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UvoD

Pitanja reforme izbornog zakonodavstva jedno je od kljuc¢nih pitanja koje na nivou ispunjavanja
politickih kriterijuma za ¢lanstvo Crne Gore u EU iz godine u godinu budi interesovanje domace
i medunarodne javnosti. Ove godine, neocekivano, umjesto ocekivanog otvaranja politickog di-
jaloga o izmjenama Zakona o izboru odbornika i poslanika i sveobuhvatne reforme cjelokupnog
seta izbornih zakona, u fokus interesovanja nenadano su dosle inicijative Vlade za izmjenama
Zakona o registrima prebivaliSta i boravista, kao i Odluke o kriterijumima za utvrdivanje uslo-
va za sticanje crnogorskog drZavljanstva. Ovim inicijativama, umjesto da se ide ka sistems-
kom prevazilaZenju brojnih problema koji opterecuju izborne procese, a na koje domace NVO
i medunarodni posmatraci izbora ukazuju ve¢ nekoliko godina u kontinuitetu, otvoren je jedan

vlast zaista pokuSava da pripremi teren za promjenu strukture birackog tijela u Crnoj Gori?

Ova studija u fokus stavlja inicijative Vlade za izmjenama Zakona o registrima prebivalista i
boravista i Odluke o kriterijumima za utvrdivanje uslova za sticanje crnogorskog drzavljanst-
va, pokuSavajuci da odgonetne koji su razlozi opredijelili Vladu da ude u proces revizije ovih
akata. Da li je po srijedi usaglasavanje sa pravom Evropske unije, ili pak, ove inicijative zaista
imaju za krajnji cilj uredenje birackog spiska? Bilo kako bilo, ove inicijative se s pravom od dijela
javnosti dozivljavaju kao “unilateralni” pokusaj sredivanja birackog spiska, bez odgovarajuce
analize trenutnog stanja, analize drugih modela sredivanja birackog spiska, uporednih iskus-
tava, ukljucivanja svih relevantnih subjekata, Sirokog parlamentarnog dijaloga, i mogu izazvati
izaziva otpor i bojazan kod znacajnog dijela populacije, o ¢emu Vlada Crne Gore, kroz svoje
postupanje mora voditi racuna i o ¢emu se mora jasno i nedvosmisleno postaviti i snagom argu-
menata umiriti one koji osjecaju strah i nelagodu. Od iskrenosti, uvjerljivosti i vjerodostojnosti
tih odgovora, zavisice da li ¢e do¢i do otklanjanja bilo kakvih politickih ili nacionalnih kalkulaci-
ja, zakulisnih radnji i skrivenih motiva, kako ovo ne bi dovelo do osje¢aja drustveno-politicke
ponizZenosti, ogorcenosti, traume i frustracija jednog dijela stanovniStva i time joS$ viSe nahrani-
lo postojece drustvene podjele.

.....

ju primjenu Zakona o registrima prebivaliSta i boravista i Odluke o kriterijumima za utvrdivanje
uslova za sticanje crnogorskog drzavljanstva. Uz to, studija nastoji da objasni korelaciju izmedu
Vladinih inicijativa sa pitanjima uredenja birackog spiska, kao i najave liberalizovanja sistema
drzavljanstva. Ova studija traga da dode do odgovora na odredena veoma znacajna pitanja,
poput: zbog cega se, u ovom trenutku, aktuelizuju ove navedene teme? Koji su motivi i cilje-
vi istih i zaSto aktivnosti nisu koordinirane s aktivnostima na utvrdivanju broja crnogorskih
drzavljana koji su, suprotno Zakonu o crnogorskom drZavljanstvu, stekli drzavljanstvo neke
druge drZave, kao i sa procesom pokretanja sveobuhvatnog parlamentarnog dijaloga o reformi
izbornog zakonodavstva?

Studija je podijeljena u cetiri poglavlja. U prvom poglavlju, predstavljen je pravni okvir koji
ureduje pitanja prebivaliSta i drzavljanstva u Crnoj Gori, sa posebnim osvrtom na pitanja koja
su u dosadasnjoj primjeni ocijenjena kao sporna. Drugi dio studije posvecen je predstavljan-
ju medunarodnih standarda i komparativnih iskustava u pogledu ostvarivanja birackog prava,
prebivalista i drzavljanstva. U tre¢em poglavlju, data je sveobuhvatna analiza trenutnog stan-
ja i mogucih posljedica usvajanja pojedinih zakonskih rjesenja. Poseban dio ovog poglavlja
posvecen je predstavljanju aktivnosti na kontroli birackog spiska koji je pocetkom 2021. godine,



na dva izborna procesa na lokalnom nivou (Niksi¢ i Herceg Novi), sproveo Centar za monitoring
i istraZivanje CeMI. U Cetvrtom poglavlju predstavljena su zaklju¢na razmatranja i preporuke
donosiocima odluka i zainteresovanim akterima.

Konacno, ova studija dio je istrazivackih nastojanja CeMI-ja da se ovom slojevitom problemu
pride obazrivo, bez iznoSenja pausalnih ili neprovjerenih ¢injenica. U studiji su predstavlje-
ni podaci iz kojih je na$ istrazivacki tim izvukao pojedine zakljucke i preporuke koji ¢e biti u
fokusu naseg interesovanja i javnog zagovaranja i u narednom periodu. CeMI je ve¢ u nekoliko
navrata skrenuo paznju donosiocima odluka na nacionalnom i medunarodnom nivou o neo-
phodnosti stvaranja uslova za fer i slobodne izbore u Crnoj Gori. NaZalost, ove inicijative Vlade
nas udaljavaju od tog cilja. Cijenimo da su izmjene Zakona o registrima prebivalista i boravista
i predloZene Odluke o kriterijumima za utvrdivanje uslova za sticanje crnogorskog drzavljan-
stva koraci u pogreSnom smjeru i da doprinose urusavanju temelja drzavnosti Crne Gore i da
iste, ukoliko budu “unilateralno” stavljene na sto od strane predstavnika vladajuce veéine, mogu
sa velikim stepenom izvjesnosti rezultirati produbljivanjem nestabilnosti druStveno-politickog
ambijenta u susret narednim izborima u Crnoj Gori.



1. PRAVNI OKVIR

1.1. Pitanje prebivalista i potencijalne teskoce i izazovi njegovog utvrdivanja

Zakonom o registrima prebivalista i boravista' ureduje se nacin vodenja registra prebivaliSta
i registra boravista crnogorskih drzavljana i sadrZaj tih registara. Registar prebivaliSta i regis-
tar boraviSta su racunarski vodene baze podataka o crnogorskim drZavljanima koji imaju pre-
bivaliSte ili boraviSte u Crnoj Gori, kao i crnogorskih drzavljana sa boravkom u drugoj drza-
vi. PrebivaliSte je mjesto na teritoriji Crne Gore u kojem se crnogorski drzavljanin nastanio sa
namjerom da u njemu stalno Zivi, a koje je srediSte njegovih Zivotnih aktivnosti i sa kojim ima
trajnu povezanost. BoraviSte je mjesto i adresa gdje crnogorski drzavljanin privremeno boravi.
Sastavni dio registara je dokumentacija na osnovu koje se podaci unose u registar. Registar pre-
bivaliSta Cine evidencije: prebivaliSta crnogorskih drzavljana; crnogorskih drzavljana sa pre-
bivaliStem u Crnoj Gori i boravkom u drugoj drzavi; odjava prebivaliSta crnogorskih drzavljana
koji su odselili u drugu drzavu.

Vlada Crne Gore problematizovala je zakonsku odredbu, shodno kojoj crnogorski drzavlja-
ni koji imaju namjeru da se isele iz Crne Gore nemaju obavezu da odjave prebivaliste vec je
to ostavljeno kao mogucnost propisana Zakonom. Naime, ¢lanom 12 Zakona propisano je da:
,Crnogorski drZavljanin koji se iseljava iz Crne Gore da bi se nastanio u drugoj drZavi sa namje-
rom da u njoj stalno Zivi, moZe odjaviti prebivaliste.” Cini se da predlaga¢ (Vlada) prilikom rada
na ovom Zakonu nije imao u vidu medunarodna pravila i standarde koji bliZe ureduju pitanja
odjave prebivalista, iseljenja, privremenog i trajnog nastanjenja, boravisnih dozvola, viza i sl,, i
nije nastojala da ista uvazi, kao i sve potencijalne terminoloske i normativne dileme, viSesmisle-
nosti i razlicitosti. Kada govorimo o odjavi/oduzimanju/brisanju prebivaliSta, esencija i osnov-
na premisa je da “postoji namjera da se lice trajno nastani u drugoj drzavi”. Samim tim, najveci
izazov u eventualnom upravnom postupku koji ¢e biti voden u cilju odjave/oduzimanja/bri-
sanja prebivaliSta crnogorskog drzavljanina ¢e biti upravo taj da nadleZni organ (Ministarstvo
unutras$njih poslova) dokaZe i utvrdi da kod konkretnog lica zaista postoji namjera da se trajno
nastani u drugoj drzavi, odnosno da se ve¢ trajno nastanio u drugoj zemlji.

Kada se razmatra problematika prebivalista, treba imati u vidu njegova dva elementa: objek-
tivan element (corpus), to jest ¢injenicu da se pojedinac naselio (osnovao, uspostavio dom)
na odredenom mjestu i subjektivan element, to jest namjeru (volju) stalnog Zivljenja na
tom mjestu (animus semper manendi). Ipak, nakon Sto se uspostavi, prebivaliSte se ne gubi
pukim gubitkom jednog od njegovih sastavnih elemenata. Primjera radi, osoba koja je (privre-
meno) odsutna iz grada gdje je uspostavila svoje prebivaliSte nece izgubiti taj status ako Zeli
trajno Zivjeti tamo, to jest sve dok se on ili ona namjerava vratiti u isti. Isto tako, osoba koja je
uspostavila svoje prebivaliSte u odredenom gradu, ali viSe ne namjerava (trajno) Zivjeti tamo,
nece izgubiti svoje prebivaliSte u tom gradu sve dok jos uvijek Zivi tako, to jest, sve dok se on ili
ona zaista ne preseli na neko drugo mjesto.

Koliko je terminologija u vezi prebivalista kompleksna (kao i sami modeli prebivalista),

potencijalno viSesmislena, a samim tim, kategorija prebivalista teSko utvrdiva, najbolje
pokazuju primjeri pojedinih medunarodnih ugovora, koji tretiraju ovo pitanje.

! “Sluzbeni list Crne Gore, broj 46/15



Tako OECD Model-Konvencija (Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj u Evropi)? o izbjega-
vanju dvostrukog oporezivanja iz 1977. godine, u Glavi I koja se odnosi na primjenu konvencije,
odredujuci osobe na koje se konvencija primjenjuje, daje sljedec¢a odredenja: “Ova Konvencija
se primjenjuje na osobe koje su rezidenti jedne ili obiju drZava ugovornica.” Nadalje, u Glavi II,
definisu se osnovni pojmovi koji se koriste u Konvenciji, medu kojima i pojam “Rezident” pod kojim
se podrazumijeva sljedece znacenje: “Za svrhe ove Konvencije, izraz ,rezident drZave ugovornice”
oznacava svaku osobu, koja prema zakonima te drZave, u njoj podlijeZe oporezivanju na osnovu
svoga prebivalista, boravista, mjesta poslovanja ili nekog drugog kriterijuma slicne prirode. Pored
toga, Konvencija ureduje i nacin odredenja statusa fizickih lica — rezidenata drZave ugovornice
koji podrazumijeva da se lice smatra rezidentom (a)one drZave u kojoj ima na raspolaganju stalan
dom, a ako ima na raspolaganju stalan dom u objema drZavama, smatrace se da je rezident one
drzave s kojom ima uZe licne i ekonomske odnose (srediste Zivotnih interesa). Nadalje, ako se ne
moZe odrediti u kojoj drzavi lice ima srediSte Zivotnih interesa ili ako ni u jednoj drZavi nema na
raspolaganju stalan dom (b) smatrace se da je rezident drZave u kojoj ima uobicajeno boraviste.
Shodno odredbama Konvencije, ako osoba ima uobic¢ajeno boraviste u objema drZavama ili ga
nema ni u jednoj od njih, smatrace se da je rezident drZave ciji je drZavljanin, a ako je osoba drZavl-
janin obiju drZava ili nije drZavljanin ni jedne od njih, nadlezna tijela drZava ugovornica rijesice
pitanje dogovorno.

Kada je rijec o relevantnim instrumentima Savjeta Evrope i njihovom terminoloSkom odreden-
ju, Rezolucija (72) o standardizaciji pravnih koncepata prebivalista (domicile) i boravista (resi-
dence)’, koju je usvojio Savjet ministara 1972. godine, definiSe sljedece: “Koncept prebivalista
uvodi pravni odnos izmedu osobe i zemlje kojom upravlja odredeni sistem prava ili mjesta unutar
takve zemlje. Taj odnos proistice iz Cinjenice da ta osoba dobrovoljno uspostavlja ili zadrZava svoje
jedino ili glavno boraviste unutar te zemlje ili na tom mjestu s namjerom da ta zemlja ili mjesto
postanu ili ostanu srediste njenih licnih, drustvenih i ekonomskih interesa. Postojanje te namjere
moZe se utvrditi, inter alia, iz razdoblja njenog boravka, proteklog i ocekivanog, kao i iz postojanja
drugih veza licne ili poslovne prirode izmedu te osobe i te zemlje ili mjesta’.

Kada govorimo o regionalnim iskustvima u pogledu terminoloskog odredenja prebivalista, tre-
ba pomenuti Op¢i porezni zakon Republike Hrvatske*, koji u ¢lanu 38 propisuje da “porezni
obveznik ima prebivaliste ondje gdje ima stan u vlasnistvu ili posjedu neprekidno najmanje 183
dana u jednoj ili u dvije kalendarske godine. Boravak u stanu nije obvezan. (2) Ako porezni ob-
veznik u Republici Hrvatskoj ima u vlasnistvu ili posjedu vise stanova, prebivaliste mjerodavno za
oporezivanje utvrduje se prema mjestu prebivalista obitelji, a za poreznog obveznika samca pre-
ma mjestu u kojem se preteZno zadrzZava ili prema mjestu iz kojeg pretezno odlazi na rad ili obavl-
janje djelatnosti. (3) Ako porezni obveznik ima [fiskalno] prebivaliste u tuzemstvu i inozemstvu,
smatra se tuzemnim poreznim obveznikom. (4) Uobicajeno boraviste u smislu ovoga Zakona ima
porezni obveznik u onome mjestu u kojem se zadrZava pod okolnostima na temelju kojih se moZe
zakljuciti da on u tome mjestu ili na tom podrucju ne boravi samo privremeno.”

Takode, ne treba izgubiti iz vida jednu jako vaznu Cinjenicu, a to je da u drugim drzavama, shod-
no njihovom zakonodavstvu, postoji viSe kategorija i vrsta boravaka i prebivaliSta i svaka drZza-
va, sama za sebe, shodno svom zakonodavstvu, ureduje ova pitanja na razli¢ite nacine.

Na osnovu prethodnih stavova i dilema koje isti izazivaju, opravdano se postavlja pitanje kako
¢e sluzbenik MUP-a, prilikom vodenja postupka provjere/odjave prebivalista, utvrdivati ovu
odlu¢nu Cinjenicu da konkretan crnogorski drzavljanin ima stalno prebivaliSte u drugoj drzavi,

* Vidjeti vise: https://www.oecd.org/ctp/treaties/model-tax-convention-on-income-and-on-capital-condensed-version-20745419.htm
*Vidjeti vi$e: https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?ObjectID=09000016804dd56f
* Vidjeti vi$e: https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2008_12_147_4043.html
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znaju¢i da mnoge drZave ne dostavljaju podatke o prebivalistu svojih gradana. Sve i da dru-
ga drzava dostavi podatak, dostavice ga u skladu sa svojim zakonodavstvom, pa se moZe javiti
dilema da li shodno tako dostavljenom podatku konkretno lice zaista ima trajno prebivaliSte u
toj drugoj drzavi ili ima neku drugu vrstu privremenog, stalnog boravka ili pak neku trecu kat-
egoriju boravka, poznatu samo pravnom sistemu te druge drzave, te da li mu se po tom osnovu
i moZe odjaviti prebivaliste iz Crne Gore.

Dodatnu dilemu i pravni nonsens moZe izazvati i situacija u kojoj stranac u Crnoj Gori, u skla-
du sa crnogorskim zakonodavstvom, uopste i ne moze imati prebivaliste, ve¢ jedino stalni ili
privremeni boravak, pa se postavlja pitanje kako ¢e se nekom crnogorskom drzavljaninu koji
ima odobren stalni boravak u drugoj zemlji “staviti na teret da ima trajno prebivaliste i da se
trajno nastanio u drugoj zemlji”, kada sama Crna Gora ne poznaje i ne prihvata moguc¢nost da
stranac koji je stalno nastanjen u Crnoj Gori moZe imati prebivaliSte u Crnoj Gori. Dakle, moZe
do¢i do potpunog odsustva reciprociteta u odnosu na svoje drzavljane, pa ¢ak i do otvorene
diskriminacije u pristupu rjeSavanja ovog pitanja.

1.2. Pitanje drzavljanstva

Crna Gora imala je obavezu cjelovitog uredivanja nacina i uslova sticanja i gubitka crnogorskog
drzavljanstva, radi obezbjedenja potpunog uskladivanja propisa i prakse sa evropskim i medun-
arodnim standardima, kontinuiteta crnogorskog drZavljanstva u okviru drZzavno-pravnog kon-
tinuiteta Crne Gore i efikasnog ostvarivanja crnogorskog drzavljanstva. Ranijim Zakonom o
crnogorskom drzavljanstvu®, nijesu bila uredena pojedina pitanja koja moraju biti uredena za-
konom (odredena pitanja prijema, gubitka, dokazivanja drzavljanstva, dostavljanje podataka iz
evidencije i dr.), te je bilo potrebno donijeti novi zakon. Novi Zakon o crnogorskom drZavljan-
stvu® je donijet i poCeo je da se primjenjuje 2008. godine. Zakonom o crnogorskom drzavljan-
stvu ureduju se tri grupe pitanja - sticanje i gubitak drzavljanstva, procedura sticanja i gubitka
drzavljanstva i vodenje evidencije o drzavljanima.

