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SAZETAK

Nekaznjavanje za korupciju i upotreba zakona radenih po mjeri kao sredstava za postizanje i
odrzavanje zarobljavanja drzave su uobicajeni u Crnoj Gori. Ovaj izvjesStaj profiliSe ove
probleme i daje preporuke za njihovo rjesavanje. Uz podrSku Evropske unije (EU),
Transparency International i njegovi partneri iz Albanije, Bosne i Hercegovine, sa Kosova, iz
Crne Gore, Sjeverne Makedonije, Srbije i Turske nastoje da unaprijede upravljanje,
transparentnost i odgovornost pravosuda i demokratskog donosenja zakona u ovim
zemljama. Da bismo to postigli, istrazili smo kako se postize i odrzava zarobljavanje drzave,
isticu¢i nedostatke krivicnopravnog sistema prilikom procesuiranja slucajeva korupcije
velikog obima i razotkrivajuci zakone radene po mjeri, koji su izradivani i usvajani kako Dbi
zastitili privatne interese nekolicine.

Nakon nekoliko decenija nesmetane politicke dominacije Demokratske partije socijalista
(DPS), Crna Gora se suocava s ozbiljnim problemima zbog loSe implementacije klju¢nih
reformi vezanih za vladavinu prava. To zemlju udaljava od zeljenog puta pridruzivanja EU. To
je prvenstveno uzrokovano naporima vladajuce politicke elite da zadrzi status quo i zastiti
svoju dominantnu poziciju i privilegije. Ovaj izvjestaj istrazuje glavne poluge koristene za
uspostavljanje i odrzavanje ovog zarobljavanja drzave u Crnoj Gori.

Analiza pokazuje da sudovi imaju tendenciju izricanja blazih kazni za korupciju na visokom
nivou od one za administrativnu korupciju. Takode imaju blazi stav prema korupciji na
visokom nivou u javhom sektoru, koja uzrokuje visemilionske gubitke u drzavhom budzetu,
nego prema korupciji u privatnom sektoru, gdje je manja Steta po drzavne finansije.

Analizirani slucajevi korupcije pokazuju da javni funkcioneri na visokom nivou imaju
povoljniji tretman pred sudom od ostalih optuzenih osoba. U vecini slucajeva sudovi iste
okolnosti Erocjenjuju razlicito, zavisno od toga ko je optuzeni. To u velikoj mjeri ide u korist
javnih funkcionera, kojima se Cak izricu samo uslovne kazne kad za to nema pravne osnove.

Kljuni nedostaci u pravosudnom sistemu su takode povezani s nedostatkom
transparentnosti i slobodnog pristupa informacijama, slabim i nefunkcionalnim sistemom
odgovornosti i velikim politickim uticajem vladajuce elite. To doprinosi ukupnoj situaciji u
kojoj pravosude danas predstavilja jednu od glavnih poluga zarobljavanja drzave u Crnoj
Gori.

Takozvani ,zakoni raden po mijeri”, koji se godinama koriste da odrzavaju politicku
dominaciju vladajuce elite u Crnoj Gori, su joS jedan vazan aspekt zarobljavanja drzave. Ovaj
izvjeStaj analizira razliCite tipologije zakona, od zakonskih amandmana radi zastite privatnih
interesa, do usvajanja novih zakona, kroz koje se uvode nove pravne forme u nacionalno
zakonodavstvo.

Vecina takvih zakona i politika se usvaja bez odgovarajuce javne rasprave, koja bi mogla
pruziti tanu procjenu njihove vrijednosti. SkupStina je Cesto morala da raspravlja o
redlozenim zakonima po skracenom postupku, s vremenskim okvirom koji onemogucava
valitetnu raspravu - na primlier, tokom posljednjeg zasjedanja parlamenta prije ljetnje ili
novogodiSnje pauze. Takvi zakoni su koristeni za legalizaciju rancilje ilegalne prakse ili vec
postojecih monopola, ili Cesto za izgradnju temelja za stvaranje buducih monopola i korist za

entitete bliske vladajucoj eliti.

Takvi zakoni radeni po mjeri uglavhom se odnose na upravljanje crnogorskim Frirodnim
resursima, kao Sto je energija i zemljiSte, ali uti¢u i na javne nabavke, prostorno planiranje i
druge drzavne koncesije. To su svi sektori koji mogu stvoriti znacajnu korist za privilegovane
pojedince i subjekte s jakim politickim vezama.

IzvjeStaj daje konkretne preporuke za smanjenje mogucnosti da pravosude i zakonodavni
procesi postanu kljuc¢ni pokretaci postizanja i odrzavanja zarobljavanja drzave u Crnoj Gori.

UkljuCuju znacajne promjene u pravosudnom procesuiranju slucajeva korupcije velikih
razmjera, poput efektivnih sistema |Iorovjera i uspostavljanja ravnoteZze (eng. checks and
ballances), vecée transparentnosti i boljeg pristupa informacijama o radu pravosuda. Da bi se
sprijeCilo prilagodavanje zakonodavstva kroz usvajanje ovakvih zakona radenih po mijeri,
donosenje zakona bi trebalo da ukljuCuje najSiri mogudi postupak javnih konsultacija i
sveobuhvatnu parlamentarnu kontrolu tokom postupka usvajanja.
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UvOD

Nekaznjavanje za korupciju i upotreba zakona radenih
po mﬂerl kao sredstava za postizanje i odrzavanje
zarobljavanja drzave su uobicajeni u Crnoj Gori. Ovaj
|zvi]estaj profiliSe ove probleme i daje preporuke za
njihovo rjeSavanje. Uz podrSku Evropske unije (EU),
Transparency International i njegovi partneri iz
Albanije, Bosne i Hercegovine, sa Kosova, iz Crne
Gore, Sjeverne Makedonije, Srbije i Turske nastoje da
unapruede upravljanje, transparentnost i odgovornost
pravosuda i demokratskog donoSenja zakona u ovim
zemljama. Da bismo to postigli, istrazili smo kako se
postize i odrzava zarobljavanje drzave, istiCuci
nedostatke  krivicnopravnog  sistema  prilikom
procesuiranja slucajeva korupcije velikog obima i
razotkrivajuci zakone radene po mijeri, koji su
izradivani i usvajani kako bi zastitili privatne interese
nekolicine.

Nakon nekoliko decenija nesmetane polltlcke
dominacije Demokratske partije socijalista (DPS), Crna
Gora se suocCava s ozbiljnim problemima zbog lose
|mplementacue klj ucnlh reformi vezanih za vladavinu
prava. zemlju udaljava od Zeljenog puta
prldruzwanJa EU. To je prvenstveno uzrokovano
naporima vIadJuce politiCke elite da zadrzi status quo
| zastiti svoju dominantnu poziciju i privilegije. Ovaj
izvjestaj istrazuje glavne poluge koristene za
uspostavljanje i odrzavanje ovog zarobljavanja drzave
u Crnoj Gori.

Analiza pokazuje da sudovi imaju tendenciju izricanja
blazih kazni za korupciju na visokom nivou od one za
administrativnu korupciju. Takode imaju blazi stav
Erema korupciji na visokom nivou u javhom sektoru,
oja_ uzrokuje visemilionske gubitke u drzavnom
budzetu nego prema korupciji u privatnom sektoru,
gdje je manja Steta po drzavne finansije.

Analizirani slucajevi korupcije pokazuju da javni
funkcioneri na visokom nivou imaju povoljniji tretman
pred sudom od ostalih optuzenih osoba. U velini
sluajeva sudovi iste okolnosti procjenjuju razlicito,
zavisno od toga ko je optuzeni. To u veliko] mjeri ide u
korist javnih funkcionera, kojima se cak izricu samo
uslovne kazne kad za to nema pravne osnove.

KljuCni nedostaci u pravosudnom sistemu su takode
povezani s nedostatkom transparentnosti i slobodnog
pristupa informacijama, slabim i nefunkcionalnim
sistemom odgovornosti i velikim politickim uticajem
vladajuce elite. To doprinosi ukupnoj situaciji u kojoj
pravosude danas predstavlja jednu od glavnih poluga
zarobljavanja drzave u Crnoj Gori.

Takozvani ,zakoni raden Ipo mjeri”, koji se godinama
koriste da odrzavaju politicku domlnacuu vladajude
elite u Crnoj Gori, su jos jedan vazan aspekt
zarobljavanja drzave. Ovaj izvjeStaj analizira razlicite
tipologije zakona, od zakonskih amandmana radi
zastite privatnih interesa, do usvajanja novih zakona,
kroz koje se uvode nove pravne forme u nacionalno
zakonodavstvo.

Vecina takvih zakona i politika se wusvaja bez
odgovarajuce javne rasprave, koja bi mogla pruziti
tacnu procjenu njihove vrijednosti. Skupstina je Cesto
morala da raspravlja o predlozenim zakonima po
skracenom postupku, s vremenskim okvirom Kkoji
onemogucava kvalitetnu raspravu - na primjer, tokom
posljedofeg zasjedanja Earlamenta prije ljetnje i
novogodisnje pauze. Ta zakoni su koriSteni za
legalizaciju ranije ilegalne prakse ili veC postojecih
monopola, ili Cesto za izgradnju temelja za stvaranje
bluducih monopola i korist za entitete bliske vladajucoj
eliti.

Takvi zakoni radeni po mjeri uglavhom se odnose na
upravljanje crnogorskim prirodnim resursima, kao sto
je energija i zemljiste, ali uticu i na javne nabavke,
prostorno planiranje i druge drzavne koncesije. To su
svi sektori koji mogu stvoriti znacajnu korist za
privilegovane pojedince i subjekte s jakim politickim
vezama.

Izvjestaj daje konkretne preporuke za smanjenje
mogucnosti da pravosude i zakonodavni procesi
postanu kljucni pokretaci postizanja i odrzavanja
zarobljavanja drzave u Crnoj Gori.

UkljucCuju znacajne promjene Eravosudnom
procesuiranju slucajeva korupcije veI| ih razmjera,
poput efektivnih sistema provjera i uspostavljanja
ravnoteze (eng. checks and ballances), vece
transparentnosti i boljeg pristupa informacijama o
radu pravosuda. Da bi se sprijecilo prilagodavanje
zakonodavstva kroz usvajanje ovakvih zakona radenih
po mjeri, donosenje zakona bi trebalo da ukljucuje
najsSiri  mogudi postupak javnih konsultacija i
sveobuhvatnu  parlamentarnu  kontrolu  tokom
postupka usvajanja.

[1]Visi sud u Podgorici odbacio je optuZnicu protiv sekretara predsjednika Crne Gore i visokog funkcionera DPS-a, nakon sto specijalni drzavni tuzilac nije valjano
istrazio slucaj politicke korupcije, uprkos dostupnim dokazima: https://www.vijesti.me/vijesti/crna-hronika/516971/stijepovica-vise-ne-gone-zbog-koverte-
potvrdjena-optuznica-protiv-knezevica

[2]Globalni indeks slobode medija za 2020. godinu, koji izraduju Reporteri bez granica, ne pokazuje poboljSanje za Crnu Goru: https://rsf.org/en/montenegro
[3]Istrazivacki novinar Jovo Martinovi¢ osuden je na godinu dana zatvora nakon Sto je tuzlastvo podiglo optuZnicu protiv njega kao ¢lana organizovane kriminalne
grupe koju je istrazivao: https://www.slobodnaevropa.org/a/presuda-jovo-martinovic-cg-novinar/30881752.htm|

[4]Publikacija “Implementation of the Law on Financing Political Parties (2016-2018)"” (Sprovodenje Zakona o finansiranju politickih stranaka (2016-2018. god.)):
http://www.mans.co.me/en/implementation-of-the-law-on-financing-of-political-entities-and-election-campaigns-2016-2018/
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ISTORIJAT

Ovaj izvjestaj analizira zarobljavanje drzave u Crnoj Gori i izraden je kao jedan od rezultata istrazivanja projekta
finansiranog od strane EU, Ending impunity for grand corruption in the Western Balkans and Turkey (Sprecavanje
nekaZnjivosti u slu¢ajevima korupcije velikih razmjera u zemljama Zapadnog Balkana i Turskoj). Projekat ima za
cilj smanjenje korupcije i zarobljavanje drzave u Albaniji, Bosni i Hercegovini, na Kosovu, u Crnoj Gori, Sjevernoj
Makedoniji, Srbiji i Turskoj, te poboljSanje upravljanja, transparentnosti i odgovornosti pravosuda i demokratskog
donoSenja zakona.

