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I. Nivoi korupcije

U posljednje tri godine, napredak u vezi sa borbom protiv korupcije je bio
ogranicen. Korupcija i dalje preovladava u mnogim oblastima i nastavlja da
bude ozbiljan problem koji zahtijeva efektivno izvrSavanje dubinskih i trajnih
reformi.Zakonodavni i institucionalni okvir je i dalje slab i neefikasan, dok
kapacitete postojecih institucija iz oblasti sprjecavanja korupcije treba unapr-
jedivati. Na primjer, usvajanje brojnih znacajnih zakona je dosta odlagano,
dok eticki kodeks poslanika, kao, zakon o sprje¢avanju korupcije (koji utvrduje
nadleznosti buduce Agencije za borbu protiv korupcije) i izmjene zakona o
sprjecavanju sukoba interesa, jos nisu usvojeni. U oblasti politike borbe protiv
korupcije, brojni tehnicki zadaci su sprovedeni, ali ukupni uticaj mjera borbe
pritiv korupcije je doveo do ograni¢enog broja konkretnih rezultata. Agencija
za borbu protiv korupcije treba da ima jasno odreden mandat i efikasne na-
dleznosti da izvrSava svoje zadatke, kao i neophodnu nezavisnost i dovoljne
resurse koji osiguravaju efikasnost. Ova situacija je vodi do slabe evidencije
istrage, tuzilastva i konacne osude korupcije u sudskim slucajevima, ukljucu-
judii slucajeve na visokom nivou. Saradnja izmedu tuzilastva i policije u pret-
pretesnoj istrazi nije dovoljno razvijena. Crna Gora jos treba da poboljsa svoju
sveukupnu sposobnost pravilno koordinira, sprovodi i nadzire sve planirane
radnje u vezi sa antikorupcijom. Uopsteno gledano, u posljednje tri godine,
uticaj mjera borbe protiv korupcije je do sada bio ogranicen i jos uvijek treba
da bude standardizovan odredbama EU.

Podaci navedeni ovdje prikupljeni su od strane IPSOS Strategic Marketing-a
na slu¢ajnom uzorku od 1.030 ispitanika. CDT je koristio metodologiju koju su
obezbijedile partnerske organizacije. Svrha ove analize je da se prikaze javni
znacaj problema korupcije, a narocito i to kako crnogorska javnost percipira
njen prodor u razli¢ite socijalne strukture i javne ustanove.

Grafik 1. Pokazatelji za procjenu korupcije iz sistema za pracenje korupcije
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Kada je u pitanju korupcija koja se posmatra kao problem u Crnoj Gori, 47,2%
ispitanika je vide kao jedan od tri najvaznija problema kojima se drustvo bavi.
Od ovog procenta ispitanika, samo 56% je imalo ,,licno iskustvo” s korupcijom.
51% ispitanika pronalazi istrajnost korupcije u neuspjesnosti Vlade Crne Gore
da se s njom izbori, dok samo 31% smatra da postoje¢e metode borbe protiv
korupcije daju rezultate.

Grafik 2. Odnos izmedju pokazatelja korupcije

Corruption
attitudes Experience
with
corruption

S druge strane, od onih koji nijesu spomenuli korupciju medu tri najvaznija
problema u Crnoj Gori (52,8%), samo 44% je imalo ,licno iskustvo” s
korupcijom, a 69% smatra da je postoje¢a Vladina strategija za suzbijanje
korupcije uspjesna. Sveukupno, 79,1% ispitanika smatra da su Vlada Crne
Gore i njene institucije neuspjesne u borbi protiv korupcije, dok samo 16,8%
misli da su uspjeSne. Kada je rije¢ o stvarnoj borbi protiv korupcije, 80,5%
smatra da je ona povrina i da su odredeni pojedinci, kompanije i institucije
zastiéeni.

Grafik 5. Pritisak i u¢escée u korupciji

(% of the population 18+ who have been asked to give and have given a brive
(money, favour, gift) in the last year)

47.8

2001 2002 2014

(Izvor: SELDI Corruption Monitoring System)
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Istrazivanje pokazuje da javnost razumije korupciju u smislu sporadicne,
sitne korupcije: na primjer, viSe od polovine ispitanika vidi sljedece radnje
kao primjere korupcije: dati novac/udiniti uslugu drzavnom sluzbeniku kako
bi dobili nadmetanje, koncesiju ili tender za javnu nabavku (89%); drzavni
sluzbenici primaju novac kako bi dopustili utaju ili smanjenje poreza (88,1%);
dati novac policijskom sluzbeniku kako vam ne bi oduzeo vozacku dozvolu
(86,8); koristiti neciji sluzbeni poloZaj za potrebe privatnog posla (78,8%);
platiti dodatnu naknadu advokatu koji pomaze optuzenom kako bi se
obustavila tuzba protiv njega/nje (78,1%); predizborne donacije politickim
strankama (74,4%); pruZanje povjerljivih informacija stecenih u javnoj
sluzbi vasim poznanicima radi licne koristi (72,1%); lobiranje kod drZzavnog
sluzbenika da zaposli vaseg rodaka (porodica, prijatelji) (70,1%); koriStenje
,veze“ za primanje odredene javne usluge na koju imate pravo (po zakonu)
(68,3%); licno kontaktirati opsStinskog savjetnika, kako bi dobili dozvolu za
gradnju (68%); dati poklon doktoru kako bi on/ona poveo posebnu brigu o
vama (61,8%).

Grafik 6. Ucesce u korupciji sa ili bez pritiska

(% ofthe population 18+, who have given a bribe
with or without corruption pressure)
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(Izvor: SELDI Corruption Monitoring System)

e Stavovi prema korupciji

Kada je rije¢ o prihvatljivosti korupcije u nacelu, vecina koruptivne prakse
se ne toleriSe u sistemu vrijednosti crnogorskog drustva. Kada su upitani da
li neke od ovih radnji smatraju prihvatljivim ako ih vrSe ¢lanovi parlamenta
i vladini zvanicnici, ispitanici su odgovorili: prihvatiti poziv za besplatni
rucak / veceru radi rjesavanja licnih problema (61,9% neprihvatljivo, 35,8%
prihvatljivo); razrijesiti licni problem i prihvatiti uslugu za uzvrat (73,0%
neprihvatljivo, 25.0% prihvatljivo); primiti poklon za rjeSavanje li¢nih problema
(75,3% neprihvatljivo, 22,2% prihvatljivo); primiti novac za rjeSavanje li¢nih
problema (88,3% neprihvatljivo, 9,3% prihvatljivo). U sluc¢aju da ove radnje
vrSe sluzbenici u ministarstvima ili opStinama, ispitanici su odgovorili:
prihvatiti poziv za besplatni rucak / veceru radi rjeSavanja licnih problema
(63,2% neprihvatljivo, 34,9% prihvatljivo); razrijesiti licni problem i prihvatiti
uslugu za uzvrat (72,2% neprihvatljivo, 25,9% prihvatljivo); primiti poklon za
rjeSavanje licnih problema (75,5%, neprihvatljivo, 22,2% prihvatljivo); primiti
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novac za rjeSavanje licnih problema (89,5% neprihvatljivo, 8,3% prihvatljivo).

Grafik 7. Prihvatanje korupcije

(% of the population 18+, who accept or do not accept different forms of
corrup! behaviour)

66%

2001 2014

u Do not accept MAccept

(Izvor: SELDI Corruption Monitoring System)

Grafik 8. Svjesnost (identifikacija) zajednickih praksi korupcije

(% ofthe population 18+ identifying common corruption practices - all
(high), many (moderate) and few (low))

5

Low level of awareness
= Moderate level of awareness
= High level of awareness

(Izvor: SELDI Corruption Monitoring System)

S druge strane, kada je u pitanju osjetljivost na korupciju, sklonost gradana
da kompromituju sopstvene vrijednosti pod pritiskom okolnosti pokazuje
da bi 11,3% ispitanika prihvatilo, dok 86,5% ne bi prihvatilo novac, poklon
ili uslugu kako bi rijesili neciji problem, ¢ak i da su u situaciji sluZzbenika na
nisko plaéenoj poziciji, i u slu¢aju da bi to moglo rijesiti problem u pitanju.
U situaciji kada ispitanici imaju ,veliki problem*”, i ako je ,sluzbenik direktno
zatrazio novac kako bi ga rijesio”, 17% njih bi platilo, dok 80,6% ne bi.
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Grafik 9. PodloZnost korupciji

(% of the population 18+ that would give and/or accepta
bribe in the role of citizen and/or official)

49
44
35
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| I

Susceptible to corruption Not susceptible to corruption Mixed behavior

=2001 =2002 = 2014

Izvor: SELDI Corruption Monitoring System

e Ucesce u koruptivnim praksama

Kada je u pitanju pritisak korupcije (potencijalna korupcija) - ili ucestalosti
pokusaja od strane drzavnih sluzbenika daizvrse direktaniiliindirektan pritisak
na gradane u cilju dobijanja novca, poklona ili usluge - rezultati pokazuju da
kad su ispitanici kontaktirali sluzbenike javnog sektora tokom prosle godine,
oni su u nekim slucajevima direktno traZili novac, poklon ili uslugu (4,3%).

Medutim, procenat sluzbenika koji nijesu direktno trazili novac, poklon ili
uslugu bio je vedéi (16,9%). S druge strane, kada je u pitanju umijesanost u
korupciju (stvarna korupcija), kad su ispitanici kontaktirali sluzbenike javnog
sektora tokom prosle godine, 8,8 % je dalo novac sluzbeniku, 16,3 % je dalo
poklon sluzbeniku, i 21,1 % je ucinilo uslugu sluzbeniku.

® Procjena rasprostranjenosti korupcije

Kad je u pitanju rasprostranjenost korupcije - odnosno, procjena gradana o
rasprostranjenosti korupcije medu zaposljenima u javhom sektoru - 13,8%
misli da su ,gotovo svi sluzbenici ukljuceni®, 45,5% smatra da je ,vecina
sluzbenika uklju¢ena®, a 31,7% smatra da je ,nekoliko sluzbenika uklju¢eno®
dok samo 3,4% smatra da je ,jedva iko od sluzbenika uklju¢en”.

S druge strane, kada je rije¢ o prakti¢noj efikasnosti korupcije - odnosno,
procjenama u kojoj mjeri je korupcija efikasno sredstvo za rjeSavanje li¢nih
problema, to jest ocjeni da li se korupcija isplati - 57,3% smatra da osoba
mora dati novac sluzbeniku kako bi rijeSila svoj problem uspjesno, 66,1%
smatra da ée poklon obaviti posao, dok 61,4% smatra da ce usluga uspjesno
rijesiti njegov/njen problem.
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Grafik 10a. OpaZanje korupcije medju javnim funkcionerima - najkorumpiraniji

Officials perceived as most corrupted on a scale from 1 to 4, where 1
is "Almost noone is involved" and 4 is "Almost everybody is involved"

309930

2.9 2.8 28 28
2728 _ 2626 2.7
II II 2425I II 25||
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2001 =2002 m2014

(Izvor: SELDI Corruption Monitoring System)

Grafik 10b. OpaZanje korupcije medju javnim funkcionerima - najmanje
korumpirani

Officials perceived as least corrupted on a scale from 1 to 4, where 1
is "Almost noone is involved" and 4 is "Almost everybody is involved"

252625 25 2.5
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(Izvor: SELDI Corruption Monitoring System)

e Ocekivanja po pitanju korupcije

Kada je u pitanju procjena gradana o sposobnosti (potencijalnoj) drustva
da se nosi s problemom korupcije, 39,6% smatra da ¢e ,korupcija uvijek
postojati u Crnoj Gori, ali da moZe biti ograni¢ena na odredeni nivo®, 38,0%
misli da , korupcija u Crnoj Gori moZe biti znatno smanjena”, 9,2% smatra
da se ,Siroko rasprostranjena korupcija ne moze smanijiti“, dok samo 8,9%
smatra da se , korupcija u Crnoj Gori moze iskorijeniti“.

Crnogorska javnost smatra da su sljedeée grupe najkorumpiranije: carinski
sluzbenici (67,4%), policijski sluzbenici (63,6%), sudije (61,1%), poreski
sluzbenici (59,7%), lideri politickih partija i koalicija (57,7%), javni tuZioci
(57,4%), advokati (55,6%), doktori (55,5%), lokalni politicki lideri (54,9%),
ministri (52,1%), opstinski sluzbenici (51,7%). Kao Sto se moZe vidjeti, vecina
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ovih grupa rade u javnom sektoru, a samo rijetki u privatnom sektoru. S druge
strane, javnost smatra da su sljedeée grupe najmanje korumpirane: bankari
(31,3%), predstavnici nevladinih organizacija (27,3%), novinari (23,7%) i
nastavnici (19,3%). Kada su u pitanju odredene grupe koje su trazile ,nesto”
kako bi rijesili problem, vedina ispitanika je reklo da su u pitanju doktori
(25,6%), opstinski sluzbenici (12,4%), policijski sluzbenici (22,0%), carinski
sluzbenici (12,7%). Sve u svemu, javna percepcija i procjena prisutnosti
korupcije i njenog Sirenja u crnogorskom drustvu uglavnom se temelji na
podacima iz medija (36,7%), razgovorima s rodbinom i ljudima koje ispitanici
poznaju (27,1%), kao i licnom iskustvu ispitanika (18,8 %).

Grafik 10c. OpaZanje korupcije medju javnim funkcionerima - promjene u
opaZanju od 2002 do 2014 godine

Change in perception between 2002 and 2014 (positive values
represent increase in corruption, negative - decrease)
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Korupciju na visokom nivou, onu medu politickom i poslovnom elitom, 58,7%
smatra klju¢nim problemom u Crnoj Gori, dok 32,6% smatra da je to korupcija
na nizim nivoima, ona u bolnicama, Skolama, medu policajcima i ostalim
drzavnim sluzbenicima. Kada je rije¢ o uzrocima korupcije, ispitanici smatraju
da je najvainije: kriza morala (83,1%); nesavrSeni propisi koji se odnose
na korupciju (80,3%); oni na vlasti teze brzom lichom bogacenju (78,0%);
nedostatak stroge administrativne kontrole korupcije (70,2%); neefikasan
pravosudni sistem kada je u pitanju korupcija (73,3%). Prema istrazivanju,
smatra se da je korupcija najrasprostranjenija u sljedeéim institucijama:
carina (30,6%), vlada (24,7%), policija (30,6%), sudovi (25,3%), poreska
uprava (24,5%).

