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Misljenje ODIHR-a o Zakonu Crne Gore o politickim partijama

SAZETAK | KLJUCNE PREPORUKE

Crnogorski Zakon o politickim partijama (u daljem tekstu: ,Zakon“) postavlja
stabilne temelje za osnivanje i registraciju politickih partija, istiCuci njihovu klju¢nu
ulogu u demokratskom procesu. Ukoliko se dosljedno i djelotvorno primjenjuje,
Zakon moze znacajno da doprinese stvaranju pogodnog okruzenja za nesmetano
ostvarivanje politickog ucesSca. Medutim, pojedine odredbe zahtijevaju dodatna
unapredenja kako bi se osigurala potpuna uskladenost sa medunarodnim
standardima, obavezama preuzetim u okviru ljudske dimenzije OEBS-a, kao i sa
dobrim praksama. Imajuéi u vidu promijenjene drustvene i politicke okolnosti od
kada je Zakon donesen 2004. godine te posljednji put izmijenjen 2011. godine, kao
i jedinstvenu ulogu koju politicke partije imaju u demokratskom drustvu, trebalo bi
razmotriti donoSenje novih odredbi u cilju daljeg podsticanja unutarstranacke
demokratije, djelotvornog unapredenja ravnopravnog politickog uced¢éa Zena i
jaCanja politiCke inkluzivnosti, kao i odgovornosti.

Prvo, iako zabrana politickih partija koje zagovaraju nasilje ili mrznju moze biti
opravdana, Siroko formulisane odredbe Zakona, poput onih koje ograni¢avaju
djelovanje partija koje naruSavaju ustavom zajemcena prava ili teritorijalnu
cjelokupnost Crne Gore, ukoliko nisu dosljedno tumacene i primjenjivane,
zahtijevaju dodatna pojasnjenja. Nadalje, ograniCenje koje pravo na osnivanje
partije vezuje iskljuivo za crnogorske drzavljane sa biraCkim pravom i
prebivalistem od najmanje dvije godine moze dovesti do isklju€ivanja skora$njih
povratnika ili novih rezidenata, $to je u suprotnosti sa medunarodnim preporukama
i dobrim praksama koje teze S$iroj politickoj uklju¢enosti. Takode je nejasno da li se
slicna ograni€enja primjenjuju i na ¢lanstvo u politickim partijama, jer medunarodne
smijernice obeshrabruju zabranu &lanstva i politiCkog u¢es¢a nedrzavljanima koji
imaju zakonit boravak, posebno na lokalnom nivou.

Odredbe o brisanju stranke iz Registra (prestanak) izazivaju zabrinutost u pogledu
srazmjernosti i demokratskih principa. lako je regulisanje stranackih aktivnosti i
osiguranje uskladenosti sa ustavnim i zakonskim okvirima neophodno, prestanak
partije bi trebalo da bude krajnja mjera, rezervisana za slu€ajeve kada neka partija
ocigledno podriva demokratiju, u slu¢aju upotrebe nasilja ili prijetnji gradanskom
miru ili osnovnim demokratskim principima.

Osim toga, iako je zakon koncizan i pristupa¢an, mogao bi se proSiriti kako bi se
ojaCala unutarstranaCka demokratija, organizacija, pravila C€lanstva i javna
odgovornost. Uspostavljanje ravnoteze izmedu eksternih propisa, unutrasnjih
demokratskin normi i stranatke autonomije je kljuCno. Svako potencijalno
preklapanje sa Zakonom o finansiranju politickih subjekata i izbornih kampanja
treba rjeSavati kroz koordinisan pristup koji osigurava jednakost, transparentnost i
pravi¢nost.
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Konacno, integrisanje rodnih perspektiva i perspektiva razliCitosti kroz zakon, uz
razmatranje efikasnih mjera za identifikaciju i prevazilazenje rodno pristrasnih
barijera politickom u€eScu Zena i za spreCavanje i borbu protiv diskriminacije i
nasilja nad Zenama u politici, bolje bi odrazavalo ustavni princip ravnopravnosti
izmedu Zena i musSkaraca, uz istovremeno njegovanje veceg ucesc¢a zena i drugih
grupa, kao sto su mladi, osobe sa invaliditetom i nacionalne manjine, u partijskim
strukturama i politiCkom zivotu.

Konkretnije, ODIHR daje sljedece preporuke za dalje jacanje zakona u skladu sa
medunarodnim standardima, obavezama koje proistiCu iz ¢lanstva u OEBSU-u i
dobrim praksama:

A. Sto se tice Osnovnih odredbi:

1. izmijeniti definiciju politickih partija kako bi se jasnije odrazila njihova svrha
predstavljanja kandidata na izborima i ostvarivanja politiCke vlasti putem izbora
u drzavne institucije, te ih na taj nacin bolje razlikovati od drugih vrsta udruzenja
ili interesnih grupa; [par. 17]

2. jasnije propisati da ¢lanovi imaju pravo da u svakom trenutku istupe iz Clanstva
u politickoj partiji, uz definisanje postupka za istupanje, bilo u Zakonu ili u
statutima politickih partija; [par. 19]

3. precizirati da osnove za zabranu odredenih aktivnosti politickih partija na
oshovu ,naru$avanja teritorijalne cjelokupnosti Crne Gore®, ,krSenja Ustavom
zajamcCenih ljudskih prava i sloboda® i ,izazivanja i podsticanja nacionalne,
rasne, vjerske i druge mrznje ili netrpeljivosti“ iz ¢lana 5 Zakona zahtijevaju
eksplicitnu i neposrednu vezu sa nasiljem; [par. 23- 26 ]

B. Razmotriti dopunu ¢lana 7 ili drugih odredaba Zakona predvidanjem podsticaja za
promovisanje uc¢eS¢a manjina i etniCkih grupa u skladu sa medunarodnim i
regionalnim instrumentima, koji bi trebalo da budu definisani na osnovu prethodnih
konsultacija sa odgovarajucim zajednicama; [par. 37]

C. Utvrditi zakonske obaveze kojima bi se obezbijedilo da politicke partije preduzimaju
sustinske korake ka ostvarivanju ciljeva rodne ravnopravnosti, u skladu sa
medunarodnim preporukama, ukljuCujuéi ravnopravnu zastuplijenost Zzena i
muskaraca u partijskom rukovodstvu, uz istovremeno podsticanje ili propisivanje
obaveze da partije uspostave odgovarajuc¢a pravila, procedure i strukture za
identifikaciju i reagovanje na akte nasilja nad Zenama ¢lanicama partije [par. 38-
42];

D. U pogledu prestanka politickih partija:

1. izmijeniti Zakon tako da se obezbijedi srazmjernost propisanih sankcija i
omoguci odredeni stepen fleksibilnosti u zavisnosti od tezine prekr3aja, uz
razmatranje Sireg spektra mogucih sankcija u slu€aju nepostovanja odredbi
Zakona, koje bi bile srazmjerne povredi, ukljuCuju¢i mogucnost izricanja
opomene ili ostavljanje roka za otklanjanje nezakonitosti i dokazivanje da su
sporne radnje obustavljene; [par. 56-57]
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2. revidirati odredbu Zakona kojom se omogucéava brisanje i raspustanje politicke
partije zbog neizlaska na izbore u odredenom vremenskom periodu ili zbog
relativno manjih administrativnih ili operativnih razloga; [par. 56]

E. Izmijeniti Zakon kako bi se obezbijedilo da svako ograni€enje u pogledu politickih
partija, uklju€ujuci odluke o registraciji, bude podloZzno nezavisnoj sudskoj kontroli,
uz jasno propisane rokove za podnosenje zahtjeva i dono$enje odluka, i uz
osiguravanje postovanja nacela praviénog postupka; [par. 58] i

F. Ne predvidati obavezu ponovne registracije politiCkih partija kao prelaznu mjeru
prilikom izmjene vazeéeg Zakona o politickim partijama. [par. 62]

Ove i dodatne preporuke sadrzane su u tekstu ovog Misljenja i oznacene su
podebljanim slovima.

U okviru svog mandata da pruza podrSku drzavama ucesnicama OEBS-a u
sprovodenju njihovih obaveza iz oblasti ljudske dimenzije OEBS-a, ODIHR, na
zahtjev, vrsSi ocjenu nacrta i vazeéih zakona radi procjene njihove uskladenosti
sa medunarodnim standardima ljudskih prava i obavezama preuzetim u okviru
OEBS-a, te daje konkretne preporuke za njihovo unapredenje.
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. UVOD

Dana 28. januara 2025. godine, potpredsjednik Skupstine Crne Gore 1 kopredsjedavajuci
Odbora za sveobuhvatnu reformu izbornog zakonodavstva uputio je Kancelariji OEBS-
a za demokratske institucije i ljudska prava (u daljem tekstu: ,,ODIHR ) zahtjev za izradu
pravne analize nekoliko kljuénih zakona koji ¢ine izborni pravni okvir, ukljucujuéi Zakon
Crne Gore o politickim partijama (u daljem tekstu: ,,Zakon).

Dana 18. februara 2025. godine, ODIHR je odgovorio na navedeni zahtjev, potvrdivsi
spremnost Kancelarije da izradi pravno misljenje o Zakonu, u cilju ocjene njegove
uskladenosti sa medunarodnim standardima ljudskih prava i obavezama iz oblasti ljudske
dimenzije OEBS-a.

Ova pravna analiza treba da se razmatra zajedno sa Zavrsnim misljenjem ODIHR-a o
Zakonu Crne Gore o finansiranju politickih subjekata i izbornih kampanja (2024)*, kao
I sa relevantnim nalazima i preporukama iz Zavrsnog izvjestaja Izborne posmatracke
misije ODIHR-a o prijevremenim parlamentarnim izborima odrzanim 11. juna 2023.
godine.?

Ovo Misljenje je pripremljeno kao odgovor na prethodno navedeni zahtjev. ODIHR je
ovu ocjenu sproveo u okviru svog opsteg mandata da pruza podrsku drzavama
ucesnicama OEBS-a u sprovodenju obaveza iz oblasti ljudske dimenzije OEBS-a.?

Il. PREDMET MISLJENJA

Predmet ovog Misljenja obuhvata iskljuc¢ivo Zakon koji je dostavljen na ocjenu. Shodno
tome, MiSljenje ne predstavlja potpunu i sveobuhvatnu analizu cjelokupnog pravnog i
institucionalnog okvira koji se odnosi na politicke partije u Crnoj Gori.

Misljenje se fokusira na kljucna pitanja i isti¢e oblasti koje izazivaju posebnu paznju.
Radi saZetosti, akcenat je stavljen na odredbe koje zahtijevaju izmjene ili unapredenja, a
ne na pozitivne aspekte Zakona. Pravna analiza koja slijedi zasnovana je na
medunarodnim i regionalnim standardima, normama i preporukama iz oblasti ljudskih
prava i vladavine prava, kao i na relevantnim obavezama iz ljudske dimenzije OEBS-a i
na medunarodnoj dobroj praksi, ukljucujuci Zajednicke smjernice o regulisanju politickih
partija koje su zajednicki pripremili ODIHR i Evropska komisija za demokratiju kroz
pravo Savjeta Evrope (u daljem tekstu: ,,Venecijanska komisija“).* Takode se upucuje na
relevantne nalaze i preporuke iz prethodnih izvjestaja ODIHR-a 0 posmatranju izbora i
pravnih misljenja.

Kada je to primjereno, Misljenje ukazuje i na dobre prakse iz drugih drzava ucesnica
OEBS-a u ovoj oblasti. Prilikom pozivanja na nacionalno zakonodavstvo, ODIHR ne

zastupa nijedan konkretan drzavni model, ve¢ nastoji da pruzi jasne informacije o
medunarodnim standardima, ilustruju¢i njthovu primjenu kroz primjere iz pojedinih

Vidi ODIHR, Zavrsno misljenje o Zakonu Crne Gore o finansiranju politickih subjekata i izbornih kampanja, 9. oktobar 2024. godine.
Vidi ODIHR, Crna Gora - Prijevremeni parlamentarni izbori (11. jun 2023 godine.) - Konacni izvjestaj ODIHR-ove misije za
posmatranje izbora, 27. mart 2024. Vidi i izborne preporuke ODIHR-a.

Vidi posebno, Kopenhaski dokument OEBS-a iz 1990. godine, par. 7.6., kojim su se drzave u¢esnice OEBS-a obavezale da ¢e ,,postovati
pravo pojedinaca i grupa da u punoj slobodi osnivaju sopstvene politicke partije ili druge politicke organizacije, i da ¢ée takvim politickim
partijama i organizacijama obezbijediti neophodne pravne garancije kako bi mogle da se medusobno takmice na osnovu jednakog
tretmana pred zakonom i od strane nadleznih organa.”

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija (2. izdanje, 2020. godina).
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drzava. Medutim, svaki takav primjer treba tumaciti s oprezom, buduci da se ne moze
mehanicki primijeniti u drugom kontekstu, ve¢ ga uvijek treba razmatrati u svjetlu Sireg
institucionalnog i pravnog okvira konkretne drzave, kao i njene politicke kulture.

Nadalje, u skladu sa Konvencijom o eliminaciji svih oblika diskriminacije Zena® (u
daljem tekstu “CEDAW?”), Akcionim planom OEBS-a za unapredenje rodne
ravnopravnosti iz 2004. godine,® kao i obavezama koje se odnose na integraciju rodne
perspektive u aktivnosti, programe i projekte OEBS-a, ovo Misljenje, gdje je to
primjereno, ukljucuje rodnu perspektivu i perspektivu razli¢itosti.

Uzimaju¢i u obzir navedeno, ODIHR naglasava da ova pravna analiza ne iskljucuje
moguénost davanja dodatnih pisanih ili usmenih preporuka i komentara na odgovarajuce
teme u Crnoj Gori u budu¢nosti.