Prema vazecem Zakonu o crnogorskom drzavljanstvu, crnogorskim drzavljaninom, u smislu
ovog zakona, smatra se lice koje je steklo crnogorsko drZavljanstvo u skladu sa dosadasnjim
propisima ako je upisano u evidenciju drZavljana u Crnoj Gori.

Bitno je naglasiti da se crnogorsko drzavljanstvo ne uspostavlja prvi put nakon obnove njene
nezavisnosti, niti donoSenjem navedenog zakona. Prva evidencija crnogorskih drzavljana usta-
novljena je nakon Drugog svjetskog rata. U SFR Jugoslaviji i republikama u njenom sastavu,
od zavrSetka Drugog svjetskog rata, postojalo je istovremeno jugoslovensko (savezno) drzavl-
janstvo i drZavljanstvo republika u njenom sastavu (lice je imalo istovremeno i jugoslovensko
drzavljanstvo i drzavljanstvo republike ¢lanice). Evidenciju o drzZavljanima republika clanica,
a time i jugoslovenskim drZavljanima, vodile su republike ¢lanice preko svojih organa. Crna
Gora je, u tom periodu, imala Cetiri zakona o crnogorskom drzavljanstvu: Zakon o drZavljan-
stvu Narodne Republike Crne Gore, donijet 1949. godine; Zakon o drZavljanstvu Socijalisticke
Republike Crne Gore, donijet 1965. godine; Zakon o drzavljanstvu Socijalisticke Republike Crne
Gore, donijet 1975. godine; Zakon o crnogorskom drZavljanstvu, donijet 1989. godine. Peti po
redu Zakon o crnogorskom drzavljanstvu’, donijet je u vrijeme postojanja SR Jugoslavije.

* “Sluzbeni list Crne Gore® broj 41/99
¢ “Sluzbeni list Crne Gore® broj 13/08
7 “Sluzbeni list Crne Gore* broj 41/99



Svi ovi zakoni uredivali su pitanje osnova i uslova za sticanje i prestanak crnogorskog drzavljan-
stva i vodenja evidencije o crnogorskim drzavljanima.

U pogledu nacina sticanja, vaze¢im zakonom se zadrzavaju rjeSenja da se crnogorsko drzavljan-
stvo stice porijeklom, rodenjem na teritoriji Crne Gore, prijemom i po medunarodnim ugovorima
i sporazumima, $to je u skladu sa medunarodnim standardima i principom nadleZnosti drzave
da svaka drzava odreduje sopstvenim zakonom ko su njeni drzavljani i da taj zakon moraju pri-
hvatiti druge drzave ukoliko je isti u skladu sa medunarodnim konvencijama, medunarodnim
obic¢ajnim pravom i pravnim principima Kkoji su generalno priznati kada se radi o drzavljanstvu.
Pri tome, rukovodedi princip je odsustvo diskriminacije na osnovu pola, vjeroispovijesti, rase,
boje koZe, nacionalnog ili etnickog porijekla.

Zakonom o crnogorskom drZavljanstvu po pravilu se omogucava posjedovanje jednog
drzavljanstva, izuzev u sljede¢im slucajevima:

e crnogorski drzavljanin koji je na dan 03.06.2006. imao i drZavljanstvo neke druge drzave
ima pravo da zadrZi crnogorsko drzavljanstvo;

e crnogorski drzavljanin koji je nakon 03.06.2006.g. stekao neko drugo drZavljanstvo moZe
zadrZati i crnogorsko drzavljanstvo, do potpisivanja bilateralnog sporazuma sa zemljom
Cije je drzavljanstvo stekao ali najduZe godinu dana od dana usvajanja Ustava Crne Gore
(to znaci do 22.10.2008. godine);

* lice koje se prima u crnogorsko drzavljanstvo po osnovu zakljucivanja braka sa crnogor-
skim drzavljaninom.

Zakon o crnogorskom drZavljanstvu, generalno, ne dozvoljava dvojno drzavljanstvo, jer za pri-
jem u crnogorsko drzavljanstvo uslov je da lice ima otpust iz dotadasnjeg drZavljanstva. Medu-
tim, od ovog principa postoje izuzeci:

e crnogorski iseljenik i ¢lan njegove porodice do treceg stepena srodstva u pravoj liniji
moZe ste¢i crnogorsko drzavljanstvo prijemom ako zakonito i neprekidno boravi u Crnoj
Gori najmanje dvije godine i ispunjava ostale zakonom propisane uslove;

* lice koje je u braku sa crnogorskim drZavljaninom najmanje tri godine i zakonito i ne-
prekidno boravi u Crnoj Gori najmanje pet godina, moZe steci crnogorsko drZavljanstvo
prijemom;

e lice ¢iji prijem u crnogorsko drzavljanstvo je od posebnog znacaja za drzavni, naucni,
privredni, kulturni, ekonomski, sportski, nacionalni i drugi interes Crne Gore, moZe steci
crnogorsko drzavljanstvo bez otpusta;

e crnogorski drZzavljanin koji je na dan 03.06.2006. imao i drZavljanstvo neke druge drzave
ima pravo da zadrzi crnogorsko drzavljanstvo.

Izvan ovih situacija, dvojno drZavljanstvo se moZe ste¢i samo na osnovu ratifikovanih medun-
arodnih ugovora ili sporazuma koje je zakljucila Crna Gora, pod uslovom uzajamnosti.

Vlada Crne Gore je 2008. godine utvrdila Osnovu za pregovore i zakljuc¢ivanje bilateralnih ugov-
ora izmedu Crne Gore i drugih drzava o dvojnom drzavljanstvu s Nacrtom ugovora.? Nakon toga,
Ministarstvo unutra$njih poslova je dostavilo Nacrt ugovora nadleznim organima Srbije, Sje-
verne Makedonije, Slovenije, Hrvatske i Bosne i Hercegovine i predloZilo da se odmah otpocne
sa pregovorima o zakljucivanju bilateralnih ugovora o dvojnom drZavljanstvu. Nacrte svojih
ugovora o dvojnom drZavljanstvu dostavili su nadlezni organi Hrvatske i Srbije.

¥ Na sjednici od 18. septembra 2008. godine



Nadlezni organ Sjeverne Makedonije obavijestio je da ta drZzava nema potrebu da zakljucu-
je ugovor o dvojnom drzavljanstvu sa Crnom Gorom. NadleZni organ Slovenije nije dostavio
odgovor, obzirom da su, u tom periodu, u Sloveniji, odrZani parlamentarni izbori i izvrSen izbor
nove vlade. NadleZni organ Bosne i Hercegovine obavijestio je da prihvata inicijativu za prego-
vore o zakljuc¢ivanju ugovora i da je, u tom smislu, pokrenut odgovarajuc¢i postupak predviden
unutrasnjim zakonodavstvom Bosne i Hercegovine. Medutim, nakon toga, sve aktivnosti po
ovom pitanju su stale.

Delegacija Vlade Crne Gore i delegacija Vlade Hrvatske odrzale su u Cavtatu prvu rundu pregov-
ora o zakljucivanju Ugovora o dvojnom drzavljanstvu. Povod za sastanak delegacija bio je pot-
pisivanje Sporazuma o readmisiji. Na sastanku je, samo u nacelu, razgovarano o Nacrtu ugovora
o dvojnom drzavljanstvu, obzirom da delegacija Vlade Republike Hrvatske nije imala stav svoje
Vlade u odnosu na rjeSenja u Nacrtu ugovora koji je predlozila Crna Gora, a narocito kada je u
pitanju odredenje ko se smatra dvojnim drZavljaninom. Nakon toga, nastupile su personalne
promjene u vrhu Ministarstva unutrasnjih poslova Republike Hrvatske i sve aktivnosti po ovom
pitanju su stale.

Sa delegacijom Vlade Srbije odrZane su Cetiri runde pregovora. UCinjen je odredeni napredak,
ali ipak nije doSlo do usaglasavanja teksta ugovora o dvojnom drZavljanstvu.



2. MEDUNARODNI STANDARDI | KOMPARATIVNA ISKUSTVA U
POGLEDU BIRACKOG PRAVA, PREBIVALISTA | DRZAVLJANSTVA

Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima UN-a, usvojen 1966. godine, propisuje u
¢lanu 25 da svaki gradanin ima pravo i mogucnost, bez diskriminacije, da ucestvuje u upravljanju
javnim poslovima, bilo neposredno, bilo preko slobodno izabranih predstavnika; da bira i da bude
biran na povremenim istinskim, opstim, jednakim i tajnim izborima, koji obezbjeduju slobodno
izraZavanje volje biraca. Nadalje, u opStoj Napomeni br. 25(57), usvojenoj 12. jula 1996. godine,
na osnovu ¢lana 40 stav 4 Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima, odreduje
se da bi drzave ugovornice u svojim odnosima, trebale preciznije odrediti razloge liSenja prava
glasa i obrazloZiti ih. Razlozi bi, shodno ovom medunarodno-pravnom instrumentu, trebali biti
“objektivni i razumni”.

Na nivou Savjeta Evrope, Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda prop-
isuje u Clanu 14 da uZivanje prava i sloboda predvidenih Konvencijom obezbjeduje se bez diskrim-
inacije po bilo kom osnovu, kao Sto su pol, rasa, boja koZe, jezik, vjeroispovijest, politicko ili drugo
misljenje, nacionalno ili socijalno porijeklo, veza s nekom nacionalnom manjinom, imovno stanje,
rodenje ili drugi status. Protokol br. 1 uz Konvenciju propisuje u ¢lanu 3 da se ugovorne strane
obavezuju da organizuju, u razumnim razmacima, slobodne izbore, tajnim glasanjem, u uslovima
koji jamce slobodno izraZavanje misljenja naroda o izboru zakonodavnog tijela. Konvencija jemci
pravo na slobodu izraZavanja, propisujuci da se isto se moZe podvrgnuti formalnostima, uslovi-
ma, ogranicenjima ili kaznama propisanim zakonom i neophodnim u demokratskom drustvu u
interesu nacionalne bezbjednosti, teritorijalnog integriteta ili javne bezbjednosti, radi sprjecavan-
ja nereda ili kriminala, zastite zdravlja ili morala, zastite ugleda ili prava drugih, sprjeCavanja ot-
krivanja obavjestenja dobijenih u povjerenju, ili radi o¢uvanja autoriteta i nepristrasnosti sudstva.

Kada je rije¢ o medunarodnim standardima u ovoj oblasti, u Crnoj Gori vlada veliko nepozna-
vanje pojmova i sudske prakse. Stoga je u ovom poglavlju posvecena veca paznja koriS¢enjem
nalaza Marca Gjidara, koji se bavio ovom problematikom u radu “Opéenito o pravu glasanja i o
birackom pravu iseljenika”. Citalac moZe nadéi vise podataka o ovoj problematici konsultujuéi
navedenu publikaciju.

Nadalje, “Kodeksom dobrog vladanja u izbornim pitanjima - smjernice i obrazloZenje”
usvojenim na 52. Sjednici Venecijanske komisije®, definisano je da se oduzimanje prava da se bira
i bude biran, moze predvidjeti, uz ispunjenje sljedec¢ih uslova (kumulativno): a) mora da bude
zakonom predvideno; b) mora se ispoStovati princip proporcionalnosti, uslovi za oduzimanje
prava da se bude biran moraju biti blaZi nego oni za oduzimanje prava glasa; c) oduzimanje
prava mora da se zasniva na mentalnoj nesposobnosti ili odgovornosti za tesko krivi¢no djelo;
d) politicka prava mogu da se oduzmu ili mentalna nesposobnost utvrdi samo izri¢itom odlu-
kom suda. Dakle, mogu se utvrditi odredbe kojima se uskracuju politicka prava. Takve odredbe,
medutim, moraju da budu u skladu s uobic¢ajenim uslovima pod kojima se osnovna prava mogu
ogranicavati, drugim rije¢ima, one moraju: 1) biti predvidene zakonom; 2) poStovati princip
proporcionalnosti; 3) biti prouzrokovane mentalnom nesposobnosc¢u ili ozbiljnom krivicnom
odgovornos$cu. Takode, politicka prava se mogu uskratiti samo na osnovu izricite sudske odluke.
Medutim, u slucaju uskracivanja prava na osnovu mentalne nesposobnosti, izric¢ita sudska odlu-
ka moZe se ticati te nesposobnosti i zahtijevati ipso jure oduzimanje gradanskih prava. U Zak-

*Smjernice od 5. i 6. jula 2002., ObrazloZenje od 18. i 19. oktobra 2002.



ljucku'® se navodi da je poStovanje pet osnovnih principa evropskog izbornog prava (opsteg,
jednakog, slobodnog, tajnog i direktno ostvarivog prava) neophodno za demokratiju. Njime se
omogucava da se demokratija izraZava na razli¢ite nacine, ali unutar odredenih ogranic¢avajuc¢ih
faktora. Ova ograniCenja proisticu prvenstveno iz tumacenja navedenih principa. Ovaj Kodeks
daje minimum pravila kojih se treba pridrzavati da bi se obezbijedilo poStovanje. Drugo, ne-
dovoljno je da se izborni zakon (u strogom smislu) sastoji od pravila koja su u skladu s ev-
ropskim izbornim principima: ovi drugi se moraju staviti u svoj kontekst i kredibilitet izbornog
postupka mora biti garantovan. Na prvom mjestu se moraju poStovati osnovna prava, a drugo,
stabilnost propisa mora biti takva da se iskljuci bilo kakva sumnja o manipulaciji. I na kraju,
proceduralni okvir mora dopustiti da se doneseni propisi efikasno sprovode.

Analizom odluka Evropskog suda za ljudska prava u Strazburu, moZe se izvesti zakljucak da
do ogranicavanja prava glasa moZe do¢i samo u izuzetnim situacijama. Kada je rije¢ o procjen-
jivanju odredenih ogranicenja politickih prava, Evropski sud za ljudska prava ne odbija uzeti
u obzir posebne prilike u kojima se nalazi doti¢na zemlja: npr, prilike svojstvene zemljama u
demokratskoj tranziciji. Ali, sa druge strane, Sud smatra takode da su ¢lanstvo u NATO-u i ulazak
u Evropsku uniju, dogadaji koji oznacavaju kraj razdoblja demokratske tranzicije.

Evropski sud za ljudska prava je zauzeo stav da demokratsko drustvo moZe preduzeti po-
trebne mjere kako bi se zastitilo protiv aktivnosti koje imaju za cilj ruSenje prava i sloboda
propisanih Konvencijom za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda. Clan 3 Protokola br. 1,
koji ustanovljava sposobnost gradanina da utice na sastav zakonodavnog tijela, ne iskljucuje
mogucnost da ogranicenja glasackog prava budu dosudena pojedincu, koji je, na primjer, pocin-
io teSke zlocCine i prekrsaje, ili Cije je ponasanje prijetilo pravnoj drzavi ili temelju demokratije.
Sud u Strazburu ne smatra nelegitimnom teZnju drzave da provjeri postojanje dovoljno uskih ili
trajnih veza pojedinaca sa zemljom. Medutim, iskljucenje bilo koje grupe ili kategorije gradana,
treba uvijek biti u skladu sa nacelima na kojima se zasnivaju odredbe ¢lana 3 Protokola br. 1.

Treba napomenuti da sprovodenje nadzora nad mjerama ogranicenja ili oduzimanja prava glasa
pripada, u prvom redu, nadleZznom nacionalnom sudu (posebno ustavnom sudu), pozivajuci se
na relevantna nacionalna i medunarodna dokumenta, posebno na Evropsku konvenciju i njene
Protokole, te na razradenu praksu Suda u Strazburu. Ogranicenja u izbornim pravima uopsteno,
posebno onih koja pogadaju cijelu kategoriju gradana, podvrgnute su strogom nadzoru Suda
u Strazburu, koji je postavio nekoliko zahtjeva potvrdenih u nizu sudskih odluka. Tako, npr;, u
odluci od 6. oktobra 2005., u predmetu Hirst protiv Ujedinjeno Kraljevstvo!l. Ova sudska odluka
saCuvala je, svakako, marginu procjenjivanja drzava, ali sklonost za njenim suZenjem veoma je
izraZena. Sud, u sprovodenju nadzora nad proporcionalnosti preduzetih mjera od strane drZave,
zahtijeva kumulativno postovanje svih Kkriterijuma navedenih pomenutoj odluci.'?

U predmetu Kuri¢ i ostali protiv Slovenije®3, Sud je presudio da je Slovenija postupkom pre-
ma “izbrisanima” (oko 25.000 gradana koji su izbrisani iz registra stalnog prebivalista) krsila
odredbe Evropske konvencije o ljudskim pravima, koje se odnose na poStovanje privatnog i
porodicnog Zivota, te priznao pravo na nematerijalnu odStetu ovim licima a Sloveniji naloZio da
u roku od godinu dana donese predlog odstete za “izbrisane”.

10 Zaklju¢ak Smjernica i ObrazloZenja, strana 35, paragraf br. 114

! Br. 2, predstavka br. 74025/1

12 Marc Gjidara: Opcenito o pravu glasanja i o birackom pravu iseljenika, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu

1 Kuri¢ i drugi protiv Slovenije (predstavka br. 26828/06). Predmet pred Evropskim sudom je bio najprije nazvan po prvopotpisanom tuziocu
iimao je naziv Makuc i drugi protiv Slovenije. Prvopotpisani tuzilac Milan Makuc je 1. 6. 2008. godine preminuo, zato je predmet koji je do
tada nosio njegovo ime preimenovan prema drugopotpisanom tuziocu Mustafi Kuric¢u.



