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UVODNE NAPOMENE

Projekat Korupcija na lokalnom nivou - nulta tolerancija’ ima
za cilj jacanje uloge organizacija civilnog drustva, lokalne
samouprave i nadleznih drzavnih organa u razvoju politika,
monitoringa i sprovodenja kampanja za smanjenje korupcije u
lokalnim zajednicama Crne Gore. Po kriterijumu izbalansirane
zastupljenosti sjevernog, centralnog i juznog dijela zemlje,
projektom je obuhvaceno 14 crnogorskih opstina: Bar, Budva,
Cetinje, Danilovgrad, Herceg Novi, Kolasin, Kotor, Mojkovac,
Niksi¢, Pljevlja, Pluzine, Podgorica, Rozaje i Tivat.

Namjera autora analize “Uticaj politicke korupcije na proces
donosenja odluka na lokalnom nivou” je da jednu od Sest
identifikovanih oblasti* - politicku korupciju, posmatra kroz
ulogu politickih partija odnosno njihovih predstavnika/ca i
organa lokalne samouprave. Prilikom prikupljanja podataka, u
obzir je uzet postojeci zakonski i institucionalni okvir koji ureduje
ovu oblast, medijske arhive i primjeri iz prakse.

Lokalne samouprave se suocavaju sa nizom rizika za pojavu
korupcije, dok pojava politicke korupcije proizvodi najteze
sistemske posljedice po jednu zajednicu. Pored toga Sto negativno
utice na politicki sistem i ¢ini ga nefunkcionalnim, politicka

1 Projekat sprovodi Centar za gradansko obrazovanje (CGO), u saradnji sa Institutom
alternativa (IA), NVO Bonum iz Pljevlja i NVO Nada iz Herceg Novog, uz podrsku
Evropske unije i sufinansiranje Norveske kraljevske ambasade

2 Projektom su identifikovane kao rizi¢ne oblasti za pojavu korupcije: javne nabavke,
javno-privatna partnerstva, urbanizam, zaposljavanje, rad lokalnih parlamenata i politicka
korupcija




korupcija podstice pojavu nezakonitog koruptivnog (ne)cinjenja
i u drugim oblastima poput zaposljavanja, postupaka javnih
nabavki, zakljuivanju javno-privatnih partnerstava, u sferi
urbanizma i u radu lokalnih parlamenata.

Zauspostavljanje efikasne borbe protivkorupcije poseban problem
predstavlja inertnost Vrhovnog drzavnog tuzilastva (VDT) u
sluc¢ajevima za koje se osnovano sumnja da imaju elemente
politicke korupcije, odnosno da se postupci pojedinih odbornika/
ca i partijskih funkcionera/ki nalaze u zoni krivi¢no-pravne
odgovornosti. Neprocesuiranje radnji koje su za posljedicu imale
mijenjanje izborne volje i nepostojanje kontinuirane borbe protiv
politicke korupcije od strane nadleznih institucija, sa akcentom
na VDT-a, predstavlja ozbiljno ograni¢enje za demokratizaciju
crnogorskog drustva.




ODREDEN]JE KORUPCIJE

Definicija korupcije, pored klasi¢nog krivi¢no pravnog pristupa, moze
se sagledavati i na osnovu tumacenja ove pojave kao ekonomskog
problema, problema morala, etike, odgovornosti, zloupotrebe
polozaja, monopola i diskrecije, itd.

Danas korupciju posmatramo kao globalnu pojavu koja podriva
demokratiju i nacela vladavine prava i mozemo je shvatiti kao interno-
eksternu, individualno-institucionalnu, materijalnu, politicku,
psihicku, itd. Najces¢i vid korupcije jeste zloupotreba polozaja i ona
postoji na razli¢itim nivoima vlasti i moze biti centralizovana ili
decentralizovana.

“Diktaturama je svojstvenija centralizovana, demokratijama
decentralizovana korupcija. Centralizovanu korupciju je lakse
tehnicki suzbijati, jer je krug onih koji je uzimaju veoma mali i
sve bi se svelo na dobru demokratsku kontrolu vrha viasti.

Decentralizovana korupcija jeste izazov moderne drzave i predstavlja
veliki problem zato $to je Citava mreza pojedinaca i organizacija
uklju¢ena u koruptivne radnje. Joseph Nye* to objasnjava kao
devijantno ponasanje sluzbenika javne uprave (izabranih ili
imenovanih) koje nije u skladu s njihovim zadacima po sluzbenoj
duznosti, a primjenjuje se u cilju sticanja privatnog bogatstva ili
statusa pojedinca, uze porodice ili povezane grupe ljudi.

3 Prokopijevi¢, Miroslav, Konstitucionalna ekonomija, Beograd, € press, 2000, s.18
4 Nye, Joseph S.,Corruption and Political Development: A Cost-Benefit Analysis, American
Political Science Review, 1967




Svjetska banka daje jednostavnu ali jasnu definiciju:
“Korupcija je zloupotreba javnih ovlaséenja za privatnu korist.”

Dok, prema Ujedininim nacijama tj. ta¢nije prema Konvenciji protiv
korupcije:
“Korupcija znaci trazenje, davanje ili primange, direktno ili
indirektno, mita ili bilo koje druge nerazmjerne koristi, koja
iskrivljuje posteno izvodenje bilo koje duznosti ili ponasanja koje
se trazi od osobe koja prima mito.”

Ekonomska tacka gledista i izu¢avanja korupcije vodi se pragmati¢nim
pokazateljima i uvijek postavlja ista pitanja: $to, zasto i za koga.
“Ekonomisti su pomerili akcenat u tumacenju uzroka korupcije sa
karaktera i vrlina, na ne$to sasvim drugo, a to su pravila i podsticaji.
Ako je sistem podsticaja takav u nekom okruzenju ili situaciji da
podsti¢e korupciju, onda ¢e ona postojati, bez obzira na snagu
karaktera ili uticaj vrline na formiranje karaktera? Takode prema
Gradansko pravnoj konvenciji o korupciji, Savjet Evrope definise
korupciju kao “..najve¢u opasnost vladavini zakona, demokratiji i
ljudskim pravima, pravi¢nosti i socijalnoj pravdi, ometa ekonomski
razvoj i ugrozava odgovarajuce i posteno funkcionisanje trzi$ne
ekonomije” Dok, pravnici imaju nesto drugaciji pogled i to da “....
korupciju kao globalnu drustvenu pojavu neophodno je posmatrati
iz Cetiri ugla: prvog, kao jedan od pokazatelja postovanja prava kako
od strane vrsilaca vlasti, tako i od strane gradana, odnosno vladavine
prava u savremenim drustvima, drugog, kao jedan od indikatora
moralnog, vrednosnog i politickog stanja drustva, treceg, Sirine
korupcionog pritiska i podloznost korupciji, i ¢etvrtog, rasirenost i
veli¢inu korupcije i kanale podmicivanja u pojedinim segmentima
drustva’

5 Svjetska banka

6 http://www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/Publications/Convention/08-50026 E.pdf

7 Prokopijevi¢, Miroslav, Korupcija: ekonomska strana, Dosije korupcija, god. 1(2011), br. 1,
s.5-19

8 Vukovi¢, Slobodan, ,Pravo i korupcija®, Kriminalitet u tranziciji - fenomenologija,
prevencija i drZavna reakcija, Beograd, Cigoja Stampa, 2007, s. 103




Politicka korupcija u kontekstu lokalne samouprave

Politicka korupcija se najceS¢e vezuje za nezakonite radnje u
obavljanju politickih funkcija i kao takva predstavlja najopasniji oblik
korupcije jer omogucava i podstice sistematsko Sirenje korupcije na
svim nivoima vlasti.

Definiciju korupcije, koja je opsteg karaktera, dao je Vito Tanzi’, i ona
najblize definiSe ono $to ¢e biti predmet studije - politicku korupciju.
Prema toj definiciji, korupcija postoji ukoliko dode do namjernog
narusavanja principa nepristrasnosti prilikom donosenja odluka
u cilju prisvajanja neke pogodnosti. Tanzi “..uvodi dva jasna reda
selektivnih ogranicenja na pocetku i na kraju potencijalne koruptivne
interakcije. Prvo, nemaXkorupcije ako se ne radi o svesnom, planiranom
narusavanju principa nepristrasnosti. Neinformisanost ili reagovanje
na osnovu osecaja simpatije ili antipatije jesu pokazatelji nedovoljne
stru¢nosti i profesionalnosti, ali ne nuzno i korumpiranosti. Drugo,
ako nema makar i odlozenog placanja usluge, ili bar predloga za
razmenu usluga, uz svu pratecu pristrasnost i bahatost administracije
nema nuzno ni korupcije..”*°

Sa druge strane, politicka korupcija cvjeta ukoliko postoji pogodno
okruzenje i ustanovljeni sistem uzroka i podsticaja. Uzroci politicke
korupcije, na lokalnom nivou, se nalaze u (ne)posrednim faktorima.
Neposredni faktori mogu biti razli¢iti: zZloupotreba drzavnih resursa u
partijske svrhe kojoj na ruku ide obimna regulativa sa komplikovanim
procedurama za izdavanje razli¢itih vrsta administrativnih dozvola i
odobrenja; nejasnilokalni poreski propisi, koji iziskuju duge procedure
i ceste kontakte gradana/ki i lokalnih sluzbenika/ca; odluke izvr$ne
vlasti (predsjednika/ce opstine) u sferi javne potrosnje, investicionih
projekata i dodatnih budzetskih sredstava; obezbjedivanje dobara i
usluga po cijenama nizim od onih trzi$nih, kao i druge diskrecione
odluke (npr. u pogledu privatizacije, upotrebe nepokretnosti u
drzavnoj svojini, stranih investicija itd.), kao i sistem finansiranja

9 http://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/wp9863.pdf
10 Stojiljkovié, Zoran, Politicka korupcija i slaba drzava,Filozofija i drustvo XXIV, 2013, s. 11




politickih partija na lokalnom nivou. Posredni faktori mogu biti:
kvalitet sluzbenickog aparata ($to je u manjoj mjeri zaposljavanje
i napredovanje zasnovano na sistemu zasluga, to je veli stepen
koruptivnog ponasanja); visina zarada u javnom sektoru; neadekvatan
kazneni sistem i kaznena politika; losi i neefikasni institucionalni
mehanizmi kontrole, nedovoljna transparentnost rada organa lokalne
samouprave, neizvedeni zakoni i procedure; primjer koji pruzaju
najvisi drzavni zvanic¢nici/e i politicki lideri/ke (Jovanovi¢ 2012).




ZAKONODAVNI I STRATESKI OKVIR ZA
BORBU PROTIV KORUPCIJE

Odredbe Krivi¢nog zakonika Crne Gore'' koje se neposredno odnose
na korupciju, pa i na politicku korupciju, sadrzane su u Glavi 34 u
dijelu Krivi¢na djela protiv sluzbene duznosti. Tako se navodi da:

»Sluzbeno lice koje protivpravnim iskoriscavanjem svog
sluzbenog poloZaja ili ovlaséenja, prekoracenjem granica svog
sluzbenog ovlaséenja ili nevrsenjem svoje sluzbene duznosti
pribavi sebi ili drugom korist, drugom nanese Stetu ili teZe
povrijedi prava drugog, kaznice se zatvorom od Sest mjeseci do
pet godina.“??

Slijede odredbe o nesavjesnom radu u sluzbi (¢l. 417), odnosno
nesavjesnim postupanjem u vrsenju sluzbe, zatim o protivzakonitoj
naplati i isplati (¢l. 418), o prevari u sluzbi (¢l. 419), o pronevjeri
(¢l. 420), posluzi (¢l. 421), kao i o sitnoj prevari u sluzbi, pronevjeri
i posluzi (¢l. 421a). Posebnu teZinu za oblast borbe protiv politicke
korupcije imaju odredbe o protivzakonitom uticaju i navodenjem na
isti. Ta¢nije, odredba ¢lana 422, stav 1 da:

Ko neposredno ili preko treceg lica zahtijeva ili primi poklon ili
drugu korist ili prihvati obecanje poklona ili druge koristi za sebe

11 Krivi¢ni zakonik dostupan na: http://poslodavci.org/doc/Zakoni/krivicni%20propisi/
Krivicni%?20zakonik.pdf

12 Cl. 416, Zloupotreba sluzbenog polozaja, Kriviéni Zakonik Crne Gore, “Sl. list RCG’, br.
70/03 od 25.12.2003, 13/04 od 26.02.2004, 47/06 od 25.07.2006, “S. list Crne Gore”, br. 40/08 od
27.06.2008, 25/10 od 05.05.2010, 32/11 0od 01.07.2011.




ili drugog da koriscenjem svog sluzbenog ili drustvenog polozaja ili
stvarnog ili pretpostavijenog uticaja posreduje da se izvrsi ili ne izvrsi
neka sluzbena radnja, kaznice se zatvorom od tri mjeseca do tri
godine.’ i stav 2 istog clana: ,Ko koristeci svoj sluzbeni ili drustveni
polozaj ili stvarni ili pretpostavijeni uticaj posreduje ili se obaveZe da
Ce posredovati da se izvrsi sluzbena radnja koja se ne bi smjela izvrsiti
ili da se ne izvrsi sluzbena radnja koja bi se morala izvrsiti, kaznice se
zatvorom od Sest mjeseci do pet godina.“

Kad je u pitanju navodenje na protivzakoniti uticaj, osnovna odredba
u ¢lanu 422a glasi da:

»Ko neposredno ili preko treceg lica sluzbenom ili drugom licu
da, ponudi ili obeca poklon ili drugu korist za sebe ili drugog da
koriscenjem svog sluzbenog ili drustvenog poloZaja ili stvarnog
ili pretpostavljenog uticaja posreduje da se izvrsi ili ne izvrsi neka
sluzbena radnja, kaznice se zatvorom do dvije godine.

Ovo je, dakle, propisano Krivicnim zakonikom iz 2011, dok se u
Zakonu o izmjenama i dopunama Krivi¢nog zakonika od 2. avgusta
2013, oba ova clana o protivzakonitom uticaju mijenjaju tako da
se pojam ,,poklon’, kao i dio ,,poklon ili druga korist, zamjenjuje
pojmom ,,mito’, u oba ¢lana, dok se u ¢lanu 422 dodaje stav:

“(3) Ako je za posredovanje iz stava 2 ovog clana primljeno mito,
ucinilac ce se kazniti zatvorom od jedne do osam godina. (4)
Primljeno mito oduzece se.”

