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I. UVOD

1. Drzavna zajednica Srbija i Crna Gora pridruzila se drzavama ¢lanicama GRECO grupe 1. aprila
2003. godine. Nakon referenduma u Crnoj Gori 21. maja 2006. godine i proglasenja nezavisnosti
koje je usvojila Skupstina Crne Gore 3. juna 2006. godine i u skladu sa ¢lanom 60 Ustavne
povelje Drzavne zajednice Srbija i Crna Gora, Drzavna zajednica Srbija i Crna Gora prestala je
da postoji. Nakon toga Republika Crna Gora postala je nezavisna i suverena drzava'. GRECO je
usvojio Zajednicki izvjeStaj iz prvog i drugog kruga ocjenjivanja Crne Gore (Greco Eval I-Il Rep
(2005) 4E) na svom tridesetom Plenarnom zasijedanju (9-13. oktobra 2006. godine). Pomenulti
lzvjestaj iz ocjenjivanja, kao i odgovarajuci Izvjestaj o uskladenosti, mogu se pronaci na Internet
stranicama GRECO (http://www.coe.int/greco).

2. Ova, tre¢a runda evaluaciie GRECO (pokrenuta 1. januara 2007. godine) bavi se sljedecim
temama:

- Temal - }griminalizacija: Cl. 1ai 1b, 2-12, 15-17, 19 st. 1 Krivicno pravne konvencije 0
korupciji, Cl. 1-6 Dodatnog protokola uz Konvenciju (ETS 191) i Vode¢i princip 2
(kriminalizacija korupcije).

- Tema Il - Transparentnost u finansiranju partija: Cl. 11, 12, 13b, 14 i 16 Preporuke
Rec(2003)4 o zajednickim pravilima protiv korupcije u finansiranju politiCkih partija i
predizbornih kampanja i, uopStenije — VodecCi princip 15 (finansiranje politickih partija i
predizbornih kampanja).

3. GRECO evaluacioni tim (u daljem tekstu GET) za temu Il, koji je obavio i posjetu Crnoj Gori od
14. do 18. juna 2010. godine, bio je sastavlien od g-de Jane LEY, Zamjenika direktora
Kancelarije za etiku u Vladi Sjedinjenih Americkih Drzava i g-dina Fernando JIMENEZ
SANCHEZ, sa Katedre za polititke nauke i javnu upravu Univerziteta Muricia u Spaniji. Kao
podrska GET-u se pridruZila i g-da Laura SANZ-LEVIA iz Sekretarijata GRECO-a. Prije posjete
Crnoj Gori ekspertima GET-a obezbijedeni su opsezni odgovori na Upitnik za evaluaciju
(Dokument GRECO Eval Il (2010) 7E, Tema ll), i kopije relevantnih zakona i drugih propisa.

4,  GET se sastao sa predstavnicima sliedeCih drzavnih organizacija: Ministarstvo finansija,
Skupstinki odbor za politicki sistem, pravosude i javnu upravu, Drzavna revizorska institucija,
DrZavna izborna komisija, Sud za prekrsaje i Uprava za anti-korupcijsku inicijativu. Uz to, GET se
sastao sa Clanovima parlamentarnih politickin partija. GET se takode sastao i sa ¢lanovima
sliedecih nevladinih organizacija: MANS, Centar za monitoring (CEMI) i Centar za demokratsku
tranziciju (CDT), te sa predstavnicima medija i akademskih institucija.

5. Ovaj izvjeStaj na Temu Il iz Tre¢eg kruga ocjenjivanja GRECO-a o transparentnosti finansiranja
politickih partija pripremljen je na osnovu odgovora na upitnik i informacija koje su obezbijedene
tokom posjete Crnoj Gori. Najznacajniji cilj izvjeStaja jeste ocjena djelotvornosti mjera koje su
usvojili nadlezni organi u Crnoj Gori sa ciliem ispunjavanja obaveza koje proistiCu iz odredbi
navedenih u stavu 2. U ovom izvjeStaju nalazi se opis sadasnjeg stanja, nakon ¢ega slijedi
kritiCka analiza. Zaklju¢ci obuhvataju i listu preporuka koje je GRECO usvojio i uputio Crnoj Gori
da bi Crna Gora poboljSala nivo usagladenosti sa pomenutim odredbama.

6.  lzvjeStaj na Temu | — Kriminalizacija izlozen je u izvjeStaju Greco Eval lll Rep (2010) 7E, Tema I.

1 Komitet Ministara Savjeta Evrope saglasio se na svom 967. zasijedanju (14. juna 2006. godine) da progladenje Crne Gore
o sukcesiji u odnosu na Kriviéno-pravnu Konvenciju o korupciji (ETS bt. 173) &ini Crnu Goru jpso facto ¢lanicom GRECO-a.



TRANSPARENTNOST FINANSIRANJA POLITICKIH PARTIJA — OPSTI DIO

Zakonski okvir

7.

Oblast politickih partija reguliSe Zakon o politickim partijama iz 2004. godine i nekoliko posebnih
zakona kao Sto je Zakon o finansiranju politickih partija donesen 2008. godine, koji sadrzi
odredbe o izvorima finansiranja (ukljuéujuéi i finansiranje tokom predizbornih kampanja); o
transparentnosti i sankcijama. Zakon o finansiranju predizbornih kampanja za Predsjednika Crne
Gore, gradonacelnike i predsjednike opstina iz 2009. godine sadrzi pravila o finansiranju
kampanja na predsjedni¢kim i opstinskim izborima. Zakon o izboru odbornika i poslanika (iz
1998. godine sa izmjenama i dopunama), Zakon o izboru predsjednika iz 2007. godine i Zakon o
izboru gradonacelnika iz 2003. godine ureduju tehnicke aspekte razli¢itih izbornih procesa.
Nadalje, Ustav iz 2007. godine obuhvata nekoliko odredbi kojima se jemCe politicka prava i
slobode, ukljucuju¢i slobodu misljenja i izraZzavanja, pravo Covjeka da bira i da bude biran i
slobodu okupljanja i udruZivanja (€l. 45, 47, 52 i 53 Ustava).

Definicija politiGkih partija

8.

Zakon o politickim partijama, u €lanu 2 definiSe politicke partije kao organizacije slobodno i
dobrovoljino udruZenih gradana radi ostvarivanja politiCkih cilieva putem demokratskih i mirnih
sredstava. Politicke partije imaju status pravnog lica (Clan 6 Zakona o politiCkim partijama).

Osnivanie i registracija politickih partija

9.

10.

Osnivanje i registracija politickih partija ureduju se Zakonom o politickim partijama. Prema
¢lanovima 7 i 14, politiCka partija moze se osnovati sa najmanje 200 potpisa podrske crnogorskih
gradana starijih od 18 godina i sa prebivalistem u Crnoj Gori u trajanju najmanje dvije godine.

Registar politickih partija vodi Ministarstvo unutradnjih poslova i javne uprave. Prijava za
registrovanje politicke partije treba da uklju¢i odluku o osnivanju, osnivacke dokumente i
program. U vrijeme parlamentarnih izbora u martu 2009. godine u Crnoj Gori je registrovano
ukupno 38 partija. 24 od njih uCestvovalo je na izborima (8 samostalno i 16 kao dio sedam
predizbornih koalicija) i to:
- Demokratska partija socijalista
- Sociajl-democratska partija
- BoSnjacka stranka
- Hrvatska gradanska inicijativa
- SocijalistiCka narodna partija
- Nova srpska demokratija
- Pokret za promjene
- Narodna stranka

Demokratska srpska stranka

Liberalna partija

Demokratski centar

Stranka penzionera i invalida Crne Gore

Demokratska unija albanaca

Srpska nacionalna lista

Bosnjaci i muslimani zajedno

FORCA

Demokratski savez u Crnoj Gori



Albanska alternativa

Albanska koalicija

Otadzbinska srpska stranka
Crnogorski komunisti

Partija demokratskog prosperiteta

UdeSée na izborima

11.

12.

13.

14.

Crna Gora ima jednodomni parlament (Skupstinu) u kojoj poslanici, njih 81, imaju etvorogodisnji
mandat. Podjela poslani¢kih mandata odvija se po sistemu proporcionalnih lista (d'Hondt metod),
pri ¢emu je cijela Crna Gora jedna izborna jedinica, a census za ulazak u Skupstinu 3%. Pet
poslanickih mandata dodijelieno je posebnoj izbornoj jedinici u kojoj postoji 7 birackin mjesta u
podrucju koje uglavnom naseljavaju crnogorski etnicki Albanci.

Pravo da bira i da bude biran pripada svakom crnogorskom drzavljaninu starijem od 18 godina,
koji najmanje dvije godine ima prebivaliste u Crnoj Gori.

Zakon o izboru odbornika i poslanika predvida pravila za u¢eS¢e na izborima (¢l. 38 do 48a).
Izborne liste mogu da podnesu politicke partije i grupe gradana koje namjeravaju da ucestvuju na
izborima pojedinacno ili u koaliciji. Izborne liste moraju da dobiju podrSku u vidu potpisa jednog
procenta biraCkog tijela. U izuzetnim slu€ajevima, za politicke partije ili grupe gradana koje
zastupaju Albance u Crnoj Gori, izborne liste mogu da podnesu manji broj potpisa, tj. 1.000
potpisa za parlamentarne izbore, odnosno 200 za opstinske.

Izbore administrativno podrzava Drzavna izborna komisija, OpStinske izborne komisije (21) i
biraCki odbori (1,155).

Zastuplienost partija u Skupstini

1.

Na posljednjim parlamentarnim izborima odrZanim u martu 2009. godine, mandate su dobile

sliedece partije:

- Koalicija za evropsku Crnu Goru - Milo Bukanovi¢, koja predstavlja zajednic¢ku listu kandidata
Demokratske partije socijalista, Socijal-demokratkse partije, BoSnjacke stranke i Hrvatske
gradanske inicijative: 48 mandata

- SNP - SocijalistiCka narodna partija: 16 mandata

- Nova srpska demokratija: 8 mandata

- Pokret za promjene: 5 mandata

- Demokratska unija Albanaca: 1 mandat

- FORCA: 1 mandat

- Albanska Lista, Demokratski savez u Crnoj Gori i Albanska Alternativa: 1 mandat

- Albanska koalicija: 1 mandat.

Pregled sistema finansiranja politiGkih partija

Finansiranje iz javnih izvora

Direktno finansiranje iz javnih izvora

2 10 aprila 2009. godine DrZzavna izborna komisija objavila je rezultate o broju poslanickih mandata koji su osvojile
pojedinaéne izborne liste.



16.

17.

18.

