, Podgorica, 2017.
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demokratija®, u kojima ne postoji problem povjerenja u izborne procese. Za
Crnu Goru, vladin model je neprihvatljiv na ovom nivou razvoja demokratskih
institucija i u vremenu izrazenog nepovjerenja u izborni proces.

Mjesoviti model uspjesno funkcioni$e u nekoliko drzava®, i podrazumijeva da
se izborna administracija sastoji iz dvije strukture.

Donosenje odluka i nadzor sprovodi tijelo nezavisno od izvrSne vlasti, dok
sprovodenje odluka, tehnicke i organizacione aspekte izbora sprovodi neki
odsjek izvrsne vlasti, koji je odgovoran prvoj, nezavisnoj strukturi. Mjesoviti
modeli imaju korisnih elemenata koji mogu posluZiti kao uzor u kreiranju cr-
nogorskog modela. Medutim, modeli u kojima neki dio izvrSne vlasti odgovara
nekoj nezavisnoj instituciji nemaju snazno uporiste u institucionalnoj tradiciji
na ovim prostorima, te bi u uslovima nepovjerenja moglo do¢i do ozbiljnih
problema u funkcionisanju.

Nezavisni model?” podrazumijeva da je izborna administracija autonomna i
nezavisna od izvrSne vlasti, i da njeni ¢lanovi nijesu predstavnici izvrSne vlasti.

Ona je najcesce odgovorna parlamentu, ili u nekim sistemima sudskoj vlasti.
Izborna administracija ima sopstveni budzZet, i uZiva visok stepen finansijske
autonomije i odgovornosti.

Sastav nezavisnih izbornih komisija se razlikuje. U nekim zemljama to su ek-
spertska tijela, u drugim ih ine predstavnici partija, a u tre¢im ¢lanovi dolaze
i iz reda eksperata i iz reda politickih predstavnika. Nezavisni model je ¢esto
primijenjen u tranzicionim demokratijama. Nezavisni model sastavljen domi-
nantno od partija je u nasim uslovima (kako je to objasnjeno u prethodnom
dijelu) pokazao veliki broj ozbiljnih nedostataka.

Za Crnu Goru je najpogodnije da razvija politicki, budZetski i funkcionalno ne-
zavisnu DIK, koja za svoj rad odgovara Skupstini Crne Gore. DIK treba da razvije
sopstvenu strucnu sluzbu koja ée sprovoditi sve administrativne, tehnicke i
logisticke aspekte izbornih procesa. Integritet izborne administracije ne zavisi
samo od njenog sastava, vec¢ od toga kako se sprovode procedure i donose
odluke. Izborna administracija u svakom slucaju mora pocivati na principima
transparentnosti, nepristrasnosti, odgovornosti, efikasnosti i profesionalizma.
Postovanje ovih principa osigurava slobodne izbore iz kojih proizilaze demo-
kratske institucije u koje ¢e gradani imati povjerenje.

25 Primjer: Njemacka, Italija, Norveska, Svedska, Finska, Gréka.
26 Francuska, Holandija, Island, Portugal, Spanija, Madarska, Slovacka.
27 Hrvatska, Slovenija, Estonija, Litvanija, Letonija, Malta, Bugarska i Rumunija.
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Preporuke za unapredenje
rada izborne administracije

Dio Zakona o izboru odbornika i poslanika koji se tice regulisanja komplet-
nog rada izborne administracije mora biti znacajno izmijenjen. Pored ovog
segmenta izbornog procesa, ovaj zakon zahtijeva znacajne promjene i u dru-
gim njegovim djelovima ali i znacajne tehnicka usaglasavanja i precis¢avanja
teksta. U nastavku dajemo klju¢ne principe za funkcionisanje nove izborne
administracije?®:

1. Uspostaviti ekspertsku administraciju sa manjim
brojem ¢lanova i razvijenom stru¢nom sluzbom

DIK treba da bude sastavljena od ¢lanova koji zadovoljavaju strogo postavlje-
ne uslove strucnosti i politicke nepristrasnosti. Broj ¢lanova treba znacajno
redukovati — smatramo da je dovoljno pet ¢lanova stalnog sastava (ukljucujuci
i predsjednika) uz odgovarajucu tehnicku sluzbu, koja ée biti sistematizovana
na osnovu stvarnih potreba institucije.

