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Sazetak

Nakon deset godina pregovora sa EU, odrednicu
regionalnog lidera u evropskim integracijama Crna Gora je
zamijenila odrednicom lidera u duzini pregovora u regionu,
jer izuzev Turske nema drzave koja duze pregovara a sa
sve mrsavijim ucincima koje ni simuliranje reformi vise
ne moze prekriti. Donosioci odluka evropske integracije
doZzivljavaju povrsno, za njih se retoricki zalazu znajuci da
gradani i gradanke u ogromnoj vecini izrazavaju podrsku
tom procesu, ali ne Zele da mu se iskreno posvete u zelji da
zadrze $to vise poluga moci.

IzvjeStaji Evropske komisije (EK), ali i mnogih relevantnih
crnogorskih i medunarodnih  organizacija, godinama
unazad ukazuju na trajucu politicku krizu u Crnoj Gori, koju
karakterise fragmentirana i polarizovana politicka scena uz
izostanak politickog dijaloga i politicke volje za reformama.
Nema ni dovoljno napora u jacanju institucija, demokratskog
preispitivanja i balansa izmedu razli¢itih grana vlasti.

Nove Vlade, koje su formirane nakon parlamentarnih
izbora u avgustu 2020. godine, propustile su $ansu da
rade na profesionalizaciji i depolitizaciji javne uprave
nastavljaju¢i da je razaraju partijskim i nepotistickim
kadriranjem, pregovaracka struktura za pregovore sa EU
je ostala bez vecinskog dijela institucionalne memorije a
nije se uslo ni u njenu optimizaciju i jacanje. Promjene u
zakonodavnom okviru, kao i u praksi, nisu imale za osnovu
potrebne reforme vec su sluzile usko-partijskim interesima,
¢ime su ograniceni i dometi demokratske konsolidacije
drzave. Istovremeno, te vlasti su pokazale nerezistentnost
na nedemokratske uticaje sa strane, $to je uticalo na
naglasenu polarizaciju i radikalizaciju u drustvu, najave od
strane funkcionera EU i drzava ¢lanica EU da se formalno
mogu obustaviti pregovori sa Crnom Gorom, ali i fakticko
zaustavljanje ovog procesa u mnogim dijelovima..

Nestabilnost politickih prilika, Vlada koja je predugo u
tehnickom mandatu, kao i trajudi izostanak konstruktivnog
pristupa politickih aktera, uz upitan legitimitet onih
koji imaju znacajan udio u vlasti, zahtijeva $to hitniju
organizaciju prijevremenih parlamentarnih izbora, kao
puta za postepeni izlazak iz postoje¢e krize. Nije realno
ocCekivati da se prije tih izbora moZze raditi na Sirokom
partijskom, ali i drustvenom, konsenzusu koji je neophodan
za demokratsku konsolidaciju i evropeizaciju drzave.

Ostaje da se vidi i da li ¢e neke naredne Vlade imati
svijest da su sa evropeizacijom i demokratizacijom drustva

nespojivi nacionalno-klerikalni narativ i prakse, uz pokusaje
i istorijskih i pravnih relativizacija cinjenica, ali i kleptokratski
pristupi vladavini. To bi bili preduslovi za kvalitativni iskorak
u unaprijedenju stanja u zemlji i izlasku iz zacaranog kruga
koji urusava krhko gradansko bi¢e u Crnoj Gori i dovodi u
pitanje dobre spoljnopoliticke prioritete drzave Crna Gore.
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METODOLOSKI OKVIR

Pregled decenije pregovora Crne Gore sa Evropskom unijom
(EU) ukljucuje nekoliko dimenzija tog procesa, kroz koje se
procjenjuje pravac kretanja, klju¢ni izazovi i izvode zakljucdi,
ali i preporuke kako bi se mogla i morala dinamizirati
evropeizacija crnogorskog drustva i drzave.

Glavno istrazivacko pitanje bilo je da /i se i kojom dinamikom
Crna Gora krece ka EU, a definisani podskup pitanja nastoji
pruziti uvid u sadrzaj procesa pregovora, odnos prema
pregovarackoj strukturi, uz osvrt na klju¢na pitanja vladavine
prava koja se sazimaju u poglavljima 23 (Pravosude i temeljna
prava) i 24 (Pravda, sloboda i bezbijednost), zatim nove
regionalne inicijative i dileme koje to donosi za Crnu Goru,
ali i neka specificna pitanja na koja EU opominje, poput
Programa ekonomskog drzavljanstva. Poseban segment se
odnosi na poziciju gradana i gradanki, kako bi se napravila
korelacija uticaja ,,odozdo na gore”.

U konacnici, mjere se, kao i u ranijim papirima iz ove edicije’,
tri forme usvajanja evropskih standarda i normi, a $to je u
korelaciji i sa tri razli¢ita nivoa institucionalizacije politickih
kriterijuma EU:

1) verbalni - odnosno retoricki nivo usvajanja evropskih
standarda i normi od strane unutrasnjih donosilaca
odluka;

2)  zakonodavni - proces u kojem vlast nastoji da usvoji
odredene zakonske tekstove ili da kreira odredeni
institucionalni okvir u skladu sa zahtjevima EU;

3) sveobuhvatni — a koji se odnosi na primjenu kroz koju
su evropski standardi i norme preneseni, uskladeni i na
kraju sprovedeni u nacionalnom sistemu.?

Sve to prate preporuke za razlicite kategorije definisanih
donosioca odluka ili onih koji mogu izvrsiti odredeni uticaj.

