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UvoD

Reforma drzavne uprave se u Crnoj Gori sprovodi ve¢ viSe od decenije.
Tokom ovog perioda usvojena su dva strateska dokumenta, mijenjani su
zakonodavni i institucionalni okviri za upravljanje ovim procesom, kao
i sama struktura drzavnog aparata. Ipak, u ovom procesu se nije mnogo
odmaklo. Drzavna uprava je jos uvijek, po ocjenama Evropske komisije,
visoko politizovana, a uz to i glomazna, uz ogranic¢ene administrativne ka-
pacitete. Kao takva ona predstavlja prepreku brzem integrisanju zemlje u
Evropsku uniju. Upravo ovaj strateski cilj uslovljava potrebu za ubrzanom
profesionalizacijom, depolitizacijom i modernizacijom drzavnog kadra
kako bi mogao adekvatno da odgovori na izazove koji predstoje u procesu
pregovaranja za clanstvo u ovoj nadnacionalnoj tvorevini.

Imaju¢i u vidu navedeno, sistemska reforma drZavne uprave u Crnoj Gori
bi trebalo da bude intenzivirana u narednom periodu. U pravcu analitickog
doprinosa sagledavanju do sada ucinjenog na tom polju, Institut alternativa
je pripremio pregled reformisanja drZzavne uprave u okviru analize Re-
forma drZavne uprave u Crnoj Gori - Izmedu ambicioznih planova i realnih
mogucnosti. Ova analiza je rezultat jednogodiSnjeg istraZivackog rada. Nam-
jera autora je da na jednom mjestu prezentuje sve elemente reformisanja
drZavne uprave u Crnoj Gori. Ovaj sveobuhvatan zadatak je struktuiran na
nacin da obuhvata segmente reforme kako su definisani u Strategiji reforme
javne uprave 2011-2016. godine - Sluzbenicki sistem; Upravni postupak;
Kvalitet propisa i strateskih dokumenata; Javne finansije. Analiza takode
ukazuje na dosadasnju stratesku i institucionalnu podrsku reformi, kao
i na monitoring procesa i evaluaciju. Rad na ovim poglavljima omogucio
je da se ukaze koliko drZavu na godiSnjem nivou kosta ovako uredena i
organizovana drzavna uprava. Pored kritickog ukazivanja na nedostatke u
dosadaSnjem sprovodenju reformskog procesa, u okviru svakog poglavlja
se isticu preporuke u pravcu njihovog prevazilazenja.

Institut je u saradnji sa Ipsos Stratetig Marketing-om tokom 2012. godine
sproveo i istrazivanje javnog mnjenja, na reprezentativnom uzorku gradana
Crne Gore starih 18 i viSe godina, o stavovima o radu institucija drzavne
uprave. Uzorkom je obuhvaceno 840 punoljetnih gradana. Podaci su pri-
kupljeni na osnovu terenskog istrazivanja ,licem u lice“ u domacinstvima
ispitanika. Gradani su procjenjivali kvalitet rada drzavne uprave na skali od
10 nivoa gdje viSa ocjena znaci visi nivo kvaliteta. Prosje¢na ocjena kojom
gradani ocjenjuju kvalitet rada drzavne uprave u Crnoj Gori iznosi 4,5 Sto



je slabija ocjena u odnosu na dosadasnja istrazivanja. Ovakav trend i per-
cepcija gradana ukazuju na opadanje povjerenja u rad drzavnih institucija.

Najzad, zavSrna razmatranja u okviru analize se bave principima funk-
cionisanja drzavnih uprava u okviru Evropskog administrativnog prostora.



I RAZVOJ SISTEMA DRZAVNE UPRAVE

Politicki, ekonomskKi i instutucionalni kontekst

Reformski procesi u Crnoj Gori krajem devedesetih godina proslog vijeka
bili su uslovljeni nizom politickih i ekonomskih faktora. Crna Gora je, poput
ostalih zemalja bivse Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije,
“trpjela” posljedice disolucije zajednicke drzave, ali i snazne ekonomske
krize, sankcija i ukupnih politickih desavanja u zemlji i okruzenju. Ovakva
situacija uslovila je drastican pad Zivotnog standarda pa je drustveni
proizvod koji je 1989. godine iznosio priblizno 2400 americkih dolara
1994. godine pao na svega 300. U uslovima spoljne izolovanosti zemlje,
inflacije, nezaposlenosti i sive ekonomije, transformisanje administracije
nije bilo pri vrhu prioriteta.

Najznacajniji politicki preokret u zemlji nakon uvodenja visestranackog
sistema 1990. godine, oznacava distanciranje vladaju¢e Demokratske partije
socijalista (DPS)! u odnosu na dotadasnju politiku saveznistva sa Srbijom, i
pocetak usmjeravanja politickog djelovanja ka drZavnoj nezavisnosti. Otuda,
parlamentarni izbori koji su odrZani 1998. godine oznacavaju i formalan
zaokret ka modernizaciji drzave i administracije i njenog ukljuc¢ivanja
u evropske i evroatlantske integracione tokove. Zbog toga se moze reci
da transformacija sistema drzavne uprave pocinje od ovog perioda, iako
su reforme stagnirale sve do 2003. godine, dijelom i zbog ve¢ pomenute
ekonomske krize, izuzetno loSe politicke situacije unutar same republike i
nedovoljno jakih institucija koje su morale da odgovore na druge izazove.

Konstitusanjem Vlade 1998. godine, Ciji je primarni mandatni cilj podra-
zumijevao promjenu dotadasnjeg politickog, ekonomskog i instituciona-
Inog konteksta u zemlji, zapocet je rad na reformisanju sistema drZzavne
uprave u Crnoj Gori. U skladu sa ciljem da se crnogorski administrativni
prostor uskladi sa evropskim, potrebne reforme u tom pravcu morale su
i¢i u sinergiji sa ekonomskim i politickim. Otuda se razvoj drZavne uprave
u Crnoj Gori moZe podijeliti u dva perioda: prvi od 1998 -2003. godine i
drugi koje pocinje usvajanjem strateskog okvira za reformu drzavne uprave
2003. godine ¢ime je zapoceto prilagodavanje sistema principima koji su

1  Prvobitno Savez komunista Crne Gore koji 1991. godine mijenja ime u DPS. Ova partija
je u Crnoj Gori na vlasti od uvodenja visestranackog sistema, uz izvjesne modifikacije
politickog programa.



na snazi u zemljama Evropskog administrativnog prostora.” Tokom ove
dvije faze drzavna uprava u Crnoj Gori se razvijala u potpuno drugacijim
uslovima - prvi period je predstavljao prilagodavanje na ,vanredne“
uslove koji su dijelom ve¢ objasnjeni, drugi - transformaciju uprave pod
snaznim pritiskom ,evropeizacije i spoljnopolitickog cilja - ¢lanstva u
Evropskoj uniji.

Retorika promjene i realnost® - reforma od 1998-2003.

Upravni sistem u Crnoj Gori je u periodu od 1993-2003. godine bio zasnovan
na odredbama iz Ustava iz 1992. godine* i Zakona o organizaciji drzavne
uprave Kkoji je usvojen godinu dana kasnije.’ Uredbom o organizaciji i na¢inu
rada drzavne uprave su, dalje, formirana ministarstva, uprave, sekretarijati
i ostale upravne organizacije.®

Neophodna institucionalna i pravna prilagodavanja za sveobuhvatnu admin-
istrativnu reformu pripremilo je Ministarstvo pravde koje je u ovom periodu
imalo u nadleznosti upravljanje sistemom drzavne uprave.” Oformljeni
ekspertski tim od strane ovog ministarstva je u dvoipogodiSnjem periodu
sproveo niz intervjua u okviru ministarstava i na nivou lokalne samouprave,
izradio studije i statisticke podatke a dobijeni materijal predstavljao je os-
novu za izradu strategije reforme javne uprave. Otuda su se kao zakljucci
o stanju koje zahtijeva promjenu nametnuli:®

2 Ne postoji pravna regulativa EU (acquis) koja bi usmjeravala uredenje u zemljama
kanditatima, i potencijalnim zemljama ¢lanicama EU, ali one svoje drzavne uprave
prilagodavaju principima koji su zajednicki drzavama ¢lanicama EU i koji ¢ine elemente
Evropskog administrativnog prostora (EAP).

3 ,Retorika i reforma. Studija slucaja formiranja institucija u Crnoj Gori od 1998-2001%

Evropska inicijativa za stabilnost, ESI, jun 2001, str. 2

Ustav Crne Gore, Sl. list RCG, br. 48/92

SI. list RCG, broj 56/93

6  Uredba o organizaciji i nac¢inu rada drzavne uprave (Sl. list RCG, br. 8/93,39/93,19/95,
13/96, 24/96,7/97,13/98, 27/98, 38/98, 18/99, 31/99, 59/00, 31/0119/03). Na
nacionalnom nivou organe uprave su ¢inili i sekretarijati, uprave i upravne organizacije.
Upor: Zakon o organizaciji drzavne uprave, ¢lan 4

7  Formirana su sledeca tijela sa zadatkom da koordiniraju proces: Savjet za drZavnu
reformu koju su ¢inili ministri, a tijelom je predsjedavao ministar pravde; Ekspertski
tim; Radna grupa od 12 ¢lanova iz raznih ministarstava. Uspostavljena je i saradnja
sa medunarodnim agencijama, prvenstveno sa USAID-om.

8  Upor: Kavran Dragoljub , Public Administration Reform in Montenegro“, The 7th NI-
SPAcee Annual Conference improving relations between the Administration and the
Public, Sofia, Bulgaria, March 25-27, 1999
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= postojanje kompleksnih i brojnih procedura koje opterecuju
gradane, posebno na lokalnom nivou;

= pravni sistem koji je zatrpan brojnim zastarelim zakonima i
regulativama, ali i ogromnim brojem instrumenata za primjenu
zakona. U ovakvim uslovima vladavina prava je bila gotovo
nemoguca;

= nezadovoljavajuci prenos podataka i informacija neophodnih
za adekvatno odlucivanje i implementaciju;

= ograniceni upravni i profesionalni kapaciteti pa je zbog toga
potreba za potpuno ,novom upravnom, organizacionom i
pravnom ‘kulturom’ bila urgentnija;

= proces decentralizacije kao prioritetan cilj koji je podrazumijevao
znatan (znacajan) prenos nadleZznosti sa centralnog na lokalni
nivo, uz neophodne jasno odredene korake za alokaciju resursa.

lako bi se moglo reci daje ovaj, ,prvi“ period ,bogat” planiranjem, izradom
predloga projekata, formiranjem radnih grupa i ekspertskih timova za
izradu strateskih dokumenata, nikakve znacajne promjene se nisu desile.
Osnovni problem predstavljala je neuskladenost planiranja i obezbjedivanja
finansijskih sredstava za sprovodenje planova. Naime, u periodu kada je
Zapad svesrdno pomagao Crnu Goru kako bi se podrzale , reformske snage”
injihov otklon od nacionalisti¢ke politike druge federalne jedinice, drZavni
budzet je u znacajnoj mjeri bio dopunjavan finansijskim sredstvima koja
su dolazila od strane Evropske zajednice i Sjedinjenih Ameri¢kih DrZzava.
Ova sredstva su u periodu od 1999-2001. godine iznosila 765 miliona
njemackih maraka, a najveci dio je izdvajan za funkcionisanje same drzavne
uprave buduci da je javna potrosnja iznosila 71% BDP-a.” Reformu uprave
bilo je nemoguce zasnivati isklju¢ivo na stranim donacijama, a sredstva iz
budZeta nisu izdvajana.

Sistem javne uprave u Crnoj Gori je u ovom periodu bio izuzetno central-
izovan. NajsnaZzniji centri upravljanja su bila ministarstva, dok su nizi nivoi
vlasti, opstine, imale izuzetno nizak stepen autonomije u donosenju odluka.
Prepreku daljem razvoju drzave predstavljala je nerazvijenost ovog siste-
ma.!* Takode, sistem drzavne uprave u Crnoj Gori je odlikovala izuzetna
glomaznost, veliki broj drzavnih sluzbenika, sa ve¢im brojem ministarstava
i agencija nego Sto je zaista bilo potrebno. Primjera radi, dok je vecina

9 ,Retorika i reforma. Studija slucaja formiranja institucija u Crnoj Gori od 1998-2001"
str. 9
10 Strategija upravne reforme u Crnoj Gori, mart 2003. godine, str. 13
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zemalja funkcionisala sa brojem ministarstava koji se kretao od 12-18,
Crna Gora je imala ,predsjedniStvo, premijera, tri zamjenika, ni manje ni
viSe nego 18 ministarstava i 19 dodatnih vladinih agencija“, uz stalan rast
broja zaposlenih koji je u periodu od 1998-2000. godine iznosio 25%.*
Sam izbor kadrova je bio netransparentan, sa nejasnim procedurama, ne-
postojanjem centralne kadrovske komisije i diskrecionim pravom ministra
kod izbora zaposlenih.

Sliku problema upotpunjuje nedostatak ljudskih resursa za sprovodenje
reforme, nerazumijevanje ciljeva reforme, gomilanje kapaciteta u bezb-
jednosnim sluzbama. Poslednji parametar, kao i sama glomazna struktura
drzavne uprave, dokaz su teSkog otklanjanja socijalistickih zaostavstina.
Na to ukazuje i sam ,retoricki karakter” reforme. Otuda ne ¢udi $to je njen
gotovo jedini proizvod podrazumijevao izradu tek nekoliko nacrta zakona.
Sve analize institucionalnih, zakonodavnih i administrativnih promjena u
Crnoj Gori vodile su zakljucku da ,tranzicije uopste nema.“'?

Zbog toga, ali i usled demokratskih promjena koje su se desile u Srbiji 2000.
godine i koje su dio medunarodnih donacija usmjerile ka njoj, Crna Gora
je ostala bez znacajnih sredstava i mogucunosti da finansira svoj drzavni
aparat. Ovakva situacija uslovila je pripremu sveobuhvatnog strateSkog
dokumenta koji bi predstavljao osnov reforme drzavne uprave.

Strategija upravne reforme u Crnoj Gori 2002-2009.

Usvojena u martu 2003. godine, Strategija je obuhvatala tri oblasti upravnog
sistema: oblast drzavne uprave; lokalne samouprave i javnih sluzbi. Os-
novni razlozi za upravnu reformu definisani su kao: “povecanje unutrasnje
efikasnosti djelovanja upravnog sistema drzave; promjena uprave u cilju
njenog ukljucivanja u Sire drustvene sisteme.”’3

Strategija je predstavila aktivnosti koje su imale za cilj prenos Sto veceg
broja nadleznosti na niZe sistemske nivoe, uz podizanje kvaliteta rada, bolje
upravljanje ljudskim kapacitetima i unapredenje moguénosti upravnih
usluga. Uz to, reforme je trebalo da idu pravcu razvijanja javnih sluzbi
i servisa kako bi se odgovorilo na potrebe potrosaca, kao i optimalnog

11 ,Retorikaireforma. Studija slucaja formiranja institucija u Crnoj Gori od 1998-2001"
str. 10-13

12 Ibid, str. 4

13 Strategija upravne reforme u Crnoj Gori, mart 2003. godine, str. 111 12
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koriS¢enja moderne informacione tehnologije. Vazan cilj predstavljalo je i
unapredenje kvaliteta pravne regulative.'*

Strategija je predvidjela tri faze administrativne reforme: tokom prve od
2003-2004. godine trebalo je da bude kompletiran zakonski okvir za reformu,
dok su druga i treca faza (2004-2006.1i 2007-2009. godine) projektovane
za primjenu zakona i usvajanje novih procedura, komunikaciju i saradnju
sa upravnim sistemima drzava ¢lanica EU."

Reformu je finansirala Evropska unija u okviru projekta CARDS-a. Prvi
projekat PARIM I je trajao od jula 2002. godine do jula 2004. godine i re-
alizovala ga je Evropska agencija za rekonstrukciju preko italijanske kon-
sultantske firme “Eurecna Srl”. Vrijednost projekta iznosila je 1.813.305
eura.'” Septembra 2004. godine Evropska agencija za rekonstrukciju je
zapocela realizaciju projekta “Podrska reformi drzavne uprave — PARiM I1”.
Osim podrske koja je ovim projektom usmjerena na formulisanje nacrta
zakona, kontinuirana pomo¢ je usmjeravana i na izgradnju organizacionih
i funkcionalnih kapaciteta Uprave za kadrove. Projekat je trajao 18 mjeseci.

Nakon zavrsSetka projekta PARIM II, Evropska agencija za rekonstrukciju
je decembra 2006. godine nastavila da obezbjeduje podrsku reformi kroz
projekat “Jacanje kapaciteta za upravljanje kadrovima i evropske integracije
- PARIM CB”. Projekat se realizovao kroz dvije komponente: 1. podrska re-
formi javne uprave i implementaciji sluzbenickog sistema 2. obezbjedenje
bolje koordinacije i aktivnosti drZavnih organa vezanih za EU integracije i
njihove saradnje sa programima podrske EU.1®

Normativno-organizacioni okvir drZavne uprave od
2003.-2007.

Organizacija i nacin rada drzavne uprave u Crnoj Gori regulisani su Ustavom
Crne Gore, zakonima i drugim propisima. Ustav precizira da poslove drzavne
uprave vrSe ministarstva i drugi organi uprave, dok je sam nacin rada
drzavne uprave ureden Zakonom o drzavnoj upravi.'® Na osnovu ¢lana 24.

14 1Ibid, ciljevi strategije, str. 14

15 Ibid, str. 43

16 Italijanska firma je bila vodeca u konzorcijumu, a €inili su ga jos i italijanska firma
APRI, Pravni fakultet iz Ljubljane i Institut za javnu upravu iz Ljubljane

17  Vidi: http://www.eurecna.it/

18 Vidi: http://www.uzk.co.me/stari/saradnja/
19 Zakon o drzavnoj upravi, “SL. list RCG”, br. 38/03 od 27.06.2003,22/08 od 02.04.2008,
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ovog Zakona, Vlada uredbom osniva ministarstva i druge organe drzavne
uprave, utvrduje, odnosno ureduje organizaciju i naCin rada drzavne uprave,
u skladu sa zakonom. Pravni osnov da Vlada uredbom ureduje organizaciju
i naCin rada drzavne uprave nalazi se i u Uredbi o Vladi Crne Gore. U skladu
sa tim imamo situaciju u kojojse u podzakonskom aktu nalazi pravni osnov
za donosenje podzakonskog akta iste pravne snage. Cini se logi¢nim da je
rjeSenje konkretnog problema bilo u donosenju Zakona o Vladi Crne Gore®.

Zakon o drZavnoj upravi Crne Gore iz 2003. godine predvidao je da se a)
ministarstva osnivaju za jednu ili viSe povezanih upravnih oblasti, zavisno
od prirode, znacaja i obima tih poslova i potrebe obezbjedenja strategije
razvoja, dok se b) drugi organi uprave osnivaju za vrsenje poslova izvrSavanja
zakona i drugih propisa, upravnih i stru¢nih poslova u upravnim oblastima
u kojima se osnivaju ministarstva i u drugim oblastima, kada obim i priroda
poslova zahtijevaju samostalnost u radu. Tim zakonom drugi organi uprave
su bili: 1) uprave, kao organi koji vrSe preteZzno upravne i sa njima povezane
strucne poslove i 2) sekretarijati, zavodi, direkcije i agencije, kao organi koji
vrSe preteZno struc¢ne poslove. Ovaj pristup u Zakonu o drZavnoj upravi
iz 2003. godine proizasao je iz Strategije upravne reforme 2002-2009%
U ovom periodu su neki autori ukazivali da treba biti oprezan po pitanju
pretjeranog ,fetiSiziranja“ i iskljucive vjere u svemoc pravne regulative, tj.
da treba izbjeéi zanemarivanje drugih vaznih polja procesa upravne re-
forme, Sto se prije svega odnosilo na potrebe organizacione i funkcionalne
analize u sklopu reforme??. Bilo je predvideno da vodeci sluzbenici dobiju
ve(i stepen slobode u izvrSenju operativnih odluka. Decentralizacija up-
ravnog sistema zahtijevala je uvodenje novih sistema kontrole i rjeSavanje
pitanja kvalitetne povratne sprege izmedu centralnih i perifernih elemenata
sistema?. Vjerovalo se da ¢e u organizacionom smislu postavljen princip
razdvajanja funkcija odnosno poslova ministarstava od poslova drugih organa
uprave, omoguciti visi stepen specijalizacije poslova i jasniju odgovornost
i kontrolu. Osvrnimo se na jo$ neke principe koji se normativno reguliSu
Zakonom o drzavnoj upravi iz 2003. godine?*, a koji su mogli uticati na or-
ganizaciju drzavne uprave. Rad organa uprave treba kontrolisati razli¢itim
mehanizmima interne i eksterne kontrole. Unutrasnji upravni mehanizmi

42/1

20 Zakon o Vladi RCG, “Sllist RCG”, br. 45/91-743

21 Strategija upravne reforme u Crnoj Gori 2002-2009., Podgorica, mart 2003.

22 Duji¢ Slobodan, Zbornik druge konferencije o upravnoj reformi u Crnoj Gori - Upravna
reforma u CG, Podgorica, oktobar 2003, st.16.

23 Markovi¢ Milan, Savremena javna uprava, Podgorica 2007, st. 117

24 Zakon o drzavnoj upravi Crne Gore, “SLlist RCG”, br. 38/2003
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kontrole su: kontrola i nadzor visih organa uprave nad svrsishodnos¢u i
zakonito$¢u rada i odlucivanja hijerarhijski niZih organa uprave (instan-
ciona kontrola), finansijska kontrola u okviru pojedinog organa uprave,
inspekcijski nadzor i sl. Kao najvazniji eksterni mehanizam kontrole treba
istaci kontrolu javne potrosnje organa drzavne uprave i sudsku kontrolu
zakonitosti odlucivanja drZzavne uprave. Takode, izricito propisan princip
depolitizacije drzavne uprave imao je za cilj odvajanje uprave od politike
u najvecoj mogucoj mjeri i sprjecavanje politickog klijentelizma.?®

Princip koji je postavljen Strategijom upravne reforme 2003. godine je da
Vlada vrsi poslove predlaganja unutrasnje i spoljne politike Sto se sprovodi
kroz izradu strateskih dokumenata (radu na pripremi zakona, strategija,
projekata, programa i medunarodnih dokumenata). Drugi organi uprave
osnivali su se primarno za poslove izvrSavanja zakona i drugih propisa.

Dometi reforme javne uprave od 2003-2009.

Karakteristicno za sam proces reforme u periodu sprovodenja Strategije
jeste nailazenje na otpor na vise nivoa: od strane rukovodilaca institucija - iz
straha da Ce sistem napredovanja u skladu sa zaslugama uticati na gubljenje
povlastica koje su do tada imali; od strane zaposlenih.Prilagodavanje ev-
ropskom administrativnom prostoru je bilo teSko za sluzbenike koji su se
oStro suprostavljali,,modernizaciji“ uprave. Dodatan problem predstavljao
je i manjak visoko kvalifikovanog kadra, kao i nedostatak institucije koja
bi sa nau¢no-metodoloskog pristupa pratila proces.?®

Najznacajniji rezutati reforme ¢iji su koraci utvrdeni prvim strateskim
okvirom ogledaju se u usvajanju zakona i podzakonskih akata neophod-
nih za, djelimi¢no, unapredenje funkcionisanja sistema. U ovom periodu
usvojeni zakoni o: drzavnoj upravi (2003.) inspekcijskoj kontroli (2003.);
opstinskim administrativnim procedurama (2003.); lokalnoj samoupravi
(2003.); ombudsmanu (2003.); drzavnim sluZbenicima i namjeStenicima
(2004, 2008.); zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenika (2004.).
Takode, obezbijedeno sistemsko usaglasavanje Zakona o drZzavnoj upravi sa

25 Duji¢ Slobodan, Zbirka novih upravnih propisa Republike Crne Gore, Podgorica jun 2004
st.17-18.

26 Upor: Prezentacija Stane Pajovi¢, pomo¢nice ministra unutrasnjih poslova i javne
uprave za poslove drzavne uprave sa ,Konferencije o reformi drzZavne uprave u Crnoj
Goriiizazovima*“,Budva, 26.1 27. mart 2009. godine, Ministarstvo unutrasnjih poslova
ijavne uprave, SIGMA, uz podrsku Evropske komisije, Podgorica, mart 2009. godine
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Ustavom Crne Gore (2008.), usvojen je i Eticki kodeks drzavnih sluzbenika
i namjestenika 2005. godine,?” ali i 17 podzakonskih akata i propisa neo-
phodnih za sprovodenje zakona.?

Napredak se, dakle, ogledao u normativnhom smislu, medutim, ne i u
prakti¢nom. Ipak, i u normativnom pogledu postojale su poteSkoce - rjeSenja
koja su predvidena ovim zakonima, te, poslledice koje su njima proizvedene
u praksi nisu bile zadovoljavajuce. Za uspjesnu primjenu zakona bilo je
neophodno jacanje institucionalnog sistema, kao i unapredenje sistema
odgovornosti. [ mada je u pravcu smanjivanja korupcije i poveéanja od-
govornosti ostvaren izvjestan napredak i to prvenstveno u vidu osnivanja
Administrativnog i Apelacionog suda 2004. godine,* kao i formiranja
institucije ombudsmana 2003. godine, drZavni organi u i nakon perioda
reforme predvidenog Strategijom jo$ uvijek bili nedovoljno ojacani i stabilni
da bi mogli biti uspjesan nosilac procesa reforme.°

U institucionalnom smislu a u pravcu efikasnijeg upravljanja ljudskim resur-
sima u drzavnoj upravi, od znacaja je osnivanje Uprave za kadrove 2004.
godine, Cije je osnivanje i je rad u velikoj mjeri pomognut ve¢ pomenutom
podrskom u okviru projekata PARIM II I PARIM VB Medutim, autonomija
u odlucivanju ove institucije pri zaposljavanju kadrova je u znacajnoj mjeri
ostala ogranicena, kao i njene sistemske nadleznosti i ukupni kapaciteti.

