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OPSTIRAZVOIJI U
BORBI PROTIV KORUPCUJE

Govoreci o opStem razvoju sadasnjeg drustvenog i politickog ambijenta za borbu protiv ko-
rupcije u Crnoj Gori, treba istaci da su parlamentarni izbori u Crnoj Gori 2020. godine donijeli
znacajnu politicku promjenu u strukturama vlasti, nakon 30 godina dominacije jedne partije,
Demokratske stranke socijalista, koja je bila dominantan partner u svim koalicionim vladama
koje su vladale Crnom Gorom u tom periodu.

Nakon parlamentarnih izbora u avgustu 2020. godine, formirana je nova vecina sa 41 od 81
poslanika, iz tri glavna politicka entiteta: koalicije ,Crno na belo” (u kojoj dominira URA),
Demokratske Crne Gore i koalicije ,Za buduénost Crne Gore" (na ¢elu sa Demokratskim fron-
tom i SNP-om).

U tom periodu, postojala su snazna ocekivanja i sa medunarodnih i unutradnjih adresa da ce
politicke promjene donijeti i sistemske promjene u smislu jacanja institucija sistema i smanjenja
politi¢kog uticaja i kontrole nad lokalnim i drZzavnim institucijama, posebno onim koje se odnose
na vladavinu prava i borbu protiv korupcije.

Medutim, zna¢ajna promjena tek treba da se dogodi. Primjer za ovo jeste stvaranje konteksta za
nastavak politi¢kog uticaja na drZzavno tuzilastvo kroz.

Zakon o Drzavnom tuzilastvu Crne Gore, koji je izglasan suprotvno preporukama od strane
Venecijanske komisije i Evropske komisije. Taj zakon je omogucavao popunjavanje Tuzilackog
savjeta sa Cetiri ugledna pravnika (od devet ¢lanova), sa jasnom politickom i partijskom afilija-
cijom, jer nije uveden nijedan kontorlni mehanizam (preporuke Venecijanske komisije iz 2021.
godine ukazivale su na moguénost ograni¢enja neprimjerenog politickog uticaja uvodenjem
kvalifikovane vecine u Parlamentu za imenovanje ¢lanova Tuzila¢kog savjeta).

Stavige, nastavljeni su politi¢ki pritisci na druga antikorupcijska tiela poput pravosuda i Agenci-
je za sprjecavanje korupcije. Naime, umjesto podrske daljem ja¢anju procesa reformi koji je
zapocet u periodu 2019-2020, Vlada i Skupstina Crne Gore i predstavnici vladajuéih partija
pokrenuli su nekoliko ozbiljnih napada na nezavisnost i samostalnost rada Agencije za sprjeca-
vanje korupcije. Primjer za to je bio niz poku$aja od strane Ministarstva finansija tokom 2021. i
2022. da uklone obavezni budZetski procenat za finansiranje ASK-a, $to je propisano Zakonom
o sprje€avanju korupcije (0,2% ukupnog drzavnog budzeta).

Kada je u pitanju pravosude, proces reforme je zaustavljen ili odloZzen od dolaska nove skups-
tinske veéine u avgustu 2020, uz minimalan napredak u procesu izbora sudije Ustavnog suda,
i imenovanja troje preostalih sudija u Sudski savjet. Zastoj je kona¢no rijeSen u poslednjim
mjesecima 2023. godine, kada je novi saziv Skupstine, formiran nakon parlamentarnih izbora
u junu 2023. godine, imenovao sudiju Ustavnog suda u novembru iste godine, a potom i troje
preostalih sudija u Sudski savjet u decembru, ¢ime su stvoreni preduslovi za normalizaciju funk-
cionisanja pravosudnog sistema, i samim tim efikasnu borbu protiv korupcije
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STANJE ZAROBLJENOSTI:
PROCJENA KORUPCILIE
NA VISOKOM NIVOU

Crna Gora, kao i sve tranzicione zemlje Centralne i Isto¢ne Evrope i Zapadnog Balkana, bori se
sa sloZzeno$éu korupcije na visokom nivou od samog pocetka tranzicije na viSepartijski sistem
i ukupne demokratizacije. Ostaci raspadanja institucionalnog okvira socijalistickog drustva st-
vorili su razli¢ite tranzicione izazove gde je stvoreno okruzenje za koruptivne prakse u viSim
eSalonima vlasti i dovelo do sistemske korupcije od po¢etka 1990-ih do danas.

Bez obzira na to $to je institucionalni okvir stvoren, implementacija zakonskih rjeSenja i efikasno
funkcionisanje snaznih mehanizama sprovodenja jo$ uvijek nedostaje u mnogim oblastima uk-
upnog institucionalnog sistema Crne Gore. Smjena vlasti 2020. godine, nazalost, nije dovela do
eliminacije starih koruptivnih praksi, ve¢ su ih nove vladajuée strukture dodatno razvile. Prakse
pronevjere i zloupotrebe javnih sredstava, mita i povratnih provizija u javnim nabavkama, zaro-
bljavanja drZavnih institucija, politi¢kog uticaja i ugroZzavanja nezavisnosti pravosuda samo su
se nastavile i Cak ojac¢ale od 2020. godine do danas, decembra 2023. godine.

Medutim, od 2021. do kraja 2023. godine, zapocet je niz visokoprofilnih slu¢ajeva od strane
tuzilastva na razli¢itim nivoima. BivSi predsjednik Vrhovnog suda je na sudenju zbog raznih op-
tuzbi vezanih za aktivnosti organizovanog kriminala, kao i predsjednik Privrednog suda. Pored
toga, bivsi nacelnik policije je i dalje u pritvoru i optuZen za razne kriminalne aktivnosti. Brojni
bivsi ministri, visoki javni funkcioneri i politicari vladajuée strukture prije avgusta 2020. godine
takode su procesuirani pod razli€itim optuzbama, od zloupotrebe poloZaja do pronevjere javnih
sredstava. Zajedni¢ko za sve njih je ¢injenica da su bili aktivni tokom prethodnih vladajuéih
struktura, prije avgusta 2020. godine.

Nasuprot zna¢ajnom broju visokih funkcionera iz prethodnog rezima prije avgusta 2020. godine,
samo je nekoliko predstavnika novih vladajuéih struktura stavljeno u pritvor ili na sudenje, kao
Sto je gradonacelnik Budve, optuZen za Sverc kokaina, i bivsi direktor Uprave prihoda i carina
optuzen za Sverc cigareta i zloupotrebu poloZaja.

Generalno, situacija u oblasti borbe protiv korupcije je nezavidna. Pravosudni sistem u Crnoj
Gori generalno pati od neefikasnosti, ali je to posebno evidentno u slu¢ajevima visoke korup-
cije, sa malim brojem presuda u odnosu na broj slu¢ajeva pred sudom. Ovaj argument ilustruje
godisnji izvjeStaj o radu Specijalnog odjeljenja Viseg suda u Podgorici, koje se bavi slu¢ajevima
organizovanog kriminala, korupcije i ratnih zlo€ina, gdje je u 2023. godini ukupno procesuirano
176 sluCajeva sa stopom zavrSetka od 19,75% (33 presude u 176 slu¢ajeva). Sudenja su veoma
Cesto preduga, Sto ozbiljno dovodi u pitanje pravic¢an i blagovremen institucionalni odgovor na
visoku korupciju.

Efikasnost Specijalnog tuzilastva takode je bila pod ozbiljnim javnim nadzorom. U 2023. godini
Drzavno tuzilastvo je podnijelo prijave za korupciju protiv 1085 osoba, uz dodatnih 852 prijave iz
prethodnih godina, $to je dovelo do 1937 slu¢ajeva pod aktivnom istragom tokom 2023. godine,
od kojih za 784 prijave joS uvijek nije donijeta odluka. Tokom ovog perioda, Specijalno tuzilastvo
je podnijelo jedan optuzni prijedlog protiv jedne osobe i optuznice protiv 14 osoba za visoku ko-
rupciju.,. Nesklad izmedu ukupnog broja prijava i stvarnih slu¢ajeva o kojima je donijeta odluka
svjedoCi o nedostatku kapaciteta i neefikasnosti DrZzavnog i Specijalnog tuzilastva, sugeriSudi
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da su potrebna znacajna poboljSanja u predstoje¢em periodu. Pravni okvir ne doprinosi pov-
ecanju efikasnosti rada Specijalnog tuzilastva, jer propisuje preSiroku nadleznost i onemogucéa-
va prenos slu€ajeva manje korupcije na nize nivoe tuzilastva.

Posljedica gore opisane situacije je stvaranje atmosfere u kojoj, uprkos politickoj promjeni vlas-
ti, joS uvijek postoje znacCajni i sistemski izazovi za nezavisnost pravosuda i jak politicki uticaj na
strukture tuzilastva, $to stvara sumnju u obezbjedivanje institucionalnih preduslova za vodenje
postenih istraga i sudenja, kao kljuénog elementa za odgovornost pravnog sistema u borbi pro-
tiv visoke korupcije.
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DINAMIKA KORUPCUE (SMK)

U avgustu 2023. godine, Centar za monitoring i istrazivanje (CeMI) je sproveo sveobuhvatno
istrazivanje javnog mnjenja usredsredeno na korupciju. Koristeé¢i metodologiju kompjuterski
potpomognutog telefonskog intervjuisanja (CATI), anketiranje je obuhvatilo perspektive 1.006
ispitanika. Rezultati istrazivanja pokazuju da je percepcija javnosti o korupciji u Crnoj Gori da je
korupcija sveprisutan izazov sa duboko ukorijenjenim posledicama, ne samo na institucional-
nom nivou ve¢ i u okviru drustva.

Ipak, prema misljenju 41,5% gradana, korupcija u zemlji moze biti zna¢ajno smanjena, dok op-
timisti¢nih 10,4% vjeruje da se moZe u potpunosti iskorijeniti. Ovi podaci zajedno predstavljaju
podstrek nade u crnogorskom drustvu, sugeriSuéi da uprkos realnosti korupcije, mnogi ljudi i
dalje vjeruju u potencijal za pozitivhe promjene.

Grafikon 1: Misljenje gradana o rasprostranjenosti korupcije u Crnoj Gori

Korupcija se ne moZe smanijiti 9 2%

Korupcija u Crnoj Gori se moZe iskorijeniti 10.4%

Korupcija ¢e uvijek postojati u Crnoj Gori, ali se moze
do neke mjere ograniciti

32.6%

1.5%

Korupcija u Crnoj Gori se moZe znafajno smanjiti

6.3%

MNe znam/Bez odgovora

3.1. SIRENJE | DINAMIKA KORUPCUJE

Percepcija javnosti o korupciji u Crnoj Gori je vazno pitanje, koje se proteZe kroz razli¢ite sek-
tore i profesije. Od politicke arene do organa za sprovodenje zakona i pravosuda, kao i kljuénih
druStvenih sektora kao Sto su zdravstvo i obrazovanje. Stavovi javnosti o korupciji sluZze kao
barometar za institucionalno zdravlje zemlje. S obzirom na vitalnu ulogu ovih institucija u drust-
venom blagostanju, razumijevanje percepcije o korupciji je kljuéno za identifikaciju problema i
potencijalnih puteva za reformu.

Kada je u pitanju javni sektor, preko polovine ispitanika (53,5%) smatra da je korupcija izuzetno
Cesta: 16,8% smatra da su skoro svi javni funkcioneri korumpirani, dok 36,7% smatra da je
vecina umijeSana u korupciju.
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Grafikon 2: Misljenje gradana o podloznosti korupciji funkcionera u javnom sektoru

53.5% N

25.7%

16.8% 17.9%

3%
Skoro svi funkcioneri Vecéina funkcionera je Nekoliko funkcionera Skoro ni jedan MNe znam/Bez
suU umijesani umijesana su umijesani funkcioner nije odgovora
umijesani

Medutim, ne smatra se da su svi javni funkcioneri u istoj mjeri ukljuéeni u korupciju. Gradani
smatraju da je velika vjerovatnoéa da su carinici (19,3%) i policajci (19,1%) umijeSani u korup-
ciju. Za njima su poreski sluzbenici, za koje 15,8% gradana smatra da je velika vjerovatnoca
da su i oni umijeSani u korupciju. Medu ovim grupama, ispitanici su u 7,2% sluc¢ajeva izjavili da
uopste nije vjerovatno da ée poreski sluzbenici biti umijeSani u korupciju, u poredenju sa 5,4%
kod carinika i policajaca.

Podaci ukazuju na preovladujuéu percepciju gradana da je korupcija prisutna medu organima
za sprovodenje zakona i regulatornim agencijama. Gradani smatraju da su carinici i policajci
veoma podlozni korupciji, a odmah za njima i poreski sluzbenici. Postoji mali, ali vrijedan paznje
procenat stanovnistva koji smatra da je malo vjerovatno da ée poreski sluzbenici biti korumpira-
ni. Ovo bi moglo ukazivati na nivo povjerenja u integritet poreskog sistema, ali moZe odrazavati i
percepciju da su poreski sluzbenici podloZni stroZijem nadzoru u poredenju sa svojim kolegama
u policiji i carinskim sluzbama. Ipak, generalno visoki procenti ukazuju na Siri nedostatak pov-
jerenja u kljuéne javne institucije.

MiSljenja gradana o korupciji se takode razlikuju kada se posmatraju razli¢ite drustvene grupe,
a najnegativnije je misljenje o politiarima i politi¢ki aktivnim liénostima uopste.

Naime, gradani su najskloniji da vjeruju da je korupcija nazastupljenija medu liderima politi¢kih

partija, pa 24,7% ispitanika smatra da je velika vjerovatnodéa da je korupcija prisutna medu niji-
ma, dok 31,6% smatra da je prili¢no vjerovatno.

10
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Grafikon 3: percepcija javnosti o podloznosti korupciji politicki aktivnih lica
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Kada je rije¢ o pravosudu, istrazivanje javnog mnjenja koje je CeMI sproveo u januaru 2023.
godine pokazalo je nisko povjerenje javnosti u pravosudni sistem’. Procjena percepcije javnosti
o korupciji u pravosudu i tome koliko duboko se vjeruje da se korupcija prozima ovaj sektor je
od posebnog znacaja, s obzirom na ulogu pravosuda u sudenju u slu¢ajevima korupcije. Erozija
njegovog integriteta moze imati ogromne posledice na upravljanje i vladavinu prava.

Chart 4: percepcija javnosti o podloznosti korupciji sudstva

9
40.2%
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1 CeM|, IstraZivanje javnog mnjenja o percepciji nezavisnosti i integriteta pravosuda u Crnoj Gori, dostupno na: https://cemi.
org.me/me/post/istrazivanje-javnog-mnjenja-o-percepciji-nezavisnosti-i-integriteta-pravosuda-u-crnoj-gori-1053
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Podaci ilustruju zabrinjavajuéu percepciju rasprostranjene korupcije u crnogorskom pravosud-
nom sistemu, koja eskalira sa rangom i uticajem ispitanih uloga. Dok se smatra da ¢e adminis-
trativni sluzbenici u pravosudnom sistemu najmanje biti umije$ani u korupciju, sa samo 12,90%
ispitanika koji to smatra ,Veoma vjerovatnim", sumnja raste kako idemo ka gore na pravosudnoj
hijerarhiji. Istrazni sluzbenici i tuzioci suo¢avaju se sa vi§im nivoom nepovjerenja javnosti, sa
15,7% odnosno 17,2% ispitanika koji vjeruju da je ,Veoma vjerovatno” da su umijeSani u korup-
ciju. ViSe zabrinjava percepcija javnosti o advokatima i sudijama: 19,3% i 20,5% javnosti smatra
da je 'Veoma vjerovatno' da su oni umijeSani u korupciju, a zapanjujuéih 31,3% ispitanika vjeruje
da je to 'Veoma vjerovatno’ za sudije.

Ovi nalazi su alarmantni s obzirom na to da tuzioci i sudije imaju najmanje povjerenje javnosti,
sa ukupnom percepcijom vise od polovine ispitanika da su sudije i tuZioci vjerovatno umijeSani
u korupciju.

Stavie, znacajna stopa onih koiji nijesu odgovorili ili nijesu znali dovoljno da daju svoje misljenje
u svim kategorijama (20-22%), dodatno naglasava ops$tu atmosferu nesigurnosti ili suzdrzano-
sti od komentarisanja. Ovo samo po sebi predstavlja negativan pokazatelj neprozirnosti pravo-
suda u o€ima javnosti. Sve u svemu, podaci ukazuju na hitnu potrebu za reformom kako bi se
povratilo povjerenje javnosti u pravosude.

Kada su u pitanju drugi sektori, kao §to su zdravstvo, obrazovanje, novinarstvo, bankarski sektor
itd., percepcija javnosti o korupciji je neSto manje izraZzena. lako se nijedna profesija ne smatra

potpuno oslobodenom korupcije, postoje razli€iti nivoi povjerenja javnosti koji bi mogli ukazivati
na Sire drustvene stavove i iskustva.

Grafikon 5: percepcija javnosti o podloZnosti korupciji u drugim sektorima
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Cini se da obrazovni sektor uziva relativno veéi nivo povjerenja, sa 7,6% i 9,6% ispitanika koji
vjeruju da je ‘Veoma vjerovatno’ da su nastavnici i univerzitetsko osoblje umijeSani u korupci-
ju. Ovo je donekle pozitivan pokazatelj za sektor koji je klju€an za drustveni razvoj. Medutim,
medicinska profesija izaziva ozbiljnu zabrinutost, jer ima najveéi procenat (18,3%) ispitanika
koji korupciju vide kao ,veoma vjerovatnu"” i visok procenat (27,2%) koji je smatraju ,prilicno
vjerovatnom”,

Privrednici i predstavnici nevladinih organizacija, koji se Cesto smatraju pokreta¢ima ekonomi-
je i drustvenih promjena, takode ne prolaze dobro. Oko 12,3% i 13,1% ispitanika smatra da je
‘Veoma vjerovatno’ da su ove grupe korumpirane, §to bi moglo ukazivati na nedostatak vjere u
integritet ovih sektora.

Novinari, koji se Cesto smatraju Cetvrtim stubom demokratije, imaju manji procenat (11,3%) ljudi
koji ih smatraju ,vrlo vjerovatno” korumpiranima, ali veéi procenat (18,5%) ispitanika smatra da

to ,uopste nije vjerovatno”, $to sugeriSe neki stepen vjere u integritet medija, uprkos postojeéem
skepticizmu.

Bankari, koji su Cesto u fokusu nepovjerenja javnosti, padaju negdje u sredini, 10,6% korupciju
smatra ,Veoma vjerovatnom”, a 14,8% ,prilicno vjerovatnom®.

Jo$ jednom, procenat ‘Ne znam/nema odgovora’ u svim profesijama je relativno visok, u ra-
sponu od 16,5% do 22,2%, Sto sugeriSe ili opStu nesigurnost u javnosti ili oklijevanje da se izrazi
misljenje o ovim pitanjima.

3.2. (NE)TOLERANCLJA KORUPCUE

Tolerancija javnosti - ili nedostatak iste - prema korupciji sluzi kao lakmus test kulturalnih vri-
jednosti i oCekivanja. Ovaj test se ne primjenjuje u kontrolisanom okruzenju, veé¢ zapravo u
svakodnevnim inetrakcijama izmedu gradana i funkcionera. Realizuje se neizgovorenim vjero-
vanjima koji upravljaju nasim akcijama, tihim pregovorima koje smo voljni napraviti, | etiCkim
granicama koje sami povla¢imo. U Crnoj Gori, ovo se manifestuje kao vjerovanje veéine grada-
na da moraju pribjeci aktivhostima koje predstavljaju korupciju da bi dobili pristup ili efikasno
koristili javne usluge.

