USTAVNI SUD CRNE GORE
PODGORICA

Vlada Crne Gore na sjednici od 2025. godine, razmotrila je
Inicijativu za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti odredbe Clana 18 stav 1
taCka 7 Zakona o spreavanju pranja novca i finansiranja terorizma ("Sluzbeni list
CG", br. 110/23, 65/24 i 24/25), koju je Ustavnom sudu Crne Gore podnijelo DOO
,Meridianbet” Podgorica, koje zastupa Boris Zvicer, advokat iz Podgorice, i daje
sljedece

MISLJENJE

Podnosilac inicijative u bitnom istiCe da je odredba ¢lana 18 stav 1 tacka 7
Zakona o sprecavanju pranja novca i finansiranja terorizma u suprotnosti sa ¢l. 8, 17,
59 i ¢lanom 140 stav 3 Ustava Crne Gore iz razloga sto se uvodenjem obaveze
identifikacije igrac¢a vec¢ pri uplati uloga od 20 eura priredivaci igara na srecu dovode
u neravnopravan i diskriminatorski poloZaj u odnosu na druge privredne subjekte, sto
su izloZzeni neosnovanom regulatornom pritisku, dok drugim privrednim djelatnostima
slicna obaveza nije nametnuta, ¢ime se naru$avaju principi trziSne ravnopravnosti,
ugrozava poslovna stabilnost priredivata igara na srecu namecuci im dodatne
administrativne i finansijske terete koji oteZzavaju njihovo poslovanje, te | Sto se
stvaranjem neravnopravnih uslova za poslovanje ograniCava sloboda
preduzetnistva.

Takode navodi da je osporena odredba suprotna ¢lanu 28 Ustava Crne Gore,
iz razloga §to masovno prikupljanje liénih podataka igraca pri svakoj uplati od 20
eura predstavlja nesrazmjerno zadiranje u prava gradana na privatnost i
dostojanstvo, ¢ime se dodatno otvaraju pitanja i rizici o bezbjednosti prikupljenih
podataka i moguénostima njihove zloupotrebe. Pored toga ukazuje da je osporena
odredba suprotna odredbama Zakona o zastiti podataka o licnosti iz kojeg proizilazi
da je legitimisanje gradana i obrada njihovih li¢nih podataka u kontekstu ulaska u
poslovni ili sluZbeni prostor dozvoljeno ako postoji opravdana potreba za zastitu licne
i imovinske bezbjednosti prostora, pa se od strane gradanina moze zatraziti
identifikacioni dokument samo ako je to nuzno. Takode, u odnosu na prikupljanje
licnih podataka dobitnika igara na srecu, ukazuje da su, u skladu sa Zakonom o
igrama na srec¢u, priredivaci igara na srecu putem interneta jedini privredni subjekti
u ovoj privrednoj djelatnosti koji su ovlaséeni da budu u posjedu licnih podataka
igrata, dok je za ostale priredivade igara na srecu identitet igraca po pravilu
nepoznat, pa se primjenom osporene odredbe stvara neravnopravan polozaj unutar
iste privredne djelatnosti.

Isti¢e i da je osporena odredba u koliziji sa izvorima prava Evropske unije, i to
sa Direktivom (EU) 2015/849 i Direktivom (EU) 2018/843, navodeci da je u
direktivama postavijen prag od 2.000 eura kao minimalni iznos koji podlijeze
obavezama identifikacije i prac¢enja transakcija, koji je stotinu puta visi od onog koji je
propisan osporenom odredbom, kao i da je propisano da se mjere moraju
primjenjivati samo na transakcije koje predstavljaju stvarni rizik, ¢ime se naglasava
potreba za proporcionalno$cu i nuznoscu u primjeni mjera.



Dodatno navodi da osporena odredba nije u skladu ni sa FATF (Financial
Action Task Force) standardima, obzirom da prema FATF izvjestajima visokorizicne
transakcije u sektoru igara na srec¢u uklju€uju velike sume i slozene Seme, dok mali
ulozi nemaju znacajan potencijal za pranje novca zbog neefikasnosti i visokog rizika
otkrivanja.

