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CRNOGORSKA UPRAVA: ORGANIGRAM HAOSA?

SAZETAK:

Predmet ove analize su Ceste reorganizacije crnogorske uprave, u odnosu na deklarativno
opredjeljenje ka uspostavljanju efikasnije, racionalnije i fleksibilnije uprave. Kljucni nalazi
pokazuju da je donosiocima odluka ostavljen preveliki prostor za arbitrarnost i diskreciono
odlucivanje u donosenju novih i izmjeni postojecih akata o unutrasnjoj organizaciji organa
uprave, koje nije zasnovano na kadrovskom planiranju.

Vlada je do sada, tokom cetiri godine primjene Zakona o drzavnim sluzbenicima i namje-
Stenicima, donijela dva kadrovska plana — oba polovinom kalendarskih godina (2015.
i 2016). Time Sto nisu usvojeni pocetkom budzetske godine je njihova funkcija znatno
obesmisljena, dok Kadrovski plan za 2017. godinu nikada nije usvojen. Na drugoj strani,
Uredba o organizaciji i nacinu rada drzavne uprave u Crnoj Gori mijenjana je ukupno 14
puta, Sto govori 0 tome da re-organizacija u nasoj upravi nije stvar izuzetka vec pravila.

Umjesto da sluze kao mehanizam za stratesko prilagodavanje uprave novim poslovima
I ulogama organa, Ceste reorganizacije sluze, izmedu ostalog, i kao potencijalna alatka
za politizaciju uprave i degradaciju funkcionera i sluzbenika. Tokom 2017. godine, do
novembra, Ustavnom sudu su podnijete najmanje dvije inicijative za ocjenu zakonitosti
organizacionih izmjena u drzavnoj upravi. Komisija za zalbe, drugostepeno tijelo zaduzeno
za zastitu prava drzavnih sluzbenika, usvojila je vise od 70% zalbi na raspored sluzbenika
u drzavnim organima usljed reorganizacija.

Zakonski okvir je nedovoljno precizan, kako u pogledu pravnog osnova za formiranje i
ukidanje organa uprave, tako i pogledu uslova za izmjene unutrasnje organizacije organa.

U cilju smanjivanja prostora za arbitrarne reorganizacije | pravnu nesigurnost zaposlenih u
upravi, neophodno je uspostaviti jasnu vezu izmedu kadrovskog planiranja i reorganizacija u
upravi, na nacin sto ¢e kadrovski planovi ukljuciti analizu novih profila radnih mjesta i profila

radnih mjesta za kojima prestaje potreba. Takode je neophodno propisati obaveze prac¢enja
realizacije ovih planova. Pozitivne primjere individualnih planova reorganizacije na nivou
pojedinacnih organa treba uzeti u obzir prilikom definisanja kadrovskog planiranja u novom
zakonu o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima i prate¢im podzakonskim aktima.
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UvoD:

Optimizacija i reforma javne uprave su u velikoj mjeri slicni procesi. Optimizacija podra-
zumijeva transformisanje administracije na nacin da se ostvari njena puna funkcionalnost,
odnosno najvec¢a moguca efektivnost.! U tom smislu, ovaj proces treba da obezbijedi
njeno prilagodavanje socijalnim, ekonomskim i tehnoloskim promjenama.?

Uprkos strateSkom okviru, ciljane vrijednosti za paralelne i usko povezane procese
reorganizacije, racionalizacije i optimizacije nijesu jasno definisane.® Za potrebe ove ana-
lize, reorganizaciju definiSemo kao proces mijenjanja unutrasnje strukture organa uprave,
odnosno uprave u cjelini, dok racionalizacija treba da dovede do smanjenja ukupnih
troskova administracije, ali i vece vrijednosti, koju ¢e gradani dobiti za novac ulozen u fu-
nkcionisanje organa uprave.

Klju¢no pitanje na koje ovdje nastojimo da odgovorimo je sljedece: Koliko su dosadasnje
uCestale prakse reorganizacije uprave doprinijele njenom uspjesnijem funkcionisanju i
manjim ukupnim troskovima za gradane? Drugim rijeCima, na$ cilj je da odgovorimo na
to Sta se, u crnogorskom kontekstu, krije iza ovih velikih termina i proklamovanih ciljeva
Strategije reforme javne uprave.

O vaznosti ove teme govore podaci koji Crnu Goru svrstavaju u zemlje sa najglomaznijim
javnim sektorom koji, prema posljednjim dostupnim podacima, broji vise od 51.000.4
Ukoliko uzmemo u obzir da je ukupan broj zaposlenih u 2015. godini iznosio 175.6175, to
znaci da je udio javnog sektora u ukupnoj zaposlenosti u Crnoj Gori najmanje 29%, sto je
preko 10% vise od prosjeka u OECD zemljama.® Medu OECD zemljama u brojnosti javnog
sektora prednjace skandinavske zemlje sa udjelom javnog sektora u ukupnoj zaposlenosti

1 / The Optimization of Public Administration in the Western Balkan Region: Comparative Study with Baseline Analysis,
Regional School of Public Administration, 2016.

2/ Isto.

