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Inostrano mijesanje u izborne i demokratske procese se opisuje kao
skup razlicitih i promjenjivih praksi, mjesavina dezinformacija, po-
litickog finansiranja, strateskog oglasavanja, otkupa kriticne infra-
strukture, cyber-napada, pritiska na istrazivace, postavljanja novih
NVO-a, koriséenja trol mreza za podsticanje destruktivne rasprave
tamo gdje bi trebala biti orijentisana na rjesenja.

U posljednjih nekoliko izbornih ciklusa u Crnoj Gori, kako smo mogli
vidjeti u prvom dijelu ove analize, koriscen je veliki broj navedenih
instrumenata i taktika. Dok su u toku parlamentarnih izbora 2016.
tragovi upucivali na mijesanje koje je dolazilo iz Rusije, u izborima
2020. godine, 2021, 2022, i 2023. godine bilo je mnogo javnih znakova
uplitanja zemalja regiona, u prvom redu i dominantno iz Srbije.

Crnogorski pravni i institucionalni okvir trenutno ne prepoznaje
nikakve mehanizme za prevenciju ili suzbijanje zlonamjernih stranih
uticaja. Za razliku od mnogih demokratskih zemalja koje imaju
snazne strukture za suzbijanje stranog uplitanja, Crna Gora ostaje
ranjiva na manipulaciju i nedozvoljeni uticaj spoljasnjih aktera.
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Efikasne mjere zastite su kljucne kako bi se zastitila suverenost i autonomija
demokratskih procesa u Crnoj Gori. Bez takvih mjera postoji povecani rizik da
¢e vanjski akteri iskoristiti ranjivosti unutar politicke, ekonomske i drustvene
strukture zemlje, cime se narusava povjerenje i legitimitet demokratskih
institucija. Da bi se ocuvali principi demokratije i osigurala fer i transparentna
vlast, Crna Gora mora kreirati i implementirati sveobuhvatne strategije za
otkrivanje, odvradanje i suprotstavljanje zlonamjernim stranim uticajima. To
ukljucuje izmjene zakona i uspostavljanje institucionalnih kapaciteta prilagodenih
sve veéim izazovima koje donosi strano mijesanje u demokratske procese.

Evropski parlament, na primjer, ima Posebni odbor za strano mijesanje u sve
demokratske procese u Evropskoj uniji, ukljuéujuéi dezinformacije (INGE). Me-
dutim, nas predlog da se slican odbor osnuje i u Skupstini Crne Gore, jos nije
dosao na dnevni red parlamenta. Mandat INGE odbora Evropskog parlamenta je
da radi na procjeni nivoa stranih prijetnji u razlicitim sferama, i da, nakon analize
problema, identifikuje rjeSenja i predlozi alate koji ¢e se suprotstaviti pokusaji-
ma sabotaze demokratskih procesa.

CDT zagovara i uvodenje obavezujué¢ih mehanizama kontrole stranih investicija
(skrining investicija), u kojem bi se one provjeravale u odnosu na nacionalne
prioritete i nacionalnu bezbjednost zemlje, ukljuujuéi i zastitu demokratskih
institucija. Ovo pitanje je povezano i sa izbornim procesima, zato sto neprijavljeni
i nedokumentovani prihodi politickih partija u izbornim kampanjama mogu voditi
ne samo do stranih drzavaili kriminalnih organizacija, ve¢ i do poslovnih subjekata
koji troskove korupcije za dobijanje privilegovanog statusa i zaobilazenje
nacionalnih propisa mogu placdati i nelegalnim i tajnim donacijama politickim
subjektima.

Potrebno je usvojiti novu politiku privlacenja stranih investicija i uvesti set
mehanizama kako bi se zaustavila dominacija korozivnog kapitala koji potencijalno
moze imati izuzetno negativan uticaj na spoljnopoliticko opredjeljenje i ukupno
funkcionisanje drzave.

