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RIJEC UREDNIKA

Centar za demokratsku tranziciju (CDT) upucuje Odboru za sveobuhvatnu izbornu
reformu publikaciju “Pasivno biracko pravo” sa ciljem da skrenemo paznju na potrebu
znacajne izmjene zakonskog okvira kojima se reguliSe ovo pravo.

U publikaciji opisujemo nekoliko spornih tacaka u regulisanju pasivnog birackog prava
koje su, bilo politickim odlukama organa za sprovodenjem izbora, bilo zloupotrebama
od strane nekih politickih subjekata pravila znac¢ajnu stetu demokratskom izbornom
procesu i uticale na smanjivanje povjerenja u sami proces.

Prije svega, podsje¢éamo citaoce na zloupotrebe koje su se desSavale prilikom
prikupljanja potpisa podrske za kandidate ili liste u nekoliko prethodnih izbornih
ciklusa.Tada su podaci nekoliko hiljada gradankiigradana Crne Gore zloupotrijebljeni,
a potpisi falsifikovani. Sve se to deSavalo uz nemoc¢ nadleznih institucija - tuzilastava
da dokaze ove zloupotrebe i zastiti gradane, a Drzavne izborne komisije da ne
potvrdi ovakve kandidature. Izostajanje izborne reforme bilo je idealno tlo da se ove
Zloupotrebe nastave iz izbora u izbore.

Drugivazan momenat jeste skandal koji se dogodio u toku kampanje za predsjednicke
izbore kada Drzavna izborna komisija (DIK) nije potvrdila kandidaturu Milojku Spaji¢u
koji je u tom trenutku, po istrazivanjima javnog mnjenja imao najvecu podrsku. Ovdje
se potrebno prisjetiti da je DIK-a, u cilju odlucivanja o kandidaturi, od Republicke
izborne komisije Srbije trazila podatke da li Milojko Spaji¢ i Andrija Mandi¢ imaju
prebivaliste u Republici Srbiji, a da u tom trenutku nijesu zvani¢no bili kandidati
na izborima. DIK je ovu odluku donijela na osnovu saznanja iz medija da postoji
interesovanje da navedena lica budu kandidati. Obavjestenje koje je dostavila RIK
na osnovu dopisa Ministarstva unutrasnjih poslova a kojim je potvrdeno da Milojko
Spaji¢ ima prebivaliste u Republici Srbiji bio je osnov da DIK ve¢inom glasova ne
donese rjeSenje o utvrdivanju kandidature pozivajuci se na kontradiktorne podatke u
vezi sa drzavljanstvom i prebivaliStem. Tako smo dosli do situacije, da je ova institucija
oduzela biracko pravo kandidatu na osnovu informacija dobijenih od inostranih, a ne
domacih institucija.

| da ovo ne bi ostalo samo subjektivno misljenje nase organizacije, valja napomenuti
da u konacnom lzvjestaju posmatracke misije ODIHR-a za predsjednicke izbore 2023.
godine stoji da ,,zakon ne daje DIK-u nadleZznost da vrsi takve istrage”. Dalje se navodi
da “DIK Spaji¢u nije ponudila zakonom predvidenih 48 sati da ispravi nedostatke
u prijavi, dok je to ucinila za jos Cetiri kandidata koji su dostavili dokumentaciju
koja sadrzi nedostatke. Odluka DIK-a da odbije registraciju Spaji¢a nije u skladu
sa nacionalnim zakonodavstvom, a nacin na koji je vodena njegova prijava je
diskriminatoran, u suprotnosti sa medunarodnim standardima.”
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Imajucu u vidu ove i druge probleme, smatrali smo da je potrebno Odboru za
sveobuhvatnu izbornu reformu da predlozimo i preporuke za njihova rjeSenja koja su
u skladu sa medunarodnim izbornim standardima i preporukama OSCE/ODIHR za
unapredenje izbornog procesa.

Ova publikacija je nastala u okviru projekta ,lzborna reforma u fokusu: Vrijeme je!“
koji Centar za demokratsku tranziciju (CDT) realizuje u saradnji sa UdruZzenjem za
odgovorni i odrzivi razvoj (UZOR) i Udruzenjem mladih sa hendikepom (UMHCG),
uz podrsku Evropske unije, posredstvom Delegacije EU u Crnoj Gori. Njen je sadrzaj
iskljuciva odgovornost CDT i ne odrazava nuzno stavove Evropske unije.

U nadi da ¢e nase publikacije biti od koristi svim progresivnim i demokratskim
snagama koje Zele da Crna Gora konac¢no dobije zakone i institucije koji su svojstveni

demokratskim drustvima, ostajemo otvoreni za sve dobronamjerne sugestije, kritike
i javne debate o sadrzaju nasih publikacija.

CDT tim
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UvoD

Univerzalno i jednako pravo glasa jedan je od demokratskih, opsteprihvacenih
izbornih standarda i garantovano je svim gradanima koji ispunjavaju uslove propisane
nacionalnim zakonodavstvom. Biracko pravo u demokratskim drzavama formalno je
definisano kao pravo da se bira, odnosno kao aktivno biracko pravo, kao i pravo da se
bude biran odnosno pasivno biracko pravo.

U odnosu na ostvarivanje birackog prava, vecina drzava predvida odredena
ogranicenja odnosno kriterijume kada je u pitanju pravo na njihovo ostvarivanje.
Najc¢es¢i kriterijumi odnose se na propisivanje uslova drzavljanstva, godina i
prebivalista.

Pasivnim birackim pravom materijalizuje se garantovano pravo gradana da ucestvuju
u vrSenju javnih poslova pod uslovom da su prethodno ispunjeni ustavom i zakonom
propisani uslovi. Pasivno biracko pravo je subjektivno javno pravo gradanina da bude
biran Sto se ostvaruje obezbjedenjem uslova za ravnopravnu kompeticiju kandidata
koji su zainteresovani za vrsenje poslova u javnoj sluzbi.

