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Uvod

Ovaj sazetak javne politike ima za cilj da pruzi pregled trenutnog stanja i
praksi u oblasti konsultacija i javnih rasprava, a kako bi se identifikovali
izazovi i mogudénosti za unaprjedenje uceSéa gradana i gradanki u
donosenju odluka.

Metodologija kojom je sprovedeno istrazivanje ukljucila je zahtjeve za
slobodan pristup informacijama, kao i pretrazivanje internet stranica
organa drzavne uprave i portala e-uprave. Imajuci u vidu da organi drzavne
uprave Cesto ne dostavljaju odgovore na zahtjeve za slobodan pristup
informacijama, ili ih dostavljaju sa zna¢ajnim zakasnjenjem, primarno su
kori§¢ene informacije dostupne na sajtu Vlade Crne Gore i portalu e-uprava.
Treba naglasiti i da su evidentne razlike medu podacima dostupnim na
ovim platformama.

Zakonski, strateski i
institucionalni okvir

Zakon o drzavnoj upravi' ¢lanom 52 propisuje obavezu ministarstvima
da, u pripremi zakona i strategija, radi konsultovanja zainteresovane javnosti,
sprovede postupak javne rasprave. lzuzetak postoji za sluCajeve: kada zakon ili
strategija ureduju pitanja iz oblasti odbrane, bezbjednosti i drzavnog budzeta,
u vanrednim, hitnim i nepredvidljivim okolnostima, i ako su izmjene minorne, te
se njima znacajno ne mijenja zakon.

Nacin i postupak sprovodenja javnih rasprava detaljnije propisuje Uredba
o izboru predstavnika nevladinih organizacija u radna tijela organa
drZzavne uprave i sprovodenju javne rasprave u pripremi zakona i

1Zakon o drzavnoj upravi, "Sluzbeni list Crne Gore" br. 78/18, 70/21, 52/22, dostupno na: https://
wapi.gov.me/download-preview/91e5f2fe-00bf-401c-a7cl-6aafc5737de3?version=1.0


https://wapi.gov.me/download-preview/91e5f2fe-00bf-401c-a7c1-6aafc5737de3?version=1.0
https://wapi.gov.me/download-preview/91e5f2fe-00bf-401c-a7c1-6aafc5737de3?version=1.0
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strategija®. Pojasnjenja radi, od 2018. godine ovu oblast definiSe uredba u
kojoj su objedinjene dvije uredbe koje su ranije regulisale ovu oblast: Uredba
o nacinu i postupku ostvarivanja saradnje organa drZzavne uprave i neviladinih
organizacija® i Uredba o postupku i nacinu sprovodenja javne rasprave u
pripremi zakona®. Za razliku od Zakona, Uredba pravi distinkciju izmedu
konsultovanja zainteresovane javnosti i sprovodenja javne rasprave. Sustinska
razlika je da se konsultacije sprovode prije izrade nacrta akta, kako bi javnost
mogla da uti¢e na smijer u kojem ce se kretati sama javna politika, dok se
javna rasprava sprovodi o pripremljenom nacrtu akta, u kojoj u¢esnici mogu
doprinijeti blizem definisanju konkretnih odredbi.

Strategija saradnje organa drzavne uprave i neviladinih organizacija
2022-2026° propisuje niz mjera kojima je cilj unaprijedenje primjene akata
koji ureduju ucesée gradana i gradanki u donosenju odluka na drzavnom
nivou, primarno kroz Uredbu o izboru predstavnika nevladinih organizacija u
radna tijela organa drzavne uprave i sprovodenju javne rasprave u pripremi
zakona i strategija. Kroz mjeru 1.3 Jacanje kapaciteta javne uprave za efikasno
ucesce nevladinih organizacija u pripremi i primjeni javnih politika planiran je
niz aktivnosti sa ciljem snaZenja kapaciteta organa drzavne uprave za primjenu
uredbe, kao i poboljSanja nacina prikupljanja i obrade informacija o primjeni
uredbe.

Ministarstvo javne uprave je, do jula 2024. godine, predstavljalo resorno
ministarstvo koje prati primjenu Uredbe o izboru predstavnika nevladinih
organizacija u radna tijela organa drzavne uprave i sprovodenju javne rasprave
u pripremi zakona i strategija i priprema godisnji izvjeStaj o njenoj primjeni.
Rekonstrukcijom Vlade Crne Gore, od 23. jula 2024. godine, ova oblast je

2 Uredba o izboru predstavnika nevladinih organizacija u radna tijela organa drzavne uprave i
sprovodeniju javne rasprave u pripremi zakona i strategija, "Sluzbeni list” br. 41/2018, dostupno
na: https://www.gov.me/dokumenta/1f353a31-1729-4db3-a378-e8c4610a5b04

3 Uredba o nadinu i postupku ostvarivanja saradnje organa drzavne uprave i nevladinih
organizacija, “ Sluzbeni list Crne Gore” br. 7/12

4 Uredba o postupku i nacinu sprovodenja javne rasprave u pripremi zakona, “Sluzbeni list Crne
Gore" br. 02/12

5 Strategija saradnje organa drzavne uprave i nevladinih organizacija 2022-2026, Ministarstvo
javne uprave, dostupno na: https://wapi.gov.me/download-preview/cc6fef07-782f-4b78-
8b15-fa851ccc3abf?version=1.0

pripala Ministarstvu regionalno-investicionog razvoja i saradnje sa nevladinim organizacijama.

