USTAVNI SUD CRNE GORE
PODGORICA

Vlada Crne Gore, na sjednici od 2025. godine, razmotrila je Inicijativu za
pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti i zakonitosti odredbe Clana 3 stav 2 Zakona o
spreCavanju korupcije (,Sluzbeni list CG", broj 54/24) koju je podnijela Bojana Nikcevic,
steCajna upravnica iz Podgorice, i daje sljedece

MISLJENJE

Podnositeljka u inicijativi u bithom navodi da je odredba ¢lana 3 stav 2 Zakona o
spreCavanju korupcije (,Sluzbeni list CG", broj 54/2024), kojom se ste€ajni upravnici
smatraju javnim funkcionerima, u suprotnosti sa odredbama Ustava Crne Gore i drugim
vazecim zakonima — konkretno sa Zakonom o spre€avanju korupcije i Zakonom o ste€aju.
Posebno se osporava dio koji predvida da ste€ajni upravnici podlijezu obavezi
podnoSenja lzvjesStaja o prihodima i imovini Agenciji za spreCavanje korupcije, u skladu
sa ¢lanom 25 pomenutog zakona. Takode, podnositeljka ukazuje da se ste€ajni upravnik
ne moze smatrati javnim funkcionerom jer ne obavlja javnu funkciju, ve¢ ima pravni
polozaj zakonskog zastupnika privrednog subjekta — bilo ste€ajnog duznika, bilo steCajne
mase. Navodi da steCajni upravnici djeluju na osnovu licence, koju stiCu nakon polozenog
stru¢nog ispita i upisa u Registar licenciranih ste€ajnih upravnika — na sopstveni zahtjev,
a ne izborom, imenovanjem ili postavljenjem od strane organa vlasti, kako je to definisano
za javne funkcionere ¢lanom 3 stav 1 Zakona o spre€avanju korupcije. Dalje se ukazuje
na razliku izmedu stecajnih upravnika i drugih lica iz ¢lana 3 stav 2 Zakona - notara i
javnih izvrSitelja, jer za razliku od njih, ste€ajni upravnici ne vrSe javna ovlasc¢enja, vec
postupaju kao zastupnici u steCajnim postupcima. Naime, u skladu sa Zakonom o stecaju,
steCajni upravnik je organ ste€ajnog postupka koji djeluje kao zakonski zastupnik pravnog
lica, bez vrSenja bilo kakvih javnih ovlaséenja, te ukazuje da su njegova ovlasc¢enja
identi¢na ili slicna onima koja imaju izvrsni direktori privrednih drustava. Podnositeljka
istiCe da se vec u okviru Zakona o ste€aju obezbjeduje detaljan sistem kontrole i nadzora
nad radom stec€ajnog upravnika, ukljuCujuci i obavezu redovnog izvjeStavanja prema
ste€ajnom sudiji i odboru povjerilaca, kao i nadzor od strane Komore licenciranih ste€ajnih
upravnika, ¢ime je, po njenom stavu, ve¢ osigurana transparentnost rada. Takode,
podnositelijka se poziva na uporednu praksu iz regiona (Republike Srbije i Republike
Hrvatske), gdje ste€ajni upravnici nijesu kvalifikovani kao javni funkcioneri. Tvrdi da je
osporena norma u suprotnosti sa ¢lanom 40 Ustava Crne Gore kojim se garantuje pravo
na privatnost, kao i sa ¢lanom 8 Evropske konvencije o ljudskim pravima i osnovnim
slobodama, jer ne daje razlog za zadiranje drzave u privatni Zivot ovih lica. Dalje,
podnositeljka ukazuje da primjena sporne norme dovodi do ograniCavanja prava ste€ajnih
upravnika — posebno u dijelu zabrane obavljanja drugih djelatnosti, Sto u praksi znaci da
su mnogi od njih primorani da napuste Registar licenciranih steCajnih upravnika, ¢ime se
direktno ugrozava funkcionisanje sistema steCaja u drzavi. Smatra da se pomenuto veé



odrazava na nedostatak kadra i oteZzano sprovodenje ste€ajnih postupaka, $to nije u
interesu efikasnog pravosuda. Ova odredba, po mislienju podnositeljke, dodatno
ograni¢ava mogucénost obavljanja djelatnosti ste€ajnog upravnika, posebno za lica koja
su vlasnici privrednih drustava, ¢ime se utiCe i na efikasnost vodenja ste€ajnih postupaka.
U kona¢nom podnositeljka inicijative predlaze Ustavhom sudu Crne Gore da, nakon
sprovedenog postupka, proglasi neustavhom i nezakonitom odredbu Clana 3 stav 2
Zakona o spreCavanju korupcije, u dijelu u kojem se navodi ,i ste€ajni upravnici®.