Evropski nadzor je stroZiji kada se ogranicenje/ukidanje prava glasa odnosi na cijelu jednu gru-
pu gradana, posebno ako je rije¢ o gradanima koji se smatraju ranjivom i istorijskom Zrtvom
odredenih politickih i drugih iskljuc¢enja i diskriminacija, Sto je bio slucaj sa sudskom odlukom
u predmetu Kiss c/Madarska!*. Nadalje, 5. juna 2006., u predmetu Lykourezos c¢/Grcka'®, prema
shvatanju Suda, drZzavama je priznata moguc¢nost “uredivanja procedure nacionalnih izbora”.
Ali, istovremeno, Sud ustanovljava odredene principe, shodno kojima dopusta s jedne strane da
postoje mnogi nacini organizovanja i primjenjivanja izbornih sistema, i mnoStvo razlika usred
Evrope, posebno u istorijskom razvoju i kulturnoj raznolikosti i misljenju koje svaka pojedina
drzava treba ukljuciti u svoje sopstveno videnje demokratije... Medutim, sud je razvijao praksu
uskladivanja pravnih sistema drzava €lanica u izbornim stvarima, kroz uspostavljanje konver-
gencije izmedu zakonodavstava vecine drZzava potpisnica Evropske konvencije za zastitu ljud-
skih prava i osnovnih sloboda. Tu je politiku sudske prakse, takode, ozakonio Savjet Evrope,
kroz mjere prihvacene od Parlamentarne Skupstine ili od Venecijanske komisije. Sud je otiSao
korak dalje u restrikciji nametnutoj margini procjenjivanja drzava, u pogledu sudske odluke
donijete 8. jula 2010., u predmetu Sitaropulos et alii ¢/ Gr¢ka®. Sud smatra kako efektivnost
“prava na slobodne izbore” zahtijeva da gradani mogu ucestvovati u izboru nacionalnog Parla-
menta na mjestu njihovog prebivalista, ¢ak i kada se nalaze u inostranstvu. U ovom predmetu,
Sud je htio ojacati istinski demokratski znacaj parlamentarnih izbora. ISao je, Stavise, vrlo dale-
ko u priznavanju prava glasa iseljenih gradana, ako se ima na umu da je Grcka zemlja koja u
inostranstvu ima znacajnu dijasporu, ¢iji mnogi pripadnici posjeduju svojstvo gradanina. Sud
je dosao do ovih zakljucaka, pozivajuci se na pozitivne obaveze neposredno proistekle iz ¢lana
3 Dopunskog Protokola br. 1 Evropske konvencije za zaStitu ljudskih prava i osnovnih sloboda.
Sud je istovremeno priznao pravo da nadzire i kazni nedostatke zakonodavca prema medun-
arodnim obavezama drzave.’

Takode, treba skrenuti paznju i na jo$ jednu vaznu sudsku odluku koja je donesena 27. aprila
2010., u predmetu Tanase c/Moldavija'?, u kojoj Sud podsjeca da, ako drzava ima pravo da se
prikladnim sredstvima uvjeri u lojalnost buducih predstavnika, ta duznost vjernosti duguje se
prema drZavi a ne prema vladi. DuZnost lojalnosti prema drzavi ukljuc¢uje poStovanje Ustava,
zakona, institucija, nezavisnosti i teritorijalnog integriteta zemlje. Vlada se ne smije koristiti
duZnosti lojalnosti (ili duZnosti suzdrzanosti) da bi oslabila moguc¢nost osporavanja politickih
opozicionih stranaka ili da bi smanjila njihovo parlamentarno predstavljanje. Sud sprovodi, da-
kle, strog nadzor nad razlozima navedenim za ogranicavanje vrsenja glasackih prava, s obzirom
na to da ¢ine bitan dio javnih sloboda koje se mogu koristiti u demokratiji, te su kao takve i
svojstvene demokratiji.*®

Nema nikakve sumnje da bi ogranicenje/ukidanje birackog prava (posebno ako prikriva
politicke pobude i proizilazi iz izborne kalkulacije politicke prirode) koje bi bilo opSte, pre-
komjerno, automatsko, samovoljno i nediferencirano u vrsenju prava ustanovljenog Evrops-
kom konvencijom za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda prekoracilo prihvatljivu marginu
procjenjivanja drzave kome treba ograniciti biracko pravo. Istovremeno, bilo bi potpuno ne-
usaglaSeno sa ¢lanom 3 Protokola br. 1, koji ima za svrhu poStovanje opSteg prava glasa i slo-
bodno izrazavanje misSljenja naroda o izboru zakonodavnog tijela. To bi jako Stetilo samoj srzi
prava glasa. Potpuno liSenje prava glasa koje bi pogodilo znacajan broj ljudi, posebno onih koji
su morali oti¢i u inostranstvo bjezeci od rata i bujajuceg nacionalizma.

' Predstavka br. 38832/06

'* Predstavka Br. 33554/03

' Predstavka Br. 42202/07

7 Marc Gjidara: Opéenito o pravu glasanja i o birackom pravu iseljenika, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu.
'8 Predstavka Br. 7/08

1 Marc Gjidara: Opcenito o pravu glasanja i o birackom pravu iseljenika, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu
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Evropska Komisija se bavila pitanjem nacionalnih zakona koji uskracuju pravo glasa drzavljana
Evropske unije koji Zive izvan zemlje porijekla. U svom izvjeStaju o drzavljanstvu Evropske zajed-
nice za 2010., Komisija napominje da je jedna od prepreka koju susrijec¢u neki ljudi kao politicki
Cinioci, gubitak prava na ucestvovanje u nacionalnim izborima u drZzavi €iji su drZavljani, kada
Zive u inostranstvu. To im uskracuje pravo na ucestvovanje na nacionalnim izborima, kako u
drzavi ¢lanici iz koje poticu, tako i u drzavi ¢lanici u kojoj trenutno Zive. Nesporno, svakoj drzavi
Clanici pripada pravo da suvereno odluci o sastavu birackog tijela za nacionalne izbore (¢lan 4
stav 2 Ugovora o Evropskoj uniji). Ali, nacionalne politike koje uskracuju (de jure ili de facto)
gradanima njihovo pravo glasa, u stvari ograni¢avaju uZivanje prava koja su vezana za drZavl-
janstvo, za slobodu kretanja i boravka na teritoriji Evropske unije, $to je osnovno pravo svakog
gradanina Unije.

Od strane Evropskog suda za zastitu ljudskih prava, u predmetu Shindler protiv Velike Britani-
je?® u presudi od 7. maja 2013. (tacka 110 i 115 presude), istiCe se “da je moguce da gradani
Evropske unije sa prebivaliStem u drugoj drZavi ¢lanici i dalje odrzavaju, tokom cijelog Zivota,
bliske veze sa zemljom svoga porijekla, pa da ih se i direktno ticu doneseni propisi (zakoni) (npr.
oporezivanje, prava na penziju, imovinska prava, urbanistic¢ki propisi, odredbe koje se odnose
na vrednovanje obrazovnih i struc¢nih kvalifikacija ste¢enih u inostranstvu itd...). Zahvaljujuci
medijima, savremenim komunikacionim tehnologijama, lako je pratiti politicka dogadanja iz
inostranstva i ucestvovati u politiCkom i drustvenom Zzivotu zemlje”.?!

Evropski parlament je takode, na svojoj sjednici od 19. februara 2013., naglasio potrebu da se
razmotre postojece nacionalne politike o oduzimanju prava glasa gradana koji ne Zive u zemlji,
te razlozi na kojima se takvo postupanje zasniva. U svom izvjestaju za 2013., Komisija je najavila
da ¢e predloziti konstruktivne nacine za gradane, koji borave u nekoj drzavi ¢lanici, za potpuno
ucestvovanje u demokratskom Zivotu Unije, te da pritom zadrzZe svoje pravo glasa na nacional-
nim izborima u zemlji svog porijekla (Akcija 12). Tako je u svom SaopStenju Evropskom parla-
mentu, Savjetu, Ekonomskom i socijalnom odboru i Odboru regija, od 29. januara 2014., (Com
- 2014 - 33 final), Komisija Zeljela: predloZiti nacine za jaCanje glasackih prava gradana Ev-
ropske unije koji bi im omogucdili u¢estvovanje u demokratskom Zivotu Unije, pravo na slobodno
kretanje, smanjujuci posljedice politike, mjere i nacionalne prakse koje dovode do uskrac¢ivanja
prava glasa gradanima; te preporuciti otvorena i primjerena rjeSenja. Komisija navodi da, medu
drzavama c¢lanicama, mala manjina (njih pet) primjenjuje pravni rezim koji bi mogao dovesti
do gubitka prava glasa za njihove drZavljane koji Zive u drugim drzavama c¢lanicama “iz jedi-
nog razloga sto Zive u inostranstvu duze vrijeme”. Medutim, na primjer, u sluc¢aju Savezne
Republike Njemacke, njemacki drZavljani, koji Zive u inostranstvu, mogu glasati na nacionalnim
izborima ako zadovoljavaju jedan od sljedeca dva uslova: da su Zivjeli u Njemackoj u neprekid-
nom trajanju najmanje 3 mjeseca u posljednjih 25 godina i to nakon navrsenih 14 godina Zivota
ili da su li¢cno i neposredno upoznati sa politickom situacijom u Njemackoj i da ih se to i licno
tice. U Austriji gradani moraju traZziti, prije nego Sto se isele, da ostanu registrovani u birackom
spisku, te trebaju obnoviti taj zahtjev svakih 10 godina, a to mogu uciniti i elektronskim putem.
Ako su izbrisani iz birackog spiska, drzavljani koji Zive u inostranstvu moraju biti obavijeSteni,
a javnost bi trebala biti obavijeStena da se oni koji nemaju boravak imaju pravo registrovati za
glasanje.?

Savjet Evrope i Evropski sud za zaStitu ljudskih prava, u svijetlu ¢lana 3 Protokola br. 1 Evropske
konvencije za zaStitu ljudskih prava i osnovnih sloboda, slozili su se da uslove - ukljucujuci i bo-
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ravak - osigurava drzava, kada je u pitanju pravo glasa na nacionalnim izborima. A to svojstvo,
priznato drZavama, kao i obaveza prebivaliSta, mora ispuniti odredeni broj uslova, medu koji-
ma: ¢injenica da dnevnopoliti¢ki problemi manje uti¢u na Zivot osobe koja nema boravak, i da
ih ona manje poznaje; da to moZe biti poteskoca kandidatima za izbore jer im je teZe predstaviti
svoje programe gradanima Kkoji Zive u inostranstvu i koji nemaju mogu¢nosti uticati na izbor
kandidata i sadrzaj njihovih programa; ¢injenica da pravo glasa ima direktan uticaj na birace,
na akte donesene od strane izabranih politickih tijela; te da nije nelegitimno ograniciti uticaj
gradana koji Zive u inostranstvu na izborima kada su pitanju stvari koje ¢e uticati na ljude koji
Zive u zemlji. Medutim, ta ogranic¢enja treba uskladiti s principima koji nalazu ucestvovanje u
politickom Zivotu, prema kojima se pravo glasa ne moZe smatrati privilegijom koja bi trebalo biti
rezervisana samo za neke pojedince. Naime, u svakoj demokratskoj drZavi vrijedi princip da na-
jveci broj gradana mora biti u stanju ostvariti pravo glasa. Isto tako, svako odstupanje od opSteg
karaktera, automatski i nekriti¢no, od nacela opSteg prava glasa, vodi podrivanju demokratske
valjanosti zakonodavnog tijela i zakona koje isto usvaja.?

Osim toga, Evropski sud ukazao je da sada postoji povoljan trend glasanja za gradane koji nema-
ju prebivaliste. Podsjec¢a da nove tehnologije, te jeftiniji i brzi prevoz, omogucavaju iseljenicima
odrzavanje tjeSnje veze sa drzavom c¢iji su drzavljani, $to podstice drzave na proSirenje prava
onih koji nemaju prebivali$te u u¢estvovanju na nacionalnim izborima. Sto se ti¢e ¢lanica Ev-
ropske unije, to zavisi od njihovih zahtjeva u skladu s obavezama potpisanim u vrijeme ulaska
ili pak onima koje su dio pravne tekovine Evropske unije. Tako, priznajuci da je sastav birackog
tijela za nacionalne izbore u nadleZnosti drzava, Evropska unija podsje¢a da one moraju vrsiti
tu nadleZnost u skladu sa pravom Unije, a posebno u skladu sa pravilima o slobodi kretanja i
boravka na teritoriji svih drZava Clanica. Svaka otvorena ili prikrivena diskriminacija na osnovu
drzavljanstva jeste nezakonita po evropskim pravilima (a narocito ako se zasniva na pripisanim
politickim misljenjima - u nekim krugovima ili odredenim izjavama politi¢ara - drzavljanima
koji zive izvan svoje zemlje porijekla i ¢ije imaju drzavljanstvo).?* Dakle, ako Kriterijum vezan uz
prebivaliste u nacelu nije kazZnjiv, to ne bi trebalo dovesti do povrede opstih nacela prava Unije,
a posebno nacela nediskriminacije. Spomenuto je potvrdio i Sud Evropske unije presudom u
predmetu Eman i Sevinger protiv Holandije.?®

Komisija je napravila niz preporuka i predloga kako bi se smanjio rizik od gubitka prava glasa
za drzavljane Evropske unije koji samo koriste pravo slobodnog kretanja i slobodnog boravka.
RjeSenja koja su prilagodena kontekstu Evropske unije, prema Komisiji, jesu sljedeca:

1. Dati gradanima, kojima bi moglo biti uskraceno pravo glasa, priliku da dokazu svoj daljnji
interes za politicki Zivot drZave clanice Ciji su drzavljani. Nacionalne politike uskra¢uju im
pravo glasa, na osnovu pretpostavke da ¢e, nakon $to su zivjeli u inostranstvu, biti odsjece-
ni od politickih procesa u zemlji porijekla. Medutim, gradani Evropske unije imaju danas
sredstva da ostanu u kontaktu sa politickim Zivotom u zemlji iz koje poticu. Sami evropski
gradani trebaju odluciti o snazi veza koje Zele imati sa zemljom iz koje poticu. Kao dokaz
o takvim vezama, molba da budu upisani u biracke spiskove treba biti dovoljna, jer je to
najjednostavnije rjesenje. Stoga, svaka drzava ¢lanica koja uslovljava pravo glasa svojih
gradana na nacionalnim izborima jedino prebivaliStem, treba omoguciti zadrzavanje
prava glasa, ako oni pokazuju kontinuirani interes za nacionalnu politiku, ukljucujuci
i traZenje da ostanu registrovani u birackim spiskovima, ¢ak i ako oni koriste svoje
pravo na slobodno Kkretanje i boravak na teritoriji drugih drzava clanica. U najboljem

2 Ibid
2 Tbid
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slucaju, drzava €lanica moZe od njih traZziti obnovu zahtjeva za zadrZavanje u birackom spi-
sku u odredenim intervalima, na primjer svakih 10 godina (kao $to je slucaj u Austriji). Kako
bi se to omogucilo, treba biti moguce zatraziti ili ostati registrovan elektronskim putem.

2. Omogucditi gradanima, koji odlaze da zive ili se ve¢ nalaze u drugoj drzavi c¢lanici, priliku
da budu ispravno informisani (to jest jednostavno, sigurno i jasno) o uslovima pod kojima
mogu zadrzati svoje pravo glasa.

Ojacati politicko ucestvovanje gradana Evropske unije, uklanjajuci posljedice gubitka prava gla-
sa i ispravljaju¢i manjak ucestvovanja gradana Evropske unije koji Zive u drugoj drzavi ¢lani-
ci kako bi ucestvovali u politiCkom Zivotu nacije (omogucujuci glasanje uz pomo¢ modernih
materijalnih sredstava). Gradanin koji ne boravi u zemlji porijekla i koji ¢e zbog toga biti liSen
politickih prava i prava na ucestvovanje na nacionalnim izborima, zato $to nema drzavljanstvo u
zemlji prijema, uskracen je i ne mozZe glasati na drZzavnim izborima kako u zemlji porijekla tako
ni u zemlji prijema.?¢

Stoga, prema Evropskoj komisiji, postojece politike uskracivanja prava glasanja moraju se raz-
motriti i korigovati u svijetlu drustveno-ekonomskih i tehnoloskih novina, stvarnosti evropskih
integracija i aktuelnog trenda otvorenog politickog ucestvovanja.

Nadalje, gradani Evropske unije, prema pravu koje proizilazi iz drzavljanstva Evropske unije,
moraju biti jednako tretirani i smatrani ¢lanovima iste zajednice, kako u zemlji svog porijekla,
tako i u zemlji boravka. Konacno, pratec¢a Preporuka u IzvjeStaju od 29. januara 2014., naglasava
da se rjeSenje politickih prava gradana, koji koriste pravo slobodnog kretanja i slobodnog bo-
ravka, zasniva na principu da gradani sami odlucuju o stepenu interesa koji ¢e dati politickom
zivotu zemlje svog porijekla ili ¢ije drzavljanstvo imaju.?’

2.1. Pitanje prebivalista - iskustvo Republike Hrvatske

Kakva su regionalna iskustva koja bi mogla biti primjenjiva u slu¢aju Crne Gore? Zakon o pre-
bivalistu Republike Hrvatske, pravi jasnu razliku izmedu “privremenog boravka” u inostranstvu
i “trajnog iseljenja”.

Privremeni boravak podrazumijeva da hrvatski drzavljani koji se privremeno nalaze u inostrans-
tvu, i to radi privremenog rada, Skolovanja, dugotrajnog lije¢enja ili drugih razloga privremenog
karaktera, duZni su prijaviti svoj privremeni odlazak iz Republike Hrvatske, bez obaveze pri-
jave o promjeni prebivaliSta i nisu duzni vratiti svoju li¢nu kartu, jer se ne iseljavaju iz Repub-
like Hrvatske. Pri tom, doti¢na osoba mora priloZiti odgovaraju¢u dokumentaciju o razlozima
privremenog boravka u inostranstvu - potvrdu o zaposlenju ili $kolovanju, dozvolu boravka u
inostranstvuy, a u nekim slucajevima i svoju pisanu izjavu o razlozima boravka u inostranstvu.
[sto se tako navodi kako prijavu o (privremenom) boravku moraju obavezno obnoviti nakon pet
godina privremenog boravka u inostranstvu, a zatim, ukoliko se produzava boravak u inostran-
stvu, prijavu moraju obnavljati nakon proteka svake sljedece tri godine. Hrvatski drZavljani koji
privremeno borave u inostranstvu u skladu sa prethodno rec¢enim, imaju prebivaliSte u Repub-
lici Hrvatskoj i imaju pravo na licnu kartu.