U krajnjem ukazuje na nekoliko presuda Evropskog suda pravde (S. i Marper
v. UK, Big Brother Watch v. UK...) isticuéi da te presude potvrduju njegov stav i
zaklju€uje da je bez odgovarajuce procjene rizika ili dokaza o stvarnoj prijetnji pranja
novca za transakcije od 20 eura osporavana odredba arbitrarna i neopravdana.

Smatramo da nema osnova za prihvatanje podnesene inicijative.

Clanom 18 stav 1 tacka 7 Zakona o spre¢avanju pranja novca i finansiranja
terorizma propisano je da je mjere poznavanja i pracenja poslovanja klijenta
obveznik Kkoji je priredivac igara na srecu duzan da sprovodi prilikom uplate uloga u
iznosu od 20 eura ili viSe, kod izvrSenja jedne ili vise povezanih transakcija.

Osporenom odredbom se ureduje mjera poznavanja i pracenja poslovanja
klijenta, koja predstavlja temeljni dio sistema za spreavanje pranja novca i
finansiranja terorizma, u skladu sa preporukom FATF-a i direktivama EU (posebno
Direktiva (EU) 2015/849 i Direktiva (EU) 2018/843).

Smatramo da se neutemeljeno osporava ustavnost ¢lana 18 stav 1 tacka 7
Zakona o spreCavanju pranja novca i finansiranja terorizma. Naime, ograni¢enja koja
proizilaze iz osporene odredbe su proporcionalna, zasnovana na zakonu i imaju
legitiman cilj - zastitu pravnog poretka i borbu protiv kriminala. Ogranié¢enjima se ne
narusava sustina prava, vec¢ uvode mjere neophodne radi zastite javnog interesa.
Prema tome, miSlienja smo da osporena odredba predstavlja legitimnu,
proporcionalnu i nuznu mjeru u cilju zastite javnog interesa, bez zadiranja u osnovna
prava i slobode gradana.

U odnosu na navode koji se odnose na diskriminaciju shodno navedenim
odredbama Ustava Crne Gore, ukazujemo da osporena odredba ne predstavlja
diskriminaciju, ve¢ diferenciranu regulaciju na osnovu rizika, $to je u skladu sa
principom supstantivne jednakosti. Zakonodavac ima pravo da razli¢ito tretira
subjekte na osnovu relevantnih i objektivnih kriterijuma — u ovom sluéaju to su: visok
stepen gotovinskog poslovanja, anonimnost igraca, veliki broj mikrotransakcija i
zloupotrebe sektora za pranje novca.

Dalje, ¢lanom 59 Ustava Crne Gore jemci se sloboda preduzetnistva. Sloboda
preduzetniStva moze se ograniciti samo ako je to neophodno radi zastite zdravlja
ljudi, Zivotne sredine, prirodnih bogatstava, kulturne bastine ili bezbjednosti i
odbrane Crne Gore. Clanom 140 stav 3 Ustava Crne Gore zabranjuje se
naruSavanje i ogranicavanje slobodne konkurencije i podsticanje neravnopravnog,
monopolskog ili dominantnog polozaja na trzistu. S tim u vezi, smatramo da
osporena odredba nije u suprotnosti sa ¢l. 59 i 140 stav 3 Ustava Crne Gore. Ovo iz
razloga Sto se Zakonom o spreCavanju pranja novca i finansiranja terorizma
propisuje ogranic¢enje, Cime je ispunjen ustavni zahtjev da se sloboda preduzetnitva
mozZe ograniciti isklju¢ivo zakonom. Legitimni cilj osporene odredbe je zastita



finansijskog sistema Crne Gore od kriminalnih aktivnosti, Sto je eksplicitno
predvideno kao ustavno dozvolijen razlog za propisivanje ogranicenja. Takode,
sloboda trzista nije ukinuta, priredivaCima igara na srecu nije zabranjeno da posluju,
vec su duzni da posluju u skladu sa pravilima koja stite javni interes. Uporista za
osporenu odredbu postoje i u pravnoj praksi drugih evropskih zemalja koje su uvele
sli¢ne ili ¢ak stroZije pragove identifikacije u sektoru igara na srecu. Zakon o igrama
na srecu Republike Hrvatske propisuje obavezu identifikacije za sve igrace, bez
obzira na iznos uplate.