3 / U Strategiji se tvrdi da je neophodno sagledati sve relevantne faktore u cilju odredivanja optimalnog broja zaposlenih u
drzavnim organima (obim poslova svakog drzavnog organa, postojedi broj zaposlenih, zahtjevi EU integracija u pojedinim
oblastima). S tim u vezi, Strategija samo predvida donoSenje metodologije za utvrdivanje optimalnog broja zaposlenin, ali
ne definiSe konkretne polazne vrijednosti za smanjenje broja zaposlenih. Vidi: Strategija reforme javne uprave u Crnoj Gori
2016-2020,Vlada Crne Gore, jul 2016. godine, dostupna na: http://media.mojauprava.me/2016/17/Strategija-reforme-javne-
uprave-u-Crnoj-Gori-2016-2020.godine.pdf (pristup 13.11.2017).

4 / Video sa konferencije za medije nakon 53. Sjednice Vliade Crne Gore, dostupno na: https:;//www.youtube.com/
watch?v=IwVmUXQYV04 (pristup 14.12.2017. godine)

5 / Statisticki godisnjak 2016, Zavod za statistiku Crne Gore, dostupno na: http://monstat.org/userfiles/file/publikacije/
GODISNJAK%202016%20(1).pdf

6 / Oko 18% je prosjecni udio zaposlenosti u javnom sektoru u odnosu na ukupnu radnu snagu u OECD zemljama, vidi: OECD:
Government at a Glance 2017 - Highights




i do 30% (Norveska), dok se manje ¢lanice Evropske unije po brojnosti javnog sektora
kre¢u okoilinesto iznad OECD prosjeka: primjera radi, u Sloveniji 17,3%, u Slovackoj 19,3%,
dok je u Estoniji udio javnog sektora 23%, i dalje znatno manji nego u Crnoj Gori.

Takode, posljednji godisnji izvjeStaj Drzavne revizorske institucije pokazao je da su izdaci
za zarade zaposlenih u javhom sektoru tokom 2016. godine iznosili 430miliona eura,
odnosno 11% vise od limita definisanih Smjernicama makroekonomske i fiskalne politike
za period od 2015. do 2018. godine za izdatke za zarade i za ostala licna primanja.’

Pet godina nakon sto je Vlada konstatovala da je u Crnoj Gori uspostavljena organizacija
drzavne uprave sa mnostvom organa koji nemaju dovoljno jasno definisane nadleznosti i
odgovornosti, koja se negativno odrazava na produktivnost i stabilnost uprave i ugrozava
sistem odgovornosti i sprovodenje dugorocnih reformskih planova® u ovom pogledu
smo i dalje na pocetku. Trenutno, crnogorski javni sektor broji 54 organa drzavne uprave®,
vise od 150 javnih preduzeca na drzavnom i lokalnom nivou, 23 lokalne samouprave i jo$
dvije gradske opstine sa jo$ najmanje 58 javnih ustanova na lokalnom nivou, preko 100
sekretarijata i 27 drugih organa, i to sve na 620.000 stanovnika.

Fokusirajuci se na jedan naizgled tehnicki aspekt upravljanja u Crnoj Gori, koji se odnosi
na organizacione preduslove, ova analiza istrazuje prostor za arbitrarno odlucivanje koji
je ostavljen donosiocima odluka i njegovu nedostajucu vezu sa kadrovskim planiranjem.
U ovom zadatku, narocito se fokusiramo na centralni — drzavni nivo. U prvom dijelu,
pruzamo osvrt na dosadasnju praksu (re)organizacije crnogorske uprave, nakon ¢ega
objasnjavamo kako se nedorecenosti zakonskog okvira odrazavaju na loSe prakse u ovoj
oblasti. Trec¢i dio sadrzi prikaz manjkavosti kadrovskog planiranja u Crnoj Gori, i nedostatak
njegove veze sa organizacijom posla u javnoj upravi. Cetvrti dio prikazuje odredene
iskorake u ovoj oblasti, koji mogu pruziti odredene lekcije u boljem osmisljavanju propisa
koji reguliSu ovu oblast. Kljucni zakljucak analize je da izmjene organizacije uprave treba
da budu utemeljene na dokazima zasnovanom kadrovskom planiranju.

7 / Smjernicama makroekonomske i fiskalne politike za period od 2015. d0 2018. godine definisan je limit potrosnje za bruto
zarade i doprinose na teret poslodavca i za ostala licna primanja u iznosu od 390,99 mil. eura. Vidi: Godisnji izvjestaj o izvrSenim
revizijama | aktivnostima DrZavne revizorske institucije Crne Gore za period oktobar 2016 — oktobar 2017. godine, Drzavna
revizorska institucija, Crna Gora, dostupan na: http://www.dri.co.me/1/doc/Godisnji%20izvjestaj%200%20izvrsenim%20
revizijama%20Drzavne%20revizorske%20institucije%20za%20period%20%200ktobar%202016%20do%200ktobar%20
2017%20godine pdf (pristup 7.11.2017)

8 / Pravno-institucionalna analiza organizacije sistema drzavne uprave u Crnoj Gori sa prijedlogom buducih rjesenja,
Ministarstvo unutrasnjh poslova i Ministarstvo finansija, Podgorica, 23. decembar 2011, godine

9 / Ukupno 18 ministarstava, 21 organ u sastavuy, i 15 samostalnih organa.
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REORGANIZACIJA UPRAVE:
KONSTANTA, ANE IZUZETNA PROMJENA

Vazecéa Uredba o organizaciji i nacinu rada drzavne uprave u Crnoj Gori mijenjana je
ukupno 14 puta'®, sto ide u prilog nasoj pocetnoj tezi da reorganizacija u Crnoj Gori nije
stvar izuzetka vec¢ pravila.

