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1. Uvod

Ulazak u zavrsnu fazu pregovora sa Evropskom
unijom stavlja crnogorsko pravosude pred
najzahtjevniji test do sada - ne vise test usvajanja
zakona i strategija, vec¢ test njihove stvarne
primjene i odrzivosti. Nakon §to je u prethodnom
periodu ostvaren odredeni formalni napredak
i otvoren prostor za zatvaranje pregovarackih
poglavlja, klju€no pitanje vise nije Sta je usvojeno,
vec §ta zaista funkcioniSe u praksi.

U prvom izvjeStaju bavili smo se ukupnim
dometima cCetvrt vijeka pravosudne reforme,
ukazuju€i na jaz izmedu normativnog okvira i
stvarnih efekata. Ovaj izvjestaj ide korak dalje i
fokus stavlja na trenutak u kojem se sistem nalazi
- trenutak u kojem pravosude treba da pokaze
da je spremno da funkcioniSe u okviru standarda
Evropske unije, bez oslanjanja na stalni spoljasdnji
podsticaj i politicki momentum pregovora.

Proces evropske integracije u oblasti viladavine
prava ulazi u fazu u kojoj se uspjeh vise ne mijeri
brojem usvojenih dokumenata, veé sposobnoscu
institucija da obezbijede nepristrasnost, efikasnost
i odgovornost u svakodnevnom radu. Upravo zato,
fokus ovog izvjestaja je na tome da li su kljuéne
reforme dostigle nivo koji moze garantovati
njihovu odrZivost nakon ulaska u Evropsku uniju.
Posebna paznja posvecena je razvoju dogadaja
nakon prethodnog izvjestaja, ukljucujuci izmjene
u pristupu ustavnim reformama, finansiranju
pravosudaiefikasnosti sudova. Oviprocesi pruzaju
jasniji uvid u to da li se pravosudni sistem kre€e ka
stabilizaciji i unapredenijuy, ili i dalje funkcioniSe u
ciklusima parcijalnih i reaktivnih reformi.
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Ovaj izvjestaj dio je Sireg napora CDT-a da, kroz
kontinuirano pracenje reformi u oblasti viadavine
prava, doprinese boljem razumijevanju stvarnih
dometa i ogranic¢enja pravosudne transformacije
u Crnoj Gori. U okviru projekta koji CDT realizuje
uz podrsku Nacionalne zaduzbine za demokratiju
(NED), planirano je objavljivanje serije izvjestaja
koji e pratiti klju¢ne aspekte reforme i ukazivati
na izazove koji stoje pred institucijama u procesu
evropskih integracija.

Ovaj izvjeStaj ne nastoji da ponovi vec utvrdene
probleme, ve¢ da ponudi odgovor na pitanje da li
je crnogorsko pravosude, u ovom trenutku, zaista
spremno za ulazak u Evropsku unijy, ili je i dalje
rije€ o sistemu u kojem se promjene prije svega
vide na papiru, dok njihovi efekti u praksi ostaju
ograniceni.



2. Nepristrasnost i nezavisnost pravosuda

2.1. Ustavne izmjene o pravosudnim tijelima

U prethodnom izvjeStaju detaljno smo se bavili
predlogom za promjenu Ustava koji je Viada
podnijela Skupstini u maju 2025. godine. Naglasili
smo da je dinamika tog procesa isuviSe spora
u odnosu na rokove planirane stratesSkim
dokumentima. Reformskom agendom Crne
Gore za period 2024-2027. godine, predvideno je
da ¢e aktivnost izmjene Ustava biti verifikovana
objavljivanjem izmjena i dopuna u SluZzbenom
listu, a rok za implementaciju planiran je za jun
2025. godine. U Akcionom planu za ispunjavanje
zavrs$nih mjerila u pregovarackom poglavlju 23
iz aprila 2025. godine, izmjena Ustava u dijelu
koji se odnosi na sastav Sudskog savjeta takode
je planirana za Il kvartal 2025. godine. Posebno
smo tretirali Cinjenicu da predlog za promjenu
Ustava koji je Vlada podnijeta Skupstini prosle
godine nije tretirao uvodenje ustavnih odredbi
koje bi regulisale sastav i nacin izbora Clanova
TuzilaCkog savjeta. Ovo u kontekstu €injenice da
je takav zahtjev moze iscCitati kako iz lzvjeStaja
Evropske komisije o Crnoj Gori iz 2024. godine,
tako i iz dokumenata koji su uslijedili - IzvjeStaja
Evropske komisije o vladavini prava iz 2025.
godine, te Izvjestaja Evropske komisije o Crnoj Gori
iz 2025. godine.

Uprkos ambicioznom  planiranju  dinamike
promjene Ustava od sjednice Ustavnog odbora
odrzane pocetkom juna 2025. godine na kojoj je
“razmatran” predlog za promjenu Ustava, pa sve
do februara 2026. godine nije bilo daljeg rada u
Skupstini po ovom vazinom pitanju.

Onda je 20.februara ove godine Vlada obavijestila
predsjednika Skupstine da povlaci iz procedure
predlog za promjenu Ustava podnijet u maju
2025. godine'.

Tri dana kasnije, 23. februara, Vlada je dostavila
Skupstini novi predlog za promjenu Ustava Crne
Gore?

Osim izmjena vezanih za sastav Sudskog savjetaq,
predlog za promjenu Ustava iz ove godine sada
sadrzi i predlog za promjenu Ustava vezan za
sastav i nacin izbora ¢lanova TuzilaCkog savjeta.

Aktuelnim predlogom predloZeno je da se izmijeni
ustavna odredba® koja propisuje da Skupstina
bira i razrjeSava sudije Ustavnog suda, vrhovnog
drzavnog tuzioca i Cetiri ¢lana Sudskog savjeta
iz reda uglednih pravnika u prvom glasanju
dvotre€inskom ve€inom, a u drugom glasanju,
najranije  nakon mjesec dana, tropetinskom
ve€inom. Promjena ove odredbe predlozena je
tako da se funkcijama koje se biraju, odnosno
razrjeSavaju, ovom kvalifikovanom ve€inom
dodaju i Cetiri ¢lana TuzilaCkog savjeta iz reda
uglednih pravnika.