Dodatan izazov reformi upravnog sistema predstavljalo je uspostavljanje
optimalne organizacije na makro i mikro nivou i adekvatno funkcionisanje
sluzbenic¢ko-namjeStenickog sistema, kao i sinergican odnos, uspjesna
koordinacija i odgovornost svih ucesnika procesa.?! Sliku ogranicenja
upotpunjuje i potreba za dodatnom revitalizacijom inspekcijskih sluzbi,
kao i postupanja u upravnom i prekrsajnom postupku u svim upravnim
oblastima, $to se odnosi i na zaposljavanje i napredovanje u poslu na osnovu
principa zasluga, kao i na adekvatno ocjenjivanje rada.??

S obzirom na to da je u okviru prve faze za sprovodenje Strategije upravne
reforme predvidena samo analiza stanja i pripema aktivnosti za reformu
javnih sluzbi (agencija i sl), a da se rad na potrebnim zakonima u slede¢im
fazama nije odvijao Zeljenom dinamikom, kompletna oblast koja se odnosi

27 Eticki kodeks drzavnih sluzbenika i namjestenika, Sluzbeni list RCG, br. 81/05

28 Analiza ostvarivanja reforme drzavne uprave, Podgorica, mart 2007. godine, str. 3

29 Na osnovu Zakona o sudovima, Sllist br. 5/2002,49/2004 i br. 22/2008

30 Serbia and Montenegro, Public Administration Development: Creating the Conditions
for Effective Economic and Social Reform, May 15, 2004, World Bank, p. 28

31 Informacija o sprovodenju reforme drzavne uprave, novembar 2009. godine, str. 5

32 Ibid, str. 6
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najavne fondove i agencije nije normativno uredena u ovom periodu. Najzad,
iako je Strategijom predvideno uvodenje sistema regulatorne analize®? u
upravni sistem, kao i savremenih nacina uprave koji uklju¢uju npr. one-
stop-shops, njihovo uvodenje nije bilo ostvareno u okviru predvidenog
roka - kraj 2009. godine.

Rad na novom strateskom okviru - 2009-2011.

Iako je pripremu novog strateSkog dokumenta trebalo zapoceti mnogo
ranije da bi se izbjegla vremenska praznina izmedu klju¢nih dokumenta na
kojima se cjelokupan proces zasnivan, ona je pocela tek 2009. godine. Sam
proces evaluacije dotadasnjeg procesa reforme nije bio kvalitetan. Naime,
izuzev informacija iz 2007.1 2009. godine** koje su sadrzale samo pregled
ostvarenih aktivnosti (uglavnom presjek ili pregled usvojenih zakonodavnih
normi i akata) drugih procjena kvaliteta ili efekata ostvarene reforme nije
bilo. Priprema novog strateSkog dokumenta, dakle, nije bila zasnovana
na dokumentu koji je prikazao sve nedostatke i probleme u primjeni pre-
thodne Strategije. Stoga je evidentno da Crna Gora nema mehanizme da
osigura institucionalnu memoriju, pa se tako na pocetku svake pripreme
dokumenata njihovi tvorci suocavaju sa nedostatkom analitickog materijala
koji bi pomogao izradu. Ovaj problem ukazuje najos jedan: slabe analiticke
kapacitete drzavne uprave.

Na potrebu unapredenja sistema drzavne uprave ukazala je i Evropska
komisija svrstavajuci 2010. godine: ,,dovrsavanje sustinskih koraka u reformi
drzavne uprave ukljucujuci izmjene Zakona o opStem upravnom postupku
i Zakona o drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima, i jacanje Uprave za
kadrove i Drzavne revizorske institucije u cilju unapredenja profesionalnosti
i depolitizacije drzavne uprave i jaCanje transparentnog i na zaslugama
zasnovanog pristupa u postavljenjima unapredenjima“ u okviru sedam
kljucnih prioriteta koji su predstavljali preduslove za pocetak pregovora o
¢lanstvu u Evropskoj uniji.** Ovakav zakljucak proizilazi iz ocjene Evropske
komisije da , drzavna uprava ostaje slaba i visoko ispolitizovana“>3® uz stav

33 Regulatory Impact Analysis, RIA

34 Analiza ostvarivanja reforme drzavne uprave (2007.), Informacija o sprovodenju
reforme drzavne uprave (2009.)

35 Saopstenje Komisije Evropskom parlamentu i Savjetu, Misljenje Komisije o zahtjevu
Crne Gore za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, (SEC(2010) 1334), Brisel, 9. novembar 2010.
godine, COM(2010) 67, str. 11

36 Analiticki izvjestaj koji prati Saopstenje Komisije Evropskom parlamentu i Savjetu,
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da je neophodno unaprijediti, revidirati opsti upravni okvir i uskladiti sa
evropskim standardima, te pojednostaviti upravne postupke.

Stoga su glavni izazovi na koje je trebalo odgovoriti novom Strategijom bili:
Kako obezbijediti adekvatan zakonodavni okvir za funkcionisanje drzavne
uprave, ali i odgovornost i transparentnost u Vladi i javnoj administraciji?

Strategija reforme javne uprave, AURUM, 2011-2016.

Iako je nacrt Strategije za period od 2010. do 2014. godine bio na javnoj
raspravi u julu 2010. godine pa se i njeno usvajanje ocekivalo u septembru,
to se nije dogodilo. Tako je usvajanjem Strategije reforme javne uprave za
period 2011-2016. godine u martu 2011. godine, zavrSen dug i intenzivan
period njene pripreme.

U prilog modernizaciji, racionalizaciji i profesionalizaciji sistema drZavne
uprave, Strategijom je prepoznata potreba za unaprijedenjem vladavine
prava i odgovornosti javne uprave; poslovnog ambijenta, kvaliteta javnih
usluga, kao i instutucionalne stabilnosti, funkcionalnosti i fleksibilnosti
sistema javne uprave. Ovi ciljevi treba da budu praceni povecanjem trans-
parentnosti i etickog nivoa u javnoj upravi, Sto bi sve doprinijelo daljoj
integraciji drzave u evropski administrativni prostor.3’

Strategija planira usvajanje evropskih standarda za zaposljavanje i mjere
za unapredenje efikasnosti drZzavne administracije, a predstavlja i plan za
smanjenje broja zaposlenih, kao isocijalne programe za prekobrojne. Na
ovaj nacin trebalo bi da se racionalizuje broj zaposlenih na drZzavnom i lo-
kalnom nivou. Ipak, Strategija je uskracena za objasnjenje kako Ce se postici
cilj smanjenja zaposlenih bez uticaja na kvalitet i efikasnost uprave.3®

Autori Strategije predvidjeli su da ¢e se njenom primjenom ostvariti
znacajna budZetska usteda,*® i unaprijediti sistem zarada u javnoj upravi,
napredovanje u sluzbi na osnovu rezultata rada. Takode, Strategijom bi
trebalo da se rijesi jo$ jedan od dugogodisnjih problema drzavne uprave
u Crnoj Gori - unapredenje administrativnih kapaciteta.

Misljenje Komisije o zahtjevu Crne Gore za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, Brisel, 9. no-
vembar 2010. godine, SEC(2010) 133, str. 16

37 Ciljevi Strategije: Ibid, str. 8

38 Montenegro 2011 Progress Report, Accompanying the document Communication from
the Commision to the European Parliament and the Council, Brussels, 12.10.2011, p. 8

39 33 miliona eura, Vidjeti: Dnevni list ,Pobjeda“, 04. 04. 2011. godine: http://www.

pobjeda.me/arhiva/?datum=2011-04-04&id=205394
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Rukovodedi se ciljem da se dobije datum za otpocinjanje pregovora o ¢lanstvu
u EU, sve aktivnosti koje se odnose na drzavnu upravu u 2011. godini a
predvidene Akcionim planom za sprovodenje preporuka iz misljenja Ev-
ropske komisije su realizovane.*® U skladu sa tim, novi zakonodavni okvir
na kome se zasniva reforma ukljucuje: Zakon o izmjenama i dopunama
Zakona o opStem upravnom postupku (jun 2011.); Zakon o izmjenama
i dopunama Zakona o drZavnoj upravi (jul 2011.); Zakon o drZavnim
sluzbenicima i namjeStenicima (jul 2011.) i Zakon o sistemu unutrasnjih
finansijskih kontrola u javnom sektoru (mart 2011.).

Postojali su brojni problemi u pripremi sadrZaja i mjera koje je trebalo
ukljuciti u okvir Strategije. Tekst Strategije je u velikoj mjeri odreden
spoljnim izvorima i rjeSenjima koja nisu u potpunosti primjenljivau Crnoj
Gori.*! Dakle, unaprijedeni normativni i zakonodavni okvir za oblast
drzavne uprave i rjeSenja koja su inkorporirana u ove zakone tek treba
da pokaZu svoje domete u toku procesa primjene. Takode, tokom procesa
primjene neohodno je uzeti u obzir potrebu za racionalizacijom adminis-
trativnih strukturai jacanja administrativnih kapaciteta, posebno u oblasti
evropskih integracija, ali i obezbjedivanje finansijske odrZivosti drZavne
administracije.*

Normativno-organizaciona struktura drZavne uprave
od 2009. godine

Organizaciju drzavne uprave u Crnoj Gori trenutno ureduje Uredba o or-
ganizaciji i nac¢inu rada drzavne uprave*?, Poslovnik Vlade Republike Crne
Gore**, Uredba o Vladi Crne Gore*’, Uredba o generalnom sekretarijatu
Vlade Republike Crne Gore*® i dr.

40 Upor: Osmi mjesecni izvjestaj o realizaciji obaveza iz Akcionog plana pracenja sprovodenja
preporuka iz Misljenja Evropske komisije, Podgorica, Ministarstvo vanjskih poslova
i evropskih integracija, 27. novembar 2011. godine, str. 39-63

41 SIGMA Montenegro Assessment 2011, p. 4

42 Montenegro 2011 Progress Report, p. 11

43 Uredba o organizaciji i nacinu rada drzavne uprave, Sllist RCG, br. 054/04-1, 2009.
god, do sada su uradene 22 izmjene i dopune ove uredbe

44  Poslovnik Vlade Republike Crne Gore, “SLlist RCG”, br. 045/01-3, do 2009. godine,
uradene su 4 izmjene i dopune

45 Uredba o Vladi Crne Gore, “SLlist CG”, br. 080/08-27

46 Uredba o generalnom sekretarijatu Republike Crne Gore, “SLlist RCG”, br. 012/92-177,
do 2005. godine, uradeno je 4 izmjene i dopune

19



Polazeci od osnovnog zakonskog organizacionog principa, gdje postoji jasna
linija razdvajanja izmedu ministarstava i drugih organa uprave i uzimaju¢i
kao ¢injenicu osnivanje sui generis organa koji vrse regulatorne poslove,
uspostavljen je sloZen sistem organizacije drzavne uprave, a samim tim
za malu Crnu Goru preveliki broj organa uprave. Da bi bolje razumjeli
osnovnu strukturu organizacije drzavne uprave kratko ¢emo se osvrnuti
na zakonska odredenja organizacije, gdje prepoznajemo organe drzavne
uprave kao Siri pojam i organe uprave (uprave, sekretarijate, zavode, direk-
cije i agencije) kao uzi pojam. Kada se u zakonu upotrijebi pojam “organi
drzavne uprave” podrazumijeva se “ministarstva i organe uprave”. Minis-
tarstva su visi nivo organizacije drzavne uprave, dok su organi uprave nizi
nivo, jer se osnivaju u upravnim oblastima za koja se osnivaju ministarstva.
Samim tim nadzor nad zakonito$¢u rada organa uprave u najvecoj mjeri
vrSe ministarstva. Ovim je postavljena sektorska hijerarhija u zavisnosti od
toga koje ministarstvo vrs$i nadzor nad kojim organom uprave. Osnivanje i
ukidanje organa uprave vrsi Vlada i ujedno utvrduje njihov djelokrug rada.
Aktom o osnivanju organa drzavne uprave odreduje se i ministarstvo koje
vrs$i nadzor nad zakonito$¢u rada organa uprave, kao i nadleznost organa
drzavne uprave. Konkretno Uredba o organizaciji i na¢inu rada drzavne
uprave®” u najvecoj mjeri ureduje i postavlja sistem sektorske hijerarhije.

Postoje i drugi podzakonski akti koji direktno utic¢u na karakter organizacije
drZavne uprave koji su pretrpjeliveliki broj izmjena i dopuna, a tokom
2011. godine su prilagodavani novim tendencijama upravne reforme, kao
$to su: Uredba o Vladi Crne Gore*®, Poslovnik Vlade Crne Gore*’, Uredba o
generalnom sekretarijatu Vlade Crne Gore®".

Uredba o Vladi Crne Gore ureduje oblast koja bi trebalo da bude uredena
nekim buduc¢im Zakonom o Vladi, a to su polozaj Vlade, rad i odlucivanje,
akte Vlade, odnos Vlade prema organima drzavne uprave, odnos sa Pred-
sjednikom Crne Gore i Skupstinom i dr. Poslovnik Vlade Crne Gore blize
ureduje organizaciju i nacin rada Vlade. Ovaj dokument, dalje, propisuje
duZnosti ¢lana Vlade i generalnog sekretara, utvrduje radna tijela Vlade
(npr. komisije, za politicki sistem, unutrasnju i vanjsku politiku, ekonomsku
politiku i finansijski sistem, kadrovska i administrativna pitanjai dr.), pro-
pisuje obrazovanje savjetodavnih tijela Vlade, nacin i obavezu donosenja
godisnjeg programa rada Vlade, proceduru pripreme zakona i drugih akata,

47 Uredba o organizaciji i nac¢inu rada drzavne uprave, “Sllist CG”, br. 005/12-1
48 Uredba o Vladi Crne Gore, “SlLlist CG”, br. 080/08-27

49 Poslovnik Vlade Crne Gore, “Sllist CG”, br. 003/12-3

50 Uredba o generalnom sekretarijatu Vlade Crne Gore, “Sllist CG”, br. 047/09-1
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kao i sazivanje i tok sjednica Vlade. Uredbom o generalnom sekretarijatu
Vlade Crne Gore odreduje se djelokrug, organizacija i druga pitanja od
znacaja za rad Generalnog sekretarijata.

U upravnom sistemu Crne Gore ministarstva nemaju svojstvo pravnog
lica. Za razliku od njih organi uprave mogu imati svojstvo pravnog lica i
u okviru djelokruga svog rada mogu uz naknadu vrSsiti usluge pravnim i
fizickim licima. Zakon o drZavnoj upravi do zadnjih izmjena i dopuna nije
eksplicitno poznavao organe uprave u sastavu. U zakonu ne postoje ni
upravne (posebne) organizacije kao mogudi organizacioni oblik. Vlada je
iskljucivo ta u ¢ijoj je nadleZnosti organizacija drZavne uprave.

Kako je i bilo predvideno, Ministarstvo unutrasnjih poslova i Ministarstvo
finansija uradili su Pravno-institucionalnu analizu organizacije sistema
drzavne uprave u Crnoj Gori sa prijedlogom buducih rijeSenja (u daljem
tekstu Analiza)®!. Medutim brojni prijedlozi izneseni u ovoj Analizi nijesu
nasli mjesto u reorganizaciji drzavne uprave na nacin kako je definisana
najnovijom Uredbom o organizaciji i nac¢inu rada drzavne uprave®?.

Sta je to $to je utvrdeno kao osnovni uzrok osnivanja mnostva organa,
pa i u samim organima stvaranja neracionalne i glomazne organizacije
sa prevelikim brojem izvrSilaca? U Analizo se isti¢e da je prije pravljenja
zakonske osnove za primjenu novog koncepta organizacije drzavne uprave,
kao Sto smo vec ranije naveli, po rijeSenjima Strategije upravne reforme iz
2003. godine bilo predvideno da ministarstva vrse poslove od strateskog
znacaja i vrSe upravni odnosno inspekcijski nadzor. Ista zakonska rijeSenja
su pretpostavljala da se drugi organi uprave osnivaju za poslove izvrSavanja
zakona i drugih propisa, upravnih i stru¢nih poslova u upravnim oblastima
u kojima se osnivaju ministarstva i u drugim oblastima kada obim i priroda
poslova zahtijevaju samostalnost u radu. Analiza tvrdi da primjena do sada
koriS¢enog koncepta uz prepoznavanje negativnog nasljeda iz proslosti,
specifi¢nu istorijsku tradiciju i utvrdene (pretpostavlja se) negativne, obrasce
ponasanja, poslije skoro jednu deceniju, proizvela je mnostvo organa koji
nemaju precizno definisane nadleZnosti i odgovornosti. Kao problem se
prepoznaje i nedovoljno postovanje savremenih principa produktivnog
djelovanja institucija. Ni ovo nije najjasnije na Sta ova konstatacija treba da
uputi, pa dolazimo do sustinske konstatacije gdje Analiza Ceste promjene u
organizacionoj strukturi drZzavne uprave, ukidanje postojecih i formiranje

51 Pravno-institucionalna analiza organizacije sistema drzavne uprave u Crnoj Gori sa
prijedlogom buducih rijeSenja, Podgorica, 23. decembar 2011 .godine.
52  Uredba o organizaciji i nacinu rada drzavne uprave, “SLlist CG”, br. 5/12125/12
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novih organa, prepoznaje kao ugrozavanje uspostavljanja stabilnog sistema
organizacije drzavne uprave i sistema odgovornosti. Ova pojava se vidi kao
ozbiljan rizik za sprovodenje dugoro¢nih i Strategijom predvidenih planova.

Tabela br. 1 pokazuje da normativno uvodenje instituta “organ u sastavu”
nece samo po sebi doprinijeti bitnijoj racionalizaciji i povecanju efikasnosti
drzavne uprave. Vidimo da je drZavna uprava po broju organa bila najmanja
1992. godine, kasnije imamo permanentni rast i 2012. godine smanjenje,
ali samo formalno, Sto tabela jasno i jednostavno pokazuje.

Tabela 1: Broj organa drzavne uprave od Uredbe o organizaciji i na¢inu
rada drZzavne uprave 1993. do 2012. godine

2012. 2012.
ORGANI | 1992.| 1993. | 2004. | 2009. | 2011. ';:fl::l e
sastavu | sastavu
Ministarstava 14 17 17 17 16 16 16
Uprava - 2 16 17 18 5 19
Sekretarijata 3 3 1 1 1 2
Zavoda 6 6 10 10 11 6
Direkcija 2 4 6 1
Agencija - 2 1 1
Ukupno: 25 34 51 53 54 30 49

Analiza prepoznaje objektivne uzroke propusta u organizaciji drzavne
uprave, dok se subjektivni gotovo i ne navode. Kao objektivne uzroke za
osnivanje velikog broja organa uprave Analiza vidi obnavljanje drzavnosti
Crne Gore, procese evropskih i evroatlanskih integracija i harmonizaciju
pravnog sistema Crne Gore sa pravnim sistemom EU i to su Kljucni uzroci
Sto je kreiran pravni okvir na osnovu koga su osnivani novi organi drzavne
uprave.

Uzroc¢no posljedi¢no veci broj organa drzavne uprave podrazumijeva mnogo
vecli broj zaposlenih. MoZemo pretpostaviti da je data realnost znacajno
povecala troskove drZzavne uprave. U Analizi se organizacioni aspekt reforme
drzavne uprave vidi kao dio cijelog procesa transformacije javne uprave.
Cilj navedene teZnje je stvaranje moderne organizacione strukture koja ¢e
omoguciti efikasnost upravnog djelovanja i visok nivo kvaliteta rada i usluga
u organima drZavne uprave. OSistemski gledano, izmjene i dopune Zakona
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o drzavnoj upravi stvorile su osnov za uspostavljanje koncepta “organ u
sastavu ministarstva”, dok tek treba da se vidi u praksi u kom pravcu (i da
li ¢e) do¢i do racionalizacije drzavne uprave.

Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o drzavnoj upravi® u ¢lanu 27
propisuje se da ministarstvo vrsi i poslove koji se odnose na “izvrSavanje
zakona i drugih propisa, upravne i stru¢ne poslove u upravnim poslovima za
koje je osnovano, kada se ti poslovi ne vr$e u samostalnom organu uprave”.
Nadalje ¢lanom 28 se eksplicitno kaZe: "Drugi organi uprave osnivaju se kao
organi uprave u sastavu ministarstva”. Dalje se kaZe da ministarstvo moze
imati jedan ili viSe organa u sastavu. Ovako postavljena norma upucuje na
obavezu formiranja organa uprave u sastavu i predstavlja bitno drugaciji
pristup od dosadasnjeg. Sada se ona strogo postavljena demarkaciona linija
na relaciji ministarstva - drugi organi uprave uklanja i krece se u central-
izaciju organizacije drzavne uprave. PoStujuci nove strateSke smjernice
zakonodavac u ¢lanu 28 stav 4 osnivanje samostalnog organa uprave vidi kao
izuzetak. Predvideno je da, “kad je za vrSenje struc¢nih i sa njima povezanih
upravnih poslova potrebna primjena naucnih i posebnih stru¢nih metoda
rada i saznanjaili kad u odredenoj upravnoj oblasti nema uslova za osnivanje
ministarstva, kao i u slu¢ajevima kad je to propisano posebnim zakonom,
organi uprave osnivaju se kao samostalni organi uprave.” Ovako postavljena
osnova za organizaciju drZzavne uprave na razli¢it nacin ureduje i pojedina
pitanja upravljanja i odgovornosti u organima drZavne uprave, odnosa i
saradnje kao i raspolaganja sredstava za rad organa drZzavne uprave. Tako
je izmedu ostalog propisano, Sto prepoznaje i Analiza da:

e starjeSinu organa uprave u sastavu, na osnovu javnog konkursa,
imenuje i razrijeSava resorni ministar, po predhodno pribavljenoj
saglasnosti Vlade;

e pomocnika starjeSine organa u sastavu postavlja i razrijesava
ministar, na prijedlog generalnog direktora;

e starjeSina organa uprave u sastavu za svoj rad i rad organa uprave
kojim rukovodi odgovara generalnom direktoru i resornom ministru;

e odluku o zapoS$ljavanju u organu u sastavu donosi ministar;

e organiusastavu odnose prema Vladi ostvaruju preko ministarstva
u ¢ijem su sastavu;

e sredstva za rad organa u sastavu obezbjeduju se u okviru sred-
stava za rad ministarstva i njima raspolaze ministarstvo u ¢ijem
je sastavu organ.

53 Zakon o drzavnoj upravi, “SLlist CG”, br. 022/08-21. 042/11-66
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Iz ovog zakonskog okvira moze se jasno uociti tendencija centralizacije koja
je vrlo diskutabilna u nekoliko navedenih rjeSenja. Kao Sto je ve¢ receno
i Strategija i Analiza prepoznali kao ozbiljan problem stalne promjene u
organizacionoj strukturi na centralnom nivou, a najnovije tendencije ne
ukazuju na to da ¢e se kona¢no podvuci crta i optimalno stabilizovati orga-
nizacija drzavne uprave. Zakonom nije najjasnije razraden odnos ministar,
sekretar ministarstva, generalni direktor, starjeSina organa i ovaj dio u
zakonu predstavlja mjesto koje se moralo mnogo preciznije razraditi i time
doprinijeti jasno¢i u uspostavljanju organizacije drzavne uprave.

Svojstvo pravnog lica zadrZavaju samostalni organi uprave, dok ta moguénost
ne postoji za organe u sastavu ministarstva jer sama ministarstva nemaju
svojstvo pravnog lica. Ova posljedica novih rijeSenja u Zakonu o drzavnoj
upravi doveSce do obaveze preispitivanja brojnih zakona kojima je utvrdeno
postojanje pojedinih organa uprave, a koji ¢e ubuduce egzistirati kao organi
u sastavu.

Potencijalno 33 zakonska teksta treba da produ procedure za izmjene i
dopune radi uskladivanja sa novom sistemskom osnovom za organizaciju
drzavne uprave. To Ce biti novi i prilicno zahtjevan normativni zadatak.
Ovo je jos jedan pokazatelj da je planiranje procesa koje podrazumijeva
prepoznavanje rizika, depolitizaciju, kontrolu svrsishodnosti osnivanja
organa i sl. i dalje na nezadovoljavaju¢em nivou.

Moguca organizacija drzavne uprave i konacna rjesenja
u Uredbi

Uredba o organizaciji i nac¢inu rada drZavne uprave usvojena 2012. godine
ne prati u cjelini rjeSenja iz Analize. Ne treba sumnjati da su i Uredba i
Analiza za cilj imale obezbjedenje: 1) efikasnijeg i ekonomic¢nijeg vrsenja
poslova; 2) bolju i kvalitetniju koordinaciju rada i djelovanja; 3) jacanje
funkcije nadzora nad njihovim radom; 4) potpuniju koncentraciju, finansi-
jsko - materijalnih i tehnickih resursa i njihov sinergetski efekat. Ipak, nije
doslo do potpunog preklapanja predloZenih rjesenja i rjeSenja u Uredbi.

Analiza je predvidjela znacajnu integraciju poslova organa uprave u djelokrug
ministarstava: Uprava za mlade i sport da se integriSe u Ministarstvo pros-
vjete i sporta; Zavod za medunarodnu saradnju da se integriSe u djelokrug
poslova Ministarstva prosvjete i sporta, Ministarstva nauke i Ministarstva
kulture. Direkcija za razvoj malih i srednjih preduzeca da se integriSe u
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Ministarstvo ekonomije. Ovaj pristup predlaze veliki zaokret ako imamo u
vidu da se u svim ovim slucajevima radilo o samostalnim organima uprave.

Predlaze se i spajanje organa uprave i to; Uprave za vode i Uprave za Sume
u Upravu za vode i Sume, kao organa u sastavu Ministarstva poljoprivrede
i ruralnog razvoja; Hidrometeoroloski zavod i Seizmoloski zavod u Zavod
za hidrometeorologiju i seizmologiju, koji bi bio samostalan organ uprave;
Direkcija za saobracaj i Direkcija za Zeljeznice u Direkciju za saobracaj; Zavod
za metrologiju i Zavod za intelektualnu svojinu u Zavod za intelektualnu
svojinu i metrologiju, koji bi bio samostalan organ uprave.

