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Prikaz glavnih problema i stanja reformi

1. Kratki prikaz

Uprkos impresivnim brojkama koje ukazuju na izuzetno brz razvoj privrede (sa realnim
rastom BDP-a koji je EBRD nezvani¢no projektovao na 7% 2007. godine) ne moze se
re¢i da je u Crnoj Gori sve sjajno. Svjetska Banka i drugi medunarodni posmatraci
isticu da postoje dva ,,klju¢na izazova“ sa kojima Crna Gora mora da se suoci na svom
putu ka ¢lanstvu u Evropskoj uniji, a to su ,,slabo upravljanje i percepcija da postoji
$iroko rasprostranjena korupcija.”

Nakon $to je dobila nezavisnost 2006. godine Crna Gora gotovo da je zavr$ila drza-
votvorne procese koji su potpuno dominirali drzavnom agendom i paznjom njenih
donosioca odluka proslog desetlje¢a. Paznja gradana i medija sve se vi$e okrece pita-
njima upravljanja, i s obzirom na to da se ve¢ nekoliko godina ulazu napori da se u
nizu klju¢nih oblasti postignu reforme, razocarava ¢injenica da napretka nema.

Iako je do pouzdanih podataka o obimu i prirodi korupcije tesko do¢i u vecini zema-
lja, ono malo informacija koji se mogu naci za Crnu Goru nisu ohrabrujuce. Izvjestaj
organizacije ,Freedom House“ Nacije u tranziciji 2007 pokazuje da Crna Gora zau-
zima jo$ lo$ije mjesto po korupciji nego prethodne dvije godine, umnogome zbog
nedostatka transparentnosti u procesu privatizacije, kagnjenja u usvajanju Akcionog
plana za Implementaciju Programa za borbu protiv korupcije i organizovanog krimi-
nala, te neusvajanja izmjena zakona o konfliktu interesa. Dva novija istrazivanja na
nivou Crne Gore u oblasti malih preduzeca pokazuju da su od 50% (a ponekad i vise)
preduzetnika mito trazili razni funkcioneri.

Mnogo je aspekata korupcije u Crnoj Gori koji su isti kao i u drugim post-komuni-
stickim zemljama: nasljede velikih, nekonkurentnih birokratija, nedovoljno razvijena
trzi$na ekonomija, nedovoljni resursi i nedostatak demokratskog upravljanja. Medutim,
postoje takode i faktori koji su karakteristi¢ni samo za Crnu Goru i koji nam ne govore
samo o uzrocima i oblicima korupcije u zemlji, ve¢ i ogranic¢avaju druge reforme: pr-
vo, tu je relativno kratko iskustvo Crne Gore kao samostalne drzave koja je sposobna
da ostvaruje svoja administrativna ovlas¢enja nad cijelokupnim drustvom; drugo,
vladajuca partija koja je — kao nasljednica Saveza komunista - na vlasti, doduse uz
unutrasnje transformacije, ve¢ 60 godina; trece, mali broj stanovnika, gdje je statisticki
gotovo sigurno da ¢e lica na klju¢nim polozajija biti u medusobnim rodbinskim ili
drugim vezama; i cetvrto, nasljede bliskih odnosa sa ve¢om i razvijenijom Srbijom
koja je marginalizovala odredene institucije Crne Gore. Niz ovih uslova ima direktan
uticaj na politicku korupciju koja u mnogim svojim obli¢jima danas predstavlja najveci
izazov za Crnu Goru.
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Ucinjen je niz pokusaja da se ogranici politicka korupcija, a najznacajniji od njih je
Zakon o sprecavanju konflikta interesa, kojim se pokusalo ograniciti postavljanje
ljudi na funkcije koje su na neki nacin nespojive sa polozajem koji oni ve¢ imaju ili
nespojive sa njima iz nekih drugih razloga, te postavljanje ljudi na vide funkcija. Ovim
se zakonom propisuje i da javni funkcioneri moraju prijaviti svoju imovinu, funkcije
i poklone. Nazalost, ovaj rezim ima niz ozbiljnih nedostataka i moze se dozZivljavati
samo kao prvi korak i nista vide. Potrebne su dramati¢ne promjene. Pokusaj da se
regulie finansiranje politickih partija i kampanja zavrsio se sli¢nim, razocaravajuc¢im
rezultatom. Uprkos najvelikodu$nijem subvencioniranju stranaka u regionu, i dalje se
drugi drzavni resursi zloupotrebljavaju za izborne svrhe.

Skupstina se jo$ nije razvila u snaznu instituciju za nadzor, i za sada, niti ta institucija
kao cjelina vodi borbu protiv korupcije, nisti je ve¢ina poslanika posebno zaintereso-
vana za eticka pitanja. Postoji potencijal za izgradnju nadzornog kapaciteta Skupstine,
ali ¢e taj proces dugo trajati.

Iako su neki medunarodni posmatraci primijetili da se lokalna uprava poboljsala, drugi
ne vide pobolj$anje administrativnog funkcionisanja u vecini opstina, a niz istrazivanja
pokazuje da je korupcija u administrativnim organima najveca upravo na lokalnom
nivou. Korupcija u gradevinarstvu takode se, izgleda, odvija prvenstveno na lokalnom
nivou gdje se donosi vec¢ina odluka, posebno u primorskom regionu.

Najozbiljnije $pekulacije o “krupnoj” korupciji odnose se na centralni nivo izvr§ne
vlasti generalno, a posebno na proces privatizacije, uporedo sa ostalim sektorskim
razvojnim predlozima, kao $to su Prostorni plan i Strategija razvoja energetike. Isku-
stva iz drugih ekonomija u tranziciji ukazuju na to da je privatizacija nesto sto se radi
“jednokratno” i da obaranje ugovora za privatizaciju moze da donese vise $tete nego
koristi za buduce investicije i povjerenje u privredu. Ipak, nacin na koji Vlada Crne
Gore odbija svaki uvid u ovaj proces uprkos dugogodi$njem legitimnom pritisku
javnosti jeste zapanjujuci. Takvo postupanje, zajedno sa nekim drugim reagovanji-
ma vodecih politicara koji legitimne kritike nevladinih organizacija karakterisu kao
“protivne drzavnim interesima’, ukazuju na to da u Crnoj Gori principe demokratije
jo$ nisu istinski prigrlili.

Sistem oporezivanja i ubiranja poreza prosao je kroz prve sustinske reforme; medutim
jos$ treba da se poradi na usaglasavanju poreskog rezima sa standardima Evropske
unije. Kao najznacajniji problemi detektovani su ubiranje poreza u kojem se ljudi ne
tretiraju jednako, izbjegavanje poreza i prevare. Istrazivanja potvrduju da je korupcija
kod poreskih inspektora ozbiljna prepreka za poslovanje privrednih drustava. Potrebno
je odlu¢nije sagledati dimenzije ovog problema i shodno tome osmisliti mjere kojima
se to stanje moze ispraviti.
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I carina je takode prosla kroz odredene reforme koje su neophodne da bi se usaglasila
sa standardima Evropske unije. Korupcija, iako je prisutna, izgleda jeste na znacajno
nizem nivou nego u susjednim zemljama, a napredovalo se u nekoj mjeri u bavljenju
ovim problemom: usvojen je eticki kodeks i razraden plan integriteta. Naglasak je na
represivnim mjerama i jo$ treba da se radi da bi se sprijecila korupcija u carini. Taj
posao treba da obuhvati, kao i drugdje u drzavnim sluzbama, uvodenje konkurentnih
plata kojima ¢e se motivacija za korupciju smanyjiti.

Napredovalo se i u duzini trajanja i u proceduri za registrovanje novih privrednih
drustava. Medutim proces koji prethodi registraciji, tj. prikupljanje potvrda i licenci,
i dalje je ozbiljna prepreka za razvoj malih i srednjih preduzeca. Ne postoje konsolido-
vane, spremne i dostupne informacije za buduce preduzetnike o tome koje dokumente
treba predati, a sistem pati i od ukljucenosti prevelikog broja institucija na lokalnom
i centralnom nivou koje imaju znacajna diskreciona ovlagenja. Ve¢ niz godina ovi su
problemi oznaceni kao znacajni, ali razni reformski napori bili su bez uspjeha.

Nedavne promjene u zakonu o javnim nabavkama bave se mnogim bojaznima iz pred-
hodnog sistema koji je okarakteriziran kao birokratski i prijem¢iv za nekonkurentne
procedure. Integritet novog decentralizovanog sistema pociva na aktivizmu ponudaca
koji su zainteresovani za osporavanje nekonkurentnih procedura. Problem je samo $to
ima malo preduzetnika u Crnoj Gori koji imaju kapaciteta za to, a mnogi se i ne zale
ili zato $to se plase negativnih reprekusija ili zato $to ne vjeruju da ¢e njihove prituzbe
iSta promijeniti - $to je bojazan prisutna i u drugim sektorima.

Napravljeni su i prvi pokusaji u oblasti uvodenja programskog budzetiranja, medutim,
zbog nedostatka kapaciteta i resursa u tome se sporo napreduje. Prvi koraci su naprav-
ljeniiu uvodenju Javne interne finansijske kontrole sa mjerama da se uspostavi sistem
unutra$nje revizije u potrosackim jedinicama. Na tome jos treba da se radi, uklju¢ujuci
i srednjoro¢ne i dugoro¢ne mjere za zaposljavanje i obucavanje odgovarajucih kadro-
va. Cjelokupni kapacitet skupstine da nadzire pripremu i izvrSenje budzeta je veoma
mali, ali postoji nada da ¢e revizorski izvjestaji nedavno osnovane Drzavne Revizorske
Institucije moc¢i da pruze vise informacija za budzetske odluke i skupstinski nadzor.
Medutim, da bi Drzavna Revizorska Institucija mogla da odigra svoju ulogu ona mora
da bude istinski nezavisna. Postavljanje, krajem 2006. godine, novog vrhovnog drzavnog
revizora - lica koje je do tada zauzimalo visoke polozaje u vladajucoj stranci DPS - i
to u jednoj ubrzanoj proceduri u kojoj je doslo i do promjene zakona da bi se njegov
profil mogao uklopiti u uslove za postavljenje na tu funkciju, predstavlja alarmantan
tok dogadaja, koji prijeti da podrije kredibilitet ove vazne institucije.

Povjerenje gradana u pravosude na niskom je nivou, posebno u sudove i to uglavnom
zbog velikog broja zaostalih predmeta i predugog trajanja postupaka, ali i zbog toga $to
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postoji percepcija o visokom nivou politickog uticaja na sudstvo (i u odredenoj mjeri i
na policiju). Iako je od 2000. godine bilo reformskih napora, sporo se napreduje iako
posmatraci opazaju promjene u funkcionisanju odredenih sudova. Jo$ uvjek se slabo
vjeruje u tuzilsastvo, uglavnom zbog nedostatka osudujucih presuda u nizu visoko-
profilnih slu¢ajeva ubistava (ukljuc¢ujudi i ubistvo viSeg policijskog inspektora koji je
radio na istrazi o organizovanom kriminalu), kao i usljed ociglednog oklijevanja da
se pokrenu istrage protiv pojedinaca koji su bliski vlasti a koji su ukljuceni u skandale
koji obuhvataju korupciju. Sveobuhvatna strategija reforme pravosuda koja je usvojena
u junu 2007. godine definiSe put za dodatne promjene kojima bi se poboljsala neza-
visnost i djelotvornost sistema, ali ostaje nelagoda po pitanju odgovarajuce ravnoteze
izmedu nezavisnosti i odgovornosti.

Tako kapacitet policije (institucija za sprovodenje zakona, generalno) za istragu i kri-
vi¢no gonjenje korupije i organizovanog kriminala jeste pobolj$an novim zakonima i
tehnickim sredstvima, jo$ uvijek je potrebna obuka o primjeni ovih novih instrumenata,
a posebno je potrebno o tome obuciti sudije. Postoje preduslovi za uspjesno suocava-
nje sa organizovanim kriminalom i korupcijom i uskoro ¢e do¢i vrijeme da se uspjeh
mjeri ne samo brojem donesenih zakona, ve¢ i brojem izre¢enih osudujucih presuda.
Transparentnost i pristup informacijama su na niZem nivou nego $to bi trebalo da budu.
Iako je i dalje najnecuveniji primjer tajnost koja obavija proces privatizacije, jo$ uvijek
jedan broj institucija oklijeva da podijeli informacije o pravilima svoga rada. Istini za
volju, vecina institucija koje se pominju u ovom izvjestaju prili¢cno su primjerne po
svojoj transparentnosti i otvorenosti, ali ¢ak i kod njih informacije nisu uvijek dobor
organizovane, internet stranice koje su van upotrebe ne iskljucuju se, a kapaciteti za
pretrazivanje su ili slabi ili ne postoje i sve to stvara dojam da informacije moze da
nade samo onaj ko vec zna gdje se one nalaze.

Mediji i civilno drustvo - koji se svuda priznaju kao klju¢ni stubovi u borbi protiv
korupcije - jo$ uvijek nisu jaki koliko bi mogli biti. Kvalitet novinarstva generalno
gledano prili¢no je slab uz malo izuzetaka, i iako drzavna radio-televizija i dalje jeste
pod snaznim politickim uticajem, postoji raznovrsnost politickih simatija u privatnim
medijima i to, barem u najmanjoj mjeri, obezbjeduje raznovrsnost u izvjestavanju loseg
kvaliteta. Samo nekolicina od 3.600 registrovanih nevladinih organizacija u Crnoj Gori
zaista jeste aktivna, ali neke od njih zaista obavljaju odli¢an posao. Nevladine orga-
nizacije na ¢elu su borbe protiv korupcije i njihove aktivnosti ¢uvara izgleda pocinju
da uti¢u na promjenu raspoloZenja javnosti u kojoj je postojalo nepovjerenje prema
nevladinim organizacijama nastalo zbog cestih zloupotreba neprofitnog statusa.

Najopsezniji napori u borbi protiv korupcije do danas - i vjerovatno i smjernica za

vec¢inu budicih aktivnosti u ovoj oblasti, uprkos svojim nedostacima - jeste Program za
borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala usvojen 2005. godine. Implementaciju
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nadzire Nacionalna komisija na visokom nivou. Uprava za anti-korupcijsku inicija-
tivu, koja postoji od 2001. godine pruza odredenu podriku radu Komisije. Uspjeh u
implementaciji Akcionog plana je mjeovit. Iako ima napretka u nekoliko sektora, kao
§to su carine, prilican broj drugih sektora zaostaje, a najviSe oblast konflikta interesa
i finansiranja politickih partija. U nekim oblastima, ¢ini se, upotrebljene su pogresne
mjere, a rukovodstvo nekih institucija nije spremno da ozbiljno razmotri stvarne
probleme vezane za korupciju (npr. poreska uprava); i na kraju, mali broj njih ponasa
se kao da ne osjecaju dio obaveza iz Akcionog plana, povlacedi pitanje ¢iji je uopste
taj dokument. Ipak to su najbolje smjernice koje u ovom trebnutku postoje i one se
mogu prilagoditi kako se bude nastavilo sa imlementacijom mjera i kako kapaciteti
budu porasli.

Ovaj izvjestaj zavr§avamo nizom opservacija i preporuka:

1. Tesko je precizno ocijeniti kvalitet upravljanja ili razmjere korupcije u Crnoj
Gori ukoliko se ne uradi istrazivanje koje bi vise bilo usmjereno upravo na
ta pitanja. Donatori bi trebalo da podrze kvalitetno istrazivanje i analizu
mehanizama korupcije u Crnoj Gori da bi se osmislile odgovarajuce mjere
za popravljanje stanja.

2. Tvrdoglavo odbijanje vlade da stavi javnosti na uvid dokumente vezane za
privatizaciju vodi do zakljucka da su nepravilnosti do kojih je doslo u tom
procesu ogromne. Donatori bi trebalo snazno da se zalazu da buduce priva-
tizacije budu $to je moguce transparentnije.

3. Postoje brojne zabrinjavajuce ¢injenice u vezi sa strateSkim razvojnim politika-
ma. Donatori bi trebali pruziti tehnic¢ku ekspertizu i ohrabriti javnu kontrolu
sektorskih razvojnih politika i s njima povezanih koncesija

4. Duboka politizacija drzavnih institucija i ekonomske sfere razlog je za brigu.
Donatori bi trebalo da podrze prvobitna razmisljanja o mehanizmima za
obezbjedivanje depolitizacije drzavnih institucija; medutim, s obzirom nalose
rezultate u samo-kontrolisanju u organima kao $to je Sudski savjet, smatramo
da uz povecanje nezavisnosti moraju doci i odgovarajuce mjere za postizanje
odgovornosti.

5. Niz klju¢nih rezima za borbu protiv korupcije je jako los: konflikt interesa,
finansiranje politickih partija, i u manjoj mjeri sloboda informisanja. Dona-
tori treba da se snaznije zalaZu za revizije zakonskog okvira, a posebno za
sprovodenje novih zakona.

6. Barijere za biznis koje nastaju zbog prevelikih diskrecionih ovlad¢enja i previse
regulativa su identifikovane, ali nedostaju odlu¢ne reforme. Donatori treba da
podrze privatni sektor, posebno mala i srednja preduzeca u organizovanju zastite
njihovih insteresa i da podstaknu implementaciju sistemskih reformi.
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Novi ustav je u nacrtu i vjerovatno ce biti donesen krajem 2007. godine. Do-
natori bi trebalo da se zalazu za inkorporiranje opseznih odredbi o odvajanju
tri grane vlasit i o odgovornosti institucija.

Teznje ka c¢lanstvu u Evropskoj uniji su jasne i treba ih koristiti za povecanje
politicke volje za sprovodenje reformi. Ali te reforme moraju biti odrzive i
duboke. Donatori moraju jasno da kazu da institucije tipa krstarice Potjamkin
i povr$ne mjere ne mogu da se ra¢unaju kao napredak i da se pogorsanja u in-
stitucijama, kao $to je sluc¢aj Drzavne revizorske institucije moraju ispraviti.
Program za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala dobar je
osnovni vodi¢ za napore u borbi protiv korupcije. Donatori treba da podrze
implemntaciju ovog programa i njegovo poboljsanje, ukljucujudi i razvoj i
implementaciju strategija i akcionih planova na lokalnom nivou.

Velic¢ina jeste bitna. Ljudski resursi su ograniceni i institucije trpe zato $to
su male, $to moze ponekad bolje da se rijesi u centralizovanom sistemu.
Donatori bi trebalo da razmotre ova ogranicenja kada osmisljavaju projekte,
ukljucujuci i konsolidovanje njihovih struktura za pomo¢ umjesto stvaranja
novih institucija ili uposljavanja novih kadrova, posto bi to doprinijelo tome
da se ¢aki ti oskudni ljudski resursi odvuku sa njesta u drzavnoj administraciji
gdje su potrebni.

Konkurentnost je od sustinskog znacaja za budu¢i uspjeh Crne Gore. Iako su
porodi¢ne veze mozda jo§ uvijek jake, ipak se mijenjaju stavovi o ,tradicio-
nalnom nacinu poslovanja” Donatori treba da podrze napore koji se ulazu u
to da se ova promjena stavova iskoristi i da podstaknu gradane da se odupru
zadrzavanju mitova.

Drzavni sluzbenici i gradani koji Zele da se odupru i da prijave korupciju
treba da dobiju zatitu. Donatori treba da podrze inicijative za zastitu ljudi
koji ukazuju na probleme (whistlerblower), ukljuc¢ujudi i zastitu od gubitka
sredstava za Zivot.

Sve ve¢i broj mladih ljudi ogorceno je $to je izvan mreZa u kojima se donose
odluke i oni zbog toga uzimaju ucesc¢e u borbi da se promjene pravila igre.
Projekti treba da pokusaju da se nadograde na to i da budu usmjereni u tome
posebno na mlade ljude.

Obic¢ni gradani moraju dobiti podrsku da realizuju prava koja im je dao zakon
i prijavljuju slucajeve zloupotreba i korupcije. Donatori bi trebali podrzati
uvodenje mehanizama zastite gradana koji prijavljajuju slucajeve korupcije,
ukljucujuci od gubitka osnovnih sredstava Zivot.

Postoji nedostatak informacija o zakonima, pravima i procedurama, i kod
drzavnih organa i kod gradana. Potrebno je uloziti jo§ napora u obrayovanje
i tu je potrebna dalje podrska.

Uloga nezavisnih ¢uvara (watchdog) kao $to su nevladine organizacije i mediji
izuzetno je znacajna u pracenu reformskog procesa. Donatori treba da na-
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stave da pruzaju podr$ku naporima nezavisnih ¢uvara uklju¢ujuci i podrsku
mehanizmima za njihovu zastitu.

Medunarodna zajednica bila je prili¢no tolerantna prema nedostacima u
upravljanju u Crnoj Gori u doba drzavotvornog procesa, ali taj proces je sada
gotovo zavrden. Jako treba imati razumijevanja za strukturalna i istorijska
ogranicenja koja uti¢u na tempo reformi, u daljem radu donatori treba da
zauzmu malo kriti¢niji stav prema ka$njenjima u sprovodenju reformi. To §to
to ne rade ne bi trebalo da se shvati kao ,,¢injenje usluge” ni Vladi Crne Gore
a ni njenim gradanima.

11
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2. Uvod

Ovaj izvjestaj narucila je Svedska agencija za medunarodni razvoj (SIDA) da bi
obezbijedila analizu korupcije i napretka u aktivnostima borbe protiv korupcije u
Crnoj Gori sa ciljem utvrdivanja prioritetnih oblasti i prilika za potencijalne buduce
reformske napore. Posto ima malo postojecih istrazivanja i analiza o ovom pitanju,
SIDA pomaze ovu studiju i kao dio strate$kog ucenja, planiranja i programiranja, kao
i da bi je koristili i donatori partneri i relevantni akteri u Crnoj Gori.

SIDA prepoznaje da je korupcija prepreka za demokratsku stabilnost, vladavinu prava i
drustveni i ekonomski razvoj u jugosito¢noj Evropi i daje pitanjima vezanim za korup-
ciju odgovarajudi visoki prioritet u medunarodnoj saradnji Svedske sa ovim regionom.
Borba protiv korupcije dozivljava se kao jedno od najvaznijih sredstava koje ¢e omo-
guciti siromasnima da poboljsaju uslove Zivota, kao i uslove za ostvarivanje pravi¢nih
i odrzivih reformi koje ¢e pomoc¢i integraciji Crne Gore u evropske strukture.

Crna Gora je mala drzava sa otprilike 650.000 stanovnika' koja je svoju nezavisnost
dobila 2006. godine nakon $to je 15 godina bila u zajednici sa Srbijom. 1990-ih, tokom
ratova nakon raspada Jugoslavije i njihovih posljedica, ekonomija Crne Gore oste¢ena
je ekonomskim sankcijama koje su takode dovele i do pojave krijumcarenja i orga-
nizovanog kriminala velikih razmjera. Crnogorsko drustvo duboko se podijelilo oko
odvajanja od Milosevi¢a 1997. godine na dio stanovnika koji se identifikuju kao Srbi
(i koji su dominantno podrzavali zajednicku drzavu sa Srbijom i Milo$evicev rezim)
ina dio koji se identifikuje kao Crnogorci i koji su umnogome podrzavali nezavisnost
Crne Gore. (Nacionalne manjine — Bo$njaci/Muslimani, Albanci, Hrvati, Romi, na
koje otpada otprilike 25% stanovni$tva — takode su generalno gledano podrzavali
nezavisnost). Do 2006. godine, ve¢ina pitanja povezanih za reforme u upravljanju i
ekonomski razvoj bile su stavljene u drugi plan u odnosu na debate oko nezavisnosti
i identiteta Srba i Crnogoraca. Kada je pitanje drzavnosti kona¢no razrjeseno paznja
gradana (i medija) sve se vi$e okrece ka pitanjima upravljanja. Ona posljednja velika
simbolicka pitanja rijesice novi ustav za koji se ocekuje da ce biti usvojen do kraja
2007. godine.

To znaci da je sada zapravo povoljno vrijeme da se u Crnoj Gori radi na pitanjima
upravljanja, posto jo$ uvijek nema drugih klju¢nih drzavotvornih aktivnosti koje se
mogu djelotvorno koristiti da bi se opravdavao nedostatak napretka u oblastima koje
poboljsavaju zivot crnogorskih gradana.

1 Pogledati Internet stranicu Vlade Crne Gore www.vlada.cg.yu/vijesti.php?akcija=rubrika&rubrika=70.
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Na mnogo nacina Crna Gora bolje stoji nego $to su mnogi predvidali, posebno kada
govorimo o ekonomskim indikatorima: realni rast BDP-a projektuje se na 7% u 2007.
godini. Direktna strana ulaganja - koja su uglavnom rezultat privatizacije drzavnih
preduzeca - dozivjela su ogroman porast prethodnih godina: sa 63 miliona $ 2004.
godine na ocekivanih 650 miliona $ 2007. BDP po glavi stanovnika vi$e je nego dva
puta veci nego 2001. godine (kada je bio 1.688 USS$) i dosao je na 3.426 US$ 2006.
godine? nezaposlenost je na nivou od 11,97% za razliku od 32,7% kolika je bila 2003.
godine’.

Stope podrske vladajucoj Demokratskoj partiji socijalista (DPS) su visoke, $to se
objasnjava dijelom i euforijom koja je izazvana ¢injenicom da je Crna Gora dosla do
nezavisnosti putem mirne tranzicije i iskorakom koji je Vlada ucinila potpisivanjem
Ugovora o stabilizaciji i pridruzivanju sa Evropskom unijom 2007. godine.

Vladu Crne Gore nosi talas podrske vaznih organizacija kao $to su Svjetska Banka, koja
je nedavno pohvalila postignuti napredak®. Ali Svjetska Banka, kao i drugi medunarodni
posmatraci, takode istice da dva od ,,klju¢nih izazova” sa kojima Crna Gora mora da
se suoci na svom putu ka ¢lanstvu u Evropskoj uniji jesu upravo ,,slabo upravljanje
i percepcija da je korupcija Siroko rasprostranjena™. Iako je Ugovor o stabilizaciji i
pridruzivanju sa Evropskom unijom parafiran u martu 2007. godine, nakon velikog
prosirenja do koga je doslo posljednjih godina, Evropska unija nece bas lako usvojiti
bilo kakve precice za prijem zemalja Zapadnog Balkana u ¢lanstvo, ukljucujudi tu i
Crnu Goru, niti ¢e zemljama koje Zele da postanu ¢lanice EU dati dobre ocjene bez
zasluga. To je sasvim jasno stavljeno na znanje u Izvjestaju o napretku® koji je za 2006.
godinu sacinila Evropska komisija (EC), koji se veoma kriticki osvrée na rezultate u
borbi protiv korupcije i organizovanog kriminala u Crnoj Gori do sada.

Zaborbu protiv korupcije potrebni su dugotrajni odrzivi napori ali i iskrena politicka
spremnost vrha rukovodstva da se s tim problemom ozbiljno pozabavi. Danas u Crnoj
Gori Vlada je posvecena cilju ulaska u ¢lanstvo Evropske unije. U tom kontekstu usvojila

2 Prema jos neobjavljenim podacima EBRD-a.

3 Pogledati: “Stopa nezaposlenosti pada ispod 12%" New Europe — The European Weekly, 25.08.2007 na adresi www.
neurope.eu/view_news.php?id=76861.

4 Pogledati,Svjetska Banka pozdravlja zapanjujuci napredak Crne Gore” RFE/RL Newsline, 27.7.2007 na adresi www.
rferl.org/newsline/2007/07/4-SEE/see-270707.asp.

5 Pogledati Svjetska banka “Republika Crna Gora: javni rashodi i pregled institucija. Tom 1“ 3.11.2006, str. |, na adresi
www.gom.cq.yu/files/1165507662.pdf.

6  European Commission, Montenegro 2006 Progress Report, SEC (2006) 1388, Brussels, 8.11.2006, na adresi
http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/key_documents/2006/nov/mn_sec_1388_en.pdf.
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je i Program za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala’” i Akcioni plan® za
kratkoro¢ne i srednjoro¢ne mjere za implementaciju Programa. Medutim, rezultati
dosadasnje implementacije Akcionog plana, kao i brojne druge prethodne reforme u
najboljem slucaju su mjesovite prirode.

Za svrhe ovog izvjestaja korupciju definiemo kao svaku transakciju izmedu subjekata
privatnog i javnog sektora u kojoj se kolektivna dobra nelegitimno pretvaraju u privatne
interese, isplate i durge koristi.

Iako je van domasaja ovog izvjestaja da se ukljuci u veliku raspravu o teoretkim
okvirima koji leze u temelju pristupa borbi protiv korupcije, ova procjena se bazira
na pretpostavki da jedinstven istorijski i politicki kontekst drzave uti¢e na reformse
procese u svakoj zemlji. Cilj je dati kvalitativnu analizu potkrijepljenu podacima koliko
god je moguce, da bi se opisao ne samo trenutni status u oblasti upravljanja ve¢ i da bi
se razjasnili strukturni i policki faktori koji uti¢u i koji ¢e i dalje uticati i ogranicavati
buduce reformske napore.

Ovaj dokument stoga pocinjemo kratkim prikazom konkretnog nacionalnog konteksta
i istorijskih i strukturnih faktora koji uti¢u na reformske napore u nizu sektora i koji
se uvijek iznova pojavljuju kao ,,stalne teme” kada se rade osvrti na proslost i kada
se govori o budu¢im izazovima. Zatim govorimo pojedinacno i do odredene mjere
detaljno o klju¢nim sektorima i raspravljamo o vladinom programu za borbu protiv
korupcije koji se moze smatrati smjernicom - mapom puta - za budu¢u pomo¢ u borbi
protiv korupije - i na taj nacin zaokruzujemo analizu. Izvjestaj se zavr§ava sazetkom
klju¢nih opservacija i preporuka za buduce reformske napore.

Ocjena sadaseg stanja korupcije u Crnoj Gori i status postojecih reformskih napora
predstavlja znacajan izazov. Jedna od glavnih prepreka jeste oskudnost u podacima i
ranijim istrazivanjima i analizama s jedne strane, i preovladavanje nepotvrdenih gla-
sina i navoda s druge. Nadalje, iako ve¢ina drzavnih institucija sada ima svoje internet
stranice, mnogi od klju¢nih dokumenata za svaki sektor sada nisu dostupni ili ih je
tesko locirati. Treba takode istaci i pitanje pouzdanosti podataka koji su dobijeni od
nekih partnera u razgovorima i u pismenim izjavama/izvjestajima: autori su vise puta
bili suoceni sa diskrepancama koje su otezavale cijelu situaciju.

Po saznanjima autora ove studije, nije uc¢injen nijedan napor ranije da se opisu, na

7 Vlada Crne Gore/Ministarstvo unutrasnjih poslova “Program borbe protiv korupcije i organizovanog kriminala”) na
adresi www.gom.cg.yu/files/ 1124287629.doc.

8  Vlada Crne Gore/Ministarstvo unutradnjih poslova “Akcioni plan za sprovodenje programa borbe protiv korupcije
iorganizovanog kriminala”) na adresi www.gom.cg.yu/files/1157383512.doc.
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sveobuhvatan nacin, razlic¢ita obli¢ja korupcije u Crnoj Gori. Kao prvi takav napor
ovaj se izvjestaj treba smatrati polaziStem za dalje analize i istrazivanja.

Autori zele da izraze zahvalnosti osoblju SIDA-e za sugestije i informacije koje su
nam dali. Iskrenu zahvalnost dugujemo i pojedincima koji su odvojili svoje vrijeme
od redovnih obaveza da sa nama razgovaraju, da nam pisu ili da na drugi nacin pruze
informacije autorima tokom ovog istrazivanja. Ukoliko u izvjestaju ima gresaka ili
propusta to je iskljuc¢ivo odgovornost autora.
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3. Pregled i kontekst

3.1. Podaci, percepcija i iskustva sa korupcijom

Ankete za prikupljanje podataka i druge analize korupcije u Crnoj Gori jos uvijek su
relativno oskudne - do 2006. godine najvaznija medunarodna istrazivanja imala su
za cilj da daju zbirne podatke za Srbiju i Crnu Goru, i zbog toga je bilo tesko izvuci
konstatacije o kretanjima i obrascima za Crnu Goru.

Izuzetak je godi$nja publikacija organizacije “Freedom House” Nacije u tranziciji, koja
od 2005. godine radi posebnu analizu korupcije u Crnoj Gori. Nedavno objavljeni
izvjestaj za 2007. godinu situaciju u oblasti korupcije u Crnoj Gori ocjenjuje ocjenom
5,50 na skali gdje 1 predstavlja najvisi moguc¢i rejting a 7 najnizi moguci rejting. Za
2007. godinu ocjena je i gora nego za 2005. i 2006. godinu kada je bila 5,25. Ovaj losiji
rejting pripisuje se nepostojanju politicke volje kod Vlade, $to se pokazuje u tome $to
ona ne ¢ini proces privatizacije transparentnijim, $to kasni u usvajanju Akcionog plana
za implementaciju Programa za borbu protiv korupcije i organizovanog plana i to ne
usvaja izmjene na Zakon o konfliktu interesa’.

Istrazivanjem koje su sproveli EBRD i Svjetska banka ,,Poslovno okruzenje i uspjesnost
rada preduzeca” (BEEPS) - ponovljeno istrazivanje sprovedeno 2002. i 2005. godine
u zemljama u tranziciji u centralnoj, juznoj i isto¢noj evropi i Zajednici nazavisnih
drzava - ucinjen je pokusaj da se opisu kretanja u oblasti prepreka za biznis, ukljucu-
juci korupciju sa kojom se suoc¢avaju privredna drustva. Iako je samo veoma mali broj
crnogorskih privrednih drustava bio ukljucen u istrazivanja 2002 i 2005. godine'® neki
trendovi se mogu oprezno izvu¢i i za Crnu Goru. 2005. godine vise je firmi prijavilo
da je korupcija bila problem u poslovanju nego $to je to bio slucaj 2002. godine - 2002.
godine oko 30% privrednih drustava je to izjavilo, a taj procenat je porastao do 2005.
godine na 50%. Privredna drustva takode dozivljavaju sudstvo kao veci problem 2005.
godine (53%) nego 2002. godine (38%). Takode je doslo i do naglog rasta u ucestalosti
prijavljivanja mita od strane firmi: 2002. godine 17% firmi je izjavilo da su im cesto
trazili ‘nezvanic¢ne’ uplate, a ta je cifra porasla na 32% prilikom istrazivanja 2005.
godine. U isto vrijeme takozvani ,,porez-mito” (tj. godi$nji udio prihoda koji se placa

9  Pogledati Lisa McLean, “Montenegro,” Freedom House, Nations in Transit 2007, str. 303 na adresi
www.freedomhouse.hu//images/fdh_galleries/NIT2007/nt-montenegro-proof-ii.pdf.

10 Uzorak iz 2002. godine obuhvatao je 20 crnogorskih firmi od 250 koliko je bilo uklju¢eno za cijelu Srbiju | Crnu Goru,
dok je u uzorku za 2005. godinu bilo 18 firmi iz Crne Gore od ukupno 300 za cijelu Srbiju i Crnu Goru. Pogledati World
Bank “Republic of Montenegro: Public Expenditure and Institutional Review. Volume 1,"p.7.
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u vidu mita) opao je u odnosu na 2002. godinu, $to ukazuje na to da su privredna
drustva morala placati mito ¢esce, ali u manjim iznosima. Mito je prijavljeno kao ¢esto
u javnim nabavkama, kod gradevinskih i protivpozarnih inspekcija, carina, poreskih
organa i javnih servisa (telefonija i elektri¢na energija)''.

Sa perspektive privatnog sektora, dva nacionalna istrazivanja koja su koristila veci
uzorak firmi, upotpunjavaju nalaze BEEPS-s Svjetske banke i EBRD-a o korupciji u
bavljenju bizniom u Crnoj Gori.

Najprije je tu nedavno istrazivanje Unije poslodavaca Crne Gore u kome je utvrdeno
da 58% ispitanih poslodavaca misli da je korupcija na nivou lokalne uprave problem za
njihovo biznis, a 22% ispitanika smatra da je korupcija najveca prepreka rastu privrede.
52,36% ispitanika bilo je ubjedeno da je znacajno davati nezvani¢no novac lokalnim
funkcionerima da bi se stvari zavrsavale, a 57% ispitanika misli da je znacajno davati
poklone poreskim i drugim inspektorima'?

Drugo, rezultati istrazivanja za 2005. godinu koje je sprovela Nevladina organizacija
Grupa za promjene' pod nazivom ,,Problem korupcije u poslovanju malih i srednjih
preduzeca u Crnoj Gori” pruza uvid u ono §to poslovni ljudi obi¢no smatraju korup-
cijom, - zloupotrebu politickog polozaja, trazenje provizija od posla i nepotizam, itd.
— dok se manipulacija podacima o PDV-u, porezu na prihod, zahtjevi za nenovéane
poklone, privatna putovanja na racun firme, kori§¢enje opreme firme za privatne svrhe,
kupovina ili prodaja ukradene robe ne smatraju korupcijom. Ovo istrazivanje takode
je istaklo regionalne razlike u korupciji u Crnoj Gori. 80% privrednih drustava na
primorju prijavljuje da mito traze ,,¢esto ili uvijek” inspektori i finansijska policija. Na
sjeveru, 58% ispitanika na isto pitanje odgovorila je da im ,,rijetko ili gotovo nikada”
nisu trazili mito. U primorskom dijelu, 75% ispitanika izjavilo je da organi lokalne
uprave ,Cesto ili uvijek” traze mito, a to iskustvo je imalo 57% ispitanika u centralnom
regionu dok je 43% izjavilo da im ,,rijetko ili nikada” nisu trazili mito.

11 Ibid., James H. Anderson i Cheryl W. Gray, Anticorruption in Transition 3. Who is Succeeding... and Why?, The International
Bank for Reconstruction and Development/The World Bank, 2006, p. 15 na adresi http://siteresources.worldbank.org/
INTECA/Resources/ACT3.pdf.

12 Pogledati, Unija poslodavaca Crne Gore, “Rezultati ankete UPCG” na crnogorskom jeziku na adresi www.upcg.cg.yu/
Dogadjaji_details.asp?ysID=290. Istrazivanje za 2006. godinu finansirano je u okviru projekta koji je finansirala
Evropska agencija za rekonstrukciju (EAR).

13 Ujulu 2006. godine ova se nevladina organizacija transformisala u politicku partiju Pokret za promjene, koja je sa 11
mandata od parlamentarnih izbora 2006. godine, druga po snazi opoziciona partija u crnogorskoj skupstini.

14 Pogledati: Grupa za promjene “RezultatiistraZivanja: Problem korupcije u poslovanju malih i srednjih preduzeca u Crnoj
Gori”, pp. 4-13. Kopija rezultata ovog istraZivanja obezbijedena je od autora preko kancelarije UNDP-a u Crnoj Gori.
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Crnogorski ogranak Nacionalnog Demokratskog Instituta (NDI) zapoceo je u februaru
2007. godine spovodenje osnovnih istrazivanja o nizu pitanja znacajnih za javnost,
ukljucujucii dozivljavanje (percepciju) uspje$nosti Vlade i administracije, doZivljavanje
(percepciju) uticaja reformskih inicijativa itd. Planirano je da se ta osnovna istrazivanja
nastave tokom cijele 2007. godine. U najnovijem istrazivanju koje je sproveo NDI krajem
maja, poc¢etkom juna 2007. godine, 25% ispitanika izjavilo je da oni vjeruju da Vlada
treba viSe da se bori protiv korupcije i organizovanog kriminala dok je 31% njih bilo
misljenja da uspostavljanje jednakosti pred zakonom treba da bude prioritet Vlade.
Vise od polovine ispitanika bilo je misljenja da je najveca prepreka izgradnji snaznih
institucija ¢injenica da se na klju¢nim polozajima u Vladi nalazi nesposoban kadar,
koji je tamo postavljen na osnovu partijske pripadnosti i porodi¢nih veza. Povjerenje
u institucije vlasti je ispod 50% a novo-osnovane institucije (one koje se bave pranjem
novca, inicijativama za borbu protiv korupcije, konfliktom interesa i javnim nabavka-
ma je anketa izdvojila) ranginane su nize nego ve¢ dugo uspostavljene institucije kao
$to su sudovi, policija i carine. Na pitanje koja struktura najvjerovatnije moze da ima
uticaj na korupciju, 28% ispitanika bilo je midljenja da nevladine organizacije imaju
najveci potencijal za rje$avanje ovog problema (to se moze uporediti sa 10% koje su
ispitanici dali i policiji, i Vrhovnom drzavnom tuziocu i sudovima).”®

3.2. Istorijski i strukturni faktori

Mnogi aspekti korupcije u Crnoj Gori zajednicki su za sve post-komunisticke zemlje,
prije svega nasljede velikih, nekonkurentnih birokratija, nedovoljno razvijena trzi$na
ekonomija, oskudnost resursa, nedostatak sistema medusobne kontrole tri grane vlasti
i drugi atributi demokratskog upravljanja, generalno gledano. Medutim, da bi se na
pravi nacin ocijenili uzroci i struktura korupcije danas i da bi se osmislili adekvatni
mehanizmi da se to stanje ispravi treba shvatiti faktore koji su specifi¢ni za Crnu Goru.
Niz faktora koji govore o kontekstu ne uti¢u samo na borbu protiv korupcije, ve¢ i na
proces reforme generalno.

Velika se paznja mora posvetiti tumacenju danasnje stvarnosti protumacila kroz prizmu
istorijskog iskustva ili strukturalnih faktora. Na primjer, malo je dokaza da istorijski
jake plemenske veze jo§ uvijek igraju istaknutu ulogu u politickim, drustvenim i
ekonomskim odnosima. Upravo je suprotno. Ljudi koji nominalno pripadaju istom
plemenu bivaju duboko podijeljeni po politickim pitanjima, s tim $to je najsvjeZije
takvo pitanje pitanje nezavisnosti bilo najkonfliktnije. Ipak, ima odredenih istorijskih
faktora koji danas uti¢u na crnogorsko drustvo.

15 Pogledati NDI Montenegro, “Key Findings. Baseline Poll-February 2007,” Podgorica: NDI, 2007, na engleskom jeziku,
na adresi www.accessdemocracy.org/library/2128_mn_focusgroups_030907.pdf.
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Najprije, centralizovana drzavna uprava i drugi atributi moderne drzavnosti relativno
su novijeg datuma. Planinska geografija dovela je do kasnjenja u evoluciji crnogorske
drzave kao djelotvornog sistema upravljanja: ona je prije se moze reci postojala kao
slaba supra-struktura nad tradicionalnim plemenskim grupama kojima su rukovo-
dila neformalna pravila. Zapravo je tek sa dolaskom komunisticke vlasti nakon 1945.
godine drzava postala primarna jedinica upravljanja u Crnoj Gori. Kao posljedica
toga neformalni odnosi i pravila i neformalni nacin ,,zavr§avanja poslova” jo$ nisu u
potpunosti izbaceni. U drzavi veli¢ine kolika je Crna Gora, takav nacin poslovanja je,
$tavise prakti¢no izvodljiv.

