PROCJENA

BN |MPLEMENTACIJE OBAVEZA
1Z PARTNERSTVA R

OTVORENIH UPRAVA (OGP)




PROCJENA IMPLEMENTACIJE OBAVEZA
IZ PARTNERSTVA OTVORENIH UPRAVA (OGP)

Saieti prijedlog praktiéne javne politike



P >, * o
Liberrs = Egalité + Fravermied * *
M REPUBLIQUE FRANGAISE * e

4 * p K

MINISTERL

HES AFFAIRES ETRANGERES

CENTAR ZA MONITORING | ISTRAZIVANJE ET DU DRVELOFMENT Eu ropean Union

TNTERMATIONAL

PROCJENA IMPLEMENTACIJE OBAVEZA IZ PARTNERSTVA OTVORENIH UPRAVA
(OGP)

Izdavaé:

Centar za monitoring i istrazivanje
Tel/fax: +382 (0) 20 511 424
e-mail: cemi@t-com.me
www.cemi.org.me

Za izdavaca:
mr Zlatko Vujovic

Autor:
mr Ana Seli¢

Dizajn i reprodukcija:
Studio Mouse, Podgorica

Stampa:
Studio Mouse, Podgorica

NAPOMENA: Publikacija je izradena u okviru projekta “Zagovaranje za otvorenu Vla-
du” koji je finansiran od strane EU i ambasade Republike Francuske u Crnoj Gori.
Misljenja i stavovi u ovoj publikaciji predstavljaju stavove autora i ne odrazavaju neo-
phodno i zvani¢ne stavove Evropske Unije i ambasade Republike Francuske u Crnoj
Gori.

Eﬁm rnmen 0
spporing B rght i lnow I m
1 South ol Ewrcpe Policy Association for an Open Sociaty




Uvod

Partnerstvo otvorenih uprava (OGP) je multilaterlna incijativa koja ima za cilj da osigura
ispunjavanje konkretnih preuzetih obaveza od strane drzavnih uprava: da unaprijede
transparentnost, osnaze gradane, vode borbu sa korupcijom i koriste nove tehnologije
za jacanje dobrog upravljanja. Opsta vizija ove inicijative je da Vlade postanu kon-
tinuirano vise transparentne, vise odgovorne i vise dostupne sopstvenim gradanima, sa
opstm ciljem unaprjedenja javne uprave i kvaliteta javnih usluga koje gradani koriste.
Ovo zahtijeva promjenu normi i kulture, kako bi se obezbijedio stvarni dijalog i sarad-
nja izmedu vlada i civilnog drustva. OGP tezi da podrzi i vlade i reformiste iz civilnog
sektora podizudi politi¢ki diskurs na najvisi nivo, obezbjedujuci ,opravdanje” za teske
reforme i stvarajuéi zajednicu istomisljenika iz zemalja cijelog svijeta.

Zemlje u€esnice u incijativi OGP su na marginama zasijedanja Generalne Skupstine UN
2015 potpisale Zajednicku deklaraciju otvorenih uprava za implementaciju Agende za
odrzivi razvoj 2030. Ovom deklaracijom, zemlje se obavezuju da ce:

- Promovisati vladavinu prava u skladu sa medunarodnim standardima na nacio-
nalnom regionalnom i medunarodnom nivou kroz transparentnost, otvorenost,
odgovornost, pristup pravdi, kao i efikasne i inkluzivne institucije.

- Promovisati slobodan pristup pravovremenim i klasifikovanim informacijama i
otvorenim podacima vezanim za implementaciju i finansiranje Agende za odrzivi
razvoj, u skladu sa nacionalnim zakonodavstvom i medunarodnim obavezama

- Podrzati participaciju gradana u implementaciji svih ciljeva formulisanig
Agendom za odrzivi razvoj

- Ojacati principe otvorene uprave opisane u Deklaraciji Partnerstva otvorenih
uprava u definisanju indikatora za mjerenje sprovodenja Agende za odrzivi razvoj

- Koristiti nacionalne akcione planove za usvajajnje obaveza koje bi unaprijedile
transparentno i dogovorno sprovodenje Agende 2030.

Vlada CG se pridruzila Partnerstvu otvorenih Vlada u septembru 2011. Tom prilikom je
iz Ministarstva vanjkih poslova saopsteno ,Prikljucivanje OGP inicijativi je jasna poruka
da reforme koje sprovodimo se ne vrie samo zbog ispunjavanja zadatih uslova, veé
zbog unaprjedenja kvaliteta ¢ivota crnogorskih gradana®.? Danas, Cetiri godine kasnije,
ne mozemo sa sigurnoscu da tvrdimo da je ova izjava bila ta¢na. Naime, na primjeru
OGP se najbolje vidjelo koliko smo spremni da postujemo rokove i da ispunjavamo
preuzete obaveze, kad ne postoji ¢vrst sistem nadzora i evaluacije, kao ni konkretni
ekonomski benefiti uslovljeni reformama. Izvjestaj o sprovodenju Akcionog Plana koji
je usvojen u 2012, nikada nije usvojen. Priprema novog Akcionog plana je otpocela u
2015, pripremljen je nacrt i okoncana javna rasprava, ali plan nije usvojen, iako je Crna
Gora bila u obavezi da to uradi najkasnije do Avgusta 2015. Sastanci Operativnog tima
se vrlo Cesto odlazu i otkazuju zbog nedostatka kvoruma. Sve ovo pokazuje nedostatak
posvecenosti u sprovodenju reformi koje nisu uslovljene spolja, a kojima se planira
unaprijediti zivot stanovnika Crne Gore. Ostaje nejasno da li smo zaista partneri u Part-
nerstvu otvorenih uprava, ili samo potpisnici i posmatraci u ovom globalnom procesu.

Centar za monitoring i istrazivanje CeM|, je 2013 objavio publikaciju ,Mapping of OGP
implementation in Montenegro” koja je obuhavtila analizu implementacije akcionog
plana usvojenog u 2012, ali u klju¢na dostignuca i probleme u oblastima OGP koje nisu
bili pokriveni ovim dokumentom. Ovaj sazeti prijedlog prakti¢ne politike je osvrt na
ono sto je uradeno u protekle dvije godine u svakoj od pet klju¢nih oblasti koje OGP

1 Vide o Partnerstvu ovorenih uprava na: http://www.opengovpartnership.org/about#sthash.9hct2Y5u.

dpuf
2 Preuzeto sa: http://www.opengovpartnership.org/country/montenegro#sthash.6 THkKyZB.dpuf
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pokriva: 1. Unaprjedenje javnih usluga 2. Gradenje javnog integriteta 3. Efektivno upra-
vljanje resursima 4. Bezbjednije zajednice i 5. Unaprjedenje korporativne odgovornosti.
Takode, uradena je i procjena nacrta novog Akcionog plana za OGP, sa konkretnim
preporukama za unaprjedenje.