[Il. PRAVNA ANALIZA | PREPORUKE

1. RELEVANTNI MEDPUNARODNI STANDARDI LJUDSKIH PRAVA I OEBS-OVE
OBAVEZE VEZANE ZA LJUDSKU DIMENZIJU

Politi¢ke partije predstavljaju klju¢ne aktere u demokratskom procesu i od sustinskog su
znacaja za ostvarenje predstavnicke demokratije. One su temeljne institucije putem kojih
se gradani organizuju za uc¢esce u javnom zivotu, izmedu kojih biraju na izborima, i kroz
koje izabrani predstavnici saraduju u formiranju i odrzavanju koalicija koje su obiljezje
demokratske politike.” Politi¢ke partije moraju biti zastiéene kao integralan izraz prava
pojedinaca i grupa da slobodno osnivaju udruZenja. Imajuci u vidu jedinstvenu i presudnu
ulogu politickih partija u izbornom procesu i demokratskom upravljanju,
opSteprihvaceno je da drzave mogu regulisati njihovo djelovanje u onoj mjeri koja je
neophodna za obezbjedivanje djelotvorne, predstavnicke 1 pravicne demokratske vlasti.
Kada drzave odluce da donesu poseban zakon kojim se ureduje djelovanje politi¢kih
partija, one bi trebalo da poStuju opStu pretpostavku u korist njihovog osnivanja,
funkcionisanja 1 zaStite, uz nastojanje da se podstice pluralisticko politicko okruZenje i
promovi§e ravnopravno i inkluzivno uéesée u politickom zivotu.® Regulisanje politi¢kih
partija mora biti usmjereno na podrSku pravima na slobodu udruZivanja i izraZavanja,
kao 1 na obezbjedenje stvarnih 1 demokratskih izbora. Ova prava predstavljaju osnovu za
pravilno funkcionisanje demokratskog drustva.’

Temeljna prava koja se garantuju politickim partijama i njihovim ¢lanovima prvenstveno
su sadrzana u ¢lanovima 19 1 22 Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima
(u daljem tekstu: ,,JCCPR®), koji Stite prava na slobodu izrazavanja i misljenja, odnosno
pravo na slobodu udruzivanja. Clan 25 ovog Pakta garantuje pravo na uéeiée u javnim
poslovima.l® Medunarodne obaveze koje se odnose na finansiranje politi¢kih partija i

= O oo~

Vidi Konvenciju UN o eliminaciji svih oblika diskriminacije Zena (u daljem tekstu ,,CEDAW®), usvojenu Rezolucijom Generalne
skupstine 34/180 18. decembra 1979. Crna Gora je postala drzava ugovornica CEDAW-a sukcesijom 23. oktobra 2006. godine.
Vidi OEBS-ov Akcioni plan za unapredenje rodne ravnopravnosti, usvojen Odlukom br. 14/04, MC.DEC/14/04 (2004), par. 32.
ODIHR i Venecijanska komisija, Zajednicke smjernice o regulisanju politickih partija (2. izdanje, 2020.), par. 1.
Ibid . Principi 1, 2,41 9.
Ibid . par. 17.
Vidi Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima koji je usvojila Generalna skupstina UN rezolucijom 2200A (XXI) od 16.
decembra 1966. Crna Gora postala drzava ugovornica Pakta sukcesijom 23. oktobra 2006. godine.
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izbornih kampanja sadrzane su i u ¢lanu 7 stav 3 Konvencije Ujedinjenih nacija protiv
korupcije (u daljem tekstu: ,,UNCAC*).1

Dodatno, CEDAW konvencija je relevantna za ostvarenje rodne ravnopravnosti i
ukljucivanje razliCitosti, narocito u svojim ¢lanovima 4 (koji se odnosi na privremene
posebne mjere za unapredenje rodne ravnopravnosti) i 7 (koji se odnosi na eliminaciju
diskriminacije Zena u politi¢kom i javnom Zivotu). Clan 29 Konvencije Ujedinjenih
nacija o pravima osoba sa invaliditetom (u daljem tekstu: ,,CRPD*) takode se fokusira
na uéesce osoba sa invaliditetom u politickom i javnom Zivotu.?

Na regionalnom nivou, ¢lan 11 Evropske konvencije o ljudskim pravima (u daljem
tekstu: ,,EKLJP*) propisuje standarde koji se odnose na pravo na slobodu udruzivanja,
pruzajuéi zastitu politickim partijama i njihovim ¢lanovima kao posebnim oblicima
udruzenja.'® Takode su relevantni pravo na slobodu misljenja i izrazavanja iz ¢lana 10
EKLJP, kao 1 pravo na slobodne izbore iz ¢lana 3 Prvog protokola uz EKLJP. Sudska
praksa Evropskog suda za ljudska prava (u daljem tekstu: ,,ESLJP*) dodatno usmjerava
drzave €lanice Savjeta Evrope (u daljem tekstu: ,,SE*) u obezbjedivanju da zakoni 1
politike budu u skladu sa pravima i slobodama zagarantovanim EKLJP. Osim toga,
Preporuka Komiteta ministara SE broj (2003)4 o zajednickim pravilima protiv korupcije
u finansiranju politi¢kih partija i izbornih kampanja, usvojena 8. aprila 2003. godine,
moze posluziti kao koristan referentni dokument.

Prema stavu 7.6 Kopenhaskog dokumenta OEBS-a iz 1990. godine, drzave ucesnice
OEBS-a obavezale su se da ¢e ,,postovati pravo pojedinaca i grupa da u punoj slobodi
osnivaju sopstvene politicke partije ili druge politicke organizacije, i da ce takvim
politickim partijama i organizacijama obezbijediti neophodne pravne garancije kako bi
mogle da se medusobno takmice na osnovu jednakog tretmana pred zakonom i od strane
nadleznih organa.”** Ostale obaveze iz Kopenhaskog dokumenta koje su relevantne za
regulisanje politickih partija ukljuCuju zastitu slobode udruZivanja (stav 9.3), slobode
misljenja i izraZavanja (stav 9.1), kao 1 obavezu razdvajanja drzave 1 politickih partija
(stav 5.4). Takode je od znacaja 1 Odluka Ministarskog savjeta OEBS-a 7/09 o uces¢u
7ena u politickom i javnom Zivotu.'®

Ove standarde 1 obaveze dopunjuju razli¢ite smjernice i preporuke Ujedinjenih nacija,
Savjeta Evrope i OEBS-a. Na medunarodnom nivou, one ukljucuju Opsti komentar br.
25 Komiteta UN za ljudska prava o pravu na u¢es¢e u javnim poslovima, birackom pravu
1 pravu na jednak pristup javnim funkcijama, kojim se tumace obaveze drZava iz ¢lana
25 Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima (ICCPR).® Pored toga,
Opsta preporuka br. 23 Komiteta CEDAW o politickom 1 javnom Zivotu potvrduje
jednako ucdeiée zena i muskaraca.l’ Najnovija Preporuka br. 40 Komiteta CEDAW
predstavlja globalnu mapu puta ka postizanju rodnog pariteta 50:50 u sistemima
odlu¢ivanja. U njoj se ,jednaka i inkluzivna zastupljenost Zena prepoznaje kao osnovno
ljudsko pravo i kljucni mehanizam za prevazilaZenje globalnih izazova u postizanju mira,
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Vidi Konvenciju UN protiv korupcije , usvojenu od strane Generalne skupstine 31. oktobra 2003. godine, rezolucijom 58/4. Konvencija
je stupila na snagu 14. decembra 2005. godine, a Crna Gora je postala drzava ugovornica ove konvencije sukcesijom 23. oktobra 2006.
Vidi i Dodatni protokol uz Krivicno-pravnu konvenciju o korupciji, usvojen 15. maja 2003. godine, koji je Crna Gora ratifikovala 17.
marta 2008. godine. Clan 7(3) UNCAC propisuje da ,,svaka driava potpisnica takode treba da razmotri preduzimanje odgovarajucih
zakonodavnih i administrativnih mjera, u skladu sa ciljevima ove konvencije i u skladu sa temeljnim nacelima svog unutrasnjeg prava,
radi unapredenja transparentnosti finansiranja kandidatura za izabrane javne funkcije i, gdje je primjenjivo, finansiranja politickih
partija”.

Vidi Konvenciju UN o pravima osoba sa invaliditetom, usvojenu 13. decembra 2006. tokom $ezdeset prve sjednice Generalne skupstine
rezolucijom A/RES/61/106. Crna Gora je ratifikovala Konvenciju 02. novembra 2009. godine.

Vidi Konvenciju Savjeta Evrope za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda koja je stupila na snagu 3. septembra 1953. godine.

Vidi 1990 OEBS Kopenhaski dokument

Vidi Odluku Savjeta ministara OEBS-a 7/09, 2. decembar 2009. godine, U¢esc¢e Zzena u politickom i javnom Zivotu.

Vidi Opsti komentar 25 Komiteta UN za ljudska prava: Pravo na uéesc¢e u javnim poslovima, pravo glasa i pravo na jednak pristup
javnoj sluzbi, UN Doc. CCPR/C/21/Rev.1/Add.7.


https://www.unodc.org/documents/brussels/UN_Convention_Against_Corruption.pdf
https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list?module=treaty-detail&treatynum=191
https://www.ohchr.org/en/instruments-mechanisms/instruments/convention-rights-persons-disabilities
https://www.echr.coe.int/documents/convention_eng.pdf
http://www.osce.org/odihr/elections/14304?download=true
https://www.osce.org/mc/40710?download=true
http://www.refworld.org/docid/453883fc22.html
https://www.refworld.org/legal/general/cedaw/1997/en/39377
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politicke stabilnosti, ekonomske inkluzije, ublazavanja posljedica klimatskih promjena,
kao i za obezbjedivanje inkluzivnosti u tehnoloskom napretku. “*® Ova preporuka takode
sadrzi konkretne smjernice koje se odnose na politicke partije, posebno u pogledu izrade
kodeksa ponasanja, rodnog pariteta u organima odlucivanja i podrske zenskim partijskim
strukturama.®

Preporuke koje slijede, gdje je to primjereno, upuéivace i na druga neobavezujuca
dokumenta koja pruzaju dodatne smjernice. Medu njima su Zajednic¢ke smjernice
ODIHR-a i Venecijanske komisije o regulisanju politi¢kih partija®® (u daljem tekstu
,Smjernice*) i Zajedni¢ke smjernice ODIHR-a i Venecijanske komisije 0 slobodi
udruzivanja.?! Ovo Misljenje takode uzima u obzir razli¢ite izvjestaje Evropske komisije,
Savjeta Evrope i ODIHR-a, koji se pozivaju i na nalaze i preporuke nevladinih
organizacija u vezi sa potrebom za reformom Zakona.?

2. OSNOVNE ODREDBE

Zakon ureduje osnivanje, organizaciju, registraciju, udruzivanje i prestanak rada
politickih partija (¢lan 1). DefiniSe politicku partiju kao ,,organizaciju slobodno i
dobrovoljno udruzenih gradana radi ostvarivanja politickih ciljeva demokratskim i
mirnim sredstvima” (¢lan 2). Ova definicija je uskladena sa standardnom definicijom
politicke partije kao ,,slobodnog udruzenja pojedinaca, ciji je jedan od ciljeva
izrazavanje politicke volje naroda kroz teznju da ucestvuju u upraviljanju drzavom i uticu
na njega.””® Jedan od klju¢nih ciljeva zakonodavstva o politi¢kim partijama jeste
naglaSavanje njihove sustinske uloge u funkcionisanju demokratije. Shodno tome, zakoni
o politickim partijama Cesto isti¢u njihovu posebnu funkciju u oblikovanju 1 izraZavanju
volje gradana. Istovremeno, prema Zajednickim smjernicama ODIHR-a i Venecijanske
komisije, definicija politicke partije obuhvata 1 ,,udruzenja na svim nivoima vlasti cija je
svrha predstavljanje kandidata na izborima i vrsenje politicke viasti putem izbora u
drzavne institucije”. Stoga je preporucljivo da se u definiciju politicke partije ukljuci
i svrha predstavljanja kandidata na izborima i ostvarivanja politicke vlasti putem
izbora u drzavne institucije, kako bi se jasnije razlikovale politicke partije od
drugih udruzZenja ili interesnih grupa koje nastoje da uticu na javne politike, ali
same ne uestvuju na izborima. Time bi se dodatno osnazio znac¢aj politi¢kih partija
u svakoj funkcionalnoj demokratiji, isticué¢i njihovu ulogu u demokratskom
upravljanju i politickom predstavljanju.

Iako se u definiciji iz ¢lana 2 ne pominje registracija, viSe drugih odredbi Zakona jasno
ukazuju na to da je registracija, u skladu sa Zakonom, preduslov za djelovanje politicke
partije u Crnoj Gori (¢lan 5 stav 2) ili otpocinjanja sa radom (¢lan 6). Iako registracija
moze biti potrebna kako bi se ostvarile odredene beneficije od drzave, kao §to su javno
finansiranje ili druge pogodnosti,?* vazno je da, nakon $to se registracija odobri, zahtjevi
za odrzavanje registracije budu minimalni (vidi takode dodatne komentare o registraciji
politi¢kih partija u pododjeljku 4 u nastavku).

Vidi CEDAW komitet, Opsta preporuka br. 40 (2024) o ravnopravnoj i inkluzivnoj zastupljenosti Zena u sistemima odlucivanja, 25.
oktobar 2024.

Ibid. st. 39 (c) i 51 (d)-(e).

Vidi Zajednicke smjernice ODIHR-a i Venecijanske komisije o regulisanju politickih partija (2. izdanje, 2020.).

Vidi Zajednicke smjernice ODIHR-a i Venecijanske komisije o slobodi udruzivanja

Vidi, posebno, Evropska komisija, Izvjestaj o viadavini prava za 2024. — Poglavlje o stanju vladavine prava u Crnoj Gori (2024.);
Savjet Evrope, Horizontalni fond za Zapadni Balkan i Tursku — Borba protiv privrednog kriminala u Crnoj Gori (AEC-MNE), Tehnicki
dokument o procjeni regulatornog okvira za finansiranje politickih partija i izbornih kampanja u Crnoj Gori (2017);

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 64.

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 99.


https://www.osce.org/odihr/538473
https://www.osce.org/odihr/538473
https://www.osce.org/odihr/132371
https://www.osce.org/odihr/132371
https://docs.un.org/en/CEDAW/C/GC/40
https://www.osce.org/odihr/538473
https://www.osce.org/odihr/132371
https://commission.europa.eu/document/download/6e3ff77c-4a53-4e92-a030-9ea4cca3045c_en?filename=60_1_58089_coun_chap_montenegro_mn.pdf
https://rm.coe.int/eccd-hf-aec-mnetp6-2017-eng/1680af510c
https://rm.coe.int/eccd-hf-aec-mnetp6-2017-eng/1680af510c
https://www.osce.org/odihr/538473
https://www.osce.org/odihr/538473

19.

20.