Finansiranje iz javnih izvora moze da se koristi da se pokriju izdaci za redovne aktivnosti
politickih partija, kao i troSkovi napravljeni tokom predizbornih kampanja (€lan 1, Zakon o
finansiranju politickih partija). Partije ispunjavaju uslove za finansiranje svojih redovnih aktivnosti
ukoliko imaju izabrane predstavnike u Skupstini/Skupstini opstine. U tom kontekstu, politicke
partije moraju da osvoje, pojedinacno ili u koaliciji, najmanje jedan mandat u Skupstini ili
Skupstini opstine da bi mogle da dobijaju finansijska sredstva iz javnih izvora (¢lan 5, Zakon o
finansiranju politiCkih partija)

Sredstva iz javnih izvora, opredijeljenja za redovne aktivnosti parlamentarnih partija u Skupstini
odredne su na 0,5% drzavnog budzeta; dok se sredstva za redovne aktivnosti parlamentarnih
partija u skupStinama opstina odredene na 1% drzavnog budZetad. Od tih sredstava 15%
opredjeljuje se u jednakim iznosima politickim partijama Ciji su kandidati izabrani za poslanike ili
odbornike, a ostalih 85% raspodijeljuje se srazmjerno broju mandata koje je osvojila svaka partija
(Clan 8 Zakona o finansiranju politickih partija). U budzetu za 2010. godinu iz drzavnog je
budZeta za ove svrhe opredjeljena ukupna suma od 1.951.409,53 eura.

Sredstva koja se opredjeljuju iz budZeta za troSkove predizborne kampanje odreduju se na nivou
od 0,25% drzavnog budzeta*. Od tih sredstava 29% se opredjeljuje u jednakim dijelovima
podnosiocima izbornih lista, dok se preostalih 80% rasporeduje na podnosioce izbornih lista Ciji
su kandidati na izborima osvojili mandate, i to proporcionalno broju osvojenih mandata (Clan 11
Zakona o finansiranju politickih partija. Zakon o finansiranju predizbornih kampanja na izborima
za Predsjednika Crne Gore, gradonacelnike i predsjednike opstina uvodi neke posebne
karakteristike za opredjeljivanje javnih sredstava u ovakvoj vrsti izbora, {j. troSkovi variraju od
0,05 do 0,1% drZzavnog budZeta, 10% se opredjeljuje u jednakim dijelovima svim kandidatima,
40% se rasporeduje u jednakim iznosima svim kandidatima koji su osvajili viSe od 10% glasova,
a 50% ide kandidatu koji je pobijedio na izborima. U budzetskoj godini 2009. ukupna sredstva
koja su iz centralnog budzeta opredjeljena za predizborne kampanije iznosila su 1.360.000 eura
(Cl. 5i 6, Zakona o finansiranju predizbornih kampanja na izborima za Predsjednika Crne Gore,
gradonacelnike i predsjednike opstina).

Indirektno finansiranje iz javnih izvora

19.

20.

U ovoj oblasti primjenjuju se odredbe Zakona o izboru odbornika i poslanika, Zakona o medijima,
Zakona o radio-difuziji i Zakona o javnim radio-difuznim emiterima. NaroCito, javni mediji
obezbjeduju besplatno vriieme koje se stavlja na raspolaganje ravnopravno svim podnosiocima
izbornih lista, tako da oni mogu da informiSu javnost o svom programu i aktivnostima (¢l. 50, 51,
53 i 59 Zakona o izboru odbornika i poslanika; ¢l 95(7) Zakona o radio-difuziji). Isto tako
izdava¢ka kompanija u drZzavnom vlasnitvu “Pobjeda” ima obavezu tokom predizborne
kampanje da najavljuje, besplatno i pod ravnopravnim uslovima, sve skupove koje organizuju
podnosioci izbornih lista (€lan 53 Zakona o izboru odbornika i poslanika).

Reklamiranje na bilbordima besplatno tokom predizbornih kampanja obezbjeduju opstine (Clan
60 Zakona o izboru odbornika i poslanika). Uz to, organi drzavne i lokalne uprave moraju svoje
prostorije, opremu, sredstva i ostale kapacitete za vodenje predizbornih kampanja staviti na

% Shodnailanu 1 Zakona o izmjenama i dopunama zakona odiremju polittkih partijaod 27. jula 2010.
godine

* Shodnazlanu 2 Zakona o izmjenama i dopunama zakona odiremju politikih partijaod 27. jula 2010.
godine



21.

raspolaganje i obezbijediti ravnopravne uslove za koriS¢enje istih od strane svih podnosioca
izbornih lista (¢lan 114 Zakon o izboru odbornika i poslanika).

| na kraju, Zakon o finansiranju predizbornih kampanja na izborima za Predsjednika Crne Gore,
gradonacelnike i predsjednike opstina zabranjuje kori§¢enje drzavnih sredstava ili sredstava
lokalne samouprave (ako drugacije ne predvidi poseban propis) u vezi sa ranije pomenutim tipom
kampanja (Clan 11 tog Zakona). Zakon o izboru predsjednika Crne Gore (Clan 22) i Zakon o
izboru gradonacelnika (Clan 40) takode zabranjuju kori¢enje kapaciteta, finansijskih resursa,
vozila, tehnickih sredstava i druge drzavne imovine za svrhe predizbornih kampanja.

Finansiranje iz privatnih izvora

22.

23.

24.

Finansiranje iz privatnih izbora obuhvata (Clan 3, Zakona o finansiranju politickih partija):

- Clanarine: iznose koje redovno uplaéuju ¢lanovi partije na nagin i pod uslovima koji su
propisani konstitutivnim/statutarnim aktima partije. Ne postoji zakonsko ograni¢enje za
sredstva koja se prikupljaju od Clanarina; medutim, shodno pojedinacnim iznosima
¢lanarine, ¢lanarina koja je ve¢a od iznosa utvrdenog statutom partije smatra se donacijom;

- prilozi: sredstva koja fizi€ka ili pravna lica dobrovoljno uplate politiCkoj partiji u iznosu koji
nije veci od Clanarine;

- prihodi _od aktivnosti partije: prihod od izdavackih djelatnosti, prodaje promotivnih
materijala, te od organizacije partijskih skupova i deSavanja;

- prihodi od imovine partije: prihod koji se dobije od prodaje ili iznajmljivanja imovine partije

- legati: pokloni koji mogu da budu u novcu ili pokretnoj imovini umjetni¢ke, kulturne ili
istorijske vrijednosti ili nekretnine koje se stavljaju na raspolaganje politickoj partiji;

- nelukrativne djelatnosti: djelatnosti koje imaju za cilj da zadovolje javni interes;

pokloni: hartije od vrijednosti ili drugi predmeti Cija je vrijednost ve¢a od 50 eura.

Niz ogranienja primjenjuje se na privatne izvore finansiranja (Clan 19 Zakona o finansiranju
politickih partija, Clan 12, Zakona o finansiranju predizbornih kampanja na izborima za
Predsjednika Crne Gore, gradonacelnike i predsjednike opstina). PolitiCckim partijama narocito
nije dozvoljeno da prihvate sljedece vrste priloga:

- Donacije iz anonimnih izvora;

- Donacije od stranih drzava, stranih pravnih lica ili fizickih lica;

- Javnih institucija i javnih preduzeca;

- Institucija i preduzeca u Cijem vlasnistvu drzava ima dio;

- sindikata;

- nevladinih organizacija;

- religijskih zajednica;

- organizatora igara na srecu;

- donacije u gotovom novcu.

Uz to, parlamentarnim partijama i podnosiocima izbornih lista nije dozvoljeno da prihvate donacije
od privrednih drustava i preduzetnika koji su sklopili javne ugovore sa Vladom i obavljali javne
usluge u periodu od dvije godine prije takvog poslovnog odnosa, u trajanju tog poslvnog odnosa i
dvije goodie nakon njegovog isteka.

Gornje granice takode se odnose i na donacije iz privatnih izvora u zavisnosti od toga da li
donaciju daje fizicko ili pravno lice. Konkretno, donacija fizickog lica ne smije biti veca od 2.000
eura u jednoj godini, a ta gornja granica iznosi 10.000 eura ako je donator pravno lice (Cl. 9i 16



25.

Zakona o finansiranju politickin partija; ¢lan 7, Zakona o finansiranju predizbornih kampanja na
izborima za Predsjednika Crne Gore, gradonacelnike i predsjednike opstina).

Nadalje, privatne donacije za finansiranje redovnih partijskih djelatnosti, osim €lanarina i bez
obzira na to da li su te donacije od fizi¢kih ili pravnih lica, ne mogu u ukupnom iznosu biti ve¢e od
novca koji je partija dobila iz drzavnog budzeta. U slu€aju politickih partija koje nemaju mandate
u Skupstini, pa zbog toga ne dobijaju javna finansijska sredstva, gornja granica za privatne
donacije u jednoj kalendarskoj godini odredena je na nivou od 5% ukupnog iznosa sredstava
koja su od strane drzave opredjeliena za finansiranje parlamentarnih partija (¢lan 9 Zakona o
finansiranju politiCkin partija. Kada su sredstva iz privatnih izvora ve¢a od pomenutih propisanih
ograni¢enja, partija je obavezna da viSak sredstava vrati u drzavni budzet (Clan 17 Zakona o
finansiranju politickih partija). Slicna ograni¢enja primjenjuju se i na kandidate za Predsjednika
Crne Gore, gradonacelnika i predsjednika opstine.

Ograniéenija izdataka

Kvalitativna

26.

lzdaci na izborima povezuju se sa aktivnostima koje se obavljaju tokom perioda izborne
kampanje (od raspisivanja do dana izbora) i mogu samo da se vezuju za sliedece stavke:
predizborni skupovi, posteri, reklame i reklamni materijal, oglaSavanje, publikacije, TV i radio
emisije, istraZivanja javnog mnjenja, reZijski troSkovi, opsti administrativni troskovi i troSkovi
prevoza (Clan 10 Zakona o finansiranju politiCkih partija).

Kvantitativna

27.

Granicu koja se primjenjuje na izdatke partija predstavlja gornja granica maksimalnog
dozvoljenog prihoda koji moze da dobije stranka iz javnih i privatnih izvora (maksimalni
dozvoljeni iznos privatnih donacija je direktno povezan sa javnim sredstvima koja partija dobija,
tokom predizbornih kampanja ili u vezi sa redovnim aktivnostima, v. st. 17, 18 i 25 ovog
lzvjestaja).

Poreski rezim

28.

29.

Prihodi koje politicka partija stiCe od Clanarina i nelukrativnih djelatnosti izuzeti su od obaveze
placanja poreza (Clan 27 Zakona o finansiranju politickih partija).

Prihod koji politicka partija stiCe od svoje imovine ili obavljanja poslovne djelatnosti podlijeze
opStem rezimu oporezivanja (Clan 27 Zakona o finansiranju politickih partija).

TRANSPARENTNOST FINANSIRANJA POLITICKIH PARTIJA - POSEBNI DIO

(i) Transparentnost (¢l. 11, 12 i 13b Preporuke Rec(2003)4)

Knijige i raduni

Rutinske aktivnosti

30.

