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Ova analiza nastala je u okviru projekta ,Civilno drustvo za dobru upravu: Da sluzi i zasluzi!", koji sprovode
Institut alternativa, Bonum, Natura, Novi horizont | Centar za istraZivacko novinarstvo, a finansiraju
Evropska unija u okviru programa podrske razvoju lokalnih organizacija civilnog drustva i Balkanski fond
za demokratiju (BTD), projekat Njemackog Marsalovog fonda SAD (GMF). SadrZaj analize predstavlja
isklju¢ivu odgovornost autora i ni na koji nacin ne odraZava stavove donatora.

Svi izrazi koji se u ovoj analizi koriste u muskom rodu obuhvataju iste u Zenskom rodu.




UvoD

IzvjeStavanje o sprovodenjureformi je vazan mehanizam kakobi se na vrijeme preduprijedili
potencijalni negativni efekti, unaprijedila primjena, ali i stvorio osnov za cjelovitu procjenu
uticaja, koja bi trebalo da prethodi donosenju novih odluka u datoj oblasti. U tom smisluy,
u ciklusu javnih politika, ovaj ,alat” se veZe za fazu primjene odredenih politika i njihovog
nadgledanja (monitoringa),ali trebadabude ,uvertira“iu proces procjene uticaja — evaluacije.

IzvjeStavanje orijentisanonarezultate/ucinke i uticaju Crnoj Gori je nedovoljno razvijeno. Za
prviizvjestaj o sprovodenju Strategije reforme javne uprave SIGMA — Zajednicka inicijativa
Evropske komisije i Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD) je ocijenila da se
fokusira iskljuc¢ivo na primjenu aktivnosti. U procjeni ispunjenosti Evropskih principa javne
uprave u Crnoj Gori pogorsala se ocjena za izvjeStavanje o primjeni strategija, zasto sto
se izvjestaji o kojima je Vlada raspravljala tokom 2015. 1 2016. godine fokusiraju iskljuéivo
na primjenu aktivnosti, a ne na efekte tih aktivnosti.! Kada su u pitanju izvjestaji o radu
institucija, naglasava se da su godisnji izvjeStaji o radu organa u sastavu ministarstava
,procesno orijentisani’, prepuni statistickih podataka, koji, medutim, ne govore nista o
specificnim mjerljivim ciljevima ili o pokazateljima uspjeha.

Imajuci u vidu opisane manjkavosti izvjeStavanja o sprovodenju strategija u Crnoj Gori, cilj
analize je da, na konkretnim primjerima (ne)izvjestavanja o kljuénim mjerama i efektima
reforme javne uprave, pokaze koje su to praznine u sadasSnjem sistemu i upravljanju
podacima, i koji su to pravci za unapredenje, kako bi izvjeStavanje o Strategiji, ali 1 o radu
klju¢nih nosilaca njene primjene, omogucilo informisano donosenje odluka i diskusiju
zasnovanu na dokazima.

Kao osnov uzimamo Strategiju reforme javne uprave u Crnoj Gori za period 2016-2020.
godine, i prateée akcione planove (za 2016-2017. godinu, i za period 2018-2020. godine).2
Ovu strategiju definiSe nesto razvijenija struktura nego ostale dotadasnje, pa se razlikuju
osnovni nivoi uticaja i rezultata odredenih javnih politika: opsti ciljevi, tj. klju¢ni prioriteti,
za koje su definisani posebni pokazatelji, ali i posebni ciljevi po klju¢nim oblastima reforme
(organizacija i odgovornost, pruzanje usluga, sluzbenicki sistem i upravljanje ljudskim
resursima, razvoj i koordinacija javnih politika, upravljanje javnim finansijama, posebna
pitanja sistema lokalne samouprave, stratesko upravljanje procesom reforme javne uprave
1 finansijska odrzivost). U okviru svake oblasti, dalje su razradene aktivnosti, podaktivnosti,
nosioci aktivnosti, rokovi, troskovi sprovodenja i pokazatelji — indikatori. Ono Sto ovu
strategiju ¢ini jedinstvenom u Crnoj Gori, jeste i da njenu primjenu prate tzv. pasosi

1/ Monitoring report: The principles of Public administration in Montenegro, SIGMA, joint initiative of OECD and
the EU, November 2017, dostupno na: http//www.sigmaweb.org/publications/Monitoring-Report-2017-Montenegro.
pdf (pristup 5. aprila 2018. godine)

