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1.
UVOD
Cilj ovog izvještaja je ocijeniti status i funkcionisanje sistema za rješavanje prekršajnih predmeta u Crnoj Gori, kao i razmatranje mogućih opcija za suštinsku reformu tog sistema, te preporuka strategije za reformu koja će imati u vidu konkretne potrebe i prilike u Crnoj Gori, kao i iskustva drugih zemalja u regionu, a koja će biti usaglašena sa zahtjevima Evropske konvencije o ljudskim pravima.

Primarni fokus ovog izvještaja je na 17 područnih organa za prekršaje koji vode prekršajni postupak u prvom stepenu, a koji se nalaze na teritoriji Crne Gore, kao i na Vijeće za prekršaje Crne Gore koje vodi prekršajni postupak u drugom stepenu. Međutim, da bi se preporučila strategija za reformu prekršajnog sistema takođe je potrebno razmotriti i ocijeniti status i rad ministarstava, drugih organa uprave i organa lokalne uprave koji su takođe ovlašćeni za vođenje prekršajnog postupka.
Ovaj izvještaj je rezultat zajedničkog truda Ministarstva pravde Crne Gore, Visokog sudskog i tužilačkog savjeta Bosne i Hercegovine i  International Management Group-e unutar konteksta projekta regionalne saradnje kojeg finansira Vlada Norveške.
2.
KRATAK PREGLED
Prvostepeni područni organi za prekršaje i Vijeće za prekršaje koji vode prekršajni postupak na teritoriji Crne Gore čine zaseban sistem, odvojen od sistema redovnih sudova, te nijesu dio pravosuđa Crne Gore. Sistem za rješavanje prekršajnih predmeta u Crnoj Gori ne funkcioniše u skladu sa članom 6. Evropske konvencije o ljudskim pravima kojim je predviđeno pravo na nezavisan i nepristrasan sud. Uz to, protivno preporukama Savjeta Evrope, sudije područnih organa za prekršaje i Vijeća za prekršaje nije izabralo nezavisno tijelo.
Stvarna nadležnost područnih organa za prekršaje tokom posljednjih deset godina se znatno smanjila i prenesena je na razna ministarstva i druge organe uprave, što je za rezultat imalo smanjenje broja predmeta po kojima postupaju područni organi za prekršaje. Štaviše, važeći Zakon o prekršajima, usvojen 1994. godine, ne obezbijeđuje efikasnu i ekonomičnu proceduru rješavanja prekršajnih predmeta. 
Nedostatke prekršajnog sistema u Crnoj Gori potrebno je otkloniti sveobuhvatnom reformom kako bi se stvorio nezavisan i efikasan sistem za rješavanje prekršajnih predmeta koji bi bio uskladjen sa Evropskom konvencijom o ljudskim pravima.

Slijede glavne preporuke za reformu sistema za rješavanje prekršajnih predmeta i kratko objašnjenje svake preporuke.

Usvojiti novi zakon o prekršajima

Potrebno je izraditi i usvojiti novi zakon o prekršajima kojim će biti regulisano rješavanje prekršajnih predmeta na ekonomičan i efikasan način i u skladu sa Evropskom konvencijom o ljudskim pravima. Poučeni iskustvom drugih zemalja u regionu koje su već izradile nove zakone o prekršajima, novi zakon bi trebao da sadrži odredbe koje se bave pitanjima kao što su presude zbog izostanka, dostava pismena, postupak izvršenja i sve druge slične procedure radi regulisanja vođenja prekršajnog postupka. Prilikom izrade novog zakon treba uzeti u obzir i sa njim uskladiti sve evntualne izmjene i dopune drugih zakona koji sadrže prekršajne odredbe, kao što su Zakon o bezbjednosti saobraćaja na putevima i Carinski zakon. Nakon usvajanja novog zakona o prekršajima potrebno je sprovesti program obuke za njegovu primjenu.

Implementirati novi sistem izvršenja
Efikasnost sadašnjeg postupka izvršenja za naplatu novčanih kazni izrečenih za učinjene prekršaje u Crnoj Gori nije zadovoljavajuća. Više od pola izrečenih novčanih kazni za koje je postupak izvršenja pokrenut nijesu naplaćene. Novi pasivni sistem izvršenja naplate novčanih kazni – Registar novčanih kazni- koji su uvele neke zemlje u regionu, može poslužiti kao model koji bi se trebao uspostaviti i implementirati u Crnoj Gori kako bi se osiguralo bolje i efikasnije izvršenje, a time i povećanje broja naplaćenih novčanih kazni.

Sprovesti proces izbora na sudijska mjesta u redovnim sudovima

Postojeći način imenovanja sudija za prekršaje vrši izvršna vlast, čime nije osigurana nezavisnost sudija i prema tome postojeći način imenovanja nije u skladu sa preporukama Savjeta Evrope koje nalažu da organ koji odlučuje o izboru i razrješenju sudija treba da bude nezavisan od vlade i uprave. Iz ovog razloga ne bi trebalo sadašnje sudije za prekršaje jednostavno rasporediti na upražnjena mjesta u redovnim sudovima. Sudski savjet trebao bi da sprovede proces izbora sudija koji će odlučivati u prekršajnim predmetima, kako bi se osigurala njihova nezavisnost. Predhodno je neophodno izvršiti analizu kako bi se odredilo koliko sudija će biti potrebno za odlučivanje u prekršajnim predmetima u reformisanom sistemu.

Prenijeti nadležnost za odlučivanje o svim prekršajima na redovni sudski sistem

Prvostepene prekršajne postupke u Crnoj Gori vodi veliki broj organa. Zakonom o prekršajima iz 1994. godine, prvostepena nadležnost nad prekršajima za koje je propisana samo novčana kazna prenesena je sa područnih organa za prekršaje na ministarstva, druge organe uprave i organe lokalne uprave. Kao rezultat toga, obim nadležnosti organa za prekršaje znatno je smanjen. Odredbe Zakona o bezbjednosti saobraćaja na putevima, koji je stupio na snagu 2006. godine, doprinijele su daljem smanjenju obima stvarne nadležnosti područnih organa za prekršaje.

Kako bi se osiguralo da prekršajni postupak bude u skladu sa Evropskom konvencijom o ljudskim pravima, potrebno je izmijeniti Zakon o sudovima tako da se nadležnost za odlučivanje u svim prvostepenim prekršajnim postupcima prenese na redovne sudove.
3.
OSNOVNI PODACI

U julu 2007. godine Vlada Crne Gore usvojila je petogodišnju Nacionalnu strategiju reforme pravosuđa (u daljem tekstu “Strategija”) za period od 2007. do 2012. godine. Nakon toga, u decembru 2007. godine, usvojen je Akcioni plan za implementaciju nacionalne strategije reforme pravosuđa (u daljem tekstu “Akcioni plan”). Akcioni plan definiše konkretne ciljeve i mjere, vremenske rokove za realizaciju istih, kao i finansijska sredstva koja su potrebna za njihovo sprovođenje. Vlada je trenutno u procesu implementiranja Akcionog plana kao dijela svog sveukupnog strateškog cilja vršenja priprema za pristupanje Evropskoj uniji. Jedan od glavnih prioriteta Akcionog plana i Ministarstva pravde jeste da sprovede reformu postojećeg prekršajnog sistema u Crnoj Gori.

U sklopu priprema za određivanje strategije za reformu prekršajnog sistema, Ministarstvo pravde je izradilo izvještaj pod nazivom “Analiza rada organa nadležnih za vođenje prekršajnog postupka za 2007. godinu”. Taj izvještaj pripremljen je na osnovu izvještaja o radu za 2007. godinu, svih organa koji imaju nadležnost da vode prekršajni postupak, a to su : 17 područnih organa za prekršaje koji se nalaze na teritoriji Crne Gore, Vijeće za prekršaje, pojedina ministarstva, organi uprave i lokalne uprave. Uz detaljan pregled obima posla nadležnih organa, izvještaj sagledava postojeće prekršajno zakonodavstvo, probleme prisutne u sistemu, a koji su vezani za gonjenje izvršioca prekršaja.

Izvještaj koji je Ministarstvo pravde pripremilo, pruža važne podatke neophodne za donošenje pravilne odluke o tome koja bi strategija za prekršajnu reformu bila najprikladnija za Crnu Goru. Ovaj izvještaj o strategiji za reformu prekršajnog sistema nadograđuje se na podatke sadržane u izvještaju Ministarstva pravde i dopunjen je  dodatnim informacijama prikupljenim putem intervjua sa relevantnim službenicima u Crnoj Gori, upitnicima, pregledom relevantnih zakona, propisa i dokumenata, kao i opažanjima o funkcionisanju prekršajnog sistema u Crnoj Gori i drugim zemljama regiona.

Strategiju za reformu prekršajnog sistema treba sagledati u kontekstu cijelog pravosuđa Crne Gore. Samo pravosuđe trenutno prolazi kroz proces reforme koji je u skladu sa Nacionalnom strategijom reforme pravosuđa. Strategija za racionalizaciju sudova je u procesu planiranja. Nedavno je uspostavljen novi Sudski savjet sa isključivom nadležnošću za izbor sudija i sa nadležnošću za nadzor nad sudskom upravom. Reforma prekršajnog sistema mora biti koordinisana sa pravosudnim reformama koje su u toku ili koje su u pripremi. Ovo pitanje je takođe obrađeno u ovom izvještaju.

Crna Gora ima odvojen sistem specijalizovanih organa za prekršaje koji ne čine sastavni dio redovnog pravosuđa. Sudije za prekršaje nijesu izabrani od strane nezavisnog tijela već ih, u skladu sa postojećim Zakonom o prekršajima (u daljem tekstu “Zakon”)
, imenuje izvršna vlast na mandat u trajanju od pet godina, a po isteku mandata mogu biti ponovo imenovani.

Prema praksi Evropske konvencije o ljudskim pravima (u daljem tekstu “EKLJP”), područni organi za prekršaje u Crnoj Gori, zbog načina imenovanja sudija za prekršaje, nemaju atribute nezavisnog i nepristrasnog suda. Član 6. EKLJP predviđa pravo na pravično i javno suđenje pred nezavisnim i nepristrasnim sudom. S obzirom na vrstu predmeta koji se rješavaju u područnim organima za prekršaje, kao i nizom sankcija koje mogu biti izrečene, a među kojima je i kazna zatvora za neke vrste prekršaja, evidentno je da ovi organi vrše pravosudnu funkciju i prema tome moraju biti nezavisni i nepristrasni.

U martu 2006. godine, Crna Gora ratifikovala je EKLJP, ali je stavila rezervu na primjenu EKLJP u odnosu na Zakon o prekršajima. Uslijed toga, Crna Gora je preuzela obavezu da izvrši reformu svog prekršajnog sistema i da ga uskladi sa EKLJP. Činilo se da postoji opšta sagalsnost da bi sudije za prekršaje trebalo da postanu integralni dio pravosuđa kako bi se osigurala njihova nezavisnost. Međutim, Crna Gora nije imala jedinstvenu strategiju za reformu prekršajnog sistema, te nije bilo opšte saglasnosti o tome kako bi trebalo da se sprovede reforma.