Analizom su predloZeni i organi u sastavu ministarstva. Tako Zavod za
izvrSavanje krivi¢nih sankcija treba preimenovati u upravu u sastavu Mini-
starstva pravde; Upravu policije, Upravu za antikorupcijsku inicijativu i
Upravu za kadrove obrazovati kao organe u sastavu Ministarstva unutrasnjih
poslova; Poreska uprava, Uprava carina, Uprava za igre na srecu, Uprava
za imovinu, Uprava za nekretnine, Direkcija za javne nabavke i Uprava za
sprecavanje pranja novca i finansiranje terorizma da se obrazuju u kao
organi u sastavu Ministarstva finansija; Lucka uprava i Uprava pomorske
sigurnosti da budu organi u sastavu Ministarstva saobrac¢aja i pomorstva;
Uprava za zaStitu kulturnih dobara da bude organ u sastavu Ministarstva
kulture; Fitosanitarna uprava, Veterinarska uprava, Uprava za Sume i vode
i Agencija za duvan da budu organiu sastavu Ministarstva poljoprivrede
i ruralnog razvoja; Direkciju za saobracaj obrazovati kao organ u sastavu
Ministarstva saobracaja i pomorstva; Direkciju javnih radova i Agenciju za
zastitu zivotne sredine osnovati kao organ u sastavu Ministarstva odrzivog
razvojaiturizma i Zavod za zbrinjavanje izbjeglica organizovati kao upravu
i organ u sastavu Ministarstva rada i socijalnog staranja.

Mozemo konstatovati da Analiza ne predlaze gaSenje pojedinih organa
uprave i njthovo podvodenje pod srodne organe ili organizovanje na niZem
nivou npr. sektora u ministarstvu. Osim $to ¢e mnogi organi izgubiti svoju
finansijsku autonomiju, $to moZe biti racionalno, ali i pokazati se kao loSe
rijeSenje u praksi i Sto oni mogu biti uskraceni za odredeni stepen samo-
stalnosti u radu nije najjasnije da li ¢e novi pristup smanjiti broj zaposlenih
u drzavnoj upravi i dovesti do manje javne potrosnje, s obzirom na to da
svi ti organi ostaju iako u promijenjenoj organizacionoj ulozi.

Kao samostalni organi uprave Analizom su predvideni: Uprava za inspekci-
jske poslove; Sekretarijat za zakonodavstvo; Drzavni arhiv; Zavod za hidro-
meteorologiju i seizmologiju; Zavod za intelektualnu svojinu i metrologiju;
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Zavod za statistiku; Zavod za Skolstvo; Direkcija za zastitu tajnih podataka;
Uprava za zastitu konkurencije.

Strategija reforme javne uprave predvidjela je osnivanje Uprave za inspe-
kcijske poslove, tzv. “biznis inspektorat”, koji bi, prema autorima Strategije,
doprinio efikasnijem i efektivnijem vrSenju inspekcijskog nadzora, sman-
jenju korupcije. Odlukom Vlade o osnivanju Uprave za inspekcijske poslove
u prvoj fazi predvideno je da se objedine poslovi inspekcija koje preteZno
vrSe kontrolu privrednih subjekata, a u narednoj fazi i ostalih inspekcija.

Strategijom pa i Analizom, uskladivanje organizacije drzavne uprave sa
novim zakonskim rijeSenjima, predvideno je da se vrsi postepeno, tako da
¢e i procedura izmjena i dopuna zakona kojima se dijelom ureduje oblast
organizacije drZzavne uprave, a za koju je potrebno odredeno vrijeme, usloviti
da zamisljena organizacija mora da se podijeli u nekoliko budZetskih godina.
Ipak, moramo upozoriti da sama racionalizacija (smanjenje) broja organa
drzavne uprave nece i obavezno smanjiti broj zaposlenih i javnu potrosnju.

Uredba o organizaciji i nac¢inu rada drzavne uprave (2012.)>* (u daljem tek-
stu Uredba) predstavlja prvi korak ka sprovodenju planiranih promjena u
organizaciji drZzavne uprave i kako se budu stvarale i druge pretpostavke za
nastavak procesa Uredba ¢e trpjeti izmjene i dopune. U tabelarnom prikazu
(tabela br. 1) se moglo vidjeti da je organizacioni princip “organ u sastavu”
primijenjen u znatnoj mjeri, ali da je sustinski broj organa neznatno manji.

Uredbu ¢emo razmotriti kroz dva aspekta. Prvi je posmatranje oganizacije
kroz neke specificnosti vrSenja nadzora ministarstava nad radom organa
uprave, a drugi gdje se to nijesu poklopili prijedlozi Analize sa normativnim
rijeSenjima u Uredbi, a mogu bitno uticati na samu organizaciju drzavne
uprave.

Nadzor nad zakonito$¢u i cjelishodnosc¢u rada organa uprave vrse minis-
tarstva. Propisane mjere nadzora koje Stite zakonitost bi bile:

e obustavljanje akata koji su donijeti van upravnog postupka, kad
su u suprotnosti sa zakonom i drugim propisom i ministarstvo
predlaze Vladi da ih ukine ili ponisti;

e ukazivanje na slabosti i nezakonitosti u radu organa uprave i da-
vanje (ministarstvo) predloga za njihovo prevazilaZenje;

e davanje stru¢nih uputstava, objasnjenja, instrukcija i savjeta za
primjenu propisa iz nadleznosti organa uprave;

54 Uredba o organizaciji i nac¢inu rada drzavne uprave, “Sllist CG”, br. 05/12
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Nadzor nad cijelishodnos$¢u rada organa uprave bi obuhvatio:

e davanje predloga za imenovanje i razrjeSenje starjeSine samostalnog
organa uprave nad ¢ijim radom vrsi (ministarstvo) nadzor;

e zahtijevanje izvjeStaja i obavjeStenja o pojedinim pitanjima iz
djelokruga organa uprave;

e povodom izvjeStaja o radu samostalnih organa uprave davanje
ocjene stanja;

e odredivanje pojedinih zadataka organu uprave;

e upozoravanje organa uprave o uocenim nepravilnostima u radu,
iniciranje ukidanja organa uprave nad ¢ijim radom vrsi nadzor
(ministarstvo) i vrsi drugu kontrolu rada i postupanja organa up-
rave, u skladu sa propisima.

Potrebno je naglasiti da je u kontinuitetu postojala moguénost iniciranja
ukidanja organa uprave od strane ministarstva koje vrs$i nadzor nad
njegovim radom. Ovo je bitna ¢injenica i moguc¢nost koja nije koriS¢ena i
pored ¢injenice da je prenatrpanost organa uprave i glomaznost drZzavne
administracije (broj zaposlenih) uofena mnogo prije rada na Strategiji
reforme javne uprave i Analizi. Sistem nadzora nad cijelishodno$¢u rada
organa uprave ¢ini se nije nikada zaZivio u potrebnom obliku i u primjeni
postao mehanizam koji bi u bitnom vrse¢i kontrolu nad cjelishodno$¢u rada
organa uprave, doprinosio cjelishodnosti organizacije i rada kompletnog
sisrema drZavne uprave.

Uredba sada prepoznaje 17 ministarstava i 15 samostalnih organa up-
rave $to, na prvi pogled, predstavlja napredak na polju racionalizacije.
Medutim, kada pogledamo nad kojim organima ministarstva vrse nadzor,
u Sta spadaju i organi u sastavu, dolazimo da ¢injenice da i danas imamo
34 druga organa uprave.

Samostalni organi uprave su ostali: Uprava za kadrove, Uprava za sprjeCavanje
pranja novca i finansiranja terorizma, Uprava za javne nabavke, Uprava
za zasStitu konkurencije, Uprava za inspekcijske poslove, Sekretarijat za
zakonodavstvo, Sekretarijat za razvojne projekte, Zavod za statistiku,
Zavod za hidrometeorologiju i seizmologiju, Zavod za Skolstvo, Zavod za
intelektualnu svojinu, Zavod za metrologiju, Drzavni arhiv, Direkcija za
zastitu tajnih podataka, Agencija za zastitu zivotne sredine.

Samostalni organi uprave koji su Analizom bili predvideni da budu organi u
sastavu ministarstva, a Uredbom su ostali samostalni su: Uprava za kadrove,
Uprava za sprjecavanje pranja novca i finansiranja terorizma, Uprava za
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javne nabavke, Agencija za zastitu zZivotne sredine, dok Zavod za metrologiju
i Zavod za intelektualnu svojinu nijesu spojeni u jedinstven organ, Zavod za
intelektualnu svojinu i metrologiju, jesu i to kao samostalan organ uprave.

Jo$ jedan problematican aspekt vidi se u oblasti inspekcijskog nadzora.
Nadzor nad zakonito$¢u i cjelishodno$¢u rada i zakonitoS¢u upravnih akata
za pojedine upravne oblasti iz okvira nadleZnosti Uprave za inspekcijske
poslove vr$e ministarstva nadleZna za odredenu upravnu oblast. Uporedo
s tim, nadzor nad koordiniranim radom inspekcija Uprave za inspekcijske
poslove vrsi Vlada, preko Ministarstva finansija. Ovo je zanimljivo rjeSenje
koje ¢e u praksi pokazati da li je postignut napredak u moguénosti koordi-
nacije unutar sistema organizacije drZavne uprave.

Zakljucak je da konsolidacija i zaokret u pristupu organizaciji drzavne up-
rave i dalje ide sporo i neefikasno. Nije se postigla potrebna fleksibilnost
upravnog sistema, djelotvorna primjena propisa, efikasan i efektivan sistem
kontrole, kao i osposobljenost i stimulisanje upravnih kadrova koji sustinski
i ¢ine profisionalnu, efikasnu i efektivnu drzavnu upravu.

Treba napomenuti da je Vlada Crne Gore na sjednici od 25. aprila 2012. godine
razmotrila i usvojila Nacrt plana reorganizacije javnog sektora® i zaduzila
Ministarstvo unutrasnjih poslova i Ministarstvo finansija da, nakon dobijanja
komentara na Nacrt od strane Evropske komisije, dostave Vladi Predlog
plana na usvajanje. Nacrtom plana reorganizacije dat je sektorski pregled
organizovanja javnog sektora u Crnoj Gori i predloZen akcioni plan koji sadrzi
aktivnosti ¢ijom bi se realizacijom sistem ucinio odrzivim i funkcionalnijim.
Predlog plana do ovog trenutka nije procesuiran Vladi na usvajanje.

Preporuke

e Ministarstva u najkra¢em mogucem roku moraju pripremiti norma-
tivne izmjene i dopune zakona koji tretiraju organizaciju drzavne
uprave i to treba raditi primjenjujuci institute javne rasprave u
kontinuitetu;

e Predloge pravilnika o unutrasnjoj sistematizaciji i organizaciji
organa drzavne uprave staviti na sajt Vlade i omoguditi da javnost
daje komentare, sugestije i predloge;

55 Dokument je dostupan na: http://www.gov.me/ResourceManager/FileDownload.
aspx?rld=101467&rType=2, a zakljucci koje je vlada donijela tim povodom na: http://

www.gov.me/ResourceManager/FileDownload.aspx?rld=101926&rType=2
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e Ministarstva moraju nastaviti proces preispitivanja potrebe posto-
janja organa uprave, javnih ustanova i javnih preduzeca iz svoje
nadleZnosti uz detaljnu analizu vr$enja poslova i predlog objedin-
javanja i racionalizacije u skladu sa principima trzis$no orijentisane
drzavne uprave;

e Ubrzati proces donosSenja Zakona o Vladi;
e Ubrzati proces donosSenja Zakona o agencijama;

e Zaduziti strucno tijelo Vlade da uradi projekciju moguce raciona-
lizacije zakonskih i podzakonskih akata koji tretiraju organizaciju
drzavne uprave nakon donoSenja Zakona o Vladi i Zakona o agenci-
jama, a saglasno izmjenama i dopunama Zakona o drzavnoj upravi.
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II INSTITUCIONALNA PODRSKA, MONITORING I
KOORDINACIJA REFORME DRZAVNE UPRAVE

Upravljanje procesom reforme javne uprave pretpostavlja jasnu i konzis-
tentnu podjelu poslova politicke i operativne koordinacije, neposredne
realizacije i nadgledanja koje ukljucCuje i druge zainteresovane strane
(parlament, lokalne skupstine, civilno drustvo i gradane, itd).

Medutim, uporedno posmatrano, nadleZnost nad reformom uprave nije
uvijek jasno dodijeljena. Razli¢ita su iskustva u procesu prvih reformi
javne uprave u zemljama centralne i isto¢ne Evrope tokom devedesetih
godina. U Bugarskoj je administrativna reforma bila podijeljena izmedu
dva ministarstva, ali nije postojala reformska jedinica kao takva. U Estoniji
je nadleZnost pripadala pojedina¢nim ministarstvima, iako je nekoliko
ministarstava dobilo zaduZenja u koordinaciji. U Litvaniji je za adminis-
trativnu reformu bilo nadleZno Ministarstvo za drZzavnu upravu i opStine.
U Madarskoj, Letoniji, Poljskoj i Rumuniji nadleZnost se nalazila pri centru
vlade. Sta vi$e, u Madarskoj, Letoniji i Poljskoj su formirane posebne jedinice
za upravljanje procesom administrativne reforme, dok je u Rumuniji re-
formom centralnih organa vlasti upravljao nadzorni odbor koji se sastojao
od predstavnika razli¢itih drzavnih organa.>®

Iskustva zemalja regiona su takode razlicita. Upravljanje reformom drzavne
uprave u Srbiji u periodu 2004 - 2008. godine na strateSkom nivou povjereno
je Savjetu za reformu drzavne uprave Vlade Republike Srbije, dok je za
upravljanje reformom drzavne uprave na operativnom nivou, odnosno za
njeno konkretno sprovodenje u praksi, zaduzeno Ministarstvo za drzavnu
upravu i lokalnu samoupravu.®’

Strategija u Makedoniji propisuje uspostavljanje meduinstitucionalne
Komisije za reformu javne administracije, smjeStene u Ministarstvu pravde,
kao koordinacionog tijela za cijeli reformski proces, kao i nekoliko radnih
grupa koje se bave posebnim pitanjima i problemskim podrucjima. Da-
nas, Komisija je zamijenjena Jedinicom za reformu javne uprave koja je

56 Peteri,Gabor.,Mastering decentralization and Public Administration Reforms in Central
and Eastern Europe, 2002, Local Government and Public Service Reform Initiative.
Dostupno na:
http://lgi.osi.hu/publications/2002/98/Dec-Reform-front.pdf

57  Strategija reforme drzavne uprave u Republici Srbiji. Dostupno na:
http://www.uzda.gov.rs/FileSystem/SiteDocuments/strategije /Strategija%20re-

forme%20drzavne%?20uprave%202009%202012.pdf
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smjeStena u Generalnom sekretarijatu Vlade, nakon uvodenja reformi za
snazniju horizontalnu komunikaciju u Vladi.*®

Upravljanje procesom reforme javne uprave predstavlja sveobuhvatni
horizontalni proces koji ukljucuje najsiri krug aktera. Nejasna upravljacka
struktura posljedi¢no proizvodi slabiji reformski proces.

U daljem tekstu ¢emo pokazati kako je upravljanje procesom reforme javne
uprave bilo definisano u Strategiji reforme javne uprave 2002-2009. godine,
kako se struktura mijenjala tokom njene primjene, kako je planirana struk-
tura tokom izrade Strategije iz 2011-2016. godine i kako izgleda u njenom
kona¢nom usvojenom tekstu. Na kraju, kako u protekloj godini primjene
najnovije Strategije i Akcionog plana izgleda funkcionisanje strukture za
upravljanje u praksi.

Planirana upravljacka struktura u Strategiji reforme
javne uprave 2002-2009.

Strategija reforme javne uprave za period 2002-2009. godine je ispravno
prepoznala da su,Jedinstvena koordinacija i usmjeravanje aktivnosti u oblasti
upravne reforme od klju¢nog znacaja za uspijeh ovog projekta”. Pri tome,
ova Strategija se opredjeljuje za koordinaciju u okviru “posebne ministarske
koordinacije”. Autori Strategije su smatrali da ¢e se dobrom koordinacijom
“postici sinergijski efekat i sprijeCiti podvajanje napora, a rezultati ¢e biti
mnogo bolji, zbog uskladenosti i sprje¢avanja nepotrebnog troSenja energije.”

Strategija zato pretpostavlja “uspostavljanje foruma za koordinaciju up-
ravne reforme na nivou Vlade, sa ciljem jasne i permanentne politicke
podrske reformskom procesu (na ¢elu sa predsjednikom Vlade i ministrom
pravde kao njegovim zamjenikom i clanovima - ministrima i starjeSinama
najvaznijih resora za ovu oblast)“>° Potom, sve projekte iz ove oblasti ¢e, na
opStem nivou pripremati meduresorska radna grupa, kojom ¢e koordinirati
nadleZni pomo¢nik ministra pravde.

Zato Strategija ukazuje da ¢e se ,u operativnom smislu, reformskim procesom
obezbijediti odredeni konkretni mehanizmi za operacionalizaciju strateskih
ciljeva Vlade Crne Gore.”® Samo na taj nacin, smatrali su autori Strategije,
bi¢e moguce ostvariti utvrdene strateSke ciljeve reforme upravnog sistema.

58 Strategija reforme javne uprave u Republici Makedoniji, 1999. godina
59 Strategija upravne reforme Crne Gore, mart 2003, str. 34-35.
60 Ibid,, str. 44.

33



U pogledu politicke koordinacije i upravljanja procesom upravnih reformi,
bilo je predvideno da se ona vrsi na najviSem nivou, tj. na nivou predsjed-
nika Vlade. Takav nivo koordinacije je trebalo da obezbijedi ,permanentnu
politicku i stratesku podrsku i usmjeravanje procesa upravne reforme, kao
i kontrolu procesa implementacije i realizacije postavljenih ciljeva“. Koor-
dinacija rada klju¢nih ministarstava i drugih upravnih organa Strategijom
je predvidena da se vrsi na ,nizem nivou u okviru posebnog meduresorskog

odbora” ¢iji “¢lanovi su sekretari ministarstava i pomo¢nici ministara koji
su nadlezni za odredene znacajane oblasti u procesu upravne reforme”.%?

Strategijom je planirano i da se njenim sprovodenjem obezbijedi i , dalje
kadrovsko i tehnicko jacanje i osposobljavanje Ministarstva pravde, kao
nosioca reforme u okviru njegove nadleZnosti“®.

Struktura upravljanja reformom u periodu 2002-2006.

Vlada je imala ulogu politicke koordinacije reforme. U tom smislu, treba
podsijetiti na ¢injenicu da je rijec¢ o politicki narocito dinami¢nom periodu
koji je karakterisala intenzivna izborna dinamika, predreferendumska na-
petost, referendum kojim je Crna Gora obnovila nezavisnost i nakon kojeg
je zapocCet proces prenoSenja odredenih nadleznosti sa nivoa prethodne
drzavne zajednice u okvire politickog i institucionalnog miljea Crne Gore.

Vlada Crne Gore, u pra¢enju upravne reforme saglasno svojim kompeten-
cijama, manje viSe redovno razmatrala i informativno-analiticke materi-
jale, iskljucivo fokusirane na pitanja reforme oblasti uprave.®* Osim toga,
godisnji izvjestaji o radu ministarstava i drugih organa drzavne uprave i
njihovo razmatranje, kao stalni mehanizmi i indikatori njihovih aktivnosti
za Vladu, predstavljali su priliku za sagledavanje ukupnog toka reforme
drzavne uprave i za utvrdivanje postignutih rezultata, kako u pojedinim
upravnim oblastima, tako i sistema drZavne uprave u cjelini.

61 Ibid., str. 45.

62 Ibid, str. 45.

63 Ibid, str. 45.

64 Januar 2005. godine - Analiza reformskih propisa u oblasti drzavne uprave; april 2005.,
Informacija o aktivnostima Ministarstva pravde u procesu reformi oblasti pravosuda,
drzavne uprave i lokalne samouprave; septembar 2005. - Izvjestaj o aktivnostima na
stvaranju uslova za implementaciju novih upravnih propisa Crne Gore; junu 2006.
- Izvjestaj o stanju rjesavanja upravnih stvari u 2005. godinu i maj 2007. - Analiza
ostvarivanja reforme drzavne uprave, a koju je pripremilo Ministarstvo unutrasnjih
poslova i javne uprave.
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Ipak, vrijedi primijetiti da kvalitet izvjeStaja i analitickog materijala nije bio
na zavidnom nivou. Naprotiv, materijali koje je Vlada razmatrala zadrzavali
su se na nivou proizvoda, uglavnom u sferi zakonskih promjena. Materi-
jalima koje je razmatrala Vlada nedostajali su brojni podaci, ali i analize
promjena, funkcionisanja i rezultata koje usvojene pravne norme postizu
u praksi. Izostanak kvalitetnih analitickih materijala pokazace se kasnije
kao klju¢ni problem pri izradi nove strategije.

Savjet Ministarstva pravde za reformu drZavne uprave predstavljao je
spoljasnji stratesko-savjetodavni organ. Savjet je imenovan u februaru 2003.
godine. Savjet je imao nadleznost da ,razmatra, zauzima stavove i daje stru¢na
misljenja o svim pitanjima iz oblasti javne uprave koja se odnose na reformu
u ovoj oblasti, a narocito: materijale kojima se predlaZe i sprovodi politika
Vlade u ovoj oblasti, materijale koji sadrze mjere i aktivnosti u oblasti javne
uprave, tekstove zakona, drugih propisa i opStih akata u oblasti javne uprave,
primjenuiizvrSavanje zakonai drugih propisai opstih akata u oblasti javne
uprave; propise, projekte, strategije i programe drugih ministarstava”®.
U sastavu ovog tijela su imenovani predstavnici univerziteta, pravosuda,
Zajednice opstina, nevladinih organizacija, strucnjaci, ali i predstavnici pet
donatorskih organizacija (Institut za otvoreno drustvo, Evropska agencija
za rekonstrukciju, Savjet Evrope, Organizacija za evropsku bezbjednost i
saradnju - OEBS, Agencija SAD-a za medunarodni razvoj - USAID). Savjet
je imao Predsjednika i dvanaest ¢lanova.

Promjene upravljacke strukture 2006. godine

Rijec je o godini u kojoj je Crna Gora na referendumu maja mjeseca obnovila
nezavisnost i stekla medunarodno priznanje. Nakon izbora odrZanih u sep-
tembru, formirana je 10. novembra nova Vlada na ¢elu sa dotada$njim min-
istrom pravde Zeljkom Sturanoviéem. Nakon formiranja nove Vlade, poslovi
javne uprave izmjeSteni su iz Ministarstva pravde u Ministartsvo unutras$njih
poslova, koje je postalo Ministarstvo unutrasnjih poslova i javne uprave.

Posljedi¢no ovom transferu nadleznosti Savjet ministarstva pravde je
prestao da postoji 2006. godine, a odgovarajuce savjetodavno tijelo u novom
Ministarstvu zaduzZenom za poslove javne uprave nije nikada formirano. Bez
obzira $to su dometi Savjeta ministarstva pravde bili ograniceni, ovo tijelo
je pruZzilo moguénost okvirnog sagledavanja i interakcije razlicitih aktera.

65 RjeSenje o osnivanju Savjeta Ministarstva pravde za reformu javne uprave, “Sl. List
RCG”, 13/03
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U narednom petogodiSnjem periodu do usvajanja nove Strategije (2006 -
2011. godine), nije uspostavljen odgovarajuci kadrovski potencijal u Minis-
tarstvu unutrasnjih poslova. Zato je i kvalitet izvjeStavanja o procesu upravne
reforme bio ogranicen. Bio je to rezultat smanjenog interesovanja Vlade za
reformu javne uprave, nedostatka administrativnih kapaciteta, ali i navike
izvjeStavanja orijentisanog prema proizvodima, a ne prema promjenama.

Naravno, na slabiju posvec¢enost reformskom procesu je bez sumnje uticala
i ¢injenica da je finansijska podrska Evropske unije realizovana kroz pro-
grame PARIM 1 i PARIM 2, okoncana upravo 2006. godine, kao i ¢injenica
da se nakon usvajanja najveceg broja planiranih zakona krenulo u njihovu
primjenu Sto je zahtijevalo drugaciji (napredniji, sofisticiraniji) odnos i
pristup u realizaciji ciljeva Strategije.

Nacrt Strategije za reformu javne uprave
“Aurum”- 2010. godine

U nacrtu “Auruma” iz 2010. godine, upravljanje procesom je pretpostavljalo
slozenu i razdijeljenu strukturu.

Nacrt je pretpostavljao da stratesko upravljanje reformom bude povjereno
vladinom Savjetu za reformu javne uprave. Za Clanove Savjeta su bili
predvideni ,resorni ministri i predsjednici opStina‘, a planirano je da ¢e
Savjet ,organizovati i sinhronizovati aktivnosti organa drZavne uprave
i drugih nadleznih institucija u cilju reforme javne uprave; utvrdivati
smjernice i pravce procesa decentralizacije ukupnog sistema javne uprave;
stimulisati saradnju izmedu drzavnih organa, opstina, nevladinog sektora,
medunarodnih organizacija i ostalih u¢esnika procesa; pratiti implementaciju
pojedinih zakonskih rjeSenja u ovoj oblasti; procjenjivati progres reforme
u oblasti reforme javne uprave i davati predloge konkretnih aktivnosti u
cilju utvrdivanja pravca reforme; cijeniti efekte usvojenih zakona i drugih
akata koji se ticu reforme javne uprave, utvrdivati prepreke u implementaciji
zakona i drugih akata i davati konkretne predloge za otklanjanje prepreka
koje su utvrdene”. Savjet je takode trebalo da razmatra ,sva ostala pitanja
koja se ticu upravne reforme u cilju unaprjedenja efikasnosti implementacije
strateskih dokumenata iz ove oblasti; inicira saradnju i koordinira inostrane
donatore u cilju uspjesnog sprovodenja reformi javne uprave.”®® Planirano

66 Vlada Crne Gore, Agenda reforme javne uprave u Crnoj Gori za 2010-2014, Aurum,
mart 2010, Nacrt
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je da Savjet bude savjetodavno tijelo najviSeg nivoa, koje ¢e Vladi pruzati
savjete i davati podatke o strateSkom usmjerenju i sprovodenju Agende.
Nacrt je smatrao da je takav pristup posebno vazan za one komponente
Agende koje imaju javni uticaj, kao Sto su servis ,sve na jednom mjestu”
(,one-stop-shop"), e-uprava, sveobuhvatniji razvoj ljudskih resursa i sli¢no.
U sastavu Savjeta su planirani istaknuti stru¢njaci i predstavnici civilnog
drustva, kao i donatori. Ovakvim mehanizmom se namjeravao obezbijediti
vedi broj konsultacija i ve¢e uc¢esée u reformama, unaprjedenje komunikacije
i razumijevanje kroz razmjenu informacija i pomo¢ servisa kao ,sistema
za rano upozorenje“ kod nezeljenih desavanja.