Predlozena je i promjena ustavne odredbe* koja
reguliSe sastav Sudskog savjeta. Po predlozenoj
promjeni umjesto ministra pravde, koji viSe
ne bi bio Clan Sudskog savjeta, broj Clanova
Sudskog savjeta iz reda sudija bio bi povecan sa
dosadasnijih ¢etiri, na pet.

1 Obavjestenje o povlageniju iz skupstinske procedure Predloga za promjenu Ustava Crne Gore, 00-11/25-1/2, 559 XXVIIl, 20.02. 2026.

2 predlog za promjenu Ustava Crne Gore, 00-11/26-2, 887 XXVIll, 23.02.2026.
3 Amandman IV stav 2 na Ustav Crne Gore
4 Amandman Vil na Ustav Crne Gore
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Kona¢no, predloZzena je i promjena ustavne
odredbe® koja se odnosi na Tuzilacki savjet i to
tako Sto se predlaze odredba koja bi propisivala
sastav Tuzilackog savjeta na nacin da on broji
deset Clanova i predsjednika. PredloZzeno je da pet
¢lanova budu drzavni tuzioci koje bira i razrieSava
Konferencija drzavnih tuZilaca, vodeci ra¢una o
ravnomjernoj zastupljenosti drzavnih tuzilaStava
i drzavnih tuzilaca. Zatim, da dva Clana budu
ugledni pravnici koji nijesu advokati, a koje bira i
razrjeSava Skustinag, na predlog nadleznog radnog
tijela, te da jedan ¢lan bude ugledni pravnik “kao
predstavnik nevladinih organizacija, a koje bira
i razrjeSava Skupstina, na predlog nadleznog
radnog tijela”. Jedan ¢lan bi bio ugledni pravnik iz
reda advokata, kojeg bira i razrjieSava Skupsting,
na predlog Advokatske komore Crne Gore, a
jedan bi bio predstavnik organa drzavne uprave
nadleznog za poslove pravosuda, “kojeg imenuje
ministar pravde iz reda zaposlenih u Ministarstvu
pravde”. Predlozeno je da sastav TuzZilackog
savjeta progladava predsjednik Skupstine, a da
mandat TuzZilaCkom savjetu traje Cetiri godine.

Kada podemo od znacaja koji Ustav ima u drzavi,
onda bi se podrazumijevalo i da je predlog
za promjenu Ustava dokument koji Vlada sa
najveCom ozbiljno§€u i painjom priprema i
upucuje Skupstini na dalju proceduru. Predlog
sadrzi brojne nomotehniCke nedostatke, iako su
naravno bitniji oni koji se mogu nazvati sustinskim
nedostacima.

Iz sadrzine predloga primjetno je da uopSste
nije predloZena izmjena ustavne odredbe® koja
taksativno propisuje nadleznosti Skupstine. Kada
je setom amandmana koji su usvojeni 2013. godine
uvedeno da Cetiri Clana Sudskog savjeta iz reda
uglednih pravnika bira Skupsting, ta nadleznost

5 Amandman XI stav 3 na Ustav Crne Gore
6 Clan 82 Ustava Crne Gore ranije mijenjan Amandmanom lil na Ustav Crne Gore
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dodata je u ustavnoj odredbi koja propisuje
nadleznosti Skupstine. Sada, nije predlozeno da
se ta odredba promijeni na nacin Sto bi i izbor i
razrjeSenje Clanova Tuzilackog savjeta koji se
dodaje u nadleZnosti Skupstine bio dodat i u
ustavnu odredbu koja propisuje te nadleznosti.

Dalje, predloZzena je promjena cjelokupnog
Amandmana VIl koji reguliSe sastav Sudskog
savjetq, alije prilikom pisanja predlozene promjene
zaboravljena odredba tog Amandmana koja
propisuje da se njime zamjenjuje ¢lan 127 Ustava
Crne Gore. Zatim, navedeno je da se mijenja
Amandman XI stav 3 i to tako da predlozena
promjena tog jednog stava sadrzi Cetiri stava, sto
je nomotehnicki nepravilno. U tim predlozenim
novim stavovima, u pogledu sastava TuZilackog
savjeta predlozena je odredba “jedan ugledni
pravnik kao predstavnik nevladinih organizacija,
a koje bira i razrieSava Skupstina, na predlog
nadleznog radnog tijela”. OCigledno je da je jedan
dio norme uz copy/paste prenijet iz prethodne
odredbe pa je prvi dio odredbe u jednini, a drugi
je nalijepljen u mnozini. Medutim, ovako kako je
napisano daje drugi smisao i djeluje kao da ¢e
nevladine organizacije Ciji je predstavnik ugledni
pravnik birati i razrjeSavati Skupsting, a intencija
je, valjda, da njihovog predstavnika, a ne njih, bira
i razrjieSava Skupstina.

Ovi tehniCki nedostaci predloga upucuju na
zakljuCak da ovom dokumentu nije posvecena
paznja koja je zbog njegove vaznosti neophodna.
Prednje, vjerovatno iz razloga sto se sa planiranim
promjenama Ustava kasni skoro godinu dana u
odnosu na dinamiku projektovanu u strateskim
dokumentima.



Medutim, to se ocigledno reflektuje i na sustinske
nedostatke ovog dokumenta. Nije sporno da zbog
ubrzane dinamike evropskih integracija otvorena
pitanja treba ubrzano rjeSavati, ali bilo je sasvim
dovoljno vremena do sada da nijesu postojali
Citavi vremenski periodi u kojima se o€igledno na
ovim pitanjima uopste nije radilo.

Imajuci u vidu da se radi o ustavnim odredbama
za njih ne mozZe vaziti pristup koji je sad vec
odomacen kada su u pitanju brojne zakonske
izmjene - wusvojimo danas, krenuéemo da
popravljamo vec sjutra.

