--------------------------------------------------------
oooooooooooooooooooooooooooooo
..................................
....................................
oooooooooooooooooooooooooooooooooo
000000000000000000000000000000000000000000
oooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo
...............................................
ooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo
ooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo
ooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo
ooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo
ooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo
ooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo
.........................................................
.........................................................
.........................................................
.........................................................
.........................................................
.........................................................

.........................................................

....::":::::::::::::;fﬁff5. e
- Komentari na EESEEEREEEEES.
............................ . .+ +« « o 0o 00000000
S - - Ceeeeee
2 Nacrt zakonda o izmjenamad s
............................................ ceo0oe0000 0000

o ::::::::::55::::

1 dopunama Zakond O IR

[ ] [ ] [ ] [ 4

reqistrima prebivalista

[ ] [ 4

1 boravista

P a — NATIONAL

N < CENTARZA BRANIMO -~ EgEZVCV:AECNYT

C DEMOKRATSKU - | DEMOKRATIJU NED

SUPPORTING FREEDOM AROUND THE WORLD



A — NATIONAL
S ENED |55
00HOTSK |DEMOKRATIY =
TRANZIGIJU SUPPORTING FREEDOM AROUND THE WORLD

Publikacija je izradena u okviru projekta “Jacanje pravosuda i procesa izborne reforme” koji podrZzava
Nacionalna zaduzbina za demokratiju (NED). Stavovi i misljenja iznijeti u ovom izvjestaju iskljucivo su

stavovi autora/ki i ne odrazavaju nuzno stavove Nacionalne zaduZbine za demokratiju.



Centar za demokratsku tranziciju (CDT) upuéuje sugestije za unapredenje Nacrta zakona o
izmjenama i dopunama Zakona o registrima prebivalista i boravista (Nacrt) koji je Ministarstvo
unutrasnjih poslova (MUP) dostavilo Odboru za politicki sistem, pravosude i upravu (Odbor).

Smatramo da je, i pored Cinjenice da je rad Odbora za sveobuhvatnu izbornu reformu zavrsen
neuspjehom, potrebno da nastavimo obavljanje svoje drustvene uloge i damo svoj osvrt na
predloge koji se odnose na zakone koji su bili u njegovom djelokrugu, ali i na proceduru njihovog
eventualnog usvajanja.

Medutim, ovdje je vazno da CDT u¢eS€em u ovoj javnoj raspravi ne daje svoju saglasnost da se,
umijesto ozbiljnog i napornog rada u Odboru za izbornu reformu, koji se nije nazalost desio u izuzev
rijetkim i kratkim periodima, sprovodi svojevrsna kvazi izborna reforma kroz “inflaciju” razli€itin
jednostranih predloga.

Ovdje je veoma vazno imati na umu da ovaj Nacrt ne smije biti posmatran samo kao pokusaj
boljeg administrativhog uredenja drzave, ve¢ se uvijek mora znati da se ovim Nacrtom zapravo
ureduje biracki spisak, a time odreduje politicka buduénost zemlje. U tom smislu, bilo bi veoma
vazno izbjeti izglasavanje ovog i drugih Nacrta koji su bili u djelokrugu Odbora za sveobuhvatnu
izbornu reformu preglasavanjem izmedu viasti i opozicije, jer bi to bio put u politicku nestabilnost
koji ne bi donio povecanje povjerenja u izborni proces.

Prije svega, CDT pozdravlja intenciju MUP-a da kroz pokretanje procedure za obavljanje
konsultativhog saslusanja na Odboru za politicki sistem, pravosude i upravu otpocne javnu
raspravu o registru prebivalista koji €ini sustinu potrebnih izmjena birackog spiska. Nadamo se
da se Odbor ne€e zaustaviti na jednom dogadaju, ve¢ €e ovu i druge relevantne teme tretirati na
inkluzivan i transparentan nacin i u skladu sa standardima izmjene zakona koji imaju veliki uticaj
na izborni proces i pribaviti misljenja relevantnih medunarodnih institucija, onako kako to nije
uradio Odbor za sveobuhvatnu izbornu reformu u toku julskih izmjena Zakona o izboru odbornika
i poslanika.