Pored ovoga, iz perspektive zastite od negativnih stranih uticaja trebalo bi na-
novo sagledati zakonodavstvo u oblasti bezbjednosti, zakonodavstvo o zasti-
ti informacija, antikorupcijsko zakonodavstvo s posebnim fokusom na pravila o
lobiranju, medijske zakone i brojne druge oblasti, uzimajuéi u obzir specifiénost
prijetnji.

U ovoj publikaciji nudimo pravce u kojima je moguce intervenisati u ovoj oblasti
u sklopu sveobuhvatne reforme izbornog zakonodavstva.
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Dugoocekivana izborna reforma u Crnoj Gori je reformski proces koji, s jedne
strane, svi akteri javno zagovaraju, dok je s druge strane malo njih spremno
da ono Sto zagovara zaista pokaze i u prakticnom radu i politickom djelovanju.
Drugim rijecima, za izbornu reformu do sada nije bilo politicke volje.

Nakon 2014. godine, kada je posljednji put uradena kakva takva promjenaizbornih
pravila, svi pokusaji reforme su propali, Sto je jasan pokazatelj nedostatka
politicke volje da se izborni i prateci zakoni konaéno prilagode demokratskim
standardima.

Djelokrug odbora iz prethodnog saziva je podrazumijevao implementaciju
preporuka iz izvjestaja Evropske komisije (EK), primjenu svih preporuka
iz izvjestaja OEBS/ODIHR, definisanje predloga zakona o izboru odbornika
i poslanika, birackom spisku, finansiranju politickih subjekata i izbornih
kampanja, registrima prebivalista i boravista, zatim analizu primjene zakona o
licnoj karti i o crnogorskom drzavljanstvu.

lako je obuhvat odbora Siroko postavljen, CDT smatra da bi se u njegovoj
nadleznosti morale naci odbrana izbornog procesa i od dezinformacija
stranih uticaja, ali i zaokruzen sistem kaznene politike. Crna Gora mora naci
odgovor na savremene izazove, kako bi ispunila medunarodne standarde za
demokratske izbore koji propisuju da biraci/ce moraju imati slobodu da glasaju
bez nepotrebnog uticaja i formiraju misljenje bez manipulativnog mijesanja bilo
koje vrste.
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Jacanje institucija od presudne je vaznosti za jacanje otpornosti protiv stranog
mijesanja u izbore i demokratske procese. Snazne institucije s transparentnim
i odgovornim mehanizmima sluze kao bedemi protiv manipulacije i infiltracije
od strane spoljnih aktera koji teze da naruse demokratske procese.

Jedan od kljucnih zadataka izborne reforme je depolitizacija i profesionalizacija
izborne administracije, u prvom redu Drzavne izborne komisije, i CDT je veé
u prethodnim publikacijama objasnio koliko je to vazno za osiguravanje
neophodne politicke nepristrasnosti, zakonitog rada i efikasnosti organa za
sprovodenje izbora.

U gotovo svim izbornim ciklusima, rad izborne administracije je obiljezilo
donosenje selektivnih i zakonski veoma upitnih odluka, sve u cilju ostvarivanja
prednosti za pojedine kandidate/kinje.

Mandati DIK su mahom bili obiljezeni donosenjem kontroverznih i politicki
motivisanih odluka, od kojih su neke osim javnih kritika znale zavrijediti i
kriviéne prijave, a druge su rusene na Ustavnom sudu. Iskustvo u pracenju
rada izborne administracije u prethodnih deset godina nam govori da ovaj nacin
ponasanja vecine ¢lanova izborne administracije nije izuzetak, nego pravilo, i da
se to uvijek ponavljalo kad je bio u pitanju interes pojedinih politickih struktura
koje imaju vedinu u izbornoj administraciji.