Drugo, ista partija je de facto na vlasti ve¢ 60 godina. Iako je dozivjela dvije klju¢ne
transformaccije — najprije u anti-birokratskoj revoluciji 1989 - 90, i zatim, nakon
raskida sa Milosevicem 1997'¢ - Demokratska partija socijalista ostaje zakonski nasl-
jednik crnogorskog ogranka Saveza komunista Jugoslavije i kao takva je, moze se redi,
nasljedila njenu imovinu, i neke nacine postupanja.

16 Anti-birokratska revolucija iz 1989-90 sastojala se prije svega od Cistke pro-jugoslovenski orjentisanog rukovodstva
1989. godine u korist pro-srbijanskog kadra, manje je tu bilo rijeci o reformama: ova partija je ucestvovala na prvim
viSepartijskim izborima 1990. godine pod imenom Savez komunista Crne Gore, promijenivsi svoje ime u Demokratska
partija socijalista tek 1991. godine. Do druge transformacije doslo je u vrijeme raskida sa MiloSevicem 1997. godine i
podjele unutar partije. Tada3nji partijski lider Momir Bulatovi¢ napustio je DPS da bi oformio novu partiju — Socijalisticku
narodnu partiju, a Milo Dukanovic je preuzeo lidersku poziciju u stranci. Vide detalja o istoriji i politickom razvoju Crne
Gore moZete pronaci u Florian Bieber (ed), Montenegro in Transition. Problems of Statehood and Identity, Baden-Baden:
SEER & Nomos, 2003, na adresi www.boeckler.de/pdf/p_seer_montenegro.pdf.
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Prilog 1:

Tokom skupstinskog zasijedanja krajem jula 2007. godine, postavljeno je pitanje
o ¢injenici da crnogorska Vlada iznajmljuje porostorije od 3.077 kvadratnih me-
tara od DPS-a na osnovu ugovora iz 1993. godine uz mjese¢nu kiriju od 40.000€
(tj. 480.000 € godisnje).

U odredenoj je mjeri nejasno dalli je to zakonito ili ne, a oni koji to kritikuju tvrde
da po je Zakonu o drzavnoj imovini Vlada bila obavezna da napravi spisak sve
takve imovine i otpo¢ne proceduru prenosenja iste u drzavno vlasnistvo. Oni
koji brane ovakav postupak pozivaju se na argument da je ovaj ugovor sacinjen
prije nego $to je Zakon o drZzavnoj imovini donesen 1999. godine, a postoje i
nejasnoce oko toga u kojoj mjeri se moze primjenjivati i Zakon o imovini bivsih
drustveno-politickih organizacija). Jo$ uvijek se ¢eka na konacno pravno tumacenje
i rjesenje ove situacije’”. Cinjenicom da je DPS vlasnik doti¢ne zgrade obja3njava
se i zbog Cega su, za razliku od opozicije, kancelarije DPS —a smjestene u istom
objektu kao i Vlada Crne Gore.

Kontinuitet DPS-a i Saveza komunista dalje implicira odredeni nivo sli¢nosti izmedu ova
dva udruzZenja, ako ne i prakse jednopartijske drzave. Za vrijeme komunizma, partija
je bila drzava, i mnogi su postali ¢lanovi partije da bi dosli do polozaja i privilegija.
Bez temeljnog raskida sa proslos¢u i bez radikalnog prestrukturiranja ima razloga da
se vjeruje da razlika izmedu vladajuce partije i drzave i dalje ostaje nejasna, interesi
drzave i partije ostaju spojeni, i podsticaji za uclanjivanje ili podrzavanje neke partije
ostaju nepromjenjeni. Medutim, neki posmatraci tvrde da su poceci nove transfor-
macije primjetni, sa povlja¢enjem Mila DPukanovi¢a sa mjesta premijera u jesen 2006.
godine i pojavom novih lidera DPS-a (Premijera i dva Potpredsjednika Vlade) koji se
u velikoj mjeri smatraju energi¢nim i beskompromisnim.

Trece, Crna Gora je mala drzava sa 650.000 stanovnika. U takvom kontekstu porodi¢ni od-
nosi moraju biti prisutni ¢ak i u potpuno konkurentnom sistemu odabira kadrova.

17 Pogledati D.M, “Vlada daje DPS-u pola miliona eura za kiriju’, Vijesti, 31.7.2007, www.vijesti.cg.yu/arhiva.php?akcija-
=vijest&id=243281.
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Prilog 2

U aprilu 2007. godine, crnogorski nezavisni nedjeljnik Monitor'® izvjestavao je o
porodi¢nim odnosima ljudi na klju¢nim polozajima u sudstvu, kao npr: Supruga
Predsjednika drZzave Filipa Vujanovica je sudija Apelacionog suda. Brat Predsjednika
Djean Vujanovi¢ je Predsjedavajuci Advokatske Komore Crne Gore. Brat supruge
Predsjednika Rajko Bozovi¢ je tuzilac u Advokatskoj komori. Specijalni drzavni
tuZzilac za organizovani kriminal Stojanka Radovi¢ je snaha Mirasa Radovica,
Ministra pravde, i kuma Vrhovnog drzavnog tuZioca Vesne Medenice.

Ovi porodi¢ni odnosi medu ljudima na rukovodec¢im polozajima ne smiju se tumaciti
kao nepotizam i korupcija sami po sebi. U drustvu koje je tako malo kao Crna Gora, nije
samo za vjerovati ve¢ je i statisticki vjerovatno da ¢e nekoliko dobrostojec¢ih porodica
imati uspjesne potomke, koji ¢e, uceci i rade¢i u istim institucijama mozda izgraditi
duga prijateljstva i sklopiti brakove. To je neizbjezna ¢injenica u Crnoj Gori ali njen
rezultat je stvaranje veoma male elite i bliskih medusobnih odnosa izmedu politickih
i ekonomskih vlasti, sto dovodi do toga da je potrebno mnogo osmisljenije i na neki
nacin rigoroznije pristupiti regulisanju konflikta interesa.

Cinjenica da je drzava mala takode implicira relativno malu drzavnu upravu sa isto
tako malim drzavnim institucijama. Ovo ogranicenje ima posljedice po institucio-
nalni razvoj posto je vjerovatnije da neka mala institucija pretrpi veliku $tetu ako joj
se promjene klju¢ni kadrovi, jer ne postoji veliki broj menadzera koji bi bili spremni
da stupe na mjesto onih koji su otisli i zamjene ih. Ogranicenja koja namece veli¢ina
takode se pojavljuju, na primjer, u aranzmanima koji su neophodni za implementaciju
programa za zastitu svjedoka koji bi imao smisla (o tome vise rijeci u dijelu 8.4.1.) iu
kome je neophodno premjestanje svjedoka u druge zemlje u regionu da bi se obezbje-
dilo dovoljno anonimnosti.

Cetvrto, nasljede istorijski bliskih odnosa sa Srbijom, posebno nakon 1992. godine
u kontekstu Savezne Republike Jugoslavije (koja je 2003. godine preimenovana u
Drzavnu zajednicu Srbija i Crna Gora), ima barem dvije relevantne posljedice. Prije
svega, politicke i ekonomske elite Srbije i Crne Gore kao i niz kriminalnih grupa
blisko su povezani, §to znac¢i da mnogi problemi koji su povezani sa ovim grupama
imaju prekograni¢nu dimenziju. Drugo, Crna Gora, kao mladi partner u federaciji (i

18  Veseljko Koprivica, “Porodi¢na manufaktura’, Monitor No. 862, www.monitor.cg.yu/ARHIVA/a_862_05.html.

19 Kumikuma su muskii Zenski oblik za pojedince koji su vezani vaznom tradicionalnom formom rodackog odnosa koja
je Cesta na Balkanu, a naziva se kumstvo i koja povezuje porodice kroz ¢in svjedocenja na vjencanju ili krstenja
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u Socijalistickoj Federativnoj Republici Jugoslaviji prije toga) bila je marginalizovana
u odnsu na politicki, upravni i ekonomski centar koji je predstavljala Srbija.

Kao rezultat toga, na primjer, primje¢ujemo da su oskudni statisticki podaci koji su
konkretno vezani za Crnu Goru o kojima smo govorili u prethodnom dijelu. Subjektiv-
nost prema Srbiji moze se takode posmatrati sa aspekta odnosa donatorskih sredstava
koje su dodjeljivane Srbiji s jedne i Crnoj Gori s druge strane, ili kroz ¢injenicu da su
donatori u velikoj mjeri vodili programe za Crnu Goru iz kancelarija u Beogradu. Cak
i godinu dana nakon proglasenja nezavisnosti niz diplomatskih predstavnistava u Pod-
gorici jo$ ne izdaje vize, vec¢ ljudi iz Crne Gore moraju putovati u Beograd da bi dobili
ove konzularne usluge. Ali od najveceg znacaja za razumijevanje procesa reformi jeste
¢injenica da je razvoj javnih institucija, od univerziteta do statistickih institucija, trpio
posljedice odlaska najkvalitetnijeg kadra u sli¢ne institucije u Beogradu. Zbog toga,
Crna Gora desetlje¢ima Zivi u situaciji da njeni najblistaviji umovi odlaze u Srbiju.
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4. Politicka korupcija

Politizacija, ili politicki uticaj gotovo se univerzalno smatra najtezim oblikom korup-
cije koji prodire u sve aspekte javnog i ekonomskog zivota u Crnoj Gori. U sadasnjem
kontekstu razmatranja idu i van najc¢esce upotrebe ovog termina tj. njegove upotrebe
da se opiSe “krupna korupcija” iako je taj aspekt takode relevantan, posebno u kon-
tekstu privatizacije (prilog u dijelu 5.1 dalje u tekstu). Politicka korupcija u Crnoj Gori
je najvise prisutna u formi politickog uticaja na sve upravne i ekonomske procese u
drzavi. Klju¢ni aspekti su detaljnije objasnjeni dalje u tekstu.

Prilog 3: Klju¢ne manifestacije

Nepotizam i protekcionizam

Porodi¢ne i druge drustvene mreZe igraju odredenu ulogu u dobijanju visokih
funkcija u ekonomskom i politickom Zivotu svakog drustva, ¢ak i u zemljama
gdje vlada najve¢a moguca demokrati¢nost i konkurentnost. U drzavi koja je
veli¢ine Crne Gore, uloga ovih mreZza je posebno dominantna. Nepotizam se ¢esto
navodi kao najcesdi oblik korupcije u Crnoj Gori. Medutim, nema kvantitativne
ili sveobuhvatne analize ovakve prakse.

Akumulacija funkcija/Koncentracija moci

Kada neko lice ima vise (drzavnih) funkcija to predstavlja problem iz perspektive
borbe protiv korupcije i to sa vise aspekata: prvo, to moze da posluzi kao klijen-
telizam - sistem nagrada za ljude odane partiji; drugo, to moze da dovede do
situacije kada postoji konflikt interesa zbog razli¢itih stvari koje je nuzno obavljati
na razli¢itim poloZajima, posebno ako su jedna ili vise tih funkcija povezani sa
politickim ili poslovnim interesima; trece, to moze omoguciti koncentraciju moci
kod nekoliko pojedinaca; i ¢etvrto, u zemlji koja je tako mala kao Crna Gora, ve¢
postoji dominacija male elite koja gusi konkurenciju.

4.1 Konflikt interesa

Dva relevantna zakona pokusavaju da sprijece gore navedene forme korupcije: Zakon o
konfliktu interesa® usvojen u junu 2004. godine, i, manje eksplicitno Zakon o drzavnim
sluzbenicima i namjestenicima?' usvojen u aprilu 2004. godine.

20 Moze se pronadi na adresi www.konfliktinteresa.cg.yu/requlativa/zakon.htm.

21 Motze se pronadi na adresi www.uzk.cg.yu/eng/aboutus/legislation/doc/law/law-on-civil-servants-and-state-employees.
doc, a na crnogorskom jeziku na adresi www.uzk.cg.yu/onama/propisi/doc/zakoni/zakon-o-dsluzbenicima-i-namje-
stenicima-sadopunama.doc.
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Zakonom o konfliktu interesa uvodi se koncept konflikta interesa i ogranicava se broj
funkcija koje moze imati jedan javni funkcioner. Propisuje se da javni funkcioner
mora javno da prijavi svoju imovinu i funkcije i predvidaju se pravila za prihvatanje
i prijavljivanje poklona.

Zakon je prili¢no slab u nekoliko znacajnih aspekata. Definicija javnog funkcionera
nije potpuna jer se bazira samo na kriterijumu izbora ili imenovanja, a ne na funkciji
i izostavljaju se odredene vazne funkcije u drzavnoj sluzbi koje se popunjavaju kroz
redovne procedue za zapo$ljavanje. Niz koncepata u ovom zakonu je neprecizno,
¢ime se omogucuju kontradiktorna tumacenja, ukljucujuci i tumacenje definicije
same javne funkcije. Nadalje, nema praga za imovinu koja treba da se prijavi, a pravila
omogucavaju javnim funkcionerima da imaju mjesto u Odboru direktora agencija
i preduzeca koja su u potpunosti ili ve¢inom u vlasnistvu drzave i da za to primaju
naknadu. Takode nedostaju ogranicenja za period nakon s$to im prestane zaposlenje,
a adekvatne sankcije se i ne pominju®.

Prilog 4

MreZa za afirmaciju nevladinog sektora (MANS) stalno iznova osporava imple-
mentaciju pravila o konfliktu interesa. Niz predmeta se odnosilo na funkcionere
koji su uz onu osnovnu imali i dodatne funkcije $to nije bilo po zakonu. Presude
u tim predmetima otkrile su da postoji visok nivo slobode u tumacenju koncepta
javnog funkcionera:

Presudeno je da se dozvoljava Predsjedniku Upravnog suda da zadrzi funkciju
Predsjednika Republicke izborne komisije, posto je to funkcija u u "tehnickom/
ekspertskom tijelu”i stavise nije funkcija koja se obavlja “profesionalno”s punim
radnim vremenom. S druge strane, ¢lanu Savjeta za privatizaciju zabranjeno je
da ima tu funkciju zbog "znacaja funkcije”.

Ne moze se smatrati da Zakon o drzavnim sluzbenicima popunjava te praznine, po$to
se ni on a ni Eti¢ki kodeks drzavnih sluzbenika i namjestenika* ne bave na adekvatan
nacin konfliktom interesa. Zapravo, Eticki kodeks eksplicitno dozvoljava poklone koji
predstavljaju “konvencionalnu gostoljubivost” (¢lan 13) uprkos sve prisutnijim dokazima

22 Analiza postojeceg zakona i njegovih nedostataka kao i preporuke za poboljSanja nalaze se u Godisnjem izvjestaju
komisije. Pogledati“Zaklju¢na razmatranja,” lzvjestaj o radu Komisije za utvrdivanje konflikta interesa za 2006. godinu
na engleskom jeziku na adresi www.konfliktinteresa.cg.yu/programi/IZVESTAJ%202006.htm i opsimije u publikaciji
Centra za monitoring (CEMI) Priru¢nik o konfliktu interesa javnih funkcionera,, Podgorica, 2006, na adresi www.cemi.
¢g.yu/publikacije/download/prirucnik_o_konfliktu_interesa.pdf.

23 Moze se pronadi na adresi www.upravazakadrove.cg.yu/onama/propisi/doc/ppropisi/Eticki-kodeks.doc.
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da se takvi pokloni obi¢no vi$e ne smatraju dobrovoljnim niti datim iz zahvalnosti ili
gostoljubivosti (pogledati dio 5.2). Iako je 2004. godine osnovana Uprava za kadrove*
kao dio Strategije Reforme drzavne uprave, Crna Gora je jos uvijek daleko od toga da
ima ¢vrsto uspostavljen istinski konkurentan sistem odabira kadrova.

Organ koji nadgleda implementaciju zakona jeste Komisija za utvrdivanje konflikta
interesa®, koja je osnovana u julu 2004. godine, ali je sa radom pocela tek pocetkom
2005. godine. Nadleznosti ove komisije obuhtavaju izradu formulara za prijavljivanje
prihoda iimovine, vodenje registara prihoda, imovine/svojine, i poklona funkcionera;
obavljane procedure za dono$enje odluke o postojanju konflikta interesa I, kao nepo-
hodno, davanje preporuka za razrje$enje funkcionere zbog krsenja obaveza propisanih
Zakonom o konfliktu interesa. Komisija ima zakonsku obavezu da pokrene proceduru
nakon utvrdivanja kr$enja, a i na osnovu prijava/zalbi gradana. Ona medutim ne cijeni
o istinitosti onoga $to su prijavili funkcioneri.

Komisija se sastoji od Predsjednika i 4 dodatna ¢lana koje postavlja skupstina na mandat
od 5 godina sa moguéno$¢u obnavljanja mandata. Clanovima komisije nije zabranjeno
da budu ¢lanovi politickih stranaka ili izabranih organa kao $to je skupstina opstine,
a osporava se pitanje njihove politicke nezavisnosti. U vrijeme ove studije Komisija je
imala 7 stru¢nih i administrativnih radnika, a predvida se da ¢e zaposliti jos jedno lice
tokom 2007. godine. Budzet Komisije za 2005. godinu iznosio je 103.350 €, za 2006.
godinu bio je ne$to malo viSe od 166.000 €, ali je za 2007. godinu bio 157.000 €. Plate
nisu pretjerano konkurentne.

Komisija je, u saradnji sa nevladinom organizacijom Centar za monitoring (CEMI)
objavila i distribuirala javnim funkcionerima priru¢nik o postupanju u skladu sa pra-
vilima o konfliktu interesa i organizovala i sprovela niz obuka o odredbama propisa
i obavezama funkcionera u skladu sa tim propisima. Takode je napravila i program
obuke, obrazovnih aktivnosti i aktivnosti informisanja javnosti, a aktivno je ukljuc¢ena
u prikupljanje sredstava za te aktivnosti*. Iako je Komisija ustanovila nedostatke u
rezimu konflikta interesa, i iako je drzavnom tuZiocu prodnijela prijavu za 4 slucaja
»nezakonito ste¢ene imovine®, koja potice od funkcija koje su javni funkcioneri zauzimali
suprotno zakonu”, ova se Komisija ne smatra pretjerano aktivnim tijelom i nevladina
organizacija MANS javno kritikuje niz njenih odluka kao politicki pristrasne.

24 www.uzk.cg.yu
25  www.konfliktinteresa.cg.yu
26 Zainteresovani donatori mogu na zahtjev dobiti prijedlog ovog programa.

27  Ova obavjestenja predate su drzavnom tuZiocu u decembru 2006. godine a ovi predmeti su jo$ u toku. Tekst ovih
obavjestenja moze se na crnogorskom jeziku pronadi na adresi www.konfliktinteresa.cg.yu/rjesenja/TUZIOC.htm.
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Najstroza sankcja koja je Komisiji na raspolaganju u sadasnjem rezimu je neobave-
zujuca ali javna preporuka za razrjesenje javnog funkcionera, a nju daje Komisija za
utvrdivanje konflikta interesa u sluc¢aju da funkcioner ne prijavi imovinu, ne ispravi
nepotpunu prijavu imovine ili na drugi nacin prekrsi pravila ili ukoliko postoji stvar-
na situacija konflikta interesa. Znacajno je navesti da su te preporuke besmislene u
slu¢aju javnih funkcionera koje direktno biraju na izborima crnogorski gradani i koje
ne mogu razrijeiti pretpostavljeni.

Niz medunarodnih ogranizacija, uklju¢ujuci i OEBS i Savjet Evrope u vide je navrata
isticalo nedostatke ovog sistema, a oni su primijeceni i u izvjestaju GRECO-a za 2006*.
godinu i u Izvjestaju o napretku Evropske komisije za 2006. godinu. Uprkos ovim
preporukama, u julu 2006. godine crnogorska Skupstina nije donijela novi zakon niti
izmijenila postojeci.

Kada postoji tako manjkav zakonski okvir, mozda i ne iznenaduje $to se pravila sla-
bo postuju. U svom izvjestaju iz 2006. godine Komisija je navela da 6% funkcionera
na nivou drzave i 38% funkcionera na lokalnom/opstinskom nivou krsi pravila o
konfliktu interesa i to su gotovo iskljucivo izabrani (a ne postavljeni) funkcioneri.
Naldezni organi (posebno na nivou opstine) ne postuju preporuke za razrjesenje;
medutim, prili¢an je broj onih koji su ispravili problemati¢ne situacije. Nadalje, javne
opomene ne dozivljavaju se uvijek kao Stetne: u razgovoru sa jednim od autora ove
studije, Predsjednik komisije naveo je jedan slucaj kada je jedan politicar iz opozicije
tvrdio da je efekat bio da popravi svoj ,,rejting” u svojoj izbornoj jedinici! Predsjed-
nik komisije dalje pripisuje nepostovanje ovih pravila od strane javnih funkcionera
¢injenici da postoji zabrinjavaju¢i nedostatak svijesti kod javnih funkcionera o nji-
hovim zakonskim obavezama i pogresno shvatanje da propisi o konfliktu interesa u
stvari predstavljaju mjere za utvrdivanje porijekla imovine ($to predstavlja strah koji
je mozda jo$ problemati¢niji).

Izgleda da su potrebne obrazovne mjere kojima ¢e se promovisati cilj i obaveze iz
pravila o konfliktu interesa, ne samo za javne funkcionere, vec i za druge segmente
drustva. Novinari se tek polako upoznaju sa zakonom, ali njihovo izvjestavanje u velikoj
se mjeri sastoji od prenos$enja $to je predato Komisiji i $to je Komisija odlucila, a ne
bave se istragama koje bi dovele do novih prijava Komisiji. Komisija uz to prepoznaje
potrebu za daljim edukovanjem svog ¢lanstva i zaposlenih.

Ako gledamo pozitivne strane, treba reci da je javan i na internet sajtu Komisije dostupan
registar o imovini javnih funkcionera, njihovih javnih funkcija i poklona. Taj se registar

28  Savjet Evrope/GRECO, Izvjestaj o evaluaciji Republike Crne Gore, Greco Eval I-Il Rep (2005) 4E, Strazbur, 13 oktobar
2006. godine, na adresi www.coe.int/t/dg1/greco/evaluations/round2/GrecoEval 1-2(2005)4_Montenegro_EN.pdf.
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mozZe pretrazivati on-lajn”. Pristupanje ovom internet sajtu je izuzetno zabavno iako
daje povoda za sumnje po pitanju istinitosti podataka u okviru prijavljianja imovine
kod niza vladinih funkcionera koji nose odjela koja kostaju vide od vrijednosti imo-
vine koju su prijavili. Ovim raspolozivim informacijama sve vi$e pristupaju aktivisti
nevladinih organizacija i novinari, ali mnogo se vi$e moze uraditi javnim pritiskom
na funkcionere da propisno prijave svoju imovinu.

Novi zakon kojim se regulide konflikt interesa je na raspravi, ali nece sti¢i na dnevni
red prije nego to se usvoji novi ustav. Zbog toga postoji vazna prilika za medunarodne
donatore da se ukljuce u javnu raspravu o tome kako da se na najdjelotvorniji nacin uredi
konflikt interesa, s obzirom na konkretne izazove koje predstavlja veli¢ina Crne Gore.

4.2. Finansiranje politickih partija i izbornih kampanija

Tako su pitanja o finansiranju politickih partija uredena zakonom od uvodenja videpar-
tijske demokratije*, sadasnja pravila postavljena su Zakonom o finansiranju politickih
partija® koji je donesen 2004. godine i izmjenjen u maju 2005.

Ukratko, sada$njim se zakonom zabranjuju odredeni izvori sredstava za partije,
utvrduje se koji su dozvoljeni tipovi izdataka; uspostavlja se veliki sistem drzavnih
subvencija koji obezbjeduje sredstva i za redovne aktivnosti politickih partija koje su
ve¢ zastupljene u skupstinama opstina i za izborne kampanje registrovanih ucesnika,
uvodi se opsta obaveza za partije da objavljuju svoje prihode i rashode i definisu se
sankcije za kr$enje zakonskih odredbi.

TIako u ovom zakonu ima niz poteskoc¢a - ukljucujuci one koje se odnose na domina-
ciju drzavnih subvencija i kriterijum za njihovu raspodjelu, nelogi¢na ogranicenja na
privatne priloge politickim partijama, nedovoljno definisani i uredeni izdaci za izborne
kampanje i kontradiktorni zahtjevi za objavljivanjem podataka - centralni problem
ipak lezi u potpuno neadekvatnim odredbama za kontrolu sprovodenja zakona*.

29  www.konfliktinteresa.cg.yu/funkcioneri/EvidencijaFun.php

30 SaZet prikaz istorije uredenja pitanja finansiranja politickih partija moZe se pronadi u publikaciji, Finansiranje politickih
partija u Crnoj Gori: izvjestaj za 2005. godinu, Podgorica, 2005, pp. 21-35, na adresi www.cemi.cg.yu/publikacije/
download/finansiranjepolpartija.pdf.

31 Moze se pronaci na crnogorskom jeziku na adresi www.gom.cg.yu/files/1187683267.pdf.

32 Detaljna analiza sadasnjih propisa mozZe se naci u publikaciji Quentin Reed, Assessment of Regulation of Political
PartyFinance in Montenegro and Recommendations for Changes in the Legal Framework, (Uredenje finansiranja
politickih partija u Crnoj Gori i Preporuke za izmjenu zakonskog okvira), Savjet Evrope, Tehnicka studija PACO-Impact
projekta PC-TC (2006)21, koja se po zahtjevu moZe dobiti od Savjeta Evrope.
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Medu politickim partijama vodi se Zestoka debata o prvobitnom zakonu i amandma-
nima, ali konflikt je najviSe usmjeren na pitanje jednakog pristupa sredstvima za sve
ucesnike i takmicare na izborima, ukljuc¢ujudi i ne-parlamentarne partije. Zapravo, u
junu 2006. godine na inicijativu jedne crnogorske nevladine organizacije i u saradnji sa
Upravom za anti-korupcijsku inicijativu, Ustavni sud ponistio je odredene amandmane
koji su doneseni 2005. godine na osnovu ¢injenice da su dovodili do neravnopravnog
statusa politickih partija koje nemaju parlamentarni status. Medutim, veoma je malo
interesovanje za djelotvornu implementaciju ovih zakona i gotovo sve politicke partije
u odredenoj mjeri na niz nacina krse njegove odredbe i to sa malim posljedicama*®

Prilog 5

Nevladina organizacija CEMI tvrdi: ,iako se opozicione partije ¢esto Zale na
mnogo bolju poziciju vladajuce partije nijedna od njih nije pokrenula pitanje
kontrole finansijskih aktivnosti. Osnovna karakteristika ovog procesa jeste ‘pakt
0 nenapadanju’ izmedu politickih partija tj. nemjesanje u pitanja koja se ticu
finansija.?

Najcesci oblik nepostovanja ovog zakona jeste neispunjavanje zahtjeva za objavljiva-
njem podataka, iako Vladu takode kritikuju za pokusaje da uskrati drzavna sredstva
za neke kampanje §to je suprotno zakonu*.Nedostatak transparentnosti takode je
identifikovan i kod Republicke izborne komisije i lokalnih izbornih komisija, organa
koji ima mandat da vr$i nadzor nad implementacijom zakona. Kao reagovanje na to
CEMI je predvodio napore gradanskog drustva da se poveca transparentost sistema.
Koristeci odredbe o slobodnom pristupu informaijama oni su aktivno trazili da dobiju
izvjestaj o finansiranju partija i postavili su ih u bazu podataka na svom internet sajtu
koju gradani mogu slobodno pretrazivati.*

Iako je drzavno finansiranje politickih partija u Crnoj Gori najvelikodu$nije u regionu
procjenjuje se da jo$ uvijek nije dovoljno da se pokriju svi troskovi kampanje i operativni
troskovi pa se to nadopunjava iz privatnih donacija. Ova je oblast slabo regulisana, a

33 (emi je predao zahtjev drzavnom tuZiocu da pokrene istrazni postupak protiv politickih partija koje nisu podnijele
finansijske izvjestaje za izbornu kampanju za opstinske izbore 2005. godine. U vrijeme pisanja ove analiza, nisu preduzete
nikakve vidljive mjere.

34 CEMI, Finansiranje politickih partija u Crnoj Gori: izvjestaj za 2005. godinu (Financing Political Parties in Montenegro:
Report for year 2005), p. 16.

35 U pripremiza jesenje parlamentarne i lokalne izbore 2006. godine, Premijer i Minnistar finansija objavili su da partije
koje ucestvuju u izborima nece dobiti sredstva za kampanju jer su sredstva predvidena budzetom potro3ena na kampanju
za referendum. Nakon javnih protesta vlada je opozvala svoju odluku.

36 www.transparentnost.cg.yu/Pretraga/Kampanje.php
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uz to postoji i nedostatak djelotvornog nadzora i sprovodenja pa je nemoguce znati
mnogo o stvarnom prilivu sredstava politickim partijama iz privatnih izvora i poten-
cijalnoj korupciji koja nastaje kroz ove odnose. Kao ni drugdje u regionu, ni ovdje
nema studija o stvarnom finansiranju politickih partija i izbornih kampanja. Dobro
informisani posmatraci, medutim, tvrde da je to u velikoj mjeri neformalno i da nije
objavljeno u zvani¢nim formularima.

Prilog 6:

Obavjesteni posmatraci navode brojne primjere neformalnog finansiranja kam-
panje. U jednom od tih navoda govori se o aktivnostima vezanim za kampanju
za referendum o nezavisnosti iz maja 2006. godine, kada su navodno ¢lanovi
partije kontaktirali preduzeca i nezvani¢no im trazili da daju svoj doprinos 'u
naturi’ na primjer sponzorisudi avio karte za glasace iz dijaspore.

Nije vjerovatno da o timili sli¢cnim transakcijama postoji bilo kakav pisani dokaz
kao $to nema ni drugih dokumentovanih dokaza da se potkrijepe ove tvrdnje.

4.2.1. Zloupotreba drzavnih resursa

Zloupotreba drzavnih resursa za finansiranje politickih partija i izborne kampanje*
izaziva jednako ozbiljne bojazni, posebno u svjetlu nepotpunog prenosa sredstava
Saveza komunista na drzavu, kako je navedeno u Prilogu 1 ranije u tekstu. Iako ¢lan 7
zakona zabranjuje sve donacije od javnih institucija i preduzeca, i institucija i predu-
ze¢a koja primaju finansijska sredstva od drzave, nedostatak nadzornih i kontrolnih
mehanizama otvara priliko $irok prostor za zloupotrebe.

Budzetski izvori

U izvjestaju organizacije “Freedom House” pod naslovom Nacije u tranzitu (Nations
in Transit) za Crnu Goru za 2006. godinu iznesen je odreden broj sumnjivih budzet-
skih rashoda u periodu prije i tokom kampanje za referendum o nezavisnosti iz 2006.
godine: “velikodusnost Vlade bila je punom zamahu u referendumskoj trci - davali
su se subvencionisani krediti za rjeSavanje stambenih pitanja i za mala i srednja pre-
duzeca, premije za stoku i povecanja plata policiji, carinama i ostalim zaposlenima u
drzavnom sektoru.*

37 Vide detalja o zloupotrebi drZavnih resursa, posebno budzetskih, institucionalnih resursa i izvora prinude moZe se naci
u publikaciji Monitoring Election Campaign Finance: A Handbook for NGOs, New York: Open Society Institute, 2005 na
adresi

www.justiceinitiative.org/db/resource2?res_id=102367.

38 Freedom House, p. 313.
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Prilog 7:

Monitoring izvjestaj organiacije CEMI o finansiranju referenduma za nezavisnost
prikazuje oglasavanje vezana za kampanju niza Vladinih agencija uklju¢ujudi i
Fond za razvoj Republike Crne Gore, Opstinu Podgorica, Vladu Crne Gore, Direk-
ciju za razvoj malih i srednjih preduzeca i Upravu carina39.

Kako stvarni sadrzaj ovih oglasavanja nije analiziran u studiji, ne moze se utvrditi
da li je bilo koji od ovih drzavnih organa vodio aktivhu kampanju za ili protiv
nezavisnosti. Ipak, ¢ak i ako se sadrzajem tih oglasavanja gradani samo podsti-
¢u da ostvare svoja demokratska prava ("neutralnom” porukom ‘izadi i glasaj’)
pitanje je da li agencije kao $to je Fond za razvoj ili Uprava carina treba uopste
da budu uklju¢ene u izborna pitanja.

39

lzvori prinude

Izvori prinude obuhvataju policiju i druge institucije za sprovodenje zakona, te svaki
organ sa direktnim ovlag¢enjima da vrsi prinudu, od carine do obavjestajnih sluzbi.
Izvori prinude mogu se koristiti da se zaplase, uznemiravaju, opstruiraju ili ¢ak eli-
mini$u politi¢ki oponenti.

Preduzece u drzavnom vlasnistvu Luka Bar prekinulo je svoj ugovor sa kandidatom
za gradonacelnika iz novo-oformljene partije Pokret za promjene, PzP u opstini Bar,
tvrdeci da je njegov ugovor o radu ve¢ bio istekao 2004. godine. Kandidat je tvrdio da
je njegovo otpustanje kazna i OEBS/ODIHR je konstatovao da "ostaju otvorena pitanja
o vremenu donosenja odluke”.

U drugom dogadaju, ¢iji je tajming takode problemati¢an, lidera Pokreta za promjene
Nebojsu Medojevic¢a policija je ispitivala o izbjegavanju poreza na osnovu anonimne
dojave koja je dobijena tri dana prije izbora®.

4.2.2 Kupovina glasova

Tokom kampanje za referendum o nezavisnosti kampanja za "NE” niz puta je optuzivala

39 Pogledati posebno dio 2.2 i tabele na stranama 27 — 31 u publikaciji Centra za monitoring — CEMI, Monitoring finansi-
ranja referendumske kampanje, Podgorica, 2006, koji se moZe naci na crnogorskom jeziku na adresi www.cemi.cg.yu/
publikacije/download/frk.pdf.

40 Nations in Transit, p. 315.
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kada je prikazana video traka na kojoj se na nezakonito snimljenom privatnom sastanku
vide pojedinci koji jednom licu nude da plate rac¢un za struju od 1.500 € za glas "da”
Uslijedili su navodi da je sve bilo namjesteno ali u netipi¢no brzom sudskom postupku
dva aktiviste DPS-a osudeni su i kaznjeni na 8 i 10 mjeseci zatvora zato $to su nudili da
plate ra¢un za struju u zamjenu za glas na referendumu dok je snimatelj kaznjen sa 10
mjeseci zatvora.*’ Navodi o kupovini glasova uporno opstaju u Crnoj Gori godinama
ali 2006. godine prvi put su to dokumentovali medunarodni posmatraci na izborima**.
Ovakva je praksa razlog za ozbiljnu zabrinutost.

43 | okalna samo-uprava

Cini se da je korupcija na lokalnom nivou znac¢ajan problem. Podaci iz istrazivanja koji
su nam bili dostupni i o kojima je vise rijeci bilo u dijelu 3.1 ovog izvjestaja pokazuju
da 58% ispitanika iz poslovnog svijeta vjeruje da je korupcija $iroko rasprostranjena
medu lokalnim funkcionerima, a 52,36% osjec¢a da je neophodno nesto nezvani¢no
platiti predstavnicima organa lokalne uprave da bi se poslovalo na lokalnom nivou.
Samo 3,38% ispitanika bilo je misljenja da lokalna uprava ne predstavlja prepreku za
razvoj njihove kompanije®.

Prilog 8:

Veliki dio korupcije koji je povezan sa kupovinom i izgradnjom nekretnina odi-
grava se na lokalnom nivou. U studiji iz 2005. godine - Korupcija u prostornom
planiranju i gradnji — nevladine organizacije MANS istaknut je niz moguénosti
za korupciju u ovom procesu i predstavljen je odreden broj slucajeva gdje su
sumnje da je postojala korupcija izuzetno snazne.*

Sveobuhvatan plan za reformu lokalne samo-uprave utemeljen prije svega na principu
decentralizacije - izloZen je u Strategiji Upravne Reforme Crne Gore 2002-2009 iz
2003 godine®. Znacajan korak u procesu decentralizacije zapoceo je 2003. godine sa

41 Ihid, p. 313.

42 0SCE/ODIHR, “Republic of Montegro Referendum on State-Status in Montenegro 21 May 2006” zavr3ni izvje$taj na
adresi www.osce.org/item/20077.html.

43 Rezultati za 2007. godinu iz ankete koju kod 114 kompanija sprovodi Unija poslodavaca Crne Gore.

44 Vanja Galovi¢, Korupdija u prostornom planiranjui gradnji, MANS, Podgorica, 2005, na adresi www.mans.cg.yu/korupcija/
publication/publication_corruption.htm.

45 Moze se pronaci na crnogorskom jeziku na adresi www.gom.cg.yu/files/1063023752.pdf.
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donosenjem Zakona o lokalnoj samoupravi*® i Zakona o finansiranju lokalne samou-
prave koji je stupio na snagu u januaru 2004. godine. Sada, svaka od 21 opstinske
vlasti usvaja svoj vlastiti budzet i planove za razvoj, izgradnju, urbanisticko planiranje,
kapitalne investicije, razvoj Zivotne sredine i ima duznost pruzanja socijalnih usluga,
komunalnih usluga i usluga javnog transporta. Vecina opstina, posebno one na mnogo
siromasnijem sjeveru, rade sa ograni¢enim finansijskim resursima i preglomaznom
birokratijom®.

Kapaciteti administracija lokalne uprave su generalno gledano losi i znacajan iza-
zov predstavlja obaveza da se oni nose sa dodatnim nadleznostima koje su im date
decentralizacijom. Djelotvorna implementacija niza zakona, ukljucujudi i Zakon o
javnim nabavkama i Slobodi informacija, izmedu ostalog, u velikoj je mjeri o$tecena
nedostacima opstinskih uprava.

Neki medunarodni posmatraci ipak vide pobolj$anja u kvalitetu upravljanja na lokalnom
nivou. Organizacija "Freedom House” u svom izvjestaju Nacije u tranziciji (Nations
in Transit) za 2006. godinu primjecuje “novu vrstu gradonacelnika koji izgledaju
posveceni pruzanju boljih usluga gradanima.” U tom se izvjestaju takode navodi da
ima pobolj$anja u politici lokalnih partija, pa politi¢ari uspjevaju da “nadvladaju par-
tijske podjele, i u opstinama u kojima je vlast podijeljena, izgleda nema opstrukcija za
donosenje odluka kao §to se moglo vidjeti ranije u sjevernoj turistickoj opstini Zabljak,
gdje lokalna vlast nije funkcionisala gotovo dvije godine*

Prema tom izvje$taju ovaj napredak treba pripisati amandmanima na Zakon o lokalnoj
samoupravi iz 2005. godine kojim su ovlascenja za postavljanje menadzera grada prenijeta
sa skupstine opstine na gradonacelnika. Posto menadzer grada ima mandat da postavi
ostatak gradske administracje, a gradonacelnik ima ovlas¢enja da raspusti skupstinu
opstine ukoliko ne donosi odluke u oblasti njenih zaduzenja, mo¢ gradonacelnika je
porasla u velikoj mjeri. Uprkos intenzivnim kritikama u to vrijeme od strane opozicije
da je “prakti¢no 80 procenata vlasti u rukama gradonacelnika’, u izvjestaju se tvrdi da
su amandmani mozda doprinijeli odgovornijoj politici 2006. godine.*

Nema dostupnih informacija o potencijalno ve¢em politickom uticaju na drzavnu upravu
ili 0 aspektima ekonomskog zivota — i pove¢anoj korupciji - od strane politickih partija
¢iji su kandidati osvojili ove mo¢ne gradonacelnicke pozicije. Upravo je suprotno. U

46 Moze se pronadi na crnogorskom jeziku na adresi www.gom.cg.yu/files/1059742068.doc.
47 Moze se pronaci na crnogorskom jeziku na adresi www.gom.cg.yu/files/1084888918.doc.
48 Nations in Transit, p 322.

49  Ibid.

50 Ibid, p. 323.

32



Prikaz glavnih problema i stanja reformi

izvjestaju organizacije Freedom House tvrdi se da "nova klasa ogradonacelnika i iz
opozicije i iz vladajucih partija pokazuje veci osjecaj za odgovornost ... obje strane
razumiju da gradani budno prate upravljanje opstinom i da ¢e strogo osuditi one
koji ne budu imali rezultate”>' Ovom su stavu kontradiktorni rezultati ankete Unije
poslodavaca Crne Gore (dio 5.4), u kojoj je utvrdeno da se preduzetnici suoc¢avaju sa
ozbiljnim problemima povezanim sa korupcijom, kvalitetom pruzanja usluga i pret-
jeranom birokratijom, upravo na lokalnom nivou.

Akcioni plan za borbu protiv korupcije definise op$tu odgovornost lokalnih uprava: da
one, zajedno sa nevladinim organizacijama, izrade lokalne akcione planove za borbu
protiv korupcije sa mjerama koje nisu uklju¢ene u akcioni plan na nivou Crne Gore.
To je obaveza koja odrazava preporuke GRECO-a. Prvi izvjestaj o realizaciji mjera iz
Akcionog plana za implementaciju programa za borbu protiv korupcije i organizovanog
kriminala (u daljem tekstu: Prvi izvjestaju o napretku akcionog plana za borbu protiv
korupcije)* zaklju¢uje da mjere nisu implementirane kada se ne prime izvjestaji opstina
(preko Zajednice opstina Crne Gore). Autori Izvjestaja o napretku izbgleda nisu bili
svjesni da je nacrt Programa za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala u
okviru lokalnih samouprava i akcioni plan u stvari pripremao medu-agencijski tim
predvoden Upravom policije, uz tehnicku podrsku Savjeta Evrope. Iako nacrt teksta
programa nije bio dostupan javno u vrijeme pisanja ovog izvjestaja, ocjene eksperata
Saveta Evrope do danas ukazuju na niz nedostataka u prvoj verzii programa i u planu
za njenu implementaciju, kojima se treba pozabaviti u finalnoj verziji. Ukratko, za nacrt
je receno da se ne zasniva na stvarnoj procjeni potreba i situacije i da je pripremljen
bez propisanih javnih konsultacija. Kao rezultat ovog prvog, bilo je tesko utvrditi da li
ciljevi ili mjere predstavljaju adekvatan odgovor na stvarne potrebe. Nadalje, vremenski
okvir za implementaciju, subjekti koji ¢e implementirati konkretne mjere, finansijski
resursi koji su potrebni i mehanizam za monitoring i evaluaciju napredovanja nisu bili
definisani®. Iako ima toliko gre$aka u pocetnoj verziji, razradu i implementaciju tog
programa treba podrzati, a usvajanje ekspertskih preporuka treba podstaci.