Da bismo to postigli, istrazili smo kako je zarobljavanje drzave postalo mogude i kako se odrzava, istiCudi
nedostatke krivicnopravnog sistema prilikom procesuiranja slucajeva korupcije velikog obima i razotkrivajuci
zakone radene po mjeri, koji su izradivani i usvajani kako bi zastitili privatne interese nekolicine.

Istrazivanje je kombinovano s kampanjama zagovaranja zasnovanim na dokazima, kako bi se svaka od ciljanih
zemalja podstakla da uvede promjene. Zajedno s regionalnim izvjestajem, rezultati istrazivanja iz ovog projekta su
sedam nacionalnih izvjeStaja i dvije baze podataka.[5] Jedna baza podataka navodi slucajeve korupcije u regiji,
posebno velike slucajeve korupcije ili one koji bi mogli predstavljati ulaznu tacku za zarobljavanje drzave. Slucajevi
lHlustruju znake upozorenﬂ'a i nedostatke u pravosudnim sistemima tih zemalja u borbi sa politickom korupcijom.
Druga baza podataka ukljuCuje zakone radene po mjeri koji sluze sticanju i odrzavanju privilegija i povlastica i na
taj nacin legalizuju zarobljavanje drzave. Njen sadrzaj otkriva kako se izrada zakona koristi za zastitu privatnih
interesa. Baze podataka nisu zamisljene tako da budu u potpunosti sveobuhvatne. Umjesto toga, one koriste
kvalitativni pristup slucajevima i zakonima, kao alatku za bolje razumjevanje kako funkcionise pravosudni sistem i
kako se utiCe naizradu zakona.

Ovaj projekat se temelji na prethodnom radu Transparency International-a na Zapadnom Balkanu i u Turskoj.
Dubinsko istrazivanje antikorupcijskih napora u Albaniji, Bosni i Hercegovini, Kosovu, Makedoniji, Crnolj Gori, Srbiji
i Turskoj izmedu 2014. i 2015. godine je pokazalo da je zarobljavanje drzave konzistentan problem u svim
navedenim drzavama.[6]

IzvjeStaj za Crnu Goru se takode temelji na opseznom istrazivackom radu MANS-a (partnerske organizacije
Transparency International-a u Crnoj Gori) na konkretnim slucajevima korupcije i organizovanog kriminala, kao i
Erac’enju transparentnosti i odgovornosti drzavnih institucija i relevantnih zakona, politika i prakse. Kroz direktan

ontakt s drZzavnim institucijama, ukljuCujudi pravosude, policiju i parlament, istrazivanje nudi detaljan uvid u
njihov rad i identifikuje klju¢ne nedostatke koji odrzavaju zarobljavanje drzave u Crnoj Gorl.

Naknadno istraiivan{e sluCajeva zarobljavanja drZave u odredenim sektorimal[7] u svakoj zemlji je dodatno otkrilo
karakteristike zarobljavanja i gdje se ono odvija. Analiza kako se pravosude svake zemlje bavi slucajevima
korupcije koji mogu biti ulazna tacka za zarobljavanje i kako neprimjeren uticeéj prilikom donosenja zakona
rezultira zakonima radenim po mjeri, otkriva Sta je to Sto omogudava zarobljavanje drzave.

Kako bi se nadovezao na ovo istraZzivanje, Transparency International razvija preporuke za efektivhe reforme u
sferi borbe protiv koru[acije i za vladavinu prava u tim zemljama. Takode nastojimo da promovisemo Siru javnu
raspravu o institucionalnim mehanizmima koji omogucavaju zarobljavanje drzave. To je presudno za oblikovanje
rasprave o korUﬁciji, kroz isticanLe institucionalnih nedostataka i vrsenje pritiska iz vise izvora za uspostavljanje
javno odgovornih i transparentnih institucija.

[5]

[6]Transparency International, Fighting corruption in the Western Balkans and Turkey: priorities for reform, 2016 (Borba protiv korupcije na Zapadnom Balkanu i u Turskoj:
prioriteti za reformu , 2016. godine),

[7] Dona Dimov, Slagjana Taseva, State Capture - Illustration through “Skopje 2014” Project (Zarobljavanje drZave - Iustracija kroz projekt ,Skoplije 2014"), Skopje,
Transparency International Macedonia, 2018, :
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METODOLOGIA

Zarobljavanje drzave je kljuCna prepreka za efektivnost reformi u sferi borbe protiv korupcije i za vladavinu prava
na Zapadnom Balkanu i u Turskoj. Do njega dolazi kada Erivatni i javni akteri ciljaju odredene drzavne organe i
funkcije koristeci se koruptivnim sredstvima, kako bi odluke javne politike usmjeravali dalje od javnog interesa, a
u korist vlastitih Erlvatnlh interesa i, na kraju krajeva, radi finansijske dobiti. Nekaznjavanje za korupcuu |
stvaranje zakona kojima se stite privatni interesi odredenih grupa ili pojedinaca na Stetu javnog interesa se
smatraju kljucnim pokretaCima zarobljavanja drzave. Zemlje poput Crne Gore, s decenijama politicke dominacije
Jednke politicke stranke, imaju vece Sanse da postanu zarobljene od onih s redovnim promjenama vladajudih
struktura.

Odabir slucajeva korupcije za nase istrazivanje je slijedio tri kriterijuma. Prvi je ukljucivanje svih slucajeva
korupcije koji odgovaraju_definiciji korupcije velikog obima, kako je definise Transparency International. Ovo
obuhvata krivicna djela iz clanaka 15-25 Konvencije UJedanenlh nacija protiv korupcije (UNCAC) kada su pocinjena
kao dio plana koji ukljucuje visokog drzavnog funkcionera i znacajnu pronevjeru javnih sredstava ili resursa ili
ozbiljno ograni¢avanje osnovnih ljudskih prava znacajnog procenta ili ranjivog dijela stanovnistva.

Medutim, buduci da zakonska definicija predstavlja ogranicenja za istrazivanje slozenog politickog fenomena,
prosirili smo kriterijume odabira tako da ukljucuju slucajeve koji pokazug)u nedostatak autonomije, nezavisnosti |
nepristranosti u pravosudu i slucajeve koji sluze kao ulazna tacka za zarobljavanje drzave.

Pokazatelji za razmatranje slucaja kao ulazne tacke za zarobljavanje drzave ukljucuju:

e kada je poslanik ili funkcioner s ovlascenjem da kreira zakone ili razvija politike umijesan u tom kapacitetu u
cinjenje krivicnih djela

. Iéao:a Je donosilac odluka najviSeg nivoa u regulatornom tijelu ukljuen u tom kapacitetu u cCinjenje krivi¢nih

ela

. ké\da je u navodna krivicna djela ukljucen javni funkcioner koji je svoj polozaj stekao prelaskom iz privatnog u
javni sektor ili obratno (eng. revolving-door situation)

e kada ponasanje vezano za bilo koju od tri gorenavedene kategorije sluzi interesu pravnog lica ili uske grupe ili

mreze povezanih lica, a ne interesu ostalih aktera u sektoru, drugoj drustvenoj grupi ili javhom interesu

slucajevi povezani sa zakonima radenim PO mijeri.

Sva tri kriterijuma povezuje ucesce barem jednog javnog funkcionera koji ima moc da utice na ili izmijeni politike i
Eroplse U vedini slucajeva javni funkcioneri su imali visokoodgovorne pozicije u institucijama na nivou drzave,

ao sto su ministarstava. Medutim, s obzirom na to da politicku stvarnost na zapadnom Balkanu i u TurskOJ
karakterise mo¢ politickih stranaka i clanova stranaka u odredenim opsStinama, obuhvaceni su i slucajevi korupcije
u kojima su ucestvovali mocni predsjednici opstina ili druge lokalne vlasti.

Zakoni radeni po mijeri su definisani kao pravni akti osmisljeni da sluze samo interesima nekog fizickog lica,
pravno? lica ili uske grupe ili mreze povezanih osoba, a ne interesima drugih aktera u sektoru, drugoj drustvenOJ
grupi ili javnom interesu. Iako moze izgledati da su zakoni radeni po mijeri generalno primjenjivi, oni se
primjenjuju samo na odredeno pitanje i zaobilaze potencijalne pravne ljekove koje bi mogli pruziti redovni sudovi.

Na temelju ove definicije smo postavili sljedeca pitanja, kako bismo identifikovali potencijalne zakone radene po
mijeri: ko stoji iza tog zakona? Je li bilo nepravilnosti u donoseniju ili odobravanju tog zakona? Ko je imao koristi od
zakona ili ko je na gubitku?

Razmotrili smo tri vrste zakona radenih po mijeri, koji su namijenjeni: 1) da kontroliSu sektor ili granu privrede ili
zaStite odredene privilegije 2) da smijene ili imenuju odredene funkcionere 3) da smanje institucionalno
ovlascenje vrsenja provjera i uvodenje ravnoteze kroz kontrolisanje kadrovskih postupaka, smanjenje nadzornih
kapaciteta agencija ili revizijskih ustanova, sprecavaju odgovornost ili slabe nadzor koji vrse mediji i organizacije
civilnog drustva (OCD).

lako ne pruza sveobuhvatnu sliku situacije, ovaj izvjestaj nudi kvalitativni pristup i temelji se na najboljim
naporima lokalnih kancelarija i partnera Transparency International-a u regiji u identifikovanju slucajeva i zakona
i prik C!oljanju detaljnih informacija. Prikupljanje izvornih podataka o slucajevima i zakonima pokriva prethodnih
10 godina, kako bi se identifikovale moguce varijacije koje su donijele promjene u vladi nakon izbora. Za ovaj
|2VJestaJ smo prikupili podatke o 20 slucajeva i 12 zakona.

Nasa analiza uzima u obzir nekoliko izvora informacija: primarni podaci prikupljeni o slucajevima korupcije i
zakonima radenim po mjeri; prethodne procjene korupcije, zarobljavanja drzave i vladavine prava u regionu od
strane Sistema nacionalnog Integriteta Transparency International-a, zatim Evropske komisije, Grupe drzava
protiv korupcije i UNCAC-a; sluzbena dokumenta; clanke u medijima; i specuahzovanu literaturu. Glavni izazovi u
Izradi ovog izvjeStaja su se ‘odnosili na ogranicenu kolicinu informacija koje su bile javno ili proaktivno dostupne i
loSa implementacija Zakona o slobodnom pristupu informacijama.
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NALAZI I DISKUSIJA

Pravosude

Za pravosude u Crnoj Gori se percipira da je pod velikim uticajem politike, oslabljeno nedostatkom
transparentnosti i neefikasno u procesuiranju slucajeva korupcije, Sto sve zajedno rezultira vrlo losim rezultatima.