Strategija reforme bi trebalo da uzme u obzir sve aspekte sistema za rješavanje prekršajnih predmeta – ne samo postupke imenovanja sudija za prekršaje. Cijeli zakonski okvir prekršajnog sistema, uključujući procedure za rješavanje prekršajnih predmeta i organizacionu strukturu organa nadležnih za vođenje prekršajnih postupaka su dodatni ključni aspekti koje treba uzeti u obzir. Među drugim sličnim pitanjima koje takođe treba razmotriti su i opseg stvarne nadležnosti organa za prekršaje, način naplate novčanih kazni i edukacija sudija.

Jedno od najbitnijih pitanja koje treba razmotriti jeste pitanje koje bi moglo potpuno promijeniti pravosuđe Crne Gore, a to je da li bi postojeći područni organi za prekršaje trebalo da postanu specijalizovani sudski sistem odvojen od i paralelan sa sistemom redovnih sudova ili bi trebalo da se zakonski spoje sa osnovnim sudovima i postanu odjeljenja unutar tih sudova. Prednosti koje bi mogle nastati spajanjem su razmotrene u ovom izvještaju.

Ova pitanja i drugi relevantni aspekti vezani za strategiju reforme prekršajnog sistema u Crnoj Gori, kao i iskustva ostalih zemalja u regionu koje su uložile napore da sprovedu reformu svojih prekršajnih sistema će biti razmotrena u ovom izvještaju.

Ratifikovanjem EKLJP 2006. godine, Crna Gora se obavezala na sprovodjenje reforme svog sistema za rješavanje prekršajnih predmeta. Pitanje koje se postavlja nije da li bi Crna Gora trebalo da sprovede reformu svog prekršajnog sistema, već kako i do koje mjere bi trebalo da ga reformiše. Tabela sa preporukama priložena je kao Aneks I.

Nakon što se donese odluka o strategiji za reformu sledeća faza će biti stvaranje podrške za tu strategiju među relevantnim pravosudnim organima i da se započne proces njene implementacije.
4.
PREGLED POSTOJEĆEG PREKRŠAJNOG SISTEMA

4.1
Zakon o prekršajima

Zakonom o prekršajima koji je trenutno na snazi u Crnoj Gori, između ostalog, uređuje se  organizacija područnih organa za prekršaje, njihova stvarna i teritorijalna nadležnost, postupak imenovanja sudija za prekršaje, opšti principi prekršajne odgovornosti, sistem sankcija, procedure kojima je regulisan prekršajni postupak i postupak izvršenja rješenja o prekršaju. Zakon je usvojen 1994. godine, te izmijenjen i dopunjen  1999
. godine.
Prekršaji su definisani članom 10. Zakona o prekršajima kao «…povrede javnog poretka utvrđene zakonom ili drugim propisom, za koje su propisane sankcije». Prekršaji se mogu propisivati zakonom, uredbom Vlade Crne Gore, kao i odlukom jedinice lokalne samouprave. Po Zakonu, sankcije koje se mogu izreći za prekršaje su kazne (novčana kazna i zatvor), opomene/ukori, zaštitne i vaspitne mjere.

Članovi 130 i 131 Zakona iz 1994. godine, predviđali su mogućnost vođenja skraćenog postupka za prekršaje u kome se rješenje o prekršaju donosi bez pozivanja i ispitivanja okrivljenog, kada je za prekršaj propisana novčana kazna. Sem toga, član 163 u stavu 2 predviđao je da se nakon ukidanja prvostepenog rješenja kojim je izrečena novčana kazna, u ponovnom postupku može izreći kazna u većem iznosu i u slučaju kada je žalbu izjavio samo okrivljeni.

Godine 1996. Ustavni sud Republike Crne Gore je stavio van snage članove 130, 131 i 162 (stav 2) Zakona, jer nijesu bili u skladu sa Ustavom. Ustavni sud je smatrao da su ovim odredbama Zakona narušeni ustavni principi da svi građani imaju pravo na jednaku zaštitu svojih prava u zakonom utvrđenom postupku, pravo na odbranu, pravo da uzmu branioca kao i pravo na žalbu.

4.2
Organizacija i nadležnost prekršajnog sistema

Shodno prijašnjem Zakonu o prekršajima
 koji je bio na snazi do 1994. godine, organi koji su vodili prekršajne postupke u prvom stepenu definisani su kao sudovi za prekršaje, a Republičko Vijeće za prekršaje vodilo je postupke u drugom stepenu. Sudovi za prekršaje koji su bili stvarno nadležni za vođenje svih prekršajnih postupaka u prvom stepenu, činili su sastavni dio pravosuđa Crne Gore.

Važećim Zakonom o prekršajima, koji je stupio na snagu 1994. godine, uspostavljena je nova organizacija prekršajnog sistema. Novi Zakon umanjio je status sudova za prekršaje koji su sada definisani kao područni organi za prekršaje. Ovi područni organi za prekršaje više se ne smatraju sastavnim dijelom pravosuđa, već vrstom upravnog sistema koji funkcioniše odvojeno i nezavisno od sistema redovnih sudova.

Postoji 17 prvostepenih područnih organa za prekršaje, od kojih 14 imaju teritorijalnu nadležnost za područje jedne opštine, dva za područje dvije, a jedan za područje tri opštine. Petnaest organa za prekršaje se nalazi u opštinama u kojima postoji i osnovni sud. Dva područna organa za prekršaje se nalaze u opštinama u kojima nema osnovnog suda, jedan u opštini Budva i jedan u opštini Mojkovac.
Novi Zakon je takođe znatno smanjio obim stvarne nadležnosti područnih organa za prekršaje za vođenje prekršajnih postupaka, tako da su oni sada samo jedan od mnogih vrsta organa ovlašćenih za vođenje prekršajnog postupka. Osim područnih organa za prekršaje, prvostepene prekršajne postupke takođe vode ministarstva
, drugi organi uprave
 i organi lokalne uprave. Zbog toga je došlo do znatnog smanjenja broja predmeta primljenih u područnim organima za prekršaje.
Nakon donošenja Zakona o prekršajima 1994. godine, donijet je Pravilnik o unutrašnjem poslovanju organa za prekršaje
 koji se primjenjuje kod područnih organa i Vijeća za prekršaje, ministarstava, drugih organa uprave i organa lokalne uprave na prekršajni postupak koji vode ovi organi. Nadzor nad sprovođenjem i primjenom ovog pravilnika vrši Ministarstvo pravde.
Vijeće za prekršaje Crne Gore, sa sjedištem u Podgorici, po Zakonu je zadržalo stvarnu nadležnost da odlučuje po žalbama izjavljenim protiv prvostepenih odluka područnih organa za prekršaje, kao i po žalbama izjavljenim protiv prvostepenih odluka ministarstva, drugih organa uprave i organa lokalne uprave.

Stvarna nadležnost organa nadležnih za vođenje prekršajnog postupka u prvom stepenu određuje se na osnovu vrste sankcije koja je Zakonom propisana za prekršaje. Područni organi za prekršaje trenutno su nadležni za vođenje postupaka za prekršaje za koje su propisane slijedeće sankcije: 1) kazna zatvora; 2) kazna zatvora i novčana kazna; 3) kazna zatvora ili novčana kazna. Takođe su nadležni za vođenje postupka prema maloljetnicima. Ministarstva, drugi organi uprave i organi lokalne uprave nadležni su za vođenje postupaka za prekršaje za koje je propisana samo novčana kazna.

Odredbe novog Zakona o bezbjednosti saobraćaja na putevima koji je stupio na snagu u martu 2006. godine doprinijele su daljem smanjenju obima stvarne nadležnosti područnih organa za prekršaje. Zakonom o bezbjednosti saobraćaja propisana je samo novčana kazna za sve saobraćajne prekršaje. Prema članu 78. Zakona o prekršajima za sve prekršaje za koje je propisana novčana kazna, nadležna su ministarstva, drugi organi uprave i organi lokalne uprave. Međutim, shodno Uredbi
 koju je donijela Vlada Novembra 2006, nadležnost za prekršaje iz oblasti saobraćaja je data Ministarstvu unutrašnjih poslova. U martu 2008 Vlada je ponovno izmijenila Uredbu
 kojom je nadležnost za vođenje prekršajnog postupka iz oblasti bezbijednosti saobraćaja prenijeta sa Ministarstva unutrašnjih poslova na Upravu policije. Jedino je nadležnost za prekršaje, čiji su počinioci maloljetnici, ostala područnim organima za prekršaje. Rezultat toga jeste da je u posljednje dvije godine zabilježen dalji znatni pad broja predmeta primljenih u područnim organima za prekršaje, te prateće povećanje broja prekršajnih predmeta kod Ministarstva unutrašnjih poslova, odnosno sada Uprave policije. Ministarstvo unutrašnjih poslova (odnosno Uprava policije) sada ima daleko veći obim posla što se tiče prekršajnih postupaka nego što to imaju područni organi za prekršaje.
Prema izvještaju koji je pripremilo Ministarstvo pravde, koji se odnosi na 2006. godinu, prekršaji su propisani u 177 posebnih zakona, 29 uredbi i 130 odluka jedinica lokalne samouprave. Privredni prestupi, koji su postali prekršaji nakon stupanja na snagu Zakona o odgovornosti pravnih lica za krivična djela 2007. godine, propisani su u 14 zakona, dvije uredbe i jednoj odluci. Kazna zatvora kao sankcija propisana je u 9 zakona za ukupno 39 prekršaja. Prema članu 25. Zakona, kazna zatvora može se propisati samo za one prekršaje čijim bi izvršenjem mogla nastati opasnost za život i zdravlje ljudi ili imovinu ili bi se teže narušio javni red i mir. Po zakonu kazna zatvora ne može se propisati u trajanju kraćem od tri ni dužem od 60 dana.

4.3
Trenutni broj sudija za prekršaje

Shodno članu 96, stav 2, Zakona o prekršajima, predsjednik Vijeća za prekršaje "utvrđuje broj sudija u Vijeću i područnim organima za prekršaje uz prethodnu saglasnost Vlade Crne Gore". U suštini to znači da Vlada odlučuje o broju sudija za prekršaje. Broj sudija predviđen je Odlukom o broju sudija u Vijeću za prekršaje Republike Crne Gore i područnim organima za prekršaje. Odlukom je predviđeno 9 sudija u Vijeću za prekršaje i 59 sudija
 u 17 područnih organa za prekršaje koji vode prekršajni postupak u prvom stepenu, što je ukupno 68 sudija za prekršaje. Analiza trenutnog broja sudija (i službeničkih mjesta) u svakom od 17 područnih organa za prekršaje, koju su dali Vijeće za prekršaje i područni organi za prekršaje, priložena je kao Aneks II.

U četiri područna organa za prekršaje ima samo po jedan sudija, u šest područnih organa za prekršaje samo po dvije sudije. U ostalima ima 3 ili 4 sudije, osim u Nikšiću gdje ima 8 sudija i u Podgorici gdje ima 18 sudija.
4.4
Imenovanje sudija za prekršaje

Prije 1994. godine, u skladu sa Zakonom o prekršajima koji je u to vrijeme bio na snazi,  sudije koje su rješavale prekršajne predmete u sudovima za prekršaje biralo je isto tijelo koje je biralo i ostale sudije u sudovima – Skupština. Ovim postupkom izbora, sudije za prekršaje smatrani su sastavnim dijelom pravosuđa sa istim statusom  kao i sve ostale sudije u pravosuđu.

