IMPULSE

Crna Gora u fokusu

Friedrich
Ebert®
Stiftung

Crna Gora kao predvodnica bez
funkcionalne vladavine prava

Crna Gora na putu ka EU

Crna Gora se, od strane mnogih, smatra najnaprednijom
drzavom kandidatkinjom na Zapadnom Balkanu za ¢lanstvo
u Evropskoj uniji. Zahtjev za ¢lanstvo podnijela je 2008.
godine, status kandidata dobila 2010. godine, a pregovore o
pristupanju formalno otvorila 2012. godine, $to predstavlja
klju¢nu prekretnicu na njenom evropskom putu.

U periodu od 2012. do 2026. godine, Crna Gora je otvorila
svih 33 pregovarackih poglavlja, ¢ime je signalizirala snaznu
formalnu uskladenost sa EU okvirom. Medutim, napredak
u njihovom zatvaranju je spor i neujednacen. Do sada je,
svega 14 poglavlja (oko 42%) priviemeno zatvoreno za 14
godina, uz ograniceno ubrzanje posljednjih godina uprkos
obnovljenom zamahu politike prosirenja EU.

Ambicija Vlade da zatvori sva preostala poglavlja do kraja
2026. godine djeluje sve nerealnije, ¢ak i u ovom povoljnom
geopolitickom kontekstu i u uslovima ponovo naglasenog
fokusa Evropske komisije (EK) na proSirenje, u kojem se Crna
Gora i dalje predstavlja kao klju¢ni test kredibiliteta procesa
pristupanja. Neuspjeh u ostvarivanju ovog cilja primarno
bi odrazavao nedostatak stvarne politicke posvecenosti

vladajuce vecine, a ne ogranicenja koja dolaze od institucija
EU ili drzava ¢lanica.

Naime, u osnovi ovog jaza izmedu ambicija i ostvarenih
rezultata su trajuci strukturni izazovi, narocito kad je
rije¢ o politickoj stabilnosti i vladavini prava, ukljucujuci
nezavisnost pravosuda, ucinke u borbi protiv korupcije i
suzbijanju organizovanog kriminala. lako Crna Gora i dalje
dobija snazne podsticaje iz Brisela i formalno potvrduje
posvecenost evropske integracije, zabrinutost ostaje u
pogledu dosljednostii dubine politi¢ke volje unutar struktura
vlasti, koje karakteriSe prisustvo brojnih veto igraca.
Sprovodenje reformi je Cesto nekonzistentno, uz skroman
uc¢inak u presudno vaznim oblastima vladavine prava i
jacanja institucija, pracen rasprostranjenom zloupotrebom
javnih resursa za partijske i partikularne interese.

Istovremeno, uloga opozicionih aktera i civilnog drustva,
narocito kritickih glasova, ostaje ograni¢ena u smislenom
uc¢es¢u u reformskim procesima. Posljedi¢no, evropske
integracije se Cesto dozivljavaju kao djelimi¢no formalisticke
i, povremeno, instrumentalizovane u domacoj politickoj
konkurenciji, umjesto da se vode kao sustinska reformska
agenda.
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Formalne reforme bez transformacije
institucija

Vladavina prava predstavlja temeljni uslov integracije Crne
Gore u EU, a obuhvata nezavisnost pravosuda, mehanizme
borbe protiv korupcije i institucionalnu odgovornost. lako su
usvojene opsezne reforme uskladene sa standardima EU, EK
i civilno drustvo i dalje ukazuju na jaz izmedu te formalne
uskladenosti i njihove prakti¢ne primjene.

Ovaj jaz je osobito vidljiv u pravosudu, gdje su decenije
reformi dovele do uglavhom zaokruzenog normativnog
okvira, ali ne i do stabilne nezavisnosti, efikasnosti ili
povjerenja javnosti.

Vise od dvije decenije nakon pocetka reforme pravosuda,
Crna Gora je u velikoj mjeri izgradila pravnu i institucionalnu
osnovu za nezavisno pravosude, ali promjene su pretezno
formalne, a ne sustinske. Proces je obuhvatio ustavne
izmjene, uspostavljanje Sudskog i Tuzilackog savjeta, kao
i brojne strategije i akcione planove. Ipak, glavni strukturni
problemi opstaju, ukljucujuci nizak nivo povjerenja javnosti,
spore postupke, neujednacenu sudsku praksu, slabu
odgovornost i politi¢ki uticaj.

