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Uvod

Studija javne prakti¢ne politike ,Procjena rizika od korupcije u sektoru
odbrane” podrazumijeva sveobuhvatnu analizu rizika od pojave koruptivnih
radnji u sektoru odbrane Crne Gore. IzvjeStaj je izradio istraZivacki tim
Odjeljenja za istrazivanje javnih politika CeMI-ja i predstavlja najznacajniji
rezultat projekta ,JaCanje integriteta, transparentnosti i odgovornosti u
sektoru odbrane” koji je realizovao Centar za monitoring i istrazivanje
u periodu od 1. decembra 2014. godine do 28. februara 2015. godine, uz
finansijsku podrsku Ambasade Kanade u Beogradu, u okviru Canada Fund
programa. Projekat je usmjeren na smanjenje korupcije i jacanje integriteta,
odgovornosti i transparentnosti drzavnih institucija sektora odbrane.

Rijec je o prvoj inicijativi nevladinog sektora da se otvori pitanje korupcije
u odbrani, te da se u cilju suzbijanja mogucih koruptivnih pojava u ovoj
oblasti podstaknu na intenzivnije djelovanje donosioci odluka, ali i svi
zainteresovani akteri, civilno drustvo i mediji. Po posljednjem istrazivanju o
percepciji korupcije kod gradana Crne Gore, ona se nalazi na drugom mjestu
na listi najznacajnijih problema za gradane, odmah nakon nezaposlenosti.
U skladu sa rezultatima ovog istrazivanja, ¢ak 12,4% gradana smatra da
je korupcija rasprostranjena u Vojsci.! U cilju Sto efikasnije borbe protiv
korupcije u sektoru odbrane, koju treba da predvode same institucije,
neophodno je istraziti klju¢ne rizi¢ne oblasti koje su koruptivnim radnjama
one najpodloZnije.

U okviru studije prakti¢ne politike ,Procjena rizika od korupcije u sektoru
odbrane”, analizirane su klju¢ne definicije, kategorije, uzroci, oblici i
posljedice korupcije u sektoru odbrane, zatim pravni, institucionalni,
politicki i strateski okvir borbe protiv korupcije u odbrani, sa posebnim
naglaskom na dostupne mehanizme spoljne i unutrasnje kontrole. U okviru
analize klju¢nih rizika od pojave korupcije u odbrambenom sektoru Crne
Gore, posebno su analizirani politicki rizici, finansijski rizici, kao i rizici
koji se javljaju u ponaSanju zaposlenih. Istrazivacki tim je posebnu paznju
posvetio rizicima koji se javljaju u domenu javnih nabavki, sa posebnim
akcentom na povijerljive nabavke. U okviru procjene primjene i djelotvornosti
antikorupcijskih mjera za borbu protiv korupcije u sektoru odbrane, studija

1 Istrazivanje javnog mnjenja ,Korupcija u Crnoj Gori, CeMI 2015



analizira definisane mjere suzbijanja korupcije, otkrivanje i sankcionisanje
korupcije i daje procjenu realizacije antikorupcijskih aktivnosti u ovoj
oblasti. Istrazivanje je ujedno obuhvatilo ulogu i polozaj, ali i dosadasnji
doprinos civilnog sektora u borbi protiv korupcije u odbrani. Posebno vazan
segment studije se odnosi na medunarodne standarde i komparativnu
praksu prevencije i suzbijanja korupcije u odbrambenom sektoru, kao i
kljucni zakljucci sa preporukama za unaprjedenje ove oblasti.

U Crnoj Gori do sada nije istrazivano dali je i u kojoj mjeri sektor odbrane
zahvacen ili podloZan koruptivnim radnjama. Zato kreatori studije vjeruju
da su publikovanjem ovog proizvoda, koji predstavlja prvo istraZivanja
rizika korupcije u odbrani, stvorene klju¢ne osnove za dalja, sveobuhvatnija
i dublja istraZivanja o pojavnim oblicima, uzrocima, rizicima i posljedicama
korupcije u odbrani.

Istrazivacki tim vjeruje da ¢e otpocinjanjem policy istrazivanja ove teme u
Crnoj Gori, interesovanje za dalje analize ove teme iskazati druge organizacije
civilnog drustva, posebno mediji, akademska zajednica, sindikati i sami
gradani.



I Fenomen Korupcije u odbrani

=,

1.1. Definicije i klju¢ni pojmovi

Iako postoji mnogo definicija korupcije,? ne postoji jedna opsSteprihvacena
i sveobuhvatna. U literaturi se moze najceSce sresti opsta definicija koja
korupciju odreduje kao “ponasanje osoba kojima su povjereni javni ili
privatni poslovi, a koji zanemaruju svoje duznosti da bi postigli licnu korist
ili “ostvarivanje odredenih interesa na drustveno-moralno neprihvatljiv
nacin koji se efektuira potkupljivanjem, podmic¢ivanjem, potpla¢ivanjem
ili protivuslugom neekonomskog karaktera“?

U najSirem smislu, korupcija podrazumijeva svako kvarenje, odnosno
odstupanje od utvrdenih pravila i normi. U uzem smislu, ona podrazumijeva
da nosilac javne funkcije zloupotrebljava povjerena javna ovlasS¢enja radi
sticanja odredene Kkoristi, kako materijalne (npr. novac), tako i nematerijalne
(npr. odgovarajuce usluge).*

Borba protiv korupcije je sastavni dio procesa demokratizacije, modernizacije
drzave i javne uprave, fer uslova konkurentnosti na trzistu, djelovanja
sudstva i zastite prava i sloboda gradana. Korupcija je drustveno zlo koje
zahtijeva sistematski napor i apsolutnu angazovanost svih drustvenih snaga
u njegovom suzbijanju. Sa druge strane, sprjecavanje korupcije predstavlja
najvedi izazov savremenih demokratskih drustava.’

Naime, korupcija, kao klju¢ni problem svake savremene drzave, urusava
kljucne temelje i vrijednosti na kojima pociva jedno drustvo, ugrozavajuci
fundamentalne funkcije drzave. Investiranje nelegalno steCenog novca u
legalne poslove kroz pranje novca i korupciju predstavlja najve¢u opasnost
za drzavni sistem. Na taj nacin, kriminalitet ulazi u legalnu sferu privrede,

2 Odrednica ,korupcija” dolazi od latinske rijeci corruptio, koja zvaci: ,pokvarenost,
podmicivanje, potkupljenje, podmicenje; kvarenje, ukvarivanje, krivotvorenje”.

3 Vidjeti vise u: Seli¢, Vujovi¢: , Politika borbe protiv korupcije u obrazovanju’, Centar za
monitoring i istrazivanje, Podgorica, str. 7

4 Vidjeti viSe u: Grupa autora, Korupcija u sektoru bezbednosti Srbije’, Beogradski centar
za bezbednosnu politiku, Beograd, 2013. str. 13

5 Grupaautora, ,Analiza efekata anti-korupcijskih politika u Crnoj Gori i prijedlozi za njihovo
unaprjedenje“, Centar za monitoring i istrazivanje, Podgorica, 2013. godine, str. 5



pri emu, imajudi u vidu posjedovanje velike koli¢ine novca stecenih od
kriminalnih djelatnosti, postaje mnogo konkurentniji od ostalih privrednika,
Cesto pobjedujuc¢i na javnim nabavkama, uniStavajuci zdrave elemente
privrede, dok nepla¢anjem poreza ¢ine veliku Stetu drzavi.®

Za Crnu Goru, korupcija predstavlja jednu od najvecih prepreka razvoju
i napredovanju na putu integracije u evropske i evroatlantske strukture.
Kao i za ostale drzave Zapadnog Balkana, u kojima je, zbog procesa
tranzicije, problem korupcije posebno izrazen, od klju¢ne vaznosti je
da se u Crnoj Gori uspostave Sto efikasniji mehanizmi za borbu protiv
korupcije. U posljednjih nekoliko godina, Crna Gora ubrzano sprovodi
reforme pravnog i institucionalnog okvira, Sto je posebno izraZeno upravo
u dijelu borbe protiv korupcije i organizovanog kriminala.” Ipak, Cesto se
zapitamo da li drzavne strukture samo obecavaju odluc¢nost u sprjecavanju
i djelotvornost u suzbijanju korupcije ili rezultati, koje Cesto spominju,
moZemo prepoznati kao konkretne, mjerljive. Generalno gledano, Crnoj
Gori nedostaje jasna politicka volja da se obracuna sa korupcijom na
viSim nivoima odlucivanja. Sa druge strane, malo paznje se posvecuje
suzbijanju tzv. sitne korupcije.

1.2. Uzroci, oblici, karakteristike i posljedice
Kkorupcije
u sektoru odbrane

Dominantna karakteristika Crne Gore, nalik na ostale drZave regiona, jeste
ta da gradani veoma rijetko mogu cuti istrazivanja o tome da li slucajevi
koruptivnih radnji postoje u sektoru odbrane, u Ministarstvu odbrane ili
Vojsci Crne Gore. Isti je slucaj i sa ostalim akterima sektora bezbjednosti,
policijom, sluZbama bezbjednosti i sl. IstraZivanje korupcije u sektoru
odbrane u Crnoj Gori, od strane organizacija civilnog drustva, gotovo da
ne postoji. Budu¢i da nije poznato da postoje objavljene publikacije koje
tretiraju podloznost sektora odbrane koruptivnim radnjama, ova studija
predstavlja pocetno istrazivanje ove oblasti u Crnoj Gori.

6 Ibid, str. 5

7 0 efektima antikorupcijskih politika u Crnoj Gori vidjeti viSe u: Grupa autora, ,Godisnji
izvjestaj o sprovodenju antikorupcijskih politika u Crnoj Gori“, Centar za monitoring i
istrazivanje, Podgorica, 2013. godine, str. 8.



Jasno je da su svi veliki potrosaci drzavnog budZzeta, medu kojima spadaju
institucije sektora odbrane, potencijalni akteri koruptivnih radnji.® Zato se
smatra da je potrebno istrazivati eventualnu podloznost sektora odbrane
korupciji, ali i postojeci pravni, institucionalni i strateski okvir, mehanizme
prevencije, institucije spoljasnje i unutrasnje kontrole, koje ovaj sektor
sadrZi za potrebe prevencije i borbe protiv korupcije. Kako bi bilo moguce
navedeno istrazivati, potrebno je analizirati i klju¢ne uzroke, izvore ovakvih
pojava, kako one nastaju, u kojim oblastima i na koji nac¢in se manifestuju, u
kojoj mjeri je i u kojim oblastima sektora odbrane korupcija ukorijenjena,
ko sve od drzavnih aktera odbrambenog sektora moze biti obuhvacen
ili podlozan koruptivnim radnjama. Tek nakon istrazivanja ovih pitanja,
moZemo govoriti o tome da li je i u kojoj mjeri u Crnoj Gori korupcija
karakteristi¢na i za sektor odbrane.

Nepostojanje sekundarnih izvora i istrazivanja ove teme nije zacudujuce
imajucdi u vidu specifi¢nosti sektora odbrane. ,Svako neopravdano troSenje,
,hamjeStanje” tendera i favorizovanje ponudaca, iskljucivanje postojecih
kontrolnih mehanizama, ali i kritiCke javnosti (medija i organizacija civilnog
druStva, prije svih) moZe ukazivati na korupciju. Kada se sve navedeno
¢ini uz pozivanje na tajnost podataka, zaStitu bezbjednosnih, politickih,
ekonomskih interesa zemlje, na tragu smo korupciji u sektoru bezbjednosti”’

Ukoliko uporedujemo korupciju u sektoru odbrane sa drugim sektorskim
korupcijama ili korupcijom uopste, nema "sustinske razlike izmedu oblika,
nacina i sredstava korupcije u sektoru bezbjednosti od onih koji se javljaju
u drugim organima drzavne uprave. VaZna odstupanja od opSte korupcijske
matrice, medutim, nastaju zbog toga sto robe i usluge koje posjeduju drzavni
aparati sile nije moguce nabaviti na civilnom trzistu.” '° Ipak, nijesu svi
organi drzavne uprave jednako podlozni korupciji. Bez obzira Sto je svaki
sektor uprave karakteristi¢an po svojim nadleZnostima i djelokrugu rada,
svaki od njih je izloZen mogu¢im pojavama koruptivnih radnji, iznutra i
spolja, njenim razli¢itim oblicima i raznovrsnim posljedicama. Po ovom
pitanju, sektor odbrane je posebno karakteristican, kako zbog njegovih

8 Drzavne institucije sektora odbrane spadaju medu velike potrosace drzavnog budZzeta.
Tako su, na primjer, za finansiranje Ministarstva odbrane u 2013. godini odobrena
sredstva iz budzeta drzave u iznosu od 35.954.804,39€. U slucaju postojanja korup-
tivnih radnji u ovom sektoru, ocigledno je da posljedice po osnovu neopravdanog ili
nezakonitog trosenja novca gradana mogu biti ogromne.

9 Vidjeti viSe u: Grupa autora, Korupcija u sektoru bezbednosti Srbije’, Beogradski centar
za bezbednosnu politiku, Beograd, 2013. str. 13

10 Ibid, str. 43



osobenosti, tako i zbog same tradicije crnogorskog drustva!! po pitanju
razvoja odbrambenih i bezbjednosnih struktura.

Sa jedne strane, Vojska je sinonim za red, disciplinu, doslovno postovanje
moralnih i zakonskih nacela. Medutim, to ne znaci da, zbog ovih karakteristika,
vojne strukture ne poznaju neke od pojava kao $to su nepotizam,
karijerizam, primanje poklona, mita, sukob interesa, zloupotreba poloZzaja,
netransparentno troSenje novca, zloupotreba drzavnog novca u postupcima
javnih i povjerljivih nabavki, favorizovanje ponudaca na tenderima i sl

Sektor odbrane podrazumijeva poseban zakonski i institucionalni okvir.
Klju¢ne karakteristike sektora odbrane, koje nas upucuju na ispitivanje
podloznosti sektora korupciji, jesu diskreciona ovlaséenja i tajnost (koja
proistice iz povjerljivosti podataka).!? Diskreciona prava u odbrambenom
sektoru su Cesto ogromna, pa tako mogu sluziti i kao odlican mehanizam za
onemogucavanje otkrivanja korupcije, budu¢i da predstavljaju nepremostivu
prepreku za funkcionisanje javne kontrole i nadzora. Uz velika diskreciona
ovla$c¢enja, drugaciju prirodu nadleZnosti i moguc¢nosti djelovanja, koje
ukljucuju i izuzimanje sektora od postovanja zakona u razlicitim oblastima,
u cilju ogranic¢avanja javnosti da zna, poput slobodnog pristupa informaci-
jama, sprovodenja postupaka javnih i povjerljivih nabavki, oznacavanje
dokumenata tajnim i sl., moguénosti postojanja skrivene korupcije su velike.
Koliko god da govorimo o unaprjedenju transparentnosti, u znacajnoj mjeri
se stice utisak da je djelovanje institucija ovog sektora i dalje veoma daleko
od javne kontrole, Sto Ce iziskivati dugotrajan proces reformi u narednim
godinama. Karakter sistema odbrane svakako opravdava ograni¢avanje
javnog nadzora, Sto ne znaci da ovaj sektor ne predstavlja oblast u kojoj
su razli¢iti oblici korupcije sasvim moguéi.'® Cak, o¢igledna je opasnost od

11 Nazalost, Crna Gora nema tradiciju gradanskog ucestvovanja u kontroli i nadzoru rada
sektora odbrane i bezbjednosti. Sve do pocetka XXI vijeka, saradnja institucija vlasti
i organizacija civilnog drustva u Crnoj Gori bila je gotovo zanemarljiva. Sva pitanja
vezana za odbranu i bezbjednost bila su vezana iskljucivo za institucije izvr$ne vlasti,
bez adekvatnih mehanizama spoljasnje i unutrasnje kontrole, a jo$ manje participacije
organizacija civilnog drustva. Vidjeti viSe u: Seli¢, Tomovi¢: , Transparentnost i odbrana
u Crnoj Gori’; Centar za monitoring i istrazivanje, Podgorica, 2015. godine

12 Oblast odbrane i bezbjednosti je "visoko centralizovan i zatvoren sistem, koji pociva
na nacelima hijerarhije i subordinacije, pri ¢emu povjerljivost u radu utice na aktere
ovog sektora da ostanu tajnoviti, nekad ¢ak i viSe od toga. Vidjeti viSe u: Grupa autora,
Korupcija u sektoru bezbednosti Srbije’, Beogradski centar za bezbednosnu politiku,
Beograd, 2013. str. 14

13 Danas pitanje odbrane i bezbjednosti predstavlja javno dobro, zbog ¢ega ovaj sektor
treba da bude odgovoran gradanima i drustvu. O pitanjima bezbjednostii odbrane treba



zloupotreba nosilaca vlasti da javnosti ogranice pristup podacima pozivajuci
se upravo na osjetljivost pitanja kojima se bave institucije sektora odbrane.
Posebno je pitanje kako gradani uopste mogu da budu sigurni da ¢e ove
drzavne strukture uvijek djelovati u njihovom najboljem interesu.

Kada govorimo o oblicima korupcije, moZemo razlikovati tzv. sitnu korupciju,
koja se javlja na nizim nivoima vlasti, i tzv. sistemsku korupciju, koju vezujemo
za viSe nivoe vlasti. Sitna korupcija podrazumijeva upravo sitne oblike
koruptivnih radnji koje je veoma teSko iskorijeniti bez obzira na drustvo u
kojem se pojavljuje.’* Oblici i primjeri sitne korupcije su veoma brojni, ali i
ocigledni. Za razliku od njih, oblici sistemske korupcije, koji predstavljaju
koruptivne radnje na visim nivoima vlasti, se Cesto zanemaruju, jer su teze
dokazive, manje ocigledne ali zato i druStveno mnogo opasnije.'s

Kada govorimo o klju¢nim rizicima, po klasifikaciji Transparency
international-a, postoji pet grupa rizika za pojavu korupcije u sektoru
odbrane: politicki rizici, rizici u upravljanju finansijama, rizici u ponasanju
zaposlenih, mirovnim operacijama i u javnim nabavkama.'® Na osnovu
ove Kklasifikacije i uz pomo¢ ostalih analiza rizika od korupcije u sektoru
odbrane, potencijalne rizike smo grupisali u okviru nekoliko segmenata.

govoriti javno, javnost treba da bude u potpunosti obavijeStena, da aktivno participira
u raspravama i sama procjenjuje ispravnost donesenih odluka o svim pitanjima koja
su vazna za odbrambeni sektor. Zato je veoma bitno da drzavne institucije mehanizam
javnog nadzora i kontrole prihvate kao najbolji nac¢in za uspostavljanje i razvijanje
dobre i otvorene saradnje sa javnoscu, ali i kao mehanizam za zastitu sektora odbrane
od eventualnih zloupotreba, krSenja zakona i drugih manipulacija. Vidjeti viSe Seli¢,
Tomovié: , Transparentnost i odbrana u Crnoj Gori’; Centar za monitoring i istrazivanje,
Podgorica, 2015. godine

14 Tipicni primjeri ovakvih radnji su ¢injenje usluga tipi¢nih za administrativne sluzbe,
npr. omogucavanje zavrsavanja odredenih usluga , preko reda®, izuzece nekog lica od,
za njega, nepovoljnih pravila. Ovakve radnje se Cesto ¢ine drustveno prihvatljivim,
posebno u onim drustvima koja su relativno mala, pa je mogu¢nost ¢injenja na osnovu
rodbinskih ili prijateljskih veza sasvim realna. Nerijetko se mogu ¢uti opravdanja za
sklonost velikog broja gradana ovakvim postupcima, poput velike birokratizacije drzavne
uprave, njene sporosti i neefikasnosti.

15 Sistemska korupcija se moze definisati kao situacija u kojoj , institucijama i procesima
rutinski dominiraju toliko korumpirani pojedinci i grupe da su drugacije politike uki-
nute” (Anti-Corruption Resource Centre 2007). Vidjeti viSe u: Grupa autora, Korupcija u
sektoru bezbednosti Srbije’, Beogradski centar za bezbednosnu politiku, Beograd, 2013.
str. 14

16 The typology of defence and security corruption risks, Transparency International’s
Defence and Security Programme (TI DSP), dostupno na: http://www.ti-defence.or

rruption logies.html



Naime, u okviru politickih rizika, u studiji su posebno obradeni rizici od
korupcije na najviSem nivou koji se javljaju usljed formulacije bezbjednosne
i odbrambene politike; zatim usvajanje budZeta za odbranu i finansiranje
sistema odbrane, posebno zbog velikih sredstava koji se izdvajaju za troSkove
povjerljive prirode; povezanost sistema odbrane sa prirodnim resursima,
posebno u slucajevima kada je zemlja bogata prirodnim resursima koji se
koriste od strane vojnih i bezbjednosnih jedinica; kao i organizovani kriminal,
kontrola obavjestajnih sluzbi i kontrola izvoza. U okviru finansijskih rizika,
studija posebno razmatra rizik od korupcije koji se javlja u upravljanju
finansijama; postojanju tzv. tajnih budZeta i poslovanju vojnih preduzeca
od kojih sektor odbrane ima nezavisne izvore prihoda. Medu rizicima koji
se javljaju u ponasanju zaposlenih, postoji rizik od pojave korumpiranog
vodstva, regrutovanja i izbjegavanja vojnih obaveza, obuka i obrazovanja
oficira, koruptivnih radnji pripadnika koji ucestvuju u odredenoj mirovnoj
operaciji. Istrazivacki tim je posebnu paznju posvetio rizicima koji se javljaju
u domenu javnih nabavki, sa posebnim akcentom na povjerljive nabavke.
Ocigledno je da su rizici veoma brojni i raznovrsni. Njihovo analiziranje ne
bi bilo kompletno ukoliko ne bismo istraZivali eventualne posljedice koje
takve radnje mogu imati po drzavu i cjelokupno drustvo. Ipak, budu¢i da
svaki od rizika ima znacajan broj posljedica, u okviru narednih poglavlja
su kategorije posljedica posebno obradene. U svakom sluc¢aju, postojanje
korupcije narusava ugled i integritet institucija, povjerenje samih gradana
u drzavne institucije, pri ¢emu gubitak povjerenja gradana dovodi i do
gubljenja interesovanja kod mladih ljudi za zaposljavanje u odbrambenim
strukturama. Zahvacenost sektora odbrane koruptivnim radnjama moZze
dovestiido smanjenja privrednog rasta i priliva stranih investicija. lako je
sektor odbrane karakteristi¢an po tajnosti i diskrecionim pravima, njegove
institucije jednako trosSe drzavni novac i koliko je to moguce i neophodno,
trebaju da budu otvorene i dostupne javnoj kontroli i javnom nadzoru.



II Antikorupcijski sistem i kontrolni
mehanizmi

2.1. Analiza pravnog i institucionalnog okvira

Bave(i se pravnim propisima koji se odnose na regulisanje korupcije u
sektoru odbrane, osvrnu¢emo se kako na one propise koji se neposredno
odnose na sektor odbrane, tj. koji se bave isklju¢ivo normiranjem ove
oblasti, a samim tim i korupcijom, tako i onim kojima se na neposredan
nacin ureduje ova oblast na drzavnom nivou.

lako Ustavom Crne Gore nije izricito definisan pojam korupcije, ipak se nacela
za regulisanje najbitnijih odnosa u drzavi, drZzavna organizacija, zaStita
fundamentalnih prava i ovlas¢enja Skupstine Crne Gore u ostvarivanju
politickog nadzora i kontrole izvrSne vlasti, suStinski, izmedu ostalog
odnose i na ovaj problem. Medu brojnim medunarodnim propisima koji
se ticu borbe protiv korupcije, kao najznacajniji istice se Rezolucije o
borbi protiv korupcije i organizovanog kriminala.'” Skupstina Crne Gore
se ratifikacijom ovog dokumenta obavezala da angazuje sve raspolozive
kapacitete u cilju izgradnje nacionalnog antikorupcijskog zakonodavstva
i uspostavljanja medunarodne i regionalne saradnje u oblasti suzbijanja
korupcije i organizovanog kriminala.