Takode, smatramo da osporena odredba nije u suprotnosti sa Clanom 72
Zakona o ratifikaciji Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu Evropskih
zajednica i njihovih drZzava Clanica, s jedne strane i Republike Crne Gore s druge
strane, imajuci u vidu da su dosljedno implementirane preporuke FATF-a i uskladen
zakonodavni okvir sa pravom Evropske unije. Napominjemo da nije preuzeta
obaveza da se u nacionalni pravni sistem prenesu iskljuivo minimalni standardi iz
direktiva, vec¢ naprotiv pravo Evropske unije daje mogucnost za uvodenje strozijih
mjera ako su one utemeljene na procjeni rizika.

U odnosu na navode da primjena osporene odredbe predstavija znacajan
administrativni i finansijski teret za priredivace igara na srecu, smatramo da su isti
neutemeljeni. Ovo iz razloga $to osporena odredba ne predstavlja neopravdan
administrativni i finansijski teret priredivadima igara na srecu, veC nuznu i
proporcionalnu mjeru u funkciji zastite javnog interesa i finansijskog sektora. Takode,
ne manje vazno je istac¢i da mjera identifikacije igraca pri uplati od 20 eura ili viSe ne
implicira potrebu za dodatnim znanjima, rizicima i obuci ako uzmemo u obzir
odredbu ¢lana 18 Zakona o spreCavanju pranja novca i finansiranja terorizma koja je
bila na snazi prije vaZzecih izmjena, a na osnovu koje su priredivaci igara na srecu
ve¢ imali obavezu identifikacije samo u ve¢em iznosu od propisanog (2.000 eura),
kao i ¢lan 6b Zakona o igrama na srec¢u. Dakle, smanjenje iznosa praga uplate nije
od uticaja na potrebu za dodatnim znanjima i obukama zaposlenih jer su priredivaci
igara na srecu i shodno prethodnoj odredbi bili duzni da zaposlene osposobe za
sprovodenije iste.

U odnosu na navode da osporena odredba obuhvata masovno prikupljanje
podataka Sto predstavlja nesrazmjerno zadiranje u prava gradanina na privatnost |
dostojanstvo, pozivajuci se na odluke Evropskog suda za ljudska prava S. Marper v.
UK i Big Brother Watch v. UK, smatramo da osporena odredba ne zadire u
privatnost pojedinca mimo okvira koji je Ustavom dozvoljen, odnosno nije u
suprotnosti sa ¢lanom 28 Ustava Crne Gore. Prikupljanje podataka je zakonski
uredeno, uz obavezu cCuvanja profesionalne tajne | zaStite podataka. Mjera
identifikacije igraca nije masovna i neselektivha obrada podataka — ve¢ se odnosi
isklju€ivo na transakcije koje dostizu prag od 20 eura, Sto je minimalni prag koji
omogucava prevenciju tzv. "smurfinga" (strukturiranja uplata da bi se izbjegla
identifikacija). Svi podaci se obraduju u skladu sa Zakonom o zastiti podataka o
licnosti i koriste se iskljuCivo za potrebe spreCavanja pranja novca i finansiranja
terorizma. Pored toga, Zakon o spre€avanju pranja novca i finansiranja terorizma
propisuje zastithe mjere za obradu licnih podataka, uklju€ujuci ogranicen pristup,
svrhu i €uvanje, u skladu sa Zakonom o zastiti podataka o li¢nosti.




Napominjemo da su igre na srecu Cesto koris¢en mehanizam za pranje
ilegalno ste¢enog novca. Osobe koje su stekle nelegalni novac mogu uplacivati
novac na ra¢un za kladenje, koristiti ga djelimi¢no ili u cjelosti, a zatim traziti isplatu
kao ,dobitak®, ¢ime prikrivaju pravi izvor sredstava. Obaveza identifikacije
omogucéava pracenje takvih aktivnosti i smanjuje mogucnost zloupotrebe. Dakle,
identifikacija igraCa omogucava pracenje toka novca u sektoru igara na srecu, ¢ime
se smanjuje rizik od finansijskih malverzacija i omogucava regulatornim tijelima da
efikasnije analiziraju transakcije.