1. Unaprjedenje javnih usluga

Klju¢ni pokazatelji unaprijedenih javnih usluga su: unaprjedenje poslovnog okruzen-
ja,povecana participacija gradana u donosenju odluka, uspostavljena efektivna kontrola
nad kvalitetom pruzenih usluga i efikasna javna administracija.

U cilju unaprjedenja poslovnog ambijenta od 2012. preko portala eUprave omoguceno
je elektronsko podnosenje zahtjeva za registraciju novih privrednih subjekata u Crnoj
Gori.* Kao $to smo pomenuli u studiji, procedura izdavanja gradevinskih dozvola po-
jednostavljena je i uvodenjem principa ,jednog saltera“ tako da se UTU i gradevinska
dozvola mogu dobiti na jednom mjestu. Takode, ranijim reformama ukinute su ad-
ministrativne takse na izdavanje gradevinskih, odnosno upotrebnih dozvola, kao i
niz naknada koje su pratile izdavanje uslova, saglasnosti i drugih dokaza. Skraceni su
rokovi za dobijanje urbanisticko tehnickih uslova i gradevinske dozvole. U Izvjestaju
Doing Business Svjetske banke iz 2014 se navodi da je Crna Gora napredovala u oblasti
“izdavanja gradevinskih dozvola’, gdje su prepoznate aktivnosti sprovedene u cilju
smanjenja naknade za pruzanje komunalnih usluga i eliminacije naknade za dobijanje
urbanisticko-tehnickih uslova iz opstine.* U kontinuitetu se omogucava finansijska
podrska za mala i srednja preduzeéa kroz MIDAS projekat i aktivnosti IRF.

Usvajanjem Zakona o elektronskoj upravi u 2014, stvoren je preduslov za efikasniju
komunikaciju sa korisnicima usluga drzavne administracije preko jedinstvenog e-por-
tala u bilo koje vrijeme i sa bilo kojeg mjesta. U kontinuitetu se povecava broj servisa
na portalu elektronske uprave. Na portalu e-uprave, trenutno je dostupno 77 online
servisa, a 8 pruza ih 25 institucija.®

Kada je rije¢ o funkcionisanju eUprave u cilju podsticanja uéeséa gradana i civilnog
sektora u kreiranju javnih politika, portal eUprave u kontinuitetu objavljuje dostavljene
pozive za javne rasprave, kao i izvjestaje o sprovodenju istih. Medutim, iz neposred-
nog uvida u portal je ocigledno da veliki broj ministarstava ne dostavlja podatke o
javnim raspravama, a sa druge strane da gradani nisu koristili moguénost elektronskog
ucestvovanja. Sajt Glas gradana — E-peticije, usljed problema koji smo isticali i u pre-
thodnoj studiji (visok broj gradana neophodan da se peticija izglasa, kratak period za
potpisivanje, nedostatak prevoda na jezike manjina), nije dao zadovoljavajuce rezultate.
Do kraja 2013, samo 2 peticije su izglasane, dok trenutno portal nije u funkciji.

Ovo navodi na zakljuc¢ak da nije dovoljno uradeno po pitanju promocije portala medu
gradanima Crne Gore i predstavljanja mogucnosti koje im portal pruza. Kontrola
kvaliteta nad pruzenim uslugama je vrlo slaba, a gradani naj¢esée imaju samo jednu
moguénost ukoliko nisu zadovoljni uslugom — da pokrenu upravni postupak. Portal

3 MRSS, Izvjestaj o sprovodenju Akcionog plana zaposljavanja i razvoja ljudskih resursa u 2012. god, str.
25
4 MRSS, Izvjestaj o sprovodenju Akcionog plana zaposljavanja i razvoja ljudskih resursa u 2014. god, str.

32
5 Vlada Crne Gore: “Izvjestaj o sprovodenju Akcionog plana za sprovodenije Strategije za reformu javne
uprave za llli IV kvartal 2014 godine®, str. 7



e-Uprave je trebao da omoguci i prijem zalbi na pruzene usluge od strane drzavnih
organa, medutim, jedina mogucnost ostavljena gradanima je da prijave korupciju.

Sa jedne strane nedostatak promovisanja mehanizma za participaciju gradana u krei-
ranju politika koje pruza E-Uprava, odbijanje Vlade da ukloni nedostatke koji su na kraju
ugasili program e-peticija, i sa druge strane ogranic¢avanje komunikacije u uslugama
na zahtjev, bez mogucnosti zalbe — jos su vise udaljili gradanina od uprave. Dodatan
problem predstavlja odnos javne uprave prema doprinosima gradana i civilnog drustva.
lako su u€esnici u mnogim radnim tijelima za izradu zakona i strateskih dokumenata,
organizacije civilnog drustva ¢esto sluze samo kao instrument za legitimizaciju odluka
koje donose drzavne institucije. Poseban problem se javlja kod kreiranja zakonskih i
strateskih rjeSenja koja pokrivaju socijalne politike. Tako je nacrt Nacionalnog strateskog
odgovora na HIV, prethodno usaglasen od strane radne grupe ciji ¢lanovi su bile i
organizacije civilnog drustva, preko nodi izmijenjen od strane Ministarstva zdravlja, jedim
potezom ukidajuci budzetsku podrsku vaznim servisima za prevenciju ove bolesti. Na
ovaj nacin je i Izvjestaj o sprovodenju Akcionog plana za implementaciju Strategije za
socijalnu i djeciju zastitu kreiran bez saglasnosti i znanja ijednog ¢lana civilnog drustva
koji su Cinili radnu grupu zaduzenu za pisanje izvjestaja.®