Krivicnim zakonikom Crne Gore'® u okviru glava XXIII i XXXIV definisana su
krivicna djela sa obiljezjima korupcije, medu kojima bi se sljede¢a mogla
odnositi i na sektor odbrane: pranje novca, protivzakonito posredovanje,
lazni bilans, zloupotreba procjene, odavanje poslovne tajne, primanje mita,
davanje mita, odavanje sluzbene tajne, zloupotreba sluzbenog poloZzaja,
prevara u sluzbi.

Zakonom o drZavnim sluzZbenicima i namjestenicima'® u okviru poglavlja

17 Rezolucije o borbi protiv korupcije i organizovanog kriminala (,,Sluzbeni list CG*, broj
2/08)

18 Krivi¢ni zakonik Crne Gore, (“Sluzbeni list RCG”, br. 70/2003, 13/2004, 47/2006
“Sluzbenom listu CG”, br. 40/2008, 25/2010, 32/2011,40/2013 i1 56/2013).

19 Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, (“Sl. list Crne Gore”, br. 39/11 od
04.08.2011,50/11 od 21.10.2011, 66/12 od 31.12.2012)



pod nazivom integritet, sukob interesa i zaStita drZavnog sluzbenika i
namjeStenika koji prijavljuju sumnju na korupciju, utvrduje se obaveza
drzavnih sluzbenika i namjestenika da se moraju ponasati na nacin tako
da ne umanje svoj ugled niti ugled drZavnih organa, zatim da ne dovedu u
pitanje svoju nepristrasnost u radu, kao i da otklone sumnju u moguénost
nastanka i razvoja korupcije. Takode, predvidena je obaveza drZzavnog
organa da donese plan integriteta u okviru kojeg ¢e biti sadrzane mjere za
sprjecavanje i otklanjanje mogu¢nosti za nastanak i razvoj korupcije, u skladu
sa smjernicama organa uprave nadleZnog za antikorupcijske poslove. Clanom
69.170. propisane su obaveze koje se odnose na sukob interesa, pri cemu
se u okviru ¢lana 69. propisuje obaveza drzavnih sluzbenika i namjestenika
da izbjegavaju situacije u kojima privatni interes utice ili moze da utice na
nepristrasno i objektivno vrsenje poslova njegovog radnog mjesta, dok ¢lan
70. predvida obavezu prijavljivanja moguceg sukoba interesa. Pored toga
Sto je ovim Zakonom regulisana i zabrana zloupotrebe rada u drzavnom
organu i koriS¢enja imovine, kao i zabrana primanja poklona, ¢lanom 79.
regulisana je i zaStita drZavnih sluZbenika, odnosno namjestenika koji
prijavljuju sumnju na korupciju.

Zakonom o sprjecavanju pranja novca i finansiranja terorizma®® propisane
sumjere i radnje koje se preduzimaju radi otkrivanja i sprjeCavanja pranja
novca i finansiranja terorizma, a koje se preduzimaju prije i tokom svih
poslova primanja, ulaganja, zamjene, cuvanja ili drugog raspolaganja novcem
ili drugom imovinom, odnosno transakcija za koje postoji osnov sumnje
da se radi o pranju noveca ili finansiranju terorizma.

Zakonom o javnim nabavkama®! utvrduju se uslovi, nacin i postupak nabavke
roba, usluga i ustupanja izvodenja radova, zastita prava u postupcima javnih
nabavki i druga pitanja od znacaja za javne nabavke. Medutim kada su u
pitanju javne nabavke u sektoru odbrane trenutno se o¢ekuje stupanje na
snagu Zakona o izmjenama i dopunama zakona o javnim nabavkama (maj
2015. godine), u okviru kojeg e se poglavljem ,Nabavke u oblasti odbrane i
bezbjednosti“ detaljnije i na bolji nacin regulisati ova oblast. Stupanjem ovog
Zakona na snagu prestace da vaZi Uredba o spoljnjoj trgovini sredstvima
za posebne namjene.

Zakon o slobodnom pristupu informacijama?* sustinski promovise

20 Zakon o sprjecavanju pranja novca i finansiranja terorizma, (“Sluzbenom listu CG”, br.
33/2014 od 4.8.2014. godine, a stupio je na snagu 12.8.2014.)

21 Zakon o javnim nabavkama, (“SI. list Crne Gore”, br. 42/11 od 15.08.2011)
22 Zakon o slobodnom pristupu informacijama, (“SI. list Crne Gore”, br. 44/2012)



transparentnost rada svih drzavnih organa i institucija pa samim tim i
sektora odbrane. Zasniva se na nacelima slobodnog pristupa informacijama,
transparentnosti rada organa vlasti, prava javnosti da zna, kao i ravnopravnosti
ijednakostii ostvaruje se na nivou standarda koji su sadrzani u potvrdenim
medunarodnim ugovorima o ljudskim pravima i slobodama i opste
prihvac¢enim pravilima medunarodnog prava. Osim transparentnosti, ovim
Zakonom se podstice i efikasnost, djelotvornost kao i odgovornost organa
vlasti. S obzirom na , zatvorenu prirodu” sektora odbrane, moglo bi se reci
da je ovaj Zakon jedan od krucijalnih za otkrivanje i suzbijanje korupcije
u ovom sektoru.

Zakon o sprjecavanju sukoba interesa®® kKojim se utvrduju ogranicenja u
vrSenju javnih funkcija, podnosSenje izvjeStaja o prihodima i imovini i druge
mjere za sprjecavanje sukoba javnog i privatnog interesa. Ovim Zakonom
ureduju se obaveze javnih funkcionera da u vrsenju svojih funkcija ne dodu
u sukob izmedu javnih i privatnih interesa i na taj nacin ugroze javni interes.

Zakon o Vojsci Crne Gore** u okviru glave ,Standardi ponasanja“ u ¢lanu
56. predvida da lice koje je u sluzbi u Vojsci ne smije da dozvoli da njegov
licni interes utice na zakonito, objektivno i nepristrasno vrSenje sluzbe.
Takode, u okviru ovog ¢lana propisano je dalice u sluzbi u Vojsci ne smije da
koristi bilo kakvu povoljnost svog polozaja radi ostvarivanja li¢nih interesa
i obavezno je da izbjegava svaki moguéi ili stvarni sukob interesa. Clanom
57. predvideno je da pomenuta lica ne smiju vrsiti poslove koji mogu da
izazovu sukob izmedu javnog interesa i njegovih privatnih interesa, kao
i da su u obavezi da se pridrzavaju eti¢kih nacela. Clan 58. odnosi se na
zabranu primanja poklona. Naime, propisano je da lice u sluzbi u Vojsci
ne smije zahtijevati ili primati poklone, koristiti povlastice ili drugu korist
za sebe, svoju porodicu, bliske rodake, prijatelje i druga pravna ili fizicka
lica sa kojima ostvaruje privatni ili poslovni kontakt i saradnju, a koji
pokloni, povlastice ili druga korist uticu, mogu da uticu ili se ¢ini da uticu
na nepristrasno obavljanje poslova ili su ili mogu da budu nagrada u vezi
sa vrSenjem tih poslova.

Kada govorimo o institucionalnom okviru, pored Ministarstva odbrane kao
krovne institucije sektora odbrane, koja je nadlezna i za, izmedu ostalog,

23 Zakon o sprjecavanju sukoba interesa, (“SI. list Crne Gore”, br. 01/09 od 09.01.2009,
41/11 0d 10.08.2011,47/11 od 23.09.2011)

24 Zakon o Vojsci Crne Gore,(“Sl. list Crne Gore”, br. 88/09 od 31.12.2009, 75/10 od
21.12.2010,40/11 od 08.08.2011, 32/14 od 30.07.2014)



sprovodenje i nadgledanje svih mjera koje su neophodne kako bi se rizik
od pojave korupcije u ovom sektoru sveo na minimum, znacajnu ulogu u
suzbijanju korupcije imaju i Odbor za bezbjednost i odbranu, Savjet za
odbranu i bezbjednost, Odbor za antikorupciju kao i Vijece za nacionalnu
bezbjednost.

Uloga Odbora za bezbjednost i odbranu u suzbijanju korupcije u sektoru
odbrane se manifestuje prije svega kroz parlamentarnu kontrolu rada
sektora odbrane. Pored toga, Odbor za odbranu i bezbjednost bavi se i
razmatranjima predloga zakona, drugih propisa i opstih akata, strategija i
drugih pitanja iz oblasti bezbjednosti i odbrane Crne Gore i njenih gradana.
Zakonom o parlamentarnom nadzoru u oblasti bezbjednosti i odbrane?® u
velikoj mjeri su proSirene nadleZnosti i ojacana nezavisnost rada Odbora
za bezbjednost i odbranu, Sto je posebno vaZno s aspekta prevencije i
suzbijanja korupcije. Shodno Zakonu o parlamentarnom nadzoru u oblasti
bezbjednosti i odbrane, Odbor za bezbjednost i odbranu daje misljenja,
predloge i sugestije tokom izrade predloga zakona o budzetu, u dijelu koji
se odnosi na oblast bezbjednosti i odbrane. Zatim, Odbor ima nadleznost da
razmatra informacije o izvrsenju budzeta u dijelu sredstava namijenjenih za
rad institucija i to najmanje jednom godisnje, a po potrebi i ¢eSce. Ujedno,
Odbor razmatra godiSnje izvjeStaje o radu Ministarstva odbrane i Vojske
Crne Gore, ali i izvjeStaje Drzavne revizorske institucije o finansijskom
poslovanju Ministarstva odbrane i Vojske Crne Gore, $to u velikoj mjeri
utice na jacanje odgovornosti drzavnih organa sektora odbrane.

Savjet za odbranu i bezbjednost u skladu sa Ustavom Crne Gore?® kojim je
predvideno njegovo osnivanje, ¢ine predsjednik Crne Gore, predsjednik
Skupstine i predsjednik Vlade. Ustavom je propisano da u nadleznosti Savjeta
spadaju sljedece obaveze: donosenje odluke o komandovanju Vojskom Crne
Gore; analiziranje i ocjena bezbjednosne situacije u Crnoj Gori i donoSenje
odluke za preduzimanje odgovarajuc¢ih mjera; postavljanje, unaprjedivanje
i razrjeSavanje oficira Vojske; predlaganje Skupstini proglasenja ratnog i
vanrednog stanja; predlaganje upotrebe Vojske u medunarodnim snagama;
vrSenje i drugih poslova utvrdenih Ustavom ili zakonom. lako Ustav samo
Sire odreduje ulogu Savjeta u sektoru bezbjednosti, te samim tim ni borba
protiv korupcije nije izricito navedena.

25 Zakon o parlamentarnom nadzoru u oblasti bezbjednostii odbrane, (“SI. list Crne Gore”,
br.80/10 od 31.12.2010), ¢lan 7, stav 12.
26 Ustav Crne Gore, “Sluzbeni list Crne Gore, broj 1/2007”. od 25.10.2007. god.



Vije¢e za nacionalnu bezbjednost je u skladu sa Zakonom o osnovama
obavjestajno bezbjednosnog sektora Crne Gore,?” osnovana sa ciljem
usmjeravanja i koordinacije rada organa koji ¢ine obavjestajno bezbjednosni
sektor. U okviru njegovih nadleZnosti se izmedu ostalih razmatra pitanja iz
oblasti bezbjednosti i odbrane i druga pitanja iz djelokruga rada organa koji
Cine obavjestajno bezbjednosni sektor, razmatra obavjesStajno bezbjednosne
procjene rizika i prijetnji po nacionalnu bezbjednost, predlaze mjere u
vezi sa rezultatima nadzora nad radom organa koji ¢ine obavjestajno
bezbjednosni sektor, predlaZze mjere za zaStitu i unaprjedenje nacionalne
bezbjednosti i o¢uvanje vitalnih nacionalnih interesa.

Odbor za antikorupciju Skupstine Crne Gore predstavlja tijelo koje je osnovano
sa ciljem nadgledanja i analize rada drZavnih organa, institucija, organizacija
i tijela u borbi protiv korupcije i organizovanog kriminala. Pored toga, bavi
se razmatranjem pitanja i problema koji se javljaju u sprovodenju zakona
koji se odnose na borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala, kao i
predlaganjem njihovih izmjena. Takode, uloga Odbora za antikorupciju je
znacajna u smislu predlaganja mjera za unaprjedenje strategija, akcionih
planova i drugih dokumenata koji se odnose na borbu protiv korupcije i
organizovanog kriminala.

Ujedno, shodno Zakonu o Vojsci,?® Predsjednik Crne Gore unaprijeduje u
pocetne Cinove oficire i rezervne oficire Vojske, Sto je s aspekta upravljanja
ljudskim resursima kao jednog od klju¢nih rizika od pojave korupcije u
sektoru odbrane, veoma vazna nadleznost.

2.2. Analiza politickog i strateSkog okvira

Izgradnja integriteta, veca odgovornost i bolja transparentnost u Ministarstvu
odbrane i Vojsci Crne Gore pocivaju prije svega na osnovnim kapacitetima
ovih institucija, a to su: ljudski resursi, procesi, organizacija i infrastruktura.
Medutim, dovodenje ovih kapaciteta na adekvatan stepen razvijenosti
predstavlja osnov za uspjeSno ispunjavanje ciljeva koji su definisani
strateSkim dokumentima kao $to su Strategija nacionalne bezbjednosti,
Strategija odbrane, Strategija za borbu protiv korupcije i organizovanog

27 Zakon o osnovama obavjestajno bezbjednosnog sektora Crne Gore,
“Sluzbeni list Crne Gore, broj 28/2014”

28 Zakon o Vojsci Crne Gore, (“Sl. list Crne Gore”, br. 88/09 od 31.12.2009, 75/10 od
21.12.2010,40/11 od 08.08.2011, 32/14 od 30.07.2014), ¢lan 14.



kriminala, Strategija upravljanja rizicima u Ministarstvu odbrane, Plan
integriteta u Ministarstvu odbrane i Vojsci Crne Gore.

Strategija upravljanja rizicima u Ministarstvu odbrane?® predstavlja jedan
od najznacajnih strateskih dokumenata za borbu protiv korupcije u ovom
sektoru., zajedno sa Planom integriteta. Ova dva dokumenta ¢e biti detaljnije
predstavljena u posebnom poglavlju.

Strategija odbrane® predstavlja dokument Koji se prije svega fokusira na
razvijanje vizije realizovanja osnovne odbrambene funkcije - o¢uvanja
nezavisnosti, teritorijalnog integriteta i suvereniteta Crne Gore. Problem
korupcije u okviru sistema odbrane nije direktno obraden u okviru Strategije
odbrane, iako je odsustvo korupcije preduslov za uspjesno realizovanje
osnovnih odbrambenih funkcija.

Strategija nacionalne bezbjednosti*' kao jedan od bezbjednosnih ciljeva
prepoznaje jacanje kapaciteta Crne Gore za borbu protiv terorizma,
organizovanog kriminala i korupcije, te je u tom smislu korupcija i
prepoznata kao jedan od bezbjednosnih rizika po Crnu Goru. S obzirom na
znacaj koji sektor bezbjednosti ima za svaku zemlju, Strategija korupciju
i organizovani kriminal prepoznaje kao prijetnju bezbjednosti, te u tom
smislu iskorijenjavanju iste pridaju veliki znaca;.

Strategijski pregled odbrane Crne Gore, u okviru kjucnih prioriteta razvoja
sistema odbrane, predvida unaprjedenje kapaciteta za borbu protiv
korupcije, u skladu sa nacionalnom Strategijom za borbu protiv korupcije
i organizovanog kriminala i medunarodnim obavezama. Strategijom je
predvideno da se posebna paZnja posveti i unaprjedenju obuka civilnog i
vojnog osoblja u ovoj oblasti, poboljsanju koordinacije rada organa zaduzenih
za kontrolu, kao i na jacanju transparentnosti sprovodenja postupaka
nabavki i realizaciji odbrambenih troskova.

Strategija za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala 2010 -
2014.3% je nacionalni strateski dokument za borbu protiv korupcije u svim
sektorima drustva. Nacionalnom Strategijom za borbu protiv korupcije i
organizovanog kriminala definisani su strateski pravci, nacela i ciljevi u

29 Strategija upravljanja rizicima u Ministarstvu odbrane

30 Strategija odbrane Crne Gore, “Sl. list Crne Gore”, br. 79/08 od 23.12.2008.

31 Strategija nacionalne bezbjednosti, “SI. list Crne Gore”, br. 75/08 od 08.12.2008.
32 Strategija za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala 2010 - 2014.



borbi protiv korupcije i organizovanog kriminala, prioritetne mjere u okviru
uspostavljanja efikasnog sistema za borbu protiv korupcije i organizovanog
kriminala u javnom, privatnom i civilnom sektoru, uloga i odgovornost svih
subjekata Sto je osnov za efikasan razvoj odrzivog sistema za monitoring i
evaluaciju sveobuhvatnog nacionalnog odgovora na prijetnje koje korupcija
i organizovani kriminal donose.

2.3. Mehanizmi spoljasnje kontrole - Da li postoje
jake institucije?

Mehanizmi, kako spoljne tako i unutrasnje kontrole su veoma vaZni u borbi
protiv korupcije. Nepostojanje adekvatnih mehanizama kontrole ili njihova
neucinkovitost, predstavljaju jedan od vaznih karakteristika drustava u
kojima je korupcija Cesta pojava. Za adekvatnu borbu protiv korupcije i
djelotvornu prevenciju od pojava bilo kog oblika koruptivnih radnji, od
velikog znacaja je razvijanje i jaCanje mehanizama spoljne kontrole. Medu
institucijama koje izdvajamo kao klju¢ne aktere spoljnog nadzora i kontrole
sektora odbrane u Crnoj Gori su Odbor za bezbjednost i odbranu i Drzavna
revizorska institucija.

Odbor za bezbjednost i odbranu predstavlja klju¢nog spoljnog kontrolora
rada institucija sektora odbrane. Usvajanjem Zakona o parlamentarnom
nadzoru u oblasti bezbjednosti i odbrane® znacajno su prosirene nadleznosti
i ojacana nezavisnost rada Odbora. Do usvajanja navedenog Zakona, rad
Odbora je bio regulisan iskljucivo Poslovnikom Skupstine, te su njegove
nadleZnosti u domenu kontrole i nadzora bile veoma ogranicene.

Shodno Zakonu, Odbor za bezbjednost i odbranu razmatra postupanje
organa i institucija koje se bave pitanjima odbrane i bezbjednosti, u
kontekstu naSeg interesovanja Ministarstva odbrane i Vojske Crne Gore,
u primjeni zakonom propisanih ovlas¢enja.** Primarni cilj rada Odbora
u okviru vrSenja parlamentarnog nadzora obezbjeduje dostupnost svim
informacijama i dokumentima u vezi sa radom institucija sektora odbrane,
kao i ostvarivanje neposrednog uvida u njihov rad.?* Parlamentarni nadzor

33 Zakon o parlamentarnom nadzoru u oblasti bezbjednosti i odbrane, (“Sl. list Crne Gore”,
br.80/10 od 31.12.2010).

34 1Ibid, ¢lan 4.

35 Ibid, ¢lan 4.



obuhvata i konsultativno saslusanje, kontrolno saslusanje i parlamentarnu
istragu.3¢

[zmedu ostalih, posebno izdvajamo nadleZnosti Odbora koje mu omogucavaju
da razmatra godisnje izvjestaje o radu Ministarstva odbrane i Vojske Crne
Gore; razmatra nacrt i predlog strategije nacionalne bezbjednosti i nacrt
i predlog strategije odbrane i daje miSljenje; razmatra predloge zakona,
drugih propisa i opstih akata iz oblasti bezbjednosti i odbrane; razmatra
izvjestaje o upotrebi pripadnika Vojske Crne Gore u medunarodnim snagama;
razmatra informacije o izvrSenju budZeta u dijelu sredstava namijenjenih
zarad sektora odbrane, razmatra izvjeStaje DrZzavne revizorske institucije
o finansijskom poslovanju ovih institucija, i $to je posebno vazno, zauzima
stavove i prati aktivnosti nadleznih organa po tim izvjestajima; daje misljenja,
predloge i sugestije tokom izrade predloga zakona o budzetu, u dijelu koji
se odnosi na oblast bezbjednosti i odbrane; razmatra predloge kandidata za
imenovanje na rukovodece duZnosti u oblasti odbrane, organizuje i sprovodi
konsultativno i kontrolno saslusanje i inicira parlamentarnu istragu; obavlja
konsultativno sasluSanje vojno-diplomatskih predstavnika Crne Gore prije
stupanja na funkciju.?” Posebno izdvajamo znacajna ovlas¢enja i mogucénosti
djelovanja Odbora za bezbjednost i odbranu u domenu trosenja budzeta
za odbranu, s aspekta pracenja i nadgledanja budzetskih sredstava kako bi
se ona koristila racionalno, planski i u¢inkovito. Odbor razmatra godisnje
izvjeStaje o radu Ministarstva odbrane i Vojske Crne Gore, ali i izvjeStaje
Drzavne revizorske institucije o finansijskom poslovanju MO i VCG,*® Sto
u velikoj mjeri uti¢e na jacanje odgovornosti drzavnih organa sektora
odbrane. Tako je Odbor tokom 2013. godine razmatrao Predlog zakona o
Zavrsnom racunu BudZeta Crne Gore, IzvjeStaj o reviziji ZavrSnog racuna
Budzeta za 2012. godinu, u dijelu koji se odnosi na Ministarstvo odbrane,
kao i Predlog zakona o BudZetu Crne Gore za 2014. godinu u dijelu koji se
odnosi na navedeno Ministarstvo.

[ako je Odbor za bezbjednost i odbranu Zakonom o parlamentarnom
nadzoru u oblasti bezbjednosti i odbrane dobio znacajne nadleznosti, pri
c¢emu je njegova nezavisnost u velikoj mjeri ojacana, rad Odbora Cesto
trpi brojne kritike struktura koji njegov rad prate i kontrolisu.* Cesto se

36 Ibid, ¢lan 5.

37 1Ibid, ¢lan 7.

38 Ibid, ¢lan 7, stav 3.1 11.

39 Ono $to je posebno pohvalno jeste da u posljednjih par godina rad Odbora u kontinuitetu
prate kako novinari tako i organizacije civilnog drustva.



smatra da Clanovi Odbora, posebno oni koji poti¢u iz redova vladajucih
partija, ne koriste u potpunosti svoja ovlaséenja, pri cemu se u svom radu
uglavnom rukovode svojim partijskim interesima i politickim programima,
Sto dovodi do veoma limitiranog koris¢enja ovlas¢enja Odbora.*® Tako je
na primjer, klju¢na prepreka vecoj finansijskoj transparentnosti budZeta
Cinjenica da Odbor za bezbjednost i odbranu ne informise javnost o tome da
li Ministarstvo odbrane koristi ili ne svoja budZetska sredstva u skladu sa
zakonskim odredbama. lako su godisnji izvjestaji o radu Odbora dostupni
na njegovoj internet stranici, takve informacije izvjestaji ne sadrze. U tom
smislu je neophodno ojacati nadleznosti Odbora, kako bi imao mogu¢nosti,
ne samo da ima uvid u izvjesStaje nadleZnih institucija koji mu se dostavljaju,
velida ocjenjuje same izvjesStaje, provjerava, kao i da vodi istragu u oblasti
finansija. Sa druge strane, potrebno je ojacati kapacitete stru¢nih sluzbi
Skupstine Crne Gore, posebno Odbora za odbranu i bezbjednost koje bi bile
na raspolaganju poslanicima u procesima kontrole i nadzora finansijskog
poslovanja. Gradani naZalost veoma malo znaju o parlamentarnoj kontroli
budZetskih sredstava. Bilo bi veoma korisno ukoliko bi nadleZna radna
tijela izdala odgovarajuce publikacije u vidu uputstava koje bi civilnom
drustvu bile od koristi.

