Institut Alternativa
Komentar na Nacrt Akcionog plana za sprovodenje preporuka
iz misljenja Evropske komisije
30. januar 2011. godine

Uvod

Misljenje koje je Evropska komisija dostavila Evropskom parlamentu i Savjetu 9.
novembra 2010. godine a povodom zahtjeva za ¢lanstvo Crne Gore u EU sadrzi 7
Klju¢nih prioriteta u okviru kojih je neophodno postic¢i visok stepen usaglaSenosti u
odnosu na kriterijjume za ¢lanstvo i oni podrazumijevaju: 1. Unapredenje izbornog
zakonodavstva i s tim u vezi jacanje kontrolne i zakonodavne funkcije Skupstine 2.
DovrsSavanje reforme drzavne uprave koja uklju¢uje i usvajanje odgovarajuceg
zakonodavnog okvira, kao i osnazivanje Uprave za kadrove i Drzavne revizorske
institucije 3. Jacanje vladavine prava 4. Unapredenje antikorupcijskog okvira i aktivnosti
u pravcu sprovodenja usvojenih mjera 5. Jacanje borbe protiv organizovanog kriminala
6. Osnazivanje medijskih sloboda 7. Sprovodenje propisa koji se ti¢u zastite od
diskriminacije a u skladu sa evropskim i medunarodnim standardima.

U pravcu adekvatnog odgovoranja na zahtjeve koje je pred nju stavila Evropska
komisija/Evropska unija, Vlada Crne Gore je 16. decembra 2010. godine usvojila Nacrt
Akcionog plana za sprovodenje preporuka iz misljenja Evropske Komisije. Integralni
dio ovog dokumenta je i Akcioni plan za jacanje zakonodavne i kontrolne uloge
Skupstine Crne Gore za period novembar 2010. - novembar 2011. godine.

Uzimajudi u obzir istrazivacku djelatnost Instituta Alternativa u proteklom periodu, u
ovom komentaru poseban osvrt ¢e biti napravljen na preporuke i predvidene aktivnosti
koje se odnose na rad Skupstine Crne Gore i Drzavne revizorske institucije, kao i na
oblst javnih nabavki i reformu drzavne uprave.

Opsti osvrt

Nacrt Akcionog plana za sprovodenje preporuka iz misljenja Evropske komisije dosta
precizno je obuhvatio centralne instrumente za ispunjavanje ovih obaveza. Ipak,
utvrdene aktivnosti i vremenski okvir za njihovo realizovanje nije dovoljan osnov za
ispunjavanje preporuka ukoliko se pravovremeno i adekvatno ne utvrde podaktivnosti i
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sadrZzina strateSkog zakonodavnog okvira koji ¢e biti osnov reforme. Otuda je, kao $to je
istaknuto u ocjeni Evropske Komisije, u prilog ostvarivanju sedam klju¢nih prioriteta za
otpocinjanje pregovora za clanstvo u Evropskoj uniji, neophodno obezbijediti
transparentnost procesa, ukljuciti sve zainteresovane aktere u proces definisanja javnih
politika, ojacati mehanizme za efikasan monitoring.

Sama struktura Akcionog plana za ispunjavanje preporuka iz Misljenja Evropske
komisije nije standardizovana, pa se Akcioni plan za jacanje zakonodavne i kontrolne
uloge Skupstine Crne Gore za period novembar 2010. - novembar 2011. godine razlikuje
od ostalih djelova jer ne navodi indikatore pomocu kojih bi se ocjenjivala uspjesnost
preduzetih aktivnosti. Smatramo da i dio Akcionog plana koji se odnosi na Skupstinu
Crne Gore treba da sadrzi jasno definisane indikatore jer se na taj nacin jedino moze
»mjeriti” uspjesnost preduzetih aktivnosti i sprovoditi efikasan monitoring
neophodnih reformi.

Takode, pojedini rokovi u Akcionom planu su neprecizni, npr. aktivnost 2 u Akcionom
planu reforme drzavne uprave “Prijedlog Zakona ZUP-a / Zakon o izmjenama i dopunama
ZUP-a”, pa se tako istice 2011. godina bez detaljnijeg nagovjestaja kada ili u kojem
periodu bi trebalo ocekivati realizovanje definisanih aktivnosti.

U Akcionom planu je na pojedinim mjestima istaknut samo cilj koji se Zeli posti¢i bez
uklju¢enih aktivnosti koje treba sprovesti da bi se definisani cilj postigao. Npr. u okviru
aktivnosti 28 u dijelu Akcionog plana za Skupstinu Crne Gore istice se “Unapredivanje
interne komunikacije unutar Sluzbe Skupstine, ukljucujuci i pripremu pravila interne
komunikacije” bez konkretnih mjera ili koraka na osnovu kojih ¢e do ovog unapredivanja
dodi. Isto se odnosi na aktivnost 29 “Dalje unapredivanje transparentnosti rada Skupstine i
komunikacije sa javnoséu”.