Posebno kod €injenice da crnogorski Ustav spada
u ono §to teorija naziva “tvrdim ustavima”, ove
odredbe mogu ostati decenijoma.

Zbog toga je vrlo sporno da je za odredbe Zakona
o Drzavnom tuzZilastvu koje reguliSu sastav
TuzilaCkog savjeta, a o kojima struc¢na i laicka
javnost ima vrlo podijeliena misljenja, samo
predloZzeno njihovo integrisanje u Ustav. Bez bilo
kakve konsultacije javnosti prije toga, a ovakvo
pitanje osim javne rasprave podrazumijevalo bi
i organizovanje stru¢nih foruma na kojima bi se
doslo do najboljih rjesenija.

Prije svega, odluC¢eno je da se ne predloZe
izmjene u pogledu toga da vrhovni drzavni tuzilac
predsjedava TuzilaCkim savjetom, §to je rjeSenje
drugacije u odnosu na Sudski savjet. Ovo pitanje
zasluzuje javnu debatu i iz civilnog sektora su vec
upucene argumentovane primjedbe da se ovaj
model integrise u Ustav’.

Drugo, zadrzano je posljednje zakonsko rjeSenje po
kojem drzavni tuzioci zajedno sa predsjednikom
TuzilaCkog savjeta koji je kao vrhovni drzavni
tuziloc na vrhu tuzZilacke strukture, ¢ine vecinu

u TuZilaCkom savjetu. lako vrhovnog drzavnog
tuzioca bira Skupstina, dolaskom na tu poziciju
on postaje dio tuzilacke organizacije, a tuzilacka
organizacija ustrojena je prilicno po pravilima
subordinacije. Time nastaje ozbiljan rizik od
kumulacije mo¢i, ali i funkcijo u jednoj osobi.
Ranija iskustva u Crnoj Gori pokazala su da time
dolazi do ozbiljnog rizika da, u ovakvoj konstelaciji
snagaq, tuzioci glasaju istovjetno kao njihov Sef -
vrhovni drzavni tuzilac koji je ujedno i predsjednik
TuzilaCkog savjeta. To izaziva ozbiljan rizik da
TuzilaCki savjet kao tijelo sastavljeno od 11 ¢lanova,
u svom radu manifestuje volju jednog ¢lana. U
boljem slu¢aju - volju same tuZilacke organizacije
koja na taj na¢in umjesto demokratske institucije
postaje korporacija.

Kada je 2024. godine izmjenama Zakona o
Drzavnom tuzilaStvu vracena “vecina” drzavnim
tuziocima u TuzZilaCkom savjetu Venecijanska
komisija je u svom misljenju® navela da €e tuzioci
povratiti (blagu) veéinu zajedno sa vrhovnim
drzavnim tuZiocem, S$to nije u suprotnosti sa
evropskim standardima. Navedeno je i da se
predloZzenim modelom vra¢amo na postavku
iz 2014. godine koju je Venecijanska komisija
smatrala prikladnom. Naglaseno je i da je prema
misljenju Konsultativnhog vije¢a evropskih tuZilaca
iz 2023. godine “u savjetima sa mijeSanim
sastavom, preferabilno da tuzioci izabrani od
strane kolega ¢ine veéinu”.

Medutim, ne treba zaboraviti ni osvrt Venecijanske
komisije na izmjene Zakona o Drzavnom tuZilastvu
iz 2021. godine kojima je sastav TuzZilackog savjeta
ureden na nacin da drzavni tuZzioci nemaju vecinu.
Venecijanska komisija je tada u misljenju® navela
da ovakav predlog nije kao takav u suprotnosti sa
evropskim standardima. VK je podsjetila na svoj
ranije iznijet stav da “znaCajan dio” TuZilackog

7 Institut Alternativa, “Predlozene izmjene Ustava ne¢e unaprijediti ustavnu ulogu Tuzilackog savjeta”, 21.02.2026.

8 CDL-AD(2024)013, paragraf 17
9 CDL-AD(2021)012, paragraf 35 i 36
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savjeta treba da budu tuZioci izabrani od strane
svojih kolega. U misljenju je navedeno i da VK
nikada nije insistirala da tuzioci nuzno treba da
buduuvecini,dok se Konsultativno vijeCe evropskih
tuZilaca zalazZe za to da tuZioci imaju blagu vecinu.
Dalje se u misljenju kazZe da je kompozicija u kojoj
tuzioci imaju blagu vecinu u skladu sa evropskim
standardima, ali i da kompozicija u kojoj tuZzioci
nemaju vecinu takode nije u suprotnosti sa
evropskim standardima. Tada je VK ukazala i dg,
u slu€aju da se €lanovi iz reda uglednih pravnika,
nastave birati u Skupstini prostom veéinom,
to bi povecalo zavisnost TuZilackog savjeta
prema politickim snagama. Dalje, VK je naglasila
da je vazno da Tuzilacki savjet izbjegne dvije
opasnosti: korporativizam i politizaciju. Kada su
ugledni pravnici u manijini, kaze VK, to moze voditi
dominaciji tuzilaca i samim tim korporativisticCkom
upravljanju. VK navodi i da je ova opasnost veca
u tuzilakim nego u sudskim savjetima jer su
tuzilacki sistemi hijerarhijski uredeni i postoji
kultura subordinacije koja rezultira u tome da
tuzioci u takvim savjetima glasaju zajedno sa
vrhovnim drzavnim tuziocem. Sa druge strane,
naglasava VK, povecanje kvote uglednih pravnika
moZze voditi politizaciji i ugroZzavanju nezavisnosti,
imajuci u vidu da se ugledni pravnici biraju u isto
vrijeme (od istog saziva Skupstine) i to prostom
vec€inom. Dalje, VK navodi da postoji vise nacina
da se umaniji rizik od politizacije i da je prvi medu
njima biranje uglednih pravnika u Tuzilackom
savjetu kvalifikovanom ve€inom.

Prema tome, iz dosadasnjih dokumenata moze
se iSCitati da ne postoji insistiranje Venecijanske
komisije da tuzioci zajedno sa vrhovnim drzavnim
tuziocem ¢ine ve€inu u Tuzilackom savjetu.