S druge strane, smatra se da su sljedede institucije oslobodene korupcije:
predsjednistvo (20,0%), vojska (29,9%), i mediji (16,8%). Sveukupno, 37,3%
ispitanika smatra da je korupcija rasprostranjena u najvisoj mjeri u Crnoj Gori.
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Il. Antikorupcijske
politike i
regulatorno
okruzenje

Grafik 11. OpaZanje vjerovatnoce pritiska korupcije (%)

(% of the population 18+ considering corruption pressure "very likely" and
"likely" v/s "not very likely" and "not likely at all")

86

23

17
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mPressure likely M Pressure not likely

(Izvor: SELDI Corruption Monitoring System)

Da zakljuc¢imo, javno misljenje je da prosjecni gradanin Crne Gore mora platiti
u prosjeku 271,8 eura mita godisnje. Kada je rije¢ o budu¢em predvidaniju,
41,5% smatra da ¢e za period od 5 godina problem korupcije biti manji nego
sto je sada, dok 21,9% smatra da ce biti vedi. 31,4% smatra da ce biti , isto
kao i sada“.

Grafik 12. Vidjenje izvodljivosti odgovora politike prema korupciji (%)

48 47 49
43 44 43
13
9
4
2001 2002 2014

= Corruption can be substentially reduced or eradicated
m Corruption can not be substentially reduced
Don't know/No asnwer

Trenutno vazeca nacionalna antikorupcijska strategija odnosi se na period od
2010-2014.godine.! Strategija navodi prioritete u suzbijanju korupcije, koji
se uglavnom odnose na unapredenje kontrolne funkcije skupstine, krivicnog
gonjenja i medunarodne saradnje u tom smislu. Takode navodi oblasti koje
su ranjive na korupciju, kao Sto je finansiranje politickih partija, sukob inte-
resa, slobodan pristup informacijama, javne nabavke, drzavna imovina, ur-
banizam, obrazovanje, zdravstvo, civilno drustvo, mediji i sport i sli¢cno. Kako

1  Strategija je dostupna na zvani¢noj internet stranici Uprave za antikourpcijsku inicijativu http://www.
antikorupcija.me/en/index.php?option=com_phocadownload&view=category&id=7:&Itemid=91


http://www.antikorupcija.me/en/index.php?option=com_phocadownload&view=category&id=7:&Itemid=91
http://www.antikorupcija.me/en/index.php?option=com_phocadownload&view=category&id=7:&Itemid=91
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bi se Strategija ucinila Sto konkretnijom i funkcionalnijom, usvojen je Akcioni
plan za sprovodenje Strategije za period 2013-2014.godine.? It Akcioni plan
definiSe prioritete u suzbijanju korupcije na politickom i na medunarodnom
planu, oblasti od posebnog rizika, prevencija korupcije u organima za spro-
vodenje zakona, i organizovani kriminal, sa 109 ciljeva i 230 mjera utvrdenih
za implementaciju. Nacionalnu komisiju za sprovodenje navedene strategije
i akcionih planova koji se na nju odnose, Cine predstavnici svih relevantnih
drzavnih tijela i organa (Skupstina, Vlada, sudstvo, tuzilastvo), kao i pred-
stavnici organizacija civilnog drustva. Cini se da Komisija temeljno analizira
Sta je do sada sprovedeno, daje statisticke podatke u svojim izvjestajima i
direktno navodi $ta nije ucinjeno® Ipak, Komisija se ne sastoji od struc¢njaka
u toj oblasti, ili ih ima vrlo malo, dozvoljavajuci time da se dovode u pitanje
njeni kapaciteti za pracenje stvarnog sprovodenja Strategije.

Pored ovih dokumenata, Vlada Crne Gore je usvojila Akcione planove za Po-
glavlja 23 i 24 - Pravosude i temeljna prava i Pravda, sloboda i bezbjednost,
koji sadrze djelove posvecene borbi protiv korupcije, zapravo dva dijela u Po-
glavlju 23 - za sprjecavanje i suzbijanje korupcije, i dva u Poglavlju 24 — borba
protiv organizovanog kriminala i vanjske granice i Sengen. Konkretne preven-
tivne mjere, na primjer, odnose se na institucionalni okvir za borbu protiv
korupcije; unapredenje sistema prijavljivanja imovine javnih funkcionera;
unapredenje internih poslovnika u drzavnim organima, narocito s obzirom
na obaveze i unutrasnju kontrolu; unapredenje sistema finansiranja politi¢kih
partija; obezbjedivanje efikasnog sprovodenja pravila o slobodnom pristupu
informacijama; unapredenje kontrole u javnim nabavkama. U smislu suzbi-
janja korupcije, Akcioni plan navodi devet preporuka Sta treba uciniti u toku
petogodisnjeg mandata njegove implementacije.

Kada govorimo o promjenama nacionalnih antikorupcijskih praksi, treba na-
pomenuti da je, od 2010. do danas, Krivi¢ni zakonik tri puta mijenjan, ukljucu-
juéi izmjene i dopune krivicnih djela mita, protivzakonitog uticaja, odavan-
ja i korisé¢enja berzanske tajne, dogovaranja ishoda sportskog takmicenja. S
jedne strane, na ove izmjene i dopune uticala je neophodnost da se okoncaju
zloupotrebe u odredenim oblastima, koje su proizasle iz nepreciznih ili ne-
dostajuéih normi. S druge strane, medutim, kako je navedeno u objasnjenju
prijedloga za izmjene i dopune zakona, tu su novi medunarodni (UN, Savjet
Europe, Evropska unija) standardi koje je trebalo sprovesti.

Osim toga, usvojeni su navedeni akcioni planovi, narocito s ciljem unapreden-
ja sprovodenja postojeceg zakonodavstva, tako da nas usvojene norme mogu
dovesti do stvarne koristi u praksi.

e Procjena regulatornog okruZenja za borbu protiv korupcije

Montenegrin Constitution from 2007 has no provision directly regulating or
naming the fight against corruption, especially not in re Crnogorski Ustav iz
2007. godine ne sadrzi odredbu koja direktno regulise ili imenuje borbu pro-
tiv korupcije, narocito ne u pogledu podjele vlasti. Ipak, treba primijetiti da
amandmani na Ustav gard of division of power. Nevertheless, it should be no-

2 Akcioni plan je takode dostupan na http://www.antikorupcija.me/en/index.php?option=com_phoca-
download&view=category&id=7:&Itemid=91

3 Izvjestaji su dostupni na zvani¢noj internet stranici Uprave za antikorupcijsku inicijativu, http://www.an
tikorupcija.me/index.php?option=com_phocadownload&view=category&id=37&Itemid=302


http://www.antikorupcija.me/en/index.php?option=com_phocadownload&view=category&id=7:&Itemid=91
http://www.antikorupcija.me/en/index.php?option=com_phocadownload&view=category&id=7:&Itemid=91
http://www.antikorupcija.me/index.php?option=com_phocadownload&view=category&id=37&Itemid=302
http://www.antikorupcija.me/index.php?option=com_phocadownload&view=category&id=37&Itemid=302
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ticed that amendments to the Constitution,* usvojeni u julu 2013.godine od
strane Skupstine Crne Gore, sadrZe norme usmjerene ka ja¢anju nezavisno-
sti pravosuda smanjenjem politickog uticaja na imenovanje tuzilaca i visokih
sudskih zvani¢nika. Amandmani su uveli novi postupak izbora i razrjesenja
predsjednika Vrhovnog suda, Vrhovnog drZavnog tuZioca i tuZilaca, sastav i
nadleznosti Sudskog savjeta, izbor i razrjeSenje sudija Ustavnog suda. Sam
postupak za njihovo imenovanje je transparentniji i zasnovan na zaslugama,
sto bi trebalo da doprinese imenovanjima sa manje korupcije i kasnijim sud-
skim postupcima. U tom smislu, mogli bismo zakljuciti da ustavne odredbe
imaju znacaj u borbi protiv korupcije, iako nedostaju konkretnije formulacije
u tom smislu.

Ne postoji specijalizovani poseban antikorupcijski zakon u Crnoj Gori. Ipak,
Vlada je 2013. godine usvojila model koji predvida usvajanje Zakona o bor-
bi protiv korupcije, ¢ija izrada je u toku. Takode, postoji i vise od 40 zakona
i podzakonskih akata koji u nekom smislu doti¢u pitanja antikorupcije. Oni
regulisu razlicita pitanja, kao Sto je sprjecavanje sukoba interesa, finansiranje
politi¢kih partija, imenovanje i razrjeSavanje drzavnih sluzbenika i namjeste-
nika, kao i njihov odnos s trec¢im licima i gradanima; tajnost podataka; nevla-
dine organizacije; javne nabavke; saradnja s drugim drZzavama po pitanju
kriviénog ili parni¢nog postupka; pravo na pristup informacijama, itd. Osim
toga, postoje eticki kodeksi drzavnih sluzbenika i namjestenika, sudija, poli-
cajaca, kao i smjernice za usvajanje planova integriteta. Odredene institucije
vel sprovode svoje planove integriteta. Navedeni zakonski propisi propisuju
kakvo ponasanje treba izbjegavati, kao i koja potencijalna krSenja treba sank-
cionisati. Odredena unapredenja mogu se primijetiti u oblasti slobodnog pris-
tupa informacijama. Novi Zakon o slobodnom pristupu informacijama®propi-
suje koje informacije moraju biti objavljene od strane svih obavezanih organa
(drzavne i lokalne vlasti, sudovi, tuZioci, agencije s javnim ovlaséenjima, lica i
organi privatnog prava koje finansira drzava, u vezi sa njihovim aktivnostima
koje se finansiraju iz budZeta, itd.), ¢ineci borbu protiv korupcije u odreden-
om smislu lakSom, zbog moguénosti da se pribavi i analizira vecina sluzbenih
dokumenata i istraze krSenja prouzrokovana koruptivnim ponasanjem. Ovo
unapredenje dostupnosti informacija uvedeno je putem tzv. ,,nacela proak-
tivnog pristupa“, i zahtijeva bolju i blizu komunikaciju s javnosti putem objavl-
jivanja veceg dijela dosad neobjavljivanih drzavnih i lokalnih aktivnosti. Kada
govorimo o stvarnoj implementaciji ,,nacela proaktivnog pristupa®, brojevi
nijesu obecavajudi. Naime, samo 36% potrebnih informacija je objavljeno.

Sto se ti¢e slobodnog pristupa informacijama, tajnost podataka i sami pos-
tupak za proglasenje odredenih podataka tajnom je joS jedan vazan problem.
Zakon o tajnosti podataka®,je, u posljednjim izmjenama i dopunama, prosirio
spisak zvanicnika kojima je omogucden pristup tajnim podacima bez prethodne
posebne dozvole, omogucdavajuci time efikasniju borbu protiv korupcije (neki
od njih su drzavni tuzioci, sudije, Ombudsman, kao i ¢lanovi pojedinih parla-

4 Amandmani | do XVI na Ustav Crne Gore, ,,Sluzbeni list Crne Gore, br. 38/2013, dostupni samo na
crnogorskom jeziku na http://www.sluzbenilist.me/PravniAktDetalji.aspx?tag={79D31963-8A48-
436B-B363-B7E5C41B985C}

5 Law on Free Access to Information, “Official Gazette of Montenegro”, No. 44/2012, available in
Montenegrin only at http://www.sluzbenilist.me/PravniAktDetalji.aspx?tag={4E05F2A9-6EF6-43F9-
B168-396AF8619892}

6 Law on Secrecy of Data, “Official Gazette of Montenegro”, No. 14/2008, 76/2009, 41/2010 and
14/2013, available in Montenegrin only at http://www.sluzbenilist.me
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mentarnih odbora). Zakon o sprjec¢avanju sukoba interesa’ navodi javne funk-
cionere koji moraju djelovati u skladu s njegovim odredbama, kao i njihove
obaveze u pogledu prijavljivanja promjena u njihovoj imovini dok vrse javnu
funkciju. Znacajan napredak u tom pogledu napravile su posljednje izmjene i
dopune Zakona, koje daju Komisiji za utvrdivanje i sprje¢avanje sukoba inte-
resa nadleznost da provjerava valjanost podataka dobijenih od strane javnih
funkcionera u svojim izvjestajima o imovini i dohotku.

Uz postojeée zakone i mehanizme utvrdene njima, kao $to je navedeno, Crna
Gora ima Nacionalnu komisiju koja ima pravo da vrsi nadzor nad aktivnos-
tima usmjerenim ka smanjenju korupcije, kao i da uskladuje aktivnosti svih
organa koji uc¢estvuju u sprovodenju strategije za borbu protiv korupcije i ak-
cionih planova. Nacionalna komisija ima prili¢cno pasivnu ulogu, jer ne proc-
jenjuje ucinak sprovedenih mjera, ve¢ samo biljeZi podatke dobijene iz strane
drzavnih institucija. S druge strane, Skupstina Crne Gore je donijela Rezolu-
ciju o borbi protiv korupcije i organizovanog kriminala®, proglasavajuci svoju
opredijeljenost za usvajanje svih potrebnih zakona koji bi mogli doprinijeti
uspostavljanju blize medunarodne i regionalne saradnje u tom smislu, usva-
janje medunarodnih standarda u oblasti, kao i strogu kontrolu vlade i njenih
aktivnosti. Skupstina je takode naglasila potrebu da se uspostavi bliza saradn-
ja s nevladinim organizacijama i medijima. Pored toga, formiran je i Odbor za
antikorupciju u okviru Parlamenta.

Kriviéni zakonik i postupak:

Korupcija u Crnoj Gori je inkriminisana kroz nekoliko krivi¢nih djela propisan-
ih u Krivicnom zakoniku®, kao $to su: zloupotreba monopolistickog poloza-
ja; povreda ravnopravnosti u vrSenju privredne djelatnosti; pranje novca;
primanje i davanje mita u privrednom poslovanju; zloupotreba poloZaja - u
privcednom poslovanju kao i sluZzbenog poloZaja; prouzrokovanje laznog
stecaja; zloupotreba ovlaséenja u privredi; lazni bilans; zloupotreba procjene;
odavanje poslovne tajne; odavanje i koris¢enje berzanske tajne; primanje i
davanje mita; prevara u sluzbi; primanje i nudenje neprilicnih poklona; pro-
tivzakoniti uticaj; navodenje na protivzakoniti uticaj.