1. Skupstina Crne Gore

»U martu 2008. godine, Skupstina je osnovala Nacionalni savjet za evropske integracije (NSEI) kao
strate$ko savjetodavno tijelo, uz Siroko ucesée civilnog drustva, Vlade, pravosuda i opozicije. Zadatak
ovog tijela je da prati proces evropskih integracija, ukljucujuéi sprovodenje Sporazuma o stabilizaciji i
pridruzivanju (SSP). NSEI-em predsjedava poslanik iz redova opozicije. To je tijelo u kojem se najcesce
ispoljava nacionalni konsenzus o evropskim integracijama. Medutim, NSEI se ne sastaje redovno, a
njegovi administrativni kapaciteti ostaju organi¢eni. Ulogu NSEI-a je potrebno dodatno razvijati.”
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, U okviru skupstinske administracije, osnovano je Odjeljenje za evropske integracije kao podrska Odboru
u vrsenju ove uloge. Medutim, Odjeljenje jos uvijek nije odgovarajuce kadrovski popunjeno, i jo$ uvijek ne
ispunjava svoje zadatke.”

k&%

Administrativni kapaciteti i drugi resursi potrebni za profesionalan, efikasan transparentan rad
Skupstine, ukljucujudi i ekspertsku podrsku, su generalno vrlo ograni¢eni. Nedostaju prostorni i drugi
kapaciteti, izmedu ostalog i za poslanike. Kadrovska i stru¢na podrska odborima je nedovoljno razvijena,
i obi¢no se sastoji od samo jednog sluzbenika u svojstvu sekretara odbora. U posljednje vrijeme, uloZeni
su napori na jacanju administrativnih i stru¢nih kapaciteta Skupstine. Postoji snazna posveéenost
unaprijedenju skupstinske administracije, naroc¢ito od strane predsjednika i generalnog sekretara
Skupstine. Pravilnik o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji skupstinske sluzbe je usvojen u julu 2010.
godine sa ciljem smanjenja preklapanja aktivnosti i usmjeravanja rada Skupstine, narocito kada je rije¢ o
poslovima vezanim za EU. Istrazivacki centar Skupstine je ve¢ poceo da pruza informacije i analize
poslanicima. Medutim, potrebno je rijesiti pitanja finansijskih i drugih ogranic¢enja. Prioritet se mora dati
obuci postojeceg i zaposljavanju novog stru¢nog kadra.

k&%

,Preostale preporuke OEBS-a/ODIHR-a o nacinu unaprijedenja izbornog okvira i njegovoj primjeni se
moraju ispoStovati. One podrazumijevaju uskladivanje izbornog okvira sa Ustavom i njegovo poboljsanje
pomocu kodifikacije i rjeSavanja postoje¢ih propusta i nejasnoca, pojasnjavanja ovlaséenja Drzavne
izborne komisije i jacanja njenog profesionalizma, osnivanjem sekretarijata i pravne sluzbe.”

k&%

»Kapacitet Skupstine za proucavanje uskladenosti prijedloga zakonskih propisa sa acquis-em EU, i
sredstva koja joj za to stoje na raspolaganju, se moraju dodatno razviti. Postoji potreba za reformisanjem i
depolitizacijom izborne administracije. Nacionalni savjet za evropske integracije tek treba da dostigne svoj
puni potencijal. Skupstina moZe imati snazniju ulogu u evropskim integracijama, narocito razvijanjem
aktivnosti na planu informisanja i komunikacije. Ona igra klju¢nu ulogu u dijalogu izmedu drzave i
civilnog drustva. Ta uloga se moZze dodatno razvijati.”

Izvodi iz Analitickog izvjestaja koji prati Misljenje Komisije o zahtjevu Crne Gore za clanstvo u Evropskoj uniji ,
(COM (2010) 670), str. 10, 11, 12

Smatramo da Skupstina treba da ima aktivniju ulogu u procesu evropskih integracija
nego $to je to do sada bio slucaj, pa je, stoga, neophodno ojacati njenu poziciju u okviru
tri nivoa: prvi podrazumijeva jacanje administrativnih kapaciteta svih skupstinskih
tijela, a posebno Odbora za medunarodne odnose i evropske integracije; drugi ukljucuje
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unapredenje uloge centralne legislativne institucije u informisanju javnosti u procesu
evropskih integracija; tre¢i predvida jacanje kontrolnih ovlaséenja Skupstine u odnosu
na Vladu koji su predvideni Poslovnikom, ali se nedovoljno implementiraju u praksi.

Dakle, kao sto je ve¢ istaknuto, da bi se osnazila uloga Parlamenta u informisanju
javnosti u procesu priklju¢ivanja drzave EU, misljenja smo da je neophodno usvojiti
Komunikacionu strategiju Skupstine u procesu evropskih integracija. S obzirom na to
da bi ova Strategija trebalo da bude osnov za aktivniju poziciju Skupstine u ovom
segmentu njena priprema i usvajanje bi trebalo da Akcionim planom budu predvideni
za prvi kvartal 2011. godine.