Trajno iseljenje podrazumijeva da hrvatski gradani koji imaju namjeru iseliti se iz Republike

% Marc Gjidara: Opcenito o pravu glasanja i o birackom pravu iseljenika, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu
7 Ibid



Hrvatske i trajno se nastaniti u inostranstvu, duzni su odjaviti prebivaliSte u Republici Hrvatskoj
i vratiti licnu kartu. Gradani koji su trajno iseljeni iz Hrvatske, i koji namjeravaju Zivjeti u drugoj
drzavi, duzni su odjaviti svoje prebivaliste u Republici Hrvatskoj. Hrvatski drzavljani koji odjave
svoje prebivaliSte zbog razloga trajnog iseljenja iz Republike Hrvatske duzni su vratiti svoje
licne karte radi unistenja. Odjava prebivaliSta nema za posljedicu gubitak hrvatskog drzavljan-
stva i lice ostaje hrvatski drzavljanin, osim $to nema viSe pravo na licnu kartu, jer je rijec¢ o
javnoj ispravi kojom se, izmedu ostalog, dokazuje i prebivaliSte u Republici Hrvatskoj. Ako se
ne izvrSi navedena obaveza pokrenuce se postupak brisanja iz registra podataka o prebivaliStu
i boravku u Republici Hrvatskoj. Hrvatsko rjeSenje moZe biti dobra osnova za dalji normativni
rad na izmjenama i dopunama Zakona o registrima prebivaliSta i boravista.

Zbog prethodno rec¢enog, crnogorski zakonodavac mora biti svjestan rizika, odnosno toga da je
tanka linija izmedu prava drzave (Citaj vlade) da suvereno uredi pitanja prebivaliSta, pa samim
tim i procesa glasanja i potencijalnog zadiranja i ugroZavanja ustavom i zakonima zagaranto-
vanih prava. Jer, pored ¢injenice da moze biti sporan nacin oduzimanja prebivalista nekom licu,
treba imati u vidu da to lice gubi i niz drugih prava koja crpi upravo iz prava prebivalista.

2.2. Medunarodno pravo i dvojno drzavljanstvo

Medunarodno pravo nije, do sada, razvilo nijedan obavezuju¢i standard u vezi dvojnog ili
viSestrukog drzavljanstva, s toga je pitanje politicke volje i potreba svake od suverenih drza-
va da ga toleriSe ili da vrs$i njegovo ogranicCenje. Efekat globalizacije i poja¢anih migracija sta-
novnistva, ima za rezultat porast brojki iz ovog podrucja. Ni jedna drzava nije bila uspjeSna u
borbi protiv pojave dvojnog odnosno viSestrukog drzavljanstva.

Evropska konvencija o drZavljanstvu (Savjet Evrope, 1997. godine), ¢ija je Crna Gora potpisnica,
neutralna je u pogledu dvojnog, odnosno visestrukog drZavljanstva. Njen ¢lan 15 odraZava ¢in-
jenicu da odredeni broj drZzava u Evropi prihvata dvojno drzavljanstvo, dok su druge drzave u
Evropi spremne da ga iskljuce. Time se priznaje pravo svakoj drzavi da odluci da li ¢e dozvoliti
svojim drzavljanima da posjeduju drzavljanstvo jos jedne ili viSe drzava. Ipak, drZava potpisni-
ca treba da omoguci da djeca koja razlic¢ita drZzavljanstva sticu automatski rodenjem, zadrZze ta
drzavljanstva i da njeni drZavljani zadrZe drZavljanstvo ako steknu drugo drZavljanstvo sklapa-
njem braka. Ovo je obaveza i za drzave koje Zele da izbjegnu dvojno drZavljanstvo, jer se stvari,
u ovim slucajevima, odvijaju automatski zahvaljujuéi paralelnoj primjeni zakona dvije ili vise
drzava.

Konvencija ima nekoliko nacela za sticanje dvojnog drzavljanstva:

1. drZave potpisnice ¢e dozvoliti (€lan 14):
- djeci koja pri rodenju automatski steknu razli¢ita drzavljanstva, da ta drzavljanstva i za-
drze,
- svojim drzavljanima da posjeduju drugo drZavljanstvo kada se drugo drzavljanstvo au-
tomatski stekne sklapanjem braka,
2. ne ogranicCavaju se drZave potpisnice da u svojim zakonima dozvole (¢lan 15):
- svojim drZavljanima koji steknu ili posjeduju drzavljanstvo druge drzave da zadrZe svoje
drzavljanstvo ili da ga izgube,
- da sticanje ili zadrzavanje njenog drZavljanstva ne bude uslovljeno odricanjem ili gu-
bitkom drugog drzavljanstva,
3. drzava potpisnica nece uciniti odricanje ili gubitak drugog drzavljanstva uslovom za sticanje
ili zadrZavanje svog drzavljanstva gdje takvo odricanje nije moguce ili se ne moZe opravdano
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zahtijevati,

4. drzava, u svom unutrasnjem pravu, ne mora da reguliSe pitanje gubitka drzavljanstva ex lege
ili na inicijativu date drzave, osim u slucaju, pored ostalog, dobrovoljnog uzimanja nekog
drugog drZavljanstva (€lan 7 stav 1 tacka 9).

Konvencija se, u poglavlju VI Drzavna sukcesija i drzavljanstvo (¢lan 18), bavi pitanjima vezanim
za drzavljanstva koja proisticu iz sukcesije drzava u skladu sa definicijom sadrzanom u opStem
medunarodnom javnom pravu. Becka Konvencija o sukcesiji drzava u vezi sa medunarodnim
sporazumima iz 1978. godine, definiSe »sukcesiju drZzava« kao zamjenjivanje jedne drzave dru-
gom u domenu odgovornosti za medunarodne odnose u vezi sa teritorijama. Odredbe koje se
ticu sukcesije drzava i drzavljanstva zasnovane su na postojecoj opstoj medunarodnoj praksi i
sadrze opsSte rukovodece principe. One dozvoljavaju drzavama da odlucuju o odgovarajuc¢em
nacinu primjene ovih odredbi u njihovoj internoj zakonskoj regulativi.

Premda se ove odredbe ne odnose direktno na fizi¢ka lica, njihova je namjena da se obezbijedi,
koliko je to moguce, da lica koja Zive u nekom regionu ne budu stavljena u nepovoljniju situaciju
samo zbog promjena teritorija. Ovi principi odnose se i na drzave potpisnice bez obzira na to da
li se radi o drZavama nasljednicama ili drzavama prethodnicama. Medutim, zbog svoje prirode,
ovo poglavlje odnosi se na drzave nasljednice.

Glavni cilj, premda ne i jedini, jeste izbjegavanje stanja liSenosti drzavljanstva, $to je podvuceno
u paragrafu 1 ¢lana 18, tako da je ovo poglavlje usredsredeno na dodjeljivanje i zadrzavanje
drzavljanstva. Njegov je cilj da osnazi odredbe postoje¢ih medunarodnih sporazuma o izbjega-
vanju liSenosti drzavljanstva, kao $to je ¢lan 10 Konvencije o smanjenju broja lica bez drzavl-
janstva.

Clan 19 podrzava rje$avanje pitanja vezanih za drzavljanstvo sporazumom izmedu drzava
nasljednica i zahtijeva od drZava da obezbijede da takvi sporazumi budu u skladu sa princip-
ima i pravilima sadrZzanim u Poglavlju VI Konvencije ili principima i pravilima na koje se ovo
poglavlje konvencije poziva.

Protokol o izbjegavanju apatridnosti u slucaju sukcesije drZava je instrument za sprovodenje
Evropske konvencije o drzavljanstvu i odreduje klju¢ne faktore pri davanju drzavljanstva, prije
svega, volju lica, bez diskriminacije, u sluaju prestanka drZave. Garantuje se da svako ko je u
momentu sukcesije drzava, imao drzavljanstvo drZave prethodnice i koje je ili ¢e postati lice
bez drzavljanstva kao rezultat sukcesije drzave ima pravo na drzavljanstvo drzave nasljednice.
Prema ovom dokumentu, jedan od uslova da drzava nasljednica dodijeli drzavljanstvo je da oni,
u momentu sukcesije, imaju prebivaliste i da fakticki Zive na teritoriji te drzave.

2.3. Rizici dvojnog drzavljanstva

Model sticanja dvojnog drZavljanstva, prema brojnim dobrim poznavaocima ove materije, ot-
vara viSe spornih pitanja, nego Sto rjeSava ve¢ postojeca. Naime, Siroko postavljeno ostvarivanje
dvojnog drZavljanstva nije ¢esto u uporednoj praksi, a joS manje je dalo neka konkretna, dobra
rjeSenja. Uporedni primjeri Makedonije, a posebno Slovenije, ukazuju da je ovo pitanje veoma
restriktivno posmatrano.

Dvojno drzavljanstvo, iako je redovna posljedica sukcesije drzava, moZe imati i neke nepoZeljne
efekte i treba naci pravu mjeru zaStite interesa drzave i ostvarivanje interesa pojedinca, pri
¢emu manje drZave, po pravilu, ograni¢cavaju dvojno drzavljanstvo. Jer, ukoliko se zakonom



postavi dvojno drzavljanstvo na izuzetno Sirokim osnovama, negativne posljedice se ne bi mo-
gle otkloniti, odnosno kasnije izmjene medudrzavnog ugovora ili zakona sa eventualno stroZim
uslovima u odnosu na dvojno drZavljanstvo, ne bi pomogle zbog nemoguc¢nosti retroaktivne
primjene ugovora odnosno zakona i nemogu¢nosti ukidanja ve¢ jednom steCenih prava.

Dakle, u odnosu na dvojno drzavljanstvo, Crna Gora je, kroz svoje zakonodavstvo, slijedila rel-
evantna medunarodna dokumenta o drZavljanstvu, praksu drZava koje su po teritoriji i broju
stanovnika male i nastojala na¢i pravu mjeru zastite interesa drZave i ostvarivanja interesa po-
jedinaca.

NepoZeljni efekti dvojnog drzavljanstva proisticu iz ¢injenice da je lice sa dvojnim drzavljanst-
vom, u svakoj od drZava (iji je drZavljanin, domac¢i drZavljanin, te stoga moZe imati i dvostruka
prava i obaveze. Dvojno drZavljanstvo otvara i pitanje dvostruke lojalnosti, narocito ako u jednoj
drzavi Zivi broj¢ano velika manjina iz druge, posebno susjedne drzave. Za male drzave, moglo
bi se desiti da ve¢ina njenih drzavljana ima i drzavljanstvo susjednih, vecih, drzava, Sto bi mo-
glo da dovede do poteskoca u oCuvanju nacionalnog identiteta, a moglo bi se postaviti i pitanje
bezbjednosti. Kada je u pitanju mala drZava, susjedne drzave mogu stvoriti pravnu mogucénost
da pripadnicima svog naroda u toj drzavi, dodijele i njeno drzavljanstvo?®.

U slucaju otvorenih granica i slobodnog protoka ljudi i nedostatka razmjene informacija medu
drzavama, neka osjetljiva pitanja ostaju otvorena: zaposljavanje lica sa dvojnim drzavljanstvom
u oblastima javnih djelatnosti, posebno koje su u vezi sa bezbjednosnim i odbrambenim pi-
tanjima; diplomatska zastita nosilaca dvojnog drzavljanstva u tre¢im zemljama; pitanja koja se
odnose na sporazume o readmisiji; obavezno sluzenje vojnog roka; neki aspekti politickih pra-
va; viSe mjesta stalnog boravka (ako nije regulisano ugovorom), a sa tim ciljem pravo na pristup
socijalnim i ekonomskim i drugim pravima u obije drZave.

2.4. Pitanje drzavljanstva - regionalna iskustva i iskustvo Slovacke

Evropski instrumenti o drzavljanstvu su veoma jasni - drzavljanstvo je iskljucivi suvereni do-
men svake drZave i ona treba da donese odluku - da li ¢e imati dvojno drzavljanstvo ili ne i,
ako ima, u kojem obimu. Unutras$nje pravo evropskih drzava, dvojno drZavljanstvo ureduje na
razlicite nacine - ili ga toleriSe ili ga zabranjuje ili pak dopusta mjeSoviti sistem.

Bilateralni ugovori o drZavljanstvu su mogudi, ali praksa pokazuje da oni nijesu tipski i da
regulisu uslove za sticanje drzavljanstva druge drZave ugovornice i posljedice tako nastalog
dvojnog drZavljanstva, odnosno regulisu posljedice dvojnog drzavljanstva koje je nastalo, prije
svega, kao posljedica razli¢itih pravnih sistema u zakonodavstvima drzava ugovornica, kako u
nacinu sticanja, tako i u prestanku drzavljanstva. U tom smislu, karakteristi¢ni su sporazumi
koje su zakljucile Hrvatska i Bosna i Hercegovina, odnosno SR Jugoslavija i Bosna i Hercegovina.

% Srbija i Hrvatska ve¢ imaju takve propise
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2.4.1. Ugovor izmedu SR Jugoslavije i Bosne i Hercegovine

Ugovorom izmedu SR Jugoslavije i Bosne i Hercegovine o dvojnom drZavljanstvu iz 2002. go-
dine, ureduje se privilegovani nacin sticanja drzavljanstva druge strane ugovornice, na principu
uzajamnosti u pitanjima dvojnog drZavljanstva, Sto konkretno znaci:

- da drZavljanin jedne drzave moze steci i drzavljanstvo druge drZave ugovornice kada
ispuni ugovorene uslove i obrnuto (uslovi su blaZi u odnosu na druge strance);

- da se sticanje dvojnog drZavljanstva sprovodi po postupku utvrdenom zakonodavstvom
svake od tih drzava;

- da sticanje drzavljanstva nece biti uslovljeno prestankom ranijeg drzavljanstva;

- ureduju se pitanja u vezi vojne i druge obavezne sluzbe, poreskih i drugih finansijskih
obaveza;

- ureduju se pitanja ostvarivanja izbornog prava, po pravilu u skladu sa zakonima drZava;

- ureduje se uzivanje diplomatske i konzularne zastite u tre¢im drZzavama,

- ureduje se upucivanje na rad u DKP u drzavu ¢ije drzavljanstvo ima;

- ureduje se razmjena informacija o dvojnim drzavljanima;

- ureduje se pitanje repatrijacije iz tre¢e drzave i druga pitanja.

2.4.2. Ugovor izmedu Hrvatske i Bosne i Hercegovine

Ugovorom izmedu Hrvatske i Bosne i Hercegovine o dvojnom drzavljanstvu iz 2007. godine,
dozvoljeno je da drzavljanin jedne ugovorne strane stekne drzavljanstvo druge ugovorne strane
na nacin i po postupku utvrdenim propisima ugovornih strana. Pri tome, lice koje je steklo
drzavljanstvo druge strane ugovornice, na nacin i u postupku utvrdenom propisima, nece kao
rezultat posjedovanja ili sticanja drugog drZavljanstva, izgubiti svoje drzavljanstvo, niti ce se od
njega traziti da podnese zahtjev za prestanak drzavljanstva.

Ugovorom se regulisu i pitanja:

- ostvarivanja prava i izvrSavanja obaveza,
- izvrSavanja vojne ili druge obavezne sluzbe,
- ostvarivanja aktivnog i pasivnog birac¢kog prava.

2.4.3. Iskustvo Slovacke

Po slovackom konceptu, drZavljaninom Slovacke postao je gradanin koji je bio slovacki drzavlja-
nin 31.12.1992. godine ili drzavljanin Cehoslovacke koji nije bio slovac¢ki drzavljanin 31.12.1992.
godine, ali je izabrao slovacko drzavljanstvo. Ova moguc¢nost je ograni¢ena na prelazni period
od 12 mjeseci i dozvolila je dvostruko drzavljanstvo Slovacke i Ceske. Ali u Ce$koj nije usvojen
slican akt i stoga je CeSki drzavljanin, ako je Zelio da bude drZavljanin Slovacke, morao da se
odrekne CeSkog drZavljanstva. To je bio slu¢aj do 1999. godine, kada je omogucéeno postojanje
dvojnog drzavljanstva. Godine 1994., Ceska i Slovacka potpisale su sporazum po kojem drzave
razmjenjuju evidenciju svojih drZzavljana koji su stekli drzavljanstvo druge drzave, ¢ak i retroak-
tivno.
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3. ANALIZA TRENUTNOG STANJA | MOGU(::E IMPLIKACIJE
USVAJANJA ODREDENIH ZAKONSKIH RJESENJA

Vlada Crne Gore, na sjednici odrZanoj 26. marta 2021. godine, usvojila je Informaciju o plan-
iranim izmjenama i dopunama Zakona o registrima prebivalista i boravista kojom su prez-
entovani klju¢ni nalazi koji proisticu iz analize zakonodavnog okvira a koji imaju za krajnji cilj
uredenje birackog spiska i vra¢anje povjerenja gradana u biracki proces. U navedenoj infor-
maciji se istice da, kao jedan od klju¢nih problema koji je i izvor nepovjerenja u sam biracki pro-
ces, jeste Cinjenica da biracko pravo koriste crnogorski drzavljani koji u sustini imaju fiktivno
prebivaliste tj. prijavljeno i nikad odjavljeno prebivaliSte u Crnoj Gori, a de facto Zive, privreduju,
odnosno nastanjeni su u inostranstvu sa namjerom da upravo tamo i Zive. Analizom propisa
doslo se do zakljucka da je Cinjenica da ova lica nemaju obavezu da odjave prebivaliste vec je
to ostavljeno kao moguc¢nost propisana Zakonom o registrima prebivalista i boravista?’. Naime,
¢lanom 12 predmetnog zakona kojim se ureduje odjava prebivaliSta propisano je da: ,Crnogor-
ski drzavljanin koji se iseljava iz Crne Gore da bi se nastanio u drugoj drZavi sa namjerom da u
njoj stalno Zivi, moze odjaviti prebivaliSte.” Navedena odredba je upravo i dovela i stvorila mo-
guénost da ovakva lica ostvare biracko pravo u Crnoj Gori u kojoj ne Zive.

Na istoj sjednici, Vlada je usvojila Informaciju o rezultatima sprovedene analize zakonodav-
nog okvira i sudske prakse u vezi sa crnogorskim drzavljanstvom. U Informaciji se navodi
sljedece: “Tragom najave predsjednika Vlade Krivokapi¢a o izmjenama Zakona o crnogorskom
drzavljanstvu koja je imala krajnje utemeljen cilj razmatranja postojeceg zakonskog rjesenja u
pravcu liberalizacije u skladu sa najboljim praksama, Ministarstvo unutrasnjih poslova pristupilo
je analizi zakonodavnog okvira, ali i sudske prakse na ovu temu. Rezultati do kojih se doslo pri-
likom ove analize iziskivali su promptno upoznavanje Vlade Crne Gore sa istim, obzirom da daju
mogucnost rjeSavanja pitanja odredenog broja gradana koji Zive, privreduju i placaju poreze u
ovoj zemlji a nemaju crnogorsko drZavljanstvo.” Ovom informacijom je istaknuta politicka vol-
ja i spremnost Vlade Crne Gore da radi na liberalizaciji crnogorskog drzavljanstva, odnosno
olakSavanja dobijanja crnogorskog drZavljanstva smanjivanjem broja potrebnih godina bora-
vka, te najavila izmjene Odluke o kriterijumima za utvrdivanje uslova za sticanje crnogorskog
drzavljanstva.’?