Reforme su u velikoj mjeri bile podstaknute podsticajima
EU, dok je domaca politicka volja bila nedosljedna. Kao
rezultat, pravosude se i dalje Siroko percipira kao sporo,
neefikasno i podlozno spoljnim uticajima.

Pravosudni sistem pod strukturnim pritiskom

Revidiranom metodologijom prosirenja EU iz 2020. godine,
poglavlja 23 i 24 postala su ,srce” pregovora, Sto odrazava
centralnu ulogu vladavine prava. Klaster 1 - Osnove, koji
obuhvata ova poglavlja, otvara se prvi i ostaje otvoren
tokom cijelog procesa.

Reforma pravosuda u Crnoj Gori procjenjuje se u
odnosu na pravnu tekovinu EU i standarde nezavisnosti,
odgovornosti, efikasnosti, profesionalizma, pristupa pravdi
i kvaliteta. Napredak zahtijeva punu primjenu reformi,
jacanje institucionalnih kapaciteta i kredibilne garancije
nezavisnosti i odgovornosti, u skladu i sa preporukama
Venecijanske komisije.

U tom kontekstu, IBAR iz 2024. godine bio je vazan politic¢ki
signal, ali ne i dokaz dubinskih strukturnih promjena.
Zapravo, vise je odrazavao tehnicku uskladenost i podsticaj
nego trajna poboljSanja u nezavisnosti, efikasnosti i
odgovornosti.

Uprkos formalnom okviru, strukturne slabosti i dalje
postoje. Institucionalni zastoji vise puta su remetili sistem,
najizrazenije tokom krize Ustavnog suda, kada je Sud
postao nefunkcionalan zbog nedostatka kvoruma usljed
penzionisanja sudija i kasnjenja u imenovanjima od strane
Skupstine. To je dovelo do djelimi¢ne paralize ustavnosudske
kontrole, uklju€ujuci izborne sporove, i istaklo ranjivost
klju¢nih institucija na politicke blokade.

Imenovanja u pravosudu i dalje zahtijevaju Siroku
parlamentarnu vedinu, S$to cesto rezultira dugotrajnim
upraznjenim pozicijama, ispolitizovanim pregovorima i
kasnjenjima u funkcionisanju sudova i tuzilastva. Sudovi se
suocavaju i sa zaostalim predmetima, ograni¢enim ljudskim
resursima i neravnomjernom raspodjelom opterecenja, Sto
dalje smanjuje efikasnost i povjerenje javnosti. Sli¢ni izazovi
postoje i u tuzilackoj organizaciji.

Adresiranje ovih ograni¢enja zahtijeva pazljivo usmjeren
pristup. lako se opsti ,veting“ pominje kao opcija, to nosi
previSe rizika od politizacije i nefunkcionalnosti. Prioritet bi
trebalo dati jac¢anju postojec¢ih mehanizama odgovornosti,
posebno disciplinskih i krivicnih postupaka, uz ciljane
provjere integriteta prije imenovanja za osjetljive pravosudne
funkcije.

Rad pravosuda dodatno ograni¢avaju materijalni i
infrastrukturni nedostaci - neadekvatni finansijski, prostorni
i tehnicki resursi. To podvlaci potrebu za koherentnijim
okvirom za status i zarade nosilaca pravosudnih funkcija,
uskladenim sa standardima nezavisnosti, uz stabilno
finansiranje i ulaganja u infrastrukturu i digitalne kapacitete.

Izazovisuprisutniiuoblastietickeidisciplinske odgovornosti.
Preklapanje izmedu eti¢kih povreda i disciplinskih prekr$aja
moze dovesti do nedosljedne primjene i oslabiti pravnu
sigurnost. To zahtijeva jasnije zakonske razlike, preciznije
definisanje nedoli¢nog ponasanja, proporcionalne sankcije
i jace nadzorne organe.

Transparentnost pravosuda i dalje ne prati ujednacena
praksa.Uprkos formalnim obavezama, pristup informacijama
i odlukama nije dosljedno obezbijeden. Unapredenja bi
trebalo da budu usmjerena na standardizovane prakse
objavljivanja, bolji javni pristup i jacanje komunikacionih
kapaciteta unutar pravosuda, ukljucuju¢i obuke za
zaposljene i rukovodioce.