Naprotiv, VK je vrlo decidirano ukazala da treba

izbje€i i korporativizam i politizaciju. U odnosu
na politizaciju kao najbolji model ukazano je da
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izbor Clanova Tuzilackog savjeta koji se biraju u
Skupstini treba da bude vrSen kvalifikovanom
vecinom.

Cini se da se predlozenim modelom rjesava
pitanje opasnosti od politizacije jer se za izbor
¢lanova Tuzilackog savjeta uvodi kvalifikovana
vecina. Medutim, o€igledno se ozbiljno povecava
rizik od korporativizma.

Nije sporno da Konsultativno vijeCe evropskih
tuzilaca smatra da su dobri modeli u kojima tuzioci
¢ine vecinu u tuzila¢kim savjetima. Nije sporno ni
da Konsultativno vije¢e ima svoju zna¢ajnu ulogu
i doprinos u razvoju standarda vezanih za vrSenje
tuzilacke funkcije. Ipak, nije neocekivano da se
Konsultativno vije€Ce evropskih tuzilaca zalaze
za ovakav model jer je to tijelo sastavljeno od
tuzilaca.

U adekvatnim demokratskim uslovima stav
Konsultativnog vije€a evropskih tuzilaca trebalo
bi podrzati.

Medutim, specificnosti crnogorskog sistema su,
izmedu ostalog, u tome Sto se argumentovano
moZe tvrditi da su se u ranijem periodu, dok su
tuzioci Cinili ve€inu u TuzilaCkom savjetu opasnosti
od korporativizma i ostvarile.

Reforma tuzilackog sistema, koja je prepoznata
i priznata i u medunarodnim dokumentima,
zapoceta je upravo u kratkom periodu u kojem
tuzioci nijesu ¢€inili ve€inu u TuZilaCkom savjetu.

Da li je dobro rjeSenje da se izriCito predvidi da
dva ¢lana Tuzilackog savjeta koje Skupstina bira
iz reda uglednih pravnika ne mogu biti advokati,
dok je jedan advokat koji se bira na predlog
Advokatske komore, takode je podlozno diskusiji.



Taj model uveden je zbog javne diskusije ha temu
da li ¢lanstvo aktivnih advokata u TuZilackom
savjetu otvara pitanje postojanja  konflikta
interesa. Medutim, to Sto je specificirano da je
jedan od ¢lanova po sadasnjem modelu aktivni
advokat, a da druga dva koja bira Skupstina
to ne mogu biti, ne rjeSava pitanje postojanja
potencijalnog konflikta interesa.

Ovdje posebno treba imati u vidu da postojeci
zakonski model sastava Tuzilackog savjeta
podrazumijeva ograniCenje da se za clana
TuzilaCkog savjeta iz reda uglednih pravnika
ne mozZe birati lice koje je obavljalo sudijsku ili
tuzilacku funkciju u prethodnih osam godina.
lako nije predlozeno da se to ogranic¢enje sada
integrie u Ustav, ono svakako do daljnjeg postoji
kao zakonsko ogranicenje.

U prethodnom izvjestaju’ posebno smo analizirali
pitanje da li ovaj model vodi do rizika da ¢lanovi
TuzilaCkogsavjetakoje bira Skupsting, saizuzetkom
jednog ¢lana koji se bira na predlog Advokatske
komore, nemaju bilo kakvo pravosudno iskustvo.
U situaciji kad su ti €lanovi jos i u manijini u odnosu
na tuzioce, namece se zaklju¢ak, da njihov polozaj
i uticaj postaje inferioran.

MoZe se uociti i da ovaj model ¢lanova koji izri€ito
nijesu advokatiijedan ¢lan koji jeste nije predlozen
u pogledu sastava Sudskog savjeta. Odnosno,
kod Clanova Sudskog savjeta koji se biraju iz
reda uglednih pravnika ne postoji ogranicenje u
odnosu na to jesu li ili nijesu advokati. Namece se
da bi ispravan put bio prvo utvrditi koji je model
dobar, pa ga onda primijeniti na oba savjeta.

Smatramoidaimaitekako prostora da se analizira
da li €lanstvo u savjetima treba profesionalizovati.
Slozenost nadleznosti koje imaju Sudski i Tuzilacki
savjet podrazumijevaju kontinuiran rad i to
predstavlja argumente koji bi upuéivali da ovo
pitanje treba ozbiljno razmotriti. Naro€ito kada se
ima u vidu da su u sistemu ve€ profesionalizovana
tijela koja kolegijalno odluc¢uju, a koja u odnosu na
pravosudne savjete imaju mozda zna¢ajno manje
sloZzene nadleznosti i odgovornosti.

Sve navedeno upucuje na to da postoji sijaset
otvorenih pitanja koja bi trebalo javno raspraviti
i do¢i do najbolieg modela prije nego Sto se
rieSenja unesu u Ustav jer svako ustavno rjeSenje
moze proizvoditi posljedice decenijama. Ukoliko
te posljedice budu negativne od brojnih faktora
zavisi da li ¢e se posti¢i ve€ina za ponovnu
promjenu Ustava kako bi se posljedice ispravile.

I 10 Sinisa Gazivoda, Cetvrt vijeka pravosudne reforme: dokle smo?, Centar za demokratsku tranziciju, novembar 2025.
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2.2. Budzetska izdvajanja za pravosude

Akcionim planom za sprovodenje strategije
reforme pravosuda za period 2024-2025. godine
planirano je da se u periodu od treceg kvartala
2024. godine do kraja prvog kvartala 2025. godine
utvrdi predlog zakona kojim se ureduje finansijski
poloZaj nosilaca pravosudnih funkcija.

Period realizacije ove aktivhosti pomjeren je
Akcionim planom za ispunjavanje zavrsnih mjerila
u pregovarackom poglavlju 23 iz aprila 2025.
godine koji je predvidao da €e ta aktivnosti biti
zavrSena u Cetvrtom kvartalu 2025. godine.