MUP se u uvodu i obrazloZzenju Nacrta poziva na potrebu ispunjavanja preporuka OEBS i ODIHR
i daje odredbe za koje smatra da ispunjavaju ove preporuke. Nazalost, u ovome leze glavni
nedostaci Nacrta jer dio ovih preporuka nije jasno implementiran, dio je suprotan sa misljenjima
koje su OEBS i ODHIR davali u razli€itim izbornim procesima, dok dio jeste ispravno adresirao neke
od preporuka. U obrazloZenju Nacrta nije pojedinaéno navedeno koje su preporuke, po misljenju
MUP-q, ispunjene u toku njegove pripreme.

Prije svega, MUP u obrazloZenju saopstava da je 2025. godine formirana Radna grupa za kontrolu
birackog spiska koju su, pored predstavnika MUP-q, sacinjavali predstavnici Skupstine Crne Gore,
Zajednice opstina i Drzavne izborne komisije. | ovdje pocinje prvo krSenje principa na kojima se
baziraju standardi za ponasanje u ovakvima prilikama, koji se mogu procitati u vise misljenja
ODHIR, a odnose se na princip transparentnosti i zastupljenosti svih relevantnih aktera.

Koji su predstavnici Skupstine Crne Gore ucestvovali u Radnoj grupi nije saopsteno u misljenju
(da li su sluzbenici, poslanici, kojih partija?), pa pozivamo MUP da tu informaciju javno saopsti. Sto
se tiCe u€esca civilnog drustva, organizacije koje imaju iskustvo i znanje vezano za biracki spisak
nijesu bile pozvane da uzmu uc¢e$ée u ovom procesul.

U ovom smislu, Nacrt je potrebno dopuniti normiranjem nacina spoljne kontrole postupka revizije
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registra prebivaliSta. Posebno je vazno imati u vidu da u sistemu pasivne registracije biraca, kakav
postoji u Crnoj Gori, registar prebivalista predstavlja osnov za formiranje birackog spiska, zbog
Cega revizija registra prebivalista u sustini predstavlja i reviziju birackog spiska. Upravo zato takav
postupak mora biti zasnovan na jasno definisanim pravilima, transparentnim procedurama i
uklju€ivanju razlicitih drustvenih aktera, kako bi se osiguralo povjerenje javnosti u njegov integritet
i nepristrasnost. To znaci da, pored predstavnika MUP-a, moguénost uc¢eS¢a u procesu moraju
imati i predstavnici vlasti i opozicije, kao i civilnog drustva, Sto je u skladu sa medunarodnim
standardima i praksom.

ODIHR je u viSe navrata insistirao na ovakvom pristupu. U preporuci za Srbiju iz 2024. godine
navodi se da bi, ,kako bi se unaprijedila tacnost birackog spiska i ojacalo povjerenje javnosti,
vlasti trebalo da omogucée potpunu reviziju Jedinstvenog birackog spiska i registra prebivalista,
koju bi sproveli nezavisni eksperti uz u¢esce relevantnih aktera, ukljucujuci predstavnike nadleznih
ministarstava, politickih partijai civilnog drustva” (ODIHR prioritetna preporuka 3/2024). U Misljenju
ODIHR-a o zakonima Crne Gore koji ureduju registraciju biraca iz 2025. godine konstatuje se da
crnogorski pravni okvir ne uspostavlja formalni mehanizam za reviziju birackog spiska, niti definise
metodologiju, ucestalost, uslove sprovodenja ili krug institucija i zainteresovanih strana koje bi
morale u€estvovati u tom procesu. ODIHR posebno naglasava da je potrebno zakonski urediti
okvir za sprovodenje revizija birackog spiska, definisati nadlezne institucije i metodologiju rada,
obezbijediti transparentnost kroz u¢esce relevantnih aktera i gradanskih posmatraca, te propisati
standarde zastite podataka tokom procesa revizije.