Jedna od osnovnih odredaba u oblasti politicke korupcije se odnosi na

primanje i davanje mita, pa tako Krivi¢ni zakonik propisuje:
»Sluzbeno lice koje neposredno ili posredno zahtijeva ili primi
mito ili koje prihvati obecanje mita za sebe ili drugog da izvrsi
sluzbenu ili drugu radnju koju ne bi smjelo izvrsiti ili da ne izvrsi
sluzbenu ili drugu radnju koju bi moralo izvrsiti. S, kao i za
davanje mita: ,,Ko sluzbenom licu neposredno ili posredno da,
ponudi ili obeca mito za njega ili drugog da sluzbeno lice izvrsi
sluzbenu ili drugu radnju koju ne bi smjelo izvrsiti ili da ne izvrsi

13 Cl. 78, Zakon o izmjenama i dopunama Krivi¢nog zakonika, ,,S. list Crne Gore®, br.
40/2013.




sluzbenu ili drugu radnju koju bi moralo izvrsiti ili ko posreduje
u ovakvom davanju mita sluzbenom licu, kaznice se zatvorom
od jedne do osam godina.“**

Odredbe Krivicnog zakonika koje se, takode, odnose na postojanje
politicke korupcije ticu se povrede prava glasanja, odnosno protivpravnog
sprijeCavanja i ometanja prava glasa (cl. 185), uticaja na glasanje ili
neglasanje kao i na izbor ponudenih prijedloga (¢l. 186), glasanje umjesto
odredenog lica, glasanje vise od jednom na istim izborima i koris¢enje
vise od jednog glasackog listica (¢l. 187), sastavljanje netacnih birackih
spiskova u cilju uticanja na rezultate izbora ili referenduma (cl. 188),
protivpravno ometanje ili sprijecavanje glasanja na birackom mjestu
(¢l. 189), sprijecavanje ili ometanje pracenja toka glasanja ili utvrdivanja
rezultata glasanja od strane ¢lanova organa za sprovodenje izbora (cl.
190), povredu tajnosti glasanja (¢l. 191), falsifikovanje rezultata glasanja,
odnosno izmjena broja glasackih listica ili glasova i objava neistinitih
rezultata glasanja (¢l. 192), unistavanje i prikrivanje dokumenata o glasanju
(¢l. 193), koriscenje ili omogucavanje koris¢enja imovine drzavnih organa,
javnih ustanova, javnih preduzeca i fondova, jedinica lokalne samouprave
i privrednih drustava za predstavljanje izborne liste od strane sluzbenog
lica (¢l. 193a), kao i pranje novca (¢l. 268). Kad je u pitanju ¢l. 186, uticaj
na glasanje ili neglasanje, propisana kazna za clanove birackog odbora ili
drugog lica koje vrsi duznosti u vezi sa glasanjem a izvrsi ovo krivi¢no djelo
je mnogo veca, odnosno umjesto novéane kazne ili zatvora do tri godine,
ova se lica imaju kazniti zatvorom od tri mjeseca do pet godina. Sli¢cno
je iu ¢l 187, glasanje umjesto odredenog lica, glasanje vise od jednom
i koriS¢enje vise od jednog glasackog listica, gdje se umjesto novcane
kazne ili zatvora do jedne godine, za ¢lana birackog odbora koji omoguci
drugome da izvrsi ovo krivicno djelo propisuje novéana kazna ili zatvor
do dvije godine. Takode, i kod povrede tajnosti glasanja iz ¢l. 191, umjesto
novcane kazne ili zatvora do $est mjeseci, ¢lan birackog odbora ili drugo
lice koje vr$i duznosti u vezi sa glasanjem kaznice se nov¢anom kaznom ili
zatvorom do dvije godine.

14 Cl. 79, Zakon o izmjenama i dopunama Krivi¢nog zakonika, ,,SL. list Crne Gore®, br.
40/2013.




Dakle, Krivi¢ni zakonik prepoznaje niz mogucih zloupotreba
sluzbenog polozaja i gdje te zloupotrebe nijesu vezane iskljucivo za
sluzbena lica. Ipak, propisuje znacajno vece kazne za lica koja sa svoje
sluzbene pozicije izvrse krivi¢no djelo iz oblasti korupcije.

Zakon o sprjecavanju sukoba interesa jasno propisuje obaveze i
duznosti javnih:

»Javni funkcioner je duzan da javnu funkciju vrsi na nacin da
javni interes ne podredi privatnom, kao i da ne izazove sukob
interesa.“ Sukob interesa je, takode, definisan i ,,postoji kad
privatni interes javnog funkcionera utice ili moZe uticati na
nepristrasnost javnog funkcionera u vrsenju javne funkcije. “I

Dalje je taksativno nabrojano koja se sva lica smatraju javnim
funkcionirima/kama $to ne ostavlja prostor za zabunu o tome na koja
se lica odredbe Zakona odnose.” Ukoliko je javni funkcioner/ka prije
svog izbora na javnu funkciju bio vlasnik/ca ili osnivac¢/ica privrednog
drustva obavezan je da svoja upravljacka prava prenese na drugo
lice, s tim da ¢lanstvo u upravljackom odboru zahtijeva prenosenje
upravljackih prava odnosno davanje ostavke na tu poziciju (¢l. 7). U
nastavku, odredbe koje mogu biti preventivnog karaktera u odnosu
na pojavu politicke korupcije kod javnih funkcionera/ki propisuju
da oni/e ne mogu biti predsjednici/e, izvréni direktori/ke, ¢lanovi/
ce upravljackih i nadzornih organa ili ¢lanovi/ce menadzmenta
privrednih drustava, javnih ustanova, javnih preduzeca ili drugih
pravnih lica (¢l. 8.19), da ne mogu da zakljuc¢uju ugovore o pruzanju
usluga javnom preduzecu, kao i da ne smiju da zakljucuju ugovore

15 Zakon o sprjecavanju sukoba interesa dostupan je na: http://www.konfliktinteresa.me/
regulativa/Dopuna%20Zakona%202011.pdf

16 Cl. 2, Zakon o sprjecavanju sukoba interesa, ,,l. list Crne Gore'; br. 1 od 9. januara 2009.

17 Javni funkiconeri su prema ¢l. 3 ovog Zakona: lica izabrana neposredno na izborima, lica
koje bira, imenuje ili ¢iji izbor potvrduje Skupstina Crne Gore, lica koja postavlja Predsjednik
Crne Gore, lica koje bira, imenuje, postavlja ili na ¢iji izbor saglasnost daje Vlada Crne Gore,
predsjedniki ¢lan Sudskog savjeta i predsjednik suda i sudija, koga bira Sudski savjet, predsjednik
i ¢lan Tuzilackog savjeta, zamjenik drzavnog tuzioca i direktor Agencije za radio-difuziju, lica
koja imenuje ili na cije postavljenje daje saglasnost skupstina ili gradonacelnik Glavnog grada,
Prijestonice ili opstine, kao i lica koja odlu¢uju o pravima, obavezama i interesima fizickih ili
pravnih lica ili o javnom interesu.




o pruzanju usluga drugom privrednom preduze¢u koje posluje
sa Vladom Crne Gore ili opstinom za vrijeme funkcioner/ka drzi
poziciju, osim ako vrijednost ugovora nije manja od 500 eura na
godisnjem nivou (¢l. 11). Ukoliko javni funkcioner/ka ucestvuje
u raspravi ili odlucivanju u nekoj stvari u kojoj ima licni interes
obavezan je da o tome obavijesti ostale ucesnike/ce. Izuzece se odnosi
na poslanike/ce, odbornike/ce i one javne funkcionere/ke za koje vaze
pravila o izuze¢u propisana posebnim zakonom ili drugim aktom
(¢l. 12). Zakon o sprjecavanju sukoba interesa propisuje i zabranu
primanja poklona javnim funkcionerima/kama (¢l. 14), odbijanje
poklona kada ih javni funkcioneri/ke ne smiju primiti iz razloga
propisanih ovim zakonom (¢l. 15), nacin raspolaganja poklonima (¢l.
16), evidencije (¢l. 17), nezakonito primanje poklona (¢l. 18). Zakon
predvida i da javni funkcioner/ka po dolasku na poziciju podnese
Komisiji za sprjecavanje sukoba interesa izvjestaj o svojim prihodima
i imovini i imovini i prihodima svojeg supruznika/ce i djece ukoliko
zive u istom domacinstvu, koji potom podnosi jednom godisnje (¢l.
19). Zbog specifi¢nosti rada carinskih sluzbenika/ca, Uprava carina je
sama inicirala pojasnjenje a Komisija za sprecavanje sukoba interesa
potvrdila da se i oni smatraju javnim sluzbenicima/cama uz ocjenu
»Prijavijivanje imovine carinskih sluzbenika, jedna je od karika u
lancu borbe protiv korupcije, a Cija je osnova sprjecavanje sukoba
interesa, podsticanje transparentnosti i odgovornosti u radu carinskih
sluzbenika, kao i promovisanje organizacione kulture Carinske sluzbe
koja ne tolerise sukob interesa.™®

Ova odredba u sustini obezbjeduje izvjesni stepen kontrole i
transparenstnosti obavljanja javne funkcije, a svakako je i jedan od
mehanizama prevencije korupcije. Po podacima sa sajta Komisije
za sprjeCavanje sukoba interesa' evidentirano je ukupno 3,896
javnih funkcionera/ki, na drzavnom i lokalnom nivou. Od toga,
3 605 ili 92,5% javnih funkcionera/ki je dostavilo Komisiji Izvjestaj

18 Saopstenje dostupno na: http://www.gov.me/pretraga/137280/Saopstenje-Izvjestaj-o-

prihodima-i-imovini-carinskih-sluzbenika.html
19 Sajt posjecen 1. maja 2014.godine




o prihodima i imovini za period 2013/2014 godinu.*® Podaci su
dostupni za svakog pojedina¢no.?! Dalje, javni funkcioner/ka je duzan
da u slucaju sumnje u postojanje sukoba interesa preduzme mjere za
rjeSavanje i da o istom obavijesti Komisiju (¢l. 20). Postupak pokrece
Komisija po inicijativi organa u kojem javni funkcioner/ka obavlja
ili je obavljao javnu funkciju, ali i po sluzbenoj duznosti (cl. 24), sa
pravom javnog funkcionera/ke da se izjasni o tome (¢l. 27), a odluku
donosi Komisija (¢l. 34).

Zakon o javnim nabavkama® se primjenjuje na: drzavne organe,
organe jedinice lokalne samouprave, javne sluzbe i druge korisnike
sredstava budzeta Crne Gore, odnosno budzeta jedinice lokalne
samouprave i drugih javnih prihoda, kao i na pravna lica koja vrse
poslove od javnog interesa, pravna lica u kojima je vise od polovine
¢lanova predstavnici drzavnog organa ili organa lokalne samouprave,
itd. (¢l 2). Vezano za borbu protiv korupcije, a narocito politicke
korupcije, ¢l. 6 propisuje nacelo konkurentnosti, odnosno da narucilac
ne smije ograniiti ili sprijeciti konkurenciju medu ponudacima:

‘a posebno ne moze da onemoguci bilo kojeg ponudaca da
ucestvuje u postupku javne nabavke neopravdanom primjenom
pregovarackog postupka ili koriséenjem diskriminatorskih uslova
i kriterijuma ili mjera koje favorizuju pojedine ponudace” (¢l. 6).

Vezano sa ovim nacelom je i nacelo ravnopravnosti, odnosno odredba
da je narucilac duzan da obezbijedi ravnopravan tretman svih
ponudaca u svim fazama postupka javne nabavke (¢l. 8). Nacelo
transparentnosti postupka javnih nabavki propisano je u ¢l. 7, a
obezbjeduje se prvenstveno javnim objavljivanjem dokumentacije
vezane za odredeni postupak javnih nabavki. Ipak, centralna odredba
Zakona o javnim nabavkama koja se ti¢e borbe protiv korupcije jeste
Glava 4. - Antikorupcijsko pravilo i sprjecavanje sukoba interesa,

20 Informacija dostupna na: http://www.konfliktinteresa.me/funkcioneri/funkcioneri.htm
21 Imovinski kartoni javnih funkcionera dostupni su na: http://www.konfliktinteresa.me/
new/imovinski-kartoni-funkcionera.html

22 Zakonojavnimnabavkama, ,SL. list Crne Gore‘,br.42/2011 0d 15.8.2011: http://195.66.166.70/
wp-content/uploads/2011/11/Zakon_o_javnim nabavkama Crne Gore.doc




kojom se propisuje da je narucilac obavezan da odbije ponudu ako se
utvrdi ili osnovano sumnja da je bilo podmicivanja ili prijetnji

»Sluzbeniku za javne nabavke, clanu komisije za otvaranje
i vrednovanje ponuda, licu koje je ucestvovalo u pripremi
poziva za javno nadmetanje, poziva za nadmetanje i tenderske
dokumentacije, licu koje ucestvuje u planiranju javne nabavke
ili drugom licu, sa ciliem da sazna povjerljive informacije ili da
utice na postupanje narucioca.” (¢l. 15).

Odredba o sprjecavanju sukoba interesa inkorporirana je i u Zakon o
javnim nabavkama, i propisuje da su lica koja ucestvuju u postupku
javne nabavke obavezna da obavijeste narucioca o postojanju sukoba
interesa (¢l. 16). U okviru istog ¢lana se propisuje da:

»UCesnici u postupku javnih nabavki iz stava 2 ovog clana,
najmanje dvije godine nakon zakljucivanja javne nabavke, ne
mogu zasnovati radni odnos kod ponudaca kome je dodijeljen
ugovor o javnoj nabavci od narucioca kod koga su lica iz stava
2 ovog clana bila zaposlena ili sa njima povezano pravno lice”

Dalje, detaljno se propisuje u kojim slucajevima postoji sukob interesa
na strani narucioca a u kojim na strani ponudaca (¢l. 16 i 17), kao i
to da je postupak sproveden uz postojanje sukoba interesa nistavan
(¢l. 18). Takode, zakon propisuje i transparentnost javnih nabavki (cl.
62, 63, 64) i kontrolu javnih nabavki (¢l. 144, 145, 146) $to donekle
ide u prilog prevenciji politicke korupcije u ovoj oblasti. Prekrsajna
odgovornost u okviru ovog Zakona se primjenjuje u nizu slucajeva,
za koje je propisana novcana kazna od 2,000 do 20,000 eura, izmedu
ostalog, za lice koje:
ne evidentira povredu antikorupcijskih pravila, ne sacini
sluzbenu zabiljesku ili ne podnese prijavu nadleznim drzavnim
organima radi preduzimanja mjera u skladu sa zakonom i ne
obavijesti nadlezni organ (clan 15 stav 3); ne evidentira slucajeve
sukoba interesa iz cl. 16 i 17 ovog zakona i o tome, bez odlaganja,
ne obavijesti nadlezni organ (clan 18 stav 2); ne objavi na portalu
javnih nabavki i ne dostavi ponudacima odluku o obustavljanju
postupka javne nabavke sa obrazlozenjem, najkasnije u roku
od tri dana od dana donosenja (¢clan 105 stav 4); donese odluku




o izboru najpovoljnije ponude bez prethodno sprovedenog
postupka javne nabavke iako je bio duzan da ga sprovede (clan
106 stav 5), itd. (¢l. 149).

Prema Zakonu o uredenju prostora i izgradnji objekata> nadleznost
vodenja dokumentacione osnove o prostoru za potrebe pracenja
oblasti uredenja prostora i izgradnje objekata je u organu lokalne
uprave (¢l. 14). Takode, Ministarstvo i nadlezni organ lokalne uprave
obavezni su da podnose izvjestaj o stanju uredenja prostora Vladi,
odnosno skupstini lokalne samouprave, sa podacima i o sprovodenju
planskih dokumenata, izgradenim objektima i bespravno izgradenim
objektima, itd. (¢l. 15) Na osnovu ovog izvjestaja na godiSnjem nivou
se donosi i Program uredenja prostora koji

»sadrZi procjenu potrebe izrade novih, odnosno izmjene i dopune
postojecih planskih dokumenata i mjere od znacaja za izradu i
donosenje tih dokumenata.” (¢l. 16)

Kad je u pitanju izrada i donosenje planskog dokumenta, odluku o
njegovoj izradi donosi skupstina lokalne samouprave, a potom se dostavlja
Ministarstvu i organu uprave. Ona, takode, sadrzi i odluku o zabrani
gradenja na prostoru li dijelu prostora za koji se planski dokumenat donosi.
Medutim, praksa pokazuje da lica nerijetko grade objekte i na mjestima
koja nijesu planski regulisana. Ovo stvara problem velikog broja bespravno
sagradenih objekata sto za sobom povlaci potrebu njihovog legalizovanja i
dodatno opterec¢enje nivoa lokalne samouprave.