2 / Dokumenti su dostupnl na sljedecem linku: http/mojauprava.me/strategija-reforme-javne-uprave-u-crnoj-
gori-2016-2020/



http://mojauprava.me/strategija-reforme-javne-uprave-u-crnoj-gori-2016-2020/
http://mojauprava.me/strategija-reforme-javne-uprave-u-crnoj-gori-2016-2020/

indikatora, koji jos detaljnije u odnosu na pokazatelje definisane strategijom, sadrze njihovo
objasnjenje, uCestalost objavljivanja i metodologiju prikupljanja podataka.®

Unasem fokusu su ucinci, odnosno rezultati, koji treba da doprinesu ostvarivanju posebnih
ciljevaiklju¢nih prioriteta Strategije. U tom smislu, a u skladu sa definicijom koju preuzmamo
za potrebe analize, rezultati treba da ukazu na promjenu stanja u odredenim oblastima, ,a ne
nakonkretan, direktan rezultat neke aktivnosti, Sto bi bio niZi (eng. output) nivo“ *‘Nedostatke
u izvjesStavanju detaljnije analiziramo na primjeru pracenja primjene Zakona o slobodnom
pristupu informacijama, i izvjestavanja o radu Upravne inspekcije i Upravnog suda, pa i
struktura papira prati te primjere. Primjeri su odabrani na osnovu dvogodi$njeg monitoringa
primjene Strategije, imajuc¢i u vidu da su oblasti odgovornosti uprave i pruzanja usluga
prepoznate kao vrlo vazne za odnos sa gradanima. Na osnovu opisanih nedostataka,
ukazujemo na neophodnost uklju¢ivanja dodatnih informacija u izvjestavanje o reformi
javne uprave, koje ¢e, osim unaprijed definisanih pasosa indikatora, uvaziti ,nepredvidivost”
primjene i Ceste zakonske izmjene kroz stalno mapiranje problemati¢nih oblasti, koje mogu
osujetiti ostvarivanje kljuénih prioriteta reforme.

SLOBODAN PRISTUP INFORMACIJAMA: MISTERIOZNI
PROCENTI | ZABORAVLJENA PORESKA TAJNA

Pasos$iindikatora za pra¢enje primjene reforme javne uprave u Crnoj Gori u oblasti slobodnog
pristupa informacijama su sljedeci:

+ broj Zalbi na odluke donesene u postupku odluc¢ivanja po zahtjevima za slobodan
pristup informacijama;

+ procenat odluka koje je ponistila Agencija u odnosu na ukupan broj Zalbi;

+ procenat odluka Agencije koje je ponistio Upravni sud, u odnosu na ukupan broj tuzbi
na odluke;

+ broj zalbi zbog ,¢utanja administracije” u postupku odlu¢ivanja po zahtjevima za
slobodan pristup informacijama Agencije;

+ procenat informacija koje su ministarstva proaktivno objavila, u skladu sa obavezama
1z Zakona.® o SPI

3/ Pasosl indikatora su formulisani u aprilu 2017. godine a inovirani u martu 2018. godine. Ukupno je formulisan
51 pasos indikator po sljedecoj strukturi: naziv indikatora, odgovarajuci cilj ili aktivnost, izvor podataka za pracenje
indikatora uspjesnosti, naziv nosioca prikupljanja podataka, u¢estalost objavljivanja podataka, kratak opis indikatora
1 metodologije (formule/jednadine), podaci o polaznim, ciljanim i ispunjenim vrijednostima

4/ Prirucnik za pracenje 1 evaluaciju politike reforme javne uprave, Centar za evropske politike, Fondacija za razvo)
ekonomske nauke, Beograd 2014. godine, dostupno na: http//cep.org.rs/images/me_studija/prirucnici/prirucnik
rja_srp_final.pdf (pristup 25. aprila 2018. godine)

5 / Pasosi indikatora za Strategiju reforme javne uprave 2016-2020. godine, Vlada Crne Gore, april 2017. godine
(dostavljeni Institutu alternativa na osnovu zahtjeva za slobodan pristup informacijama)
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Ovi pokazatelji obuhvataju vazne aspekte rada Agencije za zastitu
licnih podataka i slobodan pristup informacijama (u daljem tekstu
Agencija),aliisvih organa vlasti, koji su obveznici Zakona o slobodnom
pristupu informacijama. Medutim, uprkos njihovim paso$ima, svi
indikatori nijesu dovoljno obrazlozeni, $to dovodi do nedorecenosti
u praksi. Primjera radi, za racunanje proaktivnog objavljivanja

informacija klju¢nu odgovornost ima Agencija, i njeni izvjestaji su
neprikosnoveni izvor informacija za Vladu o ispunjenosti indikatora.