Važećim Zakonom o prekršajima izmijenjen je postupak izbora sudija za prekršaje. Prema članu 81. Zakona, predsjednika i sudije Vijeća za prekršaje i predsjednike i sudije područnih organa za prekršaje imenuje Vlada na vrijeme od pet godina, uz prethodno pribavljeno mišljenje ministra pravde, a na osnovu javnog oglašavanja. Po isteku mandata mogu ponovo biti imenovani.
Ovlašćene službenike za vođenje prekršajnog postupka u ministarstvima i drugim organima uprave postavlja starješina organa, a u organima lokalne uprave izvršni organ.

Kriterijumi za imenovanje predsjednika i sudije područnog organa za prekršaje (kao i ovlašćenog službenika za vođenje prekršajnog postupka u drugim nadležnim organima) po Zakonu su isti: ispunjavanje opštih uslova za rad u organima uprave, diploma pravnog fakulteta i položen pravosudni ispit. Dodatni uslovi za imenovanje na funkciju predsjednika i sudije Vijeća za prekršaje jeste najmanje pet godina radnog iskustva na pravnim poslovima.
4.5
Disciplinska odgovornost sudija za prekršaje

U Zakonu nije predviđeno nikakvo disciplinsko tijelo za prijavljivanje bilo kakve zloupotrebe ovlašćenja koju bi mogao počiniti predsjednik ili sudija Vijeća za prekršaje ili područnog organa za prekršaje. Međutim, članovi 87 i 91 Zakona predviđaju da sudije i predsjednici područnih organa za prekršaje i Vijeća za prekršaje mogu biti razriješeni dužnosti i prije isteka mandata pod određenim okolnostima: (1) kada je pravosnažno osuđen za djelo koje ga čini nedostojnim za obavljanje te funkcije; (2) kada nestručno i nesavjesno obavlja funkciju; (3) kada trajno izgubi radnu sposobnost za vršenje svoje funkcije.

Shodno Zakonu, Vlada odlučuje o razrješenju sudija Vijeća za prekršaje i predsjednika ili sudija područnih organa za prekršaje na osnovu predloga za razrješenje koji podnosi predsjednik Vijeća za prekršaje. Ministar pravde ima zakonsko ovlašćenje da Vladi podnese predlog za razrješenje predsjednika Vijeća za prekršaje. Ministar pravde (uz predsjednika Vijeća za prekršaje) takođe ima ovlašćenje da podnese Vladi predlog za razrješenje sudija Vijeća za prekršaje, ali samo iz razloga kada sudija  nestručno i nesavjesno obavlja svoju funkciju.
Zakon takođe predviđa da predsjednik i sudije Vijeća za prekršaje ili područnih organa za prekršaje mogu biti udaljeni od dužnosti / suspendovani ukoliko je pokrenut postupak za njihovo razrješenje zbog bilo kojeg od tri razloga zbog kojih mogu biti razriješeni dužnosti.
Predsjednik Vijeća za prekršaje donosi odluku o udaljenju sudija Vijeća za prekršaje i predsjednika i sudija područnih organa za prekršaje, dok Vlada odlučuje o udaljenju predsjednika Vijeća za prekršaje.   
4.6       Plate sudija za prekršaje
Plate sudija za prekršaje kreću se u iznosu od 450 eura do 700 eura uvećene za beneficije (kao što su nadoknada za prekovremeni rad, topli obrok, itd). Nekim sudijama za prekršaje su dodijeljeni stanovi, pod istim uslovima i kriterijumima po kojima su dodijeljeni i sudijama redovnih sudova.
4.7
Službenici u područnim organima za prekršaje
Član 96, stav 2, Zakona o prekršajima predviđa da Opšti akt o sistematizaciji u Vijeću i područnim organima za prekršaje donosi predsjednik Vijeća za prekršaje uz saglasnost nadležnog radnog tijela Vlade. U suštini to znači da nadležno radno tijelo Vlade odlučuje o broju i strukturi službenika zaposlenih u svakom područnom organu i Vijeću.
U područnim organima za prekršaje i Vijeću za prekršaje sistematizovana su 202 radna mjesta. Od maja mjeseca 2008. godine, stvarni broj zaposlenih službenika je 214. Odnos službenika i sudija kreće se od 2:1 do 5:1, dok je prosječni odnos službenika i sudija u prekršajnim organima 3:1.
Analiza trenutnog broja i vrste službeničkih mjesta (i sudija) u svakom područnom organu za prekršaje, koju su dali Vijeće za prekršaje i područni organi za prekršaje, priložena je kao Aneks II.

4.8
Obim posla organa za prekršaje
Analize koje je pripremilo Ministarstvo pravde o radu organa nadležnih za vođenje prekršajnog postupka pružaju detaljne statističke podatke za 2006. i 2007. godinu o obimu posla područnih organa za prekršaje, Vijeća za prekršaje, ministarstava i drugih organa uprave. 

Statistički podaci za 2006. i 2007. godinu predstavljaju, intera alia, broj prenijetih predmeta iz predhodne godine; broj novih predmeta primljenih u izvještajnom periodu; ukupan broj predmeta u radu; broj riješenih predmeta; način rješavanja predmeta. Uz to, obezbijeđeni su i statistički podaci o iznosu novčanih kazni koje su izrečene i koje su naplaćene kao i o broju izrečenih dana zatvora.
4.8.1 Obim posla područnih organa za prekršaje
Slijede zbirni statistički podaci za 2006 i 2007. godinu koje je prikupilo Ministarstvo pravde za 17 područnih organa za prekršaje:
	
	Broj prenijetih predmeta
	Broj primljenih predmeta
	Sveukupan broj predmeta u radu
	Broj riješenih predmeta
	Iznos izrečenih novčanih kazni
	Iznos naplaćenih novčanih kazni
	Predmeti u kojima je izrečena kazna zatvora
	Neriješeni predmeti

	2006.
	46.436
	18.469
	64.905
	46.846
	846.149
	1.009. 589 
	372
	18.059

	2007.
	18.237
	5.870
	24.107
	21.328
	738.128
	1.068.479
	315
	2.379

	Razlika
	28.199
	12.599
	40.798
	25.518
	108.021
	58.890
	57
	15.680


Najznačajniji zaključak dobijen poređenjem statističkih podataka za 2006. i 2007. godinu jeste da je broj predmeta koji su područni organi za prekršaje primili tokom 2007. manji za 12.589 – što je gotovo za dvije trećine manje – od broja predmeta primljenih u 2006. godini. Sveukupan broj predmeta u radu u toku 2007. je takođe bio manji za gotovo dvije trećine nego u 2006. Područni organi za prekršaje su riješili gotovo sve predmete koji su bili u radu u 2007. godini (21.328 predmeta je riješeno od ukupno 24.107) međutim, ukupan broj rješenih predmeta je za 50% manji u odnosu na predhodnu godinu.
4.8.2
Obim posla ministarstava

U 2006. godini ukupni broj predmeta koje su primila sva ministarstva ovlašćena za vođenje prekršajnog postupka bio je 73.880. U 2007. godini taj broj se povećao na 144.334 uglavnom zbog povećanja broja primljenih predmeta u Ministarstvu unutrašnjih poslova i javne uprave što je nastalo kao rezultat izmjena i dopuna Zakona o bezbjednosti saobraćaja na putevima koji je stupio na snagu 2006. godine. Samo Ministarstvo unutrašnjih poslova i javne uprave je 2006. godine primilo 66.734 predmeta. U 2007. godini taj se broj udvostručio, tj. primljeno je 138.215. Uprkos znatnom povećanju broja predmeta primljenih u 2007. godini, Ministarstvo unutrašnjih poslova i javne uprave uspjelo je riješiti samo neznatno više predmeta u 2007. godini (62.305) nego što je riješilo 2006. godine (47.576). Rezultat je bio da je na kraju 2007. godine Ministarstvo unutrašnjih poslova i javne uprave imalo 113.265 neriješenih predmeta, od kojih su 37.355 predmeti prenijeti iz prethodne godine. Sveukupno, na kraju 2007. ukupni broj neriješenih predmeta kod svih ministarstava iznosio je 117.813 ili 63.3% svih predmeta koji su bili u radu.
4.8.3
Obim posla Vijeća za prekršaje Crne Gore

Vijeće za prekršaje je u 2006. primilo 2.937 žalbi izjavljenih na odluke prvostepenih organa za prekršaje, ministarstava i drugih organa uprave, dok je 2.228 žalbi bilo izjavljeno u 2007. godini – što je razlika od 709 predmeta. Svi predmeti su riješeni u toku godine u kojoj su i primljeni, tako da nije bilo neriješenih predmeta.  Način rješavanja predmeta po žallbama od strane Vijeća za prekršaje, ukazuje na izvjesne probleme u riješavanju predmeta od strane prvostepenih organa koji su ovlašćeni da vode prekršajni postupak.
Iz statističkih podataka koje je prikupilo Ministarstvo pravde za 2006. i 2007. godinu, očigledno je da je, odlučujući po žalbama, Vijeće za prekršaje potvrdilo odluke prvostepenih organa u manje od 50% predmeta (izuzetak su područni organi za prekršaje čije je odluke Vijeće potvrdilo u 54% slučajeva u 2006.). Najmanji broj potvrđenih odluka na koje je izjavljena žalba bio je u predmetima Uprave carina.  U 2006. godini Vijeće za prekršaje potvrdilo je samo 2.5% ili 15 odluka od ukupno 588 žalbi izjavljenih protiv odluka Uprave carina u Baru i Podgorici, dok su ostale žalbe riješene tako što je 360 odluka preinačeno, 122 odluke su ukinute i 91 predmet je administrativno vraćen. U 2007. procenat potvrđenih odluka Uprave carina na koje je izjavljena žalba bio je 7%. Istovremeno, broj žalbi na odluke Uprave carina je smanjen sa 588 u 2006. na samo 84 u 2007.
4.9
Finansiranje i budžeti Vijeća i područnih organa za prekršaje

Članom 76 Zakona predviđeno je da “Sredstva i uslove za rad organa za vođenje prekršajnog postupka obezbjeđuje Vlada, a lokalna samouprava za organe lokalne uprave.”

Zakonom o dudžetu za 2007. godinu ukupan budžet za prekršajne organe iznosio je  2.501.405 €. Od ovog iznosa opredijeljeno je na bruto zarade 1.863.631 €, a preostali dio za materijalne troškove, tekuće održavanje i kapitalne izdatke.
Za 2008. godinu odobreni budžet za prekršajne organe iznosi 4.592.982 €. Od ovog iznosa opredijeljeno je na bruto zarade 3.864.730 €. Od odobrenog budžeta na operativne troškove i kapitalne izdatke utrošeno je oko 700.000 €, što znači da je ta stavka zadržana na nivou iz 2007. godine. 
Vijeće za prekršaje upravlja finansijama i budžetom područnih organa za prekršaje, te odobrava sve finansijske zahtjeve koji su mu dostavljeni od strane ovih organa. Isplate se vrše posredstvom Trezora u Ministarstvu finansija koji je nadležan i odgovoran za vršenje plaćanja na osnovu dostavljene fakture.