DrZavna revizorska institucija je veoma znacajan akter spoljne kontrole.
DRI je formirana 2004. godine, kada je Skupstina Crne Gore usvojila Zakon
o drzavnoj revizorskoj instituciji.** DRI je osnovana kao “institucionalna,
eksterna, nezavisna, struc¢na i objektivna kontrola troSenja budZetskih
sredstava i upravljanja drzavnom imovinom u Crnoj Gori”.*?

Drzavna revizorska institucija je nezavisan drzavni organ, pri ¢emu predstavlja
najvisi organ kontrole upravljanja budZetom i imovinom drzave, jedinica
lokalne samouprave, fondova, Centralne banke Crne Gore i drugih pravnih
lica u kojima drzava ucestvuje u vlasnistvu. DRI samostalno odlucuje o
subjektima revizije, predmetu, obimu i vrsti revizije. Ujedno, DRI jednom
godisnje vrsi reviziju zavrSnog racuna drzavnog budzeta. Drzavnu revizorsku
instituciju izdvajamo kao veoma znacajnog aktera spoljne kontrole sektora
odbrane budu¢i da ima nadleZnost da kontroliSe pravilnost (zakonitost),

40 Odbor zabezbjednostiodbranu sve do 2011. godine nije kontrolisalo planiranje budzeta
ili trosSkove institucija bezbjednosti. Vidjeti viSe u: Grupa autora ,Almanah o nadzoru
sektora bezbednosti na Zapadnom Balkanu‘, Beogradski centar za bezbednosnu politiku,
Beograd, 2012. godine, str. 167.

41 Zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji (Sluzbeni list RCG, br. 28/2004.)

42 Zvanicna internet stranica Drzavne revizorske institucije http://www.dri.co.me/



ekonomicnost, efektivnost i efikasnost troSenja budZetskih sredstava
i upravljanja imovinom drZave. Shodno Zakonu o drZavnoj revizorskoj
instituciji,*® ta institucija vrsi reviziju u cilju obezbjedivanja informacija
o upravljanju budzetom, kao i zakonitog postupanja korisnika budzeta. O
svom radu, ali i revizorskim izvjesStajima izvjeStava Skupstinu Crne Gore
podnosenjem godisSnjeg izvjestaja.

[ u slucaju institucija sektora odbrane, u okviru postupka revizije, DRI daje
ocjenu da li iznosi dati u zavrSnom racunu budZeta odgovaraju iznosima
navedenim u evidenciji i da li su kontrolisani prihodi, rashodi i imovina
pravilno dokumentovani, u skladu sa propisima i opStim standardima, kao
i ocjenu u kojim bitnim slucajevima nijesu ispoStovani propisi i pravila o
budzetu i ekonomskim poslovima drzave. Na taj nacin, Zakonom o Drzavnoj
revizorskoj instituciji stvoreni su neophodni uslovi za efikasan spoljni
nadzor nad upravljanjem finansijama u sektoru odbrane, pri ¢emu su svi
izvjestaji DRI javni i dostupni na internet stranici te institucije.** Na ovom
sajtu su tako objavljeni izvjestaji o reviziji*® sistema unutrasnjih finansijskih
kontrola i sistema nabavki Ministarstva odbrane.*®

Za efikasnu borbu protiv korupcije veoma je znacajna finansijska
transparentnost same institucije. Naime, podaci o budZetu, odobrenim
sredstvima, sredstvima koja su utroSena sa objasnjenjem o njihovoj namjeni,
podaci o utroSenim sredstvima za javne i povjerljive nabavke predstavljaju
obaveznu stavku svakog budZeta i takode se mogu ubrojiti u snazne spoljne
kontrolore sektora odbrane.

43 Zakon o Drzavnoj revizorskoj instituciji, “SI. list RCG”, br. 28/04 od 29.04.2004.

44 0 finansijskoj transparentnosti vidjeti viSe u: Seli¢, Tomovi¢: , Transparentnost i odbrana
u Crnoj Gori* Centar za monitoring i istrazivanje, Podgorica, 2015. godine

45 Izvjestaj o reviziji sistema unutrasnjih finansijskih kontrola i sistema nabavki Mini-
starstva odbrane DrZzavne revizorske institucije, Podgorica, decembar 2014. godine

46 Navedenim spoljnim kontrolorima, treba dodati da, shodno vaze¢em Zakonu o javnim
nabavkama, Komisija za kontrolu postupka javnih nabavki vrsi kontrolu postupaka
javnih nabavki vrijednosti preko 500.000e kao i odlucivanje o Zalbama. Uprava za ins-
pekcijske poslove vrsi kontrolu nabavki vrijednosti ispod 500.000 i inspekcijski nadzor
javnih nabavki. Po Zakonu koji stupa na snagu u maju, Uprava za IP preuzima u kontrolu
nabavki vrijednosti preko 500000. U dijelu za javne nabavke Uprave za inspekcijske
rade 3 zaposlena sluzbenika.



2.4. Mehanizmi unutrasnje kontrole

Uspostavljanje i jacanje mehanizama unutrasnje kontrole je veoma znacajno
za funkcionisanje efikasnog sistema sprjecavanja i suzbijanja korupcije
u sektoru odbrane.”Unutrasnja kontrola predstavlja sistem propisa,
pravila, procedura i tijela koja postoje u okviru jedne institucije. Njen je
glavni cilj zastita i unaprjedenje integriteta te institucije sprijecavanjem i
otklanjanjem nezakonitosti i nepravilnosti, koje se mogu pojaviti unutar
institucije”.*” “Unutras$nji kontrolori svojim radom uti¢u na povecanje
odgovornosti institucija sektora odbrane i bezbjednosti, jer vode racuna
o zakonitom i pravilnom radu ostalih organizacionih jedinica.”*® Kada o
unutrasnjim kontrolorima sektora odbrane Crne Gore govorimo, onda
izdvajamo: Odjeljenje za inspekcijski nadzor i Odjeljenje za unutrasnju
reviziju Ministarstva odbrane.

Usvajanjem Zakona o odbrani*® definisan je mehanizam unutrasnje kontrole
i precizirana su ovlas¢enja Inspekcijskog nadzora. Naime, Inspekcijski
nadzor vrs$i Ministarstvo odbrane, odnosno inspekcija za odbranu.*® Shodno
Zakonu, Inspektor za odbranu vrsi inspekcijski nadzor u oblasti odbrane,
u viSe oblasti od kojih posebno isticemo planiranje i upotrebu ljudskih i
materijalnih resursa odbrane i primjenu ovlas¢enja od strane vojnih lica i
ostvarivanje prava lica na sluzbi u Vojsci. Inspektor za odbranu vrsi poslove
unutrasnje kontrole nad sprovodenjem mjera zastite tajnih podataka u
Ministarstvu i Vojsci i obavljanjem vojno obavjestajnih, kontraobavjestajnih
i bezbjednosnih poslova u sektoru odbrane. Izvjestaj o unutrasnjoj kontroli
inspektor za odbranu, najmanje jednom godisnje, dostavlja ministru i Vladi.

Ove nadleznosti su potvrdene i Pravilnikom o unutrasnjoj organizaciji i
sistematizaciji Ministarstva odbrane® (jedini Pravilnik koji je dostupan

47 Petrovi¢, Predrag, , Nadzorna i kontrolna uloga izvrSne vlasti u sektoru bezbednosti®,
U: Hadzi¢, Miroslav (ur.). GodiSnjak reforme sektora bezbednosti. Beograd: Beogradski
centar za bezbednosnu politiku, 2012

48 Vidjeti viSe u: Grupa autora, Korupcija u sektoru bezbednosti Srbije‘, Beogradski centar
za bezbednosnu politiku, Beograd, 2013. str. 91.

49 Zakon o odbrani (“SI.list RCG”, br.47/07 od 07.08.2007, “Sl. list Crne Gore”, br. 86/09 od
25.12.2009,88/09 od 31.12.2009, 25/10 0od 05.05.2010,40/11 od 08.08.2011, 14/12
0d 07.03.2012).

50 Ibid, ¢lan 55.

51 Pravilnik o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji Ministarstva odbrane, 31.03.2011.
(¢lan 10) objavljen na sajtu Ministarstva odbrane Crne Gore.

U 2013. godini donijet je novi Pravilnik o organizaciji i sistematizaciji Ministarstva odbrane



na sajtu Ministarstva odbrane datira iz 2011. godine iako je 2013. godine
usvojen novi Pravilnik). Pravilnikom su definisane nadleznosti Odjeljenja za
inspekcijski nadzor koje se odnose na nadzor i kontrolu. One nadleZnosti
koje mogu biti posebno vazne s aspekta borbe protiv korupcije su: kontrola
planiranja i upotrebe ljudskih i materijalnih resursa odbrane, kontrola
planiranja i popune Vojske sa rezervnim sastavom i materijalnim sredstvima,
obezbjedivanje zastite na radu, unutrasnja kontrola mjera zastite tajnih
podataka, posebno postupka odredivanja stepena tajnosti i oznacavanja
dokumenata, zatim kontrola nacina kori$¢enja i pristupa tajnim podacima i
sl. Shodno sistematizaciji radnih mjesta, za Odjeljenje za inspekcijski nadzor
je predvideno Cetiri radna mjesta: glavni inspektor i tri inspektora/ke.

Ocigledno je da Odjeljenje za inspekcijski nadzor nema direktnu nadleZnost
borbe protiv korupcije, odnosno u njenoj nadleznosti direktno nije otkrivanje
korupcije (tim prije $to ne vrsi nadzor materijalno-finansijskog poslovanja,
kontrolu gradevinskih djelatnosti ustanova i jedinica VCG i MO i sl).

Shodno Pravilniku o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji Ministarstva
odbrane, veoma znacajan akter unutrasnje kontrole jeste Odjeljenje
za unutrasnju reviziju. Pravilnik predvida da Odjeljenje za unutrasnju
reviziju vrsi poslove koji se odnose na: obavljanje unutrasnje revizije svih
poslovnih funkcija iz nadleznosti Ministarstva u skladu sa medunarodnim
standardima unutrasnje revizije i Etickim kodeksom unutrasnjih revizora,
procjenu sistema finansijskog upravljanja, izradu izvjestaja unutrasnje
revizije koje dostavlja ministru, obavljanje posebne revizije na zahtjev
ministra, obavljanje revizije koriS¢enja sredstava Evropske unije, revizije
povjerljivih nabavki, pracenje sprovodenja preporuka datih u izvjestajima
iz prethodno obavljenih revizija, izradu periodi¢nih i godisnjih izvjestaja o
radu unutrasnje revizije, izradu godiSnjeg izvjestaja. Posebno je interesantna
obaveza uspostavljanja saradnje sa DrZzavnom revizorskom institucijom,
kao klju¢nim spoljnim kontrolorom, kao i obaveza pracenja sprovodenja
preporuka Drzavne revizorske institucije.*? Pravilnik predvida tri radna
mjesta u Odjeljenju za unutras$nju reviziju, i to su visi unutrasnji revizor,
stariji unutrasnji revizor, mladi unutrasnji revizor. Medutim, do kraja 2013.

broj: 805-1233/13-4 od 28.03.2013. godine, kao i dvije izmjene i dopune ovog Pravilnika
(izmjena broj. 806- 1233 /13-15 od 09.08.2013. godine i izmjena broj: 806-1233/13-20
od od 03.03.2014. godine).
Medutim, novi Pravilnik nije dostupan javnosti, te smo koristili Pravilnik iz 2011, ali i
druge izvore kao Sto su izvjestaji o radu MO i DRI.

52 Ibid, ¢lan 12.



godine od tri sistematizovana radna mjesta u okviru Odjeljenja za unutrasnju
reviziju, popunjeno je samo radno mjesto ViSeg unutrasnjeg revizora.>®

Rad Odjeljenja za internu reviziju je posebno znacajan jer ima nadleZnost
kontrole finansijskog upravljanja u Ministarstvu odbrane, Sto mu daje
direktne mogu¢nosti suzbijanja i prevencije korupcije. Medutim, Drzavna
revizorska komisija za rad Odjeljenja za internu reviziju nije imala pozitivho
misljenje, vec je dala uslovno misljenje. Zato je neophodno ojacati kapacitete
rada unutrasnje revizije, buducéi da ovaj kontrolor treba da bude samostalan
u svom radu.

Kako bi delegirane nadleznosti aktera nadzora i kontrole bile Sto efikasnije
sprovodene, potrebno je ojacati vidove svih kontrolnih mehanizama, kako
unutrasnjih (organi interne revizije i unutrasnje kontrole), tako i spoljasnje
revizije (rad DrZavne revizorske institucije i Odbora za bezbjednost i
odbranu).

53 IzvjesStaj o reviziji sistema unutras$njih finansijskih kontrola i sistema nabavki Ministar-
stva odbrane Drzavne revizorske institucije, Podgorica, decembar 2014. godine, str. 12.






I1I Kljuc¢ni rizici od pojave korupcije
u sektoru odbrane

Po posljednjem istrazivanju o percepciji korupcije kod gradana Crne
Gore, ona se nalazi na drugom mjestu na listi najznacajnijih problema
za gradane, odmah nakon nezaposlenosti. U skladu sa rezultatima ovog
istrazivanja, cak 12,4% gradana smatra da je korupcija rasprostranjena u
vojsci.>* Ovom rezultatu uveliko doprinosi priroda samog sektora odbrane,
koji podrazumijeva povjerljivi karakter brojnih dokumenata i operacija.
Brojne publikacije se bave problematikom korupcije u sektoru odbrane, a
svjesni rastuéeg problema, NATO I DCAF su izradili zbornik najboljih praksi
“Izgradnja integriteta i smanjenje korupcije u odbrani”, kao priru¢nik za
smanjivanje ove Stetne pojave.

3.1. Vrste rizika

Po Kklasifikaciji Transparency international-a, postoji 5 grupa rizika za
pojavu korupcije u sektoru odbrane®®: politicki rizici, rizici u upravljanju
finansijama, rizici u ponasanju zaposlenih, rizici u operacijama i rizici u
javnim nabavkama. Na osnovu ove klasifikacije i uz pomo¢ ostalih analiza
rizika od korupcije u sektoru odbrane, pokuSac¢emo da grupiSemo sve
potencijalne rizike u ovom sistemu.

3.1.1. Politicki rizici

Formulacija bezbjedonosne i odbrambene politike moze da bude
podlozna korupciji na najviSem nivou, jer odlucuje o najznacajnijim
akcijama drzave i utice na politike u mnogim drugim sektorima. Sam proces
formulacije politike mora biti u skladu sa nacionalnim prioritetima, a ne sa
privatnim interesima. Ukoliko ne postoji strogo definisan sistem nadzora
nad formulacijom ciljeva odbrambene politike, kao i kontrola nad njenim
sprovodenjem, cio sistem se izlaZe korupciji.

54 Istrazivanje javnog mnjenja ,Korupcija u Crnoj Gori“, CeMI 2015
55 The typology of defence and security corruption risks, Transparency International’s
Defence and Security Programme (TI DSP), dostupno na: http://www.ti-defence.or

rruption logies.html



Usvajanje budZeta za odbranu i finansiranje sistema odbrane - je proces
koji je takode podlozan korupciji, tim viSe ukoliko se odvajaju velike sume
za troskove koji su povjerljive prirode. Netransparentnost u upravljanju
finansijama, pogotovo zajedno sa nedostatkom odgovornosti, podstice
razvoj korupcije. Cak iako nema o¢iglednih konkretnih slu¢ajeva korupcije,
neadekvatno planiranje, raskorak izmedu kreiranja politika, planiranja i
budZetiranja, kao i nedovoljna kontrola rashoda, ozbiljno podrivaju integritet
sektora odbrane i demotiviSu kako pripadnike oruZanih snaga, tako i civilno
osoblje.>® Kako M. Savkovi¢ to definiSe rizici upravljanja finansijama na
prvom mjestu ,,obuhvataju slobodno raspolaganje imovinom i resursima
sistema odbrane kao nacin sticanja dodatnih, sopstvenih prihoda“?’

Povezanost sistema odbrane sa prirodnim resursima - u zemljama
bogatim rudama, naftom i drugim prirodnim bogatstvima, primije¢ene
su pojave nekontrolisanog i nepravilnog iskoriStavanja ovih resursa od
strane vojnih i bezbjedonosnih jedinica. Veze izmedu vojske i iskoriStavanja
prirodnih resursa, su oznacene kao visoko podlozne korupciji u vecini
dostupnih dokumenata. Medutim, u istraZivanju koje je sproveo Transparency
International o antikorupcijskim mjerama u sektoru odbrane, u 55% zemalja
koje su bile ocjenjivane nije bilo povezanosti izmedu sistema odbrane
i iskoriStavanja resursa, ili ukoliko su te veze postojale, bile su izloZene
javnom i parlamentarnom nadzoru.>®

Organizovani kriminal - je prisutan u svakoj zemlji i prodire u obavjeStajne
sisteme i sisteme odbrane i bezbjednosti i predstavlja transnacionalnu
prijetnju. Organizovani kriminal u ovim oblastima ide ruku pod ruku sa
korupcijom, koja omoguc¢ava prolaz u ove sisteme. Veze izmedu sistema
odbrane i organizovanog kriminala se obi¢no deSavaju u turbulentnim
vremenima kada se sve institucije sistema urusavaju. Ovakve pojave su
bile primije¢ene u Bugarskoj i Rumuniji nakon pada komunizma, a u Rusiji
su dostigle toliki nivo da je Medvedev 2009 bio prisiljen da prvi put nakon
1917. imenuje vojne kaplare koji su nadzirali integritet vojnika. Ruski
granicari na prelazu izmedu Tadzikistana i Afganistana tih godina su javno
optuZivani za prekograni¢nu trgovinu drogom. NajpodloZniji odbrambeni
sistemi za razvoj organizovanog kriminala i korupcije su vojni reZimi, kao i

56 NATO i DCAF: Izgradnja integriteta i smanjenje korupcije u sektoru odbrane: Zbornik
najboljnih praksi, 2013

57 Marko Savkovi¢ , Korupcija u vojsci®, 2009

58 Transparency International ,,Government Defence Anti-Corruption Index‘, 2013



post-konfliktne i konfliktne teritorije: Bosna, Kosovo, Peru, Venecuela i sl.>
Kontrola obavjestajnih sluzbi - obavjestajne sluzne imaju pristup
informacijama od politickog i ekonomskog znacaja Sto ih Cini izuzetno
osjetljivim na korupciju. Ukoliko nisu na adekvatan nacin kontrolisane, sto
je izuzetno teSko zbog prirode njihovog posla, mogu predstavljati ulazne
tacke za korupciju. Postoji niz slu¢ajeva otkrivene korupcije u vojno-
obavjestajnim sluzbama, ali gotovo da ne postoje standardi za prevenciju
ove pojave. U istrazivanju®® koje je sprovela organizacija The International
Budget Partnership, od 100 zemalja koje je obuhvaceno, gotovo polovina
nema nikakvu revizorsku kontrolu nad vojno-obavjestajnim agencijama.

Kontrola izvoza - Ugovori o naoruzanju i vojnoj opremi uvijek ukljucuju
visoke mjere vojnog i komercijalnog obezbjedenja. Ovo podrazumijeva i
visok rizik od korupcije kao oruda za ugovaranje ilegalnih trgovina oruzjem.

3.1.2. Finansijski rizici

Upravljanje finansijama - je primarna oblast za korupciju u sektoru
odbrane, po procjeni Transparency international-a, ali takode i jedna od
oblasti gdje se korupcija najlakse suzbija kroz adekvatnu kontrolu. Planiranje,
sprovodenje i izvjeStavanje o sprovodenju budzetima, u sektoru odbrane, kao
iusvim drugim javnim sektorima treba da podlijeZe jakoj institucionalnoj
kontroli i javnom nadzoru. Budzet sektora odbrane je krucijalni dokument
koji dozvoljava gradanima da razumiju kako je njihov novac potrosen
i da drzi Vladu odgovornom za svoje postupke. ®* BudZetski ciklus, koji
podrazumijeva: planiranje, odobravanje, sprovodenje, kontrolu i nadzor nad
sprovodenjem budZeta, treba da bude precizno definisan, kako bi se smanjio
prostor za zloupotrebe. Efikasan budzet podrazumijeva tri komponente:
1) usvajanje sveobuhvatne odbrambene politike koja jasno predstavlja
odgovor na rizike okoline u kojoj se zemlja nalazi, 2) strateske prioritete
za osiguranje javne bezbjednosti i sigurnosti od stranih i domacih prijetnji
i 3) dostupnost resursa koji su povezani sa ovim strateSkim razmatranjima.
U procesu odobravanja budzeta, izuzetno je bitna uloga institucije koja
ovaj budZet odobrava (u nasem slucaju Parlamenta) i koli¢ina informacija
kojom oni raspolazu (npr. u Turskoj postoji odobravanje budZeta od strane

59 Transparency international UK - Defence and Security Program: “Organised crime,
corruption, and the vulnerability of defence and security forces”, London 2011

60 The International Budget Partnership: Open Budget Index, 2012

61 Transparency International UK: ,Defence Budgets Transparency”



parlamentarnog odbora, ali on ne raspolaZe gotovo nikakvim potrebnim
informacijama za sprovodenje ove politike.®?

Tajni budzeti, ili kako ih naziva M. Savkovi¢ “crni fondovi” su u stvari
neevidentirana sredstva, kojima raspolazu pojedinac ili manje organizacione
jedinice, za koja nisu odgovorni nikome sem svome rukovodiocu.®® Unutar
samih budZeta oni mogu biti definisani kao sredstva za posebnu namjenu,
bez daljeg obrazlaganja.

Vojna preduzeca - u nekim drZzavama vojska ima nezavisne izvore prihoda
kroz vojna preduzeca, ili kroz civilna preduzeca u posjedu vojnog vrha. Ova
preduzeéa mogu predstavljati ulazne tacke za razliite vidove korupcije:
od sukoba interesa, preko utaje prihoda, do niza vidova korupcije vezanih
za postupke javnih nabavki.

Ilegalne kompanije - koje nastaju kao produkt korumpiranih odnosa
izmedu vojnog i privatnog sektora.

3.1.3. Rizici u ponasanju zaposlenih

Korumpirano vodstvo - ukoliko je vodstvo institucija korumpirano, ili
svjesno dozvoljava koruptivne radnje, to uzrokuje urusavanje cjelokupnog
sistema integriteta. Najces¢i oblici u kojima se javlja korupcija u vodstvu
su primanje mita, konflikt interesa, zloupotreba drzavne imovine.

Zaposljavanje, unaprjedenja, imenovanja i nagradivanje, trebaju
da budu zasnovani na jasno odredenim procedurama i kriterijumima.
Nedostatak jasne regulative u ovom polju i dosljednog sprovodenja, moze
voditi nepotizmu, klijentelizmu i zloupotrebi drzavnih resursa u svrhe
politickih partija.

Regrutovanje i izbjegavanje vojnih obaveza- proces regrutacije je dugo
bio izvor korupcije, gdje je Cesta pojava bila placanje mita da bi se izbjegla
regrutacija, ili da bi se dobilo Zeljeno mjesto pri regrutaciji. Sa ukidanjem
obaveznog vojnog roka, ova pojava je zna¢ajno umanjena.