Proaktivno objavljivanje je dobar primjer aspekta otvorenosti administracije koji nije
jednostavno izrac¢unati, jer obuhvata dvanaest stavki — tipova informacija, koji bi trebalo
da budu dostupni na internet stranicama organa vlasti.® Za rezultat imamo situaciju
da je Agencija izracunala da je 88,88% ministarstava ispostovalo obavezu proaktivnog
objavljivanja, nikada jasno obrazlozivsi nacin na koji je dosla do procenta, iako se on kosi sa
zapisnicima o inspekcijskom nadzoru, koji je ta ista institucija sa¢inila. Naime, Agencija je
inspekcijskim pregledimauperioduizmedumarta2017.godineijanuara2018. godine utvrdila
za ukupno Sest ministarstava, dakle za vise od 30 procenata od ukupno 18 ministarstava,
da u okviru relevantnih rubrika (,info/vodici“ ili ,slobodan pristup informacijama“) nemaju
objavljene spiskove zaposlenih. To se donekle poklapa sa naprednom pretragom sajtova
organa drzavne uprave, koju je Institut alternativa sproveo u avgustu 2017. godine, kada
je tek lo ministarstava, od ukupno njih 18, objavilo spiskove zaposlenih sto je jedna od
stavki koja podlijeze obavezi proaktivnog objavljivanja pod Clanom 12. Zakona o slobodnom
pristupu informacijama. Od toga, ¢etiri ministarstva takode nijesu objavila spiskove javnih
funkcionera sa zaradama.”

Nadrugojstrani,nakonizrade Strategijeipaso$indikatora,umaju2017.godine, skupstinskim
amandmanima je izmijenjen Zakon o slobodnom pristupu informacijama, uvodec¢i dodatna
ogranicenja pristupa informacijama. Izmjenama je, izmedu ostalog, propisano i da organ
vlasti moZe ogranic¢iti pristup informaciji ili dijelu informacije ukoliko je rije¢ o ,poslovnoj*
ili ,poreskoj tajni“. Institut alternativa se ve¢ suocio sa negativnim efektima ovih rjesenjai
odbijanjem pristupa informacijama uz obrazloZenje da je rije¢ o poreskoj tajni. Uvid u kopije
izvjestajaosprovodenjuPlanaPoreske uprave zaupravljanjedugomijac¢anjem mjeranaplate

6/ Informacije, koje treba proaktivno da se objavljuju u skladu sa Clanom 12. su: 1) vodi¢ za pristup informacijama; 2)
Javniregistriijavne evidencije; 3) programi 1 planovi rada; 4) izvjestaji i druga dokumenta o radu i stanju u oblastima
1z svoje nadleZnosti; 5) nacrti, prijedlozi i konaéni tekstovi strateskih dokumenata i planova 1 programa za njihovo
sprovodenje; 6) nacrti 1 prijedlozi zakona 1 drugih propisa, kao 1 misljenja eksperata na te propise; 7) pojedinaéni
akti 1 ugovori o raspolaganju finansijskim sredstvima iz javnih prihoda 1 drzavnom imovinom; 8) spisak drzavnih
sluZbenika 1 namjestenika, sa njihovim sluzbeni¢kim 1 namjestenickim zvanjima, 9) spisak javnih funkcionera i
liste obrac¢una njihovih zarada 1 drugih primanja i naknada u vezi sa vréenjem javne funkcije; 10) rjeSenja i druge
pojedinacne akte koji su od znac¢aja za prava, obaveze i interese tre¢ih lica; 11) informacija kojoj je po zahtjevu
pristup odobren.

7 / Reforma javne uprave u Crnoj Gorl: Dobar napredak ili skromna priprema? — NACRT, Institut alternativa, april
2018. godine




za period 2017-2021. godine i informacije o ispunjavanju obaveza 16 opstina iz ugovora o
reprogramu poreskog duga odbijen je pod izgovorom da je rije¢ o poreskim tajnama. MreZi
za afirmaciju nevladinog sektora odbijen je pristup drugim vaznim informacijama, izmedu
ostalog i zapisnicima o inspekcijskom nadzoru odredenih poreskih obveznika, zahtjevima
za oslobadanje plac¢anja carine za gradevinski materijal, opremu i postrojenja za izgradnju
auto-puta Bar — Boljare u skladu sa relevantnim zakonom?, rjeSenjima o reprogramu
poreskog duga za niz preduzeca, informacijama koja sadrzi podatke o svim Ziro ra¢unima i
deviznim racunima 15 politi¢kih partija, uplatama po osnovu plac¢anja poreza na dobit jedne
kompanije.®

