Analiza uskladenosti novog Zakona o finansiranju politickih
subjekata i izbornih kampanja (,Sl.list CG*, br. 081/25 od
29.07.2025, 101/25 od 09.09.2025) sa ODIHR preporukama
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Udruzenje wa odgovorni i odiZivi rasvoi Ministarstvo Evropska unija
javne uprave

I

Analiza je nastala u okviru projekta ,lzborna reforma u fokusu: Vrijeme je!* koji Udruzenje za
odgovorni i odrzivi razvoj (UZOR) realizuje u saradnji sa Centrom za demokratsku tranziciju
(CDT) i Udruzenjem mladih sa hendikepom (UMHCG), uz finansijsku podrsku Evropske uni-
je, posredstvom Delegacije EU u Crnoj Gori i kofinansiranje Ministarstva javne uprave. Njen je
sadrzaj isklju¢iva odgovornost UdruZenjem za odgovorni i odrZivi razvoj (UZOR) i ne odrazava
nuzno stavove Evropske unije ili Ministarstva javne uprave.



\

uvobD

Ovaj izvjestaj sadrzi analizu uskladenosti novog Zakona o finansiranju
politickih subjekata i izbornih kampanja Crne Gore (iz 2025. godine) sa
relevantnim preporukama Misije OEBS/ODIHR-a iz Konacnih izvjestaja
za parlamentarne izbore od 30. avgusta 2020. godine, predsjednicke izbo-
re od 19. marta i 2. aprila 2023. godine i vanredne parlamentarne izbore
od 11. juna 2023.

Analiza je fokusirana isklju€ivo na normativna rjeSenja u novom zakonu i
mijeri u kojoj ta rijeSenja odrazavaju zahtjeve iz ODHIR preporuka koje su
se odnosile na raniji zakon iz 2020. godine.

Y METODOLOGIJA

Prvo, identifikovane su sve ODIHR preporuke relevantne za Zakon o fi-
nansiranju politickih subjekata i izbornih kampanja, iz 3 Konacna izvjestaja
Misije ODIHR-a za posmatranje izbora.

Drugo, izvr$eno je sistematsko poredenje njihovog sadrzaja sa odredbama
starog i novog Zakona.

Trece, za svaku grupu preporuka utvrden je status ispunjenosti — u po-
tpunosti, djelimi¢no ili neispunjeno — na osnovu &injeniéne promjene u tek-
stu zakona i standarda koje propisuje medunarodna praksa.

Napomena: u slu€ajevima kada su preporuke sadrzajno identi¢ne ili se pre-
klapaju obradene su objedinjeno.



ANALITICKI PREGLED | OCJENA USKLADENOSTI

1.
Sankcije, objavljivanje nepravilnosti i transparentnost
finansijskih tokova

ODIHR je u viSe navrata (2020. i 2023.) preporucio da Zakon propise efika-
she, proporcionalne i odvraéaju¢e sankcije, te da se Agencija za spre-
Cavanje korupcije (u daljem tekstu: ASK) obaveZe da objavljuje nepravil-
nosti, uklju€ujuéi neprijavljene prihode i rashode.

Novi zakon je prosirio prekr§ajne odredbe i uveo obavezu da se svi izvj-
eStaji i zapisnici o kontroli objave odmah po prijemu. Time je povecana
pravovremenost i transparentnost, ali nema posebnog mehanizma
objavljivanja neprijavljenih tokova sredstava niti sistem diferenciranih
kazni u zavisnosti od tezine ucinjene povrede.

Zakon, iako formalno unaprijeden, jo$ uvijek ne ispunjava puni standard
odvraéajuce i proporcionalne kaznene politike, niti propisuje izri€itu oba-
vezu nadzornog organa da identifikuje i objavi informacije o nepravilnosti-
ma, uklju€ujuéi neprijavljene prihode i izdatke.

Ocjena: djelimi¢no ispunjeno.

2.
Zloupotreba drzavnih resursa i pritisci na birace

ODIHR je 2020. i 2023. viSe puta ukazivao na potrebu preciznijeg normira-
nja zabrane koris¢enja javnih resursa i mehanizama za$tite zaposlenih u
drzavnim institucijama od politiCkih pritisaka.

Novi zakon sadrzZi detaljnija pravila o zabrani zapo$ljavanja, socijalnih da-
vanja, koriS¢enja vozila i mehanizacije u kampaniji, uvodi institut zabrane
funkcionerske kampanje, kao i druga ogranienja u izbornoj kampaniji, Sto
predstavlja napredak u odnosu na raniji tekst.