SIGMA principi javne uprave propisuju standarde vodenja poslova javne uprave, a sto se,
izmedu ostalog, odnosi i na uklju¢ivanje zainteresovanih strana (internih i eksternih) i opste

javnosti u proces razvoja politika.®

Pregled zakona i strategija o kojima ¢e u njihovoj pripremi sprovesti javnu raspravu

U skladu sa Uredbom o izboru predstavnika nevladinih organizacija u radna tijela organa
drzavne uprave i sprovodeniju javne rasprave u pripremi zakona i strategija, svaki organ drzavne
uprave duzan je da, u roku od 15 dana od dana donoSenja godisSnjeg programa rada, objavi
spisak zakona i strategija o kojima ¢e pripremiti i sprovesti javnu raspravu. U tom dokumentu,
organ drzavne uprave daje obrazloZenje potrebe za donoSenjem zakona ili strategije, kao i
druge informacije od znacaja za pripremu akta. Informacija se objavljuje na sajta Vlade Crne
Gore’ i portala e-uprava®.

Od usvajanja ove uredbe, objavljivanje spiskova zakona i strategija o kojima ¢e sprovesti javnu
raspravu je obaveza koju organi drzavne uprave, gotovo po pravilu, ne ispunjavaju. U 2022.
godini, prema dostupnim informacijama, od ukupno 12, odnosno nakon aprila 2024. godine
18 ministarstava, samo su tri ministarstva objavila .spisak”, dok je u 2023. godini to ucinilo
samo jedno - Ministarstvo kulture i medija. Medutim, i u primjeru Ministarstva kulture i medija,
funkcionalnost tog .spiska” je upitna, imajuci u vidu da je za jednu od Cetiri tacke na .spisku”

6 Principi javne uprave, 2023, SIGMA, dostupno na: https://www.sigmaweb.org/publications/Principles-of-Public-
Administration-2023.pdf

7 Sajt Vlade Crne Gore, https://gov.me

8 Portal e-uprave Crne Gore, https://www.euprava.me/


https://www.gov.me/dokumenta/1f353a31-1729-4db3-a378-e8c4610a5b04
https://wapi.gov.me/download-preview/cc6fef07-782f-4b78-8b15-fa851ccc3abf?version=1.0
https://wapi.gov.me/download-preview/cc6fef07-782f-4b78-8b15-fa851ccc3abf?version=1.0
https://www.sigmaweb.org/publications/Principles-of-Public-Administration-2023.pdf
https://www.sigmaweb.org/publications/Principles-of-Public-Administration-2023.pdf
https://gov.me
https://www.euprava.me/
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vec bila obavljena javna rasprava dva mjeseca ranije’. U 2024. godini, samo
Ministarstvo pravde je objavilo spisak zakona i strategija o kojima ¢e sprovesti
javnu raspravu. Za potrebe izrade ove studije analiziran je sadrzaj zaklju¢no sa
mjesecom septembrom 2024. godine, ali treba napomenuti i da objavljivanje
spiska nakon septembra ne biimalo ni funkciju, niti bi bilo u skladu sa odredbom
Uredbe o roku u kojem se ,spisak” objavljuje.
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Grafik 1: Objavljeni spiskovi zakona i strategija o kojima ¢e u njihovoj pripremi
sprovesti javnu raspravu tokom 2022, 2023. i 2024. godine

Cinjenica da se mali broj spiskova zakona i strategija o kojima ée se sprovesti
javna rasprava objavljuje na sajtu Vlade Crne Gore i portalu e-uprava
naglasSava i problem vidljivosti, kao i dostupnosti ovih akata. Sajt Vlade
predstavlja centralnu tacku gdje svi organi drzavne uprave objavljuju svoje
podatke, vijesti, obavjestenja, saopstenja, javne konkurse, javne pozive, i
ostale informacije od znacaja za javnost. Samim tim, usljed velike koli¢ine
informacija koje se svakodnevno objavljuju, tesko je ocekivati da ée svaki

9 Javni poziv za javnu raspravu o tekstu Nacrta Nacionalnog programa razvoja kulture 2023-2027
je objavljen 31. marta 2023. godine, dok je .spisak” objavljen 24. maja 2023. godine

akt biti isprac¢en sa duznom paznjom. lako je namjera da se to adresira tehnickim rjeSenjima,
poput filteraipretrage, trenutno ono prikazuje sve rezultate, kako zbog optimizacije pretrage,
a tako i zbog pogresnog obiljezavanja objava, a $to mu zna¢ajno umanjuje funkcionalnost.
Portal e-uprava u svom sastavu ima sekciju e-participacije koji sadrzi sljedece odjeljke
— javne rasprave, konsultacije, u¢esée u radnim grupama i javna obavjestenja. Spiskovi
zakona i strategija o kojima ¢e u njihovoj pripremi sprovesti javnu raspravu se objavljuju u
dijelu javna obavjestenja. No, pretragom tog dijela sajta moze se nadi samo jedan ,spisak”,
i to Ministarstva kulture i medija iz 2023. godine.