Naime, viSe od polovine gradana (55.7%) vjeruje da je vjerovatno da ¢e morati ponuditi mito
funkcioneru da bi uspjesno rijesSili neki problem sa kojim se suocavaju. Ovo je alarmantan in-
dikator percepcije javnosti o rasprostranjenosti korupcije u njihovim interakcijama sa javnim
sluzbama, i ukazuje na postojanje duboko ukorijenjene kulture korupcije i o¢ekivanja da se
moraju upustati u korupciju kao vrstu ‘nuznog zla' da se stvari zavrSe. Sa druge strane, skoro
petina gradana vjeruje da donekle ili u potpunosti nije vjerovatno da bi morali ponuditi nesto
zauzvrat funkcioneru da bi rijeSio njihove probleme. Ova druga statistika, iako je manje promi-
nentna, | dalje predstavlja znacajan dio populacije | moze ukazati na nivo povjerenja ili optimiz-
ma da sistem moze funkcionisati bez potrebe za nepostenim poslima.
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Grafikon 6: Percepcija javnosti o vjerovatnoc¢i da moraju podmititi funkcionera za rjeSenje problema
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U scenariju gdje su gradani suo€eni sa znacajnim problemom | funkcioner direktno zahtijeva novac
da isti rijeSi, odgovori ukazuju na Sarenu sliku stava gradana o korupciji. Preciznije, 15.5% gradana
izjavljuje da bi zaista platili funkcioneru ukoliko bi takav zahtjev bio postavljen, Sto pokazuje zabrin-
javajucu volju da se upuste u podmiéivanje kada su suoc€eni sa hitnim problemom. Ovo moze biti
pokazatelj percepcije da je mito efektivno ili neophodno sredstvo za rjeSavanje problema u javhom
sektoruy, ili da je nezaobilazno.

Sa druge strane, viSe ohrabrujucih 56.4% gradana izjavljuju da ni u kakvim okolnostima ne bi dali

novac funkcioneru. Ovaj vecinski odgovor ukazuje na odredeni nivo eti¢kog otpora korupciji | pov-
jerenje u sposobnost sistema da rijeSi problem bez pribjegavanja nezakonitim sredstvima.
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Grafikon 7: Percepcija javnosti o vjerovatno¢i da moraju podmititi funkcionera za rjeSenje problema
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U hipotetickom scenariju gdje su gradani postavljeni u ulogu nisko pla¢enog javnog sluzbenika,
malih ali znacajnih 8.5% ispitanika su izjavili da bi prihvatili novac, poklone ili usluge u zamjenu
za rjeSenje problema drugog lica. Ovo ukazuje na spremnost dijela populacije da se upuste u
neeticko ponasanje, $to potencijalno ukazuje na nivo tolerancije prema korupciji. Ipak, optimis-
ticnija slika se javlja kada uzmemo u obzir da je 11% gradana izjavilo da ne bi prihvatili navedene
ponude ukoliko bi one povlagile nezakonite aktivnosti. Sto je jo znacdajnije, snazna veéina od
77.2% je izjasnila da ni u kakvim okolnostima ne bi prihvatili novac, poklone ili usluge.

Chart 8: Volja za prihvatanjem mita
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Razlike u polu i godinama su znac¢ajne u ovom kontekstu. Preciznije, 13% muskaraca u poredenju
sa 4.8% zena bi prihvatilo takve ponude, $to potencijalno moze naglasiti razliitosti na osnovu
pola u etickim razmatranjima ili toleranciji rizika. Godine takode igraju klju¢nu ulogu; 14% mladih
izmedu 18 i 34 godine ukazalo je da bi prihvatili takvu ponudu, dok samo 4.2% onih iznad 55 godina
bi u€inili isto, $to sugeriSe na to da omladina moze biti viSe podlozna takvim iskuSenjima.

Da bi dublje shvatili vezu i toleranciju crnogorskih gradana prema korupciji u raznim institucijama,
razvijeni su indeksi koji procjenjuju mjeru do koje su gradani skloni da private ili osude slucajeve
korupcije. Indeks (ne)tolerancije prema koripciji medu poslanicima i ¢lanovima vlade otkriva da
76.3% gradana vidi bilo koji oblik koripcije (bilo to usluge, pokloni ili novac) kao neprihvatljiv. Na-
suprot tome, 23.7% smatra takva djela prihvatljivim ili djelimi¢no prihvatljivim. Sli¢no tome, Indeks
(ne)tolerancije prema korupciji medu zaposlenim u ministarstvima i opstinama ukazuje na to da
76.1% gradana osuduje korupciju kao neprihvatljivo pona$anje. Prema daljoj unakrsnoj analizi ova
dva indeksa, zaklju¢eno je da sli¢an dio ispitanika (od 613 ispitanika) smatra ove aktivnosti neprih-
vatljivim, sa oko 93% poklapanja izmedu ova dva indeksa. Ovaj visoki nivo podudarnosti sugerise
na Cvrsto, rasprostranjeno neprihvatanje korupcije medu gradanima, nezavisno od toga koja je
ustanova u pitanju.

Kada smo ispitivali stav javnosti prema variraju¢im stepenima korupcije uklju€ujuéi poslanike i
¢lanove vlade, Cetiri scenarija su predstavljena:

1) prihvatanje poziva za besplatan rucak/veceru

2) prihvatanje usluge

3) prihvatanje poklona i

4) prihvatanje novca, sve u cilju rjeSavanja licnog problema

Ogromna vecina smatra ova djela “Neprihvatljivim’, sa procentima koji se krecu od 74.4% za prih-
vatanje poklona do ¢ak 83.7% za prihvatanje novca. Ove cifre ukazuju na Siroku drustvenu osudu
korupcije, bez obzira na njihovu prirodu ili razmjeru.

Ipak, podaci takode ukazuju na neko prihvatanje ili ambivalenciju. Na primjer, 6.4% smatraju prih-
vatanje besplatnog obroka "Prihvatljivim’; u poredenju sa samo 3.7% za prihvatanje novca, dok se
“Prilicno prihvatljivo” odgovori krecu od 1.4% za prihvatanje novca do 4.1% za prihvatanje poklona.
“Prili¢no neprihvatljivo” odgovori su relativno konzistentni, kreéuéi se od 3.1% za prihvatanje usluge
do 8.3% za prihvatanje poklona.
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Grafikon 9: (Ne)tolerancija javnosti prema korupciji medu poslanicima | ¢lanovima vlade
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® Prihvatanje poziva za besplatan rufak/veéeru da bi se rije3io liéni problem
® Prihvatanje usluge da bi se rijeSio licni problem
® Prihvatanje poklona da bi se rijeSio liéni problem

® Prihvatanje novca da bi se rijesio liéni problem

Izuzetno visok nivo stope osudivanja za prihvatanje novca da bi se rijeSio li¢ni problem je znaca-
jan indikator javnog raspolozenja. To sugeri$e na ¢vrst zajednicki stav protiv otvorene finansijske
korupcije, naglasavajuci to da ogromna vecina ispitanika vidi takva djela kao temeljno neprih-
vatljiva. Ukazi ovih podataka mogu posluziti kao Cvrst indikator da uprkos razli¢itim nivoima
tolerancije za manje oblike podmiéivanja, direktnog podmicivanja ukljuujuci novac se pretezno
smatra ozbiljnim naruSavanjem integriteta crnogorskog naroda.

Podaci o (ne)toleranciji prema korumpiranosti zaposlenih u ministrastvima i opStinama poka-
zuje upadljive sli¢nosti sa podacima o poslanicima i ¢lanovima vlade u smislu osude javnosti
za razli¢ite oblike korupcije. Prije svega, procenat ispitanika koji smatraju neprihvatljivim da
zaposleni u javnom sektoru private novac za rjeSavanje licnog problema je 83.2%, $to je skoro
identi¢no osudivanju za upustanje poslanika i ¢lanova vlade u isto ponaSanje. Ovo sugeriSe
na dosledno javno raspoloZenje koji osuduje razmjenu novca kao oblik korupcije, nezavisno
od statusa ili polozaja uklju¢enog funkcionera. Manje forme usluga, poklona ili obroka takode
imaju uporedive procentualnosti neodobravanja, poja¢avajuéi pojam da su javna ocekivanja za
etiCko ponasSanje Siroko dosledna kroz razli¢ite uloge u javnoj sluzbi. Visoki nivoi osude za prih-
vatanje novca, narocito, naglasava da je podmiéivanje u svojoj najeksplicitnijoj formi najstrozije
osudivano, ukazujuéi na opstu drustvenu normu protiv otvorene finansijske korupcije.

17



NACIONALNI 1ZVJESTAJI O PROCJENI KORUPCIJE 2023

Grafikon 10: (Ne)tolerancija javnosti prema korupciji medu zaposlenima u ministarstvima i
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m Prihvatanje poklona da bi se rijeSio liéni problem

B Prihvatanje novca da bi se rijeSio licni problem

3.3. ISKUSTVA SA KORUPCLJOM

Da bi smo razumjeli prozivljena iskustva korupcije, krucijalno je ispitati koliko ¢esto se gradani
susrijeCu sa sumnjivim obicajima prilikom interakcija sa funkcionerima u javhom sektoru.
Ove interakcije mogu varirati od otvorenih zahtjeva mita do viSe suptilnih, podrazumijevanih
oCekivanja neke vrste isplate. Sledeéi podaci bacaju svjetlo na u€estalost ovih iskustava medu
gradanima Crne Gore, pruzajuéi sliku stvarnog odnosa javnosti sa korupcijom.

Ispitivanjem interakcija sa funkcionerima u javnom sektoru tokom protekle godine, vrijedi pome-
nuti to da je samo mali procenat ispitanika iskusio otvorene ili implicitne zahtjeve za mito.

Preciznije, u svim slu¢ajevima, samo 1.7% ispitanika je prijavio da funkcioneri u javnom sektoru
nisu direktno zahtijevali ali su pokazali da o€ekuju novac, poklone ili usluge, dok je jo§ manjih
1% kazalo da funkcioneri u javhom sektoru direktno trazili takva davanja. Ovi brojevi se neznat-
no povecavaju uzimajuci u obzir “vecinu slucajeva’, sa 3.6% i 2.1% redom. Na optimisti¢nijoj
strani, 33.7% tvrdi da se nikada nisu suocili sa indirektnim ocekivanjem mita, i 37.6% je kazalo
da to funkcioneri nisu nikada direktno trazili. Intersantno je da je viSe od polovine ispitanika
(50.9% za indirektne zahtjeve i 51.9% za direktne zahtjeve) prijavilo da nije imalo kontakta sa
funkcionerima u protekloj godini, $to moZe ukazati na nedostatak kori§éenja javnih usluga.
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Grafikon 11: UcCestalost zahtjeva za mito u interakcijama u javhom sektoru tokom protekle go-
dine
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Takode, vecina gradana nisu bili primorani da se upuste u korupciju prilikom interakcije sa funk-
cionerima u javhom sektoru. Preciznije, znaCajan broj od 78.8% ispitanika izjavilo je da nisu
nikada morali da ucine uslugu za funkcionera u javhom sektoru. Ovaj broj neznatno pada na
76.6% kada su pitani da li su morali da daju poklon, ali se povec¢ava na 81.9% u scenarijima koji
uklju€uju direktnu razmjenu novca. lako ovi procenti ukazuju na preovladujuci osjecaj integrite-
ta ili u najamnju ruku nedostatak pritiska za upustanje u korupciju, podaci takode otkrivaju to
da uprkos nespremnosti veéine da se upuste u korupciju, nezanemarljiv dio gradana se nade
u situaciji da mora da se sluzi korupcijom u raznim oblicima. lako je to urijetkim slu¢ajevima,
10.3% ispitanika su morali da u¢ine uslugu, 12.6% je moralo da da da poklon, a 8.3% je moralo
dati novac.
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Grafiokn 12: UCestalost upustanja gradana u korupciju sa funkcionerima

1.8%
U svim sluCajevima 1.1%
0.9%

3.3%
U vecini slucajeva 3.5%
25%
10.3%
U rijetkim slucajevima 12.6%
8.3%
78.8%
Nikad 76.6%
81.9%

58%

Ne znam/Bez odgovora 6.2%

6.3%

m [lorali su uginiti uslugu za zaposlenog u javnom sekioru
mlorali su dati poklon zaposlenom u javnom sekioru

= lorali su dati novac zaposlenom u javnom sektoru

20



NACIONALNI IZVJESTAJI O PROCJENI KORUPCIJE 2023

ZAKON 1 POLITIKA
PROTIV KORUPCILJE

4.1. POLITIKA PROTIV KORUPCUJE

Stvaranje i primjena strateSkog okvira za borbu protiv korupcije u Crnoj Gori je blisko vezano sa
pregovorima o pristupanju drzave Evropskoj Uniji.

Iz ovog razloga, postojanje strateSkog okvira vezanog za sprje€avanje i suzbijanje korupcije
postalo jedan od najznacajnijih prerogativa za ispunjenje uslova EU iz poglavlja 23 - Pravosude
i temeljna prava.

Neposredno prije poCetka pregovaratkog procesa prva i jedina, do decembra 2023. godine,
Strategija za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala je donijeta u 2010. godini.
Predvideno je da ova Strategija traje od 2010. do 2014. godine i pra¢ena je Akcionim planovima
- prvim iz 2010-2012 i drugim iz 2013-2014.

Ovaj poslednji Akcioni plan za pregovaracko poglavlje 23 - Pravosude i temeljna prava, usvo-
jen 2013. godine, je dodatno preraden u 2015. godini.

Ova Strategija je istekla krajem 2014. i bilo je neophodno usvojiti novi dokument takve vrste, da
bi se nastavile nadzorne aktivnosti u oblastima borbe protiv korupcije, i u smislu sprje¢avanja
i suzbijanja, koji do trenutka kada je ovaj izvjeStaj zavrSen, Vlada Crne Gore nije uspjela da do-
stavi.

Novo rjeSenje je pronadeno u stvaranju novih modela i metodologija vezanih za oblasti rada
institucija koje su izlozene posebnom riziku i koji su prethodno pokriveni Strategijom i prate¢im
akcionim planovima. Nakon toga, umjesto novog strateSkog dokumenta, 2016. godine, Vlada
je usvojila Operativni dokument za sprje€avanje korupcije u oblastima od posebnog rizika.
Ovaj dokument je sluzio kao ekvivalent i nastavak Strategije za borbu protiv korupcije i orga-
nizovanog kriminala 2010-2014 i prateéih Akcionih planova. Na ovaj nacin je kontinuitet pre-
thodnog strateSkog okvira protiv korupcije o¢uvan, dok je pitanje stvarne nadogradnje ili de-
gradacije ovog procesa ostalo otovreno kako za lokalne tako za Evropske aktere. Operativni
dokument nastavio je da nadgleda aktivnosti u oblastima od posebnog rizika koje su pokrivene
prethodnom Strategijom i prate¢im akcionim planovima.

Prema tome, utvrdeno je da ¢e ovaj dokument pokrivati slede¢e oblasti: Javne nabavke, privat-
izaciju, urbanisti¢ko planiranje, edukaciju, zdravstveni sektor, lokalnu samoupravu i policijski
sektor.

Operativni dokument je takode ukljuivao neimplementirane mjere iz prethodnih Akcionih
planova za implementaciju Strategije 2010-2014. Implementacija Operativnog dokumenta je
pracena u kontinuitetu i postala je aneks Akcionog plana za poglavlje 23(AP23). Kvalitet imple-
metacije Operativhog dokumenta za sprjeavanje korupcije u oblastima izloZzenim posebnom
riziku postao je predmet polugodi$njeg izvjeStajnog procesa, prema istoj metodologiji kao im-
plementacija Akcionog plana za poglavlje 23. Od adaptacije Akcionog plana u februaru 2015.
godine, osam polugodi$njih izvjeStaja je usvojeno od strane Vlade, $to ukupno ¢ini 13, od po¢-
etka izvjeStavanja u 2013. godini.
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Tokom izvjeStajnog perioda od januara 2019 - juna 2019, metodologija polugodis$njosti je opet
promijenjena. Nakon konsultovanja Vlade Crne Gore sa predstavnicima Evropske komisije,
dogovoreno je da se Izvjestaj ne donosi u obliku izvjeStavanja o implementaciji akcionih planova
vec kroz pruzanje odgovora na upitnike poslate od strane EK Kancelariji za Evropske integracije.
Kancelarija za EU integracije pruzila je prve odgovore na upitnik EK u avgustu 2019. godine.

Nakon toga, u saglasno$¢u sa prethodnim dogovorom sa EK, i u svrhu usredsredenijeg izv-
jeStavanja, Crna Gora je dala izvjeStaj za period jul-decembar 2019. godine samo za odredene
mjere iz Akcionih planova za poglavlja 23 i 24. Medutim, ovo je bio poslednji izvjeStaj ove vrste,
od marta 2020., Evropska komisija i Vlada Crne Gore dogovorili su se da vise nece biti izvjeSta-
vanja o Akcionim planovima 23 i 24, s obzirom da nisu azurirani od februara 2015. godine i da
ne postoji koherentan sistem popisa izvr§enja obaveza Crne Gore u procesu pregovaranja sa
EU o tim oblastima.

Da bi se pronaslo neko rjeSenje, Vlada Crne Gore je odlucila da improvizuje u oktobru 2022. go-
dine i bez prethodnog zajednic¢kog planiranja i saglasnosti Evropske unije, napravila je poseban
dokument koji se zove Akcioni plan za adresiranje kljuénih prioriteta koji vode do ispunjenja
preostalih privremenih mjerila u poglavljima 23 i 24. Ovo je bio ad hoc dokument kreiran na-
kon primanja prioritetnih oblasti za ispunjenje u ova dva poglavlja od strane EU Komisije. Posl-
jedica toga je bila da nijedan izvjeStaj o implementaciji ovog dokumenta nije kreiran od oktobra
2022. godine do danas, decembra 2023. godine.

Takva improvizacija i relativna konfuzija u stvaranju strateSkih dokumenata i njihovom aZuriran-
ju, kao i broj promjena u sistemu izvjeStavanja, imala je Stetan uticaj na stvaranje odrzivog i
koherentnog sistema popisa izvrSenja obaveza Crne Gore u procesu pregovora sa EU u oblasti
poglavlja 23 i 24.

U meduvremenu, novi model izvjeStavanja koji je zapo€et u martu 2020. godine (pokrivajuci pe-
riod jun-decembar 2019) je organizovan kroz polugodi$nje doprinose za IzvjeStaj napretka EU
koji je sacinjen od doprinosa svake institucije u svojoj oblasti rada. Ovo se takode veze za oblast
borbe protiv korupcije i institucije poput Agencije za sprje¢avanje korupcije Salju takozvane
“bilanse” sa tabelarnim pregledom njihovih aktivnosti u svim sferama svog poslovanja ili unutar
odredenih problema koji se zahtijevaju od strane struktura EU komisije.