Osnovna razlika izmedu pasivnog i aktivhog birackog prava je Sto u vecini sistema za
ostvarivanje pasivnog pravavaze ,strozija“ pravila, odnosno drugaciji uslovi za njegovo
ostvarivanje. Tako je i u slucaju crnogorskog izbornog modela. Zemlje ¢lanice EU
uzivaju Siroku diskrecionu slobodu kada je u pitanju regulisanje elemenata njihovih
izbornih sistema pa i po pitanju propisivanja kriterijuma za ostvarivanje birackog
prava. U tom smislu nije neuobicajeno da za ostvarivanje prava da se bude biran
vaze drugaciji kriterijumi u odnosu na aktivno biracko pravo. To se najces¢e ogleda u
propisivanju veceg broja godina Zivota, duzeg niza godina prebivalista, te kriterijuma
u pogledu drzavljanstva koji mogu biti drugaciji u odnosu na ono sto su preduslovi
za ostvarivanje aktivnog birackog prava.

Univerzalnost i jednakost pasivhog birackog prava upravo se efektuira primjenom
nediskriminacije u odnosu na kandidate koji ispunjavaju uslove da se kandiduju,
odnosno da budu birani. Ovdje se pod diskriminacijom podrazumijeva svako
pravljenje razlike u odnosu na ostvarivanje birackog prava u odnosu na rasu, pol,
jezik, religiju, politicko ili drugo misljenje, pripadnost manjinskim nacionalnim
zajednicama, imovinu itd.



PRAVO NA KANDIDOVANJE U CRNOGORSKOM PRAVNOM SISTEMU

Zakonodavac je za ostvarivanje pasivnhog birackog prava propisao odredene uslove
koji se ticu punoljetstva, drzavljanstva i prebivalista. Ispunjavanje ovih uslova samo je
pocetni korak ka operacionalizaciji, odnosno moguénosti da se biracko pravo i ostvari.
Naime, osim propisanih uslova, potrebno je ispuniti i druge zakonom propisane
kriterijume kako bi jedno lice moglo steci status kandidata.

Crnogorski Zakon o izboru odbornika i poslanika biracko pravo definiSe kao pravo
biraca da biraju i da budu birani, da kandiduju i da budu kandidovani, da odlucuju
o predlozenim kandidatima i izbornim listama, da kandidatima javno postavljaju
pitanja, da budu pravovremeno, istinito, potpuno i objektivho informisani o
programima i aktivnostima podnosilaca izbornih lista i o kandidatima sa tih lista, kao
i da raspolazu drugim pravima koja su predvidena izbornim zakonom. Birac¢ko pravo
u vecini srodnih izbornih sistema definisano je na isti ili slican nacin.

Daljom konkretizacijom u odnosu na uslove za njegovo ostvarivanje propisano je da
pravo da bira i da bude biran za poslanika ima birac koji je navrsio 18 godina Zivota i
koji ima prebivaliste u Crnoj Gori najmanje dvije godine prije dana odrzavanja izbora,
dok pravo da bira i da bude biran za odbornika ima bira¢ koji je navrSio 18 godina
Zivota koji ima prebivaliSte u Crnoj Gori najmanje dvije godine i koji ima prebivaliste
u opstini, odnosno gradskoj opstini, kao izbornoj jedinici. Kada su u pitanju uslovi za
pravo da se bude biran za Predsjednika Crne Gore, Zakon o izboru Predsjednika Crne
Gore propisuje da pravo da bude biran za Predsjednika ima drzavljanin Crne Gore,
koji je navrsio 18 godina Zivota i koji ima prebivaliste u Crnoj Gori najmanje 10 godina
u posljednjih 15 godina prije dana odrzavanja izbora.

Zakonom je propisano da su politicke partije registrovane u Crnoj Gori, posebno ili
kao koalicija, kao i grupe biraca aktivno legitimisane da predlazu kandidate za svoju
izbornu listu, na osnovu odredenog broja potpisa biraca.

Saglasno Zakonu, izborna lista za izbor odbornika odnosno poslanika, moze biti
utvrdena ako je svojim potpisima podrzi najmanje 0,8% birac¢a od broja biraca u
izbornoj jedinici, racunajuéi prema podacima o broju biraca sa izbora koji su prethodili
odluci za raspisivanje izbora, bez obzira da li se radi o izborima za Predsjednika Crne
Gore ili o izborima za Skupstinu.

Crnogorski zakonodavac propisao je razliCite kriterijume u odnosu na broj potpisa
koje je potrebno podnijeti ukoliko se radi o politiCckim partijama ili grupama biraca
koje predstavljaju manjinske narode ili manjinske nacionalne zajednice, propisujuci
da takve liste mogu biti utvrdene ukoliko su za izbor poslanika podrzane sa najmanje
1000 potpisa biraca a za izbor odbornika sa 150. Kao dodatna mjera afirmativne akcije
propisano je da u opstinama u kojima je na prethodnim izborima odborni¢ki mandat
vrijedio jednako ili manje od 150 glasova, izborna lista za izbor odbornika moze
biti utvrdena ako je svojim potpisom podrzi onaj broj biraca koji je za jedan manji
u odnosu na broj glasova koliko je na prethodnim izborima za odnosnu skupstinu
opstine vrijedio jedan odborni¢ki mandat.



U odnosu naizborne liste koje predstavljaju manjinski narod ili manjinsku nacionalnu
zajednicu sa u¢es¢em u ukupnom stanovnistvu Crne Gore do 2% prema rezultatima
posljednjeg popisa moze biti utvrdena ako je svojim potpisom podrzi najmanje 300
biraca. Uslov koji se zahtijeva u odnosu na prikupljanje potpisa za poslanike je da
biraci koji daju potpise podrSke moraju imati prebivaliSte na teritoriji Crne Gore za
poslanike, dok za odbornike moraju imati prebivaliSte na podrucju odnosne opstine.
Takode, zakonom je propisano da birac svojim potpisom moze podrzati jednu izbornu
listu.