44 Skupstina

Tako skandali vezani za korupciju u koje su ukljuceni poslanici mozda nisu toliko
dominantni kao oni u koje su ukljuceni funkcioneri izvr§ne grane vlasti, crnogorska

51 Ibid, p. 324.

52 Pogledati Vlada Crne Gore/Nacionalna komisija za pracenje realizacije Akcionog plana za implementaciju Programa
za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala,,Prvi izvjestaj o realizaciji mjera iz Akcionog plana za implemen-
taciju programa za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala”p.34 at www.vlada.cg.yu/eng/antikorup/index.
php?akcija=vijesti&id=25152.

53 Ekspertski komentar mogu se po zahtjevu dobiti od Savjeta Evrope.
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skupstina nije na ¢elu borbe protiv korupcije. Zapravo, skupstina je glasala protiv ni-
za zakonskih promjena koje bi ojacale napore u borbi protiv korupcije, ukljucujudi i
nacrt zakona o konfliktu interesa iz jula 2006. godine, izmjene Zakonika o krivi¢cnom
postupku koje bi omogudile koris¢enje posebnih istraznih sredstava (npr. pracenja) za
lica osumnjicena za krivi¢na djela sa elementom korupcije, ili smanjenje obima njii-
hovih imuniteta. Uz to, skupstina je odobrila izmjene zakona o Drzavnoj revizorskoj
instituciji za koje se u velikoj mjeri smatra da degradiraju nezavisnost i djelotvornost
ove institucije (pogledati dio 6.3).

Nadalje, skupstina je odbila da oduzme imunitet odredenom broju funkcionera koji
su pod istragom za korupciju. Znacajni primjeri su Dragan So¢, koji je bio Ministar
pravde 2001. godine, pod istragom za kr$enje propisa za javne nabavke; Vesna Perovi¢,
predstavnik opozicije koja je 2004. godine bila pod istragom za iznudivanje “donacije”
od million eura od rusko/crnogorske firme, $to je bio dio posla kupoprodaje nekret-
nine sa opstinom u kojoj je njena politicka partija bila dominantna; i bivéi Ministar
zdravlja Miodrag Pavlici¢ koji je 2004. godine takode bio pod istragom za krsenje
pravila javnih nabavki**. Generalno gledano, interesovanje za pitanja integriteta izg-
leda je veoma malo.

Prilog 9:

U okviru svojih aktivnosti posveéenih parlamentu, po¢etkom 2007. godine Naci-
onalni Demokratski Institut (NDI) organizovao je studijsku posjetu Sjedinjenim
Drzavama koja je obuhvatala i posjetu Generalnoj Skupstini Drzave Merilend
(drzavni parlament) i Odboru za eti¢ka pitanja. lako su prve reakcije crnogorskih
poslanika bile pune entuzijazma, zbog ¢ega je NDI preveo i distribuirao Priruc-
nik za eticka pitanja parlamenta Merilenda* — okruglom stolu koji je uslijedio
kao naknadna aktivnosti u ovom projektu, koji je odrzan u Podgorici i gdje je
predsjedavao kao gost Predsjedavajuci Odbora za eticka pitanja, prisustvovala
je samo nekolicina poslanika, ¢ak nisu bili ni svi oni koji su bili u posjeti Sjedi-
njenim DrZzavama.

Poslanicka funkcija nije profesionalno mjesto sa punim radnim vremenom zbog ¢ega
je nuzno da se poslanici angazuju negdje drugdje da bi dopunili prihod koji dobijaju
kao poslanici. Ovaj aspekt primarni je argument zbog kojeg se poslanicima po pravi-

54 Pogledati Zoran Radulovic, “Sveska reportera: Republika Crna Gora” Global Integrity, Izvjestaji po drzavama za 2006.
godinu, na adresi
www.globalintegrity.org/reports/2006/MONTENEGRO/notebook.cfm.

55 Moze se pronadi na crnogorskom jeziku na adresi www.ndicrnagora.org/files/EthichsManualFinal.pdf?mod_down-
load_id=238
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lima o konfliktu interesa dozvoljava da rade kao ¢lanovi Odbora. Niz medunarodnih
organizacija preporucilo je profesionalizaciju mjesta poslanika sa naknadom koja ce
biti odraz prosirenog polja angazovanja poslanika, ne samo da bi se smanjila moguc¢-
nost konflikta interesa, ve¢ i da bi se promovisao djelotvorniji parlament. Na put do
pretvaranja u snazno predstavnicko tijelo i djelotvorni mehanizam za nadzor izvr$ne
grane vlasti parlament ¢e morati da se suoci sa nizom izazova. Ono $to je najznacajnije,
uticaj politickih partija prili¢no je snazan i moze se vidjeti po tome $to vladajuce partije
stalno zakazuju hitna zasjedanja skupstine iz dubioznih razloga da bi se zadovoljili
politicki prioriteti izvr$ne vlasti postavljeni u posljednjem trenutku.

Prilog 10:

U izvjestaju Nacije u tranziciji (Nations in Transit) za 2006. godinu navodi se da
je uveliko prisutna percepcija da je Zakon o amnestiji iz 2006. godine, kojim su
svim zatvorenicima osim onih najteZih zatvorske kazne smanene za 25%, usvojen
na brzinu prije parlamentarnih izbora 2006. godine zbog pred referendumskog
obecanja koje je dato zatvorenicima da bi glasali za nezavisnost.”¢

Takode postoje vidljivi napori da se sprovede partijska disciplina preko zahtjeva za
ponovljenim otvorenim glasanjem u dva slucaja gdje je rezultat prvobitnog glasanja
bio suprotan stavu Vlade”. Ipak, neki osnovni uslovi za njegovanje parlamentarne
nezavisnosti postoje. Iako izborni sistem Crne Gore sa jednom izbornom jedinicom
i proporcionalnom zastupljenosti podriva u odredenoj mjeri direktnu odgovornost
prema glasa¢ima, zakon obavezuje ucesnike na izborima (stranke i grupe gradana)
da dodijele poslanicka mjesta kandidatima koji su u gornjih 50% njihove izborne liste
po redosljedu po kome su oni poredani na listi. Poslanici ,,posjeduju svoj mandat i u
slucaju konflikta izmedu poslanika i partije, partijsko rukovodstvo ne moze oduzeti
mandat poslaniku, ¢ime se obezbjeduje odredeni prostor za nezavisno razmisljanje i
djelovanje.

Nadalje, novi Poslovnik?®® usvojen u julu 2006. godine, otvara druge mogu¢nosti. Sada
postoji uslov da zamjenik predsjedavajuceg skupstinskog odbora bude iz opozicije
ukoliko je predsjedavajudi iz vladajuce vecine (i obrnuto). Takva organizacija trebalo
bi da dovede do vise predsjedavajuc¢ih mjesta za opoziciju i aktivnije uloge opozicije,
generalno gledano. Posebna zasjedanja za poslanic¢ka pitanja upucena vladi i poseban

56 Nations in Transit, biljeske 12, p. 331.
57 Ibid, p. 310.

58 Moze se naci na crnogorskom jeziku na adresi
www.skupstina.cg.yu/files/downloads/Poslovnik%20Skup__tine.doc.
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»premijerski sat“ koji se mora odrzati svaka dva mjeseca takode su uvedeni iako ce
proteéi dosta vremena dok ovi novi mehanizmi postanu vise od formalnosti.

Prilog: 11

Neki medunarodni posmatraci vjeruju da su skupstinska zasjedanja odrzana u
novembru i decembru 2006. godine pokazala da nova pravila imaju uticaj na
pomjeranje rasprave o zakonodavstvu na materijalna pitanja u odborima: Odbor
za budzet, ekonomiju i finansije odrzao je dva peto¢asovna zasjedanja o budzetu
za 2007. godinu i ¢ak je pozvao nevladine organizacije da ucestvuju u raspravi
i daju svoje dopune - prvi put u Crnoj Gori.*®

Nova opozicija izgleda je voljna da koristi instrumente kontrole koji su predvideni
novim Poslovnikom i ¢ak i podsti¢e ideju da ti instrumenti budu kodifikovani u no-
vom Ustavu. Poslanici iz nedavno oformljene partije Pokret za promjere ve¢ koriste
instrument interprelacije da bi izvrsili pregled procesa privatizacije oko kojeg je izne-
seno toliko sumnji (pogledati dio 5.1). Ali za neke od ovih instrumenata potrebno je
odobrenje parlamentarne vecine i zbog toga je njihov domet ogranicen.

Mnogi novi zakoni propisuju da drzavne institucije treba da podnose izvjestaj skupstini, a
tuzilaci policija, na primjer, podnose izvjestaj Odboru za bezbjednost i odbranu. Nedavna
procjena potreba koju je obavio NDI® sadrzi niz preporuka za povecanje nadzornog
potencijala skupstine, uklju¢ujudi i proglasenje specijalnog zakona o parlamentarnoj
kontroli snaga bezbjednosti i eksplicitne definicije sluzbi nad kojima skupstina vrsi
kontrolu i $to ta kontrola, izmedu ostalog implicira. Daje se i niz preporuka u vezi sa
uspostavljanjem djelotvornog odbora za budzet i javne finansije®'.

Naravno, razvoj skupstinskog nadzora takode koce i objektivna materijalna ogranice-
nja. Prije svega, nema dovoljno profesionalnog, administrativnog i tehnickog kadra u
skupstinskoj sluzbi. Kao i na drugim mjestima u javnim sluzbama, tesko je odabrati
kvalifikovane nove pojedince zbog niskih plata i slabih uslova rada. Drugo, postoje
orgranicenja u fizickim kapacitetima: predsjednici odbora nemaju dovoljno kancela-
rijskog prostora a cesto nedostaje odgovarajuci prostor za sastanke. Sve u svemu, bice

59 Nations in Transit, biljeske 11, p. 331.

60  NDI, Novi izazovi za novi mandat — analiza i preporuke za strategiju izrade klju¢nog stuba demokratije u Crnoj Gori:
Skupstina Crne Gore (New Challenges for a New Mandate — Analysis and Recommendations for a Strategy to Develop
a Key Pillar of Montenegro’s Democracy: the Parliament of the Republic of Montenegro), Podgorica, avgust 2006,
www.accessdemocracy.org/library/2078_yum_finalmonteneg_100106.pdf.

61 Ibid, pp. 19-20.
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potrebno jo§ mnogo vremena i resursa da bi se skupstina transformisala u blistavu
nadzornu instituciju, ali moze se vidjeti da se ¢ine prvi mali koraci u tom pravcu.

Prilog 12: Nezavisne institucije: Ombudsman

Institucija ombudsmana (Zastitnika ljudskih prava i sloboda)62 osnovana je 2003.
godine i sada funkcionise ve¢ 4 godine. To je mala institucija (20 — 21 zaposleni,
u poredenju sa 40 u Hrvatskoj ili 80 u Makedoniji) sa skromnim kapacitetima,
koja ne omogucuje specijalizaciju u posebnim oblicima krsenja prava i sloboda
u vezi sa kojma se podnose prijave.

Cini se da ova institucija polako gradi svoj profil kao zastitinik gradana. Evropska
komisija zamjecuje bolju saradnju izmedu Ombudsmana i Ministarstva unutrasnjih
poslova, sa odgovarajuc¢im disciplinskim ili krivi¢nim mjerama koje su preduzete
u svakom od 13 predmeta zlostavljanja koji su upuceni Ministarstvu.®®* Ombud-
sman takode potvrduje da drzavne institucije sve vise implementiraju preporuke
Ombudsmana, sa stopom postupanja po preporuci od otprilike 80%.

Jedna od preporuka za to da Ombudsman postane snazniji akter u borbi protiv
korupcije jeste ¢injenica da ogromna vecina lica koja se zale Ombudsmanu
(otprilike 1.200 godisnje) Zeli da ostane anonimna; neki ¢ak i ne Zele da se nji-
hove Zalbe evidentiraju u pismenoj formi. Bi¢e potrebno dosta vremena da se
promijeni ovakav nacin razmisljanja. Za sada, barem kada je rije¢ o korupciji,
nije vjerovatno da ¢ Ombudsman postati institucija koja podstice i djelotvorno
usmjerava prijave gradana.

62 www.ombudsman.cg.yu
63 Evropska komisija, Izvjestaj o napretku za Crnu Goru za 2006. godinu, p. 12
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5. Korupcija u poslovanju

5.1. Privatizacija

Proces privatizacije u Crnoj Gori godinama narusavaju navodi o korupciji velikih
razmjera, koje iznose nevladine organizacije, opozicione partije i mediji. Vlada je na
ove navode reagovala sa uzasnom nebrigom prema legitimnim interesima koje gradani
imaju u tom procesu. Zahtjevi za uvid u dokumentaciju o zavr$enim privatizacijama
koje je podnosila posebno nevladina organizacija MANS® po Zakonu o slobodnom
pristupu informacijama, ¢esto su u pocetku bili odbijani od strane institucija koje su
tvrdile da nisu nadlezne za takve zahtjeve, pokazuju¢i nezgodan nedostatak znanja
o pravnom okviru u kome je trebalo da funkcioni$u. Kada je na njihovo odbijanje
podnesena Zalba sudu, i kada je institucijama nalozeno da daju doti¢ne informacije,
zahtjevi bi ipak bivali odbijeni na osnovu toga da predstavljaju “poslovnu tajnu”. Nakon
dodatnih zalbi, MANS-u su date informacije u odredenom broju slu¢ajeva.

Prilog 13:

Kada je MANS-u kona¢no zvani¢no dozvoljen pristup dosijeima koja se odnose
na privatizaciju i sadrze informacije o sastavu ¢lanova tenderskih komisija u ni-
zu privatizacija, i dalje su opstrukcije nastavljene na mnogo nacina: na primjer,
inzistiranjem da se dokumentacija moze pregledati u prostorijama agencije u
kojoj se nalaze, davanjem veoma ograni¢enog vremena za to; nedozvoljava-
njem kopiranja dokumenata jer je agencija tvrdila da nemaju dovoljno tehnicke
opreme (kopir aparata itd.); odlaganjem zakazanih ugovorenih termina® za
uvid u dokumentaciju od strane agencije bez jasnog razloga i ograni¢enjima
na uzimanje biljeski®.

U svjetlu sizifovskih napora MANS-a, jo$ viSe uznemiruju ponekad farsi¢ni nacini
na koje su ti napori bili rutinski odbijani. Zbog toga je tesko zakljuciti bilo $to drugo
osim da su ljudi koji su bili zaduzeni za privatizacije u proslosti imali ogroman interes
da informacije ne postanu javne.

64 MANS je objavio sazetak dokumenata koji prikazuju put zahtjeva ove organizacije po Zakonu o slobodnom pristupu
informacijama, reagovanja nadleznih organa i zakonske odluke o tim reagovanjima. Vise informacija moze se pronaci
u publikaciji Vanja Calovi¢, Milena Deleti¢, Iza zatvorenih vrata — slobodan pristup informacijama o privatizaciji: studija
slucaja Kombinata Aluminijuma Podgorica, 2006.

65 Ujednom slucaju MANS je morao da napravi 46 pismenih zahtjeva prije zakazanog termina u Agenciji za prestrukturiranje
privrede.

66 Ibid.
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Prilog 14:

U svjetlu tajnosti kojom se obavija ovaj proces tesko je ¢ak i Spekulisatati o tome
$to je prethodilo raznim privatizacionim dilovima. Ono $to se, pak, ¢ini jasnim
jeste da je bilo ¢estih i blatantnih krsenja odredbi o konfliktu interesa. Nevladina
organizacija MANS stalno i javno istice slucajeve u kojima su ¢lanovi Savjeta za
privatizaciju imali oc¢igledan konflikt interesa. U izjavama za Stampu u septem-
bru 2006. godine, na primjer, istaknuto je da je tuzilastvo pocelo istragu protiv
Veselina Vukotica, potpredsjednika Savjeta za privatizaciju (i bliskog savaznika
sada bivieg Premijera Bukanovica) na osnovu potkrijepljenih tvrdnji da je zlo-
upotrebio javnu funkciju u procesu angazovanja konsultanta za privatizaciju
Jugopetrola. Drugo lice protiv kojega su izneseni navodi bio je Branko Vujovi¢,
Direktor Agencije za prestrukturiranje. Obojica su ostali na svojim funkcijama
uprskos ovim navodima i ¢injenici da je istraga u toku. Ta istraga, inace nije dala
nikakve rezultate®.

Isto tako, post-privatizacioni proces narus$avaju i skandali, gdje novi vlasnici preduzeca
ne ispunjavaju ugovorne obaveze vezane za investiranje u preduzeca koja kupe, kao i
za socijalni program, eksploataciju koncesija, zastitu interesa manjinskih akcionara i
zadtitu Zivotne sredine ($to su sve dijelovi ugovora o privatizaciji).

Interpelacija grupe opozicionih politi¢ara u prolje¢e 2007. godine u kojoj je trazena
skupstinska rasprava o procesu privatizacije (dalje u tekstu daje se vise detalja) izvukla je
odgovor u pisanoj formi od Vlade o navodima koji su izneseni. Medutim u nedostatku
bilo kakve mogu¢nosti da datu dokumentaciju verifikuju spoljasnje grupe, kredibilitet
ovog odgovora je prilicno sumnjiv.

Neki od klju¢nih strateskih privatizacionih poslova su, za sada, stavljeni na ¢ekanje.
To se odnosi, na primjer, na planiranu privatizaciju elektrane (koja proizvodi jednu
tre¢inu elektri¢ne energije u Crnoj Gori) i rudnika uglja u Pljevljima®. Medunarodni
posmatraci nude tri moguca objasnjenja: 1) nadlezni organi su shvatili da bi prodaja
preduzeca najboljem ponudacu - u slucaju elektrane i rudnika uglja u Pljevljima tu je
rije¢ o “En Plus Grupi” ruskog oligarha Olega Deripaske koji je vlasnik i Kombinata
Aluminijuma Podgorica - dovela do toga da ogromni djelovi privrede i klju¢na infra-
struktura postanu vlasnistvo jednog vlasnika, 2) klju¢no odstupanje od neo-liberalnog

67 Pogledatiizjavu za Stampu MANS-a“Problem korupcije u Crnoj Gori se marginalizuje”, 6.9.2006, na adresi www.mans.
¢g.yu/MANS/press/2006/ septembar2006/06.htm.

68 Pogledati,Crnogorska Skupstina glasa da se zaustavi privatizacija energetike” (“Montenegrin Parliament Votes to Halt
Energy Privatisation,”) RFE/RL Newsline, Vol. 11, No. 108, Part Il 13.6.2007 na adresi www.rferl.org/newsline/2007/06/4-
SEE/see-130607.asp.
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pristupa potpune privatizacije; i 3) oni koji su - iza scene - zaduzeni za sklapanje posla
nisu zadovoljni sa provizijama koje bi pripale njima.

Najmanje dva od ova tri objanjenja vjerovatno su potkrijepljena nizom argumenata.
Najprije, post-privatizacioni problemi koji su povezani sa navodno velikim neispunja-
vanjem investicionog programa Kombinata Aluminijuma Podgorica - KAP-a%, najve-
¢eg industrijskog preduzeca u Crnoj Gori na koje otpada 20% BDP-a i koji odrzava u
poslu 900 - 1100 manjih preduzeca - vjerovatno ¢ini teSkim da se opravda jo$ jedna
prodaja “En Plus Grupi™". Preko akcija u preduze¢u STRABAG koje je pocetkom 2007.
godine kupilo najvece crnogorsko graditeljsko preduzece Crnagoraput, Deripaska je
sada takode i dio graditeljskog biznisa Crne Gore (procjenjuje se da ¢e obim izgradnje
puteva koji ¢e se obaviti u narednim godinama biti 2,8 miliona €).8 Izgleda da postoje
problemi u tome da se natjera novi vlasnik KAP-a da ispuni svoje ugovorne obaveze,
$to bi mogla biti najava potencijalnih problema u budu¢nosti.

Drugo, ve¢ pomenuto osnovno istraZivanje koje je sproveo Nacionalni demokratski
institut (NDI) pokazuje da je 76% ispitanika protiv privatizacije elektrane i rudnika
uglja Pljevlja, a 79% vjeruje da drzava treba da ima klju¢nu infrastrukturu pod svojom
kontrolom”. Ovo bi se moglo podudarati sa promjenom u razmisljanju Vlade.

Treca opcija koja je gore pomenuta - opcija nedovoljne provizije za klju¢na lica u
procesu - zasnovana je na nepotvrdenim glasinama. Sasvim sigurno ima konflikata
unutar vladajuce koalicije po pitanju toka privatizacionog procesa’’; medutim, detaljna
procjena ovakvog objasnjenja ne spada u obim ovog izvjestaja.

Uz to, godinama se gomilaju $pekulacije o tome ko su Deripaskini poslovni partneri.
Posmatraci kazu da bi to mogao biti odredeni broj poslovnih ljudi iz Crne Gore koji su

69 Detalji ovog ugovora objavljeni su u martu 2007. godine u velikoj mjeri zbog rezultata pritiska koje je vr3io MANS.
70  Pogledati“Der russische Herr der Schwarzen Berge” (Ruski gospodar crnih gora), Der Standard, 10.7.2007.

71 EnPlus Grupa obavezuje se da ce investirati 195.4 miliona € u elektranu u Pljevljimai78.7 miliona € u rudnik uglja, ali
investicije koje su za En Plus Grupu propisane ugovorom o privatizaciji Kombinata aluminijuma predmet su znacajnih
kritika. Odbijanje, do danas, da se oba ova preduzeca prodaju En Plus Grupi, medutim, uzrokovano je ¢injenicom da En
Plus Grupa nije voljna da obavi reviziju kupoprodajnog ugovora za Kombinat aluminijuma ... po kojem ovo preduzece
u ruskom vlasnistvu dobija subvencioniranu elektri¢nu energiju od crnogorskog preduzeca u drZavnom vlasnistvu,
Elektroprivrede Crne Gore (EPCG). EPCG Zeli da izbjegne da kupuje struju od elektrane u Pljevljima koja bi bila u ruskom
vlasniStvu po vecim cijenama i onda tu istu struju isporucuje KAP-u...". Pogledati, lzvjestaj za Crnu Goru”, The Economist
Intelligence Unit, januar 2007, p. 15.

72 Pogledati NDI, “Kljucni nalazi. Osnovna anketa — februar 2007” (,Key Findings. Baseline Poll-February 2007”), p.32.

73 Pogledati,Crnogorska Skupstina glasa da se zaustavi privatizacija energetike” (“Montenegrin Parliament Votes to Halt
Energy Privatisation,”)
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profitirali od rata i koji sada pokusavaju da na legalan nacin vrate sredstva iz zemalja
kao $to je Kipar (mehanizam koji je, na primjer, poznat iz privatizacionog procesa u
Srbiji).

Nije dobro $to velike medunarodne finansijske orgnaizacije - u cijelom regionu - ima-
ju veoma pragmatican pristup procesu privatizacije, promovi$u¢i u sustini radikalni
pristup po kome preduzeca gubitade treba izbaciti iz drzavnog budzeta. Organizacije
kao MANS svjesne su da kada sve bude privatizovano moze postati veoma tesko, ako
ne i nemoguce da se izvrsi revizija ili obori bilo koji od ovakvih mutnih poslova, i da
gradanima nece preostati nista drugo nego da prihvate nove okolnosti.

Tehnicki i zakonski gledano, proces privatizacije u Crnoj Gori ureduje se nizom za-
kona (a za neke od njih eksperti kazu da su ozbiljno zastarjeli), uklju¢ujuci i Zakon o
svojinskoj i upravljackoj transformaciji™* i Zakon o privatizaciji privrede”. Privatizacija
moze da se obavi putem javne aukcije, javnog tendera ili javne ponude.

Savjet za privatizaciju, uspostavljen Zakonom o privatizaciji, imenuje Vlada da bi
“sprovodio, kontrolisao i obezbjedivao realizaciju privatizacije”. Sa tim ciljem Savjet
za privatizaciju ima izvréna ovlascenja, a njegov rad finansira se iz drzavnog budzeta.
Privatizacija se sprovodi u skladu sa godi$njim planovima koji se usvajaju na prepo-
ruku Savjeta. Planovi su javni’®. Mandat Savjeta za privatizaciju definisan je Odlukom
o djelokrugu i sastavu Savjeta za privatizaciju”. Savjet je zaduzen, izmedu ostalog, za
imenovanje ¢lanova Tenderske komisije (ili Komisije za aukciju), usvajanje izvjestaja
Tenderske komisije o rezultatima tendera, i donosenje odluka o osnovanosti zalbi tokom
tenderske procedure. Savjet predstavlja interese Republike Crne Gore i odgovoran je
Vladi. Savjet se sastoji od predsjednika, zamjenika predsjednika, ¢lanova savjeta (ciji
broj je utvrden u odluci o imenovanju) i sekretara, a sve njih postavlja Vlada. Svima
njima, osim sekretaru, mandat je Cetiri godine sa mogu¢noséu obnavljanja. Clan 4
Odluke postavlja ogranicenja po pitanju kompatibilnosti funkcija ¢lanova Savjeta
i njihovih bliskih rodaka u Savjetu i potencijalnih ekonomskih interesa: ¢lanovi ne

74  Lista relevantnih zakona moZe se naci na internet sajtu Agenije za prestrukturiranje privrede i strana ulaganja, medutim,
ne mogu se pronaci i tekstovi relevantnih zakona ili linkovi za njih. Litu moZete pronaci na adresi www.agencijacg.org/
pocetna/htm, i na engleskom jeziku na adresi www.agencijacg.org/englishver/homepage/htm.

75 MoZe se nacina crnogorskom jeziku na adresi www.scmn.cg.yu/dokumenta/zakoni/Zakon%200%20privatizaciji%20
privrede.doc.

76  Plan Privatizacije za 2007.godinu moZe se pronaci na engleskom jeziku na adresi
www.agencijacg.org/englishver/homepage.htm a na crnogorskom jeziku na adresi
www.agencijacg.org/pocetna.htm.

77 Ovu odluku moZete pronaci na crnogorskom jeziku na adresi
www.agencijacg.org/odluke/odluka%200%20djelokrugu%20i%20sastavu2007.pdf.
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smiju da imaju bilo kakve poslovne interese u preduzecu koje treba da se privatizuje
- odredba je za koju se zna da je u proslosti krsena.

Prilog 15:

Veselin Vukoti¢, Predsjednik Savjeta za privatizaciju, na primjer, ¢lan je izvrSnog
odbora fabrike vina “Plantaze” koja treba da bude privatizovana (i ¢ija je priva-
tizacija zaustavljena).”®

Centar za transformaciju i privatizaciju Agencije Crne Gore za prestrukturiranje privrede
i strana ulaganja” kontroliSe svaki privatizacioni postupak, i prati postovanje ugovora
o privatizaciji. Ovaj Centar ima Cetiri sektora i to: a) sekotr za procjene, transformaciju
i privatizaciju; b) sektor za organizacionu transformaciju i sistem kvaliteta, c) sektor za
valorizaciju prostornih potencijala Republike i obradu podataka, i d) sektor za pitanja
specijalizovanog konsaltinga koji je na raspolaganju Savjetu za privatizaciju. Formalno,
Agencija prima prituzbe vezane za korupciju u procesu privatizacije. Informativni list
na internet sajtu Agencije propisuje da lice koje podnosi prituzbu, da bi u potpunosti
ispostovalo proceduru, mora, izmedu ostalog, navesti tacno po kom zakonu misli da
je doslo do krsenja . Iz toga se jasno vidi da je zapravo gotovo nemoguce podnijeti
takvu prituzbu s obzirom na ¢injenicu da su dokumenti vezani za privatizaciju zatvo-
reni za javnost. Mozda kao rezultat spoznaje ovog problema, odlukom 10. maja 2007.
godine, osnovana je Komisija koja se bavi prituzbama koje predaju gradani i koje su
u vezi sa procesom privatizacije.** Na ¢elu ove Komisije nalazi se Ministar pravde, a
njeni ¢lanovi dolaze iz tri fonda preko kojih se sklapaju ugovori o privatizaciji - Fonda
za razvoj Crne Gore®'; Republickog Zavoda penzijskog i invalidskog osiguranja®; i
Zavoda za zaposljavanje Crne Gore®, Privredne komore Crne Gore*, Vijeca saveza
sindikata Crne Gore*, Unije poslodavaca Crne Gore i samostalnih savjetnika iz
Ministarstva zdravlja, rada i socijalnog staranja i Ministarstva finansija. Medutim,
konkretan opis zadatka, obim i metodologija rada i ovlas¢enja Komisije nisu defini-

78 Pogledati, na crnogorskom jeziku, www.montenegroberza.com/ProspektPLAP.htm.
79 www.agencijacg.org

80 Pogledati: Odluka o obrazovanju Komisije za razmatranje prigovora, prituzbi, predloga i sugestija gradana na proces
privatizacije, koja se moZe naci na crnogorskom jeziku na adresi www.agencijacg.org/odluke/odluka_o_prigovori-
ma_prituzbama.pdf.

81 www.fzreg.cg.yu

82 Izgleda da ovaj Fond nema svoj internet sajt.
83 www.zzz.cg.yu

84  www.pkeg.org/set.php

85  www.ssscg.cg.yu
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sana Odlukom. Moze se predvidjeti da je sastav ove Komisije - koja, po saznanjima
autora ove studije, jo$ nije obavila svoj prvi sastanak — takav da se ne moze vjerovati
da ¢e oni na nepristrastan nacin razmatrati, ili kritikovati bilo koju od prituzbi koje
¢e im biti upucene, s obzirom na to da ¢e se od ve¢ine ¢lanova Komisije ocekivati da
osporavaju rad svojih nadredenih.

Savjet za privatizaciju ima odredeni broj obaveza po Akcionom planu za borbu protiv
korupcije. One se kre¢u od mjera koje treba preduzeti da bi se kontrolisao konflikt
interesa, otvaranja internet sajta Savjeta, implementacije Zakona o slobodnom pristupu
informacijama, itd. Prvi izvjestaj o napredovanju u implementaciji Akcionog planu za
borbu protiv korupcije koji se odnosi na ispunjavanje ovih obaveza, medutim, granici
se sa grotesknim i prosto se namece pitanje da li su se priredivaci izvjestaja uopste po-
trudili da provjere i ispitaju ono $to im je predao Savjet. U izvjestaju se kaze da je Savjet
postavio svoju internet prezentaciju na sajtu Agencije za prestrukturiranje. Medutim,
nije jasno gdje treba da bude taj sajt - jedini dio koji se ti¢e Savjeta jeste odredba teksta
Odluke o djelokrugu i sastavu Savjeta za privatizaciju. Nadalje, u prvom Izvjestaju o
napredovanju u implementaciji Akcionog Plana za borbu protiv korupcije tvrdi se da
je mjera ukidanja diskrecionih ovlag¢enja Agencije za prestrukturiranje ispunjena na
osnovu podnosenja izvjestaja Agencije da ona nema takva ovlag¢enja. Zatim, Agencija
istice da postoji nac¢in na koji se moze prijaviti korupcija u privatizaciji (pogledati
ranije u tekstu), ali da nije do sada bilo takvih prituzbi. Ovo opet ukazuje na problem
koji je pomenut i na drugim mjestima u ovom izvjestaju, naime, da vjerovatno nije
adekvatno ocekivati da ¢e prituzbe biti upucene strukturi za koju se navodi da je dio
problema. Ove mjere i nacin na koji su postavljene, te izvjestavanje o njihovoj reali-
zaciji, medutim, ne predstavlja nita viSe od puke fasade.

5.2. Oporezivanije i ubiranje poreza

Iako ne na sistemati¢an nacin, neka od istrazivanja pomenuta u dijelu 3.1 daju odrede-
ne indikatore za rasprostranjenost korupcije u oblasti oporezivanja i ubiranja poreza.
Anketa iz koje smo ve¢ navodili podatke Unije poslodavaca Crne Gore, objavljena u
julu 2007. godine, utvrdila je da 57% poslodavaca koji su bili obuhvaceni ovom anke-
tom vjeruje da je vazno davati poklone poreskim inspektorima na ops$tinskom nivou.
Anketa je takode utvrdila da 97,28% ispitanika vjeruje da su potrebne snaznije mjere
da bi se moglo pozabaviti problemom rada na crno/nezakonitog rada tj. de facto pro-
blemom izbjegavanja pla¢anja poreza koje tolerisu nadlezni organi. I iako ispitanici u
anketi Grupe za promjene o korupciji u sektoru malih i srednjih preduzeca ne povezuju
izbjegavanje placanja poreza na dodatu vrijednost i poreza na prihod sa korupcijom,
nalazi ukazuju na to da je ovo cesta praksa medu privrednim drustvima. Ova anketa
nudi kao moguce objasnjenje ¢injenicu da preduzetnici smatraju sistem oporezivanja
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nepravednim, $to potvrduju i nalazi ankete Unije poslodavaca u kojoj je 49% ispitanika
izjavilo da porezi i takse na lokalnom nivou nisu ni pravi¢ne ni srazmjerne.*

Prilog 16:

Drugi izvori ukazuju na to da je izbjegavanje placanja poreza ¢esta pojavaida je
¢injenica da se to deSava izgleda opste poznata. Interpelacija koju je predalo 38
poslanika u prolje¢e 2007. godine za reviziju procesa privatizacije, sadrzi ozbiljne
optuzbe protiv niza vlasnika novo-privatizovanih preduzeca:,Zbog nedovoljno
razvijenog institucionalnog okvira i nedostatka resursa u odgovornim vladinim
institucijama (Ministarstvu finansija, upravi prihoda, policiji, Privrednom sudu,
itd.) po pravilu, i iskoristavajudi sistemske slabosti i nedostatak politi¢ke volje u
Vladi, novi vlasnici friziraju finansijske evidencije i evidentirani profit (Jugopetrol,
Telekom, KAP i drugi. Na taj nacin drzavni budZet trpi znacajne gubitke zbog
neplacenih poreza na profit preduzeca (...). Preduzeca evidentiraju nepostojece
gubitke tako da mogu, tokom narednih godina, koristiti evidentirani profit za
pokrivanje nepostojecih gubitaka.”®’

lako se ne zna da li se ovi navodi mogu potkrijepiti, oni bi gotovo sigurno po-
krenuli finansijsku istragu odgovornih organa u zapadnim zemljama gdje se
poreska inspekcija i poreska policija u velikoj mjeri oslanjaju na dojave i nago-
vjestaje ljudi izvana.

Oblast oporezivanja prosla je posljednjih godina kroz znacajne reforme, a zakoni su
dijelom (PDV i akcize) usaglaseni sa acquis communautaire Evropske unije®. U svom
Izvjestaju o napretku za 2006. godinu, Evropska komisija navodi da jo$ uvijek predstoje
znacajne reforme da bi se crnogorski poreski sistem u potpunosti usaglasio i da bi se

86  Ovajstav potvrduju i naucnici koji su utvrdili da postoji obrnuta korelacija izmedu percepcije nivoa korupcije i poreskog
morala, tj. tamo gdje je percepcija da je korupcija na visokom nivou, poreski moral, ili motivacija gradana da placaju
porez je slaba. Vise detalja moZe se pronaci u publikaciji Benno Torgler, “Tax Morale, Trust and Corruption: Empirical
Evidence from Transition Countries,” CREMA Working Paper No. 2004-05, at www.cremaresearch.ch/papers/2004-05.
pdf.

87 Pogledati: “Interpelacija za pretresanje pitanja o vodenju unutrasnje politike Vlade Republike Crne Gore u oblasti
privatizacije’, p. 7 na crnogorskom jeziku na adresi www.skupstina.cg.yu/files/cetvrta_sjednica/13._nterpelagjia
pzp_iz_oblasti_privatizacije.doc. Prevod originalnog dokumenta sa crnogorskog jezika priredili autori ove studije.

88 Lista izmjena u oblasti poreza i carina koje su se dogodile od 1. januara 2003 do 1. avgusta 2006. godine broji
20 zakona, od kojih su 10 novi zakoni a 10 su zakoni kojima se mijenjaju postojeci zakoni, tri su nacrta predata
skupstini a 35 je podzakonskih akata. Vide detalja moze se naci u dokumentu “Pregled poreskih i carinskih pro-
pisa koji su doneseni u periodu od 1. Januara 2003.—1. Avgusta 2006. godine” na crnogorskom jeziku na adresi
www.vlada.cg.yu/minfin/vijesti.php?akcija=vijesti&id=15870.
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ispunile obaveze po Ugovoru o stabilizaciji i partnerstvu. Trenutno se porezi ubiru tako
da se pravi razlika medu gradanima i potrebno je jo§ napora da se ojaca borba protiv
korupcije u ovoj oblasti. Ono $to je znacajnije za nadu temu, Komisiju brine ,,problem
prevare u oblasti akciza, uklju¢uju¢i krijumcarenje (...)” i ¢injenica da ,analiza rizika
nije u potpunosti implementirana.”®

Poreska uprava®, centralni organ Ministarstva finansija, ukljucen je kroz niz mjera
u Program za borbu protiv korupcije, i u Akcioni plan za borbu protiv korupcije. U
Poreskoj upravi otvorena je telefonska linija za prijavljivanje slucajeva korupcije. Do
danas, medutim nije pristigla nijedna prituzba koja bi govorila o slu¢aju korupcije.
Odjeljenje za unutrasnju kontrolu Poreske uprave moralo je da se ojaca kroz pojacanu
obuku svojih zaposlenih, izradu Poslovnika o radu unutrasnje kontrole i kroz pripremu
izvjestaja, svakih $est mjeseci o internim kontrolama koje su obavljene. Iako je ovaj
skup mjera implementiran, u izvjestaju se takode ne navodi nijedan slucaj korupcije.
Implementiraju¢i mjere Akcionog plana za borbu protiv korupcije, Ministarstvo fi-
nansija imenovalo je posebnog eksternog Nadzornika nad radom Poreske uprave, koji
treba svakih Sest mjeseci, da podnosi izvjestaj o svom radu; a taj izvjestaj treba da bude
objavljen na internet sajtu Ministarstva finansija i Poreske uprave. Iako je postavljen
nadzornik, do sada, po svemu sude¢i, nije napravljen nijedan izvjestaj, ili se barem ni-
jedan izvje$taj ne moZe pronaci kao objavljen za slobodni pristup na internet sajtu.

Eticki kodeks sluzbenika uposlenih u Poreskoj upravi® usvojen je u novembru 2006.
godine. Ovim Kodeksom utvrduju se, izmedu ostalog, situacije i okolnosti koje mo-
gu dovesti do konflikta interesa i konkretno se navode reagovanja na takve situacije.
Krdenje odredbi o konfliktu interesa smatra se grubim disciplinskim prekrsajem za koji
sankcije mogu varirati od novc¢ane kazne u iznosu od do 30% mjese¢ne plate, pa do
razrje$enja sa duZnosti. Jedan cijeli ¢lan (¢lan 8) posvecen je primanju poklona: iako
se prihvatanje poklona od strane uposlenih u Poreskoj upravi i ¢lanova njihove uze
porodice zabranjuje Kodeksom, izuzetak od te odredbe odnosi se na ,,poklone manje
trzi$ne vrijednosti i poklone koji predstavljaju “konvencionalnu gostoljubivost™®.
Iako se o problemu poklona govori i u dijelu ovog izvjestaja koji se bavi Zakonom o

89  Pogledati: Evropska komisija, Crna Gora, Izvje3taj o napretku za 2006. godinu (Montenegro 2006 Progress Report), p.
25. Savjet o analizi rizika dat je u okviru CAFAQ programa Evropske unije.

90 Verzija Poreske uprave na engleskom jeziku moze se pronadi na adresi www.vlada.cg.yu/eng/djp/, a na crnogorskom
na adresi www.poreskauprava.vlada.cg.yu.

91 Pogledati na crnogorskom jeziku, Vlada Republike Crne Gore, Poreska uprava, “Etici kodeks sluzbenika uposlenih u
Poreskoj upravi,”20.11.2006 na adresi
www.gom.cg.yu/print.php?id=17238&;jezik=1.

92 Isto se odnosiina drzavne sluzbenike. Ovaj problem pomenut je ranije u tekstu u dijelu 4.1 u kome se govori o konfliktu
interesa.
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konfliktu interesa, i ovdje treba ista¢i da anketa Unije poslodavaca pokazuje da 57%
ispitanika misli da je davanje poklona poreskim i drugim inspektorima neophodno da
bi se poslovalo. Ovo pitanje postavljeno je u nizu pitanja koja se ti¢u rasprostranjenosti
korupcije u njihovim opstinama, tj. podrazumijevalo se da davanje poklona predsta-
vlja oblik korupcije - ¢injenica da ispitanici misle da je davanje poklona preduslov
za njihov rad izgleda takode ukazuje na problem, vide nego tumacenje poklona kao
znak zahvalnosti.

U Kodeksu se nalazi odreden broj odredbi koje, bez detaljnije analize, izgledaju kao
da ne spadaju u djelokrug takvog dokumenta, i koje izgledaju kao da se prije svega
ticu pravila i procedura rada (kao $to su zabrana pusenja i pripremanja kafe u prosto-
rijama i uno$enje naoruzanja i ru¢nog vatrenog oruzja u kancelariju). Eticki kodeks,
po clanu 26, treba da se distribuira svim kancelarijama Uprave prihoda gdje treba da
se objavi. Kodeks ne sadrzi odredbe o nekom organu unutar Uprave koja bi usmjera-
vala uposlene na odredbe Kodeksa. Na osnovu sastanka sa Nac¢elnikom Odjeljenja za
unutras$nju kontrolu zaklju¢ujemo da nije sprovedena nikakva posebna obuka da bi
se poreski inspektori upoznali sa odredbama Kodeksa.

Akcioni plan za borbu protiv korupcije dalje propisuje rotaciju poreskih inspektora
kao jednu od mjera borbe protiv korupcije; u odredenoj mjeri ova se rotacija sprovodi,
u ograni¢enom obliku i na odredeno vrijeme. Naime, tokom ljetnog perioda, poreski
inspektori iz drugih krajeva Crne Gore ve¢ rutinski se angazuju u turistickim centrima
na primorju da bi pojacali kapacitete na lokalnom niovu u tim mjestima. To, medutim,
izgleda ne spada pod ono §to je zamisljeno ovom mjerom, koja se kao rezultat ovakve
organizacije izgleda i ne primjenjuje.

Napredovalo se u automatizaciji poreskih procedura kroz uvodenje jedinstvene baze
podataka i obuke funkcionera koja se obavlja. Iako je potpisan Memorandum razu-
mijevanja da se olaksa saradnja izmedu Poreske uprave, policije i Drzavnog tuzilastva,
pristup jedinstvenoj bazi podataka onako kako ga predvida Akcioni plan za borbu
protiv korupcije, jos$ nije uspostavljen. Prema rije¢ima Poreske uprave Finansijskoj
policiji nije proslijeden nijedan sumnjivi slucaj.