Da su kontrole, ne samo unutar institucija nego i spoljne kontrole od strane spoljnih aktera veoma
vazne mozemo vidjeti i iz sljiedeCe preporuke: “Kako bi se povecalo povjerenje javnosti u biracki
spisak, vlasti bi trebalo da razmotre sprovodenje sveobuhvatne revizije, na primjer kroz terenske
provjere, te da omoguce relevantnim akterima da prate takav proces.” (Izvjestaj ODIHR misije
nakon parlamentarnih izbora 2020.)

MUP u obrazloZenju nacrta kaze da njime Zeli otkloniti sumnje koje su u ranijem periodu bile
isticane kao jedan od uzroka netac¢nog i neazurnog birackog spiska. Podsje€amo da je kljuéni
razlog nepovjerenja u biracki spisak ¢injenica da u registru prebivalista imamo gradane/ke koji
sustinski odavno ne Zive u Crnoj Gori. Ovo dalje znaci da se iz ovog netacnog registra izvodi i
biracki spisak koji, takode, ne moze biti tacan.

Noseca preporuka u Misljenju ODIHR o zakonima Crne Gore koji ureduju registraciju biraca koja je
vezana za ovu temu glasi: “Preporucuje se uvodenje jasnog pravhog mehanizma za sprovodenje
terenskih provjera svih evidencija prebivaliSta i uspostavljanje okvira za sistematske revizije
registra prebivalista i birackog spiska, kako bi se osigurala njihova ta¢nost.”

Dalje se u obrazloZenju eksplicitno kaze: “Clanovi 15 i 15a ovog zakona ovlaséuju Ministarstvo
unutrasnjih poslova da zatrazZi terensku provjeru od strane policije kada postoji sumnja u
vjerodostojnost prijave prebivalista. Ukoliko prijavljeno prebivaliste nije dovoljno potkrijepljeno
dokazima, MUP moze ponistiti registraciju. Medutim, ova odredba odnosi se isklju¢ivo na nove
prijave ili promjene prebivalista, a ne i na prebivalista koja su ranije uspostavljena i registrovana.
Zakon ne uspostavlja mehanizam za terenske provjere dugotrajno evidentiranih prebivalista radi
otkrivanja sistemskih neta¢nosti u podacima o prebivalistu.”

Nacrt u odredenoj mjeri odgovara na ovu preporuku, jer proSiruje moguénost provjere i na ranije
registrovana prebivalista, odnosno predvida postupanje i u slu¢ajevima kada postoji sumnja da je
doslo do promjene koju lice nije prijavilo. Time se samo djelimicno prevazilazi ograni¢enje vazeteg
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zakonskog rjeSenja koje se odnosilo gotovo iskljuCivo na nove prijave i promjene prebivalista.
Medutim, i pored ovog iskoraka, predlozeno rjeSenje je i dalje sustinski daleko od sistematske
revizije prebivalista i birackog spiska na koju ukazuju medunarodne preporuke.

Nacrt reguliSe terensku provjeru “ako postoji sumnja” sto bi znacilo da prvo treba utvrditi sumnju
za desetine, moZda i stotine hiljada ljudi, a onda tek sprovoditi ovu akciju. Sistematska revizija
znaci da se u nekom odredenom vremenskog intervalu, kroz utvrdene procedure i adekvatnu
zastitu prava, provjere sva prebivaliSta gradana u Crnoj Gori i na taj nacin se utvrdi ko je i u
kom obimu zloupotrebljavao svoje biracko pravo. Provjere samo “na osnovu sumnji” nece rijesiti
problem sa birackim spiskom i mogu biti veoma podlozne politickoj zloupotrebi.

Da MUP ovim Nacrtom nije jasno planirao sistematsku reviziju govori nam i €injenica da u
obrazlozenju navodi da nije potrebno obezbijediti dodatna finansijska sredstva za njegovu
realizaciju. Sistematska revizija prebivalista znaci jednu obimnu, dugu, organizaciono i finansijski
zahtjevnu aktivnost i apsolutno nije moguée da se ona realizuje bez znacajnih finansijskih resursa.
Ko god pojedinaéno bude sprovodio ove kontrole (o predlogu da to radi policija ée kasnije biti
rijeci) nece to moéi kvalitetno uraditi bez finansijskih resursa.