S obzirom na skorije napretke, nova inicijativa za stvaranje nove Strategije za borbu protiv ko-
rupcije stigla je od Agencije za sprje¢avanje korupcije, u aprilu 2022, godine, kada su direktor
ASK-a i predsjednik vije¢a Agencije upoznali ministra nadleznog za borbu protiv korupcije i
premijera Vlade Crne Gore sa nacrtom inicijative za stvaranje nove Strategije. Ova inicijativa je
prihvacena i razvijena od tada unutar jednog ministarstva i Nacionalnog savjeta za borbu protiv
korupcije, od svog osnivanja i podrzana je od strane nekoliko medunarodnih partnera na nivou
ekspertize i finansijskih doprinosa za realizaciju ove stru¢ne pomoci.

Prvobitan plan je bio da se razvije i usvoji nova nacionalna Strategija za borbu protiv korupcije
zasnovana na sveukupnom sistemu procjene rizika od korupcije. Kao $to je pomenuto ranije,
glavni zadaci Nacionalnog savjeta za borbu protiv korupcije bili su vezani za: pripremu Strate-
gije za borbu protiv korupcije sa prate¢im aktionim planovima u saradanji sa Ministartstvom
pravde; nadgledanje implementacije Strategije; organizacija, sinhronizacija, nadgledanje pri-
oriteta, dinamika i rokovi za implementaciju aktivnosti izvrSenih od strane drzavnih organa, or-
gana drZavne uprave, organa lokalne samouprave, organa lokalne uprave i drugih kompetent-
nih institucija za procjenu rezultatata postignutih u postizanju ciljeva Strategije; i predavanje
izvjeStaja o implementiranim aktivnostima sa procjenom stanja i predloga bududih mjera za
uspjesniju implementaciju Strategije Vladi, najamanje dva puta godi$nje.
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4.2. ZAKONODAVNI RAZVOJ U BORBI PROTIV KORUPCLIE

Zakonodavni okvir za borbu protiv korupcije se odnosi na zakone vezane za sprjeavanje i su-
zbijanje korupcije.

Sto se ti¢e sprje¢avanja korupcije u Crnoj Gori, cjelokupnu zakonsku regulativu &ine Zakon o
sprje€avanju korupcije, Zakon o finansiranju politi¢kih subjekata i izbornih kampanja i Zakon o
lobiranju. Ova tri zakona daju pravni osnov i okvir za funkcionisanje glavnog organa za sprjeca-
vanje korupcije - Agencije za sprjetavanje korupcije.

Zakon o sprjecavanju korupcije (Sluzbeni list Crne Gore, br. 53/14, 42/17 i 73/23) propisuje
mjere za sprjeCavanje sukoba javnog i privatnog interesa, reguliSe ograni¢enja u vrSenju javnih
funkcija, podnoSenje izvjeStaja o prihodima i imovini funkcionera, zastitu lica koja prijavljuju
prijetnje javnom interesu koje ukazuju na postojanje korupcije, kao i druga vazna pitanja za spr-
je¢avanje korupcije. U skladu sa ovim zakonom, korupcija je bilo koja zloupotreba sluzbenog,
privrednog ili druStvenog polozaja ili uticaja da bi se ostvarila licna korist ili korist za drugo lice.

Funkcioner, u smislu ovog zakona, je izabrano, imenovano ili postavljeno lice u drzavhom or-
ganu, organu drzavne uprave, sudskom organu, organu lokalne samoprave, organu lokalne up-
rave, nezavisnom organu, regulatornom organu, javnoj ustanovi, javnhom preduzedu ili drugoj
privrednoj kompaniji, odnosno pravno lice koje vrs$i javna ovlaséenja, tojest aktivnosti od javnog
interesa ili koje je u drzavnom vlasnistvu, takode i lice Cije je biranje, imenovanije ili postavljanje
odobreno od strane vladinog tijela, bez obzira na trajnost funkcije i naknade. Drzavna svojina, u
smislu ovog zakona, je bilo koja participacija u privrednom preduzecu u kojem drzavna ili opsti-
na, kraljevska prijestonica, odnosno glavni grad ima najmanje 33% kapitala.

Zakon o finansiranju politickih subjekata i izbornih kampanja (Sluzbeni list Crne Gore, br.
3/20 i 38/20) reguliSe metod dobijanja i pruzanja finansijskih resursa za redovan rad i izborne
kampanije politickih subjekata, zabrane i ograni¢enja o raspolaganju drzavnhom imovinom, nov-
cem i javnim ovlaséenjima tokom kampanje i kontrolu, nadzor i reviziju finansiranja i finansijskih
operacija politiCkih subjekata sa ciljem postizanja zakonitosti i javnosti njihovog poslovanja.
Politicki subjekti, u smislu ovog zakona, su: politicke partije, koalicije, grupe glasaca i kandidati
za izbor predsjednika Crne Gore. Politicka partija je organizacija gradana koja je registrovana u
Registru politi¢kih partija kod nadleznog organa u saglasno$¢u sa zakonom kojim se reguliSe
osnivanje i rad politi¢kih partija.

Zakon o lobiranju (Sluzbeni list Crne Gore, br. 52/14) reguliSe uslove i nain izvrSenja aktivnosti
lobiranja, pravila lobiranja i druga pitanja od znacaja za lobiranje. Prema ¢lanu 2 ovog Zakona,
lobiranje je aktivnost koja vrsi uticaj na zakonodavne organe i izvr§nu vlast na drzavhom i lo-
kalnom nivou, organe drzavne uprave, nezavisne organe, regulatorne organe, javne ustanove,
javna preduzeca i druga pravna lica koja vr$e javna ovlaséenja, odnosno aktivnosti od javnhog
interesa ili su u veéinskom vlasnistvu drzave u procesu donosSenja propisa i drugih opstih akata,
u nadleznosti tih organa, da bi se positgli interesi klienta lobiranja, u saglasno$¢u sa zakonom.

Kada je rije€ o suzbijanju korupcije, Zakon o Specijalnom drzavnom tuzilastvu - SDT (Sluzbeni
list Crne Gore, br.10/15 i 53/16) reguliSe organizaciju i nadleznost Specijalnog drzavnog tuzilast-
va, uslove i procedure za izbor glavnog drZzavnog tuzioca i specijalnih tuzilaca, i odnos sa drugim
drZzavnim organima i organima drzavne uprave, kao i druga vazna pitanja za rad Specijalnog
drZavnog tuzilastva. Kao $to je pomenuto iznad, SDT je odgovorno, izmedu ostalog, za proce-
suiranje krivi¢nih djela korupcije na visokom nivou (a. ako funkcioner poc€ini sledeéa krivi¢na
adjela: zloupotreba polozaja, prevara u sluzbi, protivzakoniti uticaj, navodenje na protivzakoniti
uticaj, primanje mita, davanje mita; b. ako je ostvarena finansijska korist veéa od Cetrdeset hil-
jada eura pocinjenjem sledecih krivi¢nih djela: zloupotreba polozaja u priviednom poslovaniju,
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zloupotreba polozaja u privredi).

Zakon o oduzimanju imovinske koristi ste¢ene kriminalnom djelatno$¢u (Sluzbeni list Crne
Gore, br. 58/15 i 47/19) reguliSe uslove za oduzimanje imovinske koristi ste€ene kriminalnom
djelatnoséu, postupak za oduzimanje i druga vazna pitanja za oduzimanje ove imovinske koristi,
kao i upravljanje oduzetom imovinskom koristi ste¢enom krivi¢nim djelom i oduzetom imovins-
kom koristi steCenom krivicnim djelom, predmetima krivi¢nih djela i predmetima privremeno
oduzetim u krivicnom i prekr§ajnom postupku i imovinom koja je data kao jemstvo. Prema ¢lanu
4 zakona, postupak za oduzimanje imovinske koristi ste¢ene kriminalnom djelatno$¢u moze se
voditi prije, za vrijeme i nakon okoncanja krivicnog postupka.

Oduzimanjem imovinske koristi steCene kriminalnom djelatnoSéu se smatra privremeno
oduzimanje te imovinske koristi (privremene bezbjedonosne mjere i privremeno oduzimanje
pokretne imovine) ili trajno oduzimanje te imovinske koristi. Postupak za oduzimanje imovinske
koristi steCene kriminalnom djelatnoS¢u se vrsi u saglasno$c¢u sa ovim zakonom i Zakonom o
Krivicnom postupku. Prema ¢lanu 11 ovog Zakona, po naredenju drzavnog tuzioca, finansijska
istraga moze biti pokrenuta ukoliko postoji 1) osnovana sumnja da je imovinska korist steCena
kriminalnom aktivnoSéu; i 2) osnov za sumnju da je krivi¢no djelo iz €l. 2 st. 1 ovog zakona pocin-
jeno.
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BORBA PROTIV KORUPCLIE
U IZVRSNOJ VLASTI 1 JAVNOJ UPRAVI

5.1. OPSTI INSTITUCIONALNI RAZVOJ

Crna Gora je sve institucionalne reforme povezala sa procesom evropskih integracija i pregovo-
rima o ¢lanstvu u EU. Od otvaranja pregovora Crne Gore i Evropske unije 2012. godine, Poglavlje
23 - Pravosude i osnovna prava postalo je centar interesovanja i angazmana obje zaintereso-
vane strane. Kao konacan stay, struktura Evropske unije, Zajedni¢ka pregovaracka pozicija za
Poglavlje 23 obuhvatila je 45 privremenih mijerila, pri ¢emu je 18 mjerila za oblast pravosuda, 14
mjerila za oblast borbe protiv korupcije i 11 mjerila iz oblasti osnovnih prava. Pored toga, jedno
mijerilo je posveéeno saradnji sa nevladinim organizacijama, a jedno je ostalo kao opsSte mijerilo.
Vedina od ukupnog broja privremenih mjerila odnosi se na unapredenje pravnog i instituciona-
Inog okvira, u skladu sa evropskim standardima.

Zbog toga svi institucionalni razvoji u Crnoj Gori zavise od volje vladajuéih struktura da sprove-
du reforme vezane za zahtjeve EU. Medutim, u periodu 2018-2020. godine pocelo je da se razvija
vidno usporavanje evropskih integracija, u mandatu posljednje vlade DPS-a. Zbog toga su mno-
gi unutrasnji i spoljni faktori o¢ekivali da ¢e nova vlada nakon izbora u avgustu 2020. podstaci
reforme koje vodi EU.

U stvarnosti, izmedu avgusta 2020. i novembra 2023. dogodilo se potpuno suprotno.

Nova 42. Vlada pokrenula je nekoliko zakonskih predloga koji su bili u velikoj suprotnosti sa
stavovima EU koje su izrazile Venecijanska komisija i Evropska komisija, kao i drugi medunarod-
ni akteri poput GRECO-a i OEBS/ODIHR-a.

To se prije svega odnosilo na novi Zakon o drzavnoom tuzilastvu, usvojen 2021. godine i nam-
jerne izmjene Zakona o radu u cilju slanja znacajnog broja sudija u penziju, kao i postojec¢eg
Specijalnog drzavnog tuzioca. Stvaranje 42. Vlade je takode rasformiralo postojece i funkcio-
nalne timove za evropske integracije koji su organizovani u okviru radnih grupa za pregovore i
ministarstava. Cetrdeset treéa je nastavila na isti naéin, ne uspjevsi da uspostavi novi funkcio-
nalni tim za pregovore sa EU.

Medutim, pored raspustanja starih funkcionalnih struktura u javnoj upravi, najvedi izvor korup-
tivnih praksi postao je otvoren i sveobuhvatan partijski pristup u politici zapoS$ljavanja novih
politickih elita.

Sistemski i pravni preduslov za zapoSljavanje javnih sluzbenika i namjestenika bez zasluga st-
voreni su Zakonom o drZavnim sluzbenicima i namjeStenicima, koji je izmijenjen 2021. godine,
gdje su snizeni kriterijumi za razli¢ite javne funkcije, kako bi se otvorila vrata za brojne ¢lanove
i pristalice vladajuéih partija nakon avgusta 2020. godine, koji nijesu imali odgovarajuée obra-
zovanije i/ili stru¢no iskustvo za radna mjesta za koja su se opredijelili. Rezultat toga je znacajno
smanjenje standarda i rezultata rada javnih ustanova i javnih preduzeca.

Ovakva anarhi¢na politika zapoS$ljavanja koja nije zasnovana na zaslugama rezultirala je sa viSe
od 16.000 novozaposlenih drzavnih sluzbenika, u periodu od decembra 2020. do decembra
2023. godine, na svim nivoima, od centralne vlasti i drugih institucija do lokalnih samouprava i
drZzavnih preduzeca. Od ovog broja, vise od 11.000 je zapoSljeno u razli¢itim izbornim ciklusima,
lokalnim, parlamentarnim i predsjedni¢kim, uprkos zakonskim obavezama da se sprije€i zaposl-
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javanje tokom izbornih procesa. U vecini slu€ajeva, ova zaposljavanja su se odnosila na kr§enje
procedura i propisa, kao i na ocigledan uticaj nepotizma, interesa politickih partija i licnih inte-
resa mnogih predstavnika novih politi¢kih elita.

Konacni rezultat ovakvog stanja je dodatna kontaminacija javne sfere koruptivnim radnjama i
smanjenje povjerenja gradana i ¢lanova uprave u drustveno i profesionalno napredovanje zas-
novano na zaslugama.

Medutim, nova 44. Vlada u Crnoj Gori zapocela je svoj mandat sa dvije ohrabruju¢e odluke u
pogledu prevencije korupcije. Prva je Odluka o provijeri integriteta viSih funkcionera poput sav-
jetnika predsjednika i potpredsjednika Vlade, koja je donijeta decembra 2023. godine. Druga je
Odluka o uspostavljanju Kontrolne liste za smanjenje koruptivnih rizika u zakonima i podzakon-
skim aktima. Ova Kontrolna lista za svaki pravni akt i odluku se sastoji od 26 pitanja i ako se na
svako odgovori sa ,Da", rizik od korupcije se zna€ajno smanjuje u javnim dokumentima.

5.2. UVODENJE PROPISA O SUKOBU INTERESA

Postoje dva privremena mijerila unutar pregovara¢kog okvira koja su direktno vezana za propis
o sukobu interesa, gdje privremeno mjerilo 22 - propisuje obavezu stvaranja “novog Zakona o
sprjeCavanju sukoba interesa i stvaranje efektivnog institucionalnog sistema za sprje¢avanje
sukoba interesa u svim nivoima drzavne/javne uprave’. Zakon o sprje¢avanju korupcije pruzio
je pravni okvir 2014, godine i na osnovu tog Zakona, Agencija za sprjeCavanje korupcije je os-
novana 2016. godine, zaduzena za otkrivanje sukoba interesa funkcionera. ASK je ovlaséena
da: utvrdi postojanje sukoba ineteresa u radu funkcionera i preduzme mjere, da to sprijeci; da
kontroliSe ograni¢enja vrSenja javne funkcije; da kontroliSe primanje poklona, sponzorstava i
donacija; da provjerava podatke iz IzvjeStaja o prihodima i imovini funkcionera; da daje misljenje
0 postojanju ugrozavanja javnog interesa, $to ukazuje na postojanje korupcije (izazvane suko-
bom interesa, izmedu ostalog), i da daje preporuke za sprjeCavanje ugrozavanja javnog interesa
(izmedu ostalog izazvanih sukobom interesa).

Ovo predstavlja “pocetnu evidenciju koja pokazuje porast broja otkrivenih i rijeSenih sluCajeva
sukoba interesa’, koji se zahtijevaju u privremenom mijerilu 22 i takode je ispunilo zahtjev iz
priviemenog mijerila 23, pruzajuéi "poCetnu evidenciju efikasnog sprovodenja sistema prijave i
verifikacije imovine, uklju¢ujuci odvracajuce sankcije za nepostovanje i odgovarajuce prateée
mjere”.

Da bi se olak§alo ovim naporima, ASK je po¢etkom 2023 dostavila kona¢nu listu funkcionera u
Crnoj Gori, dokument koji je nedostajao od 2016. godine.

Kada je rije¢ o prvom analiziranom periodu, izmedu 2016 i 2019, ukupno 289 funkcionera je
podnijelo ostavku uzrokovanu djelovanjem ASK-a. Ova cifra ukljucuje ukupan broj ostavki i ot-
pustanja. Od 2020. godine do prve polovine 2023. godine, imamo ukupan broj od 107 funk-
cionera koji su podnijeli ostavku usljed djelovanja ASK-a, ukljuujuci ukupan broj ostavki i ot-
pustanja. Uzimajucéi u obzir strukturu ostavki i otpustanja, ove odluke su uklju€ivale ministre,
direktore direktorata u ministarstvima, savjetnike, predsjednike i Canove upravnih odbora javnih
ustanova, direktore javnih ustanova, ¢lanove komisija i vodeéeg rukovodilastva ustanova pod
kontrolom drzave, itd.

lako se vidi napredak u radu ASK-a i odrzivo djelovanje u oblasti kontrolisanja sukoba interesa,
postoji naglaSena mjera za hitno unapredenje pravnog okvira, ne bi li se ova kontrola olaksala,
unaprijedila i u€inila efikasnijom.

Prema Zakonu o sprje€avanju korupcije, Agencija stalno sprovodi aktivnosti vezane za prijavu
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imovine funkcionera, ukljucujuéi potvrdu izvjestaja o prihodima i imovini funkcionera. Odjeljenje
za prijavljivanje imovine ASK-a je odgovorno i obavezano da godiSnje obavlja slede¢e duznosti:
da vrSi administrativnu i tehni¢ku provjeru svih prijavljivanja imovine (ovo je variralo od prilike
od 8.000 do 11.500 razli¢itih vrsta prijava imovine godis$nje); da uporedi prijavljene podatke sa
podacima iz baza podataka nadleznih organa ne bi li provjerili da li predati podaci odgovaraju
stvarnim podacima (u poCetku, od prilike 800 lica godis$nje, danas viSe od 1.700); da izvrSi temel-
jne (cjelokupne) provjere nacina zivota za 20 lica; da analizira sve vrste obavjeStenja o moguéim
krSenjima koja stizu iz svih izvora.

Od 2021. godine deSava se znacajan porast u broju prijava i te godine Agencija je primila ukupno
10.657 prijava o prihodima i imovini po raznim osnovama za podnosenje.

U 2021. godini ASK je pokrenula 295 administrativnih postupaka i otkrila krSenja i nepravilnosti
u 160 odluka, ukljucujuéi sluCajeve iz prethodnog perioda. Sankcije su izreCene od strane na-
dleznih organa u 9 sluc€ajeva, 8 u vidu upozorenja, i jedna u obliku smanjenja plate.

Dalji porast broja prijava je zabiljezen tokom 2022. godine, kada je ukupno 11.784 prijava o pri-
hodima i imovini podnijeto Agenciji po raznim osnovama za podnos$enje. Tokom 2022, godine,
ASK je izvrSio verifikaciju 1.778 izvjeStaja, u pogledu preciznosti i ispunjenosti. Ovo je skoro 60%
vise nego broj verifikacija preciznosti i ispunjenosti u 2021. godini, i znac¢ajno viSe u poredenju
sa radom ASK-a prethodnih godina. Kada je rije¢€ o krSenjima Zakona o sprje¢avanju korupcije u
oblasti prijave imovine, tokom 2022. godine, ASK je pokrenula 423 administrativnih postupaka i
otkrilo krSenja i nepravilnosti u 376 odluka, uklju¢ujudi slu€ajeve iz prethodnog perioda. Uz ove
administrativne postupke, ASK je zapoeo 1.057 prekrSajnih postupaka, gdje su 519 bili protiv

funkcionera €iji je mandat istekao i 534 protiv aktivnih funkcionera.