Ovakav odnos institucija se ogleda i u kvalitetu i obimu pruzenih socijalnih i zdravst-
venih servisa. Novi Zakon o socijalnom i djecijem osiguranju iz 2013 je sprijecio dalja
povecanja socijalnih davanja najugrozenijim grupama, koja su do tada rasla u iznosu
i do 5% na godisnjem nivou. U skladu sa istim Zakonom, smanjene su refundacije za
poslodavce koji zaposljavaju trudnice na nacin da se puni iznos refundira samo do
iznosa dvije prosjec¢ne plate, dok se visi iznosi refundiraju samo do 70%. Dodatno, zbog
tumacenja Zakona, izdaci se refundiraju u iznosu do 90%. Ove izmjene direktno uticu
na smanjenje prava na jednaku naknadu za jednak rad’, jer ¢e poslodavci izbjegavati
da zenama daju vece plate, kako bio izbjegli eventualne troskove — dok ¢e muskarci
zaradivati vise na istim pozicijama. lako mozemo tvrditi da Crna Gora u odnosu na
zemlje EU pruza bolje uslove osiguranja u slu¢aju porodiljskog odsustva, ipak treba
uzeti u obzir i ¢injenicu da je u Crnoj Gori u odnosu na druge zemlje EU znacajno nizi
procenat muskaraca koji odlaze na porodiljsko odsustvo (ako ne i zanemarljiv), te se
izdaci koje ima poslodavac skoro bez izuzetka vezu za osobe zenskog pola.

lako su sprovedena smanjenja administracije i vr$ena objedinjavanja pojedinih organa,
o kojima smo govorili i u prethodnoj studiji, crnogorska administracija i dalje pred-
stavlja glomazan aparat, sa slobo koordinisanim dijelovima. lako je bilo Strategijom za
reformu javne uprave planirano da se sprovede smanjenje javne administracije, kroz
Plan smanjenja, jo$ uvijek nije uraden plan organizacije i sistematizacije u skladu sa
Planom smanjenja.

6 Intervju sa lvanom Vujovi¢, predstavnicom Juventas-a u radnoj grupi za Nacionalni strateski odgovor
na HIV i Tijanom Zegurom predstavnicom Juventas-a u radnoj grupi za monitoring primjene Strategije
za razvoj socijalne i djecije zastite

7 Zavise informacija o pravu na jednaku naknadu za jednak rad pogledati: ILO ,Equal Remuneration
Convention“ (1951), koju je Crna Gora ratifikovala 2006, kao i direktivu Evropske unije (2006,/54/EC)
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2. Gradenje integriteta u javnom sektoru

Izgradnja sistema integriteta u javnom sektoru je znac¢ajno napredovala u odnosu na
2013, kroz usvajanje seta novih antikorupcijskih zakona krajem 2014, osnivanjem novog
tijela za borbu protiv korupcije, kao i izradom i usvajanjem planova integriteta.

Do kraja 2014, od ukupno 103 institucije, u 77 su imenovani menadzeri integriteta, u
62 instituciji su doneseni planovi integrieta, a u 15 insitucija je postupak donosenja u
toku.® Primjena etickih kodeksa i planova integriteta je, medutim, i dalje spora a broj
procesuiranih slu¢ajeva od strane Eti¢kog odbora je izuzetno mali. Prema dostupnim
podacima, broj izreCenih disciplinskih mjera za teze povrede sluzbene duznosti u 2013.
godini bio je Sest. U toku 2014. godine izreCena je 21 disciplinska mjera (za lakse povrede
sluzbene duznosti tri, a za teze 18). Takode, vecina drzavnih organa, i pored Cinjenice da
je zakonska obaveza da se disciplinska mjera upisuje u Centralnu kadrovsku evidenciju,
ovu obavezu ne ispunjava, $to u krajnjem onemogucava da se prati primjena etickih
kodeksa u drzavnim tijelima. U 2014. godini izreCene su Cetiri mjere prestanka radnog
odnosa usljed povrede sluzbene duznosti koja se odnosi na zloupotrebu polozaja ili
prekoracenje ovlascenja u sluzbi’?

Vazno je istaci da se i vecina tuZilastava nalazi medu institucijama koje nisu donijele
planove integriteta. Kada su u pitanju tuzilastva, do kraja 2014 jedino je u VDT-u usvojen
plan integriteta i imenovan menadzer.

Primjena Zakona o slobodnom pristupu informacijama i dalje se sprovodi selektiv-
no, pogotovo kada govorimo o proaktivnom objavljivanju informacija i objavljivanju
dokumenata kojima je istekao stepen tajnosti. Na osnovu podataka koji su dostavljeni
Agenciji za zastitu licnih podataka i slobodan pristup informacijama, mozemo da prim-
ijetimo da je od ukupnog broja dobijenih zahtjeva (4058), skoro €etvrtina odbijena
(1007).° Visok broj zalbi podnesenih Agenciji (1753), kao i usvojenih (1356) takode ukazuje
¢injenicu da institucije i nakon dvije godine i dalje ne primjenjuju dosljedno Zakon o
SPI, te da broj zalbi podnijetih Agenciji u odnosu na prethodne godine ne opada kako
je bilo predvideno, vec se udvostrucio.

Broj podnesenih zalbi od
pocetka primjene zakona

2000
1000 /7
0 . .

2013 2014

lako je Agencija usvojila 1356 zalbi na postupanja drzavnih organa, u 2014 kao i u 2013,
nije pokrenut nijedan prekrsajni postupak. Tek krajem 2014, Agencija je popunila mjes-

8 Ministarstvo unutrasnjih poslova: Izvjestaj o sprovodenju Akcionog plana za implementaciju Strategije
za reformu javne uprave, str. 11, Podgorica, maj 2015

9 Ministarstvo unutradnjih poslova: Izvjestaj o sprovodenju Zakona o drzavnim sluzbenicima i nam-
jeStenicima, str 31-35, Maj 2015

10 Agencija za zastitu li¢nih podataka i Slobodan pristup informacijama “Izvjestaj o stanju zastite li¢nih
podataka i stanju u oblasti pristupa informacijama za 2014. Godinu” str. 48, dostupan na: http://
www.skupstina.me/zakoni/web/dokumenta/zakoni-i-drugi-akti/783./819-5022-00-72-15-7.pdf




to kontrolora i sprovela 7 inspekcijskih nadzora, u kojima takode nije bilo pokretanja
prekrasajnih postupaka jer su otklonjena postupanja koja su bila u suprotnosti sa za-
konom." Dodatno, zabrinjava visok procenat osporenih odluka Agencije pred Upravnim
sudom. Ukupno je pokrenunto 123 tuzbe na odluke Agencije i sve tuzbe su pokrenute
od strane lica koja su zahtijevala informacije. Cak 80 tuzbi je usvojeno, kojima se
ponistavaju odluke Agencije. Kona¢no, Agencija koja bi trebala da pruza primjer drugim
organima za proaktivno objavljivanje informacija nije objavila Izvjestaj za 2014 na svom
sajtu. Takode, sajt je gotovo nemoguce pretraziti po bilo kojim drugim kriterijumima
sem broja rjeSenja koje je Agencija donijela.