Lanac pla¢anja - Dug put od nacionalnog budzeta do plate pojedinacnog
vojnikaili sluzbenika, u pojedinim korumpiranim sredinama podrazumijeva
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da samo dio namijenjenih sredstava stiZe do svoje finalne destinacije.
Medutim, korupcija je onemogucena u sistemima gdje su plate svih
zaposlenih javne i dostupne.

Vrijednosti i standardi - bez jasno uspostavljenog sistema vrijednosti
i etickih standarda rizik od korupcije se znatno uvecava. Takode, sistem
disciplinskih mjera i sankcija mora biti efikasno sprovoden, kako bi se
osiguralo postovanje definisanih standarda.

3.1.4. Rizik u mirovnim operacijama‘*

Zanemarivanje korupcije u zemljama u kojima se misija nalazi- Zemlje
u konfliktu su obi¢no ZariSta korupcije i neobrac¢anje paznje na postojanje
korupcije u zemljama u kojima se intervenise i nerazvijanje adekvatnih
preventivnih procedura, moZe da rezultira uplivom korupcije u misiju.
Korupcija unutar misije - same misije su definisane kao sektori vrlo
osjetljivi na pojavu korupcije, od upravljanja finansijama, preko sprovodenja
svog mandata, do neadekvatno zaSti¢enih osoba koje prijavljuju korupciju.
Odabir vojnika za medunarodne misije - zbog relativno visokih nadoknada
moZe predstavljati izazov za antikorupcijske napore.

3.1.5. Rizici u domenu nabavki

Rizici u domenu nabavki su jedan od osnovnih rizika za pojavu korupcije
zbog 1) smanjene transparentnosti procesa javnih nabavki i kontrolnih
procedura koje onemogucavaju nadzor anti-korupcijskim institucijama,
civilnom drustvu ili medijima 2) visoko specijalizovane prirode proizvoda i
usluga koji se nabavljaju u odbrani, koje daju mogucnost da se specifikacije
mijenjaju u toku procesa nabavke i smanjuju moguénost kontrolora da
procijene da li su cijene realne 3) Cesto koriS¢enje posrednika koje povecava
rizik od mita.®® Korupcija u procesu javnih nabavki se moze desiti:

- uprocesu planiranja javnih nabavki,

- uprocesu izrade tenderske dokumentacije,

- uprocesu odabira najbolje ponude i sklapanja ugovora i

- usprovodenju zaklju¢enog ugovora i unajmljivanja podizvodaca
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Specifi¢ni rizici za svaku od ovih faza su:

Tehnicke specifikacije - U izradi specifikacija, narucilac moze da podijeli
predmet nabavke, ili da definiSe karakteristike proizvoda tako da odgovaraju
samo jednom ponudacu. Takode, one mogu biti preSiroke i neorjentisane
na proizvod koji se narucuje. Zbog toga je izuzetno bitno da prije pisanja
specifikacija i kriterijuma za odabir se sprovede istrazivanje trzista ili
konsultacije sa zainteresovanim ponudacima.®®

Aneksi ugovora - Obi¢no je osnovni ugovor o nabavci za sektor odbrane
pod visokim stepenom nadzora, Sto je rijedak slucaj sa aneksima ugovora
i cijelim finansijskim paketom. Aneksi ugovora obi¢no sadrze izmjene u
pogledu vrijednosti javne nabavke, nekad ¢ak i u pogledu predmeta, i naj
taj na¢in moZe do¢i do kompromitovanja svih kriterijuma na kojima je
tender bio zasnovan.

Nabavljanje iz jednog izvora - single sourcing - Zbog specifi¢nosti
sektora, u odbrani postoji manji broj kompanija koje su kvalifikovane da
budu ponudaci. Za posljedicu ovo ima ¢esto nabavljanje iz jednog izvora,
koje kasnije moze ugroziti konkurenciju drugih ponudaca.

Dogovor medu ponudacima - je Cest slucaj u kom se dvaili viSe ponudaca
dogovore tako da formiraju njihove ponude da dobije jedan od njih. Ukoliko
se radi o specifitnoj djelatnosti, kao Sto je odbrana, sa malo ponudaca,
njihov dogovor moze znatno uticati i na cijenu nabavke.

Offset sporazumi u javnim nabavkama predstavljaju poseban rizik
od korupcije. Naime offset sporazumi podrazumijevaju trgovinske
transakcije kojima se u medunarodnoj trgovini pla¢anje robe ili usluga
vrsi kompenzacijom, odnosno isporukom neke druge robe ili usluge.®’
Ovi sporazumi spadaju u najslabije kontrolisane ugovore i najmanje
transparentan oblik nabavki, stoga su posebno podloZzni pojavi korupcije.

Nedostatak kontrole sprovodenja ugovora, a posebno nedostatak
nadzora nad kvalitetom i rokovima isporuke, moZe rezultirati: a) znacajnim
izmjenama u cijeni i vremenu, koje bi bile povoljnije za ponudaca b) isporuci
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proizvoda koji je ispod standarda, ili koji se uopste ne uklapa sa zahjevima
tendera c) kradi isporucenih dobara prije nego Sto su isporucena krajnjim
korisnicima; 8

Uticaj zemlje ponudaca - u medudrzavnim sporazumima o nabavkama
dolazi Cesto do favorizovanja kompanija iz odredenih zemalja, zbog samog
znacaja drZave iz koje dolaze. Postoji opasnost da se u ovakvim sporazumima
ne uzimaju u obzir kriterijumi cijene i kvaliteta, ve¢ viSe marginalnih koristi
od saradnje sa zemljom koja je od strateskog znacaja za zemlju narucioca.

3.2 Procjena individualnih rizika za sektor odbrane
u Crnoj Gori

3.2.1. Politicki rizici

Formulacija odbrambene politike - (u CG nakon reforme sistema odbrane
i smanjivanja vojnih kapaciteta, kao i zbog veli¢ine drzave, ova tacka ne
predstavlja posebnu opasnost u smislu pojave korupcije, a zbog povjerljivog
karaktera informacija koje okruZuju ovu oblast, jako je tesko istraZiti, stoga
ova oblast nece biti posebno tretirana u okviru ove studije). Savjet za odbranu
i bezbjednost Cine Predsjednik, Predsjednik Vlade i Predsjednik Skupstine.
Vecéinom svih glasova SkupsStina donosi Zakone kojima se ureduju odbrana
i bezbjednost, vojska, proglasava ratno i vanredno stanje. lako SkupStina
usvaja Zakone, Vlada predlaze Strategiju odbrane, donosi plan odbrane, kao
i Strategijski pregled odbrane. Na ovaj nacin uspostavlja se odgovornost za
odbrambenu politiku na najviSem nivou, sainjena od zakonodavne i izvrsne
vlasti. Razmatranje propisa i parlamentarni nadzor nad radom organa iz
oblasti bezbjednosti i odbrane, vr$i Odbor za bezbjednost i odbranu. lako
je Odbor za bezbjednost i odbranu Zakonom o parlamentarnom nadzoru
u oblasti bezbjednosti i odbrane dobio znacajne nadleznosti, pri cemu je
njegova nezavisnost u velikoj mjeri ojac¢ana, rad Odbora Cesto trpi brojne
kritike struktura koji njegov rad prate i kontrolisu.® Cesto se smatra da
clanovi Odbora, posebno oni koji poticu iz redova vladajucih partija, ne
koriste u potpunosti svoja ovlasc¢enja, pri cemu se u svom radu uglavnom
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rukovode svojim partijskim interesima i politickim programima, $to dovodi
do veoma limitiranog kori$¢enja ovlas¢enja Odbora.”®

Planovi i strategije su javni dokumenti, iz koji gradani Crne Gore mogu da
vide na koji nacin se formuliSe i planira odbrambena politika. Medutim,
ostaje nejasno zasto su planovi rada Ministarstva odbrane oznaceni
stepenom tajnosti. Naime, vjerovatno je da oni sadrze dijelove kojima
jeodreden stepen tajnosti, ali u skladu sa Zakonom o tajniostipodataka,
dijelove dokumenta kojima je odreden stepen tajnosti i kojima je pristup
ogranicen je moguce brisati, do isteka roka za prestanak tajnosti, a ostatak
dokumenta koji nije oznacen stepenom tajnosti objaviti na sajtu, kako je to
predvideno Zakonom o slobodnom pristupu informacijama.

Usvajanje budZeta za odbranu i finansiranje sektora odbrane - Proces
planiranja budZeta za sektor odbrane u Crnoj Gori je prili¢no centralizovan.
Naime, u skladu sa Strategijskim pregledom odbrane, u kojoj su jasno
analizirana makroekonomska kretanja, kao i napravljene projekcije od
2013. do 2023. godine, Ministarstvo finansija odreduje okvirni budzet
za Ministarstvo odbrane. Nakon predloga MF, koji je uvijek znatno niZi
od Strategijom procijenjenog potrebnog budzeta, Ministarstvo odbrane
Salje analizu potreba i novi (kompromisni) predlog budzeta, a zatim se
vrsi usaglasavanje izmedu ove dvije institucije i usaglaseni budZzet ide
na razmatranje u Odbor za bezbjednost i odbranu. Misljenje Odbora za
bezbjednostiodbranu se upuéuje Odboru za ekonomiju, finansije i budzet,
koji vr$i razmatranje predloga BudZeta u cjelini i upucuje predlog Zakona o
BudZetu na glasanje u plenum. lako u skladu sa Zakonom o odbrani ¢l. 36 stav
3, Ministarstvo odbrane utvrduje planiranje, programiranje, budzetiranje
i izvrSenje budZeta - centralnu ulogu u planiranju i odredivanju BudZeta
ima Ministarstvo finansija, u skladu sa Zakonom o drzavnoj upravi. 7*

DonoSenjem novog Zakona o budZetu i fiskalnoj odgovornosti, unaprijeden
je osnov za fiskalnu disciplinu u svim sektorima. Medutim, uloga Parlamenta
u procesu kreiranja budZeta je i dalje na niskom nivou, zbog neadekvatnog

70 Odbor zabezbjednostiodbranu sve do 2011. godine nije kontrolisalo planiranje budzeta
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nosti na Zapadnom Balkanu‘, Beogradski centar za bezbednosnu politiku, Beograd, 2012.
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budzetskog kalendara. Naime, nacrt Zakona o budzetu se dostavlja
Skupstini 15. novembra tekuce za narednu fiskalnu godinu, a Skupstina
treba da ga razmotri i usvoji do 31. decembra. Ovaj raspored nije u skladu
sa medunarodnim standardima koji predvidaju da se nacrt Zakona o
BudZetu dostavlja najkasnije 3 mjeseca prije kraja fiskalne godine.”? Takode,
predlog Zakona o izvrSenju budZeta za prethodnu fiskalnu godinu se
Skupstini dostavlja do kraja septembra, a izvjeStaj DRI o reviziji Predloga
Zakona o zavrsnom budzetu drzave se Skupstini dostavlja 15. oktobra, Sto
daje Skupstini jako malo vremena da razmotri ovaj Zakon i gotovo da se
preklapa sa razmatranjem Zakona o budZetu za narednu godinu, koji joj se
dostavlja 15. novembra. Ovo se pokazalo i u praksi jer je Odbor za nacionalnu
bezbjednost u 2014, u toku samo jedne sjednice razmatrao zavrSne racune
budzeta i predlog budZeta za potrosacke jedinice Ministarstvo odbrane,
Ministarstvo unutrasnjih poslova i Agencije za nacionalnu bezbjednost.”

Ukupno trajanje ove sjednice je bilo 2 sata i 40 minuta, od kojih je ve¢ina
vremena bila posveéena predstavljanju nalaza DRI i obrazlozenju predloga
budZeta od strane potroSackih jedinica. Rasprave o pojedinim tackama
gotovo da nije ni bilo. Ovakav na¢in razmatranja predloga budZeta, u paketu
sa razmatranjem njegovog sprovodenja, u vrlo kratkom vremenskom roku,
teSko moZze da predstavlja osnovu za efektivan parlamentarni nadzor.

Pozitivan rezultat koji je Odbor postigao, je promjena unutra$nje organizacije
revizija DRI, koja ¢e sada na osnovu sugestija odbora godiSnje sprovoditi
posebne revizije za svaki od navedenih subjekata.

Prostor za korupciju u samom finansiranju sektora odbrane je smanjen,
jer pored budzetskih sredstava, jedini izvor prihoda je prodaja viska vojne
opreme (naoruZzanja, vozila, plovila itd.) i nepokretnosti za koji se svake
godine odreduje gornja granica. Naime, za 2014. sektor odbrane je mogao
da raspolaZe opredijeljenim sredstvima iz BudZeta i sa cc 6 miliona eura
sopstvenih prihoda. Ukoliko se prihoduje visSe od odredene granice, ta
sredstva ne mogu da se povuku u toku 2014, ve¢ ostaju u BudZetu CG. Pri
tome, sredstva prihodovana prodajom vojne opreme, mogu da se koriste
samo za tacno definisanu namjenu - za realizaciju partnerskih ciljeva, Sto
podrazumijeva kapitalne izdatke i modernizaciju.

72 OECD ,Best Practices for Budget Transparency”, 2002.
73 Zapisnik sa 29. Sjednice Odbora za bezbjednost i odbranu odrzane 5. i 8. Decembra

2014



Povezanost sistema odbrane sa koris¢enjem prirodnih resursa - U
Crnoj Gori, Ministarstvo odbrane, kao ni Vojska Crne Gore, nemaju na
raspolaganju prirodna dobra, te se ovaj rizik unutar samog sistema moZze
okarakterisati kao vrlo nizak. Prije sticanja nezavisnosti, sektor odbrane
je raspolagao sa 242 lokacije sa oko 1450 objekata visokogradnje. Danas,
na osnovu Strategijskog pregleda odbrane, Vojska Crne Gore raspolaze
sa 23 lokacije, od Cega je 19 dugorocno perspektivno a 4 su privremenog
karaktera.”* Ostatak ovih resursa, u vlasnistvu drzave Crne Gore, predat je
na valorizaciju Savjetu za privatizaciju.”® Privatizacija vojnih kompleksa je
poseban vid rizika od korupcije, pogotovo imajuéi u vidu kako je ta oblast
regulisana u Crnoj Gori, medutim kako se ove odluke donose na nivou
Vlade i njenih tijela, a ne unutar sistema odbrane, razmatranje rizika od
privatizacije bi izaslo iz teme same studije. Prodaja i iznajmljivanje lokacija
koje su pripadale Vojsci Crne Gore predstavlja veliku moguénost prihoda
za crnogorski BudZet, medutim i veliki rizik za korupciju ako je valorizacija
i proces privatizacije neadekvatno ureden.

Kontrola izvoza narouZanja vojne opreme i robe dvostruke namjene, vrsi
se od strane Ministarstva odbrane, Ministarstva ekonomije, Ministarstva
unutrasnjih poslova i Ministarstva vanjskih poslova. Sem toga, godisnji
izvjeStaj o trgovini kontrolisanom robom, dostavlja se i Odboru za
bezbjednost i odbranu. Iz GodiSnjeg izvjeStaja o trgovini kontrolisanom
robom vidimo da u Crnoj Gori postoji oko 30 kompanija registrovanih
za izvoz oruZja. Medutim, u Centralnom registru privrednih subjekata,
pretragom po vrsti djelatnosti, je moguce na¢i samo 3 kompanije registrovane
za proizvodnju oruZja, Zakon o klasifikaciji djelatnosti ne sadrZi Sifre
za trgovinu oruzjem (sem Sifre za Trgovinu na malo u specijalizovanim
prodavnicama, gdje se oruzje nalazi izmedu sredstava za ¢iS¢enje i cvijec¢a).”®
Sa druge strane, Ministarstvo ekonomije, u skladu sa Zakonom o spoljnoj
trgovini naoruZanjem, vojnom opremom i robom dvostruke namjene, vodi
Registar lica za obavljanje spoljne trgovine kontrolisanom robom.”” Ovaj
registar, u skladu sa preporukama Evropske unije’8, nije dostupan javnosti.
Za sam upis u Registar, potrebno je ispuniti niz kriterijuma, ukljuc¢ujudi i
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davanje pisane saglasnosti za bezbjednosnu provjeru. Zatim, lica upisana u
registar, podnose zahtjev za dobijanje dozvole za izvoz. Prije odlucivanja o
zahtjevu za izdavanje dozvole Ministarstvo pribavlja prethodnu saglasnost
ministarstava nadleZnih za inostrane poslove, poslove odbrane i unutrasnje
poslove, koji u trajanju od 30 dana razmatraju Zahtjev u odnosu na sve
kriterijume koji su propisani Zakonom o spoljnoj trgovini naoruZanjem,
vojnom opremom i robom dvostruke namjene.” U slucaju da bilo koje
Ministarstvo nije saglasno, Ministarstvo ekonomije nece izdati dozvolu. U
primjeni je i veliki broj medunarodnih sporazuma i konvencija u ovoj oblasti.

U toku 2013. godine Ministarstvo ekonomije, izdalo je ukupno 59 izvoznih
dozvola na 30 destinacija, u ukupnoj vrijednosti od 6,46 mil. €. Vrijednost
odobrenih izvoznih dozvola u 2013. godini je ve¢a za 1,55 mil.euraili 31%
u odnosu na odobreni izvoz u 2012.godini. Kao najznacajnije destinacije za
izvoz su navedene Srbija, Ukrajina, Burundi, Bugarska, Poljska, Ekvatorijalna
Gvineja, Engleska, Kazahstan, Mali, Peru, SAD i Vijetnam po dvije dozvole.
U sklapanju ugovora javile su se 4 kompanije posrednika iz Srbije, Paname,
Kipra i Svajcarske.® Pri predstavljanju izvje$taja Odboru za odbranu i
bezbjednost, zahtijevano je viSe informacija o licima iz registra, u svijetlu
medijskih navoda o ilegalnoj trgovini oruzjem.®

lako je okvir za kontrolu izvoza oruzja adekvatno zaokruzen i sa pravne i
sa institucionalne strane, postoji odredeni rizik za upliv prljavog novca u
nas finansijski sistem preko ovih transakcija. Naime, Panama i Kipar, zemlje
iz kojih dolaze kompanije posrednici za trgovinu oruZzjem, su na IMF listi
off-shore destinacija®?, a Panama je i na listi FATF kao medu zemljama
koje jos uvijek nisu uskladile propise sa standardima za sprjeCavanje
pranja novca i finansiranje terorizma.® U skladu sa ¢lanom 3. Pravilnika o
smjernicama za izradu analize i faktorima rizika radi sprje¢avanja pranja
novca i finansiranja terorizma (“Sl. list Crne Gore”, br. 53/14 od 19.12.2014)
klijenti koji dolaze iz ovih drzava se mogu smatrati rizi¢nim, pogotovo ako
se uzme u obzir specifi¢nost poslova koje obavljaju.?*

79 Svi kriterijumi koje su ministarstva duzna da uzmu u obzir pri izdavanju dozvole,
nalaze se u ¢l. 18. 1 19. Zakona o spoljnoj trgovini naoruzZanjem, vojnom opremom i
robom dvostruke namjene

80 Ministarstvo ekonomije ,,GodiSnji izvjestaj o spoljnoj trgovini kontrolisanom robom za
20132013

81 Zapisnik sa 31. sjednice Odbora za bezbjednost i odbranu

82 Lista dostupna na sajtu IMF: https://www.imf.org/external /NP /ofi FCA.aspx
83 Lista dostupna na sajtu FATF: http://www.fatf-gafi.or ics/high-riskandnon-
rativejurisdiction men lic- ment-oct2014.html

84 Smjernicama se utvrduju faktori rizika na osnovu kojih se odreduje procjena rizi¢nosti



3.2.2. Finansijski rizici

Upravljanje finansijama Kao $to smo spomenuli, jedan od kljuc¢nih
rizika je upravljanje finansijama. Kao Sto je konstatovano u CeMI-jevom
izvjestaju “Transparentnost u sektoru odbrane”, Ministarstvo odbrane sada
ne objavljuje proaktivno detaljan izvjeStaj o rashodima na svom sajtu, tj.
nacin na koji se koriste budzetska sredstva. Medutim, u skladu sa zakonskim
okvirima, MO kvartalno i godisSnje dostavlja izvjestaj o sprovodenju budzeta
Skupstini a jedinice interne revizije i DRI vrSe redovne kontrole). U toku
je inoviranje velikog broja internih procedura za upravljanje finansijama,
koje ¢e dodatno unaprijediti kontrolu u ovoj oblasti. U jedinici za internu
reviziju Ministarstva odbrane, zaposljena su 2 revizora.

Drzavna revizorska institucija je 2014. godine sprovela reviziju unutrasnjih
finansijskih kontrola i sistema unutrasnje revizije. Dok je sistem unutrasnjih
finansijskih kontrola uglavnom dobro uspostavljen nizom internih procedura,
definisanih u Knjizi procedura, sistem interne revizije je dobio uslovno
misljenje zbog nerealizovanih aktivnosti usljed manjka kadrova. Naime:
godisnji planovi revizija nisu uradeni na vrijeme, kvartalni izvjestaji o
radu interne revizije nisu dostavljeni Centralnoj jedinici za harmonizaciju,
godisnji izvjestaji o radu, kao ni procjena adekvatnosti i efektivnosti sistema
finansijskog upravljanja, nisu bile dostavljene u predvidenom roku.®®

pojedinog klijenta, grupe klijenata, drzave ili geografskog podrucja, poslovnog odnosa,

transakcije ili proizvoda, ako:

1) je drzava porijekla klijenta ili stvarnog vlasnika klijenta na listi nekooperativnih
drzava koju sacinjava Radna grupa za finansijske mjere protiv pranja novca (u daljem
tekstu: FATF) ili na listi drzava navedenih kao “offshore” zone ili na listi drzava koje
nadzorni organ smatra rizicnim na osnovu sopstvene procjene;

2) jeKklijentili stvarni vlasnik klijenta, lice iz drzave prema kojoj su sprovedene mjere
u skladu sa Rezolucijom Savjeta bezbjednosti Ujedinjenih nacija koja reguliSe oblast
terorizma i finansiranja terorizma;

3) je klijent lice sa liste sacinjene u skladu sa Rezolucijom Savjeta bezbjednosti Uje-
dinjenih nacija, koja reguliSe oblast terorizma i finansiranja terorizma;

4) je nepoznatili nejasan izvor sredstava klijenta, odnosno sredstava ¢iji izvor klijent
ne moze dokazati;

5) postoji sumnja da klijent postupa po nalogu ili uputstvu treceg lica;

6) jeputtransakcije neuobicajen, narocito obzirom na njen osnov, iznos i nacin izvrsenja,
svrhu i sli¢no;

7) postoje indicije da klijent obavlja sumnjive transakcije;

8) je klijent politi¢ki eksponirano lice;

9) suracuni klijenta povezani sa ra¢unima rizi¢nih klijenata;

10) se utvrdi specifi¢nost poslova koje klijent obavlja.

85 DRI: ,Konacni izvjestaj o reviziji Ministarstva odbrane”, 2014



[sti nedostatak koji smo pomenuli u oblasti planiranja budZeta, ponavlja
se i kod kontrole njegovog sprovodenja. Naime, parlamentarna kontrola
sprovodenja budzeta je vrlo ogranicena, $to je jednim dijelom uzrokovano
neadekvatnim budZetskim kalendarom definisanim u Zakonu o budzZetu i
fiskalnoj odgovornosti.

Crna Goraje od 2008. godine sprovodi program PARP (Planning and Review
Process) koji podrazumijeva proces planiranja i revizije poslova iz domena
odbrane. U sklopu ovog programa, Ministarstvo je izvjeStavalo i partnere
o sprovodenju budzeta.