4.10
Stanje prostorija Vijeća i područnih organa za prekršaje
Od 17 prvostepenih područnih organa za prekršaje, 7 se nalazi u istoj zgradi kao i osnovni sud, a 7 dijeli prostorije sa drugim institucijama. Izuzeci su organ za prekršaje u Nikšiću koji se nalazi u stambenoj zgradi i prekršajni organ u Beranama koji se nalazi u hotelu. Vijeće za prekršaje, sa sjedištem u Podgorici, takođe je smješteno u istoj zgradi sa drugim državnim organima.
Predsjednici područnih organa za prekršaje i predsjednik Vijeća za prekršaje zamoljeni su da ocijene fizičko stanje svojih prostorija, ocjenama 1 – 5, s tim da je “1” najniža (nezadovoljavajuće), a “5” najviša (odlično) ocjena. Devetoro ih je dalo ocjenu “1” ili “2” za njihove prostorije. Sedam je dalo ocjenu “3”, a dvoje ocjenu “4”. Ni jedan nije dao ocjenu “5”.

Ocjene za svaki organ za prekršaje su kako slijedi:

Tri područna organa za prekršaje, tačnije Rožaje, Berane i Plav, ocijenili su svoje prostorije najnižom ocjenom “1”. Šest organa, tačnije Nikšić, Cetinje, Budva, Kotor, Kolašin i Žabljak, dalo je svojim prostorijama ocjenu “2”. Sedam organa, tačnije Podgorica, Bar, Bijelo Polje, Herceg Novi, Pljevlja, Danilovgrad i Mojkovac svoje prostorije su ocijenili srednjom ocjenom “3”. Područni organ za prekršaje u Ulcinju i Vijeće za prekršaje ocijenili su svoje prostorije visokom ocjenom “4”.
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Vlasnik zgrade

1

Rožaje

Ne

39

Opština Rožaje

2

Berane

Ne

100

Hotel Berane

3

Plav

Ne

18

Islamska zajednica Plav

4

Nikšić

Ne

250

Montex

5

Cetinje

Da

64

Prijestonica Cetinje

6

Budva

Ne

100

Opština Budva

7

Kotor

Ne

128

Opština Kotor

8

Kolašin

Ne

30

Ministarstvo odbrane

9

Žabljak

Da

12

Država

10

Podgorica

Da

330

Opština Podgorica

11

Bar

Da

244

Opština Bar

12

Bijelo Polje

Ne

103

Opština Bijelo Polje

13

Herceg Novi

Ne

61

Opština Herceg Novi

14

Plijevlja

Da

62

Osnovni sud Plijevlja

15

Danilovgrad

Da

50

Osnovni sud Danilovgrad

16

Mojkovac

Ne

40

Ministarstvo pravde

17

Ulcinj

Da

250

Osnovni sud Ulcinj

18

Vijeće za prekršaje

Ne

277

Vijeće za prekršaje

2158

1

2

4

3


Glavni problemi koji su navedeni u vezi prostorija područnih organa za prekršaje uključuju zastarjele električne instalacije, česte nestanke struje, nedovoljne i neispravne mehanizme grijanja, krovove koji prokišnjavaju, neispravne vodovodne instalacije, stari namještaj i nedovoljno prostora. Sudije i zaposleni Područnog organa u Podgorici rade u dvije smjene zbog nedostatka radnog prostora.

Upitnik poslat svim predsjednicima područnih organa za prekršaje i Vijeća za prekršaje pružio je dodatne podatke, uključujući lokaciju područnih organa za prekršaje u odnosu na najbliži osnovni sud, raspoloživost prostora, vrstu opreme u prostorijama, teritorijalnu nadležnost i nekoliko drugih detalja. Statistički podaci o stanovništvu opština u kojima područni organi za prekršaje imaju nadležnost uzeti su iz popisa stanovništva iz 2003. godine. Tabla sa podacima prikupljenim na osnovu upitnika u vezi stanja prostorija i opreme područnih organa za prekršaje i Vijeća za prekršaje je kao Aneks III.
5.
PREPORUKE ZA REFORMU

Uvod

Preporukama se predlaže da je, s obzirom na sve druge reforme pravosuđa Crne Gore koje su u toku ili u pripremi, potrebna sveobuhvatna reforma prekršajnog sistema, što je cjelishodnije rješenje u odnosu na neka djelimična rješenja. Među tim drugim reformama su, između ostalog, i planovi za racionalizaciju sudova. Sudski savjet uspostavljen novim Ustavom Crne Gore, sa nadležnošću za izbor, disciplinsko sankcionisanje i razrješenje sudija, kao i za nadzor nad sudovima, se takođe mora uzeti u obzir pri određivanju koja je vrsta reforme prikladna za Crnu Goru.

Svako drugo rješenje, osim sveobuhvatne reforme prekršajnog sistema usklađene sa reformama pravosuđa koje su trenutno u toku, moglo bi ugroziti cilj Crne Gore da uspostavi potpuno nezavisno pravosuđe koje zadovoljava potrebe građana i koje je usaglašeno sa zahtjevima Evropske konvencije o ljudskim pravima.

Preporuka br. 1

Usvojiti novi zakon o prekršajima

5.1
Usvojiti novi zakon o prekršajima

Ocjena je da postoji opšta saglasnost među onima koji su nadležni za vođenje prekršajnog postupka u Crnoj Gori, da je sadašnji Zakon o prekršajima manjkav u mnogim oblastima i da postupci za rješavanje prekršajnih predmeta nijesu efikasni i kompatibilni sa EKLJP. Isti zaključak donijelo je i nekoliko zemalja u regionu u pogledu svojih zakona o prekršajima koji su bili neefikasni i zastarjeli. Rješenje u nekim od ovih zemalja bilo je usvajanje novih zakona o prekršajima kojima se prekršajni predmeti rješavaju na efikasniji i ekonomičniji način i koji su u skladu sa principom pravičnog postupka EKLJP. Tokom posljednjih godina, novi zakoni o prekršajima usvojeni su u Bosni i Hercegovini, Sloveniji, Hrvatskoj i Makedoniji.

Crna Gora bi trebalo da izradi i usvoji novi zakon o prekršajima kojim će biti predviđen pojednostavljeniji i ekonomičniji postupak rješavanja prekršajnih predmeta, a koji u isto vrijeme garantuje standarde pravičnog suđenja propisane EKLJP. Razne novine koje su u zakone o prekršajima unijele gotovo sve zemlje u regionu, trebale bi se razmotriti kao mogućnost  da se unesu u novi Zakon o prekršajima u Crnoj Gori. U uskoj vezi sa ovim aspektom biće i potreba da se sprovede obuka sudija, policijskih službenika, inspektora i drugih službenika u primjeni novog zakona.

Neke od najznačajnijih novina koje bi trebalo da budu uključene u novi zakon o prekršajima su sljedeće:

· Postojeći uslovi za dostavu pismena, koji su neefikasni i suviše komplikovani trebalo bi da se pojednostave kako bi se osigurala bolja dostava.

· Fiksne novčane kazne trebalo bi da budu propisane gdje god je to moguće kako bi se obezbjedila ujednačenost sankcija za slične prekršaje i obezbijedila njihova realizacija uz veću efikasnost i racionalnost.

· Praksa naplaćivanja novčanih kazni na licu mjesta se treba ukinuti zbog mogućnosti koje one stvaraju za korupciju, osim za strance kojima može biti ponuđena opcija da odmah plate kaznu u najbližoj policijskoj stanici ili kancelariji relevantnog ovlašćenog organa.
· Novčane kazne na licu mjesta treba zamijeniti “Prekršajnim nalogom” koji bi se izdavao u određenim okolnostima, kao što je na primjer,  kada službenik ovlašćen da izda prekršajni nalog, tokom obavljanja poslova, neposrednim opažanjem utvrdi da je počinjen prekršaj.

· Prekršajni nalog treba da omogući učiniocu prekršaja ili da prihvati odgovornost za prekršaj plaćanjem kazne u vremenskom roku naznačenom na nalogu ili da u istom roku podnese zahtjev za sudsko odlučivanje. Ukoliko učinilac prekršaja propusti da izvrši jednu od gore navedenih radnji, ili ako se ne pojavi na pretresu u vremenu i danu koji je sud odredio ukoliko je podnijet zahtijev za sudsko odlučivanje, smatraće se da je prihvatio odgovornost propuštanjem i prekršajni nalog postaje konačan i izvršan. Omogućavanjem donošenja odluke zbog propuštanja podstaći će se pravovremeno plaćanje kazne.
· U slučajevima kada nije moguće izdati prekršajni nalog, ovlašćeni službenik može započeti prekršajni postupak protiv prekršioca podnošenjem „Zahtjeva za pokretanje prekršajnog postupka“ u odgovarajućem sudu.
· Prekršajnu odluku bi trebao da izda sud na završetku prekršajnog postupka ukoliko je procedura započeta podsredstvom zahtjeva za pokretanje prekršajnog postupka odnosno zahtijeva za sudsko odlučivanje.
· Osnove za podnošenje žalbe na odluku prvostepenog suda u prekršajnom postupku bi trebalo da budu ograničene novim zakonom, kako bi se spriječilo podnošenje žalbi bez valjanog razloga.

· Zakon o prekršajima trebao bi da omogući implementaciju sistema kaznenih bodova za saobraćajne prekršaje, koji je predviđen Zakonom o bezbjednosti saobraćaja na putevima, čime bi se pospješilo poštovanje propisa o saobraćaju.
· Moguće ukidanje zatvora kao kazne za prekršaje.

· Uspostavljanjem novog pasivnog sistema izvršenja za naplatu novčanih kazni uštediće se vrijeme i trud koji se sada troši na pronalaženju lica koja nijesu platila novčane kazne. (Za više informacija o sistemu izvršenja pogledati dio 5.2).

Novi Zakon o prekršajima bi trebao takođe u prelaznim i završnim odredbama da sadrži generalnu klauzulu koja bi se odnosila na sve propise koji propisuju prekršaje i koji trebaju biti usklađeni sa novim Zakonom o prekršajima.
Program obuke za primjenu novog zakona o prekršajima trebao bi da se kreira i sprovede odmah nakon usvajanja zakona. Program obuke bi trebao da obuhvati obuku za sudije, policajce, inspektore i druge službenike.
Pored toga, iz analize Ministarstva pravde očigledno je da postoji prenormiranost prekršaja koja takođe doprinosi neefikasnosti prekršajnog sistema. Prekršaji su su  propisani u 177 posebnih zakona, 29 uredbi i 130 odluka organa lokalne samouprave.

Prema podacima prikupljenim od organa koji vode prekršajne postupke, zahtjevi za pokretanje prekršajnog postupka podneseni u 2007. godini odnosili su se na povrede samo određenog broja postojećih zakona, uredbi i odluka kojima su propisani prekršaji. Ostali se rijetko primjenjuju. Zahtjevi podneseni područnim organima za prekršaje 2007. godine odnosili su se na povrede 20 zakona; zahtjevi podneseni ministarstvima odnosili su se na povrede 41 zakona; i zahtjevi podneseni organima lokalne uprave odnosili su se na povrede 10 zakona i 70 odluka.

Privredni prestupi, propisani u 14 zakona, 2 uredbe i jednoj odluci, odnedavno se klasifikuju kao prekršaji, proširujući postojeći regulatorni okvir za prekršaje. Pored toga, iako je u pitanju relativno mali broj, u 2006. godini kazna zatvora je propisana u 9 zakona kao sankcija za ukupno 39 prekršaja.