CDT je, u prethodnih deset i viSse godina zagovarao uvodenje terenske kontrole koja bi efikasno
rijeSila probleme koje imamo sa registrom prebivalisSta. Takode smo apostrofirali da se u toku
postupka terenske kontrole moze javiti znacajan broj tehnickih i sustinskih problema pa izmjene
zakona o prebivalistu moraju biti pripremljene veoma studiozno sa unaprijed predvidenim
situacijoma koje se mogu desiti u ovom procesu (narogito u odnosu na drzavljane/ke koji po
razli¢itim osnovama privremeno ili trajno borave u drugim zemljama i one koji hemaju jasan
status u zemljama u kojima stvarno Zive i rade). Definisanje ovih vaznih detalja u Nacrtu je izostalo.

MUP je su svom Nacrtu zaista jeste postavio zakonske preduslove za dio terenske kontrole
prebivaliSta Sto generalno jeste pozitivan iskorak. Medutim, pojedini segmenti te postavke imaju
znacajne nedostatke i u vise tacaka su suprotni medunarodnim standardima kojima se regulise
biracki spisak, odnosno prebivaliste.

Clan 6 Nacrta MUP uvodi terensku kontrolu ta¢nosti adrese koju obavlja policija u roku od 15 dana
i u slu€aju da utvrdi da predmet kontrole ne Zivi na adresi prebivalista donosi rjeSenje o njegovoj
odjavi.

Medutim, u Nacrtu nije data procedura odnosno nacin na koji bi se ove provjere obavile kroz
jasne procedure i predvidene mehanizme kontrole, kako to ODIHR preporucuje. Nije jasno zasto se
Radna grupa u svom radu nije koristila rjeSenjima koji je MUP u saradnji sa relevantnim akterima
pripremio u toku izborne reforme 2021. godine a koji su, u znacajno kvalitetnijoj mjeri, adresirali ova
osjetljiva pitanja.

Umijesto toga, bez preciziranja procedure, jasne zastite prava onih koji se kontroliSu, nepostojanja
mehanizmna kontrole u kome ucestvuju sve zainteresovane strane, ovaj je posao diskreciono
povjeren policiji. Ovaj se dio Nacrta se direktno kosi sa preporukama ODIHR u kojima se kaze: “U
skladu sa principom podjele nadleznosti, evidencije prebivalista trebalo bi da vodi organ koji je
jasno odvojen od policije, dok bi provjeru podataka, po pravily, trebalo da vrse lokalni organi vlasti,
a ne policija. Stoga se preporucuje preispitivanje uloge policije u provjeri evidencija prebivalista.”
(Misljenje ODIHR o zakonima Crne Gore koji ureduju registraciju bira¢a, 2025)

Ovo je veoma osjetljiv dio Nacrta i cjelokupnog procesa terenske provjere prebivalista koji je,
mimo preporuka ODIHR, ostavio policiji pravo da posredno odreduje ko ima pravo glasa. Ovo
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rjeSenje je veoma rizicno sa stanovista mogucih politickih zloupotreba ovog procesa.

Ukoliko ovo zakonsko rjeSenje stupi na snagu i ukoliko se po njemu bude postupalo, pored toga
Sto Ce se dogoditi otpori ovom procesu i politicke tenzije, moze se oCekivati veliki broj postupaka
protiv drzave pred domacim i medunarodnim sudovima.

Ovdje se moraju razdvoijiti dvije stvari — jedna su prekrSajne sankcije za onoga ko je neazuran,
zlonamjeran i ko ne Zeli da svojim ponasanjem i administrativnom (ne)kulturom doprinese
stvaranju uredenijeg sistema koje mogu biti opravdane, a drugo je oduzimanje birackog prava
bez procedure i potrebne zastite i kontrole.

Dalje, u ¢lanu Clan 1 Nacrta se uvodi pravni osnov da se, po potrebi, vrsi uparivanje podataka
sa drugim sluzbenim evidencijaoma. Vjerujemo da ovo jeste vazan korak koji bi, kako jedan od
instrumenata za usmjeravanje dijela terenske kontrole koja mora biti sveobuhvatna. Ovaj segment
bi mogao omoguciti laksu prioritizaciju subjekata terenske kontrole.