Smatramo da nema osnova za prihvatanje podnesene inicijative.

Clanom 3 stav 1 Zakona o spreg¢avanju korupcije (,Sluzbeni list CG*, broj 54/24)
propisano je da je javni funkcioner, u smislu ovog zakona, izabrano, imenovano
odnosno postavljeno lice u drzavhom organu, organu drzavne uprave, pravosudnom
organu, organu lokalne samouprave, organu lokalne uprave, nezavisnom tijelu,
regulatornom tijelu, javnoj ustanovi, privrednom drustvu, odnosno pravnom licu koje
vrSi javna ovlascenja, odnosno djelatnosti od javnog interesa ili je u drzavhom
vlasnistvu (u daljem tekstu: organ vlasti), kao i lice na Ciji izbor, imenovanje ili
postavljenje organ vlasti daje saglasnost, bez obzira na stalnost funkcije i nadoknadu.
Stavom 2 osporene odredbe propisano je da se javnim funkcionerom, u smislu stava
1 ovog Clana, smatraju i notari, javni izvrsitelji i steCajni upravnici.

Pored toga, €lan 25 Zakona o spreCavanju korupcije propisuje obavezu javnog
funkcionera da podnese Agenciji za spre€avanje korupcije lzvjeStaj o prihodima i
imovini. Stavom 1 navedenog €lana propisano je da je javni funkcioner duzan da, u
roku od 30 dana od dana stupanja na funkciju, u skladu sa posebnim propisima,
podnese Agenciji l1zvjeStaj o svojoj imovini i prihodima, kao i o imovini i prihodima
bracnog, odnosno vanbracnog supruznika, partnera u zajednici Zivota lica istog pola i
djece ako Zive u zajednickom domacdinstvu, prema stanju na dan izbora, imenovanja,
odnosno postavljenja. Stavom 2 istog ¢lana dalje je propisano da je javni funkcioner
duZan da u lzvjeStaju navede tacne i potpune podatke. U nastavku ¢lana 25, propisane
su dodatne obaveze javnih funkcionera u vezi sa podnosenjem lzvjestaja, i to: jednom
godisnje, do kraja marta tekuée godine za prethodnu godinu; u slu¢aju promjena iz
IzvjeStaja koje se odnose na uvecanje imovine preko 10.000 eura, u roku od 30 dana
od dana nastanka promjene; na zahtjev Agencije, u sluaju pokretanja postupka iz
Clana 33 stav 2 ovog zakona, u roku od 30 dana od dana prijema zahtjeva, odnosno
pokretanja postupka po sluzbenoj duznosti. Takode, propisano je da, u slucaju
prestanka javne funkcije, javni funkcioner mora, u roku od 30 dana od dana prestanka
funkcije, obavijestiti Agenciju i podnijeti Izvjestaj, kao i da je duzan da jednom godiS$nje
u naredne dvije godine po prestanku funkcije, do kraja marta teku¢e godine za
prethodnu godinu, podnese lzvjestaj Agenciji. Pored toga, prilikom prelaska na drugu
javnu funkciju ili preuzimanja jo$ jedne funkcije, javni funkcioner je duzan da, u roku
od 30 dana od nastanka promjene, o tome obavijesti Agenciju. Na kraju, stavom 8
ovog Clana propisano je da se obaveza podnoSenja lzvjeStaja i postupak provjere
podataka iz lzvjeStaja odnosi i na drzavnog sluzbenika koji ima propisanu obavezu
podnosenja lzvjestaja u skladu sa posebnim zakonom.

Ustavom je propisano da svako ima pravo na postovanje privatnog i porodicnog
Zivota (Clan 40).



Clanom 8 Evropske Konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda,
regulisano je pravo na postovanje privatnog i porodi¢nog Zivota, na nacin da svako ima
pravo na postovanje svog privatnog zivota, doma i prepiske, a s tim da se javne vlasti ne
smiju mijeSati u ostvarivanje ovog prava ako to nije u skladu sa zakonom i neophodno u
demokratskom drustvu u interesu nacionalne bezbjednosti, javne bezbjednosti ili
ekonomske dobrobiti zemlje, radi spreCavanja nereda ili kriminala, radi zastite zdravlja ili
morala ili radi zastite prava i sloboda drugih.