Od posebnog znacaja za unapredenje uloge Skupstine u procesu evropskih integracija je
i jacanje pozicije Nacionalnog savjeta za evropske integracije (NSEI) koji je sama
osnovala u martu 2008. godine sa ciljem da kao strateSko savjetodavno tijelo obezbjeduje
konsenzus o vaznim pitanjima koja se ticu ovog procesa. Ne treba posebno isticati
znacaj konsenzusa u okviru tijela koje okuplja predstavnike vlasti, opozicije, provosuda
i civilnog drustva a posebno kada se taj zajednicki stav postiZze o pitanjima koja su od
centralnog znacaja za buducnost drzave. Stoga smatramo da NSEI treba cesce da se
sastaje, najmanje cetiri puta godisSnje i da u unaprijed utvrdenom vremenskom
periodu izlazi u javnost sa pripremljenim izjavama i konkretnim predlozima za
unapredenje procesa.! S obzirom na to da bi ovo tijelo trebalo da intenzivno saraduje sa
resornim Ministarstvom za vanjske poslove i evropske integracije (MVPEI) neophodno
je utvrditi dinamiku ucestalog izvjeStavanja i informisanja o svim aktivnostima i
planovima Vlade u okviru ovog procesa. Ovo izvjeStavanje bi trebalo da se odvija
putem koordinacionih sastanaka predstavnika NSEI i MVPEI a oni bi se odrzavali od
jedne do druge sjednice Nacionalnog savjeta. IzvjeStavanje bi, takode, trebalo da se
odvija uporedo sa obavezom redovnog izvjeStavanja Skupstine od strane resornog
ministarstva o implementaciji Nacionalnog programa za integraciju Crne Gore u EU
(NPI).

Imajuéi u vidu ogranic¢ene kapacitete NSEI, na koje Evropska Komisija jasno ukazuje,
mislimo da je potrebno utvrditi mehanizme kojima ¢e se posti¢i unapredenje kapaciteta
ovog tijela u narednom periodu. Smatramo da se nacini za jacanje kapaciteta NSEI
mogu svrstati u okviru Strategije razvoja ljudskih resursa u Skupstini Crne Gore za
period od januara 2011. do decembra 2013. godine, ili bi, razvoj kapaciteta ovog tijela

1 Od osnivanja 2008. godine do danas NSEI se sastao ukupno Sest puta



trebalo da bude obrazloZen u posebnom planu tj. dokumentu. Takode, od znacaja je
opsta volja za unapredenje pozicije ovog tijela, kao i utvrdivanje metoda za njegovo
osnazivanje. NSEI treba da ima jednu od klju¢nih uloga u koordinaciji procesa
pridruzivanja jer su nivo na kome je osnovan i na kome funkcionise, njegov raznovrstan
sastav i stru¢nost dobar osnov za neophodno jedinstvo unutar crnogorskog drustva koje
¢e biti od izuzetne vaznosti kada proces pregovaranja pocne.

Ista preporuka se odnosi i na jacanje uloge Odbora za medunarodne odnose i evropske
integracije, i posebno, privremeno formiranog Odjeljenja za evropske integracije.
Skupstinski Odbor za evropske integracije koji u fazi prije pristupanje treba da vrsi
monitoring usvajanja propisa i putem aktivnog politickog djelovanja i postignutog
konsenzusa parlamentarnih stranaka, kao i putem intenzivnog obracanja javnom
mnjenju, doprinese pozitivnoj ,klimi”. Stoga je kapacitete crnogorskog Odbora za
medunarodne odnose i evropske integracije neophodno ojacati i obezbijediti ekspertsku
podrsku u radu ovog tijela. Imajuci u vidu da se u analitickom izvjes$taju Komisije istice
da je ,kadrovska i stru¢na podrska odborima nedovoljno razvijena, i obi¢no se sastoji
od samo jednog sluzbenika u svojstvu sekretara odbora”, u rad odbora za
medunarodne odnose i evropske integracije je neophodno ukljuciti eksperte i odli¢ne
poznavaoce procesa evropskih integracija koji bi svojim znanjem unaprijedili rad
ovog Odbora.

Trenutno u Crnoj Gori uloga Odbora za medunarodne odnose i evropske integracije ne
opravdava ulogu koju bi trebalo da ima u procesu priblizavanja Crne Gore Evropskoj
uniji. Stoga bi bilo pozeljno da Komunikaciona strategija posebno predvidi nac¢in na koji
¢e ovo tijelo informisati javnost o cjelokupnom procesu kao i aktivnostima koje
kontinuirano sprovodi na polju ja¢anja uloge i pozicije Skupstine.

Trec¢i izazov koji stoji pred Skupstinom Crne Gore jeste jacanje njenih kontrolnih
ovlas¢enja u odnosu na izvrénu vlast, ali u prvom redu u odnosu na Vladu. Smatramo
da je u pravcu postovanja ,,dobre prakse” potrebno prosiriti krug subjekata kontrolnog
saslusanja na sve javne funkcionere koje imenuje Skupstina Crne Gore. Umjesto
dosadasnje prakse da se kontrolno saslusanje zakazuje ve¢inom glasova ¢lanova odbora,
kontrolno saslusanje treba da bude sprovedeno u slucaju da inicijativu za
sprovodenje podrzi Y4 poslanika, $to je i preporuka Parlamentarne skupstine Savjeta
Evrope (PSSE).