Zvaniéniizvijestaji Agencije i Vlade o sprovodenju strategije ne sadrze nikakve informacije o
odbijenim zahtjevima ili Zalbama, u odnosu na primjenu opisanog ograni¢enja. Informacioni
sistem Agencije, na osnovu kojeg se prati stanje u oblasti slobodnog pristupa informacijama,
takode nije uskladen sa zakonskim izmjenama i ne sadrzi podatke o drugostepenim
postupcima — Zalbama koje Agencija zaprima protiv prvostepenih organa i odlukama po
zalbama. Samim tim, ne postoje sveobuhvatni podaci koji bi ukazali na efekte nove odredbe
0 ogranic¢enju pristupa zbog poreske ili poslovne tajne.

Opisani primjeri upucuju na vaznost konsultovanja civilnog drustva, kao vaznog korisnika
prava na slobodan pristup informacijama, u izvjeStavanju o sprovodenju politika u ovoj
oblasti. Dobru praksu u tom smislu predstavljaju izvjestaji Povjerenika za informacije u
Hrvatskoj, koji ima nadleZnost da analizira stanje u ovoj oblasti. Izvjestaji ove institucije
zasnovani su na visestrukim izvorima podataka, koji nijesu isklju¢ivo dobijeni od zvani¢nih
institucija. Narocito je pozitivno §to se zasnivaju na metodologiji, koja ukljuc¢uju i samo-
evaluaciju od strane obveznika zakona, ali i izvjeStaje relevantnih organizacija civilnog
drustva.’® Za posljedicu, izvjestaj jasno ukazuje na izazove i nedostatke u primjeni zakona,
koji mogu biti osnova za unapredenje njegove primjene.

UPRAVNA INSPEKCIJA: STA NAKON
UTVRBDENIH NEPRAVILNOSTI?

Upravna inspekcija bi svojim radom trebalo narocito
da doprinese ostvarivanju sljedec¢eg posebnog cilja

reforme: ,Unaprijedena kontrola nad zakonito$éu

m

—_— . . . v s . “ .

— 1 cjelishodnos¢u rada organa javne uprave’, iako
njen doprinos nije eksplicitno preveden u indikatore

relevantne za ostvarenje cilja. Naprotiv, aktivnosti vezane za Upravnu inspekciju svedene su

8/ 7 akon o auto-putu Bar-Boljare, ,Sluzbeni list Crne Gore, broj 52/2014"

9/ Dopis MrezZe za afirmaciju nevladinog sektora

10/ Vidi: Povjerenik za informiranje, [zvieS¢e o provedbi Zakona o pravu na pristup informacijama za 2017. godinu,

Zagreb, ozujak 2018. godine, dostupno na: hitp/www .pristupinfo.hr/dokumenti-i-publikacije/ (pristup 23. aprila 2018.
godine)



http://www.pristupinfo.hr/dokumenti-i-publikacije/

u prvom akcionom planu uglavnom na ja¢anje kapaciteta kroz povecanje broja zaposlenih
inspektora, odnosno na studijske posjete i obuke u drugom aktuelnom akcionom planu.

Redovno izvjestavanje o radu Upravne inspekcije je sastavni dio nadleznosti Ministarstva
javna uprave, u ¢ijem se sastavu i nalazi ovo odjeljenje (u organizacionom smislu). Ipak,
proaktivno izvjeStavanje je Sturo pa je nemoguce procijeniti stvarni u¢inak upravnih
inspektora na terenu. Ministarstvo je izvijestilo da je ukupan broj izvrsenih inspekcijskih
nadzora u 2017. godini 438, od ¢ega redovnih 69, 293 vanredna i 76 kontrolnih nadzora,
iako plan inspekcijskog nadzora za tu godinu nikada nije usvojen."! Utvrdeno je ukupno
266 nepravilnosti, sto potencijalno ukazuje na visok udio utvrdenih nepravilnosti u odnosu
na broj inspekcijskih nadzora. Medutim, zvaniéni izvjestaji ne sadrze nikakve informacije
o kontrolnim pregledima nakon utvrdenih nepravilnosti, niti o stepenu izvrsenja naredbi
Upravne inspekcije o uklanjanju nepravilnosti.