Krivi¢ni zakonik prepoznaje razli¢ite oblike korupcije, u Sirokoj definiciji mito,
pronevjera, prevara i iznuda, nezakoniti uticaj, klijentelizam, nepotizam i tr-
govina uticajem.

Transparentnost samog suda ¢e sada biti unaprijedena zahvaljujuéi novom
Zakonu o slobodnom pristupa informacijama koji obavezuje sudove, izmedu
ostalih organa i institucija, da objave odredene podatke putem njihove inter-
net stranice (ne smijemo zaboraviti na Zakon o sudovima, kao temeljni propis
koji takode regulise odredena pitanja koja se odnose na transparentnost). To
se, medutim, odnosi na opstu transparentnost sudske vlasti. Kada govorimo
o transparentnosti krivicnog postupka, to je uglavnom regulisano Zakonom

7 Law on Prevention of Conflict of Interest http://www.konfliktinteresa.me/new/attachments/arti-
cle/341/Engleska%20verzija%20Zakona%20KSSI%20-201%20.pdf

8 Resolution on fight against corruption and organised crime, “Official Gazette of Montenegro”, No.
2/2008, available in Montenegrin only at http://www.sluzbenilist.me/PravniAktDetalji.aspx-
?tag={735E8E08-2263-4096-A54C-4304967081C1}

9 Criminal Code of Montenegro, “Official Gazette of the Republic of Montenegro”, No. 70/2003,
47/2006 and “Official Gazette of Montenegro”, No. 40/2008, 25/2010, 32/2011, 40/2013, available
in Montenegrin only at www.sluzbenilist. me


http://www.konfliktinteresa.me/new/attachments/article/341/Engleska%20verzija%20Zakona%20KSSI%20-201%20.pdf
http://www.konfliktinteresa.me/new/attachments/article/341/Engleska%20verzija%20Zakona%20KSSI%20-201%20.pdf
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o krivicnom postupku,’® kao i Sudskim poslovnikom,! Zakonom o postupan-
ju prema maloljetnicima u krivicnom postupku,’? Zakonom o unutrasnjim
poslovima,®® itd. Transparentnost krivicnog postupka odnosi na otvorenost
sudenja, u smislu omogudéavanja medijima ili javnosti da prisustvuju sudenju,
ali i na dostupnost svih organizacijskih i drugih informacija vezanih za konk-
retni krivi¢ni slucaj i javno donosenje sudske odluke. Medutim, postupci su
otvoreni za javnost u velikom procentu, uz odredene izuzetke zbog objek-
tivnih okolnosti: kroz sprovodenje instituta iskljucenja javnosti, ili zbog nedo-
statka prostora u sudnicama. Postupci protiv maloljetnika uvijek su zatvoren
za javnost, Sto je u skladu sa Zakonom.*

Ministarstvo pravde ima pravo nadzora nad pravosudnom upravom, pri
¢emu ne smije preduzimati nikakve radnje koje bi mogle uticati na postupak
odludivanja u sudskim predmetima **. U skladu sa ovakvom procedurom na-
dzora, sudovi su duzni dostaviti sve potrebne informacije zatrazene od strane
Ministarstva koje bi trebalo da omogucée sami nadzor, narocito da li je Sud-
ski poslovnik u potpunosti sproveden. Osim toga, Ministarstvo postupa po
prituzbama gradana na rad sudova.

Sto se tice prihvatljivosti dokaza, Zakon o krivicnom postupku sadrzi opstu
odredbu u kojoj se navodi da se sudska odluka ne moze zasnivati na dokazima
koji su pribavljeni povredama ljudskih prava i osnovnih sloboda zajemcenih
Ustavom ili potvrdenim medunarodnim ugovorima, ili na dokazima koji su
pribavljeni povredama odredaba krivicnog postupka. Zakon o drZavnim
sluZzbenicima i namjestenicima ' je uveo institut zastite zvizdaca, odnosno
onih sluzbenika ili namjestenika koji prijavljuju sumnju na korupciju. Izmjene
i dopune Zakona o krivicnom postupku iz 2013.godine uvele su novo kriviéno
djelo, odnosno protiv onih koji otpuste radnika koji je prijavio korupciju, uvo-
di se kazna do tri godine zatvora.

Prema novom Zakonu o sprjecavanju sukoba interesa, Komisija za sprjecavan-
je sukoba interesa je dobila niz nadleznosti, medu kojima su vodenje postupka
i donosenje odluke o povredi Zakona (kao provostepeni i drugostepeni organ
buducdi da odlucuje o zahtjevima za preispitivanje prvostepenih odluka); da-
vanje misljenja o postojanju sukoba interesa; utvrdivanje vrijednosti poklona
(Zakon propisuje da javni funkcioner ne smije primati poklone, u izuzetnim
sluc¢ajevima mogu primiti protokolarni poklon — koji javni funkcioner prima
od predstavnika druge drzave ili medunarodne organizacije i prigodni pok-
lon manje vrijednosti - vrijednost koja ne prelazi iznos od 50 eura); davanje
misljenja na nacrte zakona, drugih propisa i opstih akata, ukoliko smatra da je
to potrebno radi sprjecavanja sukoba interesa; davanje inicijative za izmjenu

10 Code on Criminal Procedure, “Official Gazette of Montenegro”, No. 57/2009 and 49/2010, available in
Montenegrin only at www.sluzbenilist. me

11 Court Rules of Procedure, “Official Gazette of Montenegro’, No. 26/2011 and 44/12, available in Mon-
tenegrin only at www.sluzbenilist. me

12 Law on Juvenile Proceedings in Criminal Affairs, “Official Gazette of Montenegro”, No. 64/2011,
available in Montenegrin only at www.sluzbenilist.me

13 Law on Internal Affairs, “Official Gazette of Montenegro”, No. 44/2012 and 36/2013, available in
Montenegrin only at www.sluzbenilist. me

14 Data provided by Center for Democratic Transition, via its research of court and prosecution transpar-
ency. More information available at http://www.cdtmn.org/index.php/2013-11-06-11-39-20/pravo-
sude-sudovi-tuzilastva/464-neophodna-brza-reakcija-za-poboljsanje-transparentnosti-sudova

15 Law on Courts, “Official Gazette of the Republic of Montenegro”, No. 5/2002, 49/2004 and  “Official
Gazette of Montenegro”, No. 22/2008, 39/2011, 46/2013, available in Montenegrin only at www.slu-
zbenilist.me

16 Law on Civil Servants and State Employees, “Official Gazette of Montenegro”, No. 39/2011 and
66/2012, available in Montenegrin only at www.sluzbenilist.me
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i dopunu zakona, drugih propisa i opstih akata, radi njihovog uskladivanja
sa evropskim i drugim mefiunarodnim standardima iz oblasti antikorupci-
jske inicijative i transparentnosti poslovnih transakcija; podnosenje zahtjeva
za pokretanje prekrSajnog postupka regionalnim prekrsajnih vlastima. Sve
odluke koje donosi Komisija o postojanju sukoba interesa moraju se objaviti
na internet stranici Komisije i u medijima. Komisija takode cini dostupnim
javnosti popis poklona primljenih od strane javnih funkcionera, kao i njihove
izvjeStaje o imovini.

Preporuke:

Crnogorsko zakonodavstvo treba preciznije norme koje regulisu razli¢ita pi-
tanja. Takvi propisi bi trebalo da se odnose na:

. zastitu zvizdaca (ovo pitanje se mora unaprijediti, i time ojacati
borba protiv korupcije);

° sukob interesa (odnosno, kako dodijeliti nove nadleznosti Komisiji
da bi joj se omogucilo da pristupa bankovnim podacima i provjer-
ava nezakonito bogacenje);

. institucionalno umreZavanje u smislu elektronskih meduodnosa
(drzavni organi moraju komunicirati i saradivati na pojednostavl-
jeni nacin, direktno, a u postupku koji omogucduje jednom drzav-
nom organu pristup tudim podacima potrebnim za pokretanje
odredenog postupka. To se odnosi, na primjer, na Poresku i Ca-
rinsku upravu, TuZilastvo, Policiju i sl.);

. finansiranje politickih partija (kako sprijeciti i sankcionisati zlo-
upotrebu drzavnih resursa, kako finansijskih tako i nefinansijskih,
kako uvesti efikasniju nadzornu instituciju, odnosno Drzavnu iz-
bornu komisiju),

. mehanizme interne kontrole (to treba unaprijediti, opet kroz us-
postavljanje institucionalnih e-mreza),

° slobodan pristup informacijama (nacelo proaktivnog pristupa
mora biti definisano na detaljan nacin, ne ostavljajuci prostor za
razli¢ita tumacenja; pristup informacijama vezanim za ekonom-
sku aktivnost drzave se mora ponovno definisati),

erabilnosti podataka: ugovaraci, vrijednosti ugovora, stvarno
potroseni novac, itd., tako da se sam postupak lako prati kako
iznutra — nadlezni organi, tako i izvana - civilno drustvo/zaint-
eresovane strane; kontrolu nad sprovodenjem potpisanih ugov-
ora treba dovesti na visi nivo),

. obrazovanje (zakonodavstvo u tom smislu treba analizirati, zajed-
no s aktuelnom praksom u zemlji, a treba predvidjeti radnje koje

su posebno osjetljive na korupciju), itd.

Stovise, treba primjenjivati kazne koje djeluju odvraéajuée. U tom smislu, po-
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lll. Institucionalna
praksa i sprovodenje
zakona

trebno je ponovo razmotriti zakonodavstvo. Pored toga, obavezna je evalu-
acija rada organa, a u tom smislu potrebno je uzeti u obzir mnogo aktivniji
pristup kada je u pitanju usvajanje godiSnjih izveStaja organa (na primjer, jed-
no od glavnih pitanja vezano za javne nabavke je to Sto se ne koriste nega-
tivne napomene).

U proteklih 13 godina Vlada je formirala nekoliko specijalizovanih tijela. U sk-
ladu s njihovim ulogama smatra se da je Uprava za antikorupcijsku inicijative
(UAI) glavna, osnovana 2001.godine.

U skladu s ¢lanom 4 crnogorske Uredbe o organizaciji i nacinu rada drzavne
uprave, Upravi su povjerene sljedece nadleznosti:

o propagandno-preventivno djelovanje, kao Sto su podizanje nivoa
javne svijesti o problemu korupcije i sprovodenje istrazivanja o obimu, po-
javnim oblicima, uzrocima i mehanizmima nastanka korupcije;

o saradnja sa nadleznim organima u cilju izrade i implementacije prop-
isa i programskih dokumenata od znacaja za prevenciju i suzbijanje korupcije;

o saradnja sa nevladinim i privatnim sektorom u cilju suzbijanja
korupcije;
. saradnja sa drzavnim organima u postupku po prijavama korupcije

koje uprava dobija od gradana i drugih subjekata;

. predlaganje Vladi da zakljuci i primjenjuje evropske i medunarodne
standarde i instrumente;

. pracenje implementacije preporuka Grupe zemalja Savjeta Evrope za
borbu protiv korupcije (GRECO);

. koordinacija aktivnosti koje proizilaze iz primjene Konvencije
Ujedinjenih nacija protiv korupcije;

o prikupljanje i obrada podataka o prijavama korupcije u
analiticke svrhe;

o izdavanje odobrenja za obavljanje djelatnosti lobiranja;

o sertifikovanje i vodenje registra lobista;

. postupanje po prijavi protiv lobiste koji je prekrsio zakon;

. pripremanje smjernica za izradu planova integriteta u organima

drZavne uprave;

. vrienje drugih poslova koji proizilaze iz €lanstva u Paktu stabilnosti za
jugoisto¢nu Evropu i u drugim medunarodnim organizacijama i institucijama;
kao i druge poslove koji su joj odredeni u nadleznost.

Na osnovu njenih nadleznosti, lako se mozZe zakljuciti da Uprava nema
ovlaséenja za donosenje politickih odluka, Sto bi mogao da bude jedan od
negativnih aspekata driavne borbe protiv korupcije. Stovise, Uprava je po-
dredena Ministarstvu pravde kao nadzornom organu za nadzor zakonitosti i
efikasnosti rada njenog rada. Predvideni budZet za UAI u 2013.godini u skladu
sa Zakonom o budZetu za 2013.godinu je 325.241.59 eura.
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Kao sto je prikazano u izvjestaju EU, ¢este su promjene u zakonodavstvu i ne
postoje pravosnazne presude u sluc¢ajevima korupcije na visokom nivou. Ne
postoji proaktivan stav organa za sprovodenje zakona da ispitaju optuzbe za
korupciju, narocito one koji se odnose visoke drzavne sluzbenike.

e Antikorupcijski mehanizmi u zakonodavstvu:

Skupstina Crne Gore je 8. maja 2012.godine usvojila Odluku o izmjenama i
dopunama Poslovnika Skupstine Crne Gore i ¢lanom 9 ove Odluke osnovan
je Odbor za antikorupciju. U okviru svojih nadleznosti Odbor za antikorupciju
nadgleda i analizira rad drZavnih organa, institucija i tijela u borbi protiv ko-
rupcije i organizovanog kriminala; razmatra pitanja i probleme u sprovodenju
zakona koji se odnose na borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala i
predlaZze njihove izmjene; predlaze dodatne mjere za unapredenje strategija,
akcionih planova i drugih dokumenata koji se odnose na borbu protiv korup-
cije i organizovanog kriminala; razmatra predstavke i upucuje ih nadleznim
organima. Odbor za antikorupciju ima 12 ¢lanova i predsjednika. U skladu s
Odlukom Skupstine Crne Gore od 20. Decembra 2012.godine ¢lan opozicije
predsjedava Odborom. lzmjenama i dopunama postojeéeg zakonodavstva
Odboru za antikorupciju je odobren pristup povjerljivim podacima, bez pre-
thodne dozvole.