Kompromisno rjesenje, izmedu postojeeg i ove preporuke, moze biti da odluka o
odrzavanju kontrolnog saslusanja donosi glasovima najmanje 1/3 clanova odbora, ali
najvise jednom tokom jednog redovnog zasjedanja Skupstine. Poznato je da u veéini
odbora broj saslusanja izuzetno mali ili ih uopste nije bilo. Indikator za ostvarivanje
ove mjere bi bio veci broj odrzanih kontrolnih saslus$anja u svim parlamentarnim
odborima.

Kada je, dalje, rije¢ o konsultativnom saslusanju njegovo sprovodenje treba da bude
uobicajena praksa, a posebno kada se radi o usvajanju sistemskih zakona. Takode,
odrzavanje konsultativnih saslusanja je neophodno kada javnost ili civilno drustvo
imaju interesovanje za njegovim sprovodenjem.

Institut parlamentarne istrage treba zakonski urediti kako bi se na taj nacin utvrdila
obaveza saslusanja lica (drzavnih funkcionera, sluzbenika i pojedinaca) pred anketnim
odborom, za koji je neophodno regulisati procedure rada. Veéa transparentnost procesa
treba da bude obezbijedena obavezom objavljivanja izvjestaja sa svih saslusanja.

3. Borba protiv korupcije
a. Javno-privatna partnerstva

Javno-privatna partnerstva (JPP) u Crnoj Gori su sve ¢e$ce instrument za popunjavanje
budzetskog deficita. Zakodavni okvir za oblast JPP, koji od 2002. godine ¢ini Zakon o
ucescu privatnog sektora u vrsenju javnih usluga, unaprijeden je usvajanjem Zakona o
koncesijama 2009. godine, ali i dalje nije u potpunosti uskladen sa direktivama EU u
ovoj oblasti.

U Crnoj Gori je pristup informacijama o zaklju¢enim JPP ugovorima izuzetno oteZan, a
osim ograni¢ene transparentnosti cjelokupnog procesa, primjetan je i manjak
demokratske kontrole. Realizacija JPP je, takode, znacajno opterecena krsenjem
zakonskih procedura i favorizovanjem odredenih privatnih kompanija. Navedeni
problemi u realizaciji ovih ugovora ukazuju na to da je javno-privatno partnerstvo
prostor koji je visoko rizican za koruptivne radnje. U smjeru stvaranja uslova za
smanjenje prostora za korupciju u bilo kojoj fazi realizacije poslova neophodno
obezbijediti uskladen pravni, regulatorni i politi¢ki okvir.



Smatramo da pozitivna iskustva zemalja EU i onih u regionu ukazuju na korisnost
postajanja institucije kojoj je u nadleznosti regulisanje JPP. Formiranje tijela
specijalizovanog za oblast JPP u Crnoj Gori omogucilo bi koordinisanu i kontrolisanu
akciju u ovoj oblasti.

Isto tako, u prilog transparentnosti cjelokupnog procesa potrebno je Sto prije
uspostaviti funkcionalni centralni registar ugovora o koncesijama koji ée biti
dostupan putem interneta. Iako je ovo zakonska obaveza, a Pravilnik o sadrZaju i
nacinu vodenja registra ugovora o koncesijama donijet jos u julu 2009. godine, centralni
registar jos uvijek nije uspostavljen. Smatramo da je neophodno sve ugovore o JPP
uciniti dostupnim, te stvoriti nacionalnu bazu podataka o zaklju¢enim ugovorima.
Ova baza podataka bi trebalo da omoguci pristup periodi¢nim izvjestajima o realizaciji
JPP ukljuc¢ujudi i finansijske izvjestaje o realizaciji JPP, kao i planove godisnjih otplata
dugovanja javnog sektora za projekte JPP.

b. Javne nabavke

,Ne postoji sveobuhvatan regulatorni okvir za pracenje korupcije i sukoba interesa kroz dosljedne
unutras$nje kontrole. Zakonski i institucionalni okvir se moraju znacajno poboljsati, kao i pojacati
odgovornost i postovanje vladavine prava u drzavnoj upravi, narocito u oblastima kao $to su poreska
administracija, javne nabavke, urbanizam, izdavanje dozvola u lokalnoj upravi i carine.”
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»Dodjela javnih ugovora je uredena reformom zakonodavstva u oblasti javnih nabavki od jula 2006.
godine. Crnogorski zakon je modeliran prema Direktivama EU o javnim nabavkama i odrazava osnovne
zahtjeve Klasi¢ne direktive (Direktiva 2004/18/EZ); medutim, i dalje postoje odredene proceduralne
slabosti u pogledu ograni¢enih ponuda, administrativnih optereéenja nametnutih ponudacdima i
prekratkih rokova. Takode, nije obezbijeden odgovarajudi pravni okvir za nabavljace koji su aktivni u
komunalnom sektoru. Nedostaci se odnose na djelokrug i procedure i na ¢injenicu da se zakonodavstvo iz
oblasti javnih nabavki ne primjenjuje na privatna privredna drustva koja posluju u komunalnom sektoru
na osnovu posebnih ili ekskluzivnih prava. Politika za zelene i socijalne nabavke (social procurement) jo$
uvjek nije uspostavljena. Novi Zakon o koncesijama je usvojen januara 2009. godine. Medutim, ovaj Zakon
ne uspijeva da ispuni neke osnovne zahtjeve acquis-a u oblasti javnih nabavki, a posebno u smislu
definicija i procedura. Kada je rije¢ o administrativnom kapacitetu, Direkcija za javne nabavke je
uspostavljena 2006. godine i ima veliki broj zadataka, uklju¢ujué¢i uce$ée u pripremi i pracenju
crnogorskog zakonodavstva u oblasti javnih nabavki i primjenu istog. Potrebno je ojacati kapacitete
Direkcije kroz dodatne resurse. Komisija za koncesije je osnovana u skladu sa novim Zakonom o