Konsultovanje zainteresovane javnosti u poc¢etnoj fazi pripreme akta

Prema Uredbi o izboru predstavnika nevladinih organizacija u radna tijela organa drzavne
uprave i sprovodenju javne rasprave u pripremi zakona i strategija, organ drzavne uprave
objavljuje javni poziv za konsultovanje zainteresovane javnosti na sajtu Vlade i portalu
e-uprava. Konsultovanje predstavija proces u kojem gradani i gradanke, organizacije
civilnog drustva, organi uprave i druge zainteresovane strane mogu dostaviti inicijative,
prijedloge, sugestije, itd. koji ¢e sluZiti za odluke koje su karakteristicne za po¢etnu fazu
izrade javne politike — strateSko usmijerenje, identifikacija glavnih problema, osvrt na
primjenu prethodnog rjeSenja. Minimalni rok trajanja konsultacija je 15 dana.

Prateci standarde propisane kroz princip 4 SIGMA-e, javne politike moraju biti zasnovane
na c¢injenicama, te organ drZzavne uprave mora uloziti adekvatan napor radi dobijanja
podataka koji ¢e biti od znacaja za valjano formulisanje politike. U praksi, ovaj princip se
najé¢escée odrazava kroz izradu analize kroz koju ¢e biti utvrdeni nedostaci u funkcionisanju
odredene javne politike, te ¢e se definisati moguci scenariji, odnosno pravci u kojima
se moze razvijati politika. Pristup analizama ili slicnim dokumentima koji se pripremaju
u pocetnoj fazi izrade javne politike, ako postoje, treba omoguditi i javnosti koja ¢e kroz
svoje sugestije uCestvovati u postavljanju temelja date javne politike. Medutim, Uredba ne
propisuje obavezu objavljivanja sli¢nih dostupnih dokumenata.

U 2022. godini su javno objavljena ukupno 22 javna poziva za konsultovanje zainteresovane
javnosti u pripremi akata. Na sajtu Vlade Crne Gore je objavljeno 16 javnih poziva za
konsultovanje, dok je na sajtu e-participacija objavljeno 11 javnih poziva. Tokom ove godine,
javne pozive za konsultovanje su objavljivali: Ministarstvo javne uprave, Ministarstvo
prostornog planiranja, urbanizma i drzavne imovine, Ministarstvo rada i socijalnog staranja
i Generalni sekretarijat Vlade Crne Gore. Neki od ovih poziva su objavljeni samo na sajtu
Vlade, a neki samo na portalu e-participacija, dok je samo Sest objavljeno istovremeno
na sajtu Vlade i portalu e-participacija. Od 22 procesa konsultovanja, za samo Sest su
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objavljeni izvjestaji sa konsultovanja, u okviru kojih je ucestvovalo osam
ucesnika, prema podacima dostupnim iz tih izvjestaja.

U toku 2023. godine, prema dostupnim informacijama, odrzano je samo Sest
konsultacija, za koje su dva javna poziva za konsultovanje objavljena na sajtu
Vlade, a Cetiri na portalu e-participacija. Te javne pozive za konsultovanje
su objavljivali: Ministarstvo evropskih poslova, Ministarstvo finansija,
Ministarstvo unutrasnjih poslova, Ministarstvo pravde, Ministarstvo javne
uprave i Ministarstvo ekonomskog razvoja. Objavljena su dva izvjestaja sa
konsultacija, te je okviru jednog od njih jedna institucija dostavila komentar,
i to stru¢na sluzba Viseg suda u Bijelom Polju u okviru izrade prijedloga
Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o sudovima. Pored Sest javnih
poziva za konsultovanje, jedan javni poziv je greSkom objavljen u formi
javnog poziva za konsultovanje zainteresovane javnosti, umjesto javnog
poziva za javnu raspravu, a imajuci u vidu da nije bila u pitanju pocetna faza
izrade akta, ved je uz poziv dostavljen gotov nacrt akta.

16

11 2 2

2022 2023

Objavljeno javnih Objavljeno javnih poziva @ Objavljeno
poziva na sajtu Vlade na portalu e-uprava izvjestaja

Uredba ne propisuje obavezu organa drzavne uprave da na bilo koji nacin
adresira dostavljene sugestije, sto se oslikava i u malobrojnim izvjestajima, u
kojim organ drzavne uprave ne zauzima stav po pitanju sugestija, jer nema

dostupnih dokumenata da je to, na bilo koji nacin, uradeno ili da su te sugestije koris¢ene
prilikom izrade nacrta.

Osim procesa konsultovanja javnosti u pripremi zakona i strategija, koje se sprovode u
skladu sa Uredbom, organi drzavne uprave sprovode i konsultacije u pripremi Sektorske
analize za utvrdivanje prijedloga prioritetnih oblasti od javnog interesa i potrebnih sredstava
za finansiranje projekata i programa nevladinih organizacija iz drzavnog budZeta, na osnovu
¢lana 32a Zakona o nevladinim organizacijama. Sektorske analize se pripremaju u tekucoj
godini za narednu godinu, i to zasebno za svaku oblast. Ovaj proces je u svojoj sustini javna
rasprava, imajucdi u vidu da se javnost ukljucuje u izradu akta u zavrSnom stadijumu, to jest
daje komentare i sugestije na nacrt odredene sektorske analize. Razlog za svrstavanje ovih
javnih poziva u pozive za konsultovanje najvjerovatnije lezi u terminologiji koja je kori§¢ena
u stavovima 2 i 3 ¢lana 32a Zakona o nevladinim organizacijama, u kojima se propisuje
obaveza konsultovanja zainteresovanih nevladinih organizacija koje djeluju u datoj oblasti.
Koriséenje termina ,konsultovanje” pogreSno navodi na korisé¢enje procesa konsultovanja
u pocetnoj fazi pripreme akta. U toku 2023. godine, objavljeno je devet javnih poziva za
konsultacije u pripremi sektorske analize za utvrdivanje prijedloga prioritetnih oblasti
od javnog interesa i potrebnih sredstava za finansiranje projekata i programa nevladinih
organizacija iz drzavnog budZzeta.