Postoji nekoliko zakona koji reguliSu ova pitanja. Odredbe protiv nezakonitog
prisvajanja zakonodavnog procesa, npr. propisi o lobiranju, transparentnost
i ucesce gradana u zakonodavnom postupku, itd., kao Sto je Zakon o drzav-
noj upravi. U skladu sa ovim Zakonom Vlada Crne Gore je usvojila Uredbu o
postupku i nadinu sprovodenja javne rasprave, prema kojoj je javna uprava
duzna da ukljuci sve zainteresovane strane u pripremu zakona, ukljucujuci i
civilno drustvo i medunarodne organizacije. U procesu konsultativnih raspra-
va predstavnici civilnog drustva imaju pravo glasa. Na taj nacin civilno drust-
VO moZe javno izraziti svoje misljenje. Zakon o lobiranju regulise lobiranje, u
smislu vrSenja uticaja na organe zakonodavne i izvrsne vlasti na drzavnom ili
lokalnom nivou, u postupku donosenja propisa i drugih opstih akata radi ost-
varivanja interesa narucioca lobiranja. Za obavljanje ovih djelatnosti, gradani
moraju imati posebna odobrenja i potvrde. Na taj nacin, gradani i zaintereso-
vane strane imaju priliku da se ukljuce u proces i ishod donosenja odluka.

e Antikorupcijske odredbe kod finansiranja politickih partija

Crna Gora je usvojila Zakon o finansiranju politickih partija'’. Zakon ureduje
nacin sticanja i obezbjedivanja finansijskih sredstava za redovan rad i izbor-
nu kampanju i nacin kontrole finansiranja i finansijskog poslovanja politic¢kih
partija, u cilju ostvarivanja zakonitosti i javnosti njihovog poslovanja. Analiza
sprovodenja ovog Zakona pokazuje da su parlamentarni izbori imali niz ne-
dostataka u odnosu na sprovodenje postojeéeg zakonodavstva o finansiranju
politickih partija. Skupstina je 31. maja formirala Odbor za ispitivanje navodne
zloupotrebe javnih sredstava za partijske politicke svrhe. Odbor je zavrsio svoj
rad krajem jula. SkupsStina se ogranicila na tehnickom izvjestaju, koji nije uspio
izvuci politicke zakljucke. Sudski nastavak tek treba da se okonca. Obaveze iz-
vjesStavanja i vodenja racunovodstvene evidencije politickih partija se moraju
unaprijediti i uciniti transparentnijim. Moraju se uloZiti znacajni napori kako

7 Lawon financing of political parties “Official Gazette of the Republic of Montenegro”, No. 42/11,

60/11, 01/12, 10/14, 25/14
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bi se sprijecile zloupotrebe drzavnih sredstava za izborne kampanje. U julu
2013.godine Skupstina je usvojila Izmjene i dopune Krivicnog zakonika, koje
su uvele krivi¢no djelo zloupotrebe drZavnih resursa. Jos uvijek nedostaje da
vidimo da se propisi o finansiranju partija i kampanje postuju.

Pored Uprave policije, Drzavnog tuzilastva, Viseg suda postoji nekoliko nacio-
nalnih tijela koja doprinose borbi protiv korupcije.

Uprava za sprje¢avanje pranja novca i finansiranja terorizma je osnovana
u decembru 2003.godine u skladu sa Zakonom o sprjec¢avanju pranja nov-
ca. Novi Zakon o sprjecavanju pranja novca i finansiranja terorizma je stupio
na snagu u decembru 2007.godine. Uprava je organizovana kao finansijs-
ko-obavjestajna jedinica administrativnog tipa. Ona obavlja poslove koji se
odnose na otkrivanje i sprjeavanje pranja novca i finansiranja terorizma i
druge poslove u svojoj nadleznosti.

Uprava za javne nabavke (UJN) osnovana je Uredbom o izmjenama i
dopunama Uredbe o organizaciji i nacinu rada drzavne uprave. Uprava obavl-
ja poslove drzavne uprave u oblasti javnih nabavki. U ovoj oblasti, nadleznosti
imaju i Komisija za kontrolu postupaka javne nabave (u podrudju zastite pra-
va) i Ministarstvo finansija, kao resorno ministarstvo u oblasti javnih nabavki.
Uprava je nadleZzna da ucestvuje u pripremi zakona, podzakonskih akata i dru-
gih propisa o javnim nabavkama; prati i analizira ostvarivanje sistema javnih
nabavki, sa stanoviSta usaglasenosti sa pravom Evropske Unije, i predlaze
mjere kojima se obezbjeduje ta usaglasenost; i vrsi i druge poslove, u skladu
sa zakonom o javnim nabavkama.

Komisija za kontrolu postupaka javne nabavke prvo je osnovana Zakonom
o javnim nabavkama 2001.godine. Komisija je samostalno i nezavisno tijelo
koje odlu¢uje po Zalbama izjavljenim u postupcima javnih nabavki u Crnoj
Gori. Odluke Drzavne komisije su kona¢ne u upravnom postupku, ali da bi se
utvrdila njihova zakonitost, protiv odluka Drzavne komisije moZe se pokrenuti
upravni spor pred Upravnim sudom Crne Gore.

Drzavna revizorska institucija, u skladu s clanom 144 Ustava Crne Gore je
samostalan i vrhovni organ drzavne revizije. Zakon o drZavnoj revizorskoj in-
stituciji utvrduje prava, obaveze i nacin rada Drzavne revizorske institucije.
DRI samostalno odlucuje o subjektima revizije, predmetu, obimu i vrsti re-
vizije, i jednom godisnje vrsi reviziju zavrSnog racuna budzeta Crne Gore. DRI
kontroliSe pravilnost (zakonitost), dobro upravljanje, efektivnost i efikasnost
trosenja sredstava i upravljanja drzavnom imovinom. DRI izvjeStava Skupstinu
Crne Gore o rezultatima izvrSenih revizija podnosSenjem godisnjeg izvjestaja
koji se dostavlja Skupstini i Vladi do kraja oktobra.

Komisija za sprjecavanje sukoba interesa je nezavisno tijelo osnovano od
strane Skupstine Crne Gore 2004.godine usvajanjem Zakona o konfliktu in-
teresa koji je usvojen s ciljem postene i pravedne organizacije vlasti, kako bi
se obezbijedila nepristranost u vrsenju javne funkcije, uklonila i najmanja
sumnja u objektivno vrsenje vlasti, podigao nivo povjerenja, Sirila demokrats-
ka politicka kultura, postovanje etickih normi i kodeksa ponasanja, itd. Novi
Zakon o sprjecavanju sukoba interesa stupio je na snagu u januaru 2009.go-
dine. Ova Komisija je nadlezna za vodenje postupka i donosenje odluka o
povredi Zakona o sprjeCavanju sukoba interesa (Komisija je i prvostepeni i
drugostepeni organ bududi da odlucuje o zahtjevima za preispitivanje prvo-
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stepenih odluka); davanje misljenja o postojanju sukoba interesa; utvrdivanje
vrijednosti poklona i vrsi i druge poslove, u skladu sa Zakonom o sprjecavanju
sukoba interesa. Sto se ti¢e konaénih odluka Komisije, nezadovoljna stranka
moze pokrenuti upravni spor pred Upravnim sudom. Komisija joS uvijek nema
ovlascenje za pristup bankovnim podacima i provjeru nezakonitog bogacenja.

e Opsta javna uprava

Prema Zakonu o drzavnoj upravi ministarstava i drugi organi uprave duzni
su da obezbijede saradnju sa nevladinim organizacijama, koja se ostvaruje
narocito: konsultovanjem nevladinog sektora o zakonskim i drugim projekti-
ma i propisima kojima se ureduje nacin ostvarivanja sloboda i prava grada-
na; omogucéavanjem ucesca u radu radnih grupa za sagledavanje pitanja od
zajednickog interesa ili za normativno uredenje odgovarajucih pitanja; orga-
nizovanjem zajednickih javnih rasprava, okruglih stolova, seminara i drugih vi-
dova zajednickih aktivnosti i drugim odgovarajuc¢im oblicima; informisanjem
o sadrZaju programa rada i izvjeStaja o radu organa drzavne uprave. Na ovaj
nacin se obezbjeduje transparentnost; dakle civilni sektor ima alate kojima
utice na rad drZavnih sluzbenika na odredeni nacin.

Dvanaest drzavnih organa ima otvorene telefonske linije za prituzbe na korup-
ciju. Uprava za antikorupcijsku inicijativu izvjestava o prikupljenim podacima
svih drzavnih organa. Prijava korupcije moze se podnijeti putem nevladine
organizacije koja radi na terenu ili direktno Drzavnom tuzilastvu. Medutim, u
skladu s eti¢ckim standardima svi drzavni sluzbenici i namjestenici u organima
javne uprave duzni su da prijave krSenje etike.

¢ Propisi o objavljivanju finansija i imovine visokih javnih zvanicnika.

Prema Zakonu o sprjec¢avanju sukoba interesa u vrsenju javne funkcije jav-
nom funkcioneru zabranjeno je da: prima poklon vece vrijednosti, korist ili
uslugu, osim u sluc¢ajevima predvidenim ovim zakonom; privileguje gradane
po osnovu politicke ili druge pripadnosti, porijekla, licnih, porodicnih ili
rodbinskih veza; zloupotrebljava informacije do kojih je doSao u obavljanju
javne funkcije; utiCe na postupak javnih nabavki. Javni funkcioner je duZan
da Komisiji dostavi izvjestaj o prihodima i imovini, za sebe, bracnog ili van-
bra¢nog druga i djecu ukoliko Zive u istom porodicnom domadinstvu, u roku
od 15 dana od dana stupanja na javnu funkciju. Javni funkcioner je duzan
da, za vrijeme obavljanja javne funkcije, godisnje, do kraja februara, Komisiji
dostavi izvjestaj.

Vlada Crne Gore je usvojila nekoliko pravnih akata po pitanju Kodeksa etike
i ponasanja, kao Sto su: Eticki kodeks drzavnih sluZbenika i namjestenika u
Crnoj Gori (Sluzbeni list Crne Gore 20/12); Eticki kodeks organa za sprovoden-
je izbora (Sluzbeni list Crne Gore 76/10); Eticki kodeks izabranih predstavni-
ka i sluzbenika u lokalnoj samoupravi (Sluzbeni list Crne Gore 33/09, 41/09,
11/10, 13/10, 36/10, 38/10); Eticki kodeks lokalnih sluzenika i namjesteni-
ka (Sluzbeni list Crne Gore 33/09, 41/09, 12/10, 36/10). Pojedine opstine/
gradovi usvojili su sopstveni Etic¢ki kodeks. Takode je vrijedno spomenuti da
je Skupstina usvojila Zakon o sprjecavanju sukoba interesa pri vrSenju javnih
funkcija (Sluzbeni list Crne Gore 41/11).
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Jasne i javne procedure i kriterijumi za donoSenje administrativnih odluka,
ukljucujudi i izdavanje dozvola, licenci, gradevinskih parcela, poreske proc-
jene, itd.

Vecina odredbi i pravnih akata o ovom pitanju su u nadleznosti lokalnih or-
gana vlasti. Ministarstvo finansija i Ministarstvo odrzivog razvoja i turizma su
glavni organi sa mehanizmom kontrole po ovom pitanju.

U skladu sa Zakonom o drZavnim sluzbenicima i namjestenicima, drzavni
sluzbenik i namjestenik duzni su da se uzdrzavaju od javnog ispoljavanja svo-
jih politickih uvjerenja i suzdrZe od vrsenja poslova za sticanje materijalne ili
nematerijalne koristi. Clan 10 sadrzi odredbe o jednakoj dostupnosti radnih
mjesta za sve kandidate. Medutim, nepotizam je joS uvijek vrlo prisutan. Pos-
toje brojni primjeri nepotizma u javhom sektoru.

U skladu sa Zakonom o drZavnim sluzbenicima i namjesStenicima ¢l. 96, 97 i
98 sadrie odredbe o materijalnoj odgovornosti drZavnih sluzbenika i nam-
jestenika, postupku utvrdivanja materijalne odgovornosti i naknadi Stete kod
suda.

e Sprovodenje zakona

Uprava policije je formirana nakon donos$enja Zakona o policiji u aprilu 2005.
godine, kojim je predvidena kompletna reorganizacija policije, koja je sada
posebni organ unutar drzavne uprave. Ministarstvo unutrasnjih poslova i
javne uprave nadzire rad Uprave policije. Na osnovu Pravilnika o unutrasnjoj
organizaciji i sistematizaciji Uprave policije, osnovan je Odsjek za borbu pro-
tiv organizovanog kriminala i korupcije u okviru Sektora kriminalisti¢ke polici-
je, umjesto nekadasnjeg Odsjeka za suzbijanje i prevenciju organizovanog
kriminala. Uloga policije je primanje prijava korupcije od strane UAI, grada-
na, drzavnih organa, nevladinih organizacija itd. Nakon toga istraga je kod
tuzilastva koje radi na prijavi kako bi se utvrdilo postoji li osnov za pokretanje
sudskog postupka.

Odsjek za borbu protiv organizovanog kriminala i korupcije je osnovan u ok-
viru Sektora radi borbe protiv korupcije, Ciji je glavni zadatak preventivno i
represivno djelovanje protiv svih manifestacija koruptivnih krivicnih dje-
la, zajedno s operativnim strukturama Uprave policije i drugim nadleznim
drzavnim organima, institucijama i civilnim dru$tvom. Sto se ti¢e policijske
saradnje i borbe protiv organizovanog kriminala, Crna Gora i dalje aktivno
ucestvuje i na medunarodnom i regionalnom nivou, ukljucujudi i ratifikovan-
jem sporazuma o saradniji s BivSe Jugoslovenskom Republikom Makedonijom,
Bosnom i Hercegovinom i Ce$kom. Operativni sporazum s Europolom zakl-
jucen je pocetkom oktobra 2014.godine. Specijalni odsjek tuzilastva nastavlja
da vodi borbu protiv organizovanog kriminala. Klasifikovana verzija Procjene
opasnosti od organizovanog kriminala (OCTA) dostupna je Drzavnom tuzilast-
vu od decembra 2012.godine.
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e Kvantitativni indikatori za sprovodenje antikorupcijskih odredbi zako-
na.