U Zakonu o zaétiti tajnih podataka nije definisana detaljna lista kategorija informacija
kojima se odreduje stepen tajnosti. Predvideno je da to uradi Vlada u vidu podzakon-
skog akta, medutim ovaj dokument je i dalje u radnoj verziji i postoji moguénost da
e se raditi pravilnici za svaki organ ponaosob, koji ¢e definisati ategorije podataka
koje mogu biti zasti¢ene.”? Ovakav pristup sa jedne strane, bi mogao doprinijeti boljoj
zastiti akata specifi¢nih za svaki sektor, ali sa druge strane ostavlja moguénost neuje-
dnacenosti regulative izmedu razlicitih institucija. Donosenje individualnih pravilnika
bi takode iskljucilo nadzor Direkcije za zastitu tajnih podataka iz procesa odlucivanja
o tome koji dokumenti mogu biti zasticeni, te uvecalo rizik od netransparetnosti
pojedinih sektora® Preispitivanje stepena tajnosti se vrsi jednom godi$nje za podatke
oznacene stepenom INTERNO i jednom u tri godine za dokumente oznacene sa svim
ostalim stepenima tajnosti. Preporuke Venecijanske komisije da se skrati rok trajanja
stepena tajnosti, su odbacene. Pored redovnog preispitivanja stepena tajnosti, test
Stetnosti se sprovodi dva puta — pri oznacavanju podataka tajnim i u slu¢aju zahtjeva
za objavljivanje tajnog podatka.

Pri produzetku isteka roka tajnosti u Zakonu nije jasno definisano koji su to kriterijumi
za produzetak roka tajnosti ve¢ je licu ovlas¢enom za odredivanje stepena tajnosti
data mogucnost da iz “razloga koji se ticu bezbjednosti™, produzi rok tajnosti za isti
vremenski period koji je propisan prvi put. Nije definisano ni koliko puta se moze pro-
duzavati rok tajnosti. Ve¢ dvije godine je u toku postupak sacinjavanja i objavljivanja
liste podataka sa kojih je ukinuta oznaka tajnosti ili su istekli propisani rokovi. Zbog
obima ovih podataka, odbijeni su amandmani na Zakon o zastiti tajnih podataka kojima
bi se predvidjelo objavljivanje podataka kojima je istekao stepen tajnosti na internet
prezentacijama organa koji ih posjeduju ili Direkcije za zastitu tajnih podataka.

Kao $to smo ranije pomenuli, u decembru 2014. Donesen je set novih anti-korupci-
jskih zakona koji su unaprijedili norme u oblastima finansiranja politickih subjekata,
sprjecavanja sukoba interesa, zastite zvizdaca, integriteta, lobiranja i javnih nabavki.

Zakon o sprjecavanju korupcije, koji je tada donesen, ¢e biti u potpunosti primjenjiv
tek od 1. Januara 2016, kada sa radom pocinje i Agencija za sprjecavanje korupcije koja
je ustanovljena ovim Zakonom. Medutim, ve¢ prije pocetka svog rada Agencija se
suocila sa brojnim problemima. Kada je 2010 CeMI pripremao model reforme antiko-
rupcijskih institucija, kojim se predvidalo osnivanje nezavisne Agencije za borbu protiv
korupcije, bilo je jasno istaknuto: “Da bi se unaprijedio kvalitet napora na sprecavanju
korupcije potrebno je formirati tijelo koje ¢e odlikovati nezavisnost u sprovodenju
antikorupcijskih zakona, kako od izvrine, tako i od ostale dvije grane vlasti, a naravno
i od uticaja od strane politickih partija i centara finansijske mo¢i.” Takode, u samom
uvodu je istankuto da ,Potrebno je osigurati nezavisnost, opunomocenost i opreml-
jenost ove institucije, kako bi dala opipljive rezultate.”®

1 Ibid str.52

12 Intervju sa predstavnicima Direcije za zastitu tajnih podataka, 23.02.2015

13 Izvjestaj ,Transparentnost u odbrani®, CeMI 2015

14 Zakon o tajnosti podataka (“Sl. List Crne Gore” br 14/13), ¢lan 19a

15 “Reforma anti-korupcijskih institucija u Crnoj Gori: kako u€initi sistem efikasnijim?“, CeMI 2010
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lako je novi Zakon ucinio mnogo po pitanju opunomocenosti ovog tijela, daju¢i mu
mogucnosti administrativne istrage i direktnog izricanja prekrsajnih sankcija, i pruzio
osnovne uslove da se formira politicki, finansijski i funkcionalno nezavisno tijelo, ve¢
prvi koraci u njegovoj primjeni su pokazali da bez konretne politi¢ke volje da ovo tijelo
zaista profunkcionise, i najbolji zakon ostaje samo mrtvo slovo na papiru.

Politi¢ka nezavisnost — pri formiranju Savjeta Agencije, odredbe Zakona koje su tre-
bale da osiguraju politicku nezavisnost ovog tijela su jednostavno zaobidene, sto je
rezultiralo izborom Cetiri od pet ¢lanova Savjeta iz redova dvije politicke stranke. Da
situacija bude jos gora, jedan od ¢lanova Savjeta je u momentu imenovanja bio i drzavni
revizor. Njegovim potvrdivanjem Skupstina je prekrsila Zakon o drzavnoj revizorskoj
instituciji, koji je sama izgasala. U daljoj proceduri, pri izboru direktora Agencije, ¢la-
novi Savjeta su, da bi izigrali postavljenu normu da niko ko je bio u posljednjih deset
godina javni funkcioner ne moze biti direktor agencije, izabrali javnog funkcionera koji
je deset godina u penziji.