Konacno, tokom prve polovine 2023. godine, dalji porast u broju prijava o prihodima i imovini je
otkriven sa ukupno 10.536 prijava koje su predate Agenciji na raznim osnovama za podnosen-
je. Tokom ovog perioda prve polovine 2023. godine, Agencija je pokrenula 36 administrativnih
postupaka, dok su sankcije izreCene od strane nadleznih organa u 20 slu¢ajeva, 17 u vidu upo-
zorenja i tri otpustanja sa javne funkcije.

Sva ova poboljSanja i trud od strane reformisane Agencije za sprje¢avanje korupcije u periodu
od 2019-2023 su prepoznati i pohvaljeni u izvjeStajima Evropske komisije, Regionalne antiko-
rupcijske inicijative i GRECO-a, kao i nekoliko drugih medunarodnih organizacija i struktura.

5.3. PROCJENA RADA UPRAVE ZA INSPEKCUJSKE POSLOVE

Uprava za inspekcijske poslove Crne Gore (UIP) je osnovana 2005. godine, kao centralni organ
za koordinaciju i unaprjedenje rada inspekcijskih organa, kao i za pruzanje profesionalne po-
drske i sprovodenje treninga za donosioce odluka, ne bi li se unaprijedio i olak§ao inspekcijski
nadszor. UIP je osnovana u bliskoj saradnji sa EU i drugim medunarodnim partnerima u skladu
sa skoro usvojenim pravilnikom o unutradnjoj organizaciji i sistematizaciji Uprave za inspekci-
jske poslove 2022. godine, projene u organizacionom planu predvida da ¢e nadleznost biti po-
dijeljena na osam organicazionih jedinica. Prvobitno su bile Cetiri glavna sektora za inspekciju
sa 26 odjeljenja za inspekciju:

1. Sektor za zastitu trziSta i ekonomije, igre na srecu i javne nabavke:
« Odsjek za trziSnu inspekciju;
 Odsjek za turistiCku inspekciju;
« Odsjek za inspekciju zastite i zdravlja na radu;
« Odsjek za inspekciju za igre na srecu;
« Odsjek za inspekciju za javne nabavke;
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« Odsjek za metrolosku inspekciju.

2. Sektor za zastitu zivotne sredine, bezbjednost i zdravlja ljudi i zastitu drzavnih resursa:
« Odsjek za zdravstveno-sanitarnu inspekciju;
 Odsjek za inspekciju Sumarstva, lovstva i zastite bilja;
« Odsjek za ekolosku inspekciju, Odsjek za inspekciju za vode;
« Odsjek za inspekciju za geodeziju;
« Odsjek za geoloSku, rudarsku i inspekciju za ugljovodonike;
« Odsjek za energetsku inspekciju, Odsjek za termoenergetsku inspekciju.

3. Sektor za zastitu djelatnosti od javnog interesa:
« Odsjek za inspekciju za prosvjetu;
« Odsjek za inspekciju za sport;
« Odsjek za inspekciju za zastitu kulturnih dobara, kulturnu bastinu i arhivsku djelatnost;
« Odsjek za inspekciju socijalne i djecije zastite;
« Odsjek za inspekciju za stanovanje;
» Odsjek za inspekciju za elektronske komunikacije, poStansku djelatnost i usluge inforam-
cionog drustva.

4. Sluzba za zastupanje i pracenje sprovodenja propisa u oblasti inspekcijskog nadzora, raz-
voj elektronskih baza podataka, analitike i izvjeStavanja:
« Kancelarija za zastupanje u oblasti inspekcijskog nadzora;
« Kancelarija za pracenje sprovodenja propisa u oblasti inspekcijskog nadzora;
« Kancelarija za oblast razvoja i odrzavanja elektronskih baza podataka i inspekcijskih infor-
macionih sistema;
« Kancelarija za oblast analitike i izvjeStavanja u okviru inspekcijskog nadzora.

Dodatno, postoje jos tri sluzbe i jedno odjeljenje za unutrasnju reviziju.

Ukupan broj zaposlenih u Upravi tokom 2023. godine je bio 321 (116 muskaraca i 205 zena), sa
238 inspektora. Centralna jedinica UIP-a u Podgorici je bila sacinjena od 111 inspektora, dok su
ostale podijeljene kroz 16 lokalnih jeidnica u provincijskim gradovima. Medutim, znacajan prob-
lem za UIP dolazi iz Cinjenice da je samo centralni prostor u vlasniStvu ove institucije i svi ostali
prostori u drugim gradovima su iznajmljeni i ne postoji stalna instutuicionalna postavka.

Osim dva lica koja su otpustena zbog disciplinskih mjera, velik broj ljudi napusta UIP iz razliitih
razloga, i od 22 zaposlena koja su napustili upravu tokom 2022. godine, 14 su bili iskusni inspek-
tori. Postoji zabrinjavajuci trend i pokazuje da je velik nivo nesigurnosti i nestimulisanja radnog
okruzenja prisutan unutar ove vazne institucije.

Pored toga, prema vazeéem aktu o sistematizaciji, krajem 2022. godine, 157 poslova je ostalo
nepopunjeno. Ako uporedimo ovo sa Cinjenicom da je veliki broj iskusnih inspektora otiSao, to
je jasan znak da Upravi za inspekcijske poslove nedostaje znacajan broj radnika i sa opadaju¢im
trendom u kompetentnosti i kapacitetima zaposlenih i UIP kao institucije uopste.

Medu ostalim znacajnim problemima ove institucije, treba naglasiti probleme sa Jedinstvenim
inspekcijskim informacionim sistemom (JIIS) koji je trebao da uredi svaku oblast sistema u sk-
ladu sa posebnim potrebama svake institucije posebno. Osnovni modul ovog Informacionog
sistema (IS) vezan je za elektronsku razmjenu dokumenata (ERD) u UIP-u poceo je sa radom
pocetkom 2021. godine ali zbog sajber napada na cjelokupnu administraciju Crne Gore tokom
lieta 2022. godine, sve ove reforme su potpuno blokirane i sistem je i dalje nefunkcionalan u vise
aspekata, prema izvorima iz UIP-a.
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Postoje otvorene Zalbe rukovodilastva UIP-a u odnosu na budzet Uprave koji oni opisuju u go-
diSnjem izvjestaju kao “neadekvatan” i koji je iznosio €4.948.413,58 u 2022. godini. Rukovodi-
lastvo da ova suma nije dovoljna da pokrije odredene kategorije troskova, kao $to je pruzanje
“odgovarajucih sredstava za kupovinu i odrzavanje vozila, dnevnica i smjestaja za inspektore”.

Vecina ovih sredstava, oko €501.000,00, se izdvaja kroz program Jedinstvenih javnih nabavki u
Upravi za katastar i drzavnu imovinu, i to je bilo nedovoljno, sa zna€ajnim kasnjenjima u spro-
vodenju procedura javnih nabavki, $to je izazvalo negativne efekte na cjelokupnu organizaciju
inspekcijskog nadzora i sveukupne isporuke UIP-a.

Medutim, uprkos svim ovim, tehni¢kim, organizacionim i logistickim problemima, javnost sma-
tra da je efikasnost inspektorata takode ugrozena kroz neodgovaruée uticaje na njihovu neza-
visnost i autonomiju.

Prva grupa problema je vezana za neprikladan uticaj od strane lica nad kojim oni vr§e inspekciju
i postoji ¢vrsto uvjerenje medu gradanima da su to odredene specifine oblasti poput kocka-
nja, gradevinarstva i/ili ve€ih izvoznih, uvoznih i trgovinskih preduzeca. Medutim, ovo je i dalje
na nivou percepcije i ne postoje znacajni slucajevi da podrze ove tvrdnje, iako, na primjer, broj
ozbiljnijih sankcija protiv kockarskih kompanija je mali iako postoje vidljiva krSenja Zakona o
igrama na srecu, gdje se brojnim maloljetnicima dozvoljava da igraju u kazinu ili da se klade u
kladionicama. Pored toga, nekoliko kazina i kladionica su blize od 200 metara Skolama. Svi ovi
upecatljivi prekrsaji nisu sankcionisani i mali broj inspektora kontroliSe ove slucajeve. Primjeri
poput ovih mogu se naci u drugim oblastima inspekcije i mnoga pitanja mogu proizaci iz svakog
od ovih primjera.

Na kraju, kao jedan od najvaznijih izvora negativnog uticaja na rad Uprave za inspekcijske
poslove je prisustvo oCiglednog politickog uticaja na postavljanje rukovodstva ove institucije.
Ovo je bio slu¢aj tokom vlada do Avgusta 2020. godine, ali je pogotovo slu¢aj tokom 42. i 43.
Vlade gdje su glavni polozaji u rukovodstvu popunjeni ljudima sa o€itom politickom pozadinom i
neadekvatnim nivoom iskustva i vjeStina upravljanja. Neki od ovih lica su ¢ak optuzeni u javnosti
za zloupotrebu sluzbenog polozaja? i kriminalne aktivnosti i za degradaciju same institucije.

Konacno, u januaru 2024. godine, 44. Vlada odlucila je da raspusti Upravu za inspekcijske
poslove i da kompletno izmijeni institucionalnu postavku za inspekcije u svim oblastima.

Novo rjeSenje je da se sve inspekcije vrate pod mandat nadleznih ministarstava. Ovo rjeSenje
je postojalo ranije, prije 2005. godine, i bic¢e upitno kako ¢e EU i ostali partneri reagovati na
ovu znatnu promjenu, s obzirom na to da je prethodna institucionalna postavka sa osnivanjem
UIP-a bila podrzana sustinski od strane eksperta EU i institucija. Pored toga, postoji ogroman
problem vezan za prilagodavanje i usvajanje viSe od 140 pravnih dokumenata, od zakona do
podzakonskih akata i unutrasnjih pravila koja reguliSu oblast rada inspekcijske sluzbe. Rok za
ove zakonske promjene je bio zakazan za 15. februar 2024. godine i stru¢na zajednica izrazava
veliku sumnju u uspjeh ovog poduhvata.

Imajuéi sve pomenuto u vidu, postoji mnogo ozbiljnih pitanja i izazova za inspekcijsku sluzbu u
Crnoj Gori u predstojeéem periodu i svaki od ovih problema moze imati ozbiljne posljedice na
cjelokupan sistem vladavine prava, kao i viSe ozbiljnih posledica na ekonomsku strukturu Crne
Gore takode.

2 Pobjeda, “VujoSevi¢ naloZila voza¢u da snima s kim se sastaje njena saradnica, Terzi¢ prikrio aferu’; januar 2024,
available at: https://www.pobjeda.me/clanak/vujosevic-nalozila-vozacu-da-snima-s-kim-se-sastaje-njena-saradni-
ca-terzic-prikrio-aferu
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5.4. PROCJENA RADA DRZAVNE REVIZORSKE INSTITUCLJE (DRI)

Izazovi pri sprovodenju preporuka Drzavne revizorske institucije su ukorijenjeni u njenoj insti-
tucionalnoj prirodi, kojoj nedostaju mehanizmi za obavezno izvr§enje. Ustav i pomoéni pravni
okvir ne pruzaju sisteme, metode i aparat za obavezno postovanje revizorskih nalaza i preporu-
ka.

Druga smetnja se javlja iz Sireg institucionalnog deficita u okviru Crne Gore. Komunikaciji i
saradnji izmedu institucija koje nadgledaju javne finansije, sprjeCavanje i suzbijanje korupcije
nedostaje zakonska definicija.

Odsustvo jasno definisanih zajednic¢kih obaveza i zakonskih odredbi za razmjenu informacija
sputava efikasno sprovodenje preporuka Drzavne revizorske institucije.

Stavise, crnogorske institucije se suoavaju sa problemima gdje ¢ak i kada pravni okviri ili un-
utrasnje procedure nude prakti¢na rjeSenja za saradnju, pojedinim funkcionerima moze nedo-
stajati volje ili kapaciteta da efektivno saraduju. Ovo sputava sveukupne napore za uspjesno
sprovodenje.

Tredi set izazova lezi u rigidnim procedurama Drzavne revizorske institucije. Djelujuéi striktno
na osnovu godi$njeg plana revizije, institucija se ne moze prilagoditi ad-hoc potrebama ili zaht-
jevima spoljnih faktora poput Organizacija civilnog drustva (OCD) ili medija.

Ova nefleksibilnost sprje¢ava blagovremeno i efikasno sprovodenje inicijativa predlozenih od
strane OCD ili medija za odredene intervencije, poboljSanja procedura, ili subjekte revizije.

RjeSavanje ovih izazova zahtjeva sveobuhvatan pristup uklju€ujuci zakonske reforme da bi se
ustanovili mehanizmi za obavezno sprovodenje, jasnije definicije komunikacije i saradnje medu
relevantnim institucijama, i napori za njegovanje kulture saradnje medu funkcionerima. Pored
toga, postoji potreba za fleksibilno§¢éu procedura Drzavne revizorske institucije da se prilagodi
blagovremenskim intervencijama predlozenim od strane OCD i medija.

Ova holisticka strategija ima za cilj da poveca efektivnost Drzavne revizorske institucije i da
promovisSe prilagodljiviji i saradnicki okvir upravljanja u Crnoj Gori.

U skladu sa ovim strateSkim naporima, DRI je proaktivno pokrenula, otpisala i sprovela Protokol
o saradnji sa Skupstinom Crne Gore i Vrhovnim drzavnim tuzilaStvom 2018. godine.

Konkretan rezultat ovih dorada meduinstitucijske saradnje je bio znaCajan porast javnih
sasluSanja u Skupstini Crne Gore, gdje je DRI pozvana da predstavi svoje nalaze o konkretnim
subjektima revizije, kao i porast podnoSenja izvjestaja od strane DRI Vrhovnom i Specijalnom
drZzavnom tuzilastvu.

5.5. BORBA PROTIV KORUPCIJE U JAVNIM NABAVKAMA

Svaka zemlja kandidat za ¢lanstvo u EU mora da prati pravila EU i da pripremi svoj instituciona-
Ini i pravni sistem da omogucdi transparentnu i otvorenu konkurenciju lokalnih i EU kompanija u
oblasti javnih nabavki dobara, usluga i radova, na osnovu nediskriminacije i jednakog tretmana.

Imajudi u vidu €injenicu da, prema Izjvjestaju Komisije EU za 2023. godinu, trziste javnih nabavki
Crne Gore je Cinilo 8,74% BDP-a sa ukupnom vrijedno$cu ovih postupaka od 506 miliona eura,
znacaj preciznog regulisanja i upravljanja ovom oblas¢u, u skladu sa najvis§im domacim i EU
standardima, postaje prioritet svih nadleznih organa i institucija.
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Kao najnapredniji kandidat za ¢lanstvo u EU sa prostora Zapadnog Balkana, Crna Gora je ula-
gala kontinuirane napore da promijeni svoj pravni i institucionalni okvir. Pored toga, u protekle
dvije decenije, unaprijedila je kapacitet i narucilaca i dobavljaca kroz programe obuke i radi-
onice, kao i set smjernica za obezbjedivanje da su svi akteri dobro upoznati sa pravnim okvirom
i najboljom praksom.

Zbog toga je trenutno stanje u oblasti javnih nabavki u Crnoj Gori od strane EU oznaceno kao
+izmedu umjerenog i dobrog nivoa pripremljenosti”.?

Osnovni strateSki okvir za oblast javnih nabavki je Strategija za unapredenje politike javnih
nabavki i javno-privatnog partnerstva u Crnoj Gori 2021-2025.

U meduvremenu, Vlada je u februaru 2023. godine usvojila IzvjeStaj o uvodenju Strategije 2021-
2025 za unapredenje politike javnih nabavki i javno-privatnog partnerstva u Crnoj Gori, kao i
odgovarajuci Akcioni plan za 2023. godinu za sprovodenje obaveza u vezi sa istu Strategiju.

U zakonskom smislu, kamen temeljac sistema javne nabavke Crne Gore je Zakon o javnim
nabavkama. Prvobitno usvojen 2010. godine i naknadno revidiran 2019. godine ovaj zakon pruza
pravnu osnovu za procese nabavki. Uskladen je sa direktivama Evropske unije, naglaSavajuéi
principe konkurencije, nediskriminacije i transparentnosti u procesima javnih nabavki.

Istovremeno sa tim, po¢etkom 2023. godine, novi amandmani Zakona o javnim nabavkama* su
usvojeni i nekoliko neophodnih azuriranja su unaprijedili transparentnost i efikasnost procedura
u procesima javnih nabavki. Pored ovog sustinskog zakona, Zakon o javno-privatnom partner-
stvu® takode reguliSe ovu zahtjevnu oblast, zajedno sa dodatnim brojem drugih pravnih doku-
menata, koji su podzakonski akti po pravnoj prirodi, ukljuujuéi sedam propisa i pet pravilnika.

Medutim i dalje postoji mnogo nerijeSenih ili nejasnih pitanja u pogledu na preciznu i efikasnu
formulaciju zakonskih odredbi. Na primjer, nove izmjene Zakona 2023. godine nisu definisale
detaljnije kriterjiume ,ekonomski najpovoljnije ponude”. Posledica toga je da je cijena i dalje
preovladujudi faktor za izbor najpovoljnijeg ponudaca.

Sto se ti¢e specifiéne oblasti borbe protiv korupcije, &lanovi 15, 16, 17 i 18 Zakona o javnim
nabavkama daju precizne definicije eventualnog krSenja zakonskih pravila u vezi sa sukobom
interesa i korupcijom u postupku javnih nabavki.

Vodedi se tim, na osnovu ¢lana 15, stav 4 Zakona o javnim nabavkama, Ministarstvo finansija je
donijelo pravilnik o na€inu vodenja i sadrzaju evidencije o krSenjima antikorupcijskih pravila®.
Kao Sto njegovo ime navodi, ovaj pravilnik precizno regulie nacin vodenja evidencije o krsenji-
ma i sadrzaju evidencije prekrsaja antikorupcijskih pravila u postupcima javnih nabavki.

Javne nabavke igraju klju¢nu ulogu u ekonomskom razvoju Crne Gore, osiguravajuéi efikasnu
raspodjelu javnih resursa i njegovanje transparentnosti u troskovima vlade. Zbog ovoga su insti-
tucionalni okvir i javne nabavke u Crnoj Gori prosle znacajne reforme ne bi li se unaprijedila nji-
hova konkurentnost, integritet i uskladenost sa evropskim standardima. Danas je Direktorat za
politiku javnih nabavki centralna institucija koja nadgleda i reguliSe javne nabavke u Crnoj Gori.