Nijedna od analiziranih izmjena ne sadrzi obrazlozenje zbog kojih, primjera radi, Agencija
za zastitu Zivotne sredine prestaje da bude samostalni organ uprave i postaje organ
uprave u sastavu Ministarstva odrzivog razvoja i turizmna u martu 2017. godine, ili zasto
se osniva Uprava za dijasporu kao organ u sastavu Ministarstva vanjskih poslova u aprilu
2013. godine. Ni u materijalima sa sjednica Vlade, odnosno zakljuccima koje Vlada usvaja,
nije vidljiv osnov za organizacione izmjene, koje imaju nekoliko implikacija po sveukupno
funkcionisanje uprave. Naime, reorganizacija drzavne uprave, ali i pojedinac¢nih organa
uprave, moze sluziti kao:

* mehanizam za prilagodavanje uprave novim poslovima i ulogama organa, kao
autenticni izraz strateskog opredjeljenja uprave;

* mehanizam za raspodjelu pozicija izmedu partija na vlastii, s tim u vezi, potencijalna
alatka za politizaciju uprave.

Prema Zakonu o drzavnoj upravi, Vlada Crne Gore

Vazeca Uredba o zaduZena je za osnivanje organa drZavne uprave,
organizaciji i na¢inu rada

5 o utvrdivanje organizacije i nacina rada drzavne uprave.
drzavne uprave mijenjana

Tri osnovna oblika organa uprave su: ministarstva,

je 14 puta u periodu od
januara 2012. godine do samostalni organi uprave i organi uprave u sastavu

marta 2017. godine. ministarstva. Samostalni organi uprave trebalo bi da

se osnivaju izuzetno, kada je ,za vrSenje strucnih i sa
njima povezanih upravnih poslova potrebna primjena naucnih i posebnih stru¢nih metoda
rada i saznanja ili kad u odredenoj upravnoj oblasti nema uslova za osnivanje ministarstva,
kao i u slucajevima kad je to propisano posebnim zakonom*.'" Organi u sastavu, na drugoj
strani, obavljaju ,poslove izvrSavanja zakona i drugih propisa, upravne i stru¢ne poslove
u upravnim oblastima kad obim I priroda poslova ne zahtijevaju posebno organizovanje i
samostalnost u radu”."?

10 / Uredba o organizaciji i na¢inu rada drzavne uprave (,Sluzbeni list Crne Gore', br. 005/12 od 23.01.2012, 025/12
od 11.06.2012, 044/12 od 09.08.2012, 061/12 od 07.12.2012, 020/13 od 26.04.2013, 017/14 od 04.04.2014, 006/15
od 10.02.2015, 080/15 od 31.12.2015, 035/16 od 03.06.2016, 041/16 od 06.07.2016, 061/16 od 26.09.2016, 073/16 od
256.11.2016,003/17 od 13.01.2017,019/17 od 27.03.2017).

11/ Zakon o drzavnoj upravi, ,Sluzbeni list Republike Crne Gore', br. 038/03 od 27.06.2003, ,Sluzbeni list Crne Gore', br. 022/08
od 02.04.2008, 042/11 od 15.08.2011, 054/16 od 15.08.2016.

12/ Isto.
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Ovakve zakonske definicije ostavljaju mnogo prostora za slobodna tumacenja, s obzirom
na to da ne postoje jasni kriterijumi koji bi napravili razliku izmedu samostalnih organa i
organa u sastavu. U Nacrtu analize funkcionalnih i finansijskih efekata uvodenja instituta
,organa uprave u sastavu ministarstva’ u crnogorski upravni sistem, Ministarstvo javne
uprave takode tvrdi da uvodenje organa uprave u sastavu ministarstva Uredbom iz 2012.
godine, nije dovelo do ostvarenja efekata bolje funkcionalne povezanosti organa drzavne
uprave, jacanja odgovornosti u drzavnoj upravi i efikasnosti u radu drzavne uprave.'®

NEPRECIZAN ZAKONSKI OKVIR - POTENCIJAL ZA POLITIZACIJU?

Nakon raspada dugogodisnjeg politickog saveza Demokratske partije socijalista i
Socijaldemokratske partije pokazalo se da nedorecenosti zakonskog okvira mogu ,i¢i na
ruku” politicarima koji zele da ostvare neprimjeren uticaj na rad administracije. lzmedu
ostalog, dva samostalna organa uprave (Zavod za intelektualnu svojinu i Agencija
za zastitu Zivotne sredine) postala su organi u sastavu, Sto je pruZilo pravni osnov za
razrjeSenje direktora koji su bili i ostali visoko pozicionirani u sada opozicionom SDP-u.

Bivsi direktor Zavoda za intelektualnu svojinu
podnio je Inicijativu za ocjenu zakonitosti
Uredbe o izmjenama i dopunama Uredbe o

Nedorecenosti u pravhom okviru
ostavljaju prostor za reorganizacije
organa uprave, koje nijesu o .
utemeljene na procjeni obima i organizaciji i nacinu rada drzavne uprave,
slozenosti poslova. kojom je Zavod za intelektualnu svojinu
Ove pravne praznine za rezultat pozicioniran kao organ uprave u sastavu

cesto imaju prestanak radnog
odnosa i raspored sluzbenika bez

preciznih kriterijuma.