Misljenje ODIHR-a o Zakonu Crne Gore o politickim partijama

Iako Zakon prepoznaje ¢lanstvo u partiji kao dobrovoljno, ne propisuje izri¢ito postupak
za prestanak ¢lanstva, iako se iz dobrovoljne prirode ¢lanstva moze tumaciti da ¢lanovi
politickih partija imaju pravo da u svakom trenutku istupe iz clanstva. Sloboda
udruzivanja podrazumijeva ne samo pravo da se partija osnuje i da joj se pristupi, vec i
pravo da se u njoj ne ucestvuje. Ovo tzv. negativno pravo, koje se podrazumijeva u clanu
11 EKLJP i ¢lanu 21 ICCPR, a eksplicitno je sadrzano u ¢lanu 20 stav 2 Univerzalne
deklaracije o ljudskim pravima, dodatno je potvrdeno praksom Evropskog suda za
ljudska prava o ¢lanstvu u sindikatima, koje se primjenjuje i na politi¢ke partije.>> Ovo
pitanje posebno je vazno imajuéi u vidu da ¢lan 17 Zakona predvida moguénost spajanja
dvije ili viSe partija. Prema Smjernicama, ,, /[p/restanak clanstva je kljucni element
dobrovoljne prirode udruzivanja i treba da se omoguci bez kazne ili sankcije. Posebno,
u slucaju spajanja partija, cijepanja partije ili formiranja novih politickih platformi,
Clanovima partije mora biti omoguceno da po sopstvenom nahodenju nastave ili
okoncaju svoje clanstvo.”?® 1ako Zakon priznaje dobrovoljnost ¢lanstva, bio bi jasniji
ukoliko bi izri¢ito potvrdio pravo ¢lana da u bilo kom trenutku istupi iz partije i
precizirao proceduru istupanja. Shodno tome, ¢lan 11 stav 6 Zakona, koji propisuje
sadrzaj statuta politicke partije, mogao bi se dopuniti nacelom dobrovoljnog
istupanja, odnosno propisivanjem obaveze da statut sadrZi proceduru prijema,
iskljucenja i prestanka ¢lanstva u politickoj partiji.

Dodatno, Zakon ne sadrzi odredbe koje bi osigurale zastitu prava na udruzivanje bez
diskriminacije, kako to zahtijevaju ¢lan 2 ICCPR 1 ¢lan 14 EKLIJP, zajedno sa
Protokolom broj 12 uz EKLJP.?" Tako ¢lan 2 Zakona naglasava ostvarivanje politickih
ciljeva ,,demokratskim i mirnim sredstvima®, §ira garancija ravnopravnosti je od
sustinskog znacaja za obezbjedivanje jednakog tretmana politickih partija, kao 1 jednakog
postupanja od strane partija i unutar njih.22 Ovo je posebno vazno jer Ustav Crne Gore,
u ¢lanu 8 stav 1, propisuje opstu zabranu diskriminacije po bilo kom osnovu. Pojedinci i
grupe moraju imati moguc¢nost da osnuju politicku partiju pod jednakim uslovima pred
zakonom.?® Kako je propisano u Nacelu 9 Smjernica: ,,[p]ravo na slobodu udruzivanja
obicno daje pravo onima koji osnivaju udruzenje ili mu pripadaju da biraju sa kim ée se
udruzivati ili koga ée primiti u clanstvo. [...] Ipak, ova sloboda izbora nije neogranicena
Jjer se taj aspekt prava na udruzZivanje takode podvrgava zabrani diskriminacije, tako da
svako razlicito postupanje prema osobama pri osnivanju ili clanstvu u udruzenju, koje se
zasniva na licnoj osobini ili statusu, mora imati razumno i objektivno opravdanje.”*
Mogla bi se razmotriti izmjena ¢lana 2, kako bi se izricito ukljucila uskladenost sa
nacelom zabrane diskriminacije prilikom osnivanja politicke partije, kao i obaveza
politickih partija da se i nakon osnivanja pridrzavaju nacela jednakog tretmana i
zabrane diskriminacije. Ja¢anjem garancija jednakih prava u Zakonu dodatno bi
se osnazila politicka participacija i zastupljenost Zena, osoba sa invaliditetom i
pripadnika manjina (vidi takode dodatne preporuke o unapredenju politickog uceséa u
pododjeljku 4 ovog Misljenja). Takode, moguce zabrinutosti u vezi sa tim da bi nacelo
zabrane diskriminacije moglo obavezati partije da prihvate potencijalne ¢lanove koji bi
odstupali od zvani¢no utvrdenih programskih nacela, mogu se ublaziti odredbama statuta
partija, koje su obuhvacene ¢lanom 11 stav 6, a koje propisuju da partije treba da utvrde
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Vidi ESLJP, Young, James i Webster protiv Ujedinjenog Kraljevstva , br. 7601/76 i 7806/77, 13. avgust 1981., par. 56; ESL|jP, Sigurdur
A. Sigurjénsson protiv Islanda , br. 16130/90, 30. juni 1993., par. 35, koji kaze: “Clan 11. mora se posmatrati kao da obuhvata negativno
pravo na udruzivanje”; ESLjP, Sgrensen i Rasmussen protiv Danske [Vv], br. 52562/99 i 52620/99, 11. januar 2006., par. 56.

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 143.

Ratifikovan 3. marta 2004. godine, stupio na snagu u Crnoj Gori 6. juna 2006. godine.

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, Principi 8i 9.

Vidi takode ¢lanove 2 i 26 ICCPR ; Clan 14. EKLJP i Protokol br. 12 uz EKLJP. Paragraf 7.6 OEBS-ovog Kopenhaskog dokumenta iz
1990. godine takode kaze da ce ,, Drzave ucesnice posStovati pravo pojedinaca i grupa da osnivaju, u punoj slobodi, svoje politicke
stranke ili druge politicke organizacije i daju takvim politickim strankama i organizacijama neophodne pravne garancije koje ée im
omoguciti da se medusobno takmice na osnovu jednakog tretmana pred zakonom i od strane viasti .

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija , par. 59.


https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57604
https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57604
https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57844
https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57844
https://hudoc.echr.coe.int/fre?i=001-72015
https://www.osce.org/odihr/538473
https://www.osce.org/odihr/538473
https://www.ohchr.org/en/instruments-mechanisms/instruments/international-covenant-civil-and-political-rights
https://www.echr.coe.int/documents/convention_eng.pdf
https://www.echr.coe.int/documents/d/echr/library_collection_p12_ets177e_eng
file:///C:/Users/Tamara/OneDrive%20-%20United%20Nations/Desktop/Poland%202025/Draft/The%20Final%20Opinion%20also%20highlights,%20as%20appropriate,%20good%20practice%20from%20other%20OSCE
file:///C:/Users/Tamara/OneDrive%20-%20United%20Nations/Desktop/Poland%202025/Draft/The%20Final%20Opinion%20also%20highlights,%20as%20appropriate,%20good%20practice%20from%20other%20OSCE
https://www.osce.org/odihr/538473
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sopstvene interne procedure za ,prijem 1 isklju¢enje Clanova partije”, odnosno da
preciziraju osnove na kojima se ¢lanstvo u partiji moze odbiti.

Clan 4 Zakona propisuje da se partija ,,organizuje i djeluje isklju¢ivo na teritorijalnom
principu®. Formulacija ove odredbe nije u potpunosti jasna. Ukoliko je cilj ¢lana 4 da
jasno uspostavi nadleznost Crne Gore u pogledu politickih partija koje djeluju na njenoj
teritoriji, s ciljem sprecavanja neprimjerenog uticaja stranih interesa, ukljucujuéi strane
drzave, na unutrasnja politicka pitanja, te jaCanja nezavisnosti domacih politickih partija,
takva svrha moZe predstavljati legitiman cilj.3! Istovremeno, ako bi se ova odredba
tumacila tako da politickim partijama onemogucava bilo kakvo djelovanje van drzavnih
granica Crne Gore, ukljucujué¢i razmjenu informacija, saradnju ili bilo koji oblik
komunikacije sa crnogorskim drzavljanima koji zive u inostranstvu, to bi moglo
predstavljati prekomjerno ograni¢enje.*> Nadalje, ovu odredbu ne bi trebalo tumaciti kao
zahtjev da partijsko djelovanje i aktivnosti moraju nuzno biti fizicki, licno sprovedene.
Zakonodavni okvir treba da bude dovoljno fleksibilan i da prepozna da politicke partije
danas mogu postojati i funkcionisati i putem interneta, te da mogu znac¢ajan dio svojih
aktivnosti i redovnog rada obavljati koriste¢i nove tehnologije i digitalna sredstva, bez
fizickog prisustva u svakoj aktivnosti. Nejasna formulacija ¢lana 4 moze otvoriti prostor
za restriktivna tumacenja ili neprimjerene mjere u pogledu unutrasnje organizacije
partija. U zavisnosti od na¢ina tumacenja, nametanje strogih teritorijalnih ogranicenja
moglo bi predstavljati prekomjeran zahtjev i potencijalno zadiranje u pravo na slobodno
politi¢ko organizovanje.®® S obzirom na navedeno, odredbu o organizaciji i djelovanju
»iskljucivo na teritorijalnom principu” trebalo bi precizirati, kako bi se osiguralo
da njena praktiéna primjena poStuje principe autonomije politickih partija i
politickog pluralizma, uz obezbjedenje fleksibilnosti u organizaciji i djelovanju, bez
nametanja konkretnih teritorijalnih uslova, ali uz odgovarajuce i srazmjerne
mehanizme zaStite drZavnih interesa i nezavisnosti domacdih politi¢kih partija.

Clan 5 Zakona propisuje da je ,.zabranjeno djelovanje partije ¢iji su ciljevi usmjereni na:
nasilno mijenjanje ustavnog poretka, narusavanje teritorijalne cjelokupnosti Crne Gore,
krsenje Ustavom zajamcenih ljudskih prava i sloboda, izazivanje i podsticanje
nacionalne, rasne, vjerske | druge mrznje ili netrpeljivosti”. Ova odredba u izvjesnoj
mjeri odrazava ¢lan 55 Ustava Crne Gore, prema kojem je ,,zabranjeno djelovanje
politickih i drugih organizacija koje su usmjerene na nasilno rusenje ustavnog uredenja,
ugrozavanje teritorijalne cjelokupnosti Crne Gore, krsenje zasticenih sloboda i prava,
ili izazivanje nacionalne, rasne, vjerske ili druge mrznje i netrpeljivosti”.

Potrebno je podsjetiti da svako ograni¢enje prava na slobodu udruzivanja mora
ispunjavati stroge uslove propisane medunarodnim pravom u oblasti ljudskih prava —
konkretno, mora biti propisano zakonom (legalnost), teziti ostvarivanju jednog od
legitimnih ciljeva priznatih medunarodnim instrumentima (legitimnost), te biti nuzno u
demokratskom druStvu (nuznost i srazmjernost). Osim toga, ograni¢enje mora biti
nediskriminatorno (¢l. 2 i 26 ICCPR i ¢lan 14 EKLJP, zajedno sa Protokolom 12 uz
EKLJP). Posebno kada je rije¢ o politickim partijama, s obzirom na njihovu sustinsku
ulogu u demokratskom procesu, zabrane moraju biti primjenjivane usko i ograniceno, i
nikada ne smiju u potpunosti ukinuti to pravo niti zadirati u njegovu sustinu. Zabrana
politicke partije treba uvijek da bude krajnja mjera, koja se primjenjuje iskljucivo u
izuzetnim slu¢ajevima i pod strogim uslovima.®* Svako ograniGenje slobode udruzivanja
mora biti u skladu sa taksativno navedenim osnovama ograni¢enja iz relevantnih
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Ibid, par. 229, posebno u vezi sa stranim finansiranjem.

Ibid. par. 231.

Ibid, par. 154, koji naglasava da treba izbjegavati svaku politi¢ku ili drugu pretjeranu drzavnu kontrolu nad djelovanjem politickih
partija, ukljucujuci rad teritorijalnih ogranaka i odjeljenja.

Vidi ODIHR i Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija , par. 50.
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medunarodnih instrumenata®® i mora se tumaditi restriktivno.’® Takode, takva
ograni¢enja moraju biti propisana zakonom, $to zna¢i da predmetni zakon mora biti
precizan, jasan i predvidiv, te formulisan na nacin koji pruza razumno upucivanje na
nadin tumadenja i primjene njegovih odredbi.®’ Nadalje, svako ograni¢enje prava
politi¢kih partija mora biti neophodno i djelotvorno za postizanje jasno utvrdene svrhe,
kao 1 srazmjerno po svojoj prirodi i trajanju, $to znaci da uvijek mora predstavljati
najmanje zadiranje u pravo kako bi se ostvario Zeljeni cilj.*® Konacno, sva takva
ograni¢enja moraju biti primjenjivana dosljedno i objektivno, bez nepravicnog zadiranja
u temeljne politicke slobode bilo koje partije na osnovu subjektivnih ili proizvoljnih
kriterijuma.

Neki od osnova za zabranu djelovanja politicke partije, koji su navedeni u ¢lanu 5
Zakona, mogli bi se smatrati usmjerenim ka ostvarivanju legitimnih ciljeva priznatih
medunarodnim instrumentima, poput zastite javnog reda ili sprecavanja nereda, odnosno
zaStite prava i sloboda drugih. Medutim, samo izri€it poziv na nasilje, upotreba nasilja ili
ozbiljna prijetnja gradanskom miru i temeljnim demokratskim principima od strane
politi¢ke partije moze opravdati njenu zabranu.* Pozivanje na ,,narusavanje teritorijalne
cjelokupnosti Crne Gore* bez konkretnog upucivanja na nasilje ne bi smjelo predstavljati
osnov za zabranu odbrane prava nacionalnih manjina, niti za zagovaranje mirne promjene
Ustava, mirno zalaganje za regionalnu autonomiju ili ¢ak za secesiju dijela teritorije —
sve navedeno trebalo bi da bude zaSti¢eno pravima na slobodu udruzivanja i slobodu
izrazavanja.*® Stoga bi Zakon trebalo izri¢ito da navede da ,narusavanje teritorijalne
cjelokupnosti*“ kao osnov za zabranu djelovanja politi¢ke partije podrazumijeva direktan
i neposredan poziv na nasilje ili njegovu upotrebu. Isto se odnosi i na Siroko formulisane
izraze poput ,,narusavanje suvereniteta, bezbjednosti i teritorijalne cjelokupnosti drzave*
i ,,krsenje Ustavom zajamcenih ljudskih prava i sloboda“.