Finansijska nezavisnost — Kako bi se onemogucio pritisak na antikorupcijsku agenciju
putem smanjivanja prihoda, Zakonom o sprjecavanju korupcije je predvideno da najmaniji
iznos godisnjeg budzeta Agencije iznos 0.2% od tekuceg budzeta. Direktor Agencije,
u godini kada trebaju da se obezbijede prostorije za rad i plate za nove sluzbenike
Agencije, kao i ekspertska pomoc u uspostavljanju tijela, priprema prijedlog budzeta
u cent jednak predvidenom minimumu.

Funkcionalna nezavisnost — Kao $to smo prethodno istakli, anti-korupcijsko tijelo treba
da bude dovoljno nezavisno i od izvr$ne i zakonodavne vlasti. Medutim, prije samog
pocetka rada, svi podzakonski akti neophodni za pocetak rada Agencije, pripremljeni
su od strane Uprave za anti-korupcijsku incijativy, tj. od Ministarstva pravde. Vec je
predvideno da ¢e svi sluzbenici ovog tijela, kao i sluzbenici Komisije za sprjecavanje
sukoba interesa, biti po automatizmu zaposljeni u novoj Agenciji. Uzimajuéi u obzir
njihove dosadasnje rezultate, kao i ¢injenicu da su sluzbenici Uprave bili direktno
zavisni od izvrsne vlasti, postaje ocigledno da ni ovaj aspekt nezavisnosti nije uspio
da se odrzi u praksi.

Opremljenost — lako je predvideno da ¢e Agencija preuzeti prostorije Uprave za
nekretnine, na dan 13. Decembra 2015, jo$ uvijek ne postoji zvani¢na odluka vlade po
ovom pitanju, niti je zavrseno prilagodavanje prostorija, a pocetak rada Agencije se
planira za nesto vise od dvije sedmice. Takode, aktom o sistematizaciji je predvideno
55 radnih mjesta u Agenciji, od kojih ¢e 33 biti popunjena sluzbenicima iz UAI i KSSI,
a za preostale sluzbenike i dalje nije raspisan konkurs.

Sve gore navedeno pokazuje da instituciji, koja bi trebala da stoji na ¢elu mehanizma
integriteta u cijeloj drzavi, nedostaje integritet na samom pocetku njenog djelovanja.

Sistem finansiranja politickih subjekata je pretrpio znacajne izmjene od 2013, prije
svega stavljanjem van snage neustavnih odredbi, zatim usvajanjem novih izmjena u
decembru 2014, i kona¢no pokretanjem Agencije, koja ¢e od sada vrsiti kontrolu i ove
oblasti. U kombinaciji sa izmjenama izbornog zakonodavstva, uvodenjem elektronske
identifikacije biraca i novog birackog spiska, cio ovaj sistem e tek pokazati rezultate
u prakti¢noj primjeni na izborima u predstojecoj godini.



3. Efektivno upravljanje resursima

Kada je u pitanju ostvarivanja cilja - unaprijedenje sistema javnih finansija, Skupstina
je na sjednici od 14. aprila 2014. godine usvojila Zakon o budzetu i fiskalnoj odgovo-
rnosti (,Sluzbeni list Crne Gore” broj 20/2014) cija rjeSenja su usmjerena na jacanje
mjera fiskalne odgovornosti. U analizi stanja, koja je radena u 2013, istakli smo da je
nacrt ovog Zakona sadrzao brojne nedostatke, koji bi mogli da ugoze njegovu ucine-
kovitost. Medutim, u kona¢nom tekstu Zakona napravljen je znacajan pomak da se
Zakon dopuni kako bi se ojacao nadzor nad procesom kreiranja i sprovodenja budzeta
i smanjio se prostor za neefikasno trosenje budzetskih sredstava. U odnosu na nacrt,
postignut je napredak u pogledu dijeljenja nadleznosti za fiskalno planiranje izmedu
Vlade i Skupstine, jacanjem nezavisnosti DRI | Sirenjem spektra prekrsaja i podizanjem
visine sankcija za krienje zakona. Takode, u cilju unapijedenja sistema kontrole javnih
finansija, u oviru Direktorata za budzet Ministarstva finansija, formirana je posebna
organizaciona jedinica - Odsjek budzetske inspekcije. Medutim, klju¢ne zamjerke u
pogledu budzetskog kalendara i uticaja parlamenta na kreiranje budzeta su ipak ostale
i u usvojenoj verziji zakona®

Uloga Parlamenta u procesu kreiranja budzeta je i dalje na niskom nivou, kako zbog
neadekvatnog budzetskog kalendara, tako i zbog nedostatka koordinacije izmedu po-
trosackih jedinica, odbora i Ministarstva finansija. Kako je pokazala analiza sprovedena
od strane Instituta alternativa, prijedlozi izmjena koje potrosacke jedinice upucuju
odborima se ne razmatraju na adekvatan nacin, prosljeduju se Odboru za ekonomiju
finansije i budZet u nepreciznim i neobrazlozenim formama, dok ovaj Odbor kreira
sopstvene amandmane, ne uzimajuci u obzir admandmane koji su mu dostavljeni od
drugih odbora. Umjesto sustine budZetskih amandmana, partijska pripadnost i dalje
igra presudnu ulogu u njihovom usvajanju, o ¢emu dovoljno govori Cinjenica da je
ove godine usvojen samo jedan opozicioni amandman. Uloga i uticaj parlamenta na
kapitalni budzet je neznatna, a njegovo sprovodenje i kontrola ostaju nedovoljno
transparentni, $to potvrduju i izvjestaji Drzavne revizorske institucije.”