Samim tim, apsolutne brojke o utvrdenim nepravilnostima ne govore mnogo. Zvanic¢ni
izvjestajl proaktivno ne ukazuju na odredene tacke spoticanja u primjeni zakona o
upravnom postupku, o slobodnom pristupu informacijama ili o drzavnim sluzbenicima i
namjeStenicima, ¢iju primjenu Upravna inspekcija kontroliSe pa bi samim tim trebalo da
igra i ulogu ,korektiva" u njihovoj primjeni. Ne navode se konkretni subjekti inspekcijskog
nadzora u kojima su utvrdene nepravilnosti, Sto bi moglo da ima podsticajan efekat na
ukupni sistem odgovornosti.

Institut alternativa je zahtjevom za slobodan pristup informacijama ostvariouvid umjesec¢ne
izvjestaje o radu Upravne inspekcije, koji nijesu proaktivno objavljeni.’? Ovi izvjestaji, iako
u tabelarnom formatu, sadrze neke od bitnih informacija za procjenu u¢inka inspekcijskog
nadzora: subjekt (instituciju) i predmet nadzora, datum nadzora i broj predmeta, utvrdene
nepravilnosti, kontrolninadzoripreduzete mjere. Mjesecniizvjestaji sadrze i opise utvrdenih
nepravilnosti, kao $to su, primjera radi, nezakonito zasnivanje radnog odnosa, nezakonita
upotreba pecata ili ¢utanje administracije. Samim tim, osnova za unapredenje pokazatelja
uspjesnosti Upravne inspekcije i izvjeStavanje o njenom uticaju na sistem odgovornosti u
javnoj upravi vec¢ postoji.

Na rjeSenja Upravne inspekcije je moguce izjaviti Zalbu. Medutim, osim zbirnog broja
izjavljenih Zalbi nema drugih detalja o drugostepenim postupcima i upravnim sporovima
protiv rjeSenja Upravne inspekcije. Ovi podaci mogli bi da ukazu na vazne sloZene aspekte
primjene klju¢nih propisa. Odluke u koje je Institut alternativa imao uvid ukazuju na vaznost
kvalitativne procjene rada Upravne inspekcije, a ne isklju¢ivo svodenje njenog rada na
kvantitativne pokazatelje, bez bliZeg objasnjenjainarativnog dijela koji bi ukazao na klju¢ne

11 / Ministarstvo javne uprave, Izvjestaj o radu 1 stanju u upravnim oblastima Ministarstva javne uprave za
2017. godinu sa 1zvjeStajem Uprave za kadrove, mart 2018. godine, dostupan na: http/www.gov.me/sjednice_
vlade_2016/68 (pristup 23. mart 2018. godine)

12/ Ministarstvo javne uprave, RjeSenje br: 01-069/18-UP1-464/4, Podgorica, 4.5.2018. godine
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izazove uraduiprijedloge za unapredenje.’®*Kao Sto sugerise literatura, komunikacija nalaza
sa gradanima nakon izvrsenog nadzora igra narocito vaznu ulogu. Kada se rezultati nadzora
ucine dostupnim javnosti, uo¢ava se njihov pozitivan efekat na u¢inak organa vlasti.*

O ISHODU UPRAVNIH SPOROVA: PING-PONG SA PODACIMA

IzvjeStavanje Upravnog suda, iako van sistema javne uprave, trebalo bi da sadrzi niz
podataka korisnih ne samo za ocjenu rada suda, ve¢ i rada javne uprave, ¢ije se odluke
preispituju u upravnom sporu. U Crnoj Gori, narocito u kontekstu poc¢etka primjene novih
zakona o upravnom postupku i o upravnom sporu u julu 2017. godine, vazno je odgovoriti
1 na pitanje u kojoj mjeri je moguce pratiti efikasnost u pruzanju usluga gradanima kroz
izvjeStavanje o odlukama Upravnog suda.

Jedan pasos indikator za praéenje reforme javne uprave formulisan je na nacin da se
direktno odnosi na informacije u posjedu Upravnog suda: ,prosje¢no trajanje upravnog
spora, u mjesecima". Pokazatelj je blize objasnjen na nac¢in da on podrazumijeva ,efikasnost
rada Upravnog suda, pri ¢emu c¢e se u obzir uzeti trajanje sporova za predmete u kojima
je donesena odluka tokom kalendarske godine u kojoj se mjerenje vrsi“!® Glavni izvor
informacija je izvjestaj o radu Upravnog suda.