3 Evropska komisija, IzvjeStaj o napretku Crne Gore za 2023. godinu

4 Zakon o javnim nabavkama, "Sluzbeni list Crne gore’, br 074/19 od 30.12.2019., 003/23 od 10.01.2023., 011/23 od
27.01.2023.) - Preciséeni tekst

5 Zakon o javno-privatnom partnerstvu (“Sluzbeni list Crne Gore" br. 073/19 od 2712.2019.)

6 Ministarstvo Finansija, Pravilnik o na¢inu vodenja i sadrzaju evidencije o kr§enju antikorupcijskih pravila, 2011., dos-
tupno na: https://ujn.gov.me/pravilnik-o-nacinu-vodenja-i-sadrzaju-evidencije-o-krsenju-antikorupcijskih-pravila/
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On operiSe unutar Ministarstva finansija i odgovoran je za nadzor, uskladivanje praksi, i osigura-
vanje poStovanja zakonskih odredbi. DPJN takode pruza smjernice naruciocima i dobavlja¢ima.
Sva detaljna nadleZnost i odgovornosti DPJN-a su propisane Zakonom o javnim nabavkama.

Regulatorni organi, poput Drzavne revizorske institucije i Komisije za zastitu prava u postupci-
ma javnih nabavki, igraju klju¢nu ulogu u osiguravanju odgovornosti i zakonitosti u postupcima
javnih nabavki. Drzavna revizorska institucija sprovodi revizije da procijeni ekonomiju, efikas-
nost i efektivnost javnih nabavki i u tom pogledu, DRI je pojacala saradnju sa Drzavnim tuzilast-
vima. Ova saradnja je osnovana na informisanju tuzilastva o eventualnim krSenjima procedura
vezanih za javne nabavke, nakon eventualnih negativnih nalaza tokom revizije drzavnih insti-
tucija i kompanija u drzavnom vlasnistvu.

Medutim, krucijalna poCetna uloga u zastiti zakonitosti procesa javnih nabavki je u rukama
Komisije za zastitu prava u postupcima javnih nabavki, koja se bavi slu¢ajevima Zalbi, u skladu
sa crnogorskim zakonima, u saglasnoS¢u sa pravnim tekovinama EU. Komisija ima reputaciju
efikasnog rjeSavanja zZalbi, sa 169 slucaja rijeSenih u 2022. godini, prema izvorima Komisije EU.”

Prema istom izvoru, u 16% ovih slu€ajeva (27), podnijete su Zalbe Upravnom sudu, koji je slede¢a
instancu za zalbe u postupcima javnih nabavki. Polovina ovih zalbi su poslate nazad Komisiji na
ponovno razmatranje.

Slededi nivo sporova u vezi sa javnim nabavkama je Vrhovni sud Crne Gore koji je u slucaju
2022. godine sproveo Sest specijalnih pregleda odluka koje je donio Upravni sud. U pet od ovih
Sest slu€ajeva, sud je odbacio tuzbe kao neosnovane i u jednom slucaju, sud je izmijenio odluku.

Dodatne provjere procesa dolaze od Inspekcije za javne nabavke, koja je dio Uprave za inspek-
cijske poslove i koja je sprovela 333 provjere tokom 2022. godine, fokusirajuci se na zakljuCenje
i izvrSenje ugovora. Inspekcija za javne nabavke provijerila je 2.880 konkretnih pitanja i pronasla
krSenja u 239 sluCajeva vezanih za postupke javnih nabavki, prema godiSnjem izvjeStaju o radu
Uprave za inspekcijske poslove.? Od ovih 239 slu¢ajeva, 192 je sankcionisano upozorenjem, 30
je dobilo administrativne nov€ane kazne u iznosu od 36.200 eura, gdje je isplata izvrSena u 80%
(24 sluc€aja) i 3 slucaja su poslati prekrSajnom sudu na odluku. Medutim, Inspekcija za javne
nabavke i dalje ima manjak radnika i ima sam 7 od 10 inspektora koji su u sistematizaciji ovog
odjeljenja. Smanjeni broj inspektora uticao je na sveukupni obim provjera, pogotovo u manjim
mjestima, osim Podgorice, Bara i Bijelog Polja gdje su inspektori postavljeni.

Crna Gora je takode pohvaljena od strane Evropske komisije 2023. godine za unaprijedivan-
je sistema elektronskih (E) javnih nabavki (CeJN) i tim putem povecala efikasnost i smanijila
rizik od korupcije. Ovo uvodenje i napredak elektronske platforme nabavki je pojednostavilo
procese, povecalo transparentnost i omogucilo uzivo pracenje aktivnosti nabavki. CeJN je u
potpunosti funkcionalan i upravlja svim postupcima javnih nabavki u zemlji. lako su pobolj$anja
CeJN-a, uklju€ujuci funkcionalno povezivanje sa drugim drzavnim elektronskim registrima (kao
onim od Agencije za sprjeCavanje korupcije), bila planirana za izvrSenje do kraja 2023. godine,
do ovih aktivnosti nije doSlo i upitno je kada ¢ée ova poboljSanja biti zavrSena.

U skladu sa tim, iako je Crna Gora napravila pohvalan napredak u javnim nabavkama, odrzivi-
ji napori su potrebni da bi se rijeSio broj izazova i osigurala kontinuirana uskladenost sa ev-
ropskim standardima. Prema IzvjeStaju Evropske komisije za 2023. godinu, fokus bi trebao biti
na efektivnom sprovodenju zakona, smanjenju pregovarackih postupaka, i unaprjedenju siste-
ma pravnih lijekova.

7 IzvjeStaj o napretku CG 2023, op. cit.
8 Uprava za inspekcijske poslove, GodiSnji izvjeStaj za 2022. godinu, 2023.
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Stavige, visok broj raznih narugioca, ukljuujuéi vladina ministarstva, nezavisne drzavne insti-
tucije, lokalne opstine i javna preduzeca su ukljueni u djelatnosti nabavki i u mnogim slucaje-
vima odjeljenjima za javne nabavke ovih manjih lica nedostaje kapacitet. Ovo otvara vrata za
namjerno i nenamjerno nepostovanje pravnog okvira i predstavlja znacajan rizik od korupcije.

Na primjer i dalje postoje slu€ajevi i vrijednosti takvih pregovarackih postupaka koji su bez
prethodnog objavljivanja obavjeStenja o ugovoru.® Zna€ajno smanjenje ovih slu€ajeva se ¢vrsto
preporucuje ve¢ nekoliko godina od strane Evropske komisije.

U zakljucku, Crna Gora je napravila znacajan iskorak u javnim nabavkama, ali odrzivi napori su
i dalje potrebni da bi se rijesili postojeci izazovi i osigurala uskladenost sa evropskim standard-
ima. Fokus na efektivnu primjenu zakona, smanjenje pregovarackih procedura i unaprjedenje
sistema pravnih lijekova ostaje imperativan za strukturu javnih nabavki drzave.

9 Opétina Kolasin na sjeveru Crne Gore je imala 840.000 eura u postupcima o kojima se direktno pregovara, bez
objavljivanja javnog konkursa za odabir najboljih ponuda.
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SPROVODENIJE BORBE
PROTIV KORUPCIJE

Sprovodenje borbe protiv korupcije ukljuéuje zajedni¢ke napore nekoliko institucija i njihovih
podjedinica. U nastojanju da se suzbije korupcija, osnivanje Specijalnog drZzavnog tuzilasStva
(SDT) u julu 2015. godine, uspostavljenog Zakonom o Specijalnom drzavnom tuZilastvu, oznaci-
lo je kljuéni razvoj u kampaniji protiv korupcije na visokom nivou i organizovanog kriminala.
SDT, u skladu sa zakonom, preuzima odgovornost za krivi€no gonjenje organizovanog krimina-
la, visoke korupcije, pranja novca, terorizma, ratnih zlo€ina i krSenja izbornih prava. Pravni okvir
koji reguliSe SDT obezbjeduje nekoliko mjera zastite koje se odnose na njegovu nezavisnost,
transparentnost i odgovornost.

Imenovanje glavnog specijalnog tuzioca i specijalnih tuzilaca vrsi TuZilacki savjet kroz javno
obavjestenja. Medutim, autonomija SDT-a je ograni¢ena, omogucavajuéi vrhovnom drzavnom
tuziocu direktno vrSenje ovlaséenja koja su povjerenja Sefu SDT-a. Pored toga, kancelarija
SDT-a pati od neadekvatnog osoblja, gdje trenutno radi samo 10 specijalnih tuzilaca od ukupno
48 &lanova osoblja.

Sto se tige policijskih struktura, élan 26. Zakona o Specijalnom drzavnom tuziladtvu predvida da
policijske poslove koji se odnose na krivi¢na djela iz nadleZznosti SDT-a, ukljucujudi i slu¢ajeve
korupcije, obavlja specijalizovana jedinica poznata kao Posebna jedinica policije (PJP). Nacgel-
nika PJP imenuje direktor Uprave policije, uz saglasnost glavnog specijalnog tuzioca. Pravilnik
o unutradnjoj organizaciji i sistemu MUP-a - Uprava policije, od 08.08.2022. godine, naglaSava
pojacan fokus na organizaciju kriminalisti¢ke policije. Ovaj strate$ki naglasak ima za cilj jacanje
podrske SDT-a u borbi protiv korupcije navisokom nivou i organizovanog kriminala. Pravilnikom
se uvodi Odjeljenje za borbu protiv korupcije, privrednog kriminala i vodenje finansijskih istraga
koje ima 60 sistematizovanih radnih mjesta. Takode, predvideno je povecéanje broja inspektora
u Posebnoj jedinici policije sa 32 na 50.

Nadleznost Odjeljenja se proteze dalje od krivi¢nih djela pod Vi§im drZzavnim tuzilaStvom i obuh-
vata ona pod SDT-om, na zahtjev ili odobrenje vrSioca duznosti specijalnog tuZioca na nacional-
nom i medunarodnom nivou. Ovo restrukturiranje jaca kapacitete Uprave policije, jaGajuéi njenu
sposobnost da podrzi SDT.

Sto se ti€e specijalizovanih pravosudnih institucija, Visi sud u Podgorici nadgleda predmete
korupcije na visokom nivou i trenutno ima 34 sudije. Medutim, samo pet radi u okviru Posebnog
odeljenja za organizovani kriminal, korupciju, terorizam i ratne zlocine i ostaje otvoreno pitanje
da li ée se ovaj broj ljudi uspjesno baviti preporukama svih znacajnih medunarodnih partnera za
jacanje doslednog i efikasnog politika kriviénog sankcionisanja i odgovor kriviénog pravosuda
za korupciju i slu€ajeve korupcije na visokom nivou. Ovo uklju¢uje neophodnost da se sprijeci
percepcija nekaznjivosti i obezbijedi odvrac¢ajudi pristup rjeSavanju ovih kriviénih djela.

Bez obzira na to, postoje pozitivni koraci u razli¢itim oblastima, ali se represivne mjere protiv
korupcije suocavaju sa izazovima, prije svega u vidu nedovoljnog institucionalnog i operativ-
nog kapaciteta tuzilaca, sudija i policije. Tuzilastvo, ukljuéujuci i Specijalno tuzilastvo, bori se
sa nedostatkom administrativnog osoblja. Primjer za to moze se naci u ¢injenici da se svaki od
specijalnih tuzilaca bavi vise od 100 predmeta.° Stavise, specijalnom istraznom timu nedostaje
direktan pristup relevantnim bazama podataka, ljudskim i finansijskim resursima, kao i speci-

10 IzvjeStaj o napretku CG 2023, op. cit.
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jalizovanoj ekspertizi, posebno u finansijskom domenu. RjeSavanje ovih nedostataka zahteva
sveobuhvatnu i specijalizovanu obuku na svim nivoima, pra¢enu zajedni¢kim naporima da se
unaprijede kapaciteti za sistematske finansijske istrage u slu¢ajevima korupcije.

Medutim, sve pomenute institucije i reformski napori u znacajnoj mjeri trpe snazan politi¢ki pri-
tisak i uticaj vladajucih partija na rad svih pomenutih institucija, a posebno na izbor ¢elnih ljudi
ovih institucija.

Trenutno, u decembru 2023. godine, u toku je jaka politicka debata o imenovanju novog nacel-
nika Specijalne jedinice policije, kao i samog nacelnika Uprave policije.
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BORBA PROTIV
KORUPCUE U PRIVREDI

7.1. SIVA EKONOMUA

Definicija sive ekonomije OECD-a obuhvata “privredne aktivnosti, zakonite ili nezakonite, koje
se po zakonu moraju u potpunosti prijaviti poreskim organima, ali nisu, i stoga ostaju neo-
porezovane, za razliku od aktivnosti koje se prijavljuju.’

Prema izvorima Svjetske banke, od 1990. do 2018. godine, procenat proizvodnje sive ekonomije
u BDP-u smanjen je za 8 procentnih poena na 31% u zemljama u razvoju i za 3 procentna poena
na 13% u razvijenim zemljama.

Crna Gora, kao jedna od zemalja u tranziciji iz JugoistoCne Evrope, nije izuzetak i u ovom drustvu
jo$ uvijek postoje svi preduslovi za Sirenje skrivene ekonomije. Ovo ukljuuje monetarne i nem-
onetarne nepravilnosti i nedostatke kao $to su neadekvatan i nedovoljno razvijen pravni okvir,
neefikasne institucije i nedovoljni administrativni kapaciteti, nizi prihod po glavi stanovnika, rizik
od siromastva, niza produktivnost, utaja poreza, prihod od neprijavljenih aktivnosti, neprijavljeni
prihodi od samozapoS$ljavanja, razmjena legalnih i roba i usluga, prijavljivanje radnika na mini-
malnu platu ili skraceno radno vrijeme i pruzanje neregistrovanih usluga.

Pored ovih aktivnosti koje su joS uvek u zakonskim granicama, znacajan je uticaj ilegalnih aktiv-
nosti kao §to su proizvodnja i promet ilegalnih droga, krijumcarenje cigareta i ljudi ili razmjena
nelegalne robe i usluga.

Kao rezultat toga, neformalna ekonomija u formalnom sektoru Crne Gore je u 2022. godini
iznosila 20,6% BDP-a, $to je za 3,9 procentnih poena manje u odnosu na 2014. U poredenju sa
drugim zemljama, istom metodom istrazivanja, nivo sive ekonomije u Crnoj Gori je slican nekim
zemljama EU, poput Poljske i Letonije, i nizi nego u isto¢noj Evropi i susjedstvu EU.

Medutim, ako uklju¢imo i neformalni sektor zemlje, po MIMIC metodi, uklju€ujuéi i neregistrova-
na preduzeca, crnogorska neformalna ekonomija je u 2019. godini iznosila 37,5% BDP-a (MMF,
2019)

Crna Gora je zvani¢no pokrenula napore u borbi protiv sive ekonomije ve¢ u junu 2013. godine,
uvodenjem Zakona o sprje¢avanju nelegalnog poslovanja. Ovaj zakon je imao za cilj da cilja
nelegalne poslovne aktivnosti, definiSuci ih u ¢lanu 1 kao ,,obavljanje aktivnosti bez prethodne
registracije po zakonu, ili bez saglasnosti propisane zakonom, a suprotno uslovima pod kojima
se daje saglasnost".

Medutim, ovaj zakon nije bio uspje$an u adekvatnom rjeSavanju slozenosti neformalne ekonomi-
je, nudeéi samo povrSan tretman u svojih 20 ¢lanova i nedostaju mu neophodna instituciona-
Ina sredstva za efikasno rjeSavanje ovog pitanja. Pored toga, njegov primarni fokus je bio na
otklanjanju pravnih praznina u drugim zakonskim dokumentima, Sto je rezultiralo zakonom koji
je prevashodno bio usmjeren na registrovane poreske obveznike, obuhvatajuéi i pravna lica i
preduzetnike.
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U praksi, ovaj pristup je izvrSio znaCajan pritisak na one koji su registrovani i koji se pridrzavaju
skupa pravila, dok su u velikoj mjeri zanemareni i zanemareni pojedinci koji se bave neregistro-
vanim i potpuno ilegalnim aktivnostima.

U 2014. godini uloZeni su dalji napori za rjeSavanje problema sive ekonomije kroz izradu Ak-
cionog plana i Komunikacione strategije. lako ove inicijative pokazuju ambiciju i posveéenost
drzavnih agencija, nedostaje im sveobuhvatno priznanje znacaja identifikovanja osnovnih uzro-
ka i preusmjeravanja napora za njihovo rjeSavanje. Umesto toga, ovi dokumenti imaju tendenci-
ju da se koncentriSu na ublazavanje posledica, iako najocCigledniji aspekti sive ekonomije poti¢u
iz osnovnih problema.

Programi i prate¢i Akcioni planovi za borbu protiv sive ekonomije nastavili su da se relativno
redovno usvajaju. Posledniji u pripremi je Nacrt Programa borbe protiv neformalne ekonomije za
Crnu Goru 2024-2026, koji je joS u javnoj raspravi i njegov usvajanje se o¢ekuje u prvom kvartalu
2024,

Ipak, svim ovim dokumentima, ukljuujudéi i zakonske, zajednicki je nedostatak posvecenosti
stvaranju podsticajnog ambijenta za poslovanje, nedostatak prevencije i represije nad nereg-
istrovanom privredom i, posledi¢no, neuspijeh u proSirenju poreske osnovice. Umjesto da se
pojacaju napori na suzbijanju neformalne ekonomije, vec¢ina zakonskih rjeSenja i dokumenata
programa i akcionih planova planira da dodatno izvrsi pritisak na redovne poreske obveznike
i ojaca poresku disciplinu medu njima. Posledica toga je da neki vlasnici preduze¢a ne mogu
da se izbore sa pritiskom nelegalnog zavrSetka i gase svoja preduzeéa. Generalno, velike pre-
preke za suzbijanje sive ekonomije i dalje postoje i mnogi privrednici otvoreno osuduju posto-
je¢i pravni okvir i institucionalnu praksu koja naruSava vladavinu prava i sveukupno poslovno
okruzenje.

Medutim, tokom poslednje dvije decenije sproveden je niz institucionalnih reformi u nekim kl-
juénim sektorima kao $to su fiskalni sistem, finansijski domeni, platni promet, privatizacija i
korporativno restrukturiranje. Poslednja reforma iz 2021. i 2022. godine, pod nazivom ,Evropa
sad” i uvedena od strane 42. Vlade Crne Gore, bila je posveéena radikalnoj promjeni sistema
oporezivanja linih zarada i donijela je rjeSenje gde su porezi radikalno smanjeni, ispod 40% od
ukupne zarade, pri ¢emu je dio poreza namijenjen penzionom fondu prebacen u neto zarade i
poslodavcu se ne namecu dalje obaveze.

7.2. ANALIZA RADA UPRAVE PRIHODA
7.2.1. PORESKA UPRAVA | CARINA

Pri¢a o odnosima Uprave prihoda (poreza) i Uprave carina u Crnoj Gori dobija upitne obrte u
periodu od posljednje 4 godine. Naime, poreska i carinska uprava su gotovo dvije decenije bile
odvojene institucije i ove dvije ,kicmene" strukture celokupnog institucionalnog sistema zemlje
Cesto su bile pod politickim uticajem vladajuéih struktura, koje su upravu postavljale u skladu sa
svojim aktuelnim partijskim interesima, a ne prema profesionalnim standardima i standardima
zasnovanim na zaslugama.

Ova praksa politickih postavljanja bila je prisutna i pre avgusta 2020. godine i promjene vlasti,
ali je postala jo$ vidljivija posle tog datuma i promenom vlasti. lako su i Uprava prihoda i Uprava
carina nastavile da funkcioniSu na relativno efikasan nacin od decembra 2020. do aprila 2021.
godine, to nije sprije€ilo novu 43. Vladu da napravi neocekivane i nepozeljne promjene u struk-
turi i institucionalnom okruzenju ova dva vazna resora.