Rukovodeca funkcija u ovom Savjetu je bila predvidena za potpredsjednika
Vlade za politicki sistem, unutrasnju i spoljnu politiku. Smatrano je kako je
,Zbog prirode predloZenih reformi koje obuhvataju sve sektore, od posebne
vaZnosti ...da projektom AURUM-a rukovodi najvisi nivo izvr$ne uprave u
Vladj, tj. potpredsjednik Vlade.“®’

“Implementacija” same Strategije je u nacrtu dokumenta smjeStena u
nadleznost ,ministarstava koja su odgovorna za odredene funkcionalne
oblasti.“ Takav pristup je podrazumijevao da realizaciju strateskih mjera
predvidenih Startegijom vrse ,ministarstva koja su odgovorna za odredene
upravne oblasti‘. Na primjer, svaku finansijsku i fiskalnu reformu sprovodice
Ministarstvo finansija, kao Sto je trenutno slucaj; reformom drzavne up-
rave i lokalne uprave rukovodic¢e Ministarstvo unutrasnjih poslovaijavne
uprave itd. Planirano je da se uspostave periodicni sistem izvjeStavanja
nosilaca aktivnosi Operativnom odboru i Savjetu za reformu javne uprave
o sprovodenju reformskih aktivnosti predvidenih Agendom (tromjesjec¢ni
izvjestaji). U slucajevima kada to iziskuju razlozi koordinacije, kreiranja,
planiranja i implementacije aktivnosti, obrazovace se tehnicke radne grupe
resornog i meduresornog karaktera, uz moguénost angazovanja spoljnih
eksperata.

U cilju donoSenja operativnih odluka i efikasnog sprovodenja ove strategije,
u skladu sa utvrdenom politikom, Savjet za reformu javne uprave je trebalo
da obrazuje Operativni tim za reformu javne uprave, koji ¢e sacinjavati
sluzbenici (npr. pomoc¢nici ili sekretari u ministarstvima) resornih minis-
tarstava - nosilaca aktivnosti (Ministarstvo finansija, Ministarstvo unutrasnjih
poslova i javne uprave, Ministarstvo za evropske integracije). U optimal-
noj varijanti ovaj tim bi mogao da bude sastavljen od istih ¢lanova kao i
Strucni tim, koji je pripremio Strategiju. Zadatak tima je bio definisan da

67 Ibid.
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periodi¢no izvjeStava Savjet za reformu javne uprave o realizaciji aktivnosti
predvidenih Strategijom.

Nacrt Strategije je predvidao i formiranje Sekretarijata Savjeta za reformu
javne uprave koji bi, po ovom dokumentu, predstavljao jedan od noviteta
u cijelom upravljackom sistemu. Planirano je da Sekretarijat bude orga-
nizaciono pozicioniran ,pri Kabinetu potpredsjednika Vlade za politicki
sistem i unutrasnju i spoljnu politiku i ima nekoliko sluzbenika“ Zadatak
Sekretarijata je trebalo da bude da svakodnevno koordinira implementaciju
Strategije i pruZa administrativnu i stru¢nu podrske Savjetu za reformu
javne uprave. Osoba zaduZena da koordinira radom Sekretarijata je is-
tovremeno bila videna i kao sekretar Savjeta koji je direktno odgovoran
potpredsjedniku Vlade. Sekretar Savjeta je trebalo da ujedno koordinira
rad i Operativnog tima za reformu javne uprave.

Sli¢nosti i razlike u upravljanju/koordinaciji reformom
na drzavnom i lokalnom nivou

Vrijedno je zapaziti da je proces koordinacije reformom drzavne uprave u
velikoj mjeri razliCito ureden od procesa koordinacije reformom lokalne
samouprave.

Tako je za razliku od Savjeta za regulatornu reformu i unapredenje poslovnog
ambijenta, za lokalnu samoupravu zaduzZen Koordinacioni odbor koji ¢ine
pet ministara, pomo¢nik ministra unutrasnjih poslova za oblast lokalne
samouprave i pet predstavnika Zajednice opStina Crne Gore (Gradonacelnik
Glavnog grada, tri predsjednika opstina i generalni sekretar Zajednice opstina
Crne Gore). Ovim Odborom predsjedava Ministar unutrasnjih poslova.

Upravljanje procesom izrade Strategije
za period 2011 - 2016.

U decembru 2009. godine, Vlada je obrazovala Struc¢ni tim za reformu
javne uprave u Crnoj Gori za period 2010-2013. godine, sa zadatkom da
do kraja Il kvartala 2010. godine, pripremi Agendu daljeg razvoja reforme
javne uprave i dostavi je Vladi na usvajanje. U sastav ovog tima ukljuceni
su predstavnici Ministarstava untrasnjih poslova, finansija, evropskih
integracija i drugih relevantnih institucija.
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SIGMA smatra da je “razvoj strategije bio snazno voden percepcijom da je
rije¢ o zahtjevu donatora i primarno procesa evropskih integracija” kao
i da nije razvijena “ubjedljiva i koherentna reformska agenda”. Takode,
SIGMA primjecuje da je priprema Strategije u velikoj mjeri bila zavisna od
inostranih resursa i vrlo ogranicene medu ministarske koordinacije” $to uz
primjetan “otpor promjenama” po njima izaziva zabrinutost za odrZivost

primjene Strategije.®

Na svojevrsnu zbrku ukazuje i ¢injenica da je koordinaciju poslova pri-
preme Strategije vodio kabinet Potpredsjednika Vlade za politicki sistem i
unutrasnju politiku (Svetozara Marovica), resorno nadleznog za ovu oblast,
dok je nakon formiranja nove Vlade, krajem decembra 2010. godine, dalji
posao na pripremi Strategije preuzelo Ministarstvo finansija, koje je i for-
malno bilo predlagac Strategije i Akcionog plana Vladi Crne Gore.

Upravljacka struktura u skladu sa Strategijom reforme
javne uprave 2011-2016., mart 2011.

Upravljacka struktura usvojenog dokumenta definisana je u poglavlju koje
se odnosi na institucionalnu podrsku, monitoring i evaluaciju reforme.
Strategija ukazuje da je neophodno uspostaviti institucionalni okvir za
njeno sprovodenje, kako bi se obezbijedilo postojanje jasno definisanog
mehanizma za upravljanje promjenama. Takode, potrebno je uspostaviti
sistem monitoringa i evaluacije koji ¢e omoguditi pracenje ispunjenja ciljeva
projektovanih Strategijom od strane svih zainteresovanih subjekata u
ovom procesu (Vlada, organi drZzavne uprave i lokalne samouprave, civilni
sektor, sindikati, poslovna udruZenja i dr.). Podaci i analize proizasli iz
monitoringa i evaluacije pomoci ¢e donosiocima odluka u javnoj upravi
da unaprijede sadrZaje politika, da rasporede resurse na optimalne nivoe
i da prilagode planirane aktivnosti u skladu sa nastalim okolnostima. U
tom smislu usvojeni dokument predvida da ¢e stratesko upravljanje refor-
mom biti povjereno odranije postoje¢em Savjetu za regulatornu reformu i
unapredenje poslovnog ambijenta koji ¢e pratiti reformu drzavne uprave i
postoje¢em Koordinacionom odboru za reformu lokalne samouprave koji
¢e kao i do sada pratiti reformu lokalne samouprave. Savjet i Kordinacioni
odbor ¢e, svaki u svojoj oblasti:

- pratitiikoordinirati aktivnosti organa uprave i drugih nadleZnih institucija
u njihovim oblastima u cilju praéenja realizacije reforme javne uprave;

68 SIGMA, Montenegro Assessment 2011
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- stimulisati saradnju izmedu drZavnih organa, opstina, nevladinog
sektora, medunarodnih organizacija i ostalih ucesnika procesa;

- pratiti implementaciju pojedinih zakonskih rjeSenja u oblasti iz njihove
nadleznosti;

- procjenjivati progres reforme u oblasti reforme javne uprave i davati
predloge konkretnih aktivnosti u cilju utvrdivanja pravca reformi;

- utvrdivati smjernice i pravac procesa decentralizacije ukupnog sistema
javne uprave;

- cijeniti efekte usvojenih zakona i drugih akata koji se ticu reforme javne
uprave, utvrdivati prepreke u implementaciji zakona i drugih akata i
davati konkretne predloge za otklanjanje prepreka koje su utvrdene;

- razmatrati sva ostala pitanja koja se ticu upravne reforme u cilju
unapredenja efikasnosti implementacije strateskih dokumenata iz
njihove nadleZnosti.

Organi - nosioci pojedinih aktivnosti predvidenih Akcionim planom u
obavezi su da Sestomjesecno izvjeStavaju Savjet za regulatornu reformu i
unapredenje poslovnog ambijenta, kao i Koordinacioni odbor za reformu
lokalne samouprave, o realizaciji aktivnosti, preko organa koji za potrebe
pomenutih tijela vrSe administrativne poslove.

Konacno, Savjet i Koordinacioni odbor ¢e na Sestomjesecnom nivou podnositi
izvjeStaje Vladi o statusu realizacije aktivnosti definisanih ovom strategijom.

Upravljanje nakon usvajanja Strategije i akcionog plana

Pitanje nadleZnosti unutar Vlade za realizaciju Strategije i Akcionog plana
ostalo je nerijeSeno i nakon njenog usvajanja.

Kako sada stvari stoje, nadleznosti za operativno upravljaje realizacijom
Strategije su negdje izmedu Ministarstva unutrasnjih poslova (koje je, u
meduvremenu, izgubilo javnu upravu iz svog naziva) i Ministarstva finan-
sija Sto nije dobro rjeSenje jer u praksu dovodi do podjele odgovornosti ili
nejasne zajednicke odgovornosti.

Savjet za regulatornu reformu i unaprjedenje poslovnog ambijenta je tijelo
koje ,prati reformu drzavne uprave“ odnosno kojem je povjereno ,stratesko
upravljanje reformom®, Ovo tijelo ima Sesnaest ¢lanova, medu kojima su
predsjednik Vlade i Sest ministara, od kojih su dva potpredsjednici Vlade.
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Na taj nacin u Savjetu su prisutni ministri za informaciono drustvo i teleko-
munikacije, pravdu, unutrasnje poslove, finansije, ekonomiju, kao i odrzivi
razvoj i turizam. Pored ministara, u Savjetu su i dva savjetnika predsjednika
Vlade (za regulatornu reformu i pravna pitanja i unapredenje poslovnog
ambijenta), sekretar Sekretarijata za zakonodavstvo i pomo¢nik ministra
finansija za finansijski sistem i unaprijedenje poslovnog ambijenta. Pored
Clanova iz Vlade i drzavne uprave, u Savjetu su i predstavnici Privredne
komore Crne Gore, Unije poslodavaca Crne Gore, Montenegro Biznis Ali-
janse, kao i predstavnik lokalne samouprave - predsjednik Uravnog odbora
Zajednice opstina Crne Gore, kao i predsjednik Privrednog suda.®’

Zadatak Savjeta je na prvom mjestu da ,,organizuje i sinhronizuje aktivnosti
organa drzavne uprave i drugih nadleznih institucija u cilju regulatorne
reforme i unaprjedenja poslovnog ambijenta, odnosno uklanjanja biznis
barijera i nepotrebnih propisa i procedura koje sprovode drZavni organi,
kako bi se ostvarile uStede u vremenu i novcu za gradane i privredu i stvorili
uslovi za efikasniji rad i racionalizaciju drzavne uprave;’® Medu zadacima
Savjeta nema eksplicitno navedenih nadleznosti koje se odnose na reformu
javne uprave, iako nema sumnje da su zadaci Savjeta integralni dio poslova
reforme javne uprave. Medutim, tako propisani zadaci ne zahvataju cjelinu

69 Odlukom o obrazovanju Savjeta za regulatornu reformu i unapredenje poslovnog am-
bijenta od 31. maja 2012. godine formiran je novi Savjet koji sada ima 21 ¢lana. Novi
¢lanovi Savjeta su: Sef Kabineta predsjednika Vlade; pomo¢nik ministra za finansijski
sistem i unapredenje poslovnog ambijenta; direktor Poreske uprave; direktor Uprave
za inspekcijske poslove i poslanik u Skupstini Crne Gore. Vidjeti: Odluka o obrazovanju
Savjeta za regulatornu reformu i unapredenje poslovnog ambijenta, “Sluzbeni list Crne
Gore, broj 48/2012”, od 14. 9. 2012. godine.

70 Drugi zadaci Savjeta su da: inicira Vladi Crne Gore usvajanje propisa koji se odnose
na oblast eliminisanja biznis barijera i pojednostavljivanje procedura za ostvarivanje
odredenih prava gradana i predlaZze organ drzavne uprave koji treba da pripremi
odredeni propis i rok za njegovu pripremu; analizira postojece propise sa aspekta
biznis barijera i potrebe pojednostavljivanja tih propisa i procedura i inicira Vladi
njihove izmjene ili prestanak vazenja; predlaze Vladi Plan za unapredenje poslovnog
ambijenta i regulatorne reforme; prati dinamiku i koordinira aktivnosti na realizaciji
strukturnih reformi; razmatra dinamiku i obezbjeduje realizaciju programa i operativnih
planova za unapredenje poslovnog ambijenta i regulatornu reformu; vrsi izmjene i
dopune programa i operativnih planova unapredenja poslovnog ambijenta i regula-
torne reforme; podnosi Vladi izvjestaj o sprovodenju Plana unapredenja poslovnog
ambijenta i regulatorne reforme svaka tri mjeseca; ostvaruje neophodne kontakte sa
medunarodnim institucijama u cilju unapredenja regulatornog okvira za obavljanje
biznisa u Crnoj Gori; ostvaruje bilateralnu saradnju sa institucijama drugih zemalja,
koje su uspjesni primjeri u oblasti regulacije poslovnog okruzenja i eliminisanja biznis
barijera; inicira bilateralnu saradnju sa drugim zemljama u cilju eliminisanja biznis
barijera prilikom obavljanja poslova od zajednickog interesa; obezbjeduje javnost i
transparentnost procesa unapredenja poslovnog ambijenta i regulatorne reforme.

41



procesa reforme uprave. Sam sastav Savjeta, koji je uglavnom i dominantno
posvecen privrednom sektoru i finansijskim pitanjima odnosa drzave i
privrednika, ukazuje na specifican karakter ovog tijela, koje je zamijenilo
raniji Savjet za eliminisanje biznis barijera.’

[ako je Strategijom koja je usvojena u martu 2011. godine planirano usva-
janje Sestomjesecnih izvjesStaja o primjeni Strategije i Akcionog plana to se
nije desilo do okoncanja pisanja ove analize novembra 2012. godine, Sto
znaci da dva roka za podnoSenje izvjeStaja nijesu postovana.

Trenutno rjesenje se pokazalo kao nedovoljno dobro o ¢emu svjedoci
Cinjenica da Savjet za regulatornu reformu nije za gotovo godinu dana od
usvajanja Strategije i Akcionog plana imao na dnevnom redu primjenu ovih
dokumenata, a da Operativni tim tim za realizaciju Strategije i Akcionog
plana kao da nikada nije ni formiran. Takode, nejasno je na koji nacin se
sprovodi koordinacija finansijskih sredstva koja Vlada ulaze u sam proces,
ali i na koji nacin se koordiniraju sredstva inostranih i medunarodnih do-
natora opredijeljena za ovaj proces.

IzreCenim ocjenama ne Zelimo istovremeno ustvrditi da je i sam kvalitet
procesa los i stepen realizacije mjera iz Akcionog plana neadekvatan. Brojne
aktivnosti predvidene Strategijom su se odvijale i okonéane su u okviru
primjene Akcionog plana za ispunjavanje preporuka Evropske komisije’?.
Zato je od vaznosti uociti potrebu snaznije veze i koordinacije poslova
evropskih integracija i poslova reforme javne uprave.

Zakljucci i preporuke:
Potrebno je prakti¢no revidirati rjeSenja iz vaZzece Strategije u pravcu:

e Jasnog pozicioniranja politicke koordinacije u Vladi. To podra-
zumijeva da Vlada u funkciji predsjednika Vlade ili potpred-
sjednika zaduZenog za unutraSnju politiku politicki koordinira
meduministarsku koordinaciju u vezi sa osjetljivim pitanjima
reforme javne uprave.

e Jasnijeg pozicioniranja operativne koordinacije u Ministarstvu
unutrasnjih poslova i/ili Ministarstvu finansija u precizno defini-
sanim problemskim podrucjima.

71 Odluka o obrazovanju Savjeta za regulatornu reformu i unapredenje poslovnog am-
bijenta, Sllist Crne Gore br. 09/10, 04/111i23/11.
72 Vlada Crne Gore, Akcioni plan pracenja sprovodenja preporuka iz Misljenja Evropske

komisije. Dostupno na: http://www.gov.me/aktuelno/Evropska_unija/
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e Formiranja savjetodavnog tijela Vlade koje ¢e ukljuciti naucne i
strucne radnike, predstavnike donatora, organizacije civilnog drustva.
Ovo tijelo po ugledu na ista ili sli¢cna tijela u drugim reformskim
oblastima treba da obezbijedi snazniju participaciju, monitoring
i evaluaciju.

e Utvrdivanja jasnijih smjernica i rokova za podnosenje izvjestaja o
primjeni Strategije i Akcionog plana. Od znacaja je da se utvrde vrste
informacija koje sadrze ovi izvjestaji, ali i intenzivnija dinamika
njihove pripreme i objavljivanja.

e Definisanja jasnih veza izmedu odgovornosti za poslove i poslova
evropskih integracija kako bi se proces evropskih integracija i proces
reforme javne uprave usaglasili u svim segmentima.

e BudzZetsko finansiranje realizacije Strategije i Akcionog plana, kao i
ulaganja inostranih i medunarodnih aktera u proces treba u cjelini
ucCiniti transparentnim.

Literatura:

e Institutalternativa, Komentari na Nacrt Agende reforme javne up-
rave u Crnoj Gori za period 2010-2014. godine, april 2010. godine

e Mastering decentralization and Public Administration Reforms in
Central and Eastern Europe, Ed. Peteri Gabor, 2002, Local Govern-
ment and Public Service Reform Initiative

Dokumenti:

e Agenda reforme javne uprave u Crnoj Gori za period 2010-2014.
godine, nacrt, mart 2010. godine

e (Odgovor Ministra finansija broj 02-5176 od 16. maja 2011. godine
e SIGMA, Montenegro Assessment 2011

e Strategija reforme javne uprave u Crnoj Gori za period 2011-2016,
Aurum

e Strategija upravne reforme Crne Gore za period 2002-2009. godine

e Zapisnici sa sjednica Savjeta za regulatornu reformu
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III SLUZBENICKI SISTEM U CRNOJ GORI

Normativni okvir

Status drZavnih sluzbenika i namjestenika u Crnoj Gori ureden je Zakonom
o drzavnoj upravi’® i Zakonom o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima
(ZDSiN)’*. Zakonom o drzavnoj upravi propisana je vrsta poslova koje vrse
drzavni sluZbenici, odnosno namjesStenici, kao i to da se zaposljavanje tih
lica vrSi na osnovu javnog oglasavanja. Zakonom o drZzavnim sluzbenicima
i namjeStenicima uredena su pitanja poloZaja drzavnih sluZzbenika i
namjestenika koja se odnose na: zasnivanje radnog odnosa, zvanja, prava
i obaveza, odgovornost, rasporedivanje, ocjenjivanje, napredovanje i
utvrdivanje sposobnosti, stu¢no usavrSavanje, prastanak radnog odnosa,
zastitu prava drazvanih sluZzbenika odnosno namjestenika u vezi sa radom
i po osnovu rada, upravljanja kadrovima, nadzor nad sprovodenjem ovog
Zakona. Podzakonski aktima donesenim na osnovu ovog Zakona bliZe su
uredena pojedina prava i obaveze drZavnih sluzbenika i namjeStenika
(Eticki kodeks drZavnih sluZbenika i namjestenika, Uredba o kriterijumima
za ocjenjivanje rada rukovodecih lica u drzavnom organu, Uredba o nacinu
i postupku ocjenjivanja probnog rada u drZavnim organima, Uredba o
postupku provjere sposobnosti za vrSenje poslova drzavnog sluzbenika
i namjeStenika, Uredba o programu i nacinu polaganja stru¢nog ispita
za rad u drzavnim organima, Uredba o uslovima i postupku sprovodenja
internog oglasa za popunu radnih mjesta u drZavnim organima, Uredba o
vrsti priznanja i postupku njihovog dodjeljivanja drzavnom sluzbeniku i
namjesteniku).

Drzavni sluzbenik vrsi upravne, struc¢ne i druge poslove kojima se ostvaruju
Ustavom, zakonom i drugim propisom utvrdene nadleZznosti drzavnog
organa, a namjeStenik vrsi administrativne, racunovodstveno-finansijske
i pomo¢no-tehnicke poslove Cije je obavljanje potrebno za blagovremeno
i kvalitetno vrSenje poslova iz djelokruga drzavnog organa.

Na drzavnog sluzbenika, odnosno namjestenika primjenjuju se i opsti
propisi o radu u pogledu prava, obaveza i odgovornosti, koja Zakonom
o drzavnim sluZbenicima i namjeStenicima ili drugim propisom nijesu
drukcije uredena. Posebnim zakonima u pojedinim upravnim oblastima

73  Zakon o drzavnoj upravi, ,SLlist RCG”, broj 38/03 i ,SI. list CG”, br. 22/08 i 42/11.
74  Zakon o drzavnim sluZzbenicima i namjestenicima, ,SI. list CG*, br. 50,/08,86,/09149/10.
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neka od prava i obaveza drzavnih sluzbenika uredena su na drugaciji nacin
(npr. Zakon o policiji, Zakon o vanjskim poslovima itd.).

Skupstina Crne Gore je 22.jula 2011. godine donijela novi Zakon o drZzavnim
sluzbenicima i namjestenicima’, koji na bitno drugacijim temeljima us-
postavlja sistem prava i obaveza zaposljenih u drZzavnim organima i koji se
primjenjuje od 1. 1. 2013. godine. Pored ostalog, proSiren je opseg primjene
tog Zakona na zaposlene u Fondu penzijskog i invalidskog osiguranja Crne
Gore, Fondu za zdravstveno osiguranje Crne Gore, Zavodu za zapoSljavanje
Crne Gore, Fondu rada i Agenciji za mirno rjesavanje radnih sporova. U
periodu do pocetka primjene Zakona neophodno je donijeti 12 podza-
konskih propisa kako bi se obezbijedili neophodni preduslovi za potpunu
primjenu ovih rjeSenja.

Kadrovsko upravljanje

Da li imamo viziju kakav kadar nam je potreban?
Kakva je kadrovska struktura u organima drzavne uprave?

Kada je u pitanju broj zaposljenih u organima drzavne uprave vrlo ¢esto
se barata nepreciznim i proizvoljnim podacima uzrokovanim, prije svega,
slabim poznavanjem sistema javne uprave u Crnoj Gori i neazuriranom
centralnom kadrovskom evidencijom drzavnih sluZbenika i namjestenika.

Sistem javne uprave u Crnoj Gori Cine tri podsistema:
1. drzavna uprava
2. lokalna samouprava
3. javne sluzbe i regulatorna tijela

Zakonom o drzavnoj upravi sistemski se ureduje vrSenje poslova uprave
na centralnom nivou, a Uredbom o organizaciji i na¢inu rada, donesenom
na osnovu tog Zakona, osnivaju se organi drzavne uprave. Dakle, kada
govorimo o zaposlenima u organima drZavne uprave onda govorimo o
zaposlenima u organima osnovanim tom Uredbom.

Prema podacima dobijenim od Uprave za kadrove iz septembra 2007.
godine, u crnogorskoj drzavnoj upravi je bilo 12.640 sistematizovanih

75  Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, ,SI. list CG* broj 39/11.
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radnih mjesta’® za drzavne sluzbenike i namjestenike, a zaposleno je bilo
ukupno 10.12177 lice.

Prema podacima koji su dati u Nacrtu agende reforme javne uprave 2010-
2014. godine, (koji je Vlada usvojila 24. 06. 2010. godine) u organima
drzavne uprave je sistematizovano 7.139 radnih mjesta sa 11.954 sistem-
atizovanih izvrsilaca, a zaposljeno je 10.836 drZavnih sluzbenika, odnosno
namjeStenika (podaci ne obuhvataju Luc¢ku upravu, Direkciju za Zeljeznice,
Upravu za imovinu i Upravu za mlade i sport).

Tabela br 2: Ukupan broj sistematizovanih mjesta i broj zaposlenih
u organima drZzavne uprave. "3

Ukupan broj sistematizovanih radnih mjesta 7.139
Ukupan broj sistematizovanih izvrSilaca 11.954
Ukupan broj zaposlenih drzavnih slubenika/namjestenika 10.836
Broj zaposlenih drzavnih sluzbenika/namjestenika na neodredeno 9.048
vrijeme

Broj zaposlenih drzavnih sluzbenika/namjestenika na odredeno 1.435
vrijeme

Broj zaposlenih drZavnih sluzbenika/namjestenika po osnovu 553
ugovora o djelu

Broj pripravnika: 196

Revizijom Drzavne revizorske institucije izvrSenom kod Uprave za kadrove
utvrdeno je da suna dan 31. 03. 2010. godine u organima drzZavne uprave
(ministarstva, uprave, sekretarijati, zavodi, direkcije i agencije) sistem-
atizovana 12.094 radna mjesta, a da je popunjeno 10.697 radnih mjesta
(podaci, takode ne obuhvataju Lu¢ku upravu, Direkciju za Zeljeznice, Upravu
za imovinu i Upravu za mlade i sport)”°.

Uporedivanjem navedenih podataka evidentno je da nemamo egzaktne
podatke o broju zaposlenih u organima drZavne uprave, kao i to da broj

76 Vjerovatno se mislilo na broj sistematizovanih izvrsilaca a ne na broj sistematizovanih
radnih mjesta, ovo nije isto.

77 Informacija je dobijena od Uprave za kadrove, po zahtjevu poslanika br. 3137
(20/09/2007)

78 Podaci koji su dati u Nacrtu agende reforme javne uprave 2010-2014. godine, koji je
Vlada usvojila 24. 06. 2010. godine, str. 12 13.