U 2015. godini je na snagu stupilo nekoliko izmijenjenih i dopunjenih zakona od najveceg znacaja za borbu protiv
korupcije. Nadleznost ViSeg suda u Podgorici je uspostavljena za procesuiranje krivicnih djela visoke korupcije, a
Specijalno drzavno tuzilastvo je dobilo nadleznost za zastupanje optuznica za takva djela. Teret dokazivanja
porijekla steCenih sredstava je prebacen na pocinitelje krivicnih djela i povezane osobe. Odvojene su odredbe za
finansijske istrage i za produzeno i trajno oduzimanje imovinske koristi proistekle iz krivicnog djela. Drzavni tuzilac
i optuzeni takode mogu zakljuciti sporazum o priznanju krivice za sva krivicna djela korupcije.

Prema crnogorskom Zakonu o sudovimal8], viSi sud ¢e odlucivati o slucajevima povezanim s korupcijom na
visokom nivou ako oni uklju€uju:

ako je javni funkcioner izvrSio sljedeca krivicna djela: zloupotreba sluzbenog polozaja, prevara u sluzbi,
protivzakoniti uticaj, navodenje na protivzakoniti uticaj, primanje mita, davanje mita.
- ako je pribavljena imovinska korist koja prelazi iznos od Cetrdeset hiljada eura izvrsenjem sljedecih krivicnih
djela: zloupotreba polozaja u privrednom poslovanju ili zloupotreba ovlascenja u privredi.

Medutim, sudije i tuzioci na razliCit nacin klasifikuju krivicna djela kao koruptivna, tako da statistika za svako od
njih nije uporediva.[9]

Redovne promjene zakona predstavljaju primarnu prepreku u efikasnoj borbi protiv korupcije. Od 2008. godine,
Krivicni zakonik je izmijenjen i dopunjen 12 puta, a izmjene i dopune su uglavnom iSle u korist pocinilaca
koruptivnih krivicnih djela, s trajnim posljedicama na rezultate sudova u ovom podrucju.[10] Svaki sudski
postupak sproveden od donosenja ovih zakonskih odredbi, kao i kasniji postupci koji se odnose na krivicna djela
pocinjena prije ovih izmjena i dopuna, moraju primijeniti ove odredbe na optuzene.[11]

Nije bilo izmjena i dopuna Krivicnog zakonika koji se bave novim oblicima kriminala u javhom sektoru, posebno u
podrucjima osjetljivim na korupciju, poput nezakonitog bogacenja javnih funkcionera,[12] korupcije u javnim
nabavkama, privatizaciji i stecaju,[13] iako se snaZni dokazi u korist takvih izmjena mogu nad¢i u medunarodnim
konvencijama i korisnim uporednim iskustvima. Uprkos brojnim izmjenama i dopunama, podmicivanje u javhom i
privatnom sektoru nije dosljedno tretirano, a za isto pocinjeno djelo osoba moze biti optuzena po osnovu dva
razlicita krivicna djela sa znatno razlic¢itim kaznama.

Analiza MANS-a pokazuje da se smanjuje broj osoba osudenih za korupciju, pri ¢emu se vecina postupaka odnosi
na slucajeve administrativne korupcije.[14]

Identity of those accused of corruption
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:8]CIan 16 Zakona o sudovima http://www.katalogpropisa.me/wp-content/uploads/2016/11/Zakon-o-sudovima.pdf

[9]Prema informacijama koje smo dobili od Sudskog vijeca i Vrhovnog drzavnog tuzilastva, ove dvije institucije na razlicite nacine klasifikuju kaznena djela kao koruptivna.

[ 1T0]MANS, iza statistike: Sazetak analize pravnog okvira i pravosnaznih sudskih presuda o korupciji (4. tom), Poglavlje A.3. Analiza pravnog okvira, str.18, http://www.mans.co.me/en/wp-
content/uploads/2018/12/BehindTheStatistics4.pdf
_11JCIan 133, stav 3 Krivicnog zakonika Crne Gore.

| 12]Nezakonito bogacenje je do sada kriminalizovano u cak 44 zemlje koje su ratifikovale Konvenciju Ujedinjenih nacija protiv korupcije, a konkretni slucajevi pokazuju da je to dovelo do
znatno boljih rezultata u borbi protiv korupcije.

_13]Clanovi 2731 274 Kriviénog zakonika Crne Gore.

14]MANS, iza statistike: Sazetak analize pravnog okvira i pravosnaznih sudskih presuda o korupciji (4. tom), Poglavlje B.1.1. Ko je sve optuzen za korupciju? str. 42
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Ne postoje pravosnazne presude za mnoga krivi¢na djela s elementima korupcije izvrSena u privredi.[15]

Drzavno tuzilastvo nije uspjelo da dobije na sudu viSe od pola slucajeva krivicnih djela za koja su podigli
optuznice.

Types of verdicts (2013 - 2018, by case)

Dissmised
36
15%

Charged
103
44%

Acquitted
94
40%

Ista analiza je zakljucila da sudovi najcesce izricu kazne do godinu dana zatvora za krivicna djela koja ukljucuju
korupciju, a najozbiljnija izrecena kazna je bila na pet godina zatvora.[16] U 90 posto slucajeva sudovi su izrekli
minimalnu kaznu ili kaznu ispod zakonskog minimuma.% 7]

Javni funkcioneri su rijetko optuzivani, a joS rjede osudivani. Kad i jesu osudivani, sudovi su izricali blaze kazne od

onih osudenima za korupciju u privredi. U proteklih pet godina izreCeno je Sest osudujucih presuda za pet javnih

funkcionera, a sve uklju€uju minimalne kazne ili kazne ispod zakonskog minimuma. Optuzeni za korupciju na

visokom nivou najvisSe su dobili potpisivanjem sporazuma o priznavanju krivice. Nijedna kazna prema tim

iporazrmima nije bila iznad zakonskog minimuma, bez obzira na tezinu krivicnog djela, protivpravno stecenu
orist ili Stetu.

Sudovi su izricali blaze kazne za korupciju na visokom nivou od one za administrativhu korupciju, a javni
sluzbenici su imali povoljniji tretman od ostalih optuzenih osoba.

Sudovi su takode razli¢ito procijenili iste okolnosti za razliCite optuzene osobe, u korist javnih funkcionera, od
kojih su neki dobili uslovne kazne kad za to nisu postojale zakonske odredbe. Cinjenica da se podmicivanje
saobrac’an]oj policajca kaznjava stroze od politiCke korupcije pokazuje u kojoj je mjeri iskrivljena krivicna politika
sudova.|18

Na primjer, dok sudovi ne uzimaju u obzir visinu stete prilikom odlucivanja o kazni za javhog funkcionera, u
slucaju korupcije u privredi izricu stroze kazne, cak i za malu Stetu, navodeci stetu kao kljuc¢ faktor koji odreduje
visinu kazne.

Studija slucaja - Blaze kazne za korupciju u javnom sektoru nego u privatnom sektoru

U slucaju dvoje javnih funkcionera, bivseg predsjednika opstine Bar Zarka Pavicevica i njegove saradnice, razmjere Stete
prouzrokovane njihovim krivicnim djelima sud nije smatrao kao otezavajucu okolnost. Ipak, preduzetnica iz iste opstine
osudena je na trostruko visu kaznu, uprkos tome sSto je prouzrokovala tri puta manje Stete, uz obrazlozenje da je nanesena
Steta otezavajuca okolnost.

Visi sud u Podgorici[19] je osudio Pavic¢eviéa na godinu dana zatvora zbog najtezeg oblika zloupotrebe sluzbenog polozaja. U
to vrijeme je propisana kazna zatvora bila izmedu dvije i 10 godina.[20] Steta nanijeta opstini Bar je iznosila skoro 2 miliona
€ (priblizno 2,4 miliona US$). Krivi¢no djelo je takode bilo u produzenom trajanju, za koje Kriviéni zakonik propisuje strozu
kaznu do 20 godina zatvora.

Istom presudom osudena je i izvrSna direktorica Zavoda za izgradnju Bara Danijela Krkovi¢ zbog krivicnog djela pomaganja
u zloupotrebi sluzbenog polozaja, izricanjem kazne od Sest mjeseci do pet godina. Kazna zatvora izmedu tri mjeseca i pet
godina takode je izrecena za krivicno djelo krivotvorenja sluzbenih isprava u produzenom trajanju, uprkos zakonskoj
mogucnostiizricanja kazne do 10 godina. Sud je Danijeli Krkovic izrekao uslovnu kaznu.

[15]Sezdeset i tri posto svih kaznenih djela za koja je pravosnaZzna presuda donesena u posljednjih pet godina odnose se na zloupotrebu sluzbenog poloZaja, primanje

mita ili nesavjesno izvrSavanje sluzbene duznosti; 26 posto svih djela za koje je donesena pravosnazna presuda u posljednjih pet godina odnosi se na kaznena djela

zloupotrebe poloZaja u privrednom poslovanju ili zZloupotreba ovlastenja u privredi.

[16]Rajko Kuljaca, bivsi predsjednik opstine Budva (slucaj ,Zavala”) - Presuda Viseg suda u Podgorici br. KS. 9/2013 od 17. jula 2014. godine. Kazna je prepolovljena
resudom Apelacionog suda Crne Gore, br. KZ-S. 21/14 od 16. decembra 2014. godine.

F17]Svetozar Marovic, bivsi predsjednik Skupstine Crne Gore, za kojim je raspisana potjernica, za dva slucaja je osuden na ukupno tri godine i deset mjeseci zatvora;

Porde Pinjati¢, bivsi poslanik u Skupstini Crne Gore koji je odsluzio kaznu, osuden je na godinu dana, NebojSa Obradovi¢, izvrini direktor Direkcije za Zeljeznicu,

osuden je na tromjesecnu uslovnu kaznu; Goran Vrbica, predsjednik Osnovnog suda na Cetinju, i NebojSa Markovi¢, sudija tog suda, osudeni su na godinu i po i
odinu zatvora, respektivno.

18]Odluka br.19 / 2014 od 22.10.2014. god.; Nezaposlena osoba osudena je na tri mjeseca zatvora jer je policijskim sluzbenicima ponudila mito od 20 eura (priblizno

20 americkih dolara) da ne bude procesuirana zbog pocinjenog prekrsaja.

[19 Odluka br. 23/2015 od 28.02.2017. god.

20|Clanak 416. stav 3. u odnosu na stav 1. Krivicnog zakonika
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Sud je kao olaksavajuce okolnosti uzeo to da je Zarko Pavicevi¢ porodi¢ni Covjek, udovac i prethodno neosudivan,
te da je Danijela Krkovi¢c samohrana majka maloljetnog djeteta, takode prethodno neosudivana. Ovom presudom
sud je zanemario Cinjenicu da je korist ostvarena krivicnim dﬂ'elom prekoracila zakonsku kvalifikacionu granicu za
krivicno djelo najtezeg oblika zloupotrebe sluzbenog polozaja. Takode je zanemarena Ccinjenica sluzbenih

odgovornosti Pavicevica, broja krivicnih radnji i njegove istrajnosti u pocinjavanju krivicnog djela.