U Zakonu o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima® stoji odredba
o izbjegavanju sukoba interesa, da:

»drzavni sluzbenik, odnosno namjestenik ne smije javni interes

23 Zakon o uredenju prostora i izgradnji objekata, ,,Sl. list Crne Gore®, br. 51 od 22. avgusta 2008,
40/10, 34/11, 47/11, 35/13, 39/13: http://www.mrt.gov.me/ResourceManager/FileDownload.
aspx?rid=163281&rType=2&file=Zakon%200%20ure%C4%91enju%20prostora%20i%20
izgradnji%20objekata%20-%20pre%C4%8Di%C5%A1%C4%87ena%20verzija%20(1).pdf

24 Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, ,,Sl. list Crne Gore*, br. 39/11 0d 04.08.2011,
50/11 od 21.10.2011, 66/12 od 31.12.2012: http://www.mod.gov.me/ResourceManager/
FileDownload.aspx?rid=153793&rType=2&file=Zakon%200%20dr%C5%BEavnim %20

slu%C5%BEbenicima%20i%20namje%C5%A ltenicima.pdf




podrediti privatnom interesu, niti vrsenje poslova koristiti za
sticanje materijalne ili nematerijalne koristi” (¢l. 8),

kao i o politickoj neutralnosti i nepristrasnosti koja propisuje da drzavni
sluzbenici/e i namjestenici/e moraju vrsiti svoje poslove u skladu sa
javnim interesom, dakle, politicki neutralno i nepristrasno, i da se pritom
uzdrzavaju od javnog ispoljavanja svojih politickih uvjerenja. (¢l. 9) Takode,
drzavni sluzbenik/ca ili namjestenik/ca je duzan da obavlja svoje poslove
po nalogu rukovodioca organizacione jedinici, ali i da:

»upozori neposrednog rukovodioca ako je nalog koji je od njega
dobio suprotan zakonu, drugom propisu, kao i etickom kodeksu
ili ako bi njegovo izvrsenje moglo izazvati stetu, predstavljati
krivicno djelo ili prekrsaj.” (¢l. 63).

Pitanje potencijalne politicke korupcije obuhvaceno je dijelom kroz Glavu
3 Zakona koja je posvecena integritetu, sukobu interesa i zastiti drzavnog
sluzbenika/ca i namjestenika/ce koji prijavljuju sumnju na korupciju.
Tako se drzavni sluzbenike/ca ili namjestenik/ca mora ponasati na nacin
da ne umanji svoj i ugled drzavnog organa, da ne dovede u pitanju
svoju nepristrasnot, i ‘da otkloni sumnju u mogucnost nastanka i razvoja
korupcije”, a sve u cilju ,.stvaranja i odrzavanja povjerenja gradana u
savjesno i odgovorno visenje poslova u drzavnom organu” (¢l. 67). Zakon
predvida i donosenje plan integriteta:

»Na osnovu procjene podloznosti odredenih radnih mjesta
za nastanak i razvoj korupcije i drugih oblika pristrasnog
postupanja drzavnih sluzbenika, odnosno namjestenika na
odredenim poslovima”, a sam plan integriteta: ,,sadrZi mjere
kojima se sprjecavaju i otklanjaju mogucénosti za nastanak
i razvoj korupcije, u skladu sa smjernicama organa uprave
nadleznog za antikorupcijske poslove”. (¢l. 68).

Vlada Crne Gore je na osnovu ovog zakona donijela Eticki kodeks
drzavnih sluzbenika i namjestenika, 15 marta 2012%, kojim se
Sutvrduju eticki standardi i pravila ponasanja drzavnih sluzbenika

25 Eticki kodeks drzavnih sluzbenika i namjestenika: http://www.mup.gov.me/
ResourceManager/FileDownload.aspx?rid=99880&rType=2&file=Eticki%20kodeks%20
drzavnih%20sluzbenika%20i%20namjestenika.doc




i namjestenika”, (¢l. 1), radi ,ocuvanja, afirmacije i unapredenja
dostojanstva i ugleda drzavnih sluzbenika i namjestenika i jacanja
povjerenja gradana u rad drzavnih organa” (¢l. 2). U clanu 5. se
naglasava da:

»Prilikom vrsenja privatnih poslova sluzbenik ne smije koristiti
sluzbenu ispravu i sluzbeni poloZaj koji ima u drZavnom
organu’. (&l. 5), takode i u ¢lanu 9: ,,Prilikom vrsenja privatnih
poslova sluzbenik ne smije koristiti sluzbene informacije do kojih
je dosao u vrsenju poslova.” (¢l. 9).

Takode, propisuje se i disciplinska odgovornost za povredu Etickog
kodeksa, u skladu sa Zakonom (¢l. 16). I Zakon o drzavnim
sluzbenicima i namjestenicima posvecuje posebno mjesto sukobu
interesa, te propisuje da je drzavni sluzbenik/namjestenik duzan:

»da u vrsenju poslova izbjegava situacije u kojima privatni
interes utice ili moze da utice na nepristrasno i objektivno vrsenje
poslova njegovog radnog mjesta.” (cl. 69).

Vezano sa tim je i obaveza da obavijeste 0 mogucem sukobu interesa (cl.
70), kao i zabrana kori$¢enja rada, odnosno, zloupotreba rada u drzavnom
organu i koriS¢enje drzavne imovine i podataka kojima raspolaze ,,radi
ostvarivanja privatnog interesa ili interesa drugog sa njim povezanog fizickog
ili pravnog lica” (<. 71).

U nastavku, propisuje se i zabrana primanja poklona (¢l. 72), i obaveza
odbijanja istih (¢l. 73), zabrana osnivanja privrednih drustava (cl. 75),
ogranicenje ¢lanstva u organima privrednih drustava (¢l. 76), kao i
zadtita drzavnog sluzbenika/ce i namjestenika/ce koji prijavljuju
sumnju na korupciju (¢l. 79). U dijelu tezih povredi sluzbene duznosti
ovog Zakona navodi se i:

»Zloupotreba polozaja ili prekoracenje oviaséenja u sluzbi; krsenje
obaveze izbjegavanja sukoba interesa ili prijavljivanja moguceg
sukoba interesa; ogranicavanje ili uskraéivanje prava drzavnom
sluzbeniku, odnosno namjesteniku koji podnese prijavu za
krivi¢no dijelo protiv sluzbene duznosti ili krivicno djelo ili radnju
sa obiljezijima korupcije” (¢l. 83),




dok su disciplinske mjere za teze povrede sluzbene duznosti:

»hovéana kazna u trajanju od dva do Sest mjeseci u iznosu od 20%
do 40% zarade isplacene za mjesec u kojem je pocinjena teza povreda
sluzbene duznosti” i prestanak radnog odnosa. (¢l. 84).

Strategija za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala
za period 2010-2014%° donijeta je u julu 2010. sa ciljem da definie,
izmedu ostalog, strateske pravce, nacela i ciljeve u borbi protiv
korupcije i organizovanog kriminala, mjere u okviru uspostavljanja
sistema za brobu protiv korupcije i organizovanog kriminala, ulogu
i odgovornost svih subjekata kao osnov “razvoja odrzivog sistema
za monitoring i evaluaciju sveobuhvatnog nacionalnog odgovora na
prijetnje koje korupcija i organizovani kriminal donose™. Neki od
principa na osnovu kojih je Strategija donijeta su i postojanje politicke
volje, transparentnost rada, vladavina prava, kako se navodi u samoj
Strategiji.*® Takode, medu njenim ciljevima je i: ,, stvaranje preduslova
za sprecavanje i sankcionisanje korupcije i organizovanog kriminala
na svim nivoima kroz dalje jacanje institucionalnog okvira, efikasno
krivicno gonjenje i pravosnazno presudenje, prevenciju, edukaciju i
uspostavljen sistem monitoringa za pracenje Strategije i realizacije
Akcionog plana. za njeno sprovodenje”.? Ova Strategija polazi od toga
da je korupcija zloupotrebu sluzbenih ovlas¢enja u privatne svrhe, i
da predstavlja zloupotrebu (javnog) polozaja u cilju sticanja privatne
koristi kojom se ugrozava javni interes®, s tim da se pod politickom
korupcijom podrazumijevaju ,,svi tipovi korupcije na najvisem nivou u
javnoj sferi, tamo gdje se formulisu politike i pravila®'. Strategija razvija
$iroki okvir u obliku smjernica za dalje djelovanje na institucionalnom
nivou i u praksi, uz pregled postoje¢eg pravnog i institucionalnog

26 Strategija za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala za period 2010-2014: http://
www.antikorupcija.me/index.php?option=com phocadownload&view=category&download
=111:strategija-za-borbu-protiv-korupcije-i-organizovanog-kriminala-za-period-2010-2014.-
godine&id=7:strategija-i-akcioni-plan&Itemid=277

27 Strategija za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala za period 2010-2014, str. 3.

28 Strategija za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala za period 2010-2014, str. 4.
29 Strategija za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala za period 2010-2014, str. 5.
30 Strategija za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala za period 2010-2014, str. 16.
31 Strategija za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala za period 2010-2014, str. 16.




okvira za oblasti od znacaja za borbu protiv, opste ocjene stanja stvari i
ciljeve koji se trebaju ostvariti u tim oblastima. Strategija tako obraduje
kontrolu ulogu Skupstine, finansiranje politickih partija i izborni
proces, sukob interesa, integritet, slobodan pristup informacijama,
zastitu lica koja prijavljuju korupciju, javne finansije, drzavnu imovinu,
trziste kapitala, privatni sektor itd. Kao posebno rizi¢ne za pojavu
korupcije prepoznate su sljedece oblasti: proces privatizacije, javne
nabavke, urbanizam, obrazovanje, zdravstvo i lokalna samouprava.
Dalje, Strategija prepoznaje potrebu prevencije korupcije u organima
nadleznim za sprovodenje zakona, odnosno u policiji i pravosudnim
organima. U nekim djelovima, Strategija ukazuje na preporuke i
primjedbe u odredenim oblastima. Takode, u dijelu integriteta, u
Strategiji se ukazuje na problem nejedinstvene regulacije principa
integriteta. Naime, navodi se da je veoma mali broj organa donio
sopstvene planove integriteta, a da je problemati¢na primjena cak i
onih koji su doneseni, jer ne postoji efikasan nadzor nad njihovim
sprovodenjem.” U dijelu zastite lica koja prijavljuju korupciju navodi
se da je ista u praksi otezana jer nijesu jasno utvrdeni kanali za
prijavu, kako unutar tako i izvan organizacije, a i opseg ove zastite je
ogranicen jer se ,garantuje samo zaposlenima u drzavnoj upravi. U
dijelu urbanizma, u Strategiji se konstatuje problem znacajnog broja
bespravno izgradenih objekata prouzrokovan nedostatkom adekvatne
planske dokumentacije, kao i nepostojanje ta¢ne i azurne katastarske
evidencije jer nije vrena potpuna evidencija izgradenih objekata.**

Sto se tice lokalnog nivoa u Crnoj Gori, Vlada Crne Gore je 2008.
usvojila Model programa borbe protiv korupcije u lokalnoj
samoupravi i Model akcionog plana. Akcione planove za period
2013-2014, od svih crnogorskih opstina, dvije jo$ uvijek nijesu
donijele — opstine Rozaje i Budva. Cilj ovih dokumenata bio je da
se usklade lokalni akcioni planovi za borbu protiv korupcije sa
sektorskim akcionim planovima i Strategijom, ali i osigura monitoring
ovih planova, povecanje stepena odgovornosti i profesionalizma

32 Strategija za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala za period 2010-2014, str. 20.
33 Strategija za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala za period 2010-2014, str. 22.
34 Strategija za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala za period 2010-2014, str. 28.




rada lokalne samouprave, jacanje kontrole rada jedinica lokalne
samouprave, transparentnost u planiranju, donosenju i sprovodenju
akata.” Stoga se meduinstitucionalna saradnja i razmjena podataka
navodi kao neophodan segment u suzbijanju korupcije, a jedan od
ciljeva koja Strategija postavlja u ovom dijelu je i: ,,Efikasna saradnja i
razmjena podataka izmedu tuZilastva, Uprave policije, Uprave carina,
Poreske uprave i Uprave za spriecavanje pranja novca i finansiranja
terorizma”.*

Zaperiod sprovodenja Akcionogplana 2010-2012% i Akcionog plana
2013-2014* predvideno je da Nacionalna komisija za sprovodenje
Strategije borbe protiv korupcije i organizovanog kriminala vrsi
kontrolu sprovodenja ove Strategije. Na Zalost, propustena je prilika
da se ovim planovima unaprijede rijesenja koja bi uticala na zastita
lica koja prijavljuju korupciju (tzv. zvizdaci), ali i da se stavi fokus na
nivo lokalne samouprave u dijelu povecanja stepena odgovornosti i
profesionalizma rada.

35 Strategija za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala za period 2010-2014, str. 32.
36 Strategija za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala za period 2010-2014, str. 37.
37 Donesen jula 2010, a inoviran jula 2011.

38 Donesen maja 2013.




INSTITUCIONALNI OKVIR ZA BORBU PROTIV
KORUPCIJE

Pored opste nadleznosti da: ,,vrsi poslove gonjenja ucinilaca krivicnih
djela i drugih kaznjivih djela koja se gone po sluzbenoj duznosti,
ulaze pravna sredstva u okviru svoje nadleZnosti i visi druge poslove
odredene zakonom™®, u okviru Vrhovnog drZavnog tuzilastva®
djeluje Odjeljenje za suzbijanje organizovanog kriminala, korupcije,
terorizma i ratnih zloc¢ina kojim rukovodi specijalni tuzilac, koji je za
svoj i rad Odjeljenja odgovoran VDT-u.* Odjeljenje je osnovano 2004.
za oblast organizovanog kriminala a 2008. su njegove nadleznosti
prosirene i na oblasti korupcije, terorizma i ratnih zlo¢ina.*?