Medutim, ovdje isticemo da je ova reforma vazna i sa aspekta zastite izbornih
procesa od stranih uticaja. Naime, pored svih uobicajenih problema, u toku
predsjednickihizbora 2023. godine, prvi put smo mogli da vidimo kako su politicki
predstavnici DIK svojim odlukama omogucavali inostrani upliv u izborni proces.

Partijski predstavnici su se udruzili u Drzavnoj izbornoj komisiji i u saradniji
s institucijama iz strane drzave (Republike Srbije), koje su takode pod
politickom kontrolom, diskvalifikovali predsjednickog kandidata koji je prema
istrazivanjima javnog mnjenja imao najvece izglede za pobjedu, i to u korist
druge dvojice kandidata.

Zato, DIK treba da bude sastavljena od clanova koji zadovoljavaju strogo
postavljene uslove strucnosti i politicke nepristrasnosti, ali i licnog i
profesionalnog integriteta.
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Transparentan proces selekcije, zasnovan na zaslugama i jasnim kriterijuma
kao Sto su strucnost u izbornom pravu, iskustvo u upravljanju izborima i
dosljedno, nespristrasnoivjerodostojno djelovanje, mogu pomoci u sprecavanju
imenovanja pojedinaca sa vezama sa stranim interesima.

Pravilima o sprecavanju sukoba interesa potrebno je obavezati clanove DIK
da otkriju svaki moguci sukob interesa, ukljucujuci finansijske veze ili druge
povezanosti sa stranim entitetima. Transparentni mehanizmi objave treba da
budu uspostavljeni kako bi se osiguralo da se svaki sukob identifikuje i odmah
adresira.

Clanovima izborne administracije je potrebno pruZati obaveznu, redovnu i
sveobuhvatnu obuku iz etike, kako bi se podigla svijest 0 vaznosti nepristrasnosti
inezavisnostiu upravljanjuizborima. Potrebno je razvitii sprovoditi eticki kodeks
za izbornu administraciju koji zabranjuju clanovima organa za sprovodenje
izbora da se bave aktivhostima koje bi mogle ugroziti njihovu neutralnost ili
integritet.



Inostrani uticaji na izborni proces

X

Izgradnja boljih
barijera za
iskljucivanje
stranih sredstava
za finansiranje
izbornih
kampanja



Inostrani uticaji na izborni proces

Godinama unazad je, onima koji makar i povrsno prate izborni proces, jasno da
se ukampanjamatrosivise novca nego sto je prikazano u zvanicnim izvjestajima.
Kako smo to mogli vidjeti, javno dostupni podaci govore da je jedan od izvora
ovog neprijavljenog novca inostranog porijekla.

Finansiranje izbora od trecih strana, tj. entiteta koji ne ucestvuju direktno na
izborima, u Crnoj Gori nije regulisano, niti se kontrolise. Prvi korak uizmjenama
zakonodavstva o finansiranju politickih subjekata treba da bude definisanje
trecih strana, oslanjajuc¢i se na uporedne i medunarodne definicije gdje se
trecim stranama smatraju organizacije ili pojedinci Cije djelovanje moze uticati
na Sanse za uspjeh politickih opcija ili pojedinacnih politickih stranaka ili
kandidata, iako ovi entiteti sami ne ucestvuju na izborima. Oni mogu ucestvovati
u kampanji za ili protiv pojedinih partija ili kandidata, ili u vezi sa specificnim
temama koje odreduju ishod izbora.

Ovdje treba posebno voditi racuna da se ne uvedu neopravdana ogranicenja i
garantuje zastita “Cuvarima javnosti” (public watchdogs), poput novinara, civilnih
aktivista, istrazivaca javnih politika i sl., u skladu sa praksom i standardima
Evropskog suda za ljudska prava (ESLJP).

Kompletna zabrana ucesca u kampanjama za one koji nijesu direktni takmicari
moze se, prema presudama ESLJP, smatrati neopravdanim ogranicenjem
slobode izrazavanja, zbog cega treba pazljivo analizirati uporedna rjesenja i
praksu ESLJP u ovoj oblasti.