Ova sistemska pitanja reflektuju se i kroz praksu Evropskog
suda za ljudska prava. Od 2009. do 2025. godine, Sud je
donio 82 presude protiv Crne Gore, utvrdivsi najmanje jednu
povredu u 78 slucajeva (95%). Najcesce povrede odnose se
na pravo na pravi¢no sudenje, posebno prekomjernu duzinu
postupaka i neizvrsavanje presuda, kao i na imovinska prava.
lako Crna Gora ne prednjaci u apsolutnim brojevima, po
broju presuda u odnosu na broj stanovnika nalazi se medu
drzavama sa najvisim stopama, $to ukazuje na strukturnu
prirodu problema. Civilno drustvo upozorava da ce, bez
dosljedne primjene, jace odgovornosti i institucionalnog
uéenja, Strazbur ostati glavni korektivni mehanizam.

Konacno, Strategija reforme pravosuda 2024 - 2027, iako
zamisSljena kao odgovor na mijerila iz poglavlja 23, ostaje
ograni¢enog dometa, sa nedovoljnom analitickom dubinom,
slabom mjerljivoscu i nejasnom definisanim institucionalnim
odgovornostima, potvrdujuci jaz izmedu formalnih reformi i
stvarnih rezultata.
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Nedostaci u upravljanju i slaba odgovornost

Reforme klju¢nih rukovodnih tijela u pravosudu (Sudski
savjet i Tuzilacki savjet) su, u velikoj mjeri, nedovrsene i
nijesu dovele do opipljivih strukturnih promjena. Nedavne
izmjene u njihovom sastavu izazvale su zabrinutost, jer nose
rizik slabljenja institucionalnog kontinuiteta i smanjenja
uloge iskusnih profesionalaca u pravosudu.

Finansijska nezavisnost pravosuda ostaje slaba i nastavlja
da podriva institucionalnu otpornost. Zarade u pravosudu
nijesu uskladene sa odgovornoscu funkcije, dok su budzetska
izdvajanja nedovoljna, nepredvidiva i i spora u reagovanju
na operativne potrebe. To uti¢e na atraktivnost pravosudne
profesije, stabilnost sistema i njegovu sposobnost da se
odupre neprimjerenom uticaju.

Efikasnost pravosuda je hronican problem. Sudovi
funkcionisu uz stalni disbalans u opterec¢enju predmetima,
pri ¢emu broj novih predmeta premasuje broj rijesenih, $to
dovodi do zaostataka. Alternativni mehanizmi rjeSavanja
sporova, koji bi trebalo da rasterete sudove, ostaju
nedovoljno razvijeni i u praksi uglavnhom neefikasni. Ov Ovi
problemi dodatno su pogor3ani slabom institucionalnom
koordinacijom i neadekvatnim upravljanjem predmetima.
Saradnja izmedu sudova, tuziladtva i organa za sprovodenje
zakona je fragmentisana, a sistemi raspodjele predmeta
nedovoljno optimizovani. Nedostatak sistematske procjene
slozenosti predmeta, u skladu sa standardima Evropske
komisije za efikasnost pravosuda (CEPEJ), dodatno
ograni¢ava ucinkovito upravljanje optereenjem na
racionalan i transparentan nacin.

Zabrinutosti u pogledu nepristrasnosti i dosljednosti
tuzilacke prakse i dalje su prisutne, $to narusava povjerenje
javnosti. Nedostatak jasnih kriterijuma za odredivanje
prioriteta u radu, kao i ograni¢ena transparentnost u
odlucivanju, podsti¢u percepciju selektivne pravde. Na
primjer, izostanak reakcije na nalaze Drzavne revizorske
institucije (DRI) dodatno ilustruje slabu odgovornost, jer se
revizorski nalazi, ¢ak i u ekstremnim slu¢ajevima ne prevode
u korektivne mijere tuzilastva. To je dodatno pogor$ano
nedovoljnim  zastitnim  mehanizmima od spoljnog,
uklju€ujuc¢i politicki, uticaja. Mehanizmi odgovornosti,
iako formalno prosireni, u velikoj mjeri ostaju neefikasni.
Njihova primjena je nedosljedna, a rezultati rijetko mjerljivi
ili prac¢eni u kontinuitetu.