Suprotno tome, Visi sud u Podgorici osudio je izvrSnu direktoricu privatne kompanije iz Bara na tri godine
zatvora[21] za najteZi oblik krivicnog djela zloupotrebe sluzbenog poloZaja u privrednim aktivnostima. Ovim
krivicnim djelom prouzrokovana je Steta u iznosu od 600.000 eura (710.000 americkih dolara). Prije toga je ViSi
sud izrekao SestogodiSnju zatvorsku kaznu. Sud je utvrdio olakSavajuce okolnosti u tome Sto optuzena nije
prethodno osudivana, zatim u njenoj porodi¢noj i materijalnoj situaciji, te je udata i majka dvog')e djece. Medutim,
sud je kao otezavajucu okolnost uzeo da je steCena korist ili Steta znatno premasila prag potreban za kvalifikaciju
krivicnog djela. To je suprotno svim slucajevima u kojima su javni sluzbenici ili ¢lanovi organizovane kriminalne
grupe osudeni za korupciju, Sto potvrduje da se ove otezavajuce okolnosti odnose samo na osobe koje nisu javni
sluzbenici ili ¢lanovi kriminalnih grupa, u slucajevima koji ne ukljuCuju korupcija na visokom nivou u javhom
sektoru ili organizovani kriminal.

Drugostepeni sudovi dodatno ublazavaju krivicnu politiku prvostepenih sudova u slucaju javnih funkcionera. Od
2013. do 2018. godine, sve presude VisSeg suda kojima su izreCene viSegodisnje kazne zatvora zbog korupcije na
visokom nivou su revidirane od strane Apelacionog suda, koji je smanjio kazne.

Propusti i nepropisno ponasanje Drzavnog tuzilastva takode imaju dodatni uticaj na izuzetno blagu krivicnu
politiku za krivicna djela korupcije na visokom nivou.

Studija slucaja - "Zaboravni" tuzilac

DrastiCan primjer nemarnosti Specijalnog drzavnog tuzioca pomogao je optuzenima u slucaju korupcije na
visokom nivou i sprijeCio sud da izrekne strozu kaznu. IzreCene su blage kazne, a otezavajuce okolnosti su
zanemarene zbog greske tuzioca, no on se nije zalio na presudu prvostepenog suda.

U slucaju[22] koji je prethodno obraden, Specijalno drzavno tuzilaStvo podiglo je optuznicu protiv Zarka
Pavi¢evi¢a u novembru 2015. godine[23] za zloupotrebu sluzbenog poloZaja kao predsjednika opStine Bar, zbog
¢ega je opsStina pretrpjela Stetu od gotovo 2 miliona eura (2,4 miliona americkih dolara), a u korist Paviceviceve
kompanije, AD Zavod za izgradnju Bara, i korisnika kredita za izdgradnju objekta koji je trebalo da izgradi njegova
kompanija. Pavicevic je garantovao da Ce opStina Bar nadoknaditi kredite koje je Prva banka Crne Gore odobrila
njegovoj kompaniji za izgradnju objekta, a koji nije zavrsen u roku. U tu svrhu PavileviC je izdavao bjanko
mjenice, na temelju kojih je s racuna opstine Bar naplaceno preko 1,5 miliona eura (1,8 miliona americkih dolara).

PavicevicC je takode pravno obavezao opstinu da garantuje otplatu zajma svoje kompanije kod Prve banke Crne
Gore, izdajudi u tu svrhu bjanko mjenice, zbog kojih je sa racuna opsStine Bar naplac¢eno 400.000 eura (480.000
americkih dolara). Tim je krivi¢nim djelima pribavljeno gotovo 2 miliona eura (2,4 miliona americkih dolara), sto
premasuje prag od 40.000 eura da bi se kvalifikovalo kao teZi oblik ovog krivicnog djela.[24] Pavicevi¢ i njegova
omocnica Danijela Krkovi¢ su optuzeni za tezi oblik krivicnog djela, kaznjiv kaznom zatvora od 2 do 10 godina.

Fos]

Medutim, iznoseci svoje zavrsne rijeci, drzavni tuzilac je "zaboravio" imovinsku korist stecenu krivicnim djelom.
To je znacajno poboljsalo polozaj optuzenih, jer su optuzeni samo za osnovni oblik krivicnog djela, koji pokriva
dobit do 3.000 eura (3.500 americkih dolara). Umjesto da budu osudeni na kaznu zatvora od 2 do 10 godina,
zavrsna rijeC tuzioca je rezultirala time da su kaznjeni samo za osnovni oblik krivicnog djela, kaznom od Sest
mjeseci do pet godina zatvora.

Kao rezultat toga, Pavicevic¢ i Krkovic¢ su dobili samo blage kazne, uprkos Steti nanesenoj opstini od 2 miliona eura
(2,4 miliona americkih dolara). Pored propusta tokom zavrsne rijeci, Specijalni drzavni tuzilac se nije Zalio na
presudu, takode zanemarujuci otezavajuce okolnosti koje je sud zanemario.

21
22
23
24
25

Presuda Apelacionog suda Crne Gore, odluka br.36/13 od 25.12.2013. god.
Dosije broj: Ks. 23/2015 od 28. februara 2017. godine.
Dosije broj: Kt-S.71/15 od 19. novembra 2015. godine.
Dosije broj: Kt-S.71/15 od 19. novembra 2015. godine.
Dosije broj: Kt-S.71/15 od 19. novembra 2015. godine.
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Sporazumi o priznanju Kkrivice

Odredbe o sporazumima o priznanju krivice uvedene su u pravni sistem Crne Gore 2009. godine, usvajanjem
Zakona o krivichom postupku, a sprovode se od 2010. godine. Sporazumi o priznanju krivice su dodatno smanijili
kazne za one koji su osudeni za korupciju na visokom nivou, ¢ak i u slucajevima koji uklju€uju milionsku Stetu.
Kroz sporazume o priznanju krivice, pregovaranje o kaznama ispod zakonskog minimuma za teska krivicna djela
korupcije postalo je pravilo, a ne izuzetak. Sudovi samo potvrduju izuzetno blage kazne koje je Drzavno tuzilastvo
dogovorilo sa optuzenima, ne analizirajudi je li to u skladu sa zakonom.

Dostupni statisticki podaci[26] pokazuje da su sudovi izrekli kazne na nivou ili ispod zakonskog minimuma svim
drzavnim funkcionerima osudenim za korupciju. Samo je u slucaju Svetozara Marovic¢a[27] (vidi dolje) optuZeni
dobio minimalnu kaznu[28], dok su u svim ostalim postupcima kazne bile ispod minimalne.

Penalty polic ¥

(By years and criminal acts) (2013 zpni;a:: E:::il.:'.al acts)
= Below MinIMUm = Minamum ABOAE FRAITRIT Contradictory proceeding Plea Agreement

= Below mmimum = PMinimem ADOwe minimum

Zakljucivanje sporazuma o priznanju krivice nije pomoglo poboljsanju rezultata u finansijskim istragama, koji su i
dalje izuzetno skromni. Drzavno tuzilastvo jos uvijek nije uspjelo da oduzme imovinu onima koji su osudeni za
korupcijtf, k]oji su priznali krivicna djela, a zatim napustili zemlju kako bi izbjegli zatvorske kazne i oduzimanje
imovine.[29

To je dodatno smanijilo povjerenje javnosti u pravosude. Eklatantan primjer je takozvani "slucaj Zavala".

Studija slucaja - Afera Budva

Znacajan dio doprinosa Specijalnog tuzilastva u borbi protiv korupcije povezan je s ,aferom Budva“, u kojoj je
nekoliko javnih funkcionera osudeno, uglavhom kroz potpisivanje sporazuma o priznanju krivice. Gotovo
trecina svih krivicnih presuda koje ukljuCuju elemente korupcije u ovom petogodisnjem razdoblju odnosi se na
aferu Budva.

KriminalistiCke istrage protiv Svetozara Marovica, bivSeq predsjednika Skupstine Crne Gore, i clanova njegove
kriminalne grupe su pokrenute 13. avgusta 2015. godine[30]. Dva dana kasnije je zapoceto sprovodenje Zakona
o krivicnom postupku, omogudavajuci sporazume o priznanju krivice s optuzenima za najteza krivicna djela
korupcije.

Pocetni rezultati u procesuiranju afere su bili vrlo skromni, a nakon hapsenja Svetozara Marovica i njegovog
sina MiloSa zapocelo je pregovaranje o sporazumima o priznanju krivice.

Ukupno je 21 optuzenih osudeno za 32 krivicna djela, sa samo dvije[31] oslobadajuce presude, za po jedno
krivicno djelo. Na kraju je 12 optuzenih zakljucilo sporazume o priznanju krivice, dok su neki takode vec bili
osudeni u ranijim sudskim postupcima. Medutim, u tim sporazumima je Drzavno tuzilastvo pristalo na izuzetno
blage kazne, koje su sudovi potvrdili. One su bile ispod zakonski propisanog minimuma, uprkos velikim
razmjerama prouzrokovane Stete ili steCene koristi, koje su utvrdene presudama.

26
27|
Crn
28]
29
30,

http://www.mans.co.me/dpravosudje-kaznena-politika/

Dugogodisnji potpredsjednik vladaju¢e Demokratske partije socijalista Crne Gore, bivsi predsjednik Skupstine Crne Gore i predsjednik DrZzavne zajednice Srbija i
a Gora.

Odluka 69/16 od 21.09.2016. god. .

MANS, iza statistike: Sazetak analize Bravnog okvira i pravosnaznih presuda zbog koru?cije (4. tom), Sta je oduzeto na temelju rezultata finansijske istrage? str. 88
https://www.slobodnaevropa.org/a/budva-ponovo-na-udaru-tuzilastva/27187115.htm

31]

Aleksandar Tici¢, ranije zaposlen u opstini Budva i Miodrag Mini¢, izvrsni direktor kompanije "Slav Inn" DOO Podgorica.

ZA
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U konacnim presudama izreCenim na temelju sporazuma o priznanju krivice nedostaju razlozi za tako niske
kazne i ne odgovaraju javnim funkcijama optuzenog, niti onima koji su bili dio kriminalne grupe. Na primjer,
Sef kriminalne grupe dobio je blazu kaznu od f'ednog od njenih ¢lanova. Za vecinu istaknutih clanova grupe,
sudovi su okolnosti suvise slobodno protumacili kao olakSavajuce, a u nekim slucajevima i bez osnova. Sudovi
su otezavajule okolnosti za neke optuzene tumacili i blaze nego Sto je to propisano zakonom, a ponekad
uopste nisu ni uzimane u obzir.

Porodica Marovi¢ zapocela ILe rasprodaju imovine u Crnoj Gori odmah nakon prvih presuda za aferu Budva.
Drzavno tuzilastvo je odmah nakon pokretanja finansijske istrage sklopilo sporazum s Milosem Marovicem, a
kasnije i s njegovim ocem Svetozarom. Na prijedlog Drzavnog tuzilastva su pusteni iz pritvora.

Steta pri¢injena opstini Budva u mnogim od ovih postupaka n||Je pravilno procijenjena, jer advokat koji je
zastupao opstinu | kojeg je svojevremeno angazovao jedan od clanova kriminalne grupe u Budvi, nije trazio
nikakvu odstetu za opstinu.

Rezultati finansijske istrage su bili izuzetno skromni. Imovina za koju je Drzavno tuzilastvo nalozilo da bude
oduzeta vise nije upisana kao vlasnistvo Marovic¢a. Drzavno tuzilastvo je sprovelo konkretne mjere u vezi s
licnom imovinom Marovica tek u julu 2017. godine. U meduvremenu je porodica prodala imovinu i pobjegla u
Srbiju kako bi izbjegla zatvor. Zahvaljujuci odgadanju izvrSenja zatvorske kazne, koju je na prijedlog Drzavnog
tuzilastva odobrio Osnovni sud u Kotoru, Milos Marovic je uspio da dobije srpsko drzavljanstvo, dok je Svetozar
Crnu Goru napustio dan nakon pustanja na slobodu.