Maniji broj ¢lanova rezultiraée efikasnijim raspravama i donosenjem odluka.
Neparan broj ¢lanova garantuje da se odluke mogu donositi prostom vedi-
nom, te da nije potrebno dodjeljivati ,zlatni glas” predsjedniku.

Siroku predstavljenost treba omoguditi u periodu izborne kampanje, kroz pro-
Sireni sastav DIK koji bi ¢inili predstavnici partija/kandidata. Oni bi u¢estvovali
u radu i raspravama, ali bez prava glasa. Na isti nacin treba sastaviti i OIK,
samo $to je za njih dovoljno da imaju i tri do pet ¢lanova.

Depolitizaciju BO treba sprovoditi sa dodatnom dozom opreza, narocito na
prvim izborima koji bi se dogodili nakon usvajanja izborne reforme i promjene
nacina rada izborne administracije.?®

2. Uspostaviti znacajno vecéu transparentnost
organa za sprovodenje izbora u svim segmentima
izbornog procesa

DIK mora dostiéi visoke standarde transparentnosti u cilju povecanja povjere-
nja u izbore i otklanjanja sumnji u regularnost izbornog procesa.

To podrazumijeva dostupnost svih informacija o radu institucije, i otvorenost
institucije za medije i zainteresovanu javnost. Potrebno je otvoriti sjednice DIK
za medije i omoguditi direktan prenos toka sjednica.

28 Izvor: Dragan Koprivica, Milica Kovacevi¢, Depolitizovana i efikasna izborna administracija — preduslov povjerenja
u izbore, Centar za demokratsku tranziciju, Podgorica, 2017.
29 Ovaj prelaz bi mogao da se sprovodi postepeno
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DIK mora drasti¢no promijeniti pristup koriséenju tehnologija, ali i konacno se
poceti baviti izbornom statistikom i predstavljanjem podataka. Ovo se odnosi
na sve segmente izbornog procesa a pocetak ove promjene bila bi priprema
nove, tehnicki, sadrzinski i vizuelno znacajno kvalitetnije internet stranice.

Na sajtu DIK je neophodno omoguciti pracenje obrade rezultata izbora u real-
nom vremenu, u ¢emu Crna Gora kasni ne samo za razvijenim demokratijama,
nego i za regionom.® Preduslov za to bi bila promjena odredbe zakona koja
zabranjuje koris¢enje uredaja na birackom mjestu, za Sta ve¢ postoji inicijativa
DIK.

Potrebno je razvijati modele saradnje i komunikacije sa svim zainteresovanim
stranama u izbornom procesu — partijama, medijima, NVO-ima i postati pri-
mjer transparentnosti i otvorenosti.

Otvorenost DIK, OlK-a i BO treba u jednom dijelu definisati zakonom, a na
osnovu univerzalno prihvacenih standarda transparentnosti izborne admi-
nistracije. Drugi dio pravila transparentnosti treba precizirati podzakonskim
aktima. U sprovodenju ovih odredbi potrebno je predvidjeti sistem nadzora i
adekvatnih sankcija.

3. Uspostaviti visoke kriterijume i kvalifikovanu
vecinu kao garanciju za izbor najboljih kandidata

Clanovi stalnog sastava DIK mogu biti birani od strane Skupstine nakon spro-
vedenog javnog konkursa i to je najbolji model u naSem politickom kontekstu.
Sprovodenje konkursa bi bilo povjereno nadleznom radnom tijelu Skupstine
Crne Gore.

U uporednom iskustvu je Cest slucaj da se c¢lanovi vrhovnog izbornog organa
imenuju iz reda sudija3!, $sto u Crnoj Gori ne bi bilo moguce bez promjene
Ustava, koji propisuje da sudija ne moze vrsiti drugu javnu funkciju niti profe-
sionalno obavljati drugu djelatnost.

Stoga je potrebno propisati detaljne uslove koje treba da zadovolje pojedini
¢lanovi. Clan DIK bi trebalo da ima crnogorsko drzavljanstvo i bira¢ko pravo. U
pogledu struc¢nosti, kandidati za ¢lanove DIK treba da imaju diplomu fakulteta
drustvenih nauka ili humanisti¢kih studija®?, najmanje deset godina radnog
iskustva u struci, kao i dobro poznavanje izbornog sistema/izborne statisti-
ke. DIK ima potrebu za stru¢njakom za izbornu statistiku, kako bi obezbijedi-
la nezavisnost u procesu obrade rezultata izbora. Stoga je potrebno dodatno
razmotriti da li ovu funkciju traZiti kroz izbor ¢lanova DIK, ili kroz razvoj ovih
kapaciteta u okviru strucne sluzbe.