U analizi su koris¢eni primarni izvori, koji obuhvataju

1Balkanizacija umjesto evropeizacija — borba protiv korupcija

u Crnoj Gori, FES/CGO, 2020 - https://media.cgo-cce.
org/2020/11/BALKANIZACIJA-UMJESTO-EVROPIZACIJE-F.
pdf, Dug put do pravde — reforma pravosuda u Crnoj Gori,
FES/CGO, 2020 -https:/media.cgo-cce.org/2021/01/Dug-
put-do-pravde-F.pdf, Dobar susjed — Crna Gora | https:/
media.cgo-cce.org/2020/12/DOBAR-SUSJED. pdf

2 Arolda Elbasani, Europeanization Travels to the Western
Balkans: Enlargement Strategy, Domestic Obstacles and
Diverging Reforms, Routledge, Abingdon, 2013.

zvani¢ne dokumente crnogorskih institucija, kao i institucija
EU. Takode, koris¢eni su i sekundarni izvori bazirani na
istrazivanjima domacih i medunarodnih organizacija civilnog
drustva, kao i arhive medija.
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CRNOGORSKI HOD KA EU

Crna Gora je u junu 2012. godine zvani¢no otpocela
pregovaracki proces, kada je i odrzana prva Meduvladina
konferencija izmedu Crne Gore i EU. lako su predvidanja
dinamike tog procesa bila obostrano optimisti¢na, nakon
decenije pregovora Crna Gora je otvorila svih 33 pregovaracka
poglavlja, od ¢ega su samo tri privremeno zatvorena (jedno u
decembru 2012, jedno u aprilu 2013, i jedno u junu 2017).

Dinamika otvaranja poglavlja je dobro krenula, ali je mnogo
teZze bilo sa njihovim zatvaranjem. Tako je tokom 2012.
godine otvoreno i priviemeno zatvoreno jedno pregovaracko
poglavlje - 25 (Nauka i istrazivanje), a 2013. godine otvoreno je
Sest poglavlja - 26 (Obrazovanje i kultura), 5 (Javne nabavke),
6 (Privredno pravo), 20 (Preduzetnistvo i industrijska politika),
23 (Pravosude i temeljna prava) i 24 (Pravda, sloboda i
bezbjednost), i privremeno zatvoreno jedno - 26 (Obrazovanje
i kultura).

Dalje je u 2014. godini otvoreno devet poglavlja - 7 (Pravo
intelektualne svojine), 10 (Informaciono drustvo i mediji), 4
(Sloboda kretanja kapitala), 31 (Vanjska, bezbjednosna i
odbrambena politika), 32 (Finansijski nadzor), 18 (Statistika),
28 (Zastita potrosaca i zdravlja), 29 (Carinska unija) i 33
(Finansijske i budzetske odredbe).

U 2015. godini otvoreno je 3est poglavlja - 9 (Finansijske
usluge), 21 (Transevropske mreze), 16 (Porezi), 30 (Vanjski
odnosi), 14 (Saobracajna politika) i 15 (Energetika).

U 2017. godini otvorena su Cetiri poglavlja - 1 (Sloboda kretanja
robe), 22 (Regionalna politika i koordinacija strukturnih
instrumenata), 2 (Sloboda kretanja radnika) i 3 (Pravo
oshivanja preduzeca i sloboda pruzanja usluga), a priviemeno
zatvoreno - jedno 30 (Vanjski odnosi). Zatim su u 2018.godini
otvorena dva poglavlja - 17 (Ekonomska i monetarna unija) i
27 (Zivotna sredina i klimatske promjene), dok u 2019. godini
nema ni otvorenih ni priviemeno zatvorenih poglavlja.

Konacno, u 2020. godini, otvoreno je posljednje poglavije — 8
(Konkurencija).

Pregovaracke pozicije za 17 poglavlja u kojima je Crna Gora
otvorila pregovore, a gdje nije bilo zahtjeva za prelaznim
razdobljima, objavljene su tek 2017. godine, dok je zajednicka
pregovaracka pozicija za poglavlie 27 — Zivotna sredina i
klimatske promjene objavljena 2019. godine.

Nijedno poglavle Crna Gora nije priviemeno zatvorila
posliednjih pet godina, a u meduvremenu je prihvatila novu

metodologiju pregovora, nastavila da primjenjuje Sporazum
o stabilizaciji i pridruzivanju, kao i da odrzava sastanke sa
razli¢itim institucijama EU i to na razli¢itim nivoima.

Ve¢ kod prve petoljetke pregovora, postalo je vidljivo da
se pod plastom integracija Crne Gore skrivaju nimalo
evropske pojave koje su ukazivale na prevagu klijentelisticko-
nepotistickin veza i nesposobnost klju¢nih donosilaca
politickin odluka da u procesu evropeizacije prepoznaju
potencijal za kvalitativnu transformaciju  crnogorskog
drustva. Kriticki orijentisan dio civilnog drustva je sve snaznije
opominjao da se uspjeh pregovora ne moze mieriti kroz
puko brojanje otvorenih i privremeno zatvorenih poglavlja ili
promotivne aktivnosti donosilaca odluka®. Tako da se tada,
poslije pocetno obecane brzine i entuzijazma, put Crne Gore
ka EU pocinje usporavati.

Sedmu godinu pregovora obiliezava neformalna klauzula
balansa, odnosno zakocen proces. To je bila posljedica
nastavka simuliranja reformi i zanemarivanja javnog
interesa, nedostatka otvorenosti, transparentnosti i efektivne
komunikacije procesa prema gradanima i gradankama,
naglasene netrpeljivosti protiv neistomisljenika, pracene
prljavim kampanjama protiv kriticki orijentisanih pojedinaca.
Dodatno, biljeze se i sve losiji trendovi u administraciji gdje su
se kapaciteti tesko izgradivali a brzo odlivali, dok je prevagu
nosilo partijsko kadriranje.

Prethodna vlast Demokratske partije socijalista (DPS) i
njenih koalicionih partnera platila je na izborima svoje
greske i potcjenjivanje znacaja sprovodenja valjanih reformi
i pristupanja EU. Medutim, dvije posljednje Vlade — Zdravka
Krivokapica i Dritana Abazovica - koje su reprezentovale novu
vlast nisu pokazale da su iz tog iskustva naucile nesto.