U pravnom sistemu zasnovanom na nacelima vladavine prava, svi zakoni moraju
biti opsti, jasni, predvidljivi i jednako primjenjivi na sve subjekte na koje se odnose. Na
temelju tog ustavnog principa, zakonodavac ima ovlas¢enje da ureduje organizaciju
vlasti, pravila javne odgovornosti i mjere za spreCavanje korupcije, kako bi se osigurala
zadtita javnog interesa i oduvala ustavna nacela. Clan 16 stav 1 taé. 3 i 5 Ustava jasno
ovladéuje zakonodavca da zakonima reguliSe nacin vrSenja javne funkcije, obaveze
javnih funkcionera, pravila o spre€avanju sukoba interesa, kao i mjere zastite integriteta
i transparentnosti u javnoj sferi. Na tim osnovama, Skupstina Crne Gore donijela je Zakon
o spreCavanju korupcije, kao sistemski pravni akt u oblasti borbe protiv korupcije, Cija
svrha je jasno odredena ¢lanom 1: stvaranje uslova za prevenciju i spreCavanje korupcije,
povecanje povjerenja gradana u institucije, te zastitu javnog interesa kroz mehanizme
kontrole i transparentnosti. Uvodenje steCajnih upravnika u kategoriju javnih funkcionera
u smislu Zakona o spreCavanju korupcije rezultat je legitimnog nastojanja drzave da
proSiri mehanizme kontrole u oblastima gdje postoje realni rizici od postojanja korupcije.
U tom kontekstu, normativno rjeSenje kojim se stecajni upravnici izjednacavaju sa javnim
funkcionerima ima za cilj obezbjedivanje dodatnog stepena transparentnosti, jacanje
odgovornosti i integriteta u postupcima stecaja.

Ukazujemo da tumacenje podnositeljke inicijative zanemaruje Cinjenicu da stecajni
upravnici, iako nisu formalno imenovani od strane drzavnog organa, oni svoja ovlas¢enja
sticu od strane suda prilikom otvaranja steCajnog postupka, te njihovo djelovanje ima
direktne pravne posljedice na treca lica i Siru javnost. Njihov izbor vrSi se po precizno
definisanim procedurama koje uklju€uju slu€ajni odabir iz Registra licenciranih upravnika,
a sud nadzire njihov rad i moze ih u odredenim okolnostima i razlozima izuzeti ili
zamijeniti. Takva imenovanja i kontrola potvrduju da njihovo djelovanje nije autonomno
niti proizilazi iz privatnog ugovora, ve¢ je usmjereno na zastitu interesa povjerilaca,
radnika, drzave i drugih zainteresovanih lica. SteCajni upravnici upravljaju imovinom
steCajnog duznika kao zakonski ovlaséeni predstavnici, imaju diskreciona prava koja
uklju€uju Siroka ovlascenja propisana Zakonom o steCaju, kroz pitanja imovine,
zastupanje u sudskim postupcima, vodenje poslovanja u toku stecaja, zaklju€ivanje
ugovora i raspodjelu sredstava povjeriocima. Ste€ajna masa ukljuCuje i javne prihode,
odnosno poreze i doprinose, ¢ime se jasno ostvaruje i javni interes. Ove radnje imaju
pravne i ekonomske posljedice koje nadilaze privatne odnose i imaju zna€ajan uticaj na
Siru ekonomsku stabilnost, zbog €ega je nuzno da njihovo postupanje bude podvrgnuto
odgovaraju¢im mehanizmima kontrole. PodnoSenje izvjeStaja o prihodima i imovini
Agenciji za spreCavanje korupcije je jedan od osnovnih alata za ocCuvanje
transparentnosti, te sluzi ne samo kao mehanizam provjere, ve¢ i kao sredstvo za



prevenciju i spreCavanje korupcije kao i jaCanje povjerenja u pravnu valjanost ste€ajnog
postupka.

U inicijativi se istiCe da se steCajni upravnici razlikuju od notara i javnih izvrsitelja,
jer ne vrSe javna ovlascenija. Ipak, to poredenje nije potpuno, buduci da i ste€ajni upravnici
odluc€uju o raspolaganju imovinom, o zaklju€enju ugovora sa tre¢im licima, o razduzenju
i raspodjeli imovine povjeriocima, Sto sve ima elemente diskrecione vlasti i utiCe na prava
viSe zainteresovanih strana. Upravo ta diskreciona mo¢, ukoliko nije podlozna
antikorupcijskim mehanizmima, moze postati prostor za zloupotrebu. U tom smislu,
ukljuCivanje steCajnih upravnika u sistem prijave imovine i prihoda pred Agencijom za
spreCavanje korupcije jeste opravdano, korisno i ustavno odrzivo.