Naime, 43. Vlada Crne Gore, na Celu sa premijerom Abazovi¢em, u aprilu 2021. godine odlucila
je da obje institucije ujedini u jednu Upravu prihoda i carina, pod opravdanjem reforme upravl-
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janja javnim finansijama.

Medutim, prema izvoru bivSeg visokog funkcionera 43. Vlade, ovaj potez nije pozdravio nijedan
od medunarodnih partnera koji su pomagali Vladi u ukupnom sprovodenju reformi u oblasti
finansija i javne uprave. Negativan je bio i stav izaslanika Komisije EU, kao i stav eksperata
Medunarodnog monetarnog fonda koji su izri¢ito savetovali vladine zvani¢nike da ne uvode
objedinjavanje Uprave prihoda i poreza.

Argumenti eksperata Evropske komisije i Medunarodnog monetarnog fonda bili su da jedinst-
veno institucionalno rjeSenje postoji samo u nekoliko zemalja EU, poput Danske i Irske i da je,
na primjer, prema izjavama eksperata MMF-a, administraciji Irske bila potrebna skoro decenija
za prilagodavanje objedinili institucionalni sistem Poreske i Carinske uprave i jo§ uvek nije bio
efikasan kako su ocekivali.

Ipak, uprkos neocekivanim promjenama institucionalnog okvira i jasnim politickim postavljanji-
ma rukovodstva nove zajednicke Uprave prihoda i carina, ova tranzicija je izvrSena na relativno
brz i efikasan nacin, od promjene sluzbenih pecata u centralnom i lokalnom jedinicama, pa sve
do brzih izmjena zakonodavstva koje su bile direktno i indirektno vezane za prethodno izdvoje-
no institucionalno rjeSenje.

Uprava prihoda i carina pocele su da daju solidne rezultate i ukupne brojke su se popravile, ali je
razlog za to uglavnom bio u €injenici da su se ukupni ekonomski rezultati podigli na neocekivane
nivoe poboljSanja zahvaljujuéi nekim globalnim dogadajima. Naime, od pocetka ruske agresije
na Ukrajinu znacCajan broj ruskih i ukrajinskih drZzavljana dolazio je u Crnu Goru u razli¢itim
kapacitetima, Sto je dovelo do poboljSanja broja ekonomskih figura, Sto je, kao krajnji rezultat,
izazvalo znacajna poboljSanja u ukupnoj naplati razli¢iti porezi, kako sa nivoa carine, tako i sa
razliCitih aspekata internih ekonomskih rezultata.

Ovo sveukupno poboljSanje rezultata Uprave prihoda i carina posebno je bilo vidljivo tokom
2023. godine.

Kako se navodi na zvani¢nom sajtu Vlade Crne Gore, Uprava prihoda i carina je od januara do
novembra 2023. godine uspesno prikupila ukupno 2,33 milijarde eura, §to je znacajno povecan-
je od 430 miliona eura (22,5%) u odnosu na isti period prosle godine. Stavide, naplata prihoda
za prvih 11 meseci 2023. premasila je planirani cilj za 333 miliona eura (16,6%).

Naplata poreza na dodatu vrednost (PDV) iznosila je 1,09 milijardi eura, $to predstavlja pov-
ecanje od 158 miliona eura (17%) u poredenju sa istim periodom prosle godine. Doprinosi po
osnovu poreza na zarade dostigli su 496,8 miliona eura, $to ukazuje na znacajno povecéanje od
99 miliona eura (25%) u odnosu na isti period prosle godine. Naplata poreza na dobit preduzecéa
takode je pokazala znacajan rast, dostigavsi 148 miliona eura - poveéanje od 62 miliona eura
(72%) u poredenju sa periodom od jedanaest meseci od 2022.

Akcize su dozivjele bruto naplatu od 300 miliona eura, Sto je zna€ajno povecanje od 69,7 mil-
iona eura (30%) u poredenju sa istim periodom 2022. Prihodi od carina, koji ukljuuju poreze na
medunarodnu trgovinu i transakcije, iznosili su 48 miliona eura - povecanje od 11 miliona eura
(31%) u odnosu na isti period prosle godine.

Medutim, i pored ovih dobrih rezultata, Uprava prihoda i carina odrzava svoj imidz u S$iroj jav-
nosti kao institucija sa snaznom politickom pozadinom, u kojoj rukovodstvo ¢esto koristi svoju
mo¢ da bi imao selektivan pristup u postupanju prema pojedincima ili kompanijama i gde jaka

11 https://www.gov.me/upravacarina
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percepcija koruptivnih krivicnih djela i dalje preovladavaju u odnosu na sve reforme koje su
sprovedene tokom dvije prethodne decenije.

Dokaz za ovakvu percepciju moze se naci u skoro svakom istrazivanju javnhog mnjenja koje se
bavi temom korupcije, a poslednje je stiglo iz CeMl-ja, gde znacajan procenat gradana, njih 19,3
odsto, smatra da postoji velika vjerovatnoéa da su carinici umijeSani u korupciju. Pored toga,
na poreske sluzbenike se takode gleda i sa sumnjom na korupciju, pri ¢emu 15,8% gradana iz-
razava snazno uvjerenje u njihovu potencijalnu umijeSanost u korupciju. Medu ovim grupama,
samo 7,2% ispitanika je navelo da uopste nije vjerovatno da ¢e poreski sluzbenici biti umijeSani
u korupciju, dok je kod carinika ovaj procenat jo§ manji, samo na 5,4%.

Ovi nalazi upuéuju na zaklju¢ak da se carinski i poreski sluzbenici vide kao veoma ranjivi na
korupciju. Gubitak povjerenja javnosti je dalje pogorsan Cinjenicom da je bivsi direktor Uprave
prihoda i carina Rade MiloSevi¢ pod optuzbom za stvaranje kriminalne organizacije | sverc cig-
areta.. Ovaj konkretan slucaj je je jasan indikator ranjivosti na korupciju unutar Uprave prihoda
i carina. lako maniji procenat i dalje ima povjerenje u integritet i poreskih i carinskih sluzbenika,
ukupni vecéi procenti ukazuju na rasprostranjen nedostatak povjerenja u klju¢ne javne institucije
kao Sto su Uprava prihoda i carina.

Konacno, 15. decembra 2023. godine, Vlada je ponovo izvrSila zaokret u institucionalnoj orga-
nizaciji ovog znacajnog dijela javne uprave i od tog datuma Uprava prihoda i carina se ponovo
dijeli na dvije posebne jedinice, Upravu prihoda i Upravu carina.

Medutim, ova promjena nije uvedena glatko kao §to je to bio slu¢aj sa poslednjom izmjenom iz
aprila 2021. godine i bilo je brojnih slu¢ajeva loSeg planiranja i loSeg izvrSenja odluka. Na prim-
jer, bilo je kasSnjenja u izradi sluzbenih pecata poreskih i carinskih kancelarija na centralnom i
lokalnom nivou, gde su znacajna kasnjenja od tri nedelje stvarala ogromne probleme u spro-
vodenju tendera, primjeni poreskih i carinskih dokumenata i transportu, uvozu i izvozu razlicita
dobra. Pored toga, kao najveci izazov i najsumnjivije pitanje ostaje promjena brojnih zakonskih
akata koji se odnose na funkcionisanje poreskog i carinskog sistema u Crnoj Gori, u smislu bla-
govremene i efikasne izmjene relevantnih zakonskih akata.

Pored toga, Vlada je otpustila viSe od 30 mladih poreskih sluzbenika koji su obucavani i Skolova-
li se viSe od 6 godina, sa visokim kapacitetima i koji su trebali da budu nosioci buduceg razvoja
Uprave prihoda. Ovaj potez je ve¢ ugrozio funkciju cijele institucije i njenu efikasnost, smatra
vi$i bivSi zvani¢nik koji jo§ uvek ima punu sliku o unutrasnjem funkcionisanju ove institucije.
Ovaj iznenadni i neoCekivani potez moze sugerisati politiCko i partijsko obrazlozenje ovih sm-
jenjivanja, $to moze dovesti do daljeg pada efikasnosti i ugleda ove vazne sistemske institucije.
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CIVILNO DRUSTVO U
BORBI PROTIV KORUPCUJE

8.1. RAD OCD-A U BORBI PROTIV KORUPCUJE

OCD u Crnoj gori igraju vidljivu ulogu u cijelom sistemu borbe protiv korupcije. Ovo je rezultat
ujedinjenih napora nekoliko javno prepoznatih OCD, gdje se nekoliko od njih bavi konkretnim
slu¢ajevima korupcije unutar lokalnih i drzavnih organa i razliitih povezanih javnih i privatnih
preduzeda, dok se nekoliko OCD bavi raznim analizama, ristraZivanjima, u¢estvovanjem u radu i
donoSenju odluka unutar institucija i procesima stvaranja raznih zakonskih predloga.

U tom smislu, moZemo podijeliti aktivnosti borbe protiv korupcije OCD u nekoliko oblasti drust-
venog i institucionalnog rada:

- Edukacija i obuka o sprje¢avanju i suzbijanju korupcije

Ove aktivnosti su omogucéene od stane OCD. Kroz nekoliko metoda raznim korisnicima i
fokus grupama. Na primjer, OCD pruzaju obuke za policijske istrazitelje, tuZioce, i funkcio-
nere koji se bave borbom protiv korupcije. Pored toga, ove obuke su omoguéene za razne
vrste administrativnih inspekcija. Takode, OCD su uklju¢ene u razne projekte i programe
koji pruzaju edukaciju i obuku zaposlenima i visokim zvani¢nicima u institucijama za borbu
protiv korupcije ili javnim zvani¢nicima koji se bave slu¢ajevima vezanim za borbu protiv
korupcije. Jedan od ovih projekata edukacije i obuke se trenutni razvija izmedu Centra za
gradansko obrazovanje i Agencije za sprjeCavanje korupcije.

- Istrazivanje i analiza za sprje¢avanje i suzbijanje korupcije

Postoji nekoliko OCD koje su prepoznate u oblasti istrazivanja i analiza vezanih za borbu
protiv korupcije. Oni se takode bave pitanjima vezanim za reformu pravosuda, rad institucija
za borbu protiv korupcije, ispitivanjem javnog mnjenja vezanog za stavove gradana o borbi
protiv korupcije, transponovanje antikorupcijskog zakonodavstva EU u crnogorski pravni
poredak, i drugim vezanim predmetima.

Neki od njih, poput Instituta Alternativa su se bavili borbom protiv korupcije u javnim
nabavkama, dok se Akcija za ljudska prava bavila radom i ucinkovito$§éu pravosuda. Na
kraju, Centar za monitoring i istrazivanje, kao najaktivnija OCD u ovoj oblasti, imao je vise is-
trazivanja posvecéenih temeljnoj analizi vise institucija za borbu protiv korupcije, praksama,
medunarodnoj saradnji, analizi sistema za borbu protiv korupcije i neka od njih realizovana
u saradnji sa medunarodnim i institucionalnim partnerima.”

- UceSc¢e OCD u radu i donoSenju odluka unutar institucija za sprjec¢avanje i suzbijanje
korupcije

12 1) CeMI, Izvjestaj o nacionalnim antikorupcijskim politikama u Crnoj Gori 2023, septembar 2023, 2) CeM|, Insti-
tucionalno lutanje - Od nacionalnog savjeta za borbu protiv korupcije na visokom nivou do Nacionalnog savjeta
za borbu protiv korupcije, septembar 2023, 3) CeMI, Zloupotreba drzavnih resursa - Predsjednicki izbori u Crnoj
Gori 2023. godine, septembar 2023, 4) CeMI, Unapredenje upravljanja ljudskim resursima u pravosudnom sistemu
Crne Gore: ka efikasnom pravosudu, septembar 2023, 5) CeMI, Nezavisnot pravosuda u Crnoj Gori - Mit ili realnost,
septembar 2023, 6) CeMI, Suzbijanje visoke korupcije u Crnoj Gori - Studija o radu Specijalnog drZzavnog tuzilastva
u slucajevima visoke korupcije (2020-2023), septembar 2023; 7) CeM|, Rizik od politizacije Tuzilackog savjeta Crne
Gore, septembar 2023.
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Nekoliko zakona vezanih za borbu protiv korupcije i rad institucija koje se direktno ili in-
direktno bave sprjecavanjem ili suzbijanjem korupcije nalaze pravo predstavnika OCD da
direktno ucestvuju u radu upravljanja i kontrole organa institucija koje se bave antikorupci-
jskim pitanjima. Ovo daje za pravo predstavnicima OCD da uc€estvuju u radu upravnih odbo-
ra i vije€a, poput vije¢a Agencije za sprjeCavanje korupcije. Dva predstavnika OCD, jedan iz
Evropskog pokreta u Crnoj Gori i jedan iz Centra za monitoring i istrazivanje, uCestvovala
su kao ¢lanovi vije¢a Agencije za sprjecavanje korupcije od 2019. do avgusta 2023. godine,
gdje su predstavnici EMIM-a takode izabrani za predsjednika na 4 godine. Rad ovog vijec¢a
ASK-a je bio javno pohvaljen u izvjeStajima Evropske komisije i drugih medunarodnih orga-
nizacija, stvarajuéi i podrzavajuci brojne reforme uvedene u ovoj instituciji tokom mandata
predstavnika OCD.®

« Ucescée OCD u procesu stvaranja raznih zakonskih predloga

Nekoliko OCD uclestvuju u stvaranju raznih zakonskih predloga direktno i indirektno veza-
nih za procese borbe protiv korupcije u Crnoj Gori. Evropski pokret u Crnoj Gori i Centar
za monitoring i istrazivanje je uCestvovao u stvaranju i amandmanima Zakona o sprjeca-
vanju korupcije, kao i Zakona o lobiranju. CeMI je takode aktivno u€estvovao u stvarnaju
novih predloga reformi za izborne zakone &to je vazan dio antikorupcijskog zakonodavstva
uopste. Pored toga, Akcija za ljudska prava je doprinosila raznim predlozima reformskih
zakona vezanih za sudstvo i tuzilaStvo u Crnoj Gori, dok je Centar za demokratsku tranziciju
takode doprinio redefinisanju izbornih zakona. Institut Alternativa je podnosio svoje zakon-
ske amandmane novom nacrtu Zakona o javnim nabavkama i jo$ uvijek je veoma glasan u
zagovaranju unapredenja zakona u oblasti javnih nabavki.

- Ucestvovanje OCD u rjeSavanju konkretnih slu€ajeva potencijalne korupcije

Ova oblast je uglavhom pokrivena od strane nekoliko OCD, gdje je OCD MANS najglasni-
ja i najprimjetnija, sa brojnim slu¢ajevima podnoSenja krivi¢nih prijava Drzavnom javnom
tuzilastvu, na raznim nivoima. Ovi sluCajevi su takode predstavljeni javnosti u koordinaciji
ove OCD i medija. Pored toga, vise sluCajeva je takode poslato od strane OCD i medija
Agenciji za sprjeCavanje korupcije. Ponekad, ove Zalbe su rijeSene od strane ASK-a, ako su
slu€ajevi u njihovoj nadeznosti, dok ponekad Agencija za sprjeCavanje korupcije sama pros-
lijedi ove slu¢ajeve Drzavnom javnom tuzilastvu na raznim nivoima, u slu¢ajevima kada ASK
ima stav da opravdana pretpostavka o pocinjenim krivi¢nim djelima postoji u ovim Zalbama.

Medutim, pored ovih propisanih aktivnosti i oblasti rada crnogorskih OCD u oblasti sprjeCavan-
ja i suzbijanja korupcije, i dalje postoji nekolko ozbiljnih nedostataka aktera civilnog drustva i
struktura koje ozbiljno podrivaju poloZzaj i uticaj OCD unutar cjelokupnog sistema za borbu pro-
tiv korupcije. Naime, OCD i dalje pate od ozbiljnog manjka kapaciteta u smislu ljudskih resur-
sa, njihove edukacije, vjestina i obuke, kao i manjka tehnickih kapaciteta u smislu moderne IT
opreme i programa, kao i baza podataka koji su neophodni za sprovodenje temeljnih istrazivan-
ja u odredenim oblastima koje imaju potencijal za korupciju.

Stavige, bilo je nekoliko slu¢ajeva u kojima su aktivisti OCD imali direktne veze sa svojim sub-
jektima razli€itih upita, gde su, na primjer, koristili njihove usluge ili su imali poseban poslovni
tretman od svojih subjekata. Na primjer, bilo je dva slu€aja gde su lideri OCD koje se bave an-
tikorupcijom kupovali nekretnine od kompanija koje su bile direktan predmet njihovih istraga,
kao i istraga zvani¢nih institucija. Lideri OCD su ovim prilikama dobijali ozbiljne popuste na
kupovinu nekretnina od kompanija i pojedinaca koje su ranije optuzivali za koruptivno djelo-

13 Agencija za sprjeCavanje korupcije, Izvjestaj o radu Savjeta Agencije za sprje¢avanje korupcije za period jul 2019-
jul 2023, jul 2023.

4


https://www.antikorupcija.me/media/documents/ASK_izvjestaj.pdf
https://www.antikorupcija.me/media/documents/ASK_izvjestaj.pdf

NACIONALNI 1ZVJESTAJI O PROCJENI KORUPCIJE 2023

vanje. U jednom slucaju, banka je registrovala da je novac sa zvani¢nog projektnog racuna
koji finansira EU jedne poznate OCD koriS¢en kao garancija za li¢ni i privatni zajam za kupo-
vinu nekretnina u privatnom vlasnistvu od kompanije koja je ranije javno optuzena sa strane. te
iste OCD i njenog lidera, za koruptivne radnje. Tom prilikom, prema zvani¢nim dokumentima,
doslo je do sustinskog popusta na cijenu nekretnina koju je ¢elniku OCD dala ista kompanija.
Ovi primjeri su potvrda da je u ovom trenutku uloga i kredibilitet crnogorskih OCD u realizaciji
aktivnosti u oblasti borbe protiv korupcije ozbiljno pod prijetnjom smanjenja i da je potrebno
uloziti znacajnije introspektivne napore kako bi se povecala transparentnost i prosvetliti metode
rada brojnih OCD i njihovih lidera. Ovo treba uraditi u saradnji sa medijima, kao i donatorskom
zajednicom i, po potrebi, sa predstavnicima antikorupcijskih institucija u Crnoj Gori.
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MEDUI

Mediji u Crnoj Gori i dalje igraju vidljivu i relativno jaku ulogu u cjelokupnom frontu protiv korup-
cije. Svakodnevno postoje brojni dokazi koji potkrijepljuju ovu tvrdnju. Brojni razli¢iti tradiciona-
Ini (novine, TV i radio stanice) i novi elektronski mediji (veb portali, veb kanali) donose razli¢ite
sadrzaje koji se odnose na razli¢ite aktivnosti drzavnih institucija, javnih i privatnih preduzeca,
javnih funkcionera, namjestenika i privatnih lica koja se sa ciljem otkrivanja koruptivnih radnji i
povezanih aktera.

Neki od ovih izvestaja i informacija istrazivackog novinarstva nasli su put do drzavnih insti-
tucija koje se bave prevencijom i suzbijanjem korupcije. U tom smislu, brojni su primjeri da je
Agencija za sprje¢avanje korupcije pokrenula postupke protiv veéeg broja javnih funkcionera
nakon medijskog izveStavanja, kao i sluajeve u vezi sa suzbijanjem korupcije koje su pokrenula
drzavna tuzilaStva na razli¢itim nivoima.