Zakon o finansiranju politickih partija (¢lan 28) donosi posebna pravila za vodenje finansijskih
evidencija i za finansijske izvjeStaje politiCkih partija. Uz to se primjenjuju i opSta pravila o
knjigovodstvu i raunovodstvu pravnih lica, kako je i propisano Zakonom o racunovodstvu i



reviziji. Narocito, prema ¢lanu 4 Zakona o racunovodstvu i reviziji, pravno lice ima obavezu da
vodi poslovne knjige i da evidentira sve poslovne transakcije. Raunovodstvena evidencija mora
da se bazira na kredibilnim raCunovodstvenim dokumentima, u skladu sa ¢vrstim pravilima
knjigovodstva i u svakom trenutku mora da postoji mogucénost da se iz te evidencije vidi stvarna
finansijska situacija i poslovni rezultati pravnog lica.

31. Razna vremenska ograni¢enja propisana su za Cuvanje racunovodstvenih podataka u zavisnosti
od tipa racunovodstvenog dokumenta, npr. 10 godina za godi$nje zavr$ne racune, glavnu knjigu i
dnevnik aktivnosti i 5 godina za pomocne knjige i polugodiSnje izvjeStaje, itd. (Clan 10 Zakona o
radunovodstvu i reviziji).

Izborna kampanja

32.  Zakon ne predvida posebna pravila za finansijske evidencije o predizbornim kampanjama. Ipak,
o finansiranju predizborne kampanje izvjeStava se na formularu koji je posebno osmisljen za te
svrhe (v. st. 38). Podnosioci izbornih lista moraju da otvore posebni raun za kampanju na koji ¢e
se prikupljati prihodi i sa kojeg Ce se vrsiti isplate (Clan 17, Zakona o finansiranju politickih partija,
¢lan 8 Zakona o finansiranju predizbornih kampanja na izborima za Predsjednika Crne Gore,
gradonacelnike i predsjednike opstina). Sva sredstva opredjeljena za predizbornu kampanju
moraju da budu uplacena na ovaj raun i sve isplate moraju se vrSiti sa tog istog racuna. Takode
postoji i obaveza da podnosioci izbornih lista postave “odgovorno lice” za zakonito prikupljanje i
troSenje sredstava za predizbornu kampanju i za predaju izvjeStaja o finansiranju izbornih
kampanja (Clan 18 Zakona o finansiranju politickin partija, ¢lan 9 Zakona o finansiranju
predizbornih kampanja na izborima za Predsjednika Crne Gore, gradonacelnike i predsjednike
opstina).

Obaveze izvieStavanja

(1) Godi$nji finansijski izvjeStaji

33.  Clan 6 Zakona o ratunovodstvu i reviziji propisuje da pravna lica moraju predati godisnje
finansijske izvieStaje u Centralni registar Privrednog suda najkasnije 28 februara za prethodnu
godinu. Finansijski izvjestaji objavljuju se na internet stranici Privrednog suda.

(2) Izvjestaji iz kampanja

(a) Pred-izborni izviestaj

34.  Predizborni izvjeStaj mora se predati za predizborne kampanje na predsjednickim i lokalnim
izborima. Naro€ito, kandidati moraju, izmedu 7 i 10 dana prije izbora, dostaviti nadleznoj Izbornoj
komisiji finansijski izvjeStaj o iznosu i izvorima svih sredstava prikupljenih za svrhe kampanije.
Opstinske izborne komisije treba pomenute izvjeStaje da predaju Drzavnoj izbornoj komisiji u
roku od 3 dana (Clan 14 Zakona o finansiranju predizbornih kampanja na izborima za
Predsjednika Crne Gore, gradonacelnike i predsjednike opstina).

(b) Prelazni izviestaiji

35.  Podnosioci izbornih lista/kandidati moraju, u roku od 45 dana od okoncanja predizborne
kampanje, dostaviti nadleznoj izbornoj komisiji finansijski izvjestaj o porijeklu, iznosu i strukturi
sredstava iz javnih izvora koja su potroSena tokom kampanje. Opstinske izborne komisije treba
da predaju pomenute izvjestaje iz kampanje Drzavnoj izbornoj komisiji u roku od 3 dana (¢lan 21




36.

Zakona o finansiranju politickih partija, ¢lan 15, Zakona o finansiranju predizbornih kampanja na
izborima za Predsjednika Crne Gore, gradonacelnike i predsjednike opstina).

Podnosioci izbornih lista/kandidati moraju, u roku od 45 dana od okonCanja predizborne
kampanje, dostaviti nadleznoj izbornoj komisiji finansijski izvjestaj (i izvje$taj revizora o njemu,
ako je potrebno — v. st. 47) u elektronskoj formi o porijeklu, iznosu i strukturi sredstava iz
privatnih izvora koja su prikupliena i potroSena tokom kampanje. OpStinske izborne komisije
treba da predaju pomenute izvjeStaje iz kampanje Drzavnoj izbornoj komisiji u roku od 3 dana
(Clan 22 Zakona o finansiranju politickih partija, ¢lan 16, LFPM).

(c) Zavr8ni izviestaj

37.

38.

Parlamentarne partije/kandidati treba da predaju u elektronskoj formi zavrdni izvjestaj o porijeklu,
iznosu i strukturi svih sredstava (bilo da su iz javnih ili privatnih izvora) koja su prikupliena i
potroSena tokom kampanje. Opstinske izborne komisije treba da predaju pomenute izvjestaje iz
kampanja Drzavnoj izbornoj komisiji u roku od 4 dana (¢lan 23 Zakona o finansiranju politickih
partija, ¢lan 17 Zakona o finansiranju predizbornih kampanja na izborima za Predsjednika Crne
Gore, gradonacelnike i predsjednike opstina).

Uputstva o sadrzaju ili formi za izjave o sredstvima iz javnih i privatnih izvora koja su prikupljena i
potroSena u predizbornim kampanjama, usvojeno u novembru 2008. godine, utvrduje format i
sadrzaj izvjeStaja iz kampanje.

(3) Izjave o imovini

39.

40.

Parlamentarne partije obavezne su da do 31. marta Drzavnoj izbornoj komisiji predaju svoje
godi$nje izviestaje o imovini, uklju€ujuéi detalje o tipu, iznosu i porijeklu imovine stranke (¢lan 25
Zakona o finansiranju politickih partija).

Kandidati za predsjednika Crne Gore, gradonacelnika i predsjednika opsStine moraju da predaju
nadleznoj izbornoj komisiji izvjeStaj o prinodima i imovinu za sebe, svog supruznika, partnere i
djecu ukoliko Zive u istom domacinstvu. Oni to moraju u €initi u roku od 15 dana od predaje
kandidature. Opstinske izborne komisije treba da predaju pomenute izvjeStaje iz kampanje
Drzavnoj izbornoj komisiji u roku od 3 dana (Clan 18, Zakona o finansiranju predizbornih
kampanja na izborima za Predsjednika Crne Gore, gradonacelnike i predsjednike opstina).

Prisutp raunovodstvenim evidencijama i obaveze objavljivanja

41.

42.

43.

DrZzavna izborna komisija treba da objavi izvjeStaje iz kampanje i godiSnje izvjestaje, te izjavu o
imovini na svojoj internet stranici i u Sluzbenom listu Crne Gore u roku od 10 dana od njihovog
prijema (Clan 24 Zakona o finansiranju politickih partija; ¢lan 20 Zakona o finansiranju
predizbornih kampanja na izborima za Predsjednika Crne Gore, gradonacelnike i predsjednike
opstina).

Isto tako, DrZavna izborna komisija obavezna je da otkrije identitet privatnog donatora bez obzira
da li je rije¢ o fiziCkom ili pravnom licu (€lan 26 Zakona o finansiranju politiCkih partija, ¢lan 19,
Zakona o finansiranju predizbornih kampanja na izborima za Predsjednika Crne Gore,
gradonacelnike i predsjednike opstina).

Kao privatni subjekti, politicke partije nisu u obavezi da stave na uvid javnosti svoje finansijske
podatke. Medutim, svi dokumenti koje prima neki javni organ spadaju u djelokrug Zakona o



slobodnom pristupu informacijama. Stoga bi bilo moguce da javnost ima pristup relevantnim
izvjeStajima koje dobije DrZzavna izborna komisija (tj. izvjeStajima iz kampanije, prijavama imovine,
izvjestaju revizora ili zavrSnim racunima politi¢kih partija).

44. Organi za sprovodenje zakona, u sluCaju sumnje na neko krivicno djelo, imaju pristup

racunovodstvenim evidencijama politickih partija, a pristup imaju i poreski organi za svrhe
poreske inspekcije.

(i) Nadzor (¢lan 14 Preporuke Rec(2003)4)

Interna kontrola

45.  Politicke partije treba da urede u svojim statutima internu reviziju finansijskog poslovanja, organ
zaduzen za finansijsko poslovanje i prava Clanova partije da budu informisani o prihodu i
izdacima partije (Clan 29, Zakona o finansiranju politi¢kih partija).

Eksterna kontrola

Rvizija (sertifikovani revizori, revizori Ministarstva finansija, Drzavna revizorska institucija)

46. Podnosioci izbornih lista treba da predaju izvjeStaje iz kampanje, ukljuCuju¢i detalje o javnim
sredstvima utroSenim tokom izbornih kampanja revizorima Ministarstva finansija koji tada vrSe
reviziju njihovog rada u roku od 30 dana (¢lan 21, Zakon o finansiranju politickih partija). Isto
tako, DrZavna revizorska institucija ima ovlaScenje, po ¢lanu 4 Zakona o DrZavnoj revizorskoj
instituciji (i ¢lanu 144 Ustava) da vrSi revizije (provjere zakonitosti, djelotvornosti i efikasnosti)
onih organizacija koje koriste sredstva iz javnih izvora.

47.  lzvje$taji iz kampanje, kao i detalji o sredstvima iz privatnih izvora koja su prikupliena i potroSena
tokom predizbornih kampanja treba da produ reviziju sertifikovanog revizora ukoliko su prilozi iz
privatnih izvora veci od 50.000 eura (Clan 22 Zakona o finansiranju politickih partija). Revizori
takode moraju posjedovati dozvole izdate od strane Ministarstva finansija, u skladu sa Zakonom
0 racunovodstvu i reviziji.

Drzavna izborna komisija

48. Politicke partije treba do 30. juna DrZavnoj izbornoj komisiji da predaju izvjestaj revizora o
njihovom godi$njem finansijskom izvjestaju (Clan 28 Zakona o finansiranju politickih partija).

Ministarstvo finansija
49.  Ministarstvo finansija ima opStu odgovornost za sprovodenje Zakona o finansiranju politickih
partija (Clan 7 Zakona o finansiranju politickih partija), a posebnom su sektoru Ministarstva

povjereni zadaci nadzora.

(iii) Sankcije (¢lan 16 Preporuke Rec(2003)4)

Sankcije

Zakon o finansiranju politiCkih partija
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50.

o1.