Tajni budZeti - Sem konta za materijal za posebne namjene, u BudZetu za
odbranu ne postoje tajne stavke. A koriS¢enje sredstava za posebne namjene
takode podlijeZe revizorskoj kontroli, tako da ne moZemo tvrditi da su ovo
»crni budzeti“ na koje se ukazuje kao na rizike od korupcije.

Vojna preduzeca - U Crnoj Gori viSe ne postoje preduzeca u djelimicnom
ili potpunom vlasni$tvu vojske ili Ministarstva odbrane. Medutim, postoji
nekoliko preduzeca, koja su u djelimi¢nom ili potpunom vlasnistvu drzave,
a koja se bave spoljnom trgovinom kontrolisanom robom (npr. Montenegro
Defense Industry). [zuzimanje Ministarstva odbrane i Vojske iz upravljanja
ovim firmama, nije ni ekonomski opravdano, a moZe da predstavlja i ulaznu
tacku za korupciju.

3.2.3. Rizici u ponasanju zaposljenih

Korumpirano vodstvo - Reformisanjem zakonskog okvira za integritet
javnih funkcionera, koji uklju€uje: Zakon o sprjecavanju konflikta interesa,
Zakon o finansiranju politickih partija, Krivicni zakonik,?® koji se konstantno
unaprjeduje, ova oblast je sa pravne strane adekvatno regulisana. Naime,
pored obaveze prijavljivanja imovine, prijavljivanja poklona, definisanja
nacina koriséenja drzavne imovine u toku predizbornog perioda, propisane
su i sankcije za svaki od prekrsaja koji bi mogli da ukazuju na korupciju.
Medutim, zbog nepostojanja pravnog instituta ,neosnovanog bogaéenja“
kao krivi¢nog djela, zbog neadekvatnog institucionalnog okvira koji regulise
ovu oblast i slabih kapaciteta tuZilastva, ozbiljni prekrsaji ovih zakona
ostaju upravo samo to- prekrsaji. Komisija za sprjecavanje sukoba interesa,
ni jednom od usvajanja Zakona o konfliktu interesa u 2011, nije predala

86 Takode i novi Zakon o sprjec¢avanju korupcije koji stupa na snagu u januaru 2016.



tuzilastvu inicijativu za pokretanje istrage zbog sumnje na korupciju.
DrZavna izborna komisija, sa nedostatkom administrativnih kapaciteta,
nije u stanju da sprovodi dobra zakonska rjeSenja koja su predvidena i koja
bi smanjila zloupotrebu drzavnih resursa.t’

Ministarstvo odbrane Crne Gore sprovodi dobru praksu objavljivanja
imena svih funkcionera sa njihovim zaradama na sajtu Ministarstva. Po
dostupnim podacima sa sajta Komisije za sprjecavanje sukoba interesa,
mozemo da vidimo da su u protekle 2 godine vodena samo 3 postupka protiv
funkcionera Ministarstva odbrane, dva zbog neblagovremenog dostavljanja
izvjesStaja o prihodima i imovini, i jedan zbog nepotpunog izvjeStavanja
o prihodima i imovini. U sva tri slu¢aja su nepravilnosti otklonjene prije
izricanja konac¢ne odluke. Nije bilo slu¢ajeva vrsenja dvije ili viSe funkcija,
vr$enja nespojivih funkcija ili primanja poklona u vecoj vrijednosti od one
propisane Zakonom.®

Procedure za zaposljavanje, unaprjedenje i nagradivanje se razlikuju u
Ministarstvu odbrane i u Vojsci Crne Gore. Dok se proces zaposljavanja
sluZzbenika u MO vrsi na osnovu Zakona o sluzbenicima i namjestenicima
i odgovarajucih podzakonskih akata i u nadleznosti je Uprave za kadrove,
proces zaposljavanja vojnog osoblja (podoficira, vojnika i oficira) vrsi se
na osnovu Zakona o vojsci, odnosno Pravilnika o postupku prijema u sluzbu.
Pravilnik se u posljednje dvije godine primjenjuje uz pomo¢ metodologije
za selekciju kandidata, koja jasno definiSe postupak prijema i sve njegove
faze, kao i pojedinac¢no bodovanje svake od njih. Proces evaluacije kandidata
se sastoji od fizicke provjere, psihometrijskog testiranja i intervjua. U
procesu evaluacije se boduju godine starosti, opsti uspjeh u skolovanju, a
kao eliminatorni kriterijum prolazi se i bezbjedonosna provjera. Pravilnik o
postupku prijema u sluzbu je u procesu inoviranja, nakon cega ¢e primjena
metodologije pri prijemu kandidata biti i pravno obavezna. Dobra praksa
VCG je da sve vrste ovih provjera snima, tako da je moguce provjeriti da
li su ocjene zaista objektivne. Odluke o prijemu su konacne, a protiv njih
se moze pokrenuti sudski postupak. Na posljednji konkurs VCG u 2013,
za 50 oglasenih pozicija, prijavljeno je 500 kandidata i do sada nije bilo ni
jedne sudske zalbe.®

87 Detaljnije o regulaciji svih ovih oblasti i nedostacima pravnog i institucionalnog okvira,
mozete procitati u ,Analiza efekata anti-korupcijskih politika u Crnoj Gori i prijedlozi
za unaprjedenje” 2011/2012. 2012/2013 i 2013/2014, u poglavljima Finansiranje
politickih partija i Sprjecavanje sukoba interesa. Izvjestaj se nalazi na sajtu CeMI-ja
www.cemi.org.me

88 www.konfliktinteresa.me

89 Intervju sa savjetnicom Jelenom I¢evi¢, Direkciji za statusna pitanja, pravne i stambene



U sektoru odbrane postoje razli¢iti nacini napredovanja - za sluzbenike, ovo
pitanje je regulisano Zakonom o sluzbenicima i namjeStenicima, a vrsi se
putem internog oglasa. Napredovanje u vojsci, bilo da je to unaprjedenje u
visi ¢in, proizvodenje, ili postavljenje na visu formacijsku poziciju regulisano
je Zakonom o Vojsci. Osnovni kriterijumi za unaprjedenje u visi €in su:
ocjena (najmanje dobar), propisano vrijeme provedeno u odredenom
¢inu i poznavanje stranog jezika. Eliminatorni Kriterijumi su disciplinski
i krivi¢ni postupci. Medutim niz uslova kao Sto je: dodatno obrazovanje,
bolja ocjena, postavljenje na formacijsko mjesto koje zahtijeva vedi ¢in,
uti¢u na smanjivanje vremenskog roka koji je potreban za unaprjedenje,
ili ¢ak eliminaciju kriterijuma poznavanja stranog jezika.’® Kako je spisak
izuzetaka znatno duzi od spiska osnovnih kriterijuma, Zakon nije dovoljno
jasan u ovom pogledu i pruza prostor za slobodne interpretacije.

Podzakonski okvir koji reguliSe nagradivanje, je adekvatno zaokruZzen.

Po okoncanju procesa zaposljavanja i unaprjedivanja postoji vrlo malo
mogucnosti za Zalbu ostalih kandidata, pogotovo ako govorimo o Vojsci.
Naime odsustvo drugostepenog organa zZalbe, i upucivanje na dugotrajan
sudski postupak ¢e obeshrabriti svakog kandidata koji Zeli da ulozi zalbu,
pogotovo ako se radi o nekome ko planira da ponovo pokusa da se zaposli,
ili o ve¢ zaposlenom u MO ili VCG ko ¢eka unaprjedenje.

Proces rjesavanja stambenih potreba, koji takode moze da predstavlja
ulaznu tacku za korupciju, regulisan je Odlukom o rjeSavanju stambenih
potreba drzavnih sluZbenika i namjeStenika, koja predvida na¢in bodovanja
u odnosu na znacaj poslova koje sluzbenik vrsi,postojecu stambenu situaciju,
godine radnog staza i broj ¢lanova domacinstva. U ovom procesu, moguce
je uloziti prigovor na samom pocetku postupka, kada se prave zbirovi
bodova, a po utvrdivanju konacne rang liste moguce je podnijeti sudsku
tuzbu. Rang liste za zaposljavanje, unaprjedivanje, nagradivanje i dodjelu
stanova, nisu objavljene na sajtu Ministarstva odbrane, Sto onemogucéava
uvid u primjenu pravnih rjeSenja.

Regrutovanje i izbjegavanje vojne obaveze - Nakon sto je ukinuto
obavezno sluZenje vojnog roka, a angazovanje vojnika se vrsi na osnovu
javnog oglasa, kako je ve¢ objasnjeno, rizici od korupcije u ovoj oblasti su
otklonjeni.

poslove, sproveden 23.02.2015.
90 Zakon o Vojsci Crne Gore,(“Sl. list Crne Gore”, br. 88/09 od 31.12.2009, 75/10 od
21.12.2010,40/11 od 08.08.2011, 32/14 od 30.07.2014) ¢l. 62 i ¢l. 64



Lanac pla¢anja - U Crnoj Gori, plate sluzbenika i namjestenika, racunaju
se na osnovu koeficijenata objavljenih u Zakonu o zaradama drzavnih
sluzbenika i namjestenika, dok se plate vojnog osoblja racunaju na osnovu
koeficijenata objavljenih u Uredbi o bliZim uslovima, nac¢inu ostvarivanja i
visini zaradelica u sluZbi u Vojsci Crne Gore. Kriterijumi su jasno definisani,
a rashodi za plate ¢ine integralni dio Zakona o budZzetu, kao i Zakona o
zavrsSnom racunu drzave. Svaki zaposleni na osnovu ovih kriterijuma,
moze da izracuna koliko tacno iznosi njegova neto plata i da zahtijeva da
mu bude isplacen tacno taj iznos. Nije bilo prijavljenih slu¢ajeva u kojima
plata nije odgovarala zakonski odredenom iznosu.

Eticki kodeks - Za vojno osoblje, trenutno je u primjeni Kodeks Vojne etike
iz 2010, ¢e biti inoviran nakon donosSenja novog Zakona o vojsci. Kodeks
vojne etike, pored deklarativnog nabrajanja svih etickih nacela za obavljanje
duznosti vojnika, ne predvida nikakve sankcije, niti organ koji bi se starao
za njegovo sprovodenje, vec je isto uredeno Zakonom o vojsci.”* U skladu
sa ¢lanom 129 ZoV, gdje je krSenje kodeksa propisano kao disciplinska
greska, za krSenje kodeksa vojne etike je moguce izreci disciplinske mjere
definisane u ¢l 131 - opomenu, ukor, ili smanjenje plate od 30%. Nesto
detaljnije odredbe koje mogu doprinijeti smanjenju rizika od korupcije,
sadrZi Zakon o Vojsci Crne Gore u ¢lanu 46, 56 i 57, kojima se predvida
duZnost prijavljivanja starjesine koji traZi izvrSenje krivi¢nog djela i reguliSe
konflikt interesa, kao i ¢lan 128 koji pod disciplinskim prestupima ubraja
i zloupotrebu sluzbenog polozaja ili prekoracenje sluzbenog ovlascenija,
neovlaséena upotreba sredstava dodijeljenih ili povjerenih radi izvrSavanja
zadataka ili duZnosti u sluZbi; neovla$¢enu upotrebu sredstava dodijeljenih
ili povjerenih radi izvr$avanja zadataka ili duznosti u sluzbi; kao i svaka
radnja u sluzbi ili u vezi sa sluzbom sa obiljezjima krivi¢cnog djela. Za povredu
ovih odredbi moZe se izreci disciplinska mjera ili disciplinska sankcija, koja
varira u skladu sa pravilima za izbor vrste i mjere disciplinske sankcije, od
opomene do prestanka sluzbe.”

Clanom 129 Zakona o Vojsci je odredeno da disciplinska greska
predstavlja i krSenje kodeksa, medutim disciplinske greske
uglavnom ne spadaju u domen koruptivnog ponasanja.’?

91 Kodeks vojne etike (,Sluzbeni list Crne Gore*, broj 60/10)

92 Zakon o Vojsci Crne Gore,(“Sl. list Crne Gore”, br. 88/09 od 31.12.2009, 75/10 od
21.12.2010,40/11 od 08.08.2011, 32/14 od 30.07.2014) ¢l.129, 130, 131.

93 U skladu sa ZoV, disciplinska greska je : 1) svaka radnja ili propustanje radnje koje



Disciplinska odgovornost sluZbenika u Ministarstvu odbrane je uredena
Etickim kodeksom drzavnih sluzbenika i namjestenika. Povreda eti¢kog
kodeksa se prijavljuje neposrednom rukovodiocu, zatim starjesSini organa
od strane drugog drzavnog sluzbenika. Isto tako, neposredni rukovodilac
je duzan da prati primjenu ovog kodeksa, da starjesini drzavnog organa
ukazuje na propuste u radu sluzbenika ¢ijim radom rukovodi i da preduzima
potrebne mjere zbog povrede etickih standarda i pravila utvrdenih kodeksom.
. StarjeSina organa saziva disciplinsku komisiju koju predlaze UZK, a koju
Cine predstavnici sindikata, predstavnici drzavnog organa u kom je lice
zaposljeno i strucno lice sa iskustvom u toj oblasti. Disciplinska komisija
donosi odluku u roku od 60 dana, a sprovodi je starjeSina organa (u ovom
slucaju Ministar odbrane). Kazna za krsenje kodeksa (blaZa povreda sluzbene
duzZnosti) moZe biti pismena opomena ili jednokratno smanjenje plate za
20%. Od donosenja Etickog kodeksa, nije bilo disciplinskih postupaka.’*

3.2.4. Rizici u mirovnim operacijama

Kao Sto je pomenuto u Klasifikaciji rizika, konfliktne zone, u koje se mirovne
misije Salju, su ¢esto Zarista korupcije bez adekvatne institucionalne kontrole
i bez anti-korupcijskih standarda.

U publikaciji Transparency International-a, Corruption and Peacekeeping”
ukazano je na razlicite rizike od korupcije sa kojima se misija suocava u:
politickom mandatu, operacijama misije, javnim nabavkama, izborom
¢lanova misije od strane zamalja u¢esnica misije, kao i nadzorom. *°

predstavljaju neuredno vrsenje poslova u skladu sa ovim zakonom i pravilima sluzbe u
Vojsci; 2) nedolazak na posao u odredeno vrijeme i odlazak sa posla prije isteka radnog
vremena; 3) neopravdani izostanak sa sluzbe ili od duznosti u trajanju od jednog dana
u toku jedne kalendarske godine;

4) neizvjeStavanje pretpostavljenog o sprijecenosti za dolazak u sluzbu ili na duznost u
roku od 24 sata;

5) noSenje uniforme suprotno propisima o noSenju uniforme; 6) neuredan li¢ni izgled;
7) neuljudan odnos prema potcinjenima i pretpostavljenima; 8) povreda propisa o
pozdravljanju, obraéanju, predstavljanju i javljanju;

9) svako drugo postupanje u sluzbi i van sluzbe koje je suprotno vojnom redu ili predstavlja
povredu Kodeksa ili propisa.

94 Intervju sa NataSom Mijanovi¢, Direkcija za ljudske resurse, sproveden 23.05.2015.

95 Transparency International, Defence and Security Program UK, Corruption and Peace-

keeping“, 2013, London



Kako Crna Gora nema nezavisnih misija, ve¢ je do sada bila u sklopu
medunarodnih - EU i UN - misija, rizici povezani sa upravljanjem i mandatom
se ne odnose na medunarodne organizacije i institucije koje njima upravljaju.
Jedini rizik na koji Crna Gora moze da utice, ili da ga otkloni, je proces
odabira vojnika za mirovne misije.

Ovaj proces je u Crnoj Gori ureden , Pravilnikom o blizim uslovima, na¢inu
i postupku izbora, pripreme, obuke upucivanja pripadnika Vojske Crne
Gore i zaposlenih u ministarstvu odbrane u medunarodne snage, mirovne
misije i druge aktivnosti u inostranstvu”®®, po kome, nakon objavljenog
oglasa za zaposlene u MO i VCG kandidati prolaze fizicko, psihometrijsko
i zdravstveno testiranje i testiranje stranog jezika. Sprovodenje oglasa vrsi
trocClana Komisija. Za razliku od drugih pravilnika koji sadrze jasan broj
bodova koji nosi svaki od kriterijuma i gdje je uspostavljanje rang liste
jednostavno, ovaj Pravilnik nema jasno definisane nacine za odredivanje
rang liste, niti definsanu mogu¢nost Zalbe. Ovaj proces stoga nije na visini
drugih procesa odabira zaposljenih u sektoru odbrane, niti je adekvatno
zasti¢en od nedozvoljenih uticaja.

3.2.5. Rizici u nabavkama
a) Javne nabavke u sistemu odbrane

Proces javnih nabavki ¢e se do maja 2015 regulisati na osnovu Zakona o
javnim nabavkama iz 2011, kada na snagu stupa Zakon o javnim nabavkama,
usvojen u decembru 2014 (SI. List Crne Gore 57/14)

Izmjene i dopune Zakona o javnim nabavkama, ¢e na adekvatniji nacin
regulisati ovu oblast u svim sektorima i smanjiti moguénost korupcije.
Nekoliko preporuka CeMI-ja koje su predstavljene u ,Analizi efekata anti-
korupcijskih politika za 2013 /2014 koje se ti¢u sukoba interesa u procesu
javnih nabavki su prihvaene u procesu usvajanja Zakona o izmjenama
i dopunama Zakona o javnim nabavkama. Medutim, ostalo je nekoliko
propusta, koje mogu uticati na pojavu Korupcije u ovoj oblasti®’:

96 (“SL list Crne Gore”, br. 78/09 od 27.11.2009)
97 “Analiza efekata anti-korupcijskih politika u Crnoj Gori 2013 /2014 i prijedlozi za njihovo
unaprjedenje” CeMI, 2014



1. Licu koje ucestvuje u pripremi tehnicke dokumentacije (kada je
predmet nabavke tehnicka dokumentacija i izvodenje radova na
osnovu nhje), omoguceno je da saraduje sa ponuda¢em u procesu
pripreme ponude, $to je otvara nove mogucnosti za sukob interesa
i korupciju.®® U slucaju otkrivenog sukoba interesa u postupku
javnih nabavki, postupak se proglasava nistavim, a lice koje je bilo
u sukobu interesa se iskljucuje iz procesa javnih nabavki. Medutim,
nisu predvidene sankcije za lice koje ne prijavi postojanje sukoba
interesa, $Sto donekle umanjuje snagu ove odredbe.

2. lIznosi za koje se dozvoljava neposredni dogovor javne nabavke,
utvrdeni u ¢l. 30 Zakona o javnim nabavkama i dalje su neprihvatljivo
visoki.

3. Novim Zakonom se mijenja nadlezZnost Drzavne komisije za kontrolu
javnih nabavki na polju kontrole nabavki za vrijednost preko 500.000
eura time Sto Drzavna komisija nije viSe zaduZena za ovu kontrolu
postupaka javnih nabavki po ¢lanu 69 i 70 Zakona o izmjenama i
dopunama Zakona o javnim nabavkama koji se odnosina ¢lan 139 i
141 vazeceg Zakona. Inspekcijski nadzor se u potpunosti stavlja pod
nadleZnost inspektora za javne nabavke i Uprave za inspekcijske
poslove, u skladu sa preporukom eksperata Evropske komisije i
Svjetske banke.*” Obzirom da je u ovom Odsjeku trenutno zaposljen
jedan inspektor, a da su najnovijom sistematizacijom predvidena tri
radna mjesta, smatramo da kapaciteti ovog tijela nijesu dovoljni za
sprovodenje nadzora nad tolikim brojem postupaka javnih nabavki.
Osim toga, i ako se sistematizovana mjesta Uprave za inspekcijske
poslove popune, tri ¢ovjeka ne mogu vrsiti sve duZnosti koje se
predvidaju novim Zakonom, a kojim su nadleznosti inspektora za
javne nabavke znatno proSirene.

4. Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o javnim nabavkama ne
predvida prekrsajne sankcije za narucioce koji dostavljaju netacne
i nepotpune informacije u izvjeStajima o javnim nabavkama, ne
dostavljaju Izvjestaj o krSenju antikorupcijskih pravila, ne dostavljaju
[zvjesStaje o javnim nabavkama u kontinuitetu. Pored ovoga nedostatka
odvracajuéih mehanizama, ni adekvatna kontrola nije uspostavljena.
Naime, ukoliko je dostavljena izjava o postojanju sukoba interesa i
ukoliko je dostavljen Izvjestaj o krSenju antikorupcijskog pravilla, a

98 (117 Zakona o javnim nabavkama i ¢l. 10 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
javnim nabavkama
99 C(l. 148 vazeceg Zakona o javnim nabavkama, ¢lan 71 Zakona o izmjenama i dopunama

Zakona o javnim nabavkama



bez Zalbe nekog od ucesnika procesa javnih nabavki, nema kontrole
tacnosti ovih dokumenata.

Organizacije civilnog sektora koje se bave ovim pitanjem, takode isticu da je
potrebno da uvodenje negativne reference ponudaca ukljucuju¢i i zabranu
ucesca ponudacima u postupku javnih nabavki ukoliko su prije toga krsili
rokove i/ili druge odredbe ugovora o javnim nabavkama, s obzirom na
to da se Nacrtom Zakona ne predvida uvodenje negativnih referenci ili
crnih lista ponudaca ukoliko su prije toga krsili rokove i/ili druge odredbe
ugovora o javnim nabavkama, kao ni zabrana uc¢es$¢a ovakvim ponudacima
u postupku javnih nabavki.’®® Medutim, kontraargument je da ovakve
procedure nema u uporednoj praksi, te da bi se ovakve odredbe kosile za
ustavnim rjeSenjima.!¢!

Sto se ti¢e primjene trenutnog zakonskog okvira za javne nabavke u sektoru
odbrane, moZemo konstatovati da je bilo vrlo malo nepravilnosti koje bi
ukazivale na korupciju.

Kao Sto je pokazano u Izvjestaju o transparentnosti u sektoru odbrane,
veliki broj ugovora je objavljen na sajtu Ministarstva, medutim, za pristup,
odnosno registraciju na sajtu Portala javnih nabavki trazi se kao obavezan
PIB broj, koji fizicka lica nemaju. Stoga, aneksi ugovora, jedno od osnovnih
podrucja rizika za pojavu korupcije, nisu dostupni civilnom drustvu ni
fizickim licima. Medutim, smatramo da se radi o tehni¢kom propustu, koji
je lako ispraviti.

Plan javnih nabavki Ministarstva odbrane je podlijegao izmjenama tri
puta u toku 2013, Sto po misljenju DRI ukazuje da nije sa¢injen na osnovu
realno procijenjenih - stvarnih potreba krajnjih korisnika. Takode u procesu
planiranja vrsi se ispitivanje trzista, medutim, izvjestaji o istrazivanju trzista
nisu dostupni u pisanoj formi.'*? Ovo je uzrokovano kako nedostatkom
izricite zakonske obaveze za ispitivanje trzista i pismeno izvjestavanje o
istom, tako i malim brojem kadrova i nedostatkom kapaciteta Ministarstva
odbrane.’® Na osnovu dobijenih podataka mozemo zakljuciti da proces

100 Komentar na Nacrt Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o javnim nabavkama,
Institut alternativa, 2013

101 Intervju sa Direktorom Uprave za javne nabavke, Mersadom Mujevicem

102 Drzavna revizorska institucija: , Konacni izvjestaj o reviziji Ministarstva odbrane®,
2014

103 Intervju sa ppuk Emilom Halimovié¢em, Sluzba za javne nabavke



planiranja javnih nabavkKi nije joS uvijek na zadovoljavaju¢em nivou i da,
pored efikasne unutraSnje kontrole i razvijenih internih procedura, ostavlja
prostor za nepravilnosti. Ipak, ovi propusti ne sadrZe osnovne indikatore,
na osnovu kojih bi mogli da tvrdimo da postoje zloupotrebe u procesu
planiranja javnih nabavki.