U sistemu kontrole efikasnog trosenja javnih resursa i dalje klju¢nu ulogu ima Drzavna
revizorska institucija, dok sistem unutrasnjih kontrola i revizija, ¢etiri godine nakon
stupanja na snagu Zakona o sistemu unutrasnjih finansijskih kontrola u javnhom sektoru,
i dalje nije zaokruzen. Kako se navodi u izvjesstaju DRI najveéi broj potrosackih jedi-
nica je usvojio interna akta i procedure, ali da potrosacke jedinice, u najveéem broju,
nijesu popunile sistematizovana radna mjesta u skladu sa usvojenim sistematizacija-
ma i zakonom utvrdenoj obavezi zaposljavanja internih revizora!® Prema izvjestaju o
sprovodenju Strategije za reformu javne uprave, do kraja 2013 Pokrivenost funkcije
unutrasnje revizije u subjektima koji koriste budzetska sredstva bila je na nivou 80%.

lako Drzavna revizorska institucija, u skladu sa svojim nadleznostima, profesional-

16 Naime, nacrt Zakona o budzetu se dostavlja Skupstini 15. novembra tekuce za narednu fiskalnu godinu,
a Skupstina treba da ga razmotri i usvoji do 31. decembra. Ovaj raspored nije u skladu sa medunarod-
nim standardima koji predvidaju da se nacrt Zakona o BudZetu dostavlja najkasnije 3 mjeseca prije
kraja fiskalne godine. Takode, prijedlog Zakona o izvrienju budzeta za prethodnu fiskalnu godinu se
Skupstini dostavlja do kraja septembra, a izvjestaj DRI o reviziji prijedloga Zakona o zavrsnom budzetu
drzave se Skupstini dostavlja 15. oktobra, $to daje Skupstini jako malo vremena da razmotri ovaj Zakon
i gotovo da se preklapa sa razmatranjem Zakona o budzetu za narednu godinu, koji joj se dostavlja 15.
novembra. Usvojenim prijedlogom Zakona, Parlament ostaje iskljucen iz procesa kreiranja kapitalnog
budzeta, kao i iz procesa upravljanja javnim dugom.

17 O procesu usvajanja budzeta vidjeti vise u: Institut alternativa ,Budzet za 2015. godinu u Skupsti-
ni — Analiza procesa usvajanja budzeta’, jun 2015; dostupno na: http://institut-alternativa.org/
budzet-za-2015-godinu-u-skupstini/

18 Godisnji izvjestaj DRI,2015 str. 16
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no obavlja reviziju zavbrinih racuna potrosackih jedinica, isticu¢i sve nepravilnosti,
odgovornost lica u institucijama koje nepravilno koriste budzetska sredstva i dalje nije
utvrdena od strane Tuzilastva. Najflagrantniji je primjer Opstine Budva koja nekoliko
godina za redom dobija negativna misljenja, koja je budzetski suficit na kraju godine
prikazala za 9,2 miliona eura veéim nego $to zaista jeste, i koja je napravila niz prekrsaja
Zakona o racunovodstvu i reviziji, 9 drugih zakona i niza podzakonskih akata.” Krivi¢na
odgovornost nekoliko funkcionera se trenutno utvrduje u sklopu afera povezanih sa
zloupotrebom polozaja i prodajom drzavnog zemljista, ali ovi nalazi DRI ukazuju na
mnogo dublje korijene i mnogo vedi raspon krivicnih djela nego $to se pominje u
aktuelnim optuznicama.

U oblasti javnih nabavki, najznacajniji pomak je usvajanje novog Zakona, takode u
decembru 2014. Ovaj Zakon je adresirao brojne probleme u implementaciji i velikim
dijelom je usaglasen za evropskim direktivama u vooj oblasti. Medutim, odredene
norme i dalje ostavljaju prostor za korupciju®:

1. Licu koje ucestvuje u pripremi tehnicke dokumentacije (kada je predmet
nabavke tehnicka dokumentacija i izvodenje radova na osnovu nje), omoguce-
no je da saraduje sa ponudac¢em u procesu pripreme ponude, $to je otvara
nove mogucnosti za sukob interesa i korupciju. U slucaju otkrivenog sukoba
interesa u postupku javnih nabavki, postupak se proglasava nistavim, a lice
koje je bilo u sukobu interesa se iskljucuje iz procesa javnih nabavki. Medutim,
nisu predvidene sankcije za lice koje ne prijavi postojanje sukoba interesa, $to
donekle umanjuje snagu ove odredbe.

2. Iznosi za koje se dozvoljava neposredni dogovor javne nabavke, utvrdeni u ¢l.
30 Zakona o javnim nabavkama i dalje su neprihvatljivo visoki.

3. Novim Zakonom se mijenja nadleznost Drzavne komisije za kontrolu javnih
nabavki na polju kontrole nabavki za vrijednost preko 500.000 eura time $to
Drzavna komisija nije vise zaduzena za ovu kontrolu postupaka javnih nabavki
po ¢lanu 69 i 70 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o javnim nabavkama.
Inspekcijski nadzor se u potpunosti stavlja pod nadleznost inspektora za javne
nabavke i Uprave za inspekcijske poslove, u skladu sa preporukom eksperata
Evropske komisije i Svjetske banke. Obzirom da su u ovom Odsjeku trenutno
zaposljena dva inspektora, a da su najnovijom sistematizacijom predvidena
tri radna mjesta, smatramo da kapaciteti ovog tijela nijesu dovoljni za spro-
vodenje nadzora nad tolikim brojem postupaka javnih nabavki. Osim toga, i ako
se sistematizovana mjesta Uprave za inspekcijske poslove popune, tri Covjeka
ne mogu vrsiti sve duznosti koje se predvidaju novim Zakonom, a kojim su
nadleznosti inspektora za javne nabavke znatno prosirene.

4. Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o javnim nabavkama ne predvida
prekrsajne sankcije za narucioce koji dostavljaju netacne i nepotpune infor-
macije u izvjestajima o javnim nabavkama, ne dostavljaju Izvjestaj o krsenju
antikorupcijskih pravila, ne dostavljaju Izvjestaje o javnim nabavkama u kon-
tinuitetu. Pored ovoga nedostatka odvracaju¢ih mehanizama, ni adekvatna
kontrola nije uspostavljena. Naime, ukoliko je dostavljena izjava o postojanju
sukoba interesa i ukoliko je dostavljen lzvjestaj o krenju antikorupcijskog
pravilla, a bez Zalbe nekog od ucesnika procesa javnih nabavki, nema kontrole
tacnosti ovih dokumenata.

Poseban problem u sprovodenju postupaka javnih nabavki predstavljaju nabavke
neposrednim sporazumom. Ovi sporazumi su klasifikovani kao jedna od najrizi¢nijih
elemenata javnih nabavki za pojavu koruocije, od strane Transparency international-a.