Postoji očigledna potreba da se izvrši detaljan pregled svih propisa kojima su prekršaji propisani kako bi se ustanovilo koje od njih treba ukinuti, a koje zadržati.
MJERE KOJE TREBA PREDUZETI
1. Izraditi i usvojiti novi zakon o prekršajima kojim će biti regulisano rješavanje prekršajnih predmeta na ekonomičan i efikasan način i koji će biti usklađen sa Evropskom konvencijom o ljudskim pravima i jurisprudencijom Evropskog suda za ljudska prava.

2. Formirati radnu grupu za izradu priručnika za obuku za novi zakon o prekršajima.

3. Planirati i sprovesti program obuke za nove sudije, policiju, inspektore i druge službenike za primjenu novog zakona o prekršajima.

4. Preporučiti izmjene ili dopune drugih zakona koji se odnose na prekršaje radi usklađivanja tih zakona sa novim zakonom o prekršajima.

5. Izvršiti pregled i procjenu zakona, uredbi i odluka kojima su prekršaji propisani radi 1) predlaganja deregulacije propisa kojima su propisani prekršaji; 2) predlaganja propisivanja većeg broja fiksnih novčanih kazni.
Preporuka br. 2
Uvesti efikasniji sistem izvršenja za prekršaje

5.2
Uvesti efikasniji sistem izvršenja za prekršaje

U skladu sa članom 9 Zakona, sredstva naplaćena izricanjem novčanih kazni za prekršaje predstavljaju prihod države ili lokalne samouprave, ako su organi lokalne uprave vodili prekršajni postupak.

Prema podacima sadržanim u izvještaju Ministarstva pravde, procenat izvršenih rješenja se neznatno povećao u 2007. godini u odnosu na predhodnu godinu u područnim organima za prekršaje (sa 43.3% na 44.7%) i u ministarstvima (sa 56.1% na 61.9%). Međutim, broj izvršenih rješenja je bio manji u 2007. godini (15.756) nego u 2006. godini (19.432). U izvještaju je zaključeno da efikasnost postupka izvršenja nije na zadovoljavajućem nivou. 
U 2006. godini područni organi za prekršaje izrekli su novčane kazne za prekršaje u ukupnom iznosu od 846.149 € a u 2007. u ukupnom iznosu od  738.128 €. Međutim, stvarni iznos naplaćenih novčanih kazni u 2006. godini bio je 1.009.589 € a u 2007. godini 1.068.479 €. Iznosi naplaćenih novčanih kazni u 2006. i 2007. godini veći su od iznosa izrečenih u svakoj od tih godina iz razloga što se u iznos naplaćenih kazni takođe ubrajaju i naplaćene novčane kazne koje su izrečene u toku prethodnih godina.
Međutim, u isto vrijeme, iznos novčanih kazni za koje su područni organi za prekršaje pokrenuli postupak izvršenja, a koje nijesu naplaćene, iznosio je u 2006. godini ukupno  1.545.375 € a u 2007. godini  1.466.129 €. Iz statističkih podataka o naplati novčanih kazni za 2006. i 2007. godinu očigledno je da nije naplaćeno gotovo 60% ukupnog iznosa novčanih kazni za koje je pokrenut postupak izvršenja.

U ministarstvima iznos naplaćenih novčanih kazni za koje je pokrenut postupak izvršenja je u 2006. godini bio 2.535.200 € a u 2007. godini 2.353.794 €. S druge strane, iznos nenaplaćenih novčanih kazni za koje je pokrenut postupak izvršenja u 2006. godini je bio  1.444.656 € a u 2007. godini  1.670.782 €.

Trenutno u Crnoj Gori samo je mali broj novčanih kazni plaćen putem naloga. Svi drugi predmeti moraju da prođu proceduru u sudu. Ova procedura prekomjerno opterećuje sudove i kao rezultat pokreće se postupak izvršenja za naplatu novčanih kazni na koje se bespotrebno troše ionako oskudni ljudski resursi što rezultira znatnim gubitkom prihoda. Treba ponovo razmotriti način naplate novčanih kazni u Crnoj Gori kako bi se osiguralo bolje i efikasnije izvršenje naplate kazni, čime bi se povećao i iznos sredstava naplaćenih novčanih kazni.

Tebalo bi razmotriti ideju ustanovljavanja koncepta pasivnog sistema izvršenja za naplatu novčanih kazni, imajući u vidu efikasnije proceduralne inovacije koje će biti uključene u novi Zakon o prekršajima. Jedna mogućnost može biti da se informacije o svim novčanim kaznama i troškovima određene konačnim i izvršnim prekršajnim nalogom ili prekršajnim rješenjem unesu u centralnu elektronsku bazu podataka kao dug koji duguje učinilac prekršaja. Informacije bi bile čuvane u bazi podataka sve dok okrivljeni u potpunosti ne plati novčanu kaznu i troškove, ili dok ne istekne predviđeno vrijeme (npr. 5 godina), šta god da se prvo desi. Određene posljedice koje bi proizašle iz registracije u bazi podataka bi takođe trebalo da budu sadržane u novom Zakonu o prekršajima. Na primjer, može biti odlučeno da osobi koja je registrovana u bazi podataka ne bude dozvoljeno da registruje ili produži registraciju vozila, ili da izvadi ili produži vozačku dozvolu.

Podaci o novčanim kaznama i troškovima bi trebalo da su pohranjeni u jednoj centralnoj bazi podataka koja bi trebalo da bude dostupna samo ovlašćenim korisnicima u nadležnim institucijama kao što su policija, sudovi, inspekcije i nekoliko drugih ovlašćenih institucija koje mogu izdavati prekršajne naloge. Sve nadležne institucije bi trebalo da su povezane elektronskim putem. Institucija u kojoj bi bila smještena centralna baza podataka bila bi odgovorna za njen rad i održavanje. U Crnoj Gori ta institucija bi mogla biti Ministarstvo unutrašnjih poslova i javne uprave.
Za sve ovlašćene korisnike bi trebalo da se organizuje i sprovede program obuke o pravilnom korišćenju baze podataka.
Razvijanje koncepta novog pasivnog sistema izvršenja za Crnu Goru bi zahtijevalo koordinisan trud svih relevantnih interesnih grupa među kojima bi bili sudovi, policija, inspekcije, Poreska uprava, Uprava carina, Ministarstvo pravde, Ministarstvo unutrašnjih poslova i javne uprava kao i neke druge institucije. Pored toga, trebalo bi da se uradi analiza kojom bi se ustanovilo da li u Crnoj Gori postoje preduslovi potrebni za sistem, a koji se tiču informacione tehnologije, i ukoliko ne postoje, šta je potrebno da se uradi za njihovu pripremu.

MJERE KOJE TREBA PREDUZETI
 

1. Izvršiti dalju analizu procedure za naplatu novčanih kazni za prekršaje u Crnoj Gori radi utvrđivanja njenog trenutnog statusa.
2. Uspostaviti mehanizme za potrebnu koordinaciju među organima koji će imati pristup ili moći da koriste Registar novčanih kazni, kako bi se osiguralo da su svi nadležni organi uključeni u proces uspješnog uspostavljanja Registra novčanih kazni.
3. Izraditi koncept Registra novčanih kazni u saradnji sa nadležnim organima kako bi se osiguralo pravilno i uspješno uspostavljanje Registra.
4. Izraditi softversku aplikaciju za Registar novčanih kazni, testirati njegovu primjenu i uspostaviti Registar novčanih kazni u svim relevantnim organima radi osiguravanja efikasnijeg postupka naplate, boljeg izvršenja i povećanja naplate novčanih kazni.

5. Formirati radnu grupu i izraditi priručnik za obuku za korišćenje novog Registra novčanih kazni kako bi se osigurala profesionalna i jedinstvena obuka za njegovo korišćenje.

6. Isplanirati i sprovesti program obuke za predavače u svakom organu koji će koristiti ili imati pristup Registru novčanih kazni, kako bi se osiguralo njegovo pravilno korišćenje.
7. Izraditi i usvojiti podzakonske akte kojima se uređuje način korišćenja Registra novčanih kazni kako bi se osiguralo pravilno uređenje Registra novčanih kazni u nadležnim organima koji će ga koristiti.

8. Početi sa korišćenjem aplikacije Registra novčanih kazni nakon što novi Zakon o prekršajima stupi na snagu kako bi se osiguralo bolje izvršenje, efikasniji postupak naplate i povećanje broja naplaćenih novčanih kazni.

Preporuka br. 3
Prenijeti stvarnu nadležnost za odlučivanje o prekršajima na sistem

redovnih sudova

5.3
Prenijeti stvarnu nadležnost za odlučivanje o prekršajima na sistem 
redovnih sudova
5.3.1
Uvod

Posljednjih godina, nizom zakonodavnih izmjena umanjene su nadležnosti i status područnih organa za prekršaje, tako da nije sasvim jasno kakav im je sadašnji status. Oni nijesu dio pravosuđa i nijesu pod nadležnošću novog Sudskog savjeta. Međutim, s obzirom na vrstu predmeta koje ovi organi rješavaju i sankcije koje izriču, očigledno je da oni, shodno zahtjevima EKLJP, vrše pravosudnu funkciju. Sudije za prekršaje imenuje izvršna vlast i oni nemaju isti status kao ostale sudije u sistemu redovnih sudova čije izbor po novom Ustavu vrši Sudski savjet. Stvarna nadležnost područnih organa za prekršaje znatno je umanjena tokom posljednjih nekoliko godina i prenesena je na ministarstva i druge organe uprave, što je za posljedicu imalo dramatično smanjenje broja predmeta koje trenutno rješavaju područni organi za prekršaje.

Jedno od najspornijih pitanja pri određivanju strategije za reformu prekršajnog sistema je pitanje budućeg pravnog statusa područnih organa za prekršaje koji trenutno funkcionišu na teritoriji Crne Gore. Konkretno pitanje je, da li bi postojeće područne organe za prekršaje trebalo preobraziti u odvojen specijalizovani sudski sistem za prekršaje ili bi ih trebalo ukinuti i nadležnost za prekršaje prebaciti na sistem redovnih sudova.

Sve zemlje bivše Jugoslavije imale su (ili još uvijek imaju) sisteme za prekršaje koji su slični sistemu koji postoji u Crnoj Gori i sve one su se suočavale sa pitanjem kako da reformišu svoje sisteme kako bi bili efikasniji, ekonomičniji i u skladu sa zahtjevima EKLJP-a.

5.3.2
Preporuka za spajanje

Opcija sveobuhvatne reforme koja bi bila efikasna, ekonomična i koja bi odgovorila potrebama građana Crne Gore bila bi prenos stvarne nadležnosti za rješavanje prekršajnih predmeta na redovne sudove. Područni organi za prekršaje i Vijeće za prekršaje bi se ukinuli, a nova prekršajna odjeljenja za vođenje prvostepenih prekršajnih predmeta bi bili formirani u osnovnim sudovima. Nadležnost za odlučivanje po žalbama izjavljenim protiv prvostepenih prekršajnih odluka bila bi prenesena sa Vijeća za prekršaje na više sudove.

Ovim rješenjem “spajanja” područni organi za prekršaje postali bi sastavni dio pravosuđa, eliminisali bi se troškovi i otklonili nedostaci koje podrazumijeva održavanje dva odvojena, ali paralelna sudska sistema, otvorio bi se put prema uspješnoj racionalizaciji sudova i omogućilo bi se Sudskom savjetu da efikasno sprovede svoj mandat rukovođenja i upravljanja sudovima.