koncesijama i potrebno je ojacati kako bi valjano obavljala zadatke koji su joj dodijeljeni ovim Zakonom.”
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,Sto se tice sistema pravnih liekova, Zzalbe na javne ugovore razmatra Komisija za kontrolu postupka
javnih nabavki, koja je samostalan i nezavisan organ. Svaka osoba oste¢ena odlukom naruc¢ioca moze
podnijeti prigovor ugovornom subjektu u roku od osam dana od dana dostavljanja odluke. Prigovor ima
trenutno suspenziono dejstvo na narucioca. RjeSenje narucioca kojim je odluc¢eno po podnijetom
prigovoru moze osporiti Drzavna komisija. Ovim se sprovode osnovni zahtjevi u pogledu nezavisnog
sistema revizije, uklju¢ujué¢i period mirovanja, kao Sto je utvrdeno Direktivom o pravnom lijeku,
izuzimajudi rokove za podnosenje prigovora i zalbi. Ipak, potrebno je da se crnogorsko zakonodavstvo
uskladi sa ostalim odredbama nove Direktive o pravnom lijeku obezbjedujuéi veéu jasnoéu i
modernizovani rezim u oblasti pravnog lijeka. Komisija prilicno uspjesno radi u veoma kratkim
rokovima. Medutim, zbog veoma ogranic¢enih resursa, mozda ce joj biti tesko da obavlja sve svoje zadatke
ukoliko broj prigovora nastavi da raste. Takode, Komisija za kontrolu postupka javnih nabavki
obezbjeduje izjave o pravilnoj primjeni zakona. Ovo pokrece pitanje konflikta interesa prilikom rjeSavanja
zalbi na prethodno izdate izjave od strane same Komisije za kontrolu postupka javnih nabavki.”

Izvodi iz Analitickog izvjestaja koji prati Misljenje Komisije o zahtjevu Crne Gore za clanstvo u Evropskoj uniji
(COM (2010) 670), str. 15,59, 60

Zakona o javnim nabavkama primjenjuje se na preko hiljadu obveznika u Crnoj Gori $to
u velikoj mjeri pogoduje korupciji i konfliktu interesa. Smatramo da broj obveznika
treba smanyjiti i izvrSiti neku vrstu centralizacije sistema ili uspostavljanja mehanizma
zajednickih nabavki u pojedinim sektorima.

Takode, propisani uslovi za davanje saglasnosti na pregovaracki postupak bez
prethodne objave poziva za javno nadmetanje je najmanje transparentan i otvara veliki
prostor za koruptivne radnje. Stoga je, po nasem misljenju, ove uslove potrebno
rigoroznije postaviti.

Da bi se smanjio prostor za zloupotrebu, sluzbenik za javne nabavke treba da bude
imenovan na osnovu javnog konkursa, obzirom da je rije¢ o posebnom radnom mjestu
sa posebnim ovlaséenjima u okviru organa, a komisija za otvaranje i vrednovanje
ponude treba da ima veca ovlas¢enja kada je u pitanju donoSenje odluke o izboru
najpovoljnije ponude.




Inspekcijski nadzor ne treba da bude u nadleZnosti Organa uprave ve¢ nadleznog
ministarstva jer se na taj nacin obezbjeduje veci nivo nepristrasnosti i objektivnosti
tokom nadzora.

Zakon o javnim nabavkama treba da uklju¢i odredbu o kontroli izvrSenja ugovora, a
predmet nadzora treba da bude i to da li je ugovor realizovan u skladu sa odlukom.

Isto tako, kaznene odredbe treba implementirati u Zakon o javnim nabavkama i
usmjeriti ih na konkretne pozicije starjesina i drzavnih sluzbenika u organima.

5. Reforma drzavne uprave

,Uprava za kadrove (UZK) je odgovorna za pracenje sprovodenja zakonskih propisa u oblasti drzavne
uprave, oglasavanje slobodnih radnih mjesta i vodenje registra drzavnih sluzbenika. Medutim, organi
drzavne uprave ¢esto ignorisu pravno obavezujuce odluke Uprave. Njen zakonski mandat i kapacitete
treba osnaziti kako bi bila u moguénosti da ispuni svoju ulogu u pracenju sprovodenja zakonodavstva i
konzistentnom upravljanju ljudskim resursima na nivou cjelokupne uprave. Programi obuke koji su u
nadleznosti Uprave su poboljani. Medutim, obuka se mora intezivirati kako bi se poboljsala efikasnost i
ukupni kapaciteti drzavne uprave.”