U procesu Kkreiranja tendera, takode je otkriveno nekoliko propusta od
kojih je jedan povezan sa indikatorom rizika, tj. postojanjem nepravilnosti
u specifikacijama - naime, dva puta u toku 2013 za nabavke neposrednim
sporazumom predmet javne nabavke je bio podijeljen u 2 odvojena postupka,
Sto je u direktnoj suprotnosti sa ¢l. 44 stav 4 Zakona o javnim nabavkama.!**

Analizom Zalbi koje su upuéene Drzavnoj Komisiji za javne nabavke u 2013.
i 2014., moZemo zakljuciti da ni jedna od Zalbi nije sadrzala indikatore
rizika za postojanje korupcije (zakljuc¢ane specifikacije, podjela predmeta
javne nabavke, dogovor izmedu ponudaca, konflikt interesa). U 2013. godini
Drzavnoj komisiji za kontrolu postupaka javnih nabavki, izjavljene su dvije
zalbe, a u 2014. 6 zalbi (od kojih su 3 odbijene).

Vecina zalbi se ticala aktivnosti za koju je registrovan neki od ponudaca.
Naime po vazetem Zakonu ¢l 65 st. 1 u postupku javne nabavke moze da
ucestvuje samo ponudac koji je registrovan za obavljanje djelatnosti koja je
predmet javne nabavke. Problem kod registracije za preteznu djelatnost je da
u Crnoj Gori postoji vrlo malo proizvodaca. Tako da za robe koje su predmet
nabavki postoji veliki broj firmi - predstavnika- koje u svojoj ponudi imaju
Sirok spektar roba, pa se u skladu sa tim prijavljuju na tendere za nabavku
tih razlic¢itih vrsta roba. Svaki put kada ove firme trebaju da se prijave na
tender, one preregistruju svoju preteZnu djelatnost, kako bi zadovoljili
uslove tendera. Zbog toga se deSava da firma, koja je bila registrovana za
preteZznu djelatnost jedne vrste dok je trajao proces javne nabavke, nakon
odabira za najboljeg ponudaca bude registrovana za preteZnu djelatnost
druge vrste, Sto daje pravo drugim ponudacima da se Zale na proces javne
nabavke.!® Sa druge strane, zbog restriktivnog tumacenja registracije
djelatnosti, desava se da bude odbijen ponudac, koji opet ulaze Zalbu.

104 Narucilac je duzan da se pridrzava uslova i na¢ina javne nabavke odredenih ovim
zakonom prema utvrdenim vrijednostima i ne smije tokom fiskalne ili finansijske godine
da podijeli predmet javne nabavke koja predstavlja jedinstvenu cjelinu, sa namjerom
izbjegavanja primjene ovog zakona i propisanog postupka javne nabavke.

105 Intervju sa ppuk Emilom Halimovi¢em, Sluzba za javne nabavke, sproveden

23.02.2015.



Konacno u procesu sprovodenja ugovora, postoji veliki problem
nepostojanja izvjesStaja o realizaciji ugovora, jer se precizno praéenje
realizacije ugovora u Sluzbi za javne nabavke vrsi samo za nabavke
ugovorene na neposredan nacin (u skladu sa Zakonom o javnim nabavkama,
vrijednost ovih nabavki moze i¢i najvise do 7 procenata ukupnog budzeta
za javne nabavke u sketoru odbrane - uzimajuci u obzir da je veci od 3
000 000). Pracenje realizacije velikih ugovora vrse logistika i materijalni
resursi, ali nema dostupnih izvjeStaja o sprovodenju obaveza od strane
ponudaca,odnosno, povratna informacija o kvalitetu realizacije ugovora
ne reflektuje se na buduce procese javnih nabavki

b) Povjerljive nabavke

Ukoliko uzmemo ¢injenicu da su povjerljive nabavke u sektoru odbrane u
2013. godini iznosile 4.6 miliona eura tj. 55.9 % ukupnog budZeta javnih
nabavki, odnosno 12.8% ukupnog budZeta za sektor odbrane, razumljiva
je teZnja da se obezbijedi Sto efektiviniji nadzor nad ovom oblas¢u i da se
osigura najveci zakonski mogu¢ stepen njegove transparentnosti.

Proces povjerljivih nabavki se do stupanja na snagu novog Zakona o javnim
nabavkama sprovodi na osnovu Uredbe o spoljnoj trgovini sredstvima za
posebnu namjenu.

Ova Uredba na neadekvatan nacin reguliSe oblast povjerljivih nabavki sa
viSe aspekata - Na prvom mjestu sam naziv Uredbe ne odgovara njenoj
sadrZini. Naime, od sprovedenih 23 postupka povjerljivih nabavki u 2013,
16 postupaka nije bilo vezano za spoljnu trgovinu. Uredba daje moguénost
(¢l 1. Stav 2) i da se nabavke oruzja vrSe u skladu sa ovom Uredbom,
ukoliko je to u bezbjednosnom interesu Crne Gore, ali se to ne vidi iz
naslova. Takode, nabavke oruzja nose oznaku ,INTERNO“ sto, u skladu sa
Zakonom o tajnosti podataka znaci da njihovo otkrivanje ne bi nastetilo
bezbjednosnom interesu Crne Gore i prema tome, ove nabavke ne bi trebale
da se sprovode na osnovu Uredbe.%

106 Drzavna revizorska institucija ,Konacni izvjestaj o reviziji Ministarstva odbrane®,
2014. Pojasnjenje: U skladu sa Zakonom o tajnosti podataka osnov za odredivanje ste-
pena tajnosti podatka predstavlja sadrzaj tajnog podatka i njegov znacaj za bezbjednost i
odbranu, vanjsku, monetarnu i ekonomsku politiku Crne Gore, a stepen tajnosti INTERNO
se odreduje za podatke ¢ijim bi otkrivanjem nastupile Stetne posljedice za ostvarivanje
funkcije organa u konkretnom sluc¢aju organa iz oblasti bezbjednosti i odbrane



Uredba ne obavezuje na koriS¢enje podkriterijuma za vrednovanje ponuda.
Dok je u Zakonu o javnim nabavkama jasno navedeno 12 podkriterijuma
za kriterijum ekonomski najbolje ponude, Uredba navodi samo kriterijume
najniZe cijene i kvaliteta kao kriterijume za izbor najboljeg ponudaca,
a navodi 8 podkriterijuma koje Komisija moZe (a ne mora) koristiti pri
izboru. Ponudaci koji nisu odabrani u postupku povijerljive nabavke, nemaju
pravo Zalbe.

Dalje, ne postoje jasne procedure ni pravni osnov za oznacavanje neke
nabavke povjerljivom, ve¢ se to ¢ini po nahodenju narucioca, Sto cesto dovodi
do mijenjanja oznaka nabavki iz javnih u povjerljive i obratno. Tako je u
2013, sprovedena povjerljiva nabavka za transport pripadnika MO i VCG.
Dok se transport pripadnika VCG moZe smatrati povjerljivim, transport
pripadnika MO ne moze, Sto je istakla i DRI u svom izvjeStaju.

Offset sporazumi, koji su najkriti¢nija tacka povjerljivih nabavki, su
ovom uredbom dozvoljeni, ali nije predvidena vrijednost nabavki za koje
ih je moguce uvesti, niti na¢in kompenzacije u nabavkama, niti je odreden
procenat kompenzacije od vrijednosti nabavnog ugovora - Sto su bar osnovne
postavke za regulaciju ove oblasti. Jedina odredba koja reguliSe ovu oblast
glasi ,,Ugovore o nabavci sredstava za posebne namjene koji se realizuju
putem ugovora o zamjeni ("OFFSET PROGRAM”) zakljucivace drustvo na
osnovu odluke starjesine korisnika.“'” Ministarstvo odbrane i VCG nisu
vrsili nabavke putem offset sporazuma, upravo iz razloga nedovoljno jasne
regulacije u ovoj oblasti i brojnih moguénosti za zloupotrebu.'%®
Realizaciju povijerljivih nabavki odnosno ugovora sklopljenih sa dobavljac¢ima
koji su van teritorije Crne Gore (ukljucujudi i offsete), na osnovu Uredbe,
vrsi drustvo koje je osnovala Vlada Crne Gore. Uredba jasno odreduje
da ¢e drustvo, tj. posrednici pri zakljuc¢ivanju Ugovora dobiti procenat
od zakljucenih ugovora, u zavisnosti od vrijednosti ugovora, koji mogu
iznositi do 300 hiljada eura. Podsjecamo da je kori$¢enje posrednika
pri nabavkama je oznaceno od TI, kao ,kanal za podmicivanje®, a da nije
definisano ni ko moZe da ¢ini ovo drustvo, ni na osnovu kojih kriterijuma
ih Vlada bira i razrjeSava ni kojim ovla$éenjima raspolaZzu. Ovako definisan
okvir, ostavlja Sirok prostor za korupciju na najviSem nivou.

107 Uredba o spoljnoj trgovini sredstvima posebne namjene (“SI. list Crne Gore”, br.
66/10 od 19.11.2010), ¢l 8.

108 Intervju sa ppuk Emilom Halimovi¢em, Sluzba za javne nabavke, sproveden
23.02.2015.



Povjerljive nabavke u sektoru odbrane podlijezu trostrukoj kontroli:
izvjestaj o povjerljivim nabavkama se dostavlja Vladi do 30. aprila tekuce
za prethodnu godinu, periodi¢noj kontrola Drzavne revizorske institucije
i unutrasnjoj kontroli. Medutim, sem DRI koja vrsi revizije MO u skladu
sa planom revizija (Sto znaci ne svake godine), kontrola je u potpunosti u
nadleznosti izvrSne vlasti, Sto donekle ogranic¢ava njenu efektnost.

Sto se ti¢e implementacije ove Uredbe, Revizija DRI je iznijela znacajan broj
prlm]edbl na sprovodenje procesa povjerljivih nabavki:
ne postoje interna pravila i procedure koji blize reguliSe sam tok
i proces sprovodenja povjerljivih nabavki, a vrse se ,po uzoru“ na
proces javnih nabavki.

- Proizvoljno se odreduju rokovi za donoSenje odluka o pokretanju
postupaka povjerljivih nabavki jer Planom povjerljivih nabavki nije
definisana dinamika izvrSenja istog;

- Kao kriterijum se uzima najniZza ponudena cijena iako je ¢clanom
6 Uredbe definisano da su kvalitet i cijena osnovni kriterijumi na
osnovu kojih se ocjenjuju prikupljene ponude;

- ne postoji obrazlozenje izbora potencijalnih ponudaca; ne razmatra
se da li se postupak moZe sprovesti po partijama;

- nijesu definisani rokovi za realizaciju ugovora;

Neki od problema navedenih u ovoj studiji, kao i u revizorskom izvjestaju,
rijeSice se stupanjem na snagu novog Zakona o javnim nabavkama (SI. List
Crne Gore 57/14). Naime nabavke vojne opreme, bezbjedonosno osjetjlive
opreme, roba i usluga povezanih sa opremom, usluga i radova za vojne
namjene, kao i bezbojednosno osjetljivih usluga i radova, ¢e se sprovoditi
u skladu sa Zakonom o javnim nabavkama.'®

Medutim iz Zakona o javnim nabavkama je izuzet niz nabavki® koji su

109 Zakon o javnim nabavkama (Sl. List Crne Gore br. 57/14), ¢l. 116 a

110 1) nabavke koje su uredene posebnim propisima o nabavkama, u skladu sa
medunarodnim sporazumom ili aranzmanom zaklju¢enim izmedu Crne Gore i jedne
ili viSe drzava; 2) nabavke koje su uredene posebnim propisima o nabavkama, u skladu
sa medunarodnim sporazumom ili aranZmanom koji se odnosi na stacioniranje trupa
i odnose se na privredna drustva u Crnoj Gori, drzavi ¢lanici Evropske unije ili drugoj
drzavi; 3) nabavke koje Crna Gora mora da dodijeli u skladu sa specifi¢cnim propisima
medunarodne organizacije; 4) nabavke kod kojih bi primjena odredbi ovog zakona
obavezala Crnu Goru da pruzi infomacije ¢ije otkrivanje je u suprotnosti sa vitalnim
interesima njene bezbjednosti; 5) nabavke u svrhe obavjestajnih aktivnosti; 6) nabavke
u okviru programa saradnje zasnovanih na istrazivanju i razvoju novog proizvoda koji
zajednicki sprovode Crna Gora i najmanje jedna drzava €lanica Evropske unije i, kada je
primjenljivo, za kasnije faze ¢itavog ili dijela Zivotnog ciklusa tog proizvoda; 7) nabavke



uglavnom vezani sa medunarodne sporazume, tj. spoljnu trgovinu kao i:
4nabavke kod kojih bi primjena odredbi ovog zakona obavezala Crnu Goru
da pruzi infomacije Cije otkrivanje je u suprotnosti sa vitalnim interesima
njene bezbjednosti, i nabavke u svrhe obavjestajnih aktivnosti.

Ovdje se javljaju dva problema. Prvi problem je Siroko postavljen okvir za
isklju¢ivanje -suprotnost sa vitalnim interesima bezbjednosti. Na osnovu
ovog stava, i nabavke koje se odnose na vojnu opremu i bezbjedonosno
osjetljive usluge takode mogu da budu izuzete od primjene Zakona. Ovdje
se ponovo javlja opasnost od nejasne granice izmedu povjerljivih i javnih
nabavki. Drugi problem je Sto stupanjem na snagu Zakona o javnim
nabavkama prestaje da vazi Uredba, te postupci koji su van Zakona o
javnim nabavkama ostaju neregulisani nacionalnim pravnim okvirom do
donosenja novog podzakonskog akta.

dodijeljene u tre¢oj zemlji, ukljucujuci i one za civilne svrhe, gdje su snage rasporedene
izvan teritorije Evropske unije, ako operativne potrebe zahtijevaju da se ugovori zakljuce
sa privrednim subjektima koji se nalaze u zoni operacija. (Zakon o javnim nabavkama

(SL. List Crne Gore br. 57/14), ¢l. 116 b)






IV Upravljanje integritetom u sektoru
odbrane Crne Gore

4.1. Upravljanje procesom izgradnje integriteta
u sektoru odbrane

Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima ¢lanom 68. predvida
obavezu drzavnih organa da izrade plan integriteta koji ¢e biti u sluzbi
upravljanja rizicima u oblastima njihove nadleznosti.!'! Istovremeno,
drzavnim organima pripada imenovanje sluzbenika cija je funkcija
pracenje realizacije plana integriteta - MenadZera integriteta. Ove odredbe
su inkorporirane u Zakonu sa ciljem umanjivanja korupcije u doti¢nim
resorima i podrazumijevaju identifikaciju rizika od korupcije na osnovu
kojih ¢e biti utvrdene mjere djelovanja u odnosu na postojece ili potencijalne
koruptivne radnje. Upravljanje integritetom se, u tom smislu, ogleda u
upravljanju rizicima od korupcije u drzavnim organima. Shodno Zakonu
o sistemu unutrasnjih finansijskih kontrola u javnhom sektoru, upravljanje
rizicima je postupak identifikovanja, procjene, pra¢enja i kontrole mogucih
okolnosti, koje mogu nepovoljno uticati na ostvarivanje utvrdenih ciljeva
subjekta i preduzimanje potrebnih mjera radi smanjenja rizika do nivoa
razumne uvjerenosti da Ce ciljevi biti ostvareni.'? Isti Zakon navodi da ¢e se
upravljanje rizicima vrsiti u skladu sa strategijom o upravljanju rizicima.?

Za upravljanje rizicima u sektoru odbrane, posebno su znacajna dva
dokumenta: Strategija upravljanja rizicima i Plan integriteta. Buduci da se
posebno poglavlje bavi analizom Plana integriteta, u ovom dijelu ¢emo se

111 U ¢lanu 68. Zakona o drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima, SI. list Crne Gore br.
39/11,66/12134/14 navodi se sljedece: ,Na osnovu procjene podloznosti odredenih
radnih mjesta za nastanak i razvoj korupcije i drugih oblika pristrasnog postupanja
drzavnih sluzbenika, odnosno namjeStenika na odredenim poslovima, drzavni organ
donosi plan integriteta koji sadrzi mjere kojima se sprjecavaju i otklanjaju moguénosti
za nastanak i razvoj korupcije, u skladu sa smjernicama organa uprave nadleznog za
antikorupcijske poslove. Drzavni organ odreduje drzavnog sluzbenika koji je odgovoran
za pripremu i sprovodenje plana inegriteta.”

112 Clan 8. Zakona o sistemu unutra$njih finansijskih kontrola u javnom sektoru, SI. list
Crne Gore br. 73/08,20/11i30/12
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bazirati na elementima upravljanja procesom izrade Plana integriteta za
Ministarstvo odbrane i Vojsku Crne Gore.

Ministarstvo odbrane je usvojilo Strategiju upravljanja rizicima''* koja
sadrzi osnovne informacije o procedurama upravljanja rizicima, metodologiji
registrovanja rizika, te odgovornosti i ovlas¢enja nadleznih jedinica.
Procedura upravljanja rizicima sastoji se iz pet faza:

1. utvrdivanje ciljeva;
identifikacija rizika;
procjena rizika;
reagovanje na rizik;
pracenje i izvjeStavanje.!*

e W

U zavisnosti od ciljeva drZzavnog organa, u ovom sluc¢aju Ministarstva
odbrane, identifikuju se potencijalni rizici od korupcije koji narusavaju
ostvarivanje takvih ciljeva. Za fazu identifikacije je zna¢ajno da, osim
formulacije rizika i potencijalnih posljedica, Ministarstvo treba da evidentira
podatke o rizicima u Registru rizika'*® koji ¢e redovno biti azuriran na bazi
smjernica Koordinatora za uspostavljanje procesa upravljanja rizicima,
funkcije koja je uvedena Strategijom i predstavlja osnovnu obavezu kada
je u pitanju menadZment rizika. Procjena rizika vrsi se na osnovu formule
IR =U x V, pri ¢emu je IR oznaka za intenzitet rizika, U za uticaj koji rizik
proizvodi, a V vjerovatnoc¢a da se rizik od korupcije ostvari. Parametri
uticaja i vrijednosti kre¢u se u rasponu od 1-3, dok shodno tome - raspon
intenziteta rizika obuhvata interval od 1 - 9. Ono Sto je pohvalno kada je u
pitanju Strategija, jeste Cinjenica da su u ovoj fazi jasno definisani kriterijumi
za dodjeljivanje vrijednosti vjerovatnoce ili uticaja svakom pojedinacnom
riziku, Sto doprinosi objektivnosti ocjene intenziteta rizika. To je jako vazno
sa aspekta reagovanja na rizike jer se u Strategiji navodi da se ono vrsi po
principu semafora: “zeleni rizici”, koji se kre¢u u granicama 11 2 (npr. niska
vjerovatnoca 1isrednji uticaj 2, ili obrnuto) ne zahtijevaju dalje djelovanje.
“Zute rizike” treba nadzirati i upravljati njima sve do dovodenja do zelene
boje, ako je moguce. “Zuti rizici” se kre¢u u granicama 3 i 4 (npr. visoka

114 Strategija upravljanja rizicima, Ministartvo odbrane, Podgorica, septembar 2014. godine

115 Strategija upravljanja rizicima, Ministartvo odbrane, Podgorica, septembar 2014.
godine, str. 7

116 Shodno Strategiji upravljanja rizicima u Ministarstvu odbrane, Registar rizika je “baza
podataka” za sve informacije o rizicima, s ciljem smanjenja obima neizvjesnosti koji bi
mogao biti prijetnja ostvarenju ciljeva definisanih planom, kao i izmijenjenih okolnosti
i pravovremenog reagovanja na njih.



vjerovatnoc¢a 3 i mali uticaj 1, srednja vjerovatnoca 2 i umjereni uticaj 2,
ozbiljan uticaj 3 i niska vjerovatnoca 1). “Crveni rizici”, ocijenjeni najviSom
ocjenom rizika (6,9), zahtijevaju trenutnu akciju.''’ Kada je u pitanju pracenje
iizvjeStavanje o procesu upravljanja rizicima, Koordinatori moraju dva puta
godiSnje izvjestiti Kolegijum o aktivnostima preduzetim na smanjivanju
srednjih i visokih rizika. Medutim, pitanje monitoringa nad primjenom
mjera za umanjivanje rizika nije precizno definisano postoje¢im okvirima
upravljanja integritetom - konkretno Planom integriteta.

Strategija predstavlja polaznu osnovu u procesu upravljanja rizicima.
Medutim, procedure koje su njome propisane, nijesu u potpunosti
implementirane. To se prije svega odnosi na vodenje registra rizika i
imenovanje osoba zaduzenih za koordinaciju procesa upravljanja rizicima,
odnosno osoba nadleznih za reakciju na svaki pojedinacni rizik. Naime,
prema izvjesStaju Drzavne revizorske institucije, Ministarstvo odbrane
ne posjeduje Registar rizika iako su rizici identifikovani.''® Nakon nalaza
revizije, Ministarstvo je izradilo traZene registre.

Ovaj dokument je izraden u okviru NATO inicijative za izgradnju integriteta,
koja je usmjerena ka jaCanju integriteta, transparentnosti i odgovornosti
u sektoru odbrane i odnosi se na sve oblasti rada Ministarstva odbrane.'*

Za potrebe izrade Akcionog Plana integriteta, MO je imenovalo radnu
grupu koja je nadlezna za aktivnosti u vezi sa ovim procesom. Medutim,
kao Sto je ve¢ pomenuto, postoje dva problema u vezi sa dodjeljivanjem
ovih nadleZnosti. Prvo, Strategijom je predvideno da za upravljanje svakim
pojedina¢nim rizikom bude imenovano jedno lice, koje ¢e biti navedeno
imenom i funkcijom. Ovaj uslov nije zadovoljen u Planu integriteta.'?’ Drugi
problem predocen je u nalazima Drzavne revizorske institucije i sastoji
se u imenovanju ViSeg unutrasnjeg revizora za obavljanje poslova izrade
i sprovodenja plana integriteta, Sto nije u skladu sa ¢lanom 20. Zakona o
sistemu unutrasnjih finansijskih kontrola u javnom sektoru. *?* Uporednom

117 Strategija upravljanja rizicima, Ministarstvo odbrane, Podgorica, septembar 2014.
godine, str. 10

118 Izvjestaj o sistemu unutrasnjih finansijskih kontrola i sistema nabavki Ministarstva
odbrane - Konacni izvjeStaj, Drzavna revizorska institucija, Podgorica, decembar 2014.
godine

119 Vidjeti viSe u poglavlju 4.2 Plan integriteta i njegova primjena u sektoru odbrane

120 Ibid

121 U izvje$taju DRI navodi se sljedeée: ,Clanom 20 stav 3 Zakona o sistemu unutrasnjih
finansijskih kontrola u javnom sektoru propisano je: ,,Rukovodilac jedinice za unutrasnju



analizom zasnovanosti Plana integriteta na Strategiji upravljanja rizicima,
uocili smo i neusaglasenost ovih dokumenata u pogledu metodologije koja
je koriSc¢ena pri rangiranju rizika, o ¢emu ce biti vise rije¢i u narednom
poglavlju.