Uprava za antikorupcijsku inicijativu (UAI) je osnovana Uredbom
Vlade Crne Gore od januara 2001. kao Agencija za antikorupcijsku
inicijativu, i prvi je antikorupcijski organ u Crnoj Gori. Reformom
drzavne uprave iz 2004.” Agencija je postala Uprava. Kako se navodi
na sajtu UAL na osnovu Uredbe o organizaciji i na¢inu rada drzavne
uprave (“SL list Crne Gore’, br. 5/2012, 25/2012, 61/2012, 20/2013
i 17/2014), Uprava je organ u sastavu Ministarstva pravde, i vrsi
poslove koji se odnose na propagandno-preventivno djelovanje. Neki

39 Cl. 17, Zakon o Drzavnom tuzilastvu, ,,SL. list RCG, br. 69/2003, ,,S. list CG* br.
40/2008 i 39/2011.

40 Vrhovno drzavno tuzilagtvo Crne Gore: http://www.tuzilastvocg.me/

41 Cl. 66-82, Zakon o Drzavnom tuzilastvu, ,,SI. list RCG, br. 69/2003, ,,SI. list CG*, br.
40/2008 i 39/2011.

42 Analiza organizacione strukture organa za borbu protiv korupcije, Vlada Crne Gore,
2013, str. 15.

43 Uprava za antikorupcijsku inicijativu: http://antikorupcija.me/




od tih poslova su: podizanje nivoa javne svijesti o problemu
korupcije i sprovodenje istrazivanja o obimu, pojavnim oblicima,
uzrocima i mehanizmima nastanka korupcije; saradnja sa
nadleznim organima u cilju izrade i implementacije propisa i
programskih dokumenata od znacaja za prevenciju i suzbijanje
korupcije; saradnja sa nevladinim i privatnim sektorom u cilju
suzbijanja korupcije; saradnja sa drzavnim organima u postupku
po prijavama korupcije koje uprava dobija od gradana i drugih
subjekata; iniciranje zaklju¢ivanja medunarodnih ugovora i
primjene evropskih i drugih medunarodnih antikorupcijskih
standarda i instrumenata; pracenje implementacije preporuka
GRECO zemalja; prikupljanje podataka o prijavama korupcije
od organa koji primaju prijave i obrada prikupljenih podataka
u analiticke svrhe; pripremanje smjernica za izradu planova
integriteta; i druge poslove koji su joj odredeni u nadleznost.*

Komisija za sprjecavanje sukoba interesa onsovana je 2004. kao
Komisija za utvrdivanje konflikta interesa na osnovu Zakona o
konfliktu interesa. Nakon usvajanja i stupanja na snagu Zakona
o sprjecavanju sukoba interesa®, izmijenjene su i nadleznosti
Komisije a prethodni Zakon prestao da vazi. Neke od nadleznosti
Komisije su da: vodi postupak i donosi odluke o povredi Zakona
o sprjecavanju sukoba interesa; daje misljenje o postojanju
sukoba interesa koje je zajedno sa odlukama o povredi ovog
zakona obavezujuce za javnog funkcionera; utvrduje vrijednost
poklona, daje misljenja na nacrte zakona i inicijativu za izmjenu
i dopunu zakona, drugih propisa i opstih akata, ukoliko smatra
da je to potrebno radi sprjecavanja sukoba interesa kao i za
uskladivanje sa evropskim i drugim medunarodnim standardima
iz oblasti antikorupcijske inicijative i transparentnosti poslovnih
transakcija; podnosi zahtjev za pokretanje prekr§ajnog postupka;

44 Vise o Upravi za antikorupcijsku inicijativu i njenim nadleznostima: http://www.
antikorupcija.me/index.php?option=com_content&view=article&id=339&Itemid=270 http://
www.antikorupcija.me/index.php?option=com_content&view=article&id=342&Itemid=275
45 Zakon o sprjecavanju sukoba interesa: http://www.konfliktinteresa.me/regulativa/
Dopuna%?20Zakona%202011.pdf




kao i da vrsi druge poslove, u skladu sa zakonom.*

Nacionalna komisija za borbu protiv korupcije i organizovanog
kriminala osnovana je 2010. od strane Vlade, radi pracenja
sprovodenja Strategije borbe protiv korupcije i organizovanog
kriminala.”” Zadatak Nacionalne komisije je da: rukovodi, organizuje,
sinhronizuje i prati aktivnosti drzavnih organa, organa drzavne uprave
i drugih nadleznih institucija u sprovodenju Strategije borbe protiv
korupcije i organizovanog kriminala; utvrduje prioritete, dinamiku
i rokove realizacije i ocjenjuje postignute rezultate u implementaciji
Strategije, aktivnosti i mjera iz akcionog plana za sprovodenje
Strategije; dostavlja Vladi Crne Gore izvjestaj o realizovanim
aktivnostima, sa ocjenom stanja i predlogom daljih mjera, najmanje
dva puta godisnje. Takode: ,, Nacionalna komisija moZe traZiti podatke,
objasnjenja i izvjestaje od drZavnih organa i drugih organizacija u
vezi sa pitanjima koja se odnose na prevenciju i suzbijanje navedenih
Stetnih drustvenih pojava.”® Nacionalna komisija ve¢ duze vremena
ne odrzava sjednice.”

Uprava za javne nabavke je osnovana Uredbom izmjenama i

46 Vise 0 Komisiji za sprjecavanje sukoba interesa i njenim nadleznostima: http://wwwkonfliktinteresa.
me/new/index.php?option=com_content&view=article&id=185&Itemid=141&lang=me

47 Odluka o obrazovanju Nacionalne komisije za sprovodenje Strategije za borbu protiv
korupcije i organizovanog kriminala, ,,SL list Crne Gore®, br. 61/10 od 22.10.2010,
04/11 od 18.01.2011, 47/11 od 23.09.2011, 17/12 od 27.03.2012: http://antikorupcija.
me/index.php?option=com phocadownload&view=category&download=216:0dlu
ka-o-obrazovanju-nacionalne-komisije-za-sprovodjenje-strategije-za-borbu-protiv-
korupcije-i-organizovanog-kriminala&id=25:dokumenta-nacionalne-komisije-za-
period-2010-2014&Itemid=288, i Odluka o izmjeni Odluke o obrazovanju Nacionalne
komisije za sprovodenje Strategije za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala
od 28.02.2013: http://antikorupcija.me/index.php?option=com phocadownload&view=
category&download=215:0dluka-o-izmjeni-odluke-o-obrazovanju-nacionalne-komisije-
za-sprovodjenje-strategije-za-borbu-protiv-korupcije-i-organizovanog-kriminala-
2013&id=25:dokumenta-nacionalne-komisije-za-period-2010-2014&Itemid=288

48 Odluka o obrazovanju Nacionalne komisije za sprovodenje Strategije za borbu protiv
korupcije i organizovanog kriminala, ,,SI. list Crne Gore®, br. 61/10 od 22.10.2010, 04/11
od 18.01.2011, 47/11 od 23.09.2011, 17/12 od 27.03.2012.

49 Posljednja sjednica odrzana je 13. decembra 2013. - http://www.gov.me/Najave/133920/X11-
sjednica-Nacionalne-komisije-za-borbu-protiv-korupcije-i-organizovanog-kriminala.html

50 Uprava za javne nabavke: http://www.ujn.gov.me/




dopunama uredbe o organizaciji i na¢inu rada drzavne uprave od
2006. Na osnovu Zakona o javnim nabavkama, neke od nadleznosti
Uprave su da: prati ostvarivanje sistema javnih nabavki; uspostavlja
i odrzava portal javnih nabavki radi obezbjedivanja transparentnosti
javnih nabavki; objavljuje planove javnih nabavki, pozive za javno
nadmetanje, odluke o kvalifikaciji kandidata, odluke o izboru
najpovoljnije ponude, odluke o obustavi postupka javne nabavke,
odluke o ponistavanju postupka javne nabavke, ugovore o javnoj
nabavci, izmjene, odnosno dopune plana javnih nabavki, poziva za
javno nadmetanje, odluka i ugovora, i druge akte u skladu sa ovim
zakonom; priprema i objavljuje na portalu javnih nabavki Listu
narucilaca; ostvaruje saradnju sa medunarodnim organizacijama,
institucijama i stru¢njacima u oblasti sistema javnih nabavki; priprema
i dostavlja Vladi godisnji izvjestaj o javnim nabavkama, za prethodnu
godinu; priprema i objavljuje na portalu javnih nabavki listu ponudaca
na osnovu odluka o izboru najpovoljnije ponude; vr$i inspekeijski
nadzor; kao i da vrsi i druge poslove, u skladu sa zakonom.* Takode,
Uprava za javne nabavke je otvorila telefonski broj (020/245-798) i za
prijavu korupcije u javnim nabavkama, kao dodatnu moguénost za
gradane/ke koji Zele da prijave korupcije u ovoj oblasti.

Uprava za sprjecavanje pranja novca i finansiranja terorizma® vrsi
poslove otkrivanja i sprjeavanja pranja novca i finansiranja terorizma
na osnovu Zakona o sprjeavanju pranja novca i finansiranja
terorizma.”® Neke od nadleznosti Uprave su da: podnosi inicijative za
izmjene i dopune propisa koji se odnose na sprjecavanje pranja novca
i finansiranja terorizma; priprema i objedinjava listu indikatora za
prepoznavanje klijenata i transakcija za koje postoji osnov sumnje da
se radi o pranju novca i finanasiranju terorizma i dostavlja je licima
koja imaju obaveze utvrdene ovim zakonom; objavljuje na svojoj
internet stranici listu domacih politicki eksponiranih lica; najmanje

51 Cl. 19, Zakon o javnim nabavkama, ,,Sl. list Crne Gore, br. 42/11.

52 Uprava za sprjecavanje pranja novca i finansiranja terorizma: http://www.aspn.gov.me/uprava
53 Zakon o sprjetavanju pranja novca i finansiranja terorizma: http://wwwaspn.gov.me/
ResourceManager/FileDownload.aspx?rid=119739&rType=2&file=ZAKON%200%20
SPRIECAVANJU%20PRANJA%20NOVCA%201%20FINANSIRAN]JA %20TERORIZMA-1.DOC




jednom godisnje, objavljuje statisticke podatke iz oblasti pranja novca
i finansiranja terorizma (broj sumnjivih transakcija dostavljenih
nadleznom organu uprave, broj istrazivanih slucajeva, broj krivi¢no
gonjenih lica, broj lica koja su osudena za krivicno djelo pranja
novca ili finansiranja terorizma, podatke o tome koliko je imovine
zamrznuto, oduzeto ili konfiskovano) i na drugi primjeran nacin
obavjestava javnost o pojavnim oblicima pranja novca i finansiranja
terorizma, kao i druge poslove odredene zakonom.**

Uprava policije®, kao organ u sastavu Ministarstva unutra$njih
poslova, izmedu ostalog vrsi i poslove vezane za zastitu bezbjednosti
gradana/ki i Ustavom utvrdenih sloboda i prava; sprjecavanje vrsenja i
otkrivanje krivi¢nih djela i prekrsaja; pronalazenje i hvatanje ucinilaca
krivi¢nih djela i prekrsaja i njihovo dovodenje pred nadlezne organe;
obezbjedivanje uslova za nesmetan rad sudova, kriminalisticka
vjeStacenjaiistrazivanja, kriminalisticke i druge evidencije; kao i druge
poslove koji su joj odredeni u nadleznost. Uprava policije je uz podrsku
OEBS- izradila Stru¢no uputstvo o procedurama za prijavu krivicnih
djela sa elementima korupcije i zastiti lica koja ih prijavljuju.”* Ovo
uputstvo ureduje i procedure za postupanje ovlas¢enog policijskog
sluzbenika po prijavama o korupciji, zastitu gradana koji prijavljuju
korupciju i na¢in promovisanja procedure i zastite. Takode, propisuje
i obavezu Uprave policije da obezbijedi dezurstvo u trajanju od 24h za
prijem prijava i informacija od vaznosti za otkrivanje krivi¢nih djela
korupcije i izvrsilaca istih.

Uprava carina”, izmedu ostalog, ima u okviru svojih nadleznosti
poslove koji se odnose na: vrSenje carinske kontrole; sprovodenje
mjera carinske istrage i obavjestajnog rada radi sprjecavanja i
otkrivanja carinskih prekrsaja i krivicnih djela pocinjenih kr$enjem

54 Cl. 64, Zakon o sprje¢avanju pranja novca i finansiranja terorizma, “Sl. list Crne Gore’,
br. 14/07 od 21.12.2007, 04/08 od 17.01.2008, 14/12 od 07.03.2012.

55 Uprava policije: http://www.mup.gov.me/upravapolicije/naslovna

56 Stru¢no uputstvo o procedurama za prijavu krivi¢nih djela sa elementima korupcije i zastiti

lica koja prijavljuju ova djela Upravi policije: http://www.mup.gov.me/ResourceManager/

FileDownload.aspx?rid=137052&rType=2&file=Strucno_uputstvo o _korupciji.pdf
57 Uprava carina: http://www.upravacarina.gov.me/uprava




carinskih propisa; vrsenje kontrole unosa u carinsko podrudje i iznosa
sa carinskog podrucja domacih i stranih sredstava placanja, itd.®
Takode, Uprava carina je u julu 2013. pokrenula kampanju ,,Korupcija
nije opcija’ sa ciljem ,jacanja svijesti fizickih i pravnih subjekata o
znacaju njihovog aktivnog uceséa i pruzanja doprinosa u borbi protiv
svakog vida koruptivnog ponasanja”. I Uprava carina je kao dio ove
kampanje predvidjela telefonski broj za prijavu korupcije.”

Uprava za inspekcijske poslove® je Uredbom o organizaciji i nac¢inu
rada drzavne uprave postala samostalni organ uprave objedinjujuci
na taj nacin 26 inspekcija, ,,sa ciljem postizanja vece efikasnosti vrsenja
kontrole, pojacanja aspekata ekonomicnosti nadzora, sprijecavanja
pojava  pozitivnog i negativnog sukoba nedleznosti, postizanja
adekvatnije medusobne saradnje inspekcijskih organa, povecanja
profesionalnosti  inspektora i suzbijanja eventualnih elemenata
korupcije, kao i radi poboljsanja saradnje inspekcija sa drugim organima
u vrienju inspekcijskog nadzora”s' Kao novonastali organ Uprava se
suocava sa brojnim izazovima, a prije svega u dijelu potrebnog jacanja
sopstvenih kapaciteta.” Uprava saraduje sa niz institucija relevantnih
za borbu protiv korupcije i kao sa nevladinim sektorom, kroz projekte
»Ukljucivanje gradana u borbu protiv sive ekonomije”, ,Jacanje
sistema javnih nabavki u Crnoj Gori”, ,Inspekcijom protiv korupcije”,
»Inspekcijski organi i zastita od diskriminacije”, itd.®

58 Uredba o organizaciji i na¢inu rada drzavne uprave, ,,S. list Crne Gore", br. 5/2012 od
23.01.2012, str. 4.

59 Vise o samoj kampanji kao i o antikorupcijskom programu Uprave carine: http://www.
upravacarina.gov.me/rubrike/antikorupcijski-program, i: http://www.upravacarina.gov.me/
pretraga/132440/Saopstenje-Sprjecavanje-i-sankcionsanje-koruptivnih-radnji-kontinuirani-
imperativ-u-radu-Uprave-carina.html

60 Uprava za inspekcijske poslove: http://www.uip.gov.me/uprava

61 Vise o tome na: http://www.uip.gov.me/uprava/o_nama

62 Za vise informacija vidjeti: http://media.cgo-cce.org/2014/06/cgo-uloga-inspekcija-u-borbi-

protiv-korupcije.pdf
63 Vise o Upravi za inspekcijske poslove: http://www.uip.gov.me/uprava/o_nama




RIZICI I POJAVNI OBLICI POLITICKE KORUPCIJE
NA LOKALNOM NIVOU

PoloZaj odbornika/ca

Polozaj odbornika/ca, rizici i okolnosti koji bi mogli uticati na pojavu
politicke korupcije se mogu osvijetliti kroz zakonodavni okvir koji
reguliSe ovu oblast i jedan broj primjera iz prakse koji ukazuje na
odredene probleme. Odbornici/e imaju posebnu vaznost u procesu
odlu¢ivanja i predstavljaju jednu od najvaznijih karika u razvoju
lokalne samouprave. To, na zalost, nije tako percipirano u javnosti,
pa posljedicno odbornici/e ne uzivaju polozaj koji bi osiguravao
kvalitativno veci uticaj na upravljanje javnim resursima i kontrolu
rada izvrsne vlasti.