k&%

,Sve u svemu, drzavna uprava ostaje slaba i visoko ispolitizovana. Opsti upravni okvir, uklju¢ujuéi Zakon
o opstem upravnom postupku i Zakon o drzavnim sluZzbenicima i namjeStenicima, treba revidirati i
prilagoditi evropskim standardima i principima. Upravni postupci su komplikovani i dugotrajni, i moraju
se pojednostaviti. Transparentnost bi trebalo poboljsati, olakSavanjem pristupa i javnim informacijama
ukljucujudi i one o privrednom upravljanju i raspodjeli drzavne imovine.”

k&%

,Neophodno je da Crna Gora uloZzi znacajne napore kako bi uspostavila ¢vrstu i odgovornu drzavnu
upravu, oslobodenu politizacije. Kvalitet zakonskih propisa, odluka i akata koje donosi drzavna uprava

se mora znacajno poboljsati. To je neizbjezno povezano sa unaprijedenjem kvaliteta, sposobnosti i
stru¢nosti drzavnih sluzbenika, uz pomo¢ zaposljavanja i napredovanja na osnovu zasluga kao i stalne
obuke. Takode je potrebno uloziti znacajne dodatne napore na jacanju administrativnih kapaciteta koji ¢e
se baviti obavezama koje proisti¢u iz buduceg pristupanja EU.”

Izvodi iz Analitickog izvjestaja koji prati Misljenje Komisije o zahtjevu Crne Gore za clanstvo u Evropskoj uniji ,
(COM (2010) 670), str. 15, 16




Reforma drzavne uprave je krovna reforma i preduslov za ispunjavanje svih ostalih
reformi u jednom drustvu. Rukovodeci se ocjenama Evropske Komisije koja je vec¢ vise
puta isticala, ne samo u Misljenju ve¢ i u ranijim redovnim godisnjim izvjeStajima o
napretku Crne Gore, izuzetno ogranicene i ispolitizovane administrativne kapacitete,
smatramo da je potrebno posvetiti dodatnu paZnju izboru rjeSenja za izbor drZavnih
sluZbenika i namjestenika, a narocito Strategiji za reformu drzavne uprave.

Imaju¢i u vidu podijeljenje nadleZznosti u vezi sa reformom javne uprave kao i
dosadasnja iskustva u koordinaciji reforme drzavne uprave od znacaja je da se na jasan i
precizan nacin utvrdi nadlezni organ drzavne uprave odnosno vladino tijelo nadlezno
za koordinaciju odnosno nadgledanje primjene Strategije za reformu drzavne uprave i
Akcionog plana. Takode, u cilju obezbjedenja transparentnosti cjelokupnog procesa
vazno je da u radu ovog tijela u¢estvuju predstavnici civilnog drustva.

Strategiju reforme drzavne uprave je neophodno uskladiti sa Nacionalnim planom za
integraciju Crne Gore u EU i drugim nacionalnim strate§kim dokumentima kako bi
se obezbijedila jasna veza sa ovom Strategijom i uskladila dinamika implementacije
ovih dokumenata.

U vezi sa mjerom iz Akcionog plana pod nazivom ,Sprovodenje dalje postupne
funkcionalne decentralizacije” koja se namjerava sprovesti usvajanjem ,Predloga
Zakona o teritorijalnoj organizaciji Crne Gore do juna 2011.”, isticemo da predmet i
cilj navedenog Zakona ne moze biti utvrdivanje nadleznosti jedinica lokalne
samouprave. Naime, ovim zakonom se ureduju ,teritorijalna organizacija Crne Gore,
uslovi, nacin i postupak teritorijalnog organizovanja i druga pitanja od znacaja za
teritorijalnu organizaciju”, dok se Zakonom o lokalnoj samoupravi ureduju , poslovi
odnosno nadleznosti lokalne samouprave”.

U navedenom kontekstu, prirodno je da aktivnost za postizanje ovog cilja bude
definisana kao , usvajanje izmjena i dopuna Zakona o lokalnoj samoupravi”.

U vezi sa aktivnoséu br. 16 ,Pripremiti funkcionalnu analizu o organizaciji sistema
drzavne uprave sa preporukama” smatramo da je rok koji je dat ,decembar 2011
neprimjeren i da se na taj nacin ne moZe uticati na ispunjavanja preporuka u
rokovima koji su zadati od same EK. Predlazemo da rok za okoncanje ove aktivnosti
bude jun 2011. godine
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a. Drzavna revizorska institucija (DRI)

,Spoljna revizija ima valjanu zakonsku osnovu u Crnoj Gori, a njena nezavisnost je osigurana zakonom.
Drzavna revizorska institucija (DRI) je osnovana 2004. godine, a 2008. godine je postala ¢lanica Evropske
organizacije vrhovnih revizorskih institucija (EUROSAI). DRI je pocela da daje svoj doprinos pravilnom
upravljanju javnim finansijama i unaprijedenju odgovornosti administracije. Kapaciteti za reviziju
izvrsenja budZeta i unutradnju finansijsku kontrolu se moraju poboljsati. Dugoro¢no posmatrano, DRI bi
trebalo da dodatno razvije svoje kapacitete. Time bi se unaprijedila njena uloga kao institucionalnog
pokretaca napretka u drzavnoj upravi.”