Javne rasprave

Prema ¢lanovima 14 — 19 Uredbe o izboru predstavnika nevladinih organizacija u radna
tijela organa drzavne uprave i sprovodenju javne rasprave u pripremi zakona i strategija,
organ drzavne uprave duzan je sprovesti javnu raspravu za zakone i strategije koje ne
potpadaju pod izuzetke definisane Zakonom o drZzavnoj upravi, a to su: kad se zakonom,
odnosno strategijom ureduju pitanja iz oblasti odbrane i bezbjednosti i godiSnjeg budZeta;
u vanrednim, hitnim ili nepredvidljivim okolnostima; i kod manijih izmjena zakona kojima se
bitno drukgije ne ureduje neko pitanje.

Prema Uredbi, javna rasprava se sprovodi organizovanjem dogadaja uzivo, poput
okruglih stolova, tribina itd. i dostavljanjem primjedbi, prijedloga i sugestija u pisanom ili
elektronskom obliku. Javna rasprava moze trajati od 20 do 40 dana.

Osim teksta nacrta zakona, odnosno strategije, sa obrazloZzenjem koji se objavljuje uz javni

poziv za javnu raspravu, organ drzavne uprave duzan je objaviti i procjenu uticaja propisa
(RIA — Regulatory Impact Assessment). U najve¢em broju slucajeva, ako je RIA objavljena,

11
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njen sadrzaj ukazuje da je samo formalno uradena, Sto dalje naglasava
nedostatak volje ili kapaciteta.

Nakon zavrSetka javne rasprave, organ drzavne uprave duzan je objaviti izvjestaj
sa javne rasprave, i to u roku 15 dana od dana zavrsetka javne rasprave. lzvjestaj
mora sadrzati sve pristigle komentare, sugestije i prijedloge, bilo da su stigli
pismenim ili usmenim putem na jednom od organizovanih dogadaja (okruglih
stolova, tribina, centralnih javnih rasprava). Svaka prispjela sugestija mora biti
adekvatno adresirana, tj. prihvaéena, djelimiéno prihvaéena, ili odbijena. Cesta
je situacija kada se o ,centralnoj” javnoj raspravi ne vodi adekvatan zapisnik, sto
rezultira neukljuéivanjem usmenih komentara u izvjestaj.

Javni pozivi i javne rasprave se, po pravilu, objavljuju na sajtu Vlade i portalu
e-uprava.

Sajt Vlade sadrzi tag, odnosno filter putem kojeg se mogu pretrazivati iskljucivo
materijali u vezi sa javnim raspravama. No, ovaj filter ne prepoznaje vecinu
sadrzaja, jer je pogresno oznacen i stavljen u kategorije: javni pozivi, genericki
¢lanak, vijesti i ostale.

Na portalu e-uprava, u dijelu e-participacija, jedna od sekcija nosi naziv javne
rasprave i tu se nalaze i javni pozivi za predlaganje predstavnika nevladinih
organizacijama u radnim tijelima, to bi trebalo da se nade u kategoriji ,ucesce
uradnim grupama®, kao i javni pozivi za konsultovanje zainteresovane javnosti u
ranoj fazi izrade politike, a koji bi trebalo da su u kategoriji .konsultacije”.

U 2023. godini, na portalu e-uprava, u dijelu ,javne rasprave”, objavljeno je 14
javnih poziva za javnu raspravu i pet izvjestaja sa javnih rasprava. Na sajtu VVlade
Crne Gore su objavljena 42 javna poziva za javnu raspravu i 19 izvjestaja sa javnih
rasprava. Ukupno je objavljeno 50 poziva za javnu raspravu i 24 izvjesStaja sa
javnih rasprava. Pri tom, samo Sest javnih poziva za javnu raspravu je objavljeno
i na sajtu Vlade i portalu e-uprava u skladu sa Uredbom.

Vecdina izvjestaja o sprovedenoj javnoj raspravi, ¢ak i ako se objavljuju, objavljuju
se mimo roka od 15 dana nakon zavrSetka javne rasprave koji Uredba propisuije.

U 2023. godini, javne pozive za javne rasprave su objavljivali: Ministarstvo
pravde, Ministarstvo unutrasnjih poslova, Ministarstvo prostornog planiranja,

urbanizma i drzavne imovine, Ministarstvo vanjskih poslova, Generalni sekretarijat Vlade,
Ministarstvo kulture i medija, Ministarstvo finansija, Ministarstvo turizma, ekologije, odrzivog
razvoja i razvoja sjevera, Ministarstvo javne uprave, Ministarstvo ekonomskog razvoja,
Ministarstvo poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede, Ministarstvo zdravlja, Ministarstvo rada
i socijalnog staranja.