Mjere predvidene Akcionim planom za borbu protiv korupcije prije svega usmjerene su
na Poresku upravu na centralnom nivou. Kako je i na drugim mjestima u ovoj studiji
navedeno Akcioni plan ne bavi se mjerama koje treba preduzeti na lokalnom nivou,
ukljucujuci tu i mjere koje bi se odnosile na opstinske poreske inspektore (opstine
razrezuju i ubiru poreze preko svojih vlastitih inspektora). Trenutno se radi nacrt
Strategije za borbu protiv korupcije za lokalnu samoupravu i ona ¢e biti veliko razo-
c¢arenje ako ne obradi ono $to su ¢ini se sustinski problemi u ubiranju poreza na tom
nivou. Ve¢ pomenuta anketa Unije poslodavaca iz jula 2007. godine jasno je ukazala
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na to da postoji ozbiljan problem; nije jasno u kojoj mjeri su ispitanici napravili jasnu
razliku izmedu poreskih inspektora na nivou opstine i poreskih inspektora kancelarija
Ministarstva finansija u razlic¢itim opstinama. Stav koji iznose gotovo svi ispitanici u
anketi da je nezakonito poslovanje ozbiljan problem, trebalo bi takode da bude razlog
za zabrinutost Poreske uprave: treba strogo razmotriti ko gleda kroz prste preduze¢ima
koja nisu registrovana i koja tako izbjegavaju porez. Agenda ekonomskih reformi Crne
Gore za period 2002 - 2007. godine takode isti¢e potrebu da se unutar Poreske uprave
oformi “jedinica koja bi se bavila otkrivanjem i potragom za onima koji nisu predali
poreske prijave”™”. Nema dostupnih zvani¢nih informacija o statusu u implementaciji
ove mjere. Druge bojazni koje proizlaze iz ankete Unije poslodavaca, kao dvostrukti
standardi na primjer, pominju se i u Izvjestaju o napretku Evropske komisije i tu ih
direktno pripisuju korupciji.

Zbog toga se moze tvrditi da je mozda potrebno ponovno razmotriti i izmijeniti mjere
koje su utvrdene Akcionim planom za borbu protiv korupcije ukoliko se zaista Zeli da
Poreska uprava ozbiljno napreduje u ovoj oblasti. Najprije, kako su u ranim fazama
izrade nacrta Programa za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala prepo-
rucili i eksperti Savjeta Evrope, moraju se osmisliti strategija i odgovarajuc¢e mjere
na osnovu poznavanja podsticaja, modela i manifestacija korupcije u konkretnim
sektorima. Sprovodenje istrazivanja kojima bi se omogucilo da se razumiju oblici i
mogucnosti za korupciju bio je jedna od obaveza Poreske uprave iz Akcionog plana
za borbu protiv korupcije. Ta obaveza do danas nije ispunjena.

Cinjenica da nijedan sluéaj korupcije nije prijavljen na novootvorenu telefonsku liniju
za te svrhe, ne znaci jednostavno da korupcije nema. Ona moze, medutim, znaciti
da ta mjera nije prikladna. U ranije pomenutom istrazivanju Grupe za promjene,
31% preduzetnika obuhvacenih istrazivanjem izjavilo je da nisu spremni da prijave
korupciju, dijelom zbog straha od posljedica; 39% je izjavilo da bi bili spremni da
prijave korupciju ukoliko bi sa sigurnos¢u znali da ce se njihova prijava tretirati kao
potpuno anonimna.” Istrazivanje nije ukljucivalo i pitanje kome bi, u sluc¢aju da su
spremni da prijave korupciju, ispitanici bili spremni da je prijave. Dakle, pretpostaviti
da je otvorena telefonska linija za prijavljivanje korupcije u Poreskoj upravi nesto $to
¢e nuzno rezultirati mnostvom regovanja mozda je, u najboljem slucaju, malo naivno.
Nepostojanje poziva ne moze da se uzme kao dokaz nepostojanja korupcije, niti to
moze ¢injenica da finansijskoj policiji nije proslijeden nijedan jedini sumnjivi slucaj®.

93  Pogledati: Vlada Republike Crne Gore,"Agenda ekonomskih reformi u Crnoj Gori 2002—2007", p. 65, na crnogorskom
jeziku na adresi www.vlada.cg.yu/biblioteka/1114173857.pdf.

94 Grupa za promjene “Rezultati istraZivanja,” p. 23.

95  Ova informacija dobijena je tokom sastanka jednog od autora ove studije sa funkcionerima Poreske uprave, a ona je
potvrdena tokom druga dva sastanka. Medutim, Izvjestaj o napredovanju u implementaciji Akcionog plana navodi da
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Pitanja o kriterijjumima po kojima se slu¢ajevi moraju proslijediti policiji nisu izvukla
uvjerljive odgovore Poreske uprave. Iako bi analiza Etickog kodeksa Poreske uprave
trebalo da bude predmet zasebne studije, treba pojacati mjere za implementaciju od-
redaba etickog kodeksa kroz obavezne obuke koje bi ukljucile otprilike 800 poreskih
inspektora, kroz osnivanje struktura unutar razli¢itih poreskih kancelarija kojima bi se
nudilo savjetovanje i usmjeravanje za svaki poseban slucaj o tome kako treba tumaciti
odredbe etickog kodeksa, i kroz aktivnosti koje bi bile usmjerene prema gradanima
i kojima bi se gradani upoznali sa ograni¢enjima koja se Kodeskom propisuju za po-
reske inspektore.

Akcioni plan Vlade za implementaciju preporuka Evropskog partnerstva, usvojen
u maju 2007. godine, ukazuje na jo$ jednu prazninu koja bi mogla u ovom trenutku
predstavljati rizik za pojavu korupcije: plan konkretno navodi potrebu za pobolj$anjem
kvalifikacija zaposlenih u Poreskoj upravi, ukljuc¢ujuci poboljsanje osnovnih vjestina rada
na kompjuteru®. U odgovoru na na$ pismeni zahtjev Poreskoj upravi, koji je, izmedu
ostalog, obuhvatao i konkretno pitanje o postoje¢im mehanizmima za obavljanje obuke
o nedavno usvojenim izmjenama u poreskim zakonima, nije bilo nikakvog odgovora
na to konkretno pitanje. Analogija (a u nedostatku zvani¢nih informacija) i iskustvo
iz drugih zemalja u regionu ukazuju na to da postoji nizak stepen poznavanja novih
zakonskih odredbi i da to daje Sirok prostor za korupciju. I na kraju, plate uposlenih
u Poreskoj upravi treba da se podignu da bi se smanjila motivacija za korupciju.

5.3 Uprava carina

2006. godine obavljeno je istrazivanje sa ciljem da se procijeni nivo korupcije u crno-
gorskoj carini, a posebno, sa naglaskom na utvrdivanju napretka u nekoliko proteklih
godina. Ovo istrazivanje obavljeno je uz finansijsku podrsklu Svjetske banke i obavio
ga je Centar za preduzetnistvo i ekonomski razvoj — privatna konsultantska kompanija
iz Podgorice. Istrazivanje je obuhvatalo tri grani¢na prelaza (Aerodrom Tivat, Luku
Bar i Debeli Brijeg) i tri carinska terminala (Podgorica, Niksi¢, Bijelo Polje), a pokrilo
je presjek 154 kompanije na osnovu kriterijuma obima poslovanja i broja carinskih
deklaracija.

Rezultati ovog istraZivanja su izuzetno pozitivni, $to kriticari pripisuju ¢injenici da su
popunjavanjem upitnika rukovodili sami carinici. To je tesko potvrditi posto doku-
mentacija i rezultati istrazivanja, kao i metodologija istraZivanja nisu javno dostupni na

je Poreska uprava dva slucaja proslijedila Finansijskoj policiji.

96 PogledatiVlada Republike Crne Gore “Akcioni plan za implementaciju preporuka Evropskog partnerstva’, maj 2007, p.
47, na crnogorskom jeziku na adresi
www.vlada.cg.yu/minunutr/vijesti.php?akcija=vijesti&id=12153

48



Prikaz glavnih problema i stanja reformi

internetu. Ipak, jedan od suvlasnika Centra za preduzetnistvo i ekonomski razvoj koji
je bio angaZovan da sprovede ovo istrazivanje jeste Veselin Vukoti¢, licnost izuzetno
bliska vladi. Jako bi mozda bilo previSe sumnjati u to da su rezultati ovog istrazivanja
frizirani ili da je metodologija prilagodena na takav nacin da se dode do toga da ca-
rina dobro izgleda, ipak se postavlja pitanje nepristrasnosti rezultata. Otprilike 92%
ispitanika izjavilo je da se carinici prema njima korektno ponasaju, 78% ih je ustvrdilo
da je carinska procedura efikasna, a 54% ispitanika izjavilo je da se postupci obavlja-
ju brze nego 2002. godine. Carina je, prema 34% ispitanika promijenila ve¢inu svih
svojih sluzbi na grani¢nim prelazima. Na pitanja o korupciji, 46% ispitanika reklo je
da su uvjereni da je korupcija na niskom ili veoma niskom nivou, dok je 5,2% izjavilo
da smatraju da je veoma visoka, a 10,4% je odbilo da odgovori na to pitanje. 22,7%
ispitanika priznalo je da je davalo mito, u iznosu izmedu 51 100 €; vise od tre¢ine onih
koji su davali mito davali su manje od 10 €, a 20% ih je davalo do 5 €.

Ovi relativno mali iznosi mita izgleda su u korelaciji sa ¢injenicom da - za razliku od
drugih zemalja u regionu (kao $to je Bosna i Hercegovina) gdje se govori o tome da
rukovodstvo Ministarstva finansija ,prodaje” radna mjesta u carinarnicama - postoji
manjak kandidata za posao u carinarnicama, §to ukazuje na to da finansijski, rad u
carini nije tako ,unosan” kako se moze misliti i da su ti iznosi koji mjenjaju vlasnika
relativno mali.

Telefonska linija koja je otvorena od januara 2005. godine i primarni joj je cilj da pod-
stakne gradane da prijave slucajeve sumnji da postoji krijumcarenje, rezultirala je u
53 poziva, od kojih su cetiri bila prituzbe na rad carinika. Ako se razmotre problemi
opisani u dokumentu o politici Agencije za razvoj malih i srednjih preduzeca o bari-
jerama za biznis, izgleda da postoje jo$ neki nerjeseni problemi u vezi sa diskrecionim
ovlas¢enjima carinika i adekvatnim sankcionisanjem zloupotrebe tih ovlas¢enja, Nadalje,
¢injenica da jo$ ne postoji moguc¢nosti eksterne kontrole carinika istice se kao nesto
gdje treba izvrsiti poboljsanja, kao i kod ¢injenice da postoji nedovoljna koordinacija
izmedu poreskih i carinskih organa®

Reforma carinskog rezima jedan je od prioriteta u Evropskom partnerstvu®. Izvjestaj
o napretku za 2006. godinu Evropske komisije priznaje da je napravljen napredak,

97 98Vlada Republike Crne Gore/Direkcija za razvoj malih i srednjih preduzeca, “Eliminisanje biznis barijera. Radna verzija
3.0, novembar 2006, p. 74. Dokument koji je jednom od autora predala Agencija za mala i srednja preduzeca

98  2006. godine ukupno je obradeno 425.081 carinskih deklarcija, Sto prestavlja porast u odnosu na prethodnu godinu
od 27%. Elektronske carinske deklaracije uvedene su u maju 2006. godine i 65% svih deklaracija sada se predaje na
ovaj nacin. 2006. godine ubiranje carina i taksi povecalo se za 41% u poredenju sa 2005. godinom, a ukupni prihod
prikupljen od carina sada je 365.4 miliona €, Sto predstavlja ukupno 68.7% cjelokupnih carinskih prihoda u Crnoj Gori.
Podatke smo dobili od kancelarije CAFAQ u Crnoj Gori.
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posebno posto je najveci dio carinskih zakona usaglagen sa acquis communautaire.
Komisija naglasava da je bilo napretka i u usvajanju pojednostavljenih procedura,
uvodenju analize rizika i borbi protiv korupcije, dok takode podstice i dalje napore
da bi se sve usaglasilo sa standardima Evropske unije.” Zakon o carinskoj sluzbi'®
defini$e duznosti carinske prave. 2003. godine osnovano je Odjelenje za unutrasnju
kontrolu. Kako je propisano Pravilnikom o unutra$njoj organizaciji i sistematizaciji
Uprave carina Crne Gore ovo Odjeljenje odgovorno je Direktoru Uprave carina i
njemu predlaze adekvatne mjere. Odjeljenje za unutra$nju kontrolu zaduzeno je za
kontrolu postovanja zakona u radu carinika, obavljanje procjena rizika da dode do
prevare i zaduzeno je za obavljanje pocetnih istraga nezakonitog rada i nemara carini-
ka. Istrage se sprovode uz kori$¢enje informacija koje se dobijaju izvan uprave carina
ali i iz drugih odjeljenja, kao $to je Objedinjeni kontrolni tim za pravilnu primjenu
carinskih propisa), Odjelenje za suzbijanje krijumcarenja i Odsjek za obavjestajni rad.
Od pocetka 2007. godine sprovedeno je 16 istraga od kojih je 7 kao rezultat imalo
preporuke za disciplinske mjere'”. Odluke donosi Disciplinska komisija Uprave ca-
rina, a stvarne sankcije odreduje Direktor. Sankcije mogu biti finansijske prirode (do
30% plate carinika za ozbiljnu zloupotrebu polozaja) ili ¢ak otpustanje. Tokom prvih
5 mjeseci 2007. godine otpustena su 4 carinika (u istom periodu 2006. godine bilo je
samo jedno otpustanje).

Prema prvom Izvje$taju o napretku u implementaciji Akcionog plana za borbu protiv
korupcije, Uprava carina ostvarila je uspjeh u implementaciji niza mjera. Uprava carina
praktikuje redovnu rotaciju uposlenih. Usvojen je Eticki kodeks, i plan integriteta,
a ve¢ neko vrijeme u funkciji je otvorena telefonska linija za prijavljivanje slucajeva
korupcije i krijumcarenja. Na internet sajtu Uprave carina poseban je dio posvecen
borbi protiv korupcije. Nazalost, tesko je procjeniti osnove ovih dokumenata o politici
ili dobiti uvid u program za borbu protiv korupcije, posto internet sajt nije azuriran:
link za dio koji se odnosi na borbu protiv korupcije je prazan, a nije jasno gdje se moze
pronaci Eticki kodeks ili plan integriteta — sigurno je jedno - oni nisu mnogo vidljivi
na sajtu. Isto tako, istrazivanja o korupciji u carinama, koja se svuda navode, nisu na
adresi koja se daje u provm Izvjestaju o napretku u implementaciji Akcionog plana za
borbu protiv korupcije, §to otezava svaku vrstu procjene. Iako je ¢ovjek sklon da ove
propuste pripi$e nedostatku resursa i svijesti o tome koliko je za obavjestavanje javnosti
znacajno da se odrzava azurirani internet sajt, sigurno je da je ovako izgubljena jedna
mogucnost da se podigne profil i ugled Uprave carina u borbi protiv korupcije. I ne

99  Pogledati: Evropska komisija, Izvjestaj o napretku za Crnu Goru za 2006. godinu, p. 25

100 Verzija ovog zakona na engleskom jeziku mozZe se pronaci na adresi www.gom.cg.yu/files/1165594951.do; a verzija
na crnogorskom jeziku izgleda nije na sajtu. Zakon je usvojen 2003. godine i izmijenjen 2005.

101 Prema Nacelniku Odjeljenja za unutrasnju kontrolu Glavne Uprave carina — informacije koje su predate jednom od
eksperata u julu 2007. godine.

50



Prikaz glavnih problema i stanja reformi

samo u vezi sa korupcijom. Bilo bi izuzetno vrijedno - radi povecanja transparentnosti
i otvorenosti i u Upravi carina i u Poreskoj Upravi — da se objave organizacione Seme
u kojima se daje pregled internih strukutra u obje ove uprave.

Odjeljenje Uprave carina za unutra$nju kontrolu dobijalo je razne vrste tehnicke po-
moci od svog osnivanja 2003. godine. Regionalni projekat za pomoc¢ u oblasti trgovine
i saobracaja u regionu jugoisto¢ne Evrope'® koji vodi Svjetska banka fokusira se na
smanjenju rizika korupcije na grani¢nim prelazima. U okviru projekta, Uprava carina
dobila je pomoc¢ u primjeni smjernica Svjetske carinske organizacije (WCO) za povecanje
integriteta, ukljucujuci i sprovodenje samo-ocjenjivanja. Rezultati samo-ocjenjivanja
bazirali su se na razradi i usvajanju Akcionog plana za razvoj integriteta u carinskoj
sluzbi Crne Gore'” u oktobru 2004. godine. Cilj Akcionog plana jeste implementaci-
ja procedura i standarda za povecanje integriteta i minimiziranje rizika korupcije u
upravi carina. Medu ciljevima ovog Akcionog plana nalazi se i kompjuterizacija svih
carinskih postupaka'®, koju pomazu razliciti donatori, kao $to su Ujedinjeno Kralje-
vstvo i Evropska zajednica. Kao i kod drugih klju¢nih dokumenata ni ovi dokumenti
nisu javno dostupni.

Uprava carina suocava se sa istim izazovima kao i drugi dijelovi drzavne uprave: po-
sebno sa malim platama — posto su na nivou od otprilike 320€ najnize su u cijelom
regionu, ukljucujudi i Albaniju - uposlenih, $to ¢ini vjerovatnim da uposleni imaju
motivaciju za korupciju.

Uprava carine isti¢e da se borba protiv korupcije trenutno primarno fokusira na
represivne mjere, posto se posao prevencije i obrazovanja koji bi mogao dovesti do
porasta standarda carinika ne moze sprovoditi zbog nedostatka finansijskih i drugih
izvora. Projekat Kancelarije Evropske unije za pruzanje administrativne pomodi iz
oblasti poreza i carina (CAFAO) za izradu i implementaciju Programa za borbu protiv
korupcije i razvoj integriteta'” sa odjeljenjem za unutra$nju kontrolu pocinje u sep-
tembru 2007. godine, ali s obzirom da CAFAO postepeno smanjuje svoje aktivnosti i
zavr$ava s radom, njegova ¢e pomo¢, iako vrijedna, biti ogranicena.

102 Vise detalja 0 ovom programu moZete pronaci na adresi www.ttfse.org.

103 Nije bilo moguce verifikovati na koji su nacin mjere u ovom Akcionom planu u vezi sa Akcionim planom za implemen-
taciju Programa za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala (Upravi carina poslali smo konkretno pitanje o
tome u pismenoj formi ali nismo dobili odgovor.)

104 Neke od disciplinskih istraga koje smo ranije pomenuli vjerovatno se bave i odbijanjem nekih od uposlenih da koriste
kompjutere.

105 Pogledati: Vlada Crne Gore “Akcioni plan za implementaciju preporuka Evropskog partnerstva’, p.45.
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5.4 1zdavanje dozvola

Novi Zakon o privrednim drustvima znacajno je smanjio trajanje i slozenost procesa
registracije za privredna drustva. Na primjer, za registraciju drustva sa ograni¢enom
odgovorno$cu, sada su potrebna 3 umjesto ranijih 45 dana (sto Crnu Goru stavlja ispred
drugih zemalja u regionu), a troskovi su smanjeni sa otprilike 3 600 eura na 1 euro, dok
je prethodnih 38 koraka smanjeno na 4, ¢ime je proces znacajno pojednostavljen.'*
Medutim, stvarni problem je proces koji prethodi registraciji, tj. proces dobijanja
dozvola, odobrenja i sertifikata. Ovaj proces moze trajati izmedu 1 nedjelje i Sest
mjeseci. Vlasti i na lokalnom i na centralnom nivou uklju¢ene su u izdavanje dozvola
i sertifikata, ali ne postoje jasna pravila i objedinjene informacije o tome sto je lokal-
nim preduze¢ima ta¢no potrebno, koliko je dozvola i sertifikata potrebno, i od kojih
dijelova uprave. Rezultati ve¢ pomenute ankete iz 2007, koja je sprovedena medu 114
kompanija ¢lanica Crnogorske unije poslodavaca takode su zabiljezili nepredvidivost
i nedostatak preciznih informacija o broju i trajanju procesa za dobijanje dozvola i
sertifikata. 65.9% ispitanika nije moglo da da procjenu o tome koliko dugo traje proces
prije registracije (prikupljanje dozvola i sertifikata prije registracije kompanije); 75.6%
nije bilo u stanju da procijeni vrijeme potrebno da bi se dobila gradevinska dozvola.
Dalje zabrinutosti izraZene su vezano za nedostatak transparentnosti i pristup potreb-
nim informacijama na lokalnom nivou.

Prilog 17

Studija Direkcije za razvoj malih i srednjih preduzeca'” iz 2006. o barijerama za
razvoj biznisa isti¢e da:,Da bi dobili dozvolu za rad, potebno je da imate najma-
nje 13 dokumenata, $to ne ukljucuje potrebu za pokretanjem sli¢nih obaveznih
postupaka kod drugih institucija. Medutim, lanac se ne prekida ovdje, zato $to
se za svaki od ovih dokumenata potrebno obratiti dodatnim institucijama, sto
kreira lavirint u kome se tesko orjentisati.” Takode navodi slucajeve,,zone sumraka
preduzetnistva” skoro 250 dokumenata je potrebno da bi se dobila dozvola za
otvaranje mlina, dok u gradevinarstvu, postoje primjeri koji pokazuju da vrijeme
potrebno za prikupljanje svih dokumenata potrebnih za izgradnju poslovnog
prostora predstavlja 52% vremena potrebnog za izgradnju stvarnog objekta, a
sve dozvole kostaju 15% trzisSne vrijednosti objekta."!%

106 Vidite,Eliminisanje biznis barijera. Radna verzija 3.0” str. 32.
107 www.nasme.cg.yu
108 ,Eliminisanje biznis barijera” radna verzija 3.0," str. 127.
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Problemi vezani za dobijanje sertifikata i dozvola, tj. proces prije registracije, i uticaj
koji ovo ima na ekonomski razvoj i konkurentnost, poznati su ve¢ mnogo godina.'”
Procjena obavljena u okviru GRECO-a Savjeta Evrope sadrzala je preporuku da Crna
Gora ,,ogranici dozvole i odobrenja na one koje su nuzno potrebne; da se osigura razu-
man vremenski okvir za dobijanje dozvola i odobrenja; i da se podstakne sastavljanje
i uredivanje od strane nadleznih organa vlasti — smjernica za drzavne ¢inovnike koji
se bave dozvolama i odobrenjima, kao i za $iroku javnost.“!*

Utinjen je veliki broj pokusaja da se ovaj postupak reformise. U prolje¢e 2004. Radna
grupa kojom je rukovodila Direkcija za razvoj malih i srednjih preduzec¢a dobila je
zadatak da razradi, zajedno sa predstavnicima Ministarstva ekonomije i USAID-a,
predlog Zakona o izdavanju odobrenja i saglasnosti za obavljanje djelatnosti koji bi
pojednostavio postupak dobijanja saglasnosti i sertifikata potrebnih za zapocinjanje
biznisa tako da on traje jedan mjesec. Krajnji predlog — koji je Radna grupa usvojila jula
2005. — ukljucivao je stavove niza zainteresovanih strana, ukljucujuci grupe iz privatnog
sektora. Predlog zakona je predvidao: a) jasno definisanje rokova na lokalnom nivou
urasponu od 3 do 7 dana prema tipu privrednog drustva, i maksimum od 30 dana za
podnosenje dozvola od strane centralnog nivoa; u slucaju da vlasti ne ispostuju ove
rokove, automatski bi bilo pretpostavljeno da je dozvola izdata; b) utvrdivanje plafona
troskova za dobijanje dozvola, koji vi$e nije trebalo da premasuju stvarne troskove, c)
uvodenje ,,Sve na jednom mjestu“ sistema koje bi smanjilo broj odgovaraju¢ih organa
na lokalnom nivou za buduce preduzetnike na jedan, i d) uvodenje centralnog registra
za radne dozvole, kojim bi se upravljalo na centralizovan nacin. Predlog zakona bio
je odbacen po osnovu toga da je nelegalno i neustavno pretpostaviti da se ¢utanje
administracije moze tumaciti kao pozitivan odgovor. Umjesto toga, Radna grupa sa-
stavljena od predstavnika Ministarstva ekonomije, Ministarstva turizma, Ministarstva
zadtite zivotne sredine i prostornog planiranja, u saradnji sa Ministarstvom pravde
i odgovaraju¢im dijelovima lokalnih uprava trebalo je da razradi nove smjernice o
proceduri izdavanja dozvola i odobrenja, uklju¢ujuci gradevinske dozvole. Medutim,
ovo se do danas nije dogodilo.

Jedan projekta USAID-a pokusao je, sa ograni¢enim uspjehom, da na lokalnom nivou
uvede sistem ,,Sve na jednom mjestu® kako bi se smanjio broj lokalnih uprava kojima
budu¢i preduzetnik treba da se obrati da bi dobio sve potrebne dozvole i odobrenja.
Inicijative drugih donatora, kao $to je Evropska agencija za rekonstrukciju da se omo-
guci uklanjanje biznis barijera nisu bile prihvacene od strane vlade.

109 Vidite, na primjer, potpune rezultate Izvjestaja o okruZenju za biznise koje je uradio USAID, koji su dostupni na website-u
(entra za preduzetnistvo i ekonomski razvoj na www.visit-ceed.org

110 Vidite GRECO, Evaluacioni izvjestaj o Republici Crnoj Gori, str. 32.
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Tesko je konacno i jasno otkriti §to prouzrokuje otpor prema ovim reformama - tim
vi$e §to su problemi poznati ve¢ neko vrijeme, a prikazani su u vladinim politickim
dokumentima. Vladina Ekonomska politika Crne Gore za 2007, na primjer, navodi
»podrsku razvoju biznisa i inicijative privatnog preduzetnistva“ i ,,eliminisanje biznis
barijera, posebno na lokalnom nivou® kao dva glavna zadatka.'"" Trebalo je da budu
uradeni predlozi Programa za eliminisanje barijera za razvoj preduzetnistva u Crnoj
Gori i Akcionog plana za eliminisanje biznis barijera, ali je do sada ostvareno malo
napretka. Strategija Vlade za razvoj malih i srednjih preduzeca za 2007-2010. tako-
de navodi glavne pravce reformi politike za smanjenje odlu¢ivanja po nahodenju i
proizvoljnosti, i za uvodenje transparentnosti u proces bavljenja preduzetnistvom,
ukljucujuci preporuke o pojednostavljenju postupaka prije registracije na lokalnom i
centralnom nivou, reformu sistema inspekcija, i niz mjera za povecanje transparentnosti
i efikasnosti u carinskoj i poreskoj upravi. Najzad, potreba da se ogranici odlucivanje
po nahodenju i poveca transparentnost dio je Strategije podsticanja stranih direktnih
investicija Crne Gore iz 2006. ''*

Jedno od objasnjenja za nedostatak napretka koji nude odgovarajuca tijela jeste to da
se ve¢ina dozvola i saglasnosti izdaje na lokalnom nivou, gdje je otpor prema dubokoj
reformi postupka najuporniji, i gdje bi smanjenje broja dokumenata i procedura znacilo
odustajanje od znacajnih diskrecionih ovlas¢enja. Svakako bi trebalo uvesti relevantne
mjere kao dio anti-korupcijske strategije za nivo samouprave.

Prilog 18: Inspekcije

Vezano za inspekcije, 39,5% ispitanika Unije poslodavaca smatra da se lokalni
inspektori ne ponasaju profesionalno. 57% ispitanika smatra da je potrebno da-
vati poklone inspektorima za porez i drugim inspektorima na lokalnom nivou.19
Politicki dokument o biznis barijerama, koji je uradila Direkcija za mala i srednja
preduzeca, navodi strukturne razloge koji omogucavaju arbitrarnost i odlucivanje
po nahodenju u radu inspektora. Prvo, ¢ini se da postoji preklapanje inspekcija
na nacionalnom i lokalnim nivoima; drugo, ne postoje jasno utvrdeni kriterijumi
prema kojima se vrsi inspekcija privrednih drustava, i trece, koordinacija izmedu
razli¢itih inspekcija je slaba, $to vodi velikoj neizvjesnosti i remeti rad kompanija,
i stvara mogucdnosti za korupciju. '"* Zakon o inspekcijskom nadzoru'* uraden
u okviru podrike EAR Strategiji reforme javne uprave, ocigledno nije mnogo
uticao na ovu situaciju.

111 Vidite Vlada Crne Gore ,Ekonomska politika Crne Gore za 2007. godinu® str. 4, na crnogorskom na www.gom.cg.yu/
files/1167054478.doc

112 Dostupno na crnogorskom, str. 15, na www.gom.cg.yu/files/117067686.doc
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5.5 Sistem javnih nabavki

Do 2006. godine rezim javnih nabavki bio je u velikoj mjeri kritikovan od strane do-
macih i medunarodnih posmatraca kao neuskladen sa nizom direktiva EU i kao ,,krut,
skup, spor, birokratski i nefleksibilan...[i koji omogucava] suvise slobodnu primjenu
ne-konkurentskih procedura®'® Novi Zakon o javnim nabavkama''® usvojen u julu
2006. bavi se nekim znacajnim nedostacima, kao $to su sankcije i za ugovaracke enti-
tete/odgovorne osobe i ponudace, i postoji jasnije objadnjen set definicija i procedura
i metoda nabavke. Transparentnost je unaprijedena, a postoji sredstvo za ponudace

koji zele da ospore procedure i odluke.

Sistem je izuzetno decentralizovan, gdje nabavke sprovode ovlas¢eni sluzbenici u
svakom ugovarackom organu, tj. institucijama nacionalne vlade, opstinskim vlasti-
ma i drugim velikim drzavnim institucijama (finansiranim od strane drzave). Svako
ugovaracko tijelo odgovorno je za obezbjedivanje godisnjeg plana nabavke za nabavke
vece od 100 000 eura, i za imenovanje ovlas¢enog sluzbenika za javne nabavke'” koji
je odgovoran za pripremu i administriranje tendera za javne nabavke.

Centralizovano tijelo uprave — Direkcija za javne nabavke'*® - igra ulogu koordinatora u
sistemu. Njene nadleZnosti podrazumijevaju pripremu zakonodavstva, standardizovanih
formulara, i druge regulative vezane za nabavku; monitoring i pregled implementacije i
ucinka sistema, i obavjestavanje nadleznih organa vlasti o slu¢ajevima kr$enja; davanje
preliminarnog odobrenja ugovarackim tijelima za ne-konkurentne procedure; ucestvo-
vanje u obuci osoblja u aktivnostima javnih nabavki; obezbjedivanje centralizovanog
objavljivanja poziva za tender i odluka o dodjelama; pruzanje informativnih usluga
ugovarackim tijelima i ponudac¢ima o regulativama javnih nabavki;pokretanje razvoja
praksi elektronske nabavke i komunikacije; prikupljanje informacija od ugovarackih
tijela i podnosenje godi$njih izvjestaja o javnim nabavkama vladi.

Ponude javno otvaraju (najmanje) 3 ¢lana Komisije za otvaranje i vrednovanje ponu-

113 Vidite,,Eliminisanje biznis barijera, Radna verzija 3.0, str. 115.

114 Dostupan na crnogorskom na www.uzk.cg.yu/publikacije/dokumenti/zakon-o-drzavnoj-upravi-i-inspekcijskom-
nadzoru.pdf

115 OECED/Sigma, “Procjena javnih nabavki u Crnoj Gori jun 2006,” str. 4 na www.sigmaweb.org/dataoecd/18/56/37739619.pdf
116 Dostupan na crnogorskom na www. nabavka.vlada.cg.yu/vijesti.php?akcja=rubrika&rubrika=182.

117 Na najskorijem spisku ovlascenih sluzbenika za javne nabavke objavljenom u vrijeme pisanja ove procjene ima 180
osoba

118 www.djn.vlada.cg.yu
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da, koja se formira ad hoc u vrijeme zapocinjanja procedure javne nabavke u svakom
ugovarackom entitetu. Njen mandat je, izmedu ostalog, da osigura da se tenderska
dokumentacija priprema u skladu sa potrebama ugovarackog organa i odredbama
zakona, daje objasnjenja teksta i dokumentacije tendera, sprovodi javno otvaranje
pounda, procjenjuje uskladenost primljenih tendera sa potrebama preciziranim u
tenderskoj dokumentaciji, obavlja inspekciju, procjenu i poredenje primljenih tendera,
i predlaze ugovarackom organu da dodijeli ugovor ponudacima ¢iji tenderi su ocije-
njeni najve¢im brojem bodova. Medutim, krajnju odluku o dodjeli ugovora, donosi
ovlagcena osoba iti tijelo ugovaraca.

Prigovori na postupak, u bilo kojoj njegovoj fazi, upucuju se drzavnoj Komisiji za
kontrolu postupka javnih nabavki'® u daljem tekstu Drzavna komisija za nabavke.
Komisija je formalno nezavisna i autonomna. Njena tri ¢lana, medutim, imenuje
vlada na predlog Ministarstva pravde, Ministarstva finansija i Zajednice opstina.
Oni takode mogu, u isto vrijeme, imati druge funkcije, koje mogu dovesti u pitanje i
njihovu nezavisnost i njihovu sposobnost da cesto prisustvuju sastancima Komisije i
pravovremeno razmatraju Zalbe upuc¢ene Komisiji. Komisija je atipi¢na za tijela ovog
tipa po tome $to su njene odluke obavezujuce i po tome $to ima ovlaséenje da ponisti
tendere za koje smatra da su nepravilni. Medutim, protiv njenih odluka moze se uloziti
zalba Upravnom sudu u redovnom administrativnom postupku. Do dana pisanja ovog
izvjestaja nije bio pokrenut nijedan takav postupak.

Integritet sistema pociva na premisi da ¢e kontrolu sprovoditi ucesnici u sistemu
ponudaci koji imaju li¢ni interes za to da se obezbijedi da su postupci pravedni i
konkurentni. Ponudaci koji vjeruju da je proces ugrozen mogu uloziti Zalbu prvo
ugovarackom organu, a ako nisu zadovoljni, Drzavnoj komisiji za nabavke, i ako
i dalje nisu zadovoljni, Upravnom sudu. Ovaj model stavlja teret odgovornosti na
ponudaca, i zahtijeva visok stepen znanja i kapaciteta ponudaca da bi efikasno radio.
On posebno otezava kontrolu integriteta postupka prije podnosenja ponuda, gdje je
isklju¢iva odgovornost ugovarackog organa da definise uslove tendera, koji mogu biti
pristrasni u korist odredenog ponudaca.

Efikasnost sistema takode je zasnovana na visokim nivoima administrativnog kapa-
citeta ugovarackih entiteta. Jedna od glavnih trenutnih slabosti sistema lezi upravo
u nedostatku kapaciteta ne samo ponudaca, ve¢ i sluzbenika za javne nabavke, kao i
drugih aktera u sistemu. Projekat finansiran iz CARDS programa ,,]zgradnja kapaciteta
Komisije za javne nabavke® koji se trenutno sprovodi i treba da bude zavrsen oktobra
2007, upravo se bavi ovom zabrinuto$c¢u kroz obuku za sluzbenike za javne nabavke,
potencijalne ponudace, i druge ucesnike u procesu nabavke, i kroz postavljanje jednog

119 www.nabavka.vlada.cg.yu
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medunarodnog eksperta za javne nabavke koji daje savjete i pomaze u izradi dodatnih
instrumenata, kao $to je Priru¢nik za ponudace. Medutim, potrebna je dodatna iz-
gradnja kapaciteta, posebno povecanje tehnicke ekspertize u smislu dodatnog osoblja,
i u Drzavnoj Komisiji za javne nabavke i u Direkciji.

Medutim, diseminacija informacija i potrebe za obukom nastavice se i nakon zavrsetka
ovog projekta, jer mnogi ucesnici ovog procesa krecu sa prili¢no niske tacke. Potrebno
je vrijeme (i ponavljanje) kako bi se u potpunosti usvojili neki osnovni koncepti kao $to
su koristi principa konkurentnosti koji su temelj modernih sistema nabavki, i koji se
fundamentalno razlikuju od uobic¢ajenog nacina rada. Bice potrebna dodatna podrska
kako bi se ponudaci podstakli da usvoje proaktivnu ulogu, posebno vezano za prigovore
na postupke nabavke. Posmatraci navode da su ponudaci ¢esto neodlu¢ni kod ulaganja
zalbi zbog straha od osvete, posebno u formi stavljanja na crnu listu i zabrane ucesca
u budu¢im nadmetanjima. Ovakav nacin razmisljanja treba promijeniti.

Dalje, postoji potreba da se posveti dodatna paznja rizicima od korupcije u drugim
fazama procesa nabavke, posebno u fazi ugovaranja, koja je posebno podlozna mani-
pulacijama kroz anekse ugovorima koji omogucavaju dodatne ,,nepredvidene® tros-
kove, i efikasnosti mehanizama sankcionisanja. Sveobuhvatna studija cijelog sistema
nabavki, ukljucujuci i fazu izvrSenja ugovora, bila bi izuzetno korisna u identifikovanju
mogucnosti za korupciju izvan institucija za javne nabavke kao takvih. Takva analiza
mogla bi biti uradena krajem 2008. ili kasnije, $to bi dalo sistemu jo§ malo vremena
da postane u potpunosti funkcionalan.

Akcioni plan AC predvida niz mjera vezanih za javne nabavke, koje treba da im-
plementiraju Organ vlasti za menadzment ljudskim resursima, Drzavna komisija
za nabavke i Direkcija za javne nabavke. One uklju¢uju mjere za povecanje znanja
odgovornog osoblja o odredbama novog zakona, elaboraciju gore pomenutog pri-
ru¢nika o javnoj nabavci, elaboraciju uporedne analize praksi nabavke na Balkanu,
otvaranje telefonske linije za hitne slucajeve putem koje javnost moze ulagati zalbe,
koordinaciju sa odgovornim organima vlasti u slu¢ajevima kada postoji sumnja da
postoji korupcija, uvodenje elektronskog sistema kao sto predvida zakon, IT obuku, i
elaboraciju izvjestaja o nepravilnostima otkrivenim u procesu javnih nabavki. Prvi AC
Izvjestaj o ostvarenom napretku nalazi da ve¢ina mjera nije zavr$ena. Organizovane
su neke obuke, i priprema priru¢nika za javne nabavke je u toku. Ostale mjere nisu
sprovedene zbog nedostatka sredstava, dok hitna telefonska linija nije uvedena zbog
toga $to nema pravnog osnova u Zakonu za to (Sto pokrece pitanje kako je ta mjera
prvobitno zamisljena).”*® Mnogim nedostacima ¢e se vjerovatno baviti novi projekat

120 Vidite,,Prvi izvjestaj o realizaciji mjera Akcionog plana za implementaciju programa za borbu protiv korupcije i orga-
nizovanog kriminala, , str. 80.
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koji se trenutno osmisljava radi podnosenja za dobijanje IPA sredstava.'” Dalje in-
teresovanje donatora moglo bi biti vodeno zadacima definisanim u AC Akcionom
planu, uz napomenu da on nije kompletan i da postoje druge potrebe, posebno jaz u
znanju/kapacitetima centralnih tijela, i procjena rizika od moguc¢nosti za korupciju u
sistemu nabavki kao cjelini.

5.6 Razvojne politike

5.6.1 Prostorno planiranje

Debata oko predloga Prostornog plana Republike Crne Gore do 2020, koja traje tokom
pisanja ove analize, ilustruje niz zabrinutosti vezanih za uticaj stranih (i domacih) in-
vestitora na donosioce odluka koje se ti¢u upravljanja nezamjenjivim javnim dobrima
kao $to su prirodni resursi.'”

Civilno drustvo i mediji strahuju da su glavni korisnici predvidenih rjesenja postojeci
uticajni poslovni interesi, koji ¢e profitirati na tetu $irih odrzivih razvojnih ciljeva.
Ova zabrinutost je potvrdena od strane medunarodnih eksperata koji su vrsili stru¢ne
procjene predloga Prostorna plana'®.

Trenutne zabrinutosti u velikoj mjeri su podstaknute istorijatom izdavanja sumnjivih
dozvola za razvoj, ukljuc¢ujudi, na primjer, na ostrvu Sveti Nikola blizu Budve, poznatom
kao ,Havaji“. Gradevinska dozvola je data, zatim opozvana, bivsem vlasniku i investitoru
u uredenje zemljita Nenadu Pordevicu, srbijanskom biznismenu i bliskom prijatelju
i partijskom kolegi Zene bivseg srbijanskog Predsjednika optuZenog od strane Medu-
narodnog suda za ratne zloc¢ine u bivioj Jugoslaviji Slobodana Milogevica. Zemlju je
kasnije kupio Stanko Suboti¢ ,,Cane®, jo$ jedan ,,kontroverzni biznismen iz Srbije, i data
je sveobuhvatna dozvola za razvoj (suprotno prethodnim prostornim planovima za to
podrucje) Suboticu i poslovnim partnerima koji uklju¢uju sina Svetozara Marovica,
jednog od vodecih li¢nosti u DPS-a i bivseg predsjednika Srbije i Crne Gore.'**

121 Trenutno se planira fokusiranje IPA projekta na dalju diseminaciju informacija i obuku, kao i uvodenje e-nabavki za
koje se predvida da ce postati funkcionalno do 2010. pod uslovom da se obezbijede adekvatna sredstva.
122 Vidite Garret Tankosic Kelly, Rezidentni predstavnik UNDP-a,Izjava o Prostornom planu Crne Gore na www.2.undp.org.

yu/montenegro/home/news/Statement%200n%20Draft%20Montenegro%20Spatial %20Plan%20until%202020%20
-%20June%202007.pdf

123 See Garret Tankosi¢ Kelly, Rezidentni predstavnik UNDP-a ,Izjava o Prostornom planu Crne Gore na http://www2.
undp.org.yu/montenegro/ee/reports/Statement%200n%20Draft%20Montenegro%?20Spatial %20Plan%20until %20
2020%20-%20June%202007.pdf

124 Branka Plamenac,,Canetu, kopno i more” (To Cane, the land and the sea), Monitor, br. 865, na www.monitor.cg.yu/
ARHIVA/a_865_01.html.
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Vrijeme izdavanja gradevinske dozvole bilo je nezgodno jer je ubrzo uslijedila optuzba
protiv Subotica, koju je u junu 2007. pokrenuo Srpski specijalni tuZilac za organizovani
kriminal u vezi sa §vercom cigareta sredinom i krajem 1990-tih.'»

5.6.2 Sektor energetike

Sli¢ne sumnje postoje i u vezi sektora energetike (kao i sektora Sumarstva, iako nema
nijedne do sada zavr$ene studije koja bi na to nedvosmisleno ukazivala). Kljuc¢ni ele-
menti koji izazivaju zabrinutost ti¢u se dosadasnjeg poslovanja Elektroprivrede Crne
Gore (EPCG') i nacrta strategije energetike koja predlaze, izmedu ostalih mjera, da
se izgradi niz brana koje bi mogle izazvati ozbiljne ekoloske posledice.