Sto se ti¢e formulacije ,,izazivanje i podsticanje nacionalne, rasne, vjerske i druge mrinje
ili netrpeljivosti, iako ona potpada pod dozvoljene legitimne ciljeve prema
medunarodnim standardima ljudskih prava za ograniCavanje prava na slobodu
udruzivanja i izrazavanja, takva formulacija ne podrazumijeva nuzno elemente nasilja ili
druge elemente koji su nespojivi sa temeljnim demokratskim principima.** Prema ¢lanu
4 tacka (a) Medunarodne konvencije o ukidanju svih oblika rasne diskriminacije
(ICERD), ,,svako sirenje ideja zasnovanih na rasnoj nadmoci ili mrznji, podsticanje na
rasnu diskriminaciju, kao i [...] podsticanje na [nasilne radnje] protiv bilo koje rase ili
grupe osoba druge boje koze ili etnickog porijekla* predstavlja krivicno djelo koje mora
biti kaznjivo po zakonu. Istovremeno, kako bi ova formulacija mogla predstavljati osnov

35

36

37

38
39

40

Legitimni ciljevi spomenuti u ¢lanu 22 (2) ICCPR i ¢lanu 11 (2) EKLIJP su zastita nacionalne bezbjednosti, javne sigurnosti, javnog reda
(ordre public) za ¢lan 22 (2) ICCPR ili spre¢avanje nereda ili zlo¢ina prema ¢lanu 11 (2) EKLIJP, zastita javnog zdravlja ili morala, te
prava i sloboda drugih. Vidi takode ODIHR i Venecijanska komisija, Smjernice o slobodi udruzivanja (2014), par. 182. Vidi takode, na
primjer, ESLJP, Manole i drugi protiv Moldavije, br. 13936/02, 17. septembar 2009., par. 95; Stankov i Ujedinjena makedonska
organizacija llinden protiv Bugarske (2001), br. 29221/95 i 29225/95, 2. oktobar 2001., par. 97-103.

Vidi ODIHR i Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 106; i Zajednicke smjernice o slobodi udruzivanja
(2015), par. 34, koji kaze da ée se ,, [o]buhvat ovih legitimnih ciljeva usko tumaciti . Vidi i npr. ESL]P, u vezi sa politickim strankama,
Parti nationaliste basque — Organization régionale d'Iparralde protiv Francuske, br. 71251/01, 7. jun 2007., par. 46, gdje je Sud ponovio
da se “izuzeci navedeni u ¢lanu 11 moraju striktno tumaciti ”; ESLjP, Socijalisticka partija i drugi protiv Turske [VV], br. 21237/93, 25.
maj 1998., par. 46, koji predvida da: ,,izuzeci navedeni u clanu 11 [EKLJP], kada su u pitanju politicke stranke, moraju se tumaciti
restriktivno; samo uvjerljivi i snazni razlozi mogu opravdati ogranicenja slobode udruzivanja takvih partija“.

ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 48. Vidi takode ODIHR-ovu Zabiljesku o medunarodnim
i regionalnim standardima primjenjivim na odredena pitanja koja se odnose na reformu politickih partija u Ukrajini, par. 74.

Vidi ODIHR i Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 52.

Vidi, ODIHR i Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 42. Vidi takode Vodic o ¢lanu 17 Evropske
konvencije o ljudskim pravima za sudsku praksu Evropskog suda za ljudska prava.

Vidi ODIHR i Venecijanska komisija, Smjernice o slobodi udruzivanja (2014), par. 182. Vidi takode, na primjer, ESLJP, Manole i drugi
protiv Moldavije , br. 13936/02, 17. septembar 2009., par. 95; Socijalisticka partija i drugi protiv Turske , 20/1997/804/1007, 25. maj
1998., par. 47; Stankov i Ujedinjena makedonska organizacija llinden protiv Bugarske (2001), br. 29221/95 i 29225/95, 2. oktobar
2001., par. 97-103.

Vidi Zajednicko misljenje ODIHR-a i Venecijanske komisije o Zakonu o politickim partijama AzerbejdZana, par. 34. Vidi takode ODIHR-
oVU Zabiljesku o medunarodnim i regionalnim standardima primjenjivim na odredena pitanja koja se odnose na reformu politickih partija
u Ukrajini, stav 76.
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Misljenje ODIHR-a o Zakonu Crne Gore o politickim partijama

za zabranu odredenih aktivnosti politicke partije, potrebno ju je tumaciti restriktivno 1
ograniCiti samo na slucajeve u kojima politicka partija ima namjeru da podstakne
neposredno nasilje, kada postoji vjerovatnoc¢a da do takvog nasilja dode, te kada postoji
direktna i neposredna veza sa tim nasiljem.*?

Uzimaju¢i u obzir prethodno navedeno, preporucuje se da se precizira da osnove za
zabranu aktivnosti politicke partije, navedene u ¢lanu 5 Zakona — ,,naruSavanje
teritorijalne cjelokupnosti Crne Gore*, ,,krSenje Ustavom zajamcenih ljudskih prava i
sloboda® i ,,izazivanje i podsticanje nacionalne, rasne, vjerske i druge mrinje ili
netrpeljivosti® — izrifito zahtijevaju postojanje direktne i neposredne veze sa

1. Izmijeniti definiciju politicke partije kako bi se jasnije odrazila njena svrha
predstavljanja kandidata na izborima i vrSenja politicke vlasti putem izbora u
drzavne institucije, ¢ime bi se politicke partije preciznije razlikovale od drugih
oblika udruZenja ili interesnih grupa.

2. Jasno propisati u Zakonu da ¢lanovi imaju pravo da u svakom trenutku istupe
iz politicke partije, uz definisanje postupka istupanja, bilo u samom Zakonu ili

3. Precizirati da osnove za zabranu odredenih aktivnosti politicke partije,
navedene u Clanu 5 Zakona — ,narusavanje teritorijalne cjelokupnosti Crne
Gore®, ,krsenje Ustavom zajamcenih ljudskih prava i sloboda“ 1 ,,izazivanje i
podsticanje nacionalne, rasne, vjerske i druge mrznje ili netrpeljivosti —
izri€ito zahtijevaju postojanje direktne i neposredne veze sa nasiljem.

3. CLANSTVO I OSNIVANJE POLITICKE PARTIJE

Politicku partiju moZe osnovati najmanje 200 gradana sa birackim pravom koji potpisu
izjavu 0 osnivanju (¢lan 7). Kao poseban oblik udruzivanja, politicke partije su u mnogim
drzavama podlozne obavezama registracije, narocito radi sticanja svojstva pravnog lica,
uceSc¢a na izborima ili ostvarivanja prava na javno finansiranje. Brojne drZave ucesnice
OEBS-a zahtijevaju dokaz o minimalnom nivou podrske, na osnovu prikupljanja potpisa
ili broja ¢lanova, kao preduslov za osnivanje i registraciju politi¢ke partije.*> Minimalna
podrska utvrdena prikupljanjem potpisa ili minimalnim brojem c¢lanova mora biti
razumna i demokratski opravdana, te ne smije biti toliko opterecujuca da ograniava

Vidi Zajednicko misljenje ODIHR-a i Venecijanske komisije o Zakonu o politickim partijama AzerbejdZana, par. 35.

26.

nasiljem.

PREPORUKA A.
u statutima politickih partija.

3.1. Zahtjevi za ¢lanstvo
27.
42
43

Veéina zapadnoevropskih zemalja (npr. Njemacka, Gréka, Spanija, Svajcarska) ne propisuje posebne zahtjeve za registraciju politickih
partija u odnosu na druga udruzenja, dok u drzavama poput Danske, Italije ili Nizozemske politicke partije ¢ak nijesu u obavezi da se
varira: od svega 3 potpisa u Andori (sa oko 80.000 stanovnika), 100 u Hrvatskoj (oko 3,9 miliona stanovnika), 200 u Letoniji (oko 1,88
miliona), Crnoj Gori (oko 620.000) i Sloveniji (oko 2,12 miliona), do 10.000 u Srbiji (oko 6,62 miliona) i Slovackoj (oko 5,43 miliona),
pa ¢ak do 20.000 u Uzbekistanu (oko 35,7 miliona stanovnika). U nekim zemljama se kao osnov za utvrdivanje minimalne podrske
koristi broj ¢lanova partije — npr. 3 u Rumuniji, 10 u Madarskoj ili Kirgistanu, odnosno 40.000 u Kazahstanu. U Bugarskoj su
istovremeno propisani minimalni broj potpisa (500) i ¢lanova (2.500). U Kanadi, zakon ne ureduje formiranje saveznih politickih partija
ni njihovu pravnu, unutrasnju ili finansijsku strukturu, ali ukoliko partija odluéi da se registruje, mora imati najmanje 250 ¢lanova Koji
imaju biracko pravo, u zemlji sa priblizno 40 miliona stanovnika; vidi <
https://www.elections.ca/content.aspx?section=pol &dir=pol/bck&document=index&Ilang=e >.
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28.

29.

30.

Misljenje ODIHR-a o Zakonu Crne Gore o politickim partijama

politicko djelovanje manjih partija niti diskriminiSe partije koje predstavljaju manjinske
zajednice.** U kontekstu Crne Gore, zahtjev da najmanje 200 gradana sa birackim
pravom potpise izjavu o osnivanju — s obzirom na ukupno stanovnistvo od oko 660.000
— &ini priblizno 0,03% populacije, $to se u naelu ne moze smatrati prekomjernim.*

Clan 7 takode propisuje da osniva¢ partije mora biti drzavljanin Crne Gore sa bira¢kim
pravom. Pravo glasa u Crnoj Gori uslovljeno je najmanje dvogodiSnjim prijavljenim
prebivaliStem u zemlji. To znaci da bi gradani koji su se nedavno vratili u zemlju ili su
iz razli¢itih razloga tek nedavno stekli prebivaliSte, bili iskljuceni iz moguénosti da
osnuju politicku partiju. Kako je ODIHR primijetio tokom posmatranja prijevremenih
parlamentarnih izbora 2023. godine, ,,[d]uzina ovog prebivalisnog uslova je u suprotnosti
sa medunarodnim standardima i dobrim praksama.”*®

Zakon ne precizira dali se ovo ograni¢enje odnosi i na ¢lanstvo u politickoj partiji, buduci
da to pitanje nije regulisano drugim odredbama. U Zajednickim smjernicama, ODIHR 1
Venecijanska komisija isticu da se, prema ¢lanu 16 EKLJP, moze ograniciti jedino
moguénost stranaca da osnivaju politicke partije, te da se ,,ta odredba ne bi smjela
primjenjivati u cilju ogranicavanja ¢lanstva stranaca u politickim partijama*.*’

Dodatno, Preporuka 1500 (2001) o uceS¢u imigranata i stranih rezidenata u politickom
zivotu drzava cClanica Savjeta Evrope navodi da demokratski legitimitet zahtijeva
ravnopravno ucesée svih druStvenih grupa u politickom procesu, te da doprinos ovih lica
prosperitetu zemlje dodatno opravdava njihovo pravo da uticu na politicke odluke u toj
zemlji (stav 4).%® Opsta zabrana ¢lanstva stranih drzavljana i lica bez drzavljanstva u
politickim partijama nije opravdana.*®* U odredenoj mjeri, ovim licima bi trebalo
omoguciti uc¢es¢e u politiCkom Zivotu zemlje u kojoj imaju stalni boravak, narocito u
oblastima gdje im je dozvoljeno uée$ée na pojedinim vrstama izbora, poput lokalnih.*
Iako se priznaje pravo drZava ucesnica OEBS-a da odredene oblike politickog
uceséa vezu za uslov drzavljanstva, preporucuje se da se u Zakonu precizira da
svako lice, ukljucujuci strane drzavljane sa zakonitim boravkom, ima pravo da

44

45

46

47
48

49

50

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 94 i 97. Vidi i Venecijansku komisiju Misljenje 0
nacrtu izmjena i dopuna Zakona o politickim partijama Bugarske (2008), st. 14-19.
Uopsteno, minimalan nivo podrske u visini od 0,0125% ukupnog stanovniStva smatra se razumnim, dok bi nivo od 0,0625% bio
nesrazmjeran zahtjev koji nije nuzan u demokratskom drustvu; vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih
partija, par. 96; Venecijanska komisija je takode navela da je u zemlji sa osam miliona stanovnika zahtjev od 1.000 ¢lanova partije
(0,0125% stanovni$tva) razuman, dok bi zahtjev od 5.000 ¢lanova (0,0625%) bio nesrazmjerno opterecenje koje nije nuzno u
demokratskom drustvu, te bi stoga predstavljalo krSenje ¢lana 11 EKLJP.
Vidi Konacni izvjestaj ODIHR-a 0 prijevremenim parlamentarnim izborima u Crnoj Gori, 11. jun 2023., strana 9. Clanovi 11 i 14 Opsteg
komentara UN CCPR br. 25 avode da ,,ukoliko se zahtjevi prebivalista primjenjuju za registraciju, oni moraju biti razumni* i da ,,osnove
za uskracivanje birackog prava moraju biti objektivne i razumne*. Dodatno, tacka I.1.1.c Kodeksa dobre izborne prakse Venecijanske
komisije Savjeta Evrope predvida da se ,uslov duzine prebivalista moze propisati za drzavljane iskljucivo u kontekstu lokalnih ili
regionalnih izbora“.
Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Zajednicke Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 149.
Vidi Preporuku 1500 (2001) o u¢e$¢u imigranata i stranih rezidenata u politickom Zivotu drzava ¢lanica Savjeta Evrope, koja navodi:
-demokratski legitimitet zahtijeva ravnopravno ucesce svih drustvenih grupa u politickom procesu, a doprinos zakonito nastanjenih lica
bez drzavijanstva prosperitetu zemlje dodatno opravdava njihovo pravo da uticu na politicke odluke u toj zemlji* (stav 4). U tom
kontekstu, Parlamentarna skupstina Savjeta Evrope ,ppoziva viade drzava ¢lanica da odobre pravo glasa i kandidovanja na lokalnim
izborima svim migrantima koji su zakonito nastanjeni najmanje tri godine, bez obzira na njihovo porijeklo.« Vidi i Konvenciju o uceséu
stranaca u javnom zivotu na lokalnom nivou.
Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Zajednicke Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 149 i reference koje se u njemu citiraju:
,,Clan 16 EKLJP omogucava drzavama da strancima nametnu Sira ogranicenja nego svojim drzavljanima u pogledu njihovih politickih
aktivnosti na osnovu clanova 10 i 11 EKLJP, kao $to su osnivanje i ucesce u politickim partijama. Ova odredba omogucava ogranicenja
politickih aktivnosti bez potrebe da budu opravdana u skladu sa clanovima 10 stav 2 i 11 stav 2. Veliko vije¢e ESLJP je, medutim,
ocijenilo da ¢lan 16 odraZava zastarjelo shvatanje medunarodnog prava, te da bi ‘nekontrolisano oslanjanje na ovu odredbu radi
ogranicavanja prava stranaca na slobodu izrazavanja bilo u suprotnosti sa praksom Suda u slucajevima u kojima je strancima priznato
to pravo bez ikakvog nagovjestaja da bi moglo biti ograniceno pozivanjem na ¢lan 16.” Ova ocjena data je u specificnom kontekstu
predmeta Peringek, koji se odnosio na pravo na slobodu izrazavanja iz ¢lana 10 EKLJP, ,, bez obzira na granice”. Istovremeno, Sud je
istakao da clan 16 treba tumaciti kao da omogucava ogranicenja samo onih ,,aktivnosti” koje neposredno uticu na politicki proces.
Imajuci u vidu i preporuku Parlamentarne skupstine da se postojeca ovlaséenja iz ¢lana 16 u pogledu politicke aktivnosti stranaca
ukinu, ODIHR i Venecijanska komisija zauzimaju stav da se clan 16 moze koristiti jedino za ogranicavanje mogucnosti stranaca da
osnivaju politicke partije. Ipak, ova odredba ne bi smjela sluziti kao osnov za ogranicavanje clanstva stranaca u politickim partijama.”
Vidi Venecijanska komisija i ODIHR, Zajednicko misljenje o nacrtu zakona o politickim partijama u Azerbejdzanu, par. 86. Takode
ODIHR-Venecijanska komisija, Zajednicko misljenje o nacrtu zakona o politickim partijama Mongolije (2022), par. 48; Venecijanska
komisija i ODIHR, Zajednicko misljenje 0 nacrtu izmjena i dopuna zakona koji se ticu politickih partija Jermenije, par. 23.
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31.