4.2. Plan integriteta i njegova primjena u sektoru
odbrane

Planovi integriteta predstavljaju jedne od najmodernijih preventivnih metoda
za ustanovljavanje legalnog i moralnog rada vladinih i drugih institucija u
drustvuy, koja sprijecava i suzbija moguc¢nosti za nastanak i razvoj korupcije
u odredenoj instituciji. Mogu se definisati kao skup pravnih i faktickih
mjera koje se planiraju i preduzimaju u cilju otklanjanja puteva korupcije
i sprjecavanja nastanka moguc¢nosti za korupciju u okviru organizacije
kao cjeline, pojedinih organizacionih jedinica ili djelova organizacije i
pojedinacnih radnih mjesta.’?? Izrada plana integriteta obaveza je svakog
drzavnog organa, shodno ¢lanu 68. Zakona o drzavnim sluzbenicima i
namjestenicima,'?® a posredno proizilazi i iz Zakona o sistemu unutrasnjih
finansijskih kontrola u javnom sektoru'?4, koji predvida izradu Strategije
upravljanja rizicima od korupcije.!* Proces izrade Plana integriteta je
prvenstveno zasnovan na nacionalnoj obavezi predvidenoj odredbama
Clana 68 Zakona o drZavnim sluZbenicima i namjestenicima. Pri izradi
ovog dokumenta, Radna grupa je iskoristila i preporuke iz NATO
Peer Review IzvjeStaja i norveskog projekta o izgradnji integriteta. '%¢

reviziju i unutrasnji revizori mogu obavljati samo poslove unutrasnje revizije.”
Pravilnikom o sistematizaciji predvideno je da Visi unutrasnji revizor, izmedu ostalog,
obavlja i poslove koji nijesu iz oblasti Unutrasnje revizije (izrada i sprovodenja Plana
integriteta, pracenje i ocjenjivanje sprovodenja mjera koris¢enja i cuvanja dokumenata
posebno onih sa odredenim stepenom tajnosti, kao i vr$enje drugih poslova po nalogu
pretpostavljenog), Sto nije u skladu sa ¢l. 20 Zakona.”

122 Analiza efekata anti-korupcijskih politika 2013/2014“ CeMI 2014

123 Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, Sl list Crne Gore br. 39/11, 66/12 i
34/14

124 Zakon o sistemu unutras$njih finansijskih kontrola u javnom sektoru, Sl. list Crne Gore
br. 73/08,20/111i30/12
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126 NATO Building Integrity Initiative, dostupno na: http://www.nato.int/cps/en/natolive/
topics_68368.htm



Akcioni Plan integriteta za period od 2014 - 2016. godine, sastoji se od
spiska rizika, postojec¢ih i predloZenih mjera kontrole rizika, spiska osoba
odgovornih za upravljanje rizikom, kao i roka predvidenog za realizaciju
predloZenih aktivnosti.

Kada je u pitanju spisak rizika, u Planu integriteta se razlikuju osnovni i
rezidualni rizici'?’, koji su sortirani po kriterijumu oblasti u sektoru odbrane
u kojoj su ispoljeni. Postoji osam razlicitih oblasti u kojima su identifikovani
rizici od pojave korupcije, i to:

Rukovodenje i upravljanje institucijom

Kadrovska politika, eticko i profesionalno ponasanje
Planiranje i upravljanje finansijama

Cuvanje i bezbjednost podataka i dokumenata
Raspolaganje drzavnom imovinom

Vojne operacije

Saradnja MO i VCG sa privatnim sektorom

Radna sredina

Afirmacija rada MO i VCG'#8

O ONUEWN e

Ono $to je specifi¢no u vezi sa identifikacijom rizika u ovom dokumentu, jeste
da se pod nazivom rizika podrazumijeva prije grupa rizika specifi¢na za datu
oblast, negoli jedan konkretan rizik. Na taj na¢in, u oblasti rukovodenja
i upravljanja institucijom, identifikovana su Cetiri rizika (ili ti Cetiri
grupe rizika), medu kojima su dvije ocijenjene kao visoko-rizi¢ne: nepotpuni
i nedoreceni propisi, sukob interesa, narusavanje ugleda i integriteta
institucije (IR = 49); naruSavanje ugleda i integriteta institucije, neizvrSavanje
sluzbene duznosti, zloupotreba sluzbenog poloZaja (IR = 63, pri ¢emu
vjerovatnoc¢a 9). Oblast kadrovske politike, etickog i profesionalnog
ponasanja sadrzi najvedi broj visokih rizika od pojave korupcije - ¢etiri.
To su: Narusavanje ugleda institucije, sukob interesa, zloupotreba javne
funkcije/ sluzbenog poloZzaja (IR = 49); neprijavljivanje korupcije i drugih
nezakonitih radnji (IR = 56); NarusSavanje ugleda i integriteta institucije,
sukob interesa, zloupotreba javne funkcije/sluzbenog poloZzaja (IR = 56);
narusSavanje ugleda i integriteta institucije, sukob interesa, zloupotreba
javne funkcije/sluzbenog polozaja (IR = 56). Kada je u pitanju oblast
planiranja i upravljanja finansijama, karakteristi¢no je to $to u njoj
nije prepoznat niti jedan visoki rizik. Naime, jedan od dva identifikovana

127 Vidjeti poglavlje 4.1 Upravljanje integritetom u sektoru odbrane
128 Ministarstvo odbrane Crne Gore, Plan integriteta u Ministarstvu odbrane i Vojsci Crne

Gore, Podgorica, oktobar 2014. godine, str. 20



rizika na ovom polju jesu nedoreleni propisi za planiranje i upravljanje
finansijama, zloupotreba sluzbenog poloZaja i sukob interesa (IR = 48), pri
cemu je rezidualni rizik prepoznat u nedovoljnoj definisanosti postupaka za
izradu budZeta, kreiranje finansijske dokumentacije i drugo. Ovaj problem
predstavlja jedan od klju¢nih problema finansijske transparentnosti u sektoru
odbrane, shodno zaklju¢cima CeMI-jevog izvjeStaja o transparentnosti u
sektoru odbrane u kojemu je prepoznato neadekvatno planiranje nabavki,
kao i velika odstupanja u finansijskim planovima.'?® Budu¢i da intenzitet
rizika uslovljava nivo reakcije na rizik, prema Strategiji upravljanja rizicima,
neophodno je ovaj rizik uvrstiti u kategoriju visoko-rizi¢nih. Rizici sa
najveéim intenzitetom (vjerovatnocom od pojave korupcije i uticajem),
nalaze se u kategoriji cuvanja i bezbjednosti podataka. Ti rizici su
nedovoljna transparentnost informaciono - komunikacionog sistema ne
obezbjeduje razvojne potrebe sistema odbrane i zloupotreba povjerljivih
sluZbenih podataka i informacija (oba sa intenzitetom IR =64). Rezidualne
rizike u ovoj oblasti predstavljaju nepostojanje informacione podrske u
oblastima upravljanja ljudskim i materijalnim resursima, racunovodstvu i
logistici za potrebe Vojske Crne Gore i neadekvatno postupanje sa sluzbenom
dokumentacijom i podacima zbog nepotpunih mjera fizickog obezbjedenja.
Imajuéi u vidu kapacitet VCG, ovi rizici su realisti¢no procijenjeni, te odista
zahtijevaju reakciju proporcionalnu definisanom intenzitetu. U petoj
oblasti, koja se ti¢e raspolaganja drzavnom imovinom, nailazimo na
isti problem koji je postojao u oblasti planiranja i upravljanja finansijama:
niti jedan od dva registrovana rizika ne nalazi se u kategoriji visokog rizika,
ve¢ su oba srednjeg intenziteta (IR = 48). Ovo nije u skladu sa ocjenama
eksperata koji su izradili Peer Review za Ministarstvo odbrane Crne Gore, u
kojemu se viSe puta navodi da je oblast javnih nabavki visoko-rizi¢na kada je
u pitanju mogu¢nost pojave korupcije.'** Istovremeno, Drzavna revizorska
institucija je ocijenila da Ministarstvo odbrane ima viSe propusta kada su
u pitanju javne nabavke.’*! U oblasti vojnih operacija, identifikovan je
jedan rizik visokog intenziteta: povrede profesionalnih i etickih pravila,
primanje nedozvoljenih poklona ili druge nedozvoljene koristi, ugroZavanje
zivota pripadnika Vojske Crne Gore u medunarodnim mirovnim misijama,
ometanje obavljanja osnovnih aktivnosti Vojske Crne Gore u medunarodnim

129 Nikoleta Tomovi¢, Ana Seli¢, Transparentnost i odbrana u Crnoj Gori, CeMI, Podgorica,
februar 2015

130 Montenegro Building Integrity Peer Review, NATO, May 2013

131 Izvjestaj o reviziji sistema unutrasnjih finansijskih kontrola i sistema nabavki Mini-
starstva odbrane Drzavne revizorske institucije, Podgorica, decembar 2014. godine,
str. 23



misijama, pripadnici Vojske Crne Gore, koji se upucuju u medunarodne
misije, nijesu u dovoljnoj mjeri upoznati sa potrebom za jac¢anje integriteta i
borbi protiv korupcije (IR = 56). U preostale Cetiri oblasti, ne postoji nijedan
rizik od pojave korupcije koji se nalazi u kategoriji visokog intenziteta.

Kada su u pitanju predloZene mjere za upravljanje rizicima, osobe odgovorne
za upravljanje rizikom, te rokovi za implementaciju predloZenih mjera,
ove kategorije su u velikoj meduzavisnosti i ne mogu se pojedinacno
analizirati zbog efekata koje medusobno prozvode. U slucaju predloZenih
mjera reagovanja na rizik, one su sveobuhvatne i uklju¢uju edukaciju lica
zaposljenih u sektoru odbrane, unaprjedenje internih procedura, usvajanje
zakona iz oblasti bezbjednosti i odbrane i sl. Medutim, Plan integriteta
sadrzi veliki broj mjera koje se ponavljaju kroz Akcioni plan, kao $to su
integracija antikorupcionih mjera u ugovorne odnose u koje Ministarstvo
odbrane stupa, primjena Testa integriteta pri zaposljavanju novih sluzbenika,
mjere za zaStitu lica koja prijavljuju korupciju, te definisanje pravila
izvjeStavanja organizacionih jedinica. Samo po sebi, ponavljanje ovih
mjera nije problemati¢no sa aspekta njihove relevantnosti za pojedina¢ne
oblasti u kojima postoji rizik od korupcije. Ipak, problem se javlja u slucaju
kada je odgovornost za implementaciju ovih mjera dodijeljena razli¢tim
strukturama, pa se problem moZe javiti zbog neprecizno definisane
nadleZnosti pojedinaca za konkretne rizike.

Ovo je jako vaZna crta neusaglasenosti Plana integriteta sa Strategijom za
upravljanje rizicima: Strategija nalaze da upravljanje svakim pojedinacnim
rizikom bude dodijeljeno pojedincu koji ¢e u Registru (zbog nedostatka
Registra - Akcionom Planu integriteta) biti naveden funkcijom i imenom.
Smatramo da je ovakvo rjesenje dobro jer unaprijed definisana nadleZnost
povecava efikasnost u upravljanju rizikom, ali jednako razumijemo
mogucénost da za odgovor na veliki broj pojedinacnih rizika (kao u slucaju
Plana integriteta - 24 razli¢itih naziva) ne postoje kadrovski kapaciteti.
Medutim, ta ¢injenica ne negira nedostatak koji postoji u definisanju
nadleZnosti - broj predloZenih mjera rijetko korespondira sa brojem osoba
/ radnih grupa kojima je dodijeljena nadleZnost reagovanja na rizik. Ovo je
narocito problem sa aspekta rokova koji su predvideni za realizaciju mjera,
a koji obuhvataju period od 2014. do 2016. godine. Precizno definisanje
odgovornih lica i njihovih nadleZnosti znacajno bi unaprijedilo efikasnost
i povecalo Sanse da mjere iz Akcionog Plana integriteta budu sprovedene
u predvidenim rokovima.



Druga neusaglasenost Plana integriteta sa Strategijom upravljanja rizicima
nalazi se u rangiranju rizika od korupcije, shodno prethodno objasnjenoj
matrici.’*? Naime, u Akcionom Planu integriteta, rangiranje vjerovatnoce
i uticaja vrsi se na skali od 1-10, za razliku od postupka definisanog
Strategijom koji predvida ocjene od 1-3 za pomenute parametre. [ako veci
manjkavost se nalazi u Cinjenici da - za razliku od Strategije - Planom
integriteta nijesu definisani kriterijumi za dodjeljivanje neke od ovih
vrijednosti konkretnom riziku.

Uprkos manjim nedostacima, Plan integriteta u sektoru odbrane predstavlja
jedan sveobuhvatni dokument ¢ija se vrijednost ogleda u pokrivenosti rizika
od korupcije u svim oblastima, te velikom broju mjera koje se Ministarstvo
odbrane obavezalo da preduzme u cilju umanjivanja rizika. U tom smislu,
on predstavlja dobar osnov za buduée djelovanje institucije u oblasti
podizanja integriteta u sektoru odbrane, ali ostaje da se vidi u kojoj mjeri
¢e koordinacija nadleznosti izmedu lica odgovornih za implementaciju i
realizacija aktivnosti biti uskladene sa vremenskim okvirom iz Akcionog
Plana integriteta.

132 Vidjeti poglavlje 4.1 Upravljanje rizicima u sektoru odbrane.



V Civilni sektor i borba protiv korupcije
u sektoru odbrane

Sprjecavanje i sankcionisanje korupcije u Ministarstvu odbrane i Vojsci Crne
Gore moguce je obezbijediti prije svega kroz obezbjedivanje transparentnosti
i odgovornosti rada ovog sektora. Znacajnu ulogu u tom procesu u svim
demokratskim zemljama, kao i u onim koje teZe tom cilju, ima civilni sektor.
Aktivno ucesce civilnog drustva u ovom procesu ostvaruje se prije svega kroz
vrsenje kontrole rada drzavnih institucija. Na taj nacin, organizacije civilnog
drustva su na osnovu prikupljenih podataka i njihove analize u mogu¢nosti
da donose zakljucke i daju preporuke za poboljSanje postojeceg stanja.

Znacaj ukljucivanja civilnog sektora u borbu protiv korupcije prepoznat je
i od strane Ujedinjenih nacija, te je tako, Konvencijom Ujedinjenih nacija
protiv korupcije u ¢lanu 13 predvidena obaveza svake drzave da “preduzima
odgovarajuce mjere za unaprjedivanje aktivnog ucesc¢a pojedinaca i grupa
izvan javnog sektora, kao Sto su civilno drustvo, nevladine organizacije i
organizacije lokalnih zajednica, u sprjeCavanju i borbi protiv korupcije, te
u podizanju svijesti javnosti o postojanju, uzrocima i ozbiljnosti korupcije
i prijetnje koju ona predstavlja.”*** U okviru pomenutog ¢lana predvidene
su i sljedece mjere koje bi doprinijele podsticanju ukljucivanja civilnog
drustva u borbi protiv korupcije: (1) jacanje transparentnosti i ve¢i doprinos
javnosti u procesu odlucivanja; (2) obezbjedenje efikasnog pristupa javnosti
informacijama; (3) preduzimanje aktivnosti javnog informisanja koje
doprinose netolerisanju korupcije, kao i programa javnog obrazovanja; (4)
postovanje, unaprjedenje i zastitu slobode trazenja, primanja, objavljivanja
i Sirenja informacija u vezi s korupcijom.

Takode, Planom integriteta Ministarstva odbrane i Vojske Crne Gore za
period 2014 - 2016 godine, kao jedan od ciljeva predvideno je unaprjedenje
saradnje Ministarstva odbrane i Vojske Crne Gore sa civilnim sektorom i
medijima.’®*

Medutim da bi organizacije civilnog drustva bile u mogu¢nosti da daju svoj
doprinos u borbi protiv korupcije u sektoru odbrane, prije svega je neophodno

133 Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije
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obezbijediti im uslove za to. Tako je slobodan pristup informacijama i dobra
komunikacija sa zvani¢nim nadzornim tijelima preduslov za sprovodenje
kontrole rada sektora odbrane. Kod nas, ovo pravo garantovano je Ustavom
Crne Gore kao i Zakonom o slobodnom pristupu informacijama. Uprkos
garancijama koje pruZaju prethodno pomenuti akti, pravo na slobodan
pristup informacijama se Cesto ne postuje u praksi, te se tako podnosioci
zahtjeva susrijecu sa odbijanjem istih, pod izgovorom da se radi o povjerljivim
informacijama. U velikom broju slucajeva institucija za koju je sud utvrdio
da je nezakonito odbila da obezbijedi pristup informacijama ne poStuje
sudsku odluku i za to ne trpi nikakve negativne posljedice (predstavnik
NVO 2011).1%

Civilni sektor svoj doprinos u borbi protiv korupcije u sektoru odbrane
moze dati na viSe nacina. Prije svega kroz edukovanje javnosti kao i
podizanje svijesti iste o znacaju borbe protiv korupcije u sektoru odbrane i o
posljedicama njene rasprostranjenosti. Sprovodenjem istraZivanja na osnovu
kojih se, prije svega, detektuju osnovni problemi, tj. prisustvo korupcije
u ovom sektoru, a potom i davanjem preporuka i smjernica za suzbijanje
iste. Zatim, civilni sektor poredenjem najboljih praksi iz razli¢itih djelova
svijeta, razvija politicke inicijative i daje prakticne predloge za promjenu
politika.'* Pored inicijativa za usvajanje strateskih dokumenata za suzbijanje
korupcije u drustvu, kao i participacije u njlhovom donosenju, civilni sektor
svoj doprinos daje i stalnim pra¢enjem i evaluacijom sprovodenja usvojenih
politika kao i eventualnim ukazivanjem na propuste u njihovom sprovodenju.
Svoj doprinos civilni sektor moZe dati i kroz edukaciju pripadnika sektora
odbrane o antikorupcijskim mjerama kroz organizovanje obuka, treningaisl.

Povjerenje koje civilni sektor uziva medu gradanima Crne Gore, $to sustinski
i daje kredibilitet naporima koje ovaj sektor ¢ini u borbi protiv korupcije,
veoma je znacajno za uspjesnost akcija usmjerenih na borbu protiv korupcije,
kako u sektoru odbrane tako i cjelokupnom drustvu. Naime, na osnovu
istrazivanja koje je Centar za monitoring i istrazivanje (CeMI) sproveo u
decembru 2014. godine pod nazivom ,Korupcija u Crnoj Gori’*” prema
misljenju anketiranih gradana u borbi protiv korupcije najvise uspjeha imaju

135 Grupa autora, ,Almanah o nadzoru sektora bezbednosti na Zapadnom Balkanu 2012°
Beogradski centar za bezbednosnu politiku, Beograd.

136 ,Zbornik najboljih praksi u izgradnji integriteta i smanjenju korupcije u sektoru od-
brane*, Zenevski centar za demokratsku kontrolu oruzanih snaga, 2010.

137 Grupa autora, ,,Korupcija u Crnoj Gori“, Centar za monitoring i istrazivanje, Podgorica,
2014. godine



nevladine organizacije i mediji. Sa druge strane medu drZavnim organima
najvise pozitivnih ocjena dobilo je Ministarstvo odbrane i Uprava policije.
Na pitanje u kojoj mjeri je korupcija rasprostranjena u Vojsci Crne Gore
prema percepciji ispitanika ovaj sektor je jedan od najmanje pogodenih
ovom pojavom. Na osnovu ovoga mozemo zakljuciti da korupcija kao pojava
prema misljenju gradana Crne Gore nije u velikoj mjeri rasprostranjena u
sektoru odbrane.

U Crnoj Gori trenutno postoji nekoliko nevladinih organizacija koje se bave
pitanjem reforme sektora bezbjednosti i izmedu ostalog i korupcijom u
okviru ovog sektora. Znacaj njihovog doprinosa svakako dodatno potvrduje
i povjerenje gradana koje uZivaju. Povecanje stepena transparentnosti
sektora odbrane uocljivo je i na osnovu broja zahtjeva za slobodan pristup
informacijama koji se upucuje istom, a koji je u posljednjih nekoliko
godina u porastu. Saradnja sektora bezbjednosti sa civilnim sektorom
realizuje se i kroz organizovanje sastanaka, konsultacija prilikom izrade
strateSkih dokumenata, seminara, obuka i sl. Medutim, uprkos naporima
koje odredene organizacije civilnog drustva daju u ovoj oblasti, smatramo
da bi za postizanje znacajnijih rezultata bilo neophodno ispuniti par
uslova. Prije svega neophodno je raditi na povecanju kapaciteta civilnog
drustva i njegovom znacajnijem ukljuc¢ivanju u monitoring sprovodenja
Plana integriteta u Ministarstvu odbrane i Vojsci Crne Gore, s obzirom
na znacaj koji isti ima za drustvo i drzavu. Naime, uprkos ¢injenici da u
Crnoj Gori postoji zainteresovanost drzavnih aktera u sektoru odbrane
za unaprjedenjem saradnje sa civilnim sektorom, problematican je broj
organizacija u Crnoj Gori koje se uopste bave reformom sektora odbrane.
,Ovim pitanjem se uglavnom bave nevladine organizacije koje su usmjerene
na javno zastupanje, istraZivanje i predlaganje javnih politika, ali je njihov
broj u Crnoj Gori veoma mali (ve¢ina se bavi edukacijom i informisanjem
gradana o uc¢lanjenju Crne Gore u NATO, a ne i predlaganjem javnih politika i
zagovaranjem). Pri tom, i zainteresovanost drZave da inicira saradnju u ovoj
oblasti sa ve¢im brojem organizacija je limitirana. Dokaz tome jeste injenica
da su veoma rijetki primjeri da organi vlasti sektora odbrane, prilikom
kreiranja javnih politika, izrade odgovarajuceg strateSkog dokumenta ili
samog sprovodenja politika, konsultuju civilni sektor ili ga na odgovarajuci
nacin ukljuce u sam proces“3®

Takode, prilikom istrazivanja transparentnosti sektora odbrane, istrazivacki

138 “Izvjestaj - Transparentnostiodbrana u Crnoj Gori“ Centar za monitoring i istraZivanje,

februar 2015. godine, str. 13.



tim Centra za monitoring i istraZivanje susreo se sa problemom nedostatka
»empirijskih i sekundarnih izvora, budud¢i da je broj organizacija civilnog
drustva (nevladine organizacije, akademske institucije, istrazivacki centri,
instituti, novinari) koje istraZuju oblast reforme sektora odbrane, veoma
mali.“!3° Kao rezultat prethodne konstatacije i broj objavljenih publikacija
koje su se bavile tematikom sprovodenja reformi, javnim nadzorom i
kontrolom sektora odbrane je skroman.

Jedan od preduslova za postizanje boljih rezultata svakako je jasno definisanje
nacina na koji Ministarstvo odbrane planira sprovodenje strateskog cilja
koji se odnosi na jacanje saradnje sa civilnim sektorom u Crnoj Gori. Na
osnovu svega prethodno recenog, moglo bi se zakljuciti da se na povecanju
transparentnosti sektora odbrane jos uvijek moZe mnogo toga uraditi, ali
da je znacCajan napredak svakako ostvaren. U tom smislu neophodno je
uloziti dodatne napore na unaprjedenju kako odnosa drzave prema civilnom
sektoru tj. ukljucivanju civilnog sektora u sve procese vezane za reformu
sektora odbrane, tako ulaganje znacajnijih napora samog civilnog sektora
u izgradnju sopstvenih kapaciteta koji bi u buduénosti mogli u ve¢oj mjeri
doprinijeti reformskom procesu sektora odbrane.

139 Ibid, str.8.



VI Medunarodni standardi i komparativna
praksa

Fenomen korupcije poznat je svim drzavama u svijetu kao najznacajnija
prepreka njihovom demokratskom ustrojstvu. Kao zajednicki imenitelj
brojnih politickih sistema Sirom svijeta, ovaj problem je zavrijedio paznju
medunarodne zajednice, aktera na regionalnom nivou, kao i pojedina¢nih
drzava koje u cilju uspostavljanja vladavine prava teze da se izbore sa
rizicima od korupcije putem implementacije adekvatnih javnih politika,
odnosno obaveza preuzetih na medunardodnom nivou. Zbog toga su
napori subjekata na razli¢itim nivoima politickog djelovanja oli¢eni u nizu
dokumenata koji sadrze preporuke za unaprjedenje borbe protiv korupcije
u razli¢itim sektorima, ukljucujudi sektor odbrane.