Kako bi se razumjelo postojece stanje, neophodno je analizirati
karakteritok razvoja poslanickog/odborni¢kog mandata u Crnoj Gori.
Crnogorski ustaviz 1992 isti¢e u ¢l. 77: “Poslanik se opredjeljuje i glasa po
sopstvenom uvjerenju i ne moze biti opozvan.”* Moglo bi se zakljuciti da
je time bio zagarantovan slobodan mandat. Ali, ...Zakonom o dopuni
zakona o izboru odbornika i poslanika (1995) prema kojem poslanik
automatski gubi mandat prestankom ¢lanstva u partiji, bez obzira
da li je do toga doslo isklju¢enjem, ili napustanjem partije od strane
samog ¢lana..”® sprijecen je dalji razvoj slobodnog mandata. Ovim je
politicka rasprava u predstavnickim tijelima pretvorena u promociju
partijskih stavova i ratifikaciju istih. Poslanici/e i odbornici/e nisu
mogli glasati mimo partijskih instrukcija, jer bi time izgubili svoju

64 Ustav Republike Crne Gore (Objavljen u ,,SL. listu RCG”, br. 48/92) - http://www.gov.
me/biblioteka/1055251939.pdf

65 Goati, Vladimir - Podsistem politickog predstavnistva, “Ahilova peta” poretka u Srbiji,
Transparentnost Srbija, Beograd, 2011.




poziciju. Time je partija i dalje mogla kontrolisati svoje predstavnike/
ce, kako na nacionalnom, tako i na lokalnom nivou, i partikularne
interese koji nisu morali nuzno odgovarati lokalnom stanovnistvu.
Konacno, juna 2004, odlukom Ustavnog suda® poslanik/ca zadrzava
svoj mandat i po prestanku ¢lanstva u partiji. Dakle, u Crnoj Gori je
na snazi slobodan mandat, i to garantuje Ustav Crne Gore ¢lanom 85:

,» Poslanik se opredjeljuje i glasa po sopstvenom uvjerenju”
i ¢clanom 87:

»Poslaniku prestaje mandat prije isteka vremena na koje je biran:
podnosenjem ostavke; ako je pravosnaznom odlukom suda osuden na
bezuslovnu kaznu zatvora u trajanju od najmanje sest mjeseci; ako
je pravosnaznom odlukom lisen poslovne sposobnosti; prestankom
crnogorskog drzavljanstva”

Zakon o izboru odbornika i poslanika clanom 5 propisuje:

,Odbornik, odnosno poslanik opredjeluje se i glasa po sopstvenom
uvjerenju; Odornik, odnosno poslanik ne moze biti opozvan”

a ¢clanom 101 pojasnjava:

,Odborniku, odnosno poslaniku prestaje mandat prije isteka vremena
na koje je izabran: podnosenjem ostavke; ako je pravnosnaznom
odlukom osuden na kaznu zatvora bezuslovno u trajanju od
najmange Sest mjeseci ili je osuden na kaznu zatvora za krivicno djelo
koje ga cini nedostojnim za vrsenje ove funkcije; ako je pravosnaznom
odlukom lisen poslovne sposobnosts; ako nastupi jedan od slucajeva
nespojivosti funkcije odbornika, odnosno poslanika sa drugom
funkcijom, utvrdenom Ustavom i zakonom; prestankom crnogorskog
drzavljanstva; u slucaju smrti; ako se zabrani rad politicke partije sa
Cije izborne liste je izabran. ”

Dakle, partija je ranije mogla direktno da isklju¢i poslanika/cu
ili odbornika/cu i da ih zamijeni, a danas odlucuje o tome koga ¢e
postaviti na izbornu listu, odnosno koji redoslijed napraviti i tako

66 Odluka Ustavnog suda Republike Crne Gore u Br. 14/4, od 18. juna 2004. godine, “SI.
list RCG, br 45/04”




izabrati one koji su izgradili svoje ime unutar partijske strukture,
vjerujuci da ¢e ostati lojalni partijskim odlukama i programu. Vazeci
Zakon o izboru odbornika i poslanika® nije donio nova rijeSenja u
vezi sa ovim pitanjem ve¢ se sustinske izmjene odnose na organe za
sprovodenje izbora.

Kao jedan od potencijalnih rizika za pojavu politicke korupcije na
lokalnom nivou je i trenutna pozicija samih odbornika/ca. Kao
neposredni predstavnici gradana/ki, oni svoju funkciju ne obavljaju
u profesionalnom kapacitetu (za razliku od poslanika/ca). Funkcija
predsjednika skupstine je, po pravilu, volonterska,*® odnosno na
osnovu odluke skupstine op$tine moze biti profesionalna i to je
jedini odbornik/ca koji ima moguénost da funkciju obavlja u
profesionalnom kapacitetu. Odbornici/e, koji zastupaju gradane/ke u
predstavnickom organu, u skladu sa propisanim normama odlucuju
o razvoju grada, i to kroz donosenje propisa i drugih opstih akata,
planova i programa razvoja opstine, lokalnih planskih dokumenata,
programa uredenja prostora, budzeta i zavr$nog racun budzeta,
plana kapitalnih poboljsanja i investicione politike, utvrdivanje
visine opstinskih poreza, taksa i naknada, raspolaganje imovinom,
utvrdivanje uslova za osnivanje mjesnih zajednica i davanje saglasnosti
na odluke o osnivanju, raspisivanje referenduma za teritoriju opstine
ili za dio teritorije, odlu¢ivanje o gradanskoj inicijativi, o raspisivanju
samodoprinosa za teritoriju opstine i osnivanje javne sluzbe.” Isto
tako, mogu predlagati akte, biti predlaga¢i dnevnog reda ali i mozda
najbitnije, postavljati pitanja u vezi sa radom organa opstine.”

67 Posljednja izmjena od 21. marta 2014. (na usaglasavanju izmjena radilo se deset mjeseci)
68 Zakon o lokalnoj samoupravi, ¢lan 53.

69 Zakon o lokalnoj samoupravi, ¢lan 45.
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tijela i sekretara skupstine o pitanjima koja se odnose na poslove iz okvira prava i duznosti
organa opstine. Nadlezni organ je obavezan da dostavi pisani odgovor u roku od deset dana.




Slobodni mandat - rizici - slu¢aj Crna Gora na
lokalnom nivou”

lako najzastupljeniji tip mandata, slobodni mandat sa sobom nosi
odredeni broj problema odnosno svojevrsnih izazova koji. Praksa
ukauzje na primjere nediscipline poslanika/ca i odbornika/ca, koja
moze (aline mora) biti rezultat raznih spoljasnih podsticaja, a u svakom
slu¢aju nije primarno posljedica slobodnog mandata. Ti spoljasnji
podsticaji postaju vazni u trenutku kada se odlucuje u lokalnom
parlamentu o verifikaciji mandata, usvajanju budzeta, obezbjedivanju
kvoruma ili glasanju za gradonacelnika/cu. Iskustvo Niksica, Budve,
Berana, Podgorice ili Andrijevice nam govori da pojedini odbornici/e
kod donosenja prelomnih odluka, koje opredjeljuju vrenje vlasti ili
ocuvanje stecenih monopola, glasaju suprotno politickoj ponudi liste
sa koje su postali odbornici/e. Jasno je da u takvoj situaciji postoji vise
nego osnovana sumnja da je odluka donesena kao posljedica politicke
korupcije.

Kako bi se izbjegao nastanak ovakvih situacija, partijski organi imaju
tendenciju da biraju odbornike/ce koji su visoko pozicionirani unutar
partije. Shodno tome, partije koje su visoko institucionalizovane
imaju rjedi problem sa poslanickom/odbornickom nedisciplinom
i posljedicnom redistribucijom snaga a prilikom biranja kandidata
za izbornu listu vode racuna o njihovom prethodnom angazmanu,
doprinosu partiji, lojalnosti, itd.

U Crnoj Gori, kako primjeri iz prakse ukazuju, najviSe koristi od
partijske “nediscipline” imala je jedna partija, koja je svoje odbornike/
ce uspjela da “kontrolise” odnosno izbjegla je njihovo prestrojavanje u
drugu partiju, dok su njoj prilazili u presudnim trenucima odbornici/
ce drugih partija. Tako su brojni primjeri tzv. “preletaca’, ali i onih
koji su svojim glasom, u odredenim situacijama, podrzavali odluke
suprotne onima za koje su se zalagale njihove partije kada su se

predstavljale bira¢ima.

71 U tekstu ¢e se obradivati slucajevi “preleta¢a” na osnovu press clipping-a.




Slijedi pregled slucajeva, koji su bili i medijski propraceni u periodu od
1998 do 2014:

Od uvodenja viSestranackog sistema u Crnoj Gori, prvi primjer
preletaca je slucaj sadasnjeg odbornika Demokratske partije socijalista
(DPS) koji je 1998, kao odbornik Liberalnog saveza (LSCG), podrzao
DPS na glasanju za gradonacelnika Podgorice. Prilikom glasanja
njegove su kolege/inice napustile sjednicu zajedno sa njim, da bi se on
ubrzo nakon toga vratio i glasao, omogucivsi time DPS-u upravljanje
opstinom.”

Zanimljiv slucaj “preletaca” se dogodio i u Andrijevici, u kojoj su se
zapravo desila dva “transfera™ prvi - 2010. kada su DPS i opozicija
osvojili po 15 mandata, dok je Socijaldemokratska partija (SDP)
osvojila jedan mandat. Tada je odbornik SDP-a odlucio da podrzi
opoziciju, nakon cega je iskljucen iz SDP-a.”* Drugi slucaj je iz 2011.
kada je odbornik Pokreta za promjene (PzP), koji je dobio mandat
u okviru opozicione koalicije “Bolja Crna Gora” napustio partiju i
podrzao DPS.™

Svjeziji primjer “preletaca’; ovdje u neformalnom smislu, jer nije doslo
do stvarne promjene partije odbornika, je iz jula 2011. u Podgorici,
kada DPS predlaze svog kandidata za gradonacelnika, dok ga SDP
ne podrzava u tom izboru. No, DPS “dobija” podrsku odbornika
Demokratske srpske stranke (DSS), Nove srpske demokratije (NOVA)
i Narodne stranke (NS), iako su u predizbornoj kampanji iste vazile za
partije opozicije.

U novembru 2012. imamo situaciju i u Niksi¢u, gdje su kao i
kod prethodnih slu¢ajeva osnovi sumnje da se radilo o politickoj
korupciji. Naime, odbornik Pozitivne Crne Gore (PCG) je podrzao
kandidatkinju DPS-a za predsjednicu Skupstine opstine, zahvaljuci
¢ijem glasu je ona i izabrana, a zatim nakon protesta opozicionih
partija i zahtjeva da se ponovi glasanje izasao iz sale, ne sprijecivsi
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promjenu takve odluke. Nakon toga je iskljuc¢en iz PCG.”

Nedugo zatim, slijedi sli¢na situacija u ops$tini Budva, u jula 2013,
kada je na dnevnom redu bio izbor predsjednika opstine. Tada su
dva odbornika PCG podrzala kandidata DPS-a, iako je preporuka
Predsjednistva PCG bila drugacdija. Nakon toga su iskljuceni iz
partije.”

Nesto drugacija situacija se desila u Beranama, u decembru 2013, gdje
su “neposlusni” bili odbornici SDP-a, koji su, protiv odluke partijske
centrale, podrzali odluku DPS-a da se skrati mandat Skupstini opstine
Berane. Ovdje nije bilo “transfera” u drugu partiju, ali su organi partije
pokrenuli proceduru utvrdivanja odgovornosti. Odbornici, medutim,
nisu direktno iskljuceni iz partije.”

Dakle, najpoznatiji slucajevi “preletaca’;, ve¢inom, imaju (in)direktnu
vezu sa vladaju¢om partijom na nacionalnom nivou, odnosno najvise
koristi od takvih “prelijetanja” dobija DPS. Iz ovoga bi se mogao
izvesti zakljucak da DPS (zlo)upotrebljava postojece zakonske i
institucionalne mehanizme kako bi mijenjala izborni rezultat u svoju
korist, bilo da je rije¢ o glasanju za gradonacelnika, predsjednika
opstine, predsjednika skupstine opstine, odobravanje budzeta,
usvajanje zavr$nog racuna, glasanje za izvjestaj o radu predsjednika
opétine itd. U prilog tome ide i ¢injenica da su neki od “preletaca”
kasnije nasli zaposljenje upravo u institucijama/firmama koje DPS
kontrolie.”

Krivi¢na djela korupcije su tesko dokaziva, a posebno kad je rije¢
o politickoj korupciji. Procesuiranje slucajeva od strane nadleznih
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organa, prvenstveno Tuzilastva, ohrabrilo bi gradane/ke da daju
doprinos u sprovodenju predistraznih i istraznih radnji. Stoga je
osnovni preduslov za pocetak djelotvorne borbe protiv politicke
korupcije ,oslobadanje“ nadleznih institucija od neprimjerenog
politickog uticaja. Evidentno je da vladajuca struktura nema volju da
podstakne utvrdivanje odgovornosti, ¢cime se usporavaju i opstruiraju
drzavni organi, na ¢elu sa VDT-om. Umjesto toga, relativizira se
opasnost od politicke korupcije, $to za epilog ima jacanje elemenata
partijske drzave, odnosno dalje “zarobljenosti” drzave i drzavnih
institucija zarad partikularnog politickog uticaja.

Zloupotreba javnih resursa

Zloupotreba javnih resursa, u kontekstu ove analize, se prvenstveno
odnosi na korupciju u zaposljavanju, javnim nabavkama, zatim na
korupciju vezanu za plansku dokumentaciju, raspolaganje gradskim
gradevinskim zemljiStem, procedure izdavanja dozvola, saglasnosti,
potvrda, poslovnog prostora, itd.