92.

Sankcije za nepostovanje odredaba zakona mogu da se izreknu:

- Politickim partijama i “odgovornim licima” u politickim partijama: ¢lan 30 Zakona o
finansiranju politickin partija pokriva ukupno 13 tipova krSenja (uklju¢jujuci nezakonito
prikupljanje sredstava, neotvaranje zasebnog racuna u banci, neimenovanje odgovornog
lica, prisiljavanje fiziGkih/pravnih lica na davanje sredstava, ,quid-pro-quo” sporazume,
neangazovanje  sertifikovanog revizora, nepredavanje  izvjeStaja, nevodenje
racunovodstvenih evidencija). Kazne koje se mogu izre¢i u rasponu su od 100 do 200
minimalnih mjesecnih zarada® (5.500 erua do 11.000 eura). Za ista krenja, ,odgovorno
lice” unutar politicke partije moZze biti kaznjeno iznosom od 15 do 20 minimalnih zarada
(800 eura i 1.100 eura). Sankcije se kumulativno izri€u politickoj partiji koja je prekSila
pravila i odgovornom licu u toj politickoj partiji.

- Donatorima: ukoliko se prekrSi gornja granica za moguce donacije koja je odredena
Zakonom o finansiranju politickih partija, kazne su u rasponu od 100 do 200 minimalnih
mjesecnih zarada (5.500 do 11.000 eura).

- Izbornoj komisiji: ukoliko ne objavi izvjeStaje koje joj predaju politiCke partije (izvjestaje iz
kampanja, godi$nje izvjestaje, spiskove donatora i prijave imovine) nov€ane kazne su u
rasponu od 100 do 200 minimalnih mjesecnih zarada (5.500 do 11.000 eura).

U slucaju da postoji sumnja da je doSlo do krSenja uslova propisanih Zakonom o finansiranju
politickih partija, svaki organ i pojedinac moze da obavijesti Ministarstvo finansija o tome.
Ministarstvo tada treba da preda zahtjev za pokretanje prekrdajnog postupka kod teritorijalno
nadleznog Suda za prekrsaje.

Prekrsaje utvrduju Sudovi za prekrsaje. Na odluke Suda za prekrSaje moZe se uloZiti Zalba (Clan
66 Zakona o prekr3ajima), a u postupku po Zalbi prvostepena presuda moze se potvrditi,
preinaciti ili ukinuti (Clan 157 Zakona o prekrSajima). Od usvajanja Zakona o finansiranju
politickih partija 15. avgusta 2008. godine, Ministarstvo finansija podnijelo je 8 prekr§ajnih prijava
zbog propusta politickih partija da predaju izvjestaje iz kampanje o koris¢enju sredstava iz javnih
izvora. Ovi postupci su u toku pred Sudom za prekrSaje u Podgorici. Do danas nije izreCena
nijedna sankcija za nepostovanje pravila o finansiranju politickih partija.

Zakon o finansiranju predizbornih kampanja za izbor Predsjednika Crne Gore, gradonacelnika i
predsjednika op$tina

3.

Sankcije za nepo$tovanje odredaba ovog zakona mogu se izreéi:

- Kandidatima: ¢lan 21 ovog Zakona pokriva ukupno 9 vrsta krSenja (ukljuCujuci nezakonito
prikupljanje sredstava, neotvaranje posebnog rauna u banci, neimenovanje odgovornog
lica, prisiljavanje fizi€kih/pravnih lica na davanje sredstava, ,quid-pro-quo” sporazume,
neangazovanje  sertifikovanog revizora, nepredavanje izvjeStaja, nevodenje
racunovodstvenih evidencija). Kazne koje se mogu izre¢i kre¢u se u rasponu od 15 do 20
minimalnih mjesecnih zarada (fj. 800 do 1.100 eura). One se takode mogu izreCi
,odgovornim licima” (€lan 22, Zakona o finansiranju predizbornih kampanja na izborima za
Predsjednika Crne Gore, gradonacelnike i predsjednike opstina).

- Donatorima: ukoliko se prekrSi gornja granica za moguce donacije koja je odredena
Zakonom o finansiranju politickin partija, kazne su u rasponu od 15 do 20 minimalnih
mjeseénih zarada (tj. 800 do 1.100 eura) ako se radi o fizickom licu, ili od 100 do 200
minimalnih mjesecnih zarada (5.500 do 11.000 eura) ako je rije¢ o pravnom licu (¢l. 23 i 24
Zakona o finansiranju predizbornih kampanja na izborima za Predsjednika Crne Gore,
gradonacelnike i predsjednike opstina).

5 MInimalna mjese¢na zarada u Crnoj Gori iznosi 55 EUR.
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- Drzavnim organima ili organima lokalne samouprave: ako obezbijede koriS¢enje drzavnih

sredstava ili sredstava lokalne samouprave, novéane kazne su u rasponu od 100 do 200
minimalnih mjeseénih zarada (5.500 do 11.000 eura) (Clan 25 Zakona o finansiranju
predizbornih kampanja na izborima za Predsjednika Crne Gore, gradonacelnike i
predsjednike opstina).

- Izbornim komisijama: ukoliko ne objave izvjeStaje koje predaju politicke partije (izvjestaje iz

kampanja, godisnje izvjeStaje, spiskove donatora ili prijave imovine novcane kazne su u
rasponu od 100 do 200 minimalnih mjeseénih zarada tj. 5.500 do 11.000 eura) (¢l. 26 i 27,
Zakona o finansiranju predizbornih kampanja na izborima za Predsjednika Crne Gore,
gradonacelnike i predsjednike opstina).

Zakon o racunovodstvu i reviziji

54.

Za nemarno vodenje racunovodstva predvidena je administrativna i krivicna odgovornost. Ukoliko
pravno lice ne preda zavrdni raCun i izvjeStaje Centralnom registru u vremenskom okviru koji
propisuje zakon, i ukoliko ne vodi poslovne knjige na jedan od nacina preciziranih u ranije
pomenutom Zakonu o racunovodstvu i reviziji, moze mu se izreCi nov€ana kazna u rasponu od
10 do 300 minimalnih mjese¢nih zarada (550 do 16.500 eura). Uz to, za isto djelo moze se
kazniti odgovorno lice u pravnom licu i to novéanom kaznom u rasponu od 6 do 20 minimalnih
mjesecnih zarada (330 do 1.100 eura). Ukoliko se predaju pogresni raCunovodstveni izvjestaji ili
se drugim sredstvima poku$a izvesti prevara da bi se izvrSila nezakonita pla¢anja, to predstavlja
,prevara u sluzbi”.

Imunitet

99.

56.

o7.

Sljedece kategorije lica uZivaju imunitet u Republici Crnoj Gori:

- Predsjednik Republike

- Clanovi Vlade

- Poslanici u Skupstini

- sudije

- sudije Ustavnog suda

- Drzavni tuZioci

- Zastitnik ljudskih prava i sloboda (ombudsman) i njegovi zamjenici.

Uz imunitet za izrazeno miSljenje ili dat glas u vrSenju svojih funkcija (‘imunitet od odgovornosti”),
poslanici takode uzivaju “nepovredivost’, §to znaCi da se protiv poslanika “... ne moZe pokrnuti
kriviéni postupak, niti odrediti pritvor bez odobrenja Skupstine” (¢lan 79 st. 3 Ustava). Prema
stavu 4 istog Clana, poslanik moze da se zadrzi u pritvoru bez saglasnosti Skupstine ako je
zateCen u ¢inu izvrSenja nekog krivicnog djela za koje je propisana zatvorska kazna u trajanju
duzem od pet godina. Prema stavu 5 “Imunitet, kao i poslanik, uZivaju: predsjednik Crne Gore,
predsjednik i ¢lanovi Viade, sudije, sudije Ustavnog suda i drzavni tuzilac’. Isto se odnosi i na
ombudsmana i njegove zamjenike.

Clan 220 Zakonika o krivitnom postupku sadrzi odredbe koje se odnose na “odobrenje za
krivicno gonjenje”. Prema stavu 1, da bi se otvorila istraga u vezi sa nekim od pomenutih lica koja
uzivaju imunitet, tuZioci moraju da podnesu poseban zahtjev nadleznom drzavnom organu, t].
Komisiji za imunitet Skupstine Republike Crne Gore, traze¢i da se skine imunitet. Ukoliko se
krivicno gonjenje bazira na privatnoj tuzbi, drzavni tuzilac mora predmet da prebaci sudu sa
zahtjevom da se skine imunitet. Sud mora da se obrati Komisiji za imunitet koja tada odlucuje o
skidanju imuniteta. Komisija predaje predmet Skupstini na konacno odluCivanje. Skupstina
odluku o ovom pitanju donosi natpolovicnom vecinom glasova.
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58.

U prekrSajnom postupku lica se ne mogu pozvati na imunitet.

Zastara

99.

60.

61.

Zakon o prekrsajima predvida zastaru na pokretanje i vodenje prekrsajnog postupka (€l. 55 i 56
Zakona o prekrSajima). NaroCito, gonjenje za prekrSaje ne moze da se pokrene ukoliko protekne
godinu dana od dana na koji je pocinjen prekrsaj (relativna zastara) i u svakom slucaju zastara
gonjenja stupa na snagu dvije godine nakon $to je prekrsaj poCinjen (apsolutna zastara).

ANALIZA

Zakonski okvir za finansiranje politickih partija i predizbornih kampanja predmet je znacajne
reforme tokom proteklih nekoliko godina. U ovom domenu usvojena su dva kljucna instrumenta —
Zakon o finansiranju politiCkih partija 2008. godine i Zakon o finansiranju izbornih kampanja za
predsjednika Crne Gore, gradonacelnike i predsjednike opstina. Oba ova zakona obuhvataju
pozitivne elemente za jacanje transparentnosti, nadzora i odgovornosti finansiranja u politici:
zabranjeni su gotovinske donacije, anonimne donacije i donacije iz inostranstva, a postoje gornje
granice za priloge iz privatnih izvora (izmedu 2.000 eura i 10.000 eura za fizitcka odnosno pravna
lica), moraju se objaviti izvori i iznos priloga iz privatnih izvora (bilo da dolaze od fizickih ili
pravnih lica, preduze¢ima koja imaju ugovore sa javnim organima nije dozvolieno da daju
donacije, postoji eksplicitna zabrana “quid pro quo” aranzmana, postoje mjere za poboljSanje
finansijske discipline partija i kandidata (npr. imenovanje odgovornog lica zaduZenog za
finansijske poslove i poslove izvje$tavanja, otvaranje posebnih racuna), u zakonu su predvidene
sankcije za nepostovanje obaveza finansijskog izvjeStavanja. Za zemlju koja je svoju nezavisnost
stekla 2006. godine, pohvalni su napori koji se ulazu da se domace zakonodavstvo usaglasi sa
standardima Savjeta Evrope u ovoj oblasti. Medutim, postoje kritiCni nedostaci u sistemu koji sa
sobom nose rizik ugrozavanja efikasnosti u praksi i ostavljaju znaCajan prostor za zaobilaZenje
pravila. Najslabija oblast je bez sumnje veoma neefikasna kontrola politickih finansija.