Komisija za sprje¢avanje sukoba interesa pokrenula je postupak protiv 602
javna funkcionera koji nijesu dostavili izvjestaje o imovini za 2012/2013
(septembar 2012 - septembar 2013.godine) na vrijeme. U 508 tih slucajeva,
prekrsajni postupak je pokrenut, od ¢ega je do sada 400 slucajeva rijeseno;
kazne su izrecene u 101 slucaju (u ukupnom iznosu od 24 950 eura); sankcije
suizreene za 240 javnih funkcionera. Komisija je takode pokrenula postupak
protiv 222 javna funkcionera koji su dali netac¢ne podatke u svojim izvjestaji-
ma o imovini. Zbog prakse obustave postupka ako javni funkcioneri dostave
dodatne podatke i isprave svoje izvjestaje o imovini, pokrenuto je samo 15
prekrsajnih postupaka; Cetiri slucaja su rijeSena: jedan slucaj je odbacen; u
jednom slucaju izreCena je manja novcana kazna; i dvojici javnih funkcionera
je izreCena opomena. lzmedu septembra 2012. i septembra 2013.godine,
izvrSeno je oko 2 200 provjera imovinskih kartona i podaci su uporedeni s
podacima Uprave za nekretnine, Komisije za hartije od vrijednosti, Poreske
uprave i Uprave za javne nabavke. Ne postoje ukupni statisticki podaci o
korupciji. Internet stranica UAI nudi i ukupni pregled aktuelnih ili zavrsenih
sluCajeva. Prema izvjestaju objavljenom za period januar 2013 - jun 2013.
godine, bilo je 96 prijava korupcije, od kojih su 66 bile podnesene Vrhovhom
drzavnom tuzilastvu, 22 Upravi za antikorupcijsku inicijativu, 7 Upravi policije
i 1 Ministarstvu zdravlja.

Preporuke:

e Parlamentarne istrage obi¢no ne rezultiraju konkretnim mjerama; pa
bi davanje vecih ovlas¢enja parlamentarnim odborima, u skladu sa
nadleznoséu Parlamenta, u pitanju znacilo vecu politicku odgovor-
nost.

e Drzavna revizorska institucija treba da koristi svoje zakonsko pravo na
podnosenje prijava protiv institucija koje krse zakon

e Organi koji imaju represivnu funkciju treba da zauzmu proaktivniji
pristup, umjesto da cekaju na dosijee, izvjestaje i dokaze od trecih
strana.

e Brza i odgovornija istraga, otvorenost i spremnost procesuiranja
slucajeva visoke korupcije unaprijedilo bi opsti odnos prema borbi
protiv korupcije.

e Zakonodavne promjene se Cesto deSavaju i to moZe biti negativna
strana ovog procesa.

e Treba uvesti kazne koje djeluju odvraéajuce i primijeniti ih u praksi,
jer do sada nije bilo nijedne pravosnaZzne presude u sluc¢ajevima vi-
soke korupcije

Potrebno je obezbijediti efikasan sistem monitoringa prije i tokom
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IV. Pravosude u borbi
protiv korupcije

izborne kampanje. Potrebno je unaprijediti nezavisnost i finansijske i
ljudske resurse Drzavne izborne komisije kako bi se obezbijedilo efi-
kasno vrienje funkcija nadzora i monitoringa. DrZavna revizorska in-
stitucija, takode, zahtijeva dodatna sredstva, narocito dodatne kvali-
fikovane revizore.

e Preostale preporuke Grupe drzava Savjeta Evrope protiv korupcije
(GRECO) moraju se u potpunosti implemetirati. Komisija za sprjeca-
vanje sukoba interesa bi trebalo da izvrSava svoje zadatke na proak-
tivniji nacin, i da se fokusira na otkrivanje slu¢ajeva nezakonitog bo-
gacenja putem sistematske unakrsne provjere prijavljene imovine sa
podacima iz drugih baza podataka, a na osnovu procjene rizika.

e Mora se pojacati saradnja sa institucijama za sprovodenje zakona na
otkrivanju nezakonitih akata.

e Mora se posvetiti veéa paznja provjeri sukoba interesa, gdje postoji
rizik da javni funkcioneri donose zvani¢ne odluke koje koriste njima
samima ili bliskim osobama.

e Crna Gora treba da ojaca implementacione kapacitete na svim nivo-
ima, kako bi se smanjile nepravilnosti u primjeni Zakona o javnim
nabavkama od strane razli¢itih ugovornih organa. Nedostatak trans-
parentnosti odredenih procedura, neimenovanje sluzbenika za javne
nabavke, razdvajanje pojedinacnih ugovora o javnim nabavkama u
nekoliko ugovora i slabo izvjeStavanje stvaraju uslove povoljne za ko-
rupciju.

e Potrebno je obezbijediti ciljanu obuku za tuZioce i sudije o pitanjima
javne nabavke, privrednom i finansijskom kriminalu, kao i angazZovati
finansijske stru¢njake i analiti¢are u procesu pripreme tendera i proc-
jene ugovora.

Ustav Crne Gore je izmenjen tokom 2013.godine, posebno u odnosu na pos-
tupak imenovanja sudija, tako da ¢e u narednim redovima ovi izmenjeni ¢la-
novi biti posebno obradeni kako bi se prikazala ucinjena unapredenja. Pri-
je svega, politicki uticaj na imenovanje pravosudnih zvani¢nika na visokom
nivou je donekle umanjen putem procedura zasnovanih na zaslugama koje
su, u isto vrijeme, transparentnije. Jasno je da su amandmani usmjereni ka
smanjivanju politickog uticaja, medutim uopSteno govoreéi to ne mozemo
reci kada je u pitanju imenovanje pravosudnih zvani¢nika na visokom nivou
(ukratko, reforme su napravljene vezano za izbor i razrjesenje predsjednika
Vrhovnog suda, sastav i nadleznosti Sudskog savjeta, izbor i razrjeSenje sudi-
ja Ustavnog suda, kao i izbor i razrjesenje Vrhovnog drzavnog tuZioca i tuzi-
laca). Ipak, ocekuje se da ovi amandmani budu prili¢cno produktivni, u smislu
pokretanja pozitivnih promjena u pravosudnom sistemu u cjelini.

Tre¢i Amandman na Ustav, medutim, promijenio je nadleznost SkupStine u
tom smislu, navodedi da Skupstina bira i razrjeSava sudije Ustavnog suda,
Vrhovnog drZavnog tuZioca i Cetiri ¢lana Sudskog savjeta iz reda uglednih
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pravnika. Dvoje sudija Ustavnog suda sada se bira na prijedlog Predsjednika
Crne Gore (Peti amandman, kojim se mijenja ¢lan 95), a pet na prijedlog na-
dleznog radnog tijela Skupstine po raspisanom javnom pozivu koji sprovode
Predsjednik i Skup&tina zajedno (Sesnaesti amandman, kojim se mijenja ¢lan
153). Sudije Ustavnog suda iz svog sastava biraju predsjednika Ustavnog suda
(dopunjen ¢lan 153). Dakle, predsjednika Ustavnog suda, kao i predsjednik
Vrhovnog suda viSe ne bira Skupstina.

Sudski savjet ima devet ¢lanova i predsjednika. Predsjednik Sudskog savjeta
se sada bira iz reda c¢lanova Savjeta, i ne moZze biti sudija ili ministar pravde.
Jo$ uvijek Cetvoro sudija bira i razrjeSava Konferencija sudija, ali sada Kon-
ferencija mora da vodi racuna o proporcionalnom prisustvu sudova i sudija.
Jo§ Cetiri ¢lana Savjeta bira ili razrjeSava SkupsStina, na prijedlog nadleznog
radnog tijela Skupstine, nakon sprovedenog javnog poziva. Konacno, ministar
nadleZan za poslove pravosuda bi trebalo da bude deveti ¢lan Savjeta.

Ustav takode propisuje da predsjednika i sudije biraili razrjeSava Sudski savjet
(¢lan 125, kao i izmijenjeni ¢lan 128). Ovo se odnosi na sve sudije i predsjed-
nike ostalih sudova u Crnoj Gori. Clan 121 Ustava propisuje sudijsku funkciju
kao stalnu, doprinoseci na taj nacin manje koruptivnoj sudskoj vlasti zbog ¢in-
jenice da sudije ne mogu biti razrijeSene s funkcije tako jednostavno i nakon
kratkog vremenskog perioda, ve¢ samo u nekoliko odredenih slucajeva.

Funkcionalni imunitet za sudije je takode regulisan u ¢lanu 122. Ipak, on/ona
ne moze biti pritvoren bez odobrenja Sudskog savjeta.

Zakon o sudovima dodatno regulise pitanje biranja i razrjeSenja sudija, navo-
deci opste i posebne uslove koje lice mora da ispuni da bi bilo izabrano za
sudiju. Kriterijumi odabira definisani su Zakonom o Sudskom savjetu. Kada se
radi o razrjesenju sudija, kako je ranije navedeno, Ustav Crne Gore propisuje
tri situacije u kojima sudija moze biti razrijeSen duznosti, ostavljajucéi Zakonu
o sudovima da propise nacin na koji su ove situacije mogu otkriti. Nadleznost
u tom smislu je data Sudskom savjetu.

Unapredenje sudija je dalje regulisano Zakonom o Sudskom savjetu, ali i ovi
kriterijumi mogu biti predmet proizvoljnih odluka, jer nijesu utvrdeni jasni
indikatori za procjenu svakog kriterijuma (na primjer, jedan od kriterijuma je
odnos sa kolegama i odnos prema klijentima i gradanima, odnosno stru¢no
usavrsavanje, bez navodenja koja vrsta obuke je pozeljna, itd).

e Zakonske odredbe i mehanizmi koji se bave korupcijom medu sudijama

Kada govorimo o korupciji medu sudijama, postoji mehanizam podnosenja
prituzbi gradana, kada posumnjaju da je odredeni sudija sklon korupciji i da
je izvrsio krivicno djelo u tom pogledu. Informacije o tim prituzbama nijesu
toliko detaljne, iako su javno dostupne u okviru godisnjih izvjesStaja Sudskog
savjeta. Na primjer, u 2010.godini podnijeto je 99 takvih prituzbi, od kojih je
jedna procesuirana, ali je zavrsila kao neosnovana. U 2011.godini podnijeto je
119 prituzbi, od kojih ni jedna nije procesuirana (nije bilo osnova za pokretan-
je postupka). Isto je bilo tokom 2012.godine, od 75 Zalbi ni jedna nije proce-
suirana. S jedne strane, to bi moglo da se tumaci na nacin da zapravo nije
bilo osnova za podnosenje takvih prituzbi (kao Sto je prikazano u zvani¢nim
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godisnjim izvjeStajima). S druge strane, ne moZe se lako prihvatiti ¢injenica
da ni jedna od podnijetih prituzbi nije uspjela, sto znac¢i da sam mehanizam
nije funkcionalan. Oba scenarija su u nekom trenutku spekulativna, posto ne
postoje validne istrazivacke informacije o ovoj temi koje bi mogle usmijeriti
nase misljenje.

Novi Kodeks sudijske etike usvojen je u martu 2014.godine. Kodeks propisu-
je principe zakonitosti u radu, nezavisnosti i nepristrasnosti sudija, njihove
struénosti, profesionalnosti i radne posvecenosti, ravnopravnost stranaka u
procesu i pravicno sudenje. Kodeks takode reguliSe i procedure utvrdivanja
povrede Kodeksa, Sto znaci da je u inicijativi za pokretanje postupka stranka
duzna da navede ime i prezime sudije protiv koga podnosi inicijativu i da opisSe
ponasanje sudije koje predstavlja povredu Kodeksa, kao i vrijeme i mjesto
gdje se to dogodilo. Komisija osnovana da odlucuje po prituzbama u odnosu
na povrede Kodeksa, primila je dvije prituzbe u 2011.godini (odluceno je da
Kodeks nije prekrSen) a tokom 2012.godine nije bilo prituzbi. Tokom 2013.
godine podnijete su tri prituzbe, od kojih je u jednoj potvrdeno da je sudija
zaista radio u suprotnosti sa Kodeksom, ali nema dostupnih informacija o dal-
jim aktivnostima u tom pogledu.

Kada govorimo o specijalizovanim antikorupcijskim sudovima, takvi sudovi
ne postoje u Crnoj Gori.’® Umjesto toga, odlucivanje o predmetima sa ele-
mentima korupcije je u nadleznosti Viseg suda, u skladu sa ¢lanom 18 Zakona
o sudovima, koji je vise puta mijenjan kako bi bio precizniji u svom obimu.
Clan navodi koruptivna krivi¢na djela za koje Visi sud treba posmatrati kao
nadlezni za rjesavanje, kao Sto su pranje novca, povreda ravnopravnosti u
vrsenju privredne delatnosti, zloupotreba monopolistickog polozZaja, prouz-
rokovanje stecaja, prouzrokovanje laznog stecaja, lazni bilans, zloupotreba
procjene, odavanje poslovne tajne, odavanje i koriséenje berzanske tajne, da-
vanje mita, primanje mita, itd. Specijalizovano odjeljenje za sudenje za kriv-
icna djela organizovanog kriminala, korupcije, terorizma i ratnih zlocina, od
2010.godine do danas, donijelo je 46 sudskih odluka. Ipak, informacije o tim
odlukama nijesu raznovrsne i zahtijevaju detaljno istraZivanje kako bi se vidje-
lo koji od ovih slucajeva su bili protiv krivicnih djela korupcije. S druge strane,
informacije dostupne u izvjestajima Sudskog savjeta prikazuju broj predmeta
protiv slucajeva korupcije u odredenoj godini, zajedno sa brojem rijesenih
predmeta, ali ne postoji jasan indikator da li su ti rijeSeni slucajevi iz prethod-
nih godina ili tekuée godine (zaostali predmeti su i dalje problem i ¢ine da
se dostupni podaci teZze tumace). Zatim, korupcija na visokom nivou izgleda
da ostaje netaknuta, na osnovu mnogih javnih istrazivanja, jer pravosnazne
presude u odredenim slucajevima protiv visokih zvani¢nika nisu ni donesene.
Tako se da zakljuditi da sudstvo nije nezavisno kao Sto treba da bude, a postoji
i znacajan politicki pritisak koji je i dalje prisutan, koji sprecava sudstvo da
efikasno procesuira mnoge slucajeve korupcije.

U okviru Vrhovnog drzavnog tuzilastva, postoji odjeljenje za krivicno gonjen-
je u slucajevima organizovanog kriminala, ratnih zlocina, korupcije i teroriz-
ma. Medutim, Ministarstvo pravde je pripremilo nacrt Zakona o specijalnom
drzavnom tuZilastvu, koji ¢e regulisati organizaciju i nadleZnost Specijalnog
drzavnog tuzilastva, uslove i postupak imenovanja glavnog specijalnog tuzio-
ca i specijalnog tuzioca i odnos sa drugim drzavnim organima.