30 Hrvatska: www.izbori.hr, Makedonija: www.sec.mk, BiH: www.izbori.ba
31 Primjer: Hrvatska, Slovenija, Estonija, Rumunija, Poljska.
32 Dodatno bi se moglo propisati da tri ¢lana budu pravnici, a dva ¢lana struénjaci za izborne i politicke procese, ili

izbornu statistiku, koji mogu imati diplomu politikologa ili ekonomiste.
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U pogledu ostvarivanja nepristrasnosti, treba potpisati da ¢lan DIK ne smije
biti ¢lan niti aktivista politicke partije, kao i da lice u periodu od pet godina nije
bilo ¢lan organa politicke partije ili kandidat na listi politicke partije.

Takode, potrebno je posebno obratiti paznju na mogucnost sukoba interesa i
onemogucditi da za ¢lanove DIK budu birani ljudi koji imaju srodnicke ili poslov-
ne odnose sa istaknutim politickim predstavnicima.>?

U pojedinim se sistemima postavlja zahtjev za ¢lanove vrhovnog izbornog ti-
jela da imaju dobru profesionalnu reputaciju i uZivaju povjerenje javnosti.>* U
cilju ispunjenja ovog uslova, bilo bi potrebno traziti od kandidata i reference
od ranijih poslodavaca ili relevantnih institucija i organizacija.

Clanovi organa za sprovodenje izbora ne smiju biti lica koja su osudivana za
kriviéna djela protiv izbornog prava ili krivicna djela iz oblasti korupcije. U ne-
kim drzavama imamo primjere da se za ¢lanstvo u centralnom izbornom tijelu
bira i predstavnik nacionalne agencije za statistiku®” ili drZavne revizije®®.

Za izbor stalnog sastava DIK u Skupstini treba propisati kvalifikovanu vecinu
uz Ciju podrsku bi bili izabrani najbolji predloZeni kandidati. Predlazemo da se
u prvom krugu glasanja trazi dvotredinska veéina®’, a u drugom tropetinska
kao mehanizam deblokade. Time bi partije bile primorane na pronalazenje
konsenzusa i izbor najkvalitetnijih stru¢njaka. Osim toga, kvalifikovana vecina
bi dala veliki legitimitet ¢lanovima DIK, i slobodu u odlucivanju i djelovanju.
U odnosu na prethodna iskustva sa opstrukcijom kvalifikovane vecine radi
ostvarivanja partijskih interesa, u zakonu je potrebno pripremiti adekvatan
odgovor na ovakvo ponasanje.

Clanove OlK-a treba da imenuje DIK, na osnovu sprovedenog javnog konkursa. 3
Clanovi OIK-a takode treba da ispune uslove stru¢nosti i nepristrasnosti.

Clanove BO treba birati na konkursu, zakonom je potrebno precizirati realne
rokove, procedure i kriterijume za njihov izbor. DIK u vremenu izmedu izbora
treba sprovoditi konstantne obuke i izdavati sertifikate onima koji tu obuku
kvalitetno zavrse. Ipak, na prvim izborima nakon reforme treba ostaviti mo-
gucénost da se BO formiraju po ranijoj metodologiji (partijski) kako bi mogli biti
sigurni da je nasa izborne administracija potpuno pripremljena i osposobljena
za ovu vaznu i krupnu promjenu.

OIK i BO u svom radu odgovaraju DIK.

33 Primjer: Bugarska, Madarska.

34 Primjer: Bugarska.

35 Primjer: Srbija.

36 Primjer: Estonija.

37 Dvotrecinska vecina je potrebna za izbor Nacionalne izborne komisije u Madarskoj.

38 U Hrvatskoj, predsjednika i ¢lanove stalnog sastava izbornog povjerenstva izborne jedinice imenuje Drzavno

izborno povjerenstvo iz reda sudaca i istaknutih pravnika.



Mozemo li do efikasne izborne administracije?

4. Omoguciti DIK status koji omogucava ostvarenje
principa nezavisnosti

U cilju osiguravanja nezavisnosti, potrebno je da mandat DIK traje duZze od
mandata Skupstine, kako njeni ¢lanovi ne bi bili pod pritiskom reizbora u slu-
Caju promjene vlasti. Duzi mandat osigurava i institucionalnu memoriju i sta-
bilnost.