Ciljana vrijednost trajanja upravnog spora do 2020. godine je Cetiri mjeseca, iako su u
meduvremenu, tokom 2017. godine, upravni sporovi trajali duze (devet mjeseci) nego Sto
je bio slu¢aj na pocetku primjene Strategije (sedam mjeseci). lako ova informacija, sama
po sebi, ukazuje na izazove u efikasnosti rada suda, u odnosu na jedno od kljuénih pitanja,
ne samo za odgovornost uprave, vec i efikasnost pruzanja usluga, neophodno je odgovoriti
na pitanje u kojoj mjeri zvani¢ni izvjestaji dozvoljavaju da se prati efikasnost i zakonitost
u razli¢itim vrstama upravnog postupanja koja su prethodila upravnom sporu. Takode je
vazno rasvijetliti u kojoj mjeri se kroz upravni spor dobijaju podaci ne samo o efikasnosti
rada uprave nego i o zakonitosti njenog rada jer je upravni spor jedan od klju¢nih elemenata
sistema pravne zastite gradana, pa samim tim i rezima vladavine prava.

Novi zakon o upravnom postupku propisuje izvjeStavanje o upravnom postupanju svih
organa uprave i njihovo objedinjavanje u jedinstveni izvjestaj. Ministarstvo javne uprave

13/ U drugom izvjestaju o sprovodenju reforme javne uprave u Crnoj Gori ukazali smo na odluku o usvajanju zalbe
narad Upravne inspekcije, koja ima vazne implikacije po depolitizaciju crnogorske uprave, jer je ponisteno rjesenje
utvrdilo nepravilnosti prilikom imenovanja na pozicije v.d. starjeSina organa lokalne samouprave lica koja su
pravnosnazno osudena za predizborne zloupotrebe. Rjesenje je ponisteno jer institut vrsioca duznosti nije regulisan
Zakonom o lokalnoj samoupravi, pa je time relativizovano imenovanje lica na pozicije, za koje su fakti¢ki nedostojni.

14/ Maria Gustavson, Does Good Auditing Generate Quality of the Government, The Quality of Government Institute,
Department of Political Science, University of Gothenburg, Working paper series 2015:15

15 / Pasosl indikatora za Strategiju reforme javne uprave 2016-2020. godine, Vlada Crne Gore, april 2017. godine
(dostavljeni Institutu alternativa na osnovu zahtjeva za slobodan pristup informacijama)




je u novembru 2017. godine donijelo Pravilnik koji je razradilo ovu zakonsku obavezu, uz
preciziranje neophodnih podataka i elektronskog formata trazenih evidencija.!®

Pravilnik predvida da se izvijesti o broju odluka Upravnog suda, kao i o podacima o
upravnom sporu (broj podnijetih tuzbi, ukupan broj odluka Upravnog suda Crne Gore, broj
usvojenih i broj odbijenih tuzbi). Medutim, u odnosu na jedan od glavnih nedostataka u
sadasnjem sistemu, a to je odugovlacenje postupaka kroz njihovo ponavljanje i nedonosenje
meritorne/konacne odluke drugostepenih organa i Upravnog suda, ovaj akt nije obuhvatio
sve neophodne informacije. Predvida se pra¢enje stepena meritornog odlu¢ivanja, ali samo
od strane drugostepenih organa, ali ne i direktno od Upravnog suda.

Dakle, i dalje na jednom mjestu nijesu objedinjene sustinske informacije koje su mjerilo ne
samo kvaliteta pruZenih upravnih usluga, vec¢ i postovanja ljudskih prava. One se odnose,
na jednoj strani, na broj ponavljanja upravnih postupaka i sporova, i, na drugoj strani, na
ukupan broj konaéno rijesenih postupaka i sporova i njihov krajnji ishod. Do sada, statistika
je bila brojnija u pogledu ponovljenih postupaka nego konac¢no rijeSenih. Primjera radi,
prema Izvjestaju o radu Upravnog suda za 2017. godinu, ovaj sud je donio samo 16 konacénih
- meritornih odluka.'” Ovaj nedostatak bi mogao da se preduprijedi time Sto bi organi na koje
se odnose odluke Upravnog suda proaktivno objavljivali informacije o konacno rijeSenim
sporovima i ponovljenim postupcima/sporovima.

Upravni sud se suoCava sa nedovoljnim preduslovima za izvjeStavanje o ponovljenim
sporovima. Zakon o upravnom sporu ne sadrzi posebne obaveze o izvjeStavanju'®, dok Zakon
o sudovima propisuje obavezu da sudovi dostavljaju posebne izvjestaje koji su potrebni za
1zvjeStavanje prema Evropskoj uniji 1 medunarodnim organizacljama, kao 1 radi pracenja
primjene propisa.’