Novo pomjeranje planiranja kada ¢&e biti
realizovana ova aktivhost desilo se Akcionim
planom za sprovodenje strategije reforme
pravosuda za period 2026-2027. godine koji je
usvojen u februaru ove godine. Novim Akcionim
planom planirano je da se utvrdi Predlog zakona
o zaradama i drugim pravima u vezi sa vr§enjem
pravosudne i ustavnosudske funkcije do kraja
drugog kvartala ove godine.

Privremmeno rjeSavanje ovog pitanja izvrSeno
je krajem jula 2025. godine kada je Skupstina
dopunila Zakon o Ustavhom sudu Crne Gore,
Zakon o Sudskom savjetu i sudijoma i Zakon o
Drzavnom tuzilaStvu. Tim dopunama unijete su
priviemene norme (lex temporalis) sa vazenjem
do 1. januara 2026. godine, kojima je u svakom
zakonu pojedinacno, za nosioce pravosudnih
funkcija predviden “dodatak na funkciju u iznosu
od 30% visine osnovne zarade”.

| ™ oia
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Vlada je krajem 2025. godine predloZila nove
zakone o dopunama pravosudnih zakona kako
bi se ovo privremeno rjeSenje produzilo do 3l.
decembra 2026. godine. Kako Skupstina do kraja
jesenjeg zasijedanja 2025. godine nije usvoijila ove
dopune, to je izvrSeno na vanrednom zasijedanju
krajem februara 2026. godine, sa retroaktivnim
vazenjem od 1. januara. To zna€i da je predvideni
dodatak na zaradu za naknadno isplaéen
nosiocima pravosudnih funkcija za period koji nije
bio “pokriven” ovim privremenim normama.

U prethodnom izvjeStaju" posebno smo
akcentovali da bi bilo pogreSno da se pitanje
zarada rjeSava samo ukupnim srazmjernim
pove€anjem. Ovo iz razloga Sto zbog razli€itih
faktora i raznih dodataka na zarade u ovom
trenutku razlike u zaradama izmedu pojedinih
pravosudnih funkcija ili izmedu pojedinih lica
koja na istom nivou u sistemu obavljaju funkcije
nijesu prilagodene razlici u slozenosti tih poslova,
niti potrebnim kompetencijoma. Posebno treba
preispitati uvecCanje zarade kroz pripravnost i
dezurstvo jer se deSava da putem tih uvecanja
pojedini nosioci pravosudnih funkcija ostvaruju
nesrazmjerno vecu zaradu u odnosu na njihove
kolege koje rijeSe veci broj predmeta ili rjeSavaju
sloZenije predmete ili u ukupnosti imaju ve€i obim
posla.

Kada su u pitanju budZetska izdvajanja za
pravosude stratesSki dokumenti predvidaju da
pravosudni budzet do 2027. godine dostigne 1%
BDP-a. U vazecoj Strategiji reforme pravosuda

10



napominje se i da je ovaj cilj bio zacrtan ranijim
strateSkim dokumentima, ali da nije dostignut:
“BudZet sudova i tuZilaStava je uveéan,ali i dalje
ispod vrijednosti od 1% BDP koja je u prethodnom
reformskom periodu prepoznata kao target
koji bi omogucio nesmetan rad i unaprjedenje
pravosudne infrastrukture™.

Takode, u vazecoj Strategiji reforme pravosuda
se navodi da je “neophodno nastaviti zapocleti
trend uvec¢anja pravosudnog budZeta, uz potrebu
da, u toku sprovodenja Strategije, bude dostignut
cilj od 1% BDP-a. lako iznad prosjecnih vrijednosti
u Evropi, ovakav target je uslovljen potrebom
za masivnim intervencijama u pravosudnoj
infrastrukturi i informacionom sistemu”.

Medutim, u tabeli indikatora realizacije ovog
operativnog cilja kao indikator u€inka je navedeno
“procenat budZeta koji se izvaja za pravosude”.

Ovako postavlijen indikator ocigledno je
kontradiktoran sa ciljem koji je jasno i decidno
naveden u samoj Strategiji.

To je vjerovatno i uzrokovalo da se postignuti
rezultati za ovaj proklamovani cilj prikazuju
optimisti€nije nego $to su u stvarnosti.

Naime, u tekstualnom dijelu Godisnjeg izvjestaja
o sprovodenju Akcionog plana za implementaciju
Strategije reforme reforme pravosuda 2024-2027.
za 2025. godinu, konstatovano je da je povecan
procenat budzeta koji se izdvaja za pravosude, pa
je u 2025. godini iznosio 1,23%.

U ovom dokumentu takode je konstatovano:
“Posebno je znacajno Sto ovaj indikator ima trend
rasta u smislu da budzZet za sudstvo i drzavno

12 Vlada Crne Gore, Ministarstvo pravde, Strategija reforme pravosuda 2024-2027.
13 Ministarstvo finansija, Mjesec¢ni makroekonomski izvjestayj, februar 2026.
14 Skupstina Crne Gore, Vodic¢ kroz Budzet Crne Gore za 2026.
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tuzilaStvo u 2025. godini Cini 123% od BudZeta
Crne Gore a ciljana vrijednost je bila 0,90%".

Medutim, kada se ima u vidu cilj naveden u
Strategiji ocCigledno je da je ovaj “uspjeh” u
Godisnjem izvjestaju “ruziCasto” interpretiran.

lako su BDP i godisnji budzet razliCite kategorije,
Godisniji izvjestaj je saCinjavan po indikatorima iz
tabele, a ne po onome sto je cilj koji je naveden
u Strategiji. Nema sumnje da se projekcija mora
ravnati po BDP, a ne po godiSnjem drzavnom
budzetu jer je taj cilj i ranijom Strategijom trebao
da bude ostvaren davne 2022. godine.

Bruto domacéi proizvod (BDP) je u 2025, prema
preliminarnim podacima Monstata, iznosio
8,17 milijardi eura®. Ciljana vrijednost od 0,90%
racunata prema ovom projektovanom BDP-u
iznosila bi preko 73 miliona eura.