Mandat DIK treba da bude Sest godina®. Predsjednik DIK treba da se bira iz
reda ¢lanova, veé¢inom glasova svih ¢lanova komisije na period od dvije godi-
ne, uz mogucnost dva reizbora. Clanovi DIK treba da budu stalno zaposleni,
uz zabranu obavljanja druge javne funkcije i ogranicenja za obavljanje druge
djelatnosti.

DIK je neophodno obezbijediti i finansijsku autonomiju. To se moze uraditi
po uzoru na model finansiranja Agencije za sprje¢avanje korupcije ili Drzav-
ne revizorske institucije — gdje bi DIK predlagala nacrt budzeta i dostavljala
ga nadleznom radnom tijelu Skupstine za poslove finansija, koje bi utvrdivalo
Nacrt budZeta i dostavljalo ga Vladi.

Konacno, potrebno je propisati i da mandat ¢lanu prestaje kada prestane da
ispunjava uslove postavljene za izbor, kao i mogucénost Skupstini da razrijesi
¢lana DIK zbog osude za djelo koje ga Cini nedostojnim za vrSenje funkcije,
zbog trajnog gubitka sposobnosti za vrsenje funkcije ili javnog ispoljavanja po-
litickih uvjerenja.*®

5. Zakonski requlisati odgovornost DIK za
edukaciju i za unapredenje izbornoq sistema
Uspostavljanje profesionalne, ekspertske DIK treba da bude propraceno i uvo-

denjem novih odgovornosti i obaveza za DIK, koje bi ova institucija sprovodila
kontinuirano, i u periodima izmedu izbora.

Potrebno je za DIK propisati obavezu izrade strateskih i godisnjih planova rada,
te podnosenja godiSnjeg i mandatnog izvjestaja o radu na raspravu i usvajanje
Skupstini Crne Gore. Neke od obaveza koje treba propisati za DIK su:

¢ sprovodenje javne tabulacije glasova u realnom vremenu,
¢ edukacija ¢lanova nizih nivoa organa za sprovodenije izbora,

e izbor i imenovanje ¢lanova OIK,

39 U Hrvatskoj mandat Drzavnog izbornog povjerenstva je osam godina, a toliko je i mandat Stalne izborne vlasti u
Rumuniji. Poljska ne ogranitava trajanje mandata. U Bugarskoj i Makedoniji mandat je pet godina. U Letoniji, Litvaniji, Estoniji,
Sloveniji — mandat je Cetiri godine.

40 Po uzoru na rjesenja iz Zakona o Ustavnom sudu.
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e inicijative za izmjene i unapredenje izbornog zakonodavstva,

edukacija i informisanje gradana o izborima i birackom pravu,

¢ razvoj sopstvenih kapaciteta i kapaciteta zaposlenih,

e izrada strucnih publikacija,

e izrada statistickih pregleda izbornih rezultata i njihovo uporedivanje,

e unapredenje tehnickih aspekata izbora kroz uvodenje novih tehnologija.

6. Uspostaviti profesionalnu struc¢nu sluzbu DIK i
pripremiti sistematizaciju radnih mjesta shodno
potrebama razvoja institucije

U skladu sa strateskim planom razvoja DIK i potrebama institucije, potrebno je
pripremiti novu organizacionu strukturu. Na osnovu predloZzenog modela bila
bi pripremljena nova sistematizacija radnih mjesta stru¢ne sluzbe DIK. Sluzbu
bi vodio sekretar koji, kao sada, nije ¢lan DIK ve¢ mu je jedini zadatak vodenje
i razvoj strucne sluzbe.

Na osnovu oblasti rada DIK, koje smo predloZili u preporuci broj pet, mogle
bi biti postavljene oblasti rada institucije: pravna sluzba, sluzba za razvoj iz-
bornog sistema i izborne statistike, sluzba za edukaciju biraca, koordinaciju i
izbor OlIK-a i BO, sluzba za komunikaciju sa medijima i bira¢ima, te ICT razvoj
institucije.

Ovi bi organizacioni djelovi imali dovoljan broj sistematizovanih radnih mje-
sta Ciji broj bi omogucio obavljanje svih potrebnih poslova i dinamican razvoj
institucije.
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