79 Podaci preuzeti iz GodiSnjeg izvjestaja Drzavne revizorske institucije za period oktobar
20009. - oktobar 2010. godine, str. 27.
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varira zavisno od izvora informacija. Takode, uvida se povecanje broja
zaposljenih u periodu septembar 2007. godine - mart 2010. godine za
576 izvrsilaca, pri cemu podaci za mart 2010. godine ne obuhvataju Cetiri
navedena organa pa je taj broj vjerovatno i veci.

Prema podacima iz odgovora na Upitnik Evropske komisije, na dan 12. 08.
20009. godine, Zene su ¢inile 54% svih zaposljenih u organima drZavne uprave.

Kada je u pitanju nacionalna zastupljenost u organima drZavne uprave,
na osnovu podataka iz centralne kadrovske evidencije, od 3.468 drzavnih
sluzbenika i namjestenika, o nacionalnoj pripadnosti izjasnilo se samo
1.496, odnosno 43 odsto. Od onih koji su se izjasnili, 85 odsto su Crnogorci,
4,2 odsto Srbi, 1,54 odsto Muslimani, a toliko je i Albanaca®. Ovakvi podaci
ukazuju na znatna odstupanja u zastupljenosti manjinskih naroda ili drugih
manjinskih nacionalnih zajednica u organima drzavne uprave u odnosu
na njihovu procentualnu zastupljenost u ukupnom broju stanovnika Crne
Gore. Takvo stanje narocito je indikativno imajuci u vidu ustavnu i zakon-
sku obavezu starjeSina organa da pri zaposljavanju drZzavnih sluzbenika i
namjestenika vode racuna o srazmjernoj zastupljenosti pripadnika man-
jinskih naroda ili drugih manjinskih nacionalnih zajednica®!. Takode, visok
procenat drzavnih sluzbenika i namjestenika koji se nisu izjasnili o nacio-
nalnoj pripadnosti (57% odsto) veoma je znacajan i indirektno navodi na
zakljucak da drzavni sluzbenici i namjestenici u velikom broju izbjegavaju
da se izjasne o tome, a razlozi mogu biti brojni (npr. bojazan da im to moZze
biti prepreka pri napredovanju itd.). Ovakvo stanje pokazuje tendenciju
daljeg rasta jer su se, u toku 2011. godine, od ukupno 2254 prijavljena
kandidata na oglase za popunu radnih mjesta u drzavnim organima, njih
1188 izjasnili kao Crnogorci, kao Srbi 42, kao BoSnjaci 89, kao Albanci 40,
kao Muslimani 36, kao Hrvati troje, dok se 853 kandidata nisu izjasnili o
nacionalnoj pripadnosti®?.

80 Intervju sa direktoricom Uprave za kadrove, Svetlanom Vukovi¢, http://www.politika.
rs/rubrike/region/Drzavna-uprava-rezervisana-za-Crnogorce.lt.html, preuzeto 31.
10.2011.godine

81 Clan 79 stav 1 tatka 11 Ustava Crne Gore, ,S. list CG“ br. 1/07 i ¢lan 25 stav 3 Zakona
o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima,,Sl. list CG*, br. 50/08,86,/09149/10.

82 Izvjestaj o radu Uprave za kadrove za 2011. godinu, str..7.
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Kadrovsko planiranje, preduslov za dobro upravljanje
kadrovima

Kadrovsko planiranje podrazumijeva prepoznavanje buducih potreba u
vrSenju odredenih poslova i sagledavanje raspolozivih sredstava i ljud-
skih resursa u odnosu na te potrebe, u okviru jedne ili viSe organizacija.
Kadrovsko planiranje je konstantan proces ¢iji je osnovni cilj uspostavljanje
adekvatne kadrovske strukture (broj i kvalifikovanost), koja je u stanju da
efikasno, efektivno i ekonomicno obavlja zacrtane radne zadatke. Ovakav
pristup rezultira planskim okvirom za prilagodavanje kapaciteta organizacije

ciljevima koji se pred nju postavljaju.

Drzavna uprava treba da bude fleksibilan sistem koji se nuzno prilagodava
drustvenim i ekonomskim prilikama u nekoj zemlji, u odredenom vremen-
skom periodu. U tom kontekstu, plansko upravljanje ljudskim resursima
u organima drzZavne uprave od velike je vaznosti za kvalitet ostvarivanja
njene misije u drustvu, a narocito u malim zemljama kao Sto je Crna Gora
gdje su kadrovski resursi ograniceni.

Prema rjeSenjima iz vazeCeg ZDSiN-a, ne postoji obaveza donosSenja
kadrovskih planova ni na nivou organa ni na nivou cjelokupne drzavne uprave.
Zaposljavanje se, manje-vise odvija ad-hoc, prema trenutnim potrebama o
okviru pojedinih organizacionih cjelina organa drzavne uprave. U osnovi,
sistem drzavne uprave nije prepoznat kao jedinstven sistem pa se nedo-
voljno koriste mehanizmi horizontalne mobilnosti kadra (rasporedivanje
zbog potreba rada u okviru jednog ili izmedu viSe organa).

Vaze(i Zakon o drZavnim sluZbenicima i namjeStenicima ostavlja starjesini
dana osnovu diskrecione ocjene odabere nacin na koji ¢e popuniti odredeno
radno mjesto (rasporedivanje u okviru organa, interni oglas izmedu or-
gana, javni oglas), pri ¢emu se starjeSine dominantno opredjeljuju za javni
oglas. U 2010.godini u realizaciji Uprave za kadrove je sprovedeno je 68
internih oglasa i 179 javnih oglasa, a u 2011. godini 113 internih oglasa i
275 javnih oglasa.
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Tabela br. 3: Pregled sprovedenih internih i javnih oglasa za period
2006-2011. godina®

Godina Broj internih oglasa Broj javnih oglasa

2006. 47 398

2007. 35 380

2008. 15 389

2009. 41 186

2010. 68 179

2011. 113 275
Ukupno: 278 1807

Navedeni normativni i prakti¢ni nedostaci uzrokuju porast broja zaposljenih
u organima drzavne uprave i neravnomjernu popunjenost sistematizovanih
radnih mjesta u razli¢itim organima. Prema podacima koji su dati u prilogu
odgovora na dodatno pitanje iz Upitnika Evropske komisije (pitanje 19 -
Demokratija i vladavina prava, 12. 04. 2010. godine)®* postojao je deficit od
primjeri su bili Ministarstvo inostranih poslova (sistematizovano 313
izvrsilaca - popunjeno 195); Ministarstvo finansija (242-169); MUP (741-
603); Poreska uprava (744-600) itd. Suprotan primjer je Uprava policije u
kojoj je sistematizovano 5189 izvrsilaca a popunjeno 5419.

Ovi podaci ukazuju na kontinuirano odsustvo kadrovskog planiranja u
sistemu drZavne uprave, koje, prije svega, uzrokuje:

- neefikasno vrsenje poslova u upravnim oblastima u kojima je angaZovan
manji broj izvrsilaca od predvidenog;

- povecane troskove za rad i potrebu za racionalizacijom organa u kojima
postoji visak zaposlenih.

Zakon iz 2012. godine predvida odredena rjesenja koje bi trebalo da
doprinesu boljem upravljanju ljudskim resursima u drZavnim organima.
Propisana je obaveza donoSenja kadrovskog plana “koji se sastoji od zbirnih
i pojedinacnih podataka o zaposlenima u drzavnim organima i potreba za

83 Podaci preuzeti iz GodiSnjeg izvjestaja Drzavne revizorske institucije za period oktobar
2009 - oktobar 2010. godine, str. 11; Izvjestaja o radu Uprave za kadrove za 2011.
godinu, str. 6; IzvjeStaja o radu Uprave za kadrove za 2010. godinu, str.3; IzvjeStaja o
radu Uprave za kadrove za 2008. godinu, str.2; IzvjesStaja o radu Uprave za kadrove
za 2009. godinu, str.3.

84 Pogledaj prethodno poglavlje
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novim zaposljavanjem u godini za koju se kadrovski plan donosi“®>.Takode,
propisano je da:

- se kadrovski plan sastoji od podataka o: broju drzavnih sluZbenika
i namjeStenika po svakom radnom mjestu, odnosno zvanju koji su u
radnom odnosu na neodredeno i odredeno vrijeme; broju potrebnih
drzavnih sluzbenika i namjeStenika po svakom radnom mjestu, odnosno
zvanju u godini za koju se kadrovski plan donosi; broju pripravnika u
drZzavnom organu po nivou kvalifikacije obrazovanja i vrsti stru¢ne
spreme; broju potrebnih pripravnika u drZavnom organu po nivou
kvalifikacije obrazovanja i vrsti stru¢ne spreme u godini za koju se
kadrovski plan donosi; broju drtavnih sluZzbenika, odnosno namjestenika
po nivou kvalifikacije obrazovanja i vrsti stru¢ne spreme koji su stavljeni
na raspolaganje organu za upravljanje kadrovima; drugih podataka od
znacaja za kadrovsko planiranje;

- kadrovski plan za organe drZavne uprave i sluzbe Vlade donosi Vlada,
za kalendarsku godinu, u roku od 30 dana od dana donosSenja zakona
o budZetu za tu godinu;

- jezazasprovodenje kadrovskog plana odgovoran starjeSina drzavnog
organa.

Ipak, nekoliko stvari ostaje nedoreceno. U prvom redu to je stepen
obaveznosti ovakvog dokumenta i vrsta odgovornosti starjeSine za njegovo
sprovodenje. Nije uspostavljen “link” sa postupkom zaposljavanja u pogledu
propisivanja obaveze da svako novo zapos$ljavanje mora biti u skladu sa
kadrovskim planom (uz restriktivno propisane izuzetke kada to ne mora biti
slucaj). Otuda ostaje da se vidi na koji nacin ¢e ovaj institut biti implemen-
tiran u sluzbenicki sistem Crne Gore i koliki znacaj ¢e imati u buduénosti.

Takode, treba reci da je za dobro kadrovsko planiranje neophodan predus-
lov postojanje baze podataka o zaposlenim u organima drzavne uprave.
Vazedi, kao i novi Zakon, propisuje vodenje Centralne kadrovske evidencije
od strane organa nadlezZnog za upravljanje kadrovima. VazZe¢im ZDSiN-om?®
propisana je i prekrSajna odgovornost starjeSinu organa ako ne dostavi
podatke za upis u Centralnu kadrovsku evidenciju, ali se ta odredba ne
primjenjuje u praksi. U ovom trenutku ne postoji azurna evidencija o
zaposljenima u organima drzavne uprave. Revizijom Drzavne revizorske
institucije utvrdeno je da su u Kadrovski informacioni sistem uneseni

85 Clan 148 Zakona o drzavnim sluzbenicima i namje$tenicima, ,Sl. list CG*, broj 39/11.
86 Clan 124 tatka 12 Zakon o drZavnim sluZbenicima i namjesStenicima, ,SL list CG* br.
50/08,86/09149/10.
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podaci za 3.717 zaposlenih, sto predstavlja oko 33% drzavnih sluzbenika
i namjestenika®’. Takvo stanje uzrokovano je, prije svega:

- nedostavljanjem podataka organu za upravljanje kadrovima od strane
organa drzavne uprave, iako je to obaveza starjeSine organa utvrdena
vazeéim Zakonom?®8;

- neefikasnim djelovanjem upravne inspekcije koja vrsi nadzor nad
pravilno$¢u i blagovremenoséu dostavljanja podataka u Centralnu
kadrovsku evidenciju i vodenjem zbirke dokumenata u vezi sa kadrovs-
kom evidencijom®.

Racionalizacija drzavne uprave

Znamo li Sto ho¢emo? Buduci izazovi zahtijevaju promisljenost
i oprez..

Utisak je da je prica o racionalizaciji drzavne uprave Vlade Crne Gore
postavljena na pogreSnim osnovima jer se afirmise filozofija “zaposleni
su trosak i treba smanjiti njihov broj kako bi se sprovela racionalizacija”.
Racionalizacija, sama po sebi, nije proces koji se moze sprovesti preko
no¢i a posebno nije proces koji se moze ograniciti samo na aspekt ljudskih
resursa. Ona u sebi prozima dva naizgled nepomirljiva zahtjeva: sa jedne
strane je potreba za smanjenjem “koStanja” rada drzavne uprave, a sa druge
strane je potreba za efikasnijim radom i adekvatnim odgovorom na nove
zahtjeve u radu (odnos: ekonomski aspekt-funkcionalni aspekt).

Fokus racionalizacije ljudskih resursa je pogresno usmjeren na Citav sistem,
a ne na realnu procjenu prezaposljenosti u pojedinim sektorima. Naime,
ako od ukupnog broja zaposljenih u organima drzavne uprave - 10.836%,
oduzmemo 5.419 koliko ih je zaposljeno u Upravi policije, dobijamo po-
datak da je u ostalim organima drzavne uprave ukupno zaposljeno 5.417
lica (dakle, odnos 50% : 50%). Prema rezultatima popisa stanovnistva,

87 Godisnji izvjestaj Drzavne revizorske institucije za period oktobar 2009 - oktobar
2010. godine, str. 27.

88 (Clan 120 stav 1 Zakon o drZavnim sluzbenicima i namjeStenicima , ,SL list CG* br.
50/08,86/091i49/10.

89 Clan 122 stav 2 alineja 2 Zakona o drzavnim sluZbenicima i namje$tenicima, ,SI. list
CG* br.50/08,86/09149/10.

90 Napomena: podaci ne obuhvataju Lucku upravu, Direkciju za Zeljeznice, Upravu za
imovinu i Upravu za mlade i sport - broj zaposljenih u tim organima ne mijenja u
bitnome generalan zakljucak o broju zaposljenih.
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domacinstava i stanova u 2011. godini u Crnoj Goriima 620.029 stanovni-
ka®L. Iz ovoga slijedi da, ne racunajuci zaposljene u Upravi policije, na 114
stanovnika dode 1 zaposljeni u organima drzavne uprave. To ukazuje da,
fokus racionalizacije (kada je su u pitanju ljudski resursi) treba usmijeriti,
prije svega na Upravu policije, posebno imajuc¢i u vidu da je Crna Gora
zemlja sa najveéim brojem policajaca po glavi stanovnika u Evropi (808
policajacana 100.000 stanovnika, dok je npr. u Italiji taj broj 555, Sloveniji
314, Makedoniji 478, Njemackoj 291, Spaniji 286, Austriji 209, Turskoj
238, Engleskoj i Francuskoj, 204, Danskoj 191, Madarskoj 298, Poljskoj
261, Norveskoj 242 policajaca®?).

Smanjenje broja zaposljenih u drZavnoj upravi moZe se pokazati kontra-
produktivnim pri suo¢avanju sa predstoje¢im izazovima. Pored toga Sto
¢e u narednom periodu drZavna uprava morati da radi efikasnije i bolje
kako bi se pribliZila evropskim standardima, treba imati u vidu i da je pred
Crnoma Gorom najzahtjevnija faza u procesu pristupanja EU i da iskustva
pokazuju da u tom procesu drZavna uprava ima klju¢nu ulogu. Bez obzira
na veli¢inu drZave ovaj proces zahtijeva postojanje odredene strukture
(brojcane i kvalifikovane) koja ¢e biti spremna da posao odradi na valjan
nacin. Primjera radi, u Hrvatskoj je viSe od tri hiljade ljudi bilo uklju¢eno
u pristupne pregovore kroz razlicite oblasti®®. Racionalizacija bi mogla
dodatno ugroziti pregovaracke kapacitete Crne Gore, posebno imaju¢i u
vidu veli¢inu sistema, pa je vrlo vazno sacuvati u sistemu svakog Covjeka
koji moZe biti od koristi za predstojece izazove.

Kako sprovesti racionalizaciju drzavne uprave, a ne ugroziti njen funkcio-
nalni aspekt? Kao prvo, mora biti stvorena kvalitetna analiticka osnova
po metodologiji koja ¢e prepoznati sistem u cjelini (obim poslova drzavne
uprave, procjenu potrebnog broja i profila kadrova u pojedinim sektorima
rada, kao i procjenu potrebnih sredstava za vrsenje tih poslova u narednom
srednjorocnom periodu - u odnosu na trenutno stanje). Iz jedne takve analize
rezultat bi mogao biti izrada petogodiSnjeg okvirnog plana sa predlogom
programa postepene racionalizacije na nivou cjelokupne drzavne uprave
(sredstava za rad i kadrova).

91 Preuzeto sa: http://www.monstat.org/userfiles/file /popis2011/saopstenje/saop-
stenje%281%29.pdf, 27. 10. 2011. godine
92  Podaci preuzeti sa: http: //www.pginfo.me/index.php/component/content/article/68-

aktuelne-vijesti/4282-ubrzo-e-se-raspravljati-o-viku-policajaca.html , 27.10.2011.
godine
93 IZ]ava Vladimira Drobn]aka glavnog pregovaraca Republlke Hrvatske sa EU, preuzeto

sa-eu- clanak 43511 28 10.2011.godine
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Racionalizacijom, u prvom redu, treba da bude obuhvaceno smanjenje troskova
za rad drZavne uprave (npr. broj sluzbenih vozila®, sluzbenih putovanja...),
kao i smanjenje zarada u javnim sluzbama i preduzec¢ima i njihovo svodenje
na nivo zarada u organima drZavne uprave. Efekti koji bi se postigli na ovaj
nacin mogli bi biti znatno veceg kvaliteta od smanjenja broja zaposlenih. Uti-
sak je da se 0 ovome vrlo malo govori jer se nastoji zastititi sistem privilegija
koji podrazumijeva da ustede treba vrsiti u odnosu na davanja za zarade i
druga primanja zaposlenih, a ne ni u kom slucaju na “luksuz” koji uZivaju
“odabrani” (sluzbena vozila, mjesecni limiti za gorivo koji cesto mogu biti u
visini neto zarade prosjecnog sluzbenika, razni dodaci na zaradu, sluzbena
putovanja itd.). Pri tome, ne vodi se dovoljno racuna o €injenici da “kadrovski
viSak” uglavnom kasnije postaje drzavni teret u smislu davanja za slucaj
nezaposlenosti. U situaciji kada privatni sektor, uglavnom, nema potrebe za
novim zaposljavanjima evidentno je da je rizik od “bumerang efekta” jos ve¢i.

Takode, kada je u pitanju racionalizacija ljudskih resursa, cjelishodno je
u ovom procesu koristiti mehanizme koje pruza novi ZDSiN u pogledu
horizontalne mobilnosti zaposlenih i stavljanja na raspolaganje Upravi za
kadrove viska zaposlenih, uz restriktivnu politiku novih zaposljavanja. Na
taj nacin sistem e, u prvom redu, valorizovati sopstvene potencijale, a tek
u krajnjem slucaju biti otvoren za priliv novih kadrova.

Postupak zaposljavanja

»Sistem zasluga“ i zaposljavanja u organima drzavne uprave

Zakonom o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima iz 2008. godine®, kao
i Zakonom koji mu je prethodio iz 2004. godine, u crnogorski sistem unijeti
su obrisi,, merit sistema“. Medutim, pogotovo kada je u pitanju zapoS$ljavanje,

94  Prema procjenama PZP-a koje je iznio poslanik u Skupstini Crne Gore Branko Radulovi¢:
“Godisnje odrzavanje jednog sluzbenog vozila, sa platom za Sofera, porezom, regis-
tracijom, popravkama i servisiranjem, u prosjeku kosta 25.000 eura, tako da kompletna
sluzbena skalamerija poreske obveznike kosta oko 60 miliona eura godi$nje, i to bez
goriva. Podsjecanja radi, drzava se ove godine zaduzila 180 miliona kako bi sanirala
budzetski deficit (....) Da za kupovinu automobila nijesu 2009. izdvojili 39 miliona eura,
drzavni deficit te godine ne bi bio 94 miliona, a socijalna pomo¢, koja je tada iznosila
47 miliona, mogla je da se udvostruci. Obnavljanje voznog parka kostalo je te godine
koliko i bruto zarada svih koji se finansiraju iz budzeta za 1,6 mjeseci, odnosno kao
1,7 penzija svih crnogorskih penzionera. izvor: http://www.dan.co.me/?nivo=3&rub
rika=Ekonomija&clanak=280094&datum=2011-05-14, preuzeto 27.10.2011. godine

95 Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima, Sluzbeni list CG, br. 50/08, 86/09
i49/10..
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nisu uspostavljeni pravni mehanizmi koji bi osigurali doslednu primjenu
ovog principa. Postupak zaposljavanja je koncipiran tako da se sastoji iz
dvije faze: u prvoj fazi, na osnovu pristiglih prijava na oglas, organ za up-
ravljanje kadrovima sacinjava listu kandidata; a u drugoj fazi, lica sa liste
kandidata podlijezu obaveznoj provjeri sposobnosti za vrSenje poslova
radnog mjesta. Obavezna provjera sposobnosti se vrsi prema Pravilima o
obliku i nacinu vrsenja provjere sposobnosti kandidata za vrSenje poslova
u drzavnim organima, koja je utvrdila Uprava za kadrove, a koja kao takva
nisu objavljena u Sluzbenom listu Crne Gore (Sto je protivno vazecem
ZDSiN-u po kojem ,postupak, nacin i kriterijume provjere sposobnosti
utvrduje Vlada, na predlog ministarstva nadleznog za poslove uprave”®).
Nakon zavrsetka te faze sacinjava se lista za izbor kandidata koja se potom
dostavlja starjeSini drzavnog organa za Cije potrebe se vrsi zaposljavanje,
koji vrsi izbor jednog od kadidata sa te liste.

Nepostojanje jasno izgradenog sistema provjere sposobnosti kandi-
data za zasnivanje radnog odnosa u drzavnim organima, u kombinaciji sa
neogranicenim diskrecionim ovla$¢enjima starjeSine organa (koji je, pri tom,
politicka licnost) vrlo Cesto rezultira izborom koji nije utemeljen na vred-
novanju referenci kandidata. Na taj na¢in dovodi se u pitanje svrsishodnost
provjere sposobnosti koja prethodi izboru, imaju¢i u vidu neobaveznost
rezultata te provjere u odnosu na odluku starjeSinu organa.

Krajnji rezultat navedenih nedostataka je pad povjerenja gradana u drzavnu
upravu, odnosno u struc¢nost i kompetentnost onih koji odlucuju o njihovim
pravima i obavezama. Prema istrazivanju koje je 2010. godine sprovedeno
za potrebe Uprave za antikorupcijsku inicijativu Vlade Crne Gore: “Gradani
Crne Gore najcesce su naveli kako je proces zaposljavanja i napredovanja u
drzavnoj upravi obiljeZen uticajem rodackih i prijateljskih veza i poznanstava
ili partijske pripadnosti kandidata, nego uticajem stepena obrazovanja,
strucnosti, iskustva i rezultata rada kandidata.”’

Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima usvojen 2011. godine u
mnogome je prepoznao navedene probleme i na bitno drugacijim osnovama
postavio sistem zaposljavanja u drZavnim orgama. Tako je predvideno da,,0
stru¢nim i radnim kvalitetima kandidata sa liste kandidata koji ispunjavaju
uslove oglasa organ za upravljanje kadrovima pribavlja misljenje od privred-
nog drustva, drugog pravnog lica ili preduzetnika kod kojeg radi ili je radio,

96  (lan 23 stav 3 Zakona o drzavnim sluZbenicima i namjeStenicima, Sluzbeni list CG,
br. 50/08,86,/09149/10.

97 Istrazivanje kapaciteta i integriteta institucija drzavne uprave u Crnoj Gori, Uprava za
antikorupcijsku inicijativu, Podgorica, 2010. godine, str. 13.
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ako se radi o kandidatu koji nije drzavni sluzbenik, odnosno namjestenik“,
te ukoliko se radi o drzavnom sluzbeniku, odnosno namjesteniku ,podaci
o njegovim stru¢nim i radnim kvalitetima utvrduju se uvidom u evidenciju
o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima koju vodi organ za upravljanje
kadrovima“®. Lica sa liste kandidata koja ispunjavaju uslove oglasa podlijezu
obaveznoj provjeri sposobnosti. Provjeru sposobnosti vrsi posebna Komisija
koja ujedno vrsii ocjenjivanje kandidata, na osnovu podataka iz prilozene
dokumentacije, sprovedene provjere sposobnosti i podataka o stru¢nim i
radnim kvalitetima kandidata, uz primjenu zakonom utvrdenih kriterijuma:

e strucniiradni kvaliteti;
e rezultati provjere sposobnosti;
e prosjeCna ocjena i duzina studiranja, odnosno skolovanja.

Nadalje, propisano je da ,starjeSina drzavnog organa, po pravilu, vrsi iz-
bor najbolje ocijenjenog kandidata sa liste za izbor*, a da ,izuzetno, nakon
obavljenog intervjua sa svim kandidatima sa liste za izbor, moZe izabrati
drugog kandidata sa liste za izbor i duzan je da u obrazloZenju odluke
o izboru navede razloge za takvu odluku“!?. Upravo propisivanje ovog
sizuzetka“ u praksi moze znaciti njegovo preobrazenje u ,pravilo®, sto na
odreden nacin umanjuje kvalitet novih rjeSenja mada se radi o neospornom
unapredenju. Takode, dosta toga ¢e zavisiti i od odredenja podzakonskog
akta kojim ¢e se urediti nacin provjere sposobnosti, blizi kriterijumi i nac¢in
ocjenjivanja kandidata.

Radno angaZovanje po osnovu ugovora o djelu

Ono Sto predstavlja veliki problem jeste sve prisutnija praksa radnog
angazovanja u organima drzavne uprave po osnovu ugovora o djelu. Vaze¢im
Zakonom o drzavnim sluzbenicima i namjesStenicima®! nije regulisana
primjena ovog instituta, dok je Zakonom o radu ugovor o djelu odreden kao
poseban ugovor koji poslodavac sklapa sa odredenim !licem radi obavljanja
poslova koji su van djelatnosti poslodavca, a koji ima za predmet samo-
stalnu izradu i opravku odredene stvari, samostalno izvrSenje odredenog

98 clan 41 stav 3 Zakona o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima ,“Sl. list CG*, broj
39/11..