Pri odredivanju kazne, prema clanu 42. Krivicnog zakonika, sud prvo mora uzeti u obzir ogranicenja propisane
kazne. To bi trebalo biti jedno od glavnih polazista. Sud bi takode trebalo da razmotri svrhu kaznjavanja, a
zatim, procjenjujuci olaksavajuce i otezavajuce okolnosti, odrediti tacnu kaznu. Krivicni zakonik ne ogranicava
olaksavajuce i otezavajuce okolnosti, ve¢ ukazuje na najvaznije okolnosti koje sud mora uzeti u obzir prilikom
odredivanja kazne.

Uobicajeni nacin odredivanja kazne je kada je sud definiSe u propisanom rasponu kazni za odredeno krivicno
djelo. Ublaiavanlje kazne nije uobicajeni nacin odredivanja njenog trajanja, a trebalo bi se odvijati izuzetno i
iskljucivo pod uslovima predvidenim zakonom.

Suprotno odredbama Krivicnog zakonika, u slucajevima koje smo analizirali ublazavanje kazne je bilo
neutemeljeno, bez obrazlozenja i Cesto iz razloga koji ne odrazavaju okolnosti bitne za izricanje kazne -
Eosebno ne za ublazavanje. U rijetkim slucajevima u kojima su javni sluzbenici bili proglaseni krivima za
rivicno djelo, sudovi po pravilu primjenjuju ublazavanje kazne.

Pravni temelj za ublazavanje kazne u ovim slucajevima sadrzan je u clanu 45, stav 3 Krivicnog zakonika, koji
propisuje da sud moze Eocmmcu izrecCi kaznu ispod gramcedproplsane zakonom, pod uslovom da se utvrde
posebno olakSavajuce okolnosti. takode se mora procijeniti da ce ublazena kazna biti dovoljna za postizanje
svrhe kazne.

Studija slucaja - OlakSavajuca okolnost - otac clana kriminalne organizacije

U sudenju Svetozaru Marovicu kao organizatoru kriminalne grupe, sud navodi da su u korist okrivljenog cijenili
njegovo potpuno priznanje pocinjenog krivicnog djela, Cinjenicu da je bio porodicni Covjek i otac dvoje djece, te
da je nije bio prethodno osudivan. Sud je smatrao ove faktore kao olakSavajuce okolnosti, posebno zato sto nije
bilo oteZavajucih okolnosti.

Neosnovano, ovi nalazi suda su umanijili odgovornost optuzenog za pocinjena djela, uprkos velikoj Steti koju su
prouzrokovali. Cinjenica da je optuzeni bio porodicni covjek s djecom ne moze sama po sebi biti olakSavajuca,
pogotovo jer su djeca bila odrasle osobe koje nisu Zivjele s njim i on nije imao obvezu da ih izdrzava.

Uz to, neposredno prije donoSenja ove presude, isti sudija[32] je donio presudu[33] kojom je osudio MiloSa,
sina Svetozara Marovica, kao c¢lana kriminalne organizacije. To je znacilo da je olakSavajuca okolnost za
organizatora kriminalne grupe bila ta Sto je on bio otac clana grupe.

Ocigledno je da to uopste nisu olakSavajuce okolnosti. Sud nije obrazloZio zasto ih je smatrao dovoljno
olakSavajucim da smaniji kaznu ispod propisanog minimuma. Sporazum nije bio u skladu s interesima pravde,
niti je dogovorena kazna odgovarala svrsi kaznjavanja optuzenog. U presudi je samo navedeno da je kazna
prihvatljiva. takode se u potpunosti zanemaruje svrha kaznjavanja - obeshrabriti druge da Cine krivi¢cna djela.

Sud nije uzeo u obzir c“:inienicu da je dobit od krivicnog djela iznosila 19 miliona eura (23 miliona americkih
dolaraj, sto premasuje zakonsku kvalifikacionu granicu za krivicno djelo najtezeg oblika zloupotrebe sluzbenog
poloZaja. Niti je uzeo u obzir vaznost funkcije i duznosti koje je optuzeni obavljao, broj krivi¢nih djela i njegovu
islgre?jnost u ¢injenju krivicnih djela. Umjesto toga, jednostavno je bez osnova naveo da nije bilo otezavajucih
okolnosti.

32 Preds[];ednik VisSeq suda Boris Savi¢
33] Odluka 56/26 od 29.08.2016. god.
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Mjere nadzora

U slucajevima korupcije na visokom nivou, gdje je drzavni budzet opljackan u milionskom iznosu, Drzavno
tuzilastvo ne trazi upotrebu mjera tajnog nadzora kako bi se olaksalo prikupljanje dokaza. Umjesto toga, ove
mjere se gotovo isklju€ivo primjenjuju u slu€ajevima korupcije na najnizem nivou.

Sudska praksa pokazuje da tuzilastvo nije pokazalo ni najmanje spremnosti da pod mjere tajnog nadzora stavi
osobe protiv kojih istrazuje najteza krivicna djela korupcije. Umjesto toga, s optuzenima je potpisivalo
sporazume o priznanju krivice, izricu¢i neprimjereno niske kazne. Takva pasivnost tuzilastva je zabrinjavajuca.
Koristeci nadzorne mjere, moglo je prikupiti dokaze o krivici optuzenih, te ih iskoristiti u finansijskim istragama i
za oduzimanje imovine u slucajevima kada nije bilo rezultata. Policija i Drzavno tuzilastvo su pokazali da imaju
kapacitet da primjenjuju ove mjere, ali to ¢ine gotovo iskljucivo u slucajevima sitne korupcije.

Studija slucaja - Prisluskivanje policajaca, ali ne i funkcionera

Prema Eresudi ViSeg suda u Podgorici[34], kojom je na godinu dana zatvora osuden bivsi predsjednik opstine
Bar Zarko Pavicevi¢, on je zloupotrebljavao sluzbeni polozaj od kraja 2007. do sredine 2015. godine. U decembru
2015. godine tuzilastvo je podiglo optuznicu. Iako je utvrdeno da je PaviceviC korupcijom preusmijerio 2 miliona
eura (2,4 miliona americkih dolara) iz budZeta opStine Bar, tuzilastvo nije trazilo mjere tajnog nadzora, a
Pavicevi¢ nikada nije bio podvrgnut takvim mjerama.

U presudama organizatoru i clanovima budvanske kriminalne grupe, koji su vrSeci korupcijska krivicna djela
nanijeli Stetu drzavi vrijednu desetine miliona eura, mjere tajnog nadzora su koristene za prikupljanje dokaza
samo u jednom slucaju. Ostali ¢lanovi grupe, ukljucujuci njenog vodu Svetozara Marovica, nisu bili predmet
ovih mjera, a njihovi razgovori i komunikacije nisu snimani/biljezeni.

Ipak, tajni nadzor i snimanje telefonskih razgovora i drugih telekomunikacija mogu pruziti dokaze o korupciji i
osudujuce presude, $to je dokazano presudom ViSeg suda u Podgorici iz juna 2016. godine,[35] u kojem su
saobracajni policajci osudeni zbog primanja mita u iznosu od 10-100 eura (12-119 americkih dolara), koji su
primili kako ne bi procesuirali saobradajne prekrsaje vozaca. U ovom postupku je sud svoju osudujucu presudu
temeljio na dokazima prikupljenim tajnim nadzorom. Policajci su osudeni na jednogodidnju zatvorsku kaznu[36]
- isto kao i Zarko Pavicevic.

Mjere tajnog nadzora takode su uspjesno koristene u jednom drugom slucaju koji je procesuiran na Visem sudu
u Podgorici u februaru 2013. godine,[37] u kojem su saobracajni policajci osudeni za primanje mita u iznosu od
35-150 eura (42-180 americkih dolara). Presuda se takode temeljila na mjerama tajnog nadzora, a policajci su
osudeni na zatvorske kazne u rasponu od Sest mjeseci do dvije godine.[381

Odustajanje od krivicnog gonjenja

Optuznice odbijene iz razloga sto je drzavni tuzilac odustao od krivicnog gf(onjenja ili zbog zastare ukazuju na
nesposobnost | arbitrarnost DrZzavnog tuzilastva u podizanju optuznica, kao i na neefikasnost pravosuda u
vodenju postupka.

Dvije trecCine presuda kojima se odbijaju optuznice su usvojene zbog odbacivanja optuznice od strane tuzioca.
To ukazuje da Drzavno tuzilastvo nije sposobno dokazati na sudu optuzbe za korupciju i da se optuznice
podizu bez valjanih dokaza, sto predstavlja trosak za drzavni budzet. Gotovo trecina odbacenih optuznica je
odbaceno zbog zastare, sto pokazuje da pravosude djeluje neblagovremeno i da se postupci vode
neprimjereno dugo. To dovodi do odbacivanja optuznica i nepotrebnih troSkova za pravosude.

Nakon nekoliko godina vodenja postupaka protiv korupcije, drzavni tuzioci su arbitrarno povukli optuznice, ne
navodeci nikakve posebne razloge. Umjesto toga, daju neodredene izjave da optuzeni nisu pocinili istrazivana
krivicna djela ili da nema dokaza. Takve radnje stvaraju velike troskove budzetima sudova.

Na primjer, u jednom je slucaju, zbog nesposobnosti Drzavnog tuzilastva i neefikasnosti pravosuda, odbacena
optuznica za 44 krivi¢na djeIa.J[39] U drugom se tuzilasStvo povuklo[40] iz slu¢aja[41] nakon pet godina sudenja,
bez navodenija bilo kakvih razloga za to.

| 34]
|35)
|36)
37
38
39)]
40

41]

Odluka 22/15 od 28.02.2017. god.

KS. br.8/2014 od 20.06.2014. godine

Presuda Apelacionog suda Crne Gore, odluka br. 15/14 od 22.10.2014. god.

Odluka 27/11 od 01.02.2013. god.

Presuda Apelacionog suda Crne Gore, odluka br. 25/2013 od 24.06.2013. god.

Dosije broj: Ks. 3/14 od 22. jula 2014. godine.

12. mart 2013. godine

Optuznica Osnovnog drZzavnog tuZilastva u Bijelom Polju br. Kt. 421/2007 od 19. novembra 2008. godine.
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Usvajanje novih zakona nije povecalo odgovornost pravosuda. U praksi ni sudije ni tuzioci ne snose posljedice
zbog nestrucnog ili nepravovremenog rada. Broj disciplinskih postupaka protiv sudija i tuzilaca je nizak i ne
odgovara ozbiljnosti problema, posebno u slucajevima krivi¢nih djela koja uklju€uju korupciju.

Nijedan drzavni tuZilac nije disciplinski kaZnjen[42] za bilo koji od brojnih sluajeva kada su odbacivane
optuznice tuzilastva nakon dugogodisnjih sudskih postupka. Istovremeno, Tuzilacki savjet je klasifikovao
podatke o disciplinskim postupcima protiv drZzavnih tuZilaca kao tajne,[43] kako bi zatitio njinovu privatnost.

Reasons for adoption of dismissals (2013 - 2018, by offenses)

Loss of business

ability
3%

Statute of

limitation

ZB% Frosecutor s
drismissal

b5

Pristup informacijama o ishodima slucajeva u_oblasti borbe protiv korupcije je ogranicen, jer sudstvo i
tuzilastvo kriju podatke o svom radu. Na taj nacin je javnosti ogranicen uvid, a pravosudna odgovornost za
riesavanje slucajeva korupcije smanjena. Konacne presude u slucajevima korupcue se obJavIJUJu na web
stranicama sudova, ali iz njih su uklonjeni mnogo vazni podaci, pod izgovorom zastite privatnosti optuzenih,
iako su ti sudski postupci bili otvoreni za javnost.