Medutim, nase iskustvo u radu Savjeta za kontrolu birackog spiska koji je funkcionisao 2021. godine
i kojim je predsjedavao ondasniji potpredsjednik Viade Dritan Abazovi¢, govori da postoje ozbiljne
prepreke za uparivanje podataka sa drugim registrima odnosno sluzbenim evidencijaoma jer
veliki broj dugih zakona to onemogucava. U obrazloZzenju ovog Nacrta nijesmo naisli na pravnu
analizu ovog potencijalnog problema pa nije jasno da li je MUP svjestan ove, potencijaino,
velike prepreke.

Takode, Nacrt ne precizira situacije i potrebe na osnovu kojih ¢e se ovo uparivanje desavati. Zato
je ovdje potrebno precizirati u kojim slu€ajevima i po kojoj potrebi bi se ova zakonska odredba
koristila bez moguénosti da bude zloupotrijebljena u ovom osjetljivom procesu.

Ovdje posebno treba imati na umu da znacajan broj onih koji jesu zloupotrebljavali prebivaliste
nijesu bez “traga zivota” u Crnoj Gori. Neki npr. su koristili medicinske usluge koje su znacajno
jeftinije kod nas nego u zemljoma u kojima Zive. Neki su ha osnovu prebivalista primali odredene
oblike socijalnih davanja, a neki godisSnje prelazili granicu dovoljno puta da mogu braniti tezu da
im Crna Gora jeste centar Zivotnih aktivnosti iako to nije istina. Zato uparivanje podataka moze biti
samo pomocniinstrument za usmjeravanje dijela terenskih kontrola koje moraju biti sveobuhvatne
i povjeriti bukvalno svakog gradanina i gradanku Crne Gore u postupku koji smo vec opisali. To je
jedini nacin da se izbjegne diskriminacija i nejednako postupanje u ovom postupku.

Clanom 10 Nacrta dodaje se, odnosno, uvodi se novi ¢lan 37a. Medutim, ¢lan 37 koji postoji
vazecem zakonu i €ije brisanje nije predvideno, direktno je kontradiktoran ¢lanu 37a, stavu 1 kojim
Zeli dopuniti vazecCe rjeSenje.

Tako se u ¢lanu 37 kaze da €e se postupci prijave prebivalista i postupci utvrdivanja prebivalista
zapoceti prije stupanja na snagu zakona, okon&ati po propisima koji su vazili do stupanja na
snagu ovog zakona, dok se u ¢lanu 37q, stav 1kaze da €e se prijava prebivalista, prijava promjene
prebivalista, prijava promjene adrese, odjava prebivalista i utvrdivanje prebivalista (dva od pet
postupka su identiéna ¢lanu 37) okonéati u skladu sa odredbama ovog Nacrta, §to jedno drugo
iskljuCuje.

Nije u potpuno jasno da li ne ovdje radi o tehnickom propustu u Nacrtu ili pokusaju izvodenja
neke pravne finese, ali je sigurno da ¢lan 37a nacrta sadrzi povratno dejstvo i suprotno je ¢lanu
147 Ustava Crne Gore, koji takvo dejstvo zabranjuje. 1zuzetno, pojedine odredbe zakona, ako to
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zahtijeva javni interes utvrden u postupku donosenja zakona, mogu imati povratno dejstvo. U
obrazloZenju Nacrta nije naveden koji to javni interes postoji kako bi se koristio izuzetak koji Ustav
predvida.

Takode, Nacrtom se definiSe da onaj koji nije podnio zahtjev za “novu” li€nu kartu ili nikad nije
poslao zahtjev za izdavanje li€ne karte, danom stupanja zakona se bride iz registra prebivalista
po sluzbenoj duznosti, a time i briSe iz birackog spiska. | ova je odredba direktno suprotna na
standardima koje je ODIHR uspostavljao u razli€itim izborim procesima i omoguéava da se
zakonom o prebivalistvu oduzima biracko pravo bez moguénosti zastite za onoga ko je predmet
tog postupka.