U Crnoj Gori je na snazi opsti cenzus od 3%, odnosno u raspodjeli mandata ucestvuju
izborne liste koje su dobile najmanje 3% od ukupnog broja vazecih glasova u izbornoj
jedinici. Ipak, postoje izuzeci koji se odnose na izborne liste pripadnika odredenog
manjinskog naroda ili manjinske nacionalne zajednice, pa je tako propisano da ove
liste u slucaju da nijedna od njih ne dobije 3% glasova a pojedinac¢no dobiju najmanje
0,7% vazecih glasova, stiCu pravo na ucescée u raspodjeli mandata kao jedna - zbirna
izborna lista sa ukupno dobijenim brojem vazecih glasova, s tim sto ¢e se za obrac¢un
mandata priznavati zbrajanje koje obezbjeduje osvajanje do tri mandata. Ovo pravo
koriste izborne liste pripadnika odredenog - istog manjinskog naroda, odnosno
odredene - iste manjinske nacionalne zajednice, sa u¢es¢em do 15% od ukupnog
stanovnistva u izbornoj jedinici, prema podacima sa posljednjeg popisa stanovnistva.

Zakonodavac je za izborne liste koje predstavljaju hrvatski narod u Crnoj Gori propisao
dauslucajudaneispune gore navedene kriterijume po pitanju cenzusa, najuspjesnija
od njih, sa najmanje 0,35% vazecih glasova sti¢e pravo na jedan poslanic¢ki mandat.

Zakonodavac je propisao joS jedan izuzetak navodedi da izborne liste za izbor
odbornika pripadnika odredenog manjinskog naroda ili manjinske nacionalne
zajednice, naznac¢enog u izbornoj prijaviili nazivu izborne liste, u slu¢aju da nijedna od
njih ne ispuni uslov (od 3% glasova ili 0,7% uz pravo zbrajanja), stiCu pravo na ucesce
u raspodjeli mandata pojedinacno, sa dobijenim brojem vazecih glasova. Na taj nacin
data je mogucnost da u zavisnosti od jacine koli¢nika drugih lista, ovim listama bude
data mogucénost da ucestvuju u raspodjeli mandata bez obzira Sto nisu ostvarile
prethodno navedene uslove. Ovo pravo mogu koristiti izborne liste koje predstavljaju
manjinske narode, odnosno manjinske nacionalne zajednice sa u¢es¢em do 15% od
ukupnog stanovnistva na drzavnom nivou, koji vazi kada su u pitanju i izbori za izbor
poslanika. Propisan je i uslov da se ovaj izuzetak odnosi na izborne liste pripadnika
odredenog-istog manjinskog naroda, odnosno odredene-iste manjinske nacionalne
zajednice sa uc¢es¢em od 1,5% do 15% od ukupnog stanovnistva na teritoriji opstine,
Glavnog grada, odnosno Prijestonice, prema podacima sa posljednjeg popisa
stanovnistva.

Kada je u pitanju kandidatura za Predsjednika Crne Gore, Zakonom je propisano da
ista moze biti utvrdena na osnovu potpisa najmanje 1,5% biraca od ukupnog broja
biraca, racunajuci prema podacima o broju biraca sa izbora koji su prethodili odluci
o raspisivanju izbora. Kandidata za Predsjednika Crne Gore moze predlozZiti pojedina
politicka stranka ili grupa gradana i to samo jednog kandidata, dok dvije ili vise
politickih stranaka mogu predloziti zajednickog kandidata. Kao i kada su u pitanju
izborne liste za izbor odbornika, odnosno poslanika, bira¢ moze svojim potpisom
podrzati samo jednog kandidata.



Pitanje provjere potpisa podrske ureduje Drzavna izborna komisija, koja je propisala
odgovarajuéi obrazac za davanje potpisa podrSke izbornim listama koji sadrzi
ime i prezime bira¢a, datum rodenja, jedinstveni mati¢ni broj, broj licne karte ili
pasosa, prebivaliste i svojeruc¢ni potpis. Postupak provjere potpisa podrske ureden
je podzakonskim aktom Uputstvo o nacinu i postupku provjere potpisa podrske
izbornoj listi za izbor poslanika i kandidatu za Predsjednika Crne Gore.

Postupak kandidovanja za poslanike i Predsjednika Crne Gore sprovodi se pred
Drzavnom izbornom komisijom, a odbornika pred nadleZznom opstinskom izbornom
komisijom. Postupak je strogo formalanirealizuje se na nac¢in sto ovlaséeni podnosioci
kandidatura, uz izbornu listu dostavljaju nadleznoj izbornoj komisiji i pisanu izjavu
kandidata da prihvata kandidaturu, potvrdu o birackom pravu i prebivalistu za
svakog kandidata sa izborne liste, spisak sa potpisima biraca koji podrzavaju izbornu
listu, pisanu saglasnost o prihvatanju nosioca liste, ako je to uklju¢eno u naziv liste,
odluku nadleznog organa politicke partije kojom je verifikovao izbornu listu, izborna
prijavu, osnivacki i programski akt. Grupe birac¢a uz izbornu listu dostavljaju i izjavu
ovjerenu pred nadleznim organom o odluci da ucestvuju na izborima sa programskim
ciljevimaizborne liste, ovlas¢éenom licu za zastupanje pred nadleznim organima, kao i
druga medusobna prava i obaveze. Za kandidata za Predsjednika dostavlja se pisana
izjava kandidata da prihvata kandidaturu, potvrda o birackom pravu kandidata i
prebivalistu, uvjerenje o drzavljanstvu i potpisi biraca za podrsku kandidatu.

Drzavna izborna komisija ima rok od 48 sati da potvrdi kandidaturu ili da donese
zakljucak o otklanjanju nedostaka.