Ministarstvaekonomije. Onjeuinicijativitvrdio
da je pravnim nasiljem i arbitrarnoscu, Vlada
derogirala  medunarodno konvencionalno
pravo iz oblasti intelektualne svojine, Ustav Crne Gore, ali i niz zakona, ukljucujuci i Zakon
o drzavnoj upravi. Vlada je u odgovoru na inicijativu, medutim, tvrdila da je, u konkretnoj

situaciji, Zavod za intelektualnu svojinu pozicionirala kao organ u sastavu Ministarstva
ekonomije, primjenjuju¢i Zakonom utvrdeno ovlascéenje da utvrduje organizaciju drzavne
uprave.'

Tokom 2017. godine, pokrenuta je jos jedna inicijativa za ocjenu ustavnosti reorganizacije
— ovog puta na nivou organa uprave.'® Naime, bivSa glavna veterinarska inspektorka u

13/ Analiza funkcionalnih i finansijskih efekata uvodenja instituta ,organa uprave u sastavu ministarstva’ u crnogorski upravni
sistem — NACRT, Ministarstvo javne uprave, Vlada Cre Gore, oktobar 2017. godine.

14 / Prijedlog misljenja na Inicijativu Zavoda za intelektualnu svojinu za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti i zakonitosti
¢lana 3, stav 2 Uredbe o izmjenama i dopunama Uredbe o organizaciji i nacinu rada drzavne uprave (bez rasprave), Vlada Crne
Gore, 7. septembar 2017. godine.

15 / Do finalizovanja ove analize, nijesu okoncani postupci pred Ustavnim sudom.
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Upravi za inspekcijske poslove pokrenula je inicijativu za ocjenu ustavnosti Pravilnika
0 unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji Ministarstva poljoprivrede i ruralnog razvoja.
Prethodno je njeno mjesto u Upravi za inspekcijske poslove ukinuto, a poslove preuzelo
Ministarstvo. Ona smatra da novi pravilnik Ministarstva nije zakonit jer nije predvidio
poslove glavnog inspektora, dok Vlada, uizjaSnjenju na inicijativu tvrdi da je na Ministarstvu
da odredi konkretna inspektorska zvanja ,u zavisnosti od obima i slozenosti poslova“.'®

Medutim, ne postoji metodologija za utvrdivanje obima i slozenosti posla, jer kadrovsko
planiranje u nasoj upravi, kao sto ¢emo vidjeti u narednom dijelu analize, nikada nije
zazivjelo. Inicijative za ocjenu zakonitosti reorganizacija su zato ilustracija nacina na koji
se nepostojanjem jasnih kriterijuma i obrazlozenja u odnosu na koje Vlada moze mijenjati
organizaciju uprave, ostavlja prostor za razlicita tumacenja zakonskog okvira koja, u
krajnjem, mogu ugroziti povjerenje u rad uprave.

Vazeci zakon o drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima takode reguliSe raspored
sluzbenika usljed ukidanja organa ili dijela poslova, ali nedovoljno precizno. Kriterijumi
za raspored ostavljaju prostor za proizvoljno tumacenje, Sto se odrazava u relativno
velikom broju zalbi. U 2016. godini, Zalbe zbog rasporeda predstavljaju desetinu svih
zalbi dostavljenih Komisiji za zalbe, drugostepenom organu zaduzenom za zastitu prava
drzavnih sluzbenika.”

Kljucni problem je Sto Zakon ostavlja ogroman
prostor za tumacenje uslova po kojima se zapo-
slenimogu rasporediti. Trajni raspored usljed re-
organizacije drzavnog organa vrsi se na mjesta
koja odgovaraju njihovom nivou kvalifikacije
obrazovanja i za koja ispunjavaju druge propi-
sane uslove. Postoji dodatna odredba koja pre-
dvida da se ranija radna mjesta i ocjene u po-
sljednje tri godine moraju uzeti u obzir, ali se ne
razraduje na koji nacin. U praksi to rezultira proizvoljnim rasporedom i ¢ak prestankom
radnog odnosa. U 73% slucaja, Komisija za zalbe je ponistila rjeSenje o rasporedu na koje
je izjavljena zalba tokom 2016. godine.'®

16 / Prijediog mislienja na Inicijativu za pokretanje postupka za ocjenu zakonitosti Pravilnika o unutrasnjoj organizaciji |
sistematizaciji Ministarstva poljoprivrede i ruralnog razvoja, koju je podnijela Mirjana Draskovi¢, iz Podgorice (bez rasprave),
Vlada Crne Gore, 21. septembar 2017. godine

17 / Komisija za zalbe, |zvjestaj o radu u periodu 1. januar — 31. decembar 2016. godine, Podgorica, april 2017. godine.

18 / Isto.




REORGANIZACIJA | KADROVSKO PLANIRANIE:
VEZA KOJA NEDOSTAJE

Sa ciljem da unaprijedi upravljanje ljudskim resursima, Zakon o drzavnim sluzbenicima
I namjestenicima iz 2013. godine je propisao obavezu donosenja kadrovskog plana na
nivou Vlade, koji bi trebalo da se sastoji od zbirnih i pojedinacnih podataka o zaposlenima
u drzavnim organima i potreba za novim zaposljavanjem u godini za koju se kadrovski
plan donosi. Ovaj plan bi trebalo da se donese za kalendarsku godinu u roku od 30 dana
od dana donoSenja zakona o budzetu za tu godinu.'® Ovakva zakonska rjeSenja pate od
nekoliko manjkavosti koja su dosla od izrazaja u praksi, a, osim u prethodno opisanim
,Stihijskim" reorganizacijama uprave, ogledaju se i u kasnom, formalistickom usvajanju
kadrovskih planova, ili u njihovom neusvajanju.