99 Ibid, clan 41 stav 4.

100 Ibid., ¢lan 45st. 21 3.

101 Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, ,SI. list CG*, br. 50/08, 86/09 i
49/10.
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fizickog ili intelektualnog posla.” Zaposljavanje po osnovu ugovora o djelu
u organima drzavne uprave je uzrokovano, prije svega, Vladinom zabra-
nom novih zaposljavanja kroz procedure utvrdene Zakonom o drzavnim
sluzbenicima i namjestenicima!®2 Tako je u Agenciji za zaStitu Zivotne
sredine u kojoj je sistematizovano 80 radnih mjesta, pored 13 zaposlenih
na neodredeno vrijeme, u toku 2009. godine, po osnovu ugovora o djelu
zaposleno 87 lica ¢iji se radni angazman odnosio na gotovo cijelu 2009.
godinu (od 30.03. 2009. godine). Od ovog broja, 40 su bili pripravnici koji
su, takode, primani po osnovu ugovora o djelu. Takode, utvrdeno je da u
Upravi policije radi 1.087 lica po osnovu ugovora o djelu i pripravnika (od
ovog broja u 2009. godini su primljena 22 lica po ugovoru o djelui 16 pri-
pravnika), Upravi carina 97, Upravi za Sume 81, Upravi za nekretnine 60,
Ministarstvu za informaciono drustvo 35, Ministarstvu uredenja prostora
i zastite Zivotne sredine 32, Ministarstvu ekonomije 30, Ministarstvu in-
ostranih poslova 14 itd'%. Pri tome, lica koja se angazuju po ovom osnovu
najcesce vrse poslove iz izvorne nadleznosti drZavnog organa, nerijetko i
uz primjenu javnih ovlascenja, iako nisu u radnom odnosu (ugovor o djelu,
po svojoj prirodi, nije radni odnos). Prema podacima koji su dati u prilogu
odgovora'® na dodatno pitanje iz Upitnika Evropske komisije (pitanje 19
- Demokratija i vladavina prava, 12. 04. 2010. godine) u organima drzavne
uprave je bilo angazovano 553 lica po osnovu ugovora o djelu (podaci ne
obuhvataju Lucku upravu, Direkciju za Zeljeznice, Upravu za imovinu i
Upravu za mlade i sport).

Ovakva praksa dovodi do toga da se u potpunosti derogiraju odredbe
Zakona o drZavnim sluZbenicima i namjeStenicima koje se odnose na
zaposljavanje u drZzavnim organima, narusava konzistentnost sluZzbenickog
sistema u Crnoj Gori, dovodi u pitanje zakonitost postupanja i akata lica
koja se po ovom osnovu angazuju u organima drZavne uprave i doprinosi
netransparentosti sistema javnih finansija.

Novi Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima'® nije direktno
propisao kaznene odredbe za starjeSine organa koje, za poslove iz redovne
nadleZnosti organa kojim rukovode, radno angazuju lica po ovom osnovu.
U narednom periodu, svakako, treba poostriti mjere nadzora upravne

102 Zakljucak Vlade Crne Gore br. 03-2280 od 19. 02. 2009. godine, pogledati
Godisnji izvjestaj Drzavne revizorske institucije za period oktobar 2009 -
oktobar 2010. godine, str. 24.

103 Godisnji izvjestaj Drzavne revizorske institucije za period oktobar 2009 - oktobar
2010. godine, str. 28.

104 Vidjeti; http://www.upitnik.gov.me/Q2/Doc/I101.pdf

105 Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, ,Sl. list CG*, broj 39/11.
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inspekcije kada je u pitanju postupak popune radnih mjesta u drzavnim
organima, kako bi se ova praksa suzbila.

Napredovanje u organima drZavne uprave

Na osnovu vazeceg ZDSiN-a, napredovanje u karijeri se sprovodi na dva
nacina: napredovanjem u viSe zvanje i napredovanjem u visi platni raz-
red. Oba nacina su utemeljena na godiSnjem ocjenjivanju rada drzavnog
sluzbenika, odnosno namjestenika. Nadalje, razradena su pitanja vezana za
ocjenjivanje kao i slucajevi u kojima drzavni sluzbenik, odnosno namjestenik
napreduje. U kontekstu teme o napredovanju svakako se u obzir mora uzeti
i klasifikacija radnih mjesta u drZavnim organima, a ona podrazumijeva
rasporedivanje zvanja u pet razreda i gradiranje zvanja u okviru razreda
naspram uslova za njihovo sticanje. Ova Klasifikacija ujedno predstavlja
i osnov za rasporedivanje u platne razrede. Drzavni sluzbenik, odnosno
namjesStenik napreduje u jedan stepen viSe zvanje u okviru istog razreda u
slucaju kada u periodu od pet godina pet puta dobije najmanje ocjenu “dobar”
ili kada tri puta uzastopno dobije ocjenu “odlican”. Takode, drZavni sluZbenik,
odnosno namjestenik napreduje u poCetno zvanje u okviru viseg razreda
u slucaju kada u periodu od pet godina pet puta dobije ocjenu “odlican”.
Odluku o napredovanju drzavnog sluzbenika, odnosno namjestenika donosi
starjeSina drZzavnog organa, na predlog pretpostavljenog.

Centralni problem koji uzrokuje odsustvo ,napredovanja po zaslugama“
jeste Cinjenica da,sistem ocjenjivanja drzavnih sluzbenika i namjestenika“
nikad nije zaZivio u praksi. Naime, prema Istrazivanju koje je sprovedeno
u martu 2010. godine doslo se do sljede¢ih podataka®¢:

Ocjenjivanje sprovodi 29 organa;

Ocjena odlican - 66,31% ;

Ocjena dobar - 31,20%);

Ocjena zadovoljava - 2,50%

Nije bilo ocjene ne zadovoljava;

Zahtjeva za preispitivanje ocjene - 6%.

Ovi podaci pokazuju da se ocjenjivanje ne sprovodi u velikom broju or-
gana drZzavne uprave; da dominira ocjena odli¢an i da nijedan sluzbenik,
odnosno namjestenik nije dobio ocjenu “ne zadovoljava”. Kada bi ovakvi
podaci bili objektivni pokazatalj rada onda bi crnogorska drzavna up-

106 Preuzeto iz prezentacije pomoc¢nika direktora Uprave za kadrove, Pura Nikaca, url:

www.uzk.co.me/stari/saradnja/crna%20gora djuroNikach.ppt, 31. 10. 2011.godine
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rava, vjerovatno, bila najbolja drzavna uprava na svijetu. Ipak, prije e
biti da se ocjenjivanje vrsi od strane pretpostavljenih koji ili nisu
dovoljno obuceni za procjenu radnih ucinaka zaposljenih ili idu
linijom manjeg otpora i ocjenjivanje shvataju kao posao koji valja
formalno odraditi. Ovakvim ocjenjivanjem zaposleni vrlo brzo sti¢u
preduslov da napreduju i jedino im ostaje da ispune formalni uslov za
napredovanje koji se tiCe godina radnog iskustva potrebnog za vrsenje
poslova u odredenom zvanju.

Novi ZDSiN nudi dobra rjesenja kada je u pitanju uspostavljanje ,merit
sistema“ u organima drZavne uprave:

- Institut probnog rada uspostavlja se na nov nacin kao period testiranja
sposobnosti i strucne obuke lica koja se po prvi put zaposljavaju u
drZavnom organu, za vrsenje poslova drzavnog organa, s tim da negativna
ocjena probnog rada ima za posljedicu prestanak radnog odnosa po sili
zakona, bez prava na novcanu naknadu a pozitivna ocjena zaposljavanje
na neodredeno vrijeme (dakle, odmah na pocetku karijere u organu
drzavne uprave lice se suocava sa vrednovanjem njegovog rada);

- Uspostavlja se drugacija klasifikacija zvanja za koju se vezuje i drugaciji
nacin popune slobodnih radnih mjesta. Naime, u okviru razlicitih kat-
egorija i nivoa u okviru kategorija napredovanje se vrsi postepeno, bez
mogucnosti preskakanja nivoa;

- Cakikada se vrsi popuna iz internih resursa organa sprovodi se postu-
pakinternog oglasavanja, bez moguc¢nosti koju poznaje Zakon iz 2008.
godine!"”, a prema kojoj starjeSina moze rasporediti sluzbenika, odnosno
namjesStenika u zvanje, bez sprovodenja bilo kakve procedure;

- Takode, drzavnom sluzbeniku, odnosno namjesteniku koji je dva puta
uzastopno ocijenjen ocjenom “ne zadovoljava” prestaje radni odnos,
danom konacnosti rjeSenja o ocjenjivanju - dakle, bez provjere spo-
sobnosti za vr$enje poslova.

Nova rjesenja, koliko god da su dobra, ne¢e sama po sebi obezbijediti
uspostavljanje ,merit sistema“ u crnogorski sluzbenicki sistem ukoliko
implementacija tih rjeSenja bude izostala. Rizici su veliki i ogledaju se prije
svega u trenutnom stanju koji karakteriSe razudenost u pogledu statusa
lica zaposljenih u organima drZavne uprave (zloupotreba ugovora o djelu,
lica koja su zaposljena na odredeno vrijeme itd.) i nemogucnosti ukidanja
stecenih prava. Svakako da se radi o dugotrajnom procesu jer Ce cjelovita

107 Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, ,SI. list CG*, br. 50/08,86,/09149/10.
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implementacija novih rjeSenja dominantno biti vezana za lica koja ¢e se
tek zaposljavati u drZzavnoj upravi.

Sistem usavrsavanja i osposobljavanja

Pravni i strateski okvir stru¢nog usavrsavanja drzavnih sluzbenika Cine
vazeci ZDSiN i Strategija obuke drZavnih sluzbenika/ca i namjeStenika/ca u
Crnoj Gori 2008-2012. godine. VaZe¢im ZDSiN-om propisano je da drzavni
sluzbenici i namjestenici imaju pravo i obavezu da se stru¢no usavrsavaju®®®.
StarjeSina drzavnog organa stara se o obezbjedivanju uslova za stru¢no
usavrsavanje drzavnog sluzbenika, odnosno namjestenika. Pored toga,
drzavni sluzbenici i namjestenici u Crnoj Gori imaju pravo da se prijave
za posebno usavrsavanje kada je to od znacaja za rad drzavnog organa'®.

Tabela br 4: Broj sprovedenih obuka/seminara u Upravi za kadrove
2007-2010.11°

Godina Broj obuka/seminara Broj ucesnika
2007. 122 1426
2008. 176 2243
20009. 136 1745
2010. 224 2940

Ukupno: 658 8354

Prema podacima iz tabele br. 4, u cetvorogodisnjem periodu (2007-2010.
godina) Uprava za kadrove sprovela je ukupno 658 obuka, tj. seminara. Ako
broj sprovedenih obuka i seminara pomnoZzimo sa prosje¢nim troSkovima
odrzavanja jedne obuke/seminara - oko 1.200 eura'!'! onda dolazimo do
podatka da su te obuke/seminari kostali 789.600 eura. Ono $to mi danas ne
mozemo znati jeste: kakvi su efekti za ovu namjenu potrosenih sredstava?
Koliko su te obuke/seminari doprinijeli unapredenju kvalifikacija sluzbenika

108 Ibid,, ¢lan 14.

109 Ibid. ¢lan 93.

110 Podaci uzeti iz odgovora na Upitnik EK i IzvjeStaja o radu Uprave za kadrove za 2010.
godinu.

111 Izvjes$taj o reviziji uspjesnosti Uprave za kadrove, Drzavna revizorska institucija,
mart 2009. godine, str. 31.
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koji su ih pohadali i koliko se povecala produktivnost u njihovom radu?
Dakle, ne postoji evaluacija efekata sprovedenih obuka.

Sa druge strane, programi na kojima se zasnivaju obuke vrlo ¢esto nisu
prilagodeni grupama koje ih pohadaju. Takode, neke od tema obuhvacenih
obukama predstavljaju dio formalnog obrazovanja koje podrazumijeva
vrsta i stepen strucne spreme lica koje se obucava ili uslov pod kojim je
isto zasnovalo radni odnos u organu drZavne uprave (poznavanje rada na
rac¢unaru, strani jezici).

Pitanje koje se postavlja jeste: dali je crnogorskoj drzavnoj upravi potreban
koncept obuka koji se zasniva na masovnosti sluzbenika koji ih pohadaju?
Da li bi bilo cjelishodnije da je 789.600 eura utroSeno na stipendiranje
manjeg broja sluzbenika za najkvalitetnija usavrsavanja u inostranstvu (uz
obavezu da odredeno vrijeme provedu na radu u organu koji ga stipendira)?

Novi ZDSiN''? je propustio da reguliSe pitanje stipendiranja drzavnih
sluzbenika i namjestenika pa se moZe smatrati da je u tom dijelu nacinjen
korak unazad u odnosu na vazeci ZDSiN'*2 koji to pitanje ureduje (doduse,
dosta Sturo: “drzavni organ, kada ocjeni neophodnim i ima obezbijedena
sredstva, moZe, na osnovu javnog oglasa, zakljuciti ugovor o stipendiranju”).

Da li sistem moZe zadrzati najbolji kadar i stvoriti tim spreman za
predstojece integrativne izazove?

Prema tradicionalnim shvatanjima, na zaposlenje u drzavnoj upravi se
gleda kao na jedan od najsigurnijih nacina da se obezbijedi egzistencija,
narocito u periodima ekonomskih kriza. Razlozi su brojni a dominiraju:
visok stepen stalnosti radnog odnosa, relativno redovna primanja i ad-
ekvatna socijalna zastita. U skorije vrijeme tu se, kao motivacioni faktor,
mogu uvrstiti i mogu¢énosti koje se ticu stru¢nog usavrsavanja po osnovu
rada u drZavnom organu.

Kao negativni faktori u privlacenju dobrog kadra izdvajaju se, prije svega:

- relativno niske zarade u odnosu na regulaturne agencije i privatni sek-
tor;

- neadekvatan sistem zarada koji se dominantno temelji na radnom
iskustvu, a ne na radnom ucinku zaposlenih;

112 Clan 96 Zakona o drzavnim sluZbenicima i namje$tenicima, ,SI. list CG* broj 39/11.
ViSe o ovome vidjeti u: Javna uprava u Crnoj Gori: Seme plata, sistem nagradivanja i
mogucnosti profesionalnog usavrsavanja u zakonu i praksi, Institut alternativa, 2008.

113 Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima,,SI. list CG* br. 50/08,86,/09149/10.
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- neizgraden ,merit sistem" (napredovanje u karijeri nije zasnovano na
stru¢nim kompetencijama zaposlenog);

- poslovi koji ne pruzaju mogu¢nost kreativnog rada itd.

Brojc¢ano gledano, u Crnoj Gori postoji veliko interesovanje za rad u org-
anima drzavne uprave (uzrokovano gore navedenim razlozima) i takvo
stanje pruza dobru bazu za pocetnu selekciju. Medutim, ne postoji planski
pristup u stvaranju kvalitetnih ljudskih resursa jer nije izgraden sistem
permanetnog pracenja radnog ucinka drzavnih sluzbenika pojedinacno,
koje treba da rezultira nagradivanjem ili nazadovanjem u karijeri. Drugim
rijeCima, ne vrednuje se na valjan nacin rad/nerad pojedinca ve¢ preov-
ladava logika “bitno je da se posao zavrsi”. Ovakvo stanje posljedica je
nedostataka u ocjenjivanju i napredovanju o kojima je ranije bilo rijeci, a
sve zajedno dovodi do demotivisanosti kvalitetnog kadra za nastavak rada
u drzavnoj upravi.

Konkurentnost privatnog sektora nije na nivou na kojem bi bila da nije
prisutna ekonomska kriza. Medutim, najbolji pojedinci iz drZzavnih organa
interesantni su kako privatnom sektoru tako i regulatornim tijelima i ja-
vnim sluzbama. Vrlo Cesto zaposleni nastoje da iskoriste rad u drzavnoj
upravi kao “odsko¢nu dasku” za brzi prelaz iz javnog u privatni sektor pa
je prisutan odliv dobrog kadra iz drzavne uprave u tom smjeru '**, Reakcija
drzave u potpunosti izostaje kada je ovaj trend u pitanju. Negativni efekti
su brojni, a najvazniji se ogledaju u padu kvaliteta vrSenja poslova i uzalu-
dnom troSenju sredstava na usavrSavanja tih sluzbenika.

Srednjorocno, negativne efekte ovakve politike (odnosno nedostatka poli-
tike) moguce je djelimicno sanirati novim zaposljavanjima, ali dugoroc¢no
se moze javiti veliki problem, pogotovo kada se u vidu imaju zahtjevi EU
integracije koji su izvjesno pred upravom Crne Gore (pregovori o ¢lanstvu
u EU). Radi se o procesu koji ima svoj kontinuirani slijed i koji zahtijeva
da u najvecoj mogucoj mjeri isti ljudi budu nosioci aktivnosti u razli¢itim
fazama. Na taj nacin stvara se struktura spremna da uspjesSno odgovori
na sve zahtjeve koji proizilaze iz pregovarackog procesa. “Bitno je na vri-
jeme poceti poslove vezane za uspostavljanje i dodatno osposobljavanje

114 Prema Upitniku ,Kako uciniti da drzavna uprava postane atraktivno mjesto za mlade
ljude?*, koji je sproveo DSSR projekat (bilateralni projekat izmedu Crne Gore i Kraljevine
Norveske) u novembru/decembru 2009. godine, na pitanje: ,Da li Zelite da radite neki
drugi posao u bliskoj bududnosti? Ukoliko zelite, gdje?, 43% ispitanika (drzavnih
sluzbenika) reklo je Zeli da nade drugi posao, od kojih 28% Zeli da nade posao van
drzavne uprave, str. 17, preuzeto sa: http://www.difi.no/filearchive/montenegro-
rapport-finale.pdf, 7. 2. 2012. godine.
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odgovarajucih struktura za pregovore. Jer ne radi se samo o formiranju
posebnih multisektorski sastavljenih pregovarackih grupa po poglavljima
acquis-a, ve¢ i o njihovom dodatnom osposobljavanju i obucavanju za nove
izazove sa kojima ¢e se suocavati.”!®

Prvi korak koji bi trebalo preduzeti u tom smislu jeste skeniranje dosadasnjih
aktivnosti na integraciji u EU (odgovaranje na Upitnik Evropske komisije i
ispunjavanje klju¢nih sedam prioriteta iz Misljenja EK o kandidaturi Crne
Gore za Clanstvo u EU). Trebalo bi personalno identifikovati ljude koji su
ponijeli najvedi dio tereta u tom poslu, njima pridodati dodatne ljudske re-
urse, a potom raditi na stvaranju uslova za njihovo dugoro¢no zadrzavanje
u drzavnoj upravi i dalje usavrsavanje.

Integritet u drZzavnoj upravi

Jedna od najeksploatisanijih sintagmi u prici oko reforme sluzbenickog
sistema je ,integritet drzavnih sluzbenika i namjestenika“ Ona je obavezna
sadrzina svih strateskih dokumenata u ovoj oblasti''¢. U tom kontekstu
pominje se potreba normativnog uobli¢avanja integriteta kroz ZDSiN,
uspostavljanje obaveze donosenja planova integriteta na nivou organa
drzavne uprave itd.

Na Sto se misli kad se kaze integritet drzavnog sluzbenika i namjestenika?
Odredbom ¢lana 67 novog ZDSiN-a''’, koji je nazvan , Integritet drzavnog
sluzbenika i namjestenika’, propisano je da se: ,u cilju stvaranja i odrzavanja
povjerenja gradana u savjesno i odgovorno vrsenje poslova u drzavnom
organu, drzavni sluzbenik, odnosno namjestenik mora ponasati na nacin
da ne umanji svoj ugled i ugled drZzavnog organa, da ne dovede u pitanje
svoju nepristrasnost u radu, kao i da otkloni sumnju u moguénost nastanka
i razvoja korupcije“. Pored toga, Zakonom iz 2011. godine je i utvdena
obaveza donoS$enja planova integriteta''® na nivou drzavnih organa.

115 Duri¢ Dragan, Potvrda spremnosti za clanstvo u EU, preuzeto sa: http://www.mati-
cacrnogorska.me/files/46-47 /02%20dragan%20djuric.pdf

116 AURUM, Strategija za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala 2010-2014.
godine, Akcioni plan pracenja sprovodenja preporuka iz Misljenja Evropske komisije
itd.

117 Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima,,Sl. list CG, broj 39/11.

118 Clan 68 ZDSiN-a usvojenog 2011. godine: ,Na osnovu procjene podloZnosti odredenih
radnih mjesta za nastanak i razvoj korupcije i drugih oblika pristrasnog postupanja
drzavnih sluzbenika, odnosno namjestenika na odredenim poslovima, drzavni organ
donosi plan integriteta koji sadrzi mjere kojima se sprjecavaju i otklanjaju mogu¢nosti
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Razvoj integriteta, prije svega, obuhvata:
1. profesionalizaciju i depolitizaciju sluZbenickog sistema,
2. sprjecavanje sukoba interesa drzavnih sluzbenika i namjestenika,

3. zastitulica koja prijavljuju sumnju na korupciju u organima drzavne
uprave.

Profesionalizacija i depolitizacija

Profesionalizacija i depolitizacija podrazumijeva da zaposleni u drzavnoj
upravi moraju biti neutralni i da se ne smiju rukovoditi svojim politickim
uvjerenjima u obavljanju poslova. Uz ovaj kriterijum neophodno je ispuniti
i dodatni: jasnu podjelu rada i ovlaséenja izmedu lica imenovanih na bazi
politickog povjerenja, na jednoj strani, i profesionalnih drzavnih sluzbenika
na visokim mjestima u drzavnoj upravi, na drugoj strani. Bez potpune afir-
macije ovih principa, nije moguce izgraditi stabilan i efikasan sistem integ-
riteta drZzavne uprave koji obezbeduje kontinuitet u vr§enju javnih poslova.

Prema ocjenama iz Misljenja Evropske komisije o zahtjevu Crne Gore za
¢lanstvo u Evropskoj Uniji'? javna uprava u Crnoj Gori ostaje slaba i visoko
politizovana“. Ovakvo stanje uzrokovano je neizgradenim , merit sistemom®“
pri zaposljavanju i napredovanju u organima drzavne uprave i nejasnim
razgranic¢avanjem politickih od profesionalnih pozicija.

Clanstvo u nekoj od vladajuéih partija je neformalni kriterijum za dolazak
na pozicije pomoc¢nika starjeSina organa drzavne uprave u Crnoj Gori. Ovo je
narocito sporno imajuci u vidu da se radi o rukovode¢im pozicijama koje su
prvi stru¢ni nivo u okviru organa drzavne uprave. Pokusaji profesionalizacije
i depolitizacije na viS$im hijerarhijskim pozicijama unutar organa drzavne
uprave, ucinjeni su izmjenama i dopunama Zakona o drzavnoj upravi'?, i to:

- propisivanjem obaveze javnog oglasavanja pri izboru starjeSina organa
uprave (prema rjeSenjima koja su vazila do ovih izmjena starjeSine
organa uprave je imenovala Vlada, na predlog resornog ministra, bez
sprovodenja postupka javnog oglasavanja);

- uspostavljanjem kategorije drzavnih sekretara u ministarstvima, kao
kategorije lica ¢iji mandat je zavisan od mandata ministra (¢ime se

za nastanak i razvoj korupcije, u skladu sa smjernicama organa uprave nadleznog za
antikorupcijske poslove.”

119 Misljenje Komisije o zahtjevu Crne Gore za ¢lanstvo u Evropskoj Uniji (SEC(2010)
1334), Brisel, 9. 11. 2010 godine, str. 6.

120 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o drzavnoj upravi, ,SI. list CG*, br. 42 /11.
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udovoljava zahtjevu za razgranicenjem politickog od profesionalnog
nivoa u organima drzavne uprave, tako da se jos vise kristaliSe stru¢na
dimenzija djelovanja pomo¢nika ministara, koji ¢e se ubuducée zvati
generalni direktori).

Ovakva rjeSenja sama po sebi ne garantuju poboljsanja kada je u pitanju
profesionalizacija i depolitizacija sluzbenickog sistema u Crnoj Gori. Primjera
radi, samo sprovodenje postupka javnog oglasavanja pri izboru starjesine
organa uprave ne znaci nista ako se unaprijed zna ko Ce biti izabran. Da bi
se postigli rezultati neophodno je dosljedno primjenjivati zakonske odredbe
koje se odnose na zapoSljavanje i napredovanje po ,sistemu zasluga“ i to
na svim nivoima hijerarhije o organima drzavne uprave.

Sprjecavanje sukoba interesa drzavnih sluzbenika i namjestenika

Da bi poslove koji su mu povjereni vrsio nepristrasno i objektivno, drzavni
sluzbenik, odnosno namjestenik mora izbjegavati sve situacije u kojima
privatni interes ima negativan uticaj u tom smislu. Novi ZDSiN'#! vrlo
Siroko i o$tro uspostavlja institut ,sprecavanja sukoba interesa za drzavne
sluzbenike i namjestenike” tako Sto, pored propisivanja duznosti izbjega-
vanja i obaveze prijavljivanja sukoba interesa, propisuje i:

- zabranu zloupotrebe rada u drZzavnom organu i koris¢enja imovine i

podataka kojima raspolaZze u vrsenju poslova;

- zabranu primanja poklona;
- ograniCavanje dodatnog rada;

- zabranu osnivanja privrednih drustava (pa ¢ak i bavljenje preduzetnis-
tvom);

- ogranicenje ¢lanstva u organima privrednih drustava (drzavni sluzbenik,
odnosno namjeStenik ne moZe biti predsjednik ili ¢lan organa upravl-
janja ili nadzornog organa privrednog drustva;

- ograniCenja po prestanku radnog odnosa (u periodu od dvije godine
po prestanku radnog odnosa u drzavnom organu, drzavni sluzbenik,
odnosno namjestenik ne moZe da: zasnuje radni odnos u svojstvu di-
rektora, menadZera ili konsultanta u privrednom drustvu ili drugom
pravnom licu nad kojim je drzavni organ u kojem je drZavni sluzbenik,
odnosno namjestenik radio vrsio revizorske ili kontrolne poslove; stupi
u ugovorne odnose ili drugi oblik poslovne saradnje sa drzavnim or-
ganom u kojem je bio u radnom odnosu; upotrijebi, radi sticanja koristi

121 Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, ,Sl. list CG*, broj 39/11.
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za sebe ili drugog sa njim povezanog lica, saznanja i obavjesStenja do
kojih je doSao za vrijeme rada u drzavnom organu).