Politicka korupcija i javne nabavke

Korupcija u javnim nabavkama predstavlja svojevrsni politicki
Kklijentelizam, odnosno razmjenu dobara i usluga za politicku podrsku.
“Drzava, osim $to mora ponuditi adekvatne mehanizme za suzbijanje
korupcije, je, kao glavni nabavlja¢, i vazan ekonomski akter u svakoj
zemlji. Iznos od 10-15% ukupnog BDP-a koji se na godisnjem nivou
u razvijenim zemljama izdvaja za javne nabavke ¢ini ih izuzetno
pogodnim za koruptivne radnje. Budu¢i da se radi o raspolaganju
javnim finansijama, dakle, novcem koji dolazi od poreskih obveznika,
drzavni sluzbenici su obavezni da njime raspolazu racionalno i
efikasno, uz maksimalne garancije da on nece biti zloupotrijebljen.
Javne nabavke podrazumijevaju skup svih radnji koje javni sektor
preduzima u cilju nabavke viSe razlicitih vrsta nabavki od malih do
izuzetno velikih vrijednosti. Kada se ove nabavke stave u kontekst
broja institucija koje se finansiraju iz budzeta bilo na nacionalnom ili




lokalnom nivou, jasno je da je prostor za korupciju velik””

“Klju¢na razlika izmedu korupcije u javnim nabavkama i korupcije u
svim ostalim segmentima i oblastima drustva jeste $to se ona najcesce
odvija na ,visokom nivou® i ima obiljezja ,,politickog klijentelizma“*
“Visoki nivo, se u kontekstu ove analize, odnosi na lokalne
funkcionere/ke, koji zauzimaju klju¢ne pozicije u lokalnoj samoupravi
i uz cije se neposredno odobrenje moze desiti korupcija. Visoki
funkcioneri/ke, predstavnici/e gradana/ki, uzivaju puni legitimitet za
obavljanje svoje funkcije te predstavljaju “privilegovane” odbornike,
odnosno predsjednike opstina, i kao takve ih je tesko kontrolisati.
Oni/e imaju politicki uticaj koji im otvara i prostor za korupciju, a
najvise politicku korupciju, kroz favorizovanje “podobnih” firmi
odnosno kompanija koje su podrzavale ili podrzavaju odredenu
politicku opciju, i koje, naravno, zauzvrat imaju materijalnu (ili
drugu) korist. “Ove zloupotrebe moguce je podijeliti u dva pravca.
Prvi je povezan sa partijskim interesima, dok je drugi u neposrednoj
vezi sa interesima pojedinca koji ima pravo da donesu diskrecionu
odluku o ponudacu. Politicke kampanje u velikoj mjeri su finansirane
privatnim donacijama. Pobjeda na izborima i osvajanje mandata
oznacava i ,mogucnost obezbjedivanja izvjesnih privilegija za ove
tzv. privatne donatore. Omogucavanje ,,pristupa“ ugovorima o javnim
nabavkama i direktnog usmjeravanja javnih fondova u privatne je,
¢ini se, jedan od najces¢ih vidova. Ovakvim postupanjem, drzavne
institucije su zarobljene interesima velikih firmi i privatnih kompanija
pa su gubici ogromni”®' Koruptivno ponasanje u postupcima javnih
nabavki se pojavljuje i prilikom davanja mita od strane ponudaca sa
ciljem da njegova ponuda bude prvorangirana. Time kompanija ima
dugoro¢nu korist koja se ogleda u obezbjedivanju monopola na trzistu
ili jednostavnog kratkoro¢nog profita. Kontinuirano podmicivanje je,
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takode, mehanizam koji privatne kompanije koriste za svoje interese
i predstavlja svojevrsno nezakonito lobiranje privatnog sektora.
Podmicivanje, bi moglo rezultirati ne samo odabirom odredene
kompanije, ve¢ i pozivanjem odredenih (odabranih) ponudaca da
konkuriu ili ,,dizajniranje” tendera ,,po mjeri“ odredenog ponudaca.

Visok rizik prilikom postupaka javnih nabavki, kao i podatak da je
udio ukupne ugovorene vrijednosti za javne nabavke u BDP u Crnoj
Gori za 2013. u bio 8,30%, odnosno 277.001.460,50 € (ukupno 5,325
ugovorenih javnih nabavki zaklju¢enih nakon sprovedenih postupaka
javne nabavke)®? uz ¢injenicu da nije donijeta nijedna pravosnazna
odluka zbog korupcije u postupcima javnih nabavki®, ukazuje da
je dosadasnja pasivnost nadleznih organa negativno djelovala na
stvaranje povjerenja kod gradana/ki, a $to rezultira i malim brojem
prijava.

Ministarstvo finansija i Uprava za javne nabavke bi trebalo da
zakonskim i institucionalnim izmjenama povecaju transparentnost u
postupcima javnih nabavki i time smanje rizike za korupciju. Jedan
od nacina za povecanje transparentnosti je i uciniti dostupnim sve
zakljucene ugovore o javnim nabavkama na sajtu Uprave za javne
nabavke, odnosno sajtovima opstina, gdje je neophodno ukljuciti
i ugovore zaklju¢ene neposrednim sporazumom, kao i sve anekse
ugovora. U zakonodavnom smislu je potrebno: ..utvrditi prekr$ajnu
odgovornost za narucioce koji ne dostavljaju izvjestaje o javnim
nabavkama ukontinuitetu; izvjestaje o kr$enju antikorupcijskih pravila
ili dostavljaju neta¢ne i nepotpune podatke; propisati sprecavanje
sukoba interesa na strani Drzavne komisije za kontrolu postupaka
javnih nabavki; propisati koriS¢enje neposrednog sporazuma u
izuzetnim prilikama uz obavezno obrazloZenje njegove primjene”®
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Dodatno zabrinjava i ¢injenica da poslovni sektor ne iskazuje volju
da prijavljuje uocene nepravilnosti i sumnje u pojavu korupcije
u postupku javnih nabavki. Ovaj sektor je direktno ukljucen, u
poslovnom smislu, s obzirom da su za dogovor, koji ukljucuje i
elemente korupcije, potrebne dvije strane. “Stavise, preduzeca se
nerado obracaju i za zastitu prava u postupcima javnih nabavki.
Razlozi za ovakvu situaciju su viSestruki. Preduzeca izbjegavaju da na
bilo koji nacin, makar i posredno, budu povezani sa korupcijom, ako
ni zbog ¢ega drugog, onda zbog loSeg marketinga”® Neophodno je
dakle, pored javnog ukljucivanje i privatnog sektora u borbu protiv
korupcije.

Raspolaganje opstinskom imovinom

Shodno zakonu i statutu, skupstina opstine raspolaze imovinom lokalne
samouprave. Rizik za pojavu korupcije kod raspolaganja opstinskom
imovinom posebno lezi kod prometovanja gradskog gradevinskog
zemljista,* procedura dodjeljivanja stanova i poslovnih prostora, realizacije
investicionih projekata, itd.

Opstine na osnovu Zakona o drzavnoj imovini, Zakona o uredenju
prostora i izgradnji objekata, a sve u skladu sa Prostornim planom Crne
Gore do 2020. imaju pravo da u opstem interesu raspolazu sa gradevinskim
zemljiStem, ali i imovinom koju drzavni organi prenesu u imovinu
opstine. Lokalne samouprave su obavezne da prilikom izrade svojih
prostornih i urbanistickih planova, kao polaznu tacku, koriste Prostorni
plan Crne Gore, razradujuci ga za svoje teritorije u planove nizeg reda,
u konkretnom slucaju Prostorno urbanisticki plan lokalne samouprave,
detaljni urbanisticki plan, urbanisticki projekat i lokalnu studiju lokacije.

Dakle, opstine imaju pravo da upravljaju odredenom teritorijom u
okviru svojih granica i to u javnom interesu. Svaka odluka opstine
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koja se ti¢e sprovodenja Prostornog plana mora biti predmet
odobrenja Vlade Crne Gore. U tom smislu, opstine imaju pravo ali
ne i potpunu slobodu iskoris¢avanja drzavne/opstinske imovine na
njihovoj teritoriji. Ovdje se kroz svojevrsnu centralizaciju odlucivanja
pokusala uspostaviti kontrola nad raspolaganjem imovinom opétine,
$to u osnovi nije dobar pristup. Opredjeljujuci faktor za donosenje
odluke o raspolaganju imovinom, kao $to je primjera radi privodenje
nekog prostora namjeni, traba da budu razvojni projekti, a ne politicki
instruisane odluke.

Do zloupotrebe dolazi najces¢e kada se odlucuje o raspolaganju
i privodenju namjeni gradskog gradevinskog zemljista, kao i kod
dodjele stanova, ali i davanja u zakup poslovnih prostora ili parcela.
Posebno je sporno sto na sve ove odluke klju¢ni uticaj ima predsjednik
opstine koji kontrolise skupstinsku ve¢inu. Davanja $irokih ovlas¢enja
i naglasena mogucnost diskrecionog odlucivanja, iskoris¢ena su u
viSe navrata u Glavnom gradu, ali i u drugim opstinama. Tako je, na
primjer, “Gradonacelnik Podgorice, bez saglasnosti Skupstine opstine
preduzecu “Carine” omogucio je da, bez javne licitacije po cijeni od
165 EUR/m2, otkupi veoma atraktivnu neizgradenu parcelu nedaleko
od centra grada. Sama odluka gradonacelnika bila je protivzakonita
i nakon tuzbe Upravni sud je ponistio posao zbog toga $to prema
zakonu gradonacelnik ne moze bez saglasnosti Skupstine opstine da
prodaje zemljiste neposrednom pogodbom”®” Tada je gradonacelnik
Glavnog grada odlucio da 15.000 kvadrata gradskog zemljista proda
za svega dva i po miliona eura. Iako je procijenjena vrijednost zemjista
iznosila 13,5 miliona i bila na atraktivnoj lokaciji. Da bi problem
bio veci zemlja je prodata vlasniku preduzeca “Carine” koji je, po
navodima medija, vazio za gradonacelnikovog bliskog prijatelja. Kao
rezultat pritiska javnosti i predsjednika Skupstine opstine, koji je
javno osporavao odluke gradonacelnika Osnovni, a potom i Vrhovni
sud, donosi presudu i ponistava prodaju i nalaze da se vrati zemlja
ali i novac. Gradonacelnik se tada dosjetio da odlukom ustupi isti
plac kao kompenzaciju (umjesto novca) uz obavezu i da se kupcu
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uplati dodatnih skoro milion eura, da bi kasnije, uslijed pritiska javnosti
sam ponistio svoju odluku. Ovim je budzet Glavnog grada ostecen za 11
miliona eura, i nakon sto je tuzilastvo u 2012. ustanovio da je prodajom tog
zemljista prekrSen zakon i da su prekoracena ovlaséenja, te da se od strane
Ministarstva finansija ponisti odluka, to nije u¢injeno ni do danas.

Sli¢no se desilo i u Baru, gdje je predsjednik opstine pod istragom
zbog organizovanja kriminalne strukture u upravljanju opstinskim
zemlji$tem. Predsjednik opstine Bar je od 1992. bio generalni direktor
Zavoda za izgradnju Bara. On 2006. biva izabran za predsjednika
opétine a ujedno postaje glavni vlasnik Zavoda. Posljednjih godina,
Zavod je aktivno radio i podizao brojne zgrade Sirom Bara i bio veliki
korisnik opstinskog budzeta. Pored ovog, tu su i primjeri favorizovanja
odredenih kompanija za infrastrukturne projekte unutar teritorije
opstine Bar.®

Nista manje “zanimljiv” slucaj i dalje se odvija u opstini Budva. Predsjednik
opstine je pod istragom za zloupotrebu polozaja prilikom kupoprodaje
opstinskog zemljista na brdu Kosljun, gdje je navodno oste¢ena opstinska
kasa za dva miliona eura. Sumnja se da je on omogucio prodaju zemlje
pojedincu, pod dogovorenim uslovima na javnoj aukciji, da bi se ista
zemlja nakon toga preprodala stranom investitoru za mnogo vedi iznos.
Isto tako, poznat je slucaj “Zavala” gdje su (prema optuznici Specijalne
tuziteljke za organizovani kriminal i korupciju) tadasnji predsjednik
opstine i sekretar Sekretarijata za investicije Opstine Budva protivpravnim
iskori$¢avanjem svog sluzbenog polozaja i ovlascenja, te nevrsenjem svoje
sluzbene duznosti pribavili imovinsku korist preduze¢u “Zavala Invest”
DOO Budva, a Opstini Budva nanijeli $tetu u iznosu od preko 800 hiljada.*’
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Problem, na lokalnom nivou, predstavljaju i sporne odluke dodjele
stanova, koje se sprovode netransparentno i bez jasnih kriterijuma.
Brojni su primjeri zloupotrebe ovog mehanizma u predizbornom
periodu. Tako je protiv bivSeg gradonacelnika opstine Niksi¢ i
predsjednika Komisije za rjesavanje stambenih potreba opstinskih
funkcionera podnijeta krivicna prijava od strane policije zbog
osnovane sumnje za zloupotrebu sluzbenog polozaja kojom je
opstinski budzet ostecen za oko 150.000 eura.”® Dodjela stanova se i
u Podgorici vr$i netransparentno. Gradonacelnik Glavnog grada je
do kraja svog mandata odbijao da saopsti imena gradana/ki kojima
je Glavni grad prethodnih godina dodijelio stanove. U jednoj izjavi
je saopstio da je Glavni grad za proteklih 14 godina dodijelio ¢ak 600
stanova® dok javnosti nema priliku da sazna kome, niti pod kojim
uslovima.

Problem korupcije u ovoj oblasti, ne samo da nanosi $tetu javnom
budzetu, ve¢ predstavlja jednu od glavnih biznis barijera, a samim tim
ugrozava odrziv ekonomski razvoj lokalnih samouprava. Korupcija
na lokalnom nivou negativno uti¢e i na razvoj preduzetnitva
i zdrave konkurencije i samim tim ne podstice zaposljavanje,
odnosno otvaranje novih radnih mjesta, niti poboljSava kvaliteta
zivota gradana/ki. Najstetnija korupcija je ona koja zatvara vrata,
odnosno odvraca potencijalne investitore koji zele da se nadmecu
po fer pravilima. Umjesto ,zdravih® investicija ovako kreiran
ambijent privlaci prljavi novac kroz firme koje osnivaju organizovane
kriminalne grupe (OKG). Zvani¢na Procjena opasnosti od teskog i
organizovanog kriminala u Crnoj Gori potvrduje ove indicije kroz
nalaz: ,Vazno je spomenuti i uticaj na pripadnike lokalnih vlasti,
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$to je posebno karakteristicno za one OKG, koji znacajan dio svojih
sredstava investiraju u osnivanje preduzeca koja posluju u oblasti
gradevinarstva. U kontekstu navedenog, povezanost pojedinih
pripadnika OKG sa predstavnicima lokalnih vlasti, Sto je posebno
izrazeno prilikom uces¢a na tenderima, daje osnova za postojanje
indicija koje ukazuju na korupcije. U prethodnom periodu pojedine
kompanije povezane sa clanovima OKG, Cesto su u svojstvu partnera
ucestvovale u izgradnji infrastrukturnih objekata sa lokalnom
samouporavom.”* Isto tako Izvjestaj o napretku Crne Gore za 2013
konstatuje: “Infiltriranje organizovanog kriminala u javni i privatni
sektor je ozbiljan razlog za zabrinutost. Oblasti gradevine i urbanizma,
obrazovanja, zdravstva i javnih nabavki nastavljaju da budu izuzetno
podlozne korupciji”*?

Sa druge strane, za ocekivati je da investitor (pruzaoc usluge) pokusava
da iskoristi sve mehanizme da izbjegne “nepotrebne” troskove, da
“uprosti” procedure i da pronalazi “rupe” u zakonu kako bi povecao
svoj profit. Lokalna samouprava ima obavezu da kroz unaprijedenje
normativnog i institucionalnog okvira, odnosno pojednostavljivanje
procedura onemoguci ovakve tendencije, i samim tim smanji prostor
za koruptivne radnje.