Na devetogodisnjicu pregovora proces je fakticki stao, a u
nekim segmentima se nazirala i regresija, na sto ukazuju i
najgore ocjene Evropske komisije koje je Crna Gora dobila
kroz jedan godidnji izvjeStaj EK*. To prate i poku3aji da se
krivica za to prebaci na Brisel i turbulencije kroz koje ve¢

3 Grupa autora, Crna Gora — izmedu lidera i simulatora
reformi, Centar za gradansko obrazovanje (CGO), Institut
alternativa (1A), Centar za monitoring i istrazivanja (CeMl),
Centar za razvoj NVO (CRNVO), 2018, https:/media.
cgo-cce.org/2018/04/Crna-Gora-izme% C4%91u-lidera-i-
simulatora-reformi.pdf

4 https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/
montenegro-report-2021_en
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neko vrijeme prolazi EU. Medutim, ¢injenica je da Brisel samo
konstatuje da izostaju ocekivani, ali i obecani, konkretni
rezultati. Propustena je $ansa i da se nova metodologija, koja
je apostrofirala znacaj poglavlja 23 i 24, i napredak ka EU
vezala za njih, iskoristi za ubrzanje pregovora, a zanemaren
je i znacaj povjerenja izmedu EU i drzava ¢lanica, na jednoj
strani, i Crne Gore kao drzave koja tezZi ¢lanstvu, na drugoj
strani, jer se to povjerenje ubrzano krunilo.

Na desetogodisnjicu se sticajem Sirih okolnosti otvorio
jedan prozor kroz koji je Crna Gora mogla iskoraciti
naprijed, ali to nije ucinjeno. Umjesto da se Vlada fokusira
na one prioritete koji mogu stvoriti politicku i drustvenu
koheziju, premijer Dritan Abazovi¢ i vec¢ina u toj Vladi
su, suprotno preporukama iz EU®, u fokus stavili Temeljni
ugovor sa SPC, ¢ija je ustavnost i zakonitost sa relevantnim
domacih i medunarodnih adresa osporavana. lzvrsna
vlast je to ignorisala i usla u kontroverzno potpisivanje
tog dokumenta sa SPC, koja ne izaziva samo podijeljena
mislienja u Crnoj Gori ve¢ je dobio i negativnu paznju
Evropskog parlamenta®, a Crna Gora upozorenja evropskih
parlamentaraca koji su dobro upuceni u prilike u zemlji’. Taj
trenutak je produbio polarizaciju u drustvu i oznacio kraj
mogucnosti da se oko strateski, ali i Zivotno, vaznog pitanja
— daljeg hoda ka EU — pocne kreirati vecina koja ¢e odluke
iz tog domena mod¢i donositi. | umjesto da je Crna Gora
2022. godinu zavrdila sa dobijenim zavrsnim mijerilima
za poglavlja 23 i 24, ali i nekim drugim pomacima, kako
je to bilo obecavano od strane 43. Vlade®, nastupila je
haoti¢na politicka situacija obiljezena ustavnom krizom jer
od polovine septembra 2022. godine Ustavni sud nije imao
kvorum, a do kraja 2022. godine propao je i peti pokusaj
izbora Cetvoro nedostajucih sudija.

Manjinska Vlada je, ne slijedeci ono sto su bili njeni principi
i obecanja u dijelu evropeizacije, izgubila povjerenje
na ovim pitanjima, a $to je evidentno imalo uticaj na
cjelokupan proces pregovora i put ka EU. Kulminacija toga
se Cita i kroz poruku evropskih parlamentaraca, krajem
decembra 2022. godine, da ¢e ukoliko nova Vlada bude

5 Ambasadori jasni: Abazovi¢u “Temeljni ugovor” vazniji od
EU, Danas, 5. jul 2022, https://Awww.danas.rs/svet/region/
ambasadori-jasni-abazovicu-temeljni-ugovor-vazniji-od-eu/

6 EP rezolucijom optuzio Rusiju da cilja ‘rasplamsavanje’
sukoba na Zapadnom Balkanu, RSE, 10. mart 2022, https:/
www.slobodnaevropa.org/a/evropski-parlament-rezolucija-
rusija-zapadni-balkan/31746842 .html;

7 Picula: Crnogorska politika mora odluciti nastavlja li u
smjeru EU integracija ili ¢e postati potrosna roba srpskih i
ruskih interesa, CdM, 20.08.2022, https:/www.cdm.me/
politika/picula-crnogorska-politika-mora-odluciti-nastavlja-
li-u-smjeru-eu-integracija-ili-ce-postati-potrosna-roba-

formirana bez prethodno izabranih sudija Ustavnog suda i
uz usvojene neustavne izmjene Zakona o predsjedniku® biti
moguc scenario zaustavljanja pregovora.

srpskih-i-ruskih-interesa/

8 Intervju: Jovana Marovi¢, ministarka evropskih poslova:
Zavrsna mijerila za poglavlja 23 i 24 moguce dobiti do kraja
godine, Pobjeda, 15. maj 2022, https://www.pobjeda.me/

9 Bil¢ik o otkazivanju POSP u Strazburu: Sjednica otkazana zbog
usvojenog Zakona, nije prikladno odrzati sastanak, Portal
analitika, 13.decembar 2022, https://www.portalanalitika.
me/clanak/bilcik-o-otkazivanju-posp-u-strazburu-sjednica-

clanak/zavrsna-mijerila-za-poglavlja-23-i-24-moguce-dobiti-

otkazana-zbog-usvojenog-zakona-nije-prikladno-odrzati-

do-kraja-godine

sastanak
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PREGOVARACKA STRUKTURA
| NOVA METODOLOGLA

Nakon 3to je Savjet ministara EU u martu 2020. godine usvojio
novu metodologiju procesa pristupanja EU, Crna Gora je brzo
i zvani¢no prihvatila, u maju 2020. godine. To je mogao biti
impuls i unutrasnjem dinamiziranju tog procesa, jer su elementi
revidirane metodologije pozicionirani u okviru ve¢ postojeceg
pregovarackog okvira.