Posto su relevantna pravila za finansiranje politiCkih partija testirana prvi put 29. marta 2009.
godine na parlamentarnim izborima, moguce je da je potrebno jo§ vremena da bi se dobila
potpuna slika 0 tome kako ovi novi propisi funkcioniSu u praksi. U vrijeme posjete Crnoj Gori, ve¢
je bilo ocigledno da sistem treba u znacCajnoj mjeri ojaCati da bi se rijeSile razne praznine u
zakonima, i $to je jo§ znacajnije, da bi se obezbijedilo stvarno sprovodenje pravila putem
pracenja racuna partija/kandidata uz adekvatne (djelotvorne, srazmjerne i odvracajuce) sankcije
kada dode do krsenja. Tokom razgovora koje smo obavili prilikom posjete Crnoj Gori, timu je bilo
jasno da je mnogo subjekata koji su zaduzeni za sprovodenje Zakona o finansiranju politickih
partija i Zakona o finansiranju predizbornih kampanja na izborima za Predsjednika Crne Gore,
gradonacelnike i predsjednike opStina, kao i oni koje obuhvataju ovi zakoni, svjesno vecine
izazova koji su pred njima u ovoj oblasti i da je ve¢ bilo razgovora o tome kako je najbolje
postupiti, ukljuCuju¢i i razgovore u kontekstu nove Strategije za borbu protiv korupcije i
organizovanog kriminala (2010 — 2014). GET se nada da Ce pitanja koja se pominju u ovom
izvjeStaju, kao i njegove preporuke predstavljati blagovremen doprinos poboljSanju procesa koji
su ve¢ zapoceli nadlezni organi

Knjige i racuni

62.

Zakon o finansiranju politickin partija predvida jasnu obavezu politickih partija da vode knjige i
racune; primjenjuju se opsta pravila iz Zakona o racunovodstvu i reviziji. Prema tim pravilima,
politicke partije, kao i svako drugo pravno lice, moraju da vode radunovodstvene evidencije i
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63.

64.

poslovne knjige za svaku poslovnu godinu. Uz to, u krucijalno vrijeme izbora, i politicke partije i
kandidati moraju da otvore posebne radune za kampanje. Nadalje, i Zakon o finansiranju
politickih partija i Zakon o finansiranju predizbornih kampanja na izborima za Predsjednika Crne
Gore, gradonacelnike i predsjednike opstina uspostavljaju obavezu da se imenuje lice odgovorno
za finansijsko poslovanje. Uz to, partije moraju da uspostave sistem interne kontrole i da
obezbijede da njihovi ¢lanovi imaju adekvatan uvid u prihode i rashode partije. Po miSljenju
GETa ovo su vrijedne karakteristike koje bi trebalo da pomognu u jacanju finansijske discipline
politickih partija i kandidata.

lako relevantna knjigovodstvena pravila predvidaju konsolidaciju raéuna lokalnih ogranaka
politickih partija, te uspostavljaju obavezu da se otvore podracuni u okviru glavnog racuna
politicke partije za ovu vrstu organizacije, nista se u zakonu ne kaze u vezi sa konsolidacijom
rauna subjekata povezanih sa politickim partjama. Za te subjekte vazile bi redovne
racunovodstvene obaveze, shodno Zakonu o racunovodstvu i reviziji, koje se primjenjuju na sva
pravna lica; medutim, za njih ne bi vazila ista ogranicenja (npr. u vezi sa primanjima anonimnih
donacija, granicama donacija / izdataka, itd.) ili pravila o objavljivanju kao za same stranke.
Podsje¢amo da ¢lan 11 Preporuke Rec(2003)4 propisuje da raCuni partija treba da budu
konsolidovani i to tako da obuhvate raCune subjekata koji su direktno ili indirektno povezani sa
politickom partijom, ili su na neki drugi nacin pod kontrolom politike partije. U skladu sa rezonom
Preporuke Rec(2003)4, GET Zeli da naglasi da racuni partija treba da sadrze takve informacije
da bi obuhvatili podrsku subjekata kao Sto su interesne grupe, fondacije za politicko obrazovanije,
organizacije mladih, istrazivacke institucije koje su blisko povezane — ili su pod uticajem partije i
da bi pruzili potpunu i realnu sliku o finansiranju partije, te da bi sprijecili zaobilaZenje pravila o
transparentnosti, posebno stvaranjem “sporednog ulaza” za skriveno finansiranje partija. GET
preporuCuje da se iznadu nac€ini da se konsoliduju knjige i racuni politi€kih partija, tako da,
kada je to prikladno, obuhvate rac¢une subjekata koji su direktno ili indirektno povezani sa
politiCkim strankama ili su na neki drugi nacin pod njihovom kontrolom.

Ve¢ na prvi pogled, samo Citanjem Zakona o finansiranju politiCkih partija i Zakona o finansiranju
predizbornih kampanja na izborima za Predsjednika Crne Gore, gradonacelnike i predsjednike
opstina, vidi se veliki prakticni problem za svaku partiju da predvidi koliko ¢e novca dobiti iz
javnih izvora i, kao posljedica toga, da odredi iznos priloga koje moZe da prihvati a da ne prekrsi
zakon. U Crnoj Gori, moguc¢nost da se prikupljaju sredstva iz privatnih izvora vezana je za iznos
sredstava iz javnih izvora koja dobija partija; za svrhe kampanje najveci dio sredstava iz javnih
izvora (80%) rasporeduje se nakon izbora i to samo onim partijama koje su osvojile mandate u
Skupstini. Ukoliko partija ne zna koliko ¢e sredstava dobiti iz javnih izvora, ona ne moze da zna
koliko moZe da potroSi na kampanju dok se ne zavrse izbori. Stvarnost, koja je potvrdena tokom
posjete GET-a, jeste da za svrhe vodenja propisnih knjiga i evidencija u skladu sa ovom $emom
finansiranja, partije moraju da donesu odluke o vodenju pravilne kampanje i tek nakon izbora,
kada konac¢no saznaju koliko ¢e dobiti sredstava iz javnih izvora i koliko donacija su mogli da
prinvate, vrSe prilagodavanje svojih knjiga prema tome. lako GET moze da shvati da mora da
postoji neka formula za koriSCenje sredstava iz javnih izvora, vezivanje donacija iz privatnih
izvora za ukupan iznos sredstava iz javnih izvora koja se dobijaju nakon izbora na ovaj nacin
podriva kredibilitet knjiga i racuna i sasvim sigurno pokazuje nedostatak stvarne transparentnosti
u praksi. Nadalje, sadasnja Sema finansiranja posebno je nepovoljna za partije koje nemaju
predstavnike u Skupstini i koje dobijaju znaCajno manje sume novca iz javnih izvora i moraju da
ograni¢e finansiraje iz privatnih izvora tako da bude na istom tom nivou (neparlamentarnim
partijama dozovljeno je da svoje aktivnosti finansiraju iz privatnih izvora u iznosu do 5% od
ukupnog iznosa sredstava koje drzava stavi na raspolaganje za finansiranje parlamentarnih
partija). Da bi se obezbijedilo da partije mogu da vode propisne knjige i racune i da i dalje budu
konkurentne u kampanjama, GET preporuCuje da se revidiraju gornje granice za
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65.

66.

67.

prikupljanje/troSenje sredstava, ukljuujuéi i razmatranjem da postojea pravila za
finansiranje iz privatnih izvora prestanu da budu vezana za ukupna sredstva za
predizborne kampanje koja se daju iz javnih izvora.

Takode, GET-u je saop$teno da jedan broj opstina ne isplacuje propisana finansijska sredstva
razliCitim ucesnicima na izborima. OCigledno, ako lokalna samouprava ne izvrSi uplatu,
nemoguce je utvrditi iznos koji partija/kandidat moze da prikupi iz privatnih izvora. Ovo je jos
jedna stvar kojom se dovodi u pitanje kredibilitet sistema, a tako i transparentnost. GET smatra
da je potrebno preduzeti korake u cilju iznalaZzenja poStene i efikasne metode odgovora na
neblagovremeno isplaéivanje sredstava iz javnih izvora u¢esnicima na izborima od strane javnih
organa (na centralnom i lokalnom nivou).

Niz je privatnih izvora koji spadaju u podrsku politickim partijama i kandidatima: Clanarine,
privatne donacije, prihod od djelatnosti (izdavasStvo, promotivni materijali, organizacija partijskih
skupova i deSavanja), prihod od imovine (prodaja ili izdavanje imovine partije), legati (novac,
pokretna imovina umijetnicke, kulturne ili istorijske vrijednosti ili nekretnine), sve vrste
nelukrativnih djelatnosti i pokloni (hartije od vrijednosti i sve drugo sa vrijednoScu vecom od 50
eura). GET ima odredenih sumniji u vezi sa tim kako su ove nenov€ane donacije obradene u
crnogorskim zakonima. U tom kontekstu, Preporuka Rec (2003)4 je jasna po pitanju koncepta
nenovCanih donacija, koje takode obuhvataju kupovinu po smanjenim cijenama ili besplatne
usluge ili koriS¢enje opreme i kapaciteta za koje se obi¢no naplacuje, oprastanje kredita ili
davanje kredita pod uslovima koji su povoljniji od komercijalnih. GET ne vidi da se u zakonima i
drugim propisima, niti u bilo kakvim prakticnim smjernicama pominje koris¢enje i izvjeStavanje o
nenov€anim donacijama. GET jeste medutim saznao da se vecina neregularnosti deSava upravo
u ovoj oblasti tokom predizbornih kampanja, narocito kada je rije¢ o koris¢enju javnih resursa
(koris¢enje vozila, opstinskih sluzbi, opreme za komunikaciju itd), reklamiranju politickih partija na
javnim medijima itd. Na primjer, za jednu od obi¢no skupljih stavki u kampanji, kori§¢enje
vremena u medijima, formular za izvjeStavanje je takav da trazi da se to prijavi kao izdatak bez
obzira na uslove pod kojima je vrijeme u medijima dobijeno. Ukoliko su troSkovi zapravo bili u
znaCajnom mijeri ispod komercijalnih cijena za vrijeme koje je kupljeno ili ukoliko su cijene u
velikoj mjeri razliCite za razliCite partije, dio tog vremena, za one koji su koristili nekomercijalne ili
vjestacki snizene cijene, predstavlja nenovéani prilog koji treba da se prijavi. Isto tako, Sto se tice
kredita, godisnji izvjestaji politickin partija treba da obuhvate podatke o njihovim ukupnim
dugovanjima Cime se ne prikazuje da li je kredit koji je dio ukupnih dugovanja obezbijeden pod
standardnim komercijalnim uslovima ili pod tako povoljnim uslovima da se dio tog kredita smatra
ili bi trebalo da se smatra nenov€anom donacijom toj partiji. Prethodna argumentacija koja se
odnosi na to da partije moraju da nagadaju koliko sredstava mogu da potroSe na predizbornu
kampanju mozda ima i praktiénu posliedicu da partije koriste individualne kredite koje ne
prijavljuju da bi ih tokom kampanje povezali sa kona¢nim odlukama o finansiranju. GET zeli da
naglasi da roba ili usluge (osim dobrovoljnog rada lica koja nisu profesionalno zaposlena u toj
oblasti) koje se dobijaju po cijenama nizim od trziSnih treba da se uracunaju kao donacije.
Nepostovanje ovog principa predstavlja de facto krSenje gornje granice za donacije i utiCe na
pravicnost konkurencije na izborima. GET stoga preporuéuje da se uspostave precizna pravila
za utvrdivanje, uraunavanje i izvjeStavanje o nenovéanim donacijama, ukljuéujuéi i
oprastanje kredita, kao i pruzanje roba i usluga (osim dobrovoljnog rada lica koja nisu
profesionalno zaposlena u toj oblasti) ispod trziSne vrijednosti.