Ipak, nema procesne odredbe koja bi omogudéila ASK ili drugom organu
da vodi postupak ispitivanja navoda o pritiscima, niti su propisane zastitne




mjere za prijavljivace, kao ni odredbe kojima bi se stvorile procesne pre-
tpostavke da ASK prekr3ajno goni javne funkcionere za koje se utvrdi da
koriste sluzbene automobile u periodu izborne kampanje, van sluzbenih
potreba. Zakon takode ne propisuje prekrSajne odredbe za ¢lan kojim su
regulisana druga ogranienja u izbornoj kampaniji.

| pored, na prvi pogled, zna€ajnog unapredenja zabrana koje se odnose
na zapoS$ljavanje i angaZovanje zaposlenih lica (precizniji vremenski okvir,
definisani izuzeci, uskladivanje sa Zakonom o radu, Siri opseg organa na
koje se zabrana odnosi, Sirenje zabrana na ugovore o djelu i ugovore o
priviemenim i povremenim poslovima) novi zakon ne sadrzi mehanizam
transparentnosti, Sto je suprotno ODHIR preporuci koja se odnosi na oba-
vezu javnosti, i da ASK treba da razmotri objavljivanje relevantnih informa-
cija o zapoSljavanju u javhom sektoru u formatu prilagodenom korisniku, uz
duZnu zastitu li€nih podataka.

Takode, novi zakon ne sadrzi procesne pretpostavke koje bi omogudéile
ASK da pokrece i vodi prekrSajne postupke u kojima bi se utvrdivala povre-
da zakona koja se odnosi ha zabranu angazovanja lica po osnovu ugovora
o djelu i ugovora o privremenim i povremenim poslovima i zabranu izmjena
akta o sistematizaciji u toku izborne kampanije.

Ocjena: djelimi¢no ispunjeno.

3.
Krediti, prilozi i definicija izborne kampanje

Jedna od stalnih preporuka odnosila se na potrebu razrade kreditnih
aranzmana, metodologije procjene nenovéanih priloga, uplata priloga
bankovnim transferom i spre€avanje prijevremene kampanje.

Novi zakon u potpunosti ureduje kredite kod domacih finansijskih instituci-
ja, propisuje trziSnu procjenu nenov&anih priloga i uvodi obavezu njihovog
prijavljivanja u izvjeStajima. Novi zakon takode eksplicitno propisuje obave-
zu uplate priloga bankarskim transferom.

Novi zakon suzava definiciju izborne kampanje, koja sada traje do progla-
Senja preliminarnih rezultata (osim za predsjednicke izbore gdje traje do
dana proglasenja konacnih rezultata), Cime se suzava vremenski okvir
nadzora i transparentnosti troskova, $to ne predstavlja sustinsko unapre-
denje u odnosu na raniji zakon.



Istovremeno, novi zakon ne sadrZi odredbu kojom bi bile definisane ili san-
kcionisane aktivnosti koje €ine zabranjenu prijevremenu kampanju, iako je
to bila izri€ita preporuka ODIHR-a iz 2020. godine. Ne postoje pravila koja
razgrani¢avaju redovno politi¢ko djelovanje od faktiCke kampanije prije ras-
pisivanja izbora, Sto otvara prostor za finansiranje i promotivne aktivnosti
van perioda nadzora.

Ocjena: djelimi¢no ispunjeno.

4.
Unakrsna provjera donatora i javnih izvodaéa

U svim ODIHR izvjeStajima (2020-2023) ponavljala se preporuka da se
ASK omogudi sistemska unakrsna provjera, kako bi se identifikovali do-
natori (pravna lica, privredna drustva i preduzetnici i sa njima povezana
pravna i fiziCka lica) koji su vrsili poslove od javnog interesa ili su zakljudili
ugovor u postupku javnih nabavki.

Novi zakon ne sadrzi odredbe koje bi ASK omogucile sistemsku, elektron-
sku, unakrsnu provjeru donatora kroz pristup odovaraju¢im bazama i regi-
strima. Novim zakonom nije ni propisana obaveza nadleZznog ministarstva
da uspostavi bazu podataka, tako da ASK zadrZava ovlas¢enje da vodi
nadzor i objavi rezultate, ali nema mehanizam za automatsku razmjenu i
provjeru podataka.

Ovo ostaje jedno od najvaznijih otvorenih pitanja u pogledu potpune uskla-
denosti sa medunarodnim standardima transparentnosti finansiranja.