510)

40
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20

Ukupno Sajt Vlade Portal e-uprava

® Javnipozivi @ lzvjestaji
Grafik 3: Objavijeni javni pozivi i izvjesStaji sa javnih rasprava u 2023. godini po platformama

lako je na sajtu Vlade dostupno viSe javnih poziva za javne rasprave, kao i izvjestaja sa javnih
rasprava, portal e-uprava predstavlja pregledniji nacin pretrazivanja javnih poziva, imajucéiu
vidu da obradiva¢ moze zakaciti izvjestaj i druge priloge na isti clanak na kojem je objavljena
javna rasprava, a sto omogucava jednostavnije pracenje procesa. S druge strane, na sajtu
Vlade se informacije objavljuju zasebno, ¢esto pogresno obiljezene, a ponekad i bez jasnog
naslova.
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objavljeno objavljeno na
na sajtu Vlade portalu e-uprava

Lokalni nivo

Na nivou jedinica lokalne samouprave, konsultovanje javnosti u pripremi akata
se reguliSe odlukama o ucescu lokalnog stanovnistva u vrsenju javnih poslova®.

Konsultovanje se sprovodi kroz dva procesa: prethodno konsultovanje i javna
rasprava.

Jedinice lokalne samouprave ovom odlukom definiSu detaljnu proceduru
sprovodenja procesa konsultacije javnosti u pripremi akata, ¢ime mogu sebi
propisati vecu slobodu i prilagoditi zakonodavstvo lokalnim prilikama.

No, kao i na drzavnom nivou, obaveza sprovodenja prethodnog konsultovanja
se veoma rijetko sprovodi, ¢ime se gradanima i gradankama uskracuje pravo na
ucesce u izradi politika u pocetnoj fazi.

10 Odluka o u€escu lokalnog stanovnistva u vrSenju javnih poslova Glavnog grada Podgorica,
"Sluzbeni list Crne Gore - opstinski propisi* br. 37/11, 30/12, 08/17, dostupno na: https://
sekretarijat-za-ppor.podgorica.me/wp-content/uploads/2023/08/Odluka-o-ucescu-lokalnog-
stanovnistva-u-vrsenju-javnih-poslova.pdf

Zastita Zivotne sredine

Procedure koje imaju elemente prethodnih konsultacija i javnih rasprava se sprovode i na
osnovu odredbi Zakona o procjeni uticaja na Zivotnu sredinu'.

Ovaj Zakon definiSe procedure koje se sprovode prilikom planiranja projekata a koji mogu
imati znaCajan uticaj na zivotnu sredinu. U okviru ovih postupaka, nosilac projekta je
obavezan da zatraZi saglasnost organa uprave da nije potreban Elaborat™, ili saglasnost na
sam Elaborat. Prema Zakonu, nakon $to podnosilac preda zahtjev za odlucivanje o potrebi
izrade elaborata procjene uticaja na zivotnu sredinu, Agencija za zastitu Zivotne sredine ili
nadlezni sekretarijat Opstine odlucuje o potrebi izrade elaborata.

U tom postupku, koji je po svom karakteru identi¢an konsultacijama zainteresovane javnosti
u pripremi akta, organ obavjestava javnost o postupku, te prikuplja misljenja javnosti o
potrebi izrade elaborata. Dalje, ukoliko se utvrdi da je to potrebno, podnosilac priprema
elaborat procjene uticaja na Zivotnu sredinu, koji se usvaja nakon objavljene javne rasprave.
Kroz javnu raspravu, gradani i gradanke imaju uvid u sam elaborat procjene uticaja na
Zivotnu sredinu, kao i priliku da iznesu argumente za i protiv izdavanja saglasnosti na
elaborat procjene uticaja na zivotnu sredinu.

Konvencija o procjeni uticaja na Zivotnu sredinu u prekograniénom kontekstu™ (Espoo
Konvencija) uspostavlja sistem medu drzavama potpisnicama u kojima se procjenjuje uticaj
na Zivotnu sredinu, ali i u drugim drzavama, ako postoji vierovatnoca da odredeni projekat
moZze imati posljedice po Zivotnu sredinu na te druge drzave. Mehanizmom uspostavljenim
Espoo konvencijom, u dijelu konsultovanja javnosti, upravlja Ministarstvo ekologije, odrzivog
razvoja i razvoja sjevera. Nakon prijeme informacije o projektu, Ministarstvo objavljuje
prekograni¢ne konsultacije. Ovakve konsultacije su pokretane kada su u pitanju projekti
poput hidroelektrane Buk-Bijela, Aerodrom Trebinje, Vjetropark Planik, i drugi.

11 Zakon o procjeni uticaja na Zivotnu sredinu, "Sluzbeni list Crne Gore" br. 75/18, dostupno na: https://epa.org.me/
wp-content/uploads/2019/05/Zakon-o-procjeni-uticaja-na-zivotnu-sredinu.pdf

12 Elaborat procjene uticaja na zivotnu sredinu

13 UN Konvencija o procjeni uticaja na Zivotnu sredinu u prekograni¢nom kontekstu, dostupno na: https://unece.org/
fileadmin/DAM/env/eia/documents/legaltexts/Espoo_Convention_authentic ENG.pdf
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Krajem 2023. godine, nakon formiranja 44. Vlade Crne Gore, iz Evropske
unije stize niz signala da bi ubrzo mogao biti odmrznut proces pregovora o
pristupanju EU, i to u vidu zatvaranja privremenih mjerila za poglavlja 23 i 24,
koja su u osnovi pregovora po novoj metodologiji i uslov za napredovanje
u ostalim poglavljima. Ovakav stav EU bio je i ostao politicke prirode, a
posljedi¢no su kreterijumi postavljeni tim privremenim mjerilima u znac¢ajnom
snizeni. Skrenut je fokus sa sustine, koja ukljuCuje karakter sprovodenja
reformiiosnovne demokratske principe, poput sadrzajnih i Sirokih konsultacija
civilnog drustva i opste javnosti u procesu donosenja vaznih odluka™.