Međutim, iz nekoliko razloga neki će smatrati ovu preporuku kontroverznom. Zaposleni u  područnim organima za prekršaje – sadašnje sudije i službenici – mogu imati interesa da se zadrži odvojeni sistem sudova za prekršaje. Najvjerovatnije oni imaju očekivanja da zadrže radna mjesta i nastave da obavljaju poslove u postojećoj mreži organa za vođenje prekršajnog postupka. Sa tačke gledišta lokalnih opštinskih čelnika, ukidanje organa za prekršaje koji se nalaze na teritoriji koja je pod njihovom nadležnošću, može se činiti politički nepoželjnom promjenom. Nadalje, a ovo je možda i najvažnije, sa stanovišta sudija i zaposlenih u sistemu redovnih sudova koji se mogu pribojavati da će biti prekomjerno opterećeni predmetima, spajanje možda na prvi pogled i ne izgleda kao privlačna opcija.

Kao rješenje za ovaj problem u Crnoj Gori moglo bi biti usvajanje novog Zakona o amnestiji za određene prekršajne predmete i uvođenje novog prekršajnog pasivnog sistema izvršenja, što bi trebalo da rezultira znatnim smanjenjem broja prekršajnih predmeta koji bi se procesuirali pred sudom.

Zabrinutost i strahovi koji bi se mogli pojaviti ukoliko bi se opredijelilo za spajanje organa za prekršaje sa redovnim sudovima u Crnoj Gori, mogu biti otklonjeni dobrim strateškim planiranjem, kao i saradnjom i koordinacijom sa svim relevantnim institucijama unutar pravosuđa. Prednosti koje bi se ostvarile kada bi se takvo spajanje izvršilo u Crnoj Gori su značajne i potrebno je upoznati sve relevantne institucije pravosuđa, uključujući i javnost sa tim prednostima.

5.3.3
 Argumenti u prilog spajanja

Ekonomičan i efikasan sudski sistem

Spajanjem bi se smanjio broj sudova, čime bi Crna Gora bila u skladu sa evropskim prosjekom broja prvostepenih sudova na sto hiljada stanovnika. Spajanje bi bilo u skladu sa planovima za racionalizaciju sudova koja je planirana za 2009. godinu prema Akcionom planu za reformu pravosuđa. S druge strane, održavanje odvojenog sistema specijalizovanih sudova za prekršaje bi za posljedicu imalo povećanje broja sudova u Crnoj Gori za gotovo 50%, što ne bi bilo ni efikasno niti ekonomično.

Izbjegavanje problema po pitanju nadležnosti

Konsolidacijom stvarne nadležnosti za rješavanje svih prekršajnih predmeta u osnovnim sudovima osiguralo bi se da prekršajne predmete rješavaju visoko obučene i specijalizovane sudije sa iskustvom u procesuiranju takvih predmeta. Ovim bi se riješio jedan od problema prisutnih u postojećem prekršajnom sistemu – postojanje niza ministarstva i drugih organa uprave nadležnih za vođenje prekršajnog postupka, što za posljedicu ima nepotpun sistem koji ne dozvoljava efikasnu i jednaku obuku u pravilnom rješavanju prekršajnih predmeta.

Efikasnija administracija

Spajanjem bi se izbjeglo dupliranje administrativnih i finansijskih poslova vezanih za vođenje sudova koji bi se morali obavljati i u sistemu redovnih sudova i u odvojenom sistemu specijalizovanih prekršajnih sudova.
Povećane mogućnosti za stručno usavršavanje sudija

Za očekivati je da će mogućnosti za edukaciju, stručno usavršavanje i napredovanje sudija koji odlučuju u prekršajnim predmetima, biti veće u sklopu sistema redovnih sudova, nego u odvojenom sistemu prekršajnih sudova. Profesionalno okruženje bi se poboljšalo kroz veći kontakt sa drugim sudijama koji rade u pravnim oblastima van oblasti prekršaja. Trenutno, u četiri područna organa za prekršaje radi samo po jedan sudija, a u šest područnih organa za prekršaje po dvoje sudija. U ovakvoj situaciji se ne mogu stvoriti optimalni profesionalni uslovi za rad sudija.

Efikasnija implementacija IKT strategije u sudovima

Spajanje bi olakšalo implementiranje strategije za unapređenje IT infrastrukture sudskog sistema. IKT strategija za povećanje efikasnosti i ažurnosti sudova je visoki prioritet Sudskog savjeta i Ministarstva pravde. Bilo bi neefikasno i skuplje pokušati implementirati takvu strategiju u dva odvojena, ali paralelna sudska sistema.
Jedinstvena strategija za sudski sistem

Spajanje bi omogućilo Sudskom savjetu da razvije jednu jedinstvenu strategiju za sudski sistem u Crnoj Gori i da efikasnije i efektivnije primjenjuje svoja ovlašćenja u oblastima imenovanja, disciplinskog sankcionisanja, sudske uprave, IKT, budžeta, sudske politike i zakonodavstva kako bi se osiguralo efikasnije funkcionisanje sudova. Spajanjem bi se takođe izbjegao utisak da postoji dvoslojni sudski sistem u kojem se smatra da sudovi i sudije za prekršaje imaju niži status.

Finansijske uštede

Spajanjem bi se vremenom ostvarile finansijske uštede. Odobreni budžet područnih organa za prekršaje i Vijeća za prekršaje za 2008. godinu iznosi 4.592.982 €. Radi poređenja, odobreni iznos za redovne sudove u Crnoj Gori je blizu 20 miliona eura. Sredstva za rad sudova mogla bi biti efikasnije i efektivnije raspoređena kada bi postojao samo jedan sistem kojeg treba održavati, umjesto dva odvojena sistema.

Uz to, sadašnji sistem, u kojem Vijeće za prekršaje upravlja budžetom prvostepenih područnih organa za prekršaje, se neće moći nastaviti primjenjivati nakon što sudije za prekršaje budu imenovane od strane Sudskog savjeta i postanu sastavni dio pravosuđa. Prema tome, bez spajanja, broj korisnika sudskog budžeta povećao bi se sa 22 (ukupan broj sudova u Crnoj Gori) na 40 (ukupan broj sudova plus dodatnih 17 organa za prekršaje i Vijeće za prekršaje), stoga bi se povećao obim koordinacije i administracije na svim nivoima finansijskog i budžetskog procesa u Vladi što bi rezultiralo i povećanjem troškova. Spajanjem bi se osiguralo da broj korisnika sudskog budžeta ostane 22.

Na kraju, stanje prostorija nekih područnih organa za prekršaje kao i nekih prostorija osnovnih sudova nije zadovoljavajuće. Dodatna sredstva bi bila potrebna za renoviranje ili rekonstrukciju zgrada područnih organa za prekršaje ukoliko bi oni postali zaseban sudski sistem paralelan i odvojen od sistema redovnih sudova.
5.3.4
Alternativna  varijanta organizacije

Alternativna varijanta organizacije i brzo rješenje za određivanje statusa područnih organa za prekršaje podrazumijevalo bi izradu novog zakona o prekršajima koji jednostavno definiše postojeće područne organe za prekršaje kao sudove. Ti novi sudovi za prekršaje bi postali dio pravosuđa Crne Gore, ali bi zadržali svoj zaseban status u odnosu na ostale sudove i bili bi preinačeni u specijalizovani sistem prekršajnih sudova. Pitanje da li bi trebalo prenijeti dio, ili svu stvarnu nadležnost sa ministarstava i drugih organa ovlašćenih za vođenje prekršajnog postupka na specijalizovane sudove za prekršaje, potrebno je razmotriti iz razloga što područni organi za prekršaje trenutno posjeduju samo mali dio stvarne nadležnosti nad prekršajima, a koji nije dovoljan da opravda njihovo postojanje u obliku sudova.

Međutim, kada bi se opredijelili za ovu varijantu – odnosno, uspostavili specijalizovani sistem sudova za prekršaje – to sigurno ne bi bilo u skladu sa racionalizacijom sudova koja je planirana za 2009. godinu prema Akcionom planu za reformu pravosuđa. Održavanjem odvojenog specijalizovanog sistema sudova za prekršaje povećao bi se ukupan broj sudova u Crnoj Gori za gotovo 50% i prema tome to ne bi bilo efikasno i ekonomično rješenje. Sudski savjet bi trebao da upravlja i rukovodi sa dva odvojena sistema sudova, što bi iscrpilo njegove finansijske i ljudske resurse, kao i upravni kapacitet, te onemogućilo razvijanje unificirane, jedinstvene i koordinisane strategije za sudski sistem. Pored toga, niti jedna od ostalih prednosti koje bi nastale spajanjem područnih organa za prekršaje sa redovnim sudovima se ne bi postigla sprovođenjem ovog scenarija. Zbog svih ovih navedenih razloga ova opcija zadržavanja posebnog specijalizovanog sistema sudova za prekršaje se ne preporučuje.
MJERE KOJE TREBA PREDUZETI
	1. Izmjenama i dopunama Zakona o sudovima, nadležnost za odlučivanje u svim prvostepenim prekršajnim predmetima dati osnovnim sudovima, nadležnost za odlučivanje po žalbama izjavljenim protiv prvostepenih prekršajnih odluka dati višim sudovima, radi konsolidacije sudskog sistema kako bi se osigurala efikasnost i ekonomičnost i na taj način omogućilo Sudskom savjetu da izradi jedinstvenu strategiju za sudski sistem.

2. Uspostaviti novo odjeljenje za prekršaje u svakom osnovnom sudu, kako bi se organizovao rad na prekršajnim predmetima unutar sistema redovnih sudova.
3. Izvršiti procjenu prostorija osnovnih sudova kako bi se ustanovilo da li ima dovoljno prostora za prekršajno odjeljenje ili je potrebno smjestiti prekršajno odjeljenje u neke odvojene prostorije u blizini.

4. Izvršiti procjenu prostorija područnih organa za prekršaje kako bi se ustanovilo da li bi se neke od prostorija mogle koristiti kao prekršajno odjeljenje, ukoliko nema dovoljno prostora u prostorijama osnovnog suda.

5. Ustanoviti strukturu i broj službenika potrebnih u novim prekršajnim odjeljenjima osnovnih sudova, kako bi se osiguralo da prekršajna odjeljenja imaju odgovarajuću strukturu zaposlenih.

6. Izraditi i usvojiti novi zakon o amnestiji prekršaja za određene vrste predmeta radi rješavanja velikog dijela neriješenih predmeta prije datuma kada bi novi reformisani sistem stupio na snagu.



Preporuka br. 4

Sprovesti postupak izbora sudija koji će odlučivati 

u prekršajnim predmetima

5.4
Sprovesti postupak izbora sudija koji će odlučivati u prekršajnim predmetima

Sadašnji način imenovanja sudija za prekršaje od strane izvršne vlasti ne obezbjeđuje nezavisnost i nepristrasnost sudija u okviru zahtjeva člana 6. Evropske konvencije o ljudskim pravima, kojim je predviđeno pravo na “nezavisan i nepristrasan sud”, te nije u skladu sa preporukama Savjeta Evrope kojima se nalaže da tijelo koje vrši odabir i odlučuje o karijeri sudija treba biti nezavisno od vlade i uprave.