Medutim, uloga medija u ukupnoj borbi protiv korupcije je optereéena nekoliko sistemskih
problema.

Prvi set problema odnosi se na nepostojanje adekvatnog zakonskog okvira, gde je stari Zakon
o medijima zastarjeo i ne odgovara potrebama savremenih deSavanja u medijskoj sferi, a novi
Zakon se radi veoma dugo. a jo$ uvek nije na mestu.

Drugi set problema odnosi se na ukupne drustvene, politicke i ekonomske prilike gde, ako se
zeli da ih razumemo i preciznije definiSemo, moramo poéi od €injenice da crnogorska medijska
sfera pati od tipi¢nih tranzicionih problema koji su ¢ak i pogor$ani veli¢inom drustva i veli¢inom
medijskog trZista, kao i brojem stanovnistva i ljudi koji rade u medijskoj sferi uopste.

Konacno, kada govorimo o kvalitativnom skupu problema, veéina ovih problemati¢nih pitanja se
odnosi na profesionalne kapacitete novinara i urednika i standarde u izvje$tavanju.

Tacnije, politiCki pristrasan pristup u izvjeStavanju je uvijek bio vidljiv trend medu medijima u
Crnoj Gori, ali je ta situacija od 2020. godine do danas ¢ak degradirala. Naime, jake politi¢ke
podjele koje su pojacane od izbora u avgustu 2020. godine kada je nova vladajuéa vecéina preu-
zela vlast, produbili su pad profesionalnih standarda u izve$tavanju i nepostovanje pravila i
obaveza medijskih radnika predvidenih Etickim kodeksom novinara Crne Gore. Naime, politi¢ki
pristrasno izvjeStavanje, ukljucujudi i izvjeStavanje o slu€ajevima korupcije, moglo bi se uociti
u svim veéim medijima, kao i selektivan pristup u objavljivanju razli¢itih drustvenih, politickih i
ekonomskih tema, gdje se otkrivanje teme koja se odnosi na korupciju i na¢in objavljivanja i vrs-
ta novinarskog pristupa u pisanju o tom pitanju zavisi od politi¢kih stavova novinara i urednika
svakog medija.

Ovaj gore pomenuti skup problema medu crnogorskim medijima usko je povezan i sa Cinjen-
icom da su neki od vlasnika i urednika najuticajnijih medija zapoceli i druge poslove poput ban-
karskih, finansijskih i berzanskih usluga, raznih industrijskih produkcijskih kuéa i/ili gradevinske
poslove. U tom kontekstu, koruptivni uticaji na rad medija ogledaju se u €injenici da su oni u
velikoj mjeri zloupotrebljavali sopstvene medije za ostvarivanje svojih poslovnih ciljeva, ¢esto
kreirajudi lazne vijesti ili stvarajudi vijesti i javnhu atmosferu koja ide u prilog njihovim drugim
privatnim ekonomskim interesima.
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U meduvremenu, jaka veza izmedu novih vladajuéih partija, a posebno premijera Abazovica i
Specijalnog tuzilastva s jedne strane i najuticajnijih medija s druge strane, bila je vidljiva kroz
brojne koordinisane akcije ova tri aktera. Ova veza se ogledala kroz otkrivanje tuzilackih dosijea
u medijima pre hapS$enja i zvani¢nog pokretanja postupka, dok je premijer redovno najavljivao
poteze tuzilaStva pre nego $to se oni u stvarnosti ucine, zloupotrebljavajuéi te informacije u
politiCke i partijske svrhe. U svim ovim slu€ajevima veliki broj zakonskih procedura i zakona je
prekrSen od strane svih navedenih aktera.

Osim toga, postoje ozbiljne optuzbe o povezanosti pojedinih medija i njihovih novinara i uredni-
ka sa organizovanim kriminalom. Na primjer, neki od intervjua sa zna€ajnim predstavnicima or-
ganizovanog kriminala koji su dok su bili u zatvoru, optuzivali tadasnje predstavnike pravosuda
i tuzilaStava. Pored toga, obavijeSteno je da je u presretnutoj komunikaciji Sky aplikacije jedna
od novinara najuticajnijeg medija u Crnoj Gori imao direktnu komunikaciju sa Sefom klana za
Sverc kokaina, dobijajuéi uputstva o sadrzaju, nacinu i vr.emenu objavljivanja informacije koje joj
je on prosledivao, a ona ih pretvarala u ¢lanke. Do sada nije bilo reagovanja javnog tuzilastva na
ovakvo otkrivanje veza izmedu mafije i medija.

Poseban set problema odnosi se na Javni servis Radio-televizija Crne Gore (RTCG), koji je, pre-
ma lzveStaju Komisije EU o napretku, uveo neku ,pluralisti¢niju uredivacku politiku od imeno-
vanja novog Savjeta i rukovodstva“, ali da je , i dalje su potrebni dalji stalni napori kako bi
se osiguralo da javni emiter RTCG poStuje najviSe standarde nezavisnosti i profesionalizma”.
Medutim, urednicima i novinarima RTCG-a ozbiljno nedostaju istrazivaCki novinarski napori
kako bi istrazili krupna drustvena, ekonomska i politiCka pitanja, izbjegavajuci bilo kakvu konfor-
maciju sa Vladom i lokalnim vlastima i dajuci promotivne, a ponekad i propagandne izvjeStaje
u korist vladajuéih struktura na drzavnom i lokalnom nivou. Stavi$e, postoje primjeri otvorenog
pristrasnog izvjeStavanja u korist vladajucih partija i protiv opozicije u Crnoj Gori. U meduvre-
menu, sudovi u Crnoj Gori su utvrdili da je sam proces izbora generalnog direktora RTCG bio
protivan zakonskim odredbama i pokrenut je postupak sluzbene istrage od strane javnog drzav-
nog tuzioca radi utvrdivanja odgovornosti ¢lanova Savjeta RTCG. i generalnog direktora u ovoj
situaciji.

Na kraju, moramo naglasiti da opSta atmosfera bezbijednosti i zastite novinara nije obezbi-
jedena u drustvu i da takva atmosfera ugrozava slobodu medija i slobodu izrazavanja uopste.
Stavise, postoje situacije u kojima neki od javnih tuZilaca optuzuju novinare za javno napisane
profesionalne komentare, protiveéi se zakonima i dobrim praksama EU. U tom smislu, kako je
navedeno u izvesStajima Evropske komisije, “zakonski okvir mora biti dodatno izmjenjen kako
bi se ojaCala efikasna zaStita novinara i drugih medijskih radnika". Pored toga, jo$ uvek nije
obezbijedeno puno i efikasno sudsko praéenje napada i pretnji, ukljucujuéi i stare slucajeve,
Sto se mora uskladiti sa nastavkom rada na reviziji pravnog i politickog okvira u oblasti medija i
priprema strateSkih dokumenata za omogucavanje Sirokog i inkluzivnog dijaloga sa medijskim
akterima i drugim zainteresovanim stranama u okviru civilnog drustva u Crnoj Gori.
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MEDUNARODNA DIMENZIJA

Saradnja izmedu crnogorskih institucija i medunarodnih struktura je intenzivna i redovna. Raz-
vila se kroz razne strukture saradnje, uklju€ujuéi i bilateralne i multilateralne nivoe koji ukljucu-
ju razne forme ekspertize, zajednickih projekata, direktne pomodi i/ili sistema za nadgledanje
ustanovljenih kroz medunarodne institucije, organizacije i organe za saradnju.

Najvaznije strukture za medunarodnu dmineziju sprje€avanja i suzbijanja korupcije u Crnoj Gori
su Evropska komisija, Evropski parlamenti i Delegacija Evropske komisije u Crnoj Gori, Savjet
Evrope, ODIHR, GRECO, UNDP, OECD i RAI, kao i razni bilateralni programi uklju¢ujuéi zemlje
EU i Sjedinjenih Ameri¢kih Drzava.

Kada je rije¢ o EU, uopste, pored brojnih projekata i programa stru¢ne, finansijske i politicke
pomodi Crnoj Gori, postoje tri glavna alatke za uticaj na crnogorsko drustvo i institucije u oblasti
sprjeCavanja i suzbijanje korupcije.

Prva je opSsti okvir za pregovore unutar poglavlja 23, gdje se sve anti/korupcijske aktivnosti i in-
stitucionalne aktivnosti se pazljivo nadgledaju i/ili su ¢esto kombinovani sa raznim bilateralnim
il multilateralnim programima i projektima, gdje njihovi iskodi i dostignuéa ¢esto sluze djelim-
i€nom ili potpunom ispunjenju pregovarackih uslova.

Drugi model su Peer review misije koje se Salju u institucije za borbu protiv korupcije, gdje nala-
zi i preporuke ovih pregleda postaju referentne tacke za dalje reforme i olakSavanje sprjec¢avan-
ja i suzbijanja korupcije u Crnoj Gori. Najskorija i najvaznija misija je jedna sprovedena od strane
Agencije za sprjeCavanje korupcije u aprilu 2021. godine, Ciji je izvjestaj pruzio 75 preporuka za
unaprijedenje rada ASK-a, gdje se 29 preporuka odnosilo na samu Agenciju, i 46 se uglavhom
odnosilo na zakonske izmjene koje su mogle biti omoguéene od strane Skupstine i Vlade Crne
Gore. Prema izvjeStaju ASK-a, do oktobra 2023. godine, svih 29 Peer review preporuka ASK-u
su usvojene i sprovedene od strane same ASK, dok svih ostalih 46 koje su se odnosile na Vla-
du i Skupstinu Crne Gore i uglavnom su bile vezane za izmjenu pravnog okvira, nisu jo$ uvijek
realizovane.

Na kraju, treéi i najuticaniji model javnog uticaja EU na crnogorske institucije za borbu protiv
korupcije je godisnji izvjeStaj napretka Evropske komisije, gdje se svi glavni nalazi vezani za
proces EU integracija i cjelokupne reforme navedeni i uporedeni sa prethodnim stanjem u svim
oblastima institucionalnog rada. Ovaj izvjeStaj napretka je Cesto dopunjen nezvani¢nim radnim
dokumentom o pravosudu iz poglavlja 23, gdje bliski nalazi o sprje¢avanju i suzbijanju korupcije
nisu pronadeni, pruzajuci detaljnu informaciju o djelovanju i dostignuéima u toj oblasti.

Najskoriji nezvani¢ni radni dokument EU, iz 2023., donio je ponavljanje prethodnih nalaza gdje
je napravljeno nekoliko kriti¢kih referenci u pogledu na osiguranje nezavisnosti i odgovornosti
pravosuda u sluajevima borbe protiv korupcije, a i uopste. Ovaj nezvani¢ni radni dokument je
takode naglasio da "sve preostale preporuke Venecijanske komisije i Grupe drzava za borbu
protiv korupcije (GRECO) moraju biti sustinski ispoStovane, nakon Sirokog i inkluzivnog procesa
konsultacija. Ovo uklju¢uje osiguravanje efektivne nezavisnosti i proesionalizma pravosuda, i
potpuno i nedvosmisleno sprovodenje relevantnog ustavnog i zakonskog okvira.”

Evropska komisija je takode preporucila usvajanje nove strategije za racionalizaciju pravosudne
mreze, koja je jo$ uvijek na ¢ekanju, kao i sprovodenje ICT strategije za pravosude. Evropska
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komisija je pohvalila reforme unutar ASK-a, ali su ponovili da su potrebni dalji opipljivi rezultati i
povjerenje javnosti u Agenciju ne bi li se osigurao njen integritet, nepristrasnost i odgovornost.
Zakon o vladi je naglasen kao prioritet u pogledu na cjelokupni okvir za borbu protiv korupcije.
Ovaj izvjestaj je takode naglasio potrebu za postovanjem preporuka OSCE/ODIHR-a za izm-
jenu izbornih zakona (koja je na ¢ekanju ve¢ godinama) kao preduslov za regulisanje potenci-
jalnih koruptivnih aktivnosti u oblasti rada politiCkih partija i drzavnih institucija u kontekstu
zloupotrebe sluzbenih ovlas¢enja u izbornim procesima.

Savjet Evrope i njegov program “Horizontal facility za Zapadni Balkan i Tursku 2021-2023’,
pruzio je tri temeljne analize pravnog okvira vezanog za rad ASK-a (u smislu postavke i funk-
cionisanja Agencije za sprjeCavanje korupcije, regulisanja sukoba interesa, ogranic¢enja u vrSen-
ju javnih funkcija (nekompatibilnost funkcija), prijave imovine, poklona, donacija i sponzorstava,
kao i zastita od uzbunjivaca). Savjet Evrope je takode pruzio stru¢nu pomo¢ ASK-u za stvaranje
Strategije za komunikaciju 2023-2025.

Kancelarija UNDP-a u Crnoj Gori pruzila je struénu pomo¢ za stvaranje StrateSkog plana za
Agenciju 2022-2024, kao i za naknadne Akcione planove. UNDP je takode pomogao unapri-
jedenju Metodologije za procjenu rizika od korupcije u propsima Crne Gore sa cilje utvrdivanja
riziCnih oblasti za pojavu korupcije, pogotovo onog dijela Metodologije koji se odnosi na listu
rizika. Na kraju, UNDP je takode pruzio struénu pomoé ASK-u pri stvaranju i uvodenju Metod-
ologije za procjenu instrumenta za borbu protiv korupcije u sistemima drzavne uprave i drust-
vene i djeCije zastite, kao i metodologiju za procjenu primjene antikorupcijskih mjera - Pravo-
sudni sistem, sa ciljem unaprijedenja sadrzaja i efekta planova integriteta pravosudnih organa.

Pored ovih medunarodnih struktura, postoji konstantno prisustvo i uticaj drugih organizacija i
institucija poput Regionalne antikorupcijske inicijative (RAI), OECD-a i Venecijanske komisije i
sve od njih imaju veoma znacajan uticaj na stvaranje i primjenu antikorupcijskih politika u Crnoj
Gori.
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ZAKLJUCCI | PREPORUKE

OPSTE PREPORUKE | ZAKLJUCCI

Promovisati kulturu saradnje: Uvesti mjere za njegovanje saradni¢ke kulture medu zvanicnici-
ma, naglasavajuéi vaznost efektivne saradnje i komunikacije. Ovo ukljuCuje programe obuke i
inicijative sa ciljem na povecanije volje i kapaciteta pojedinacnih zvani¢nika da efikasno saradu-
ju.

Povecati nezavisnost pravosuda: Sprovesti mjere za oCuvanje nezavisnosti pravosuda, ukl-
juCujuéi reforme procesa odabira sudija, ¢lanova Sudskog vije€a, i predsjednika vrhovnog suda.
RijesSiti zabrinutosti o politickom pritisku na pravosude i osigurati transparetna i na zasluzi zas-
novana imenovanja.

Reformisati nadzor tuzilastva: Sprovesti sveobuhvatan pregled pravnog okvira koji nadgleda
rad Specijalnog drzavnog tuzilastva i ostale tuZilacke strukture. RijeSiti bilo kakve propuste i
nedostatke koji bi mogli kompromitovati nezavisnost i efektivnost tuzilackih organa. Traziti up-
utstva od medunarodnih tijela, poput Venecijanske komisije i Evropske komisije, za smjernice
za reformu.

Unaprijediti institucije za borbu protiv korupcije: Povecati nezavisnost i autonomiju Agencije
za sprjeCavanje korupcije (ASK). RijeSiti pokuSaje da se sputa njen rad kroz pritisak Skupstine
i osigurati operisanje ASK-a bez politickog mijeSanja. Razmotriti zakonske amandmane ili do-
datne mjere zastite da se pojaca uloga ASK-a u borbi protiv korupcije.

Rijesiti zakonske izazove: RijeSiti zakonske izazove koji omogucéavaju politi¢ki uticaj u kljuénim
insttitucijama, poput Tuzilackog vijeéa. Revizirati i izmijeniti zakone koji omogudavaju neopra-
vdano politicko mijeSanje i ojaCati zakonske odredbe da bi se osigurala nepristrasnost u proces-
ima donoSenja odluka unutar ovih institucija.

Promovisati transparentnost u javhom donosenju odluka: Uvesti mjere za povecanje trans-
parentnosti u procesima javnog donosSenja odluka, posebno u javnim nabavkama i raspodijeli
resursa. Sprovesti reforme koje smanjuju moguénosti za patronazne mreze, favoritizam i korup-
ciju. Ojacati mehanizme za nadzor i prijavu koruptivnih djela.

Osigurati jednak tretman u sudskim procesima: RijeSiti zabrinutost o uo¢enoj nejednakosti u
tretmanu sluc¢ajeva koji se ti¢u lica iz prethodnog rezima u poredenju sa onima iz novih vlada-
jucih struktura. Osigurati jednak i nepristrasan tretman u sudskim procesima, naglasavajuci
poSteno istraZivanje i sudenje za sva lica, bez obzira na njihovu politi¢ko opredieljenje ili status.

ZA STRATESKI OKVIR ZA BORBU PROTIV KORUPCUJE

Uspostaviti jasan strateski okvir: Razviti i usvojiti sveobuhvatnu i savremenu nacionalnu
Strategiju za borbu protiv korupcije, koja ¢e inkorporirati cjelokupan sistem procjene rizika od
korupcije. Osigurati da Strategija za borbu protiv korupcije obuhvata i preventivne i represivne
institucije i organe i da bude u skaldu sa zahtjevima EU iz poglavlja 23 - Pravosude i temeljna
prava, kao i sa preporukama GRECO-a i ODIHR-a kao i sa savjetima ostalih medunarodnih
struktura, kada i ako su primjenljive.
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Povecati doslednost izvjeStavanja: Osnovati koherentan i odrziv sistem za izvjeStavanje o
sprovodenju mjera za borbu protiv korupcije. Izbjegavati ad hoc izmjene sistema za izvjeSta-
vanje i osigurati dosledno i usresrijedeno izvjeStavanje ne bi li se pruzile jasno i precizne infor-
macije o napretku postignutom u rjeSavanju klju¢nih prioriteta u poglavljima 23 i 24 procesa
pristupanja EU.

Unaprijediti koordinaciju izmedu institucija: PojaCati koordinaciju medu institucijama ukl-
ju¢enim u borbu protiv korupcije. Njegovati saradanju izmedu Nacionalnog savjeta za borbu
protiv korupcije, Ministarstva pravde, Agencije za sprjeCavanje korupcije, tuzilastva i ostalih rel-
evantnih drzavnih organa da bi uskladili prioritete, aktivnosti i rokove za sprovodenje strategije
za borbu protiv korupcije.

Obezbijediti medunarodnu saradnju: Njegovati medunarodnu saradnju aktivno ukljucivajudi
medunarodne partnere u razvoj i sprovodenje strategije za borbu protiv korupcije. Traziti stru¢nu
pomoc i finansijske doprinose da bi se poboljSao kvalitet i efektivnost strategije, demonstrirajuéi
posvecéenost uskladivanju sa najboljim medunarodnim praksama.