U ovom dijelu studije razmotri¢emo postojece globalne i regionalne
inicijative za borbu protiv korupcije u sektoru odbrane, te obaveze koje
je Crna Gora preuzela ¢lanstvom u organizacijama koje ih promovisu. U
nastavku Ce biti predstavljeni primjeri najbolje prakse u oblasti upravljanja
rizicima od korupcije u sektoru odbrane, te mjere koje preduzimaju zemlje
u okruZzenju u ovoj oblasti.

Na univerzalnom nivou, najznacajniji pravni izvor za borbu protiv korupcije
predstavlja Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije'*’. Konvencija
sadrzi sistemski pristup ovom pitanju, u smislu da obuhvata i privatni i
javni sektor, kao i problem obavjestavanja javnosti o aktivnostima koje
se u njima preduzimaju. U tom smislu, za sektor odbrane je relevantno
poglavlje Konvencije koje je posvec¢eno preventivnim mjerama za korupciju
u javnom sektoru. U ¢lanu 5 Konvencije UN-a protiv korupcije navodi se
da zemlje potpisnice treba da uspostave i promovisu najefikasnije modele
za prevenciju korupcije, te da periodi¢no vrse evaluaciju zakonskih i
administrativnih mjera u smislu njihovog uticaja na prevenciju korupcije.
Takode, drzave bi trebalo da uzmu uce$éa u medunarodnim programima
za prevenciju korupcije. Ove preporuke su odnedavno implementirane u
sektoru odbrane. I prije usvajanja plana integriteta, Ministarstvo odbrane
je 2012. Godinepostalo dio NATO inicijative za izgradnju integriteta, $to je

140 United Nations Convention Against Corruption, available at: http://www.unodc.org/
documents/treaties/UNCAC/Publications/Convention/08-50026_E.pdf



predstavljalo znacajan korak ka implementaciji primjera najboljih praksi.
Ono Ce takode, shodno Strategiji upravljanja rizicima i Planu integriteta
dva puta godisnje vrsiti procjenu realizovanih aktivnosti u odnosu na cilj
smanjivanja rizika od korupcije. Cl. 7 Konvencije predvida da se prilikom
regrutovanja, zaposljavanja, zadrZavanja, unaprjedivanja i penzionisanja
javnih sluZbenika uzimaju u obzir princip transparentnosti, rotacija pozicija
na kojima postoji visok rizik od korupcije'*, edukacija zaposljenih, kao i
prevencija konflikta interesa. Akcionim Planom integriteta ove oblasti su
formalno pokrivene, ali ¢e se u narednom periodu vidjeti u kojoj mjeri ¢e
biti implementirane. Cl. 8 predvida usvajanje Eti¢kih kodeksa (eng. Code of
Conduct), Sto je takode preporuka koju je Crna Gora usvojila na drzavnom
nivou i koja obuhvata sektor odbrane u cjelini. Kao i preporuka, postojeci
Eticki kodeks za drzavne sluzbenike ostavlja moguénost pokretanja
disicplinskog postupka u slucaju povreda Kodeksa, koje su definisane kao
lakse povrede duznosti.

Drugi izvor preporuka koje ¢emo ovdje izdvojiti, a odnose se na unaprjedenje
nivoa transparentnosti, integriteta i odgovornosti, jeste tzv. Government
Defence Anti-Corruption Index!*? koji se jednom godiSnje objavljuje u
okviru Medunarodnog programa za odbranu i bezbjednost medunarodne
organizacije Transparency International. IzvjeStaj ove organizacije za
2013. godinu nije obuhvatio analizu stanja u Crnoj Gori'*, ali sadrzi niz
preporuka koje bi drzave trebalo da primjene u zavisnosti od postojanja i
stepena ovlas¢enja Parlamentarnog odbora za odbranu i bezbjednost. Kao
Sto je Citalac prethodno upoznat, Crna Gora zadovoljava institucionalne i
zakonodavne preduslove funkcionisanja ovog odbora, te ¢emo kao relevantne
uzeti one preporuke koje se odnose na jacanje nadleznosti ovog organa. Na
prvom mjestu, drzavama se preporucuje da Odboru prosire nadleznost na
nacin da on moze uloziti veto ili amandman na predlog budzeta i politika
Ministarstva odbrane. Paralelno, Odbor bi trebalo da ima pravo da smanji
ili suspenduje troSenje novca iz budzeta predvidenog za MO. Kada je u
pitanju budzet predviden za povjerljive nabavke (eng. ,secret budget”),
preporuka je da Odbor ima uvid u kompletan budzet, te ovlaséenje da ga

141 Ovo je takode preporuka NATO ekspertskog tima koji je izradio Peer Review za Crnu

Goru.
142 Government Defence Index, International Defence and Security Programme, Trans-
parency International UK, dostupno na: http: rnment.defenceindex.org/si
fault/fil ments/Watch -low.pdf

143 Izvjestaj za 2014. godinu jos$ uvijek nije objavljen, ali ¢e sadrzati podatke o Crnoj Gori
u kontekstu ove tematike.



odobri. Izvjestaj takode sugeriSe mogucénost formiranja pod-odbora koji
bi se specijalizovao za razlicite elemente nabavki u sektoru odbrane, pri
cemu bi trebalo pojacati transparentnost oglasavanja. Znacajno je da se u
kategoriji nadzora nad povjerljivim budZetom, sve zemlje u regionu (Srbija,
Bosna i Hercegovina i Hrvatska) nalaze u zoni visokog rizika od korupcije.!**

Naregionalnom nivou, standarde u sektoru odbrane i bezbjednosti postavlja
na prvom mjestu NATO, regionalna organizacija Cije se mjere borbe
protiv korupcije u sektoru odbrane primjenjuju u nizu zemalja Clanica
i potencijalnih ¢lanica ove organizacije, odnosno njenih programa koji
prethode Clanstvu. Najpoznatija je NATO inicijativa za izgradnju identiteta
koja podstice promociju integriteta, transparentnosti i odgovornosti u
sektoru odbrane kroz usvajanje i implementaciju Plana integriteta. U
pocetnoj fazi pridruZivanja ovoj inicijativi, drZava odgovara na upitnik za
samoprocjenu (eng. Self-Assessment Questionnaire), na osnovu kojeg se
kasnije izraduje Peer Review koji sadrZi preporuke specifi¢ne za svaku
zemlju koja pristupa programu. U slucaju Crne Gore, mnoge preporuke
odnose se na ve¢ pomenute aktivnosti kao Sto su usvajanje Plana integriteta
iizvjeStavanje o primjeni mjera, dok se preostale odnose na: zastitu zvizdaca
u MO i VCG, reviziju Zakona o konfliktu interesa, odvajanje odjeljenja za
kontrolu finansijskih procedura od ugovornih i sli¢no. Ve¢ina ovih mjera
integrisane su u Planu integriteta. U kontekstu regionalnih analiza, znacajna
je istudija Almanah o nadzoru bezbednosti u sektoru bezbednostiiz 2012.
godine, koja - osim studija slucaja zemalja Zapadnog Balkana, sadrzi
preporuke za poboljSanje trenutnog stanja. Mnoge od preporuka za Crnu
Goru odnose se na Odbor za odbranu i bezbjednost Cije su nadleZnosti
proSirene Zakonom o parlamentarnom nadzoru u oblasti bezbjednosti
odbrane. Preporuke podrazumijevaju dodatno jacanje nadleZnosti ovog
tijela, podizanje stepena javnosti njegovog rada i uvida u izvjestaje, kao i
bolju koordinaciju Odbora sa ostalim radnim tijelima Parlamenta, kao Sto
je Odbor za ekonomiju, finansije i budzet. Takode, preporucuje se jacanje
institucionalnih i administrativnih kapaciteta Drzavne revizorske institucije,
te ukljucivanje organizacija civilnog drustva u njen rad.'*

144 Karakteristike zemalja u zonama visokog rizika u ovoj kategoriji su: zadrzavanje do-
kumentacije o podacima o povjerljivim troskovima od uvida zakonodavnog organa; ne
dostavljaju sveobuhvatne informacije o reviziji u sektoru bezbjednosti i tajnih programa,
ve¢ samo osnovne nalaze revizije, sa znacajnim nedostacima; zakonski neregulisano
pitanje povijerljivosti podataka, koje rezultira time da se podaci oznacavaju tajnim na
osnovu Sirokih diskrecionih ovla$¢enja pojedinaca, partija ili grupacije koja je na vlasti.

145 Almanah o nadzoru sektora bezbednosti na Balkanu, Beogradski centar za bezbednosnu

politiku, Beograd, 2012. godine



Na nivou pojedinac¢nih drzava, mozemo govoriti o razli¢itim praksama
upravljanja rizicima i svodenja istih na prihvatljiv nivo. Kada govorimo
o rizicima u oblasti politike, finansija, ljudskih resursa i javnih nabavki,
dobre primjere prakse predstavljaju Bugarska, Nepal, Singapuri Sjedinjene
Americke Drzave. ¢ Bugarska je u proces upravljanja politickim rizicima
uvrstila ucesc¢e organizacija i struc¢njaka u evaluaciji tendera, sa ciljem
povecanja odgovornosti aktera. U slucaju finansijskih rizika, istice se primjer
Nepala gdje je zakonom zabranjeno da budZet sadrZi tajne odredbe u koje
unutrasnja i spoljasnja kontrola ne bi mogle ostvariti uvid. Singapur pitanje
rizika u oblasti ljudskih resursa smanjuje na prihvatljiv nivo integracijom
instituta zvizdaca u antikorupcijski program, dok se Sjedinjene Drzave sa
rizicima u javnim nabavkama bore time Sto zabranjuju primjenu represalija
u slucajevima kada sluzbenici prijave zloupotrebu u ugovorima o javnim
nabavkama zakonodavnom organu koji vrsi nadzor.

Ministarstvo odbrane Crne Gore je u Plan integriteta uvrstilo ve¢inu
medunarodnih preporuka i predvidjelo realizaciju Akcionog plana i politike
u oblasti bezbjednosti i odbrane u skladu sa osnovnim medunarodnim
standardima. Medutim, na osnovu analize predocene u ovoj studiji, evidentno
je da postoji veliki prostor za unaprjedenje procesa upravljanja rizicima
od korupcije, sve u cilju podizanja nivoa integriteta, transparentnosti i
odgovornosti u ovoj oblasti.

146 Government Defence Anti-Corruption Index, dostupno na: http://government.
defenceindex.org/




Zakljucak i preporuke

U proteklih 5 godina Crna Gora je napravila znac¢ajan pomak u zaokruzivanju
zakonodavnog okvira koji reguliSe sektor odbrane, a sama reforma
je doprinijela potpunom uklanjanju nekih rizika od korupcije, koji su
definisani medunarodnom klasifikacijom. U grupu rizika koji trenutno ne
predstavljaju prijetnju za sektor odbrane u Crnoj Gori su:

v

v

Finansiranje sektora odbrane - jer se isto vrsi iskljucivo kroz
budzet Crne Gore i djelimic¢no od sopstvenih prihoda (koji nastaju
prodajom viska naoruZanja, opreme i prodajom nepokretnosti).
Vojna preduzeca - jer nakon reforme odbrane nema preduzeca
koja su u vlasnistvu Vojske ili visokih funkcionera iz sektora odbrane.
Rizici vezani za regrutaciju i izbjegavanje vojnih obaveza -
su, nakon ukidanja sluZenja obaveznog vojnog roka i u mirnodopskim
uslovima potpuno uklonjeni.

Lanac placanja - u smislu puta od budZeta do plata zaposlenih
u sektoru odbrane je u potpunosti adekvatno zaokruzen i ne pruza
prostor za korupciju.

Faktori srednjeg rizika, u kojima zakonski okvir, ili njegova primjena,
ili pak samo nedovoljna transparentnost ostavljaju potencijalni prostor za
koruptivne prakse su:

v

Formulacija politika, planiranje i usvajanje budZeta za
sektor odbrane- kojima, iako su postavljeni balansirano izmedu
zakonodavne i izvr$ne vlasti, nedostaje jaci parlamentarni nadzor i
veca uloga nadleznog Odbora, kao i proaktivno redovno objavljivanje
planovarada, koje bi i gradanima pruzilo uvid u planirane aktivnosti
na polju odbrane.

Sprovodenje budZeta - kojem nedostaju razvijene interne
procedure revizije, jaca kontrola i veca transparentnost u smislu
objavljivanja izvjestaja

Proces zaposljavanja, unaprjedivanja, nagradivanja - iako
ogranicCen jasnim Kriterijumima i procedurama, jos$ uvijek nije
dovoljno transparentan, niti su date adekvatne mogucnosti zalbe
- pogotovo ako govorimo o angazovanju u mirovnim misijama.
Sistem vrijednosti i standarda - obezbijeden kroz etic¢ke
kodekse, kao i Zakone o vojsci i sluzbenicima i namjeStenicima,



treba ojacati zaStitom osoba koje prijavljuju korupciju i sistemom
primjene sankcija za njihovo krsenje.

v' Rizik korupcije na visokom nivou - koji na prvom mjestu
podrazumijevaju sprjecavanje sukoba interesa i zloupotrebe drzavnih
resursa su adekvatno zakonski regulisani, medutim i dalje nedostaju
nezavisne i jake institucije koje bi mogle da primjenjuju ove politike
na adekvatan nacin. Ovaj rizik ¢e znatno biti smanjen stupanjem na
snagu Zakona o sprjecavanju korupcije, 1. Januara 2016.

Faktori visokog rizika za pojavu korupcije u sektoru odbrane u Crnoj Gori
su dobijeni primjenom indikatora visokog rizika na postojecu regulativu
i praksu. Na osnovu istrazivanja koje smo sproveli, zaklju¢ujemo da su
faktori visokog rizika:

v" Proces javnih nabavki - ne zbog primjene Zakona o javnim
nabavkama, koji se u sektoru odbrane prili¢no dosljedno primjenjuje,
vel zbog nedostataka samog zakona koji ne reguliSe na adekvatan
nacin postojanje konflikta interesa, ne predvida efektivnu kontrolu
javnih nabavki i pati od proceduralnih propusta koji mogu da dovedu
do korupcije. Najozbiljniji problem u ovom procesu je kotrola
postupaka javnih nabaki - koja ¢e novim Zakonom biti povjerena
Upravi za inspekcijske poslove, koja ne raspolaze kapacitetima za
sprovodenje ove nadleZnosti.

v Proces povijerljivih nabavki - koji zbog niza nabrojanih propusta
u Uredbi koja ga reguliSe pruza brojne prilike za korupciju: od offset
sporazuma, preko kori$¢enja posrednika, neadekvatnog planiranja
u ovoj oblasti i specifi¢ne prirode samih nabavki, do nedostatka
mogucnosti za zalbu.

v Kontrola izvoza naoruzanja, vojne opreme i robe dvostruke
namjene - iako regulisana nizom domacih i medunarodnih
sporazuma, brojnim mjerama opreza i viSestrukom kontrolom, i dalje
ostavlja mali prostor - u pogledu u¢esnika ovog procesa - dovoljan
za pojavu ozbiljnih vidova korupcije, pa ¢ak i upliva prljavog novca
u drzavu. Ovom procesu takode nedostaje parlamentarni nadzor u
ve¢em obimu, a nadleZnom odboru nedostaju najnuZnije informacije
za njegovu kontrolu.

Posebni rizici, koji nisu bili razmatrani u okviru ove studije u donosu na
Crnu Goru su:

v' Korisc¢enje prirodnih resursa - koje vi$e nije u nadleznosti



sektora odbrane, ve¢ Vlade Crne Gore. Proces valorizacije i
privatizacije ovih resursa je visoko rizi¢an, ali bi razmatranjem ovog
pitanja usli u oblast privatizacije koja je presiroka za ovu studiju.
Organizovani kriminal - kako je tema studije procjena rizika od
korupcije, rizik od upliva organizovanog kriminala ¢e biti obraden
u nekom drugom analitickom dokumentu.

Kontrola obavjestajnih sluzbi - vojno-obavjestajne sluzbe
predstavljaju najzatvoreniji dio sistema odbrane, a za analiziranje
ovog rizika, istraZzivaCima bi bio potreban pristup podacima sa
oznakom tajnosti - te je i ovaj rizik izostavljen iz razmatranja.

U skladu sa nalazima predlazemo sljede¢e mjere za smanjivanje srednjih
i visokih rizika od korupcije u sektoru odbrane:

v

v

Pojacati ekspertizu i ulogu Odbora za bezbjednost i odbranu u

nadzoru nad sektorom odbrane.

[zmjeniti budZetskog kalendara koja bi omogucdila da se predlozi

budzeta i izvjesStaji o zavrSnom budzetu u sektorima odbrane i

bezbjednosti razmatraju bar dva mjeseca prije njihovog usvajanja.

Objavljivati redovno: godisnje planove rada Ministarstva odbrane,

godisnje izvjestaje o radu, izvjestaje o stanju u vojsci, izvjestaje o

sprovodenju budzeta kao i rang liste kandidata za zaposljavanje,

unaprjedenje i angazovanje u mirovnim misijama

Inovirati interne procedure za sprovodenje budZeta; donijeti godiSnje

planove internih revizija a izvjeStaje internih revizija objavljivati

na sajtu Ministarstva.

Kadrovski popuniti odjeljenje za internu reviziju

Usvojiti praksu izvjeStavanja o prihodima i imovini sluzbenika za

javne nabavke i vrsiti kontrolu izvjestaja uz pomoc¢ sistema koji

posjeduje KSSI.

Redovno izradivati izvjeStaje o istrazivanju trzista za javne nabavke,

kao i izvjesStavati o sprovodenju dodijeljenih ugovora;

Obezbijediti kadrove za Upravu za inspekcijske poslove u skladu

sa njihovim nadleznostima predvidenim novim Zakonom

Usvojiti novi podzakonski akt za kontrolu povjerljivih nabavki koje

¢e bitin izostavljene iz Zakona o javnim nabavkama koji Ce:

v Definisati uslove za offset sporazume, u smislu definisanja
mogucénosti za kompenzaciju, procenta kompenzacije i nac¢ina
na koji ¢e kompenzacija biti ostvarena

v" Odredivati nacina izbora i uslova za izbor ¢lanova u drustvo,



v

koje ¢e uime Vlade sklapati offset sporazume, osiguravajuci pri
tom da su ¢lanovi drustva pod kontrolom institucije nadlezne
za sukob interesa;

v' Davati pravni osnov za oznac¢avanje neke nabavke povijerljivom,
koji ¢e na nedvosmislen nacin pomo¢i sluzbi za nabavke da
tacno sortira tip nabavke

Razmortiti moguénost da USPNiFT kontrolise i izvjeStava Ministarstvo

ekonomije o novcanim transakcijama prilikom izvoza naoruzanja,

vojne opreme i robe dvostruke namjene

v Obezbijediti viSe informacija o izvozu naoruZanja, vojne opreme i

robe dvostruke namjene Odboru za bezbjednost.
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O Centru za monitoring i istrazivanje - CeMI

=,

Centar za monitoring i istrazivanje CeMI je nevladina organizacija osnovana
u martu 2000. godine, sa glavnim ciljem da obezbijedi infrastrukturnu i
ekspertsku podrsku za kontinuirano nadgledanje cjelokupnog procesa
tranzicije u Crnoj Gori.

CeMI je dugogodisnjim i dosljednim radom doprinio izmjeni drustvenih i
politi¢ckih prilika u kojima je nastao i shodno tome proSirivao opseg svog
djelovanja u pravcu zakonodavne inicijative, istrazivanja javnog mnjenja,
borbe protiv korupcije i postovanja ljudskih prava i sloboda. [zmjena
drzavnog statusa i ostvareni napredak u procesu evropskih integracija su
pozitivno uticali na razvoj civilnog drustva u Crnoj Gori dajuc¢i mu jedan
potpuno novi okvir rada. U tom kontekstu, CeMI odstupa od djelovanja
klasi¢ne nevladine organizacije i postaje sve blizi konceptu istrazivackog
centra za kreiranje i zastupanje predloga javnih politika.

CeMl je, uz podrsku OSI Think Tank Fund-a iz BudimpesSte, restrukturirao
internu organizaciju u cilju optimalnog koris¢enja kapaciteta. Takode misija
i vizija CeMI-ja su se promijenili u skladu sa novouspostavljenim ciljevima.
CeMI svoje programsko djelovanje programa ostvaruje kroz tri programa: (1)
Vladavina prava i ljudska prava, (2) Borba protiv korupcije, (3) Bezbjednost
i odbrana. Na ovaj nacin, CeMI se fokusirao na oblasti u kojima ima znacajno
iskustvo i u kojima je ve¢ prepoznatljivo djelovanje nase organizacije.

CeMI takode ima tri odjeljenja: Odjeljenje za istrazivanje javnih politika,
Odjeljenje za istrazivanje javnog mnjenja, Pravno odjeljenje, kao i Odjeljenja
za razvoj i odnose sa javnosc¢u. Ove organizacione jedinice omogucavaju
kontinuitet djelovanja i obezbjeduju operativnu podrsku za realizaciju
projekata.

[zmedu brojnih postignuca CeMI-ja, izdvajamo sljedece:

& CeMI je prva organizacija u Crnoj Gori (i u regionu), ¢ija su Cetiri
Nacrta zakona usvojena od strane nacionalnog Parlamenta.

& CeMI je jedna od prvih organizacija u Crnoj Gori koja se bavi
problemom korupcije.

& CeMI je jedna od dvije organizacije koja ima svog predstavnika u



Nacionalnoj komisiji za borbu protiv korupcije i organizovanog
kriminala.

% CeMI je do sada, kroz svoje programe, implementirao viSe od 70
razlicitih projekata, podrZanih od strane brojnih donatora.

& CeMlje prva organizacija u Crnoj Gori osnovana sa ciljem monitoringa
izborainadgledala je sve vecinu izbora u Crnoj Gori od 2000. godine.

& CeMl jejedna od osnivackih ¢lanica ENEMO-a (Medunarodne mreZe
za monitoring izbora).

# CeMi je jedan od osnivaca najvece koalicije aktivnih NVO u Crnoj
Gori -, Strategija kao cilj*, sa skoro 100 ¢lanica.

« CeMi je jedna od 10 organizacija koje su potpisale Memorandum o
razumijevanju sa Sekretarijatom za EU integracije 2007. godine.

Vizija: Crna Gora zemlja slobodnih gradana, vladavine prava, socijalne
pravde i jednakih mogucnosti.

Misija: CeMI je think tank organizacija ¢ija se misija ogleda u kontinuiranom
pruZanju podrske procesu demokratske konsolidacije i evropeizacije Crne
Gore.

Ciljevi:

e Doprinos efikasnoj primjeni javnih politika i medunarodno preuzetih
obaveza u oblastima zastite ljudskih prava i sloboda, evropskih
integracija i borbi protiv korupcije;

e Doprinos usaglaSavanju nacionalnog zakonodavnog i institucionalnog
okvira sa zahtjevima procesa pridruzivanja EU;

e PoboljSanje informisanosti i edukacija javnosti o zastiti ljudskih
pravaisloboda, evropskim integracijama i borbom protiv korupcije;

e Doprinos unaprjedenju efikasnosti rada institucija koje se bave
zasStitom ljudskih prava i sloboda, evropskim integracijama i borbom
protiv korupcije;

e Povecanje transparentnosti institucija politickog sistema i organizacija
civilnog drustva. Korisnici CeMI-ja su: gradani, organizacije civilnog
drustva, mediji, donatori, lokalna samouprava, drZzavna uprava i
privredni subjekti;