Novim Ustavom Crne Gore, usvojenim u oktobru 2007. godine, Sudskom savjetu (koji u to vrijeme još nije bio osnovan) je dodijeljena isključiva nadležnost za izbor svih sudija na sudijsku funkciju, sa izuzetkom predsjednika Vrhovnog suda kojeg i dalje bira Skupština. Novi Ustav je takođe propisao da predsjednik Vrhovnog suda ujedno bude i predsjednik Sudskog savjeta.

Zakonom o Sudskom savjetu, koji je usvojen 13. februara 2008. godine, uređen je način izbora i prestanka mandata članova sudskog savjeta, organizacija i način rada Sudskog savjeta, postupak izbora sudija i sudija – porotnika, način utvrđivanja prestanka sudijske funkcije, disciplinska odgovornost i razrješenje sudija i sudija – porotnika i druga pitanja od značaja za rad Sudskog savjeta. 
Konstitutivna sjednica Sudskog savjeta održana je 19. aprila 2008. godine. Od tada, Sudski savjet je slijedio proceduru za izbor sudija, koja je propisana u novom Poslovniku o radu Sudskog savjeta koji je usvojen na konstitutivnoj sjednici, za izbor više od 20 novih sudija na sudijsku funkciju u sistemu redovnih sudova.

Ukoliko bi sudije za prekršaje postali sudije redovnih sudova koji obavljaju funkciju unutar pravosuđa Crne Gore, shodno odredbama Ustava i Zakona o Sudskom savjetu, oni bi predhodno morali proći postupak izbora koji je predviđen za sve sudije. Jedini način da se osigura nezavisnost i nepristrasnost sudija za prekršaje jeste da Sudski savjet sprovede postupak njihovog izbora.

Sprovođenje postupka izbora sudija za prekršaje u Crnoj Gori zahtijevaće da se predhodno donese odluka o broju sudija koji će biti potrebni u reformisanom sistemu. Potreban broj sudija će se odrediti na osnovu očekivanog broja prekršajnih predmeta u reformisanom sistemu i broja stanovnika koji bi bili obuhvaćeni teritorijalnom nadležnošću pojedinih sudova. Među dodatnim faktorima koji se mogu uzeti u obzir prilikom određivanja broja potrebnih sudija su i slijedeći: da li je neko područje veće turističko odredište, te da li će doći do masovnog priliva stranaca u toku turističke sezone; kakav bi uticaj novi efikasniji zakon o prekršajima, novi režim izvršenja i zakon o amnestiranju određenih kategorija prekršaja mogao imati na broj predmeta primljenih u sudu; uvođenje informacione-komunikacijske tehnologije (IKT) u sudove, čime bi se postupci osavremenili i učinili efikasnijim; i drugi slični faktori.

MJERE KOJE TREBA PREDUZETI
1. Izvršiti analizu kako bi se ustanovio broj sudija potrebnih za rješavanje prvostepenih prekršajnih predmeta u osnovnim sudovima kako bi se osiguralo da će nova prekršajna odjeljenja imati dovoljan broj sudija, na osnovu objektivnog kriterijuma poput broja predmeta i broja stanovništva u području teritorijalne nadležnosti, takođe imajući u vidu i druge relevantne kriterijume.

2. Ustanoviti da li je potrebno izabrati dodatan broj sudija u više sudove, i ako jeste, koliko, kako bi se osiguralo da, na osnovu objektivnih kriterijuma drugostepeni sudovi imaju dovoljan broj sudija koji će odlučivati po žalbama izjavljenim protiv prvostepenih rješenja o prekršajima.

3. Sprovesti proces izbora sudija, pod nadležnošću Sudskog savjeta, koji će odlučivati u prekršajnim predmetima, kako bi se osigurala nezavisnost i nepristrasnost sudija.

Preporuka br. 5 
Obezbijediti finansijska sredstva za implementaciju strategije
5.5
Obezbijediti finansijska sredstva za implementaciju strategije

Potrebno je obezbjediti dovoljno finansijskih sredstava da bi se osigurala implementacija svih aspekata strategije reforme prekršajnog sistema kako bi se tranzicija mogla odvijati bez ikakvih poteškoća. Neki značajniji troškovi su naznačeni u daljem tekstu, međutim potrebno je napraviti analizu svih troškova koji bi nastali prilikom sprovođenja sveobuhvatne reforme.
MJERE KOJE TREBA PREDUZETI
Predvidjeti i obezbijediti dovoljno sredstava u budžetu Crne Gore kako bi se pokrili svi troškovi vezani za sprovođenje reforme prekršajnog sistema, uključujući, ali ne i ograničavajući se na slijedeće:

a)
Uspostavljanje i organizovanje sastanaka radnih grupa za izradu novih zakona ili izmjena i dopuna postojećih zakona;

b)
Razvijanje i testiranje Registra novčanih kazni, kupovinu potrebne opreme i uspostavljanje  Registra novčanih kazni u svim relevantnim institucijama;

c)
Izradu priručnika za obuku i provođenje obuke novih sudija, policijskih službenika, inspektora i drugih službenika za primjenu novog zakona o prekršajima;

d)
Sprovođenje obuke svih korisnika Registra novčanih kazni za korišćenje Registra novčanih kazni;

e)
Plaćanje svih troškova vezanih za implementaciju obimnog projekta reforme.

6.
KRATAK PREGLED PREKRŠAJNE REFORME U ZEMLJAMA REGIONA 

6.1
Bosna i Hercegovina

Bosna i Hercegovina je sprovela sveobuhvatnu reformu sistema za rješavanje prekršajnih predmeta koju je završila krajem 2006. godine. Krajnji cilj strategije za reformu bio je uspostaviti sistem za rješavanje prekršajnih predmeta koji ispunjava uslove EKLJP-a i u kojem će se predmeti rješavati na efikasan i ekonomičan način putem zakonodavne i strukturalne reforme. Rezultat implementiranja strategije bio je novi sistem za rješavanje prekršajnih predmeta koji je bio potpuno integrisan u pravosuđe Bosne i Hercegovine u nadležnosti Visokog sudskog i tužilačkog vijeća (VSTV).

Predhodni sistem za rješavanje prekršajnih predmeta u Bosni i Hercegovini može se porediti sa sistemom koji trenutno funkcioniše u Crnoj Gori, osim što je mnogo veći i komplikovaniji zbog fragmentiranog političkog sistema u zemlji. Sistem se sastojao od velike mreže manjih sudova za prekršaje koji su radili na teritoriji Bosne i Hercegovine, odvojeni od sistema redovnih sudova. Sudovi za prekršaje nisu činili dio pravosuđa Bosne i Hercegovine, već su se smatrali vrstom organa uprave i kao takvi nisu potpadali pod nadležnost Visokog sudskog i tužilačkog vijeća. Komisije za prekršaje pri različitim ministarstvima bile su nadležne za poreske i carinske predmete, kao i predmete iz deviznog poslovanja. Izvršna i zakonodavna vlast vršila je imenovanja i smjenjivala sa dužnosti sudije za prekršaje.
Strategija za reformu prekršajnog sistema, koju je predstavio VSTV, kojom bi se ukinuo obimni sistem odvojenih manjih sudova za prekršaje i komisija pri ministarstvima, i prenijela sva stvarna nadležnost za rješavanje prekršajnih predmeta na prvostepene opštinske i osnovne sudove i drugostepene kantonalne i okružne sudove, izazvala je oprečna mišljenja i protivljenja ovakvom modelu. Međutim, sveobuhvatna i temeljna analiza ukazala je na mnoge prednosti koje će biti ostvarene ako se izvrši spajanje.
Prvi korak u sprovođenju reforme, bio je analiza stanja kako bi se utvrdio potreban broj sudija u reformisanom prekršajnom sistemu. Analizom je utvrđeno da bi bilo potrebno 154 prvostepenih sudija, što je uslovilo smanjenje broja sudija za prekršaje za 50% u odnosu na period prije reforme. Tokom 2006. godine Visoko sudsko i tužilačko vijeće Bosne i Hercegovine sprovelo je je proces izbora i imenovanja sudija koji bi odlučivali u prekršajnim predmetima. Sudije za prekršaje (iz prvostepenih i drugostepenih sudova za prekršaje) kao i drugi kvalifikovani aplikanti prijavili su se za 154 pozicije u prvostepenim osnovnim i u opštinskim sudovima. Ukupno se prijavilo 578 kandidata od kojih je 364 intervjuisano, a 154 izabrano. Ni jedan dodatni sudija nije imenovan u drugostepene okružne i područne sudove.

U Bosni i Hercegovini, gdje je bilo dozvoljeno svim kvalifikovanim aplikantima da se prijave, izmjenama i dopunama Zakona o Visokom sudskom i tužilačkom vijeću obezbijeđeno je da, u slučaju da su kandidati izjednačeni po svim kriterijumima, Savjet treba da da prednost onima koji imaju specijalizovano iskustvom u oblasti prekršaja.
Među glavnim rezultatima ostvarenim implementacijom strategije prekršajne reforme u Bosni i Hercegovini su i slijedeći:

· Usvajanje novih (entitetskih) procesnih zakona o prekršajima kojima je uspostavljen potpuno novi i efikasniji postupak za procesuiranje prekršajnih predmeta, a koji su u skladu sa svim zahtijevima EKLJP. Neke od novina u entitetskim zakonima između ostalog uključuju ukidanje prakse naplaćivanja novčanih kazni na licu mjesta, uvođenje “prekršajnog naloga”, presude zbog propuštanja, novi pasivni mehanizam izvršenja naplate u obliku Registra novčanih kazni, ograničenja na dozvoljene žalbene osnove i ukidanje kazne zatvora kao sankcije. Tekst nacrta Zakona o prekršajima je dostavljen ekspertima Savjeta Evrope na mišljenje kako bi osigurali da je usaglašen sa EKLJP. Eksperti Savjeta Evrope su dali mišljenje da je u pitanju “pažljivo izrađen zakon koji se striktno pridržava kriterijuma uspostavljenih Evropskom konvencijom o ljudskim pravima i odluka Evropskog suda za ljudska prava”. Program edukacije novih sudija, policijskih službenika, inspektora i drugih relevantnih organa pomogao je osigurati uspješnu i jednoobraznu primjenu novih entitetskih zakona o prekršajima.
· Reorganizacija sistema za rješavanje prekršajnih predmeta, kojeg su sačinjavala 122 prvostepena suda za prekršaje i 6 odvojenih drugostepenih sudova za prekršaje, izvršena je putem zakonodavne reforme. Reorganizacija je rezultirala zatvaranjem svih sudova za prekršaje i svih  komisija za prekršaje. Nova prekršajna odjeljenja  uspostavljena su u svakom opštinskom i osnovnom sudu. Stvarna nadležnost za rješavanje predmeta u prvom stepenu prenesena je na opštinske i osnovne sudove, a nadležnost za rješavanje predmeta u drugom stepenu prenesena je na kantonalne i okružne sudove.
· Kao rezultat reforme, došlo je do znatnog smanjenja broja prekršajnih predmeta a samim tim i smanjenja potrebe za sudijama za prekršaje, te je određeni broj tih sudija  upućen na rad u druga odjeljenja unutar osnovnih i opštinskih sudova (krivično odjeljenje, građansko odjeljenje, itd). Najkvalifikovanije sudije za prekršaje i jedan broj novih sudija je imenovan na sudijsku funkciju za rješavanje prekršajnih predmeta. Što se tiče izbora sudija za prekršaje i službenika ranijih sudova za prekršaje u Bosni i Hercegovini, data im je prednost u odnosu na druge spoljne kandidate (u slučaju da su izjednačeni po svim drugim kriterijumima) u procesu imenovanja i procesu odabira službenika u nova prekršajna odjeljenja u osnovnim sudovima. Sudije koje rade u prekršajnim odjeljenjima redovnih sudova prošle su kroz sveobuhvatan proces imenovanja i sada imaju isti status, profesionalni i finansijski, kao i sve ostale sudije u sudovima.