Redovno i transparentno nadgledanje: Ustanoviti snazan mehanizam za nadzor sprovodenja
strategije za borbu protiv korupcije. Uvesti mehanizme za redovno i transparentno izvjeStavanje,
sa najmanje dvogodisnjim izvjeStajem koji se predaje vladi, pruzajuéi sveobuhvatnu procjenu
aktivnosti, postignutih rezultata i predloga za dalje mjere za osiguravanje uspjeSnog sprovoden-
ja strategije.

ZA ANTIKORUPCIJSKE ZAKONE

Hitna izmjena Zakona o sprje¢avanju korupcije i Zakona o finansiranju politickih subjeka-
ta i izbornih kampanja: Trebao bi biti apsolutni prioritet da se poboljSa i azurira zakonodavni
okvir za sprjeCavanje korupcije, prema vise od 230 zakljuCaka i preporuka koje je Agencija za
sprjeCavanje korupcije definisala zajedno sa stru¢njacima iz Savjeta Evrope, Evropske komisije
i OSCE/ODIHR. Pored velikog broja amandmana Zakona o sprje¢avanju korupcije, Zakona o
finansiranju politi¢kih subjekata i izbornih kampanja takode treba precizno redefinisati u skladi
sa istim nizom preporuka. Na kraju, takode treba biti prioritet da se osigura stroga primjena
novog Zakona o lobiranju ne bi li se efektivno rijesili trenutni izazovi i uskladili se za najboljim
medunarodnim praksama.

PoboljSati definicije i obim: Razjasniti i poboljSati definicje unutar antikorupcijskih zakona,
posebno onih vezanih za funkcionere, drzavno vlasnistvo, i koruptivna djela. Osigurati da zakon-
ske definicije precizno obuhvataju niz situacija i lica koja mogu biti uklju¢ena u koruptivna djela.

Unaprijediti finansijski nadzor: PoboljSati mehanizme za finansijski nadzor politi¢kih i izbornih
procesa dubljim razvijanjem propisa i kontrola navedenih u Zakonu o finansiranju politickih
subjekata i izbornih kampanja. Naglasiti transparentnost, zakonitsot i javnost finansijskih op-
eracija politickih subjekata, osiguravajuéi postene izborne procese bez korupcije. Novi Skup$§-
tinski odbor za izborne reforme trebao bi odma poceti sa radom i strogo prihvatiti preporuke
koje dolaze od Agencije za sprjeCavanje korupcije.

Ojacati pravni okvir za suzbijanje: Razmotriti amadmane Zakona o Specijalnom drZzavnom
tuzilastvu da bi se poboljSala efektivnost procesuiranje slu¢ajeva korupcije na visokom nivou.
Ocijeniti adekvatnost odredbi vezanih za nadleznost, organizaciju i procedure Specijalnog
drzavnog tuzilastva.

Ubrzati procedure za konfiskaciju: Pregledati i unaprijediti Zakon o oduzimanju imovinske
koristi steCene kriminalnom djelatnoS¢u da bi se osiguralo da oduzimanje imovinske koristi

48



NACIONALNI IZVJESTAJI O PROCJENI KORUPCIJE 2023

steCene kriminalnom aktivno$¢u bude snazan i efektivan proces. Razmotriti pobolj$anje u upra-
vljanju oduzetom imovinskom koristi i osigurati saglasnost sa Zakonom o krivicnom postupku.

ZA INSPEKCIJSKU UPRAVU

RjeSavanje kadrovskih izazova: U ovom trenutku, nedostaje 150 ljudi da bi se postigla puna
funkcionalnost UIP kako je predvideno Aktom o sistematizaciji radnih mjesta te institucije. Vla-
da i Uprava za inspekcijske poslove (UIP) trebaju sprovesti mjere za rjeSenje problema nedo-
statka kadra $to prije. Ovo ukljuCuje ubrzavanje procesa zapoSljavanja, pruzanje podsticaja da
bi se zadrzali iskusni inspektori, i popunjavanje otvorenih pozicija da se odrzi kompetentnost i
kapacitet.

Rijesiti tehnicke i organzacione probleme: Od sajber napada 2022. godine UIP ima ozbiljne
probleme za IT tehni¢kim resursima. RjeSavanje ovih tehnickih problema, uklu¢ujuéi disfunkciju
Jedinstvenog inspekcijskog informacionog sistema (JIIS) koji je klju€an za efektivno funkcioni-
sanje UIP-a, trebalo bi biti prioritet. Adekvatni resursi i ekspertiza trebaju biti dodijeljeni da bi se
prevaziSao uticaj sajber napada i osiguralo pravilno funkcionisanje sistema.

Povecati budzetska davanja: Vlada Crne Gore treba pregledati i prilagoditi budZetska davanja
za UIP, osiguravajui da ona adekvatno pokrivaju razne troSkove, poput kupovine i odrzavanja
vozila, dnevnica, i smjestaja za inspektore. Odredene kategorije troskova trebaju biti rijeSene da
bi se izbjegli negativni efekti na inspekcijski nadzor. Zakonske izmjene bi se trebale razmotriti
da bi se ispunile gore pomenute potrebe.

Povecati nezavisnost i autonomiju: Vlada i Skupstina trebaju preduzeti mjere da se ojaca ne-
zavisnost i autonomija inspektorata kroz nove pravne solucije. Ve¢i napori u saradnji sa polici-
jom, tuzilastvom i drugim institucijama za bezbijednost i vladavinu prava trebaju biti napravljeni
ne bi li se rijeSile zabrinutosti o0 neopravdanom uticaju, pogotovo u sektorima poput kockanja,
gradevinarstva, usluga i trgovine.

Reformisati proces postavljanja u UIP-u: Reformisati proces postavljanja rukovodilackih struk-
tura unutar UIP-a, preferirajujuéi zaslugu, iskustvo, i upravljaCke sposobnosti preko politi¢kih
pripadnosti. Treba osigurati da postavljanja budu zasnovana na kvalifikacijama i kompetentno-
sti, smanjujuci rizik od politickog uticaja koji bi mogao kompromitovati efektivnost institucije.

Poboljsati percepciju javnosti i komunikaciju: Transparentnost i odgovornost inspektorata
treba poboljSati da bi se zadrzalo povjerenje javnosti. Strategije za unaprijedenje percepcije jav-
nosti o efektivnosti inspektorata treba razviti. Komunicirati transparetno o oishodima inspekcija
i rijeSiti zabrinutosti gradana. Ovo uklju€uje osiguravanje da vidljiva krSenja budu sankcionisana
na odgovarajuéi nacin, njegujuci povjerenje javnosti.

Ocijeniti odluku Vlade o restrukturisanju: Sprovesti temeljnu procjenu odluke da se UIP ras-
pusti i da se inspekcije vrate pod mandat odgovarajuéih ministarstava. Procjeniti potencijalne
posledice ove promjene na vladavinu prava, ekonomsku strukturu, i medunarodna partnerstva,
i razmotriti alternativna rjeSenja koja su uskladena sa EU standardima.

ZA DRZAVNU REVIZORSKU INSTITUCUJU
Uspostaviti mehanizme obaveznog sprovodenja: Uvesti zakonske reforme da se DrZzavnoj re-
vizorskoj instituciji obezbijede mehanizmi za obavezno sprovodenje njihovih nalaza i preporuka,

direktno ili indirektno, kroz druge institucije ili u saradnji sa njima. Ovo ¢e poboljSati sposobnost
institucije da osigura saradnju i unaprijedi uticaj svojih revizija.
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Definisati precizan pravni okvir za saradnju: RijeSiti institucionalne nedostatke definisanjem
jasnih zakonskih obaveza i odredbi za komunikaciju i saradnju medu institucijama odgovornim
za nadzor javnih finansija, sprjeCavanje i suzbijanje korupcije. Dobro definisan okvir ¢e pojed-
nostaviti razmjenu informacija i unaprijediti efektivnost i saradnju.

Fleksibilnost u planiranju i izvrSenju revizorskih procedura: Reformisati rigidne procedure
planiranja DrZavne revizorske institucije da bi se obezbijedila fleksibilnsot i adaptacija ad-hoc
potrebama ili zahtjevima neplaniranih akcija. Ovo prilagodavanje ée omoguditi blagovremene
odgovore na intervencije predlozene od strane spoljasnjih donosioca odluka poput Organizaci-
ja Civilnog Drustva (OCD) ili medija, promoviSuci agilniji i odgovarajuci revizorski proces.

ZA BORBU PROTIV KORUPCULE U JAVNIM NABAVKAMA

PoboljSati zakonsku regulativu: Novi crnogorski Zakon o javnim nabavkama iz januara 2023.
godine mora biti dodatno poboljSan i potrebno je razjaSnjenje mnogih zakonskih odredbi,
posebno u smislu kriterijuma za procjenu ponude, kao “ekonomski najpovoljniju ponudu”. Tre-
balo bi osigurati da zakon pruza jasan okvir za sprjeCavanje favoritizma, korupcije i da promov-
isati poStenu konkurenciju u procesu javnih nabavki.

Izgradnja kapaciteta za naruc€ioce: Odgovarajuce institucije trebaju ulagati u izgradnju kapac-
iteta za manje narucioce, ukljuCujuci vladina ministarstva, lokalne opstine i javna preduzeca.
Programi obuke i resursi trebaju biti obezbijedeni da bi se poboljSalo njihovo razumijevanje
pravnih okvira, osiguravajuci saglasnost i smanjujuci rizik od korupcije.

Rijesiti nedostatak kadra: Vlada treba povecati nivo osoblja u kljuénim institucijama poput
Inspekcije za javne nabavke da bi se unaprijedila efikasnost provjera i nadzora. Adekvatan broj
inspektora treba bi biti obezbijeden da bi se pokrile sve oblasti, pogotovo u manjim opstinama,
i ojaCala sposobnost inspektorata da brzo rijesi prekrsaje.

Unaprijediti elektronski sistem javnih nabavki: Nastaviti poboljSanja na elektronskom (E)
sistemu javnih nabavki (CeJN), ukljuujuéi funkcionalna povezivanja sa drugim elektronskim
drZzavnim registrima. PoboljSanja se trebaju fokusirati na olak$avanje procesa, unaprijedivanju
transparentnosti i nadzoru uzivo da bi se smanijili rizici od korupcije. Umrezenje izmedu baza
podataka Crnogorskog elektronskog sistema javnih nabavki (CeJN) i baza podataka Agencije
za sprjeCavanje korupcije treba obezbijediti. Umrezenje moze poboljSati pristup naruc¢iocima
bazama podataka, olakSavajuci temeljnu verifikaciju izjava u smislu sukoba interesa. Agencija
takode moze biti uklju¢ena u poCetne procedure vezane za sprjeCavanje sukoba interesa.

Efektivni nadzor i pravna sredstva: OjaCati mehanizme nadzora, posebno sistem pravnih lije-
kova. Osigurati efektivno sprovodenje zakona i smanijiti broj pregovarackih procedura, naglasa-
vajuci vaznost snaznog sistema za rjeSavanje zalbi. Ovo ukljucuje rjeSavanje svih nerijeSenih
predmeta i pruzanje adekvatnih resursa odgovarajucim institucijama poput Komisije za zastitu
prava u postupcima javnih nabavki.

ZA SPROVODENJE ANTIKORUPCIJSKE POLITIKE

Povecati autonomiju institucija: Preduzeti mjere za pojaCanje autonomije Specijalnog drzav-
nog tuzilastva (SDT) da bi se osiguralo njegova nezavisnost od spoljnog politickog i partijskog
uticaja. Pojacati pravni okvir koji nadgleda SDT, ograniavajuci direktnu mijeSanje vrhovnog
drZavnog tuzioca i pruzajuci mjere bezbijednosti koje odrzavaju transparentnost, odgovornost i
nezavisnost u svojim aktivnostima.

Rijesiti nedostatak kadra: RijeSiti postojece kadrovske izazove unutar SDT-a, posebno nedo-
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statak specijalnih tuzilaca. Povecati broj kvalifikovanog osoblja kako bi se efikasno obavljaje
duznosti. Ovo bi moglo ukljucivati transparentne i na zasluzi osnovane procese zapoSljavanja da
bi se privukli vjesti profesionalci i osiguralo efikasnije funkcionisanje SDT-a.

Ojacati kapacitete policije: Imenovanje nacelnika PJP-a treba biti obavljeno transparentnom i
na zasluzi zasnovanoj procedurom i ne pod uticajem partijskih interesa. Moguénosti Posebne
policijske jedinice (PJP) trebaju biti pojacane, poveanjem nivoa kadra i pruzanjem tehnickih
resursa. Vlada Crne Gore treba osigurati da PJP ima potrebne ljudske, finansijske i tehnoloske
resurse da efektivno vrsi istrage. Dodatna obuka za policijske sluzbenike sa fokusom na bavl-
jenje slu¢ajevima korupcije treba biti razmotrena koristeci eksperte iz lokalnih institucija poput
Agencije za sprjecavanje korupcije i medunarodne eksperte

Sudska reforma i specijalizacija: Sudsko vijece i ostali relevantni organi trebaju ocijeniti efek-
tivnost Viseg suda u Podgorici u vodenju slu€ajeva korupcije na visokom nivou. | Vlada i Sudski
savjet trebali bi razmotriti povecanje broja sudija unutar Specijalnog odjeljenja za organizovani
kriminal, korupciju, terorizam i ratne zloCine. Osigurati da su sudije dobro upuceni u slu¢ajeve
vezane za korupciju i da imaju neophodne resurse da se bave sa sloZzeno$¢u takvih slu¢ajeva.

Boriti se protiv politickog mijeSanja: Sprovesti mjere za smanjenje politiCkog pritiska i mijeSan-
ja u funkcionisanje institucija, pogotovo u imenovanju klju¢nih zvani¢nika u sudstvu, tuzilastvu
i policiji. Ustanoviti transparetne i na zasluzi zasnovane izborne procese za imenovanje ¢elnika
ovih institucija, osiguravajuci da imenovanja budu zasnovana na profesionalnim kvalifikacijama,
a ne politiCkim opredjeljenjima.

ZA SIVU EKONOMUU

Holisticki i fer pristup zakonodavstvu: Jaki napori moraju biti uloZeni u stvaranje sveobuhvat-
nih zakona koji se mnogo viSe odnose na djelove i slozenosti neformalne ekonomije u Crnoj
Gori. Pravni okvir treba da prevazide kaznenie mjere i fokusirati se na stvaranje podsticajnog
okruZenja za poslovanje, ukljuéujuéi preventivne mjere i mehanizme za podrsku. Sirenje baze
poreskih obaveznika treba biti zasnovano na kombinaciji stimulacije i kaznenih mjera. Mno-
go snaznije kaznene mjere trebaju biti definisane za neregistrovana preduzeca i sivu i crnu
ekonomiju.

Identifikacija glavnog uzroka: Prioritizovati napore da se identifikuju i rijeSe glavni uzroci ne-
formalne ekonomije. Umjesto putpunog koncentrisanja na ublaZavanje posledica, inicijative tre-
baju ciljati na probleme koji se kriju ispod koji doprinose postojanju neformalnih ekonomskih
aktivnosti. Ovo ukljuCuje razumijevanje i rjeSavanje monetarnih i nemonetarnih nepravilnosti,
zakonskih propusta i institucionalnih neefikasnosti.

PodrSka za privredno okruzenje: Vlada Crne Gore treba stvoriti podsticajno okruzenje za
poslovanje koje podsti¢e formalizaciju. Ovo ukljuCuje podsticanje preduzeéa da posluju unutar
zakonskih granica, nudeéi podrsku za postovanje, i olakSavajuci administrativne opterecenja sa
kojima se suoCavaju registrovani subjekti.

Pojacavanje institucionalnih kapaciteta: Pojacati kapcitete institucija odgovornih za borbu sa
neformalnom ekonomijom, pogotovo Upravom za prihode, Upravu za carine i svim inspekcija-
ma vezanih za privredu i standarde vezane za privredu. Ovo uklju€uje rjeSavanje neefikasnosti
u postoje¢em institucionalnom okviru, obezbjedivanje neophodnih alata, osiguravanje da insti-
tucije imaju kapacitet da efektivno uvode i sprovode mjere. | ljudskim i tehnoloSkim resursima
je neophodno znacajno poboljSanje u svim vezanim institucijama.

Nadzor i procjena reformi: Uvesti snazan sistem za nadgledanje i ocjenu uticaja instituciona-
Inih reformi i programa protiv neformalnosti. Redovno procjenjivanje treba mijeriti efektivnost
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uvedenih mjera i identifikovati oblasti za poboljSanje. Iterativni proces omogucava poboljSanje
strategija, osiguravajuci da napori protiv neformalnosti budu odgovarajuci i prilagodni mijen-
jaju¢im okolnostima. Ovo treba uklju€ivati mali operativni medusektorski ili meduinstituciona-
Ini organ koji ¢e davati redovne izvjeStaje koji ¢e praviti brze i efektivne reakcije kako Vlade
tako i Skupstine Crne Gore, ali takode svih relevantnih uklju¢enih institucija, da bi se otklonile
nepravilnosti i neefikasnosti u radu institucija.

ZA UPRAVU PRIHODA 1 UPRAVU CARINA

Profesionalno i na zasluzi zasnovano imenovanje: Uprava kako Uprave poreza/prihoda tako
i carina treba biti imenovano od strane Vlade transparentnim i na sasluzi zasnovanom procesu
biranja. Ovo ¢e pomoci da se osigura da viSerangirani ¢lanovi uprave budu postavljeni prema
njihovim profesionalnim kvalifikacijama i kompetenciji, a ne politickim i partijskim opredjeljen-
jima.

Stabilnost i predvidljivost u institucionalnoj strukturi: Uspostaviti stabilnu i dobro definisanu
institucionalnu strukturu za Upravu prihoda i carina. Ceste promjene organizacionog okvira,
kao one iz aprila 2021. i poslednja iz decembra 2023, mogu poremetiti poslovanje i dovesti do
neefikasnosti. Stabilnost ¢e doprinijeti dugoro¢noj efikasnosti.

Medunarodna saradnja i konsultacije: Dati prioritet medunarodnoj saradnji i trazite konsultaci-
je sa renomiranim medunarodnim partnerima, kao Sto su Komisija EU i Medunarodni monetarni
fond, prilikom dono$enja znacajnih odluka u vezi sa strukturom Uprave poreza i carina. | Vlada
uopste i rukovodilastvo Uprava poreza/prihoda i carina treba da razmotre preporuke medun-
arodnih partnera kako bi poboljSali efikasnost reformi u svojim institucijama.

Upravljanje povjerenjem i percepcijom javnosti: Razviti strategije za poboljSanje povjerenja
javnosti u Upravu prihoda i carina. Trebalo bi da se bave percepcijom korupcije promovisanjem
transparentnosti, odgovornosti i pravi¢nosti u tretmanu pojedinaca i kompanija. Sprovesti mjere
za saopStavanje javnosti pozitivnih promjena i dostignuca.

StrateSko upravljanje radnom snagom: Osigurati stratesko upravljanje radnom snagom,
posebno u pogledu mladih i obuéenih sluzbenika. Otpustanje iskusnog i obrazovanog osoblja
moze negativno uticati na efikasnost i reputaciju. | Poreska i Carinska uprava treba da daju pri-
oritet razvoju i zadrZzavanju kvalifikovane radne snage kako bi se ojaCale sposobnosti institucije.
Adekvatno osoblje, programi obuke i budzetska izdvajanja su klju¢ni za obezbjedivanje da obije
institucije mogu efikasno da obavljaju svoje duznosti.
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