Upotreba pritvora prije sudenja ostaje prekomjerna i
neusaglasena sa medunarodnim standardima, prema kojima
bi trebalo da predstavlja mjeru krajnje nuzde. Preliminarna
zapazanja Evropskog komiteta za sprjecavanje torture i
necovjecnog ili ponizavaju¢eg postupanja ili kaznjavanja
(CPT) iz 2025. godine ukazuju na prenatrpanost zatvora
i nagli porast broja pritvorenih lica, koji sada c¢ine 56%
zatvorske populacije, ili duplo vise nego 2022. godine.
Komitet ukazuje kako na prekomjernu upotrebu pritvora,
tako i na nedovoljno koris¢enje alternativnih mjera, Sto
samo opterecuje vec¢ opterecen sistem. Ovo dovodi i do
ozbiljnih povreda ljudskih prava, jer pritvor u praksi sve

viSe postaje pravilo, a ne izuzetak. To naglasava potrebu za
prelaskom na mjere koje nijesu vezane za liSavanje slobode,
jacanjem kapaciteta za rehabilitaciju i reintegraciju, kao i
punom primjenom preporuka CPT-a u okviru Poglavlja 23,
uz izbjegavanje produzenja maksimalnog trajanja pritvora
sa tri na pet godina, kako su to predlagale pojedine partije
vladajuce vecine.

Borba protiv korupcije u okviru politickih i
institucionalnih ograni¢enja

Institucije za borbu protiv korupcije formalno su
uspostavljene, ali njihova efikasnost ostaje ogranicena,
posebno u slu¢ajevima tzv. visoke korupcije. Agencija za
sprecavanje korupcije (ASK) i dalje se suocava sa ozbiljnim
izazovima u pogledu nezavisnosti, kapaciteta za sprovodenje
nadzora i fokusa, koji je vise usmjeren na administrativnu
uskladenost nego na sustinsku odgovornost i odvracajuci
efekat.

Vise od godinu i po dana ASK je funkcionisala bez direktora
u punom mandatu. Prethodna direktorka je razrijeSena i
protiv njega se vodi sudski postupak, dok vrsilac duznosti
direktora nije uspijevao da obezbijedi vecdinsku podrsku
u Savjetu i percipiran je kao blizak jednoj od vladajucih
politickih partija. lako je imenovanje direktora sa punim
mandatom bilo jedno od mijerila za pristupanje EU i sada je
sprovedeno, ostaje da se vidi u kojoj mjeri ¢e nova osoba u
praksi biti nezavisno.

Zabrinutosti ostaju i u odnosu na integritet upravljanja,
ukljucuju¢i navode o sukobu interesa clana Savjeta, Sto
dodatno narusava povjerenje javnosti. Ove slabosti ogledaju
se i u niskom nivou povjerenja i ograni¢enoj saradnji medu
javnim funkcionerima. Znacajan broj visokih zvanic¢nika nije
omogucio ASK-u uvid u svoje bankovne rac¢une, ukljucujuci
sve najvise nosioce pravosudnih funkcija. Slicno tome, tek
oko 30% predsjednika opstina (8/25), oko 40% ministara
(13/32) i priblizno tre¢ina poslanika (27/81) odobrilo je
takav pristup, $to znacajno ogranicava efektivan nadzor i
transparentnost.

Pored toga, ASK se nije afirmisala kao kredibilan akter u
oblasti zastite zvizdaca. Zabrinutosti u vezi sa neadekvatnim
postupanjem po prijavama korupcije u javnom upravi samo
obeshrabruju prijavljivanje i slabe mehanizme zastite.

Konac¢no, vrsilac duznosti direktora djelovao je kao da
je vise fokusiran na istrage bivsih nosilaca funkcija nego
na adresiranje rizika unutar aktuelnih struktura, ¢ime je
ogranicena preventivna uloga institucije. To ¢e ujedno biti i
prvi test za novu direktorku.

Specijalno drzavno tuzilastvo sve vise koristi Sifrovane
komunikacije sa SKY ECC platforme kao dokaze u
predmetima organizovanog kriminala i visoke korupcije.
lako je to ojacalo istrazne kapacitete, i dalje postoje izazovi
u pogledu prihvatljivosti takvih dokaza pred sudovima i
pretvaranja obavjeStajnih podataka u osudujuce presude.
Znacajan dio ovog materijala takode dospijeva u medije, $to
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moze negativno uticati na tok postupaka. Slucajevi visoke
korupcije ¢esto su obiljezeni Siroko medijski objavljenim
detaljima iz izvidaja, nakon cega slijede kasnjenja i slabi
sudski ishodi.