BudzZet za sudstvo i Drzavno tuzilastvo prema
Zakonu o budzZetu Crne Gore za 2025. godinu
iznosio je nesto ispod 50 miliona eura. Znaci da
je u 2025. godini godisnji budzet za pravosude
iznosio priblizno 0,61% projektovanog BDP-a.

Prema tome, zakljuCak iz GodiSnjeg izvjestaja
da je u 2025. godini, ne samo postignuta nego i
premasena ciljana vrijednost o€igledno je baziran
na indikatorima koji omogucavaju uljepsavanje
stvarnosti.

Projektovani BDP za 2026. godinu je 8,56 milijardi
eura', pa bi 0,9% BDP za pravosudne budZete bilo
oko 77 miliona eura. Zakonom o budzetu Crne Gore
za 2026. godinu predvideno je oko 50,5 miliona za
sudstvo i Drzavno tuzilastvo, Sto je neSto manje
od 0,6% projektovanog BDP-a za 2026. Dakle, ovi



budzeti bi trebali bili oko 50% veci da bi se postiglo
ono $to je planirano da se postigne jo$ prosle
godine.

Tu treba imati u vidu da je za 2027. godinu prema
Strategiji planirano postizanje 1% BDP-a, a joS uvijek
nije ni priblizno postignuto ono sto je planirano za
2025. godinu.

3. Efikasnost pravosuda

Prema GodiSnjem izvjeStaju o radu Sudskog
savjeta i ukupnom stanju u sudstvu za 2025.
godinu proizilazi da su u 2025. godini sudovi
primili 91.300 predmeta, a rijesili 93.511 predmeta,
odnosno, sudovi su rijesili vise predmeta nego Sto
su primili. lako, je doSlo do smanjenja primljenih
predmeta u odnosu na 2024. godinu za skoro
3.000 predmeta, sudovi su i rijesSili skoro osam
hiljada predmeta vise u 2025. nego u 2024. godini.

To znaci da su u 2025. godini sudovi ostvarili
pozitivan koeficijent savladavanja priliva, odnosno
da su tokom jedne godine rijesili viSe predmeta
nego Sto su primili. Negativan koeficijent
naravno povecava zaostatak, dok se pozitivhim
koeficijentom on smanjuje.

Ovi podaci naroc€ito su vazni kada se ima u vidu
da je u posljednijih 15 goding, ovaj koeficijent bio
pozitivan samo jednom 2012. godine, kada je
rijeSeno nesto vise od dvije hiljade predmeta nego
§to je primljeno.

15 Upravni sud Crne Gore, lzvjestaj o radu za period 01.01.2025 - 3112.2025, februar 2026.

Prema tome, rezultat iz 2025. godine u pogledu
koeficijenta savladavanja priliva izuzetno je
pohvalan i predstavlja preokret u odnosu na
dugogodisnje  poveCavanje zaostatka. Taqj
zaostatak u 2025. godini ne samo da nije povecan
Sto je bio viSegodisnji trend, nego je i smanjen.

Treba naglasiti i da je Strategijom reforme
pravosuda planirano da se za 2025. godinu
dostigne  100%  koeficijenta  savladavanja
predmeta, sto je, prema ovim rezultatima, ne
samo postignuto ve¢ i premaseno i predstavija
pohvalan rezultat.

Kada su u pitanju pojedinacni sudovi najbolje
rezultate po broju rijeSenih predmeta u odnosu
na priliv postigao je Upravni sud Crne Gore.
Ovo je posebno znacajno jer je taj sud u dugom
vremenskom periodu imao zaostatak koji se
povecavaoo. Taj sud u 2025. godini primio je nesto
ispod osam i po hiljada predmeta, a tokom godine
rijeSio je neSto preko 13 hiljoda predmeta. Na tqgj
nacin vrlo znacajno je smanjen zaostatak. Mora
se naglasiti da je taj zaostatak i dalje ozbiljan pa
je na kraju 2025. godine ostalo nerijeSenih preko
22 hiljade predmeta. Prema tome, neophodno je
i da se u budu¢em periodu rjeSava mnogo vise
predmeta nego Sto je primljeno da bi se postigla
adekvatna azurnost.

U 2025. godini godisnja norma za sudije Upravnog
suda ostala je na 300 predmeta po sudiji. Iz
IzvjeStaja o radu Upravnog suda za 2025. godinu'®
vidi se da je veci broj sudija trostruko premasio
godiSnju normu, dok je jedan sudija petostruko
premasio normu. lako su ovakvi rezultati izrazito
pohvalni, oni pokazuju i da je godiSnja norma
nerealno nisko postavljena na §to smo ukazivali i
u prethodnom izvjestaju. Ovu tvrdnju opravdava

16 Sinisa Gazivoda, Cetvrt vijeka pravosudne reforme: dokle smo?, Centar za demokratsku tranziciju, novembar 2025.
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¢injenica da je u 2025. godini u Upravnom sudu po
sudiji prosje¢no rijeSeno 820 predmeta, odnosno
skoro tri puta viSe od propisane norme.

Od posebne vaznosti za Upravni sud je i broj
predmeta koji se rijeSi u sporu pune jurisdikcije.
Simplifikovano, prema procesnom zakonu Kkoji
reguliSe ovu oblast”, pod odredenim uslovima
Upravni sud moze i sam odluciti o upravnoj stvari.
Takode, ukoliko priroda stvari to dozvoljava,
ukoliko je ve¢ jednom poniSten upravni akt u
istom upravnom predmetu, Upravni sud bi, po
procesnom zakonu, morao sam da rijesi upravnu
stvar. Ovo znacida Upravnisud, kada jeto moguce,
moze i sam da rijeSi predmet upravnog postupka
umjesto da ponistava i vra¢a upravnim organima
predmet na ponovni postupak. Ukoliko je oko tog
upravnom predmeta ve¢ jednom predmet vra¢ao
na ponovno odlugivanje upravnim organima,
ukoliko je to moguce, Upravni sud bi morao sam
da rijesi predmet.