Anonimiziranje pravosnaznih presuda stiti privatnost i interese osoba pravosnazno osudenih za krivicna djela,
ukljucujuci ona za visoku korupciju i organizovani kriminal. 1z tog razloga se brisu ili anonimiziraju svi podaci o
optuzenim fizickim licima i kompanijama, advokatima optuzenih i predstavnicima ostecenih, zakonskim
zastupnicima i dioniCarima kompanija, sudskim vjestacima i tumacima, kao i svim ostalim osobama ili
kompanijama spomenutim u postupku. U nekim presudama su izbrisani podaC| 0 visini Stete prouzrokovane
krivicnim djelima, pa €ak i nazivi ostecenih drzavnih institucija.

To sprecava javnost da ima uvid u rad sudova, jer kvalifikacija krivicnog djela i propisana kazna zavise od visine
prlcmljene Stete, a to Cesto utiCe na odredlvanje kazne. Sakrivanjem ovih podataka se onemogucava provjera
esu li tuzioci i sud pravilno kvalifikovali krivicno djelo i fesu li propisana zatvorska kazna ili druge vrste
aznjavanja koje su dogovorene s tuzilastvom pravicni i u skladu sa zakonom.
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Odlomak iz presude Ks.br.1/ 15 VisSeg suda u Bijelom Odlomak iz presude KZ-S br.16/2017 Apelacionog
Polju od 25.06.2015. godine. - TAINI PODACI O VISINI suda y Podgorigi, 08.11.2017. godine. - TAINA IMENA
STETE OSTECENIH DRZAVNIH INSTITUCIJA

[42]Clanovi 108. i 109. Zakona o drzavnom tuZilastvu: Opomena i novcana kazna u visini od 20% od zarade drZavnog tuZioca u trajanju do tri mjeseca izricu se za laksSe disciplinske prekrsaje.
Novcana kazna u visini od 20% do 40% od zarade drzavnog tuZzioca u trajanju od tri do Sest mjeseci i zabrana napredovanja izricu se za teze disciplinske prekrsaje. RazrjeSenje se izrice za
najteZe disciplinske prekrsaje.

[43]Tuzilacki savjet je odbacio zahtjev MANS-a za dostavljanje kopija svih odluka Disciplinskog vije¢a odlukom broj: 05-1-37-2 / 18 od 23. maja 2018. godine.
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U nekim slucajevima imena sudija[44] ili tuZilaca[45] su takode uklonjena iz presuda. U slucaju korupcije u
L)ravosudu, Vrhovni je sud cak izbrisao podatke o kazni iz svoje konacne presude. Stoga javnost ne moze znati
rivicnu politiku Vrhovnog suda niti njegov odnos prema korupciji u sudovima.

Vrhowni sud Crme Gore, u vijecdu sastavijenom od prodsjednice suda Vesno Medoenice, kao
predsjednice vijeca, sudija Petra Stojanovica, Svetlane Vujanowic, Stanke Vucinic 1 Radula
Hojovica, kao dlanova vijeca, uz ufedce samostalnog referenta Indire Muratovic, kao
Zapisnicara, u krivicnom predmetu protiv optudenih G. V. | N. M., zhog krivicnog djela
Zloupotroba slufbonog poloZaja iz .416 st.3 u vozi st.1 | £L.23 Krivicnog zakonika,
odludujuci o Zalbama optudonog G. V. | njogovih branilaca D. Dj. | 1. Piporovica, advokata
iz Podgorice | optuZencg M. M. | njegovog branloca P. D)., advokata iz Podgorice,
izjavljenim protiv presude Apelacionog suda Crme Gore K2.5.br.2/17 od 10.04.2017.godine,
u sjednici vijeca odriano] dana 12.09.2017.godine u prisustwu optudenih i njihovih
branilaca, donio je

PRESUDU

Uvatavaju so lalbe optudenih G.V. | M. M. | njihovih branilaca, pa so preinadava prosuda
Apolacionog suda Crme Gore K1.5.br.2/2017 od 10.04.2017.goding samo u dijelu odiuke o
kaznama, tako $to so optueni G. V. | M. M., Zbog krivitnog djela zloupotreba sludbenog
poloZaja iz €1.416 st.3 u vezi st.1 i €1.23 Krivicnog zakonika primjenom <1.45 | 46 Krivicnog

Odlomak iz presude KZ.S.1.br.2/17 Vrhovnog suda u Podgorici, 12.09.2017. godine. - Tajni podaci
0 izrecenoj kazni

[44 Presuda Ks.br. 9/2015 Viseg suda u Podgorici, 28.01.2016. godine.
45]Presuda Ks.br. 1/13 ViSeg suda u Bijelom Polju od 11.04.2013. godine.
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ZAKONI RADENI PO MJERI

Zakoni radeni po mjeri uspostavljaju i odrzavaju kontrolu nad odredenim sektorom, privrednom granom ili
postupkom donosenja odluka, kako bi se postigla nezakonita dobit za odredeni subjekat, kao i smanjila
sposobnost drzavnih institucija da obavljaju svoje nadzorne funkcije.

Gotovo tri decenije, Skupstinom Crne Gore je dominirala Demokratska partija socijalista (DPS) i njeni
politicki saveznici. To je omogucilo politickoj eliti da zarobi proces donosenja odluka i, u velikoj mjeri,
neutralizuje kontrolnu funkciju Parlamenta. Brojni su primjeri kako se Parlament koristio samo za
potvrdivanje vladinih odluka, bez ikakve prilike da se pravilno ocijene u odnosu na javni interes.

Veclina takvih zakona i politika se usvaja bez odgovarajuce javne rasprave, koja bi mogla pruziti tacnu
procjenu njihove vrijednosti. Skupstina je Cesto morala da raspravlja o predlozenim zakonima po
skradenom postupku, s vremenskim okvirom koji onemogudava kvalitetnu raspravu - na primjer, tokom
posljednjeg zasjedanja parlamenta prije ljetnje ili novogodiSnje pauze.

Takvi zakoni su koriSteni za legalizaciju ranije ilegalne prakse ili ve¢ postoje¢ih monopola, ili ¢esto za
izgradnju temelja za stvaranje buducih monopola i korist za uski krug subjekata bliskih vladajucoj eliti. Neki
su zakoni favorizovali sektore s vec¢ postoje¢cim monopolima, poput Zakona o lutriji, dok su drugi stvorili
pravne preduslove koji omogucavaju finansijsku dobit vrlo specificnoj grupi subjekata.

Proces integracije i uskladivanja crnogorskog pravnog okvira sa standardima EU ponekad se koristio za
uvodenje zakona radenih po mjeri zbog privremene primjene direktiva EU, poput novog Zakona o
energetici.

Tipologija zakona se razlikuje zavisno od sektora ili teme, od izmjena postojeceg zakonodavstva u korist
privatnih interesa, do usvajanja novih zakona i takozvanih /ex-specialisa, kojima se uvode novi pravni oblici
u zakonodavstvo zemlje.

Sektori ranjivi na zakone radene po mjeri u Crnoj Gori uglavhom se odnose na upravljanje prirodnim
resursima, kao Sto su energija ili zemlja, ali takode obuhvataju javne nabavke, prostorno planiranje i
razlicite drzavne koncesije. To su sve sektori koji mogu stvoriti ogromnu korist za privilegovane pojedince ili
subjekte bliske vladajucoj eliti.

Crnoj Gori joS uvijek nedostaju institucionalni sigurnosni mehanizmi koji bi mogli sprijeciti da takvi zakoni
stupe na snhagu. Do danas ne postoji odgovaraju¢i monitoring predlozenih zakona na nivou
parlamentarnih odbora koji bi mogli pruziti jasnu sliku o potencijalnim rizicima da zakon bude izraden po
mjeri. Vecinu inicijativa za prepoznavanje da je odredeni zakon raden po mjeri pokrecu civilno drustvo i
mediji, kroz kampanje zagovaranja, u€esce u javnim konsultacijama i medijske izvjestaje.

Nekoliko primjera pokazuje kako su odredeni zakoni radeni po mjeri stupili na snagu i koje su njihove
posljedice po javni interes Crne Gore.
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Primjer 1 - Zakon o energetici

Vlada Crne Gore je 2016. godine predlozila izmjene Zakona o energetici[46], kako bi omogudila
kompanijama koje se bave proizvodnjom iz odrzivih izvora energije primanje subvencija direktno od
krajnjin korisnika elektricne energije. Tokom rasprave u parlamentu, vladajuéa politicka stranka je odbila
amandmane koje su predlozile opozicione stranke, koji su mogli sprijeciti takvu praksu.

Obrazlozenje vlade je bilo da Crna Gora mora uskladiti svoj pravni okvir s Direktivom EU o koris¢enju
energije iz obnovljivih izvora,[47] kako bi se postigli relevantni ciljevi za obnovljivu energiju. Iako Direktiva
EU precizira da bi zemlje trebale podsticati proizvodnju Ccistije ener%ije, vlada je to transformirala u
obavezu, sa dodatnim pogodnostima za one koji proizvode energiju iz obnovljivih izvora. Garantovali su da
Ce drzava otkupiti sve sto proizvedu, bez obzira na trenutne potrebe zemlje za energijom, status
povlasc¢enog proizvodaca i porez na obnovljive izvore, koji potrosaci placaju direktno preko svojih racuna za

struju.

Vecina tih kompanija proizvodi energiju iz malih hidroelektrana koje ne doprinose znacajnije postizanju
cilieva u oblasti Ciste energije, utvrdenih u relevantnim EU direktivama.[48] Tokom 2019. godine jedan dio
ovih subvencija je ukinut,[49] ali su kompanije zadrZale svoj privilegovani status po drugim osnovama.

Istraga koju je sproveo MANS 2017. godine[50] je pokazala da je vecina vlasnika malih hidroelektrana koje

veC proizvode elektricnu energiju ili namjeravaju da pocnu direktnocloovezana s predsjednikom Milom

Etékanlovkic’em ili njegovom strankom. Do tog trenutka vlada je odobrila izgradnju preko 50 malih
idroelektrana.
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Sematski prikaz: MreZa malih hidroelektrana

Porodica Bukanovic je usla u posao s elektrichom energijom kada su dodijeljene dvije koncesije kompaniji
u vlasnistvu predsjednikovog sina Blaza bukanovica. Jos dvije hidroelektrane ce graditi i Milovan
Maksimovi¢, Bukanovicev rodak, dok je Vuk Rajkovi¢, Bukanovicev kum, povezan s kompanijom koja je
dobila koncesije za Cetiri hidroelektrane.

Uz clanove njegove porodice, u ,oosao s elektricnom energijom su ukljuceni i poslovni partneri predsjednika

Pukanovica. Koncesije za nekoliko hidroelektrana su dodijeljene komEanijama povezanim s Tomislavom

Celebi¢em, ali i Olegom Obradovi¢em, koji je bio jedan od klju¢nih aktera u aferi podmicivanja prilikom

JE))ri\liatizac.ije Telekomal[51] i bivsi predsjednik odbora Prve banke Crne Gore, koja je u vlasnistvu brata Mila
ukanovica.