ANALIZA POZITIVNOG ZAKONSKOG OKVIRA

U odnosu na uslove za ostvarivanje birackog prava kojima je propisano je da pravo da
za poslanika bude biran ima birac koji je navrsio 18 godina Zivota i koji ima prebivaliste
u Crnoj Gori najmanje dvije godine prije dana odrzavanja izbora, dok pravo da za
odbornika bude biran ima bira¢ koji je navrsio 18 godina Zivota, koji ima prebivaliste
u Crnoj Gori najmanje dvije godine i koji ima prebivaliste u opstini, odnosno gradskoj
opstini, kao izbornoj jedinici.

Jedna od dugogodisnjih preporuka ODIHR-a je i ukidanje uslova od dvije godine
prebivalista u CrnojGoriza ostvarivanje birackog prava (kako aktivnog, takoi pasivnog).
Posebna preporuka odnosi se na pasivno biracko pravo za izbor Predsjednika Crne
Gore u kojoj se navodi da treba razmotriti znacajno smanjenje duzine prebivalista
kao uslova za moguénost kandidovanja za predsjednika Crne Gore od 10 godina
u posljednjih 15 godina. U preporuci se navodi da iako je prihvatljiv razuman uslov
vezan za prebivaliste kako bi se steklo pravo da se bude biran, rok od 10 godina je
pretjeran i u nesrazmjeri sa nacelom jednakosti, te dovodi u pitanje medunarodne
obaveze i opredjeljenja OEBS-a.

Ovako propisani uslovi za ostvarivanje pasivnog birackog prava u suprotnosti su
sa medunarodnim standardima. Naime, u Opstem komentaru broj 25 Komiteta za
ljudska prava Ujedinjenih nacija na Medunarodni pakt o gradanskim i politickim
pravima navodi se da postovanje prava koja omogucavaju kandidovanje obezbjeduje
da lica koja imaju pravo glasa imaju slobodan izbor kandidata. Bilo kakva ograni¢enja
na pravo da se kandiduje na izborima, kao sto je minimalna starost, mora biti
opravdano objektivno i u skladu sa razumnim kriterijuma. Dalje se navodi da osobe
koje inace imaju pravo da se kandiduju ne bi trebalo da budu isklju¢ene nerazumnim
ili diskriminatornim zahtjevima kao sto su obrazovanje, prebivaliste ili porijeklo, kao i
zbog politi¢ke pripadnosti. Nijedna osoba ne treba da trpi diskriminaciju ili bilo kakvu
nepogodnost bilo koje vrste zbog toga sto se kandidovala.

Ipak, obije gore navedene preporuke podrazumijevale bi promjenu Ustava Crne
Gore, odnosno ¢lanova 45 i 96 buducdi da su istima propisani uslovi za ostvarivanje
aktivnog i pasivnog birackog prava. Imajudi u vidu slozenost procedure promjene
Ustava tesko je oCekivati da ovo pitanje bude drugacije uredeno.

Kada je u pitanju potreban broj potpisa podrske za kandidovanje od 0,8% od broja
biraca u izbornoj jedinici za poslanike, odnosno odbornike, kao i 1,5% za kandidata za
Predsjednika Crne Gore, ¢ini se da su oba kriterijuma neadekvatna a da je preduslov
za ostvarivanje pasivnog birackog prava u odnosu na zahtijevani broj potpisa za
Predsjednika Crne Gore postavljen nerazumno visoko. Naime, u Kodeksu dobre
prakse uizbornim pitanjima navodi se da Zakon ne treba zahtijevati vise od 1% potpisa
od broja birac¢a u izbornoj jedinici. Na istom fonu su i preporuke ODIHR-a u kojima
se, pored ostalog, navodi da bi se Zakon za izbor predsjednika mogao izmijeniti i
dopuniti na takav nacin da se ogranic¢i ukupan broj potpisa podrske potrebnih za
kandidaturu na ne vise od jedan posto ukupnog birackog tijela. Navodi se da: “Prema
medunarodnoj dobroj praksi, a kako je to ranije preporucio OEBS/ODIHR, broj potpisa
koji se trazi ne bi smio da bude vedi od 1% ukupnog birackog tijela.”



U tom smislu treba korigovati potreban broj potpisa podrske u pravcu smanjivanja
potrebnog broja potpisa kada je u pitanju kandidatura za Predsjednika Crne Gore.

Ipak, ono Sto je joS spornije od odredivanja broja potpisa podrske da bi lista ili
kandidatura bile potvrdene je aktuelni propisani nacin prikupljanja potpisa podrske
i nac¢in provjere, kao i rokovi predvideni za ovaj tehni¢ki zahtjevan proces, ali i
manjak efektivhog pravnog sredstva za zloupotrebe u ovom dijelu. Naime, potpisi
se prikupljaju na propisanim obrascima od strane politickih subjekata i grupa biraca
odnosno gradana, nakon ¢ega se provjeravaju na nacin sto se unosi jedinstveni
maticni broj biraca i provjerava da li se nalazi u birackom spisku i da li je prethodno
dao podrsku drugoj izbornoj listi, odnosno listama. DIK nema mogucénost grafoloske
provjere da li potpis pripada licu Ciji su podaci unijeti u bazu. Imajudi u vidu manjak
znanja i znacaja kada je u pitanju zastita licnih podataka, li¢ni podaci gradana u Crnoj
Gori su znacajno kompromitovani o ¢emu govore i brojni postupci koji su predmet
rada tuzilastva a odnose se na zloupotrebe potpisa podrske. Na moguce zloupotrebe
ukazuju i okolnosti koje se nerijetko desavaju, a ticu se pojave da pojedini politicki
subjekti predaju nadleznoj izbornoj komisiji znac¢ajno vecéi broj potpisa u odnosu
na njihov izborni rezultat. ODIHR je u odnosu na ovo pitanje u svojim preporukama
pored ostalog naveo da nadlezni organi treba da razmotre uvodenje mjera za
osiguravanje vece povjerljivosti prilikom procesa prikupljanja potpisa i razmotre
preduzimanje koraka kako bi se zastitila privatnost podataka gradana kada daju
podrsku potencijalnim kandidatima.