Kada je bilo rije¢i o koris¢enju javnih resursa, ukljuéujuci i one u drzavnom vlasnistvu i one u
vlasni$tvu organa lokalne samouprave (ljudski resursi, finansijska i tehnicka sredstva), gotovo su
se svi naSi sagovornici saglasili da je to znacajna oblast za zabrinutost, naroCito tokom
predizbomnih kampanja. GET-u je saop$teno da, u praksi, kandidati, koji su ve¢ izabrani
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68.

zvanicnici, koriste administrativne resurse koji su im na raspolaganju (sluzbeni automobili,
komunikacijska oprema, sekretarske usluge, itd.). Ove nepravilnosti deSavaju se iako Zakon o
finansiranju predizbornih kampanja na izborima za Predsjednika Crne Gore, gradonacelnike i
predsjednike opstina, Zakon o izboru Predsjednika Crne Gore i Zakon o izboru gradonacelnika
eksplicitno zabranjuju (ako nije drugacije odredeno posebnim propisom) da se koriste kapaciteti,
finansijski resursi, vozila, tehniCka sredstva i ostala imovina drzave za svrhe predizbornih
kampanja. Zakon o finasiranju politickih partija je manje specifican u tom smislu, ali zabranjuje
donacije od javnih ustanova i javnih preduzeca, kao i od institucija i kompanija sa uceS¢em
drzavnog kapitala. Po misljenju GET-a treba uvesti dalje mjere da bi se na bolji nacin sprijecilo
da u praksi dode do nepravilnosti; za to su potrebni bolji propisi i smjernice u oblasti za koju se
¢ini da je naro€ito pogodna za zloupotrebu. Nadlezni organi anticipirali su u okviru Strategije za
borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala (2010 - 2014) potrebu da se uspostavi
odgovarajuci pravni okvir za spreCavanje zloupotrebe drzavnih ovlad¢enja i kapaciteta tokom
izbornog procesa. U skladu sa saopStenom namjerom crnogorskih organa, GET preporucuje da
se uvedu jasna pravila i smjernice za koriS¢enje javnih resursa za aktivnosti partije i
predizborne kampanje.

Sto se ti¢e ¢lanarina, na njih se ne primjenjuju zakonska ograni¢enja za donacije iz privatnih
izvora (v. st. 22). Posto nema gornje granice za Clanarine koja bi bila odredena zakonom (to
ograni¢enje moze da odedi svaka politicka partija za sebe), teoretski postoji rizik da se lako
zaobidu zakonska ograniCenja za visinu donacija. Zbog toga partijske ¢lanarine mogu u principu
da budu izvor previsokih priloga iz jednog izvora. Medutim, nema dokaza da se to ikada dogodilo
u praksi. GET je takode shvatio da odredivanje iznosa Clanarine spada u slobodu politickih partija
definisanu u ¢lanu 53 Ustava Crne Gore. Zbog moguénosti da dode do zloupotreba ovo je pitanje
potrebno pazljivo pratiti.

Finansijsko izvieStavanije i objaljvivanje raduna

69.

70.

Godisnji racuni politickih partija treba da se predaju nadleznom Privrednom sudu. Finansijske
evidencije iz predizbornih kampanja treba dostaviti u posebnom formatu priredenom za te svrhe
(detaljni prikaz izvora, iznosa i strukture prikupljenih i utroSenih sredstava sa prate¢om
dokumentacijom) i to dvama organima: (1) nadleznoj izbornoj komisiji koja zatim predaje te
izvjeStaje Drzavnoj izbornoj komisiji; i (2) Ministarstvu finansija. Uz to, parlamentarne partije treba
jednom godiSnje da predaju prijavu imovine DrZavnoj izbornoj komisiji. Osim toga, Zakon o
finansiranju predizbornih kampanja na izborima za Predsjednika Crne Gore, gradonacelnike i
predsjednike opstina propisuje da kandidati za poloZaje predsjednika, gradonacelnika i
predsjednika opStine moraju predati poCetni izvjeStaj prije izbora o sredstvima prikuplienim za
predizbornu kampanju i to najranije 10 a najkasnije 7 dana prije izbora. Ovaj predizborni izvjestaj
ima za cilj da pruzi javnosti uvid u finansijsku bazu kandidata prije izbora. Predizborno
izbjeStavanje nije propisano za parlamentarne izbore Zakonom o finansiranju politickih partija. Po
mi$lienju GET-a, iako izgleda da je ovaj sistem prikladan na papiru, za svrhe davanja vaznih
informacija javnosti prije izbora, postoje prakti¢ni problemi u blagovremenom prikupljanju i
dostavljanju tih informacija javnosti. Nadlezni organi bi mogli tokom sliedeceg kruga
predsjednickih izbora da utvrde jake strane i slabosti realizaciie ovog sistema sa ciliem da
razmotre koje bi izmjene u zahtjevima za izvjeStavanje tokom parlamentarnih izbora mogle biti
izvodljive da bi se gradanima pruzio isti nivo transparentnosti i u vezi sa tim izborima.

lako je Clan 13 Preporuke Rec(2003)4 usmjeren na objavljivanje informacija od strane partija,

sadasnji zakoni omogucuju partijama i kandidatima da to Cine putem izvjeStaja koje objavljuje
DrZavna izborna komisija na svojoj internet stranici i u Sluzbenom listu. U vrijeme posjete GET-a
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Crnoj Gori, GET je saznao da mali broj partija svoje knjige i evidencije, te izvjeStaje o donatorima
stavlla na svoje internet stranice. lako je postojanje centralnog organa zaduzenog za
objavljivanje ovih podataka dovoljno da se pomenuti uslov ispuni, GET-u je re¢eno da ¢ak ni u
vrijeme dono3enja zakona DrZzavna izborna komisija nije imala tehnickih kapaciteta da ispuni ovaj
uslov objavljivanja na internet stranici. GET je informisan da Drzavna izborna komisija nije imala
sredstava ni da plati objavljivanje izvjestaja u Sluzbenom listus. Zbog toga, od samog pocetka,
ovi zakoni nisu mogli prakticno da se sprovode na nacin koji bi zadovoljio uslove transparentnosti
propisane ¢lanom 13 Preporuke Rec(2003)4. Drzavna izborna komisija navela je da je nedavno
preuredila svoju internet stranicu; GET se nada da ¢e to ubrzo donijeti pozitivne pomake. Bez
obzira na to da li Sluzbeni list ima dovoljno Citalaca da bi objavljivanje u njemu bilo obavezno i na
to da li se Drzavnoj izbornoj komisiji moZe dati dovoljno sredstava da objavljuje te informacije,
pristup ovim informacijama putem interneta od kljuénog je znacCaja. Nemogucnost pristupa
propisanim informacijama na internet stranicama DrZavne izborne komisije i ni u jednom drugom
javnom sredstvu, uskracuje gradanima mogucnost da prosude o vjerodostojnosti informacija iz
izvjeStaja kao i mogucénost da postoje informacije koje se uopste ne uvrste u izvjestaje.

71. Nadalje, GET je shvatio da su informacije za koje se propisuje da o njima izvjeStava DrZavna
izborna komisija informacije koje partije/kandidati predaju opstinskim izbornim komisijama i koje
zatim te komisije prenose Drzavnoj izbornoj komisiji i to ne uvijek u elektronskoj formi koju bi
DrZavna izborna komisija mogla lako da koristi. Posljedica toga jeste da, u vrijeme posjete GET-a
Crnoj Gori, nije bilo nacina da se sazna da li su informacije poslate DrZzavnoj izbornoj komisiji na
pravi nacin, da li je doSlo do pogreSaka u slanju, da li je doSlo do greSaka u prenosu informacije
od partija do lokalnih izbornih komisija i Drzavne izborne komisije, ili je doSlo do toga da partije
nisu praviino podnijele izvjestaj u startu. Na primjer, GET je saznao da se u jednom izvjestaju
pominje prilog koji je trebalo da sadrzi informacije u vezi sa pojedincima donatorima, ali taj prilog
nije poslat. Takvo stanje stvari dovodi do velikin nedostataka u transparentnosti. | na kraju,
DrZzavna izborna komisija smatra da je njihova uloga samo uloga oglasne table i da nemaju
ovlad¢enja niti odgovornosti da obezbijede bilo kakve informacije koje se odnose na
neregularnost u izvjeStavanju nadzornom organu ukoliko se to od njih konkretno ne trazi. Stoga
GET preporuCuje da (i) svaki vladin organ zaduzen za slanje trazenih evidencija o
finansiranju kampanjalpartija dobije dovoljno finansijskih i ljudskih kapaciteta da moze tu
svoju duznost da obavlja blagovremeno i taéno; i (ii) da svaki takav organ ima obavezu da
obavijesti odgovorni organ za sprovodenje zakona kada ne dobije izvjestaje, kada su
izvjestaji nepotpuni (nakon Sto se ne postupi po zahtjevu da se dokumentacija dopuni) i o
jasnim krsenjima svakog drugog zakona ili propisa za koji saznaju.

Nadzor finansiranja u politici

72.  Vecina najzapazenijih prakticnih aspekata sistema finansiranja partija u Crnoj Gori, kako ih
defini$e Zakon o finansiranju politickih partija i Zakon o finansiranju predizbornih kampanja na
izborima za Predsjednika Crne Gore, gradonacelnike i predsjednike opstina, jeste nedostatak
jasne odgovornosti bilo kog subjekta ili kombinacije subjekata za kompetentno pracenje i
sprovodenje zakona. Zadaci pracenja podijeljeni su medu razli¢itim institucijama. Ministarstvo
finansija kontrolise koriS¢enje javnih sredstava (tu duznost dijele sa Drzavnom revizorskom
institucijom), a privatni revizori prate privatna sredstva (samo ako partija prikupi vise od 50.000
eura).