Pored toga, ZDSiN (2011.)!* iskljuCuje primjenu ovog zakona na drzavne
sluzbenike na koje se primjenjuje zakon kojim se ureduje sprjecavanje
sukoba interesa javnih funkcionera.

Ovakva rjeSenja, u pogledu sprjecavanja sukoba interesa, stvaraju restrik-
tivniji reZim za drZavne sluZbenike i namjeStenike od reZima koji vazi
za javne funkcione. Takva rjeSenja su nelogi¢na, neopravdana i stvaraju
sumnju u njihovu neustavnost jer dovode u znatno nepovoljniji poloZaj
jednu kategoriju zaposlenih u odnosu na drugu. Takode, treba imati u vidu
niska primanja i egzistencijalne probleme sa kojima se suocavaju drzavni
sluZbenici i namjestenici, koji ¢e ovakvim rjeSenjima biti dovedeni u jo$
tezi polozaj. Iz tih razloga potrebno je preispitati odredbe ZDSiN-a'# koje
se odnose na spjecavanje sukoba interesa i dovesti ih u skladan odnos sa
rjeSenjima iz Zakona o sprjecavanju sukoba interesa.

Zastita lica koja prijavljuju sumnju na korupciju u organima drZzavne
uprave

Prema rezultatima istrazivanja Uprave za antikorupcijsku inicijativu
iz 2010. godine, 11% gradana Crne Gore smatra da je korupcija veoma
rasprostranjena u organima drzavne uprave. Daljih 31% gradana smatra
da je korupcija uglavnom rasprostranjena, a 29% navodi da i jeste i nije
rasprostranjena'**.Novim ZDSiN propisana je zastita drzavnog sluzbenika,
odnosno namjestenika koji prijavljuju sumnju na korupciju od svih oblika
diskriminacije, od privremenog ogranicenja vrSenja duznosti (suspen-
zije) i od ogranic¢avanja ili uskracivanja prava utvrdenih ovim zakonom
i od prestanka radnog odnosa. Pored toga, propisano je i da je u slucaju
vodenja spora zbog povrede nekog od prava drZzavnog sluzbenika, odnosno
namjeStenika koji je prijavio sumnju na korupciju teret dokazivanja na
organu koji je donio odluku kojom su povrijedena prava zaposlenog. Na
ovaj nacin propisan je optimalni nivo zastite drzavnog sluzbenika, odnosno
namjeStenika koji prijavljuje sumnju na korupciju, i ta zastita je prevashodno
radnopravnog karaktera.

122 Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, ,Sl. list CG*, broj 39/11.

123 Ibid.

124 Istrazivanje kapaciteta i integriteta institucija drzavne uprave u Crnoj Gori, Uprava za
antikorupcijsku inicijativu, Podgorica, 2010. godine, str. 14.
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Preporuke

e Preduzeti mjere na suzbijanju prakse radnog angazovanja po osnovu
ugovora o djelu u organima drzavne uprave, za poslove iz redovne
nadleZnosti tih organa;

e Dosljedno primjenjivati odredbe ZDSiN-a koje se odnose na
zaposljavanje i napredovanje po ,sistemu zasluga*“;

e Pojacati aktivnosti upravne inspekcije kada je u pitanje nadzor nad
postupkom ocjenjivanja radnih i stru¢nih kvaliteta zaposlenih u
organima drZavne uprave i nad dostavljanjem podataka u centralnu
kadrovsku evidenciju;

e [zraditi metodologiju za procjenu efekata sprovedenih obuka u UZK;

e [zmijeniti Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima i na
potpun nacin urediti stipendiranja u drzavnim organima;

e Donijeti, na nivou Vlade, petogodisnji okvirni plan postepene
racionalizacije na nivou cjelokupne drzavne uprave

e Donijeti, na nivou Vlade, Strategiju privlaCenja i zadrzavanja na-
jboljeg kadra u organima drZavne uprave;

e Napraviti pregovaracku strukturu po oblastima, prepoznati nos-
ioce procesa i donijeti 5-godisnji plan zadrzavanja i usavrSavanja
nosilaca aktivnosti u pregovarackom procesu;

e Preispitati odredbe ZDSiN-a koje se odnose na spje¢avanje sukoba
interesa i dovesti ih u skladan odnos sa rjeSenjima iz Zakona o
sprjeCavanju sukoba interesa.

Literatura:

e Duri¢ Dragan, Potvrda spremnosti za ¢lanstvo u EU, preuzeto sa:
http://www.maticacrnogorska.me/files/46-47 /02%20dragan%20
djuric.pdf, 01. 11. 2011. godine

e [strazivanje kapacitetaiintegriteta institucija drzavne uprave u Crnoj
Gori, Uprava za antikorupcijsku inicijativu, Podgorica, 2010. godine
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I ‘I PLATE I ZARADE U DRZAVNO]J UPRAVI

Zakonodavstvo u oblasti zarada drzavnih sluzbenika i namjestenika u Crnoj
Gori se viSe puta dopunjavalo i mijenjalo u periodu od 2004. godine do pocetka
2012. Zakon o zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenika Crne Gore usvo-
jila je Skupstina Crne Gore u aprilu 2004. godine. Stupanjem na snagu ovog
Zakona prestao je da vazi Zakon o zaradama u oblasti vanprivrede, u dijelu
koji se odnosi na zarade i druga primanja drzavnih sluzbenika.'?® Zakon je
dopunjen Odlukom o dodacima i drugim prihodima drZavnih sluzbenika i
namjestenika i redovno je, gotovo svake godine mijenjan.!?¢ Prestao je da vazi
donoSenjem novog Zakona o zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenika
udecembru 2009. godine.'?” U februaru 2012. godine usvojen je novi Zakon
o zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenika.!?®

Oblast plata u drzavnoj upravi je jos u prethodnoj Strategiji upravne reforme
zaperiod 2002 - 2009. godine prepoznata kao jedanod prioriteta, pa je njome
predvideno donosSenje posebnog Zakona o zaradama drZavnih sluzbenika i
namjestenika. Cilj njegovog usvajanja je bio da rad u upravi postane stimu-
lativniji za sposobne kadrove, posto je u ranijem periodu uocen trend da
su dobri kadrovi napustali upravu i zaposljavali se u privatnom sektoru.
Takode, trebalo je da doprinese odredivanju standarda zaposljavanja i
nagradivanja javnih sluzbenika.'?® Ovaj Zakon je uredio strukturu zarada,
platne razrede i kojeficijente za obrac¢un zarada, osnove i nacine uvec¢avanja
zarada, nacine utvrdivanja varijabilnog dijela zarada, naknade zarada i
druga primanja zaposlenih u organima, nacin sprovodenja i nadzor nad
sprovodenjem ovog zakona kao i druga pitanja od znacaja za uredivanje
zarada, naknada i drugih primanja zaposlenih u organima drzavne uprave.’*°
Shodno Zakonu, zarade drzavnih sluzbenika i namjestenika su se sastojale
od fiksnog dijela, dodatka zaradi i varijabilnog dijela.’*!

125 Zakon o platama u oblasti vanprivrede, Sl. list SRCG, br. 28/91 i SL. list RCG, br. 45 /91,
28/93, 27/04.

126 Zakon o zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenika, Sl. list RCG, br. 27/04 od
28.04.2004, Sl. list RCG, br. 17/07 od 31.12. 2007, 27/08 od 24. 04. 2008.

127 Zakon o zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenika , Sl. list Crne Gore, br. 86/09
od 25.12.2009, 39/11.

128 Zakon o zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenika, Sl. list Crne Gore, br. 14/2012..

129 Strategija upravne reforme za period od 2002-2009. godine, str. 31-32.

130 buricani Radojko, Blazi¢ Porde, Sluzbenicki sistem Crne Gore ,Uprava za kadrove Crne
Gore, 2006, str. 36.

131 Zakon o zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenika, Sl. list RCG, br. 27/04 od 28.
04.2004,, ¢lan 7.
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Klasifikacija fiksnog dijela je izvrSena na 36 platnih razreda izrazenih
u koeficijentima i zasnovana je na slozenosti, znacaju, nivou odgovor-
nosti kadra, i radnim uslovima u kojima zaposljeni vrse svoje duznosti.!*
Drzavnom sluzbeniku, odnosno namjesteniku visina fiksnog dijela zarade
utvrdena je mnozenjem koeficijenta predvidenog za platni razred u kome
je razvrstano njegovo zvanje sa vrijednosc¢u koeficijenta koji je za odredeni
mjesec - period utvrdivala Vlada.!3?

Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o zaradama drzavnih sluzbenika
i namjeStenika iz 2007. godine broj platnih razreda se povecao na 38. Isti
broj platnih razreda je zadrZan u Zakonu o zaradama drZavnih sluzbenika
i namjeStenika iz 2008. godine, dok je Zakonom iz 2009. godine taj broj
smanjen na 36.3* Zakonom o zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenika,
usvojenim 2012. godine,zadrZan je isti broj platnih razreda kao u Zakonima
iz 2008.12009. godine.'®

Sistem platnih razreda je sloZen i nefunkcionalan. Veliki broj platnih raz-
reda, prema ocjenama strucnjaka, onemogucava horizontalnu pokretljivost,
odnosno napredovanje u okviru istog razreda. To je najceS¢a praksa u zapad-
noj Evropi, gdje postoji manje razreda za plate, ali sa ve¢om moguénoscu za
unaprijedenje unutar tih razreda koja je bazirana na kvalitetu rada, a ne na
automatskom napredovanju.’*® Horizontalna pokretljivost takode znaci da
dobri zaposleni koji ne Zele upravljacke pozicije mogu viSe zaraditi tako Sto
¢e biti efikasniji unutar svog razreda. Zbog dugoroc¢nosti djelovanja meha-
nizama napredovanja u mnogim evropskim sistemima uvodi se i mogucnost
fleksibilnijeg odredivanja zarade pojedinog drzavnog sluZzbenika odnosno
namjestenika. Ovo se ureduje tako Sto se sluzbeniku odnosno namjesteniku
u kra¢em periodu dio plate odreduje u zavisnosti od njegovih rezultata rada
u tom periodu. Ta moguénost predstavlja dodatnu motivaciju za drzavne
sluzbenike odnosno namjestenike i njihov opstanak u drzavnoj upravi.'*’

U istrazivanju Human Dynamics-a**® iz 2008. godine se navodi da sistem

132 Ibid, ¢lan 8.

133 Ibid, ¢lan 11.

134 Zakon o zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenicima, Sl list RCG, br. 17/07 od
31.12.2007,27/08 od 24. 04. 2008 i br. 86/09 od 25.12.2009, 39/11.

135 Zakon o zaradama drzavnih sluzbenika i namjes$tenika, SI. list RCG, br. 14/2012, ¢lan.
10.

136 Javna uprava u Crnoj Gori: Seme plata, sistem nagradivanja i moguénosti profesionalnog
usavrsavanja u zakonu i praksi, Institut alternativa, 2008, str. 35.

137 Ibid.

138 Human Dynamics je konsultantska kompanija osnovana 1993. godine u Becu sa ciljem
pruzanja usluga u pravcu kvalitetnijeg javnog upravljanja. Projekti HD-a su uglavnom
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razvrstavanja poslova u platne razrede nije dobro definisan, a u praksi
poslovi razvrstavaju u platne razrede prvenstveno na osnovu obrazovanja i
iskustva. [ako se u Zakonu o zaradama drZavnih sluzbenika i namjeStenika
navodi da se poslovi razvrstavaju u razrede na osnovu slozenosti, odgovor-
nosti, znacaja i uslova rada, ovi kriterijumi su nejasni. Isti¢e se prekomjeran
broj platnih razreda, kao i to da se oko dvadeset razreda, malo koristi u
praksi.’?? Iskustva evropskih zemalja, kao i zemalja u okruZenju, pokazuje
da se obi¢no sva zvanja mogu obuhvatiti u 12 do 15 platnih razreda. Na
primjer sistem zarada Hrvatske definisao je 12 platnih razreda, a Srbije 13.14°

Za unaprjedenje sistema zarada Human Dynamics je dao viSe preporuka.
Izmedu ostalog, predloZio je sistem od 15 platnih razreda i povecéanje pro-
centualne razlike izmedu razreda, kako bi se zapoSljeni podstakli da prelaze
u vedi platni razred i time preuzimaju ve¢u odgovornost. Opisi radnih mjesta
treba da se unaprijede tako da jasno pokazuju nivo odgovornosti, sloZenosti,
i znacaja poslova.'*! Ove preporuke, se u najkra¢em, odnose na sljedece:
Sistem zarada treba da bude jednostavan, transparentan, nepristrastan,
baziran na nivoima, na uc¢inku, ekonomski racionalan, konkurentan i dostu-
pan. To, prije svega znaci da treba da bude zasnovan na principu “jednaka
plata za jednaki rad”. Znaci da bez obzira u kojem drZavnom organu drZavni
sluzbenik radji, treba da prima jednaki iznos zarade i dodatka na zaradu
za isti nivo rada. Sistem zarada treba da predvida razlike u zaradama u
odnosu na nivoe odgovornosti, sloZenosti, znacaja, odnosno da omogucéava
vecu zaradu onim sluzbenicima ciji rad prevazilazi o¢ekivane standarde.'*?

U IzvjesStaju Svjetske banke iz 2008. godine daju se sljedece preporuke za
unaprjedenje sistema zarada drzavnih sluzbenika i namjestenika u Crnoj
Gori:'*

e Vlada treba da inicira reformu primanja i razreda;

e Potrebno je ustanoviti jacu vezu izmedu ucinka i primanja;

fokusirani na ekonomiju, izgradnju institucija i dobro upravljanje. Vise na: http://
www.humandynamics.org/company

139 Predlog novog sistema zarada za drZavne sluzbenike i namjestenike, Human Dynamics,
str 3.

140 Zakon o placama drzavnih sluzbenika Hrvatske i Zakon o zaradama drzavnih sluzbenika
i namestenika Srbije

141 Predlog novog sistema zarada za drZavne sluzbenike i namjestenike, Human Dynamics,
str.7.

142 Predlog novog sistema zarada za drzavne sluzbenike i namjestenike, Human Dynamics,
mart 2008 str. 2.

143 Crna Gora - sa druge strane uspona: politike rasta i fiskalna organicenja, Pregled javne
potrosnje i institucija, 1zvjeStaj br. 46660 - ME, Svjetska banka, 2008. godine, str. 131.
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e Noviopisi radnih mjesta i indikatori u€inka treba da budu takvi
da predstavljaju preduslov za novi sistem zarada;

e Pravila o zaposlenju treba da budu konkurentnija kako bi
omogucila nova zaposlenja (angaZovanje dodatnih sposobnosti);

e Proces pregovaranja o kolektivnim zaradama treba da bude
dinamicki uskladen;

e Osnovica za porez na licni dohodak treba da se poveca tako
da obuhvati sve bonuse i dodatke, dok mnoge bonuse treba
integrisati u osnovnu platu.

Svjetska Banka navodi prijedlog Human dynamics-a kao dobra osnova za
reformu primanja i razreda u Zakonu o zaradama drzavnih sluzbenika iz
2012. godine.'** Medutim, preporuke Human Dynamics-a za smanjenje broja
platnih razreda i vece procentualne razlike medu njima nisu ukljucene u
Zakon o zaradama iz 2008.1 2009. godine.

U periodu 2006-2009. godine u Crnoj Gori je zabiljezen rast budzetskih
rashoda koji je prouzrokovan, prije svega, rastom zarada i penzija. Usljed
povecanja minimalne cijene rada i koeficijenata platnih razreda, bruto za-
rade zaposlenih su porasle za oko 63%.'* Zarade i penzije u periodu 2006-
2009. godine ucestvovale sa oko 75-80% u konsolidovanim budzetskim
izdacima Crne Gore. DonoSenjem Zakona o zaradama drzavnih sluzbenika
i namjestenika 2012. godine i strogom kontrolom novog zaposljavanja,
inicirano je zaustavljanje rasta fonda zarada i centralizacija isplata zarada
svih budzetskih korisnika.'*

Uprkos znacajnom povecanju troSkova za plate, one su u drZzavnoj upravi
ostajale niZe nego u privatnom sektoru. Treba imati u vidu da su su u drzavnoj
upravi radna mjesta sigurnija nego u privatnom sektoru i takvi odnosi su
uobicajeni. Medutim, nizak nivo zarada drZavnih sluzbenika i namjestenika
uzrokuje ozbiljnu posljedicu - da se kompetitivnost sa privatnim sektorom
smanjuje i da ¢e biti sve teZe i teZe zaposljavati, motivisati i zadrzavati dobre
stru¢njake za rad u drZavnoj upravi. Stoga j, od presudnog znacaja da se
sprovede reforma drZavne upravee koja bi zadrZala i omogucila adekvatno
nagradivanje i unaprijedenj za kvalifikovane i zaposlene sa visokom ucinkom.

144 Crna Gora - sa druge strane uspona: politike rasta i fiskalna organicenja, Pregled javne
potrosnje i institucija, 1zvjestaj br. 46660 - ME, Svjetska banka, 2008. godine, str. 131.

145 Strategija reforme javne uprave za period od 2011-2016, str.17.

146 Nacrt Agende reforme javne uprave za period 2010-2014, Aurum, Vlada Crne Gore,
str. 22-23.
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Onemogucavanje ovakve reforme inicira teznje za ,nezvani¢nim” ili ¢ak
nezakonitim nacinima povecanja zarada, tako da se na kraju promjene
deSavaju van platnog sistema, umjesto u njegovom okviru.

Potreba za nagradivanjem sluzbenika i namjesStenika proizilazi iz €injenice da
su to, po pravilu, dugotrajna zaposlenja, koja su zasnovana na jedinstvenom
sistemu zarada i drugih primanja. Zato sistemi zarada u upravi i u drugim
evropskim drZavama, uvijek sadrZe odnosno garantuju i razlicite oblike
stimulacije drZavnih sluzbenika odnosno namjestenika za odgovarajuci
kvalitet rada. U Izvjestaju Svjetske Banke se navodi da bonusi na osnovu
ucinka treba da budu osmisljeni na nacin da budu povezani sa pojacanim
sistemom procjene, kao i podlozni finansijskoj kontroli.!*”

Zarade drzavnog sluzbenika i namjestenika u Crnoj Gori se sastoje i od vari-
jabilnog dijela. Varijabilni dio zarade pripada drzavnom sluzbeniku, odnosno
namjeSteniku na osnovu kvaliteta obavljenog posla i pove¢anog obima rada.
U Zakonu o zaradama drzavnih sluzbenika i namjeStenika iz 2004. godine
rjeSenje o varijabilnom dijelu zarade donosi starjeSina drzavnog organa.'*8
U Izmjenama i dopunama Zakona iz 2007. godine se navodi da blize kriteri-
jume i nacin odredivanja varijabilnog dijela zarade za organe drzavne up-
rave utvrduje Vlada posebnim aktom, a za druge drzavne organe starjeSina
organa svojim aktom. Uredbom o bliZim kriterijumima i nac¢inu odredivanja
varijabilnog dijela zarade drzavnih sluzbenika i namjesStenika je propisano
da se varijabilni dio zarade dodjeljuje na osnovu posebnih strucnih referenci
i izuzetnih rezultata i kvaliteta rada drzavnih sluzbenika i namjestenika.
StarjeSina organa predlaZe drzavnog sluzbenika odnosno namjestenika, kao
i visinu varijabilnog dijela ministru koji je nadlezan za poslove budzeta.*

Posebne strucne reference definisane kao posebna znanja i vjeStine ne
moraju biti u vezi sa efikasnim nac¢inom rada i kvalitetom obavljanja posla,
pa zato ne mogu biti kriterijum za dodjelu varijabilnog dijela zarade. To
je prepoznato u Odluci o kriterijumima i na¢inu odredivanja varijabilnog
dijela zarade drZavnih sluZbenika i namjeStenika iz 2011. godine, gdje je
kao jedini kriterijum za dodjelu varijabilnog dijela zarade kvalitet rada.'*

147 Crna Gora - sa druge strane uspona: politike rasta i fiskalna organicenja, Pregled javne
potrosnje i institucija, 1zvjeStaj br. 46660 - ME, Svjetska banka, 2008. godine, str. 132.

148 Zakon o zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenika, Sl. list RCG, br. 27/04 od
28.04.2004, ¢lan 16.

149 Uredba o blizim kriterijumima i nacinu odredivanja varijabilnog dijela zarade drzavnih
sluzbenika i namjestenika , Sluzbeni list CG, broj 23/08), ¢lanovi 2 i 5.

150 Odluka o blizim kriterijumima i na¢inu odredivanja varijabilnog dijela zarade drzavnih
sluzbenika i namjestenika , “Sluzbeni list CG, br. 25/011, ¢lan 2.
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Varijabilni dio zarade za pojedini mjesec ne moze biti ve¢i od 80% prosjecne
zarade u Crnoj Gori u prethodnoj godini.’!

Ministarstvo finansija ima klju¢nu ulogu kada je u pitanju dodjela varijabil-
nog dijela zarade u drzavnoj upravi. Varijabilni dio zarade isplacuje se po
prethodno pribavljenoj potvrdi o raspolozivim finansijskim sredstvima od
strane ministra nadleZnog za poslove budzeta.!*

Da bi se obezbjedilo ostvarivanje principa podjele vlasti, Zakonima o do-
punama zakona o zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenika koji su
doneseni tokom 2011. godine propisano je da kriterijume, nacin odredivanja
varijabilnog dijela zarade, kao i rjeSenje o dodjeli varijabilnog dijela zarade
za Sluzbu Skupstine Crne Gore utvrduje generalni sekretar Skupstine, za
organe sudske vlasti Sudski savjet i drzavne sluzbenike u organima sudske
vlasti predsjednik odgovarajuceg suda, odnosno direktor Sekretarijata
sudskog savjeta.!®?

Efikasan sistem varijabilnog dijela zarade zahtijeva objektivan sistem
ocjenjivanja rada drzavnih sluzbenika i namjestenika. S obzirom na to da
se ocjenjivanje rada zaposlenih u velikom broju drzavnih organa ne spro-
vodi, varijabilni dio zarade ne predstavlja efikasan nacin za podsticanja
kvaliteta rada, i nije nacin za podizanje motivacije zaposlenih. Pogotovo
Sto se u praksi u crnogorskom sistemu zarada ne primjenjuju jasne smjer-
nice za raspodjelu varijabilnog dijela zarade. Kriterijumi za dodjeljivanje
varijabilnog dijela plate su nejasni, Sto ¢ini ovu pravnu odredbu tesko
primjenljivom u praksi. Dodjeljivanje varijabilnog dijela je netransparentno,
nekonzistentno i diskreciono.

Da bi odluka o varijabilnom dijelu zarade bila efikasna, potrebno je da se

151 Odluka o blizim kriterijumima i nac¢inu odredivanja varijabilnog dijela zarade drzavnih
sluzbenika i namjes$tenika, ¢lan 4.

152 Odluka o blizim kriterijumima i nac¢inu odredivanja varijabilnog dijela zarade drzavnih
sluzbenika i namjestenika , “Sluzbeni list CG br. 25/011, ¢lanovi 41 5.

153 Zakon o dopunama zakona o zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenika (SI. list
RCG, br. 39/2011.) i Zakon o dopunama zakona o zaradama drzavnih sluzbenika
i namjestenika (Sl. list RCG, br. 59/2011.) Odluka o blizim kriterijumima i na¢inu
odredivanja varijabilnog dijela zarade drzavnih sluzbenika i namjestenika, “Sluzbeni
list CG*, br. 25/011, ¢lan 2.
Odluka o blizim kriterijumima i nac¢inu odredivanja varijabilnog dijela zarade drzavnih
sluzbenika i namjestenika, ¢lan 4.
Odluka o blizim kriterijumima i na¢inu odredivanja varijabilnog dijela zarade drzavnih
sluzbenika i namjestenika , “Sluzbeni list CG br. 25/011, ¢lanovi 41 5.
Zakon o dopunama zakona o zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenika, ,SI. list
RCG* br. 39/2011. i Zakon o dopunama zakona o zaradama drzavnih sluzbenika i
namjestenika, ,SI. list RCG*, br. 59/2011.
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odluka o njoj donosi na rukovodecem nivou koji je najbliZi onim sluZbenicima
na koje se odnosi. Time bi se omogucilo rukovodiocima da koriste varijabilni
dio zarade kao efektivni podsticaj za visokokvalitetno obavljanje posla. S
tim u vezi, Human Dynamics je predlozio da Ministarstvo finansija za svaki
drzavni organ predvidi budzZet za varijabilni dio zarade za godinu (npr.
fiksni procenat od ukupnih troskova zarada drZavnog organa), kao i da
starjeSina svakog drzavnog organa bude odgovoran za donoSenje odluke o
dodjeljivanju varijabilnog dijela zarade sluzbenicima u organu kojim ruko-
vodi. Da bi se obezbjedila konzistentnost potrebno je u svakom drzavnom
organu osnovati Komisiju za zarade, koja Ce starjeSini davati preporuke o
dodjeljivanju bonusa u tom organu, na osnovu ¢ega ¢e on donositi odluku.'>*

Krajem 2009. godine, zbog ekonomske krize, Vlada Crne Gore je zaduzila
sve potrosacke jedinice da obustave isplatu varijabilnog dijela zarade.'>
Sama cinjenica Sto je varijabilni dio zarada obustavljen (na neodredeno
vrijeme) otvara prostor za jos netransparentnije kanale nagradivanja zapo-
slenih, kao Sto su sluzbena putovanja, radne grupe, i dr, kako bi se zaposleni
(odnosno jedan dio njih) motivisao za rad. Na taj nacin se na osnovu, ne
samo neodredenih kriterijuma, ve¢ i nepravilnom upotrebom najrazlicitijih
ostalih kanala pokuSava nadomijestiti izostanak varijabilnog dijela zarade.