Poredtoga, policijaostaje uvisoko politizovana,$tojedodatno
pojacano nedavnim izmjenama Zakona o unutrasnjim
poslovima. Ove izmjene, koje su bile predmet kritike
civilnog drustva i opozicije, znac¢ajno proSiruju ovlaséenja
ministra, dok istovremeno slabe proceduralne garancije
za policijske sluzbenike. Siroko i neprecizno definisani
osnovi za disciplinske mjere i razrjeSenje otvaraju prostor
za proizvoljnu primjenu i potencijalnu zloupotrebu. Takode,
izmjene su usvojene bez smislenih javnih konsultacija, ¢ime
je narusena transparentnost i ukljucivanje stru¢ne javnosti.
EK je naglasila potrebu za snaznim zastitnim mehanizmima
protiv neprimjerenog politickog uticaja u zaposljavanju
i disciplinskim postupcima u policiji, ali to nije dovoljno
odlu¢no sprovedeno kako bi se sprijecili ovakvi zakonodavni
ishodi. Nedavna deSavanja dodatno potvrduju zabrinutost
da bi postojeci pravni okvir mogao biti koriS¢en za politicki
motivisano restrukturiranje policijske sluzbe.

Ove sistemske slabosti doprinose trajno niskom povjerenju
javnosti u pravosude i antikorupcijske institucije, koje je
podstaknuto percepcijom nejednakosti pred zakonom i
zastite onih na vlasti i njima bliskih lica.

EU integracije bez sustinske transformacije

Crna Gora je postigla odredeni nivo formalne uskladenosti sa
pravnim standardima EU irazvila sveobuhvatan zakonodavni
i institucionalni okvir za vladavinu prava. Medutim, i
dalje postoji uporan jaz izmedu formalne uskladenosti i
stvarnih rezultata. lako se politicka posvecenost evropskim
integracijama redovno potvrduje, ona se sve cesce sudara
sa dubokim strukturnim slabostima u pravosudu i Sirem
institucionalnom sistemu, kao i sa uticajem veto igraca
unutar vladajuce vecine, $to nerijetko usporava ili blokira
reformske procese. Istovremeno, podrska javnosti evropskim
integracijama biljezi primjetan pad - u 2025. godini sa
83% na 69%, odnosno smanjenje od 14%. Uloga civilnog
druStva ostaje ogranic¢ena, uz vidljive poku$aje vlasti da ga
marginalizuju zbog njegovog kritickog stava.

U svojoj sustini, vladavina prava predstavlja i centralni uslov
uskladivanju, primjena je neujednacena i ¢esto svedena na
proceduralno ispunjavanje zahtjeva, umjesto na stvarnu
institucionalnu transformaciju.

Pravosude najjasnije odrazava ovaj raskorak. Uprkos
gotovo 25 godina reformi, ukljucujuci ustavne promjene i
institucionalna prestrukturiranja, temeljni izazovi u pogledu
nezavisnosti, efikasnosti i povjerenja javnosti i dalje su
prisutni. Sistem ostaje podlozan politickom uticaju u
imenovanjima, uz istovremene institucionalne blokade,
dugotrajne postupke, neujednacenu sudsku praksu, slabe
mehanizme odgovornosti, nedovoljno izvrienje sudskih

odluka, epizode institucionalne paralize, kao i visok stepen
sutvrdenih povreda pred Evropskim sudom za ljudska prava.

Posljednjih godina prisutna je i sve izrazenija ,medijalizacija“
pravosuda, koju karakteriSu visoko medijski eksponisana
hapsenja i intenzivnho medijsko izvjeStavanje, cesto u
slu¢ajevima bivsih nosilaca funkcija, Sto moze uticati na tok
postupaka i narusiti pretpostavku nevinosti, dok su kona¢ne
osudujuce presude relativno rijetke.

Pored toga, antikorupcijski napori i dalje daju ograni¢ene
rezultate u slucajevima visoke korupcije, uz primjetan
izostanak postupaka protiv aktuelnih nosilaca funkcija, dok
su reforme fragmentisane i snazno oblikovane politickom
dinamikom.

lako je metodologija prosirenja EU iz 2020. godine stavila
vladavinu prava u srediSte procesa, napredak ostaje
neujednacen i krhak. Pozitivne pomake, ukljucujuci
IBAR iz 2024. godine, treba prije svega tumaciti kao
proceduralne prekretnice, a ne kao pokazatelje dubinskih

strukturnih  promjena. U cjelini posmatrano, proces
pristupanja Crne Gore karakteriSe formalni napredak
koji cesto nadmaSuje suStinske promjene, Sto budi

zabrinutost da evropske integracije rizikuju da postanu
tehnicki proces, a ne pokretac¢ stvarne i odrzive promjene.
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