18 Specijalizovana odeljenja za procesuiranje krivicnih djela organizovanog kriminala, korupcije,
terorizma i ratnih zloc¢ina osnovana su pri Visem sudu u Podgorici i Visem sudu u Bijelom Polju.
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Izvjestaji Drzavnog tuZilaStva pruZaju podatke o predmetima procesuiranih
navedenih slucajeva, a navodi se i da u nekim predmetima sudovi nijesu us-
pjeli da ispune ,,svoj dio posla“ u pogledu vodenja postupka, ostavljajuci bro-
jne optuznice neprocesuiranim. Takode, postoji potreba za blizom saradnjom
razli¢itih organa i institucija, kao Sto su Poreska uprava, Uprava carina itd. u
smislu razmjene podataka.

Kada govorimo o efikasnosti Tuzilastva, i njegovom radu u odnosu na krivi¢-
na djela korupcije, mogli bismo pomenuti podatke prikupljene iz godisnjih
izvjeStaja iz 2010.godine zaklju¢no sa 2012.godinom, koji pruzaju razli¢ite in-
formacije o tome sta je uradeno (i ove informacije mogu biti organizovane na
bolji i funkcionalniji nacin, jer se njihov sadrzaj razlikuje). Izvjestaji pominju
razlicita krivi¢na djela koja su istrazena i procesuirana, sto nas dovodi do zak-
ljucka da odredena krivicna djela jos uvijek nijesu procesuirana (na primjer,
odavanje i koriséenje berzanske tajne). Oblasti najvise sklone korupciji, u sk-
ladu sa prijavljenim slu¢ajevima korupcije, bili su zdravstvo, sudstvo, banke,
Uprava policije, Ministarstvo unutrasnjih poslova, Uprava za nekretnine, jav-
na preduzeda, a sve je opisano kao , korupcija srednjeg nivoa“.

Preporuke:

| sudstvo i tuzilastvo su i dalje pod politickim pritiskom, tako da se u tom
smislu moraju preduzeti hitne mjere za borbu protiv politickog uplitanja. To
se moze posti¢i samo gonjenjem krivicnih djela koja se odnose na finansir-
anje politickih partija i potencijalne korupcije u tom smislu, $to crnogorsko
tuzilastvo nije uradilo u prethodnoj godini. Zapravo, ovo bi mogla da bude
osnovna obaveza u narednom periodu, a ocekuje se da ¢e pokrenuti radi-
kalno smanjenje zaostalih predmeta, smanijiti troskove sudskog postupka i
potencijalnih finansijskih gubitaka same drzave.

e Integritet i odgovornost sudija mora biti u vrhu prioriteta u nared-
nom periodu. Profesionalizacija, u smislu stalnih stru¢nih obuka i un-
apredenja znanja i iskustva sudija bi trebalo da doprinese njihovom
veéem integritetu, i definitivno uti¢e na nacin na koji ée se sprovoditi
postupak. U tom smislu, zakon mora da bude revidiran kako bi se
uvele preciznije norme vezano za uslove i kvalifikacije koje sudije
moraju da ispune da bi bili birani, a kasnije unaprijedeni na vise sud-
ske pozicije. Mora biti razvijena jedinstvena i transparentna procjena
kandidata za sudijske pozicije, ali i u potpunosti sprovedena takode.
Potrebno je uvesti periodi¢nu struc¢nu procjenu sudskog ucinka, kako
bi se povecala njihova efikasnost i kako bi ih natjerali da ucine vise u
odnosu na svoje struéne vjestine. Kada govorimo o krivicnom gonjen-
ju, ¢ini se da im je potrebno vise obuka u odredenim oblastima, kao
Sto su finansijske istrage, kako bi rezultat njihovog rada bio kvalitetan.

o o Izabrane sudije je potrebno detaljnije nadgledati, u smislu
provjeravanja da li preuzimaju svoje duZnosti na odgovoran nacin.
Svako krSenje propisanih pravila treba da bude adekvatno sankcioni-
sano. U tom smislu, mora se dati $ansa javnosti da djeluje kao korek-
tiv, u smislu da reaguje nakon Sto primijeti da nadleZni organi nijesu
izrekli sankcije prema sudijama. Ovo se odnosi na to da se sve infor-
macije u vezi sa mehanizmom prituzbe, postupkom za razrjesenje ili
postupkom u vezi sa Etickim kodeksom (koji su bili razlozi za pod-
nosSenje prituzbe ili pokretanje postupka za razrjeSenje, kako je pro-
cedura tekla, koji su konacni zakljucci, koje su sankcije izreCene pre-
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V. Korupcija i
ekonomija

ma sudijama, da li su te sankcije realizovane ili ne i zasto, itd.) ucine
javno dostupnim. Pored toga, svi izvjestaji koji prikazuju godisnji rad
sudova i tuZilaca treba da budu precizniji, tako da se lako mozZe videti
Sta jeste, a Sta nije uradeno tokom cijele godine, uz odgovarajucée
objasnjenje.

e Da bi posluzila kao korektiv, javnost mora da bude upoznata sa sud-
skim pozicijama, ne samo kako ih zakoni i drugi propisi vide, ve¢ i
preko aktuelnih informacija o odredenim sudijama, njihovom obra-
zovanju, radnom iskustvu, stru¢nim obukama koje su pohadali,
akademskim titulama koje su stekli, vaznim predmetima u kojima su
sudili, itd. To bi, s druge strane, posluZilo tome da sudski poziv pos-
tane cjenjeniji i poStovaniji nego ranije. Osnovne informacije o datu-
mu rodenja, broju djece, diplomi i radnom iskustvu, koje su trenutno
dostupne na internet stranicama sudova (jo$ uvijek ne svih sudova)
ne ispunjava ovu misiju.

Na kraju, treba ponovo napomenuti da je Crna Gora usvojila Akcioni plan za
Poglavlje 23, u okviru kojeg postoji niz aktivnosti koje treba sprovesti u vezi sa
jaCanjem uloge pravosuda. Neke od tih aktivnosti, kao $to je uspostavljanje
validne i upotrebljive statistike o postupcima, koja bi omogudila da se utvrdi
ko vrsi a ko ne vrsi svoju duznost pravilno, u koje vrijeme i sa kakvim troskov-
ima za drzavu, bi trebalo da doprinese unapredenju pravosuda ka veéem
ucinku u borbi protiv korupcije.

e Korupcija i poslovno okruZenje

Crna Gora je na 44. mjestu na rang listi Svjetske banke Doing Business za
2014.godinu koja obuhvata 189 zemalja. Medutim, uspostavljanje zdravog
poslovnog okruZenja i dalje koci slaba vladavina prava i korupcija. Na ovaj
nacin, korupcija ogranic¢ava direktne strane investicije (DSI ostaju iznad 10%
BDP-a) i ima negativan uticaj na kvalitet Zivota gradana. Takvi uslovi i percep-
cije nijesu ohrabrujuée ni za strane ni za domace investitore. U prosjeku, 1 od
12 (8,5%) preduzetnika u Crnoj Gori navodi da nijesu imali velike investicije
u prethodnom periodu zbog straha od korupcije i organizovanog kriminala.
Za predstavnike biznisa u Crnoj Gori, korupcija je peta najznacajnija pre-
preka za poslovanje, nakon visokih poreza, komplikovanih poreskih zakona,
ogranicenog pristupa finansiranju i propisa o radu.

e Priprema budzeta

Skupstina, organizacije civilnog drustva, zainteresovana strucna javnost i
gradani nemaju institucionalni mehanizam koji omogucava njihovo ucesée u
procesu donosenja odluka, odnosno mogucnost da uti¢u na odluke donijete
u fazi formulisanja budzZetskog ciklusa.

Potpuna isklju¢enost Skupstine iz procesa pripreme budZeta dovodi u pitanje
djelotvornost njenog ucesca u kasnijim fazama budZetskog ciklusa. Skupstina
se stoga stavlja pred ,svrSen ¢in“: nije u mogucnosti da razmotra principe na
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kojima se reguliSe planiranje budzeta za narednu godinu i da ostvari uticaj
na glavne smjernice kapitalnog budzeta, ili bude konsultovana oko strateskih
prioriteta ekonomske politike.

Postupak pripreme kapitalnog budzeta je visoko centralizovan i ne predvida
konsultovanje Skupstine ili javnosti. Buduci da faza razvoja predstavlja jedin-
stvenu priliku da se utic¢e na kapitalni budzet, Skupstina nije u moguénosti da
vrsi izmjene u kapitalnom budZetu u fazi usvajanja.

e Problemi sa programskim budZetiranjem

Proces razmatranja prijedloga budZeta od strane Skupstine je u velikoj meri
otezan zbog slabe primjene programskog budzetiranja. Uvodenje programsk-
og budzeta u Crnoj Gori je sporo i neodlucno. lako trenutno sve potrosacke
jedinice formalno imaju svoje programe, nemaju utvrdene indikatore ucinka
kako bi pratili ostvarenje programskih ciljeva.

e Rebalans budzeta

Godisnji Zakon o budZetu mijenja se tokom godine prilicno redovno. | u 2012.
i 2013.godini, Vlada je predlozila amandmane na godisnje zakone o budzetu,
uz navodenje da je kljucni razlog za takvu odluku problemati¢ni Kombinat
aluminijuma Podgorica (KAP). U 2012.godini, Skupstina je prihvatila izmjene
Zakona o budzetu, ali su u 2013.godini, predloZzeni amandmani odbijeni, Sto
je prvi put da Skupstina to uradi.

e Revizija javne potrosnje

Kako stvari funkcionisu iz perspektive interne revizije nemogude je saznati,
buuduci da je Ministarstvo finansija uspostavilo praksu da svoj godisnji kon-
solidovani izvjestaj o sistemu interne finansijske kontrole drZi u tajnosti. Stoga
on nije dostavljen ni Skupstini, ni DRI, niti je dostupan javnosti.

Skupstina Crne Gore je nedavno usvojila novi Zakon o budzZetu i fiskalnoj
odgovornosti, koji je zamijenio stari sistemski Zakon o budZetu koji definise
procedure u budzZetskom ciklusu drZave. To je jedan od najvaznijih dogadaja u
razvoju sistema javnih finansija u Crnoj Gori, a Zakon donosi nekoliko novina
koje su veoma vazne za aspekte transparentnosti i odgovornosti u budzets-
kom ciklusu. Najvaznija reforma Zakona o budZetu odnosi se na uvodenje
normi o odgovornosti.

e Objelodanjivanje budzeta gradanima

Budzetski podaci (Zakon o budZetu, odnosno Godisnji izvjestaj o izvrSenju
budzZeta) u Crnoj Gori nijesu dostupni u masinski Citljivom formatu, jer su svi
ovi dokumenti dostupni samo u pdf formatu. Od osam klju¢nih budZetskih
dokumenata, za koje medunarodno prihvacena dobra praksa zahtijeva od
vlada da ih objavljuju na nacin ustanovljen medunarodnim standardima
transparentnosti budZeta, Sest je propisno objavljeno.
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Ministarstvo finansija je objavilo sopstvenu vizuelizaciju drzavnog budzZeta
za 2014.godinu. Ona ne nudi masinski Citljive podatke na kojima je izgrade-
na za dalju upotrebu, ponovno objavljivanje i razvoj drugih aplikacija koje
nude drugacdiju perspektivu. Vizualizacija ima odredene aspekte promotiv-
nog djelovanja Vlade, buduéi da uzima odredene cifre iz ukupne strukture
budzZeta koji stvaraju pozitivnu sliku o radu Vlade i istice ih, dok zanemaruje
druge Cinjenice, ne dozvoljavajuci gradanima da sami imaju uvid u kompletne
podatke.

e Drzavna pomo¢ - instrument za povecanje javnog duga

U 2013.godini, DrZzavna revizorska institucija (DRI) objavila je veoma kriti¢-
ki izvjesStaj o reviziji drzavnih garancija datih raznim kompanijama u 2010. i
2011.godini. Opsti zaklju¢ak DRI je da su garancije odobrene od strane Vlade
bez detaljne analize o tome da li je drZavni interes pravilno zasticen. DRI je
registrovala niz nedostataka pravnog okvira, pristupa organa ekonomskoj an-
alizi i analize rizika, kao i u sistemu nadzora, Sto sve dovodi do zakljucka da ne
postoji adekvatna garancija da ¢e korisnici garancija biti u stanju da otplacduju
svoje kredite a da se garancije ne aktiviraju. Pored toga, nije dobro analizira-
no kakve posljedice ¢e aktiviranje garancija imati na drZavni budzet.

e Lokalni budZeti i nedostatak nadzora

Lokalni budZeti u Crnoj Gori su neadekvatno kontrolisani. Mehanizmi odgov-
orni za nadzor su optereceni problemima (lokalne skupstine, komercijalna
revizija zavrsnog racuna, drzavna i unutrasnja revizija). Takode, lokalne finan-
sije u Crnoj Gori nijesu transparentne, informacije o budzetu lokalne uprave
je tesko pronadi, a format u kojem su predstavljene nije jednostavan za ko-
riS¢enje od strane gradana.

e Kontrola koriSéenja sredstava EU u Crnoj Gori

Crna Gora ima pristup do svih pet IPA komponenti, kao zemlja kandidat za
¢lanstvo u EU. Koris¢enjem pretpristupnih fondova trenutno rukovodi Deleg-
acija Evropske unije u Crnoj Gori, kao i kontrolom nad njenim koriséenjem.
Revizorsko tijelo Crne Gore, osnovano je kao samostalan organ u 2012.godini,
sa zadatkom da ispita i potvrdi djelotvornost i stabilnost funkcionisanja siste-
ma upravljanja i kontrole sredstvima iz EU fondova. Medutim, posto Decen-
tralizovani sistem upravljanja (DIS) joS uvijek nije uveden, Sto znaci da drzava
jos$ nije dobila akreditaciju da sama upravlja fondovima EU, Revizorsko tijelo
jos uvijek ne radi na stvarnim revizijama i nalazi se u procesu obucavanja i
izgradnje kapaciteta sada ve¢ viSe od Cetiri godine.

e Javne nabavke

Zakonska regulativa u oblasti javnih nabavki u Crnoj Gori je dobar preduslov za
njihovo transparentno sprovodenije, jer je u velikoj meri uskladena sa pravnim
tekovinama Evropske unije. Medutim, u praksi, postoje brojni primjeri krSenja
osnovnih principa. Losa kontrola realizacije ugovora, favorizovanje ponudaca,
odvajanje jedinstvenih nabavki na vise manjih, kako bi se izbjeglo korisé¢enje
transparentnih procedura, dostavljanje netacnih informacija od strane ugov-
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ornih organa, su neki od ovih problema. Uprava za javne nabavke primi u
prosjeku jednu Zalbu na godiSnjem nivou za korupciju u javnim nabavkama.
Medutim, istraZivanja javnog mnjenja pokazuju da crnogorski gradani vjeruju
da se postupci javnih nabavki ne sprovode na pravic¢an nacin.