U Kodeksu dobre prakse u izbornim pitanjima navodi se da je jedna od mogucénosti
za regulaciju ovog pitanja da kandidati ili stranke moraju da poloZze novc¢ani depozit,
koji se vra¢a samo ako kandidat ili stranka dobiju odredeni procenat glasova. Zapaza
se da ova praksa se Cini efikasnijom od prikupljanja potpisa ali i naglasava da iznos
depozita i broj glasova koji je neophodan da bi se depozit vratio ne trebaju biti
pretjerani.

Zbog svega navedenog potrebno je razmotriti uvodenje novih modela kada su u
pitanju potpisi podrske biraca na nacin sto bi potpisi podrsSke ovjeravali kod notara
ili uvodenjem obaveze za podnosioce izbornih lista, odnosno kandidatura da poloze
odredeni novcani depozit. Prilikom propisivanja visine novéanog depozita treba uzeti
u obzir da isti ni u kom smislu ne moze predstavljati neproporcionalno ogranic¢enje
odnosno prepreka za ostvarivanje pasivhog birackog prava. U cilju afirmacije
pravednosti potencijalnog modela potrebno je takode razmotriti da depozit bude
refundiran izbornoj listi koja ispuni odredene uslove, odnosno ostvari odgovarajuci
izborni rezultat.

Aktuelno rjesenje Ciju cjelishodnost je takode potrebno preispitati odnosi se
na mogucnost biraca da podrzi samo jednu izbornu listu. Radi se i o jednoj od
dugogodisnjih preporuka ODIHR-a koja ostaje neimplementirana. U prilog ovoj
promjeni su i medunarodne preporuke koje upucuju na to da bi gradanima trebalo
da bude dozvoljeno da potpisom podrze vise od jedne liste ili kandidata, i na taj
nacin budu slobodni da demonstriraju svoju podrsku politickom pluralizmu i budu
rastereceni od okolnosti koje mogu dovesti do politicke prinude kroz pozive da ukazu
svoju podrsku samo jednoj partiji ili kandidatu. U smjernicama Venecijanske komisije
i ODIHR-a iz 2020. godine a u vezi regulacije rada politickih partija navodi se da
.Zahtjev da gradanin svojim potpisom moZe podrzati samo jednu izbornu listu treba
izbjegavati jer takvo postupanje mozZe uticati na njegovo/njeno pravo udruzivanja.”



Cenzus od 3% cini se adekvatnim za crnogorski izborni model. Postoji prostor za
razmatranje da li je cjelishodno uvesti diferencirani izborni cenzus kada su u pitanju
izborne liste saCinjene od viSe konstituenata, odnosno za koalicije, uz mogucénost
gradiranja u zavisnosti od broja konstituenata koalicije.

Postupak kandidovanja saglasno pozitivnim propisima strogo je formalan i
odvija se na nacin Sto ovlaséeni predlagaci nadleznoj izbornoj komisiji dostavljaju
dokumentaciju propisanu Zakonom. lzuzetak od ove situacije desio se prilikom
sprovodenja predsjednickih izbora 2023. godine kada je Drzavna izborna komisija u
cilju odlucivanja od Republicke Drzavne izborne komisije Srbije trazila podatke da li
Milojko Spaji¢ i Andrija Mandi¢ imaju prebivaliSte u Repubilici Srbiji. Osim Sto se radi
0 svojevrsnom presedanu, ovakvo postupanje dodatno je optere¢eno ¢injenicom da
ova dva lica u tom trenutku nisu bili kandidati za Predsjednika Crne Gore ve¢ da
je DIK ovu odlluku donijela na osnovu saznanja iz medija da postoji interesovanje
da navedena lica budu kandidati. Obavjestenje koje je dostavila RIK na osnovu
dopisa Ministarstva unutrasnjih poslova a kojim je potvrdeno da Milojko Spaji¢
ima prebivaliste u Republici Srbiji bio je osnov da DIK ve¢inom glasova ne donese
rieSenje o utvdivanju kandidature, pozivajuc¢i se na kontradiktorne podatke u vezi
sa drzavljanstvom i prebivalistem. Ovo je otvorilo dilemu koje su granice ovlaséenja
Drzavne izborne komisije kada je u pitanju registracija kandidata kao preduslova
ostvarivanja i operacionalizacije pasivhog birackog prava.

Ovo pitanje detaljno je tretirano u Konacnom lzvjestaju posmatracke misije ODIHR-a
za predsjednicke izbore 2023. godine. Vezano za registraciju kandidata, odnosno za
ostvarivanje pasivnog birackog prava, navodi se da ,Zakon ne daje DIK-u nadleznost
da vrsi takve istrage”. Dalje se navodi da “DIK Spaji¢u nije ponudila zakonom
predvidenih 48 sati da ispravi nedostatke u prijavi, dok je to ucinila za jo$ cetiri
kandidata koji su dostavili dokumentaciju koja sadrzi nedostatke”. Odluka DIK-a da
odbije registraciju Spaji¢a nije u skladu sa nacionalnim zakonodavstvom, a nac¢in na
koji je vodena njegova prijava je diskriminatoran, u suprotnosti sa medunarodnim
standardima.”



POSTUPAK POPUNE UPRAZNJENIH POSLANICKIH | ODBORNICKIH MJESTA
— OPERACIONALIZACIJA OSTVARIVANJA PASIVNQG BIRACKOG PRAVA

Pasivno biracko pravo podrazumijeva i pravo kandidata da nakon formalnog izbora
stupe na funkciju, odnosno preduzimanje od strane drzave svih onih mjera i radnji
koje omogucavaju da se to pravo i efektuira. Sadrzaj pasivhog birackog prava ne
moze se ograniciti na period do odrZzavanja izbora, buduci da kandidatima izabranim
na demokratskim izborima treba biti garantovano uzivanje pasivnog birackog prava
koje se u ovoj fazi materijalizuje stupanjem kandidata na funkciju.