Unapredenje evidencija sudova u Crnoj Gori, medutim, jeste prepoznato kao prioritet, i dio
je mjera iz akcionog plana za Poglavlje 23 (pravosude i temeljna prava) u pregovorima sa
Evropskom unijom. U skladu s tim, donijeto je 1 Uputstvo o izradi statisti¢kih izvjestaja o
radu sudova u skladu sa smjernicama Evropske komisije za efikasnost pravosuda (CEPEJ).%
Uputstvo se odnosi i na podkategoriju upravnih sporova, ali naglasak stavlja uglavnom na
trajanje rjeSavanja predmeta automatskom obradom podataka, kao i na trajanje svih faza

16 / Ministarstvo javne uprave, Pravilnik o sadrZaju godisnjeq 1zvjeStaja o postupanju u upravnim stvarima 1 blizem
sadrzaju 1 na¢inu vodenja evidencije o postupanju u upravnim stvarima, 28. novembar 2017. godine

17 / Upravnl sud Crne Gore, Izvjesta) o radu Upravnog suda Crne Gore za 2017. godinu, Podgorica, februar 2018.
godine, dostupan na: http/sudovi.me/uscg/izviestali-o-radu/ (pristup 20. aprila 2018. godine)

18 / Zakon o upravnom sporu (,Sluzbeni list Crne Gore", br. 054/16)

19 / Zakon o sudovima (,Sluzbeni list Crne Gore", br. 011/15)

20 / Sudski savjet Crne Gore, Uputstvo o izradi statistickih izvjestaja o radu sudova u skladu sa smjernicama
Evropske komisije za efikasnost pravosuda (CEPEJ), Podgorica, decembar 2014. godine
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sudskog postupka (primjera radi, prvostepenog, drugostepenog itd.), i njihovo evidentiranje
kroz Pravosudni informacioni sistem (PRIS).

Strategija reforme pravosuda u Crnoj Gori za period 2014-2018.godine upucuje da osnovne
funkcije PRIS-a nijesu u potpunosti razvijene. U vrijeme izrade Strategije, statisticki
indikatori jo$ nijesu omoguc¢avali potpunu informaciju o trajanju sudenja i radu sudova, a
nedostaje pouzdan statisticki sistem za mjerenje stope naplate troskova i trajanja izvrsnih
postupaka.? Iako je planirano unapredenje sistema, pradenje tzv. ping-pong efekta nije
postavljeno kao prioritet. To, medutim, ne bi trebalo da oslobodi sudove i ostale nadleZne
institucije odluke da proaktivno izvjestavaju o broju ponovljenih predmeta, jer je upravo
jedan od osnovnih ciljeva novog zakonodavstva bio da se smanji ping-pong efekat.??
I Evropski sud za ljudska prava razmatra trajanje upravnog spora ne samo od momenta
podnosenja tuzbe kojom pocinje upravni spor, ve¢ od momenta kada je gradanin prvi put
uloZio Zalbu ili iskoristio drugi vid pravne zastite u odnosu na konkretni upravni akt.?

STA DALJE?

NadleZene institucije ne prate sistematski efekte ozakonjenja ograni¢enja prava na
slobodan pristup informacijama radi zastite poreske i poslovne tajne . Upravna inspekcija
vrsi odredeni broj inspekcijskih nadzora na godiSnjem nivou, ali ne postoji izvjeStavanje o
stepenu izvrSenja naredbi ovog tijela za otklanjanje nepravilnosti. Novi zakonski okvir za
upravni postupak i upravni spor tezi unapredenju pruzanja usluga i efikasnijoj zastiti prava
gradana. Ipak, ne postoji eksplicitna obaveza, ¢ak ni u strateSkom okviru, da se sistematski
prati meritorno odluc¢ivanje i trajanje upravnih sporova, ne samo u pojedinaé¢nim fazama
sudskog postupka, ili od prvog stepena do najvise instance, ve¢ i u Sirem smislu — od pocetka
upravnog postupka, odnosno spora, do donosenja konac¢ne odluke.

Pasosiindikatora koji prate primjenu Strategije reforme javne uprave u Crnoj Gori djelimi¢no
su dotakli samo jedno od ovih pitanja, trajanje upravnog spora. Medutim, taj jedan relevantni
pokazatelj uzima u obzir samo trajanje sporova za predmete u kojima je donesena odluka u
toku kalendarske godine u kojoj se mjerenje vrsi. Sira slika o ping-pong efektu kao jednom
od glavnih neprijatelja gradana u ostvarivanju prava pred upravom se na taj nac¢in gubi, jer
se naj¢esce radi o viSegodisnjem okviru.