Korupcija u javnim nabavkama dovodi do znacajnog ekonomskog gubitka za
javnost. U Crnoj Gori, gdje se vise od 1,5 milijardi eura potrosi na nabavke
u periodu od Cetiri godine, ova oblast je prepoznata od strane Ministarstva
finansija, kao jedna od pet oblasti koje su visokog rizika od korupcije. Kapac-
iteti institucija, prije svega Uprave za inspekcijske poslove, koja trenutno ima
samo dva sluzbenika - inspektora za javne nabavke, su ogranic¢eni u smislu
kontrole sprovodenja ugovora. Napredak u razvoju sistema javnih nabav-
ki i borbe protiv korupcije moZe da se prati samo na godisnjem nivou, a na
osnovu izvjestaja Uprave za javne nabavke. lzvjestaj kao takav sadrzi dosta
statistike, ali ne i indikatora za prepoznavanje korupcije i mjerenje stvarnog
napretka u borbi protiv ove pojave.

Drzavna revizorska institucija (DRI) redovno ukazuje na krsenje Zakona o
javnim nabavkama kod subjekata revizije. Medutim, kapaciteti DrZavne re-
vizorske institucije ogranicavaju ovaj organ da izvrsi znacajan broj revizija na
godiSnjem nivou.

lako postoje mnoge nepravilnosti u sprovodenju postupaka javnih nabavki,
u posljednjih deset godina, Uprava policije i Drzavno tuZzilastvo pokrenuli su
zanemarljiv broj kriviénih prijava. Do sada, nije bilo pravosnaznih presuda za
korupciju u javnim nabavkama.

Crna Gora nema definisan pravni i institucionalni okvir za javno-privatna part-
nerstva, a zakonski propisi o koncesijama nijesu u skladu sa pravnim tekovina-
ma EU. Dodatni problem je nedostatak potrebne stru¢nosti u ovim oblastima,
kako na nacionalnom tako i na lokalnom nivou. Osim toga, sistem kontrole
nad sprovodenjem ugovora o koncesiji je slab, kao i plaéanje koncesione na-
knade. Ovi problemi postoje zbog nedostatka administrativnih kapaciteta
Uprave za inspekcijske poslove u svim oblastima, ali i zbog nepotpunih ins-
pekcija.

Preporuke:

e Ulagati stalne napore na objavljivanju svih zaklju¢enih ugovora o
javnim nabavkama na Portalu javnih nabavki, uklju¢ujudi i direktne
sporazume;

e Definisati institucionalni mehanizam za kontrolu sprovodenja ugovo-
ra o javnim nabavkama; Utvrditi pravnu odgovornost ugovornih or-
gana koji kontinuirano ne podnose izvjestaje o javnim nabavkama;
izvjestaji o krSenju antikorupcijskih propisa, ili dostavljanje netacnih
ili nepotpunih podataka;

e Definisati pravni i institucionalni okvir za upravljanje i kontrolu ugov-
ora zakljuéenih putem javno-privatnog partnerstva;

e Uskladivanje zakonodavstva o koncesijama sa pravnim tekovinama
EU;
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VI. Civilno drustvo u
borbi protiv korupcije

e Kapacitete DrZavne revizorske institucije i Uprave za inspekcijske
poslove je potrebno ojacati.

Saradnja izmedu Vlade i nevladinih organizacija je postala sastavni dio
politickih kriterijuma za zemlje zapadnog Balkana za ¢lanstvo u EU. Dakle,
NVO se generalno smatraju vrijednim partnerima u crnogorskim integra-
cionim procesima. Zakon o nevladinim organizacijama, koji je usvojen 2011.
godine definiSe dva oblika NVO: udruZenja i fondacije. Od 31. decembra
2013,godine bilo je 2,733 registrovanih NVO u Crnoj Gori. Nije poznato koliko
njih je zapravo aktivno.

Predstavnici NVO su zvani¢no ukljuceni u razli¢ite radne grupe, odbore, sav-
jetodavna tijela, itd., ali se njihov glas rijetko Cuje i uticaj na procese donosen-
ja odluka je i dalje ogranicen. Vlada pokazuje malo transparentnosti u svojim
procedurama za saradnju, konsultovanje i finansiranje nevladinih organizacija.
Finansijska odrZivost je glavni izazov za NVO. Podrska stranih donatora je opa-
la, a drzavna sredstva za ovaj sektor nijesu ni dovoljna da zadovolje njegove
potrebe, niti se dodeljuju u transparentnoj i fer proceduri. Aktivnosti NVO
pokrivaju razli¢ita politicka, ekonomska i socijalna pitanja. Siroko rasprostran-
jena korupcija ve¢ godinama je u fokusu aktivnosti lokalnih i medunarodnih
NVO koje nastoje da identifikuju kljuéne probleme reformskih procesa, kao
Sto su unapredenje zakonodavstva, ogranicen uspjeh postojeé¢ih mehanizama
za borbu protiv korupcije, slabi kapaciteti za implementaciju i kontrolu itd.

Korupcija se javlja na razli¢itim nivoima, te se organizacije civilnog drustva
bave razli¢itim aktivnostima i saraduju u borbi protiv korupcije ravnopravno
sa nacionalnim i lokalnim vlastima i subjektima. Generalno, aktivhosti OCD
u antikorupcijskim reformama fokusirane su na prevenciju, suzbijanje i edu-
kaciju. Neke od glavnih prioritetnih tema definisanih u oblasti korupcije su:
finansiranje politickih partija i izbornog procesa, sukob interesa, javne finan-
sije, privatni sektor, itd. dok oblasti posebnog rizika ukljucuju: javne nabavke,
prostorno planiranje, sektor zdravstva, lokalna samouprava, obrazovanje, itd.
Izbor ovih prioritetnih oblasti zasnovan je na nacionalnim strateskim doku-
mentima, izvjeStajima relevantnih domacih i medunarodnih organizacija o
antikorupcijskoj reformi u Crnoj Gori, kao i na akcionim planovima pojedi-
nacnih sektora.

OCD imaju svoje predstavnike u razli¢itim radnim grupama i tijelima od kojih
su, sa aspekta borbe protiv korupcije, najvazniji: Radne grupe za Poglavlje 23
(Pravosude i temeljna prava), Poglavlje 24 (Pravda, sloboda, bezbjednost),
i Poglavlje 5 (Javne nabavke); Radna grupa za izradu Zakona o izmjenama i
dopunama Krivicnog zakonika; Radna grupa za reformu pravosuda; Radna
grupa za izradu Akcionog plana za borbu protiv korupcije i organizovanog
kriminala 2013 - 2014; Skupstinska Radna grupa za izgradnju povjerenja u iz-
borni procesu; i Radna grupa za izradu nacrta Zakona o Agenciji za antikorup-
ciju. Pored ovih medusektorskih tijela, Nacionalna komisija za sprovodenje
Strategije za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala i dalje funk-
cioniSe. Glavni izazov sa kojim se suocavaju predstavnici organizacija civilnog
drustva u ovim radnim grupama i tijelima je nejednak tretman. Predstavnici
OCD nemaju pristup dokumentima, kao ni finansijsku podrsku za neke aktiv-
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nosti radnih grupa.

Ucesce civilnog drustva u opstim kampanjama za podizanje nivoa svijesti jav-
nosti u borbi protiv korupcije znatno je smanjeno, jer ove vrste aktivnosti su
generalno dodijeljene Upravi za antikorupcijsku inicijativu (UAI) koja ih i vodi.
Saradnja izmedu institucija i nevladinih organizacija postoji u nekoliko aktiv-
nosti vezanih za promociju i obuke o temama borbe protiv korupcije. Kam-
panje organizacija civilnog drustva za podizanje nivoa svijesti javnosti odnose
se na specificne oblasti pogodene korupcijom kao Sto su zdravstvo, carine,
policija, izborni proces, itd. i nastoje da edukuju javnost i povecaju nivo pri-
java korupcije. AngaZovanje OCD je uglavnom fokusirano na Sirok spektar
aktivnosti monitoringa, sprovodenje istrazivanja, saradnju sa nadleznim or-
ganima na pripremi i sprovodenju propisa i programskih dokumenata koji
su od znacaja za sprjecavanje i borbu protiv korupcije, prikupljanje i obradu
podataka za potrebe analize, davanje preporuka, i sugerisanje alternativnih
pristupa sprjecavanju i borbi protiv korupcije, izgradnju kapaciteta i pruzanje
tehnicke podrske nadleznim organima i institucijama, kao i obezbjedivanje
kljuénih dokaza za pokretanje slucajeva korupcije.

U zavisnosti od aktivnosti OCD glavne zainteresovane strane u antikorupci-
jskim aktivnostima su: vlada, ministarstva i relevantne institucije i tijela (kao
Sto su Uprava za antikorupcijsku inicijativu. Drzavna izborna komisija, DrZzavna
revizorska institucija, Komisija za kontrolu postupaka javnih nabavki, Uprava
za sprjeCavanje pranja novca i finansiranja terorizma, Uprava policije, itd.),
Skupstina, sudstvo i tuzilastvo, politicke partije, lokalne samouprave, rele-
vantne regionalne i medunarodne organizacije civilnog drustva, obrazovne
institucije, etc. Efikasnost sektora civilnog drustva u kreiranju i sprovodenju
antikorupcijskih aktivnosti je znatno oteZana zbog nedostatka informacija i
ucesca u procesu donosenja odluka.

Donosenje dva vaZna propisa u 2012.godini obezbijedilo je pravni okvir za
ucesée organizacija civilnog drustva u procesima donosenja politi¢kih i drugih
odluka: Uredba o nacinu i postupku ostvarivanja saradnje organa drzavne up-
rave i nevladinih organizacija i Uredba o postupku i na¢inu sprovodenja javne
rasprave u pripremi zakona. Uredba o nacinu i postupku ostvarivanja sarad-
nje organa drZavne uprave i nevladinih organizacija po prvi put u okviru na-
cionalnog zakonodavstva standardizuje klju¢ne oblike saradnje javnog i civil-
nog sektora (informacije, konsultacije, u¢esé¢e u radnim grupama i tijelima).
Uredba o postupku i nacinu sprovodenja javne rasprave u pripremi zakona
je obavezna za svako ministarstvo, a propisuje postupak organizovanja javne
rasprave, $to znaci uklju¢ivanje civilnog drustva u kreiranju javnih politika.
Pored toga, novi Zakon o slobodnom pristupu informacijama je usvojen u julu
2012.godine, kao jedna od mjera iz inoviranog Akcionog plana za borbu pro-
tiv korupcije i organizovanog kriminala (2013-2014). Novi Zakon u viSe detalja
razraduje odredbe o pristupu informacijama, a posebno u dijelu regulisanja
smjernica za pristup informacijama. Svaki organ je duzan da obezbijedi jasniji
uvid u podatke koji mogu biti od javnog interesa, kao i da olaksa proces dobi-
janja potrebne informacije zainteresovanim stranama. Zakon takode insistira
na obavezi organa vlasti da, u skladu sa svojim nadleZznostima, pomogne pod-
nosiocu zahtjeva da ostvari pristup trazenoj informaciji.
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Postoji vrlo malo podataka o javno - privatnom partnerstvu za borbu pro-
tiv korupcije. Koncept javno - privatnog partnerstva i dalje je novina u Crnoj
Gori. Za uspjeSnu primjenu ovog koncepta u borbi protiv korupcije potrebno
je usvojiti poseban zakon o javno-privatnom partnerstvu. Dostupni podaci
ukazuju na to da su javno-privatna partnerstva u vezi sa korupcijom uglav-
nom fokusirana na aktivnosti edukacije i podizanje nivoa svijesti javnosti. Na
primjer, u saradnji sa Unijom poslodavaca Crne Gore, Uprava za antikorupcij-
sku inicijativu dizajnirala je broSuru pod naslovom: Ucesce privatnog sektora
u suzbijanju korupcije, koja sadrzi definiciju korupcije, pregled krivi¢nih dela
sa obiljezjima korupcije, vazne odredbe Zakona o odgovornosti pravnih lica
za krivicna djela, posljedice korupcije, Sta privrednici mogu preuzeti u borbi
protiv korupcije, kao i nacine prijavljivanja korupcije.

Kao Sto je ranije navedeno, korupcija je Siroko rasprostranjena u Crnoj Gori i
utice na sve aspekte drustva. lako su organizacije civilnog drustva aktivne u
borbi protiv korupcije samo mali broj nevladinih organizacija postuje princi-
pe za koje se zalazu, a samo nekoliko njih: ima odgovarajuc¢u strukturu up-
ravljanja; je usvojilo visoke profesionalne i eticke standarde za zaposljene i
¢lanove organa upravljanja; je razvilo transparentne i odgovorne mehanizme
za izvjeStavanje donatorima i gradanima. Zakon o nevladinim organizacijama
obavezuje samo OCD sa godisnjim prihodima od preko 10.000 eura da ob-
javljuju godiSnje finansijske izvjesStaje na svojim internet stranicama. Dodat-
ni problem predstavlja i nedostatak moguénosti za finansiranje i nedostatak
kapaciteta organizacija koje djeluju u okviru lokalne zajednice da apliciraju
za medunarodne fondove sto ih €ini zavisnim od finansiranja iz javnih izvo-
ra (nacionalnih i lokalnih) koji mogu uticati na njihovu nepristrasnost. Pored
toga, borba protiv korupcije nije navedena kao jedna od oblasti za koju se vrsi
raspodjela javnih sredstava.