· Novi pasivni sistem izvršenja naplata novčanih kazni – Registar novčanih kazni – uspostavljen je novim procesnim Zakonom o prekršajima i rezultirao je boljim izvršenjem i povećanjem naplate novčanih kazni. Baza podataka Registra novčanih kazni sadrži informacije o svim novčanim kaznama i troškovima izrečenim konačnim i pravosnažnim prekršajnim nalogom ili prekršajnim rešenjem. Centralna baza podataka u Bosni i Hercegovini se nalazi u CIPS direktoratu (Sistem zaštite ličnih podataka građana). CIPS direktorat posjeduje sve adrese građana BiH, kao i jedinstvene matične brojeve koji se dodjeljuju svakom građaninu.
Do 31. decembra 2007. godine u Bosni i Hercegovini, 494.997 rješenja o prekršaju registrovano je u bazi podataka Registra novčanih kazni (467.946 prekršajnih naloga i 27.051 prekršajnih rješenja). Ukupna vrijednost izrečenih novčanih kazni iznosila je 35.981.843 konvertibilnih maraka (€18.397.224). Skoro sve novčane kazne koje su izrečene prekršajnim nalogom su plaćene unutar vremenskog roka od 8 dana koji je propisan prekršajnim nalogom. Manje od 2% izdatih prekršajnih naloga je završilo na sudu.
6.2
Slovenija
Slovenija je počela da sprovodi sveobuhvatnu reformu prekršajnog sistema 1. januara 2005. godine. Krajnji cilj strategije za reformu bio je uspostaviti sistem za rješavanje prekršajnih predmeta koji će u potpunosti biti integrisan u pravosuđe Slovenije u skladu sa zahtijevima EKLJP.

Predhodni prekršajni sistem u Sloveniji se sastojao od mreže manjih prekršajnih organa. Status organa za prekršaje nije bio jasno definisan; nisu bili dio pravosuđa Slovenije, ali nisu bili ni tipični upravni organi. Sudije za prekršaje su imenovane i razriješavane od strane izvršne vlasti.
U Sloveniji je postojalo određeno protivljenje ideji da se spoje organi za prekršaje sa redovnim sudovima. Međutim, te nesuglasice su prevaziđene, i Slovenija je uspjela da izvrši spajanje prekršajnih organa sa redovnim sudovima.
Kada su sprovodili reformu svog prekršajnog sistema 2005. godine, takođe je sproveden i proces ponovnog imenovanja za sudije za prekršaje. Sve bivše sudije za prekršaje su imenovane na pozicije u redovnim sudovima. Novoizabrane sudije sada imaju isti status kao i sve druge sudije pravosudnog sistema i sada rade u drugosteopenim višim sudovima i u odjeljenjima za prekršaje koja su formirana u svakom prvostepenom sudu.

Prilikom reforme prekršajnog sistema Slovenija je razvila i implementirala sistem baze podataka za prekršajne novčane kazne. Centralna baza podataka u Sloveniji nalazi se u policiji i poreskoj upravi. Način na koji ovaj sistem funkcioniše takođe bi se trebao razmotriti i uzeti u obzir, prilikom određivanja sistema za pasivno izvršenje naplate novčanih kazni u Crnoj Gori.
Glavni rezultati implementacije strategije za reformu prekršajnog sistema  su sljedeći:

· Usvojen je novi Zakon o prekršajima koji je stupio na snagu 1. januara 2005. godine. Zakon je u skladu sa zahtijevima EKLJP i uveo je neke novine, kako bi prekršajni postupak postao ažurniji i efikasniji.
· Sprovedena je reforma sistema sudova za prekršaje. Stvarna nadležnost za rješavanje prekršajnih predmeta u prvom stepenu je prenijeta na redovne sudove, dok su prvostepeni prekršajni organi ukinuti. Novi odsjeci za prekršaje, koji odlučuju isključivo u prekršajnim premetima, formirani su u svakom prvostepenom sudu. Drugostepeni prekršajni organ (Senat) je ukinut i nadležnost za odlučivanje po žalbama na prvostepene odluke je prenijeta na drugostepene sudove.
· Sproveden je postupak ponovnog imenovanja svih sudija za prekršaje. U drugostepenim sudovima broj sudija za prekršaje se povećao sa 12 na 25. Novoimenovane sudije za prekršaje sada imaju isti status kao i sve ostale sudije u Sloveniji. 

· Novi pasivni sistem naplate novčanih kazni je uveden. Centralno mjesto gdje je smještena nova elektronska baza podataka novčanih kazni nalazi se u Policiji i Poreskoj upravi. U Sloveniji se i dalje vodi rasprava o tome da li je novi sistem naplate kazni efikasniji i efektivniji od predhodnog, uprkos tome što statistika pokazuje da je u 2007. godini 75% novčanih kazni naplaćeno, dok je u 2005. taj procenat bio 35%.
6.3
Hrvatska

U Hrvatskoj postoji 110 prvostepenih prekršajnih sudova sa 393 sudija i Visoki prekršajni sud koji vodi prekršajni postupak u drugom stepenu i ima 90 sudija. Prekršajni sudovi čine odvojeni sistem specijalizovanih sudova, koji su uglavnom i fizički odvojeni od redovnih sudova u zasebnim prostorijama i dio su pravosuđa. Sudije za prekršaje imenovane su na isti način kao i sve druge sudije -  imenuje ih Državno sudbeno vijeće putem javnog oglašavanja i procesa imenovanja.
Osim prekršajnih sudova, u Hrvatskoj postoji još i 106 opštinskih sudova, 21 županijski sud i 12 trgovinskih sudova, te je Hrvatska među zemljama sa najvećim brojem sudova u Evropi. U odnosu na sveukupni broj stanovništva, a u poređenju sa drugim državama u Evropi, Hrvatska takođe ima relativno veliki broj sudija (trenutno 1.900). Hrvatska je usvojila Strategiju za reformu pravosuđa koja između ostalog predviđa racionalizaciju sudova.
U decembru 2005. godine, hrvatski Sabor je usvojio novi Zakon o sudovima
 koji je stupio na snagu u decembru 2005. godine, a kojim je stvoren okvir za racionalizaciju pravosuđa i smanjenje ukupnog broja sudova. Izmjenama i dopunama Zakona o sudovima predviđena je mogućnost spajanja sudova za prekršaje sa opštinskim sudovima, čime bi se doprinijelo procesu racionalizacije. 2006. godine Ministarstvo pravde je implementiralo pilot projekat koji se odnosio na spajanje određenih prekršajnih sudova sa općinskim sudovima. Kanije, 2007. godine, Ministarstvo pravde je usvojilo plan spajanja sudova iste nadležnosti čime bi se doprinijelo smanjenju ukupnog broja sudova. Ipak, implementacija plana racionalizacije nije dala neke veće rezultate a sledeće faze realizacije nisu jasno definisane.
Novi Zakon o prekršajima kojim se uređuje prekršajni postupak usvojen je u Hrvatskoj 10.oktobra 2007
 i stupio je na snagu 1. januara 2008. godine. Zakon predviđa niz novih odredbi koje su usmjerene na povećanje efikasnosti prekršajnog postupka. Osim usvajanja novog procesnog Zakona o prekršajima, nije izvršena nikakva druga reforma prekršajnog sistema do sada.
Poslednjih nekoliko godina traje rasprava o tome da li treba spojiti sudove za prekršaje sa redovnim sudovima u Hrvatskoj ili zadržati postojeći sistem odvojenih specijalizovanih sudova za prekršaje, u kontekstu izrade plana za racionalizaciju sudova. Izmjenama i dopunama Zakona o sudovima data je mogućnost spajanja prekršajnih sa redovnim sudovima što je predloženo u pilot projektu. Takođe se razmatra i spajanja sudova iste nadležnosti. Ipak strategija za racionalzaciju sudova još uvijek nije dala neke značajnije rezultate a budući koraci u tom procesu nisu jasno definisani.
6.4
Srbija
Prekršajni sistem koji trenutno postoji u Srbiji je u mnogim aspektima sličan sistemu u Crnoj Gori. Organi za prekršaje koji trenutno funkcionišu na teritoriji Srbije čine sistem odvojen od sistema redovnih sudova i nisu dio pravosuđa. Sudije za prekršaje se ne biraju na isti način kao i sudije redovnih sudova, već ih na predlog Ministra pravde bira Vlada. Trenutno, postoje 173 prvostepena organa za prekršaje i 11 drugostepenih Veća za prekršaje. Ukupno je 800 sudija za prekršaje.
Srbija do sada nije sprovela reformu prekršajnog sistema a izrada strategije za reformu sistema se još uvijek razmatra. Novi Zakon o prekršajima je usvojen u novembru 2005. godine ali je datum njegove primjene odlagan nekoliko puta, tako da se još uvijek nije počelo sa njegovom primjenom. Novi Zakon predviđa da će organi za prekršaje postati Sudovi za prekršaje koji će suditi u prvom stepenu. Viši sud za prekršaje će biti nadležan da odlučuje u drugom stepenu po žalbama na odluke prvostepenih organa. Tako će, shodno odredbama novog zakona, sudovi za prekršaje biti integrisani u pravosudni sistem Srbije, a za izbor sudija za prekršaje će se primjenjivati isti postupak i pravila kao i za ostale sudije redovnih sudova.
Ministrastvo pravde Srbije izrađuje plan za racionalizaciju sudova koji će obuhvatiti i sudove za prekršaje.
ANEKSI

� Službeni list Republike Crne Gore, br. 25/94, 29/94 i 48/99.


� Zakon je takođe izmijenjen i 1994. godine ali samo radi nekih manjih tehničkih izmjena.


� Službeni list SRCG, br 28/84, 20/87, 28/87, 27/89, 1/90, 26/91 i Službeni list RCG br.46/91, 18/91


� Ministarstvo pravde, Ministarstvo za ekonomski razvoj, Ministarstvo unutrašnjih poslova i javne uprave, Ministarstvo prosvjete i nauke, Ministarstvo zaštite životne sredine i turizma, Ministarstvo pomorstva i saobraćaja, Ministarstvo zdravlja, rada i socijalnog staranja, Ministarstvo poljoprivrede, šumarstva i vodoprivrede.


� Poreska uprava Crne Gore i Uprava carina.


� Službeni list RCG, br 15/95.


� Uredbe o organizaciji i načinu rada državne uprave, br 72/06.


� Uredba o izmjenama i dopinama Uredbe o organizaciji i načinu rada državne uprave, Br. 26/08.


� Trenutno u prvostepenim područnim organima za prekršaje radi ukupno samo 58 sudija, jer u područnom organu za prekršaje u Podgorici ima jedno upražnjeno mjesto.


� Preporuka br. R(94). 12. o nezavisnosti, efikasnosti i ulozi sudija , te važnosti ovih standarda i drugih međunarodnih standarda za postojeće probleme u ovim oblastima.


� Narodne novine br. 150/05.


� Narodne novine br. 107/07
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