Sumnje - do sada neistrazene i otuda i nedokazane - postoje da EPCG upravlja ener-
getikom na takav nacin da stvara uslove koji pogoduju glavnom snabdjevacu drzave
energijom, firmi registrovanoj u Ujedinjenom Kraljevstvu »Timu za finansiranje
energije« (EFT) koju vodi srbijanski biznismen Vuk Hamovi¢. Jedna takva odluka
rukovodstva ovog preduzeca ogleda se u nemoguc¢nosti da nade boljeg ponudaca od
EFT za kupovinu bosanskog energetskog viska (koji je EFT onda preprodao Crnoj
Gori za razliku u profitu)'>.

Ove su sumnje pokrenute zbog dosada sli¢ne prakse poslovanja EFT-a i njegovih
nacionalnih poslovnih partnera koja izaziva zabrinutost poslednjih godina i drugdje
u regionu. U 2003. god. u Bosni i Hercegovini Visoki predstavnik Pedi E$daun je
nalozZio specijalnu istragu jer je otkrio veliku prevaru i loSe upravljanje energetskim
preduzecem Republike Srpske iz kojeg je ETF ostvario znacajnu korist'**.

U Srbiji je skupstinska komisija razmatrala poslovanje nacionalnog preduzeca za
elektri¢nu energiju Elektroprivrede Srbije (EPS) posto je ministar energije, Kori Udo-
vicki izmedu ostalog tvrdila da je to preduzece konstantno potcjenjivalo potrebe za
potro$njom energije da bi stvaralo potrebu za hitnu kupovinu energije tokom zimskih
mjeseci i to po znatno visim cijenama i profitom u korist isporucioca - EFT'*. T dok

125 ,0smoro uhap3eno zbog 3verca cigareta,” Novosti B92 6.6.2007, na www.b92.net/eng/news/society-aticle.
php?yyy=2007&mm=06&dd)06&nav_category=113=nav_id=41641

126 www.epcg.cg.yu
127 »EPCG u kandZama Hamovica« (EPCG in the Clutches of Hamovic), Vijesti, 13. 09. 2007

128 Southeast EuropeanTimes (istoimenu Zurnal), 26/02/2003. god., Revizijska kontrola otkrila korupciju i Stetno poslovanje
u elektroprivrednom preduzecu Republike Srpske na www.setimes.com/cocoon/setimes/xhtml/hr/features/setimes/
newsbriefs/2003/02/030226-1VAN-002

129 B92 Novosti, Anketni odbor za ispitivanje trgovine strujom nastavio rad, 10. mart 2004. god. na http://www.h92.net/
info/vesti/index.php?yyy=2004&mm=03&dd=10&nav_category=9&nav_jd=134816.
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parlamentarna istraga nije dovela do rezultata u to vrijeme, u julu mjesecu je srbijan-
ska policija podigla i formalnu optuznicu protiv rukovodilaca EPS zato §to su ostetili
drzavni budZet za gotovo 13 miliona US dolara'. U optuzbi se navodi da su se o ove
transakcije okoristili EFT i drugi snabdjevaci energijom koje predvode EFT- ov ¢elnik
Vuk Hamovi¢ i njegov poslovni partner Vojin Lazarevic.

Zabrinutost u vezi sa strategijom u sektoru energetike potice iz mnogo Sireg konteksta
prirode energetskog deficita u Crnoj Gori. Na nacionalnom planu manjak energije
potice, dijelom, od znacajnih subvencija u cijeni elekrti¢ne energije koja se daje najve-
¢em potrosacu energije Kombinatu aluminijuma u Podgorici a koje su dogovorene u
ugovoru o privatizaciji ovog preduzeca. Kriti¢ari nacrta strategije sumnjaju da su se do
danas sektorske odluke primarno donosile u korist biznis lobija koji su u suprotnosti
sa javnim interesom i da se i dalje rukovode time.

Imajudi u vidu zabrinutost u vezi postojanja korupcije u energetskom sektoru Sirom
regiona, osjetljivosti na korupciju u pogledu uopsteno gledajuci eksploatacije prirodnih
resursa i nedostatka transparentnosti kod izvjesnog broja dosada donesenih odluka o
privatizaciji i koncesijama, potrebna je posebna pozornost da bi se obezbijedio napredak
i da bi razlozi za donosenje glavnih razvojnih odluka bili jasni, dobro obrazlozeni, u
javnoj diskusiji razmatrani i doneseni u potpunosti u javhom interesu.

5.7 Korupcija i prisustvo medunarodnih organizacija

I dok izgleda da korupcija medu medunarodnim donatorima ne izaziva ozbiljnu zabri-
nutost, postoji izvjesna sumnja zbog nedostatka transparentnosti i nejasnih kriterijuma
za (konsistentnu) podrsku odredenim korisnicima grantova. Medutim, u donatorskoj
zajednici kao takvoj nije bilo javnih slucajeva korupcije.

Ono $to viSe zabrinjava je prisustvo stranih investitora. Ruski biznismeni se posma-
traju sa posebnom sumnjom vezano za porijeklo njihovog novca; medutim, nedavne
odredbe protiv pranja novca bave se mnogim uzrocima zabrinutosti u tom pogledu. Jos
vise brinu moguce uplate sluzbenicima kako bi se dozvolilo stranim investitorima da
grade na zemlji$tu koje bi trebalo biti zasticeno u interesu javnosti, kao $to je Jadranska
obala ili nacionalni parkovi Tare, kao $to je i receno u paragrafu 5.6.1.

Takode ima izvjestaja da strani biznisi ili ¢ak i individualni kupci nekretnina, mozda

130 PRIJAVE U EPSU ZBOG EFT-JA, B92 News, 25. 07. 2007. dostupan na http://www.b92.net/info/vesti/index.
php?yyy=2007&mm=07&dd=25&nav_category=120&nav_jd=256729.
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rutinski pla¢aju mito kako bi ubrzali administrativne procedure koje su u potpunosti
legalne, ali spore (,,novac za podmazivanje“). Ovo povecava stranu potraZnje ovog
problema, posebno u primorskim op$tinama koje su dozivjele izuzetan porast u broju
zapadnih evropljana koji, pored Rusa, kupuju kuce za odmor.
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6. Upravljanje javnim finansijama

6.1 Priprema i izvrsenje budzeta

Zakon o budzetu'' koji formuliSe budzet i njegovo izvrSenje usvojen je 2001. Vlada
pocinje pripremu budzeta svake godine u julu; predlog se podnosi Parlamentu u
novembru. Malo je vremena za diskusiju o predlogu u parlamentu, a kapaciteti par-
lamentarne Komisije za budzet da pazljivo analizira budzet prije diskusije su veoma
ograniceni. Zakon o budzetu odnosi se na Vladin budzet i opstinske budzete, postoje
tri van-budzetska fonda (zdravstva, penzijski i za zapo$ljavanje) koje prema Zakonu
o budzetu kontroli$e Ministarstvo finansija.

Prema programu Sigma OECD-a ,,zakon [0 budzetu] kakav je trenutno nije kompa-
tibilan sa okolnostima u Crnoj Gori jer prvobitno nije bio izraden tako da zadovolji
specifi¢ne potrebe zemlje, a ne odrazava ni skorije razvoje — ukljucuju¢i ¢injenicu da
ne postoji pravni osnov za stratesko planiranje, Okvir srednjero¢ne potrosnje (MTEF)
ili programsko budzetiranje.“!*

Znacajni napori ulozeni su zadnjih godina u implementaciju budzetiranja zasnovanog
na programu kroz projekte tehnicke pomo¢i (koje je prvenstveno vodio USAID),
¢ije je uvodenje do 2008. bilo jedan od prioriteta Vlade u njenoj Agendi ekonomskih
reformi za 2002-2007."* S obzirom na nedostatak ljudskih i tehnickih resursa, ovaj
period vremena morao je biti prilagoden."** Isticano je, na primjer od strane Svjetske
banke, da e se za implementaciju budzetiranja zasnovanog na programima morati
sada donositi odluke koje ¢e imati srednjerocni ili dugoroc¢ni uticaj na broj i profil
osoblja koje se bavi analizom budzeta: ,,U budu¢nosti oni koji se bave analizom budzeta
morace da budu u stanju da se ukljuce u diskusije sa srodnim ministarstvima o cilje-
vima programa i isplativo$¢u specifi¢nih programa [...]. Osim toga, osoblje u srodnim
ministarstvima koje priprema budzet treba da promijeni svoj set vjestina - umjesto
da pripremu budzeta posmatraju kao administrativni zadatak koji priprema admini-

131 Dostupno na crnogorskom na www.gom.cg.yu/print.php?id=3288&jezik=1. Zakon je u meduvremenu izmijenjen i
dopunjen.

132 Vidite OECD/Sigma, ,Procjena upravljanja javnim rashodima u Crnoj Gori jun 2006, “ str. 2, na www.sigmaweb.org/
dataoecd/18/53/37739539.pdf.

133 Vidite Vlada Crne Gore, ,Agenda ekonomskih reformi u Crnoj Gori 2002-2007.” Str. 70.

134 Prema,lzvjestaju o pregledu programskog budzetiranja u Crnoj Gorii Strategiji za buducu implementaciju,” usvojenim
jula 2007, obezbijedenog jednom od eksperata USAID-ovog izvodaca Programa za konsolidaciju reforme ekonomske
politike u Crnoj Gori, BearingPoint.
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strativno osoblje ministarstva, on treba da bude isprepleten sa procesima strate§kog
planiranja ministarstava.“'**

U skladu sa Zakonom o budzetu 2002. osnovan je Drzavni trezor'* nadlezan, inter alia,
za upravljanje gotovinom i dugom. Evropska agencija za rekonstrukciju omogucila je
izradu sistema hardvera na koji su sada povezane skoro sve jedinice na centralnom
nivou (opstine jo$ uvijek nisu povezane na njega). Ovaj sistem se sada povezuje sa
Sistemom za unosenje prihoda i rashoda (koji je uraden pod pokroviteljstvom USA-
ID-a), koji podrzava proces pripreme budzeta. Godi$nji Zakon o izvr$enju budzeta
predstavlja se parlamentu u isto vrijeme kada i predlog budzeta za sljede¢u godinu.
Medutim, ograni¢en kapacitet parlamenta (pomenut u dijelu 4.4) takode se odnosi
na analizu izvrSenja budzeta.

Sigma je identifikovala ,,opsti nedostatak transparentnosti, koji se uglavnom tice op-
sega i dometa budZeta kao i procesa budzetiranja“*” kao ne$to na cemu treba raditi u
buducnosti. Ovaj nedostatak transparentnosti ukljucuje ¢injenicu da bi finansiranje
iz inostranstva kao $to su eksterni grantovi trebalo, prema Zakonu o budzetu, biti dio
godisnjeg budzeta. U praksi, medutim, Sigma procjenjuje da je ovo slucaj za samo 50%
fondova, $to prouzrokuje losa koordinacija donatora i nedostatak institucije koja pre-
gleda priliv sredstava iz inostranstva. Nedostatak kontrole nad obavezama predmet je
dalje zabrinutosti, a Svjetska banka konstatuje da ,,nedostatak biljezenja obaveza moze
biti rezultat ograni¢enja SAP-a [hardvera koji se koristi] ili svjesne politicke odluke.“!**
Sigma takode Zali zbog ¢injenice $to su relevantne reforme u oblasti menadzmenta
javnim rashodima slabo koordinirane uopsteno gledano, pogled koji su ponovili neki
implementatori na terenu.

6.2 Interna revizija'*®

Zakon o budzetu iz 2001. godine predvida i internu kontrolu, knjiZenje i reviziju budze-
ta; Uputstvo o radu trezora iz 2001'*° utvrdilo je pravni okvir finansijske kontrole. Ne
postoji zakon o internoj reviziji, a internu reviziju uveo je Pravilnik o intenoj strukturi

135 Vidite Svjetska banka,Republika Crna Gora: Javni rashodi i institucionalni pregled. Tom 1.str. 61.

136 Zadetaljniji opis uloge trezora, na crnogorskom, vidite sajt Ministarstva finansija na: www.vlada.cg.yu/minfin/vijesti.
php?akcija=vijesti&id=5965.

137 Vidite OECD/SIGMA, ,Prociena menadZmenta javnim rashodima u Crnoj Gori jun 2006,” str. 2

138 Svjetska Banka,Republika Crna Gora: Javni rashodi i institucionalni pregled. Tom 1, str. 64.

139 Informacije o ovom dijelu u velikoj mjeri su uzete iz dokumenta Sigma OECD-a ,Procjena javne interne finansijske
kontrole u Crnoj Gori jun 2006” na www.sigmaweb.org/dataoecd/18/54/37739560.pdf.

140 Vidite Uputstvo o radu trezora na crnogorskom na www.vlada.cg.yu/minfin/vijesti.php?akcija=vijesti&id=3287.

63



Korupcija u Crnoj Gori - 2007. god.

i organizaciji Ministarstva finansija'*' iz septembra 2006. Ovaj Pravilnik osniva Sektor
za internu raviziju'* u Ministarstvu finansija. Godine 2004. Povelja o internoj reviziji
i Priruc¢nik za internu reviziju'*® postavljaju okvir za internu reviziju i daju smjernice
o dobrim praksama revizije, ukljucujuci zahtjeve za reviziju i procedure.

Uputstva Trezora utvrduju princip funkcionalne nezavisnosti (tj. da jedan isti sluzbe-
nik ne moze biti odgovoran za autorizaciju, izvr$enje i kontrolu troskova). Od 2003.
jedan od zamjenika Ministra Finansija je Sef jedinice za internu reviziju u okviru
Ministarstva finansija. Uz pomo¢ USAID-a, formiran je tim za reviziju, koji predvida
10 zaposlenih (tri mjesta su trenutno slobodna). Ova jedinica odgovorna je za internu
reviziju u Ministarstvu finansija, drugim ministarstvima, potro$ackim jedinicama i
opsinama. Takode, u nekim drugim potrosackim jedinicama formirane su interne
jedinice za reviziju (Uprava carina i Fond penzijskog osiguranja) a planirano je for-
miranje jo$ takvih jedinica u drugim organizacijama/strukturama, $to vodi dobrom
razvoju istinske interne kontrole (jer je trenutna organizacija vise eksterna funkcija
koju sprovodi Ministarstvo finansija).

Interna revizija sprovodi se prema strateskom planu koji pokriva period od tri godine,
i koji ¢ini osnov za respektivne godi$nje revizije. Plan uzima u obzir rizi¢ne oblasti,
primjenjujudi kriterijume koji se ticu osoblja, budZeta i opsega aktivnosti; on pokriva
sve jedinice koje podlijezu reviziji u Ministarstvu finansija, van-budZzetska sredstva,
potrosacke jedinice i opstine.

Izgleda da Sigma izvje$taj OECD-a sugerise jako vodstvo na viem nivou u Ministar-
stvu finansija koje pokrece reforme. Uraden je predlog Politickog dokumenta o Javnoj
internoj finansijskoj kontroli (PIFC), koji jo$ treba da bude pregledan i finaliziran,
ukljuc¢ujudi srednjero¢nu i dugoro¢nu strategiju za izradu odrzivog okruZzenja finansijske
kontrole, jacanje internog sistema revizije, i formiranje funkcionalno nezavisne interne
revizije (trenutno ovo nije obezbijedeno, jer zamjenik Ministra finansija odgovoran
za internu reviziju moze, de facto, takode da preuzima izvr$ne funkcije).'** Takode
postoji potreba da se garantuju principi interne revizije u Zakonu o internoj reviziji.
Od sustinske vaznosti bice takode uvecanje kapaciteta za sprovodenje interne revizije
izvan Ministarstva finansija tako da se ukljuce srodna ministarstva, kroz sistematsko
regrutovanje i obuku mladeg osoblja.'**

141 Nije bilo moguce naci ovaj dokument na intenetu. Avgust 2007.

142 7a opis nadleZnosti Sektora za internu reviziju, vidite, samo na crnogorskom, www.gom.cg.yu/print.
php?id=59628&jezik=1.

143 Nije bilo moguce naci dokument na Internetu. Avgust 2007.

144 lako su uloZeni napori da se utvrdi status uvodenja PIFC-a, u vrijeme pisanja nisu bile dostupne detaljne informacije.

145 Vidite Svjetska banka ,Republika Crna Gora: Javni rashodi i institucionalni pregled. Tom 1 str. 64
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6.3 Eksterna revizija: Drzavna revizorska institucija (SAl)

Zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji'*® uraden uz pomo¢ njemackog GTZ-a usvo-
jen je proljeca 2004, i od tada je izmijenjen i dopunjen u decembru 2006). Pravilnik'*’
(takode uz podrsku GTZ-a) reguliSe rad SAIL

SAI izvjestava Parlament (i insitutciju u kojoj se vrsi revizija), ali je potreba da novi
Ustav garantuje nezavisnost SAI viSe puta ponavljana; ovo je takode potreban preduslov
za uskladenost SAI-a sa standardima INTOSAIi EURSAI-a. SAI ,vrsi reviziju organa
vlasti, korisnika budzeta koji upravljaju budzetom i imovinom drzave i jedinica lokalne
samouprave kao i Centralne banke Crne Gore i drugih pravnih entiteta u kojima dr-
zava ima udio.“"*® SAI podnosi godisnji izvjestaj — Izvjestaj o reviziji Zavr$nog racuna
budzeta Republike Crne Gore - u oktobru svake godine, a parlament ima obavezu
da razmotri godi$nji izvjestaj prije odobravanja budzeta za sljede¢u godinu. Revizije
budzeta obavljene su za 2005. i 2006. (mada se kasnjenjima);izvjestaj za 2005. je na sajtu
SAL" Do sada, uradena je revizija budzeta dvije opstine, kao i fonda zdravstvenog
osiguranja (koji je izvan budzeta). Do danas obavljene su samo finansijske revizije,
mada SAI moze da obavi i revizije u¢inka. U okviru unaprjedenja pristupa programskog
budzetiranja, planira se da ¢e SAI poceti obuku o revizijama ucinka 2008; od 2009.
on treba da sprovede prve revizije u¢inka izabranih korisnika budzeta i do 2011. ¢e
sprovoditi redovne revizije u¢inka kao dio rasporeda revizija u¢inka.

SAI se sastoji od Senata (koji trenutno ima 4 ¢lana), kojim rukovodi Predsjednik. Se-
nat imenuje Parlament; Parlament takode imenuje Predsjednika Senata iz reda svojih
¢lanova. Predsjednik Senata bira se za period od 9 godina, a njen/njegov mandat kao
predsjednika ne moze biti duzi od tog perioda; nakon isteka perioda od 9 godina,
Predsjednik postaje ,,obi¢an“ ¢lan Senata, &ije je ¢lanstvo stalno. Clan Senata ne moze
vrsiti ni jednu drugu profesionalnu duznost, niti moze biti ¢lan Parlamenta, ili ¢lan
neke politicke partije ili tijela politicke partije. Ovo je 2006. dovelo do ostavke prvog
Predsjednika SAI, koji je takode radio na Univerzitetu Crne Gore.

146 Verzija zakona iz 2004. dostupna je na engleskom na www.dri.cg.yu/podaci/Zakoni/Engleski/Law.pdfi na crnogorskom
na www.dri.cg.yu/podaci/Zakoni/Crnogorski/ZakonDRI.pdf. Izgleda da se izmijenjena i dopunjena verzija ne nalazi na
sajtu.

147 Verzija na engleskom dostupna je na www.dri.cg.yu/podaci/Zakoni/Engleski/Procedure.pdf, crnogorska verzija na
www.dri.cg.yu/Zakoni/Crnogorski/PoslovnikDRI.pdf.

148 Vidite OECD/Sigma, Procjena crnogorske eksterne revizije jun 2006, str. 2 na www.sigmaweb.org/dataoecd/30/52/37739505.
pdf.

149 Izvjestaji — mada ne svi (revizorski izvjestaj za Fond zdravstvenog osiguranja, na primjer, jos nije na sajtu) — dostupni
su na crnogorskom na www.dri.cg.yu/index.php?lang=cg&action=revizije.
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Predsjednik Senata odgovoran je, izmedu ostalog, za distribuciju zadataka, sugestije
za konkretne revizije, i konsolidaciju godi$njih planova revizije (koji treba da budu
usvojeni do 10. januara tekuce godine) i godi$njih izvjestaja.

Senat je zaduZen za definisanje strateskih pravaca rada SAI-a; on takode donosi odluke
o vanrednim revizijama (tj. onim koje nisu obuhvacene godi$njim planom revizije),
potvrduje budzet za instituciju (koji se zatim podnosi Parlamentu na odobrenje), i
obezbjeduje primjenu jednakih standarda za sprovodenje revizije.

Svaki ¢lan Senata zaduZen je za odredeni sektor (odjeljenje). Sektorima - za koje se
predvida da ¢e sa trenutno 3 narasti na 5 - upravlja Sef sektora a u njima su zaposleni
drzavni revizori [trenutno ih je 13, ali ¢e ih prema projekcijama biti 35], koji su zadu-
zeni za pripremu i u¢e$¢e u radu na terenu prema planu revizije.

Instrukcije za Metologiju rada Drzavne revizorske institucije'* utvrduju, izmedu osta-
log, obavezu SAI da saraduje sa kancelarijom Drzavnog tuZioca, na zahtjev Vrhovnog
drzavnog tuzioca; SAI takode moze dijeliti informacije sa agencijama za sprovodenje
zakona ako, kao rezultat revizije, ocijeni da je to potrebno uciniti. Ja¢anje kapaciteta
SAI za efikasnu saradnju sa Drzavnim tuZiocem jedna je od preporuka iz procjene
Crne Gore u okviru GRECO programa Savjeta Evrope."!

SAI je imao pocetak koji obecava, posebno zbog tehnicke pomoci GTZ-a. Kvalitet
prvih finansijskih revizija budzeta Vlade hvaljen je zbog sveobuhvatnosti, nivoa de-
talja i jasnosti, ostavljaju¢i mjesta nadi da bi oni mogli posluziti kao dobra osnova za
parlementarce da ispune svoju ulogu nadzora i da detaljno ispitaju buduce predloge
budzeta."* Preostaje da se vidi u kojoj mjeri ¢e izvjestaji SAI biti uzeti u obzir prilikom
donosenja odluka o budzetu u budu¢nosti.

Medutim, Drzavnu revizorsku instituciju muci niz poteskoca koje ¢e se morati rjeSavati.
Prvo, plata drzavnih revizora od oko 300 € nije dovoljno konkurentna da bi privukla
kvalifikovano osoblje (¢lanovi Senata i Predsjednik Senata, medutim, primaju mno-
go vi$e od toga). Drugo, nema dovoljno drzavnih revizora, s obzirom da ta profesija
u proslosti nije postojala. Trece, postoji stalna potreba za obukom onih koji rade u
SAI-u. Sami predstavnici SAI-a obracaju se donatorima sa zahtjevom za finansiranje
regionalne Skole za drzavne revizore koju je Crna Gora ¢ini se spremna da ugosti na
Cetinju. Medutim, prema medunarodnim ekspertima, ¢ini se da postoje hitnije potrebe

150 Dostupni na crnogorskom na www.dri.cg.yu/index.php?lang=cg&action=zakoni, a na engleskom na www.dri.cg.yu/
podaci/Zakoni/Engleski/Methodology.pdf.

151 Vidite GRECO, Evaluacioni izvjestaj o Republici Crnoj Gori.
152 Vidite Svjetska banka,Republika Crna Gora: Javni rashodi i institucionalni pregled. Tom 1 str. 65.
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koje treba prvo rjesavati kako bi se istinski razvijao kapacitet nacionalne SAI.

Sto je jos vaznije, nezavisnost ove znacajne institucije takode je u opasnosti da bude
podrivena. Decembra 2006. Miroslav IvaniSevi¢ imenovan je za novog predsjednika
Senata. Do imenovanja, G-din Ivanidevi¢ - koji je ranije bio i Ministar finansija - bio
je ¢lan predsjednistva i ¢lan parlamenta vladaju¢e DPS. Njegovo imenovanje bilo je
predvidiv zavrsetak, i bilo je najavljeno u medijima'>’ prije sjednice parlamenta koja je
trebalo da odobri imenovanje. Stavise, Zakon o drzavnoj revizorskoj institituciji morao
je biti izmijenjen da bi se G-din Ivanisevi¢ kvalifikovao za tu poziciju, a promjene su
odobrene na istoj parlementarnoj sjednici tokom koje je on zapravo bio imenovan. I
dok su eksperti potvrdili da su prvi revizorski izvjestaji koji su izdati tokom mandata
G-dina Ivani$evica bili veoma kvalitetni, postoji i zabrinutost da ¢e njegova bliskost
DPS-u imati uticaj na godi$nje revizorske planove, tj. na izbor entiteta u kojima treba
da se izvréi revizija, i da ¢e nepristrasnost izvjestaja na kraju biti ugrozena.

153 Vidite ,IvaniSevi¢ kontrolise ministre” (IvaniSevi¢ will control ministers), Vijesti 18. 12. 2006. na www.vijesti.cg.yu/
naslovna.php?akcija=advview&id=2219112.
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/. Pruzanje usluga

7.1 Zdravstvo

Informacije o korupciji u sektoru zdravstva prili¢no su oskudne. Pregled javnih ras-
hoda i institucija Crne Gore koji je obavila Svjetska banka iz 2006. navodi finansijsku
odrzivost, jednakost pristupa i nedovoljno upravljanje sektorom kao neke od izazova
sa kojima se suocava sistem zdravstvene zastite. Dok Fond zdravstvenog osiguranja
finansira pruzanje vecine zdravstvenih usluga, “dio za koji se ne zna koliki je placa se
se iz dZepa putem privatnih izvora”"** Izvjestaj o zemlji globalnog integriteta iz 2006.
navodi da “pacijenti moraju da “Caste” doktora prije bilo kog lije¢enja, bez obzira na
zdravstveno osiguranje. Specijalna briga za vrijeme porodaja kosta 42 000 dinara (636
$), dok hirurzi dobijaju 42 000 do 126 000 dinara (636 do 1.900 $) za komplikovanije
operacije. Ponekad je potrebno mito samo da bi se dobio krevet u bolnickoj sobi”'*> U
istom izvjestaju istaknuto je da su dva bivsa Ministra zdravlja optuZena za kr$enje Zakona
o javnim nabavkama i za zloupotrebu medunarodnih donacija. Drzavna revizorska
institucija obavila je 2006. finansijsku reviziju Fonda zdravstva koji je izvan budzeta;
izvjestaj jos nije javan, ali je receno da revizori nisu otkrili bilo kakve nepravilnosti
koje su mogle biti prouzrokovane korupcijom. Direkcija za anti-korupcijsku inicijativu
planira da, uz finansijsku pomo¢ UNDP-a, sprovede u bliskoj budu¢nosti, istrazivanje
uzroka i obrazaca korupcije u sistemu zdravstvene zastite. Svjetska banka je, od 2004.
(a ocekuje se da trajati do 2009.), sprovela projekat koji ima za cilj uvodenje reformi i
izgradnju kapaciteta u pruzanju primarne zdravstvene zastite u Crnoj Gori.'*

7.2 Obrazovanje

Nisu dostupni konkretni podaci o korupciji u sektoru obrazovanja, mada gore pomenuti
Izvjestaj o zemlji globalnog integriteta navodi da “u sistemu obrazovanja, ocjene se
prodaju i kupuju”. Direkcija za anti-korupcijsku inicijativu planira, uz finansiranje od
strane UNDP-a, da u bliskoj budu¢nosti sprovede istrazivanje korupcije u obrazovnom
sektoru. Projekat Svjetske banke, koji ¢e trajati do 2009, bavi se vise strukturalnim
pitanjima za reformu sistema osnovnog i srednjeskolskog obrazovanja.'”’

154 Vidite Svjetska banka, ,Republika Crna Gora: Javni rashodi i institucionalni pregled. Tom 1," str. 17.
155 Vidite,,Biljeznica reportera: Republika Crna Gora,” Globalni integritet, 2006. Izvjestaji o zemlji.

156 Vidite saopstenje za javnost ,Svjetska banka odobrila 12 miliona dolara kredita za podrSku zdravstvu u Srbiji i Crnoj
Gori,” Vasington. 8.6.2004. na http://Inweb18.worldbank.org/eca/eca.nsf/General/3A0A27D683EBCAF785256EAF00
5146187 Otvoren dokument na http://web.worldbank.org/external/projects/main?pagePK=64283627&piPK=7323
0&theSitePK=3339535&menuPK=3339610&Projectid=P082223.

157 Zavide informacija o projektu vidite http://web.worldbank.org/external/projects/main?pagePK=64283627&piPK=
73230&theSitePK=3339535&menuPK=3339610&Projectid=P084597.
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8. Pravosude

Kada govorimo o borbi protiv korupcije, pravosude se mora sagledati iz dva ugla: prvo,
kako bi se utvrdio nivo korupcije unutar samog sistema i drugo, kako bi se ocijenila
sposobnost sistema da se s uspjehom bori protiv korupcije i organizovanog kriminala.
Ovim pitanjima bavi¢emo se u zasebnim odjeljcima nize u ovom dokumentu.

8.1 Sudovi

Nizak je stepen povjerenja javnosti u pravosude, posebno u sudove, uglavnom zbog
velikog broja zaostalih predmeta i pretjerano dugih sudskih procesa, ali i zbog per-
cepcije da politika vrsi jak uticaj na pravosude.

Reforma pravosuda nalazi se na agendi reforme u Crnoj Gori od 2000. godine u okviru
Projekta reforme sistema pravosuda za period 2000-2005, sa naglaskom na reformi
sistema sudova koji je uzasno neefikasan i opterecen velikim brojem zaostalih predmeta.
U navedenom periodu, prioritet je bio na izgradnji savremenog i demokratskog norma-
tivnog okvira. Izradeno je i usvojeno vise od dvadeset relevantnih zakona, ukljuc¢ujuci
i Zakon o sudovima iz 2002. godine'*® kojim je sistem redefinisan u sistem od petnaest
osnovnih sudova za krivi¢na djela za koja je zaprije¢ena maksimalna kazna od deset
godina, dva vi$a suda za teza krivi¢na djela i Zalbe na presude osnovnih sudova, dva
privredna suda, jedan Upravni sud i jedan Apelacioni sud za zalbe na rje$enja visih
sudova u slucajevima u kojima visi sud postupa kao prvostepeni sud, jedan Vrhovni
sud, koji se bavi pravnim pitanjima koja mu se upucuju, kao i jedan Ustavni sud. U
sistemu radi ukupno 258 sudija i pet sudija Vrhovnog suda.'®

Centar za edukaciju nosilaca pravosudne funkcije (COS)'® osnovan je 2000. godine
sa ciljem da vrsi obuku sudija (u pocetku se zvao Centar za obuku sudija), ali je usva-
janjem Zakona o edukaciji u pravosudnim organima u januaru 2007. godine njegov
mandat prosiren kako bi obuhvatio tuzioce i druge profesije u pravosudu. COS ima
dosta potencijala, ali pati od nedostatka finansijskih sredstava i ljudskih kapaciteta

158 Dostupno na crnogorskom jeziku na www.gom.cg.yu/files/1059741524.doc

159 Spisak sudija koji se od januara 2007. moze naci na veb sajtu Centra za obuku sudija, www.coscg.org/test/Editor/
assets/sudije%20u%20(G-jan.07.doc.

160 www.coscg.org; ranije Centar za obuku sudija, osnovan 2000. godine u okviru projekta Reforme Vlade Crne Gore
zapocete 1998. godine. Osnivaci Centra su: Ministarstvo pravde Crne Gore, UdruZenje sudija Crne Gore, Fondacija
Institut za otvoreno drustvo sa COLPI (Institut za ustavnu i zakonodavnu politiku) iz Budimpeste i Americko udruzenje
pravnika — Pravna inicijativa za centralnu i istocnu Evropnu (ABA-CEELI).
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uobicajenih za jedan broj drzavnih institucija.'s' Pa ipak, predvideno je da se komplet-
na buduca obuka sudija i tuzilaca sprovodi preko COS-a i da on igra klju¢nu ulogu u
sprovodenju reforme pravosuda. Kako bi uspjesno ostvario svoj mandat, Centru ce
biti neophodna dodatna finansijska i tehnicka podrska.

Medu ostalim krupnim promjenama sistema su uvodenje Apelacionog i Upravnog
suda, prakse medijacije u osnovnim sudovima, zatim uvodenje savremenih tehnika u
upravljanje sudskim predmetima, kao i uveliko pozdravljeno renoviranje zgrada jednog
broja sudova i druga pobolj$anja u pogledu infrastrukture, uklju¢uju¢i kompjuterizaciju
i druge metode ¢iji je cilj da se poveca efikasnost, dostupnost i javnost.'®> U okviru
svog programa za razvoj kapaciteta, UNDP je Ministarstvu pravde dodijelio jednog
zaposlenog i jednog eksperta kako bi pomogli u reformskom procesu.

Zakonom o sudovima iz 2002. godine takode je ucinjen pokusaj da se ojaca nezavi-
snost i odgovornost pravosuda osnivanjem Sudskog savjeta, tijela zaduzenog, izmedu
ostalog, za izbor i disciplinske postupke protiv sudija (VII Odjeljak/poglavlje, Clanovi
75-82).'%% Savjet u svom sastavu ima predsjednika i deset ¢lanova koji se biraju na
period od cetiri godine, dok je Predsjednik Ustavnog suda po sluzbenoj duznosti
Predsjednik Savjeta. Parlament postavlja preostale clanove ($est sudija, dva profesora
Pravnog fakulteta i dva renomirana pravna stru¢njaka) na predlog Vrhovnog suda,
Pravnog fakulteta i Udruzenja pravnika.

U sadagnjem sistemu, sudije se postavljaju na predlog Sudskog savjeta, ali ih u stvari
postavlja parlament. Takav sistem prisutan je $irom regiona i kritikovan je od strane
medunarodnih posmatraca zato §to omogucava pretjeran politicki uticaj na sudije.
Date su izricite preporuke da imenovanje i razrjesenje sudija treba da bude iskljucivo
u nadleznosti Savjeta. Tako se priznaje ,ostvarivanje izvjesnog napretka u stalnom
jacanju pravosuda,“ Evropska komisija jasno konstatuje da postoji rizik od politizacije
zato §to je ,,parlament uklju¢en u menadzment ljudskim resursima u pravosudu [$to]
izaziva ozbiljnu zabrinutost za nezavisnost sudskog sistema. Postoji oc¢igledan rizik
vr$enja politickog uticaja na imenovanje i razrje$enje.“'¢*

161 U vrijeme pisanja ovog izvje$taja, rad C0S-a u velikoj mijeri je bio oslabljen personalnim promjenama (izvr$na direkto-
rica bila je na porodiljskom odsustvu, a nije bilo moguce naci odgovarajucu zamjenu). Kao Sto je i uobicajeno za male
organizacije, funkcionisanje u velikoj mjeri zavisi od elana i kapaciteta direktora).

162 Istaknuti medu njima su Projekat reforme sektora pravosuda USAID-a (za period 2003-2006.) koji je sprovodila Checchi
and Company Consulting.

163 Medu disciplinskim mjerama protiv sudija koji Stete ugledu profesije su disciplinski ukor, upozorenje, ili smanjenje plate
0d 20% u toku perioda od Sest mjeseci. Predloge za vodenije disciplinske istrage mogu da daju predsjednik odgovarajuceg
suda, predsjednik neposredno videg suda, kao i predsjednik Vrhovnog suda. Postupkom rukovodi Disciplinsko vijece
Sudskog savjeta.

164 Evropska komisija, |zvjestaj o napretku ostvarenom u Crnoj Gori tokom 2006.
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Svakako, politicki uticaj na sve aspekte upravljanja razlog je za zabrinutost u Crnoj
Gori, ali u slucaju Sudskog savjeta ima razloga i za zabrinutost da se takvim rjesenjem
sudbina pravosuda stavlja u ruke tijela sastavljenog od ljudi iz veoma uskog kruga
(pogledati tekst u Prilogu br. 2 koji govori o porodi¢nim vezama izmedu nekih od
najvisih ¢lanova pravosuda), koji ne moze sam sebe da kontrolise i kojem je neophodan
neki oblik eksterne kontrole. U stvari, ovo je jedna od klju¢nih debata koja se vodi u
vezi sa novim Ustavom.

Prilog 20:

Zabrinutost u pogledu odgovornosti Sudskog savjeta ilustruje i fijasko iz viemena
ponovnog imenovanja Savjeta u decembru 2006. godine, kada parlament nije
glasao za kandidate. U ovom procesu, nije u¢injen napor da se bilo javnost bilo
parlament upozna sa li¢nim kvalitetima i zaslugama predloZenih kandidata. Nije
bilo ta¢no utvrdenih kriterijuma, dok su sastanci za imenovanje bili zatvoreni
za javnost. Sudski savjet nije uspio da profesionalnim i javnim procedurama’s’

stekne povjerenje javnosti.
65

Uz to, uprkos postojanju Sudskog savjeta, opStem utisku o losem radu sudija, kao i
velikom stepenu kritike u javnosti — da ne pominjemo i naglasak na li¢cnom integritetu
koji diktira program za borbu protiv korupcije - ono $to nedostaje jesu odlu¢ne sank-
cije za neuspjesan rad. U toku 2006. godine, na primjer, predsjednici razli¢itih sudova
zaduzeni za pokretanje disciplinskih postupaka protiv sudija predlozili su razrjesenje
samo dvoje sudija za ,,nestrucan i nesavjestan“ rad.'®®

Uz to, Administrativni ured Sudskog savjeta - tijelo osnovano kako bi pruzalo teh-
ni¢ku podrsku — osramoceno je jednim brojem incidenata koji ukazuju, u najboljem
slu¢aju, na nekompetentnost, $to je u decembru 2006. godine kulminiralo hap$enjem
bivseg sluzbenika za pronevjeru 190.000 eura. Jedan broj drugih sluzbenika, uklju-
¢ujudi direktora Administrativnog ureda i jednog sudiju, pominjan je u vezi sa ovim
skandalom.'”

Cini se da je napredak u oblasti eti¢kih pitanja i transparentnosti spor. Eticki kodeks
sudija jo$ nije bio usvojen u vrijeme pisanja ove analize. S druge strane, iako se govori
da je osnovana Kancelarija za prijem i prituzbe gradana u Vrhovnom sudu, nema
vidljivih obavjestenja o ovoj mjeri na internet prezentacijama drzavnih institucija, niti
je Vrhovni sud uopste prisutan na internetu.'s®

165 Zemlje u tranziciji, str. 326
166 Ibid, str. 325.
167 Ibid.

168 Ustavni sudima veb stranicu, a tu je i vebsajt Sudova Republike Crne Gore koji sponzorise USAID (www.sudovi.cg.yu), ali
nema nikakvih uputstava o podnosenju prituzbi, ni na drugom pomenutom sajtu u odjeljku FAQ (najces¢a pitanja).
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Uprkos obeshrabruju¢im primjerima, posmatraci biljeze napredak u nekoliko oblasti.
Osnovni sud u Podgorici i Upravni sud cesto se pominju kao primjeri kako se sistem
moze transformisati pod dobrim rukovodstvom i uz odgovarajucu tehnicku podrsku.
BudZet namijenjen sudskom sistemu uvecan je za 51% u 2007. godini, $§to govori o
izvjesnom vecem stepenu politicke volje da se intenzivira reforma pravosuda u okviru
zahtjeva Evropskog partnerstva.

Sljedeca faza reforme definisana je novom Strategijom reforme pravosuda za period
od 2007. do 2012.'”, koju je crnogorska vlada usvojila u junu 2007. godine. Nova
strategija uglavnom je u skladu sa obavezama definisanim u Akcionom planu za
borbu protiv korupcije i ciljevima da se konsoliduju raniji napori i uvedu konacna
strukturna prilagodavanja. Njome se predlazu jasna i nedvosmislena pravila za ime-
novanje i napredovanje sudija, disciplinske mjere (Sto treba adekvatno da se reflektuje
i unovom ustavu Crne Gore), jacanje uloge Sudskog i TuZilackog savjeta u odgovara-
ju¢im procesima, kao i redefinisanje uloge tuzilastva kako vise ne bi zastupalo drzavu
u imovinsko-pravnim pitanjima i kako bi preuzelo vode¢u ulogu u krivi¢noj istrazi
(detaljnjija analiza tuzilastva nalazi se u sljede¢em odjeljku). Takode se prili¢no isticu
mjere informisanja i ukljucivanja javnosti, kao i pobolj$anje efikasnosti, $to bi moglo
do dovede do porasta povjerenja u pravosude. Ekstenzivnoj obuci za sudije i tuzioce
iz oblasti primjene novih propisa takode se pridaje istaknuto mjesto. Ovo pitanje bice
jednako vazno kao i mjere za obezbjedivanje nezavisnosti, s obzirom na to da je opsti
utisak da je kompetentnost kod sudija na niskom nivou, narocito u oblasti rjeSavanja
predmeta organizovanog i privrednog kriminala i korupcije. Jo$ jedna klju¢na mjera
jeste konkurentnija plata kojom bi se zaustavio odlazak najstru¢nijih sudija u privatnu
advokatsku praksu. U toku je izrada Akcionog plana uz podrsku UNDP-a, a zavrsetak
se predvida za kraj 2007. godine.

Reforma strategije pravosuda, uz Program za borbu protiv korupcije, predstavlja so-
lidnu smjernicu za reformu sudstva, iako bi viSe naglaska trebalo da bude na pitanju
odgovornosti sudskih organa uprave. U vrijeme pisanja ovog izvjestaja, USAID je
pripremao evaluaciju ranijih programa u kojoj bi trebalo da se nade ocjena postojeceg
stanja i buducih potreba, $to bi trebalo da bude jo$ jedna korisna prizma kroz koju
treba sagledati prioritete za budu¢u pomo¢ donatora u reformi pravosuda. Cini se
da trenutno ima dovoljno sredstava od donatora koji pomazu u reformi pravosuda,
medu kojima su Svjetska banka, Sida, kanadska Cida i drugi bilateralni donatori. Pa
ipak, s obzirom na to koliko su predstojeci zadaci brojni i zahtjevni, neophodna je
dalja podrska.

169 Dostupna na crnogorskom jeziku na www.gom.cg.yu/files/1183364296.doc.
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8.2 Tuzilastvo

U Crnoj Gori je u prili¢énoj mjeri prisutan negativan stav jasvnosti prema tuzilastvu, u
velikoj mjeri zbog prisutne nespremnosti da se vodi istraga protiv drzavnih sluzbenika
umije$anih u skandale sa korupcijom, kao i zbog neuspjeha u krivi¢nim postupcima
oko nekoliko ubistava visokog profila povezanih sa organizovanim kriminalom.