Ministarstvo unutrasSnjih poslova je formiralo radnu grupu za izradu izmjena i dopuna Zakona
o registrima prebivaliSta i boravista kojima ¢e moguénost odjave prebivaliSta biti izmijenjena
u obavezu. Nacrtom zakona o izmjenama i dopunama Zakona o registrima prebivaliSta i bora-
viSta, propisana je mogu¢nost da Ministarstvo unutrasnjih poslova od policije zatraZi terensku
provjeru tacnosti pomenutih adresa. Ministarstvo ¢e po sluzbenoj duznosti donijeti rjeSenje o
odjavi prebivalista, ako se terenskom provjerom utvrdi da crnogorski drzavljanin stvarno ne Zivi
na prijavljenoj adresi. Na samom kraju Informacije, navodi se da cilj Ministarstva unutrasnjih
poslova nije da brisanjem iz registra prebivalisSta, bilo kome oduzme bilo kakvo pravo, ve¢ da
se jednostavno utvrdi ¢injeni¢no stanje tj. utvrdi tacan broj crnogorskih gradana koji u Crnoj
Gori imaju svoje prebivaliSte. Ovo prebivaliSte u trajanju od dvije godine plus punoljetstvo daju
tacan broj gradana koji imaju biracko pravo u Crnoj Gori saglasno Ustavu Crne Gore, navodi se
u Informaciji.

» “Sluzbeni list CG broj 46/15
 “Sluzbeni list CGS br. 47/08, 80/08, 30/10 i 56/12
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U ObrazloZenju Nacrta zakona o registrima prebivaliSta i boravista, pored ostalog, navodi se
sljedece: “Osnovni cilj planiranih izmjena i dopuna Zakona jeste priprema Predloga zakona o izm-
jenama i dopunama Zakona o registrima prebivalista i boravista u cilju potrebe unaprjedenja za-
konodavnog i regulatornog okvira kontrole, odnosno propisivanje pravnog osnova u cilju provjere
tacnosti podataka u registru prebivalista, dok je krajnji cilj uredenje samog birackog spiska
i vraéanje povjerenja gradana u biracki proces. Ono Sto je dovelo do predloZenih izmjena
i dopuna Zakona je ¢injenica da samo uredeno prebivalisSte znaci tacan i precizan biracki
spisak. Zakon o registrima prebivalista i boravista je krunski propis za uredenje birackog
spiska, a sljedstveno tome i vracanja povjerenja gradana u sami biracki proces’.

Medutim, prije usvajanja izmjena i dopuna Zakona o registrima prebivaliSta i boravista, za-
konodavac bi trebao da obezbijedi informaciju o broju crnogorskih drzavljana koji se nalaze u
inostranstvu. Ovo je potrebno kako bi se suzio manevarski prostor za nedobronamjerne dnev-
no-politicke manipulacije i kalkulacije, kao i za buduce projekcije uredivanja registra prebivalis-
ta. Takode, korisno bi bilo imati predstavu o tome koliko gradana, barem okvirno, moze
do¢i ,pod udar” buducih zakonskih odredbi. Crnogorski gradani su dominanto rasporedeni
na tri geografske odrednice - Zapadna Evropa, SAD i Republika Srbija.

3.1. Crnogorski drzavljani sa privremenim i stalnim boravkom u stranim zemljama

Uvidom u statisticke podatke EUROSTAT-a - Evropske statisticke agencije, stoji podatak da je na
dan 31. decembar 2019. godine, u drzavama EU, kao i Velikoj Britaniji, Svajcarskoj, Norveskoj i
Islandu, bilo 31.114 vaZzecih dozvola boravka (ova brojka ukljucuje punoljetne i maloljetne
gradane) Ciji su imaoci crnogorski drzavljani. Od ovog broja, 17.956 je dozvola za stalni boravak,
i to:

Tabela 1: Pregled dodijeljenih dozvola boravka crnogorskim drZavljanima

DRZAVA BRO) VAZECIH %0D UKUPNOG  BROJDOZVOLAZA % OD UKUPNOG

DOZVOLA BORAVKA BROJA STALNI BORAVAK BROJA

SR Njemacka 18,794 60.4% 11,550 61.5%
Luksemburg 3,501 11.25% 2,000 11.1%
Svajcarska 2520 8.1% 0 0%
Italija 2,007 6.45% 1237 6.9%
Francuska 1,556 5% 849 47%
Ostale drzave 2,736 8.8% 2,510 13.2%

Izvor: EUROSTAT (https://ec.europa.eu/eurostat)
Imajuci u vidu epidemiolosku situaciju uzrokovanu virusom COVID-19, moglo bi se pretpostavi-

ti da je broj izdatih dozvola boravka crnogorskim drzavljanima u 2020. znacajno smanjen i da
¢e u 2021. godini taj broj biti drasti¢no niZzi.
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3.2. Crnogorski drzavljani koji su stekli drzavljanstvo drugih drzava

3.2.1. Clanice Evropske unije i druge evropske zemlje

Uvidom u statisticke podatke EUROSTAT-a, stoji podatak da je u periodu 2000-2019 (dakle, za
20 godina) 8.272 crnogorska drzavljanina prijemom (acquisitions of citizenship) steklo neko
od drzavljanstava drzava ¢lanica EU, kao i Velike Britanije, Svajcarske, Norveske i Islanda.

Grafik 1: Pregled dodijeljenih drzavljanstava zemalja EU, Velike Britanije, Svajcarske, Norveske i
Islanda crnogorskim drZavljanima
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Medutim, znacajan dio od ovih 8.272 lica su se, u postupku sticanja drzavljanstva neke od ovih
zemalja prijemom (prije svih SR Njemacka), odrekla crnogorskog drzavljanstva, tako da se viSe
ne nalaze u registru drzavljana i prebivaliSta, odnosno birackom spisku Crne Gore. Shodno po-
dacima Ministarstva unutrasnjih poslova, u periodu od 5. maja 2008. pa do 18. maja 2021. go-
dine, takvih lica je bilo 2.828 (dok se u postupku rjeSavanja zahtjeva za otpust iz crnogorskog
drzavljanstva nalaze 72 zahtjeva). Najveci broj njih je otpusten zbog prijema u drzavljanstvo SR
Njemacke - 2.045. Takode, jedan dio od ovih 8.272 lica su maloljetna lica (oko 20%), koja se ne
nalaze u birackom spisku Crne Gore.

Na osnovu prethodnih kvantitativnih pokazatelja, moZe se dati procjena da bi se nekih
5.000 do 6.000 crnogorskih drzavljana Kkoji imaju i drzavljanstvo neke od drzava ¢lanica
EU i EFTA-e mogli na¢i pod udarom buduc¢ih zakonskih odredaba Zakona o registrima
prebivalista i boravista.
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3.2.2. Sjedinjene Americke Drzave

Kada je rije¢ o broju crnogorskih gradana u Sjedinjenim Americkim DrzZavama, shodno statis-
tickim podacima US Citizenship and Immigration Services, u periodu 2008-2019, dakle, za 12
godina, 2.281 crnogorski drZzavljanin stekao je drZavljanstvo SAD-a. Nije moguce pronaci po-
datke za period prije 2008. godine, jer se podaci za taj period odnose na drzavljane Srbije i
Crne Gore, odnosno SR Jugoslavije. Kada je rije¢ o crnogorskim gradanima koji su imaoci Lawful
Permanent Resident Status ili bolje poznate “Green Card”, u periodu 2010-2019, dakle za 10 go-
dina, 2.779 crnogorskih drZavljana je steklo Green Card. Treba imati u vidu da se podaci o imao-
cima Green Card-a i licima koja su stekla drzavljanstvo SAD ukrstaju i proZimaju, jer je znacajan
dio od ovih 2.779 “Green Card” lica u pomenutom periodu stekao drzavljanstvo i samim tim se
prelio u kategoriju od 2.281 lica koja su stekla drzZavljanstvo, te se ove dvije kategorije ne mogu
prosto sabrati. Ako se pode od ¢injenice da je, prosjecno, na godiSnjem nivou, 190 crnogorskih
drzavljana sticalo drZavljanstvo SAD, moZe se poci od pretpostavke i procjene da se, pocevsi
od 90-ih, kada se znacajan broj crnogorskih gradana uputio u SAD, ukupan broj crnogorskih
drzavljana koji, pored crnogorskog, posjeduju i drzavljanstvo SAD, krec¢e u rasponu od 5.000 do
6.000.

Tabela 2: Pregled dodijeljenih drZavljanstava i Green Card crnogorskim drZavljanima u SAD za
period 2008-2019

SJEDINJENE AMERICKE DRZAVE

GODINA BROJ DODIJELJENIH BROJ ODOBRENIH GREEN CARD
DRZAVLJANSTAVA SAD

2008 32 Nema podataka

2009 140 Nema podataka

2010 167 120

2011 205 204

2012 221 265

2013 231 265

2014 202 289

2015 209 251

2016 222 387

2017 187 323

2018 205 299

2019 254 376
UKUPNO 2,281 2,779

Izvor: US Citizenship and Immigration Services (https://www.uscis.gov/tools/reports-and-stud-
ies/immigration-and-citizenship-data)
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3.2.3. Republika Srbija

Kada je rijeC o broju crnogorskih drzavljana koji Zive u Republici Srbiji, tu treba razlikovati dvi-
je kategorije: prvu, koja je u vrijeme zajednicke drzave, u cilju prijave prebivalista u Republici
Srbiji, morala da odjavi prebivaliste iz Crne Gore. Ova lica se viSe ne nalaze u birackom spisku
Crne Gore. Druga kategorija su lica koja nisu odjavljivala prebivaliSte iz Crne Gore, jer nakon 3.
juna 2006. godine, nadleZni organi Republike Srbije viSe nijesu zahtijevali odjavu prebivalista
iz Crne Gore u cilju prijave prebivaliSta u Republici Srbiji, odnosno u cilju regulisanja srpskog
drzavljanstva i izdavanja srpske licne karte. Kako se moZe do¢i do podataka o broju crnogor-
skih drzavljana iz druge kategorije?

Kada su u pitanju statisticki podaci Republike Srbije o broju dodijeljenih drZavljanstava, do njih
se ne moZe dodi, jer se isti ne objavljuju niti u jednom javno dostupnom izvjestaju, niti se mogu
pronaci u nekoj dostupnoj analizi, studiji ili bilo kojem drugom dokumentu. U nedostatku pre-
ciznih i pouzdanih podataka, postavlja se pitanje da li se moZe na osnovu nekih nepotpunih
statistickih podataka, pokazatelja i parametara do¢i do odgovarajucih projekcija broja crnogor-
skih drzavljana koji su od 3. juna 2006. stekli srpsko drzavljanstvo.

Jedan od mogucih pokazatelja na osnovu kojeg se moZe do¢i do odredenih projekcija jeste po-
datak dobijen krajem 2008. godine od predstavnika Ministarstva unutrasnjih poslova Repub-
like Srbije. Prema obavjeStenju Ministarstva unutrasnjih poslova Republike Srbije, koje je Mini-
starstvo unutrasnjih poslova Crne Gore dobilo od srpske delegacije tokom vodenja pregovora o
zakljucivanju Sporazuma o dvojnom drZavljanstvu izmedu dvije drzave (krajem 2008. godine),
u periodu od 03.06.2006. do 24.12.2008. godine:

- 33.046 crnogorskih drzavljana koji imaju prebivaliSte u Republici Srbiji, steklo je drzavl-
janstvo Republike Srbije (na osnovu ¢lana 52 stav 2 tada vazeceg Zakona o drzavljanstvu
Republike Srbije),

- 1.680 crnogorskih drZavljana koji nemaju prebivaliSte u Republici Srbiji na dan
03.06.2006. godine steklo je drzavljanstvo Republike Srbije (na osnovu ¢lana 23 istog
zakona).

Dakle, za nepunih 19 mjeseci, blizu 35.000 crnogorskih drzavljana sa prebivaliStem u
Crnoj Gori steklo je drzavljanstvo Republike Srbije. Sa sigurnos¢u se moze reci da je najveci
broj crnogorskih drZzavljana cije je prebivaliSte u Crnoj Gori, stekao drzavljanstvo Srbije u prvim
godinama nakon obnove crnogorske nezavisnosti, te da je viemenom poceo osjetno da opada.

Kontrolom birackog spiska Herceg Novog, koju je sproveo CeMI, doSlo se do podataka da je u
birackom spisku u Herceg Novom upisan 2.691 birac sa prebivaliStem u drugoj drzavi, Sto pred-
stavlja 10,55%. Od toga 1.974 biraca sa prebivaliStem u Srbiji, Sto ¢ini 7,74% od ukupno 25.507
upisanih biraca u toj opStini (koliko ih je bilo na parlamentarnim izborima 2020. godine), dok
ostala lica (717) imaju prebivaliSte u Bosni i Hercegovini.

Imajuci u vidu prethodno navedene pokazatelje, moZe se okvirno dati pretpostavka i procjena

da se broj crnogorskih drzavljana sa prebivaliStem u Crnoj Gori koji posjeduju drZavljanstvo
Srbije i imaju prebivaliSte u toj zemlji, kre¢e u rasponu od 50.000 do 80.000 lica.
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3.3. Obim kruga lica kejima je upitno biracko pravo u Crnoj Gori

Dakle, na osnovu prethodnog, moZe se pretpostaviti da bi se, zbog eventualne upitnosti stvar-
nog prebivalista, nekih 5.000 do 6.000 crnogorskih drzavljana koji imaju drzavljanstvo neke od
drzava Clanica EU i EFTA, kao i oko 18.000 crnogorskih drzavljana s odobrenim stalnim borav-
kom, zatim 5.000 do 6.000 crnogorskih drZavljana koji imaju drZavljanstvo SAD-a i oko 3.000
do 4.000 Green Card imalaca, te nekih 50.000 do 80.000 crnogorskih drzavljana koji imaju
drzavljanstvo Republike Srbije i prebivaliSte u toj zemlji, mogli na¢i “pod udarom” restriktivni-
jeg regulisanja ovog pitanja.

Tabela 3: Procjena broja crnogorskih gradana kojima je upitno ostvarivanje birackog prava u
Crnoj Gori

Drzava Osnov upitnosti Broj crnogorskih drzavljana
EU i EFTA drzavljanstvo 5,000 - 6,000
EU i EFTA prebivalite 18,000
USA drzavljanstvo 5,000 - 6,000
USA prebivaliste (imaoci Green Card-a) 3,000 - 4,000
Srvija drzavljanstvo 50,000 - 80,000
Ukupno prebivaliste 21,000 - 22,000
Ukupno drzavljanstvo 61,000 - 92,000
Ukupno drzavljanstvo i prebivaliSte 83,000 - 14,000

Kada se sagledaju podaci, moZe se dati procjena da bi na osnovu upitnog prebivaliSta izmedu
21.000-22.000 crnogorskih drzavljana, koji Zive u zemljama koje su bile predmet procjena, mo-
glo ostati bez birackog prava, dok po osnovu nezakonitog zadrzavanja crnogorskog drZavljanst-
va nakon sticanja drZavljanstva druge drZave poslije 3. juna 2006. godine (od kojih ve¢ina ima
i prebivaliSte u toj drugoj drzavi), ponovo u zemljama koje su predmet ove procjene, biracko
pravo bi moglo da izgubi izmedu 62.000 i 92.000 crnogorskih drZavljana. Ukupan potencijalni
uticaj na biracki spisak ide do 114.000 crnogorskih drZavljana koji bi mogli biti brisani iz bi-
rackog spiska Crne Gore. Naravno, treba imati na umu da ova cifra moZe biti veca jer su u proc-
jenu ukljucene samo selektovane zemlje.

3.4, Strani drzavljani sa privremenim i stalnim boravkom u Crnoj Gori i sticanje
crnogorskog drzavljanstva

Da bi se razumjeli motivi i razlozi donoSenja Zakona o crnogorskom drZavljanstvu, kao i Zakona
o strancima i Zakona o zaposljavanju i radu stranaca (sva tri zakona donijeta su 2008. godine,
s tim Sto Zakon o zaposSljavanju i radu stranaca viSe ne postoji jer je inkorporiran u Zakon o
strancima), potrebno je objasniti i razumjeti prilike i ambijent koji je postojao u periodu koji
je prethodio donoSenju pomenutih zakona (period 2005., 2006., 2007., 2008.). Prije stupanja
na snagu ova tri zakona, Crna Gora je imala krajnje liberalan sistem zaposljavanja stranaca, u
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skladu s Uredbom o radnom angaZovanju nerezidentnih fizickih lica®!, kada je na crnogorskom
trzistu rada godisnje radilo izmedu 50.000 i 60.000 nerezidenata, dominanto iz Republike Srbi-
je, Bosne i Hercegovine, Makedonije i dr. Ne treba zaboraviti 2007.1 2008. godinu, kada se desio
pravi bum sa prodajom nekretnina i kada je u Crnu Goru pristigao veliki broj drzavljana Rusije,
kojih je na privremenom boravku tih godina bilo oko 5.000 na godiSnjem nivou. Zbog potrebe
da se trzistu rada ocuva karakter otvorenosti, a istovremeno rad stranaca dovede na optimalan
nivo, Zakonom o zaposljavanju i radu stranaca iz 2008. godine uveden je kvotni sistem izdavan-
ja radnih dozvola za strance. Vlada je na godiSnjem nivou utvrdivala kvotu radnih dozvola za
strance, na osnovu kriterijuma koji su bili propisani Uredbom o kriterijumima i postupku za ut-
vrdivanje broja radnih dozvola za strance*? imajuci u vidu da toliki broj stranaca koji je boravio
tih godina u Crnoj Gori moZe dovesti do ozbiljnog narusavanja trzista rada u kontekstu domace
radne snage.