Ocjena: neispunjeno.




5.
Kampanje treéih lica — izvjeStavanje, ograni€enja i sankcije

Novi zakon po prvi put ureduje kampanje trecih lica. Definisane su aktivno-
sti koje podrazumijevaju kampanju trecih lica, propisane su obaveze, limiti
i sankcije.

Ovim su ispunjeni osnovni zahtjevi ODIHR-a koji se odnose na transparen-
tnost. Ipak, zakon ne daje ASK ovlad¢enje da nalozi obustavu nezakonitih
aktivnosti i uklanjanje nedozvoljenog sadrzaja, pa kontrola nad sprovode-
njem ovih odredbi ostaje upitna.

Ocjena: djelimi¢no ispunjeno.

6.
Ograniéenja troSkova kampanje i javno finansiranje

ODIHR je 2023. ukazao na potrebu preispitivanja limita potroSnje i javnih
sredstava kako bi se sprijecila prekomjerna potroSnja sa potencijalnim ne-
primjerenim uticajem na birace i o€uvala ravnopravnost kandidata.

Novi zakon jasno definiSe limite privatnih sredstava i donatorske limite -
fiziCka lica do 2.500 €, pravna do 5.000 € (za predsjednicke izbore fizicka
lica do 5.000 €, a pravna do 10.000 €), ali zadrzava formulu raspodjele
budZetskih sredstava za finansiranje troSkova izborne kampanije iz ranijeg
zakona.

Dakle, visina javnog finansiranja i dalje nije posebno preispitana, Stavise
budZetska sredstva za finansiranje redovnog rada politikih subjekata u
Skupstini povec¢ana su i sada iznose 0,8% (sa predasnjih 0,5 %) planiranih
ukupnih budZetskih sredstava, umanjenih za sredstva kapitalnog budzZeta
i budZeta drZzavnih fondova za godinu za koju se budZet donosi, pa i dalje
postoji rizik od neravhomjernog efekta drzavne podrske.

Ocjena: djelimi¢no ispunjeno.




7.
Finansiranje zenskih organizacija

U kona&nom izvjestaju za vanredne parlamentarne izbore 2023. preporu-
¢eno je jatanje obavezne raspodjele i pracenja javnih sredstava namijenje-
nih Zenskim organizacijama.

Novi zakon predvida obavezu mjese&nog prenosa sredstava, javnu objavu
iznosa i prekrSajne sankcije za nepostupanje, a donosi i novinu u pogledu
uvodenja posebnog izvjestaja o nacinu i namjeni utroSka sredstava za
redovno finansiranje Zenskih organizacija u politickim subjektima.

Novi zakon predvida obavezu mjesecnog prenosa sredstava i javne obja-
ve iznosa, kao i prekrSajne sankcije za pojedine oblike nepostupanja
u vezi s tim obavezama. Pored toga, donosi novinu u vidu posebnog iz-
vjeStaja o nacinu i namjeni utro8ka ovih sredstava, ¢ime se unapreduje
formalna transparentnost, iako dio propisanih obaveza i dalje nije praéen
odgovarajuéim sankcijama, $to moZe ograniciti punu primjenu ove nor-
me u praksi.

Naime, iako ¢&lan 14 stav 6 novog Zakona pravilno propisuje da su sre-
dstva namijenjena finansiranju Zenskih organizacija u politickim subjekti-
ma isklju€ivo namjenska i mogu se troSiti samo u skladu sa statutom tih
organizacija, njegova primjena je ograni¢ena ¢€injenicom da nije propisana
prekr8ajna odgovornost za postupanje suprotno ovoj odredbi. Time nor-
ma koja ima za cilj podsticanje politickog angaZzmana Zena i jacanje njihove
zastupljenosti ostaje bez stvarne sankcione snage, $to otvara prostor za
Zloupotrebu tih sredstava.

Ocjena: djelimi¢no ispunjeno.

8.
Pracenje i objavljivanje troSkova kampanje, uklju€ujuéi onlajn
oglasavanje i obavezu ozna¢avanja promotivnih materijala

ODIHR je u izvjestajima iz 2023. godine ukazao na potrebu da se troSkovi
kampanje prate od dana raspisivanja izbora, te da nadzor obuhvati sve
oblike politickog oglasavanja, uklju€ujuéi i digitalne formate poput Go-
ogle Ads kampanja i drudtvenih mreZa. Takode, preporu¢eno je da zakon



propiSe obavezu ozna€avanja svih promotivnih materijala, Stampanih i on-
lajn, podacima o naruéiocu i platiocu, radi pune transparentnosti.