Prilog 21:

28. decembra 2006. godine, jedini osumnji¢eni za ubistvo novinara lista Dan iz
2004.egodine osloboden je posto je sud donio odluku da tuZilac nije uspio da
dokaze krivicu optuzenog. Ovaj dugoocekivani zaklju¢ak dvogodisnjeg sudenja
bio je razolaranje za mnoge. Posto se slegla prasina, javnost je ostavljena da
se pita ko je kriv: da li sudovi, tuzioci ili policija. Tuzilastvo je ulozilo zalbu na
rjeSenje visem sudu.’”®

U razgovoru sa autorima ovog izvjestaja, Drzavna tuziteljka je snazno osporila takvo
videnje, ukazuju¢i na broj istraznih postupaka pokrenutih prema visoko rangiranih
sluzbenika. Zaista, tendencija prisutna u cijelom regionu jeste da se tuzioci previse
krive za neuspjesnost krivi¢nih istraga. Postoje objektivni razlozi za nedostatak rezultata
tuzilastva. Kvalitet drugih karika u sistemu krivi¢nog pravosuda - policije i sudova -
sustinski je vazan za uspjeh krivicnog postupka. Crnogorski drzavni tuzilac izrazila
je dosta negodovanja na racun rada sudova. U izvjetajima za 2004. i 2005. godinu,
Vrhovni drzavni tuzilac kritikovala je sudove zbog dugih istraga i sudenja, losih rjese-
nja i neodgovarajucih kazni. Iako su se odnosi i komunikacija sa policijom popravili,
u izvjestaju se kaze da je 47 odsto od 4.933 zahtjeva za istragom ostalo nerijeSeno do
kraja 2005. godine: ,,Podaci o broju nerijesenih istraga dovodi do zakljucka da su 2005.
godine sudovi kasnili u odnosu na plan, iako je u poredenju sa 2004. godinom bilo
10,8 odsto manje nerijesenih istraga. Istrage zahtijevaju brzo i efikasno procesuiranje
zato $to od toga zavisi kvalitet prikupljenih dokaza i ishod predmeta.“!”!

Pravna ogranic¢enja dodatno ometaju uspjesno gonjenje u sluc¢ajevima korupcije i or-
ganizovanog kriminala. Jedno ogranicenje jeste nemoguc¢nost kori$¢enja specijalnih
istraznih radnji (pogledati odjeljak 8.4 o kapacitetu za borbu protiv organizovanog
kriminala i korupcije nize u tekstu); drugo je sadasnji zakonski polozaj tuzioca koji,
kao i u ve¢ini nekadasnjih socijalistickih drzava, dijeli odgovornost sa institucijom

170 Nations in Transit (Zemlje u tranzitu), str. 325
171 lbid, str. 324.
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istraznog sudije. Klju¢na promjena u ulozi tuzilastva predvida se Strategijom reforme
sudstva, kojom se tuZiocu daje vodeca uloga u procesu istrage. Kako bi se ovo omogu-
¢ilo, bice neophodne dopune Zakonika o krivicnom postupku, $to se planira do kraja
2007. godine. Medutim, priprema tuzilaca za ovu novu ulogu dugotrajan je proces,
a predvida se da ce biti potrebno najmanje 1-2 godine kako bi novi sistem postao
operativan. Kada se tuzilastvu promijeni uloga, bice neophodno da se broj zaposlenih
udvostruci. Izgleda da postoji svijest o tome da ¢e biti potrebna veca sredstva kako bi
se ova sluzba pripremila za izazov s obzirom da je budzet za drzavno tuzilastvo uvecan
za viSe od 50% tokom 2007. godine.'”?

Uprkos ovim objektivnim razlozima, jos uvijek postoji mucan utisak da tuzilagtvo
nije voljno da pokrece istrage, posebno u slucaju lica koja su mozda bliska vladajucoj
partiji. Vrhovni drzavni tuzilac bila je posebno cesta meta kritike medija, uklju¢ujuci
insinuacije, utemeljene ili ne, u vezi sa njenim li¢nim integritetom.

Prilog 22:

Crnogorski mediji ¢esto kritikuju Vrhovnog drZzavnog tuzioca Vesnu Medenicu
zato Sto nije pokrenula postupak u jednom broju predmeta koji se ti¢u organizo-
vanog i privrednog kriminala, a koji su privukli veliku paznju javnosti. Povremeno
se takode Cuju pitanja u vezi sa njenim Zivotnim standardom koji nije u skladu
sa njenim primanjima. Na primjer, u vezi sa tim da moZe da priusti sebi da placa
skupi dzZip, ogledalo visokog ,statusa’, relativno skromnom platom Vrhovnog
drZzavnog tuzioca.'”?

Rizik od postojanja politickog uticaja ne moze se zanemariti u situaciji kada je toliko
naglasen u svim sferama javnog i privrednog Zivota i kada se ¢ini da su postojeci
institucionalni zastitni mehanizmi nedovoljni. Zakon o drzavnom tuziocu,"* koji je
stupio na snagu u decembru 2003. godine, definiSe postojeci okvir za funkcionisanje
tuzilackih sluzbi. Tuzioce i zamjenike tuZzilaca imenuje parlament na predlog Tuzila¢-
kog savjeta na period od pet godina uz moguc¢nost ponovnog imenovanja. Tuzilacki
savjet od jedanaest ¢lanova imenuje parlament, pri ¢emu su deset iz redova predstav-
nika Pravnog fakulteta, Advokatske komore, Ombudsmana, Ministra pravde, dok je
Vrhovni drzavni tuzilac po sluzbenoj duznosti predsjednik Savjeta. Medunarodni
posmatraci jedinstveni su u preporuci da proces izbora i imenovanja tuzilaca treba

172 Ibid, str. 306.
173 Milka Tadi¢ Mijovic, , Porodicna tuZiteljica“ (Family prosecutor), Monitor, br. 872, www.monitor.cg.yu/ARHIVA/a_872_02.html.

174 Verzija na engleskom jeziku dostupna je na www.tuzilastvocg.cg.yu/dokumenti/law%200n%state%20prosecutor.
pdf a verzija na crnogorskom na www.gom.cg.yz/files/1075209436.doc.
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da se izmjesti iz parlamenta i stavi u iskljuc¢ivu u nadleznost TuZilackog savjeta kako
bi se smanjila mogucnost politickog uticaja. Medutim, uz ovaj imperativ moraju ici
i odgovarajuce odredbe o odgovornosti, s ozbirom na to da se zabrinutost u pogledu
»zatvorenih krugova“ profesije, slicna onoj ve¢ izre¢enoj u odnosu na Sudski savjet
ranije u ovom tekstu, odnosi i na tuzilastvo. Samokontrola nije dovela do bilo kakvih
disciplinskih mjera u vrijeme pisanja ove ocjene uprkos postojanju Etickog kodeksa,
razli¢itih uputstava, kao i poslovnika koji upucuju tuZioce na odgovarajuce ponasanje
¢akinakon radnog vremena - za ¢ije nadgledanje su zaduZeni neposredno nadredeni
tuzioci (odnosno ,,vi$i“ tuzioci zaduZeni su za ,,nize” tuzioce).

Drzavni tuzilac predmet je parlamentarne kontrole koja se ostvaruje kroz obavezno
podnosenje godi$njeg izvjestaja parlamentu. Ukoliko parlament preraste u efikasnu
kontrolnu instituciju, to bi moglo biti dovoljno da se elimini$u razlozi za zabrinutost
navedeni prethodno u tekstu, ali to vrijeme jo$ nije doslo, te bi trebalo razmotriti druge
mehanizme. U razgovoru sa jednim od autora, Vrhovni drzavni tuzilac je predlozila
da bi izuzimanje tuzilaca iz imuniteta, s izuzetkom funkcionalnog imuniteta, mogao
biti dodatan korak. Mozda bi, pod uslovom da se odmjeri u odnosu na mogu¢nost
zloupotrebe, takav korak mogao za rezultat da ima ve¢e mogucnosti za vrsenje poli-
tickog pritiska, a ne manje.

Obaveze definisane Programom borbe protiv korpucije koje se odnose na Drzavnog
tuzioca u najve¢em dijelu se ti¢u kapaciteta institucije da se bori sa korupcijom i or-
ganizovanim kriminalom, $to je predmet detaljnije razrade u odjeljku 8.4 nize u ovom
dokumentu. Mjere kojima se promovise integritet obuhvataju povecanje plata (Sto je i
uradeno, ali ne u mjeri koju bi tuzioci smatrali u potpunosti zadovoljavaju¢om) kao i
usvajanje Etickog kodeksa,'”” do ¢ega je doslo u novembru 2006. godine. Iako je veca
transparentnost ¢esto nacin da se poveca odgovornost drzavnih institucija, u slu¢aju
tuzilackih sluzbi ovaj mehanizam nije u potpunosti primjenjiv. Potrebno je da se o¢uva
tajnost podataka u vezi sa istragama koje su u toku kako bi se ne samo obezbijedio
uspjeh u radu, ve¢ i zastitila ljudska prava osumnjicenih lica koja se moraju tretirati
kao nevina dok se pred sudom ne dokaze njihova krivica. Sli¢no tome, s obzirom na
to da tuzioci ne pruzaju direktne usluge gradanima, prituzbe gradana ne mogu se
koristiti kao pokazatelj integriteta. Crnogorsko drzavno tuzilastvo je transparentnije
od mnogih drugih sli¢nih institucija u regionu: ova institucija ima svoj web sajt'’¢,
gdje se mogu nadi relevantni zakoni i godi$nji izvjestaji, mada se uvijek moze uraditi
vise, posebno u oblasti edukovanja javnosti o ulozi tuzilastva u sistemu krivicnog
pravosuda i publikovanja rezultata, kao osnovnih protiv mjera u cilju poboljsanja
negativne percepcije javnosti.

175 Verzija na crnogorskom jeziku dostupna je na www.tuzilastvocg.cg.yu/dokumenti/E%20T%201%200%20K%201%20
9%20%20%20%20K%200%20D%20E%20K%20S.pdf

176 www.tuzilastvocg.cg.yu
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Pruzanje dalje podrske jacanju kapaciteta ove sluzbe posebno s obzirom na predstojeci
izazov njene transformacije u instituciju koja ima vodecu ulogu u fazi istrage, trebalo
bi da ostane prioritet donatora.

8.3 Policija

Policija u Crnoj Gori ima sli¢an istorijat kao policija u Srbiji s pocetka ratova jugoslo-
venske sukcesije u smislu tolerisanja, ili ¢ak ucestvovanja, u krijumcarenju i drugim
kriminalnim aktivnostima tokom 90-tih godina, narocito krijumcarenju cigareta, ¢ime
su se obezbjedivala sredstva za opstanak Crne Gore tokom perioda medunarodne
izolacije po osnovu sankcija Ujedinjenih nacija, $to se nastavilo ve¢im dijelom 90-tih
godina. Kao rezultat toga, crnogorska policija ima od ranije uspostavljen odnos sa-
radnje sa krijumc¢arima i drugim pociniocima djela organizovanog kriminala, $to se
tesko da iskorijeniti brzo i u potpunosti. Ipak, za razliku od Srbije, kako se crnogorska
vlada postepeno distancirala od Milogevica, policijske snage su ocis¢ene (dobrovoljno
ili ne) od pro-Milosevickih i pro-srpskih kadrova. Kako je eskalirao sukob izmedu
dvije republike i kako se stanovnistvo Crne Gore sve vise dijelilo na blokove, jedan za
Milosevica i drugi za Pukanovica (to je prijetilo da preraste u nasilje krajem 90-tih
godina, narocito tokom bombardovanja od strane NATO snaga 1999. godine) policija
je prosirena i izrasla je u neformalnu crnogorsku armiju koja bi mogla da preuzme tu
ulogu u slucaju gradanskih sukoba, ili spoljne agresije od strane Srbije."”” Posljedica
toga je da je crnogorska policija ostala jako politizovana, njeni ¢lanovi su po definiciji
ljudi odani Demokratskoj partiji socijalista/Dukanovicu, primljeni u sluzbu na osnovu
politicke vjernosti i porodi¢nih veza, a ne na osnovu stru¢nosti ili kompetentnosti.
Reforma policije ¢iji je cilj da dekriminalizuje, profesionalizuje i depolitizuje policiju
pocela je 2001. godine. OEBS je u ranoj fazi preuzela rukovodecu ulogu u ovim proce-
sima, ali se u meduvremenu pojavio jo$ jedan broj vaznih dodatnih resursa. Strateski
dokument o viziji u reformi policije usvojen je u aprilu 2005. godine, kada je usvojen
i Zakon o policiji.

Crnogorska policija zapocela je neke formalne strukturne reforme koje uglavnom nisu
prisutne u mnogim drugim policijskim organizacijama u regionu. Na primjer, novim
Zakonom o policiji izdvojena je Uprava policije od Ministarstva unutrasnjih poslova,
kao i definisano mjesto Direktora policije (nasuprot Ministru unutra$njih poslova),
koje predstavlja profesionalnu, a ne politicku funkciju. Slicno tome, crnogorska policija
jedna je od rijetkih sluzbi koja je osnovala Jedinicu za strate$ko planiranje. Uredba

177 Dodatne informacije pogledati kod Zeljka Sevica i Duska Bakraca, “Police Reform in the Republic of Montenegro”
Transforming Police in Central and Eastern Europe, U Marina Caparinin | Otwin Marinen (izdavaci), Miinster: LIT Verlag,
2004, str. 239-263.
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o Policijskoj akademiji usvojena je u martu 2006. godine, dok je ovaj organ poceo sa
radom u septembru 2006. godine. Znacajna sredstva su uloZena kako bi se uvecali
kapaciteti za vodenje istrage u slucajevima organizovanog kriminala i korupcije (de-
taljnije u odjeljku 8.4).

Akcioni plan za borbu protiv korupcije predvidio je nekoliko posebnih zahtjeva koji

se odnose na integritet i duznosti policije. Medu njima su sljedeci:

« Primjena Policijskog etickog kodeksa (usvojenog prvi put 2003. godine i aZurira-
nog u januaru 2006)'”® i uspje$no funkcionisanje Etickog odbora sastavljenog od
sedam ¢lanova, od kojih troje nisu zaposleni u policiji;

« Uvodenje i reklamiranje procedura za prijavljivanje slucajeva korupcije u policiji
na centralnom i lokalnom nivou;

«  Uspostavljanje objektivnih kriterijuma prilikom zaposljavanja;

» Reorganizacija, izgradnja kapaciteta ljudskih resursa kao i nabavka opreme za
Odjeljenje za unutrasnju kontrolu rada policije;

» Formiranje jedinice za nadzor policijske uprave; kao i

« Godi$nja analiza uzroka i oblika korupcije u policiji.

Na osnovu Prvog akcionog plana za borbu protiv korupcije za period od septembra
2006. do maja 2007. godine:

Eticki odbor ispitao je sedam slucajeva eventualnog kr$enja, od kojih su svi proslijedeni
nadleznom tuziocu za disciplinska pitanja do kraja marta 2007. godine;

Pokrenut je jedan krivi¢ni postupak protiv policijskog sluzbenika koji je prihvatio
mito;

Novi kriterijumi za zaposljavanje nisu izradeni zato $to, kako se ¢ini, postojeci postup-
ci - javni oglasi i postupak zaposljavanja preko Uprava za kadrove — zadovoljavaju
navedene zahtjeve;

Osnovan je Sektor za bezbjednosno-zastitne poslove i nadzor, u kojem se nalazi i
Odsjek za prituzbe, predstavke i drugostepeni postupak i nadzor policije; i

Sektor za unutrasnju kontrolu reorganizovan je i ima ukupno 23 zaposlena koji rade
u tri sektora: zakonitost u vr§enju policijskih duznosti (4 lica), zakonitost rada organa
vlasti (3 lica u centralnoj kancelariji u Podgorici i 7 u regionalnim centrima), obavje-
$tajna sluzba i sluzba interne istrage (6 lica), kao i jedan analiticar i jedan stru¢njak
za informacionu tehnologiju. U vrijeme izrade izvjestaja, u Sektoru je bilo zaposleno
13 sluzbenika, ali obuka jo$ nije bila organizovana niti je obezbijedena oprema zbog
nedostatka kancelarijskog prostora.

178 Verzija na crnogorskom jeziku na www.upravapolicije.vlada.cg.yu/vijesti.phs?akcija=vijesti&id=12592.
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Istrazivanje o uzrocima i oblicima korupcije u policiji nije bilo obavljeno u vidu za-
sebne i cjelovite aktivnosti; Uprava policije tvrdi da se takva analiza vrsi kontinuirano
prilikom obrade utvrdenih disciplinskih i drugih prekr$aja. Nisu razradene procedure
za prijavljivanje slucajeva korupcije u policiji.

Moze izgledati da je ostvaren znacajan napredak, ali obavijesteni posmatraci osjecaju
da jo$ dugo treba cekati na prave efekte. Na primjer, Unutrasnja kontrola jo$ uvijek
postoji uglavnom na papiru i nema dovoljno znanja i opreme za vréenje svojih funkcija.
Policija je jo$ hijerarhijski ustrojena, a odlucivanje se mora u osnovi decentralizovati
kako bi se viSe autonomije dalo lokalnim jedinicama ukoliko se Zeli ostvariti sustinska
promjena u nacinu rada policije. Institucija i dalje ima preveliki broj zaposlenih i njome
dominira srednji menadZment iz prethodne ere. Plate su i dalje niske, a ima i te§koca
da se zaposli stru¢ni kadar,'” a postupak zaposljavanja u stvari nije u potpunosti de-
centralizovan. Politizacija i dalje predstavlja razlog za zabrinutost.

Prilog 23:

Direktor policije dozivio je veliku kritiku zato $to je posjetio sjediste kampanje
jedne politicke partije tokom lokalnih izbora 2005. godine, $to je dovelo do
debate o tome da li su dovoljne postojece odredbe o sprecavanju politizacije
policijske sluzbe.'®®

Spoljna kontrola postoji kako u vidu parlamentarnog odbora, koji je sve aktivniji, tako
i u vidu Savjeta za gradansku kontrolu rada policije, ¢ijih pet ¢lanova imenuje parla-
ment na period od pet godina na predlog Advokatske komore, Ljekarske komore Crne
Gore, Udruzenja pravnika, Univerziteta, nevladinih organizacija koje se bave zastitom
ljudskih prava'®! a kojima je policija duzna da dostavlja sve trazene informacije.

Savjet je dobar primjer razlike izmedu onoga $to postoji na papiru i stanja u stvar-
nosti. Savjet nema ni osnovne uslove za rad: u parlamentu je obezbijeden ogranic¢en
kancelarijski prostor kao i mogu¢nost povremene upotrebe sala za sastanke. U prvom
nacrtu drzavnog budzeta za 2007. godinu, Savjetu uopste nisu dodijeljena sredstva za
rad. Uz to, prijetnje po Zivot jednog ¢lana Savjeta, aktiviste za ljudska prava Aleksandra
Zekovica, koji je javno osudio nekoliko slu¢ajeva neprimjerenog ponasanja policije i

179 lzgleda da je izuzetak saobracajna policija; obavijeSteni posmatraci tvrde da za ova radna mjesta postoji veliko inte-
resovanje.

180 Pogledati, na primjer ,Zastita gradana od zloupotreba policije”, Danas, 16.1.2006, www.danas.co.yu/20060116/
hronika1.html.

181 Zakon o policiji, Clan 93.

/8



Prikaz glavnih problema i stanja reformi

ostalih ozbiljnih kr$enja ljudskih prava,'** Direktor policije je odbacio kao ,,neozbiljne*
i nikada nije ni sprovedena odgovarajuca istraga.

Transparentnost je jo$ uvijek daleko od idealnog, a neka klju¢na dokumenta, kao $to
su dokument o Viziji ili interni propisi kojima se regulisu zadaci Etickog odbora ili
novosnovanog Sektora za bezbjednosno-zastitne poslove i nadzor ne mogu se naci na
veb sajtu. Nema ni godis$njih izvjestaja, iako se ¢ini da nema otpora samom pruZzanju
informacija, $to se pokazalo i intenzivnim izvjestavanjem o procesu sprovodenja Pro-
grama za borbu protiv korupcije. Neophodna je dodatna podrska kako bi se pomoglo
da takvo izvjestavanje preraste u naviku i da prezentiranje razultata rada javnosti po-
stane rutina. Takode su neophodni dodatni napori kako bi se osnazile lokalne jedinice
policije, a potrebno je i povecati odgovornost.

8.4 Kapaciteti za borbu protiv organizovanog kriminala i

korupcije:

Organizovani kriminal i dalje je razlog za ozbiljnu zabrinutost u Crnoj Gori, gdje je
gotovo isklju¢ivo medunarodnog karaktera, a zemlja tranzitna. Najtezi oblici su trgo-
vina narkoticima, cigaretama, oruzjem iljudima, pri ¢emu je Crna Gora kako zemlja
tranzita tako i zemlja krajnjeg odredista Zrtava trgovine ljudima djelimi¢no i zbog sve
vece potraznje u turizmu.

Program za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala bavi se, §to ne iznena-
duje, prvenstveno represivnim kapacitetima u ovoj oblasti.

8.4.1 Pravni okvir

Pravni okvir za borbu protiv organizovanog kriminala (i korupcije) sve se vise uskla-
duje sa medunarodnim standardima i preporukama GRECO-a. U prvom Izvjestaju o
ostvarenom napretku u borbi protiv korupcije govori se o intenzivnim aktivnostima
na pripremi izmjena krivi¢nog zakonika i zakonika o krivicnom postupku kojima
se predvida oduzimanje sredstava stecenih krivi¢nim djelom i dozvoljava upotreba
specijalnih istraznih radnji za krivi¢na djela korupcije (3to je ranije bilo dozvoljeno
samo u slucaju krivi¢nih djela za koja je zaprije¢ena zatvorska kazna u trajanju od
najmanje deset godina). Usvajanje novog Zakonika o krivicnom postupku ocekuje se
ujesen 2007. godine. Takode se radi i nacrt Zakona o medunarodnoj pravnoj pomoc¢i

182 Pogledati, na primjer, izjavu o incidentu koju je dala NVO Centar za gradansko obrazovanje na sajtu www.cgo.cg.yu/
en/press/CCE%20State%20must%20%protect%20Aleksandar%Sasa%Zekovic.pdf.
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u krivi¢nim stvarima, dok je Zakon o krivi¢noj odgovornosti pravnih lica usvojen u
decembru 2006. i na snazi je od januara 2007. godine. Jo$ nije uraden nacrt zakona o
zastiti lica koja dostavljaju informacije, dok se u Prvom izvjestaju o ostvarenom na-
pretku pominje da postoje nejasnoce u vezi sa pitanjem koje tijelo ¢e biti zaduzeno za
taj proces. Postoji zakon o zastiti svjedoka; osnovane su ministarska komisija za spro-
vodenje Programa za zastitu svjedoka, kao i Jedinica za zastitu, s tim $to sprovodenje
nosi sobom dodatne izazove: ako se uzme u obzir veli¢ina Crne Gore i ¢injenica da
postoje tijesne veze unutar zajednice, zasticeni svjedok morao bi se preseliti u drugu
drzavu u regionu, $to znaci da su neophodni ekstenzivni dogovori na medunarodnom
planu, $to jo$ nije obezbijedeno. Radi se revizija jo§ nekih zakona, medu kojima su i
neki koji tretiraju klju¢ne mjere za prevenciju korupcije kao $to su Zakon o sukobu
interesa i Zakon o finansiranju politickih partija.

Pod pokroviteljstvom UNDP-a sprovodi se inicijativa da se izradi analiza uskladenosti
zakonodavnog okvira zemlje sa obavezama koje propisuje Konvencija Ujedinjenih
nacija o borbi protiv korupcije (UNCAC). Iako je u nekim aspektima napredak spor,
na $ta je i ukazano na vi$e mjesta u ovoj analizi, generalno se moze re¢i da izgleda da
je u zakonodavnoj oblasti ostvaren znatan napredak.

Sljedeci izazov jeste pruzanje obuke u oblasti novog zakonodavstva, ukljucujucii pri-
mjenu specijalnih istraznih radnji, tajnih agenata i zasticenih svjedoka za sve sektore
u policiji, uklju¢ujuci i sudove. Nepoznavanje novih zakona i tehnika u vi$e navrata se
navodi kao najozbiljnija prepreka uspjesnoj istrazi i sudskom gonjenju krivi¢nih djela i
korupcije (uprkos zabrinutosti zbog politickog uticaja koji je ranije ovdje pomenut).

8.4.2 Sistem za borbu protiv pranja novca

Pristup poznat pod nazivom ,,prati tokove novca“ moze biti koristan metod za utvrdi-
vanje postojanja korupcije, dok je, generalno govoreci, konkretno djelo tesko otkriti u
toku samog izvréenja. Prihod ste¢en korupcijom i organizovanim kriminalom moze
se, ipak, utvrditi onda kada takva sredstva ulaze u finansijski sistem ukoliko je prisutan
sistem za borbu protiv pranja novca.

Crna Gora je uspostavila Upravu za sprecavanje pranja novca'® u decembru 2003.
godine. Zakon o sprecavanju pranja novca,'** koji je usvojen u oktobru 2003. godine
i dopunjen'® u martu 2005, namece obavezu finansijskim institucijama da prijavljuju

183 www.gom.cg.yu/aspn.
184 Verzija na crnogorskom jeziku mozZe se naci na www.gom.cg.yu/files/1147855872.doc

185 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o sprecavanju pranja novca na crnogorskom jeziku moZze se naci na www.
gom.cg.yu/files/1147856680.doc.
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sve finansijske transakcije koje prelaze iznos od 15.000 eura kao i sve ,,sumnjive“ tran-
sakcije Upravi za sprecavanje pranja novca. Spisak obveznika prijavljivanja sumnjivih
transakcija prosiren je i sada pored banaka ukljucuje i advokate i mjenjacnice. Mini-
starstvo finansija SAD glavni je partner u izgradnji kapaciteta Uprave i obezbjeduje
obuku i opremu kancelarija Uprave. Uprava je postala ¢lanica Egmont Grupe u junu
2005. godine.

Uspostavljena je baza podataka za prikupljanje i analizu podataka o finansijskim tran-
sakcijama, pri ¢emu se jos razvijaju dodatne analiticke pojedinosti. Uprava je ostvarila
napredak u izradi smjernica o tome $ta se ima smatrati sumnjivom transakcijom, ali je
potrebno da dalje prosiri pracenje finansijskih transakcija izvan bankarskog sistema,
narocito u odnosu na prodaju nekretnina i ,unutragnje investicije“.'* Jedan od razlo-
ga zbog kojih se u Prvom izvjestaju o ostvarenom napretku u borbi protiv korupcije
konstatuje nepostojanje napretka jeste kadnjenje sa osnivanjem nove jedinice za mo-
nitoring i angazovanjem ljudi u toj jedinici. Takode se razmatraju dodatna poboljsanja
u Zakonu o spre¢avanju pranja novca.

8.4.3 Policija

Specijalna jedinica za borbu protiv organizovanog kriminala osnovana je u februaru
2003. godine. Znacajan iznos investicija i podrske pruzen je u obliku nabavke opreme
i obuke istrazitelja, ali i dalje postoje potrebe, posebno u dijelu finansijskih istraga.
Projekat organizacije Sida za jacanje obavjestajnih i analitickih kapaciteta smatra se
posebno vrijednim pokusajem da se promijeni odnos izmedu tuzilaca i policije, te da
se crnogorska policija usmjeri u pravcu sklapanja sporazuma sa Europolom. Takav
sporazum bice znacajan pokazatelj uspjeha; trenutno ne postoji povjerenje u Europol,
$to je dodatno pogorsano lo$im protokom informacija preko granica. Medutim, Crna
Gora je postala c¢lanica Interpola 2006. godine.

8.4.4 Tuzilastvo

U kancelariji Vrhovnog drzavnog tuzioca postoji Specijalna jedinica za borbu protiv
organizovanog kriminala, na ¢ijem je ¢elu Specijalni tuzilac, kao i jedan zamjenik
tuzioca za pitanje korupcije. U Specijalnoj jedinici rade ukupno tri operativna tuzi-
oca, $to se ¢ini da je za sada dovoljno. Specijalni tuzilac je u razgovoru sa jednim od
autora analize konstatovao da se ne kasni ni sa jednim predmetom i da nijedan rok
nije probijen. Clanovi ove Specijalne jedinice prosli su kroz obuku, ali je potrebno jos
obuke, narocito uzimajuci u obzir sve sloZenije istrage u vezi sa privrednim kriminalom
i korupcijom. Tuzilastvo je osmislilo projekat u kojem se opisuju potrebe za obukom

186 Evropska komisija, Montenegro 2006 Progress Report, str. 38.
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i program saradnje sa vlastima SAD o razvoju informacionog sistema i saradnje sa
hrvatskom Upravom za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala (USKOK);
ovaj projekat predstavljen je Savjetu Evrope, agencijama SAD i OEBS-u. Sa sigurno-
$¢u se ocekuje i podrska preko mehanizama pretpristupne pomo¢i Evropske unije
namijenjenim pruzanju podrske tokom zahtjevnog procesa transformacije Drzavnog
tuzioca u vodecu instituciju u postupku istrage, $to je predvideno Strategijom reforme
pravosuda o kojoj je ve¢ bilo rijeci prethodno u ovoj analizi.

8.4.5 Sudovi

U vi$e navrata se sugeriSe da su sudovi najslabija karika u sistemu zbog nedostatka
stru¢nog znanja za donosenje presuda u predmetima organizovanog kriminala i ko-
rupcije. Ne postoji specijalni sud za organizovani kriminal i korupciju i moguce da i
nema potrebe za takvim sudom u tako malom sistemu kao $to je sistem u Crnoj Gori.
Medutim, postoji svijest o tome da je neophodan neki vid izgradnje i koncentracije
kapaciteta, $to e biti preduzeto u $irem okviru reforme sudstva.

Obuka sudija znacajno je ugrozena nefunkcionisanjem Centra za obuku sudija, kao
$to je i pomenuto u odjeljku 8.1. Iako su kadrovska pitanja, tj. angazovanje Izvrsnog
direktora, prioritet, neophodna je stalna finansijska podrska kako bi se sprovodila
obuka, s obzirom na to da su sredstva iz drzavnog budZeta nedovoljna.

8.4.6 Saradnja izmedu razli¢itih sluzbi

Saradnja izmedu razlicitih sluzbi - policije, tuZilastva, carine, poreskih organa i jedinice
za borbu protiv pranja novca - se popravlja. Potpisani su memorandumi o saradnji
izmedu, na primjer, tuzilastva i poreske uprave, a uskoro ¢e biti potpisan i izmedu
tuzilastva i carine.'” Svaka od sluzbi uskoro bi trebalo da zavrsi elektronske baze po-
dataka, ¢ime ¢e se olaksati analiza i razmjena informacija. Iako baze podataka nece biti
u potpunosti objedinjene (zato §to razlicite sluzbe pretrazuju predmete po razli¢itim
kriterijumima, npr. broj krivi¢nih djela za potrebe policije nasuprot broju pocinilaca
krivi¢nog djela za potrebe tuzilastva), vierovatno ¢e biti u potpunosti umreZzeni u toku
naredne godine. Ocekuje se da ¢e ova baza podataka biti znacajno sredstvo, narocito
u radu tuzilastva.

Uprava za sprecavanje pranja novca konstatuje da je saradnja sa policijom veoma
dobra, ali Evropska komisija upozorava da se ,,koordinacija i razmjena informacija
izmedu Uprave i organa policije kao i poreskih organa mora stalno unapredivati kao

187 Pogledati, lzvjestaj o ostvarivanju mjera iz Akcionog plana za sprovodenje programa borbe protiv korupcije i organi-
zovanog kriminala,” str. 87.
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bi se pozabavili problemom pranja novca u Crnoj Gori.“*. Sli¢ne preporuke dao je i
GRECO, ali iako mozda saradnja izmedu sluzbi nije u potpunosti na zadovoljavajucem
nivou, ima pokazatelja da se savjeti sa medunarodnog nivoa uzimaju u obzir i da se
¢ine napori u odgovaraju¢em pravcu.

8.4.7 Medunarodna saradnja

Ako se uzme u obzir medunarodni karakter organizovanog kriminala u Crnoj Gori,
medunarodna saradnja je mozda najvazniji element u naporima da se sa njim izade
na kraj. Sklopljeno je nekoliko formalnih sporazuma sa odgovaraju¢im organizacija-
ma u regionu i $ire (npr. Vrhovni drzavni tuzilac potpisala je bilateralne sporazume
sa tuzilastvima Rusije i Ukrajine). Uprava policije nedavno je sklopila protokole o
saradnji sa Austrijom, Belgijom, Kosovom /UNMIK-om i Rumunijom. Crna Gora
je ¢lanica Interpola i ima Zelju da ostvari tje$nju saradnju sa EUROPOL-om. Uprava
carina takode ima bilateralne sporazume sa odgovarajuc¢im organizacijama u drugim
zemljama u regionu, kao i sa Bjelorusijom, Moldavijom i Ukrajinom, a u toku su pre-
govori i sa susjednom Albanijom, Bosnom i Hercegovinom, Hrvatskom i Kosovom u
vezi sa protokolima o zajednic¢kom ulaZenju u trag akciznoj robi.'®

Medunarodni posmatraci su konstatovali da je nepoznavanje engleskog jezika jedna
od klju¢nih prepreka dobroj medunarodnoj saradnji. Iz tog razloga, saradnja sa odgo-
varaju¢im organizacijama u regionu mnogo je uspjesnija. Medutim, pravi pokazatelj
uspjes$nosti saradnje bice pracenje napretka ostvarenog u nekoliko medunarodnih
istraga visokog profila, ukljucujudi istragu u vezi sa krijjumcarenjem cigareta koja je
nedavno pokrenuta u Srbiji protiv Stanka Subotica ,,Caneta®, bliskog saradnika najviseg
crnogorskog politickog rukovodstva (pogledati prilog br. 19).

188 Evropska komisija, Montenegro 2006 Progress Report, str. 38.

189 Detaljnije podatke pogledati u dokumentu ,Prvi izvjestaj o ostvarivanju mjera iz Akcionog plana za sprovodenje
programa borbe protiv korupcije i organizovanog kriminala.”
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9. Transparentnost i zastitni mehanizmi

9.1 Transparentnost i pristup informacijama

Zakon o slobodnom pristupu informacijama'®® usvojen je 2005. godine, ali se jos ¢eka

na podzakonska akta kojima bi se definisale pojedinosti u vezi sa njegovim sprovo-
denjem. Ministarstvo kulture, sporta i medija je institucija nadlezna za sprovodenje
zakona i radi na objedinjenim uputstvima za javne institucije. Medutim, ni Mini-
starstvo, ni Uprava za antikorupcijsku inicijativu, niti Ombudsman, nisu ovaj zakon
stavili na svoj vebsajt, i, generalno govore¢i, ovaj zakon je tesko naci u elektronskom
obliku. Medutim, vec¢ina drzavnih organa na svoje vebsajtove stavila je vodice za pri-
stup informacijama od javnog znacaja, uklju¢ujuci i informacije o tome kako se mogu
kontaktirati sluzbenici zaduzeni za zahtjeve u vezi sa slobodom informisanja. Medu
izuzecima su Ministarstvo odbrane, Ministarstvo zastite Zivotne sredine i prostornog
planiranja i Uprava za antikorupcijsku inicijativu.

Medunarodne organizacije podrzale su nekoliko inicijativa ¢iji je cilj podrska procesu
sprovodenja zakona, uklju¢uju¢i i obuku drzavnih sluzbenika, pocev od organa cen-
tralne vlasti. Medu ostalima, OEBS je planirao obuku za policiju i pravosude preko
Uprave za kadrove, koja takode jaca saradnju izmedu policije i tuzilastva.

Nevladine organizacije su daleko najvise uradile na unapredenju slobode informisa-
nja. NVO MANS veoma aktivno radi na provjeri sprovodenja propisa koji regulisu
slobodu informisanja kroz niz raspolozivih administrativnih i pravnih lijekova. Nakon
neodazivanja nekog organa javne uprave, upucivali su Zalbe Upravnom sudu, s manje
ili vise uspjeha. Upravni sud je u nekoliko slucajeva donio rjesenje protiv zahtjeva
MANS-a, ali su najvaznije pobjede izvojevane kada su zalbe na takva rjesenja ila do
Vrhovnog suda, koji je ponistio nekoliko rjesenja Upravnog suda. Cini se da je ovaj
proces posluzio da se uspostave vazni pravni presedani koji su pomogli da se uoblice
kasnija rjesenja Upravnog suda. Ovo je jedan od rijetkih slucajeva u regionu u kojem
izgleda da je sudski proces kao mehanizam za ostvarivanje prava gradana pomogao
da se uspostave norme kroz sudsku praksu, kao i da se u javnosti poveca svijest o slo-
bodi informisanja. Medutim, sudski proces ne moze ostati glavno sredstvo kojim se
obezbjeduje pristup informacijama. Sudski procesi traju u prosjeku Sest mjeseci, dok
je postupak za pokretanje prigovora na zakonitost, propisan Zakonom o upravnom
postupku, previ$e komplikovan za obi¢ne gradane. U vrijeme kada je ova ocjena pisana,
samo jedan prigovor na zakonitost ulozio je ,,obi¢ni gradanin.®

190 Nezvanicni prevod na engleski jezik moze se na¢i na www.slobodanpristup.com/spi/index.php?option= com_
content&task= view&id= 29&Itemid=36; Verzija na crnogorskom jeziku moze se nacin na www.mans.cg.yu/FAl/
zakoni/Zakon_o_SPl.pdf.
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Udruzenje mladih novinara jedna je od prvih organizacija koja se bavila ovim pita-
njem, a bili su i jedni od priredivaca nacrta zakona o slobodi informisanja. Pokrenuli
su inicijativu za pracenje i testiranje sprovodenja zakona u javnom sektoru, kao i jedan
broj aktivnosti za angazovanje javnosti i obrazovnih aktivnosti. Medu njihovim ak-
tivnostima su i stvaranje baze podataka vladinih instrukcija za pristup informacijama
na posebnom vebsajtu.'”!

Jedan od klju¢nih problema u sprovodenju ovog zakona jeste to $to pravila preciziraju
samo uvid u informacije, ali ne eksplicitno i reprodukovanje materijala. MANS je, u
stvari, imao prili¢nih teskoc¢a sa nekih organima koji su im onemogucavali da repro-
dukuju informacije, pa ¢ak i tako sto su ¢itali informacije na glas i na taj nacin snimali
sadrzaj konkretnih dokumenata (pogledati prilog br. 13). S ozbirom na to da ne postoji
jedinstveni cjenovnik za reprodukovanje dokumenata (fotokopiranje, sceniranje i slanje
emailom, ili na drugi nacin), neki su, s druge strane, dozvoljavali reprodukovanje po
veoma visokoj cijeni (npr. Opstina Podgorica naplacuje 1€ za fotokopiranje odredenog
broja dokumenata). Upravni sud se jo$ nije oglasio po ovom pitanju.

Mnogi medunarodni posmatraci vjeruju da je osnovni izazov u ograni¢enom kapaci-
tetu uprave s obzirom na to da su obaveze po osnovu propisa o slobodi informisanja
za njih dodatne obaveze uz postojece druge odgovornosti. Praznine u zakonodavstvu,
kao $to su Zakon o drzavnoj tajni, Zakon o zastiti podataka i Zakon o zastiti licnih
podataka, doprinose nejasno¢ama u pogledu primjene zakona, mada se ipak norme
polako uspostavljaju kroz samu praksu.

Pa ipak, ostaje jos dosta toga Sto treba uraditi kako bi se ostvario zadovoljavajuci nivo
transparentnosti. Ima dosta informacija koje nisu dostupne na vebsajtovima raznih
organa. Mnogi organi vlade koji imaju ogroman uticaj na klju¢ne odluke u privredi
nisu uopste prisutne na internetu (npr. Savjet za privatizaciju ili Komisija za konce-
sije). Informacije koje organi vlade pruzaju na svojim veb stranicama obi¢no su lose
organizovane i ima bezbroj primjera da se stari vebsajtovi ne zatvaraju nakon $to se taj
organa prebaci na novi vebsajt. Ovakav nemar stvara dosta zabune, ¢ime se, u stvari,
smanjuje transparentnost.

9.2 Mediji

Zakon o medijima,'” koji je stupio na snagu u maju 2003. godine, pruza pravni osnov
za okruzenje koje podstice nezavisne i pluralisticke medije. OEBS pozitivno ocjenjuje
postojeci pravni okvir, a uprkos ¢injenici da je crnogorsko trziste veoma malo, medijska
scena je Ziva i raznolika.

191 www.slobodanpristup.com
192 Verzija na crnogorskom jeziku moZe se naci na www.rtcg.org/referendum/regulativa/zakon_o_medijima.pdf.
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Ogromna ve¢ina medija je u privatnom vlasni$tvu, dnevni list Pobjeda se privatizu-
je, dok je dnevni list Vijesti u zajednickom vlasni$tvu drzave i njemackog koncerna
WAZ. WAZ i srpski Pink najveci su strani investitori na crnogorskom medijskom
trzistu. Pa ipak, ¢ak su i privatni mediji daleko do toga da budu videni kao nezavisni
i nepristrasni.

Kvalitet izvjestavanja u elektronskim i tampanim medijima generalno je veoma los,
s rijetkim izuzecima kao $to su nedjeljnik Monitor, dnevnik Vijesti i Radio Antena M
(koji je i novi izvor vijesti na internetu). Jo§ ima dosta toga da se uradi prije nego mediji
budu u stanju da odigraju konstruktivnu i pouzdanu ulogu psa ¢uvara. Korumpiranost
novinara mnogo je manji problem od loseg kapaciteta, te je stoga jacanje novinarskih
vjestina i dalje prioritet.

Odgovarajuce istrazivacko novinarstvo u Crnoj Gori ogranic¢eno je ne samo nedo-
statkom vjestina, ve¢ i ograni¢enim sredstvima u vecini medijskih kuca. Iako se ¢ini
da novinari zaista sve vi$e koriste odredbe o slobodi informacija i da pocinju da se
bave pitanjima korupcije, pristup informacijama i pouzdanim ¢injenicama i dalje je
tezak, a veoma mali broj ljudi je spreman da daje izjave koje ¢e se dokumentovati zbog
straha od odmazde (ne toliko u smislu fizickog nasilja, ve¢ viSe kao prijetnja radnim
mjestima i opstanku pojedinaca koji se usude da izazivaju mocne). Izvjestaj Narodi u
tranziciji za 2006. godinu navodi da ,istrazivacki prilozi nekada budu praceni anoni-
mnim prijetnjama, procesima, ili licnim verbalnim napadima u javnosti, iako nije bilo
slucajeva fizickog napada na novinare istrazivace tokom 2006. godine.“'*> Medutim,
to se ne moze reci i za 2007. godinu. Teski fizicki napad desio se za vrijeme pisanja
ove analize, kada je jedan od urednika nezavisnog dnevnika Vijesti, Zeljko Ivanovi,
bio napadnut i pretucen dok je odlazio sa proslave desetogodi$njice rada na dan 1.
septembra 2007.

Ima nekoliko inicijativa za profesionalizaciju i kvalitet crnogorskih novinara. Sva po-
stojeca udruZzenja novinara u Crnoj Gori su na inicijativu Instituta za medije usvojili
jedinstveni Kodeks novinara Crne Gore', ¢ije sprovodenje prati Novinarsko samore-
gulatorno tijelo koje je osnovano 2003. godine i sastavljeno od predstavnika udruzenja
novinara. Uprkos izvjesnom napretku, ovo tijelo je jos u pocetnoj fazi razvoja, uglavnom
zato $to ne obuhvata sve glavne stampane i elektronske medije u Crnoj Gori, usljed
¢ega se smanjuje njegov uticaj. Na primjer, Dan, dnevnik sa drugim najvec¢im tirazem,
odbija da ucestvuje u bilo kakvim naporima ka samoregulaciji.'”