*k%

U oblasti eksterne revizije, Drzavna revizorska institucija (DRI) napreduje u institucionalnoj reformi, ali
jo§ uvijek nije u potpunosti uskladena sa medunarodnim standardima. Crna Gora je uspostavila
Revizorsko tijelo (RT) za kontrolu EU fondova, kao posebno tijelo unutar DRI. Ovo ugroZzava operativnu
nezavisnost DRI kao eksternog revizora izvrsne vlasti (¢iji dio je Revizorsko tijelo). Crna Gora je navela da
je ovo, medutim, privremena situacija i da je namjera da se Revizorsko tijelo odvoji od DRI do kraja 2011.
godine. U svakom slucaju, potrebno je obezbijediti punu nezavisnost prije nego se upravljanje EU
fondovima povijeri crnogorskim organima. (vidi poglavlje 22)

Clan 144 Ustava Crne Gore sadrzi odredbe o Drzavnoj revizorskoj instituciji, i definige je kao nezavisno
tijelo i Vrhovni nacionalni revizorski organ. Takode, predvida se da ova institucija podnosi izvjestaj
Skupstini. Nadalje, eksterne revizije se sprovode na osnovu Zakona o drzavnoj revizorskoj instituciji,
kojim se uspostavio DRI kao nezavisno tijelo za objektivhu kontrolu potro$nje budzetskih sredstava i
upravljanja drzavnom imovinom.

Zakon o DRI predvida Sirok spektar revizorskih nadleznosti, kao i regularnost, efektivnost i efikasnost
revizija. DRI ima neograni¢en pristup informacijama, ima pravo i obavezu da izvje$tava o svom radu i
slobodno objavljuje izvjestaje. Godisnji izvjestaj podnose Skupstini. DRI trenutno priprema petogodisnju
razvojnu stategiju, u cilju sprovodenja daljih reformi. Zakon o PIFC-u, izmedu ostalog, obuhvata
crnogorske “korisnike budZzeta”. Drzavna revizorska institucija definisana je u Zakonu o budzetu kao
“korisnik budzeta” pa stoga spade u nadleznost Zakon o PIFC-u. Medutim, potrebno je predmet Zakona
o PIFC-u ograniciti na vladine organe a ne na nezavisne institucije kao $to je DRI. Ovakve nezavisne
organizacije trebaja da prate generalne principe PIFC-a, ali je potrebno da budu regulisane odvojeno.
Budzet DRI-ja $alje se Ministarstvu finansija za dalje slanje u Skupstinu kao dio drzavnog budZeta.
Ukoliko Ministarstvo finansija izmjeni primljeni nacrt budzeta, to bi moglo da uti¢e na finansijsku
nezavisnost DRI

Deklaracija iz Lime o medunarodnim standardima za vrhovne revizorske institucije sadrzi odredbu po
kojoj bi nezavisnost ¢lanova institucije trebala biti garantovana Ustavom. Medutim, ¢lanovi DRI nemaju
funkcionalni imunitet od krivi¢nog gonjenja za bilo koje djelo koje proizilazi iz normalnog obavljanja
duZznosti.

Sveukupna potreba za nezavisno$¢éu DRI, u skladu sa tre¢im principom Meksicke deklaracije o
nezavisnosti vrhovnih revizorskih institucija, predstavlja dio formalnog kriterijuma u ovom poglavlju
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tokom bilo kojih buduéih pregovora o pristupanju. Kao takva, Crna Gora ne ispunjava kriterijume u
oblasti eksterne revizije.

Konac¢no, potrebno je da Crna Gora obezbijedi, kroz strateski plan eksterne revizije, da sve budzetske
jedinice budu redovan predmet revizije.”

k&%

,Uspostavljanje Revizorskog tijela unutar DRI ugrozava nezavisnost DRI i suprotno je medunarodnim
standardima. Neophodan je predlozeni strateski razvojni plan kako bi se pomoglo dalje jacanje

institucionalnih i administrativnih kapaciteta DRI.”

Izvodi iz Analitickog izvjestaja koji prati Misljenje Komisije o zahtjevu Crne Gore za clanstvo u Evropskoj uniji ,
(COM (2010) 670), str. 15, 124, 125 i 126.

Nacrt Akcionog plana za sprovodenje preporuka iz Misljenja Evropske Komisije
predvida poboljSanje materijalnih uslova za rad Drzavne revizorske institucije kroz
Zakon o budZetu za 2011. godinu, kao i utvrdivanje mehanizma pracenja sprovodenja
preporuka DRI, pri ¢emu je krajnji rok za ispunjavanje druge aktivnosti jun 2011.
godine.

Pri tome, dvije aktivnosti koje se odnose na cilj definisan kao ,, poboljsati transparentnost
i odgovornost prilikom trosenja sredstava poreskih obveznika” nisu u direktnoj vezi sa
ostvarenjem ovog cilja. Rije¢ je o aktivnostima oznacenim sa 14 i 15 (,,sprovesti obuke
radi specijalizacije sluzbenika koji rade na pripremi normativnih akata” i ,poboljsati
materijalne uslove rad Sekretarijata za zakonodavstvo kroz Zakon o budZetu za 2011.7).