Polazeci od Cinjenice da je Crna Gora u prethodnom periodu prihvatila veliki broj raseljenih i in-
terno raseljenih lica za Cije su se konacno rjeSavanje statusa te 2008. godine, u koordinaciji s Ev-
ropskom unijom i UNHCR-om, ve¢ preduzimali prvi koraci, kao i prethodno pomenute ¢injenice
boravka velikog broja stranaca u Crnoj Gori, kod donosilaca odluka se javio opravdan strah od
narusavanja demografske strukture Crne Gore, kao i naruSavanja ravnoteZe trzista rada. To je
bio osnovni razlog i motiv uvodenja nekih, manje ili viSe, restriktivnih rjeSenja u ve¢ pomenutim
zakonima. Pa tako, npr., Zakon o zaposljavanju i radu stranaca je predvidao tzv. formulu “1+2”
kod izdavanja radnih dozvola, koja je predvidala da se radna dozvola moZe izdati strancu za
jednu godinu i onda produZiti joS najviSe dvije godine, nakon cega je stranac morao da napravi
prekid i na taj nacin izgubi kontinuitet boravka. Takode, formulu “1+2” je propisivao i Zakon o
strancima, u dijelu odobravanja privremenog boravka po osnovu rada (za druge pravne osnove
privremenog boravka nije se primjenjivala navedena formula).

Kada je donijeta Odluka o kriterijumima za utvrdivanje uslova za sticanje crnogorskog
drzavljanstva prijemom te 2008. godine, napravljena je prva greSka u koracima. Definisanje i
propisivanje vrste i potrebnog broja godina boravka za sticanje drZavljanstva, nije smjelo biti
predmet podzakonskog akta, ve¢ isklju¢ivo Zakona o crnogorskom drZavljanstvu. Tako je npr.,
potpuno ispravno, pojam neprekidnog boravka stranaca u smislu regulisanja boravka u Crnoj
Gori, definisan Zakonom o strancima a ne nekim njegovim podzakonskim aktom.

Druga greSka u koracima napravljena je nespretno definisanom kovanicom “zakoniti i nepre-
kidni boravak”, koja je, potpuno razumljivo, u narednim godinama izazivala dileme i zabune,
kako kod samih stranaca, tako i kod sudija Upravnog suda. Termin “zakoniti i neprekidni bo-
ravak”, odnosio se na one vrste dotadaSnjeg boravka svih onih lica koja nisu imala crnogorsko
drzavljanstvo, ali jesu imala ozakonjen boravak u Crnoj Gori: prebivaliSte, na osnovu Zakona
o prebivalistu i boravistu3? i ranijih zakona o prebivali$tu i boraviStu; boravak na neodredeno
vrijeme (stalno nastanjenje - u skladu sa Zakonom o strancima i ranijem Zakonu o kretanju i
boravku stranaca); boravak po osnovu priznatog statusa izbjeglice u Crnoj Gori i boravak po
osnovu priznatog statusa raseljenog lica iz republika bivSe SFR] u Crnoj Gori, na osnovu Uredbe
o zbrinjavanju raseljenih lica**).

Medu navedenim vrstama boravaka, nije bilo privremenog boravka koji se odobravao po osn-
ovu Zakona o strancima i koji, nesumnjivo, jeste zakonit boravak u Crnoj Gori koji moZe imati
svoju neprekidnost odredeni broj godina, u zavisnosti od pravnog osnova po kojem se odobra-

31, Sluzbeni list RCG®, broj 28/03
32“Sluzbeni list CG”, broj 69/08
33 “Sl. list RCG”, broj 45/93

3 g1, list RCG, broj 37/92

30



va. Nesporno je da je namjera donosilaca odluka bila da se ovoj kategoriji stranaca s odobrenim
privremenim boravkom, kojih je tih godina bilo na desetine hiljada, “uspori” hod do drzavljan-
stva. Taj “hod do drzavljanstva” je prvenstveno bio usporen Zakonom o zaposljavanju i radu
stranaca i Zakonom o strancima, koji su zauzeli restriktivan stav po pitanju izdavanja radnih
dozvolai s njima u vezi privremenog boravka i, kona¢no, odobravanja stalnog nastanjenja (koje
se smatra zakonitim i neprekidnim boravkom potrebnim za sticanje drzavljanstva). Naime, bilo
je skoro nemoguce dosti¢i neprekidno pet godina privremenog boravka, neophodnih za dobi-
janje stalnog nastanjenja, jer je toj kategoriji stranaca (koji su boravili u Crnoj Gori po osnovu
rada i zaposljavanja), primjenjuju¢i formulu “1+2”, nakon trece godine prekidan kontinuitet i
neprekidnost boravka, nakon ¢ega su opet isli “od pocetka”. Navedena formula “1+2” se prim-
jenjivala samo kod odobravanja privremenog boravka po osnovu zaposljavanja i rada. Kod odo-
bravanja privremenog boravka po drugim pravnim osnovima (prije svih po osnovu spajanja po-
rodice, koji su, po brojnosti, bili odmah nakon onih odobrenih po osnovu zaposljavanja i rada)
nije se primjenjivala formula “1+2” ve¢ su stranci s odobrenim privremenim boravcima po tim
drugim osnovima mogli dostici pet kontinuiranih i neprekidnih godina privremenog boravka i
time steci stalni boravak, od kojeg momenta bi poceo da im tece “zakonit i neprekidni boravak”
za sticanje drZzavljanstva. Na ovaj nacin, Zakon o strancima je, u stvari, predstavljao neku vrstu
filtera i “CistiliSta” pred dolazak “pod skute” Zakona o crnogorskom drzavljanstvu.

Ono Sto je veoma bitno i Sto se ne smije smetnuti s uma jeste cinjenica da je taj, po
misljenju mnogih politickih aktera, “restriktivni” Zakon o crnogorskom drzavljanstvu
dozvolio prijem skoro 31.000 novih drZavljana za 15 godina (oko 5% ukupne populaci-
je u Crnoj Gori) i da je taj, po misljenju nekih politickih aktera, “nepravedan” Zakon o
strancima dozvolio 30.052 stalna boravka i 29.042 privremena boravka (shodno podaci-
ma dobijenim od Ministarstva unutrasnjih poslova).

Komparativna analiza sluZi da doprinese objektivizaciji i boljem sagledavanju odredenih drust-
venih pojava i da se kroz to sagledavanje i poredenje, bolje razumije neka druStvena ¢injenica
(kvalitativno i kvantitativno). Zbog toga, kada se govori o tome da li je, i koliko, crnogorski Za-
kon o drzavljanstvu restriktivan ili liberalan, mora se odrediti neka objektivna vrijednost spram
koje se moZe utvrdivati nivo restriktivnosti ili liberalnosti. Zbog toga treba navesti statisticke
podatke EUROSTAT-a, koji se odnose na prijem u drzavljanstvo drZava ¢lanica EU i EFTA (Svaj-
carska, Lihtenstajn, Norveska i Island):



Tabela 4: Broj odobrenih drZavljanstva u zemljama EU i EFTA (za period od 20 godina) i broj
odobrenih drZavljanstava u Crnoj Gori (za period od 15 godina)

5 BRQJ ODOBRENIH PROSJEK
DRZAVA DRZAVLJANSTAVA .
GODISNJI PROSJEK NA 1.000 STANOVNIKA

Slovacka 4.200 382 0.07
Litvanija (za period 2000-2019) 191 0.07
Poljska 44,000 4,000 0.10
Bugarska 11,500 1,045 0.15
Rumunija 38,000 3454 0.17
Ceska Republika 28,800 2,618 0.25
Hrvatska 22,600 2,095 0.5
Letonija 14,300 1300 0.69
Slovenija 17,500 1590 0.76
Madarska 87,000 7909 0.82
Danska 56,800 5,164 0.89
Austrija 88400 8,036 0.92
Estonia 13,800 1,255 0.97
SR Njemacka 1,234,600 112,236 1.35
Malta 8,600 182 15
Island 6,300 572 1.6
Francuska 1,260,700 114,609 174
Kipar 24,300 2,209 179
Italija 1,243,200 113,018 1.88
Norveska 150,700 13,700 2.46
Luksemburg 48,300 4,391 7.08
Lihten$tajn 7,00 645 16
Crna Gora [from3211']00?2020] 2,067 3.31

Izvor: EUROSTAT (https://ec.europa.eu/eurostat)

Imajuéi u vidu podatak da je u Crnoj Gori, za period od 15 godina odobreno blizu 31.000
drzavljanstava, moZe se izvuci godisSnji prosjek od 2.067 odobrenih drzavljanstava. Ako se ima
u vidu da je to bio godis$nji prosjek odobravanja dosadasnjeg “restriktivnog” Zakona o crnogor-
skom drzavljanstvu, da li se moZze izvucéi pretpostavka i projekcija koliko stranaca moze u nared-
nom periodu steci crnogorsko drzavljanstvo, koliko pod postoje¢im normativnim okvirom a
koliko pod onim eventualno liberalizovanim.

Shodno podacima dobijenim od Ministarstva unutrasnjih poslova, u Crnoj Gori se nalaze
29.042 stranca s odobrenim privremenim boravkom.
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Grafik 2: Prikaz broja (u hiljadama) stranih drZavljana s odobrenim statusom stranca sa privre-
menim boravkom - po zemljama
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Izvor: Ministarstvo unutrasnjih poslova Crne Gore

Kada se detaljnije analiziraju podaci o0 29.042 stranca s odobrenim privremenim boravkom dobije-
ni od Ministarstva unutrasnjih poslova, dolazi se do sljedeceg:

Za oko 22.000 stranaca pravni osnov odobrenog privremenog boravka je takav da omoguca-
va apliciranje i dobijanje stalnog boravka (nakon ispunjenja zakonom predvidenih uslova);
Za oko 7.000 stranaca pravni osnov odobrenog privremenog boravka je takav da ne omo-
gucava apliciranje i dobijanje stalnog boravka;

Imajuciuvidu ¢injenicu daje 2018. godine broj odobrenih privremenih boravaka bio 30.273,
2019. godine - 44.573, 2020. godine - 33.601, moZe se sa znacajnom sigurnoscu tvrditi da
veliki broj od ovih 29.042 stranaca s odobrenim privremenim boravkom u Crnoj Gori boravi
ve¢ godinama, te samim tim, u narednih par godina Ce steci glavni zakonski uslov za aplici-
ranje za stalni boravak (da ima pet neprekidnih godina privremenog boravka u Crnoj Gori);
Na osnovu prethodnih brojki, sa velikim stepenom izvjesnosti moze se izvuci projekcija da
¢e u narednih tri do pet godina, oko 20.000 do 22.000 stranaca biti u zakonskoj prilici da
apliciraju za dobijanje stalnog boravka.

Kada se detaljnije analiziraju podaci 0 30.052 stranca s odobrenim stalnim boravkom, dolazi se do
sljedeceg:

Najveci broj stranaca s odobrenim stalnim boravkom dolazi iz Republike Srbije, Kosova,
Bosne i Hercegovine i Republike Hrvatske;

9.970 stalnih boravaka je odobreno bivSim raseljenim licima iz Bosne i Hercegovine i Re-
publike Hrvatske i interno raseljenim licima iz Republike Srbije i Kosova;

9.284 stalnih boravaka je odobreno drzavljanima drZava nastalih na prostoru bivSe SFR]
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koji su imali prijavljeno prebivaliSte u Crnoj Gori (dominantno drZavljani Republike Srbije);
- 5.916 stalnih boravaka je odobreno strancima koji su imali dovoljan broj godina odobrenog
neprekidnog privremenog boravka u Crnoj Gori (od ¢ega 3.007 lica su drzavljani bivsih ju-
goslovenskih republika, dok su 2.909 drZavljani svih ostalih drzava);
- 2.034 odobrena stalna boravka se odnose na maloljetna lica;

Grafik 3: Pregled broja stranaca s aktivnim stalnim boravkom po godinama kada su odobreni
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Izvor: Ministarstvo unutrasnjih poslova Crne Gore

Kao Sto se vidi iz Grafikona 3, broj odobrenih stalnih boravaka opada iz godine u godinu, kao
rezultat ¢injenice da je pritisak rjeSavanja stalnih boravaka za raseljena i interno raseljena
lica, kao i druga lica iz bivsih jugoslovenskih republika opadao (najveci broj stalnih boravaka
za ova lica je odobren 2015), odnosno da je najveci broj ovih lica regulisao stalni boravak do
2018. godine.

Sta nam podaci navedeni u ovoj studiji jo$ govore?

Imajudi u vidu zakonski uslov od pet godina stalnog boravka potrebnih za dobijanje crnogor-
skog drZavljanstva (u slucaju braka sa crnogorskim drZavljaninom - ¢lan 11 Zakona o
crnogorskom drZavljanstvu), odnosno zakonski uslov od 10 godina stalnog boravka (u sluca-
ju naturalizacije - ¢lan 8 Zakona o crnogorskom drZavljanstvu), moZe se do¢i do osnovane
projekcije da ¢e u narednih pet godina, oko 25.000 lica s odobrenim stalnim boravkom (lica
koja su stekla stalni boravak u periodu 2010-2017) biti u zakonskoj mogu¢nosti da apliciraju
za dobijanje crnogorskog drzavljanstva prijemom (bilo po ¢lanu 8, bilo po ¢lanu 11 Zakona
o crnogorskom drzavljanstvu). Ako se ovome doda podatak da je od ukupnog broja privre-
menih boravaka, njih 10.129 odobreno i produZeno po osnovu spajanja porodice, ukoliko bi
se Odluka o kriterijumima za utvrdivanje uslova za sticanje crnogorskog drzavljanstva prij-
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emom (Cije su izmjene i dopune bile najavljene pa povucene) izmijenila na nacin da liberal-
izuje dobijanje drZavljanstva za ovu kategoriju lica (da im se privremeni boravak racuna kao
neprekidni boravak potreban za dobijanje drzavljanstva), moZe se ocekivati da bi u narednih
pet godina nekoliko hiljada ovih lica takode bilo u zakonskoj moguc¢nosti da steknu crnogor-
sko drzavljanstvo.

Dakle, na osnovu prethodnih pokazatelja, osnovano se moZe dati procjena i projekcija
da bi 25.000 do 28.000 stranaca moglo do¢i u zakonsku poziciju da apliciraju za dobi-
janje crnogorskog drzavljanstva u narednih pet godina.

Sto se ti¢e argumenta da ¢e najveci broj od ovih 25.000 do 28.000 stranaca morati da se odre-
kne svog drzavljanstva, Sto ¢e onda predstavljati izvjesnu smetnju apliciranju za crnogorsko
drzavljanstvo, postavlja se protivargument: najveci broj ovih stranaca dolazi iz Republike Sr-
bije, Ciji Zakon o drzavljanstvu, u ¢lanu 34, propisuje: Lice koje je otpusSteno iz drZavljanst-
va Republike Srbije i steklo strano drzavljanstvo i lice kome je na zahtev roditelja prestalo
drzavljanstvo Republike Srbije otpustom ili odricanjem moZe ponovo steci drzavljanstvo Re-
publike Srbije ako podnese zahtev za ponovno sticanje drZavljanstva Republike Srbije, ako
je navrsilo 18 godina Zivota i nije mu oduzeta poslovna sposobnost i ako podnese pismenu
izjavu da Republiku Srbiju smatra svojom drZzavom. Dakle, postavlja se pitanje, postoji li neko
u Crnoj Gori ko moZe garantovati da ova lica nece, nakon otpusta iz drzavljanstva Srbije i
dobijanja crnogorskog drzavljanstva, ponovo zatraZiti srpsko drzavljanstvo, shodno ¢lanu 34
srpskog Zakona o drZavljanstvu.

Vrlo je upitno da li se prethodni strahovi mogu odagnati eventualnim zakljuc¢ivanjem Spora-
zuma o dvojnom drzavljanstvu izmedu Crne Gore i Republike Srbije. Treba podsjetiti da su,
tokom 2008. godine, odrZane Cetiri runde pregovora: 01.10.2008. u Beogradu, 08.10.2008. u
Budvi, 15.10.2008. u Beogradu i 21.11.2008. godine u Beogradu.*

Iskustva vodenja ovih pregovora izmedu delegacija dvije zemlje ne ulivaju povjerenje u mo-
guénost postizanja kompromisa. Naime, nakon ove Cetiri runde, ostala su neusaglasena sl-
jedeca Cetiri klju¢na pitanja:

1. Trenutak do koga se priznaje sticanje dvojnog drzavljanstva - 22.10.2008. ili datum zakl-
jucenja ugovora (¢l. 11 2 Predloga ugovora Crne Gore) / Predlog ugovora Crne Gore sadrzao
je odredenje da taj datum treba da bude 22. oktobar 2008. godine, a Predlog ugovora Repub-
like Srbije je bio taj da to bude trenutak zakljucenja ugovora;

2. Zabrana dvostrukog prebivalista (¢lan 11 Predloga ugovora Crne Gore) / Republika Srbi-
ja nije prihvatila ¢lan 11 Predloga ugovora Crne Gore koji je uredivao pitanje izbjegavanja
dvostrukog prebivalista;

3. Prestanak prijema u drZavljanstvo, bez otpusta, drZavljana druge ugovorne strane (¢lan 12
Predloga ugovora Crne Gore) / Republika Srbija nije prihvatila ¢lan 12 Predloga ugovora
Crne Gore o prestanku prijema drzavljana druge ugovorne strane bez otpusta iz drzavljanst-
va osim u odredenim izuzecima, a nije prihvatila ni alternativni predlog tog ¢lana (prestanak
prijema bez otpusta drzavljana druge ugovorne strane koji ima prebivaliSte na teritoriji te
druge ugovorne strane);

% Delegaciju Vlade Crne Gore su ¢inili: Svetozar Durovi¢, sekretar Ministarstva unutrasnjih poslova, Srda Spaji¢, sekretar Ministarstva pravde,
Osman Subasi¢, pomo¢nik ministra unutrasnjih poslova, Dragan Purovi¢, pomo¢nik ministra vanjskih poslova, Ivan Mili¢, savjetnik ministra
unutra$njih poslova, Gordana Krivokapi¢, samostalni savjetnik u Kabinetu ministra unutra$njih poslova,

Delegaciju Vlade Republike Srbije su ¢inili: Aleksandar Veljkovi¢, nacelnik Odjeljenja za normativno pravne poslove Sekretarijata Minis-
tarstva unutra$njih poslova, mr. Vladimir Cvijan, v.d. Generalnog sekretara predsjednika Republike Srbije, Momirka Marinkovi¢, direktor
Direkcije za konzularne poslove Ministarstva inostranih poslova, Zorica Loncar - Kasalica, nacelnik uprave za upravne poslove Ministarstva
unutrasnjih poslova, Zoran Kovacevi¢ - ministar savjetnik u Ambasadi Republike Srbije u Podgorici
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4. Sadrzajirok za razmjenu spiskova lica koja su stekla dvojno drzavljanstvo (¢lan 14 Predloga
ugovora Crne Gore) / Republika Srbija nije prihvatila ¢lan 14 Predloga ugovora Crne Gore
koji odreduje jasne rokove za razmjenu podataka o licima koja su do 22.10.2008. godine
stekla dvojno drzavljanstvo (u roku od 30 dana od dana zakljuc¢enja ugovora - Sto je bio
predlog Crne Gore), bez obzira u kojoj ugovornoj strani imaju prebivaliSte. Republika Srbija
je predlozila: “ugovorne strane, po stupanju na snagu ovog ugovora, razmijenice spiskove
dvojnih drzavljana prema prebivalis$tu na teritoriji svake od ugovornih strana” (¢lan 11 stav
2 Predloga ugovora Republike Srbije).