193 Nations in Transit (Narodi u tranziciji), str. 321
194 Na crnogorskom jeziku na www.mminstitute.org/kodex.php.
195 Nations in Transit (Narodi u tranziciji), fusnota 34, str. 332.
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Drzavna medijska kuca Radio Televizija Crne Gore, RTCG'* nalazi se u procesu tran-
sformacije u javni servis, $to je komplikovan i tezak zadatak. Pored ostalih problema,
ovaj proces podrazumijeva i znacajno smanjenje broja radnika, $to ¢e imati ogroman
socijalni efekat, narocito u tako maloj zemlji kao $to je Crna Gora. Politizovanost ovog
tijela i dalje je ozbiljan problem. Iako njen statut predvida jedanaesto¢lani nadzorni
savjet koga bira uglavnom civilni sektor, daleko od toga da je imao rukovode¢u ulogu
u izgradnji renomiranog javnog servisa. Savjet nije usvojio niti objavio finansijski izvje-
$taj RTCG-a od 2004. godine, niti objavljuje izvjestaje o svom radu, kao $to predvida
zakon. Njegova zasijedanja mnogo su ce$ce zatvorena nego otvorena za javnost. Uz
to, predsjednik Savjeta obi$ao je prediziborni politicki dogadaj i sjedio u prvom redu,
dok su druga dva ¢lana Savjeta namjestenici vlade u odborima javnih institucija, $to
nije u duhu Zakona o javnom radiodifuznom servisu.'”’

Prilog 24:

U februaru 2006, predstavnici NVO sektora i udruzenja novinara optuzili su dva
predstavnika da su zloupotrijebili zakon tako $to su osnovali NVO samo da bi se
kandidovali za ¢lanstvo u Savjetu. lako oba kandidata odbacuju optuzbe, jedan
je konstatovao da,niko nije mario kada su drugi, koji su kritikovani zbog sukoba
interesa, ranijih i sadasnjih veza sa politickim partijamaili drugim centrima modi,
bili izabrani u ¢lanstvo savjeta.” Parlament je odlagao glasanje o ovom pitanju,
a dva kandidata su na kraju tiho povukli svoja imena.

U kasnijem toku dogadaja, kada je NVO sektor nominovao svog predstavnika
u Savjet krajem 2006, parlament je odbio kandidaturu uz konstataciju da je to
lice blisko jednoj od opozicionih partija i da bi sustinski predstavljalo tu partiju
u Savjetu. Zajednica NVO organizacija bila je jako ljuta tvrdedi da zakon daje par-
lamentu pravo da daje svoju saglasnost na izbor ¢lanova savjeta, a ne da odbija
kandidate.'® Situacija jos$ nije bila razrijeSena u vrijeme pisanja ovog izvjestaja.

OEBS namjerava da uradi ocjenu Zakona o javnom radiodifuznom servisu na jesen
2007. godine, $to bi trebalo da donese korisne preporuke o tome kako se moze pomoci
tokom procesa teske transformacije RTCG-a u pravi javni servis.

196 www.rtcg.org
197 Nations in Transit (Narodi u tranziciji), str. 321
198 Ibid, str. 320-322.
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9.3 Civilno drustvo

Zakon o nevladinim organizacijama iz 1999. godine izuzetno je liberalan i ne definise
razloge zbog kojih bi se odbila registracija i dalo veoma malo informacija o ukidanju
registracije. Posljedica toga je da u Crnoj Gori ima vise od 3600 registrovanih NVO,
od kojih ve¢ina bilo ne radi bilo predstavlja male firme, s obzirom na to da se prihod
od privredne djelatnosti NVO ne oporezuje sve dok ne prede iznos od 4000€ i sve dok
se koristi za ostvarivanje ciljeva organizacije definisanih statutom.'” Za ne vise od
200 NVO u Crnoj Gori moze se smatrati da pripadaju kategoriji pravih organizacija
civilnog drustva, a tek mali broj njih su zaista aktivne.

U javnosti postoji nepovjerenje u NVO dijelom zbog njihove zloupotrebe u svrhe
malih privrednih drustava, kao §to je gore pomenuto, a dijelom i zbog drugih razloga.
Mnoge NVO takode su mehanizam preko koga se sklapaju ugovori sa ljudima bliski-
ma vlasti. Brojni su primjeri, kao $to je takode ve¢ pomenuto u ovom izvjestaju, kako
se status NVO zloupotrebljava kako bi se ostvario pristup savjetima organa vlade ili
drugim polozajima.

Prilog 25:

U drzavi u kojoj su drzavne institucije nedovoljno razvijene, kao 5to je to slucaj
u Crnoj Gori, ima i primjera gdje NVO vrse nepovoljan uticaj na izgradnju kapa-
citeta drzavnog sektora. Zavod za statistiku Crne Gore (MONSTAT) predstavlja
dobar primjer za to. Slabih kapaciteta i loSeg menadzmenta, MONSTAT i dalje
gubi u konkurenciji sa Institutom za strateske studije i prognoze (ISSP) ¢ak i u
projektima koji bi po definiciji trebalo da budu projekti drzavnih institucija, kao
$to su zvani¢na ekonomska statistika za zemlju. Za razliku od toga, ISSP, koji je
1999. godine osnovao Veselin Vukoti¢ (pominjan na vise mjesta u ovom izvje-
$taju), dobija neke od najvaznijih ugovora od kako donatorskih organizacija
tako i crnogorske vlade.

Vlada izdvaja nesto finansijskih sredstava za nevladine organizacije. Dio sredstava
predstavlja direktnu stavku u republickom budzetu i dijeli se posredstvom parlamen-
ta, dok se drugi dio raspodjeljuje preko Ministarstva kulture i Ministarstva turizma.
Lokalne samouprave takode izdvajaju sredstva za NVO. Proces za raspodjelu sred-
stava u parlamentu izaziva dosta kontroverze. Medu NVO koje imaju pravo na ova
sredstva su one koje se bave ljudskim pravima, demokratijom, izgradnjom civilnog
drustva, evropskim integracijama, socijalnim aktivnostima, ekologijom, kulturom

199 Ibid, fusnota 29 na str. 332
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i obrazovanjem. Parlamentarna komisija svake godine objavljuje konkurs kako bi
izabrala primaoce tih sredstava, ali ne postoje utvrdeni kriterijumi za odlucivanje.
U mnogim slucajevima, komisija dodjeljuje mnogo manje sredstava od iznosa koji
je trazen a da pri tome ne stavlja jasno do znanja koji je to dio projekta koji komisija
zeli da finansira. I na kraju, ne postoji sistem za pracenje troSenja sredstava niti bilo
kakve obaveza podnosenja izvjestaja. Jasno je da u ovakvom sistemu postoji znacajan
rizik od politi¢ke pristrasnosti i zloupotrebe.

Prilog 26:

Tokom 2006. godine bilo je dosta kritike u javnosti na ra¢un nadlezne parlamen-
tarne komisije koja je dala sredstva dvijema organizacijama ciji su rukovodioci
kandidati DPS-a na opstinskim izborima. Bilo je i drugih primjera za postojanje
veze izmedu NVO i vladajucih partija. Nakon vise godina stalnih kontroverzi i
neslaganja izmedu gradanskog drustva i vlade, u avgustu 2006. godine ofor-
mljena je koalicija najaktivnijih NVO (njih 120) — Saradnjom do cilja, ¢iji je cilj
da se, izmedu ostalog, pozabave nedostatkom jasne strukture finansiranja NVO
sredstvima iz budzeta.

Koalicija je napravila nacrt sistema za finansiranje NVO sredstvima iz drzavnog
budzeta, kao i eticki kodeks NVO. Ova dokumenta ¢ekaju na usvajanje na nacio-
nalnoj konferenciji NVO u prolje¢e 2007. godine, ali ¢e za kompletno sprovodenje
nekih mjera vjerovatno biti potrebne izmjene zakona.®

Uprkos ovim problemima, NVO su dale znac¢ajan doprinos demokratskim procesima
u Crnoj Gori, narocito u oblasti ljudskih prava. NVO su takode na ¢elu aktivnosti u
borbi protiv korupcije u Crnoj Gori, iako je neophodno dalje izgradivati njihove ka-
pacitete kako bi NVO bile u stanju da konzistentno rade najkvalitetnija istrazivanja i
analize. Ovo je od posebnog znacaja za oblast borbe protiv korupcije, u kojoj ukoliko
se nesto pogre$no uradi nastaje rizik da se u potpunosti ugrozi kredibilitet organizacije.
Najistaknutije organizacije u borbi protiv korupcije su MANS i Asocijacija mladih
novinara, koji su ostvarili izvanredan uticaj na unapredenje sprovodenja zakona o
slobodi informacija; MANS i Centar za monitoring (CEMI) i dalje su izuzetno pri-
sutni u oblasti sukoba interesa, a CEMI je jedina organizacija koja radi na pitanjima
finansiranja politi¢kih partija.

Izvr$na direktorica MANS-a ¢lanica je i Nacionalne komisije za sprovodenje programa
za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala (dalje u tekstu "Nacionalna ko-
misija’). Kao ¢lanica Komisije, trebalo je i da koordinira radom drugih NVO u oblasti

200 Ibid, str. 318-319.
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borbe protiv korupcije, kao i da informacije prosljeduje nazad Komisiji. Medutim,
tesko je ostvariti bilo kakav priliv infomacija te vrste od drugih organizacija uprkos
aktivnom zalaganju MANS-a. Uprava za antikorupcijsku inicijativu je stoga uputila
javni poziv NVO da podnesu izvjestaje o sprovodenju odgovarajucih aktivnosti u
okviru Akcionog plana za borbu protiv korupcije; medutim, do sredine juna 2007.
godine, dostavljen je samo jedan izvjestaj.*"'

Tesko je naci ljude da rade u NVO kao $to je MANS. Smatra se da postoji rizik od
ne toliko fizickih prijetnji koliko posljedica po buduce zaposljavanje samih aktivista,
kao i ¢lanova njihovih porodica. Izvréna direktorica MANS-a dobijala je prijetnje na
koje je odgovorila tako $to je to iznijela u javnost. U Crnoj Gori je prisutna izvjesna
saglasnost da je jedini djelotvorni oblik zastite izlazak u medije.

Uz to, prisutna je prili¢no velika sumnja da je svako motivisan politickim ambicijama
i Zedu za mod¢i. Primjer za to je transformacija jednog od najistaknutijih aktivista u
borbi protiv korupcije, NVO Grupe za promjene, u politicku stranku pod nazivom
Pokret za promjene. Sli¢ne sumnje sada prate i ¢elnicu najaktivnije NVO, MANS, ¢ija
je Izvréna direktorica u anketi iz juna 2007. godine oznacena kao najpopularnija javna
licnost u Crnoj Gori.** Istovremeno, ovako pozitivna reakcija javnosti moze biti razlog
za optimizam da bi NVO mogli biti katalizatori veceg interesovanja i eventualno veceg
ucedca javnosti u borbu protiv korupcije.

Program izgradnje kapaciteta NVO za aktivnosti usmjerene na borbu protiv korupcije,
koji su zajedno finansirali fondacije Rockfeller Brothers Fund, Charles Stewart Mott
Foundation i UNDP zavr$ava se 2007. godine. Uprkos tome, autori ovog izvjestaja
nisu stekli utisak da finansiranje aktivnosti NVO u borbi protiv korupcije, u njthovom
sadasnjem relativno ograni¢enom obimu, trenutno predstavlja problem. Medutim,
dalja donatorska podrska NVO predstavljac¢e sustinski vazan aspekt unapredenju
borbe protiv korupcije u Crnoj Gori.

201 Ibid, str. 318-319.

202 CEDEM, ,Politicko javno mnenje u Crnoj Gori,” jun, 2007., verzija na engleskom jeziku dostupna na www.cedem.cg.yu/
opolls/images/CEDEM_June07.pdf.
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9. Transparentnost i kontrolni mehanizmi

9.1 Transparentnost i pristup informacijama

Zakon o slobodnom pristupu informacijama®” usvojen je 2005. godine ali su podza-

konska akta koja se odnose na pojedinosti u vezi s njegovom primjenom jos u pripremi.
Ministarstvo kulture, sporta i medija je institucija zaduzena za primjenu zakona i radi
na jedinstvenim uputstvima za javne ustanove. Medutim, ni Ministarstvo ni Uprava za
antikorupcijsku inicijativu niti Ombudsman nijesu postavili zakon na njihovim web-
stranicama i, generalno gledano, tesko ga je pronaci u elektronskom obliku. Medutim,
vecina vladinih organa na svojim web-stranama ima vodice za ocjenu informacije od
javnog znacaja, ukljucujuci i informacije za kontakt sa licima zaduzenim za zahtjeve
koji se odnose na slobodan pristup informacijama. Neki znacajni izuzeci su Ministar-
stvo odbrane, Ministarstvo za zatitu Zivotne sredine i uredenja prostora i Uprava za
antikorupcijsku inicijativu.

Medunarodne organizacije su podrzale izvjestan broj inicijativa da bi pomogle im-
plementaciju zakona, ukljucujuci obuke za sluzbenike, pocevsi od vladinih organa na
centralnom nivou. Izmedu ostalih, OEBS je planirao obuke za policiju i pravosude
kroz Agenciju za upravljanje ljudskim resursima, koja jaca saradnju izmedu policije
i tuzilastva.

Nevladine organizacije su do sada najvise uradile na promovisanju slobodnog pristupa
informacijama. Nevladina organizacija MANS je bila vrlo aktivna u testiranju imple-
mentacije Zakona o slobodnom pristupu informacijama kroz niz upravnih i pravnih
instrumenata. Oni su na sluc¢ajeve nepostupanja organa uprave odgovarali zalbom
Upravnom sudu i ostvarili mjesovite rezultate. Upravni sud je presudivao protiv MANS-
ovih zahtjeva u nizu pravnih stvari ali su glavni slucajevi njihovog uspjeha ostvareni
pred Vrhovnim sudom koji je ponistio nekoliko odluka Upravnog suda. Izgleda da je
taj proces posluzio da se postave vazni pravni presedani koji su pomogli da se formiraju
neke kasnije presude Upravnog suda. To je jedan od najvaznijih primjera u regionu
gdje je parnica posluzila za ostvarenje gradanskih prava i pomogla da se postave norme
kroz sudsku praksu, kao i da se promovise svijest javnosti o slobodi informisanja.

203 Nezvanicni prevod na engleski dostupan na www.slobodanpristup.com/spi/index.php?option=com_
content&task=

view&id=29&Itemid=36; Verzija na crnogorskom jeziku dostupna je na: www.mans.cg.yu/FAl/zakoni/Zakon_o_SPI.
pdf.
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Pred sudovima predmeti traju u prosjeku Sest mjeseci a postupak za pokretanje prav-
nog spora prema Zakonu o upravnom postupku previse je slozen za obi¢ne gradane.
Sudski postupci u prosjeku traju najmanje $est mjeseci, a postupak podnosenja je
zalbe onako kako ga propisuje Zakon o upravnom postupku previse je komplikovan
za obi¢ne ljude. U vrijeme kada je pisan ovaj izvjestaj samo je jedan pravni postupak
pokrenut od strane »obi¢nog gradanina«.

Asocijacija mladih novinara je jedna od prvih organizacija koje su se bavile ovim
pitanjem, i oni su bili jedni od autora Zakona o slobodnom pristupu informacijama.
Oni su preuzeli inicijativu da na Sirokom planu prate i testiraju implementaciju za-
kona kroz javne sektore i izvjestan broj povezanih obrazovnih aktivnosti. Njihov rad
ukljucuje stvaranje baze podataka o vladinim uputstvima za pristup informacijama
na posebnom web-sajtu**.

Jedan od klju¢nih problema u implementaciji ovog zakona jeste da pravila preciziraju
uvid u informaciju na licu mjesta, ali eksplicitno ne predvidaju umnozavanje materijala.
MANS je, zapravo, imao znacajne poteskoce kod nekih organa koji su ih sprecavali
da reprodukuju informacije, ¢ak i da glasno ¢itaju i snime u diktafon neke specifi¢ne
informacije (pogledajte prilog 13). Kako ne postoji unificirani cjenovnik za cijenu
reporodukovanja materijala (fotokopiranje, skeniranje i slanje e-mailom ili na drugi
nacin), neki organi su, pak, dozvoljavali njihovo reprodukovanje ali po vrlo visokoj
cijeni (npr. Opstina Podgorica je napla¢ivala €1,000 za fotokopiranje izvjesnog broja
dokumenata). Upravni sud se do danasnjeg dana o ovome nije oglasavao.

Mnogi medunarodni posmatraci vjeruju da glavni izazov lezi u ograni¢enom kapacitetu
uprave, jer obaveze po osnovu slobodnog pristupa informacijama predstavljaju doda-
tak na druge zadatke koje imaju. Praznine u propisima, kao $to je Zakon o drzavnim
tajnama i zastiti podataka, doprinose nejasno¢ama u primjeni zakona ali se norme
se uspostavljaju kroz praksu. Ipak, vise posla je ostalo da se uradi da bi se postigao
zadovoljavajuci nivo transparentnosti.

Veci dio informacija zapravo nije dostupan na web-sajtu organa. Mnogi vladini organi
koji imaju ogroman uticaj ne neke klju¢ne ekonomske odluke nijesu uopste predstav-
ljeni na Internetu (tj. Savjet za privatizaciju i Komisija za koncesije). Informacije koje
vladini organi spremno daju na web-sajtu su obi¢no lose organizovane, a postoji i
nebrojivo mnogo primjera da se web-sajtovi zatvaraju, a organi otvaraju novi sajt. Ova
nemarnost stvara veliku konfuziju koja zapravo smanjuje transparentnost.

204 www.slobodanpristup.com
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9.2 Mediji

Zakon o medijima®” koji je stupio na snagu maja 2003. god. pruza pravni osnov za
okruzenje u kojem se njeguje medijska nezavisnost i pluralizam. OEBS je pozitivnim
ocijenio postojeci pravni okvir, i Crna Gora ima dinami¢nu i raznoliku medijsku scenu
uprkos ¢injenici da je trziste malo.

Velika ve¢ina medija u privatnom je vlasnistvu, Pobjeda je jos u postupku privatizacije,
a dnevni list Vijesti je u suvlasni$tvu drzave i njemacke WAZ Grupe. WAZ i srbijasnski
Pink su najvedi strani ulaga¢i na crnogorskom medijskom trzistu. Ipak, ¢ak su i privatni
mediji daleko od toga da budu smatrani nezavisnim i nepristrasnim.

Kvalitet izvjestavanja i u elektronskim i privatnim medijima je generalno gledano los,
a medju njima su malobrojni izuzeci nedjeljnik Monitor, dnevni list Vijesti i Radio
Antena M (koji ima i informativu na internetu). Jo§ mnogo toga treba uraditi da bi
mediji igrali konstruktivnu i pouzdanu kontrolnu funkciju. Na korupciju pojedinih
novinara gleda se kao na mnogo manje pitanje od pitanja slabog kapaciteta, a jacanje
novinarskih vjestina ostaje prioritet.

Valjano istrazivacko novinarstvo u Crnoj Gori nije ograni¢eno samo zbog nedostatka
vjestina, ve¢ i zbog ogranicenih resursa u ve¢ini medija. I dok izgleda da novinari sve
vise koriste odredbe o slobodi informisanja i po¢inju da se bave pitanjima korupcije,
pristup informacijama i pouzdanim ¢injenicama ostaje otezan, i zbog straha od osvete
(ne nuzno od one fizicke, ve¢ prijetnje da izgube posao ili im bude ugrozena egzisteni-
cija ako se usprotive mo¢nima), mali je broj ljudi spreman da da zvani¢ne informacije.
Izvjestaj »Nacije u tranzitu«** iz 2006. god. istice da se »na istrazivacki napis ponekad
reaguje anonimnim prijetnjama, tuzbama ili licnim verbalnim napadima na javnom
mjestu, iako u 2006. god. nije bilo slucajeva fizickog napada na novinare istrazivace«.
Ipak, isto se ne moze reci za 2007. god. Ozbiljan fizicki napad dogodio se tokom rada
na ovoj analizi, a odnosio se na urednika nezavisnog dnevnog lista Vijesti, Zeljka
Ivanovica, koji je napadnut i Zestoko prebijen dok je napustao svecanost obiljezavanja
10. godi$njice osnivanja lista, dana 1. septembra 2007. god.

Postoji izvjestan broj inicijativa za unapredenje profesionalizma i rada crnogorskih
novinara. Sva postoje¢a udruzenja novinara u Crnoj Gori, na inicijativu Instituta za
Medije, usvojila su jedinstveni Kodeks ponasanja (Kodeks novinara Crne Gore*”)
¢iju implementaciju prati Novinarsko samo-regulatorno tijelo koje je osnovano 2003.

205 Dostupno na crnogorskom jeziku na www.rtcg.org/referendum/requlativa/zakon_o_medijima.pdf.
206 Nacije u tranzitu, str. 321
207 Dostupno na crnogorskom na www.mninstitut.org/kodex.php
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god. i kojega ¢ine predstavnici novinarskih udruzenja. Uprkos izvjesnom ostvarenom
napretku ovo tijelo posmatra se kao embrionski oblik, prevashodno zato §to ne pokriva
sve glavne $tampane i elektronske medije u Crnoj Gori, §to smanjuje njegov uticaj.
Na primjer, drugi po tirazu - dnevni list »Dan«, odbija da uzme uce$ée u bilo kojem
naporu koji se ucini ka samoregulaciji*®®.

Drzavni elektronski medij Radio Televizija Crne Gore - RTCG*” - u procesu je
transformacije u javni servis ali je to komplikovan i tezak zadatak. Medju ostalim
problemima taj se proces odnosi i na smanjivanje broja zaposlenih §to ¢e imati snazan
uticaj na drustvo, posebno u maloj zemlji kakva je Crna Gora. Politizacija ovog tijela
ostaje ozbiljan problem. I dok statut predvidja jedanaesto¢lani nadzorni organ, Savjet,
koji bi prvenstveno ¢inio civilni sektor, daleko je od toga da je mogao imati vode¢u
ulogu u izgradnji uglednog javnog servisa. Savjet nije usvojio niti obznanio finansijski
izvjestaj RTCG od 2004. god. i ne objavljuje izvjestaje o svom radu, kako zahtijeva
zakon. Naj¢e$ce su njihove sjednice zatvorene za javnost. Nadalje, predsjednik Savjeta
prisustvovao je predizbornom politickom skupu i sjedio u prvom redu, dok su druga
dva ¢lana Savjeta imenovana od strane Vlade i sjede u odborima javnih institucija, $to

je u suprotnosti sa duhom Zakona o javnom radio difuznom servisu".

Prilog 24

Februara 2006. god. predstavnici nevladinog sektora i novinarskih udruzenja
optuzili su dva predloZena kandidata da su zloupotrijebili zakon osnivajuci ne-
vladine organizacije samo da bi se kandidovali za Savjet. lako su oba kandidata
pobijala te optuzbe, jedan je tvrdio da »nikome nije smetalo kada su u Savjet
izabrani neki drugi pojedinici kojima se spocitavao konflikt interesa imali pret-
hodne i tekuce veze sa politickim partijamaiili drugim centrima moci.« Parlament
je odlagao glasanje o ovom pitanju, a oba kandidata su na kraju su tiho povukli
kandidature.

U slede¢em krugu, kada su nevladine organizacije nominovale svog predstavnika u
Savjet krajem 2006. god, Parlament je odbio kandidaturu navodeci da je to lice blisko
jednoj opozicionoj partiji i da bi u osnovi predstavljao tu partiju u Savjetu. Nevladin
sektor bio je ljut i trvrdilo se da zakon Parlamentu daje pravo da potvrdjuje imenovanja
u Savjetu a ne da odbija predlozene kandidate?"'. Situacija nije bila razrijesena ni do
trenutka kada je pisan ovaj izvjestaj.

208 Nacije u tranzitu, zavrSne napomene 34, str. 132
209 www.rtcg.org

210 Nadije u tranzitu, str. 132

211 Isto, str. 320-322
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OEBS namjerava da zapocne ocjenu Zakona o javnoj radio difuziji u jesen 2007. god.,
$to bi za rezultat trebalo da ima korisne preporuke o tome kako da se pomogne teska
transformacija RTCG u javni servis.

9.3 Civilno drustvo

Zakon o nevladinim organizacijama iz 1999. god. je izuzetno liberalan i ne definise
razloge za odbijanje registracije, te sadrzi vrlo malo detaljnih odredbi za slucajeve
odbijanja registracije. Kao rezultat toga, Crna Gora ima viSe od 3 600 registrovanih
nevladinih organizacija, od kojih ve¢ina ili ne funkcionige ili su mala preduzeca, jer
profit od ekonomskih poslova nevladinih organizacija ne podlijeze oporezivanju sve
dok ne predje € 4 000 i koristi se za realizaciju ciljeva propisanih u statutima*? U Cr-
noj Gori se najvide 200 nevladinih organizacija moZze smatrati dijelom pravog civilnog
drustva, a samo je nekoliko njih zaista aktivno.

Javnost nema povjerenja u nevladine organizacije zbog toga $to se ove organizacije
koriste kao male firme, ali ima i drugih razloga za to. Mnoge nevladine organizacije
su i sredstvo za dodatno angazovanje ljudi bliskih vlasti i bilo je brojnih primjera, na
koje ukazuje ovaj izvjestaj, gdje je status nevladine organizacije zloupotrijebljen da bi
se ostvario pristup savjetima pri vladinim organima ili drugim pozicijama.

Prilog 25

U drzavi u kojoj javne institucije nijesu u dovoljnoj mjeri razvijene, kakav je slucaj
sa Crnom Gorom, postoje i primjeri nevladinih organizacija koje imaju Stetnu
ulogu za razvoj kapaciteta javnog sektora. Statisticki zavod Crne Gore (MONSAT)
je takav slucaj. Oslabljen slabim kapacitetima i losim rukovodjenjem, MONSTAT
i dalje gubi bitku sa Institutom za strateske studije i prognoze (ISSP) ¢ak i u
projektima koje bi po definiciji trebalo da realizuju drzavne institucije kao $to
je zavani¢na ekonomska statistika za drzavu. Nasuprot tome, ISSP, koji je 1991.
god. osnovao Veselin Vukoti¢ (Cije se ime pominje kroz ovaj izvjestaj) dobija
najvaznije ugovore i od donatorskih organizacija i od crnogorske viade.

Vlada izdvaja izvjesna finansijska sredstva za nevladinie organizacije. Dio tih sredstava
predstavlja direktnu stavku u republickom budzetu ¢ija se raspodjela vrsi kroz Parlament,
a drugi dio kroz Ministarstvo kulture i Ministarstvo turizma. Lokalne samouprave
takodje izdvajaju sredstva za nevladine organizacije. Proces raspodjele sredstava od
strane Parlamenta parti velika kontroverzija. Nelvadine organizacije koje imaju pravo
na finansiranje su one koje se bave ljudskim pravima, demokratijom, razvojem civilnog

212 Isto, komentar na kraju, str. 332
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sektora, evropskim integracijama, socijalnim aktivnostima, ekologijom, kulturom, i
obrazovanjem. Skupstinski odbor svake godine oglagava konkurs za izbor onih ogra-
nizacija koje ¢e dobiti sredstva, ali ne postoje jasni kriterijumi odluc¢ivanja. U mnogim
slu¢ajevima odbor dodijeli mnogo manje od trazenih sredstava bez jasne naznake o
tome koji dio projekta komisija Zeli da finansira. Kona¢no, nema sistema da se prati
tro$enje sredstava niti bilo kakvog zahtjeva za podnosenje izvjestaja. Jasno je da su u
takvom sistemu rizici od politicke pristrasnosti i pronevjere znacajni.

Prilog 26

U 2006. god. velike kritike bile su usmjerene na odgovornu skupstinsku komisiju
koja je dodijelila sredstva dvijema organizacijama na ¢ijem su ¢elu bili kandidati
za odbornike iz DPS i utvrdili druge primjere gdje su nevladine organizacije po-
vezane sa partijama na vlasti. Nakon godina konstantnih kontroverzi i razdora
izmedu civilnog drustva i vlade, formirana je 2006. god. koalicija Saradnjom do
cilja —koju ¢ini vecina aktivnih nevladininh organizacija (kona¢nan broj 120) -
da bi se bavila, izmedu ostalog, nepostojanjem jasne strukture za finansiranje
nevladininh organizacija iz javnih sredstava.

Koalicija je sacinila nacrt pravilnika o finansiranju nevladininh organizacija iz javnih
sredstava i Kodeks ponasanja za nevladine organizacije, i ovi dokumenti bi trebalo
da budu usvojeni u prolje¢e 2007. god., a puna implementacija nekih mjera mozda ¢e
zahtijevati neke promjene zakona.*?

Uprkos problemima, nevladine organizacije pruzile su znac¢ajan doprinos procesu de-
mokratizacije u Crnoj Gori, posebno na planu ljudskih prava. Nevladine organizacije
su takode bile u prvim redovima borbe protiv korupcije u Crnoj Gori, iako je potrebno
i dalje graditi kapacitete nevladinih organizacija da bi stalno mogle da produkuju naj-
bolja istrazivanja i analize. Ovo je posebno znacajno za pitanja borbe protiv korupcije
koja, ukoliko se neke stvari urade pogresno, sa sobom nose rizik da u potpunosti
podriju kredibilitet organizacije. Najistaknutije medu njima su MANS i Asocijacija
mladih novinara, koje imaju znac¢ajan uticaj na promovisanje implementacije Zakona
o slobodnom pristupu informacijama; MANS i Centar za monitoring (CEMI) isticu
se prisustvom na javnoj sceni kada se radi o pitanjima konflikta interesa, a CEMI je
jedina organizacija koja radi i na pitanjima finansiranja politi¢kih partija.

Izvr$na direktorka MANS-a je i ¢lan Nacionalne komisije za implementaciju Programa
za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala (u daljem tekstu: Nacionalna
komisija). Kroz ¢lanstvo u Komisiji, ona ¢e koordinirati i rad drugih nevladininh
orgnizacija kada je u pitanju korupcija, i informacije dalje prosljedivati Komisiji.

213 Ibid., str. 318-319
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Medutim, tesko je do¢i do konkretnih imputa, iako MANS aktivno komunicira sa
organizacijama po ovom pitanju. Uprava za antikorupcijsku inicijativu je, u odgovoru
na to, poslala javni poziv nevladinim organizacijama da predaju izvjestaje o realizaciji
relevantnih aktivnosti u okviru Akcionog plana za borbu protiv korupcije; medutim,
samo je jedna takva aktivnost registrovana do sredine juna 2007. god.***

Tesko je naci ljude da rade za nevladinu organizaciju kao $to je MANS. Pretpostavlja
se postojanje rizika, ne toliko u smislu fizickih posljedica koliko po buduce zaposlenje
samih aktivista ali i ¢clanova njihove $ire porodice. Izvr§noj direktorici MANSa upuci-
vane su prijetnje, a ona im se suprotstavila iznoseci ih u javnosti. U Crnoj Gori postoji
konsenzus da je izlazak pred medije zaista efikasan nacin zastite.

Uz to, postoji znacajna sumnja da svakoga pokrecu politicke ambicije i Zudnja za mo¢.
Primjer toga je transformacija jedne od najglasnijih antikorupcijskih aktivista, nevla-
dine organizacije Grupa za promjene, u politicku partiju Pokret za promjene. Sli¢ne
sumnje sada prate i lidere najaktivnije nelvadine organizacije, Grupe za promjene,
¢ija je izvréna direktorka u junu 2007. god. u anketi prepoznata kao najpopularnija
licnost u Crnoj Gori*"®. U isto vrijeme, takve pozitivne reakcije javnosti daju razlog
za optimizam da nevladine organizacije mogu biti katalizator za jaci interes javnosti,
i jace ucesce u borbi protiv korupcije.

Program izgradnje kapaciteta za antikorupcijske aktivnosti nevladinih organizacija
kojeg zajednicki finanisiraju Fond braée Rokfeler, Fondacija Carls Stujart Mot i UNDP
zavrsava se 2007. god. Uprkos tome, autori nijesu stekli utisak da finansiranje antikorup-
cijskih aktivnosti nelvadinih organizacija, u sadagnjem relativno ograni¢enom obimu,
predstavlja problem. Medutim kontinuirana podrska nevladinim organizacijama od
donatora ¢ini klju¢ni aspekt unapredenja borbe protiv korupcije u Crnoj Gori.

214 Uprava za antikorupcijsku inicijativu namjeravala je da ono to nevladine organizacije predaju unese u Prvi izvjestaj
o realizaciji mjera iz Akcionog plana; rok je bio 15. jun 2007. god., pogledajte na crnogorskom www.antikorup.vlad.
cg.yu/vijesti.php?akcija=vijesti&id=24659

215 CEDEM, »Politicko javno mnjenje u Crnoj Gori«, jun 2007. god., na engleskom jeziku www.cedem.cg.yu/opolls/images/
CEDEM_June07.pdf.
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10. Posebni antikorupcijski program

10.1 Medunarodne obaveze

Od sticanja nezavisnosti 2006. god., Crna Gora je pristupila ¢lanstvu jednog broja
medunarodnih organizacija, kao $to su Ujedinjene nacije, Savjet Evrope i OEBS.
Pravni subjektivitet Drzavne zajednice Srbija i Crna Gora naslijedila je Srbija, ali je
Crna Gora postala potpisnica brojnih medunarodnih instrumenata i u postupku je
potpisivanja i ratifikovanja ostalih.

UJEDINJENE NACLJE

Crna Gora je ratifikovala Konvenciju Ujedinjenih nacija protiv korupcije (UNCAC)*'¢
u oktobru 2006. god. Uprava za antikorupcijsku inicijativu je prema Antokorupcijskom
akcionom planu zaduZena za analizu ispunjenosti odredbi propisanih u UNCAC u
crnogorskom pravnom okviru. UNDP je obezbijedio sredstva za detaljnu analizu
Krivi¢nog zakona, Zakona o krivicnom postupku, Zakona o slobodnom pristupu
informacijama, Zakona o javnim nabavkama i Zakona o konfliktu interesa. Analiza
¢e poceti sa realizacijom u 2007. god. i obavice je ekspert Kancelarije UN za droge i
kriminal (UNODC).

SAVJET EVROPE

Crna Gora je najnovija zemlja ¢lanica Savjeta Evrope — ona se pridruzila ovoj organizaciji
maja 2007. god. Sto se ti¢e ove teme, relevantni su slede¢i instrumenti: Crna Gora je
potpisala ili pristupila Krivi¢no-pravnoj konvenciji o korupciji, Evropskoj konvenciji
0 uzajamnoj pomo¢i u krivi¢nim predmetima, i njen dodatni protokol; Konvenciju o
pranju novca, pretresu, privremenom i trajnom oduzimanju predmeta stecenih vrse-
njem krivi¢nog djela. Crna Gora je potpisala, ali jo$ nije ratifikovala Gradansko-pravnu
konvenciju o korupciji, Konvenciju o pranju novca, pretresu, privremenom i trajnom
oduzimanju predmeta ste¢enih vr$enjem krivi¢nog djela i o finansiranju terorizma;
Drugi dopunski protokol na Evrpopsku konvenciju o uzajamnoj pomo¢i u krivi¢nim
predmetima. Dopunski Protokol na Krivi¢no pravnu konvenciju protiv korupcije nije

ni potpisan ni ratifikovan?"’.

Crna Gora je ve¢ bila predmetom zajednicke prve i druge runde evaluacije u okviru
GREKO (Grupa drzava protiv korupcije) misije Savjeta Evrope, a Izvjestaj o evalu-
aciji usvojen je na plenarnoj sjednici GRECO-a oktobra 2006. god.; od Crne Gore

216 Konvenciju ete naci na www.unodc.org/unodc/en/crime_convention_corruption.html
217 Konvencije se mogu naci na Web-sajtu Kancelarije za sporazume Savjeta Evrope na http://conventions.coe.int.
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se ocekuje izvjestaj o implementaciji 24 preporuke koje je objavio GRECO 31. maja
2008. god.*"®

ANTIKORUCIJSKA INICIJATIVA PAKTA STABILNOSTI (SPAI)

Crna Gora je ucestvovala u Antikorupcijskoj inicijativi Pakta stabilnosti za Jugoistocnu
Evropu®"’ od samog pocetka 2000. god. Prethodni direktor Uprave za antikorupcijsku
inicijativu je od 2004. god. bio na celu Regionalne kancelarije SPAI-a** u Sarajevu.
Kao $to je ve¢ istaknuto, SPAIT je bio klju¢ni faktor u stavljanju pitanja korupcije na
politicku agendu zemalja regiona — ovo je vjerovatno glavno postignuc¢e. Medutim,
dodatna vrijednost koju su sa sobom donijele aktivnosti SPAI-a bile su manje jasne
naspram aspiracija drzave da se prikljuci Evropskoj uniji i, u vezi sa tim aspiracijama,
ispunjenja standarda Savjeta Evrope u borbi protiv korupcije. Pitanje je da li je Crna
Gora, sa ograni¢enim resursima, trebala da nastavi da isti prioritet da ovoj inicijati-
vi*?!, kako je radila prije toga, i da li bi mozda bilo pametnije da se usredsrijedila na
konkretne domace zadatke koje je ve¢ imala pri ruci.

10.2 Program za borbu protiv korupcije i organizovanog

kriminala

Program za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala*??, koji se od 2003.
nalazio u postupku izrade, Vlada je usvojila 28. jula 2005. god. ObrazloZenje uz Pro-
gram kaZe da korupcija predstavlja preperku za dolazak stranih investicija a otudaiza
ekonomski razvoj, i podriva reforme koje su potrebne da se realizuje proces tranzicije.
Siromastvo, kao i politicka nestabilnost, videno je kao faktor koji doprinosi korupciji
(a ne kao onaj koji je njome uslovljen). Od naznacene ambicije Programa razradene
u »saradnji sa nevladinim sektorom« ocekivalo se da »postane dio $irokog drustve-
nog plana i $iroko prihvacenog sistema mjera i aktivnosti za borbu protiv korupcije i
organizovanog kriminala®* .«

218 Pogledajte GRECO Izvjestaj o evaluaciji za Republiku Crnu Goru.
219 Pogledajte Web-sajt Pakta stabilnosti www.stabilitypact.org.
220 Pogledajte Web-sajt Regionalne kancelarije na www.spai-rslo.org/en.

221 Program za Borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala i Akcioni plan, na primjer, dao je mjere za implementaciju
Deklaracije deset zajednickih aktivnosti za zaustavljanje korupcije u Jugoistocnoj Evropi (Sto se moZe pogledati na
adresi www.spai-rslo.org.en). Pitanje je da li ova deklaracija moZda sa sobom donosi nove obaveze ili samo novi sloj
izvjeStavanja.

222 Na engleskom dostupan na www.gom.cg.yu/files/1125055411.doc i na crnogorskom na www.gom.cg.yu/fi-
les/1124287629

223 Pogledajte Program za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala, str. 5
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Program je organizovan u sedam poglavlja (od kojih pet poglavlja sadrze i kratak
paragraf o prioritetima) i to kao $to slijedi:

»Uvody, koji daje opste obrazloZenje za izradu tog dokumenta;

»Analiza postojece situacije«, u kojoj je sadrzana definicija korupcije koja obu-
hvata privatni sektor, i rezultate razlicitih istrazivanja i sondaze javnog mnjenja,
i statisticke podatke o krivicnim djelima s elementima korupcije sa kojima se
raspolagalo; ovo poglavlje daje i pregled postojec¢ih odredbi Krivi¢nog zakonika
koje se odnose na borbu protiv organizovanog kriminala i korupcije;

poglavlje »Politicke obaveze za djelovanje« koje je stavilo naglasak na politicku volju
koja je od klju¢nog znacaja za uspje$nu borbu protiv korupcije i organizovanog
kriminala, i koje je visoki prioritet dalo uspostavljanju mreza koje bi okupile $iroki
raspon drustvenih subjekata kao $to su civilno drustvo i nevladine organizaicje;
poglavlje koje nabraja »Medunarodne obaveze« koje treba ispuniti, ukljucujuci
i relevantne medunarodne konvencije i standarde kao i obaveze koje proisticu
iz regionalnih inicijativa kao $to je Antikorupcijska inicijativa Pakta stabilnosti
(SPAI), te dalo prioritet izvr§avanju obaveza koje proisti¢u iz procesa Stabilizacije
i pridruzivanja i ¢lanstva u Savjetu Evrope (instrumentima).

Poglavlje »Opéti ciljevi« koje u kratkim podpoglavljima ukratko opisuje potrebu
da se djelotvorno gone djela korupcije i organizovanog kriminala, da se usvoje
efikasne mjere za prevenciju korupcije (prioritet je dat prevenciji korupcije u
pravosudu), potrebe da javnost, nevladine organizacije i mediji ucestvuju u borbi
protiv korupcije, i potrebi da se uspostavi »efikasna vlast« i budzetska kontrola
(kroz legislativu kao $to su Zakon o budzetu, Zakon o javnim nabavkama, Zakon
o drzavnoj revizorskoj instituciji, Zakon o finansiranju politickih partija);
Poglavlje o »Konkretnim mjerama« detaljnije opisuje Cetiri smjernice iz prethod-
nog poglavlja i dodaje dio »Efikasna primjena zakona i mjera koje se odnose na
posebne kontrolne institucije;

Poglavlje koje daje mehanizme kroz koje ¢e se vrsiti monitoring i implementacija
Programa, naime predvida postojanje jedinstvenog tijela koje bi se formiralo da
vodi nadzor nad procesom implementacije; bi¢e formiran meduinstitucionalni
tim ¢iji ¢e zadatak biti »organizacija i koordinacija, sinhronizacija aktivnosti $irom
Crne Gore, upravljanje sredstvima koja budu na raspolaganju za implementaciju
Programa, uspostavljanje prioriteta, dinamike i rokova za implementaciju i mje-
renje postignutih rezultata.«***

I dok je naglasak na ¢injenici da se moraju staviti na raspolaganje resursi iz drzavnog
budzeta (iako se ne propisuje koliko je procijenjena cijena Programa), Program je
napisan dijelom imajuci u vidu potrebu za stranom tehnickom pomo¢i i dokument
koji sluzi kao osnov za prikupljanje donatorske pomoci.

224 1bid, str. 45
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Usvajanje Programa bilo je znacajno propraceno od strane nacionalnih medija, i bilo
je predmetom prve medunarodne konferencije, oktobra 2005. god., na temu korupcije
u Crnoj Gori koju su zajedno organizovale nevladina organizacija MANS, UNDP,
Crnogorska vlada, i Savjet Evrope kroz PACO Impact projekat kojeg je finansirala
$vedska SIDA. Dalji cilj konferencije bio je i da se pojaca pritisak na vladu da nastavi
u tom duhu i izradi i usvoji Akcioni plan®*.