Dalje, u odnosu na odluke Evropskog suda za ljudska prava (S. Marper v. UK
i Big Brother Watch v. UK), ukazujemo da se iste odnose na neselektivno, masovno i
neograni¢eno prikupljanje podataka, $to ovdje nije slucaj, iz razloga Sto postoji
zakonit osnov, vremensko ograni¢enje Cuvanja podataka, jasno odredeni ciljevi |
nadzor od strane drzavnih tijela ¢ime se ispunjava uslov proporcionalnosti.

Navode da osporena odredba nije u skladu sa Direktivom (EU) 2015/849 i
Direktivom (EU) 2018/843 takode smatramo neutemeljenim. Clanom 2 stav 3 tacka f
Direktive (EU) 2015/849 propisano je da se Direktiva primjenjuje na priredivace igara
na sreéu kao obveznike. Takode ¢lanom 5 pomenute direktive propisano je da
drzave ¢élanice mogu donijeti ili zadrzati na snazi strozije odredbe u podrucju
koji obuhvata ova Direktiva u svrhu spre¢avanja pranja novca i finansiranja
terorizma, u granicama prava Unije.

Dakle, osporena odredba je u potpunosti u skladu sa Direktivom (EU)
2015/849 i Direktivom (EU) 2018/843, koje omoguc¢avaju drzavama cClanicama da
uvedu strozije mjere utemeljene na nacionalnim procjenama rizika. Crna Gora kao
¢lanica MONEYVAL-a i kandidat za ¢lanstvo u Evropskoj Uniji, ima obavezu da
razvije mjere u skladu sa pristupom zasnovanim na riziku (FATF Preporuka 1). FATF
Preporuka 1 izri¢ito nalaze primjenu mjera utemeljenih na procjeni rizika.
Nacionalna procjena rizika Crne Gore jasno identifikuje igre na srecu kao
sektor sa srednje visokim rizikom (0.78), dok Nadnacionalna procjena rizika EU
prepoznaje online igre na srecu kao sektor sa veoma visokim rizikom. Stoga,
smanjenje praga identifikacije kod priredivac¢a igara na srecu utemeljeno je na
procjeni specifiéne ranjivosti sektora — narocito kladenja i online igara na srecu koje
su identifikovane kao "veoma visokorizi¢ne".

Ne treba zanemariti ni &injenicu za potrebom zastite maloljetnika i drugih
ranjivin kategorija lica. Naime, igre na sre¢u danas karakteriSe razvoj odredenih
negativnih pojava, od kojih je jedna od zabrinjavajucih i povecanje dostupnosti igara
na srecu maloljetnicima. Osporena zakonska odredba, odnosno mjera obavezne
identifikacije korisnika prilikom uplate od 20 eura i viSe ima za cilj i unaprjedenje
mehanizma zastite ranjivih kategorija lica, posebno maloljetnika, jer smanjuje njihovu
dostupnost igrama na sreé¢u kroz dodatne barijere za pristup i verifikaciju identiteta.
Uvodenje identifikacije ve¢ od 20 eura otezava anonimno i nekontrolisano kladenje,
koje moze imati Stetne posljedice po zdravlje, ekonomsko stanje i sigurnost gradana.

Zakon o sprecavanju pranja novca i finansiranja terorizma ima za cilj da zastiti
finansijski sistem od zloupotreba, a u kontekstu igara na srecu da minimizira rizik
kori§éenja ovog sektora od pranja novca i finansiranja terorizma, izmedu ostalog i
kroz strozije procedure identifikacije, pracenja i prijavljivanja sumnjivih transakcija



¢ime se stiti integritet finansijskog sistema. Prema tome, osporena odredba ima
legitiman cilj zastite javnog interesa, zasniva se na zakonitim i proporcionalnim
mjerama, ne KkrSi ustavna prava gradana i u potpunosti je uskladena sa
medunarodnim obavezama i dobrom praksom.

Imajuci u vidu navedeno, smatramo da osporena odredba Clana 18 stav 1
taCka 7 Zakona o sprecavanju pranja novca i finansiranja terorizma nije nesaglasna
sa Ustavom Crne Gore.

Predsjednik,
mr Milojko Spaji¢