U literaturi je odavno prepoznata opasnost da, usljed zahtjeva da se institucije podvrgnu
nadzoru spoljnih aktera, mjerljivost aktivnosti postaje vaznija od vrste aktivnosti koje

21/ Strategija reforme pravosuda 2014-2018, Podgorica, mart 2014. godine

22 / Dr Ivan Kopri¢, Dr Polonca Kovag, Dr Vedran bulabi¢, Dr Jasmina Dzini¢, Comparative Study Legal Remedies
In Administrative Procedures in Western Balkans, Prepared and written by the Institute of Public Administration,
Zagreb, Croatia for Regional School of Public Administration, Danilovgrad, Montenegro, 2016
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te institucije sprovode.** Slicno tome, tek zapoceti procesi uspostavljanja praksi dobrog
upravljanja u Crnoj Gori, koji su, nazalost, uglavnom podstaknuti spolja, kroz uslovljavanje
u sklopu pregovora sa Evropskom unijom, nose opasnost da indikatori, sa ¢esto nedovoljno
jasno definisanim vrijednostima i formulama za izracunavanje, zamagle sustinu klju¢nih
izazova u napretku reforme.

PREPORUKE:

+ Osim unaprijed utvrdenih indikatora u sklopu prac¢enja Strategije reforme
javne uprave, izvjestaji o sprovodenju Strategije 1 nadleznih institucija treba
da ukljuce i informacije o primjeni javnih politika i odluka donijetih mimo
strateskog okvira, a koji nesumnjivo uti¢u na stanje u ovoj oblasti;

P I I I T I I T I I T I I I I I I I I I I AP

+ Zvanicne informacije o ispunjenosti odredenih indikatora od strane nadleZnih
insitucija — nosilaca aktivnosti, treba da sadrze detaljno obrazloZenje utvrdene
vrijednosti indikatora i formulu racunanja;

P I I I T I I T I I T I I I I I I I I I I AP

+ Za procjenu stanja u svojim oblastima, nadleZzne institucije u veéoj mjeri
treba da koriste kredibilne izvjesStaje organizacija civilnog drustva i rezultate
njihovih istrazivanja;

+ Saciljem podsticanja izvjeStavanja orijentisanog na rezultate, zakoni treba da
propisuju obaveze izvjeStavanja o primjeni javnih politika iz date nadleznosti;

P I I I T I I T I I T I I I I I I I I I I AP

+ Agencija za zastitu licnih podataka treba redovno i proaktivno da izvjestava
0 svim razlozima odbijanja zahtjeva za slobodan pristup informacijama,
ukljuéuju¢i poresku i poslovnu tajnu, i o drugostepenim postupcima -
Zalbama, u vezi sa ovom zakonskom odredbom, kako bi se pratili njeni efekti
na transparentnost rada uprave;

P I I I T I I T I I T I I I I I I I I I I AP

+ IzvjeStaji o postupanju u upravnim stvarima treba da sadrze detaljnu statistiku
o odlu¢ivanju Upravnog suda, sa naglaskom na broj i sadrzaj konacnih
meritornih odluka povodom konkretne upravne stvari, odnosno na broj odluka
kojima je upravna stvar vracena na ponovno odlucivanje;

P I I I T I I T I I T I I I I I I I I I I AP
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....................................................................................................

« Izvjestaji o radu Upravne inspekcije, izmedu ostalog, treba da sadrze:

- opise utvrdenih nepravilnosti tokom inspekcijskih pregleda i informacije
o tome da li su utvrdene nepravilnosti otklonjene u zakonskim rokovima,

+ podatke oZalbamanarjeSenjaUpravne inspekcijeioodlukamaMinistarstva
javne uprave na izjavljene zalbe, po organu na koji se Zalba odnosi.

....................................................................................................

+ Upravni sud treba da uvede praksu izvjestavanja u duzim periodima ( npr. u
periodu od tri ili pet godina), a ne samo jednom godisnje, kako bi se omogudéilo
prac¢enje tzv. ping-pong efekta u upravnim postupcima i sporovima.

....................................................................................................
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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 prac¢enjem procesa pregovora o c¢lanstvu u EU, uz aktivno ucesc¢e 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. Cilj
projekta je unapredenje praksi dobrog upravljanja u Crnoj Gori.
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