Medutim, rjieSavanje u sporu pune jurisdikcije pred
Upravnim sudom se neopravdano rijetko desava.
Zbog toga, pojedini upravni predmeti dolaze na
Upravni sud i po viSe puta. lako, tehni¢ki na taj
nacin Upravni sud svaki put kada odlucuje rijesi
novi predmet, zapravo se sustinski radi o istom
predmetu.

Izbjegavanje da se odlu¢i u sporu pune
jurisdikcije, osim $to je jako nepovoljno za stranku
jer se rjeSavanje upravnog predmeta prolongira,
negativno se odrazava i na priliv jer isti predmet
po vise puta odlazi na odlu¢ivanje Upravnom
sudu, a sa aspekta priliva taj predmet je svaki put
“novi” predmet.

7 Clan 36 Zakona o upravnom sporu (Sluzbeni list CG”, br. 54/2016, 11/2024 i 53/2025)

18 KS predmeti

Zbog ovih okolnosti vrlo je vazno da se u godisnjim
izvjeStajima Upravnog suda prikazuje broj
predmeta koiji je rijeSen u sporu pune jurisdikcije,
8to za sada nije slucaij.

Vrhovnisud Crne Gorerijesio je skoro300 predmeta
viSe nego Sto je primio u 2025. godini. Kada se
ima u vidu da je Vrhovni sud u 2025. godini primio
gotovo hiljadu predmeta viSe nego Sto je primio
2024. godine, moze se reci da je ostvareni rezultat
izuzetan. Vrhovni sud, u odnosu na postignuto
godisnje rjeSavanje nema preveliki broj predmeta
koji su ostali nerijeSeni na kraju 2025. godine, a §to
mu omogucava da u dogledno vrijeme dodatno
popravi azurnost.

Isto se odnosi i na Privredni sud Crne Gore kojiima
sloZzenu nadleznost i imao je jako veliki problem
sa zaostatkom, a postigao je da rjeSava vise
predmeta nego $to primi tokom godine.

Kada je u pitanju Visi sud u Podgorici, kao sud
sa izuzetno vaznim nadleznostima, primjetno je
da su se njegovi rezultati popravili u nadleznosti
onih predmeta koje javnost prati sa najve€im
interesovanje, a to su tzv. specijalni predmeti®.
U 2025. godini primljena su 62 takva predmetq,
a rijeSeno ih je 66, odnosno, vise nego Sto je
primljeno.

Medutim, u prethodnom izvjestaju'’® naglasili smo
da posebnu paznju treba posvetiti predmetima
u kojima Visi sud u Podgorici postupa kao
drugostepeni. Radi se o krivicnim i gradanskim
predmetima koje su u prvom stepenu sudili
osnovni sudovi u juznoj i centralnoj regiji Crne
Gore, a protiv kojih je izjavljena zalba po kojoj
odlucuje Visi sud u Podgorici.

19 Sinisa Gazivoda, Cetvrt vijeka pravosudne reforme: dokle smo?, Centar za demokratsku tranziciju, novembar 2025.
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Nije sporno da su “specijalni predmeti” od
posebnog znacaja za opsti interes. Medutim,
Cinjenica da se postupanju Viseg suda u
drugostepenom referatu ne posvecuje adekvatna
paznja €ini da se ovaj problem sve viSe usloznjava.

Visi sud u Podgorici u 2025. godini primio je 1.619
krivicnih predmeta za drugostepeno rjeSavanje. U
istom periodu rijeSio je 1.258 takvih predmeta, pa
je samo u prosloj godini napravljen zaostatak od
preko 350 predmeta.

Gradanskih predmeta  za drugostepeno
rjeSavanje u 2025. godini u Visem sudu u
Podgorici je primljeno 6.210, a rijeSeno je 5.510,
pa je napravljen zaostatak od 700 predmeta uz
vec postojeCi znacajan zaostatak. Tako je u 2026.
godinu prenijeto iz ove oblasti preko Cetiri i po
hiljade nerijeSenih predmeta.

Drugostepeno odlucivanje u krivicnim
predmetima pred Visim sudom u Podgorici u
2025. godini prosjecno je trajalo 200 dana. Dvije
godine ranije prosjec¢no trajanje odlucivanja tih
predmeta bilo je 140 danag, pa se prema tome u
ovom uporednom periodu produzilo za skoro dva
mjeseca.

U drugostepenim gradanskim predmetima ti
parametri su jos l0Siji pa se sa prosjecnih 147 dana
u 2023. godini, prosje¢no trajanje odlucivanja u
2025. godini povecalo na 238 dana.

U prethodnom izvjestaju posebno smo adresirali i
pitanje alternativnog rijeSavanja sporova®. Ukazali
smo da je poseban problem §to je za pojedine
vrste sporova pokusaj alternativhog rjeSavanja
obavezan, a da statistika pokazuje da je u velikom
sluc¢aju to samo forma koja se mora ispuniti bez
narocitog efekta.

20 |bid.

Na slican zaklju¢ak navode statisticki podaci
za 2025. godinu. Iz IzvjeStaja o radu Centra za
alternativno rjeSavanje sporova za 2025. godinu?
proizilozi da je tokom godine primljeno 7.144
predmeta, a da je sporazum postignut u samo
565 predmeta.

Posebno i dalje zabrinjavaju sporovi u kojima
je drzava tuzena strana gdje je tokom godine
primljen 461 takav predmet iz kategorije opstih
sporova i 691 predmet iz kategorije radnih sporova.
Odnosno, Centar je primio 1.152 predmeta u kojima
je tuzena strana drzava. Pred Centrom tokom
2025. godine rijeSeno je sporazumom ukupno 19
predmeta u kojima je drzava tuzena strana.

Ovi statistiCki podaci visestruko su zabrinjavajuci.
Prvo, drzava je ta koja je propisala obavezu da se
neki sporovi moraju pokusati rijesiti alternativno, a
onda kada je ona stranka u postupku u statisticki
zanemarljivom broju predmeta pristaje na takav
nacin rjeSavanja spora. Drugo, drzava na taj nacin
Salje i drugima prili€no jasnu poruku da umjesto
alternativnog rjeSavanja spora treba izabrati
parnicenje.