32.

Misljenje ODIHR-a o Zakonu Crne Gore o politickim partijama

postane ¢lan politicke partije. U tom kontekstu vazno je istac¢i i da ¢e, po pristupanju
Crne Gore Evropskoj uniji, svaki gradanin EU sa stalnim boravkom u Crnoj Gori imati
pravo da glasa i da se kandiduje na izborima za Evropski parlament, kao i na opS$tinskim
izborima u zemlji.>

Dodatno, vazno je naglasiti sve ve¢i fokus na medunarodnom i regionalnom nivou na
znacaj jacanja ucescéa djece i mladih u procesima donosenja javnih odluka.>? Na nivou
OEBS-a, znacaj ukljuc¢ivanja mladih takode je potvrden kroz niz obaveza drzava
ucesnica.>® U tom smislu, bilo bi korisno pomenuti i moguénost obezbjedivanja sredstava
za podrsku specificnim omladinskim organizacijama, osobama sa invaliditetom, kao i
pripadnicima manjinskih zajednica unutar politickih partija, ukljucujué¢i kampanje
podizanja svijesti 1 edukacije usmjerene ka politicarima, medijima i §iroj javnosti, o
potrebi za punim, slobodnim i ravnopravnim demokratskim uces¢em u politickom i
javnom zivotu.** Ove inicijative bile bi uskladene sa medunarodnim standardima koji
teze unapredenju rodne ravnopravnosti i raznolikosti u politickom ucéesc¢u.> Posebno
kada je rije¢ o mladima, bilo bi korisno razmotriti dodatne mehanizme za unapredenje
njihovog politickog angazmana, ukljucujuci potencijalne finansijske i druge podsticaje
za politicke partije koje aktivno promoviSu napredovanje mladih na rukovodece pozicije
i pozicije odlucivanja. Ovo bi moglo obuhvatiti usvajanje omladinskih akcionih planova,
uspostavljanje posebnih omladinskih struktura unutar partija, strukturisane mentorske i
programe izgradnje kapaciteta, kao i finansijsku i logisticku podrsku mladim
kandidatima tokom izbornih kampanja.

Konacno, ¢lan 7 Zakona zabranjuje nosiocima pravosudnih i tuzilackih funkcija,
zaStitniku ljudskih prava i sloboda, kao i profesionalnim pripadnicima policije 1 vojske
da osnivaju politi¢ku partiju. Clan 22 stav 2 ICCPR i ¢lan 11 stav 2 EKLJIP dozvoljavaju
odredena ograniCenja slobode udruZivanja za tri kategorije lica: pripadnike oruzanih
snaga, policije i drzavne uprave.®® U skladu s tim, ESLIJP je priznao legitimnost
ograni¢avanja politicke aktivnosti ovih javnih sluzbenika, imajuéi u vidu ,,potrebu da se
garantuje njihova politicka neutralnost i obezbijedi da svoje duznosti obavljaju
nepristrasno, tretirajuci sve gradane na jednak, pravican nacin, liSen politickih
uticaja”.>’ Shodno tome, uéesce u partijskom Zivotu i ¢lanstvo u politickim partijama
kod drzavnih sluZbenika mozZe biti regulisano ili uskra¢eno kako bi se osiguralo da ove
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Vidi ¢lanove 39. i 40. Povelje o osnovnim pravima Evropske unije.
Vidi npr. Generalna skupstina UN, Svjetski program akcije za mlade | Odjeljenje za inkluzivni drustveni razvoj (DISD) (un.org) ,
posebno Prioritetno podruéje 1 "Puno i efektivno ucesée mladih u Zivotu drustva i odlucivanju"; vidi takode Strategija Ujedinjenih
nacija za mlade 2030, koja se zalaze za smanjenje barijera za u¢e$¢e mladih u politickim procesima. Vidi i Savjeta Evrope, Preporuku
CM/Rec(2012)2 Komiteta ministara drzavama ¢lanicama o u¢e$¢u djece i mladih mladih od 18 godina (Usvojio je Komitet ministara
28. marta 2012. godine na 1138. sastanku zamjenika ministara) , str. 4. Vidi i Strategiju Savjeta Evrope za prava djeteta 2022-2027 ,
sa jednim od strateskih ciljeva da se svakom djetetu da glas, ukljucujuci i kroz sigurne, eti¢ke i podrzavajuce procese za ucesce djece;
Strategija Evropske unije o pravima djeteta, 2021. , koja kao posebnu temu ukljucuje uéesce u politickom i javnom Zivotu.
Vidi OEBS, obrazovanje mladih i bezbjednost: Zbirka obaveza u okviru OEBS-a januar 2019.; vidi takode OEBS, Deklaracija mladih
usvojena na Konferenciji mladih , Mollina, 2017.
Vidi ODIHR, Smjernice za promovisanje politickog uceséa osoba sa invaliditetom (2019.); Rjesavanje nasilja nad Zenama u politici u
regiji OEBS-a: Prirucnik (posebno Alat 3 za politicke stranke) (2022); Prirucnik o promovisanju uceséa Zena u politickim strankama
(2014); Visoki komesar OEBS-a za nacionalne manjine, Lundske preporuke o efektiviom uceséu nacionalnih manjina u_javnom Zivotu
(1999).
Kako je utvrdeno u okviru CEDAW, CRPD, Pekinske deklaracije i Platforme za akciju (Ujedinjene nacije, Pekinska deklaracija i
Platforma za akciju ), Preporuku Savjeta Evrope Rec (2003)3 Komiteta ministara drzavama ¢lanicama o uravnoteZenom uce$¢u Zena i
muskaraca u politickom i javnom odluéivanju, (mart 2003.) i Odluka Savjeta ministara OEBS-a br. 7/09 o uceséu Zena u politickom i
javnom zivotu, 4. decembar 2009. Vidi takode Medunarodno IDEA finansiranje politickih partija i izbornih kampanja, str. 354. Vidi i
misljenje ODIHR-a o zakonima koji regulisu finansiranje politickih partija u Spaniji , par. 70.
Na primjer, u predmetu Ahmed protiv Ujedinjenog Kraljevstva, ESLJP nije utvrdio povredu u vezi s odlukom Ujedinjenog Kraljevstva
da ogranici politicke aktivnosti odredenim kategorijama nosilaca javnih funkcija, u slu¢ajevima u kojima bi takve aktivnosti mogle
ukazivati na pristrasnost. U predmetu Strezelecki protiv Poljske, Sud je potvrdio zabranu ¢lanstva policijskih sluzbenika u politickim
partijama i njihovog uceS¢a u politickim aktivnostima, budué¢i da su takva ogranicenja opravdana legitimnim ciljevima ocuvanja
neutralnosti i nepristrasnosti policije, kao i povjerenja javnosti u njen rad.
Vidi i Kodeks dobre prakse u oblasti politickih partija, koji je usvojila Venecijanska komisija na svojoj 77. plenarnoj sjednici (12-13.
decembar 2008.) i Izvjestaj sa objasnjenjima Koji je usvojila Venecijanska komisija na svojoj 78. plenarnoj sjednici (\Venecija, 13.-14.
mart 2009.).
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osobe svoje javne funkcije obavljaju bez sukoba interesa.® Omogucavanje politickog
angazmana ovih kategorija sluzbenika moglo bi ugroziti neophodnu nepristrasnost i
nezavisnost nosilaca sudskih funkcija, autonomiju i nezavisnost tuzilaStva, kao i
neutralnost i nestranacki karakter vojnih i policijskih snaga. Kada je rije¢ o sudijama,
Konsultativno vijece evropskih sudija (CCJE) Savjeta Evrope smatra da, i u slu¢ajevima
kada je ¢lanstvo u politi¢kim partijama ili u¢esée u javnim raspravama dozvoljeno, sudije
moraju da se uzdrze od bilo kakve politicke aktivnosti koja bi mogla ugroziti njihovu
nezavisnost ili nepristrasnost, odnosno narusiti ugled pravosuda.®®

ODIHR 1 Venecijanska komisija su prepoznali da je potreba za nezavisnoS¢u i
nepristrasno$¢u zastitnika ljudskih prava i nacionalnih institucija za ljudska prava, u
skladu sa Principima Ujedinjenih nacija koji se odnose na status nacionalnih institucija
za promociju i zastitu ljudskih prava (tzv. Pariski principi UN),®° takva da te funkcije ne
mogu valjano obavljati osobe koje istovremeno aktivno uéestvuju u politi¢kom Zivotu.%!
Istovremeno, nije sasvim jasno da li bi takva zabrana bila legitimna, nuzna i srazmjerna
kada se primjenjuje i na redovno osoblje nacionalnih institucija za ljudska prava, jer bi
mogla biti presiroka i i¢i izvan okvira funkcionerskih pozicija, $to zahtijeva dodatno
razjasnjenje. U cjelini, kljuéno je da ovakva zabrana ne predstavlja neopravdano
ogranigenje prava na udruzivanje za branitelje ljudskih prava.®?

Clan 7 Zakona odnosi se isklju¢ivo na zabranu osnivanja politi¢ke partije, ali se izri¢ito
ne bavi pitanjem c¢lanstva u politickoj partiji. Vazno je napomenuti da ¢lan 54 Ustava
Crne Gore propisuje da ,,sudija Ustavnog suda, sudija, drzavni tuzilac i njegov zamjenik,
Zastitnik ljudskih prava i sloboda, clan Savjeta Centralne banke, clan Senata Drzavne
revizorske institucije, profesionalni pripadnik Vojske, Policije i drugih sluzbi
bezbjednosti ne moze biti ¢lan politicke organizacije”. Sve u svemu, ovakve zabrane koje
se odnose na sudije, tuZioce i pripadnike vojske i policije djeluju legitimno 1 opravdano,
narocito kada je rije¢ o osnivanju politicke partije. Samo ¢lanstvo u politickim partijama
sudija, tuzilaca ili pripadnika policije 1 vojske takode moZe upucivati na potencijalnu
pristrasnost, te bi ogranicenja i u tom pogledu bila jednako legitimna 1 opravdana, buduc¢i
da se njihova primjena ogranicava na ta¢no odredene profesije u kojima su nezavisnost,
nepristrasnost, autonomija 1/ili neutralnost od suStinskog znacaja za vrSenje funkcije.
Pritom, ova ogranicenja nisu presiroko postavljena, tj. ne odnose Se na sva lica zaposlena
u javnom sektoru.

3.2. Postupak za osnivanje politi¢ke partije

Izjava o osnivanju politi¢ke partije mora da sadrzi licne podatke svih osnivaca (ime,
datum 1 mjesto rodenja, adresu prebivaliSta i jedinstveni matic¢ni broj), naziv partije,
prihvatanje statuta i programa partije, uz potpise, i mora biti ovjerena kod nadleznog suda
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Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 146 i 148.
Vidi Konsultativno vije¢e evropskih sudija (CCJE), Misljenje br. 25 (2022) o slobodi izrazavanja sudija, Preporuka 5. Vidi i ODIHR,
Varsavske preporuke o nezavisnosti i odgovornosti pravosuda (2023), par. 30, koji kaze: “ ovo pravo [na slobodu udruzivanja] moze
biti ograniceno i podlozno onim restrikcijama koje su neophodne u slucajevima kada bi osnivanje ili pristupanje udruzenju bilo u sukobu
sa javnim duznostima i/ili bi ugrozilo nepristrasnost sudija ili percepciju njihove nepristrasnosti”.
Vidi UN Principe koji se odnose na status nacionalnih institucija za promociju i zastitu ljudskih prava (Pariski principi) koji su definisani
na prvoj medunarodnoj radionici o nacionalnim institucijama za promociju i zastitu ljudskih prava u Parizu (7-9. oktobar 1991.), a
usvojeni Rezolucijom Generalne skupstine UN 48/134 od 20. decembra 1993. godine.
Vidi Venecijanska komisija i ODIHR, Zajednicko misljenje o nacrtu zakona o politickim partijama u Azerbejdzanu, par. 91 i Misljenje
na nacrt zakona o izmjenama i dopunama Zakona o politickim partijama Republike Azerbejdzan (2011), stav 27.
Deklaracija UN o braniteljima ljudskih prava priznaje dragocjen doprinos pojedinaca i udruzenja u efikasnom otklanjanju krsenja
ljudskih prava, te navodi da svako ima pravo, samostalno ili udruzen s drugima, da $iri informacije i znanja o svim pitanjima ljudskih
prava, da ima i izrazava stavove o postovanju ljudskih prava i osnovnih sloboda, kako u zakonima tako i u praksi, te da skre¢e paznju
javnosti na ta pitanja (¢lan 6). Takode se isti¢e da svako ima pravo na djelotvoran pristup, bez diskriminacije, u¢e$¢u u upravljanju
svojom zemljom i u vodenju javnih poslova (¢lan 8).
Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 148. Vidi takode, na primjer, predmet Vogt protiv
Njemacke [VV], br. 17851/91, presuda od 26. septembra 1995. godine, u kojem je ESLJP utvrdio da je otpustanje javne sluzbenice —
nastavnice — zbog njenog ¢lanstva u politickoj partiji predstavljalo povredu prava garantovanih ¢lanovima 10 i 11 EKLIJP.
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(¢lan 8). Osnivacka skupstina formalno osniva politicku partiju usvajanjem njenog
statuta i programa, te izborom ovlaséenog predstavnika (¢lan 9). Odluka o osnivanju
mora sadrzavati, izmedu ostalog, naziv partije, ciljeve 1 podatke o ovlas¢enom
predstavniku (¢lan 10). PolitiC¢ka partija mora imati statut kojim se definiSu njena
unutrasnja struktura, nac¢in odlucivanja, pravila o ¢lanstvu, finansijsko upravljanje i druga
pitanja upravljanja, dok program partije izrazava njene politicke ciljeve i vrijednosti (¢lan
11). Takvi zahtjevi djeluju u nacelu razumno i, ukoliko se ne tumace rigidno, bili bi u
skladu sa autonomijom politickih partija u okviru prava na slobodno udruzivanje.®

