MISLIJENJE

o potrebi izmjena i dopuna ¢lana 12 Zakona o sprjeéavanju korupcije
(“Sl. list CG “, br. 53/14)

Clan 12 Zakona o sprjetavanju korupcije tretira dio problematike »Ograni¢enja
u vrenju javnih funkeija«. Pored samog obuhvata ogranitenja, njegova primjena
zavisi od definicije javnog funkcionera iz ¢lana 3 ovog Zakona.

Zakon o sprjecavanju korupcije u ¢lanu 3 daje definiciju javnog funkcionera na naéin
da ne navodi taksativno javne funkcije na koje sa zakon odnosi ve¢ opisnom
formulacijom daje kriterijume na osnovu kojih se prepoznaju javne funkcije.

Taksativno nabrajanje javnih funkcija nije poznavao ni jedan zakonski tekst od
pocetka normiranja sukoba interesa u pravnom sistemu Crne Gore ( Zakon o konfliktu
interesa, "Sl. list RCG", br. 42/2004, 12/2005, i 17/2005 i Zakon o sprje¢avanju
sukoba interesa, "SI. list CG", br. 1/2009, 41/2011, 47/2011 i 52/2014).

Ukoliko pogledamo zakonsko regulisanje instituta javnog funkcionera u regionu,
srpski Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije na isti naéin defini$e pojam javnog
funkcionera dok hrvatski Zakon o sprjeavanju sukoba interesa daje taksativno
navodenje pojma javnog funkcionera i istovremeno ¢lanom 3, stav 2 i 3 deskriptivnim
kriterijumima obuhvata i ostale kategorije javnih funkcionera i sluZbenika koji nisu
obuhvaéeni stavom 1 istog ¢lana.

Sveobuhvatna definicija javnog funkcionera bila je zahtjev mnogih medunarodnih
ocjena i izvjeStaja tokom izrade Zakona o sprjefavanju korupcije u Crnoj Gori. Od
2004. godine i donosSenja Zakona o konfliktu interesa, insistira se na uskladenosti
domacih propisa sa Konvencijom UN o korupciji u dijelu definisanja javne funkcije.
(izvjestaj eksperta Draga Kosa: Naziv Projekta: Podr§ka implementaciji Strategije i AP
za borbu protiv korupcije (Projekat br: MN 10 IB JH 03, Kratkoréna misija: podréka
kreiranju Zakona o sprje¢avanju korupcije: "Where possible, the definitions in Law
should be brought in line with definitions used in international instruments signed
and ratified by MNE. For example the UNCAC Convention has a definition of what a
public official is": Gdje je moguée, definicije u Zakonu trebalo bi da budu
uskladene sa definicijama iz medunarodnih dokumenata koje je Crna
Gora potpisala i ratifikovala. Npr. Konvencija UN protiv korupcije
sadrzi definiciju javnog funkcionera. ).

Takode i Akcioni plan za Poglavlje 23 u mjeri 2.1.2.1 predvida izradu Analize procjene
usaglaSenosti odredbi Zakona o sprjeavanju sukoba interesa sa medunarodnim
standardima, a posebno u odnosu na definiciju javnog funkcionera.

Dakle, tokom procesa normiranja definicije javnog funkcionera do donosenja naseg
zakona, definicija je samo $irena.

Definicija javnog funkcionera iz ¢lana 3 ocijenjena je kao uskladena sa medunarodnim
standardima i od strane eksperata EU prilikom donosenja zakona.



Sa druge strane, u dijelu zakona koji se bave ograni¢enjima u vr$enju javnih funkcija,
na$ zakon ne poznaje zabranu dvostruke funkcije (kako to predvida srpski Zakon o
Agenciji za borbu protiv korupeije u ¢lanu 28) ve¢ pojedinim ¢lanovima zakona uvodi
zabrane i ograni¢enja u privrednim dru$tvima i drugim pravnim licima.

U situacijama iz ¢lana 12 stav 2 i 4 u kojima je pojedinim kategorijama javnog
funkcionera dozvoljeno vrsenje jo$ jedne javne funkeije, zabranjeno je ostvarivanje
naknade ili prihoda po tom osnovu.

Dakle definicija javnog funkcionera je ocijenjena kao uskladena sa medunarodnim
standardima i obuhvat ogranicenja koja su ispostavljena javnim funkcionerima odnosi
se na sve potencijalne kategorije javnih funkcionera (sem izuzetaka iz ¢lana 12 stav 2 i

4).

Vazno je napomenuti da je u odnosu na Sirenje primjene ogranifenja za javne
funkcionere, Zakon o sprje¢avanju korupcije otisao korak dalje u odnosu na Zakon o
sprjetavanju sukoba interesa jer ograni¢enja koja uvodi ovim ¢lanom a ti¢u se prije
svega vrSenja javnih funkecija u javnim preduzeéima i javnim ustanovama, $iri na
odbornike na isti na¢in kako je to prethodnim zakonom vazilo za poslanike. Ne manje
bitna novina je i zabrana primanja naknade za izuzetke definisane stavovima 2 1 4 istog
¢lana.

