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Skupstina Crne Gore
Odbor za politicki sistem, pravosude i upravu

G. Momo Koprivica, predsjednik

Podgorica, 27. 02. 2023.

Predmet: Stru¢no misljenje o Predlogu zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
oduzimanju imovinsko-pravne koristi stecene krivicnom djelatnos¢u

Postovani gospodine Koprivica,

u cilju doprinosa vladavini prava i opStem interesu za kvalitetnim zakonskim okvirom u Crnoj
Gori, Akcija za ljudska prava je o Predlogu zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
oduzimanju imovinsko-pravne koristi steCene krivicnom djelatnoséu, obezbijedila misljenje
pravnog stru¢njaka, nekadasnjeg sudije Evropskog suda za ljudska prava i profesora Pravnog
fakulteta Univerziteta u Beogradu, dr Dragoljuba Popovica, koje Vam dostavljamo u prilogu.

Misljenje je obezbijedeno zahvaljujuci institucionalnoj podrsci Fondacije Sigrid Rauzing (Sigrid
Rausing Trust) radu Akcije za ljudska prava.

Ovo misljenje ¢éemo naravno objaviti na nasoj internet stranici, nadajuéi se da ¢e isto tako biti

objavljena i misljenja drugih inostranih ili domacih stru¢njaka koja o ovom zakonu posjeduju
Skupstina i Vlada Crne Gore.

S postovanjem,

Tea Gorjanc Prelevi¢,
IzvrSna direktorica




PRAVNO MISLJENJE

Uskladenost predloga za izmjenu crnogorskog Zakona o oduzimanju imovinske koristi stecene
kriminalnom djelatnoscu s praksom Evropskog suda za ljudska prava

1. Osnovni pristup

Oduzimanje imovinske koristi ste¢ene krivicnim djelom je vazan element borbe protiv
organizovanog kriminala. Takvo oduzimanje predstavlja konfiskaciju, Sto je izraz kojem
pribjegava Evropski sud za ljudska prava (u daljem tekstu: Evropski sud). Taj izraz ¢e se u ovom
tekstu koristiti radi lakSeg izrazavanja.

Nacelno bi se moglo reci kako se predlaze izmjena sistema postupanja u materiji
konfiskacije. Ovo je jasno ako se ima u vidu da ¢lan 22 Predloga Zakona o izmjenama i dopuna
Zakona o oduzimanju imovinske koristi steCene kriminalnom djelatno$¢u Crne Gore (u daljem
tekstu: Predlog, odnosno Zakon) predvida izmjenu ¢lana 35 Zakona.

Prema postoje¢oj zakonskoj odredbi drZzavni tuzZilac u zakonskom roku po
pravosnaznosti krivicne presude podnosi zahtjev za oduzimanje imovinske koristi. Predlog
izmjene predvida da ée Zastitnik imovinsko-pravnih interesa (u daljem tekstu: Zastitnik) biti
ovlaséen da u odredenom roku podnese tuzbu za oduzimanje imovinske koristi “u skladu sa
Zakonom o parni¢nom postupku”.

Odredbe koje za ovom dolaze unose izmjene u ¢lanove 35 do 41 Zakona, povodedi se za
osnovnom idejom upravo navedenog ¢lana Predloga. Ta ideja se sastoji u primjeni parni¢nog
postupka na oduzimanje imovinske koristi, odnosno konfiskaciju. Umjesto drzavnog tuZioca
nadleznost za postupanje prelazi na Zastitnika.

Pored trajnog oduzimanja imovinske koristi, postoje¢i Zakon poznaje i privremene
mjere, o kojima u prvom stepenu odlucuje sudija za istragu, a u drugom sud (¢lanovi 19-34
Zakona). Te mjere se izricu radi oCuvanja imovinske koristi steCene kriminalnom djelatnoscu i
eventualnog naknadnog trajnog oduzimanija.

2. Ocjena Evropske komisije

Ovdje posebno treba ukazati na Cinjenicu da je u primjedbama eksperta Evropske
komisije na pomenuti Predlog izri¢ito navedeno kako konfiskacija van kriviécnog postupka moze
postojati samo kao dopuna (complement) kriviénoj konfiskaciji. Siroka primjena tog oblika
konfiskacije podloZna je kritici medu struénjacima.! Konfiskacija izvan kriviénog postupka mora

Lef. Th. Byl, Law on Seizure and Confiscation of Material Benefit Derived from Criminal Activity, report submitted
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se, nacelno posmatrano, primjenjivati restriktivno, Sto znaci samo onda kada je apsolutno
neophodna i proporcionalna svrsi.?