19 Godisnji izvjestaj DRI, 2015, str. 330
20 Vise o Zakonu o javnim nabavkama u ,Analiza efekata anti-korupcijskih politika u Crnoj Gori 2013/2014“
i ,Procjena rizika od korupcije u sektoru odbrane*



Prema izvjestaju DRI, neke od institucija primjenjuju neposredni sporazum iako ga
nisu prethodno uvrstile u plan javnih nabavki (Ministarstvo za informaciono drustvo
i telekomunikacije, Ministarstvo finansija, Ministarstvo pravde, Ministarstvo odrzivog
razvoja i turizma, Ministarstvo zdravlja, Ministarstvo prosvjete i Ministarstvo kulture),,
dok su druge prekoracile ionako vrlo visok Iznosi za koje se dozvoljava neposredni
dogovor (Ministarstvo za ljudska i manjinska prava, Fond penzijskog i invalidskog osigu-
ranja, Ministarstvo rada i socijalnog staranja, Ministarstvo vanjskih poslova i evropskih
integracija, Ministarstvo poljoprivrede i ruralnog razvoja i Ministarstvo zdravlja).”

4. Bezbjednija zajednica

O ovoj izuzetno znacajnoj komponenti Partnerstva otvorenih uprava se najrjede govori,
kako u Crnoj Gori tako i globalno, dijelom zbog njene kompleksnosti, a dijelom zbog
toga to su neki njeni dijelovi pokriveni prethodno analiziranim komponentama javnih
usluga i integriteta u javnom sektoru. U prethodnom Akcionom planu ovaj izazov je
bio adresiran nizom mjera koje su bile orjentisane na potrebe lica sa invaliditetom i
na zastitu pripadnika LGBTIQ populacije, dok se u novom akcionom planu ne navode
izricito mjere koje doprinose uspostavljanju i o¢uvanju bezbjednosti zajednica, a nije
bilo pzvani¢no usvojene procjene sprovedenih mjera iz prethodnog akcionog plana.
Kako bi se ovaj odgovorilo na primjeren nacin na ovaj izazov, potrebno je uzeti u
obzir njegov koncept, sprovesti analizu stanja, definisati prijetnje na koje je potrebno
odgovoriti i pripremiti strateski odgovor na njih.

Postoji nekoliko razli¢itih pristupa definisanju i sprovodenju koncepta bezbjednijih
zajednica. Na primjer, Svjetska zdravstvena organizacija postavlja Sest kriterijuma koji
trebaju biti ispunjeni da bi se neka zajednica smatrala bezbjednom: ,1.Razviti javnu
politiku koja podrzava prevenciju povreda i koncept bezbjednosti i stavlja ih na pri-
oritetno mjesto u donosenju odluka. Ostvarivanje te politike kroz infrastrukturu koja se
bazira nainterdisciplinarnom i intersektoralnom pristupu, zajedni¢kom i koordiniranom
radu svih ¢inioca u lokalnoj zajednici. 2.Sprovoditi dugorocne programe prevencije
povreda za sve populacione grupe po uzrastu i ze sve vrste povreda prema mjestu
nastanka; 3.Sprovoditi ciljane programe za prevencije povreda i promociju bezbjed-
nosti posebno rizi¢nih grupa stanovnika, Zivotna okruzenja i situacije; 4.Sprovoditi
programe za pracenje ucestalosti i uzroka povrijedivanja. 5.Evaluirati programe, njihovu
uspjesnost i postignute efekte; 6.Razvijati mrezu bezbjednih zajednica na nacionalnom
i internacionalnom nivou.“? Sa druge strane, Transparency International povezuje
koncept sigurnih zajednica sa zastitom od korupcije i organizovanog kriminala, koji po
njihovim nalazima generise nasilje i smanjuje mogucnost efektivhog odgovora policije
na bezbjedonosne prijetnje za sigurnost gradana.

Svakako, potrebno je napraviti analizu svake od ovih dimenzija bezbjednosti zajednica
u Crnoj Gori i strateski pristupiti kreiranju sigurnijeg okruzenja za zivot u svakom od
crnogorskih gradova. Posebnu paznju treba obratiti na relativno nove izazove bezb-
jednosti, koje su globalno prepoznate kao rastuce prijetnje:

- klimatske promjene, koje mogu prouzrokovati prirodne katastrofe i ugorziti
zivote ljudi

21 Godisnji izvjestaj o radu DRI, 2015, str. 49
22 Prevod preuzet sa: http://safe-community.tripod.com/bzns/

corruption_agenda_for_the americas
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- velike migracije uslovljene oruzanim sukobima,
- prijetnje terorizmom

Specifi¢ne prijetnje koje prepoznajemo za Crnu Goru su:

- prijetnje sigurnosti uslovljene organizovanim kriminalom
- viskovi naoruzanja, sa kojima se suocavaju sve zemlje Jugoistocne Evrope

Znacajna je ¢injenica da stopa kriminaliteta u Crnoj Gori kontinuirano opada u protek-
lih 5 godina. U 2010. godini stopa kriminaliteta u Crnoj Gori iznosila 11,3%, u 2013.
9,5% a u 2014. godini 9] i bila najniza u regionu.”® Medutim, prema istrazivanju koje je
CEDEM objavio u novembru ove godine, i dalje manje od polovine gradana (47.5%) ima
provjerenje u policiju.?® Takode, svjedoci smo eskalacije krivi¢nih dijela protiv opste
sigurnosti i imovine i javnog reda i mira, ukljucuju¢i i nezanemarljiv broj eksplozija u
naseljenim mjestima.

Krivicna djela protiv opste sigurnosti ljudi i imovine

Naziv krivi¢nog djela ¢lan Zakona 2014 2015
Izazvanje opste opasnosti 327 103 75
Unistenje i o5t jav. 328 4 6
Unistenje ili oStecenje i uklanjanje, zna-
kova kojima se upoz. na opasnost 332 0 ]
Teska djela protiv opste sigurnosti 338 1 6
Krivi¢cna djela protiv javnog reda i mira
Naziv kriviénog djela ¢lan Zakona 2014 2015
Izazivanje panike i nereda 398 1 0
Nasilni¢ko ponasanje 399 104 83
Dogovor za izvrienje krivicnog djela 400 1 1
Kriminalno udruzivanje 401 5 3
edewlee damie o 1 %[y | o |
;:lji;iéc;zr\écr)];jee[}u%rielaz drzavne granice i kri- 405 0 4
Povreda groba 4an 2 3

Ovi podaci govore da je neophodno pripremiti planski pristup razli¢itim dimenzijama
bezbjednosti gradana, a Akcioni plana za implementaciju Partnerstva otvorenih uprava
predstavlja idealnu podlogu za njegovo razvijanje.