[46 Zakon o energetici http://www.katalogpropisa.me/wp-content/uploads/2017/07/Zakon-o-energetici.pdf

47] 2009/28 [ EU Direktiva o podsticanju koris¢enja energije iz obnovljivih izvora,

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:32009L0028&from=EN#d1e1755-16-1

[48]1zvjeStaj o proizvodnji energije Crnogorskog operatora trzista elektricne energije, hitps://www.cotee.me/index.php/desavanja/175-mjesecni-energetski-izvjestaj-

sluzbe-za-oie-i-vek-za-oktobar-2019- godine

[49 Vlada Crne Gore, 2019. %Odine, https://www.gov.me/vijesti/200599/0d-1-juna-se-ukida-naknada-ya-OIE1.html

h50 Istra%a energetskog sektora zarobljenog privatnim interesima, https://www.mans.co.me/en/energy-sector-in-the-network-of-private-interests-of-dukanovic-and-
is-party

[51] https://balkaninsight.com/2015/11/18/montenegro-charges-two-in-telekom-bribe-case-11-17-2015/
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Konzorcijum u kojem ucestvuje Obradovi¢, zajedno s Rankom Ubovi¢em i Aleksandrom Mijajlovicem, ce
graditi najveci broj hidroelektrana. Uz Sest trenutno aktivnih, Obradovic’cf'e dobio koncesije za jos 13
postrojenja. Do 2017. godine postojece Obradovi¢eve male hidroelektrane dobile su 3,5 miliona eura (4,2
miliona americkih dolara).

Vlada je dodijelila dozvolu za izgradnju dvije male hidroelektrane kompaniji "MN Power",[52] u vlasnistvu
supruge Nenada Micunovica, necaka kontroverznog biznismena Branislava Mi¢unovic¢a[53] iz Niksi¢a, koji
je u Italiji optuzen za medunarodni Sverc cigareta.

2017. godine zapocela je s radom i hidroelektrana u vlasniStvu kompanije Kronor.[54] Na ¢elu Kronora su
dva biznismena iz gradevinskog sektora, Zarko Buri¢ i Zeljko Miskovic, kao i Predrag Bajovi¢, koji je ozenjen
sestrom bivseg premijera, kao i ¢lan Glavnog odbora DPS-a Igor Luksic.

LukSicev tast je takode ukljuen u posao s elektricnom energijom, kao i nekoliko drugih ¢lanova odbora
DPS-a, a Stefan Savi¢, ¢lan crnogorske fudbalske reprezentacije, je jedan od ¢lanova odbora DPS-a koji je
dobio koncesiju za male hidroelektrane.[55]

Ova mreza ljudi i kompanija povezanih s drzavnim Celnicima se prosSirila i lokalno. Takode ukljucuje clanove
opstinskih odbora DPS-a u Beranama, Andrijevici i Kolasinu. U to vrijeme gradani su placali naknade za rad
dvije hidroelektrane u vlasnistvu Igora Masovica, ¢lana opstinskog odbora DPS-a u Andrijevici. Igor Masovic
je brat tadasnjeg gradonacelnika Andrijevice Srdana Masovica. Od koncesija dodijeljenih u to vrijeme,
gotovo polovina je data pojedincima i kompanijama direktno povezanim s Bukanovicem i DPS-om.

Pored ociglednog ekonomskog uticaja, zakon je imao znacdajan uticaj i na zivotnu sredinu i lokalne
zajednice u kojima su izgradene male hidroelektrane. Izgradnjom elektrana su devastirane rijeke, pretezno
u manje razvijenom sjevernom dijelu Crne Gore.

To je pokrenulo brojne proteste lokalnih organizacija civilnog drustva, koje se zalazu za moratorijum na
izgradnju hidroenergetskih postrojenja.[56] U nekoliko sluc¢ajeva su uspjeli da zaustave izgradnju novih

ostrojenja,[57] ali moratorijum nije uveden. Vlada je izjavila da ¢e ponovo razmotriti postojec¢e ugovore,
F58] ali kompanije i dalje uzZivaju pogodnosti ovog zakona radenog po mjeri.

Od tada je Zakon o energetici nekoliko puta mijenjan i dopunjavan, ali klju¢ne pogodnosti za te kompanije
nisu ukinute.[59]

Osim toga, u protekloj deceniji, vlada i Parlament su usvojili zakone koji ograniavaju prostor za zastitu
javnog interesa i gradanskih prava, istovremeno dopustajuci loSu transparentnost, diskreciono odlucivanje
| zZloupotrebu ovlascenja u korist nekolicine. Takvi zakoni ukljuCuju izmijenjeni Zakon o planiranju prostora i
izgradniji obﬂ'ekata, koji ovlas¢enja za donoSenje odluka prenosi s lokalnih samouprava na ministra za
prostorno planiranje. Isto tako, Zakon o eksproprijaciji imovine je predstavljen kao sredstvo za uklanjanje
poslovnih barijera, ali privatnim vlasnicima oduzima pravo na slobodno uzivanje svoje imovine,
zagarantovano Ustavom Crne Gore.

Primjer 2 - Zakon o planiranju prostora i izgradnji objekata

Vlada Crne Gore je 2017. godine usvojila izmijenjeni Zakon o planiranju prostora i izgradnji objekata,[60]
koju je Parlament usvojio iste godine. Jedan od kljucnih nedostataka zakona je bila oCigledna namjera vlade
da centralizuje proces donosenja odluka o prostornim planovima, davanju dozvola i upravljanju zemljistem.

Te su prijedloge kritikovale organizacije civilno? drustva i strucnjaci[61] tokom javnih konsultacija, ali vlada
je odbila vedinu komentara i prijedloga za poboljSanje zakona.

Omogudavanjem apsolutne centralizacije procesa odlucivanja i nadzora prostornog razvoja, predlozeni
zakon Sirom otvara vrata korupciji. U dokumentima Evropske komisije prostorno planiranje u Crnoj Gori je
vec¢ okarakterisano kao vrlo podloZno korupciji.[62] Novi zakon zahtijevao je da tim postupkom upravlja jos
uzi krug donosilaca odluka, smanjujuéi nadzor i broj ljudi na koje bi trebalo uticati koruptivnim
aktivnostima.

[52] https://www.dan.co.me/?nivo=3&rubrika=Vijest%20dana&clanak=654512&datum=2017-10-30&najdatum=2018-07-14

53] https://balkaninsight.com/2013/02/07/cigarette-smuggling-trial-against-montenegrins-starts-in-italy/

54| Dozvola za rad elektrane Kronor, https://mrt.gov.me/ResourceManager/FileDownload.aspx?rld=287470&rType=2 ~

[55] Ugovor o koncesijama, https://www.gov.me/ResourceManager/FileDownload.aspx?rid=411689&rType=2&file=17_186_06_08 2020.pdf

56| https://www.slobodnaevropa.org/a/29942331.html

[57] https://www.slobodnaevropa.org/a/prva-pobjeda-mje%C5%A1tana-protiv-malih-hidroelektrana-u-crnoj-gori/30223773.htm|

58] https://investitor.me/2019/T0/1//premijer-najavio-raskidamo-6-ugovora-za-gradnju-malih-hidroelektrana/

[59] Izmjene i dopune Zakona o energetici, 2020. godina,nttps://www.gov.me/ResourceManager/FileDownload.aspx?rid=407220&rType=2&file=1_177 11 06_2020.pdf

[60] Zakon o planiranju prostora i izgradnji objekata, https://zakoni.skupstina.me/zakoni/web/dokumenta/zakoni-i-drugi-akti/250/1532-97/16-27-1-17-5-23.pdf

[61]  https://www.dan.co.me/?nivo=3&rubrika=Drustvo&clanak=594426&datum=2017-04-13  https://www.vijesti.me/vijesti/politika/85364/jelusic-prijedlog-zakona-podsjeca-na-projekat-
ekoloske-drzave-u-kojoj-se-sada-smece-nalazi-na-svakom-koraku
[62] https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/montenegro_report 2020.pdf
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Predlazudi takav zakon, vlada je u potpunosti preuzela nadleznost za planiranje i razvoj. To je u suprotnosti
s Ustavom,[63] jer ukida nadleZnost opStine u smislu prostornog planiranja. Ovaj zakon je takode u
suprotnosti s Evropskom poveljom o lokalnoj samoupravi,[%4] jer ogranicava prava lokalnih vlasti.

Izmjena je uslijedila ubrzo nakon sto vlada nije mogla da odobri biznis planove odredenih kompanija zbog
otpora lokalnih samouprava koje su tvrdile da su takvi planovi bili u suprotnosti s javnim interesom.

Nakon usvajanja zakona, vlada {e mogla zaobici svaki otpor na lokalnom nivou i lakse prila?oditi bilo koLi
razvojni plan, cak i ako nije u skladu s interesima lokalne zajednice. Zakon sluzi samo centralizaciji vladini
ovlascenja da odlucuje i potrebama potencijalnih investitora.

Primjer 3 - Zakon o eksproprijaciji imovine

Skupstina Crne Gore je 2018. godine usvojila Zakon o eksproprijaciji imovine,[65] kojim se definiSu uslovi
pod kojima vlada moze traziti od vlasnika privatne imovine da prodaju svoje zemljiSte drzavi. Takvi zakoni se
obi¢no koriste za razvoj drzavnih pr(gekata i projekata od nespornog javnog interesa. Medutim, neke od
izmjena prethodno izmijenjenog i dopunjenog Zakona o planiranju prostora i izgradnji objekata su
predvidale da izgradnju luksuznih hotelskih objekata i odmaraliSta treba smatrati javnim interesom.

Zakon predvida da crnogorska vlada moze izvrsiti eksproprijaciju imovine cak i ako drzava ne uspije
ispregovarati cijenu predmetne imovine s privatnim vlasnikom. U takvim slucajevima vlasnik moze zatraZziti
sudsku zastitu, ali to ne sprecava vladu da ude u i po¢ne da koristi neciju privatnu imovinu.[66] Imajudi na
umu kapacitete crnogorskog pravosuda, ti bi sudski sporovi mogli trajati godinama ako se vlasnik ne slozi s
cijenom zemljista koju bi definisala vlada. Ovaj zakon se kosi sa Ustavom Crne Gore, koji stiti pravo gradana
na slobodno uzivanje vlasnistva nad svojom imovinom.

Ovaj zakon je stupio na snagu nakon nekoliko pokusaja vlade da valorizuje preostale netaknute dijelove
crnogorskog primorja, koji nisu uspjeli zbog niza privatnih vlasnika koji nisu bili spremni da prodaju svoje
zemljiSte kako bi ga Vlada mogla ponuditi investitorima. Najocigledniji primjer je slucaj vladinih planova za
masovnu urbanizaciju zaliva Buljarica.[67] Planovima se usprotivila lokalna zajednica koja posjeduje dio
zemljista koji je vlada planirala da [oonudi na javnom tenderu.[68] Ista grupa gradana se takode usprotivila
Zakonu o eksproprijaciji imovine, ali Parlament ga je uprkos protivljenju usvojio.

Usvajanje ovog zakona pruzilo je vladi vrlo mocan alat za privlaCenje investitora i ogromnu priliku za
zloupotrebu sluzbenog polozaja.

63
64
165)
166
67,

Clan 113 crnogorskog Ustava, http://www.skupstina.me/images/documents/constitution-of-montenegro.pdf
Clan 4 Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, https://rm.coe.int/168007a088
https://zakoni.skupstina.me/zakoni/web/dokumenta/zakoni-i-drugi-akti/499/1789-11283-23-1-18-4-9.pdf

Clan 29a Zakona o eksproprijaciji imovine.
https://www.slobodnaevropa.org/a/sporna-prodaja-atraktivne-uvale-buljarice/27782111.html

68]

https://www.bokanews.me/featured/nase-ognjiste-sudovi-ne-zele-ispitaju-visemilionske-tendere-savjet-privatizaciju/
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OSTVARIVANJE I ODRZAVANJE
ZAROBLJAVANJA DRZAVE
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Slucajevi predstavljeni u ovoj studiji potkrepljuju tvrdnje da je Crna Gora zarobljena drzava, gdje je
pravosude fokusirano na oslobadanje drzavnih funkcionera od odgovornosti u slucajevima korupcije na
visokom nivou, a proces donosSenja zakona sluzi kao alat za ocCuvanje privilegija onima koji su vremmenom
akumulirali politicku i ekonomsku moc.