Finansiranje politickih partija

Kada govorimo o politickoj korupciji, neizbjezno je govoriti i o
finansiranju politickih partija. Kao osnov se moze uzeti podjela
politicke korupcije koju je dao Duschinsky: “Kada govorimo o
“korumpiranom” politickom finansiranju to se obicno odnosi na
jednu od sljedecih stavki:
o politicke doprinose koji su u suprotnosti sa vaze¢im zakonima
o finansiranju politickih partija;
o koriS¢enje novca iz korupcionih transakcija za sprovodenje
kampanja ili partijskih ciljeva;
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 neautorizovano kori¢enje drzavnih resursa u partijske
politicke svrhe;

 primanje novca za pruzanje nedozvoljene usluge ili obe¢anja u
slucaju izbora na funkciju;

 primanje sredstava iz neprimjerenih izvora;

« troSenje novca na protivzakonite svrhe, kao sto je kupovina

glasova”**

Navedene karakteristike politicke korupcije su vezane za klijentelisticki
pristup. Zapravo, ako analiziramo vecinu elemenata ovakvog
“ponasanja’, vidje¢emo da oni opisuju kljjentelisticku partiju koja
nakon dolaska na vlast (alii ranije, ukoliko se radi o partijikoja je ve¢ na
vlasti/ili bila na vlasti) omogucava odredene privilegije ili jednostavno
dobit onima koji ¢e je podrzati. Kombinacija klijentelistickog pristupa
(klijentelisticke partije) i upravljanja javnim resursima je veoma
riziéna kombinacija.

Dakle, problem korupcije na lokalnom nivou kao prvo, mozemo
vezati za sistem finansiranja politickih partija, odnosno zloupotrebe
drzavnih resursa u toku predizborne, izborne i postizborne kampanje.
Posljednjih nekoliko godina, napravljeni su znacajni pomaci kada je
rije¢ o zakonskom okiviru za finansiranje politickih partija ali su ti
pomaci ipak nedovoljni i zloupotreba u ovom dijelu i dalje ostaje
prisutna.

Novi Zakon o finansiranju politickih partija je usvojen 17. februara
2014, a njegovo usvajanje je pratila burna rasprava, u ¢emu je
prednjacio vladaju¢i DPS. I u periodu nakon toga, DPS je tvrdio
da su brojne odredbe Zakona neprihvatljive, a posebno one koje se
ticu donacija partijama, drzavnim ustanovama i preduze¢ima, kao i
viSemjese¢nim zabranama zaposljavanja u drzavnim preduzeéima,
zabranama reklamiranja, presirokim ovlas¢enjima Drzavne
izborne komisije, kao i zabranama jednokratne pomodi, itd. Stoga
je podnio inicijativu Ustavhom sudu za ocjenu ustavnosti Zakona
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o finanasiranju politickih partija osporavajuci vise od dvije tre¢ine
odredbi istog. U predmetu U-I broj 13/14, Ustavni sud je ocjenio
da jedan broj odredbi tog Zakona nije u saglasnosti s Ustavom Crne
Gore i potvrdenim i objavljenim medunarodnim ugovorima, ¢ime su
one prestale da vaze. Ovo se odnosilo na odredbe koje ogranic¢avaju
Ustavom zagarantovano pravo na rad, ali i na koje se ti¢u priloga
fizickih i pravnih lica koje se nalaze pod istragom, ili protiv kojih je u
toku sudski proces ili koji su osudeni zbog pocinjenog krivi¢nog dijela
sa elementima korupcije, donacija u periodu od dana raspisivanja
do dana odrzavanja parlamentarnih ili predsjednickih izbora, kao i
mjesec dana nakon izbora, isplate jednokratnih i trajnih naknada, i
odredbi koje se ticu parlamentarnog nadzora.

Osnov za ovakve odredbe se moze naci u pokusaju opozicije da se
vladajuca partija ogranici u smislu eventualne zloupotrebe finansijskih,
medijskih i drugih resursa u toku i nakon izborne kampanje. Razlozi
za pokusaj nametanja rigoroznijeg Zakona su neregularnosti
koje prate Crnu Goru od uvodenja visestranacja do danas. One
se manifestuju u ozbiljnim indicijama o zloupotrebama prilikom
raspodijele sredstava politickim partijama, nejasnim izvjeStajima
o porijeklu, visini i strukturi prikupljenih i utro$enih sredstava za
izbornu kampanju, odnosno podnosenjima nekompletnih izvjestaja
o finansiranju izborne kampanje, raspologanju imovinom bivsih
drustveno-politickih organizacije, do tzv.’kupovine” glasova.

Jednu od korisnih tipologija dao je Marcin Walecki® uz pregled aktera/
grupa koji su posebno ranjivi/podmitljivi i opis situacije kada se radi o
osnovnim vidovima korupcije povezanim sa finansiranjem politickih
aktera. Tipologija obuhvata i javni i privatni sektor, i sluzbenike/ce i
funkcionere/ke, vlasti i opoziciju.
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Vid korupcije

Akteri

Opis

Nezakonita potro$nja,
uklu¢ujuéi kupovinu
glasova

Biracii organi
nadleZni za
izbore

Politicka partija ili kandidat/kinja mogu
direktno ili indirektno podmititi birace i
organe nadlezne za izbore. Oni alternativno
birackom tijelu mogu ponuditi razli¢ite vrste
stimulansa/mita (poklone, hranu, alkohol, pa
¢ak i kratkotrajno zaposljenje). Pored izbora,
u nekim parlamentima postoje nesluzbena
trziSta glasova, poslanici/e ili savjetnici/e
mogu biti potplaceni za svoje glasove ili za
prikljuc¢ivanje pojedinim grupama biraca.

Primanje sredstava iz
neprimjerenih izvora

Politicke partije
i pojedini
kandidati/kinje

Politicka partija ili kandidat/kinja mogu primiti
novac od strane organizovanog kriminala (npr.
trgovci drogom), teroristickih grupa ali stranih
vlada. Ove grupe, ¢ak, mogu formirati svoje
politicke partije.

Prodaja zvanja,
titula ili pristupa
informacijama

Javni sluZbenici/e
i kandidati/kinje

Oni koji doprinose korupciji mogu dobiti
nagradu u obliku izbora zapogljenja, imenovanja
(ambasadora, ministra ili sudije), plemicke
titule ili pocasti. Novac se moze iskoristiti i za
kupovinu mjesta u parlamentu, na nacionalnoj
listi poslanika ili kandidata partije.

Zloupotreba drzavnih
resursa

Javni sektor

Odredeni drzavni resursi, kao $to su novac
i infrastruktura, koji su dostupni javnim
sluzbenicima/cama mogu se znacajno iskoristiti
za kupovinu izbornih glosova. Takode, kroz
neautorizovano kanalisanje javnih fondova
u kontrolisane kompanije, organizacije ili
pojedince, politicka partija ili kandidat moze
iskori$¢avati drzavne resurse.

Li¢no bogacenje

Kandidati/kinje
i politicari/ke

Kandidati/kinje treba da doprinesu znacajne
sume, mnogo ve¢e od njihovih primanja,
partijskom fondu za izbore, kao i da plate za svoje
licne kampanje. Politika postaje igra za bogate
ljude i izabrani predstavnici/e akumuliraju
neophodna sredstva kako bi platili sljedece
izbore uzimajudi procenat od tajnih komisija i
prihvatajuci mito.




Zahtjevanje davanja
doprinosa od javnih

Javni sluzbenici/
ce i javni sektor

Politicka partija ili kandidat u potrazi za novcem
Cesto namecu dazbine S$efovima kancelarija,
kako javnim tako i izabranim. U nekim
rezimima, politicka partija moZze primorati javne

promjenu politike

sluzbenika/ca sluzbenike/ce da postanu njeni ¢lanovi, a onda
pokrivati svoje troskove iznudivanjem dijela
njihovih plata.
Politcka partija ili kandidat/kinja mogu prihvatiti
. . donacije iz zabranjenih izvora ili troiti vise nego
Aktivnosti o L . .
. ... | $to je gornjim limitom zakonski predvideno.
suprotne propisima Politicke partije i o T Y p
. o Kr$enje obaveze objavljivanja, kao $to je neta¢no
o politickom kandidati . I Lo
L. racunovodstvo ili izvjestavanje, ili nedostatak
finansiranju . . sy
transparentnosti finansijskog poslovanja, cesto
su uzrok politickih skandala.
Jedan od motiva za davanje politickih donacija
partijama ili kandidatima ostavlja mogucnost za
Politicke donacije za dobijanje odredenih licenci ili vladinih javnih
usluge, ugovore ili Privatni sektor ugovora. Donacije, takode, mogu biti date za

izmjenu odredene politike ili zakonodavstva
koji direktno ide u prilog specifiénim interesnim
grupama.

Prisiljavanje privatnog
sektora da plati “novac
za zastitu”

Privatni sektor

Iznudivanje, ucjene, poreske i carinske inspekcije
moguse koristiti u cilju prisiljavanja preduzetnika
da predaju dio svog profita politickoj partiji.

Limitiranje
opozicionim partijama
pristupa finansijskim
sredstvima

Opozicione
partije i kandidati

Autoritativni ~ rezimi  sa  patrimonijalnim
ekonomskim sistemom i politickom represijom
mogu ozbiijno da ogranice finansijska sredstva
koja su na raspolaganju opozicionim partijama.

Osnovni vidovi korupcije povezani sa finansiranjem politickih aktera -

Tabela IT*°

Znaci, brojne su i raznovrsne metode uticanja na izborni proces, ali
i na proces donosenja odluka. Dio nepravilnosti bi se mogao izbjeci
da postoji praksa podnosenja kompletnog izvjestaja o finansiranju
izborne kampanje i politickih partija, $to nije slucaj u Crnoj Gori.
Ministarstvo finansija, kao organ koji je trenutno zaduzen za kontrolu
finansiranja politickih partija, nije adekvatno rjesenje iako ima
obavezu da, u skladu sa zakonskim procedurama, pokrene prekrsajne
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postupke protiv onih koji nisu podnijeli izvjestaj. Kao posljedicu
neodgovornosti partija, i na kraju institucija, imamo situacije u kojima
se finansijska sredstva koriste radi uticaja na izborni rezultat, a da je to
vrlo tesko dokazati. U tom smislu, domacoj i medunarodnoj javnosti je
najpoznatija afera “Snimak™” —audio snimci sa sjednica organa DPS-a,
koje je objavio dnevni list “Danv, gdje se govorilo o zloupotrebi javnih
resursa u partijske svrhe, odnosno zaposljavanju partijski “pogodnih”
uo¢i parlamentarnih izbora, davanju “jednokratne” odnosno
socijalne pomodi, itd. Nakon objavljivanja snimka sa sjednice od
strane dnevnog lista “Dan” formiran je i skupstinski Anketni odbor,
koji je saslusao 17 funkcionera, medu kojima i premijera Crne Gore i
lidera DPS-a. Epilog saslusanja bio je tehnicki izvjestaj Odbora, jer nije
postojala saglasnost da je utvrdena zloupotreba tokom zaposljavanja.

Postupaju¢i po tom slucaju, zamjenik osnovnog drzavnog tuzioca
u Pljevljima je 2013. podigao optuznicu protiv direktora i jednog
zaposljenog u Centru za socijalni rad, zbog afere “Snimak” za krivicno
djelo zloupotreba sluzbenog polozaja. Pored njih podignuta je
optuznica protiv 10 osoba koje su ¢lanovi opstinskog odbora i aktivisti
DPS-a u Pljevljima zbog krivicnog djela zloupotreba sluzbenog
polozaja u pomaganju. Tuzilastvo, na osnovu dokaza, nije moglo da
utvrdi da je u radnjama osumnji¢enih bilo elemenata krivi¢nog djela,
jer niko od ¢ak 260 svjedoka nije potvrdio da je dobio novac da bi
glasao DPS. Ovaj slucaj jos$ nije dobio svoj svoj konacni epilog.

Poznat je i slucaj cetinjske funkcionerke DPS-a, savjetnice u Upravi
prihoda, koja je navodno nudila novac pred lokalne izbore u zamjenu
za glasove za njenu partiju. Na socijalnim mrezama se pojavio snimak
koji o tome svjedoci. Na snimku se moglo ¢uti kako se osoba Zali na
tesku finansijsku situaciju i druga osoba koja nudi novac u znak paznje.
Takode, na snimku se navodno cuje i glas Sefa cetinjskog DPS-a koji
razgovara sa osobom koja se zali da je dobio nisku naknadu za $tetu
od elementarne nepogode, na sta on odgovara da ¢e provjeriti kako je
dobio tako malo novca i $to se jo§ moze pomoc¢i.*®

97 http://www.dan.co.me/ekskluzivno/




Finansiranje politickih partija, u Crnoj Gori, ostaje i dalje problem,
prvenstveno kao neizvedenost institucionalnog okvira koji treba da
obezbijedi nadzor nad primjenom zakona. Nadleznost za nadzor
nad primjenom Zakona o finansiranju politickih partija pripada
Ministarstvu finansija. Medutim, unutar Ministarstva ne postoji
sluzba koja bi se posebno bavila pitanjima od znacaja za finansiranje
politickih partija. Efikasniji sistem nadzora nad finansiranjem
politickih partija bi se postigao premjestanjem nadgledanja primjene
zakona u Drzavnu izbornu komisiju. Odredeni napredak je napravljen
¢l. 10 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o izboru odbornika
i poslanika gdje je predvidena profesionalizacija Drzavne izborne
komisije, ali ne i nadzor nad primjenom Zakona o finansiranju
politickih partija.

Zaposljavanje

Zloupotreba sluzbenog polozaja prilikom zaposljavanja i partijsko
zaposljavanje su problemi koji se pojavljuju u drzavnim organima, ali
i ulokalnim samoupravama. U ranije predstavljenoj tipologiji, koju je
sacinio Walecki, bilojerije¢io potencijalnim finansijskim doprinosima
koji bi kao rezultat imali nagradu u obliku izbora zaposljenja. Do
zloupotreba ne mora nuzno do¢i isklju¢ivo finansiranjem politicke
partije, ve¢ to moze biti i razmjena “dobara” odnosno tzv. “kupovina’
glasova. Na taj nacin se “siguran glas” mijenja za “siguran posao’,
i uvijek vazi nepisano pravilo da se zaposljavanje po partijskoj liniji
pojacava pred izbore, ali i nakon izbora. To dovodi do neumjerenog
zaposljavanja u javnom sektoru ¢ime se nanosi Steta javnom budzetu.
Na lokalnom nivou to je jo$ prisutnije.