Ono Sto u praksi stvara problem u primjeni ¢lana 12 stav 1 jeste formulacija »drugog
pravog lica«. Ovo narocito ako se pogleda naslov istog ¢lana iz kojeg nesumljivo
proizilazi da je namjera bila ogranienje vréenja javnih funkeija u javnim preduzeéima
i javnim ustanovama i ako se pogleda ¢lan 11 stav 1 koji na restriktivniji naéin (jer
ukljucuje i kategoriju ovlas¢enog zastupnika) uvodi zabranu upravljanja i rukovodenja
u svim privrednim drustvima.

Drugo pitanje koje je aktuelizovano kroz praksu u skorijem periodu a ti¢e se
primjene ¢lana 111 12 Zakona o sprjefavanju korupcije jeste isti opseg zabrana za sve
kategorije javnih funkcionera odnosno nastojanje da se pojedinim kategorijama javnih
funkcionera uvede manji opseg zabrana u odnosu na druge (pitanje koje je posebno
aktuelizovano za odbornike u lokalnim parlamentima).

Eventualno izuzimanje pojedinih kategorija javnih funkcioenra od ogranidenja
definisanih zakonom znadéilo bi uvodenje razli¢itih kategorija javnih funkciopnera
odnosno taksativno izuzimanje pojedinih kategorija od odredenih zabrana. Ovakvo
rjeSenje bi u postoje¢im uslovima znadilo korak unazad ukoliko se posmatra
evolucijski tok razvoja definicije od 2004. godine do danas.

Ukoliko bi se za pojedine kategorije javnih funkcionera uvele odredene moguénosti za
drugu javnu funkeiju, na snazi bi morala ostati obaveza podnoSenja izvjeStaja o
prihodima i imovini jer bi omoguéavanje druge javne funkcije otvorilo rizik i
moguénost za kori$¢enje druge funkcije u cilju ostvarivanja neprimjerene koristi. Crna
Gora je trenutno u procesu evropskih integracija tokom kojeg je obaveza uskladivanja
definicije javnog funkcionera i ograni¢enja u vrenju javne funkeije predmet pregovora
i ocjena predstavnika EK na nacin kako je to radeno od poletka pregovora 2012.
godine.

Zbog svega navedenog, eventualne izmjene definicije javnog funkcionera i ogranienja
koja se na njih odnose zahtijevalo bi §iri konsenzus nacionalnih kreatora politika i



medunarodnih partnera u tom procesu. Ovo naroito ako se imaju u vidu preporuke i
migljenja koje je prije svega GRECO uputio Crnoj Gori kroz ukupno IV kruga evaluacije
stanja u odnosu na Kriviénopravnu i Gradanskopravnu Konvenciju Savjeta Evrope! i
izmedu ostalog i ocjene koje je Zakon o spriecavanju korupeije dobio u dijelu definicije
javnog funkcionera prije njegovog usvajanje od strane eksperata EU.

Sto se tide primjene ¢lana 12, ovim putem upucujemo na MiSljenje za primjenu ¢lana
12 Zakona o sprjeavanju korupeije koje je Agencija donijela u maju 2016. godine i
kojim se nastojalo izbjeéi, moguée komplikovana terminologija samog &lana. Cilj koji
se htio postié¢i navedenim migljenjem je ukazivanje na vaznost jedinstvene primjene u
odnosu na iste kategorije javnih funkcionera u istim ili sli¢nim situacijama zabrana ili
ogranidenja. Navedeno je od sustinske vaznosti prilikom gradenja imidZa jedne
institucije i pravne sigurnosti njenih obveznika.

PREPORUKE:

- U postupku eventualne izmjene Zakona o sprjetavanju korupcije razmotriti
moguénost drugadije pravne tehnike prilikom definisanja ogranifenja za javne
funkcionere odnosno koristiti pozitivne formulacije dozvole vr§enja samo jedne javne
funkeije uz predvidene izuzetke od dozvoljenog.

- U &lanu 12, stav 1 brisati odrednicu: » ili drugog pravnog lica« jer je navedena zabrana
pokrivena &lanom 11 stav 1 dok je namjera ¢lana 12 definisanje ograni¢enja u javnim
preduzeéima i javnim ustanovama.

- prilikom eventualnih izmjena u definiciji javnog funkcionera neophodan je Siri
konsenzus resora nadleZnih za kreiranje antikorupcijske politike, u saradnji sa
medunarodnim partnerima.

Obradila:

Grozdana Lakovié, s.r.

1 Izvod iz IzvjeStaja GRECO o 1i II evaluaciji Crne Gore u odnosu na oblast sukoba interesa:

“ ...Nadalje, Zakon daje moguénost polititarima na najviSem nivou, &lanovima Vlade i drugim visokim
funkcionerima da budu &lanovi odbora kompanija sa veéinskim drzavnim ili opstinskim kapitalom i da
u isto vrijeme pregovaraju o privatizaciji drzavne imovine u ime drzave.