Nova metodologija se zasniva na Cetiri principa:

e kredibilitet — podrazumijeva vedi nivo povjerenja i
posvecenosti na obje strane. Fokus je na kredibilitetu
drzava koje pristupaju i koje moraju biti posvecene
primjeni reformi, uz naglasak na to da c¢e pregovori o
fundamentalnim stvarima biti pokrenuti prvi, a zavrseni
posliedniji i determisinace cjelokupni dalji tok pregovora;

e snaZnije politicko upravljanje - podrazumijeva konstantan
politicki dijalog EU sa drzavama koje pristupaju kroz susrete
na najvisim nivoima, intenziviranje ministarskih kontakata,
redovne samite, te meduvladine konferencije, ali i u¢esce
tih drzava na klju¢nim sastancima EU od znacaja za njih,
kao i veceg ukljucenja drzava ¢lanica u doprinosu procesu
pridruzenja;

e dinamizam - odnosi se na objedinjavanje vise
pregovarackih poglavija u est tematskih klastera - osnove
(pravosude i temeljna prava, funkcionisanje demokratskih
institucija, pravda, sloboda i bezbijednost, javne nabavke i
ostalo); unutrasnje trziste; konkurentnost i inkluzivni rast;
zelena agenda i odrzivo povezivanje; resursi, agrikultura
i kohezija; kao i vanjski odnosi. Klasteri donose i novinu
u smislu kondicionalnosti po pitanju vladavine prava, jer
nece biti moguce zatvoriti nijedno poglavije dok se ne
ispune priviemena mijerila za poglavija 23 i 24. Takode,
da bi odredena drzava presla u sliededi klaster, prvo mora
da zatvori sva poglavlja iz prethodnog tematskog klastera;

«  predvidivost —kao pozitivna i negativna politika uslovnosti,
primarno podrazumijeva predvidljiviji proces pregovora
za obje strane, a Sto osigurava i vedi stepen izvjesnosti i
jasnoce u tome Sta EU ocekuje od buducih drZava ¢lanica
tokom razli¢itih faza pregovora, i koje su to posliedice
napredovanja ili njegovog izostanka.

Odnos drzava koje pristupaju prema reformama i pregovorima
moze dovesti do dva ishoda: 1) nagradivanju napretka (blize
integracije drzave u EU i postepeno uvodenje u pojedinacne
EU politike, EU trziste i programe, kao i povecano finansiranje
iz pretpristupnih fondova), i 2) sankcionisanju za ozbiljniju ili

dugotrajniju stagnaciju ili regresiju (pauziranje ili zaustavljanje
pregovora, kao i smanjenje obima i intenziteta finansiranja,
osim podrske civilnom drustvu).

Crna Gora nije iskoristila novu metodologiju za konstrukcione
promjene unutar pregovaracke strukture, kao ni za optimizaciju
i depolitizaciju javne uprave, ¢ime je mogao i morao biti
demonstriran otklon prema svim onim losim praksama kojima
su prethodne vlasti pribjegavale, a koje je kritikovala i EU, ali i
tadasnja opozicija, kriticki orijentisan NVO sektor i mediji.

Podsje¢anja radi, Vlada Crne Gore donijela je prvu Odluku o
uspostavijanju preqovaracke strukture za pristupanje Crne
Gore EU 2. februara 2012. godine, radi pripreme za otvaranje
pregovora u junu 2012. godine. Tokom decenije pregovora,
pregovaracka struktura je sedam puta promijenjena. Nekoliko
mehanizama je dodato radi osiguravanja inkluzivnosti i
transparentnosti procesa pregovora, Citava struktura je brojala
izmedu 800 1,300 osoba (tokom razli¢itih perioda), ali obecani
rezultati su izostali.

Jednom od tih izmjena, tj. Odlukom o izmjeni Odluke o
uspostavijanju pregovaracke strukture za pristupanje Crne Gore
EU, od 27. marta 2014. godine, uvedeno je i novo tijelo — Savjet
za vladavinu prava, koje je trebalo da kroz svoj multisektorski
sastav na najvisem nivou doprinese ucinkovitosti procesa, ali su
dometi i tog, netransparentnog, tijela ostali vrlo ograniceni.

Sastav pregovaracke strukture uglavnom su ¢inili: 1) Kolegijum
za pregovore o pristupanju Crne Gore EU, 2) Saviet za
vladavinu prava, 3) Drzavna delegacija Crne Gore za pregovore
o pristupanju Crne Gore EU, 4) Pregovaracka grupa za vodenje
pregovora o pristupanju Crne Gore EU, 5) radne grupe za
pripremu i vodenje pregovora o pristupanju Crne Gore EU, 6)
Kancelarija za evropske integracije i 7) Sekretarijat Pregovaracke

grupe.

Crna Gora je od pocetka pregovora ukljucila predstavnike/ce
civilnog drustva u pregovaracku strukturu, preciznije kroz radne
grupe. Ovo je imalo pozitivan efekat u prvoj fazi, ali se relativno
brzo pokazalo da je rije¢ o formalnoj inkluzivnosti. Naime, u
praksi su predstavnici/ce NVO bili suoCeni sa raznim izazovima
kada je u pitanju pristup dokumentima, izgradnja povjerenja,
dinamika rada, itd. a vremenom su se i znacajno prorijedili
sastandi tih radnih grupa i obesmislio njihov rad.

Nakon Sto je krajem 2020. godine izabrana Vlada Zdravka
Krivokapi¢a, imenovana je i nova Glavna pregovaracica za
pristupanje Crne Gore EU, koja je ujedno bila i nacionalna IPA
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koordinatorka. No, sa uspostavljanjem pregovaracke strukture
se dosta kasnilo, $to je imalo i negativne posliedice po citav
proces. llustracije radi, Crna Gora je bila skoro godinu dana bez
Sefa pregovaracke grupe za poglavija 23 i 24, koja su klju¢na
u ovom procesu. Tokom trajanja te Vlade uslo se u djelimi¢no
uskladivanje sa novom metodologijom kroz formiranje nove
Pregovaracke grupe sa konceptom Sest pregovaraca za Sest
tematskih klastera u kojima se saZimaju 33 pregovaracka
poglavlja, koja adresiraju radne grupe. Te grupe su uglavnom
bile nefunkcionalne, uz rijetke sastanke, pri ¢emu sedam od 33
radne grupe nikada nisu odrZale nijedan sastanak. Zapustenost
ove oblasti tokom mandata Vlade Zdravka Krivokapica
konstatuje se i u lzvjeStaju EK za 2021: “...pregovaracka
struktura znacajno oslabliena odlaskom ili otpustanjem 110
Clanova, uklju¢ujuci 16 pregovaraca po poglaviima i 24
sefa radnih grupa... Vecina ovih kljucnih pozicija i dalje je
upraznjena. Neka kljuc¢na ministarstva nisu pokazala dovoljnu
posvecenost | konstruktivan angaZman u procesu pristupanja
EU pod novim rukovodstvom.... Jacanje administrativnih
kapaciteta za primjenu pravne tekovine EU ostaje vaZan izazov
za Crnu Goru, ukljucujudi hitnu potrebu da se rekonstruise
u funkcionalnu pregovaracku strukturu”'®. Dodatno, EK je
ocijenila da je reorganizacija te strukture izvrSena bez adekvatne
analize ili strateskog pristupa.