U skladu sa preporukama iz analitickog izvje$taja Evropske Komisije, smatramo da
jacanje kapaciteta DRI, kao jednog od najznacajnijih anti-koruptivnih aktera i moguceg
pokretaca institucionalnih promjena i reformi, mora zauzimati znacajnije mjesto u
Akcionom planu. Kao prioritet u tom pogledu smatramo izmjene Zakona o DRI u cilju
preciznog definisanja finansijske nezavisnosti ove institucije od izvrsne vlasti, kao i
mogucnost uvodenja jednolinijskog budzeta DRI

DRI trenutno priprema petogodi$nju razvojnu strategiju cije je usvajanje neophodno

ubrzati, odnosno, odrediti $to skoriji rok ovim Akcionim planom. Na ovaj nacin bi se
posredno uticalo na dinamiku jacanja kapaciteta DRI, koja je predmet Strategije.
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U planiranju procesa izdvajanja Revizorskog tijela za IPA sredstva iz okvira DRI, budzet
DRI treba dodatno ojacati kako bi se prevazisli problemi nedostatka kapaciteta i
obucenog kadra, koji su nastali stvaranjem nove, funkcionalno nezavisne cjeline.

Takode, mislimo da je potrebno uvaZiti ponavljanu preporuku DRI i izmijeniti Zakon o
DRI tako da se nadleznost ove institucije prosiri na odobravanje komercijalnih
revizija poslovanja lokalne samouprave, privrednih drustava i drugih subjekata ¢iji
su izvori finansiranja javni.

Imajuci u vidu potrebu institucionalizacije saradnje izmedu DRI, skupstinskog Odbora
za ekonomiju, finansije i budzet kao i Ministarstva finansija, neohodno je usvojiti akt
koji bi precizno definisao konkretne mehanizme saradnje.

Smatramo da je za jacanje transparentnosti i odgovornosti prilikom troSenja sredstava
poreskih obveznika posebno vazno jacati saradnju DRI i Skupstine. Osnivanje
skupstinskog pododbora za budzet i reviziju bi, izmedu ostalog, osnazilo politicku
kontrola budZzeta.

Najzad, kako je javnost preduslov jacanja uticaja drzavne revizije, neophodno je
istaknuti i potrebu jacanja kapaciteta DRI za saradnju sa medijima i civilnim
drustvom. U skladu sa tim, pozeljno je definisati rok za usvajanje Strategije DRI za
odnose sa javnoséu. DRI treba da sprovodi edukaciju javnosti u razumijevanju poslova
vezanih za kontrolu tro$enja budzetskih sredstava.

6. Akcioni plan za oblast civilno drustvo

Umjesto aktivnosti ,razmotriti mogucnost da se zaklju¢kom Vlade donesu smjernice o
nacinu ukljuc¢ivanja predstavnika NVO u procedure donosenja javnih politika” i
indikatora , pripremljene smjernice usvojene zakljuckom vlade ,, potrebno je ovo pitanje
urediti na nivou zakona. U tom smislu ve¢ postoji Model Zakona o transparentnosti
pripreme i primjene drzavnih akata koji je pripremio CRNVO jos 2007. godine i koji
moze biti dobra osnova za rad na zakonskom uredenju ovog pitanja. Alternativa ovom
rjeSenju (posebnom zakonu koji uredjuje ovo pitanje) moze biti sljedeca - kako je nacelno
uredenje ovog pitanja sadrzano u Zakonu o drzavnoj upravi, smatramo da se u isti
zakon mogu uvrstiti odredbe koje bi detaljnije uredile procedure uklju¢ivanja NVO u
razvoj javnih politika.
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ObrazloZenje: Iskustva u ovoj oblasti koja imamo, ali i iskustva zemalja regiona koje su
pokusavale da ovo pitanje urede neobavezuju¢im aktima (kodeksima, pravilima i
slicnim dokumentima) govore o slabom stepenu primjene ovih dokumenata odnosno o
tome da problem uklju¢ivanja NVO nije rijeSen usvajanjem ,mekih” preporuka.
Potreban je jasan zakon, sa precizno propisanim pravima NVO i obavezama drZzavnih
organa.

Takode, smatramo da je pitanje nacela i procedura finansiranja NVO iz javnih fondova
potrebno jedinstveno urediti posebnim Zakonom. Bez obzira na stepen centralizacije/
decentralizacije finansiranja NVO iz javnih fondova, pravila i procedure u najvecem
dijelu moraju biti jedinstveni.

Na kraju, smatramo da Zakon o igrama na sre¢u treba izmijeniti u dijelu koji utvrduje
oblasti rada u kojima se mogu finansirati projekti nevladinih organizacija. Na$ predlog
je da se u oblasti rada koje mogu biti finansirane iz dijela prihoda od igara na sre¢u
unesu i oblasti koje pripadaju onome sto se u najsirem smislu naziva ,dobra vladavina®“,
a moze da ukljuci vladavinu prava, ljudska prava, borbu protiv korupcije, evropske
integracije i sli¢no.
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