Po misljenju GRECO evaluacionog tima ova situacija moZe izazvati ozbiljan konflikt interesa i ujedno
preporutuje da se preduzmu zakonodavne i druge mjere kako bi se osiguralo da je svim javnim
funkcionerima i drzavnim sluZbenicima zabranjeno da svoje ¢lanstvo u odborima drzavnih preduzeca
koriste za sticanje neprikladne koristi za sebe ili povezana lica...”
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Podgorica, 22. jul 201 6.

Na osnovu ¢lana 7 stav 3,a u vezi sa ¢lanom 12 Zakona o sprjedavanju korupcije
(“Sl. list CG “, br. 53/ 14), Statuta Agencije za sprjetavanje korupcije ("Sllist CG",
br. 66/2015), kao i zahtjeva za davanje misljenja Ministarstva prosvjete i
Ministarstva zdravlja, Agencija daje:

MISLJENJE
za primjenu ¢lana 12 7Zakona o sprje¢avanju korupcije

I Prema &lanu 3 Zakona 0 sprje¢avanju korupeije javni funkcioner je “izabrano,
imenovano ili postavljeno lice u drzavnom organu, organu drZavne uprave,
pravosudnom organu, organu lokalne samouprave, organu lokalne uprave,
nezavisnom tijelu, regulatornom tijelu, javnoj ustanovi, javnom preduzecu ili
drugom privredom drustvu, odnosno praynom licu koje vrsi javna ovlascéenja,
odnosno djelatnosti od javnog interesa ili je u drzavnom vlasni$tvu (u daljem
tekstu: organ vlasti), kao i lice na &ji izbor, imenovanje ili postavljenje organ
vlasti daje saglasnost, bez obzira na stalnost funkeije i nadoknadu”.

Generalan princip ograni¢enja u vr§enju javnih funkcija ustanovljen
je ¢lanom 12 stav 1 Zakona o sprje¢avanju korupcije koji propisuje da
javni funkcioner ne moze biti predsjednik ili flan organa upravljanja i
nadzornog organa, izvrsni direktor, élan menadZmenta javnog preduzeta, javne
ustanove ili drugog pravnog lica.

Pod pojmom izvrSni direktor, élan menadZmenta javnog preduzeéa, javne
ustanove ili drugog pravnog lica iz élana 12 stav 1 zakona, podrazumjevaju se
sve pozicije direktora ili bilo kakav drugi oblik organizovanja koji
podrzumjeva menadzerske pozicije (shodno osnivadkim aktima pravnih lica ili
posebnim zakonima) u javnom preduzeéu, javnoj ustanovi ili drugom pravnom
licu.
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Shodno navedenom odbornik, kao lice jzabrano na slobodnim i
neposrednim izborima, izborom na odborni¢ku funkciju stite svojstvo
javnog funkcionera na koga se odnose ograniéenja propisana ¢lanom
12 Zakona o sprje¢avanju korupcije.

11 Prethodno ogranicenje jos dalje je izvedeno stavom 2 dlana 12
Zakona o sprjetavanju korupcije kojim je propisano da javni funkcioner osim
poslanik, odbornik, ¢lan Vlade Crne Gore, sudija Ustavnog suda Crne Gore,
sudija, rukovodilac drzavnog tuFiladtva, drzavni tuZilac, specijalni tuZilac za
suzbijanje organizovanog kriminala, korupcije terorizma i ratnih zlogina i
samjenik specijalnog tuzioca, moze biti predsjednik ili €lan organa upravljanja i
nadzornog organa javnog preduzeca, javne ustanove ili drugog pravnog lica u
jednom javnom preduzedu, javnoj ustanovi ili drugom pravnom licu u kojima je
drava, odnosno opstina vlasnik, ali bez naknade (¢lan 12 stav 5).

Pod organom upravljanja i nadzornim organom javnog preduzeéa, javne
ustanove ili drugog pravnog lica iz ¢lana 12 stav 2 Zakona podrazumjeva se
predsjednik ili ¢lan upravnog odbora, borda, savjeta, ili drugog oblika
organizovanja kojim se obezbjeduje upravljanje i nadzor u javnom

preduzeéu, javnoj ustanovi ili drugim pravnim licem.

Dakle, iz gore navedenog takode proizilazi da, odbornik, ne moze ni pod
kojim uslovima biti ni predsjednik ili ¢lan organa upravljanja i nadzornog
organa javnog preduzeta, javne ustanove ili drugog pravnog lica u kojima je
dr7ava, odnosno opstina vlasnik.

III Zakon propisuje i dodatno ograniéenje za javnog funkcionera koji
obavlja poslove u drzavnoj upravi (u skladu sa Zakonom o drzavnoj upravii
organima lokalne uprave (u skladu sa Zakonom o Jokalnoj samoupravi i drugim
opétim aktima jedinica lokalne samouprave) da ne moze obavljati funkciju
poslanika i odbornika. (¢lan 12 stav 3).

Takode, &lanom 13 citiranog zakona propisano je da javni funkcioner koji u toku
videnja javne funkeije prihvati da obavlja drugu duZnost, odnosno funkeiju iz
lana 11 stav 1 ili &lana 12 st. 11 3 0vog zakona, duZan je da, u roku od 30 dana od
potetka vrienja druge funkcije, odnosno duznosti, podnese ostavku na javnu
funkciju.
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