Posliednjom izmjenom Odluke o uspostavljanju strukture za
pregovore o pristupanju Crne Gore EU, od 3. avgusta 2022.
godine', koju je usvojila Vlada Dritana Abazovica, uspostavlja
se sedma struktura koju ¢ine: 1) Kolegijum za pregovore o
pristupanju Crne Gore EU, 2) Savjet za vladavinu prava, 3)
Pregovaracki tim, 4) Pregovaracka grupa za vodenje pregovora
o pristupanju Crne Gore EU, i 5) Ministarstvo evropskih poslova
(MEP). Novina je i da glavni pregovarac vise nije na ekspertsko-
tehnickom nivou ve¢ na politickom, kroz osnivanje MEP-a pod
nadleznos¢u potpredsjednice Vlade za spoljnu politiku, evropske
integracije i regionalnu saradnju, koja je vodila pregovaracki
proces sa EU kao ministarka i potpredsjednica Vlade. Jasno
je bilo od pocetka da ovakvo rjesenje vodi daljem urusavanju
kontinuiteta strukture kroz ceste politicke promjene. Sama
ministarka i potpredsjednica je krajem novembra 2022. godine
podnijela ostavku uz obrazlozenje da “ubrzanje evropskog
puta, nijje moguce u ovakvim uslovima,”'? c¢ime je Crna
Gora ostala i bez glavnog pregovaraca u punom kapacitetu.
IzvjeStaj EK za 2022. godinu konstatuje da je ,pregovaracka
struktura znatno smanjena”'3. Znacajne intervencije u broju

10 European Commission Montenegro 2021 Report, https:/
neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/montenegro-
report-2021_en

11 https:.//www.gov.me/clanak/nova-struktura-za-pregovore-
o-pristupanju-eu-za-bolju-dinamiku-i-kvalitet-reformi

12 Jovana Marovi¢ podnijela ostavku u Vladii URI: Ubrzanje evropskog
puta nije moguce u ovakvim uslovima, PA, 25. Novembar 2022,
https://www.portalanalitika.me/clanak/jovana-marovic-

¢lanova (sa ranijih skoro 800 na 350-400), pratile su i promjene
u kadrovskim rjeSenjima uslijed promjena u institucijama
nadleznim za sprovodenje obaveza iz pregovarackog procesa.
Talas imenovanja i razrijeenja unutar javne uprave, sa ciliem
da se nova vladajuca struktura pozicionira kroz administraciju
sa svojim ljudima, imao je efekte i na pregovaracku strukturu.

U praksi nije bilo sustinskin pomaka u dijelu velikih obecanja
o rekonstruisanju pregovaracke strukture u skladu sa novom
metodologijom, kako bi bila operativnija. Takode, upitna je,
iako je mozda nekima zvucala dobro “ideja da pregovaraci/
ce budu istaknute licnosti iz neviadinog sektora, akademije,
drzavnih struktura, koje su prepoznate u javnosti u pojedinim
oblastima acquis-ja kako bi preuzeli koordinaciju po klasterima
i bile zastitno lice pregovora.”** U konac¢nom, biljezi se i
znacajno manji nivo uces¢a, u odnosu na raniji period, kriticki
orijentisanih dijelova civilnog drustva. Na to je uticalo skretanje
sa puta evropskih prioriteta Vlade Dritana Abazovica.

Svih ovih godina, pregovaracka struktura bila je glomazan i
birokratizovan aparat, koji je, nakon 5to je izgubljen prvobitni
entuzijazam, kontaminiran i politickim kombinatorikama.
Uz neupitnu potrebu nekog vida povremenih reorganizacija,
stihijske i Ceste promjene nisu imale pozitivan uticaj na
tempo pregovora, niti na oblikovanje i odrzanje dragocjene
institucionalne memorije. Tako se dolo i do zamora unutar
pregovarackestrukture, odlivalismjene stru¢nog kadra, nejasnih
principa i nivoa odgovornosti, a i sve nizeg nivoa motivisanosti.
Ovaj aparat ostaje udaljen od razli¢itih zainteresovanih strana,
kao i gradana i gradanki. Umjesto da pregovaracka struktura
bude ona u kojoj se sazima institucionalna memorija procesa
i nezavisna od politickih promjena ona je postala ilustrativna
Zrtva tih promjena, 5to je uticalo na usporavanje procesa i na
ovom tehnicko-ekspertskom, a ne samo na politickom nivou.

podnijela-ostavku

13 European Commission Montenegro 2022 Report, https:/
neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/montenegro-
report-2022 _en

14 Aktivnosti Ministarstva evropskih poslova u periodu od
200 dana rada 43. Vlade Crne Gore, https://wapi.gov.
me/download-preview/ee8aa06f-4093-47ed-a90d-
0e89790ece01 ?version=1.0
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KAKO PROGUTATI ZABU: POGLAVLIJA 23 | 24

lzviestaji EK, ali i mnogih drugih relevantnih organizacija,
godinama unazad ukazuju na elemente trajuce politicke krize,
sa izrazenim izazovima u poglavljima 23 i 24, kao okosnicama
pregovarackog procesa, ali i ukupne demokratizacije zemlje,
prema kojima se mjeri napredak ili izostanak napretka.