Clan 12 Zakona propisuje da se naziv partije moze upisati i na jeziku nacionalnih i
etni¢kih grupa, s tim §to naziv na jeziku u sluzbenoj upotrebi mora biti upisan na prvom
mjestu. Kako se istiCe u Zajedni¢kim smjernicama, ,,zakonodavstvo o politickim
partijama moze predvidjeti podsticaje koji doprinose punom ucescéu i zastupljenosti
nacionalnih i etnickih manjina, Zena i osoba sa invaliditetom u politickom procesu.
DrzZava moze omoguciti, pa cak i propisati — u skladu sa medunarodnim i regionalnim
instrumentima navedenim u nastavku — privremene posebne mjere usmjerene na
postizanje fakticke ravnopravnosti, ¢cime se podrzava puno ucescée nacionalnih i etnickih
manjina, Zena i osoba sa invaliditetom u javnom Zivotu.“®

Clan 7 Okvirne konvencije za zastitu nacionalnih manjina propisuje da ée drzave
ugovornice ,,obezbijediti postovanje prava svake osobe koja pripada nacionalnoj manjini
na slobodu mirnog okupljanja, slobodu udruzivanja, slobodu izrazavanja...”. U skladu
sa ¢lanom 2 stav 1 Medunarodne konvencije o ukidanju svih oblika rasne diskriminacije
(ICERD), mogu postojati okolnosti u kojima su drzave ugovornice pravno obavezne da
usvoje takve posebne mjere. U tom kontekstu, treba imati u vidu OpSstu preporuku br. 32
Komiteta Ujedinjenih nacija za eliminaciju rasne diskriminacije (CERD Komitet), u
kojoj se navodi da ,,/pJosebne mjere treba da budu primjerene situaciji koju treba
ispraviti, da budu legitimne, nuzne u demokratskom drustvu, u skladu sa principima
pravicnosti i srazmjernosti, te privremenog karaktera’ i da takve mjere ,,ukljucuju citav
spektar  zakonodavnih, izvrsnih, administrativnih, budZetskih i regulatornih
instrumenata, na svim nivoima drzavne uprave, kao i planove, politike, programe i
rezime pogodnosti u oblastima kao sto su (...) uces¢e u javnom Zivotu za grupe koje se
nalaze u nepovoljnom polozaju.”®® Imajuéi u vidu navedeno, ¢lan 7 Zakona ili druge
njegove odredbe mogli bi se dopuniti kako bi predvidjeli dodatne mjere za
podsticanje politickog uc¢es¢a manjina.®” Takve mjere trebalo bi definisati na osnovu
prethodnog savjetovanja sa pogodenim zajednicama.

PREPORUKA B.

Razmotriti dopunu ¢lana 7 ili drugih odredbi Zakona predvidanjem
podsticajnih mjera za unapredenje uces¢a manjina i etnickih grupa,
u skladu sa relevantnim medunarodnim i regionalnim instrumentima,
pri ¢emu bi takve mjere trebalo definisati na osnovu prethodnog
savjetovanja sa pogodenim zajednicama.

Vidi npr. ODIHR-Venecijanska komisija, Zajednicko misljenje o nacrtu zakona o politickim partijama Mongolije (2022), par. 52.

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 163.
Vidi Opstu preporuku br. 32 o znac¢enju i obimu posebnih mjera u ICERD (2009), UN Doc CERD/C/GC/32, par. 16.

Vidi, na primjer, Smjernice za pomo¢ ucescu nacionalnih manjina u izbornom procesu, Visoki komesar OEBS-a za nacionalne manjine
(HCNM) Vidi takode OEBS HCNM, Preporuke iz Lunda o efektivnom uceséu nacionalnih manjina u javnom zivotu & Biljeska s
objasnjenjem (1999).
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4, RAZMATRANJE RODA I RAZLICITOSTI

Clan 11 stav 9 Zakona zahtijeva da statut polititke partije sadrzi odredbe o ,,nacinu
ostvarivanja afirmativne akcije radi postizanja ravnopravnosti polova u izboru organa
partije“. Istovremeno, Zakon ne sadrzi Sire odredbe koje bi podsticale rodnu
ravnopravnost i vec¢u raznolikost unutar partijskih struktura, s ciljem postizanja rodnog
pariteta u organima odlucivanja, kao i1 spreCavanja i suzbijanja diskriminacije po bilo
kom osnovu i nasilja nad Zenama u politici. Posebno, u skladu sa dobrim praksama i
medunarodnim preporukama, preporucuje se izrada internih partijskih kodeksa
ponasanja, usvajanje mjera i afirmacija rodnog pariteta u organima odlucivanja
partija, uz istovremeno obezbjedivanje efikasne podrSke Zenskim sekcijama
politi¢kih partija.®® Prema Smjernicama, uz poStovanje univerzalnih i regionalnih
instrumenata usmjerenih na obezbjedenje jednakosti zena, kao i opstih principa zabrane
diskriminacije, zakonodavstvo bi trebalo da tezi obezbjedivanju punog uéesc¢a Zena u
radu politi¢kih partija, kao temeljnog uslova za ostvarenje njihovih politi¢kih prava.®®

Postoji viSe nacina za postizanje ovog cilja, od kojih su neki vezani za interne partijske
regulative, dok se drugi mogu regulisati zakonodavstvom. Takve mjere mogle bi
ukljudivati finansijske i druge podsticaje za osnivanje i podrSku Zenskim sekcijama
unutar politickih partija, uvodenje rodnih kvota na izbornim listama,
obezbjedivanje obuka za ¢lanice partija, kao i pruZanje finansijske, pravne i druge
podrske Zenama kandidatkinjama, usvajanje strategija za rodnu ravnopravnost, te
uvazavanje porodi¢nih obaveza u cilju obezbjedenja uravnoteZenog uceséa u
partijskom rukovodstvu.’®

S obzirom na nedovoljnu zastupljenost Zena u Skupstini (27,16%)™ i skupsStinama opstina
u Crnoj Gori, zakonodavci bi trebalo da razmotre uvodenje dodatnih podsticaja za
politi¢ke partije kako bi unaprijedile zastupljenost oba pola u parlamentu i skupStinama
opStina,’ te, uop$teno, promovisale ravnopravno uces¢e Zena u politiCkom i javnom
zivotu. Ovo bi trebalo da se dopuni razmatranjem uvodenja tzv. ,,zip“ sistema, koji bi
obavezao politicke partije da sastavljaju izborne liste sa naizmjeni¢nim redosljedom
zenskih 1 muskih kandidata, kako je preporu¢io CEDAW Komitet u svojim najnovijim
zavr$nim zapazanjima iz juna 2024. godine.”® Pored mjera koje svaka politicka partija
moze dobrovoljno uvesti radi podsticanja uce§¢a Zena, Zakonom bi se mogle
propisati konkretne obaveze kojima bi se osiguralo da politi¢ke partije preduzimaju
suStinske korake ka ostvarivanju ovih ciljeva.

Dodatno, s obzirom na to da nasilje nad Zenama u politici predstavlja prepreku njthovom
politickom ucescéu u Crnoj Gori, §to je prepoznato i u najnovijem izvjestaju ODIHR-a o
posmatranju izbora,” postoji potreba da se reaguje na njegove manifestacije u svim
oblastima politickog Zivota, ukljuujuéi i u okviru politickih partija.” Stoga, bez obzira

68

69

70

71

73

74

75

Vidi CEDAW komitet, Opsta preporuka br. 40 (2024) o jednakoj i inkluzivnoj zastupljenosti Zena u sistemima odlucivanja, 25. oktobar
2024. godine, par. 39 (c) i 51 (d)-(e).
Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Zajednicke Smjernice o regulisanju politickih partija, stav 160. Vidi i ODIHR Zbornik dobrih
praksi za unapredenje politickog uceséa zena u regionu OEBS-a (2016).
Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Zajednicke Smjernice o regulisanju politickih partija , stavovi 101-105. Vidi i Zajednicko misljenje
0 nacrtu zakona kojim se reguliSe formiranje, unutrasnje strukture, funkcionisanje i finansiranje politickih partija i njihovo ucesée na
izborima na Malti, par. 60.
Vidi < Crna Gora | Interparlamentarna unija >.
Prema IPU-Parlineu , zastupljenost Zena u sadasnjem parlamentu iznosi 27 posto.
Vidi CEDAW Komitet, Zavrsna zapazanja o tre¢em periodicnom izvjestaju Crne Gore, CEDAWI/C/MNE/CO/3, 6. jun 2024., par. 29-
30. Osim toga, CEDAW Opsra preporuka br. 23: Politi¢ki i javni Zivot ponovo afirmiSe ravnopravno uée$¢e muskaraca i zena. Vidi
takode, Opsta preporuka br. 40, koja afirmiSe 50-50 zastupljenost Zena i muskaraca u svim prostorima za donosenje odluka, kako
formalnih tako i neformalnih.
Vidi Konacni izvjestaj ODIHR-a 0 prijevremenim parlamentarnim izborima u Crnoj Gori, 11. jun 2023., Prioritetna preporuka 3, u
kojoj se kaze: ,,Politicke partije treba da preduzmu djelotvorne mjere za identifikaciju i uklanjanje rodno zasnovanih prepreka za zene
kandidatkinje, a potrebno je sprovesti temeljnu procjenu uticaja rodne kvote na izbor Zena na funkcije na svim nivoima”.
Vidi ODIHR, Rjesavanje nasilja nad Zenama u politici u regionu OEBS-a: ODIHR prirucnik (2022), ukljuuju¢i poseban alat 3 o
politi¢kim partijama. Vidi i IPU, “Seksizam, uznemiravanje i nasilje nad Zenama u parlamentima u Evropi”, 2018.
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da li je to zakonska obaveza ili ne, politicke partije treba podsticati da uspostave
odgovarajuca pravila, procedure i strukture za identifikaciju i reagovanje na akte
nasilja prema Zenama ¢lanicama partije.”® U tom pogledu, vazno je da politi¢ke partije
uspostave djelotvoran i nezavisan mehanizam za podnosenje i obradu prituzbi, koji je
povjerljiv, osjetljiv na potrebe podnosilaca prituzbi, pravian prema svim stranama,
zasnovan na temeljnoj, nepristrasnoj i sveobuhvatnoj istrazi i blagovremen.”” Kada je
rije¢ o sastavu tijela koja sprovode ove postupke, ona treba da budu nezavisna od bilo
kakvih direktnih ili indirektnih uticaja partijskog rukovodstva ili partijskih struktura, a
pri tome treba obezbijediti rodnu ravnotezu medu licima koja ucestvuju u postupcima
ispitivanja i odluc¢ivanja.”® Kao §to je prethodno naglaseno, ovaj mehanizam za
podnoSenje prituzbi treba da bude dodatak, a ne zamjena, za druge dostupne
pravne puteve pred sudovima ili drugim nadleZnim tijelima.

Konaéno, kao i u slué¢aju Zakona o finansiranju politi¢kih subjekata i izbornih kampanja,
ni ovaj Zakon nije napisan na rodno neutralan nacin, jer se u pojedinim dijelovima koristi
muski gramati¢ki rod prilikom upuéivanja na fizicka lica. To nije u skladu sa
medunarodnim preporukama i dobrom praksom, prema kojima se zakonodavcima
preporucuje upotreba rodno osjetljivog jezika i izraza.”” Preporucuje se da se sve
odredbe Zakona formuliSu na rodno osjetljiv nacin.

Jednako je vaZzno razmotriti 1 druge mjere inkluzije koje prevazilaze rodnu
ravnopravnost, a koje bi osigurale raznovrsnu i praviénu zastupljenost svih segmenata
drustva. U tom smislu, bilo bi korisno pomenuti i moguénost obezbjedivanja sredstava
za podrsku specificnim omladinskim organizacijama, osobama sa invaliditetom i
manjinama unutar politickih partija, ukljucuju¢i kampanje podizanja svijesti i edukativne
aktivnosti medu politi¢arima, u medijima 1 u §iroj javnosti, o potrebi punog, slobodnog 1
ravnopravnog demokratskog ucesca u politi¢kom i javnom Zivotu.®

Utvrditi konkretne obaveze u Zakonu kojima bi se osiguralo da politicke partije
preduzimaju sustinske korake ka postizanju ciljeva rodnog pariteta, u skladu sa
medunarodnim preporukama, ukljuujuéi ravnopravnu zastupljenost Zena i
muskaraca u partijskom rukovodstvu, uz istovremeno podsticanje ili
obavezivanje politi¢kih partija da uspostave odgovarajuca pravila, procedure i
strukture za identifikaciju i reagovanje na akte nasilja prema Zenama ¢lanicama

5. REGISTRACIJA POLITICKIH PARTIJA

Kao S§to je ve¢ navedeno, politicka partija stiCe svojstvo pravnog lica tek upisom u
Registar politickih partija (¢lan 6). Prema ¢lanu 14 Zakona, Registar vodi nadlezni organ,
koji propisuje pravila o njegovoj sadrzini i na¢inu vodenja. Ovlasceni predstavnik partije

Vidi ODIHR, Rjesavanje nasilja nad Zenama u politici u regionu OEBS-a: ODIHR prirucnik (2022), uklju¢ujuéi poseban alat 3 0

Ibid. str. 9-12 ( ODIHR alat 3 ). Vidi takode, u pogledu mehanizama za rjeSavanje prituzbi koji se bave seksizmom, uznemiravanjem i
nasiljem nad Zenama u parlamentu, Smjernice IPU za eliminaciju seksizma, uznemiravanja i nasilja nad zenama u parlamentu 2019.,

42.
43.
PREPORUKA C.
partije.
44,
76
politi¢kim partijama, str. 20.
77
str. 42-43.
78  Ibid. str. 9 (ODIHR alat 3).
79
80

Vidi ODIHR Smjernice o demokratskom donosenju zakona za bolje zakone (januar 2024.), posebno par. 133 i 223.