Nakon odrzanih izbora, Drzavna izborna komisija podnosi odgovarajudi izvjestaj
kada je u pitanju izbor poslanika i Predsjednika Crne Gore, dok nadlezne opstinske
izborne komisije podnose izvestaje za izbor odbornika. Nakon podnosenja izvjestaja,
nadlezna predstavnicka tijela konstatuju da poslanicima, odnosno odbornicima
pocinje te¢i mandat.

Jedan od razloga za prestanak mandata poslanika, odnosno odbornika je podnosenje
ostavke. Zakon propisuje da odborniku, odnosno poslaniku prestaje mandat danom
nastupanja jednog od propisanih razloga za prestanak mandata, medu kojima je
i podnosenje ostavke. To znaci da odborniku, odnosno poslaniku mandat prestaje
danom podnosenja ostavke, ali da je konstatacija ostavke, iako ¢in deklarativhog
karaktera, nuzan kako bi okon¢anje mandata imalo svoj pravni epilog i kao preduslov
popune upraznjenog poslani¢kog, odnosno odbornickog mjesta.

Ovo potvrdujeimisljenje Drzavneizborne komisije dato po zahtjevu Opstinskeizborne
komisije Mojkovac u slucaju kada je odbornica u Skupstini opstine Mojkovac povukla
ostavku na odbornic¢ku funkciju prije nego sto je Skupstina opstine konstatovala
ostavku na sjednici. U predmetnom misljenju se navodi:

»Imajuci u vidu navod iz vaseg dopisa da je Skupstina opstine Mojkovac dopisom
broj 06-14 od 24.04.2017.godine obavijestila Opstinsku izbornu komisiju Mojkovac da
je odbornica V.R. povukla ostavku prije njenog konstatovanja na sjednici Skupstine
opstine, to nema ni osnova za sprovodenje postupka za popunu upraznjenog
odbornickog mjesta.”

Posljednji stav ¢lana 101 kojim je uredeno ovo pitanje propisuje da odbornik, odnosno
poslanik kojem je prestao mandat na osnovu stava 1 tacka 4) ovog ¢lana ostaje na
izbornoj listi i moze ponovo ste¢i mandat odbornika. Nakon sto je Ustavni sud ukinuo
dio odredbe “odnosno poslanika” u stavu 1tacka 4 ovog ¢lana, odredba glasi:

“4) ako nastupi jedan od slucajeva nespojivosti funkcije odbornika, sa drugom
funkcijom, utvrdenom Ustavom i zakonom;,”

Nakon ukidanja, ova odredba ni na koji nacin ne tretira poslanike. Ipak, bez obzira
na to, i poslanik kojem je prestao mandat zbog nespojivosti funkcije sa drugom
funkcijom, ostaje na izbornoj listi i moze ponovo ste¢i mandat poslanika. Ovo iz
razloga sto Ustavni sud nije ukinuo u stavu 4 dio odredbe koji se odnosi na poslanike,
te ista glasi:



“Odbornik, odnosno poslanik kojem je prestao mandat na osnovu stava 1 tacka 4)
ovog ¢lana ostaje na izbornoj listi i moZe ponovo stec¢i mandat odbornika, odnosno
poslanika u skladu sa ovim zakonom.“

lako se u stavu 1tacki 4 govori o nespojivosti funkcije iskljucivo odbornika, posljednji
stav ovog c¢lana tretira i poslanike te se isti tumaci na nacin da upucuje na razloge
koji se ticu nespojivosti funkcije, te da se ovi razlozi primjenjuju i na njih.

Zakon propisuje da prestanak mandata konstatuje nadlezna skupstina, na prvoj
narednoj sjednici poslije prijema obavjeStenja o razlozima za prestanak mandata
odbornika, odnosno poslanika. Zbog ¢injenice da poslanik, odnosno odbornik moze
tokom sjednice podnijeti ostavku, a ta sjednica moze trajati vise dana ili potencijalno
biti posljednja sjednica prolje¢nog ili jesenjeg zasijedanja u sluc¢aju Skupstine Crne
Gore, U praksi se odstupa od primjene ove norme i konstatacija ostavke sprovodi i
tokom samog trajanja sjednice.

Medutim, kako je dinamika parlamentarnog rada kompleksno pitanje i zavisi od vise
faktora, potrebno je pazljivo analizirati da li buduc¢u parlamentarnu praksu treba
upodobiti sa ovom normom ili prilikom izborne reforme normu prilagoditi razli¢itim
slucajevima koji se u praksi mogu desiti u parlamentarnom Zzivotu u odnosu na ovo
pitanje.

Zakonodavac ni na koji nacin nije propisao dalji postupak nakon Sto je ostavka
konstatovana na sjednici. Naime, da bi upraznjeno poslani¢ko, odnosno odbornic¢ko
mjesto bilo popunjeno, potrebno je izmedu ostalog da skupstina obavijesti nadleznu
izbornu komisiju da je potrebno izvrsiti popunu upraznjenog poslani¢ckog, odnosno
odbornickog mjesta. Tek nakon ovog Cina, izborne komisije mogu potvrditi kome
pripada upraznjeni poslanicki, odnosno odborni¢ki mandat. Nepropisivanje kada
je predsjednik nadlezne skupstine duzan da dostavi obavjestenje nadleznoj
izbornoj komisiji moze dovesti do bespotrebnog odugovilacenja postupka popune
upraznjenog poslanic¢kog ili odbornickog mjesta i u krajnjem voditi zloupotrebi.
Zbog toga je potrebno propisati da se obavjesStenje o potrebi popune upraznjenog
poslani¢ckog, odnosno odbornickog mjesta vrsi bez odlaganja ili predvidjeti razuman
rok za sprovodenje ove radnje.