Zajednicka pozicija EU definise 83 priviemena mierila u ovim
poglavljima. Preciznije, u poglaviju 23 (Pravosude i temeljna
prava), Crna Gora ima 45 privremenih mijerila, od ¢ega 18 u
oblasti pravosuda, 14 koji se odnose na borbu protiv korupcije,
11 u dijelu temeljnih prava, jedno mjerilo se odnosi na saradnju
sa nevladinim organizacijama, a jedno je opsteg karaktera.
Takode, u poglavlju 24 (Pravda, sloboda i bezbijednost)
preuzeta je obaveza za ispunjavanje 38 privremenih mierila,
od Cega se 13 odnose na policijsku saradnju i borbu protiv
organizovanog kriminala, jedno na borbu protiv terorizma,
Cetiri na migracije, Cetiri su vezana za pitanja azila, zatim dva za
oblasti vizne politike, Cetiri za Sengen i vanjske granice, pet u
oblasti pravosudne saradnje u gradanskim i krivi¢nim stvarima;
Cetiri su u dijelu saradnje u oblasti droga i jedno mierilo je
opsteg karaktera. Priviemena mijerila su uglavnom vezana za
unaprijedenje zakonodavnog i institucionalnog okvira u skladu s
evropskim standardima, a manji dio je posvecen uspostavljanju i
konsolidaciji pocetnog bilansa rezultata u oblastima od znacaja
za borbu protiv korupcije i postovanja temeljnih prava.

Tokom mandata Vlade Zdravka Krivokapi¢a napravljeni su tzv.
dinamicki planovi za poglavija 23 i 24, kako bi se pokazala
posvecenost ispunjavanju ovih mjerila, ali to nije vodilo
rezultatima, pa su ti dokumenti stavljeni ad acta, a bez zvani¢no
dostupne analize ili izvjestaja o realizaciji tih planova.

Pristup pregovorima se zasniva, izmedu ostalog, na uslovnosti.
To znati da Crna Gora nece biti u mogucnosti da zatvori nijedno
novo poglavlje dok ne ispuni ova priviemena mjerila, odnosno
da je prakti¢no blokirana bez napretka u ovim poglavijima.
lako zvani¢nici Vlade povremeno govore o znacajnom stepenu
ispunjenosti 83 mijerila i uspostavljanju odredenih rezultata u
borbi protiv korupdije i drugih vezanih krivicnih djela, rijetke su
tu pohvale od strane EK.

Zakonskim izmjenama predvideno je da Tuzilacki savjet ima 11
¢lanova - pet tuzilaca i pet uglednih pravnika, od kojih je jedan
predstavnik NVO, i jednog predstavnika Ministarstva pravde.
Novi Tuzilacki savjet proglasen je krajem 2021. godine, izabran
je prostom vecinom, uz nedostatak Sire parlamentarne podrske
u Skupstini, a sto je naislo na neodobravanje Venecijanske
komisije (VK) koja je cijenila da to nije pristup koji osigurava

10

politicku neutralnost ovog tijela. Na pozitivnoj ravni, EK je
konstatovala gotovo jednoglasno imenovanje v.d. Vrhovnog
drzavnog tuzioca od strane TuZilatkog savjeta, u februaru
2022. godine, jer je to bilo u skladu sa preporukom VK da na
Celu tuzilacke organizacije treba da bude neko od tuzilaca.
Podsjecanja radi, Zakon o drzavnom tuzilastvu, usvojen u junu
2021. godine, od strane novih vlasti, otvorio je moguénost i
za imenovanje nekog van Tuzilastva na celo ove institucije,
a $to je VK, kao i pojedina druga rjesenja u tom zakonskom
tekstu, kritikovala'™. Tuzilacki savjet imenovao je, u martu
2021. godine, i novog Glavnog specijalnog tuzioca (GST),
izvr$io imenovanja na nedostaju¢im rukovodnim poziciiama
u tuzilastvu, i odabrao 23 kandidata za tuzioce koji ¢e nakon
obuke od 18 mjeseci poceti da rade, ¢ime se doprinosi jacanju
kapaciteta ove institucije na razli¢itim nivoima. Rad Specijalnog
drzavnog tuzilastva (SDT) prate zamjerke o netransparentnosti,
a sam Glavni specijalni tuzilac (GST) je prvi i jedini intervju dao
tek nakon devet mijeseci rada jednom privatnom mediju’®,
dok mediji generalno ostaju uskraceni za informacije od
javnog znacaja ili te informacije dobijaju selektivno od SDT-a.
Interesovanje medija je opravdano, imaju¢i u vidu da su
pokrenuti postupci protiv pojedinih bivsih visokih funkcionera u
pravosudu (poput bivde predsjednice Vrhovnog suda), ali i onih
koji su bili aktivni funkcioneri u trenutku hapsenja (predsjednik
Priviednog suda, jedan specijalni tuzilac), a brojni su postupci
koji obuhvataju funkcionere vlasti do avgusta 2020.godine, i
jedan koji uklju¢uje funkcionera vlasti nakon izbora avgusta
2020.godine. Vecina tih postupaka nije stigla do potvrdivanja
optuznice ili sudenja, ali generidu paznju javnosti i u ovoj fazi.