Vidi ODIHR, Smjernice za promovisanje politickog uceséa osoba sa invaliditetom (2019.); Rjesavanje nasilja nad Zenama u politici u
regiji OEBS-a: Prirucnik (posebno Alat 3 za politi¢ke stranke) (2022); Prirucnik o promovisanju ucesca Zena u politickim strankama
(2014); Visoki komesar OEBS-a za nacionalne manjine, Lundske preporuke o efektiviom uceséu nacionalnih manjina u javnom Zivotu

(1999).
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mora li¢no ili putem poste podnijeti zahtjev za registraciju, uz odluku o osnivanju, statut
i program partije. Ako nedostaje bilo koji od potrebnih dokumenata, nadlezni organ
poziva podnosioca da ih dostavi u roku od deset dana, a ako se to ne uc¢ini u roku od 30
dana, smatra se da je zahtjev povucen. Prema ¢lanu 15, registracija se mora izvrsiti u
roku od 15 dana (odnosno prvog radnog dana nakon isteka tog roka), a partija moze
zapodeti sa radom po izvrsenoj registraciji. Clan 15 dodatno predvida da nadleZni organ
objavi rjesenje o upisu partije u Registar u ,,Sluzbenom listu Crne Gore“. Bilo bi
preporucljivo da se ova odluka objavi i na internet stranici samog Registra.

Kao §to je ve¢ navedeno, ne zahtijevaju sve drzave ucesnice OEBS-a registraciju
politi¢kih partija; medutim, priznaje se da politicke partije mogu ste¢i odredene pravne
privilegije na osnovu svog pravnog statusa, koje nisu dostupne drugim udruZenjima.®
Kada je registracija politiCke partije uslov za uceS¢e na izborima ili ostvarivanje
odredenih pogodnosti, sustinski uslovi i proceduralni koraci za registraciju moraju biti
razumni. Takvi uslovi registracije treba da budu pazljivo formulisani kako bi sluzili
legitimnim ciljevima, ali da pritom ne budu pretjerano restriktivni, u skladu sa ¢lanom
22 stav 2 ICCPR i ¢lanom 11 stav 2 EKLIJP, sagledanim kroz prizmu ¢lana 3 Protokola
br. 1 uz EKLJP.8

Uslovi za nastavak ostvarivanja odredenih pogodnosti od drzave, poput javnog
finansiranja ili pristupa izbornim listama, mogu biti strozi od uslova za odrzavanje
registracije kao politicke partije.®® Iako se priznaje da neke drzave ne propisuju nikakve
uslove za registraciju politickih partija, moze biti opravdano da drzava propiSe odredene
— uglavnom proceduralne — uslove za registraciju i osnivanje politickih partija.* Kako se
naglaSava u Smjernicama, zahtjevi za registraciju sami po sebi ne predstavljaju krSenje
prava na slobodu udruZivanja, te je razumno zahtijevati da se politicke partije registruju
kod nadleznog drZzavnog organa u svrhu sticanja pravnog subjektiviteta, u¢estvovanja na
izborima i ostvarivanja odredenih oblika drzavne podrike.®® Nakon $to se registracija
odobri, uslovi za njeno zadrzavanje trebalo bi da budu minimalni, iako uslovi za nastavak
ostvarivanja drzavnih pogodnosti, poput javnog finansiranja ili pristupa izbornim
listama, mogu biti strozi.®® Kako se dodatno naglasava u Smjernicama, ,,iako brisanje iz
registra moze legitimno dovesti do gubitka zvanicnog priznanja i odredenih privilegija,
poput drzavnog finansiranja ili povlaséenog pristupa izbornim listama, brisanje iz

registra ne bi smjelo da rezultira raspustanjem partije” 8’

Legitiman je zahtjev da politicke partije dostave osnovne podatke uz prijavu za
registraciju. Ovo je neophodno radi identifikacije odgovornih lica unutar partije za prijem
komunikacija od strane drZave i za operativni nadzor odredenih aktivnosti. Medutim, ne
postoji opravdani razlog da drzava zahtijeva dostavljanje programa partije prilikom
podnoSenja zahtjeva za registraciju, jer program partije u tom trenutku mozda jos nije u
potpunosti formulisan. Ovo pitanje, kao i trenutak njegovog usvajanja, treba prepustiti
politickoj partiji da ga rijesi internim putem.® Dodatno, ovakav zahtjev moze imati
negativan efekat na osnivanje politicke partije u kojoj ¢lanovi ucestvuju kroz
demokratski organizovanu debatu, §to moze zahtijevati odredeno vrijeme. Preporucuje
se da se ova odredba preispita.

Osim toga, iako zahtjev da partija prilozi svoj statut prilikom registracije nije sam po sebi
nelegitiman, drzave moraju osigurati da takav uslov ne dovede do diskriminacije. Kako

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Zajednicke Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 85.
Ibid , par. 86.

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 99.

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 84.

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 85.

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 99.

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 98.

Vidi ODIHR misljenje o Nacrtu zakona o politickim partijama Mongolije (2019), stav 38.

19


https://www.osce.org/odihr/538473
https://www.osce.org/odihr/538473
https://www.osce.org/odihr/538473
https://www.osce.org/odihr/538473
https://www.osce.org/odihr/538473
https://www.osce.org/odihr/538473
https://legislationline.org/sites/default/files/documents/c8/359_POLIT_MNG_27Nov2019_en.pdf

49,

50.

Misljenje ODIHR-a o Zakonu Crne Gore o politickim partijama

se navodi u Smjernicama, ,,takav zahtjev ne smije se koristiti za diskriminaciju protiv
osnivanja partija koje zastupaju nepopularne ideje.” ESLJP je u predmetu Refah Partisi
naglasio da c¢lan 10 EKLJP stiti ideje, pa 1 one koje ,vrijedaju, Sokiraju ili
uznemiravaju.”® Budu¢i da je podnoSenje statuta obavezno za registraciju, zahtjev ne bi
smio biti odbijen isklju¢ivo zbog sadrzaja statuta, na primjer zbog nepopularnih ili
uvredljivih ideja, ukoliko su u skladu sa demokratskim principima. Takode, iako Zakon
precizno navodi dokumentaciju koju je potrebno priloziti, ne reguliSe format same
prijave. Ako ne postoji dosljedna primjena ovih zahtjeva za registraciju, to moze dovesti
do proizvoljne ili nedosljedne primjene Zakona: neke partije mogu koristiti razlicite
formate, §to bi moglo dovesti do njihove diskvalifikacije. Na kraju, trebalo bi razmotriti
dopunu Zakona kako bi se precizirali osnovni zahtjevi u pogledu formata prijave i organ
nadlezan za njegovo propisivanje, kao i mogucnost elektronskog podnosenja
registracione dokumentacije.

6. BRISANJE 1Z REGISTRA, RASPUSTANJE I DRUGE SANKCIJE

Prema ¢lanu 18 Zakona, politi¢ka partija prestaje da pravno postoji kada bude izbrisana
iz Registra, $to u praksi ima za posljedicu njeno raspustanje. To se desava ako: (1)
Ustavni sud utvrdi da su aktivnosti partije neustavne, (2) naziv ili znak partije previse
lice na naziv ili znak druge partije ili institucije ili (3) se partija spoji sa drugom partijom.
Isti ¢lan 18 dalje propisuje da nadlezni organ pokreée postupak brisanja partije iz Registra
ukoliko: (1) se sama raspusti, (2) je registrovana na osnovu laznih podataka, (3) ne
izabere statutom predvidene organe u roku od godinu dana, ili (4) ne ucestvuje na
izborima Sest godina.

Kako se navodi u Smjernicama, ,, /n]akon $to registracija partije bude odobrena, uslovi
za njeno zadrzavanje trebalo bi da budu minimalni”, za razliku od ,,uslova za nastavak
ostvarivanja odredenih pogodnosti od drzave, kao 5to su javno finansiranje ili pristup
izbornim listama, [koji] mogu biti strozi”.%° U principu, brisanje iz registra trebalo bi da
bude ograni¢eno na slucajeve ozbiljnih zakonskih povreda i da se sprovodi u skladu sa
jasno definisanim procedurama, ukljucujuéi pravo na preispitivanje i/ili zalbu pred
nepristrasnim i nezavisnim organom.”! Zajednicke smjernice dalje isti¢u da politicke
partije nikada ne bi trebalo da budu raspuStene zbog manjih administrativnih ili
operativnih prekrsaja, u odsustvu drugih relevantnih i dovoljno ozbiljnih okolnosti.%?
wustina demokratije je omogucavanje da se predlazu i vode debate o razlicitim
politickim programima, (...) pod uslovom da ne ugrozavaju samu demokratiju.”®
Raspustanje mozZe biti opravdano samo u slucaju partija koje zagovaraju upotrebu nasilja
kao politicko sredstvo za ruSenje demokratskog ustavnog poretka, ¢cime bi ukinule prava
i slobode zagarantovane Ustavom.®* Treba da se primjenjuje krajnje restriktivno, kao
krajnja mjera, kada je jasno da partija zaista predstavlja prijetnju slobodnom i
demokratskom politickom poretku ili pravima pojedinaca, 1 kada druge, manje
restriktivne mjere ne bi bile dovoljne da sprijece navedenu prijetnju.®

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Zajednicke Smjernice o regulisanju politickih partija , par. 90. Vidi i ESLjP, Refah Partisi (Stranka
blagostanja) i drugi protiv Turske [Vv], br. 41340/98 i 3 druga, 13. februar 2003., par. 89

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 99.

Vidi i ODIHR-Venecijanska komisija, Zajednicko misljenje o nacrtu zakona o politickim strankama Mongolije (2022), par. 73.

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, stav 113.

Vidi ESLjP, Socijalisticka partija i drugi v . Turska , presuda od 25. maja 1998. br. 21237/93.

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija. Vidi i Venecijanska komisija i ODIHR, Zajednicko
misljenje o nacrtu zakona o politickim strankama u Azerbejdzanu, CDL-AD(2023)007, par. 70.

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 50 i272. Vidi i Venecijanska komisija, Smjernice
o zabrani i raspustanju politickih partija i analogne mjere, CDLINF(99)15, str. 3-4; Venecijanska komisija, misijenje o predlozenom
amandmanu na Zakon o partijama i drugim drustveno-politickim organizacijama Republike Moldavije, CDL-AD(2003)008, st. 10.
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Stoga se brisanje iz registra, a u ovom slucaju i posljedni¢no raspustanje politicke partije,
moze opravdati iskljuc¢ivo u slucaju politi¢kih partija koje zagovaraju upotrebu nasilja ili
koriste nasilje kao politicko sredstvo za rusenje demokratskog ustavnog poretka, Cime bi
ukinule prava i slobode zajamé&ene Ustavom.®® Imajuéi u vidu da je raspustanje jedna od
najrestriktivnijih mjera, trebalo bi je izbjegavati kad god alternativnhe mjere mogu biti
efikasne kao odgovor na potencijalno krsenje. U tom kontekstu, ¢lan 18 izaziva odredenu
zabrinutost.

Prije svega, politicka partija ne bi smjela biti automatski izbrisana iz Registra iskljucivo
zato $to sud utvrdi da je njen naziv ili znak sli¢an nazivu ili znaku ve¢ registrovane partije
ili institucije. Umjesto toga, trebalo bi predvidjeti alternativna rjeSenja, koja bi partiji
omogucila da izvr$i neophodne izmjene ukoliko se takva slicnost potvrdi.

Drugo, automatsko brisanje iz registra i posljedni¢no raspustanje politicke partije zbog
neucestvovanja na parlamentarnim i lokalnim izborima tokom perioda od Sest godina
djeluje pretjerano, buduci da bi to moglo uslijediti ve¢ nakon propustanja samo jednog
izbornog ciklusa. Ukoliko se ovakva neaktivnost zadrzi kao osnov za potencijalno
raspustanje, zakonodavci bi trebalo da razmotre moguénost produzenja ovog roka tako
da obuhvati najmanje dva izborna ciklusa. Ovakva mjera predstavlja i ograni¢enje prava
da se bude biran, koje se, prema ¢lanu 3 Protokola br. 1 uz EKLJP, mora sprovoditi ,,[...]
pod uslovima koji obezbjeduju slobodno izrazavanje misljenja naroda u izboru
zakonodavnog tijela.”®” Smjernice takode preciziraju da, iako ,,neprijavljivanje kandidata
tokom odredenog perioda moze predstavljati osnov za uskracivanje statusa registrovane
partije®, to treba biti dopusteno ,,samo u slucajevima kada uskracivanje registracije ne

predstavlja istovremeno i raspustanje partije”.%®

Trece, politicka partija ne bi trebalo da bude raspustena ukoliko ne izabere svoje statutom
predvidene organe u roku od godinu dana od isteka roka za njihov izbor. Politicke partije
bi trebalo same da ureduju svoje unutrasnje procedure, ukljucujuc¢i donosenje odluka o
izboru svojih organa. Osim predsjednika partije i izvr$nog odbora, partije mogu birati i
druga tijela predvidena statutom, poput nadzornih 1 etickih odbora, rukovodstva
omladinskih 1 Zenskih sekcija, kao 1 regionalnih organizacija. Neizbor nekih od ovih tijela
mozZe ukazivati na potrebu za internom reformom 1 reorganizacijom, a ne za raspustanjem
partije. Takode, kako se navodi u Smjernicama, prvenstveno bi trebalo da politicka partija
1 njeni ¢lanovi, a ne javne vlasti, budu odgovorni za posStovanje formalnosti propisanih
statutom.®® Dakle, iako drzava moZe uvesti odredenu regulativu unutra$njeg
funkcionisanja politickih partija, u principu je prihvatljivo da se drZzavno uplitanje
ogranii na ,zahtjeve da partije budu transparentne u procesu odlucivanja i da

obezbijede ucesce clanstva prilikom odredivanja partijskog statuta i kandidata”.**°

Osim toga, raspustanje politicke partije po osnovu toga $to je njena registracija zasnovana
na neta¢nim podacima zahtijeva dodatno razjasnjenje. Postupak i obim provjere ¢injenica
radi utvrdivanja lazno prikazanih informacija nisu jasno definisani i ostavljaju prostor za
odredenu nepreciznost u tumacenju. Ova odredba bi trebalo da bude precizirana u
pogledu svog sadrzaja i nacina primjene kako bi se izbjegla proizvoljna primjena i
obezbijedila pravna sigurnost.