® Nakon terenske posjete, GET je obavijesten dagelpZzeno povianje budZeta Drzavne izborne komisije za
2011. godinu.
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73.

4.

75.

76.

7.

Ministarstvo finansija doZivljava se od strane mnogih sagovornika GET-a kao subjekt odgovoran
za nadzor i kontrolu. Medutim, samo Ministarstvo finansija doZivljava svoju ulogu kao ulogu
revizora za koriS¢enje javnih sredstava tokom predizbornih kampanja koji treba da obezbijedi
neobavezujuci savjet i priredi formulare za izvjeStavanje i, kada je to potrebno, upucuje Sudu za
prekrSaje kada dobije informacije o indikacijama da je zakon prekrSen. Medutim, da li zbog
bojazni za svoja ovlas¢enja i/ili zbog nedostatak kapaciteta, oni se ne ukljuCuju u proaktivan
nadzor podnoSenja i objavljivanja izvjeStaja koji se predaju za svrhe utvrdivanja da li podnesene
informacije ukazuju na bilo kakvo krSenje materijalnih ograniCenja u zakonu. GET je imao priliku
da Cuje kritike koje su govorile o tome da Ministarstvo finansija obavlja tek pro-forma nadzor.
lako su nadlezni organi takode ukazali na €injenicu da kao dio nadzora finansija u oblasti politike,
partije imaju obavezu da predaju godisnji izvjestaj Privrednom sudu, GET ima sumnji po pitanju
nivoa of pregleda tih izvjestaja (ako to uopéte i postoji). Stavie, posto pomenuti godisnji izvjestaji
jesu konsolidovani finansijski izvje$taji, oni ne bi nuzno pokazali krSenja u visini priloga,
prihvatanje priloga iz zabranjenih izvora ili krSenje revizorskih standarda.

DrZzavna revizorska insitituicija ima, u principu, ovladéenje da vrsi reviziju politickih partija kao
korisnika javnih sredstava, ali u Zakonu o finansiranju politickih partija i u Zakonu o finansiranju
predizbornih kampanja na izborima za Predsjednika Crne Gore, gradonacelnike i predsjednike
opstina nema nista $to bih ih obavezivalo da to uine, a sasvim sigurno ne da to ucine redovno ili
sistematiCno. Drzavna revizorska institucija joS uvijek nije obavila nijednu reviziju koris¢enja
sredstava iz javnih izvora od strane politickih partija, kako bi se ogekivalo; oni su do sada
fokusirali svoje kapacitete na ve¢im korisnicima javnih sredstava. Po pitanju kontrolne uloge koju
treba da obavljaju u najSirem smislu gradani kada dode do neregularnosti u finansiranju partija ili
kampanja, GET je tokom razgovora u okviru posjete Crnoj Gori utvrdio da mnogim
sagovornicima nije jasno koji su kanali predvideni u zakonu za podnoSenje prituzbi.

lako je praktiCan odgovor na ovaj nedostatak sistematiénog nadzora i transparentnosti da se
napravi jedan nezavisan subjekt zaduZen za sprovodenje zakona, GET razumije da je to takode
korak sa finansijskim troSkovima i da je nekada moguce, a nekada i nije te troSkove pokriti. Ono
Sto je, medutim, od kritiénog znacaja, da u sistem treba unijeti stvarnu transparentnost da bi se
obezbijedilo da on funkcioniSe kako treba i da bi mu se povecao kredibilitet.

U svjetlu navedenoga, GET preporucuje, kao prioritetno, da (i) instituciji, postojecoj ili novoj,
budu data odgovarajuéa nezavisna ovlaséenja i resursi da moze da prati finansiranje
politi€kih partija i predizbornih kampanja (i iz privatnih i iz janih izvora), i (ii) dok do toga
ne dode, da postojece institucije sa sadasnjim zaduzenjima (a) pripreme prakti¢ne radne
aranzmane kojima ¢e se obezbijediti djelotvorno sprovodenje pravila za finansiranje
partijalkampanja; (b) opiSu te aranzmane javno na internet stranicama Ministarstva
finansija i Drzavne izborne komisije (i lokalnih komisija kada je to prikladno) i (c) ukljuce
jasne informacije gradanima o tome kako i kada mogu da predaju svoje prituzbe.

Politicke stranke moraju Privrednom sudu dostaviti svoje godiSnje raCune, zajedno sa
revizorskim izvjeStajem; navedeni izvje$taj o obavljenoj reviziji takode se Salje Drzavnoj izbornoj
komisiji radi objavljivanja (Clan 28 Zakona o finansiranju politickih partija). Eksterne revizije
prikupljanja i troSenja sredstava iz privatnih izvora od strane partija i kandidata tokom
predizbornih kampanja obavezne su ako su ukupna potroSena sredstva veca od 50.000 eura.
GET je informisan da na vecini nedavnih izbora (lokalni izbori 2009. godine) nijedna politicka
partija nije svoje racune iz kampanje predala na reviziju, posto su im tro$kovi bili manji od 50.000
eura. S jedne strane, GET je saznao za bojazni u vezi sa odredenom praksom politiCkih partija
da u izvjestajima prijavljuju manje iznose tako da se ne prede granica ¢ime bi se stvorila obaveza
predaje izvjeStaja na reviziju. S druge strane, GET-u je re€eno da ucesnici na izborima u Crnoj
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Gori obi¢no i nemaju skupe kampanje. GET priznaje da obaveza podnoSenja izvjestaja na
reviziju treba da se kombinuje sa fleksibilno¢u u odnosu na razli¢ita sredstva i potrebe razli¢itih
ucesnika u izborima da bi se izbjegle pretjerano komplikovane procedure. Ipak, nadlezni organi
mogli bi da procjene da li je slu¢aj da zbog postavljene granice od 50.000 eura dolazi do
neregularnih postupaka prilikom podno$enja izvjestaja (i time izbjegavanja nezavisne revizije) i
da shodno tome sprovedu radnje ispravljanja takve situacije. Nadalje, GET nije mogao da dobije
zadovoljavajuci odgovor na pitanje vezano za potreban nivo nezavisnosti revizora (npr.
potencijalna ogranienja angaZovanja revizora koji je takode aktivni ¢lan partije). Od sustinskog
je znaCaja da su revizori nezavisni — i da ih kao nezavisne dozivljavaju i partije kojima vr3e
reviziju izvjeStaja tako da nisu suoceni sa konfliktom interesa zbog direktne ili indirektne veze sa
partijom. GET-u je sasvim jasno da je potrebno u znacajnoj mjeri pojacati kontrolu nad privatnim
sredstvima. Preporuka data u stavu 76 koja se odnosi na uspostavljanje pravog mehanizma za
pracenje kojim ¢e drzava nadzirati finansiranje partija i kandidata i iz privatnih i iz javnih izvora
ima za cilj da pomogne u postizanju tog cilja, ali, uz to je potrebno na pravi nacin obebzijediti
kontrolu eksternih revizora. GET vjeruje da bi eksterne revizije, ako se obavljaju nezavisno i
djelotvorno, posluzile da se olak8a javnim organima da vrSe pracenje. Zbog toga, GET
preporuCuje da se u znaéajnoj mjeri osnazi revizija politickih partija, naro€ito putem (i)
procjene potrebe da se sadasnja pravila prilagode da bi se politickim partijama postavile
dosljedne i jasne obaveze revizije, ukljuéujuéi procjenu postoje¢eg graniénog iznosa za
reviziju rauna za kampanje (odnosno da ukupni iznos sakupljenih i utroSenih sredstava
iz privatnih izvora tokom jedne izborne kampanje premasuje 50.000 EUR); (ii) uvodenja
odredaba kojima ée se osigurati nezavisnost revizora koji vrse reviziju politikih partija.

Sankcije

78.

79.

Zakon o finansiranju politickih partija i Zakon o finansiranju predizbornih kampanja na izborima
za Predsjednika Crne Gore, gradonacelnike i predsjednike opstina predvidaju finansijske
sankcije u sluCaju krSenja pravila od strane kandidata na izborima, politickih partija, njihovih
,odgovornih lica” i donatora. Relevantne odredbe su jasne i direktno povezane sa mogucim
krSenjima relevantnih pravila. Sankcije su male — kre¢u se izmedu 5.500 eura do 11.000 eura za
politicke partije i 800 do 1.100 eura za pojedinacne kandidate, odgovorna lica i donatore — i samo
su finansijske prirode. GET ima rezervi u vezi sa srazmjernom prirodom predvidenih nov€anih
kazni, npr. ukoliko se ne podnese izvjestaj izriCe se ista kazna kao i za prihvatanje nezakonitih
sredstava. Nadalje, maksimalna moguca kazna (11.000 eura ukoliko je krSenje pocCinila politiCka
partija, 1.100 ukoliko je krSenje pocCinio kandidat) moze imati smo mali efekat u kaZnjavanju
sticanja znacajne koristi, na primjer nezakonite donacije velikog iznosa. MoZda je za partiju bolje
da plati nov€anu kaznu i uzme korist od nezakonite donacije nego da ne prihvati tu korist. GET
nije ubijeden da sadasnje sankcije imaju odvracajuci efekat tj. da u dovoljnoj mjeri odvracaju
politicke partije i kandidate na izborima od krSenja pravila za finansiranje u oblasti politike.
Iskustvo drugih zemalja u ovoj obasti, tj. kroz primjenu veceg spektra sankcija, npr. gubitak
sredstava iz javnih izvora, oduzimanje prava na sredstva iz javnih izvora, inkrementalne kazne,
pa Cak i zatvorske kazne kada se radi o teSkim krSenjima zakona — mogle bi da budu relevantne
za Crnu Goru i sa aspekta prevencije i sa aspekta represije

GET je takode saznao da postojece sankcije nikada nisu bile primjenjene u praksi. Od dono3Senja
relevantnih pravila za finansiranje partija’lkampanja, Ministarstvo finansija nije utvrdilo ni jednu
znacajnu povredu koja bi ukazala na mogucu zloupotrebu sredstava iz javnih izvora. Ministarstvo
finansija jeste, medutim, poslalo niz prijava Sudu za prekrdaje u slu¢aju partija koje nisu predale
propisane izvjeStaje. Te prijave bazirale su se na informacijama koje su im dostavljene i koje je
zatim potvrdila Drzavna izborna komisija. Po tom osnovu pokrenuto je 7 prekrSajnih postupaka
protiv 8 politickin partija posto nisu predale svoje finansijske izvjestaje; u vrijeme posjete GET-a
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80.

81.