24 Vise o ovom problemu na: http://www.smallarmssurvey.org/fileadmin/docs/G-Issue-briefs /SAS-
RASR—IB]—Serb.Qdf

25 Informacija iz odgovora premijera M. Bukanovica na poslanicko pitanje predstavnika Pozitivne Crne
Gore, D. Pajovica

26 CEDEM: Istrazivanje politickog javnog mnjenja, novembar 2015, dostupno na: http://www.cedem.
me/me/programi/istraivanja-javnog-mnjenja/politiko-javno-mnjenje/send./29-politicko-javho-mn-
jenje/1715-istrazivanje-politickog-javnog-mnjenja-novembar-2015




5. Korporativna odgovornost

Drustveno odgovorno poslovanje predstavlja peti od pet velikih izazova OGP. U Crnoj
Gori ovaj koncept se zadrzava vise u na deklarativnom nivou, nego u praksi, ali u proteklih
dvije godine ucinjeni su znacajni napori da se ovaj koncept priblizi gradanima i malim
i srednjim domacim preduzecima, dok velike kompanije koje posluju u Crnoj Gori vec
imaju donekle razvijene sopstvene politike DOP-a.

Jos 2010 je lansiran Globalni sporazum i u Crnoj Gori. Globalni sporazum je najsira
inicijativa zasnovana na deset principa koja se odnose na ljudska prava, radna prava,
zastitu zivotne sredine i borbu protiv korupcije. Danas je UN Globalni sporazum na-
jveca inicijativa u oblasti korporativne drustvene odgovornosti u svijetu, sa preko 90
mreZa Sirom svijeta i sa preko 8000 preduzeéa kao &lanova.

U julu 2013 formirana je Mreza za drustvenu odgovornost, koja sluzi kao podrska Mini-
starstvu odrzivog razvoja i turizma u ovoj oblasti. Mreza je bila projektno podrzana na
period od godinu dana, i nakon tog perioda je preimenovana u Koordinaciono tijelo
za drustveno odgovorno poslovanje i nije vise objavljivala izvjestaje, niti je dalje bilo
novosti o njenom radu.

U decembru 2013 Ministarstvo odrzivog razvoja i turizma je kreiralo, a Vlada usvojila,
prijedlog politike drustveno odgovornog poslovanja u Crnoj Gori, koji izmedu ostalog
sadrzi analizu stanja, preporuke za unaprjedenje i konkretne smjernice za uvodenje
DOP#” Ovaj dokument je mogao da posluzi kao podloga za kreiranje Strategije za
uvodenje DOP-a, medutim nema izvjestaja o primjeni ove politike niti je ona kasnije
razradivana u konkretnije strateske dokumente.

6. Novi akcioni plan

lako sa velikim zakasnjenjem, izrada nacrta drugog Akcionog plana za OGP predstav!-
ja pozitivanu promjenu i znak da mozda ipak postoji politicka volja da se sprovedu
reforme koje nisu uslovljene spoljnim pritiskom. Ostaje da se vidi da li ¢e i nosioci
mjera saradivati u primjeni definisanih mjera i u kontroli sprovodenja ovog dokumenta.

U ovom dijelu ¢emo se kratko osvrnuti na nekoliko formalnih i sustinskih nedostataka
ovog vaznog dokumenta.

Prvo, svaka zemlja potpisnica OGP, u kreiranju Akcionog plana je trebala da uzme u
obzir 5 ,velikih izazova“ Partnerstva otvorenih uprava:

1. Poboljsanje javnih usluga— mjere koje pokrivaju cio spektar usluga ukljucujuci
zdravlje, obrazovanje, pravdu, vodu, struju, telekomunikacije i druge relevantne
oblasti usluga

2. Unaprjedenje javnog integriteta — pokriva mjere koje se odnose na etiku i
borb protiv korupcije, slobodan pristup informacijama, finansiranje kampanja
i sloboda medija i civilnog drustva

3. Efikasnije upravljanje javnim resursima ‘ obuhvata mjere koje se ticu budzeta,
javnih nabavki, prirodnih resursa i strane pomoci

4. Stvaranje bezbjednijih zajednica — mjere koje su usmjerene na javnu bezbjed-
nost i odbranu, odgovor na klimatske promjene i ekoloske prijetnje
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5. Sirenje drustveno odgovornog poslovanja — koje obuhvataju mjere kao $to su
ekologija, borba protiv korupcije, zastita potrosaca i i angazovanje u zajednici.

Prethodni akcioni plan je poku$avao da slijedi ovu podjelu, medutim novi akcioni plan
napusta ovaj koncept i u velikoj mjeri odrazava interesovanja i ekspertizu ¢lanova
civilnog sektora koji su bili uklju¢eni u njegovo stvaranje. Tako su neke oblasti kao sto
su integritet i javne finansije razradene do detalja, sa dodatnim poglavljima koja su
usmijerena na borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala, dok su druge samo
ovla$ pomenute (drustveno odgovorno poslovanje) ili uopste nisu pomenute (stvaranje
bezbjednijih zajednica).

Sa druge strane Akcioni plan ne sadrzi rokove za implementaciju, niti predvida obavezu
izvjestavanja od strane nosilaca predvidenih mjera.

Sto se tice zamjerki na sustinu dokumenta, primijetno je da Akcioni plan sadrzi vise
mjera kojima se zZeli unaprijediti sprovodenje pojedinih zakonskih rjesenja. Naime,
pokusavaju se institucije natjerati da ispunjavaju svoje zakonske obaveze, kroz
obavezivanje strateskim dokumentom. Uzimajuci u obzir da zakoni imaju ve¢u snagu
od strategija i akcionih planova, nije sasvim jasno na koji nacin ¢e se neka institucija
koja ne sprovodi zakone koji su joj u nadleznosti, natjerati da to radi kroz akcioni plan
koji nema adekvatne mehanizme nadzora sprovodenja.

Drugi problme je otvaranje 2 nova portala — za open data i opengovernment. Kao §to
smo vidjeli u prethodnom dijelu teksta, sajt e-uprave nije adekvatno iskoristen i jos
uvijek mu trebaju
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