lako je taCno da steCajni upravnici podnose izvjestaje sudu, odboru povjerilaca, a
da Komora vrSi stru¢nu kontrolu nad njihovim radom, ti mehanizmi su procesni i
profesionalni, ali ne ispunjavaju funkciju javne kontrole licne imovine — $to jeste sustina
preventivnog mehanizma borbe protiv korupcije. Nijedan od tih mehanizama ne pruza
uvid u imovno stanje samog ste€ajnog upravnika, koje moze biti indikativho za eventualne
nezakonite tokove prihoda ili sukob interesa. Upravo sistem prijave imovine i prihoda
omogucava otkrivanje nesrazmjera i stoga je nezamjenjiv kao mehanizam prevencije.
Vlada istiCe da postoje brojni mehanizmi kontrole rada steCajnih upravnika, kako je
navedeno u inicijativi, ali da to ne iskljuCuje potrebu da se ovi subjekti podvrgavaju i
posebnim obavezama u cilju transparentnosti. Kontrola rada nije suprotstavljena obavezi
izvjeStavanja o imovini — naprotiv, sveobuhvatni sistem kontrole podrazumijeva i
transparentnost. Upravo zbog toga je nezamjenjiv znaCaj sistemske kontrole kroz
Agenciju za spreCavanje korupcije, koja ima institucionalne kapacitete i zakonska
ovlasc¢enja da vrsi provjere, inicira postupke i izriCe mjere.

Pozivanje na zakonodavstva Republike Srbije i Republike Hrvatske, iako
relevantno za komparativnu analizu, ne moZe biti odlu¢uju¢e. Svaka drzava samostalno
ureduje mehanizme borbe protiv korupcije u skladu sa vlastitim pravnim sistemom,
stepenom institucionalne razvijenosti i ocjenom rizika u javnoj sferi. U Crnoj Gori, praksa
i prethodna iskustva su ukazala na potrebu jac¢anja kontrole upravo nad profesijama koje
upravljaju tudom imovinom u postupcima steCaja, Sto opravdava poseban rezim.
Transparentnost u ovom kontekstu nije samo pitanje prava gradana na informacije, vec i
pitanje zastite integriteta sistema vlasti, koji mora biti zasnovan na naCelima odgovornosti,
nepristrasnosti i eticnosti. Pri tome, odredbe Zakona koje se odnose na javne funkcionere
i njihove obaveze prijavljivanja imovine i prihoda pruzaju jasne smjernice i za prevenciju
korupcije, dok istovremeno Stite kljuCne aspekte licnih podataka.

Smatramo da nije povrijedeno Ustavom zagrantovano pravo na postovanje
privatnog i porodi¢nog Zivota, te da se u ovom slu€aju odredbe Zakona moraju posmatrati
u kontekstu borbe protiv korupcije, koja je kljuéna za oCuvanje povjerenja u institucije i
vladavinu prava, te da nema prekomjernog naruSavanja prava jer cilj je oCuvanje
integriteta sistema, spre€avanje nezakonitih radnji, zastita ekonomskog interesa drzave,
prevencija, spreCavanje korupcije i osiguravanje transparentnosti. U ovom slucaju,



intervencija zakonodavca je jasno propisana zakonom, srazmjerna cilju i legitimna u
smislu zastite javnog interesa i ekonomskog poretka. Ste€ajni upravnici biraju da se bave
ovom djelatnoscu, dobrovoljno pristupaju postupku licenciranja i time svjesno ulaze u
rezim pravila koja vaze za njihovu profesiju. Nijesu prisiljeni na podnos$enje izvjestaja o
imovini kao ,privatna lica“, ve¢ kao profesionalci koji imaju odgovoran i javan zadatak u
upravljanju steCajnim masama.

Navodi o tome da se dio steCajnih upravnika povukao iz Registra zbog uvedenih
obaveza predstavljaju praktiCne posljedice, a ne ustavnopravne razloge za ponistavanje
zakonske norme. Borba protiv korupcije Cesto podrazumijeva uvodenje viSih standarda
odgovornosti i transparentnosti, $to ne moze biti osnov za ustavnopravno osporavanje.
Naprotiv, takvi standardi su oslonac pravne sigurnosti i ekonomskog poretka. JaCanje
integriteta javnih funkcija neminovno nosi sa sobom vece zahtjeve i odgovornost, $to ne
moze biti razlog da se zakon mijenja, posebno kada se radi o mjeri koja ima legitiman cil;
i osigurava povjerenje u upravljanje imovinom.

Ukoliko bi se steCajni upravnici izuzeli iz obaveze podnoSenja imovinskih
izvjeStaja, mogla bi se stvoriti pravna praznina i slabija kontrola u jednoj od djelatnosti sa
potencijalno visokim rizikom od zloupotreba, Sto bi moglo narusiti integritet steCajnog
postupka i ugroziti povjerenje javnosti.

Na osnovu prethodno navedenog, smatramo da osporena odredba ¢lana 3 stav 2
Zakona o spre€avanju korupcije u dijelu u kojem se navodi ,i steCajni upravnici nije
nesaglasna sa Ustavom i odredbama Zakona.

PREDSJEDNIK,
mr Milojko Spaji¢