Novi zakon jasno definiSe kampanju od dana raspisivanja izbora i prepo-
znaje digitalno oglasavanje kao dio tro8kova izborne kampanje, te uvodi
obavezu prijavljivanja troSkova nastalih na internetu i drustvenim mre-
Zama, Sto predstavlja znagajan normativni napredak u pogledu praéenja
onlajn kampanja.

Medutim, nedostatak precizne metodologije prikupljanja podataka i
ograni¢ena moguénost ASK da od globalnih platformi pribavi informacije,
ostavljaju prostor za neujednaéenu primjenu u praksi.

Takode, novi zakon ne ureduje obavezu da sam promotivni materijal (pla-
kat, spot, baner, sponzorisana objava) sadrzi podatak o naruciocu i platio-
cu oglasa.

Ocjena: djelimi¢no ispunjeno.

9.
Drugi krug predsjednickih izbora — limiti i rokovi

ODIHR je ukazao na potrebu da zakon izri¢ito reguliSe da se pravila o fi-
nansiranju kampanje primjenjuju i u drugom krugu predsjednickih izbora.

lako u praksi ASK vrsi nadzor nad oba kruga izbora, novi zakon ne sadrZi
posebnu klauzulu o kontinuitetu ogranienja i rokovima za izvjeStavanje po
krugu, Sto ostavlja prostor za pravnu nesigurnosti i potencijalno neujedna-
¢enu primjenu.

Ocjena: djelimi¢no ispunjeno.
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ZAKLJUCAK

Analiza pokazuje da novi Zakon o finansiranju politi€kih subjekata i iz-
bornih kampanja (2025) predstavlja zna¢ajan formalni iskorak u odnosu
na prethodni zakon iz 2020. godine, posebno u pogledu proSirenja transpa-
rentnosti, normiranja digitalnog oglasavanja, uredivanja kampanje trecih
lica i preciznijeg izvjeStavanja o sredstvima za Zenske organizacije. Time je
zakonodavac uvazavao veci dio ranijih preporuka OEBS/ODIHR-a, pose-
bno u domenu transparentnosti finansijskih tokova i izvjeStavanja.

Medutim, u normativhom i institucionalnom pogledu, zakon jo$ uvijek nije u
potpunosti uskladen sa medunarodnim standardima. Klju¢ni nedosta-
ci odnose se na nepostojanje mehanizma sistemske unakrsne provjere
donatora i povezanih lica, izostanak eksplicithne obaveze oznadavanja
promotivnih materijala podacima o naruciocu i platiocu oglasa, nedovolj-
no razradene procesne nadleznosti ASK u dijelu zabrane i obustave ne-
zakonitih aktivnosti tokom izborne kampanje, kao i na nepostojanje prekr-
Sajnih odredbi za nenamjensko troSenje sredstava namijenjenih Zenskim
organizacijama.

Takode, i pored, na prvi pogled, zna¢ajnog unapredenja zabrana koje se
odnose na zapoS$ljavanje i angaZovanje zaposlenih lica (precizniji viemen-
ski okvir, definisani izuzeci, uskladivanje sa Zakonom o radu, $iri opseg or-
gana viasti na koje se zabrana odnosi, Sirenje zabrana na ugovore o djelu
i ugovore o privriemenim i povremenim poslovima) novi zakon ne sadrzi
mehanizam transparentnosti, $to je suprotno ODHIR preporuci koja
se odnosi na obavezu javnosti, i da ASK treba da razmotri objavljivanje
relevantnih informacija o zapoSljavanju u javnhom sektoru u formatu prila-
godenom korisniku, uz duznu zastitu li¢nih podataka.

Takode, novi zakon ne sadrzi procesne pretpostavke koje bi omogudéile
ASK da pokreée i vodi prekrSajne postupke u kojima bi se utvrdivala
povreda zakona koja se odnosi na zabranu angaZovanja lica po osnovu
ugovora o djelu i ugovora o priviemenim i povremenim poslovima i zabranu
izmjena akta o sistematizaciji u toku izborne kampanje.

Ukupno posmatrano novi zakon je u velikoj mjeri unaprijedio formalnu
transparentnost sistema, ali nije u potpunosti ojaao materijalnu od-
govornost i institucionalni nadzor, koji predstavljaju sustinski element
medunarodnih standarda u oblasti finansiranja politi¢kih subjekata i izbor-
nih kampanja.