Jo$ jedna okolnost govori u prilog kritickog stava prema Predlogu. Rije¢ je o tehnici
pribavljanja i izvodenja dokaza. Najvecim dijelom to je posao policije, koja s drzavnim tuZiocem
saraduje u borbi protiv kriminala po uhodanom i razradenom postupku.® Ta dva organa -
drzavno tuzilastvo i policija - su po pravilu u dobroj koordinaciji. Ako se postojeci sistem
postupanja promjeni, dokaze ¢e pred sudom umjesto drZavnog tuZioca ubuduée podnositi
Zastitnik.

Kad drzavni tuZilac viSe ne bude ovlas¢en u postupku konfiskacije ustaljeni nacin
postupanja ¢e se sasvim izvjesno poremetiti. Zastitnik nije organ koji svakodnevno i uspjesno
djeluje zajedno s policijom, niti mu je borba protiv kriminala prevashodni zadatak. Postupak
dokazivanja pred sudom ¢e zbog toga biti otezan u odnosu na sadasnje stanje. Osim toga, nacin
izvodenja dokaza biée svojstven gradanskom postupku. Pored svega ovoga promovisanje
konfiskacije u gradanskom postupku za osnovni oblik je u neskladu s praksom Evropskog suda
za ljudska prava (u daljem tekstu: Evropski sud).

3. Pravna priroda konfiskacije u praksi Evropskog suda

Konfiskacija je prema shvatanju Evropskog suda jedna krivicnopravna mjera. Slucajevi
konfiskacije privlace prije svega zastitu ¢lana 6 i ¢lana 7 Evropske konvencije za zastitu ljudskih
prava (u daljem tekstu: Konvencija).

Pravna priroda konfiskacije, kao i drugih mjera drzave nalazi svoje odredenje u presudi
slu¢aja Engel i drugi protiv Holandije.* Pravilo te presude kaZe da se klasifikacija dravnih mjera
ne moze povoditi isklju¢ivo za nacionalnim pravom drzave u pitanju. Evropski sud je razvio
sopstvena mijerila za klasifikaciju (tzv. Engel test). Prvo mjerilo za ocjenu prirode jedne mjere je
kvalifikacija po nacionalnom pravu odgovorne drzave. Uz ovo je medutim, presuda Engel dodala
prirodu samoga djela i teZinu sankcije koja pogada ucinioca. Evropski sud je na osnovu primjene
pomenutih mjerila konfiskaciju svrstao medu kriviéne sankcije.

Krivicnopravnu prirodu mjere konfiskacije Evropski sud je narocito istakao u presudama
sluéajeva Sud Fondi protiv Italije i G.I.E.M ogr. i drugi protiv Italije.® U ovoj drugoj presudi Veliko
vijece Evropskog suda posebno je naglasilo autonomni pojam konfiskacije kao kazne. Odsustvo
kriviéne osude u jednom konkretnom slu¢aju ne iskljuéuje primjenu ¢lana 7 Konvencije.” Kad se
sve ovo ima u vidu postaje ocigledno da je primjena odredaba parni¢nog postupka na jednu
mjeru koja je u svojoj sustini kazna, pored toga Sto je nelogi¢na, u neskladu s praksom
Evropskog suda, odnosno s Konvencijom.

4. Konfiskacija i zastita imovine po Konvenciji

2 ibid. p. 10.
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Pored pitanja koja konfiskacija izaziva u vezi s ¢lanovima 6 i 7 Konvencije, primjena te
mjere po pravilu dovodi do postavljanja pitanja po ¢lanu 1 Prvog dodatnog protokola uz
Konvenciju (u daljem tekstu: Prvi protokol). Razmatranje pitanja konfiskacije sa stanovista ¢lana
1 Prvog protokola od posebnog je znacdaja za zastitu ljudskih prava. Zbog toga treba odmah reci
kako Evropski sud slucajeve konfiskacije uglavnom tretira kao tzv. kontrolu upotrebe imovine u
smislu ¢lana 1 Prvog protokola. Ovo uprkos tome Sto mjera konfiskacije sopstvenika u krajnjem
ishodu sustinski liSava svojine.

lako Evropski sud poklanja posebnu paZnju konfiskaciji koja je u vezi s krivicnom
osudom, ili je u vezi s krivicnim postupkom protiv nekog lica, ipak postoji jedan reklo bi se,
administrativni aspekt konfiskacije. Kao primjeri se mogu navesti presude u slucajevima
Gogitidze i drugi protiv Gruzije ili Aktiva doo protiv Srbije

U slucaju Gogitidze prvi podnosilac predstavke bio je raniji visoki funkcioner nekad
separatisticke Republike Adzarije, koja je deo Gruzije. Odgovorna vlada je tvrdila da je
podnosiocu predstavke i njegovim rodacima imovina ¢ije porijeklo nisu mogli dokazati oduzeta
u javnom interesu. Evropski sud je utvrdio da se radi o kontroli upotrebe imovine u smislu ¢lana
1 Prvog protokola, da je zadiranje u imovinu bilo zasnovano na zakonu i da je imalo zastitu
javnog interesa kao legitiman cilj. Zbog toga je izreka presude glasila da u ovome slucaju nije
bilo povrede ¢lana 1 Prvog protokola.