PACO Impact je takode pruzio i tehnicku pomo¢ kroz ekspertske savjete u razli¢itim
fazama procesa izrade samog Programa®®, a kasnije i na operativnom nivou Akcionog
plana (pogledajte donji tekst). Pomoc¢ je u znacajnoj mjeri podigla znacaj i Programa i
Akcionog plana: dok nijedan dokument nije, kako se ¢esto ¢uje »raden pod pokrivu-
teljstvom« Savjeta Evrope?”. Savjet Evrope je u krajnjoj liniji podrzao one koji su bili
ukljuceni u proces izrade i svakako olak$ao usvajanje oba programska dokumenta. I
dok se to moze smatrati pozitivnim, korisno je ista¢i da nijesu u obzir sve one stvari
koje su brinule eksperte Savjeta Evrope (iako, medutim, mnoge jesu) u konoac¢noj
verziji dokumenata. Ovo je potpuno legitimno pravo vlade, ali u kontekst stavlja i nivo
»podrske« Savjeta Evrope Programu i Akcionom planu. Ono $to je izazivalo zabri-
nutost bila je potreba da u finalnoj verziji Program sadrzi temeljnu i iskrenu analizu
mehanizama i podloga za korupciju u Crnoj Gori, te kada se ovakva jedna analiza
uzme kao polazite za definisanje mjera koje ¢e popraviti situaciju i preporuka da se
detaljno izra¢una cijena implementacije Programa i Akcionog plana.

10.3 Akcioni plan za implementaciju Programa za borbu

protiv korupcije i organizovanog kriminala

Nakon usvajanja Programa, Vlada je zaduzila Ministarstvo unutrasnjih poslova*® da
formira Komisiju za izradu Akcionog plana za sprovodenje Programa borbe protiv
korupcije i organizovanog kriminala koja ¢e saciniti Akcioni plan koji ¢e propisati
razli¢ite mjere koje su potrebne za primjenu Programa. Komisijom je predsjedavao
nacelnik Odjeljenja za borbu protiv organizovanog kriminala Policije, a kopredsjeda-

225 Materijal sa Konferencije mozZe se na¢i na MANS-ovom Web-sajtu www.mans.cg.yu/ACConference.htm

226 Pogledajte, na primjer Kristina Hemon i Goran Klemenci¢, »PACO Impact Ekspertsko misljenje na prijedlog Programa
za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala«, januar 2004. god. na www.coe.int/t/e/legal_affairs/legal_co-
operation/combating_economic_crime/3_technical_cooperation/paco/paco-impact/PC-TP(2004)44.pdf. lli Bertrand
de Speville, »PACO Impact Ekspertsko misljenje o pitanjima prakti¢ne implementacije nacionalnog antikorupcijskog
programa: metode mjerenja napretka«, decembar 2004. god. na www.coe.int/t/e/leqal_affairs/legal_co-operation/
combating_economic_crime/3_technical_cooperation/paco/paco-impact/PACO_Impact_TPasp.

227 To nije stil rada Savjeta Evrope

228 Opredjeljenje da Ministarstvo unutrasnjih poslova bude vodeca institucija u procesu izgleda prirodno imajuci u vidu
da Program obuhvata pitanja korupcije i organizovanog kriminala.
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vajuci koordinator nevladine organizacije MANS; Komisija je, dalje, ukljucila i pomoc¢-
nika ministra kulture i medija, savjetnika ministra finansija, nacelnika Odjeljenja za
unutra$nju i medunarodnu saradnju Uprave za pranje novca, samostalnog savjetnika
ministra za ekonomske odnose i evropske integracije, pomoc¢nika Vrhovnog drzavnog
tuzioca, sudiju Osnovnog suda iz Podgorice, i samostalnog savjetnika Ministarstva
inostranih poslova; sekretar Komisjie bio je iz Agencije za antikorupcijsku inicijativu.
Komisija se sastajala tri puta nedjeljno od januara 2006. god. do marta 2006. god., i
zavr$ila svoj rad krajem marta; Vlada je usvojila Plan krajem avgusta 2006. god.

Akcioni plan za borbu protiv korupcije*”” obuhvata period od 2006. do 2008. god.
(Sami program ne precizira vremenski okvir za implementaciju), i prati, u tabelarnom
formatu (matrica) strukturu Programa, dajuci detaljno razradene mjere protiv svakog
od djelova Programa, uklju¢ujuci i informaciju o odgovornoj instituciji, rokovima za
implementaciju mjera, indikatore uspjeha, faktore rizika, i pokazatelj izvora finansiranja
(a da, medutim, ne preciziraju procjenu troskova). Posebna paznja ukazana je mjerama
koje su neophodne da bi se ispunile obaveze koje proisti¢u iz Evropskog partnerstva
i onih koje proisti¢u iz medunarodnih obaveza.

Iako mozda nije onoliko intenzivan koliko se Zeljelo, i mozda je proces odve¢ odmakao
da bi Akcioni plan imao uticaja, on je ipak prosao neku javnu raspravu. Udruzenje
poslodavaca, na primjer, iskoristilo je priliku u nastavku okruglog stola da u Akcioni
plan unese neke refleksije za privatni sektor. Ova je intervencija u prvi plan instakla
jednu kriti¢nu slabost Plana — nedostatak koherentnosti njegovih mjera sa teku¢im
reformama i rokovima koji su ve¢ postavljeni u drugim dokumentima strateske po-
litike.?®

10.4 Nacionalna komisija za monitoring implementacije

Programa borbe protiv korupcije i organizovanog
kriminala

Nad implementacijom Akcionog plana nadzor vrsi Nacionalna komisija za monitoring
implementacije Programa borbe protiv korupcije i organizovanog kriminala koja je
osnovana odlukom Vlade od 15 februara 2007. god.”' (tj. sa znac¢ajnim zakasnjenjem,
jer je to trebalo da se realizuje u roku od mjesec dana od dana usvajanja Akcionog

229 Na crnogorskom dostupno na www.gom.cg.yu/files/1157383512.doc
230 Sugestije UdruZenja poslodavaca u vezi Akcionog plana u pisanom obliku date su jednom od eksperata.

231 Pogledajte »Odluku o formiranju Nacionalne komisije za pracenje implementacije Akcionog plana za sprovodenje
Programa borbe protiv korupcije i organizovanog kriminala.«, na engleskom na www.gom.cg.yu/files/1186061102.
doc, a na crnogorskom na www.gom.cg.yu/files/1186061102098.doc.
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plana). Vlada je predlozila ¢lanove Komisije i definisala opis poslova Komisije. Komisi-
jom predsjedava Potpredsjednik Vlade za evropske integracije, ostali ¢clanovi Komisije
su: ministar unutradnj ih poslova i javne uprave, ministar ﬁnansij a, ministar pravde,
predsjednik Vrhovnog suda, Vrhovni drzavni tuzilac, dva poslanika, nacelnik odjelje-
nja Policije za borbu protiv privrednog kriminala, direktor Uprave za antikorupcijsku
inicijativu i predstavnik nevladine organizacije.

Komisija se sastaje Cetiri puta godisnje; prva sjednica je odrzana 16. marta 2007. god.
tokom koje je usvojen Poslovnik o radu Nacionalne komisije za monitoring implemen-
tacije Programa borbe protiv korupcije i organizovanog kriminala*?, kao i plan rada
do 2007. god. Na sjednici je usvojen i standardni format za mjesecne izvjestaje koje ce
Komisiji predavati 30 institucija koje su obuhvacene Programom i Akcionim planom.
Obrazac je postavljen na web-sajt Uprave za antikorupcijsku inicijativu*?. Izvjestaje je
onda analiziralo i za dostavljanje Komisiji pripremilo »Struc¢no tijelo« koje se sastoji
od predstavnika Uprave policije, Uprave za antikorupcijsku inicijativu, Ministarstva
pravde, Vrhovnog drzavnog tuzilastva i kabineta Potpredsjednika Vlade.

Prvi »mjesecni« izvjestaj kojeg su institucije predale obuhvatile su period od septem-
bra 2006. god. do marta 2007. god., dok naredni izvjestaji poc¢inju da prate mjesecnu
dinamiku i napredak. Na osnovu prva tri izvjestaja koji su predati sacinjen je Prvi
izvjestaj*** o napretku aktivnosti koji je usvojen na drugoj sjednici Komisije jula 2007%%°.
god. Javnosti je predstavljen 11. jula 2007. god.; Izvjestaj je usvojila Vlada i sada ce biti
dostavljen raznim skupstinskim odborima.

Izvjestaj sadrzi statistiku o nivou implementacije Akcionog plana (prema Izvjestaju,
realizovano je 69 od 280 mjera, $to predstavlja 25% realizacije), ocjene i posebne
preporuke o pojedinim mjerama i o organima koji su zaduZeni za njihovu realizaciju.
Date su i neke opste preporuke, uklju¢uju¢i i onu o boljoj saradnji svih organa, koje
¢e dovesti do realizacije obaveza za izvjestavanje; potreba da se azurira Akcioni plan,
ukljucujuci i podesavanje vremenske dinamike, blize definisanje uloga i odgovornosti
nekih organa i svodenje perioda izvjestavanja na jedan izvjestaj u tri mjeseca; a i veci
naglasak na rad lokalnih organa uprave i poslovnih udruzenja i privatnog sektora.

232 Poslovnik je na engleskom objavljen na www.gom.cg.yu.files/1186062381.doc, a na crnogorskom na www.gom.
¢g.yu/files/1186062377.doc.

233 Verzija na crnogorskom jeziku na www.gom.cg.yu/files/1184847030.doc

234 Na engleskom dostupan na www.gom.cg.yu/files/1186144468.doc, a na crnogorskom na www.vlada.cg/bibliote-
ka/1184254299.doc.

235 Pogledajte Nebojsa RedZi¢, »Crna Gora — Prvi izvjestaj o realizaciji Programa borbe protiv korupcije i organizovanog
kriminala«, Glas Amerike, 11. 07. 2007. god. na www.voanews.com/serbian/2007-07-11-voa6.cfm.
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Bilo je kritika na rad Nacionalne komisije. Znacajnu zabrinutost izaziva ¢injenica da je
de facto Komisija, koja predstavlja Vladu, Vrhovni sud i Vrhovno drzavno tuzilastvo,
pozvana da ocjenjuje i, ako je neophodno, kritikuje rad pojedinih ministara i institu-
cija, $to zapravo prijeti da narusi kredibilitet cijele aktivnosti. Iako je ¢injenica da su
12 ¢lanova Komisije vrsioci visokih funkcija mogla biti i prednost, pitanje je koliko
detaljno, sa prakti¢nog stanovista, mogu da ocijene kvalitet rada u implementaciji
mnostva mjera koje obuhvata Akcioni plan. Ovo, zatim, stavlja posebnu odgovornost i
ovlasc¢enja na »Struc¢no tijelo» koje je zaduzeno za prikupljanje, pracenje i analiziranje
mjese¢nih (ubuduce kvaratalnih - tromjese¢nih) izvjestaja koje dostavljaju organi/in-
stitucije, i pripremu nalaza da bi isti usli u izvjestaj i bili dostavljeni Komisiji. Izvjestaji
nijesu dostavljani li¢cno ¢lanovima Komisije, niti su objavljivani na Web-sajtu.

Prilog 27:

Kvalitet Prvog IzvjeStaja Komisije kritikovan je zbog povrsnosti?*® i neta¢nih
sadrZaja. Nevladina organizacija MANS - koja od usvajanja Akcionog plana,
avgusta 2006. god., prati njegovu implementaciju, prevashodno kroz koris¢enje
Zakona o slobodnom pristupu informacijama - snazno je u javnosti kritikovala
Prviizvjestaj. Ova je organizacija napravila vlastitu analizu nivoa implementacije,
i dosla do zakljucka da nije bas sigurna da je uspjeh do tada ostvaren. Kritika
je zaista dijelom opravdana. MANS je pokusao da samostalno ocijeni validnost
nekih sprovedenih mjera, i morao je da zakljuci da izvjestan broj dokumenata za
koje je re¢eno da su usvojeni nije javno objavljen, $to oteZava pracenje njihove
implementacije®’. Kritike su legitimne imajuci u vidu ¢injenicu da znacajan broj
mjera kasni - $to je uslovljeno dijelom parlamentarnim izborima koji su odrzani
u jesen 2006. god., 5to je zakocilo zakonodavnu aktivnost.

Potpredsjednik Vlade, koji je na ¢elu Nacionalne komisije, reagovala je na pomalo is-
hitren nacin, kontriraju¢i MANS-ovom izvjestaju putem e-maila upuc¢enog na dugacki
spisak domacih i inostranih kontakata. I dok je zaista ohrabrujuce vidjeti da izvjestaj
nevladine organizacije kao §to je MANS ima potencijal da podstakne znac¢ajnu nervozu
u Vladi, ova reakcija je takode uznemirujuca jer izgleda da koncepti demokratije nijesu
dobro shvaceni. Legitimno je pravo i uloga nevladinih organizacija da budu kontrolni
mehanizam i da kritikuju vladu i neprimjereno je prikazivati ih kao da »rade protiv
drzavnog interesa«. Nakon reakcije MANS-a na e-mailove sa istog mailing spiska to
je pismo objavljeno na Web-sajtu Vlade, ona je dala »objasnjenje« (ali ne, i njeno prvo

236 Ibid.

237 Pogledajte Batric Krvavac, »lzvjestaj o sprovodenju Akcionog plana za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala,
septembar 2006. god. — maj 2007. god. U vrijeme kad je pisan ovaj dokument, Izvje3taj jo3 nije bio dostupan na Web-
sajtu MANS-a (www.mans.cg.yu)
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pismo) narednog dana, $to se zapravo treba tumaciti kao razvodnjavanje prvobitne
reakcije®®.

Mora se reci da je Prvi izvjestaj neujednacenog kvaliteta — kao $to je opisano u rele-
vantnim poglavljima - neki dokumenti koje su predali odgovarajuci organi prosli su
bez ikakve kriticke analize i tako su zapravo narusili projekat. Medutim, trebalo bi
priznati da izvjestaj sadrzi izvjestan broj kritickih opservacija, i da je, barem dijelom,
posten pokusaj da se napravi sveobuhvatna analiza i snimi stanje u vezi sa realizova-
nim mjerama. Ostaje da se vidi u kojoj ¢e mjeri preporuke sadrzane u izvjestaju biti
implementirane u mjesecima koji dolaze.

Problem bi dijelom mogao biti na potpuno razlicitoj ravni. Ono $to u osnovi u Programu,
Akcionom planu i Prvom izvjestaju nedostaje jeste jasna veza izmedu preduzetih mjera
i onih koje ¢e tek biti preduzete, i ocjena njihovog realnog uticaja na nivoe korupcije.
Ovo je nesto $to pojacava kritiku koju su, s ovim u vezi, istakli eksperti Savjeta Evro-
pe u toku same izrade Programa. Naime, trebalo bi ja¢i naglasak staviti na temeljnoj
analizi onoga $to sada jesu podsticaji i mehanizmi korupcije. Ovo bi, nakon toga,
moglo da omoguci da se zaista snimi realni napredak i mozda omoguci da se osmisle
i identifikuju podesnije mjere koje bi bile nastavak prethodnih i iste takve politike, a
ne puko strikiranje onoga $to je uradeno (ovaj argument je bio elaboriran u poglavlju
5.2 na primjeru korupcije u Poreskoj upravi).

Nedostatak resursa, takode, predstavlja stalni razlog za zabrinutost. Kako je pokazao
Prvi izvjestaj, organi nijesu sproveli jedan broj mjera zbog nedostatka resursa. Ipak,
ostaje nejasno o kolikim iznosima se radi. Pitanje koje isto brine je i koliko resursa stoji
na raspolaganju za podr$ku radu Nacionalne komisije, od koje nije bilo informacija u
vrijeme kada je pisan ovaj izvjestaj.

Da li ¢e Savjet Evrope kroz GRECO ocijeniti da je Nacionalna komisija ispunila pre-
poruke koje su dali Crnoj Gori u smislu da obezbijedi »dovoljno resursa za efikasni
monitoring implementacije antikorupcijskog programa kroz specijalizovano nezavisno
antikorupcijsko tijelo koje ¢e imati dovoljno resursa«**’, ostaje da se vidi.

10.5 Uprava za antikorupcijsku inicijativu

Uprava za antikorupcijsku inicijativu postoji od 2001. god. U pocetku je Uprava bila
veza izmedu domacih i inostranih institucija i bila je zaduzena za saradnju sa medu-

238 Pogledajte izjavu Potrpedsjednice Vlade od 3. 8. 2007. god. na www.vlada.cg.yu/vijesti.
php?akcija=vijesti&id=25173
239 Pogledajte GRECO, Izvjestaj o evaluaciji za Republiku Crnu Goru, str. 32
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narodnim organizacijama. Odlukom Vlade od jula 2004. god., Aktom o unutra$njoj
organizaciji i sistematizaciji organa drzavne* uprave ponovo je potvrden mandat
Uprave koja je stavljena pod funkcionalni nadzor Ministarstva finansija. Preporuke iz
okvira PACO Impact projekta kojeg je finansirala SIDA, naglasak stavljaju na potrebu
da se ojaca nezavisnost Uprave i da se odgovornost sa Vlade premjesti na Parlament;
medutim, nema informacija o tome koji su koraci preduzeti u ovom pravcu.

Zadatak Uprave je da »vodi promotivne i preventivne aktivnosti usmjerene na efikasno
suzbijanje korupcije; tijesno saraduje sa Vladom u pravcu usvajanja i implementiranja
evropskih i medunarodnih standarda i instrumenata koji se odnose na antikorupciju;
poveca transparentnost poslovnih i finansijskih aktivnosti; obavlja druge poslove koji
proisti¢u iz ¢lanstva Crne Gore u Paktu stabilnosti za Jugoisto¢nu Evropu (SPAI) i
ostalih medunarodnih organizacija i institucija«; dalje, Uprava bi trebalo da bude
organ kroz koji ¢e gradani dolaziti u kontakt sa odgovaraju¢im vladinim institucijama
da bi izjavili zalbu ili pruzili informaciju o korupciji; i da obavlja druge poslove koje
na Upravu prenesu relevantni organi**'.

Uprava je posluzila kao sekretarijat za meduinstitucionalni tim koji je radio na izradi
Akcionog plana, i sada preuzima odgovornosti u vezi sa radom »Stru¢nog tima« koji
pomaze Nacionalnoj komisiji za sprovodenje Akcionog plana za Program borbe protiv
korupcije. Medutim, opis poslova za ovo tijelo nije dostupan.

Do sada je Uprava imala samo pet zaposlenih; zahvaljujuci spoljnjoj pomo¢i (uglav-
nom kroz projekat PACO Impact kojeg finansira SIDA i pomo¢ OEBS-a), Uprava je
mogla da na odredeno vrijeme angazuje jo$ jedno lice. Direktor Uprave je i Sef dele-
gacije Crne Gore u Grupi drzava Savjeta Evrope u borbi protiv korupcije (GRECO).
Interna revizija organizacione strukture Uprave u svijetlu ¢injenice da je ovaj organ
preoptereen poslovima zbog toga $to je uklju¢en u monitoring implmentacije Ak-
cionog plana, ukazala je na potrebu da broj zaposlenih do 2008. god. bude deset (a
ova preporuka je data i u Prvom izvjestaju o implementaciji Akcionog plana). Ovo ce
zahtijevati i povecanje budzeta za Upravu koji je u 2005. god. bio € 62,006.36, u 2006.
god. € 73,551.05, u 2007. god. 126,252.00 i trebao bi u 2008. god da bude izmedu
120,000 1 130,000 €.

Prethodne aktivnosti Uprave uklju¢uju i kampanju podizanja svijesti javnosti (po-
stalvjanjem reklama na bilbordima i u medijima) i postavljanje otvorenog telefona za

240 Clan 18 na crnogorskom jeziku na www.uzk.cg.yu/publikacije/dokumenti/zakon-o-drzavnoj-upravi-i-inspekcijskom
-nadzoru.pdf

241 Pogledajte tekst projekta PACO Impact (Savjet Evrope) »Antikorupcijske mjere u Jugoistocnoj Evropi/Politicke smjernice
za koordinaciona tijela«, PC-TC (2006. god.) 15. 7. 2006. god. str. 38, moze se dobiti u kancelarijama Savjeta Evrope.

106



Prikaz glavnih problema i stanja reformi

gradane da prijave slu¢ajeve i prime savjet za pravni lijek i institucionalno reagovanje u
sluc¢ajevima korupcije. U 2007. god. doslo je do saradnje sa ministarstvima koja se bave
obrazovanjem i medijima i odrzano je nekoliko predavanja za studente u Podgorici i
Niksi¢u - $to je dalo priliku organima da dopru do javnosti na proaktivan nacin; ove
aktivnosti su planirane i za ubuduce. Uprava je nedavno napravila istraZivanje na temu
korupcije ali je u vrijeme pisanja ovog izvjestaja radena analiza rezultata.

Pored tekuceg anagazovanja na planu monitoringa realizacije Akcionog plana, Uprava
radi na kandidovanju kod Evropske komisije projekata za IPA fondove, i ve¢ je razgo-
varala sa UNDP/UNODOC o mogu¢nosti da dobiju sredstva da naprave istrazivanje o
koruciji u obrazovanju i zdravstvu, i za temeljnu analizu uskladenosti Krivi¢nog zakonika,
Zakona o konfliktu interesa, Zakonu o slobodnom pristupu informacijama i Zakona o
javnim nabavkama, sa standardima koje je propisala Konvencija UN protiv korupcije.
Ovo bi omoguc¢ilo Upravi da realizuje bar dio svojih obaveza iz Akcionog plana, koji
ukljucuje i davanje preporuka za uskladivanje nacionalnih propisa sa medunarodnim
standardima i obavljanje analiza i istrazivanja pojavnih oblika korupcije.

Uprava mora da funkcioni$e u uslovima prilicno nejasne reputacije koju ima. Po-
vjerenje gradana je nisko, ali ovo bi prije svega moglo d se pripise ¢injenici da se
Uprava smatra »novom institucijom, prema istrazivanju koje je uradio NDI, a koje
je pokazalo relativno nisko povjerenje u sve ostale institucije***. Kritika je posledica
opsteg utiska da je institucija netransparentna: nepostojanje jasnog mandata, misije,
nadleznosti i, u vezi sa ovim, ¢estih optuzbi da je Uprava tu da bi obezbijedila mjesto
za lice koje je blisko vlastima, $to je jos§ vise pogorsano ¢injenicom da se Uprava u
javnosti nije istakla nekom konkretnom aktivno$¢u. Uprava je, nakon toga, uspjesno
odvratila kritike tvrde¢i da ima ogranicena sredstva na raspolaganju i da ne moze ni
da se upusta u nesto vise. Prituzbe (koje su dolazile i iz javne uprave i iz nevladinog
sektora) podstaknute su ¢injenicom da su zaposleni u Upravi imali prilika da mnogo
putuju na sve relevantne medunarodne skupove i dogadaje, dok zaposleni u drugim
organima imaju utisak da je onda na njima prepusteno da rade onaj svakodnevni
naporni tehnicki dio poslova.

Jos jedan problem je i taj kako Uprava gleda na svoje prioritete. Stice se utisak da je,
makar dijelom, izabrana linija najmanjeg otpora. Istrazivanje pojavnih oblika korupcije
u zdravstvu i obrazovanju moglo bi, iz perspektive obi¢nog gradanina, biti dobra ideja.
Medutim, nedavno je uradena revizija Fonda za zdravstvo i to je izgleda ukazalo da
postoje znacajne nepravilnosti; i ovdje, kao i u sektoru obrazovanja, problem je izgleda
strukturne prirode i njime se bave projekti Svjetske banke. Izgleda da postoje i neke
prece teme, na $ta su ukazala neka istrazivanja koja su nedavno obavljena, tako da izbor
sektora obrazovanja i zdravstva moze izgledati kao zaziranje od teskih tema.

242 Pogledajte NDI »Osnovni nalazi. Istrazivanje javnog mnjenja — februar 2007. god.«,
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Uprkos tome, Uprava ima potencijal da preraste u istinskog pozitivnog aktera u svojoj
oblasti djelovanja, u borbi protiv korupcije u Crnoj Gori. Gore pomenuti posao ko-
munikacije s javno$cu, koji je realizovala sama uprava, govori u prilog tome. Sada je u
toku pojac¢ana aktivnost prikupljanja sredstava za realizaciju onoga $to stoji u Akcio-
nom planu. Neki od zaposlenih koji ¢ine srz Uprave, u antikorupcijskim inicijativama
aktivni su ve¢ dugo vremena i bili su pomognuti kroz projekte izgradnje kapaciteta od
strane jednog broja medunarodnih organizacija (Savjet Evrope, UNDP, OEBS itd.),
$to je svakako ne$to na ¢emu treba graditi buduce aktivnosti.
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11. Zapazanja i preporuke:

1. Malo se pouzdano zna o tome kako politika i institucije funkcioni$u u praksi, i
ima malo repera naspram kojih se moze vrsiti monitoring realizacije protokom
vremena. Postoji znacajni nedostatak nezavisnog kvalitetnog istrazivanja i analize
s jedne strane, i veliki dio impresija i §pekulacija s druge. Autori ovog izvjestaja su
se Cesto suocavali sa oponirajuc¢im ali jednako uvjeriljivim ocjenama odredenih
institucija ili procesa, §to otezava izvlacenje konacnih zakljuc¢aka. Ipak, bez ovakve
informacije tesko je osmisliti adekvatnu antikorupcijsku politiku.

Preporuka:

Donatori bi trebalo da pruze podrsku za dodatna istrazivanja i analize korupcije,
ukljucujudi i podrsku nacionalnim institucijama da razviju kapacitete da mjere svoj
ucinak. Takode je uputno akcenat sa mjerenja korupcije pomjeriti na posmatranje Sireg
ucinka vlade; ovo u osnovi znaci da se sa otkrivanja loseg rada prede na nagradivanje
efikasnosti, transparentnosti i odgovornosti.

Medutim, trebalo bi povesti racuna da se obezbijedi adekvatna tehnicka pomo¢ za dr-
zavne institucije kojima nedostaje iskustvo za analizu i monitoring njihovog u¢inka (tj.
kroz podsticanje saradnje sa akademskim institucijama ili nevladinim organizacijama
ili kroz podrsku za angazovanje stranih stru¢njaka ako je potrebno).

2. Dok se za ve¢inu sektora moze rec¢i da im je u¢inak negdje oko srednjeg, najpro-
blemati¢nije oblasti i dalje zadzavaju takav status. Tvrdoglavo odbijanje vlade da
za javnost otvori dokumenta o privatizacijama, ostavlja malo prostora da se ne
zakljuci da je u toku tog procesa nacinjen veliki broj nepravilnosti, te da bi njihovo
otkrivanje vjerovatno sa sobom nosilo veliku politicku cijenu.

Preporuka:

Iako bi mozda bilo nerealno ocekivati, mozda ¢ak i ne bi bilo preporucljivo, da se
ponovo otvori dokumentacija o zavr§enim privatizacijama, donatori bi gdje god je to
moguce morali da se zalazu da preostali dio procesa privatizacije bude $to je moguce
transparentniji.

3. Brojne zabrinjavajuce ¢injenice, uljuc¢ujudi i sumnje u postojanje korupcije, su
bile izrazene u vezi sa razvojnim politikama u oblastima energetike, prostornog
planiranja i upravljanja prirodnim resursima

Preporuka:

Podvrgnuti strogoj provjeri (i podrzati nacionalne watchdog projekte koji bi se time
bavili) strateske razvojne odluke, kao $to su sektorske razvojne politike i povezane

109



Korupcija u Crnoj Gori - 2007. god.

koncesije, kao i promovisati javne debate o prednostima predlozenih politika. U mjeri
u kojoj ova pitanja zahtijevaju znacajniju tehnicku ekspertizu, pomoci sa ekspertskim
evaluacijama pomenutih sektora, kako bi se ojacali nacionalni vladini i nevladini
kapaciteti za analizu takvih politika.

4. Politizacija javnih institucija i ekonomske sfere koja je uzela maha razlog je za
zabrinutost. Karakteristi¢ni faktori iz cnrogorske istorije i okruZenja zahtijevaju
da se ucini napor koji ¢e i¢i korak dalje od onih izvikanih prica o institucional-
noj nezavisnosti. Potrebno je na originalan nacin osmisliti mehanizme koji ¢e
obezbijediti depolitizaciju drzavnih institucija, ali imajuci obzira prema tome
da institucije mozda ne¢e moci same sebe da dovedu u red, potrebno je pazljivo
odmjeriti tezinu faktora nezavisnosti naspram odgovornosti.

Preporuka:
Podrzati nove napore koje ¢itavi niz subjekata preduzima na planu depolitizacije i
institucionalne odgovornosti.

5. Izvjestan broj antikorupcijskih rezima izuzetno su slabog kvaliteta: rezim konflikta
interesa, finanasiranja politickih partija i izbornih kampanja, i u manjoj mjeri
odredbe o slobodi informisanja. Slabosti u ovim oblastima jasno su i prethodnih
godina isticale Evropska komisija, Savjet Evrope i ostali. Medutim, uloZeno je
malo napora da se zakoni i njihova primjena usklade sa evropskim standardima.
Hitno je potrebna je dramati¢no snazna reforma.

Preporuka:

Donatori i ostali medunarodni partneri trebalo bi da se snazno zaloze za reviziju

zakonskog okvira, a posebno za primjenu reZima koji se odnosi na konflikt interesa

i odredbi o finansiranju politickih partija/kampanja, kao i nedostataka u primjeni

odredbi Zakona o slobodnom pristupu informacijama. Trebalo bi uloziti u pruzanje

podrske planiranoj diskusiji o adekvatnim normama i mehanizmima implementacije
pravila o konfliktu interesa, uzimajuci u obzir ogranicenja koja pretpostavlja veli¢ina

Crne Gore i ostali kontekstualni faktori koji su identifikovani u ovom izvjestaju.

6. Prepreke u poslovanju -koje poti¢u od pretjeranih diskrecionih ovlas¢enja na
lokalnom nivou, nedostatka politike proaktivnog informisanja preduzetnika $to
za rezultat ima znacajnu pravnu nesigurnost, i birokratizam - $to je isticano dugi
niz godina, ali jo§ nema odlu¢nih reformi.

Preporuka:

Postoji mnogo mogucnosti za dobijanje tehnicke pomoci koja bi mogla da pomogne
razvoj privatnog sektora u Crnoj Gori. Ovo bi moglo biti uklju¢uje pomo¢ lokalnim
vlastima da komuniciraju sa preduzetnicima, ucenja na primjerima drugih pa sve
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do pojacavanja vjestina u redovima buducih preduzetnika. Interesnim grupama iz
privatnog sektora potrebna je kontinuirana podrska da efektno organizuju i lobiraju
za svoje interese. Medutim, trebalo bi podsjetiti vladu i da je doslo vrijeme da ucini
pomak na planu sistemskih reformi, i da su parametri ovih reformi postavljeni pret-
hodnih godina.

7. Napisan je novi ustav i on ¢e vjerovatno biti usvojen krajem 2007. god.

Preporuka:

Donatori bi trebalo da pruze savjet o tome kako ugraditi odredbe koje ¢e obezbijediti
odvajanje nadleznosti, depolitizaciju, i odgovornosti drzavnih institucija, s posebnim
osvrtom na sektor pravosuda.

8. Aspiracije Vlade da Crnu Goru uvede u Evropu su jasne. Krajnji cilj je da se ne desi
da Crna Gora samo ima zakone, strukture i institucije koje ¢e, samo spolja gleda-
no, li¢iti na one u zemljama ¢lanicama Evropske unije. Gradani moraju vjerovati
da ovi zakoni, strukture i institucije budu jednake za sve, da $tite njihova prava i
da omoguce njihovo zadovoljenje. Imajuci u vidu da su do sada mnoge reforme
spolja izgledale najbolje, i da su neki od okvira stvoreni pod pritiskom od spolja
postali farsa u svakodnevnom radu, ovaj proces ¢e zahtijevati mnogo vremena.
Ipak, mali koraci, i dugoro¢na perspektiva ¢e postepeno dovesti do erozije kontrole
koju vladajuca partija ima nad drzavom.

Preporuka:

Aspiracije Crne Gore prema EU trebalo bi iskoristiti kao glavni instrument za jacanje
politicke volje za reforme. Vladina evropska retorika trebalo bi da se postavi naspram
njene odgovornosti da implementira istinske reforme. Donatori bi trebalo da jasno
stave do znanja, kad god je to moguce, da su spremni da temeljno sagledaju kvalitet
reformi o kojima izvjestava Vlada. Na primjer, pravac kojim ¢e se krece nova Vrhovna
revizorska institucija izaziva uznemirenost i trebalo bi obratiti paznju ovom pitanju.

9. Sto se ti¢e pove materije, Program za borbu protib korupcije i organizovanog
kriminala i Akcioni plan za njegovu primjenu, uprkos manjkavostima oba ova
politicka dokumenata, trebalo bi da budu okviri za identifikovanje potreba za
tehnicku pomo¢. Prvi izvjestaj o realizaciji mjera iz Akcionog plana trebao bi da
posluzi kao dobra osnova za diskusiju o moguc¢im intervencijama. Antikorupcijski
akcioni plan za lokalnu upravu je takode bio u izradi u vrijeme kada smo radili na
ovoj ocjeni stanja. Kad bude zavrsen on ¢e obezbijediti pregled moguénosti da se
podrzi borba protiv korupcije na nivou opstine.

Preporuka
Podrska implementaciji Programa za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala
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trebalo bi da ide u tri pravca: 1) kroz podrsku Upravi za antikorupcijsku inicijativu da
pojaca znanje i mogu¢nost da obavi pravi monitoring implementacije, ukljucujui i
podesavanje plana u pogledu mjera, rokova i realnih i mjerljivih indikatora uspjeha;
2) kroz pomo¢ Upravi za antikorupcijsku incijativu da bolje upozna mehanizame
korupcije u Crnoj Gori kroz finansiranje istrazivanja i analize, ali insistiranje da se ne
ustukne od »teskih oblasti«; 3) kroz finansiranje pomoci za mjere koje preduzimaju
organi naznaceni u Akcionom planu zasebno u onim oblastima gdje donatori mogu
unijeti novu vrijednost i gdje imaju iskustva u uspje$nom pruzanju pomoci. Odvojiti
sredstva za podrsku reformama na opstinskom nivou koja ¢e biti predvidena za buduci
antikorupcijski program na loklanom nivou.

10. U pruzanju pomo¢i Crnoj Gori donatori ¢e se suociti sa novim dilemama, ocito
onima da veli¢ina ima uticaja. U Crnoj Gori ¢e nuzno postojati tijesne porodi¢ne
poslovne veze i konflikta interesa ¢e neizbjezno uvjek biti. Ljudski resursi ¢e biti
ograniceni, a institucije patiti zbog toga $to su male. Ovo utice na organizaciju
institucija, i mozda bi zapravo moglo biti prakti¢nije da se napravi centralizovaniji
sistem.

Preporuka:

Projekti tehnicke pomoci bi trebalo da uzmu u obzir ova ogranicenja u izradi projekata,
ali i u konsolidaciji struktura pomoci, a ne da stvaraju nove strukture ili uposljavaju
novo osoblje, jer bi to doprinijelo odlivu kadrova, kojih nema dovoljno, i iz onih in-
stanci javne administracije kojima su ti kadrovi potrebni.

11. Medutim, jake porodi¢ne veze imaju uticaja na rasporedivanje na funkcije u javnom
i privatnom sektoru i one predstavljaju rizik po konkurentnost Crne Gore jer se u
zapo$ljavanju prednost daje nekim drugim stvarima, a ne zaslugama. Iako nacin
na koji se »tradicionalno« radi u Crnoj Gori moze pomoci da bolje razumijete tu
zemlju, donatori ne bi smjeli da upadnu u zamku da prihvate da je nepostojanje
napretka rezultat toga $to »mi to tako radimo«. Ukoliko Crna Gora Zeli da bude
¢lan Evropske unije, konkurentna na globalnom nivou, drzava ¢e morati da se
mijenja, bez obzira na to koliko su jake tradicije.

Preporuka:

Pomo¢ vlastima u Crnoj Gori da razumiju da je konkurentnost klju¢ buduceg uspjeha.
Pruziti podrsku i publikovati istrazivanja o mijenjanju stavova kroz otklon od »tra-
dicionalnih« nacina poslovanja da bi se obesmislili ovi mitovi. Postoje ohrabrujuce
naznake da mladi u Crnoj Gori Zele jedan konkurentniji sistem, do¢im analize malih
preduzeca ukazuju na to da pokloni predstavljaju »konvencionalno gostoprimstvo«
$to se smatra ni¢im drugim do korupcijom. Ovo znaci da neki osnov za dosljedno
promovisanje zasluga naspram veza ve¢ postoji.
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12. Primjena zakona i novih postupaka je neophodna i da bi se zastitili decentni (sic!)
sluzbenici. Oglusavanje politicara na vrhu o zakon sada obeshrabruje sluzbenike
u pokusaju da svoj posao obavljaju posteno. Mozda osjecaju da zavise od milosti
politicara ili da su od njihove strane instrumentalizovani, a plase se negativnih
posledica ukoliko bi se usudili da se striktno pridrzavaju pravnog i regulatornog
okvira.

Preporuka:
Podrska inicijativama zastite »duvaca u pistaljku« (lica koja obznane informacije iz
domena ¢injenja/necinjenja svoje organizacije/firme).

13. Izgleda da ima sve vi$e mladih ljudi koji su sve viSe razocarani time $to se nalaze
van krugova u kojima se donose odluke, i nagovjestavaju da postoji potencijal
medu ljudima koji Zele da se promijene pravila igre.

Preporuka:

Projekti bi trebalo da se izgraduju na bazi ovoga, a ima i argumenata koji govore u
prilog projektima koji se konkretno fokusiraju na mlade ljude, ¢ak i van uskog kruga
antikorupcijskih aktivnosti.

14. Obi¢ni gradani moraju dobiti podrsku da realizuju prava koja im je dao zakon. U
ovom trenutku, mnogi osjecaju da se njihov glas ne broji, pa ¢ak i kada su prijav-
ljivali slucajeve zloupotrebe i korupcije, nista se nije desilo; i jo§ gore, mozda su
pretrpjeli i neke $tetne posljedice.

Preporuka:

Podrska izradi i implementaciji djelotvornih mehanizama koji bi podstakli i zastitili
gradane koji Zele da prijave korupciju, posebno ukoliko izgube izvore egzistencije.
Donatori bi trebali podrzati uvodenje mehanizama zastite gradana koji prijavljajuju
slucajeve korupcije, uklju¢ujuci od gubitka osnovnih sredstava Zivot.

15. Svuda je prisutan nedostatak informacija o funkcionisanju institucija, legislative,
procedura, prava i obaveza. Zaista je potrebno da i drzavni zvani¢nici i $ira javnost
mnogo bolje budu obrazovani na temu razli¢itih pravila.

Preporuka:

Drzavne institucije bi trebalo da imaju visi standard transparentnosti. Inicijative/
projekti bi trebalo da dobiju podrsku - i kod nevladinih organizacija i kod djelova
administracije, posebno onih koje se bave pitanjima pomoc¢i biznisu — da pokusaju da
edukuju gradane/subjekte o njihovim pravima (i odgovornostima) i da im obezbijede
laksi pristup administraciji.
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16. Uloga nezavisnih kontrolnih mehanizama - nevladinih organizacija i medija - je
od izuzetnog znacaja u procesu pracenja procesa reformi. Kroz ove aktivnosti oni
postepeno mijenjanju javno mnjenje kada su u pitanju novi standardi ponasanja
i drustvene norme.

Preporuka:
Nastavak podrske nezavisnim mehanizmima kontrole, uklju¢uju¢i mehanizme za
njihovu zastitu.

17. Medunarodna zajednica je bila prili¢no tolerantna kada su u pitanju slabosti u
strukturama vlasti u Crnoj Gori tokom procesa stvaranja drzave. Sada kada je taj
proces skoro zavr$en, doslo je vrijeme da se definitivno pozabavimo nedostacima
u upravi.

Preporuka:

Borba protiv korupcije je dugorocan proces i nema brzih rjesenja. Imajuci to u vidu,
i bududi svjesni strukturnih i istorijskih ogranicenja koja uti¢u na brzinu reformi, da
bi se islo dalje, donatori moraju zauzeti kriti¢niji stav prema kasnjenju u realizaciji
reformi. Ukoliko se to ne uradi, mi ne mozemo smatrati da »¢inimo uslugu« bilo cr-
nogorskoj vladi bilo njenim gradanima koji zasluzuju da imaju konkurentnu drzavu
i drzavu kojom se dobro upravlja.
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Izradu ovog izvjetaja porucila je Svedska agencija za medunarodni razvoj (SIDA) s
ciljem da obezbijedi analizu korupcije i napretka aktivnosti na suzbijanju korupcije u
Crnoj Gori, s ciljem da se identifikuju prioritetne oblasti i mogu¢nosti za potencijalne
buduce reformske napore. Kako o ovom pitanju postoji mali broj istrazivanja i analiza,
SIDA podrzava ovu studiju i kao dio strateske spoznaje, planiranja i programiranja,
i za potrebe donatora s kojima ima partnerske odnose i za relevantne nacionalne
subjekte.

Cilj ovog izvjestaja je da pruzi kvalitativhu analizu, u najboljoj mogucoj mjeri pot-
krijepljenu podacima, da bi se opisalo ne samo postojece stanje upravnih struktura,
vec i da bi se naznacili strukturni i politicki faktori koji uticu i uticace ili ¢e koditi
buduce reformske napore. Kljucni sektori su tretirani zasebno i u izvjesnoj mjeri
detaljno u sklopu analize anti-korupcijskog programa Vlade - $to se posmatra kao
pravac kretanja buduce podrske borbi protiv korupcije - ¢ime je zaokruzena analiza.
Ovaj dokument se zavr$ava sazetim prikazom klju¢nih ocjena i preporuka za buduce
reformske napore.

Chr Michelsen Institut (CMI) je nezavisna, neprofitna istrazivacka institucija i glavni
medunarodni centar za primijenjena istraZivanja programskih politika. Naglasak stavlja
na pitanja razvoja i ljuskih prava i na medunarodne prilike koje utucu na ta pitanja.
Geografski gledano, naglasak se stavlja na Podsaharski region Afrike, Jugoisto¢nu i
Centralnu Aziju, Srednji Istok, Balkan i Juznu Ameriku.

CMI u svom radu kombinuje primijenjena i teorijska istrazivanja. Istrazivanja koja rea-

lizuje CMI sluze kao pomoc¢ formulisanju programskih politika, stvaranju boljeg osnova
za odlucivanje i unapredenju javne diskusije na temu medunarodnog razvoja.
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