Takode, znacajan broj medu ovih 25.000 do 28.000 stranaca su drzavljani Bosne i Hercegovine.
Njihov zakon o drZavljanstvu, u ¢lanu 14, predvida: “Lice kojem je drzavljanstvo BiH, radi sti-
canja ili zadrzavanja drZavljanstva druge drzave, prestalo odricanjem ili otpustom, moZe podni-
jeti zahtjev za ponovno sticanje drzavljanstva BiH, ako ispunjava uslove iz ¢lana 9, osim uslova
iz stava (1) ta¢. a) i b), samo ako ima odobren privremeni boravak na teritoriji Bosne i Hercegov-
ine najmanje jednu godinu neposredno prije podnoSenja zahtjeva ili odobren stalni boravak”.
[sto pitanje i u ovom slucaju: ko moZe pruZiti garancije da neko lice iz Bosne i Hercegovine, na-
kon otpusta iz njihovog drZavljanstva i sticanja crnogorskog drzavljanstva nece po¢i u Bosnu i
Hercegovinu, regulisati privremeni boravak samo jednu godinu (koji moZze biti fiktivni) i nakon
toga povratiti drzavljanstvo BiH. Takode, znacajan broj BiH drzavljana koji dolaze iz Republike
Srpske ne haju previsSe za drzavljanstvo BiH jer, pored njega, posjeduju drZavljanstvo Republike
Srbije, tako da im gubitak drzavljanstva Bosne i Hercegovine ne bi predstavljao smetnju za sti-
canje crnogorskog drzavljanstva.

SusStinaje dasuzakoniodrzavljanstvu ove dvije drzave u pogledu ponovnogsticanjadrzavljanstva
veoma liberalni i prakticno ne postoje nikakve smetnje za to (osim u BiH gdje se mora ispuniti
taj uslov od godinu dana privremenog boravka).

Polazedi od Cinjenice da je znacajan broj crnogorskih drzavljana u prethodnih 13 godina ot-
pusten iz crnogorskog drzavljanstva zbog prijema nekog drugog drZavljanstva (2.828), te ¢in-
jenice znacajnog broja crnogorskih drzavljana koji Zive u inostranstvu i koji najavljenim izm-
jenama i dopunama Zakona o registrima prebivalista i boraviSta mogu izgubiti prebivaliSte
u Crnoj Gori, a time i biracko pravo, ¢injenice najavljene liberalizacije dobijanja crnogorskog
drzavljanstva, kao i projekcija koliko mladih ljudi Zeli da ode iz Crne Gore, moZe se reci da je
potpuno opravdan strah znacajnog dijela javnosti o promjeni demografske, nacionalne i
ideoloske strukture Crne Gore.

3.5. Kontrola birackog spiska u Crnoj Gori

U okviru redovnih aktivnosti koje CeMI preduzima na planu kontrole birackog spiska izvrSena
je kontrola dijela birac¢a upisanih u biracki spisak opstine Niksi¢, te kompletnog birackog spiska
Herceg Novog. Kontrolom je utvrdeno da je u birackom spisku u Herceg Novom upisan 2.691
birac sa prebivalistem u drugoj drZavi, Sto predstavlja 10,55% od ukupnog birackog tijela u ovoj
opStini. Od toga 1.974 biraca sa prebivaliStem u Srbiji, $to ¢ini 7,74% od ukupno 25.507 upisan-
ih biraca u toj opstini (koliko ih je bilo na parlamentarnim izborima prosle godine), dok ostala
lica (717) imaju prebivaliste u Bosni i Hercegovini. Takode, evidentirana su 82 lica koja imaju
trojno prebivaliSte, odnosno i trojno drzavljanstvo.

CeMI je 18. marta podnio zahtjev Ministarstvu unutrasnjih poslova (MUP) za pristup birackom

spisku, da bi nakon toga izvrSio provjeru svih biraca iz birackog spiska Herceg Novog. CeMI
je sproveo uporednu provjeru sa birackim spiskom Srbije, koji je dostupan na internet strani-
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ci www.upit.birackispisak.gov.rs i sa birackim spiskom Bosne i Hercegovine koji se nalazi na
stranici www.izbori.ba.

Kontrola birackog spiska u opsStini Herceg Novom predstavlja jedinu sveobuhvatnu kontrolu
birackog spiska za jedan izborni proces. CeMI kao akreditovana organizacija za kontrolu iz-
bornog procesa ima pravo da vrsi kontrolu birackog spiska, te pristup odredenim podacima. U
skladu sa propisima o zastiti li¢cnih podataka, CeMI je dostavio MUP-u podatke o licima koja se
nezakonito nalaze u birackom spisku i traZio njihovo brisanje, kako za opstinu Herceg Novi tako
i za opstinu Niksi¢. Ukupan broj lica za koje je dokazano da su duplo upisani u biracki spisak,
te da treba da budu uklonjeni iz crnogorskog birackog spiska je 3.652 Sto predstavlja na nivou
birackog spiska za Crnu Goru 0,67%. Znaci dokazano je na bazi provjere nepravilnosti u jednoj
opstini, te dijela nepravilnosti u drugoj one zajedno predstavljaju 0.67% nacionalnog birackog
spiska (skoro jedan poslani¢ki mandat), Sto u situaciji duboke politicke podjele moZe odlucivati
ko ima vladajucu vecinu. Takode, vrijedno je napomenuti da je zakonski prag za sticanje zaga-
rantovanog mandata za hrvatsku manjinu 0.35%, odnosno za ostale 0.7% tako da broj doka-
zano nezakonito upisanih biraca je veci od cijene rezervisanih mandata za drzavni parlament,
a efekat moze da bude i snazniji kada se ima u vidu da je rije¢ o primjeni d’'Hondtove formule.

[ako su u susret lokalnim izborima u NikSi¢u predstavnici MUP-a najavljivali provjere i brisanja
iz birackog spiska, MUP nije preduzeo nijednu radnju na uklanjanju lica koja se nezakonito nala-
ze u birackom spisku. Nijedan od ovih slucaja nije rijeSen prije izbora. Savjet za transparentnost
MUP-a Crne Gore, kojem je u nadleZnosti uklanjanje nepravilnosti u birackom spisku, i Savjet za
kontrolu birackog spiska kojim predsjedava potpredsjednik Vlade Crne Gore nijesu preduzeli
nijednu radnju povodom ovih podataka. Umjesto toga predstavnik CeMI-ja je pozvan od strane
policije i ispitivan sa ciljem da se pokuSa dokazati da su zloupotrijebljeni privatni podaci. U Ce-
MI-ju ovo tumace pritiskom kako bi se ovo pitanje eventualno zataskalo.

MUP je 28. aprila 2021. godine, izdao saopStenje da je, na osnovu odredenih indicija i saznanja,
pocelo provjeru 8.000 gradana koji se nalaze u birackom spisku Republike Srbije, Bosne i Her-
cegovine i Republike Kosovo, zbog pretpostavke da, pored crnogorskog, imaju i drzavljanstvo
druge drZave. IzvrSena je provjera za ukupno 2.703 lica, od Cega ¢e za 2.108 lica biti pokrenuti
postupci za gubitak crnogorskog drZzavljanstva po sili zakona, dok je za 595 lica utvrdeno da
u skladu sa Zakonom o crnogorskom drZavljanstvu imaju dvojno drZavljanstvo, to jest, stek-
la su drZavljanstvo druge drZave prije 3. juna 2006. godine, Sto je u skladu sa crnogorskim
zakonom. Iz Ministarstva unutrasnjih poslova su naveli da ¢e, shodno ¢lanu 31 stav 3 Zako-
na o crnogorskom drzavljanstvu, tim licima biti omogucéeno da se izjasne davanjem izjave na
zapisnik koje drzavljanstvo Zeli da zadrze, Sto znaci da ne gube crnogorsko drzavljanstvo po
automatizmu. Tim licima se daje rok od tri mjeseca da dostave dokaz o podnesenom zahtjevu za
otpust iz drzavljanstva druge drzave, a u roku od godinu su duzni da dostave dokaz o otpustu iz
drzavljanstva druge drzave. Nakon toga, ako je neko dostavio dokaz o otpustu iz drzavljanstva
druge drzave, donosi se rjeSenje o obustavi postupka i on zadrZava crnogorsko drZavljanstvo
i navedeno lice, ostaje potpuno zakonito u birackom spisku. U suprotnom se crnogorsko
drzavljanstvo gubi po sili zakona.

Ovakvo postupanje Ministarstva unutrasnjih poslova u praksi nema zakonsko utemeljenje,
odnosno pravno uporiSte u Zakonu o crnogorskom drzZavljanstvu. Argumenti za ovakvu kon-
stataciju su sljedeci: ¢lanom 31 stav 2 Zakona o crnogorskom drZavljanstvu, propisano je:
“Crnogorsko drzavljanstvo gubi se po sili zakona danom nastupanja ¢injenica ili okolnosti iz
Clana 24 ovog zakona, o ¢emu nadleZni organ, po sluzbenoj duZnosti, donosi rjeSenje”. Stavom 3
istog ¢lana, propisano je: “U postupku donosSenja rjeSenja iz stava 2 ovog ¢lana, nadleZni organ
obavezan je da omoguci licu da se izjasni o ¢injenicama i okolnostima iz ¢lana 24 ovog zakona.
RjeSenje se moZe donijeti i bez izjave lica koje je uredno pozvano, ako ne podnese pisanu izjavu
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u odredenom roku”. Clan 24 stav 1 tacka 1 Zakona propisuje: “Punoljetni crnogorski drzavlja-
nin, koji ima i drZavljanstvo druge drZave, po sili zakona gubi crnogorsko drZavljanstvo, ako je
dobrovoljno stekao drzavljanstvo druge drZave, osim u slucaju predvidenim ¢lanom 18 stav 2
ovog zakona (u slucaju da je steCeno na osnovu medunarodnog ugovora). Stavom 4 ¢lana 24,
propisano je da: “NadleZni organ obavezan je pokrenuti postupak po sluzbenoj duznosti, nakon
saznanja o Cinjenicama iz st. 1 do 3 ovog ¢lana”.

Sta nam govore prethodno navedene zakonske odredbe?

Prije svega, da stav 2 €lana 24 i stav 2 ¢lana 31 predstavljaju imperativne norme (drZavljanstvo
se gubi po sili zakona danom nastupanja Cinjenica i okolnosti/Punoljetni crnogorski drzavlj-
anin, koji ima i drzavljanstvo druge drZave, po sili zakona gubi crnogorsko drZavljanstvo, ako
je dobrovoljno stekao drZzavljanstvo druge drzave). Ministarstvo unutras$njih poslova je duzno
primijeniti ove imperativne norme na nacin kako su i propisane zakonom. Tumacenje i prak-
su MUP-a po kojima se licu daje odredeni rok da razmisli da li ipak Zeli da zadrZi crnogorsko
drzavljanstvo, ako se odrekne drugog drZavljanstva, Zakon ne prepoznaje i ovakva praksa pred-
stavlja dezavuisanje i derogiranje samog zakona, odnosno predstavlja jedan vid normativne
gimnastike sa ciljem da se, kroz omogucavanje ucesc¢a lica u postupku (kojom prilikom on treba
da odluci koje drZzavljanstvo ¢e da zadrzi), tom elementu donoSenja odluke lica, pruZi forma da
on to radi u skladu sa Zakonom o upravnom postupku, pa je onda, u toku samog postupka, to
lice ipak odlucilo da ¢e ostati “vjeran” crnogorskom drzavljanstvu i da ¢e ispraviti zakonom ne-
dozvoljenu radnju sticanja drugog drzavljanstva tako Sto Ce se odreci tog drugog drzavljanstva
i na taj nacin ispraviti ocigledno krsenje Zakona o crnogorskom drZzavljanstvu.

Pravna situacija po kojoj se licu daje odredeni rok da razmisli ¢ije ¢e drzavljanstvo da zadrzi,
odnosno cijeg drzavljanstva ¢e se odreci, mora biti eksplicitno propisana Zakonom o crnogor-
skom drzavljanstvu (sam postupak i rok koji se daje licu), odnosno moZe imati iskljucivo pravni
osnov u tom zakonu, a nikako se ne moze zaogrnuti pravima stranke u upravnom postupku i
samim pravilima vodenja upravnog postupka i da se u tome trazZi pravno utemeljenje takvog
postupanja sluzbenika MUP-a, koje u ovoj upravnoj stvari mora iskljucivo biti utemeljeno u Za-
konu o crnogorskom drzavljanstvu.

Uostalom, ovakvo postupanje MUP-a Salje poruku gradanima da slobodno probaju i uzmu
drzavljanstvo druge drZave, pa ako ih MUP uhvati i otkrije u tome, oni ¢e onda imati godinu dana
da se odreknu tog drugog drzavljanstva. Cilj, smisao i duh Zakona o crnogorskom drzavljanstvu
nije da omogucava, podstice i dozvoljava takvo postupanje gradana u praksi.

Kada se govori o primjeni crnogorskih propisa u ovakvim situacijama, konkretno Zakona o
crnogorskom drZavljanstvu i Zakona o registrima prebivalista i boravista (kako vaZeceg, tako i
buducih izmjena i dopuna), rjeSavanje ovog pitanja ima dvije dimenzije: prvu politi¢ku, u smis-
lu postojanja politicke volje i spremnosti da se pokrene postupak po sluzbenoj duznosti za ut-
vrdivanje svih relevantnih ¢injenica o navodima i indicijama da neko lice ima prebivaliste ili
drzavljanstvo u nekoj drugoj drzavi koje je moguce steCeno suprotno Zakonu o crnogorskom
drzavljanstvu, i drugu, profesionalno - stru¢nu dimenziju, koja se odnosi na spremnost, neza-
visnost, stru¢nost, umjesnost i integritet sluzbenika Ministarstva unutrasnjih poslova da izvedu
do kraja postupak pokrenut po sluzZbenoj duznosti po ovom pitanju.

Najbolji pokazatelj slabosti i nespremnosti (politicke i kadrovske) drzave Crne Gore i njenih na-
dleznih organa (prije svih Ministarstva unutrasnjih poslova) da se implementira ¢lan 24 Zako-
na o crnogorskom drzavljanstvu jeste mali broj pokrenutih i okon¢anih postupaka oduzimanja
crnogorskog drzavljanstva po sluzbenoj duznosti. Shodno podacima Ministarstva unutrasnjih
poslova, u periodu od 5. maja 2008. pa do 18. maja 2021. godine, po sluZbenoj duZnosti je

38



pokrenuto 1.408 zahtjeva za gubitak crnogorskog drzavljanstva po sili zakona, od ¢ega je doni-
jeto 561 rjeSenje o gubitku crnogorskog drZavljanstva po sili zakona (nepunih 40%). Dakle,
za period od 13 godina, prosjecno je godiSnje pokretano 108 zahtjeva po sluzbenoj duznosti,
odnosno prosjec¢no su 43 lica godiSnje gubila crnogorsko drzavljanstvo po sili zakona.
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4, ZAKLJUCNA RAZMATRANJA | PREPORUKE

Nacin na koji je Vlada Crne Gore, na sjednici od 26. marta 2021. godine, usvojila dvije informaci-
je, brzina i nedovoljan nivo transparentnosti koji je pratio pripremu izmjena Odluke o kriteri-
jumima za utvrdivanje uslova za sticanje crnogorskog drzavljanstva prijemom (koja je kasnije
povucena zbog pritiska javnosti), nestru¢nost i nepoznavanje materije koja se ureduje prilikom
formulisanja izmjena Odluke, ukazuje da se izmjenama nije pristupilo sa stru¢ne i profesio-
nalne strane, da samom postupku nije prethodilo profesionalno i stru¢no promisljanje, prijeko
potrebna analiza trenutnog stanja i ishodi i rezultati koji se izmjenama oc¢ekuju. Imajuéi u vidu
¢injenicu da u Ministarstvu unutrasnjih poslova (MUP) postoje profesionalci i eksperti za ovu
oblast, prethodno ukazuje da isti nijesu bili konsultovani prilikom pripreme Informacije i izm-
jena Odluke, ve¢ da je postupak iniciran i odraden “spolja”.

Ukoliko je osnovnirazlog usvajanja dvije Informacije i izmjena Odluke bio, kako navode iz MUP-a,
ispravljanje nepravdi, tom “ispravljanju nepravdi” se trebalo i moralo drugacije pristupiti. Uko-
liko je bilo slucajeva, a sigurno da jeste, da je neko lice bilo oSte¢eno u postupku odlucivanja
po zahtjevu za sticanje crnogorskog drZavljanstva prijemom, ti sluCajevi se mogu analizirati i
preispitati u okviru postojeceg normativnog okvira. Da se utvrdi njihov broj i specifi¢nost, te
da se pristupi ponovnom postupanju i rjeSavanju onih predmeta gdje se moZe utvrditi greska
drzavnog organa (npr. u pogledu misljenja Agencije za nacionalnu bezbjednost i dr), a imajuci
u vidu presude Upravnog suda, kao i pravne stavove Upravnog suda za svaki pojedinacni pred-
met. Ovakvom jednom analizom bi se utvrdio tacan broj lica prema kojima je “crnogorski sistem
drzavljanstva” bio nepravedan i to ne bi iziskivalo previse vremena, kao ni veliki kadrovski po-
tencijal, s obzirom da je registar crnogorskih drzavljana elektronski vodena baza podataka koja
omogucava brzo i prili¢no jednostavno pronalaZenje svih “spornih” predmeta.