Naime, ODIHR u misljenju vezanom za izbore u Makedoniji 2019. godine daje svoj jasan stav o
ovakvoj intenciji vlasti: “Biraci €iji su identifikacioni dokumenti istekli prije dana izbora automatski
su isklju€eni sa birackih spiskova, Sto je predstavljalo nerazumnu prepreku za ostvarivanje
prava glasa, sto je u suprotnosti s medunarodnim standardima.”

CDT podrzava prekrsajno sankcionisanje onih koji se neodgovorno odnose prema svojim
gradanskim duznostima, ali se niposto ne smije desiti situacija da onaj koji ne Zeli izvaditi novu ili
bilo kakvu licnu kartu moze biti sankcionisan oduzimanjem birackog prava.

Takode, u Misljenju ODIHR o zakonima Crne Gore koji ureduju registraciju biraca iz 2025. godine se
kaZe: “Preporucuje se da se u zakonodavstvu izri¢ito precizira da li, kada, u kojem periodu i pod
kojim uslovima istekla identifikaciona dokumenta mogu sluziti kao dokazidentiteta za potrebe
glasanja.” | ovdje je predlaga¢, bez konsultacija za opozicijom i civilnim drustvom, sam dao
veoma rigidan predlog da ovaj rok ne postoji, odnosno da se onima kojima su istekla dokumenta
uskracuje pravo glasa. CDT smatra da je, za jednu ovako vaznu odluku potreban konsenzus dvije
tre€ine politickih aktera zastupljenih u parlamentu, i da ovo pitanje mora biti precizno definisano
u Zakonu o izboru odbornika i poslanika, najmanje Sest mjeseci prije odrzavanja izbora.

Nacrt sadrzii kvalitetna rieSenja koja jesu u skladu za preporukama i medunarodnim standardima.
Clanovi 2, 3, 4, 7, 8, 9 nacelno predstavljaju dobar pravac za rje§avanje ovih izazova i problema
koji se ticu registra prebivalista i biraCkog spiska i predstavljoju dobar osnov da se, uz manje
korekcije, moZe napraviti korak naprijed u ovom procesu. U ovom smislu, ¢lan 3 izmjena jeste
veoma vazan pravni preduslov za rjeSavanje problema sa registrom prebivalista.

Na kraju Zelimo napomenuti da zbog Zelje da ovaj dokument ne bude preobiman, a time i Citljiv
i koristan u javnoj raspravi ne dajemo sve detalje vezano za rjeSenja koja su data u Nacrtu. To
¢emo veoma rado uraditi na konsultativnom saslusanju i u toku rasprave koje €e uslijediti nakon
njega.

CDT preporucuje Odboru za politicki sistem, pravosude i upravu da veoma studiozno i oprezno
pristupi ovom Nacrtu jer on reguliSe ili propusta da reguliSe veoma osjetljivu materiju koja zadire
do najznacajnijih prava koje gradani i gradanke imaju u demokratskom drustvu. lako, nakon
godina zagovaranja za rjeSavanje ovih problema, Zarko Zelimo da oni budu rijeSeni, skreCemo
paznju da bi koris€enje “politiCke sile”, nadmetanja, nadglasavanja i drugih instrumenata i
metoda svojstvenih nasem parlamentarnom Zivotu mogli biti veoma Stetni za izborni proces koji
nas oCekuje i povjerenje gradana u njega.

Ostajemo otvoreni sa svaku konstruktivnu razmjenu misljenja i dodatna objasSnjenja nasih
komentara kako bi predloZzeni Nacrt bio korigovan i uskladen sa medunarodnim standardima,
kako bi bio usvojen u transparentnom i inkluzivhom postupku i posluzio kao valjan pravni osnov

Komentari Centra za demokratsku tranziciju na Nacrt zal o izmj 7
i dopunama Zakona o registrima prebivalista i boravista




za rjeSavanje problema sa birackim spiskom koji u Crnoj Gori postoje decenijama.

Komentari Centra za demokratsku tranziciju na Nacrt zal oi
i dopunama Zakona o registrima prebivalista i boravista
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