Kadrovsko planiranje, kao koncept koji koriste najrazvijenije zemlje, definiSe se kao
,dinamican proces koji osigurava da organizacija ima odgovarajuci broj ljudi sa pravim
vjeStinama na pravom mjestu u pravo vrijeme da ispuni kratke i dugoroc¢ne organizacione
ciljeve.?® Ova definicija u nekoliko aspekata prevazilazi trenutne domete kadrovskog
planiranja u Crnoj Gori, zato sto:

» kadrovski plan za crnogorsku drzavnu upravu trebalo bi da se donosi ve¢ kada je
budzet utvrden, pa je nemoguce uticati na planiranje izdataka za usavrSavanje i
angazovanje zaposlenih;

* nedostaje eksplicitna veza izmedu kadrovskih planova i dugorocnih ciljeva, a samim
tim i veza sa vizijom organizacije poslova u datom organu.

Vlada je do sada, tokom Cetiri godine primjene Zakona o drzavnim sluzbenicima i
namjestenicima, donijela dva kadrovska plana — oba polovinom kalendarskih godina, u
junu 2015, odnosno maju 2016. godine.? Time je njihova funkcija dodatno obesmisljena,
dok Kadrovski plan za 2017. godinu nije uopste usvojen. U Informaciji koju je Vlada
Crne Gore usvojila u februaru 2017. godine, navedeno je da Uprava za kadrove nije u
mogucnosti da pripremi plan, izmedu ostalog | zato $to pojedina ministarstva ili nijesu

19 / Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, ,Sluzbeni list Crne Gore', br. 039/11 od 04.08.2011, 050/11 od
21.10.2011, 066/12 od 31.12.2012, 034/14 od 08.08.2014, 053/14 0d 19.12.2014, 016/16 od 08.03.2016.

20 / Huerta Melchor, O. (2013), ,The Government Workforce of the Future: Innovation in Strategic Workforce Planning
in OECD Countries’, OECD Working Papers on Public Governance, No. 21, OECD Publishing, Paris. http://dx.doi.
org/10.1787/8k487727gwvb-en

21 / Kadrovski plan organa drzavne uprave i sluzbe Vlade Crne Gore za 2015. godinu, Vlada Crne Gore, jun 2015. godine, |
Kadrovski plan organa drzavne uprave i sluzbe Generalnog sekretarijata Vlade za 2016. godinu, Vlada Crne Gore, maj 2016.
godine.




donijela pravilnike o sistematizaciji ili ih nijesu uskladila sa Uredbom o organizaciji i nacinu
rada drzavne uprave. Vlada je tada donijela zakljuc¢ak da se plan hitno pripremi do kraja
marta, ali to nije uradeno.?

- . U obrazlozenjima dva usvojena kadrovska plana,
Kadrovsko planiranje u Crnoj
Gori nikada nije zazZivjelo. R o
Donesena su svega dva organizaciji i sistematizaciji kao osnov za nova

navode se izmjene Pravilnika o unutrasnjoj

kadrovska plana na nivou zaposljavanja. Medutim, nema analiza i jasnog
drzavne uprave, i to polovinom strateskog opredjeljenja, koji bi pojasnili razloge
kalendarskih godina (2015. i
2016. godine), ¢ime je njihova
funkcija obesmisljena.

reorganizacije, osim opstih formulacija kao sto su
su ,povecani obim poslova" i ,potreba za novom

organizacijom na nivou organa u cilju kvalitetnog
i efikasnog izvrSavanja obaveza i zadataka".?® Znacajnu prepreku za uspostavljanje
efikasnog kadrovskog planiranja predstavlja ¢injenica da potpuna azuriranost Centralne
kadrovske evidencije, informacionog sistema koji bi trebalo da sadrzi sve relevantne
podatke o zaposlenima, nikada nije postignuta, kao i to sto se joS ¢eka na uvezivanje ove
evidencije sa registrom zarada koji vodi Ministarstvo finansija. Kao rezultat ,stihijskih”
reorganizacija i zaposljavanja imamo rastuce izdatke za zarade iz drzavnog budzeta — za
vise od 50 miliona eura od 2011. do 2017. godine.?*

22/ Informacija o primjeni instituta kadrovskog planiranja u organima drZavne uprave | Generalnom sekretarijatu Viade Crne
Gore, Uprava za kadrove, februar 2017. godine.

23 / ObrazloZenje kadrovskog plana organa drzavne uprave i Sluzbe Vlade Crne Gore, Vlada Crne Gore, jun 2016.
godine, dostupno na:  http://www.uzk.co.me/images/stories/dokumenti/KADROVSKI%20PLAN/Kadrovski%20plan%20
OBRAZLO%C5%BDENJE.pdf (pristup 8.11.2017).