Sudski savjet, iz razloga politicke polarizacije, jos uvijek nije
kompletiran jer poslanici ne uspijevaju da dodu do konsenzusa
oko Cetiri ¢lana iz reda uglednih pravnika, od kojih je samo
jedan u posliednjem izboru u Skupstini dobio potrebnu
kvalifikovanu vec¢inu. To naglasava pitanje legitimiteta ovog
tijela, koje od 2018. godine radi sa jednim brojem ¢lanova
kojima je tada istekao mandat. Ovo tijelo funkcionise, radi
na imenovanjima i razrjeSenjima unutar sudskog sistema, ali
ova situacija ima implikacije na snagu i integritet te institucije,

15 Urgent opinion on the revised draft amendments to the
Law on the State Prosecution Service, Venice Commission,
March 2021,  https:///www.venice.coe.int/webforms/
documents/default.aspx?pdffile=CDL-PI(2021)008-e

16 Intervju sa Vladimirom Novovi¢em, Nacisto, TV Vijesti,
22.  decembar 2022,  https://www.youtube.com/
watch?v=EWNxTH4qGek




FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG - Decenija crnogorskih pregovora sa EU - kako iza¢i iz kruznog toka?

a samim tim i na razvoj kapaciteta sudstva. Koliko je Citav taj
proces obojen uskim partijskim interesima ilustrativno pokazuje
Cinjenica da jedan od kandidata za ¢lana Sudskog savjeta,
profesor na Pravnom fakultetu, koji je bio gotovo 10 godina
sudija Evropskog suda za ljudska prava u Strazburu nije dobio
potrebnu ve¢inu poslanika, jer kriterijumi na osnovu kojih je o
tome odlucivano nisu bili vezani za stru¢ne reference'”.

Iz istog razloga, pet puta je padao u Skupstini izbor nedostajucih
sudija Ustavnog suda, koji je od septembra 2022. godine bio u
blokadi jer je imao troje od sedam sudija.

Znadi, pravni okvir koji garantuje nezavisnost pravosuda je
uspostavljen, ali nacin na koji se biraju klju¢ni ljudi u pravosudu
ne Salje ubjedljivu poruku o njihovoj nezavisnosti i rezistentnosti
na politicke uticaje, a Sto dodatno podriva i funkcionalnost i
ugled pravosuda.

lzvjeStaji EK za Crnu Goru udvrS¢uju ocjenu ogranicenog
napretka u poglavijima 23 i 24, odnosno umjerenu spremnost
da drzava primjenjuje pravnu tekovinu EU i evropske
standarde u ovoj oblasti. Ta ocjena za Crnu Goru stoji jos od
2015. godine, kada se na taj nacin pocinje mieriti, odnosno
ograni¢ava se na slabu trojku. Preporuke se, iz godine u
godinu, u cjelosti ili uglavnom ponavijaju $to je opominjuce
i ukazuje na trend stagniranja. Naglasava se potreba hitnih
imenovanja u pravosudu, kao i depolitizacije ovog sistema kroz
profesionalizaciju i obezbjedivanja istinske nezavisnosti.

To ne iznenaduje imajuci u vidu da je i kraj 2022. godine Crna
Gora docekala sa blokiranim Ustavnim sudom, celnicima
sudstva i tuzilastva u v.d stanju (v.d. Vrhovna drzavna tuZiteljka
i v.d. predsjednica Vrhovnog suda), nekompletnim Sudskim
savietom sa spornim dijelom clanova kojima je istekao
mandat i sa ministrom pravde kao ¢lanom cije je uces¢e u
ovom tijelu kritikovao GRECO, zatim TuZilackim savjetom za
Ciji izbor nije osiguran mehanizam izbora koji onemogucava
politicki uticaj. Takode, nema strateSkog dokumenta za
pravosude, jer je prethodni istekao a novi nije usvojen, niti
proaktivnog postupanja i potrebnih ucinaka kad je rije¢ o
etickoj i disciplinskoj odgovornosti sudija i tuzilaca, a izostala je
i ocekivana racionalizacija mreze sudova i drzavnih tuzilaStava,
pa broj sudija i tuzilaca ostaje visoko iznad prosjeka u zemljama
EU. Zakon o Sudskom savjetu i sudijama poceo je da se
revidira 2019. godine, ali taj posao jo3 nije zavrsen, dok Zakon
o drzavnom tuzilaStvu ¢eka detaljna revizija i uskladivanje sa
preporukama Venecijanske komisije.

Praksa preraspodiele predmeta izmedu sudova, radi smanjenja
zaostalih predmeta, i dalje budi pitanje kriterijuma po kojima se
to radi. Nadalje, konstatuje se dinamicniji rad SDT-a, ali ostaje
nepoznata metodologija po kojoj se odredeni slucajevi ponovo
otvaraju ili ne otvaraju, kao i kako se neki pokrec¢u brzo nakon

17 HRA, GAiUdruzenje pravnika izrazili protest Sto nisu izabrana
sva Cetiri nova ¢lana Sudskog savjeta, Vijesti, 23. septembar
2022, https://www.vijesti.me/vijesti/politika/622880/hra-ga-
i-udruzenje-pravnika-izrazili-protest-sto-nisu-izabrana-sva-
cetiri-nova-clana-sudskog-savjeta

prijave a drugi ne, a posebno imajuci u vidu ¢injenicu da brojni
slucajevi ukljucuju politicki ekspornirane licnosti i imaju ili mogu
imati politicke implikacije.

Ostaju i otvorena pitanja u dijelu pouzdanosti i dostupnosti
statistickih  podataka za pravosude zbog nepostojanja
naprednog sistema upravljanja predmeta. Sudski postupci na
svim nivoima traju predugo, a rekord se biljezi pred Upravnim
sudom gdje ti postupci prosjecno traju i po vise od 500 dana.
Prekr3ajni sudovi se u slucajevima krdenja javnog reda i mira,
a koji se odnose i na procesuiranje uznemiruju¢ih komentara
na socijalnim mrezama pokazuju prespori, nekapacitirani i
neucinkoviti.

Na drugoj strani, alternativno rjeSavanje sporova se promovise i
povecava se broj slucajeva koji se rjeSavaju mirnim putem.