Ozivljavanje procesa pristupanja, najviSe kroz primjer najperspektivnije
drzave kandidatkinje Crne Gore, bilo je potrebno samoj Evropskoj uniji kako
bi pokazala drzavama Zapadnog Balkana da ¢lanstvo u EU nije zaboravljena
politika. To je bio i jedan od nacina da EU, pred kraj mandata tadasnje
Evropske komisije i Evropskog Parlamenta, pokaze neki rezultat kad je rije€ o
Zapadnom Balkanu, ali i da podstakne ove drzave na veci stepen privrzenosti
procesima evropeizacije.

Tako je Vlada Crne Gore zapoclela postupak dono$enja niza zakona i
strategija iz oblasti koje su obuhvacene poglavliem 23 - pravosude i
temeljna prava. Objavljeni su javni pozivi, 18. i 19. decembra 2023. godine,
za predlaganje predstavnika nevladinih organizacija u radnom tijelu za
izradu akata i javni poziv za konsultovanje zainteresovane javnosti u izradi
sliedecih akata: Zakon o specijalnom drzavnom tuzilastvu, Zakon o arbitrazi,
Kriviéni zakonik Crne Gore, Zakon o oduzimanju imovinske koristi ste¢ene
kriminalnom djelatno$¢u. Ukratko, paralelno je pokrenuto osam postupaka,
koji traju izmedu 10 i 20 dana.

14 Precutna marginalizacija — civilno drustvo i vladavina prava u pregovorima, Dina Bajramspahic,
CGO, 2024, dostupno na https://cgo-cce.org/2024/07/05/precutna-marginalizacija-civilno-
drustvo-i-vladavina-prava-u-pregovorima/

Medutim, treba konstatovati da su ovi pozivi upuceni 10 dana prije praznika (svjetovnih
i vjerskih) koje slavi vecina populacije u Crnoj Gori, Sto je znacajno, a mozda i ciljano,
ogranicilo moguénost u¢eScéa zainteresovanih gradana i gradanki, kao i organizacija civilnog
drustva u ovim procesima. Naime, ovaj period je tradicionalno obiljeZen intenzivnim radom
na okonc¢anju aktivnosti pred kraj godine, a tu je i uvijek prisutna opterec¢enost porodi¢nim
obavezama pred praznike, a onda i sami praznici koji su mnogima neki vid potrebnog malog
odmora. Takode, svi objavljeni akti su bili iz iste oblasti, Sto znaci da je i zainteresovana ciljna
grupa za njihovu izradu iz jednog korpusa organizacija i opste javnosti, ¢ime se umanjuje
vjerovatnoc¢a da se mogu posvetiti svakom od akata sa jednakom paZnjom, ve¢ da ée, Cak i
ako se ukljuce, to biti u vezi jednog od akata, a ne u svih osam procesa.

Prvu polovinu 2024. godine u Crnoj Gori obiljezilo je dobijanje IBAR-a (Interim Benchmark
Assessment Report - Izvjestaj o ispunjenju privrcemenih mjerila) za poglavlja 23 i 24, ¢ime
su ,odmrznuti” pregovori o pristupanju Crne Gore EU.

Usvajanju IBAR-a prethodilo je usvajanje tzv. IBAR zakona u Skupstini Crne Gore, a koji
ukljuéuju: Izmjene i dopune Zakona o oduzimanju imovinske koristi steCene kriminalnom
djelatnoscu, Zakon o sprecavanju korupcije, lzmjene i dopune Zakona o Sudskom savjetu
i sudijama, Izmjene i dopune Zakona o Drzavnom tuzilastvu, Izmjene i dopune Zakona o
Specijalnom drzavnom tuzilastvu, Izmjene i dopune Zakona o sudovima, lzmjene i dopune
Zakona o Centru za obuku u sudstvu i drzavnom tuzilastvu, lzmjene i dopune Zakona o
krivicnom postupku, Zakon o lobiranju, Zakon o medijima, Zakon o nacionalnom javnom
emiteru - Javnom medijskom servisu Crne Gore i Zakon o audiovizuelnim medijskim
uslugama.

Ovi zakoni spadaju u red vaznijih propisa koji definiSu oblasti na koje se odnose, te imaju
potencijal da svojim odredbama u znac¢ajnoj mjeri uticu na primjenu evropskih standarda i
najboljih praksi, sto ih i ini predmetom privremenih mjerila. Medutim, njihovu izradu nisu
pratile konsultacije. Naime, za niz akata iz ove grupe nisu kori§¢eni mehanizmi konsultovanja
javnosti, ni u pocetnoj fazi pripreme akta, niti u finalnoj fazi kroz javnu raspravu. Ako su i
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vr§ene konsultacije u pripremi, zbog brzine u kojoj se to radilo, iste najéescée
nisu generisale komentare od strane gradana i gradanki, niti u¢esée NVO
u radnim tijelima. S druge strane, javne rasprave su odlikovali vedi nivoi
ucesca javnosti.