24 / 7akoni o zavrsnom racunu budzeta Crne Gore za 2011, 2012, 2013, 2014. i 2015. godinu (Sl. list CG, br.066/12 od
31.12.2012,br. 160/13 0d 27.12.2013, br. 060/14 0d 31.12.2014, br. 078/150d 31.12.2015, br. 001/17 od 09.01.2017); Predlog
zakona o zavr§nom racunu budZeta Crne Gore za 2016. godinu, Ministarstvo finansija, maj 2017, dostupan na: http://www.
mif.gov.me/ResourceManager/FileDownload.aspx?rid=292026&r Type=2&flle=Predlog%20Zakona%200%20zavrsnom %20
ra%C4%8Dunu%20Bud%C5%BEeta%20CG%202a%202016.%20godinu.docx (pristup 13.11.2017).
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OD REORGANIZACHE DO OPTIMIZACUHE: NEKI ISKORACI

Prema OECD-u, dobro kadrovsko planiranje, izmedu ostalog, podrazumijeva medusobnu
uskladenost strategija institucija i kadrovskog planiranja.?® Pozitivan primjer u Crnoj Gori
moze predstavljati, na nivou formulisanja, Plan reorganizacije i jacanja administrativnih
kapaciteta za sektore Zivotne sredine i klimatskih promjena u Crnoj Gori (2017-2020).%°

Ovaj plan je za polazni osnov uzeo sljedec¢e principe: (de)birokratizaciju i optimizaciju
procesa, koja podrazumijeva efikasno koris¢enje postojecih resursa, kontinuirano stru-
¢no osposobljavanje i usavrSavanje sluzbenika i namjestenika, upravljanje ljudskim resu-
rsima u cilju optimizacije broja zaposlenih u javhom sektoru, koji podrazumijeva realno
sagledavanje postojec¢ih kapaciteta i njihovo preusmjeravanje izmedu institucija radi
postizanja optimalne iskoris¢enosti.

Pozitivne odlike ovog plana su $to je utemeljen na analizi opeterec¢enosti svih zaposlenih
koji rade na poslovima u sektoru, kao i na procjeni jacanja administrativnih kapaciteta,
ne samo u brojcanom smislu novih zapoSljavanja, ve¢ i u smislu potreba za dodatnim
usavrsavanjem i preuzimanjem zaposlenih izmedu razli¢itih institucija. Ono $to je izuzetak
u crnogorskoj praksi je i sprovedena procedura konsultovanja rukovodilaca, zaposlenih u
obuhvacenim institucijama, prilikom definisanja Plana. Dodatno, na osnovu konsultacija
sa rukovodiocima, pripremljen je profil novih radnih mjesta, pa je ocekivano da buduca
organizacija posla u ovom sektoru bude viSe predvidiva i zasnovana upravo na ovim
prethodno sprovedenim analizama. Dakle, u odnosu na dominantnu praksu da se kadro-
vski planovi donose na osnovu izmjena akata o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji,
Plan otvara mogucénost da novi profili radnih mjesta budu osnova za reorganizaciju.

Josjerano suditio primjeni Plana, buducidaje usvojen tek u julu2017. godine, ali standardi
ukazuju na to da je prac¢enje primjene planova jednako vazno. Naime, OECD upucuje da
bi dobre prakse trebalo da obuhvate i klju¢ne indikatore ucinka kako bi se na pravi nacin
procjenjivala primjena kadrovskih planova i vrsila njihova prilagodavanja. Ovi indikatori bi
trebalo da ukljuce smanjenje i povecanje obima posla, nepredvidena odsustva, ostavke/
otkaze, nivo zadovoljstva zaposlenih i sl.?’

25 / Huerta Melchor, O. (2013), ,The Government Workforce of the Future: Innovation in Strategic Workforce Planning
in OECD Countries’, OECD Working Papers on Public Governance, No. 21, OECD Publishing, Paris. http://dx.doi.
org/10.1787/8k487727gwvb-en

26 / Dostupan na: http://www.mrt.gov.me/rubrike/spi/spi-planovi/174669/Plan-reorganizacije-i-jacanja-administrativnin-
kapaciteta-za-sektore-zivotne-sredine-i-klimatskih-promjena-u-Crnoj-Gori-2017-202.html (pristup 8.11.2017)

27 / Huerta Melchor, O. (2013), ,The Government Workforce of the Future: Innovation in Strategic Workforce Planning
in OECD Countries’, OECD Working Papers on Public Governance, No. 21, OECD Publishing, Paris. http://dx.doi.
org/10.1787/8k487727gwvb-en
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U Crnoj Gori, obaveza podnosenja izvjeStaja o sprovodenju kadrovskog plana nije pro-
pisana, osim nacelne obaveze Uprave za kadrove da prati i ocjenjuje realizaciju programa
usavrSavanja ,i drugih programa razvoja kadra“. Na drugoj strani, kao $to je i prepoznato
u Strategiji reforme javne uprave, i dalje se redovno ne mjeri nivo zadovoljstva sluzbenika
I namjestenika u organima u kojima obavljaju poslove, odnosno ne postoji mjerenje ili
analiza organizacione klime.?

ZAKLJUCAK

Crnogorska uprava jo$ nije uspostavila efikasan sistem kadrovskog planiranja, Cija
bi dosljednja primjena mogla da utvrdi neophodne profile radnih mjesta, i samim tim,
ogranici praksu arbitrarnih reorganizacija na nivou cjelokupne drzavne uprave i na nivou
pojedinacnih organa uprave.