Preporuke:

Obezbijediti bolje procedure drzavnih organa za saradnju sa nevladinim
organizacijama;

e QOjacati kapacitete drzavnih organa za saradnju sa nevladinim organizacija-
ma;

* |zjednaciti status civilnog drustva i predstavnika drZavnih institucija u
medusektorskim radnim grupama i tijelima;

¢ Unaprijediti finansijsku odrZivost OCD promovisanjem korporativne drust-
vene odgovornosti;

e Izgraditi kapacitete nevladinih organizacija za uspostavljanje i primjenu
principa odgovornosti i transparentnosti;

e Redefinisati prioritete za raspodjelu sredstava iz drzavnog budZeta i
postaviti borbu protiv korupcije kao jedan od prioriteta za finansiranje.
Pored toga, javna sredstva za nevladine organizacije moraju biti central-
izovana i moraju se utvrditi jasni kriterijumi za procjenu prijedloga.
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VIl. Medunarodna
saradnja

Crna Gora je ratifikovala dvije konvencije Savjeta Evrope - Krivicnopravnu kon-
venciju o korupciji (2002) i Gradanskopravnu konvenciju o korupciji (2008).
U 2006.godini Crna Gora je postala potpisnica Konvencije Ujedinjenih nacija
protiv korupcije (UNCAC), Sto za posljedicu ima Mehanizam ocjene primjene
konvencije, koji je uspostavljen 2009.godine kako bi se omogudilo svim pot-
pisnicama da ocijene svoju primjenu odredbi Konvencije UN protiv korupcije
kroz proces ekspertske provjere.

Dva najnovija izvjeStaja EU o monitoring u vezi sa (anti)korupcijom izricito
navode da je doslo do odredenih unapredenja pravnog okvira za borbu protiv
korupcije u Crnoj Gori, ali i ukazuju na odredene nedostatke. Prvo, lzvjestaj o
napretku 2012 navodi da je ,,Crna Gora je ojacala pravni okvir za borbu protiv
korupcije i dodatno razvila institute istrage, gonjenja i presude u slucajevi-
ma korupcije, ali je potreban dalji napredak u tom smislu“ Sto se ti¢e nivoa
korupcije, ona ,ostaje Siroko rasprostranjena i nastavlja da bude ozbiljan ra-
zlog za zabrinutost, i omogucuje infiltraciju organizovanih kriminalnih grupa
u javni i privatni sektor”. Osim toga, u lzvjestaju o napretku istice se da je
,broj pravosnaznih presuda ostaje nizak, a jo$ uvijek nema slucajeva korup-
cije u kojima je naloZena zaplijena ili oduzimanje imovine”. S druge strane,
IzvjeStaj o napretku za 2013.godinu fokusira se na nedostatak u sistemskom
sprovodenju relevantnog zakonodavnog okvira: ,U oblasti borbe protiv ko-
rupcije, implementacija relevantnog zakonodavnog okvira je pokazala iz-
vjesni broj nedostataka gdje je potrebno preduzeti dalje aktivnosti u pravcu
legislative. Kapacitet nadzornih institucija koje su nadlezne za kontrolisanje
politickog finansiranja i konflikta interesa treba da se unaprijedi. Korupcija os-
taje prisutna u mnogim oblastima i nastavlja da predstavlja ozbiljan problem.
Infiltriranje organizovanih kriminalnih grupa u javni i privatni sektor treba da
bude predmet bavljenja. Poja¢ani napori su potrebni u pogledu razvijanja
kredibilnog bilansa ostvarenih rezultata u oblasti istrage, procesuiranja i os-
udujucih presuda u sluéajevima korupcije, ukljuc¢ujuéi korupciju na visokom
nivou. Ponistavanje prvostepenih presuda u slucajevima korupcije i organizo-
vanog kriminala stvara razlog za zabrinutost. Broj pravosnaznih osuda ostaje
nizak, i jo$ uvijek nije bilo privremenog i trajnog oduzimanja imovine u sluca-
jevima korupcije. Ozbiljno treba razmotriti razloge zasto veliki broj istraga u
kriviénim djelima povezanim sa korupcijom nije rezultirao optuznicom.”

EU je pruzila pomoc¢ u oblasti borbe protiv korupcije kroz nekoliko projekata
finansiranih putem IPA. Prvo, posredno: bilo je nekoliko projekata koji su se
ticali reforme pravosuda.

J 2007 - Reforma pravosuda (Twinning) - 2.000.000 eura - Efikas-
no sprovodenje crnogorske reforme pravosuda i reforme siste-
ma maloljetnickog pravosuda: (i) opsSta reforma pravosuda i (ii)
reforma maloljetnickog pravosuda.

J 2009 Implementacija novog Zakona o krivicnom postupku, ZKP -
1.000.000 eura - Unapredenje efikasnosti borbe protiv korupcije,
organizovanog kriminala i zastita ljudskih prava i implementacija
novog ZKP u skladu sa evropskim standardima.

. 2011 - Jacanje reforme pravosuda - 1.200.000 eura - Jacanje re-
forme pravosuda kroz implementaciju sistema izvrSenja krivicnih
sankcija i novog zakonodavstva o maloljetni¢ckom pravosudu.
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o 2014 - Pomo¢ EUROL Evropske unije u oblasti vladavine prava
- 3.000.000 eura — Unapredenje borbe protiv organizovanog
kriminala i korupcije, kao i nezavisnost, efikasnost i odgovornost
pravosuda

Drugo, neposredno: kroz dva IPA projekta.

o 2007 - Borba protiv organizovanog kriminala i korupcije -
1.200.000 eura — jacanje Kriminalisticke policije i Uprave za an-
tikorupcijsku inicijativu. Nadogradnja prostorija Policijske aka-
demije i obezbjedivanje odgovaraju¢e opreme za Odjeljenje za
organizovani kriminal

o 2010 Implementacija strategije za borbu protiv korupcije, ak-
cionog plana - 700,000 EUR - Podrska implementaciji antiko-
rupcijske strategije i akcionog plana, sa fokusom na preventivne
mjere, koje imaju za rezultat smanjeni nivo korupcije i povecanje
povjerenja javnosti u institucije.

Pored toga, antikorupcijski monitoring je sproveden od strane dvije velike
medunarodne institucije. Crna Gora je u prvom ciklusu, i drugoj godini evalu-
acije Mehanizma za ocjenu primjene Konvencije Ujedinjenih nacija protiv
korupcije. Naglasavajuéi kontinuirane napore koje Crna Gora ulaze u har-
monizaciju nacionalnog pravnog sistema sa odredbama UNCAC-a u pogledu
inkriminacije i sprovodenja zakona, evaluatori su identifikovali i odredene
izazove u sprovodenju i/ili osnove za dalje unapredenje. Tokom 2013. go-
dine izmijenjena su dva relevantna zakona (Krivi¢ni zakonik i Zakon o medun-
arodnoj pravnoj pomodi u kriviénim stvarima) kada je u pitanju sprovodenje
poglavlja Konvencije, preporuke evaluatora su uklju¢ene. Neke od klju¢nih
primjedbi koje treba uzeti u obzir za dalje aktivnosti, odnosno razmatranje od
strane nadleZnih drzavnih organa su:

o Tumaciti krivicno djelo davanja mita u javnom sektoru na
takav nacin da se nedvosmisleno obuhvate slucajevi kada
se korist ne sti¢e za samo sluzbeno lice vec za trecu stranu
kao korisnika;

o Nastaviti sa aktivnostima da se, gdje je to potrebno, u sud-
skoj praksi obezbijedi jasnoéa u pogledu tumacenja i pod-
rucja primjene razli¢itih djelova odredbe o pranju novca,
posebno u pogledu kriterijuma za izricanje razlicitih kazni, u
vezi sa ¢lanom 48 KZ o sticaju kriviénih djela;

o Nastaviti sa aktivnostima da se dodatno prosiri obim mjera
za saradnju izmedu organa krivicnog gonjenja i privatnog
sektora u stvarima koje se ti¢u izvrSenja krivicnih djela
obuhvaéenih UNCAC-om;

o Nastaviti nastojanja da domaci propisi i/ili njihovo tumacen-
je u pogledu trajnog i privremenog oduzimanja i zamrza-
vanja imovine i sredstava obezbijede jasan, konzistentan
i manje fragmentisan okvir, kako bi se policiji i tuziocima
pomoglo u suzbijanju korupcije;

o lzmijeniti, na odgovarajudi nacin, zakonsku odredbu o spr-
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jeCavanju dokazivanja/ometanju pravde, u cilju prosirenja
obuhvata svjedoka, vjestaka ili drugih ucesnika u krivicnom
postupku, tako da ukljuéi i ¢lanove njihovih porodica i/ili
bliske srodnike;

o Osigurati da tekuce izmjene i dopune KZ obuhvate pitanja
usaglasavanja sankcija za davanje i primanje mita, kako bi
se uklonila nejednakost, unaprijedila koherentnost siste-
ma sankcionisanja i eliminisale eventualne nedoumice i
teskoce, koje bi mogle proiziéi zbog razli¢itih rokova zastare;
te isto preduzeti i u odnosu na krivi¢no djelo protivzakoni-
tog uticaja;

o Osigurati da domace zakonodavstvo predvidi duZe rokove
zastare za laksa krivi¢na djela korupcije kaznjiva zatvorskom
kaznom, a koja su u nadleznosti osnovnih sudova.

Crna Gora je trenutno u Cetvrtom krugu GRECO evaluacije, od jula 2014. go-
dine. Evaluacioni tim ¢e posjetiti Crnu Goru u novembru 2014.godine i saciniti
Evaluacioni izvjestaj koji ée biti usvojen u junu 2015.godine. GRECO je u svom
Evaluacionom izvjeStaju uputio 5 preporuka Crnoj Gori u odnosu na Temu
| - Inkriminacije. lzvjestaj o uskladenosti ocijenio je da je svih 5 preporuke
realizovano na zadovoljavajuéi nacin. Sto se ti¢e Teme Il - Transparentnost
finansiranja politickih partija, GRECO je u svom Evaluacionom izvjestaju upu-
tio 9 preporuka Crnoj Gori. 5 od 9 preporuka realizovano je na zadovoljava-
juci nacin, a 4 preporuke su djelimi¢no realizovane. GRECO je pohvalio Crnu
Goru za sustinske reforme koje se sprovode u odnosu na obje teme koje su
pod evaluacijom. GRECO je zaklju¢io da se mogu preuzeti dodatni koraci na
ja€anju unutrasnje discipline politickih partija, regulisanju koriséenja javnih
sredstava tokom izbornog perioda, i proSirenju obuhvata odredbi o sankcija-
ma. Jos vaznije, Jos vaZnije, bi¢e presudno osigurati da nadzorne nadleZnosti
prenesene na Drzavnu revizorsku instituciju i Drzavnu izbornu komisiju budu
pravilno obavljane u praksi. Isto tako, predstoji prakti¢no ispitivanje sistema
sankcija kako bi se provjerila njihova srazmjernost, zatim da li djeluju odvraca-
juce i koliko su djelotvorne.

Podrska antikorupcijskim naporima od strane multi/bilateralnih organizacija
intenzivirani su nakon sticanja nezavisnosti. UNDP je 2007.godine zapoceo
svoj projekat za borbu protiv korupcije, fokusiraju¢i se na uskladivanje na-
cionalnog pravnog okvira sa UNCAC-om, podrSku OCD inicijativama i speci-
jalizovanim vladinim antikorupcijskim agencijama, kao i antikorupcijska
istrazivanja u oblasti pravosuda, lokalne samouprave i u zdravstvenom sek-
toru. IstraZivanje integriteta pravosuda je sprovedeno u saradnji sa UNODC
(Kancelarija Ujedinjenih nacija za drogu i kriminal), koja je bila prisutna u
Crnoj Gori kroz nekoliko regionalnih projekata, pruzajuci podrsku organima
za sprovodenje zakona i jaCanjem njihovih kapaciteta za suzbijanje organizo-
vanog kriminala i korupcije. Istovremeno, lokalna misija OEBS-a se bavila
oblaséu slobodnog pristupa informacijama i zastite podataka, pojednostavl-
jivanjem odgovarajuceg pravnog okvira i obucavanjem drzavnih sluzbenika.

Program dobrog upravljanja koji je finansirao USAID (2010-13) je imao kl-
jucnu ulogu u unapredenju aktivnosti monitoringa organizacija civilnog drust-
va u oblasti sudske efikasnosti i transparentnosti, sa direktnim intervencijama
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na sudski sistem u pogledu sudskog portala, rekonstrukcije prostorija i prim-
jene efikasnih procedura. Na kraju, preko Medunarodnog biroa za narkotike
i sprovodenje zakona americkog Stejt departmenta, aktivnosti na razvoju
kapaciteta sudija, tuZilaca i policajaca su unaprijedene, uporedo sa njihovim
Programom podrske civilnom drustvu u oblasti krivicnog pravosuda, koji je
podrzZavao inicijative organizacija civilnog drustva za monitoringom u sektoru
krivicnog pravosuda.

Postoje dva analiticka dokumenta od najveceg znacaja, s obzirom da obuh-
vataju sve vazne aspekte korupcije: SIDA je finansirala CMI studiju ,Korupcija
u Crnoj Gori“ (2007), a USAID je finansirao MSI studiju ,,Procjena korupcije”
(2009). Uporedo sa njima, bilo je vise godisnjih istrazivanja korupcije ,Rizi-
ci korupcije u pravosudnom i poslovnhom sektoru” (2011-13), koje sprovodi
NVO CEDEM u okviru USAID Programa efikasnog upravljanja. Kompletan
spisak projekata vezanih za borbu protiv korupcije moZe se naci na internet
stranici Uprave za antikorupcijsku inicijativu http://antikorupcija.me/images/
stories/download/AC-Project-Matrix-2013-11-27.pdf.

Prema Indeksu percepcije korupcije Transparency International za 2013.go-
dinu, Crna Gora je na 67. mjestu sa indeksom percepcije korupcije 44. Ovo je
napredak u odnosu na 2012.godinu, kada je Crna Gora zauzela 75.mjesto, sa
indeksom percepcije korupcije 41. U 2011.godini, Crna Gora je bila rangirana
na 66. mjestu. Indeks percepcije korupcije ne daje dovoljno podataka koji bi
omogucili da se rezultati zemalja uporeduju tokom vremena.

Administrativni kapaciteti ukljuceni u proces koordinacije evropskih integraci-
ja, uklju€ujuci finansijsku pomoé, i dalje su slabi i moraju biti znatno ojacani.
Uspostavljanje decentralizovanog sistema upravljanja fondovima EU (DIS) je
srednjorocni prioritet Vlade Crne Gore. Nacionalni program za integraciju
(NPI) naglasava vaznost uspostavljanja i daljeg razvoja transparentnih proce-
dura i odgovornih DIS struktura.
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