Medutim, u pojedinim slu¢ajevima, organ drzavne uprave bi odgovarao na
komentare, iako ne u meritumu, iz ¢ega se Citalo da je brzina prevliadala
kvalitet i da je bilo vazno samo sto brze donijeti ta akta, zbog .Zurbe oko
IBAR-a".

Na primjer, na javnoj raspravi o Zakonu o sprec¢avanju korupcije, odgovori na
komentare su, izmedu ostalog, bili sliededeg tipa: “Zbog kratkog vremenskog
perioda u ovom trenutku, a u cilju ispunjavanja privremenih mjerila u
poglavlju 23, nije bilo mogude izraditi poseban zakon kojim bi se regulisala
zastita zvizdaca, pa su, s toga, u novom Predlogu Zakona o sprecavanju
korupcije sadrzane nove odredbe kojima se detaljnije ureduje ta oblast.”;
.Zbog vremenskih ogranic¢enja, bilo je neophodno regulisati oblast zvizdaca
u Zakonu o sprecavanju korupcije.”®

Dalje, na javnoj raspravi o Zakonu o specijalnom drzavnom tuzilastvu, svi
komentari su adresirani jednim stavom, i to: ,Nakon detaljnog razmatranja
svih dostavljenih primjedbi, predloga i sugestija, zaklju¢eno je da iste
prevazilaze obim predlozenih izmjena zakona u ovoj fazi. Iz tog razloga
navedene primjedbe, predloziisugestije ¢e biti uzete u obzir prilikom bududih
sveobuhvatnih izmjena Zakona o Specijalnom drzavnom tuZilastvu, kojima
Ce se pristupiti nakon usvajanja izmjena zakona koje se sada predlazu.”®

U sustini ovi odgovori na sugestije upuc¢uju da organi drzavne uprave
ne pokazuju kapacitet da kreiraju kvalitetan akt u zadatom roku, a da to
.pokrivaju” prioritetom rokova. Zauzimanje ovakvog stava prilikom donosenja

15 IzvjesStaj o sprovedenoj javnoj raspravi o nacrtu Zakona o sprecavanju korupcije. 23. maj
2024. godine, Ministarstvo pravde. Dostupan na: https://www.gov.me/clanak/izvjestaj-o-
sprovedenoj-javnoj-raspravi-nacrt-zakona-o-sprecavanju-korupcije

16 Izvjestaj o sprovedenoj javnoj raspravi o nacrtu Zakona o specijalnom drzavnom tuzilastvu. 23.
maj 2024. godine, Ministarstvo pravde. Dostupan na: https://www.gov.me/clanak/izvjestaj-o-
sprovedenoj-javnoj-raspravi-o-nacrtu-zakona-o-izmjeni-i-dopuni-zakona-o-specijalnom-
drzavnom-tuzilastvu

najvaznijih zakona u pravnom sistemu Crne Gore upucuje na da se fokus drzi na formi i
formalnim zahtjevima EU, dok se zapostavlja sustina reformi, ali i poStovanje procedure i
osnovnog demokratskog principa ukljucivanja javnosti u proces donosenja odluka. Stav
fokusiran na pristupanje EU u formalnom smislu, ironiéno, dovodi u pitanje i sam napredak
Crne Gore ka ispunjenju zavrSnih mjerila za poglavlja 23 i 24, ali i poStovanje najviSih
standarda politika i prakse koja ¢e osigurati vladavinu prava u Crnoj Gori, Sto je cilj kojem
treba da nas vodi upravo ¢lanstvo u EU.

Ucesc¢e organizacija civilnog drustva i gradana i gradanki u procese oblikovanja javnih
politika i donoSenje odluka dio je demokratskih standarda i najboljih praksi kojima i Crna
Gora teZi kroz proces evropeizacije. Situacija u ovoj oblasti sada nije dobra u Crnoj Gori, a
da bi se unaprijedila potrebno je preduzeti niz sadrzajnih koraka.

Prije svega, imperativ je dosljedno sprovodenje Uredbe o izboru predstavnika nevladinih
organizacija u radna tijela organa drzavne uprave i sprovodenju javne rasprave u pripremi
zakona i strategija. Punom primjenom odredbi Uredbe ¢e se u velikoj mjeri postici
predvidljivost procesa konsultacija javnosti, a Sto ¢e imati stimulativan efekat i na spremnost
za ucesce zainteresovane javnosti. Dosljedna primjena se odnosi i na procese u kojima
je zloupotrebom odredbi ubrzano donoSenje akta, a na Stetu konsultovanja javnosti, kao i
javnog interesa.