Dosadasnji koncept kadrovskog planiranja umnogome je bio osuden na neuspjeh s
obzirom na to da nije bio povezan sa paralelnim i vaznim procesima planiranja budzeta.
Los ,tajming” je umnogome obesmislio ovaj institut. Obaveza da se kadrovski planovi
donose na godisnjem nivou takode nije u potpunosti utemeljena, imajuci u vidu sustinu
planiranja koje bi trebalo da bude uskladeno i sa kratkim, ali i sa dugoro¢nim ciljevima
organa. Otud, ,ambiciozno" propisivanje obaveza da se planovi donose na godiSnjem
nivou samo po sebi, bez insistiranja na njihovoj uskladenosti sa programima stru¢nog
usavrSavanja i srednjorocnim strateskim dokumentima, ocigledno nije dalo rezultate u
praksi.

Na drugoj strani, Vlada je prepoznala probleme u polozaju organa u sastavu, ali jos nije
izvjesno u kom pravcu ce i¢i izmjene relevantnog zakonskog okvira, u prvom redu, Zakona
o drzavnoj upravi | Zakona o drzavnim sluzbenicima | namjestenicima. U kontekstu
Cestih izmjena pravilnika o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji, narocito nedovoljno
razradene odredbe o rasporedu zaposlenih mogu ugroziti njihovu pravnu sigurnost.

Pet godina nakon pocetka pregovora sa Evropskom unijom, pred ocekivanu zavrsnu
fazu pregovora, neophodno je uspostaviti trajniju organizaciju drzavne uprave, koja nece
nesrazmjerno zavisiti od aktuelnih sastava vlada i konstelacija politickih snaga, ve¢ na
predvidiv nacin ostvariti osnovne funkcije uprave kao servisa gradana. U tom smislu, ovaj
proces je neophodno sprovesti uz podrsku Sireg kruga ekspertske zajednice, civilnog
drustva | Skupstine.

28/ Strategija reforme javne uprave u Crnoj Gori 2016-2020, Vlada Crne Gore, jul 2016. godine, dostupno na: http://mojauprava.
me/strategija-reforme-javne-uprave-u-okviru-strategije/ (pristup 8.11.2017).




PREPORUKE:

* Vlada treba da uspostavi jasnu vezu izmedu obaveznog kadrovskog planiranja i
reorganizacija u upravi, tako sto ¢e kadrovski planovi ukljuciti analizu novih profila
radnih mjesta i profila radnih mjesta za kojima prestaje potreba;

+ Neophodno je propisati obavezu za sve pojedinacne drzavne organe da pripremaju
godisnje izvjeStaje o realizaciji kadrovskih planova;

« Cjelishodnije i fleksibilnije rjeSenje bi bilo da se kadrovski planovi donose za vise
godina, a da se inoviraju na godisnjem nivou, u odnosu na godisnje izvjeStaje o
realizaciji planaiuodnosu na analize potreba drzavnog organa u pogledu donosenja,
primjene, pracenja i procjene ucinka javnih politika, odnosno unapredenja pruzanja
usluga gradanima i biznisu;

« U okviru anketa zadovoljstva zaposlenih i kadrovskog planiranja, neophodno
je ukljuciti pitanja koja se odnose na opterec¢enost zaposlenih i na predloge za
unapredenje organizacije posla u datom organu;

+ Pozitivne primjere individualnih planova reorganizacije na nivou pojedinacnih organa
treba uzeti u obzir prilikom definisanja kadrovskog planiranja u novom Zakonu o
drzavnim sluzbenicima i namjestenicima i prate¢im podzakonskim aktima.

IZVORI:

+ Analiza funkcionalnih i finansijskih efekata uvodenja instituta ,organa uprave
u sastavu ministarstva” u crnogorski upravni sistem — NACRT, Vlada Crne Gore,
oktobar 2017. godine;

+ GodisnjiizvjestajoizvrSenim revizijama i aktivnostima Drzavne revizorske institucije
Crne Gore za period oktobar 2016 — oktobar 2017. godine, Drzavna revizorska
institucija, Crna Gora, dostupan na: http:/www.dri.co.me/1/doc/Godisnji%20
izvjestaj%200%20izvrsenim%20revizijama%20Drzavne%20revizorske%20
institucije%20za%20period%20%200ktobar%202016%20do%200ktobar%20
2017%20godine.pdf

* Huerta Melchor, O. (2013), ,The Government Workforce of the Future:
Innovation in Strategic Workforce Planning in OECD Countries”, OECD Working
Papers on Public Governance, No. 21, OECD Publishing, Paris. http://dx.doi.
org/10.1787/5k487727gwvb-en




+ Informacija o primjeni instituta kadrovskog planiranja u organima drzavne uprave i
Generalnom sekretarijatu Vlade Crne Gore, Uprava za kadrove, februar 2017. godine;

* Izvjestaj o sprovodenju Plana unutrasnje reorganizacije javnog sektora u 2015.
godini, Vlada Crne Gore, jul 2016, str. 136, dostupan na: http://www.mju.gov.me/
ResourceManager/FileDownload.aspx?rid=268664&rType=2&file=1zvjestaj%20
0%20sprovo%C4%91enju%20unutra%C5%A1njeg%20Plana%20reorganizacije%20
javnog%20sektora%20u%202015.%20godini.pdf

+ Kadrovski plan organa drzavne uprave i sluzbe Vlade Crne Gore za 2015. godinu,
Vlada Crne Gore, jun 2015. godine;

+ Kadrovski plan organa drzavne uprave i sluzbe Generalnog sekretarijata Vlade za
2016. godinu, Vlada Crne Gore, maj 2016. godine;