RjeSenja treba traziti u povecanju transparentnosti, obavezi registracije
i izvjestavanja, uvodenju ogranicenja u iznosima i izvorima finansiranja, i
efikasnog nadzora i sankcija za prekrsioce u ovoj oblasti. Na ovaj nacin se
trecim stranama ne ograni¢ava ucesce u politickim procesima, ali se one
primoravaju na postovanje pravila koja vec vaze za registrovane ucesnike na
izborima.

Trece strane mogu biti entiteti iz zemlje i iz inostranstva, i za ogranicavanje
stranog mijeSanja u izbore je neophodno zakonom uticati na povecanje
transparentnosti i kontrole nad tim ko ucestvuje u finansiranju izborne
kampanje, da li pri tome koristi nedozvoljene izvore finansiranja ukljucujudi i
one iz inostranstva, i da li postuje propisane limite za iznos donacija.
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Potrebno je propisati jasne zabrane finansiranja ne samo partija, vec i
pojedinacnih kandidata na listama, kao i finansiranje bilo kakvih aktivnosti
izborne kampanje, poput finansiranja oglasavanja ili organizacije izbornih
dogadaja i aktivnosti, fizickim i pravnim licima koja nijesu crnogorski drzavljani
i rezidenti. Za pojedince i pravna lica koja jesu drzavljani ili rezidenti Crne
Gore treba propisati zabranu koriséenja finansijskih sredstava porijeklom iz
inostranstva za finansiranje izbornih kampanja i aktivnosti.

Na ovaj nacin bi se sprijecilo zaobilazenje propisa i upumpavanje sredstava iz
inostranstva u izborne procese kroz entitete povezane ili naklonjene politickim
subjektima koji ucestvuju na izborima. Ovdje treba posebno voditi racuna da
se ogranicenja finansiranja trec¢ih strana mogu odnositi samo na kampanje za
izbore, kako se ne bi ogranicila zagovaracka aktivnost organizacija civilnog
drustva koje koriste inostrane donacije za zagovaranje vaznih drustvenih
promjena.

Sankcije za finansiranje politickih subjekata, u vazeéem zakonodavstvu
postavljene su na nacin da ne odvracaju, ve¢ naprotiv, stimuliSu nezakonito
ponasanje.

Predlog nase organizacije CDT-a da se kriminalizuje nelegalno finansiranje
partija djelimicno je usvojen kroz izmjene Krivicnog zakonika. Medutim, tada
je u nedostatku politicke volje izbjegnuto da se kriminalizuju svi najopasniji
oblici nedozvoljenog finansiranja, pa se krivicnopravna zastita svela na
jednu uopstenu inkriminaciju koris¢enja drzavne imovine u izborne svrhe,
sankcionisanje povrede slobode opredjeljena pri finansiranju politickih
subjekata i izbornih kampanja, i kriminalizaciju prihvatanja priloga pribavljenih
kriminalnom djelatnoséu.

Potrebno je, uz konsultovanje strucne javnosti, revidirati ove odredbe tako da
budu jasne, primjenjive, i da obuhvate i nedozvoljeno finansiranje i prihvatanje
priloga. Nije dovoljno krivicnopravnu zastitu ograniciti samo na priloge koji
poticuiz kriminalne djelatnosti, i potrebno je razmisliti o prosirenju inkriminacije
na priloge koji dolaze iz inostranstva.’
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Poseban izazov za crnogorske nadlezne institucije u prethodnim izbornim ci-
klusima predstavljalo je direktno pla¢anje medijskog oglasavanja od strane fi-
zickih i pravnih lica iz inostranstva. Ovo se u prvom redu odnosi na finansiranje
politickih oglasa na globalnim online platformama, koje se koriste za zaobila-
Zenje nacionalnog zakonodavstva, a koje je zbog nedovoljne transparentnosti
internet platformi tesko cak i pratiti i evidentirati.