Zakon ne predvida izdavanje upozorenja prije donoSenja odluke o brisanju politicke
partije iz Registra. Radi poStovanja nacela srazmjernosti, trebalo bi predvidjeti Siri
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Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 113.
Protokol uz Konvenciju za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda, izmijenjen Protokolom br. 11, Pariz, 20.111.1952. Vidi takode
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2014)035-¢e, par. 20. Vidi i ODIHR i Venecijanska
komisija, Zajednicko misljenje o nacrtu zakona o politickim partijama Mongolije (2022), par. 70.
Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Zajednicke Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 113.
Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Zajednicke Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 28.
Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Zajednicke Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 155.
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spektar sankcija kako bi kazna odgovarala tezini prekrSaja. To obuhvata i upozorenje uz
odgovarajuci rok u kojem partija ima mogucnost da otkloni nezakonitu radnju koja je
dovela do odluke o brisanju iz Registra. Zakon ne obezbjeduje poStovanje nacela
srazmjernosti, koje je kljucni element uslova da svako ogranicenje slobode udruzivanja
mora biti ,,nuzno u demokratskom drustvu.” ESLJP je ovako visok nivo zastite ocijenio
kao opravdan, s obzirom na temeljnu ulogu politi¢kih partija u demokratskom procesu.%!
Imajué¢i u vidu da raspustanje politicke partije treba da bude krajnja mjera,
preporucuje se izmjena ovih odredbi kako bi se obezbijedilo da sankcije budu
srazmjerne i da omogucée odredeni stepen fleksibilnosti, u zavisnosti od teZine
povrede. RaspusStanje neaktivne politicke partije zbog neucestvovanja na izborima
tokom odredenog perioda ili zbog relativno manjih administrativnih/operativnih
razloga djeluje pretjerano i trebalo bi ga preispitati.

Kona¢no, ¢lan 20 Zakona predvida novCane kazne ukoliko politicka partija prekrsi
teritorijalni princip, djeluje prije registracije, ne Kkoristi registrovani naziv ili ne prijavi
bitne promjene u propisanom roku. Visina kazne krec¢e se u rasponu od 500 do 7.500
eura, u zavisnosti od konkretne povrede. Posebna novcana kazna predvidena je i za
fizicko lice koje zastupa politi€¢ku partiju u slucaju da je partija osnovana ,,suprotno
teritorijalnom principu®, u iznosu od 30 do 500 eura. Ovo je vjerovatno povezano sa
¢lanom 4, koji propisuje da se partija mora organizovati i djelovati isklju¢ivo na
teritorijalnoj osnovi, medutim, kako je ranije istaknuto, ovi izrazi su prili¢no neprecizni i
trebalo bi ih dodatno pojasniti. Opstije posmatrano, kako je ve¢ naglaseno, sankcije koje
se primjenjuju na politicke partije zbog krSenja relevantnih zakona i propisa trebalo bi da
budu odvraéajuce, ali i objektivne, djelotvorne i srazmjerne konkretnom prekrsaju.l%2
Iako su sankcije osnovni mehanizam nadzornih organa za efikasno sprovodenje propisa
o finansiranju politickih subjekata, jednako je vazno da ti organi pruzaju smjernice
politickim partijama kako bi im pomogli da ispune svoje zakonske obaveze. U skladu sa
nacelom srazmjernosti, pri reagovanju na neuskladenost sa zakonima i propisima trebalo
bi obezbijediti ¢itav spektar sankcija.'%® Zakonom bi mogle biti predvidene mjere poput
administrativnih upozorenja (npr. javno ukazivanje na povredu), nov€anih kazni,
oduzimanja sredstava, suspenzije ili (privremenog) gubitka javnog finansiranja, naloga
za uskladivanje, brisanja iz registra i/ili krivi¢nih sankcija. Preporucuje se da se Zakon
dopuni Sirim rasponom mogu¢ih sankcija u slu¢aju nepostovanja njegovih odredbi,
srazmjernih teZini povrede, ukljucuju¢i moguénost izricanja upozorenja ili
ostavljanja roka za otklanjanje nezakonitih radnji. Takode, preporucuje se da kazne
budu vezane za indeksaciju kako ne bi brzo postale prevazidene.

PREPORUKA D.

1. lIzmijeniti Zakon kako bi se obezbijedilo da primjenjive sankcije budu
srazmjerne 1 da omogucavaju odredeni stepen fleksibilnosti u zavisnosti od
tezine povrede, uz razmatranje Sireg spektra mogucih sankcija u slucaju
neuskladenosti sa odredbama Zakona, srazmjerno ozbiljnosti povrede,
ukljucujuéi moguénost izricanja upozorenja ili ostavljanja roka za otklanjanje
nezakonitih radnji.

2. Preispitati odredbe Zakona koje omogucéavaju raspustanje neaktivne politicke

partije zbog neucestvovanja na izborima tokom odredenog perioda, ili zbog
relativno manjih administrativnih/operativnih razloga.
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Ibid, par. 52 i 272; Vidi i ESLjP, Socijalisticka partija i drugi protiv Turske, br. 21237/93, 25. maj 1998., par. 47.

102 Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Zajednicke Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 272.
103 Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Zajednicke Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 273.
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7. OSTALI KOMENTARI

Clan 18 Zakona predvida moguénost Zalbe na odluke o brisanju politicke partije iz
Registra. Medutim, Zakon se ne bavi pitanjem djelotvornih pravnih sredstava za moguce
povrede osnovnih prava na slobodu udruZzivanja i izrazavanja u vezi sa registracijom i
radom/djelovanjem politicke partije, niti u vezi sa izreCenim sankcijama. Kako se
naglaSava u Smjernicama, zakonodavstvo drzave treba da obezbijedi djelotvorno pravno
sredstvo za svaku povredu osnovnih prava politickih partija i njihovih ¢lanova.!%* Ta
pravna sredstva treba da budu dostupna u kratkom roku pred nadleznim upravnim,
zakonodavnim ili sudskim organom.!% Svako ogranicenje koje se nameée politi¢kim
partijama, ukljucujuéi i odluke o registraciji, mora biti podloZno nezavisnom
sudskom preispitivanju. Zakon bi trebalo dopuniti jasnim rokovima za podnoSenje
zahtjeva i donoSenje odluka, uz puno postovanje nacela pravi¢nog postupka.
Preporucuje se da se Zakon u tom smislu dopuni.

Nadalje, iako je Zakon koncizan i jednostavan za upotrebu, odredeni dijelovi bi mogli
biti dodatno razradeni. Kada je rije¢ o pravilima koja se odnose na unutrasnju strukturu
partije i unutarpartijsku demokratiju, neophodno je uspostaviti ravnotezu izmedu vanjske
regulative kojom se osigurava minimalni nivo demokratskog i ravnopravnog ucesca
unutar partija (vidi takode pododjeljak 3.3. u prethodnom tekstu). Bilo bi preporucljivo
da ¢lan 11 izri¢ito upucuje na principe demokratije kada je rije¢ o unutra$njoj organizaciji
i pravilima politickih partija, uz ocuvanje Siroke autonomije partija da same odlucuju o
svojoj strukturi, jer bi unutrasnje funkcije i procesi politickih partija generalno trebalo da
budu slobodni od uplitanja drzave.’® To ukljucuje slobodu da same odreduju svoju
organizacionu strukturu i uspostavljaju pravila za izbor partijskog rukovodstva i
kandidata, budu¢i da su ovi aspekti sastavni dio autonomije partije kao udruzenja, bez
prejudiciranja mjera za promociju rodne ravnoteze u organima odlucivanja partije (vidi
pododijeljak 4 ovog dokumenta). Istovremeno, vazno je da se odgovarajuce odredbe,
posebno one koje se odnose na kandidovanje, imenovanje i proces glasanja, ne tumace
niti primjenjuju na pretjerano restriktivan nacin, ¢ime bi se ogranicila sposobnost partija
da samostalno ureduju svoje djelovanje.*?’

Zakon bi se mogao dopuniti 1 odredbama koje se odnose na ¢lanstvo u partiji 1 javnu
odgovornost, kao $to je izri¢it zahtjev da politicke partije usvoje procedure i tijela
nadleZna za disciplinski nadzor, ponasanje i eticka pitanja.

Uvazavajuci da se pojedini aspekti mogu preklapati sa Zakonom o finansiranju politi¢kih
partija, sva podudaranja izmedu ovih zakona trebalo bi rjeSavati kroz uskladen 1
koordinisan pristup koji postuje temeljna nacela jednakosti, transparentnosti i pravicnosti.

Konac¢no, kada je rije¢ o prelaznim odredbama u slucaju usvajanja izmjena ili novog
Zakona, vazno je razmotriti pitanje ponovne registracije, s obzirom na to da je ¢lan 22
vazeceg Zakona predvidao obavezu za tada postojece politicke partije da se ponovo
registruju u roku od 12 mjeseci, izuzev partija koje su osvojile jedan ili viSe mandata u
Skupstini ili lokalnim skupStinama na posljednjim izborima. Smjernice naglaSavaju da
,hakon sto je registracija partije odobrena, uslovi za njeno zadrzavanje treba da budu
minimalni”.1® Gubitak registracije treba biti ograni¢en na sluéajeve ozbiljnih pravnih

104
105

106
107
108

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Zajednicke Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 288.

Clan 13. EKLJP predvida da [ “[svako] kome su povrijedena prava i slobode predvidene ovom Konvencijom ima pravo na djelotvoran
pravni lijek pred nacionalnim viastima, bez obzira jesu li povredu izvrsila lica koja su postupala u sluzbenom svojstvu. ” Sliéne odredbe
koje utvrduju pravo na djelotvoran pravni lijek nalaze se u ¢lanu 8 UDHR, ¢lanu 2 ICCPR i ¢lanu 5 ICERD. Vidi takode Kopenhaski
dokument OEBS-a iz 1990. godine, par. 5.10.

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 151.

Ibid., par. 154 i 155.

Vidi ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, par. 99.
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povreda i sproveden u skladu sa jasno definisanim procedurama.'®® Zajedni¢ke smjernice
o slobodi udruzivanja takode isticu da se ponovna registracija treba zahtijevati samo u
izuzetnim sluc¢ajevima kada treba da stupe na snagu znacajne i sustinske promjene, pri
¢emu treba obezbijediti dovoljno dug prelazni period kako bi se udruzenjima omogucilo
da se usklade sa novim zahtjevima.''® Stoga, zakonodavci u pravilu ne bi trebalo da
zahtijevaju ponovnu registraciju, ve¢ uskladivanje sa eventualno novim pravilima i
zahtjevima, uz obezbjedenje dovoljno dugog prelaznog perioda za njihovu primjenu.

PREPORUKA E.

Izmijeniti Zakon kako bi se obezbijedilo da svako ograniCenje prema
politickim partijama, ukljucuju¢i odluke o registraciji, bude podlozno
nezavisnom sudskom preispitivanju, uz postavljanje jasnih rokova za
podnosenje zahtjeva i donoSenje odluka, uz puno postovanje prava na pravican
postupak.

PREPORUKA F.

Ne predvidati ponovnu registraciju politickih partija kao prelaznu mjeru
prilikom izmjena postoje¢eg Zakona o politickim partijama.

8. POSTUPAK ZA 1ZMJENE 1 DOPUNE ZAKONA

Na samom pocetku, treba ista¢i znacaj otvorenog, participativnog i inkluzivnog
zakonodavnog postupka. U stavu 5.8 Kopenhaskog dokumenta OEBS-a iz 1990. godine,
drzave ucesnice OEBS-a obavezale su se da ¢e zakoni biti usvajani na kraju javnog
postupka.'’* Nadalje, klju¢ne obaveze preciziraju da ¢e ,,zakonodavstvo biti formulisano
i usvojeno kao rezultat otvorenog procesa koji odrazava volju naroda, bilo neposredno
ili putem njihovih izabranih predstavnika“.'? Smjernice ODIHR-a o demokratskom
zakonodavstvu za bolje zakone (2024) naglasavaju vaznost zakonodavnog procesa
zasnovanog na dokazima, koji je otvoren, transparentan, participativan i inkluzivan, te
koji nudi stvarne moguénosti svim zainteresovanim akterima da daju doprinos u svim
njegovim fazama'®:.

Efektivne konsultacije u procesu izrade zakona, kako je to predvideno u relevantnim
obavezama OEBS-a, treba da budu inkluzivne i da obuhvate kako $iru javnost, tako i
aktere koji imaju poseban interes za predmet nacrta zakona — u ovom slucaju sve
politicke partije, kako 1z vladajuce vecine, tako 1 iz opozicije, kao 1 organizacije civilnog
drustva i §iru javnost. Takode, potrebno je obezbijediti dovoljno vremena kako bi proces
konsultacija bio sadrzajan, omoguéavajuc¢i svim zainteresovanim stranama da pripreme i
dostave preporuke u vezi sa opcijama javne politike i mogué¢im nacrtima izmjena tokom
cijelog procesa izrade politika i zakona.*'*

S obzirom na gore navedeno, ohrabruju se organi javne vlasti da obezbijede da svaka
buduéa izmjena Zakona i izbornog zakonodavnog okvira u cjelini bude prethodno
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ODIHR-Venecijanska komisija, Smjernice o regulisanju politickih partija, stav 99.
Vidi ODIHR i Venecijanska komisija, Smjernice o slobodi udruzivanja (2014), par. 182.
Vidi Kopenhaski dokument OEBS-a iz 1990. godine, par. 5.8.
Vidi Moskovski dokument OEBS-a iz 1991. godine, par. 18.1.
Vidi ODIHR Smjernice o demokratskom donosenju zakona za bolje zakone (januar 2024.), posebno principe 5, 6, 7 i 12. Vidi i
Venecijanska komisija, Kontrolna lista za vladavinu prava , CDL-AD(2016)007, Dio II.A.5.
Vidi ODIHR Smjernice o demokratskom donosenju zakona za bolje zakone (januar 2024.), par. 169-170. Vidi i ODIHR, Procjena
zakonodavnog procesa u Gruziji (30. januar 2015.), par. 33-34 . Vidi takode ODIHR, Smjernice o zastiti branitelja ljudskih prava
(2014.) , Odjeljak II, Pododjeljak G o pravu na uce$¢e u javnim poslovima.
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predmet odgovarajuce procjene uticaja i podvrgnuta inkluzivnim, obuhvatnim,
djelotvornim i susStinskim konsultacijama tokom cijelog zakonodavnog procesa,
uklju¢uju¢i predstavnike razlic¢itih politickih partija, akademske zajednice,
organizacija civilnog drustva, uz obezbjedivanje jednakih moguénosti za ucesée
Zena i muSkaraca. U skladu sa prethodno navedenim principima, takve konsultacije
treba da se sprovode blagovremeno i u svim fazama zakonodavnog postupka, ukljucujuci
1 one koje se odvijaju pred Skupstinom. Kao opste pravilo, hitni zakonodavni postupak
ne bi trebalo da se koristi za donoSenje ovakvih zakona ili njihovih izmjena. Kao vazan
element kvalitetnog zakonodavstva, trebalo bi uspostaviti i dosljedan sistem pracenja i
procjene primjene zakona, koji bi efikasno ocjenjivao njihovo funkcionisanje i
djelotvornost nakon usvajanja.'t®

[KRAJ TEKSTA]

115 Vidi Smjernice ODIHR-a o demokratskom donosenju zakona za bolje zakone (januar 2024.), par. 23. Vidi npr. OECD, Medunarodne
prakse o naknadnoj evaluaciji (2010).
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