+ Komisija za zalbe, IzvjeStaj o radu u periodu 1. januar — 31. decembar 2016. godine,
Podgorica, april 2017. godine;

* Obrazlozenje kadrovskog plana organa drzavne uprave i Sluzbe Vlade Crne
Gore, Vlada Crne Gore, jun 2015. godine, dostupan na: http://www.uzk.co.me/
images/stories/dokumenti/KADROVSKI%20PLAN/Kadrovski%20plan%20
OBRAZLO%C5%BDENJE.pdf

+ Plan reorganizacije i jacanja administrativnih kapaciteta za sektore zivotne sredine
I klimatskih promjena u Crnoj Gori, Ministarstvo odrzivog razvoja i turizma, jul 2017.
godine, dostupan na: http://www.mrt.gov.me/rubrike/spi/spi-planovi/174669/Plan-
reorganizacije-i-jacanja-administrativnih-kapaciteta-za-sektore-zivotne-sredine-i-
klimatskih-promjena-u-Crnoj-Gori-2017-202.htm|

+ Pravno-institucionalna analiza organizacije sistema drzavne uprave u Crnoj Gori
sa prijedlogom bududih rjesenja, Ministarstvo unutrasnjh poslova i Ministarstvo
finansija, Podgorica, 23. decembar 2011. godine;

* Prijedlog misljenja na Inicijativu Zavoda za intelektualnu svojinu za pokretanje
postupka za ocjenu ustavnosti i zakonitosti ¢lana 3, stav 2 Uredbe o izmjenama |
dopunama Uredbe o organizaciji i nacinu rada drzavne uprave (bez rasprave), Vlada
Crne Gore, 7. septembar 2017. godine;

+ Prijedlog misljenja na Inicijativu za pokretanje postupka za ocjenu zakonitosti

Pravilnika o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji Ministarstva poljoprivrede |




e CRNOGORSKA UPRAVA: ORGANIGRAM HAOSA?

ruralnog razvoja, koju je podnijela Mirjana Draskovi¢, iz Podgorice (bez rasprave),
Vlada Crne Gore, 21. septembar 2017. godine;

« Statisticki godisnjak 2016, Zavod za statistiku Crne Gore, dostupan na: http://
monstat.org/userfiles/file/publikacije/GODISNJAK%202016%20(1).pdf

« Strategija reforme javne uprave u Crnoj Gori 2016-2020, Vlada Crne Gore, jul 2016.
godine, dostupna na: http://media.mojauprava.me/2016/11/Strategija-reforme-
javne-uprave-u-Crnoj-Gori-2016-2020.godine.pdf

+ Uredba o organizaciji i nacinu rada drzavne uprave (,Sluzbeni list Crne Gore", br.
005/12 od 23.01.2012, 025/12 od 11.05.2012, 044/12 od 09.08.2012, 061/12 od
07.12.2012,020/13 od 26.04.2013,017/14 od 04.04.2014, 006/15 od 10.02.2015,
080/15 od 31.12.2015, 035/16 od 03.06.2016, 041/16 od 06.07.2016, 061/16 od
26.09.2016,073/16 0d 25.11.2016,003/17 0od 13.01.2017,019/17 od 27.03.2017);

+ Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, ,Sluzbeni list Crne Gore", br.
039/11 od 04.08.2011, 050/11 od 21.10.2011, 066/12 od 31.12.2012, 034/14 od
08.08.2014, 053/14 0d 19.12.2074,016/16 od 08.03.2016;

+ Zakonodrzavnojupravi,,Sluzbenilist Republike Crne Gore®,br.038/030d 27.06.2003,
Sluzbeni list Crne Gore”, br. 022/08 od 02.04.2008, 042/11 od 15.08.2011, 054/16
od 15.08.2016;

« Zakoni o zavrSnom racunu budzeta Crne Gore za 2011, 2012, 2013, 2014. i 2015.
godinu (SI. list CG, br.066/12 od 31.12.2012, br. 160/13 od 27.12.2013, br. 060/14
0d 31.12.2014, br. 078/15 0d 31.12.2015, br. 001/17 od 09.01.2017).




O INSTITUTU ALTERNATIVA

Djelujemo kao think tank, odnosno istrazivacki centar, i u svom radu se bavimo
oblastima dobrog upravljanja, transparentnosti i odgovornosti. Oblasti u kojima radimo
I ostvarujemo uticaj strukturisane su okviru programa: javna uprava, odgovorne javne
finansije, parlamentarni program i bezbjednost i odbrana. Na osnovu rada u okviru nasih
programa, bavimo se pracenjem procesa pregovora o ¢lanstvu u EU, uz aktivno ucesce
u radnim grupama za pregovaracka poglavlja 23 i 32. Nasa posebna aktivnost je Skola
javnih politika koju organizujemo od 2012. godine. IA je licenciran od strane Ministarstva
nauke kao naucno-istrazivacki institut 2013. godine.

Projekat “Civilno drustvo za dobru upravu: Da sluzi i zasluzi!” finansiraju Evropska unija
u okviru programa podrske razvoju organizacija civilnog drustva i Balkanski fond za
demokratiju (BTD), projekat Njemackog Marsalovog fonda SAD (GMF). Projekat sprovode
Institut alternativa, Bonum, Natura, Novi horizont i Centar za istrazivacko novinarstvo. Cil]
projekta je unapredenje praksi dobrog upravljanja u Crnoj Gori.
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