Kada je u pitanju popuna upraznjenih poslanickih i odbornickin mjesta, Zakon
definiSe da mandat stice naredni poslanik sa liste prema redosljedu koji je utvrdenito
ako je poslaniku, odnosno odborniku prestala funkcija iz propisanih razloga. Popuna
upraznjenih poslani¢kih i odbornickih mjesta po redosljedu osnovni je princip kada
je u pitanju popuna, ali od koje postoje odredeni izuzeci imperativhog karaktera.

Jedan od takvih izuzetaka odnosi se na popunu upaznjenih poslani¢kin mjesta
u slucaju kada je mandat prestao poslanicima, odnosno odbornicima manje
zastupljenog pola. Ovdje je zakonodavac predvidio zastitnu normu koja za rezultat
ima da kandidat manje zastupljenog pola bude izabran za poslanika, odnosno
odbornika dok god na toj izbornoj listi ima kandidata manje zastupljenog pola. | ovdje
se prilikom popune kandidata za poslanike i odbornike manje zastupljenog pola
popuna vrsi prema redosljedu na izbornoj listi. Odstupanje od toga, zakonodavac je
predvidio samo u slucaju da na izbornoj listi nema vise kandidata manje zastupljenog
pola, pa se popuna vrsi ostalim kandidatima, takode prema redosljedu na listi.



Ono sto je nedorecenost Zakona, odnosno sto zakonodavac nije propisao je na koji
nacin se popunjava upraznjeno mjesto u slu¢aju kada na koalicionoj izbornoj listi na
kvoti konstituenta sa koje je poslanicko ili odborni¢cko mjesto ostalo upraznjeno nema
viSe Zena, te da li upraznjeni mandat pripada narednom kandidatu sa liste koji je
muskarac sa kvote konstituenta ili se mandat popunjava narednom kandidatkinjom
sa koalicione izborne liste koja nije iz partije konstituenta sa Cije kvote je prestao
mandat. Ovo iz razloga sto je Zakonom propisano da ako mandat prestane odborniku,
odnosno poslaniku iz reda manje zastupljenog pola, umjesto njega izabrace se prvi
sljedeci kandidat na izbornoj listi iz reda manje zastupljenog pola. Sa druge strane
istim ¢lanom propisano je da ako odborniku, odnosno poslaniku koji je izabran sa
koalicione izborne liste prestane mandat izabrace se onaj kandidat prema redosljedu
sa konstituenta liste kojoj on pripada.

Kada je u pitanju procedura popune upraznjenih poslanickih i odborni¢kih mjesta
u slucaju koalicione izborne liste, Zakon propisuje da ako dvije ili vise politickih
partija ili grupa biraca podnesu koalicionu izbornu listu, naziv i druga prava i obaveze
podnosilaca koalicione izborne liste odreduju se sporazumom koji se istovremeno
sa koalicionom izbornom listom dostavlja nadleznoj izbornoj komisiji. Upravo
sporazumom koji je zakonodavac predvidio regulisana su prava i obaveza razli¢itih
konstituenata koalicione izborne liste i u tom smislu podnosioci uzZivaju slobodu
uredivanja odnosa. Ipak, sloboda uredivanja medusobnih prava i obaveza treba da je
u saglasnosti sa izbornim zakonom. Jedna od stavki koja Cini svaki sporazum prilikom
podnosenja koalicione izborne liste jeste odredivanje na kojim pozicijama, odnosno
rednim brojevima se nalaze kandidati pojedinac¢nih konstituenata na izbornoj listi.
Saglasno ovom stavu za odbornika, odnosno poslanika bira se onaj kandidat sa
konstituenta liste kojoj pripada, a uvidom u sporazum nadlezna izborna komisija
ustanovljava kome saglasno ovoj odredbi pripada naredni mandat poslanika,
odnosno odbornika.

Ovo pitanje bilo je predmet i razmatranja DrZzavne izborne komisije po zahtjevima
za davanje misljenja. Naime, Drzavna izborne komisija je dala misljenje po kome se
popuna upraznjenog odborni¢kog mjesta (isti princip vazi i za poslani¢ko) popunjava
sa kvote konstituenta i saglasno koalicionom sporazumu kojim su definisana
medusobna prava i obaveze, odnosno raspored kandidata sa kvote pojedinacnih
konstituenata na zajednickoj izbornoj listi. Izuzetno od ovog nacina, Drzavna izborna
komisija je ocijenila da se popuna moze izvrsiti primjenom odredbe ¢lana 104 stav 2
Zakona prema redosljedu sa izborne liste u slu¢aju da su svi konstituenti koalicione
izborne liste saglasni da se popuna upraznjenog odbornickog mandata izvrsi na
taj nacin. Na taj nac¢in Drzavna izborna komisija je odredbu iz stava 5 ovog ¢lana
tumacila kao zastitnu za konstituenta u sluc¢aju koalicione izborne liste, dok je opsta
odredba da se popuna vrsi prema redosljedu ostavljena kao moguénost u slucaju da
su svi podnosioci izborne liste sa tim saglasni.

Zakonodavac je predvidio i postupanje nadlezne izborne komisije u slu¢aju kada
na izbornoj listi nema vise kandidata za poslanika odnosno odbornika a potrebno
je izvrsiti popunu. U tom slucaju zakonodavac se opredijelio za rjesenje po kojem
upraznjeno poslani¢ko, odnosno odbornicko mjesto pripada kandidatu sa liste
koja ima najveci kolicnik. Ovdje se podrazumijeva da se popuna sprovodi saglasno
redosljedu sa te izborne liste. Ovo rjeSenje ¢ini se razumnim, a u manjku drugih
odrzivih opcija i nuznim. Ono Sto moze biti potencijalni rezultat ovakvog rjeSenja je



Sto bi mandat pripao izbornoj listi koja ga na izborima nije osvojila, iako je tome bila
najbliza. Ovo narocito moze biti otvoreno pitanje u slu¢aju da se radi o izbornoj listi
koja je u parlamentarnoj vecini, a mandat pripadne listi koja je u opoziciji i obrnuto.
Ovo moze stvoriti implikacije politiCke prirode i otvoriti razna pitanja. Medutim,
najvisim pravnim aktom propisano je da Skupstinu Cini 81 poslanik, te se popuna
upraznjenog poslani¢kog mjesta ¢ini nuznom iako kako god bilo definisano rjesSenje,
ono nece biti apsolutni iskaz izborne volje biraca, buduéi da mandat dobija lista koja
to nije ostvarila u saglasnosti sa izbornim rezultatom.