Dalje, neophodno je izvrsiti operacionalizaciju svih sajtova Vlade Crne Gore. Centralni
sajt Vlade Crne Gore nije pregledan niti optimizovan za pretrazivanje. lako su uvedeni tzv.
Ltagovi®, odnosno nacini za obiljezavanje pojedinacnih Clanaka na sajtu, isti ¢esto nisu
ispravno obiljeZeni, te se pretrazivanjem odredenog taga ne dolazi do trazenog odgovora
ili dio odgovora izostaje. Isto se odnosi i na portal e-uprava, odnosno e-participacija, koji
sadrzi dio pogreSno obiljezenih podataka zatim dio podataka ne sadrzi, a za veliki dio
procesa ne postoje pratedi izvjestaiji.
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Ovo treba da prati i obuka administratore portala e-uprava i sajta VVlade
Crne Gore za ispravno obiljeZzavanje i kategorisanje sadrzaja kako bi po-
daci bili jasno pregledni i laki za pronadi od strane gradana i gradanki, ili
drugih zainteresovanih strana.

Vazno je i povecati vidljivost javnih poziva za konsultovanje u pripremi i
javne rasprave. Samo objavljivanje javnog poziva za konsultovanje na sajtu
Vlade nije adekvatan nacin komunikacije politike ka gradanima i gradanka-
ma. Akt koji se priprema se mora pribliziti Sto veéem broju gradana i
gradanki, kroz adaptaciju sadrzaja, ukljucujuci i komunikaciju jednosta-
vnim jezikom bez komplikovane tehnic¢ke terminologije, ali i promociju pu-
tem drustvenih mreza. Gradani i gradanke moraju biti dobro upoznati koja
prava i obaveze ¢e biti predmet izrade akta i kako ¢e to na njih uticati.

Planove komunikacije svakog od javnih poziva treba prilagoditi za konsul-
tovanje specifi¢noj cilinoj grupi koja ¢e u vecoj mjeri biti zainteresovana za
izradu odredenog akta. Ovo je narocito vazno kada su u pitanju sektorske
politike, a za svaki akt je moguce definisati metode komunikacije kojima
¢e se adresirati ciljna grupa. Kako bi javni pozivi bili u¢inkovito promovi-
sani i izbjegla se nezainteresovanost prezasi¢enjem, informacije o javnim
pozivima ne moraju biti plasirane svima odjednom za svaku politiku. To bi
zahtijevalo medijski plan koji ¢e definisati zainteresovanu ciljnu grupu, kao
i metode komunikacije. Na taj nacin bi se doSlo do vede zainteresovanosti
gradana i gradanki za u¢esce, jer bi to bolje privuklo njihovu paznju.

Takode, treba prosiriti opseg obaveza organa koji sprovodi proces konsulta-
cija kroz izmjene Uredbe. Naime, osim obaveze objavljivanja Sturih poziv za
konsultovanje, potrebno je zakonski propisati veci nivo aktivnosti koje organ
mora preduzeti kako bi §to bolje podstakao uklju¢ivanje gradana i gradanki u
proces donoSenja javne politike.

Istovremeno, potrebno je prosiriti i opseg izvjestavanja sa konsultacija u pri-
premnoj fazi izrade akta na podneske gradana i gradanki iz perioda primjene
prethodece politike radi identifikacije izazova u primjeni. Mnogo je onih koji
ne moga da isprate javne pozive u procesu prethodnih konsultacija, a koji su
uglavnom objavljeni na sajtu Vlade ili portalu e-participacija (ako su uopste
objavljeni), a treba imati u vidu da ¢e gradani i gradanke svoje probleme
Gesce iznijeti nadleznom organu kroz dopis koji je upuéen, a ne nuzno tokom
trajanja konsultacija.

Jacdanje kapaciteta sluZzbenika/ca za sprovodenje procesa konsultacije civilnog drustva,
gradana i gradankisu jo$ jedna od kockica u mozaiku koji treba da vodi unaprijedenju u ovoj
oblasti. lako je Strategija saradnje organa drzavne uprave i nevladinih organizacija 2022-
2026 propisala niz obaveza, Ciji je cilj povedanje kapaciteta sluzbenika/ca za sprovodenje
konsultacija, istiCe se potreba dodatnih obuka kako za drzavne, tako i lokalne sluzbenike/
ce u ovom pogledu.

Kljuéno je i osigurati kvalitetnu obradu pristiglih komentara i sugestija kako bi gradani i
gradanke bili zadovoljniji uée$éem u konsultovanju. Cesto se komentari koji pristignu ne
obrade u meritumu, ve¢ se naprasno odbiju bez obrazloZenja, ¢ime se odbijaju oni koji su
zainteresovani od daljeg u¢es¢a. Odgovor na komentar, iako odri¢an, mora biti obrazlozen
i utemeljen na argumentima.

Pracenje kalendarskih obaveza i dinamike, te razvnomjerno objavljivanje javnih poziva
za konsultovanje i javne rasprave u toku godine, uz izbjegavanje perioda prije praznika ili
odmora, moze znacajno podiéi nivo ucesca.

Konacno, treba insistirati na ¢vrSéem stavu Evropske unije u ocjenjivanju uklju¢enosti
civilnog drustva u proces donosenja odluka. lako je u prvoj polovini 2024. godine niz vaznih
zakona usvojen sa ograni¢enim ili nikakvim u¢esé¢em civilnog drustva i zainteresovane
javnosti, Crna Gora je dobila Izvjestaj o ispunjenju priviemenih mjerila za poglavlja 23 i 24.
Imajucdi u vidu da je ovakva odluka primarno donesena na politi¢koj osnovi, veoma je vazno,
u nastupaju¢em periodu, promovisati poziciju EU koja se zasniva na postovanju propisa i
punoj primjeni principa participativhe demokratije.
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