No, upliv stranog novca za kampanje nije zaobisao ni tradicionalne medije. Tako
su zabiljezeni slucajevi gdje je izborna kampanja premjestena u susjedne ze-
mlje, prije svega u Srbiju, kako bi se zaobisla ogranicenja definisana domacim
regulatornim okvirom i izmaklo nadleznosti crnogorskog regulatora - Agencije
za elektronske medije (AEM). Osim toga, u ranijim izborima zabiljezeni su i slu-
Cajevi kupovine oglasnog prostora u crnogorskim medijima od strane inostra-
nih agencija, Sto je znacajno umanijilo transparentnost finansiranja kampanja.

U predstojecoj izbornoj reformi potrebno je razmotriti uvodenje izricite zabra-
ne izbornog digitalnog oglasavanja stranim entitetima, kako bi se osiguralo da
nedozvoljene strane donacije na ovaj nacin uticu na izborni proces. Osigurava-
nje da globalne digitalne platforme postuju ova ogranicenja je posebno veliki
izazov za bilo koju pojedinacnu zemlju, i u tom smislu treba se uskladivati sa
evropskim praksama i politikama.

Pored toga, potrebno je razmotriti ogranicavanje ili zabranu potrosnje za
placdeno politicko oglasavanje na bilo kojim medijskim servisima koji nijesu pod
jurisdikcijom crnogorskog regulatora, te im se ne moze efikasno nametnuti
posStovanje nacionalnog zakonodavstva. Zakonodavna reforma trebala bi
ukljuciti razmatranje zabrane prodaje medijskog reklamnog prostora stranim
pojedincima i entitetima za izborne kampanje.

U svemu ovome mora se imati u vidu to da i trece strane, bez obzira na po-
rijeklo, imaju pravo na slobodu izrazavanja, koje moze biti ograniceno samo
zakonom uskladenim sa medunarodnim standardima. Takode, prema meduna-
rodnim standardima o fer izborima, javnost treba da uziva slobodu primanja i
sirenja informacija i ideja, ukljuc¢ujuéi putem stranih publikacija i programa, a
mediji treba da imaju neometan pristup stranim vijestima i informativnim uslu-
gama.
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Stoga, ogranicenja vezana za strano ucesce u izbornim kampanjama moraju
biti jasno i precizno definisana zakonom, nuzna i proporcionalna, u svrhu
zastite demokratskih izbora od stranih prijetnji. Ova ogranicenja moraju biti
ogranicena na vrijeme kampanje i teme kojima se moze uticati na izbore.

Pored ovoga, potrebno je prosiriti nadleznosti Agencije za elektronske
medije (AEM) u pravcu kvalitetnije regulacije izbornog procesa, a prije svega
sprecavanja zlonamjernih medijskih uticaja iz inostranstva. AEM prema
vazecem zakonu ima ovlascenje da izriCe upravno-nadzorne mjere emiterima,
ali se one svode na mjeru upozorenja, Cije izricanje do sad nije proizvodilo
Zeljene efekte, i privremeno ili trajno oduzimanje dozvole za emitovanje, sSto je
krajnja mjera i njeno pretjerano koristenje svakako nije pozeljno.

Pored nadleznosti za izricanje novcanih kazni, Agenciji nedostaje i nadleznost
sprovodenja inspekcijskog nadzora.
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Dezinformacione kampanje prate izborne procese ali i druge vazne drustvene
dogadaje u Crnoj Gori u posljednjih nekoliko godina. One dugorocno uticu na
obezvredivanje politicke debate zasnovane na Cinjenicama, smanjuju povjerenje
u izbornu administraciju i izbore kao osnovni institut demokratije, a nemali dio
njih desava se i koordinira se iz inostranstva. Postoje Citave mreze povezanih

tradicionalnih i online medija, te naloga na drustvenim mrezama ciji je vazan
cilj podrivanje demokratskih procesa u Crnoj Gori.