Ocigledno je da ima prostora da se napravi
analiza koji broj od ovih sporova u kojima drzava
nije pristala na alternativno rjeSenje se u konacnici
izgubi, a posebno koliko novca poreskih obveznika
se isplati zbog kamata i troSkova postupka samo
zbog toga sto nije prihvaceno alternativno rjeSenje
spora.

Takvi podaci ne mogu se naci u godisnjem
lzvjeStaju o radu Zastitnika imovinsko-pravnih
interesa?? koji zastupa drzavu u sudskim
sporovima. Stavise, u godisnjem Izvjestaju se ne
moze pronaci ni informacija u koliko slu¢ajeva
pred sudom je Zastitnik zastupajuéi drzavu dobio
spor, a u koliko je izgubio spor.

21 Centar za alternativno rjeSavanje sporova, Izvjestaj o radu Centra za alternativno rieSavanje sporova za 2026. godinu, februar 2026.
22 7aititnik imovinsko-pravnih interesa, ZU broj 272/25, lzvjestaj o radu za 2025. godinu, mart 2026.
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4. Odgovornost
pravosuda

Centralna tema po pitanju odgovornosti u
pravosudu je i dalje pitanje vetinga. Sredinom
2025. godine Vije€e za nacionalnu bezbjednost
preporucilo je Ministarstvu pravde da se “u
saradnji sa Evropskom komisijom hitno pripremi
model za uvodenje vetinga, s posebnim osvrtom
na provjeru integriteta, profesionalnosti i stilova
Zivota nosilaca pravosudnih funkcija”.

U duZem vremenskom periodu iz politickih krugova
neuporedivo viSe je na ovu temu doslo zapaljive
retorike, nego bilo kakvih konkretnih predloga.

lako u dosadasnjem periodu Ministarstvo pravde
nije predlozilo konkretna rjeSenja resorni ministar
je javno saopstio da veting mora biti kontinuiran
proces “jer jedno je veting, a drugo je hajka™:.
Ova izjava mozZe se okarakterisati kao zapravo
do sada najzrelije adresiranje ovog sloZzenog
problema koje dolazi sa adresa vlasti jer uvazava
neophodni oprez na koji je upucivao dio civilnog
sektora i stru€ne javnosti.

I 23 KR, ,BoZovic: Veting u pravosudu -kontinuiran proces, ne politicka hajka“, RTCG, 27.11.2025.
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5. Zakljucna
razmatranja i preporuke

Izmjene Ustava, kao najviseg pravnog akta, ne
bi smjele biti rezultat Zurbe u pokusSaju da se u
kratkom roku ispune formalni zahtjevi procesa
pristupanja. RjeSenja koja se unesu u Ustav
proizvode dugorocne posljedice i mogu oblikovati
funkcionisanje sistema decenijama. Zbog toga je
neophodno obezbijediti temeljnu stru¢nu i javnu
raspravu, unaprijediti kvalitet predlozenih rjeSenja
i teziti postizanju Sireg politickog i drusStvenog
konsenzusa. Reforma Ustava ne smije se svesti
na zadovoljenje minimuma proceduralnih uslova,
ve€ se mora teZiti tome da ona dobije legitimitet,
kao rezultat promisljenog i inkluzivhog procesa.

PredloZzeni model TuzZilaCkog savjeta zahtijeva
dodatno preispitivanje, posebno u dijelu koji se
odnosi na odnos snaga unutar ovog tijela. lako
pojedina rjeSenja doprinose smanjenju rizika
od politizacije, istovremeno se otvara pitanje
povecanog uticaja same tuZilaCke organizacije,
odnosno rizika od korporativizma. U sistemu koji
je hijerarhijski ureden, takva konstelacija moze
dovesti do koncentracije modi i slabljenja uloge
Savjeta kao nezavisnog tijela. Dodatno, ostaje
nejasno i normativno nedosljedno zasto se u
pogledu sastava Sudskog i TuzilaCkog savjeta
primjenjuju razliciti kriterijumi za izbor Clanova iz
reda uglednih pravnika. Ova pitanja zahtijevaju
dodatnu analizu i jasno obrazlozenje.

Finansiranje pravosuda i dalje zna¢ajno zaostaje
za strateSki definisanim ciljevima. Uprkos
formalnim interpretacijoma o napretku, stvarni
nivo budZetskih izdvajanja ne prati planiranu
dinamiku i ostaje ispod projektovanih vrijednosti

Spremnost pravosuda za ulazak u Evropsku uniju

u odnosu na BDP. Umjesto prilagodavanja ciljeva
postojeCem stanju, neophodno je dosljedno raditi
na njihovom ispunjenju. Budzetska izdvajanja
predstavljaju najkonkretniji pokazatelj prioriteta
drzave, i bez adekvatnog finansiranja tesko je
ocekivati odrzivo unapredenje rada pravosudnih
institucija.

Podaci za 2025. godinu ukazuju na znacajno
unapredenje  efikasnosti pravosuda,  Sto
predstavlja vazan i ohrabrujuéi iskorak nakon
dugog perioda rasta zaostalih predmeta. Ipak,
ostaje otvoreno pitanje da li se radi o odrZzivom
trendu ili o rezultatu jednokratnog intenziviranja
rada u odredenim segmentima sistema. Posebno
zabrinjava moguénost da se poboljSanja ostvaruju
selektivno, dok se u drugim dijelovima sistema,
poput drugostepenog postupanja pred VisSim
sudom u Podgorici, efikasnost pogorsava. Ovakvi
disbalansi ukazuju na potrebu za sistemskim
pristupom koji ¢e obuhvatiti cijeli pravosudni
lanac, a ne samo njegove pojedine segmente.

Pitanje vetinga i dalje je prisutno u javnom i
politickom diskursu, ali bez jasnog sadrzajaq,
metodologije i institucionalnog okvira. U takvom
ambijentu, veting ostaje viSe politicka parola ili
sredstvo pritiska nego iskren pokusaj reforme
pravosudnog sistema.
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