U posljednja dva stava ovog ¢lana definisano je trajanje mandata koje je poslanik,
odnosno odbornik ostvario nakon popune upraznjenog poslani¢kog, odnosno
odbornickog mjesta i propisano da je prilikom popune potrebno pribaviti saglasnost
kandidata za poslanika, odnosno odbornika da prihvata mandat. S obzirom da
kandidat za poslanika dobija mandat u odredenom sazivu Skupstine Crne Gore koji
traje Cetiri godine, jasno je da je njegov mandat vezan za duzinu mandata tog saziva.
Analogno tumacenje primjenjuje se i u slu¢aju trajanja mandata u slu¢aju popune
upraznjenog odborni¢kog mjesta.

Zakonodavac je propisao da je prilikom popune upraznjenog poslani¢kog, odnosno
odborni¢ckog mjesta potrebno pribaviti saglasnost kandidata za poslanika, odnosno
odbornika da prihvata mandat. Ovim zakonom propisano je da uz izbornu listu,
izbornoj komisiji se dostavlja, pored ostalog i pisana izjava kandidata da prihvata
kandidaturu. Tako nakon odrzavanja izbora mandate dobijaju poslanici, odnosno
odbornici saglasno izbornom rezultatu i redosljedu na pojedinoj izbornoj listi. Za
poslanike, odnosno odbornike ¢iji su mandati potvrdeni nakon podnosenja izvjestaja
nadlezne izborne komisije ne pribavlja se saglasnost da prihvataju mandat. lako je
izjava o prihvatanju kandidature datai od strane onih kandidata koji prilikom popune
upraznjenih i poslanickih mjesta dobijaju mandate, zakonodavac je predvidio da se
od njih pribavlja saglasnost da prihvataju mandat. Ipak, zakonodavac ni na koji nacin
nije razradio postupak popune upraznjenog poslanic¢kog, odnosno odborni¢kog
mandata u ovom dijelu, ve¢ se opredijelio za jednu uopstenu formulaciju ,pribavlja
se pisana saglasnost da prihvata mandat”. Postavlja se pitanje ko pribavlja pisanu
saglasnost kandidata da prihvata mandat, da li je u pitanju skupstina koja dostavlja
nadleznoj izbornoj komisiji konstataciju o ostavci poslanika i obavjestenje da je
potrebno izvrsiti popunu, da li saglasnost pribavlja politicki subjekt ili nadlezna
izborna komisija koja treba da izvrSi popunu upraznjenog poslanickog, odnosno
odbornickog mandata odnosno potvrdi kome mandat pripada. U primjeni ove
odredbe, saglasnost su pribavljali uglavhom politicki subjekti, ali je ovo pitanje
potrebno detaljnije urediti, kao i u postupku koji prethodi ovome a koji se odnosi
na postupak nakon podnosenja ostavke poslanika odnosno odbornika. U slucaju
da se kandidat za poslanika, odnosno odbornika izjasni da ne prihvata kandidaturu,
pravo da dobije mandat stiCe naredni kandidat koji takode treba da se saglasi sa
prihvatanjem mandata. Ipak, ni na koji nacin nije propisano sta ako se kandidat za
poslanika, odnosno odbornika ne izjaSnjava o prihvatanju kandidature. Kako rok za
ovu radnju nije propisan, ovo ostaje kao jos jedan od aspekata koje je nuzno normirati
kako bi se sprijecile moguce opstrukcije i zloupotrebe postupka popune upraznjenih
poslanic¢kih, odnosno odborni¢ckih mjesta. Propisivanje ovog roka potrebno je
predvidjeti Zakonom, te definisati u kojem roku je nadlezna izborna komisija duzna
potvditi kome pripada upraznjeni poslanicki, odnosno odbornic¢ki mandat, nakon sto
je obavjestenje dostavljeno od nadlezne skupstine.



PREPORUKE

Omogucavanje bira¢ima da svojim potpisima podrze vise od jedne izborne liste,
odnosno kandidata;

Smanjenje potrebnog broja potpisa podrske kandidatima, odnosno listama;

Promjena modela sakupljanja potpisa podrske na nacin sto bi se podrska
ovjeravala kod notara ili propisivanjem obaveze polaganja novéanog depozita koji
bi se u slu¢aju odgovarajuceg izbornog rezultata vracao podnosiocu;

Uvodenje diferenciranog izbornog cenzusa za koalicije na nacin sto bi za koalicije
bio predviden vedi izborni prag u odnosu na izbornu listu koju sac¢injava jedan
politicki subjekt;

Propisivanje odgovarajuc¢eg roka u kojem je nadlezno predstavnicko tijelo duzno
da uputi obavjesStenje nadleznoj izbornoj komisiji o potrebi popune upraznjenog
poslani¢ckog, odnosno odborni¢kog mjesta;

Propisivanje postupka za pribavljanje saglasnosti kandidata da prihvata mandat,
odnosno preciziranje na koji nac¢in se preduzima ova radnja, na ¢iju inicijativu i od
strane kojeg subjekta;

Preciziranje postupka popune upraznjenih poslanic¢kih i odbornickih mjesta u
slu¢aju kolacionih izbornih lista i detaljnije regulisanje sadrzaja sporazuma u
odnosu na situaciju Sta moze biti predmet uredenja koalcionih odnosa u dijelu
koji se odnosi na eventualne popune poslanickih odnosno odbornickih mjesta;
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