Afera “Snimak’; bez obzira na njen epilog, je samo potvrdila da su
postojale politicke zloupotrebe, ali i da drzava nije pokazala politicku
volju da aferu istrazi do kraja i da dode do rezultata koji bi zadovoljio
profesionalnu primjenuzakonaijavnost. U smislisuzbijanja politickog/
partijskog zapo$ljavanja, neophodno je uraditi reorganizaciju organa
lokalne uprave, i stvoriti preduslove za primjenu Zakona o drzavnim
sluzbenicima i namje$tenicima na lokalnom nivou. Neophodno je,
u institucionalnom pogledu, uspostaviti posebne sluzbe/jedinice




u svim lokalnim samoupravama koje ¢e se baviti upravljanjem
ljudskih resursa, precizirati da posebne jedinice organizuju provjere
sposobnosti kandidata/kinja za posao u organima i sluzbama lokalne
samouprave, kao i da pripremaju godisnji plan obuka i kadrovski
plan. Takode, u normativnom okviru, neophodno je uraditi izmjene
Zakona o lokalnoj samoupravi na nacin $to ¢e upucivati na Zakon
o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima u pogledu popunjavanja
radnih mjesta, ocjenjivanja lokalnih sluzbenika/ca, kao i sadrzine i
nacina vodenja kadrovske evidencije. I na kraju, u cilju uspostavljanja
potpune transparentnosti neophodno je uspostaviti funkcionalne
baze podataka zaposljenih u organima lokalne uprave.




MEHANIZMI ZA SUZBIJANJE POLITICKE
KORUPCIJE NA LOKALNOM NIVOU

Znacaj zviZdaca za lokalnu samoupravu

Zvizdaci, odnosno osobe koje progovore o kriminalu i korupciji,
su veoma bitan mehanizam za borbu protiv korupcije, kako na
nacionalnom tako i na lokalnom nivou. Nazalost, umjesto uzivanja
zastite najcesce budu zrtve diskriminacije i proganjanja i u tom smislu
je neophodno pridobiti siru podrsku javnosti za njihovu zastitu. Znacaj
zvizdaca je velik, jer oni ukazuju na zloupotrebe unutar svojih redova,
i oni su ti koji su u direktnom kontaktu sa kolegama/nadredenima.

Zastita zvizdaca za Crnu Goru predstavlja medunarodno-pravnu
obavezu predvidenu UN Konvencijom protiv korupcije, kao i
Gradanskopravnom konvencijom Savjeta Evrope o korupciji koja
nalaze da zastita bude garantovana svim zaposljenima bez obzira
da li su zaposljeni u javnom ili u privatnom sektoru. U Crnoj Gori,
zastita zvizdaca obezbjeduje se Zakonom o drzavnim sluzbenicima
i namjestenicima i Zakonom o radu. Pored tih zakona, postoji set
zakona u kojima nema jasnih odredbi koje se direktno odnose
na zastitu zvizdaca, ali mogu da se primjene na njih u odredenim
slucajevima. To su: Zakon o slobodnom pristupu informacijama,
Zakon o drzavnoj upravi i Zakon o zastiti svjedoka. Postojeci sistem
zastite zvizdaca je neadekvatan i nepotpun, jer prava, polozaj i obaveze
zvizdaca nisu uredena posebnim zakonom.

U cilju obezbjedivanja adekvatne zastite zvizdaca neophodno je
usvojiti jedinstven i sveobuhvatan zakon za zastitu zvizdaca, formirati
posebne institucije ili odjeljenja u postoje¢em institucionalnom okviru




za pruzanje pomodi zvizda¢ima, sprovoditi kampanje podizanje
svijesti javnosti o znacaju zvizdaca, ali i osnaziti kapacitete i ulogu
civilnog drustva i medija za zastitu zvizdaca.

Lokalni akcioni planovi za borbu protiv korupcije

Jedan od mehanizama borbe protiv korupcije na lokalnom niovu je i
djelovanje same opstine na kroz aktivnosti koje prate strategije iakcione
planove. Borba protiv korupcije na lokalnom nivou u Crnoj Gori je
predvidena Strategijom za borbu protiv korupcije i organizovanog
kriminala za period 2010. — 2014. i Inoviranim akcionim planom za
sprovodenje Strategije iz jula 2011. Akcionim planom za sprovodenje
Strategije za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala
za period 2013-2014, predvidena je i mjera/obaveza uskladivanja
lokalnih akcionih planova sa Modelom uskladenog akcionog plana
za borbu protiv korupcije u lokalnoj samoupravi za period 2013.-2014.
Lokalna antikorupcijska dokumenta za period od 2009.-2012. su
zasnovana na Modelu programa borbe protiv korucpije u lokalnoj
samoupravi (MP) i Modelu akcionog plana programa borbe protiv
korupcije (MAP) sacinjenih, u skladu sa gore navedenom mjerom,
od strane Ministarstva unutrasnjih poslova i javne uprave, Zajednice
opétina, predstavnika/ca nevladinih organizacija, uz stru¢nu pomo¢
Savjeta Evrope.

Treba podsjetiti da je Vlada je na sjednici odrzanoj 9. jula 2008.
obavezala Ministarstvo unutrasnjih poslova da do kraja IV kvartala
2008. formira Komisiju za pracenje realizacije akcionog plana za
borbu protiv korupcije u lokalnoj samoupravi, koja ¢e na osnovu
izvjeStaja opStina pripremati Sestomjesecne izvjeStaje o realizaciji
mjera, i dostavljati ih u formi godi$njih izvjestaja Vladi i Nacionalnoj
komisiji za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala.

Sude¢i prema izvjeStajima i obrascima o sprovodenju Akcionih
planova koje smo dobili od opstina®, njihovo izvjestavanje prema

99 Vazi za opstine Tivat, Kotor, Bar, Herceg Novi, Budva, Pljevlja, Pluzine, Kolasin, Rozaje,
Mojkovac, Niksi¢, Danilovgrad, Prijestonica Cetinje, Glavni grad Podgorica.




Komisiji bilo je neujednaceno, i u pogledu dinamike izvjestavanja i
sadrzine informacija. To je rezultiralo $turim izvjestajima Komisije
koji ne pruzaju dovoljan uvid u sustinski napredak u sprovodenju
akcionih planova i efekte sprovedenih aktivnosti.'®

Akcioni planovi u svih 14 opstina, koje su bile predmet projekta, su bili
gotovo identi¢ni, odnosno imali su ujednacenu strukturu strateskih
i operativnih ciljeva, i znacajan broj identi¢nih mjera. Predlozeni
Model se treba koristiti kao osnova strukture, ali je potrebno uvaziti
i specificnosti opstina, $to do sada nije bio slucaj a $to je posljedicno
uticalo i na uc¢inkovitost tih dokumenata.

Nacelo transparentnosti i ukljucivanje civilnog sektora

Borbu protiv korupcije na lokalnom mora pratiti transparentnost i
aktivno ukljucivanje civilnog sektora u antikoruptivnim aktivnostima.
Civilni sektor je taj, koji igra ulogu “kontrolora” i koji ukazuje na
nedostatke sistema, ali i nudi rjesenja. “Sam pojam dobrog upravljanja
okarakterisan je svojim formativnim principima, od kojih se znacajem
izdvajaju tri osnovna: transparentnost, odgovornost i participacija
— aktivno ucesce svih relevantnih i zainteresovanih ¢inilaca javnog,
privatnog i civilnog sektora.”®" Civilni sektor mora postati partner
lokalne samouprave, i to je izazov koji i dalje stoji pred lokalnim
vlastima.

Takode, neophodno je raditi na transparentnosti i redovno azurirati
internet prezentacije opstina kako bi se civilni sektor, ali i gradani/
ke redovno informisali. Time bi se i lokalna samouprava oslobodila
velikog broja zahtjeva na osnovu Zakon o slobodnom pristupu
informacijama. Lokalna samouprava mora razmotriti i promociju
opstine kroz socijalne mreze u cilju podsticanja aktivnog ucesc¢a
gradana/ki u procesima dono$enja odluka i promocije lokalne
administracije kao servisa gradana/ki.

100 Djonovi¢, Nikola i Bajramspahi¢ Dina, Lokalne samouprave u Crnoj Gori u borbi protiv
korupcije, CGO, Podgorica, 2014.
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Mogucnost profesionalizacije odbornicke funkcije

Odbornicka funkcija u Crnoj Gori nije profesionalna, slabo je placena
i kao takva predstavlja potencijalni rizik za pojavu politicke korupcije.
Naravno, odbornicka funkcija nije sama po sebi rizik zbog mogucih
zloupotreba u materijalnom smislu, ve¢ i zbog odnosa odbornika/ce
prema obavljanju posla koji, po automatizmu, mora do¢i na drugo
mjesto. Fokus odbornika/ca mora biti napredak lokalne samouprave
i posveenost rjesavanju problema gradana/ki, dok je ovakvim
zakonskim okvirom, to upravo marginalizovano.

Cinjenica da odborni¢ki klubovi nemaju svoje prostorije pri zgradi
opéstine ili skupstine opstine, niti svoje savjetnike/ce, koji bi ih detaljno
uputili u ono $to je dnevni red skupstine, predstavlja ozbiljan problem.
Dosadasnja praksa da skupstinske sluzbe obezbjeduje te uslove nijesu
se pokazale kao adekvatno rjesenje. Naime, kapaciteti skupstinskih
sluzbi su ograniceni a broj odbornika generalno velik'®? i upitno je da li
ta sluzba moze da adekvatno savjetuje i informise odbornike/ce. A bez
potrebnih informacija i savjeta odbornici/e ¢esto nemaju dobar osnov
za dono$enje odluka. Samim tim, ovaj proces odlucivanja utice na
kona¢nu odluku i nakon toga moze proizvoditi posljedice na gradane/
ke. Problem postaje ozbiljniji, ako imamo u vidu broj zasijedanja
lokalnog paramenta i veliki broj tacaka dnevnog reda. Postavlja se
pitanje: da li je realno ocekivati da odbornici/e na ovaj nac¢in mogu da
ispunjavanju sve svoje obaveze u interesu gradana/ki?

Gore navedeno upucuje na potrebu razmatranja mogucnost
profesionalizacije odbornicke funkcije u cilju unaprijedenja
odbornicke uloge u skupstinama opstina i u procesu odlucivanja.
Medutim, uvodenje profesionalne odbornicke funkcije sa ovim
zakonskim okvirom bi opteretilo opstinski budzet. Jedan od nacina
da se sistem uspostavi, a da balansiraju dodatna opterecenja, bio bi
uvodenje profesionalizacije odbornicke funkcije za svakog treceg

102 Clan 3. Zakona o izboru odbornika i poslanika - “U skupstinu opstine, Prestonice i Glavnog
grada (u daljem tekstu: skupstina opstine) bira se 30 odbornika i jos pojedan odbornik na svakih
5.000 biraca”




odbornika/cu, pojedina¢no po listama. Time bi se odbornickim
klubovima omogucilo da imaju (jednog ili vise) stalnog predstavnika/
cu i koji bi bio dostupan da u redovnoj komunikaciji sa gradanima/
kama saslusa njihove zahtjeve i prijedloge rjesenja.




ZAKLJUCCI I PREPORUKE

Politicka korupcija se najcesce vezuje za nezakonite radnje u obavljanju
politickih funkcija i kao takva predstavlja najopasniji oblik korupcije,
aomogucava i podstice sistematsko $irenje korupcije na svim nivoima
vlasti, praceno netransparentnim i neodgovornim upravljanjem
javnim resursima, uz smanjenje povjerenja u administraciju. Odgovor
na politicku korupciju mora biti kvalitetna reforma zakonodavnog i
institucionalnog okvira, koja je usmjerena ka istinskom sprije¢avanju
i suzbijanju korupcije. Istovremeno, to mora bude proizvod ,,iznutra“
odnosno mora da se ratifikuje ve¢inom koja je na vlasti. Dakle,
neophodno je da postoji politicka volja za drzavnu akciju i konac¢ni
obracun sa ovom negativnom pojavom. Jedino takav pristup moze
osigurati proaktivno djelovanje institucija, primjenu zakonskog
okvira, odgovornu i profesionalnu administraciju, transparentnost i
participaciju svih zainteresovanih strana.

Postojanje politicke korupcije u javnim nabavkama ostaje problem
politickog klijentelizma, i u tom smislu nadlezne institucije tj.
Ministarstvo finansija i Uprava za javne nabavke moraju zakonskim
i institucionalnim izmjenama raditi na povecanju transparentnosti u
postupcima javnih nabavki.

Raspolaganje opstinskom imovinom prati veliki broj nepravilnosti
i krSenja zakona, $to je i medijski propraceno, i tom pravcu je
neophodno pojednostaviti administrativne procedure u opstinama,
ali i jacati nivo transparentnosti rada i odlucivanja, uz redovno
azuriranje internet prezentacije opstina.

Kada je rije¢ o finansiranju politickih partija treba skrenuti paznju
na ogranicene kapacitete Ministarstva finansija i Drzavne revizorske
institucije da prate primjenu odredaba Zakona o finansiranju




politickih partija, tj. nepostojanje jedinica koje bi se samo bavile
pitanjima primjene ovog zakona odnosno opstinama pojedinacno.

Partijsko zaposljavanje i dalje ostaje sveprisutan problem u
crnogorskim opstinama, te je neophodno raditi na transparentnosti i
u skladu sa utvrdenim potrebama racionalizacijom broja zaposljenih.

U pravcu zatite zvizdaca, neophodna je izmjena pravnog okvira,
edukacija i jacanje podrske javnosti.

Opstine moraju pratiti nacela transparetnosti, participacije i
odgovornosti i u tom smislu neophodno je aktivno ucesce civilnog
sektora u antikoruptivnim aktivnostima.

U pravcu suzbijanja politicke korupcije na lokalnom nivou neophodno je:

o u lokalnim strateskim akcionim planovima prepoznati politicku

korupciju kao izvoriste drugih oblika korupcije i koruptivnog
ponasanja;

o ohrabrivati aktivno uces¢e gradana/ki, civilnog sektora i samih
nosilaca politicke vlasti u borbi protiv politicke korupcije;

« pojednostaviti administrativne procedure u opstinama, jacati nivo
transparentnosti rada i odlucivanja (u¢initi podatke dostupnim -
online), transformisati lokalne administracije u servise gradana/ki;

o dosljedno primjenjivati Zakon o slobodnom pristupu
informacijama, u skladu sa omogucavanjem proaktivnog pristupa
informacijma;

o saciniti analizu potrebe donosSenja posebnog zakona o izboru
odbornika/ca, kojim bi se obezbijedila direktna odgovornost
odbornika/ca ka gradanima/kama. Praksa ukazuje da je potrebno
postaviti pitanje karaktera odbornickog mandata;

o uraditi analizu potrebe profesionalizacije odbornicke funkcije;

« unaprijeditizakonskuosnovuzazastituzvizdaca/icakrozformiranje
posebne institucije ili odjeljenja u postoje¢em institucionalnom
okviru za pruzanje pomodi zvizda¢ima/icama

o zaokruziti i unaprijediti postoje¢i pravni okvir, sa kontinuiranim
pracenjem i procjenom efekata primjene, konkretno Zakona o




lokalnoj samoupravi i Zakona izboru odbornika i poslanika;
unaprijediti kapacitete Drzavne revizorske institucije u vidu
formiranja posebne jedinice radi pracenja rada opstina, ali i
uspostaviti praksu u DRI podno$enja krivicnih prijava protiv
opstina u kojima se utvrde nezakonitosti;

inicirati unaprijedenje normativnog okvira koji bi kona¢no
omogucio izgradnju potrebnih kapaciteta Drzavne izborne
komisije ne samo u dijelu organizovanja i pracenja izbornih
procesa, vec i u dijelu kontrole finansiranja politickih partija.
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