Nema pomaka ni i u procesuiranju ratnih zlocina, gdje postoji
odredena saradnja sa susjednim zemljama i Medunarodnim
rezidualnim mehanizmom za krivi¢ne sudove iz Haga. Strategija
za istrazivanje ratnih zlocina, iz 2015. godine, obavezivala je
tuzilastvo na efikasniju borbu protiv nekaznjivosti, ali pomaka
nije bilo. SDT je od tada procesuiralo samo dvije osobe, na
osnovu ustuplienin predmeta tuzilastava Srbije i Bosne i
Hercegovine, a izostao je i proaktivan pristup i pokretanje
postupaka koji se odnose na komandnu odgovornost,
saucesnistvo, podstrekivanje ili pomaganje. Krivicno gonjenje
za ratne zlocine ne zastarijeva, ali protok vremena otezava i/
ili trajno onemogucava ostvarivanje pravde, pa bi ovo trebalo
biti instrumentalno tuzilastvu u ve¢em fokusu na ove slucajeve.
U 2021. godini, tadasnji ministar vanjskih poslova je prvi put
kao zvani¢nik Viade Crne Gore prisustvovao obiljezavanju 30
godina logora u Morinju sa kolegom iz Hrvatske'®, a 2022.
godine, tadasnji ministri odbrane i vanjskin poslova su, sa
kolegama iz Hrvatske, postavili spomen plo¢u u krugu vojnog
objekta koji je 90ih predstavljao logor. Oba ova primjera su
skupo kostala te ministre, posebno ministra odbrane i vanjskih
poslova koji su zbog toga smijenjeni i iz tehnicke Vlade'™, a Sto
opominje da suocavanje sa proslos¢u nije dio politika za koje
jos uvijek postoji razumijevanje unutar vladajucih struktura, a to
prati i izostanak svijesti u pravosudu o znacaju ovih slucajeva.

Korupcija ostaje jedna od kriti¢nih oblasti, zbog kapilarne
rasirenosti U mnogim oblastima, a Crna Gora je pala i za jedno
mjesto u rangiranju za 2022. godinu organizacije Transparency
International. Utisak je da Agencija za sprjecavanje korupcije
(ASK) radije statisticki mnozi slucajeve, koji su cesto
formalnog karaktera, a da izostaje bavljenje sadrzinsko

18 Prvi put u 30 godina: Delegacije Crne Gore i Hrvatske
poloZile vijenac na ulaz u logor Morinj, Vijesti, 30. oktobar
2021, https://www.vijesti.me/vijesti/drustvo/569147/prvi-
put-u-30-godina-delegacije-crne-gore-i-hrvatske-polozile-
vijenac-na-ulaz-u-logor-morinj

19 Smijenjena dva crnogorska ministra i to zbog spomen
plo¢e u bivsem logoru za hrvatske zarobljenike, Jutarnji
list, 30. oktobar, 2022, https:/Awww.jutarnji.hr/vijesti/svijet/
smijenjena-dva-crnogorska-ministra-i-to-zbog-spomen-
ploce-u-bivsem-logoru-za-hrvatske-zarobljenike-15265466
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vaznim slucajevima. Ozbiljne izmjene Zakona o sprjecavanju
korupcije su potrebne, ali to pitanje nije vise na dnevnom
redu donosilaca odluka, kao ni usvajanje najavljivanih Zakona
o Vladii Zakona o Skupstini, u koje se, takode, mogu ugraditi
odredene antikorupcijske norme. Tokom Vlade Zdravka
Krivokapic¢a formiran je Nacionalni savjet za borbu protiv
korupcije, sa nejasnim mandatom i netransparentnim radom,
koji je ostao bez rezultata, a pratile su ga i smjene i ostavke
dijela ¢lanova, ¢ime se pokazalo da je i ovo tijelo vise bio
pokusaj politickog marketinga nego opredijeljenosti vlasti da
suzbijaju korupciju. Generalno uzevsi, nema politicke volje da
se suzbijanje korupcije adresira na neselektivan nacin ni od
jedne vlasti u Crnoj Gori. EK nastavlja da ukazuje da Crna Gora
mora unaprijediti bilans rezultata u istragama, optuznicama i
pravosnaznim presudama u borbi protiv korupcije, a kako bi
demonstrirala kredibilan i djelotvoran odgovor.

Odredeni pomaci se konstatuju u borbi protiv organizovanog
kriminala, a koji su vezani za intenziviranu medunarodnu
saradnju sa novim rukovodstvom Uprave policije, a $to svoj
izraz uglavnom ima u zaplijenama velikih koli¢ina narkotika,
ali i hapsenjima istaknutih ¢lanova kriminalnih grupa. Takode,
na zakonodavnom planu, izmjene i dopune Zakona o
unutrasnjim poslovima, iz decembra 2021. godine, vratile su
u taj zakonski tekst one mehanizme sprije¢avanja politickog
uticaja na imenovanje i razrijesenje direktora Uprave policije
koje su bile u nacrtnoj verziji, ali su se zbog amandmana
pojedinih partija vlasti izgubili.

U dijelu ljudskih prava, i pored solidnog zakonskog okvira
u mnogim oblastima, klju¢ni izazovi su u primjeni, Sto
prati i nejednak pristup pravdi, neefikasno identifikovanje
i procesuiranje diskriminacije, govora mrznje i nasilja.
Posebno su primjetni izrazi netrpeljivosti i govora mrznje
na nacionalnoj ili religijskoj osnovi. Prisutnost diskriminacije
se prepoznaje vise nego ranije, a Romi, Zene i siromasni
se vide kao najdiskriminisaniji, dok ogroman procenat -
94.1% gradana i gradanki smatra, kroz iskustva ili posredno
uvjerenje, da u Crnoj Gori postoji politicka diskriminacija, koju
primarno vide prilikom zaposljavanja, ukazuju istrazivanja
javnog mnjenja.

Vladin prijedlog izmjena Zakona o oduzimanju nezakonito
stecene imovine dobio je negativno misljenje medunarodnih
eksperata, a i civilni sektor je istog stava. Glavne primjedbe
usmjerene su na to da predlozene izmjene nisu uskladene sa
cjelokupnim pravnim sistemom, te da ishitreno izmjestanje
postupka oduzimanja iz krivicne u gradansku proceduru,
kao i u nadleZznost Zastitnika imovinskopravnih interesa
moze otvoriti brojna pravna i prakti¢na pitanja. Ideja da
postupak oduzimanja otpocne ve¢ nakon potvrdivanja
optuznice ne predstavlja opSteprihvacen standard u pravnim
sistemima drzava clanica EU i izaziva brojne kontroverze,
medu kojima i eventualno kr3enje pretpostavke nevinosti.
Predlog izmjena Zakona, ukoliko bude usvojen, moze izazvati
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