Brojni univerzalno prihvaceni standardi za demokratske izbore odnose se i
na dezinformacije, kroz zastitu prava na informisani izbor, jednakost ucesnika
izbora, zastitu slobode izrazavanja i Stampe. UN standardi predvidaju da biraci
moraju imati slobodu da glasaju bez nepotrebnog uticaja i formiraju misljenje
bez manipulativnog mijesanja bilo koje vrste, i naglasavaju kljucnu ulogu
slobodnih medija u prenosenju informacija i ideja izmedu gradana i izbornih
kandidata, bez cenzure ili ogranicenja. Ovi standardi u Crnoj Gori nijesu u
potpunosti implementirani.

Odluka o tome da li i kako ograniciti i sankcionisati dezinformacije u izbornim
procesima predstavlja kljucnu savremenu dilemu za izborne sisteme koji se
suoCavaju sa namjernim sirenjem dezinformacija. Glavni izazov ovdje lezi u
postavljanju jasnih kriterijuma za identifikaciju onoga Sto predstavlja “laz”
u sferi politickog govora, koji je obiljezen snaznom retorikom, stavovima,
misljenjima i pretjerivanjima, i kao takav uziva dodatnu zastitu.

Pred Crnom Gorom je da napravi prve korake na ugradnji ovih standarda u
svoje izborno i medijsko zakonodavstvo, posebno vodeéi racuna da sva
buduca ogranicenja i zabrane budu u skladu sa medunarodnim standardima
zastite slobodu izrazavanja. U tom smislu postoji nekoliko uporednih modela
primijenjenih u demokratskim drzavama koje bi bilo vrijedno razmotriti.

No, kako je ovo velika i kompleksna tema, CDT ¢e se njom baviti u posebnoj
analizi.
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Inostrani uticaji na izborni proces

Izborni procesi u partitokratskom ambijentu Crne Gore u cjelosti su potcinjeni
politickim partijama, pa se Cesto zaboravlja da izbori ne pripadaju partijama
ve¢ gradanima. Oni su srediste demokratije, politicka mo¢ proizilazi iz izbora
na kojima oni odlucuju, na osnovu kompleksnog skupa uvjerenja, vrijednosti i
motiva. Zato su gradani i kljucni element integriteta izbornog procesa, a uticaj
na njihova opredjeljenja i stavove meta zlonamjernih aktera.

Demokratsko obrazovanje gradanstva, naravno, nije moguce postic¢i samo kroz
izborno zakonodavstvo, vec je tu potreban sveobuhvatan pristup unapredenju
medijske pismenosti. No, neke korake je moguce napraviti i kroz izborne zakone.

U predstojecoj izbornoj reformi posebnu paznju treba posvetiti propisivanju
obaveze za Drzavnu izbornu komisiju da sprovodi kontinuirane kampanje
edukacije gradana o demokratskim i izbornim procesima. Takode, treba
razmotriti uvodenje obaveze za javne medijske servise da dio posebnih
programa posvecenih izbornim kampanjama bude edukativhog karaktera,
umjesto bombardovanja partijskom propagandom.

Jedna od najcescih meta stranih uticaja su i politicke partije i lideri, koji mogu
biti i sredstva i zrtva uticaja, ali i mehanizmi otpornosti, pa bi edukativne
kampanje o opasnostima stranih uticaja trebalo posebno usmjeriti i na ovu
grupu. Osim toga, kroz izbornu reformu bi se moglo inicirati potpisivanje
dobrovoljnih kodeksa ponasanja, pod liderstvom Drzavne izborne komisije i u
saradnji s civilnim drustvom, a kojima bi se ucesnici izbora izmedu ostalog
javno obavezivali i na odricanje i otpor stranim uticajima.
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