Obrnuto, u slucaju Aktiva doo, u kojem je preduzec¢u koje je podnijelo predstavku
Evropskom sudu konfiskovana uskladiStena roba, Evropski sud je zakljuCio da je postojala
povreda €¢lana 1 Prvog protokola. Razlog za ovakvu odluku Evropski sud je pronasao u nacelu
proporcionalnosti. Nadlezne vlasti odgovorne drzave mogle su pribjeci alternativnim, manje
drastiénim mjerama zastite javnog interesa u konkretnom slucaju, zato Sto uskladiStena roba
nije bila podloZna kvareniju.

Podnosioci predstavki su u oba slu¢aja u odgovornim drzavama imali nacionalni pravni
put da zastite svoju imovinu i taj su put iskoristili. Na ovome mjestu se mora uciniti napomena s
obzirom na crnogorski Predlog zakona, o kojem se sacinjava ovo misljenje. Naime, iako u
domaéem pravu Crne Gore ne postoji poseban zakon o gradanskopravnoj ili administrativnoj
konfiskaciji, po normama opsSteg prava gradani i pravna lica uZivaju zastitu svojih imovinskih
prava.

5. Zakljucak i preporuke

U zakljucku bi valjalo ista¢i da je najvazniji zadatak kojem se crnogorski zakonodavac
posvetio borba protiv kriminala. S tog stanovista bi mogle biti razmotrene neke mjere, drukdije
od izmjene zakona, kao preporucljive zbog svoje efikasnosti. Tu prije svega dolazi kadrovsko i
materijalno jaanje sluzbe drzavnog tuzilastva, kao i policije. Saradnju ta dva drZavna organa
trebalo bi kako materijalno, tako i tehnicki unaprijediti. Uvodenje novog organa u ustaljeni
sistem postupanja tesko ¢e donijeti promjene, odnosno poboljSanja, kakvim se tezi. Ako nista
drugo, bice neophodan jedan period prilagodavanja novom normativnom okviru i uhodavanja
prilikom postupanja sada tri aktera - Zastitnika, drzavnog tuzioca i policije.

Valja redi i to da postojeéi Zakon nije loS. Naprotiv, redigovan je jasno i razumljiv je
javnosti, a posebno obrazovanim pravnicima. Umjesto izmjene zakonskih normi reklo bi se da je
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bolje unaprijediti praksu primjene postojeceg Zakona. DonosSenje novog zakona ne predstavlja
samo po sebi rjesenje problema koji se javlja u drustvu.

Na osnovu ovakvog zaklju¢ka mogle bi se uciniti sljedece sugestije:

(a) Najmanja mjera popravljanja Predloga sastojala bi se u izostavljanju iz njegovog
teksta onih odredaba koje se odnose na zasnivanje nadleZnosti Zastitnika za postupanje u
materiji konfiskacije.

(b) Posebno valja razmisliti i o potpunom poviacenju Predloga iz zakonodavnog
postupka, zbog toga Sto je predlog u sadasnjem obliku u suprotnosti s Konvencijom i praksom
Evropskog suda.

(c) Predlog sadrzi rjeSenje kakvo se ne srijece nigdje u uporednom pravu, $to na svoj
nacin govori u prilog povlacenja iz procedure. Umjesto da jasno izrazi supsidijarni karakter
konfiskacije van kriviénog postupka Predlog taj vid konfiskacije uzima za pravilo.

(d) Uporednopravna razmatranja u pripremi svakog zakona, pa tako i ovog o kojem je
rije€, mogu biti od ogromne koristi. U tom pogledu valjalo bi se zaloZiti za transparentan i
inkluzivan postupak donoSenja zakona, u kojem bi se Cula razli¢ita obrazloZena misljenja i
stavovi, kako vlade, tako isto i parlamentaraca i predstavnika civilnog drustva. Sva do sad
saCinjena misljenja i kriticke stavove trebalo bi uciniti dostupnim najsiroj javnosti.

(e) Povodom shvatanja koja postoje u uporednom pravu narodito treba istaéi model
zakon, koji u ovoj materiji potice od UN, te bi mogao predstavljati dobru osnovu za pocetak rada
na novom zakonu, ako se usvoji sugestija o povlacenju postojeéeg Predloga iz procedure.

dr Dragoljub Popovi¢, advokat,
prethodno profesor Pravnog fakulteta Univerziteta
u Beogradu i sudija Evropskog suda za ljudska prava