[zmjenama Odluke trebalo je dakle pristupiti tek nakon detaljne analize trenutnog stanja,
koja ne moze obuhvatiti samo pitanja sudske prakse, odnosno kako su sudije Upravnog suda
rjeSavale predmete u upravnim sporovima iz ove oblasti, a kako je to opisano u Informaciji na
nepune tri stranice koju je usvojila Vlada krajem marta tekuce godine. Tokom implementacije
Zakona o crnogorskom drzZavljanstvu i Zakona o strancima, u praksi je sigurno bilo i greSaka
sluZzbenika, nesnalazZenja, neujednacene prakse rjeSavanja zahtjeva, neadekvatnih i neracional-
nih postupaka i misljenja sluzbenika ANB-a koji su, svi zajedno, u manjoj ili ve¢oj mjeri, oteZava-
li rjeSavanje zahtjeva stranaca koji, kao neuke stranke, Cesto nisu bili poduceni i upoznati od
strane nadleznih sluzbenika o njihovim pravima i obavezama, itd. Ali to treba da se analizira i
jasno utvrdi prava slika, kako bi na taj nacin izbjegli bilo kakva politizovanja ove teme.

Na ovaj nacin bi se pokazala ozbiljnost, temeljnost i pravi put rjeSavanja eventualno spornih
pitanja, te pokazalo da li je Odluku potrebno mijenjati upravo zbog tih nepravdi iz proSlosti,
ili se izmjenama Odluke Zeli liberalizovati bududi prijem u drZavljanstvo odredenih kategorija
stranaca. Dakle, ovdje treba razjasniti da li Vlada pristupa izmjenama Odluke zbog ispravljanja
nepravdi iz proslosti, zbog sprjecavanja nepravdi do kojih moZe do¢i u buducnosti, zbog olaksa-
vanja prijema u drzavljanstvo lica koja su u braku sa crnogorskim drzavljanima, ili pak, kako je
predsjednik Vlade istakao, zbog nemalog broja (a pritom taj broj nije preciziran) lica koji Zive
dugo vremena u Crnoj Gori bez regulisanog drzavljanstva. Nacin na koji se pristupilo rjeSavanju
ovog pitanja, implicira i izaziva sumnju da su u pitanju politicki razlozi.

Ovaj unilateralni pokusaj sredivanja birackog spiska preko izmjena Zakona o registrima pre-
bivaliStaiboravista, bez koordinacije s aktivnostima na utvrdivanju broja crnogorskih drzavljana
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koji su, suprotno Zakonu o crnogorskom drZavljanstvu, stekli drZzavljanstvo neke druge drZave,
bez odgovarajuce analize trenutnog stanja (osim Sture i kratke Informacije usvojene na sjed-
nici Vlade od 26. marta), analize drugih modela sredivanja birackog spiska, uporednih iskus-
tava, ukljucivanja svih relevantnih subjekata, Sirokog parlamentarnog dijaloga, zaista izaziva
“opravdanu sumnju” da je usmjeren na odjavu, odnosno marginalizovanje odredene nacionalne
zajednice koja tradicionalno naseljava odredene zemlje Sto, u kombinaciji sa liberalizacijom za-
konskih uslova za prijem u crnogorsko drzavljanstvo moZe znacajno uticati na promjenu na-
cionalne i ideoloske strukture u birackom tijelu. Samo sredeno i uredeno pitanje drzavljanstva
i prebivaliSta zajedno moZe dovesti do ta¢nog i preciznog birac¢kog spiska. Jedno bez drugog ne
ide i ne moze dati oCekivane rezultate. Samo potenciranje i sprovodenje aktivnosti na rjeSavanju
pitanja prebivaliSta, bez istovremene i koordinirane aktivnosti na ¢iS¢enju registra drzavljana
od svih onih koji ne zasluzuju u njemu da budu, nece dovesti do kvalitetnog sredivanja birackog
spiska.

Vrlo je bitno navesti jednu nespornu zakonsku i stru¢no-profesionalnu ¢injenicu, koju posebno
trebaju imati u vidu politicki akteri koji Cesto iznose stavove da sredivanje registra prebivalista,
odnosno brisanje iz njega svih onih gradana koji Zive u inostranstvu, i samim tim gubitka bi-
rackog prava, nece dovesti do toga da ¢e tim gradanima biti oduzeto crnogorsko drzavljanstvo.
Takvi stavovi politickih subjekata su netacni i neosnovani. Brisanje iz registra prebivaliSta mozZe
dovestiido gubitka crnogorskog drzavljanstva. To se da obrazloziti na sljede¢em primjeru: uko-
liko se u postupku ponovne prijave, odnosno odjave prebivalista odredenog lica, kako
to Nacrt zakona o izmjenama i dopunama Zakona o registrima prebivalista i boravista
predvida (po zahtjevu ili po sluZbenoj duznosti) utvrdi da je to lice steklo prebivaliste u
toj zemlji na osnovu €injenice jer je postao drzavljanin te zemlje nakon 3. juna 2006. go-
dine, sluzbenik Ministarstva unutrasnjih poslova ne smije ignorisati tu utvrdenu cinje-
nicu i duZan je da, u skladu sa ¢clanom 24 Zakona o crnogorskom drzavljanstvu, pokrene
postupak po sluzbenoj duznosti za oduzimanje crnogorskog drzavljanstva tom licu, i to
na isti nacin prema svima, bilo da je u pitanju lice koje Zivi u nekoj od zemalja Zapadne Evrope,
u Sjedinjenim Ameri¢kim DrZavama ili Republici Srbiji. Svi politicki akteri i donosioci odluka
moraju biti svjesni ovoga, jer su ovo moguce zakonske reperkusije (Pandorina kutija koja moze
biti otvorena) procesa preispitivanja i utvrdivanja vjerodostojnosti i tacnosti prebivaliSta nekog
lica u Crnoj Gori.

Procedure koje ¢e nametnuti novi zakon - ponovna prijava u roku od godinu dana, vodenje up-
ravnog postupka odjave prebivalista po sluZbenoj duZnosti na osnovu terenske provjere u kome
¢e zainteresovano lice uzeti ucesce, dokazivanje u tom upravnom postupku Cinjenice da se to
lice iselilo iz Crne Gore u drugu drZavu sa namjerom da u njoj Zivi a da, pri tome, sami Nacrt za-
kona nije bliZe definisao $ta to znac¢i namjera da se u drugoj drzavi stalno Zivi ili da se lice trajno
iselilo ili trajno nastanilo u drugoj drzavi i druge pojedinosti, viSe faza vodenja postupka i zaht-
jevne procedure upravnog postupka koje moraju prethoditi donoSenju svakog pojedinacnog
akta, izazvace upravno-administrativni haos sa kojima nec¢e mo¢i uspjeSno i kvalitetno da se
nosi mali broj sluzbenika MUP-a koji moZe biti opredjeljen za vodenje tih postupaka. A o upra-
vnim sporovima i roku Upravnog suda da po tuzbi zbog brisanja iz birackog spiska odluci za 24
Casa od Casa prijema tuzbe, u skladu sa ¢l. 14 i 15 Zakona o birackom spisku, da i ne govorimo.

Dakle, svaki pojedinacni upravni akt koji ne bude donijet u skladu sa pravilima upravnog pos-
tupka (a imajudi u vidu veliki broj budu¢ih upravnih postupaka i veliku vjerovatno¢u admin-
istrativno-upravnih propusta do kojih ¢e doc¢i zbog velikog broja buducih predmeta i slabih
administrativnih kapaciteta nadleznih sluzbi) bi¢e nezakonit, Sto ¢e za posljedicu imati viSe-
godiSnje upravno-sudsko nadgornjavanje gradana sa drZzavom i trosak drzave zbog ocekivano
velikog broja odstetnih zahtjeva (kako prema nacionalnim sudovima, tako i prema sudu u Straz-
buru). Takode, crnogorski drzavljani bice primorani na ponovni upis u registar prebivalista, Sto



moZe dovesti kod znacajnog dijela gradana do bojkota, kod drugog dijela gradana do nezaint-
eresovanosti, a sve ovo skupa do obesmisljavanja cjelokupnog procesa i nepouzdanosti samog
registra prebivalista.

NadleZnost i ovlaS¢enja policije da vrsi terenske provjere tac¢nosti prijavljenog prebivalista,
ukoliko se jasno i nedvosmisleno ne preciziraju zakonom, mogu dovesti do opasnosti zadiranja
u ustavom zagarantovana prava i do potencijalno prevelikih diskrecionih ovlas¢enja policije,
koja onda mogu vrlo lako i da se zloupotrijebe (bilo politicki, kroz vrSenje politickog uticaja na
policijske sluzbenike, bilo u smislu potencijalnih koruptivnih radnji policijskih sluzbenika).

Postavlja se i pitanje da li su predloZene norme usaglasene sa nacelima proporcionalnosti pre-
ma kojem javna uprava moZe gradanima nametati obaveze samo do granice koja je neophodna
kako bi se postigla svrha date norme, dakle norme moraju biti proporcionalne ciljevima koji se
Zele postici.

Potencijalna posljedica donijetih rjeSenja o odjavi prebivaliSta bi bila uskracivanje gradanima
da imaju pristup pravima koja im pripadaju po osnovu prebivalista, Sto bi prouzrokovalo pravnu
nesigurnost kod znacajnog broja gradana prilikom ostvarivanja egzistencijalnih i gradanskih
prava. Ovo moZe biti sporno s aspekta principa zakonitosti koji zahtijeva da norma kojom se
ogranicava odredeno pravo mora imati svoje uporiste u Ustavu.

Prisutno je pitanje i dilema koliko proces oznacavanja naziva naselja, ulica, trgova i zgrada, koji
jos uvijek nije okoncan, moze biti realna smetnja implementaciji buduéih odredaba Zakona o
registrima prebivalista i boravista. U Crnoj Gori i dalje postoji znacajan broj naselja, ulica, zgra-
da koji nisu adekvatno i odgovarajuce oznaceni.

Preporuka 1:

Skupstinski Odbor za sveobuhvatnu reformu izbornog zakonodavstva treba da sa duZnom
paznjom razmotri sve preporuke relevantnih domacih i medunarodnih organizacija koja se ticu
uslova za ostvarivanje birackog prava. Niti jedan zakonski tekst, niti jedna odredba unutar za-
kona kojima se na direktan ili indirektan nacin ureduje oblast organizacije izbornih procesa
ne smije da bude donesena sa sakrivenim politiCkim motivima iza kojih stoji namjera donos-
ilaca odluka da sprovedu svojevrstan etnicki, politicki i izborni inZenjering. Ova preporuka se
posebno odnosi na postupak u kome ¢e biti razmatrane izmjene i dopune Zakona o registrima
prebivaliSta i boravista.

Preporuka 2:

Evropska unija, SAD, Njemacka, UK, kao i OSCE/ODIHR i druge relevantne medunarodne or-
ganizacije koje djeluju na podrucju zemalja Zapadnog Balkana, moraju aktivnije da se ukljuce
u pitanja koja se odnose na provjeru podataka o drzavljanstvima medu zemljama regiona, od
kojih direktno zavisi ostvarivanje njihovog bira¢kog prava. Na politicCkom nivou, neophodno je
podstaci vlade u zemljama regiona, da pokaZu puni stepen kooperativnosti na polju utvrdivan-
ja pouzdanih informacija o statusu lica za koja se sumnja da su bez pravnog osnova upisani u
biracke spiskove dvije ili viSe zemalja regiona. Inicijative NVO, medija i nezavisnih istrazivaca
usmjerenih ka otkrivanju potpunih podataka o licima koji su bez pravnog osnova upisana u
biracke spiskove viSe zemalja treba da budu ohrabrene od strane medunarodnih organizacija,
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kako iste ne bi bile izloZene progonu politi¢kih elita, kojima iznoSenje u javnost ove vrste infor-
macija ne bi iSlo u prilog.

Preporuka 3:

Clan 24 Zakona o crnogorskom drzavljanstvu propisuje da je nadlezni organ obavezan pokrenu-
ti postupak po sluzbenoj duznosti, nakon saznanja o ¢injenicama da je odredeno lice steklo
drzavljanstvo neke druge drzave suprotno Zakonu. Medutim, ono $to nedostaje kako bi ova
zakonska norma dobila svoj puni zamah i zadovoljavajuéi stepen implementiranosti, jeste,
pored politicke volje i spremnosti, odgovarajuci podzakonski akt koji bi detaljno razradio ovo
“postupanje po sluzbenoj duznosti”, neSto poput “standardnih operativnih procedura”, gdje bi
sluzbenici, na osnovu terenskih i operativnih saznanja policije (slicno predvida i Nacrt zakona
o registrima prebivaliSta i boravista u domenu terenskih provjera) sproveli jasno propisane
procedure utemeljene u zakonu i pri tome Koristili raspoloZive evidencije i baze podataka, kako
svog organa i drugih drzavnih organa Crne Gore, tako i raspoloZive evidencije i baze podataka
drzavnih organa drugih drZava (kao npr. internet stranice www.upit.birackispisak.gov.rs i www.
izbori.ba).

Preporuka 4:

Vodenje upravnog postupka oduzimanja crnogorskog drzavljanstva po sili zakona moze dodat-
no biti pojacano i uvidom u evidenciju prelazaka drzavne granice, na osnovu kojeg se moze
utvrditi sa kojim ispravama je doti¢no lice prelazilo drzavnu granicu u prethodnom periodu.
Nadalje, mogu se iskoristiti podaci kojima raspolazu drugi organi (Fond za zdravstveno osigu-
ranje, Poreska uprava, Fond PIO, Zavod za zaposljavanje i dr), kao npr., da li lice redovno placa
poreze u Crnoj Gori, da li mu se uplacuju porezi i doprinosi na zaradu u Crnoj Gori, ukoliko nije
u radnom odnosu, da li je prijavljen Zavodu za zaposljavanje, da li je korisnik nekog od oblika
socijalnih davanja, da li je bio korisnik zdravstvenog osiguranja i usluga zdravstvene zastite u
Crnoj Gori, da li je korisnik penzije u Crnoj Gori i dr. Znacajan je spektar mogucnosti utvrdivan-
ja neke Cinjenice, posebno u eri tehnoloskog razvoja i dostupnosti velikog broja informacija i
softverskih moguénosti uparivanja postojec¢ih baza i izvlaCenja odredenih presjeka i zakljucaka.

Preporuka 5:

Biracki spisak se moze “srediti i oCistiti” provjerom i kontrolom izvornih registara koji tvore
biracki spisak (prije svih registra drzavljana). Valjanost i ispravnost birackog spiska zavisi od
valjanosti i ispravnosti izvornih registara. Postojanje “fantoma” u birackom spisku moZe biti
samo rezultat ¢injenice da je neko lice, bez ispunjavanja zakonskih uslova, odnosno bez odgov-
arajuceg pravnog osnova, upisano u registar drzavljana ili registar prebivalista u cilju upisivanja
u biracki spisak kako bi glasalo za odredenu politicku partiju ili grupaciju. Treba podsjetiti da
je 2008. godine uspostavljen Centralni registar stanovnistva, kao ra¢unarski vodena baza poda-
taka, koji se uspostavio na osnovu podataka iz registra maticnih brojeva, registara prebivaliSta
i boravista, registra crnogorskih drZavljana, mati¢nih registara i drugih evidencija koje su se
vodile na osnovu zakona i drugih propisa. Dakle, podaci koji su se preuzeli za CRS su podaci o
mati¢nom broju - iz registra mati¢nih brojeva; rodenju, licnom imenu, roditeljima, izmjeni ili
brisanju - iz registra rodenih; zakljucenju braka i prestanku braka - iz registra vjencanih; smr-
ti - iz registra umrlih; sticanju i prestanku crnogorskog drZavljanstva - iz registra crnogorskih
drzavljana; prebivalistu crnogorskih drZavljana i ¢lanova njihovih domacdinstava, prebivaliStu
i privremenom prebivaliStu stranaca sa stalnim i privremenim boravkom i crnogorskim
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drzavljanima sa stalnim ili privremenim boravkom u inostranstvu - iz registra prebivalista. Po-
daci iz Centralnog registra ¢uvaju se trajno. Podaci o licima koja su umrla ili o kojima su podaci
ponisteni ¢uvaju se 20 godina u Centralnom registru, nakon cega se ustupaju organu nadleZznom
za arhivske poslove. Prije “pustanja u rad” Centralnog registra stanovniStva, izvjesno vrijeme
je trajao proces unosSenja u CRS svih prethodno navedenih podataka koji su do tada vodeni u
obliku knjiga i pisanih evidencija (mati¢na knjiga rodenih, mati¢na knjiga drzavljana i dr). Sve
ove knjige i pisane evidencije su skenirane i postale su sastavni dio CRS-a. To znaci da se uvidom
u CRS mogu provijeriti svi relevantni podaci o nekom licu na osnovu izvornih registara. Upravo
tom detaljnom provjerom kroz CRS (izvornih registara i povezanih upravnih postupaka) moze
se ustanoviti da li je lice steklo drzavljanstvo i prebivaliste u skladu sa zakonom, jer postoje
pisani tragovi i dokumentacija upravnih postupaka koji su vodeni za to lice, a koji su skenirani
i pothranjeni u CRS-u ili se ¢uvaju u papirnoj formi. Na ovaj na¢in mogu se provjeriti svih oko
540.000 upisanih birac¢a. To bi, naravno, zahtijevalo vrijeme i dodatno angazovanje sluzbenika
MUP-a (15-20 sluzbenika MUP-a bi za godinu, do godinu i po dana moglo da provjeri svih oko
540.000 upisanih biraca i da detektuje i locira sve one birace koji su bez odgovarajuceg pravnog
osnova upisani u registar drZzavljana ili prebivaliSta, odnosno koji su odredenim malverzaci-
jama/nezakonitim postupanjima upisani u te registre). Dakle, potrebna je dobra volja Vlade
i resornog ministra, odredena finansijska sredstva za naknade za rad sluZbenika, jedna veca
prostorija i dovoljan broj racunara sa pristupom CRS-u.

Preporuka 6:

Neophodno je razmotriti produZavanje predvidenog roka za ponovnu prijavu prebivaliSta sa
jedne na dvije godine od dana stupanja na snagu zakona, kao i moguc¢nosti da se ova ponovna
prijava vrsi elektronski, na osnovu odgovarajuce platforme, $to bi znacajno smanjilo troskove
dolaska u Crnu Goru (posebno onima koji borave u SAD, Kanadi, Australiji ...), kao i znacajnu
uStedu vremena brojnim gradanima na privremenom boravku u inostranstvu.
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