Crnoj Gori, relevantni postupci bili su u toku’. lako su sluzbenici Ministarstva finansija naveli da
nisu naiSli na znacajnije nepravilnosti (osim manjih “tehnickih”) u okviru svojih revizija, GET je
¢uo i viSe kritika u kojima se naglaSava €injenica da sistem ima poteSkoc¢a da utvrdi nedozvoljene
kampanje za prikupljanje sredstava ili trosenje van posebnih racuna za kampanju. Cak i ako
ostavimo sumnje po strani, potvrdena je €injenica da politiCcke partije ne predaju uvijek svoje
finansijske izvjeStaje: GET-u je saopSteno da od ukupno 24 politicke partije i liste kandidata koje
su ucestvovale u izborima 2009. godine, samo 9 jeste predalo potpune izvjeStaje o porijekiu,
iznosu i strukturi novca koji je prikuplien i potroSen za svrhe kampanje. GET smatra da je
nedostatak bilo kakvog sankcionisanja, kada postoji velika sumnja (pa ¢ak i dokaz, kada je rijec o
podnoSenju izvjeStaja) da je doSlo do nepravilnosti, kljuéni nedostatak sistema, a on je
neposredna posliedica nedostatka nadzora. Djelotvorno koriS¢enje sankcija znacajno je u
izgradnji povjerenja i odrzavanju integriteta politickog procesa. U ovom kontekstu, sadaSnje
kazne ne mogu se smatrati srezmjernima, odvracajué¢ima i djelotvornima u smislu ¢lana 16
Preporuke Rec(2003)4. Nadalje, GET primjeCuje da su sadasnje sankcije za donatore samo
vezane za povrede gornje granice za donacije, ali ne i za druge moguce nepravilnosti po zakonu
(npr. gotovina ili anonimne donacije; nenovCane donacije iznad zakonske granice, itd.); isto tako,
Zakon o finansiranju politiCkih partija i Zakon o finansiranju predizbornih kampanja na izborima
za Predsjednika Crne Gore, gradonacelnike i predsjednike opstina ne kazu nita po pitanju kazni
za preduzeca koja imaju ugovore sa javnim sektorom a doniraju sredstva politickoj partiji Sto
predstavlja krenje zabrane koja se primjenjuje. U svjetlu navedenih Cinjenica, GET preporucuje
() da se bolje prilagode postojece sankcije koje se odnose na povrede pravila o
finansiranju u oblasti politike da bi se obezbijedilo da su efikasne, srazmjerne i
odvrac¢ajuce, ukljuéujuci i Sirenje skale i spektra mogucih kazni; (ii) da se pokriju sva
moguca krsenja zakon.

Sankcije za prekrsaje izriCu Sudovi za prekrsaje na zahtjev Ministarstva finansija; zakon predvida
postupke po Zalbi. Prema &lanu 55 Zakona o prekrsajima, gonjenje za takva djela ne moze da se
realizuje ukoliko je proslo godinu dana od dana na koji je djelo poCinjeno (relativna zastara), a u
svakom slu€aju zastara gonjenja stupa na snagu dvije godine nekon $to je djelo pocinjeno
(apsolutna zastara). GET se boji da je ovo kratak period za zastaru, s obzirom na slozenost
nekih od ovih kriviénih djela i poteSkoce kada se ona istrazuju. Nadalje, ponekad informacije o
nepravilnostima u finansiranju ne postanu poznate do narednih izbora koji se, generalno,
odrzavaju nakon Cetiri godine. KrSenje zakona tako moze da prode nekaznjeno zbog proteka
relevantnog vremenskog perioda koji je u zakonu odreden za zastaru. Stoga GET preporucuje
da se poveca period za zastaru povreda Zakona o finansiranju politi¢kih partija i Zakona o
finansiranju predizbornih kampanja za izbor predsjednika Crne Gore, gradonacelnika i
predsjednika opstina.

ZAKLJUCCI

Crna Gora nedavno je donijela Zakon o finansiranju politickih partija i kampanja u kome se
nalaze vrijedne odredbe kojima se povecava transparentnost i finansijska disciplina politickih
partija i kandidata (npr. obaveze knjigovodstva i finansijskog izvjeStavanja, otvaranja posebnih
racuna za kampanje, zabrana primanja gotovinskih i anonimnih donacija, objavljivanje privatnih
donacija itd.) i time smanjuju moguénosti za korupciju u ovoj oblasti. Medutim, osnovna slabost
sistema jeste veoma slab mehanizam za pracenje koji u praksi podriva djelotvornost relevantnih
pravila. Postoji jasan nedostatak odgovornosti svakog javnog subjekta, ili kombinacije subjekata,

" Nakon terenske posjete, predstavnici instituaijézsijestili da su 4, od 7 pokrenutih prekrsajpitstupaka,
okontana (1 je obustavljen; 3 su ok@ama opomenama i nalozima da se plate sudski trgskimk su 3 joS u
toku. Nowane kazne joS nijesu izricane.
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82.

za kompetentno pracenje i poStovanje zakona. Direktna posljedica ovog manjkavog nadzora
jeste Cinjenica da do danas nije izreCena nijedna sankcija za krSenje propisa o finansiranju u
oblasti politike, iako je bilo bojazni da se nepravilnosti deSavaju u praksi, na primjer, da se ne
predaju finansijski izvjestaji, da se zloupotrebljavaju javni resursi (kapaciteti, finansijski resursi,
vozila, tehnicka sredstva i ostala drzavna imovina) za svrhe izbornih kampanja, da se prihvataju
nenovcani prilozi, ukljuCujuci i popuste u medijima. Kao prioritet, GRECO poziva na temeljno
preformulisanje sistema nadzora politickih finansija u Crnoj Gori. Dok se to ne dogodi, sadasnje
institucije sa kljuénim zaduzenjima u ovoj oblasti, posebno Ministarstvo finansija, DrZzavna
izborna komisija i Drzavna revizorska institucija treba da pripreme koordiniranije i djelotvornije
radnje. Isto tako, od sustinskog je znacaja da se u procesu verifikacije raCuna partija angazuju
eksterni nezavisi revizori. Sto se tiée kontrolne uloge civilnog dru$tva, ona je te$ko onemoguéena
sadasnjpm praksom neredovnog objavljivanja: informacije o raunima partija i kandidata, te o
identitetu donatora dolaze ili prekasno ili nikada, ¢ime se spre€ava stvarni nadzor gradana. lako
su mjere za transparentnost povec¢ane na papiru od kritickog je znaCaja da se one djelotvorno
implementiraju, a da se informacije prenesu gradanima blagovremeno i tacno; objavljivanje
informacija je od najviSeg znaCaja u obezbjedivanju transparentnosti finansiranja u oblasti
politike. | na kraju, kako se iskustvo u sprovodenju zakona bude povecavalo, nadlezni organi
treba da paze na moguce zaobilaZzenje njegovih odredbi, na primjer u vezi sa subjektima koji su
blisko povezani sa nekom partijom ili potpadaju pod uticaj neke partije (npr. interesne grupe,
fondacije za politicko obrazovanje, institucije za istrazivanje, organizacije mladih) i koji mogu da
se koriste kao “sporedan ulaz” za skrivene finansije partija.

Imajuci u vidu sve navedeno, GRECO Crnoj Gori upucuije sljedece preporuke:

i. da se iznadu nacini da se konsoliduju knjige i racuni politiCkih partija, tako da, kada
je to prikladno, obuhvate radune subjekata koji su direktno ili indirektno povezani sa
politiCkim strankama ili su na neki drugi nacin pod njihovom kontrolom;

ii. da se revidiraju gornje granice za prikupljanje/troSenje sredstava, ukljuéujuéi i
razmatranjem da postojec¢a pravila za finansiranje iz privatnih izvora prestanu da
budu vezana za ukupna sredstva za predizborne kampanje koja se daju iz javnih
izvora;

iii. da se uspostave precizna pravila za utvrdivanje, uraunavanje i izvjeStavanje o
nenovéanim donacijama, ukljuéujuéi i oprastanje kredita, kao i pruzanje roba i
usluga (osim dobrovoljnog rada lica koja nisu profesionalno zaposlena u toj oblasti)
ispod trziSne vrijednosti;

iv. da se uvedu jasna pravila i smjernice za koriSéenje javnih resursa za aktivnosti
partije i predizborne kampanje;

v. da (i) svaki vladin organ zaduzen za slanje trazenih evidencija o finansiranju
kampanja/partija dobije dovoljno finansijskih i ljudskih kapaciteta da moze tu svoju
duznost da obavlja blagovremeno i tacno; i (ii) da svaki takav organ ima obavezu da
obavijesti odgovorni organ za sprovodenje zakona kada ne dobije izvjestaje, kada
su izvjestaji nepotpuni (nakon Sto se ne postupi po zahtjevu da se dokumentacija
dopuni) i o jasnim krSenjima svakog drugog zakona ili propisa za koji saznaju;

vi.  da (i) instituciji, postojecoj ili novoj, budu data odgovaraju¢a nezavisna ovlaséenja i

resursi da moze da prati finansiranje politickih partija i predizbornih kampanja (i iz
privatnih i iz janih izvora), i (ii) dok do toga ne dode, da postojece institucije sa
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83.

84.

Vii.

viii.

sadasnjim zaduzenjima (a) pripreme prakticne radne aranzmane kojima ¢e se
obezbijediti djelotvorno sprovodenje pravila za finansiranje partijalkampanja; (b)
opiSu te aranzmane javno na internet stranicama Ministarstva finansija i Drzavne
izborne komisije (i lokalnih komisija kada je to prikladno) i (c) ukljuée jasne
informacije gradanima o tome kako i kada mogu da predaju svoje prituzbe;

da se u znacajnoj mjeri osnazi revizija politickih partija, naro€ito putem (i) procjene
potrebe da se sadasnja pravila prilagode da bi se politickim partijama postavile
dosljedne i jasne obaveze revizije, ukljuéujuéi procjenu postojeeg grani¢nog
iznosa za reviziju racuna za kampanje (odnosno da ukupni iznos sakupljenih i
utrosenih sredstava iz privatnih izvora tokom jedne izborne kampanje premasuje
50.000 EUR); (ii) uvodenja odredaba kojima ¢e se osigurati nezavisnost revizora koji
vrse reviziju politickih partija;

(i) da se bolje prilagode postojece sankcije koje se odnose na povrede pravila o
finansiranju u oblasti politike da bi se obezbijedilo da su efikasne, srazmjerne i
odvracajuce, ukljuéujuci i Sirenje skale i spektra mogucih kazni; (ii) da se pokriju
sva moguca krsenja zakona;

da se poveca period za zastaru povreda Zakona o finansiranju politickih partija i
Zakona o finansiranju predizbornih kampanja za izbor predsjednika Crne Gore,
gradonacelnika i predsjednika opstina;

U skladu sa Pravilom 30.2 Poslovnika, GRECO poziva nadleZne organe Crne Gore da podnesu
izvjeStaj o realizaciji pomenutih preporuka do 30. juna 2012. godine.

| na kraju, GRECO poziva nadlezne organe Crne Gore da $to prije daju ovlaScenje za
objavljivanje izvje$taja, da prevedu izvjestaj na nacionalni jezik i da objave taj prevod.
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