Pravosude

Procesuiranje slucajeva korupcije na visokom nivou s "korisnim" propustima u slucajevima koji ukljucuju
drzavne funkcionere definiSe crnogorsko pravosude kao instituciju zarobljenu snaznim politickim uticajem
vladajuce elite, a uslovljenu brojnim pogodnostima koje pruza vlada. Odluke sudija i tuzilaca se rijetko
dovode u pitanje i gotovo nikad ne snose odgovornost za njih, nastavljajuéi ovaj pristup zasnovan na
interesima izvrsne vlasti. To je omogucilo vladaju¢em rezimu da opstaje decenijama, nastavljajuci da dalje
slabi drzavne institucije zaduzene za sprovodenje zakona.

Zakoni radeni po mjeri

Postignuta na izborima, politicka dominacija nad zakonodavnom granom vlasti takode je vladajucoj eliti
omogucila da prilagodi pravni okvir, kako bi sluzio zastiti svojih privatnih i politickih interesa, kao i interesa
pojedinaca i entiteta koji podrzavaju njihovu politiku. Slabo ucesSce javnosti i los parlamentarni nadzor
predlozenih zakona, skoro bez ikakve odgovarajuce rasprave, pridonijeli su legalizaciji brojnih losih praksi i
usvajanju politika koje sluze samo nekolicini.

Ove prakse znacajno uticu na proces EU integracija u Crnoj Gori. Reforme su kozmeticke, bez ozbiljnog
uticaja na privilegije i beneficije koje vladajuca elita uziva u sistemu zarobljavanja drzave. OCuvanje vlasti na
svim nivoima je decenijama bila jedina drzavna politika, koja je naj¢eSce bila opravdavana time da je to u
javnom interesu. Vremenom je to rezultiralo loSom vladavinom prava, gdje je korupcija postala pravilo, a ne
izuzetak.
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ZAKLJUCCI

Zarobljavanje drzave i dalje predstavlja ozbiljnu Erijetnju Crnoj Gori i demokratizaciji njenog drustva.
Ugradeno je duboko u nacionalne institucije koje su zarobljene politickim uticajem, decenijama
projektovane tako da sluze stranci, a ne javhom interesu. To se pokazalo kao posebno opasno u
inst(i;cuc_ijama odgovornim za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala, kao Sto su policija, tuzilastvo
i sudovi.

Zarobljavanje drzave je omelo napredak zemlje u sprovodenju zakona na svim nivoima, Sto je posljedi¢no
usporilo - a u nekim sektorima i preokrenulo - ciklus reformi. Kao posljedica toga, proces EU integracija kao
pokretacko sredstvo za demokratizaciju zemlje je usporen i ne pruza jasne prednosti gradanima Crne Gore.

Primjeri predstavljeni u ovom izvjeStaju jasno opisuju ozbiljnost zarobljavanja drzave u Crnoj Gori. Sudski
slucajevi pokazuju da krivicno gonjenje korupcije na visokom nivou u koju su ukljuceni drzavni funkcioneri
ne podrzava vladavinu prava i demokratsko nacelo da su pred zakonom svi jednaki. Umjesto toga, ona €uva
politicku moc¢ vladajuce elite, putem sudskih postupaka koji nisu u skladu s osnovnim nacelima kaznjavanija.

Slab sistem odgovornosti u okviru pravosuda ga je decenijama odrzavao netaknutim, kako bi sluzio
politickoj eliti. I dalje je prisutna loSa transparentnost u radu sudija i tuzilaca, sto sprecava javnost da ima
valjan uvid u njihove postupke i poziva ih na odgovornost.

Slicno tome, zakoni raden po mjeri su ugradeni u pravni okvir Crne Gore, kako bi sluzili interesima vladajuce
elite i privileg?(ovanih pojedinaca i subjekata. Proces usvajanja takvih zakona je lisen stvarnih javnih rasprava i
diskusija, dok je politicka vecina u Parlamentu ozbiljno narusila napore da im se suprotstavi. Sprovodenje
takvilh zakona je vec ozbiljno uticalo na javni interes, ukljucujuci u ekonomskom, ekoloskom i gradanskom
smislu.

Nedostatak politicke volje, duboko ukorijenjena korupcija i politicki uticaj kontinuirano smanjuju
mogucnosti za okoncCanje zarobljavanja drzave. Medutim, u avgustu 2020., nakon 30 godina, Crna Gora je
dozivjela prvu promjenu vlasti, koja se sada suocCava s pojacanim pritiskom da pruzi dugo ocekivanu i
obecavanu implementaciju klju¢nih antikorupcijskih reformi. To ¢e takode zahtijevati snazno civilno drustvo
i slobodne medije, da nadgledaju bududi razvoj i sprecavaju nazadovanje u implementaciji reformi.

Medutim, ove reforme su ograni¢ene na izvrsnu i zakonodavnu vlast. Pravosudni sistem bi mogao dugo
ostati nepromijenjen, jer mandat sudija i tuzilaca ne zavisi od izbora. To ¢e znacajno usporiti nove reforme,
ali ih ne€e u potpunosti zaustaviti. Nova politicka vecCina donosi sansu da Parlament postane istinsko
nadzorno tijelo, 5to je neophodno za smanjenje mogucnosti usvajanja zakona radenih po mjeri.
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Ovaj izvjesStaj navodi da u pravosudno procesuiranje korupcije velikog obima treba uvesti znacajne izmjene,
ukljuCujudi efikasniji sistem vrSenja provjera i uvodenja ravnoteze, kao i poboljSanu transparentnost i
pristup informacijama o radu pravosuda. Da bi se sprijecilo usvajanje i primjena zakona radenih po mijeri,
mora se uvesti efikasniji sistem za nadzor postupka izrade i usvajanja zakona, kao i otvaranje postupka
izrade i usvajanja zakona za najSire moguce javne rasprave.

Pravosude

Prva preporuka koja se odnosi na pravosude je da se izvuku pouke iz iskustava drugih drzava i osiguraju
personalne i sistemske promjene u pravosudu, posebno na najvisim nivoima.

Da bi pravosude prestalo da odrzava zarobljavanje drzave u Crnoj Gori, mora se ojacati njegova sposobnost
da efikasno procesuira krivicna djela, posebno ona korupcije velikog obima koja ukljucuju drzavne
funkcionere. Potrebne su jace istrazne mjere i izmjene Krivicnog zakonika, jer su to alati za efikasnije istrage
i manje nepotvrdenih optuznica. To je posebno vazno za primjenu sporazuma o priznanju krivice, koji
prevladavaju u slucajevima koji ukljuCuju drzavne i politicke funkcionere, kako bi se izbjegle blage kazne i
zloupotreba tog instrumenta.

Potrebno je uvesti jasne, transparentne i obavezujuce smjernice za sudove, kako bi se sprijeCio nastavak
prakse izricanja kazni koje su znatno ispod zakonskog minimuma za najteza krivicna djela korupcije, koja
nanose znacajnu Stetu drzavnom budzetu.

Takode se mora uspostaviti efikasniji sistem odgovornosti u pravosudu, kako bi se sprijecilo njegovo
korisCenje za zarobljavanje drzave. Ovaj izvjeStaj dokazuje da se tolerise krSenja zakona i nepostovanje
procedura od strane tuzilaca i sudija. Njihovi propusti u korist optuzenih za teska krivicna djela korupcije
nisu sankcionisani.

Cvrst sistem vr3enja provjera i uvodenja ravnoteZe za ocjenu rada pravosuda je klju¢an za slanje poruke da
se nezakonito ponaSanje vise nece tolerisati u institucijama nadleznim za borbu protiv korupcije i
organizovanog kriminala.

Transparentnost u radu pravosuda i slobodan pristup informacijama su jedan od kljucnih faktora potrebnih
za pravilan javni nadzor nad pravosudem. Sprovodenje Zakona o slobodnom pristupu informacijama je vrlo
slabo, a tuzioci i sudije interno preduzimaju korake kako bi uskratili pristup informacijama o svom radu, kao
i sudskim dokumentima i spisima tuzilaca, cak i kada su istrage i sudenja zavrSena.

Pristup pravosnaznim sudskim presudama je formalno dopusten, ali je znatno podrivan sudskim odlukama
o anonimiziranju klju¢nih podataka u tim dokumentima. Takva praksa se mora promijeniti i omoguciti
javnosti puni pristup sudskim presudama. To ¢e omoguciti istinski javni nadzor nad pravosudnim sistemom,
smanjiti mogucnosti za nezakonito ponasanje tuzilaca i sudija i ukloniti ih iz mehanizma drzavnog
zarobljavanja.
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Izrada zakona

Uloga Parlamenta u stvaranju okruzenja s nultom tolerancijom na zakone radene po mijeri je nesporna.
Vlada takode mora sprovesti odgovarajuce javne konsultacije, otvorene za sve zainteresovane strane.

Predlazemo usvajanje posebnog zakona, kojim bi se od Vlade zahtijevalo da navodi sve pogodnosti koje bi
pravna lica uzivala na osnovu svakog predlozenog zakona.

Sto se tice izrade zakona, vlada i njene agencije moraju uloZiti dodatni napor u mobilizaciju gradana, OCD-a
i ostalih relevantnih subjekata, kroz organizaciju istinski otvorenog procesa ucestvovanja. Ovaj proces viSe
ne bi trebalo da bude formalan kako bi se zadovoljile zakonske obveze, vec Siroko otvoren proces koji ¢e se
oslanjati na potencijal OCD-a i grupa iz zajednice, strucnjaka i akademske zajednice, kako bi predstavio
najbolje moguce pravne norme. Takav postupak ¢e umanijiti uticaj lobiranja na odredena zakonska rjeSenja i
smanjiti mogucnosti za izradu zakona radenih po mjeri.

Parlament bi takode trebao da sprovodi detaljniji nadzor zakonskih prijedloga predatih na raspravu i

usvajanje. Iako prijedloge zakona prije usvajanja provjerava nekoliko odbora, u Parlamentu do sada nije bilo

odvojenog postupka provjere treba li neke zakone smatrati kao potencijalno radenima po mjeri. Do sada

gsvclljeni zakoni koji su radeni po mjeri su uskladeni s domadim zakonodavstvom, ali ne uvijek i sa
irektivama EU.

Obaveze koje proizilaze iz pregovarackog poglavlja 8, koje definiSu politiku trZziSne konkurentnosti[69] bi
mogle posluziti kao polazna tacka za procjenjivanje i uskladivanje sa standardima EU. Mogli bi u velikoj
mjeri omogucditi filtriranje zakonskih odredbi, kako bi se alarmirali relevantni subjekti u slucaju da je
predlozeni zakonski akt pripreman po mjeri.

Uz to, parlamentarna tijela bi trebalo da sprovedu ozbiljniju procjenu svih relevantnih subjekata na koje
utiCe predlozeni zakon, kao i svih stvarnih i potencijalnih korisnika odredenih pravnih normi koje bi se
mogle smatrati kao pristrasne ili povoljnije za te subjekte.

[69] https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/policy/conditions-membership/chapters-of-the-acquis_en
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