Zakon o zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenika predvida i dodatak
na zaradu. Zarada drzZavnog sluzbenika, odnosno namjestenika zbog
posebnih uslova rada, tezine i prirode posla uvecava se do 30% zarade koja
mu pripada po zakonu. Procenat uvecanja zarade drZzavnom sluzbeniku,
odnosno namjesteniku utvrduje starjeSina organa. Dodatak zaradi isplacuje
se Sirokoj grupi zaposlenih u velikom broju organa (zaposlenima u Agen-
ciji za nacionalnu bezbjednost, Upravi policije, Ministarstvu unutrasnjih
poslova, Agenciji za zastitu licnih podataka, Zavodu za izvrSenje krivi¢nih
sankcija, Poreskoj upravi, Upravi carina, Upravi za sprjecavanje pranja
novca i finansiranje terorizma, Vije€u za prekrsaje, Ministarstvu turizma,
Ministarstvu poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede, i dr.)**® Izmjeni i
dopuni Odluke uvecanje fiksnog dijela zarade od 15 do 30% je predvideno
za zaposlene u sudovima i drzavnom tuzilastvu.'®’

154 Predlog novog sistema zarada za drZavne sluzbenike i namjestenike, Human Dynamics,
mart 2008, str. 4-5.

155 Zakljucak Vlade br 03-10122/3 od 8. oktobra 2009. tacka 12: zaduZuju se sve
potrosacke jedinice da obustave obracun varijabilnog dijela zarade.

156 Odluka o uvecanju zarade drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima za obavljanje
poslova, “Sl. list Crne Gore”, br. 54/10 od 14. 09. 2010.

157 Odluka o izmjenama i dopunama Odluke o uvecéanju zarada drzavnih sluzbenika i
namjestenika, ,SI. list Crne Gore br. 62/2011.
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Odluka koja propisuje uvecanje zarada za razlicite kategorije zaposlenih ne
navodi $ta se podrazumjeva pod posebnim uslovima rada na osnovu kojih
se uvecava zarada za ove kategorije zaposlenih. Nijesu jasni razlozi zbog
kojih se njihovi radni uslovi razlikuju od uslova u kojima rade sluZzbenici
koji obavljaju slican posao u drugim institucijama, a koji ne primaju dodatak
po osnovu uslova rada. Stoga je ocigledno da treba razraditi grupu kriteri-
juma koji ¢e obezbijediti opravdanje za pla¢anje dodataka na uslove rada.

Rjesenja iz novog Zakona o zaradama drZavnih
sluzbenika i namjeStenika

U Strategiji reforme javne uprave u Crnoj Gori za period 2011-2016. godine
su prepoznati brojni problemi u sistemu zarada u drzavnoj upravi Crne
Gore: Politika zarada je nejedinstvena i netransparentna sa nedovoljno
stimulativnim sistemom nagradivanja prema rezultatima rada. Posljedice
takvog stanja su: destimulativno djelovanje na privlacenje i zadrzavanje
kompetentnih strucnjaka; za istu vrstu posla utvrdeni su razliciti koeficijenti
sloZzenosti u organima javne uprave; unutra$nja organizaciona struktura
organa javne uprave postaje previse usitnjena zbog stvaranja veceg broja
celnih pozicija i ostvarivanja vecih zarada kako bi se zadrzali kvalitetni i
strucni sluzbenici. Time se dodatno pojacava nejedinstvenost u sistemu
nagradivanja u razli¢itim organima; slabljenje motivacije za rad, kvalitet
rada opada, a time i kvalitet pruzanja javnih usluga gradanima.*

Zbog toga se u Strategiji zakljuCuje da nekonzistentnost sistema plata usljed
primjene razlicitih zakonskih rjeSenja kod odredivanja zarada, neprimjen-
jivanje, izuzeci ili ¢ak krSenje propisa kao i postojanje potpuno autonomnih
podsistema odredivanja zarada su karakteristike sadasnjeg sistema zarada.
Da bi se obezbijedila odrZivost sistema javnih finansija, neophodno je pre-
ispitati sistem zarada, odnosno politiku zarada i zapoS$ljavanja u javnom
sektoru. **?

Otuda Strategija predvida da ¢e se donoSenjem novog zakona o zaradama
zaposlenih koji se finansiraju iz budzeta Crne Gore obezbijediti vodenje
jedinstvene i realne politike zarada u javnom sektoru. Na taj nacin ce se
stvoriti uslovi za obezbjedivanje rasta zarada u narednim godinama, u
skladu s rastom produktivnosti rada. Nov sistem zarada bice stimulati-

158 Strategija reforme javne uprave u Crnoj Gori za period 2011 - 2016. godine, str. 17.
159 Ibid,, str. 19.
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van i objektivan i osiguravace dosljednost u nagradivanju u cijeloj javnoj
upravi.'

U Zakon o zaradama drZavnih sluZzbenika i namjeStenika bilo je neophodno
uvesti elemente nagradivanja koji se zasnivaju na priznavanju pojedinacnih
rezultata rada, kojim treba osigurati konkurentnost zarada i naknada
radi dugoroc¢nog privlacenja i zadrZavanja kvalitetnog upravnog osoblja.
Takav sistem zarada kontinuirano Ce uticati na jaCanje motivacije za rad
i unapredenje kvaliteta rada, a time i na podizanje kvaliteta pruzanja ja-
vnih usluga gradanima. Istovremeno, sistem zarada treba da predstavlja
i mehanizam koji vodi odrzivosti javnih finansija na srednji i dugi rok.'¢!

U pripremi zakona o drzavnim sluzbenicima (2012.) definisan je i set rel-
evantnih principa za odrzivi sistem zarada:

e Obezbjedivanje zarada za drzavne sluZbenike, koje ¢e omoguciti
pristojan Zivot i koje ¢e biti iznad minimalne zarade ¢ak i za niza
radna mjesta;

e Obezbjedivanje vece transparentnosti i konzistentnosti ukupnog
platnog sistema;

e Obezbjedivanje pravednih i predvidljivih individualnih kriteri-
juma, koji odrazavaju glavne razlike u poslovnim odgovornostima
i vjeStinama;

e Obezbjedivanje kriterijuma koji su jednostavni za sprovodenje;

e Stvaranje takvih materijalnih pretpostavki koje ¢e privuci, motivi-
sati i zadrzati drzavne sluzbenike koji posjeduju potrebne vjestine;

e Kriterijumima se mora obezbijediti fiskalna odrzivost koja je u
saglasnosti sa odgovaraju¢im IMF/WB sporazumima.!6?

Zakon o zaradama drzavnih sluZbenika i namjeStenika Skupstina Crne Gore
je usvojen u februaru 2012. godine, aureduje pitanje zarada za sve koji se
finasiraju iz budZeta. Definisana su ista pravila za zaposlene u drZzavnoj
upravi, fondovima i jedinicima lokalnih samouprava kako bi se uspostavili
kriterijumi koji ¢e vaZiti za sve drzavne sluzbenike i namjestenike. Time je
obezbijedeno da zaposleni u razli¢itim organima sa istim zvanjem i kompe-

160 Ibid.

161 Strategija reforme javne uprave u Crnoj Gori za period 2011 - 2016, str 19-20.

162 Sekuli¢ Ljubomir, Drazen Cerovi¢, Hans Achim Roll, Koncept za novi Zakon o drzavnim
sluZbenicima i namjestenicima sa preporukama, Policy paper o drzavnim sluzbenicima
i namjestenicima, strateski dokument

76



tencijama imaju iste koeficijente za zarade. U Zakonu je zadrzana klasifikacija
na 38 platnih razreda kao i koeficijenti iz Zakona iz 2009. godine.'*® Vladi
su data ovlas¢enja da tokom godine moze izmijeniti obracunsku vrijednost
koeficijenta zavisno od ostvarenja prihoda budzeta.'®* Ve¢ na prvi pogled
je jasno da se ovim modelom daju prevelika ovlas¢enja Vladi, odnosno
Ministarstvu finansija da direktno utiCe na primanja ne samo drzavnih,
vec svih javnih sluzbenika i namjeStenika.

Tabela br. 5: Platni razredi i koeficijenti u novom Zakonu o zaradama
drzavnih sluzbenika i namjestenika

1 9,90 11 6,50 21 5,20 31 3,45
2 9,75 12 6,37 22 5,01 32 3,32
B 9,23 13 6,24 23 4,81 33 3,19
4 8,71 14 6,11 24 4,68 34 3,06
5 8,19 15 5,98 25 4,55 35 2,93
6 7,15 16 5,85 26 4,42 36 2,86
7 7,02 17 5,72 27 4,29 37 2,34
8 6,89 18 5,59 28 4,10 38 2,00
9 6,76 19 5,46 29 3,77

10 6,63 20 5,33 30 3,58

Klasifikacija u platne razrede je izvrSena shodno novim zvanjima drzavnih
sluzbenika. Visoki rukovodni kadar (starjeSina samostalnog organa uprave,
drzavni sekretar, starjeSina sluzbe, sekretar u ministarstvu, generalni direk-
tor u ministarstvu, starjeS$ina organa u uprave u sastavu, pomo¢nik samo-
stalnog organa uprave, pomo¢nik starjesine sluzbe, pomo¢nik starjesine
uprave), razvrstani su u prvih 5 platnih razreda, ekspertski rukovodni
kadar (nacelnik, rukovodilac ili drugo odgovarajuce zvanje Sef, koordina-
tor ili drugo odgovarajuce zvanje), platne razrede 6 i 7, ekspertski kadar
(samostalni savjetnici, visi savjetnici, inspektori) u platne razrede od 8 do
28, izvrsni kadar od 29 do 35, dok su namjeStenici razvrstani u platnim
razredima od 36 do 38.1¢°

163 Zakon o zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenika, “SI. list Crne Gore”, br. 86/09
od 25.12.2009.

164 Zakon o zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenika, “Sl. list Crne Gore”, br. 14/2012,
¢lan 12.

165 Zakon o zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenika, “Sl. list Crne Gore”, br. 14/2012,
¢lan 11.
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Varijabilni dio zarade pripada drZzavnom sluzbeniku, odnosno namjesSteniku
sa izuzetnim rezultatima i kvalitetom rada. Kriterijume i nacin odredivanja
varijabilnog dijela zarade za drzavne sluzbenike i namjestenike u Sluzbi
Skupstine Crne Gore utvrduje generalni sekretar Skupstine Crne Gore, a
za drzavne sluzbenike i namjeStenike u organima sudske vlasti Sudski
savjet.1®® Ministarstvo finansija vodi centralnu evidenciju zarada drzavnih
sluzbenika i namjestenika i vrsi nadzor nad sprovodenjem Zakona.'®’

Preporuke

e Primijeniti princip ,jednaka plata za isti rad“Semu platnih raz-
reda ustanoviti u skladu sa sloZenos¢u i odgovornosc¢u poslova
odredenog radnog mjesta,

e Smanjiti znacaj “minulog rada” pri utvrdivanju zarada drzavnih
sluzbenika i namjestenika,

e I[zmijeniti Odluku o uvecanju zarade drZavnim sluZbenicima i
namjestenicima i jasno definisati kriterijume na osnovu kojih se
ostvaruje pravo na uvecanje zarade,

e Uspostaviti efikasan sistem varijabilnog dijela zarade koji ¢e se
zasnivati na jasnim kriterijumima u pogledu vrednovanja vanredno
dobrih radnih ucinaka drzavnih sluzbenika i namjestenika.

Literatura:

e (rna Gora - sa druge strane uspona: politike rasta i fiskalna
organicenja, Pregled javne potrosnje i institucija, Izvjestaj br. 46660
- ME, Svjetska banka, 2008. godine

e Duricanin Radojko i Blazi¢ Porde, Sluzbenicki sistem Crne Gore,
Uprava za kadrove, oktobar 2006.

e [zvjeStaj o razmatranju Predloga zakona o zaradama drzavnih
sluzbenika i namjeStenika na Odboru za ekonomiju, finansije i
budZet od 29. 12. 2011. godine

e [zvjeStaj o razmatranju Predloga zakona o zaradama drzavnih
sluzbenika i namjeStenika Odboru za ljudska prava i slobode 08.
02.2012.

166 Ibid, ¢lan 14.
167 Ibid, ¢lan 21-22.
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e Javnauprava u Crnoj Gori: Seme plata, sistem nagradivanjai mogu-
¢nosti profesionalnog usavrs$avanja u zakonu i praksi, Institut
alternativa, 2008. godine

e Konceptza novi Zakon o drzavnim sluZbenicima i namjeStenicima,
(policy paper o drZzavnim sluzbenicima i namjeStenicima), februar
2011.

e Predlognovog sistema zarada za drzavne sluzbenike i namjestenike,
Human Dynamics, 2008.

Pravni akti:

e (Odluka o bliZim kriterijumima i na¢inu odredivanja varijabilnog
dijela zarade drzavnih sluzbenika i namjestenika, “SluZzbeni list
CG“ br. 25/011.

e (Odluka o blizim kriterijumima i nacinu odredivanja varijabilnog
dijela zarade drzavnih sluzbenika i namjestenika, “Sluzbeni list
CG" br. 25/011.

e Odluka o uvecanju zarade drzavnim sluzbenicima i namjestenicima
za obavljanje poslova (“SI. list Crne Gore, br. 54/10 od 14.09.2010.

e (Odluka o izmjenama i dopunama Odluke o uvecanju zarada drzavnih
sluZbenika i namjestenika, “Sl. list Crne Gore” br. 62/2011.

e Predlog Zakona o zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenika,
decembar 2011.

e Strategija upravne reforme za period od 2002-2009. godine, Vlada
Crne Gore, mart 2011.

e Strategija reforme javne uprave za period od 2011-2016, Vlada
Crne Gore, mart 2003.

e Zakon o platama u oblasti vanprivrede, “Sl. list SRCG”, br. 28/91 i
“Sl. list RCG”, br. 45/91, 28/93, 27 /04.

e Zakon o zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenika, “SI. list
RCG”, br. 27/04.

e Zakon o izmjenama i dopunama Zakona zaradama drzavnih
sluzbenika i namjestenika, “Sl. list RCG br. 17/07”

e Zakon o zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenika, “SI. list
RCG”, br.27/08.
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e Zakon o dopunama zakona o zaradama drzavnih sluzbenika i
namjestenika, “SI. list RCG”, br.

e Zakon o dopunama zakona o zaradama drZavnih sluzbenika i
namjeStenika, “Sl. list RCG”, br. 59/2011.

e Zakljucak Vlade br 03-10122/3 od 8. oktobra 2009.

e Uredbom o bliZim kriterijumima i na¢inu odredivanja varijabilnog
dijela zarade drzavnih sluzbenika i namjestenika, “Sluzbeni list
CG”, broj 23/08.
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‘I UNAPREDEN]JE UPRAVNOG POSTUPKA

Postojece stanje (normativni okvir, strateski okvir)

Kvalitet ostvarivanja prava gradana, pravnih lica i ostalih subjekata pred
organima uprave, mjera je demokrati¢nosti jednog drustva i vazan indika-
tor odnosa drzave prema njenim gradanima. Pravila upravnog postupka, u
istoriji drzave i prava, nastala su kao posljedica borbe protiv arbitrarnog
odlucivanja organa vlasti o pravima, obavezama i pravnim interesima
gradana. Kada se danas govori o upravnom postupanju, onda se ne misli
iskljuc¢ivo na upravno rjesavanje, ve¢ i na sve druge aktivnosti upravnih
organa usmjerene na servisiranje potreba ¢lanova jednog drustva.

Zakon o opStem upravnom postupku (ZUP) iz 2003. godine predstavlja
okvirni-sistemski zakon kada je u pitanju regulisanje postupanja drZzavnih
organa u upravnim stvarima. RjeSenja sadrZzana u tom Zakonu utemeljena
su na austrijskoj pravnoj tradiciji, a upravna praksa u poslednjih 50-tak
godina samo je dodatno doprinijela njegovoj odrzivosti i otpornosti na bilo
kakve sustinske promjene. Tako je od prve kodifikacije'®® pravila opsteg
upravnog postupka u tadasnjoj socijalistickoj Jugoslaviji - 1956. godine
proslo pola vijeka, a rjeSenja iz vazeceg ZUP-a'®® nadZivjela su tri drzave
u meduvremenu. ZUP-om, kao opStim procesnim zakonom, propisana su
pravila po kojima su duzni da postupaju drZavni organi i organi lokalne
uprave kada, u upravnim stvarima, neposredno primjenjujuci propise,
rjeSavaju o pravima, obavezama ili pravnim interesima fizickog lica, pravnog
lica ili druge stranke. Po ovom Zakonu duZzni su da postupaju i ustanove i
druga pravna lica kada, u vr$enju javnih ovlas¢enja, rjeSavaju u upravnim
stvarima. Upravo zbog ¢injenice da pravila ZUP-a predstavljaju okvir
djelovanja svih subjekata koji vr$e upravne poslove, on se vrlo Cesto naziva
“malim ustavom” javne uprave. Pored pravila opSteg upravnog postupka
utvrdenih tim Zakonom, u brojnim upravnim oblastima, zbog specifi¢ne
prirode upravnih stvari, uspostavljeni su posebni upravni postupci. Ipak,
pravila kojima se propisuju neophodna odstupanja od pravila opSteg up-

168 Ovo se odnosi samo na period SFR], inace, prvi ZUP je donijet u Kraljevini Jugoslaviji
1930. godine.

169 Zakon o opStem upravnom postupku, ,Sluzbeni list RCG*, broj 60/03 i ,Sluzbeni list
Crne Gore“, broj 32/11.
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ravnog postupka moraju biti u saglasnosti sa osnovnim nacelima utvrdenim
ZUPY’%, Praksa, ipak, pokazuje da se posebni postupci ¢esto ustanovljavaju i
u slucajevima kada to nije neophodno, da se prave odstupanja od osnovnih
nacela utvrdenih ZUP-om, $to u kona¢nom ugrozava koherentnost sistema
upravnog postupanja i umanjuje stepen pravne sigurnosti gradana u ost-
varivanju njihovih prava i pravnih interesa pred upravnim organima.

Navodi iz izvjeStaja o napretku Crne Gore (upravni postupci spori, neefika-
sni..), ali i pokazatelji iz godi$njih izvjeStaja o stanju rjeSavanja upravnih
stvari, izvjeStaja Upravnog suda itd., ukazali su na potrebu za refor-
mom normativnog okvira u ovoj oblasti, u cilju njegove modernizacije i
prilagodavanja zahtjevima evropskog administrativnog prostora. Vlada
je, najprije, kroz Strategiju reforme javne uprave 2011-2016. godine, kao
jedan od podciljeva odredila ,,unapredenje upravnog postupanja u cilju
kvalitetnijeg pruZanja upravnih usluga gradanima i drugim drus$tvenim
i privrednim subjektima,'”!, a potom i Akcionim planom za realizaciju
pomenute Strategije odredila redosled aktivnosti:

- prvi korak - izmjene i dopune ZUP-a (rok 2011.godina);

- drugi korak - priprema programskog dokumenta za novi ZUP
(Policy paper) sa jasnim preporukama za pojednostavljenje up-
ravnih postupka u skladu sa nacelom efijasnosti i ekonomi¢nosti
(rok 2011.godina);

- treci korak - priprema predloga novog ZUP-a (rok 2011-2013.
godina).

Izmjenama i dopunama ZUP-a iz juna 2011.godine izvrSen je djelimi¢ni
poku$aj modernizacije normativnog okvira u ovoj oblasti, a novine su se
odnosile, prije svega na: skracenje rokova za postupanje upravnih organa;
uvodenje pozitivne prezumpcije u slucajevima ,¢utanja administracije®,
pod uslovima odredenim zakonom; uspostavljanje jedinstvenih mjesta za
kontakt i koordinaciju u okviru upravnih organa itd.

U julu ove godine Vlada je pripremila i Programski dokument za novi ZUP
(Policy paper)'7% sa preporukama za pojednostavljenje upravnih postupka.
Kao opésti ciljevi novog ZUP-a odredeni su: obezbjedivanje zastite individu-

170 Ibid. ¢lan 3.
171 Strategija reforme javne uprave 2011-2016.godine - AURUM, str. 10.
172 Koncept za novi zakon o opStem upravnom postupku, str. 6, url: http://www.mup.gov.

me/rubrike/drzavna-uprava/107703/Koncepu-za-novi-Zakon-o-opstem-upravnom-
postupku.html, preuzeto 8. 12. 2012.godine.
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alnih prava i javnog interesa, kao i proporcionalnosti upravnih odluka;
povecanje transparentnosti upravnih postupaka; povecanje povjerenja
gradana u javnu upravu; promovisanje upravnih praksi orijentisanih na
pruZanje usluga, kao i profesionalne javne uprave kao sustinskog uslova
za ekonomski razvoj; podrska efikasnom i moralnom ponasanju javnih
sluzbenika (drzavnih sluzbenika, sluzbenika u lokalnoj samoupravi, kao
i sluzbenika u javnim ustanovama) u zastiti javnog interesa; poboljSanje
efikasnosti i ekonomic¢nosti postupaka donosenja upravnih odluka, sto
treba da bude u korist svih ucesnika u postupku (javne uprave i gradana);
stvaranje uslova i otvorenost prema koriS¢enju modernih informaciono-
komunikacionih tehnologija za pruzanje upravnih usluga (e-uprava);
uskladivanje javne uprave u Crnoj Gori sa standardima EU. Prema infor-
macijama iz Osmog i devetog mjesecnog IzvjeStaja o realizaciji obaveza
iz Akcionog plana pracenja sprovodenja preporuka iz Misljenja Evropske
komisije, radna grupa za izradu novog ZUP-a je otpocela izradu tog akta u
saradnji sa ekspertima SIGMA programa'73.

Statisticki podaci o upravnom rjesavanju

“Ping-pong“ efekat, sustina problema..

Upravno rjeSavanje predstavlja jedan od najvaznijih segmenata rada organa
uprave, i, u kona¢nom, predstavlja ,ogledalo” stanja sistema javne uprave
uopste. Zato ovaj fenomen treba shvatiti kao kompleksan spoj normativnih
rjeSenja, sa jedne strane, i kapaciteta da se ta rjeSenja implementiraju, sa
druge strane (stepen sposobnosti, motivisanosti i nepristrasnosti sluzbenika).
Ono Sto je nesumnjivo jeste Cinjenica da je svaki pojedinac korisnik upravnih
usluga i da je ZUP, pored Ustava, vjerovatno jedini propis koji se dotice
svakog gradanina Crne Gore.

Za ocjenu kvaliteta upravnog rjesavanja upravnih organa najrelevantniji
pokazatelji sadrzani su u godiSnjim Izvjestajima o stanju rjesavanja up-
ravnih stvari, [zvjeStajima o radu i praksi Upravnog suda, ali i u anketama
koje se sprovode na ovu temu.

173 Dokumenti dostupni na: http://www.gov.me /biblioteka/izvjestaji
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Podaci o rjesavanju upravnih stvari

Po podacima iz IzvjeStaja o stanju rjeSavanja upravnih stvari za 2010.
godinu'’*, u prvostepenom upravnom rjeSavanju u 2010. godini, bilo je
u radu 695.994 upravnih predmeta ili za 19.786 predmeta viSe nego u
2009. godini. Od ukupnog broja predmeta u radu kod prvostepenih organa
rijeSeno je 662.456 predmeta ili za 2.115 predmeta viSe nego u 2009. go-
dini. U drugostepenom upravnom rjesavanju u radu je bilo 6.326 Zalbi ili za
4.403 predmeta viSe nego u 2009. godini. Uvida se porast broja predmeta
u prvostepenom upravnom rjeSavanju i broja rijeSenih predmeta, kao i
znatan porast Zalbi pred drugostepenim organima. U IzvjeStaju se navodi
daje, od 5.672 Zalbi na odluke prvostepenih organa, Zalba usvojena u 2.284
predmeta ili u 40% slucajeva.

Sa druge strane, kada je u pitanju struktura sluzbenika koji vrse ove
poslove evidentna je kadrovska nepopunjenost pojedinih sluzbenickih
mjesta utvrdenih vazeéim aktima o sistematizaciji organa. Tako je npr. u
ministarstvima od ukupno sistematizovanih 505 izvrsilaca za obavljanje
poslova upravnog rjeSavanja popunjeno samo 365 ili 72,27%, dok je u
drugim organima uprave od ukupno sistematizovanih 151 izvrSioca pop-
unjeno 106 ili 70,19%?17°.

Praksa Upravnog suda

Djelovanje Upravnog suda od velikog je znacaja za upravno-sudsku zastitu
od nezakonitog upravnog odlucivanja upravnih organa. Praksa tog suda
moZe ukazati na nedostatke u upravnom rjesavanju, ali i sama mozZe biti
problem. U periodu od 2005-2010. godine Upravni sud, uglavnom, biljeZi
porast broja predmeta u radu na godiSnjem nivou (u 2010. godini taj broj
iznosi 5.082) Sto je uzrokovano porastom broja novih predmeta, ali i broja
prenesenih predmeta iz prethodnih izvjestajnih perioda. Takode, eviden-

174 Npr. podaci iz IzvjeStaja obuhvataju samo organe drzavne uprave, ne i lokalnu up-
ravu i organizacije sa javnim ovla$¢enjima, koje takode imaju ovlas¢enje za upravno
rjeSavanje u odredenim upravnim stvarima,

175 Podaci su preuzeti iz [zvjeStaja o rjeSavanju upravnih stvari za 2010. godinu koji je
Vlada usvojila u septembru 2011. godine, a zasniva se na podacima koje su dostavili
ministarstava i drugi organi uprave, koji seodnose na rjeSavanje upravnih stvari saglasno
obavezama drzavne uprave utvrdenim odredbama ¢lana 15 Zakona o drzavnoj upravi,
koje obuhvataju vodenje upravnog postupka, donosenje i izvrSenje rjeSenja i drugih
akata, preduzimanje upravmh m]era i upravnih radnji, pracenje n]lhovog 1zvrsen]a i
dr,, url: http:

rjesavanja- upravmh stvari-u-2010-godini.html, preuzeto 8. 12. 2012. godine
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tan je i porast broja zahtjeva Vrhovnom sudu za vanredno preispitivanje
odluka Upravnog suda, ali je procenat ukinutih presuda relativno nizak.
Tabela br. 6: Predmeti Upravnog suda u periodu od 2005-2010. godine

Tabela je sacinjena na osnovu podataka iz godis$njih Izvjestaja o radu Upravnog
suda, period 2005-2010. godina'’®.
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2005. | 2729/842/1887 1279 1450 43 21 19
2006. | 3076/1450/1626 | 1618 1458 85 6 49
2007. | 3320/1458/1862 | 1801 1519 124 19 80
2008. | 4913/1519/3394 | 3293 1620 146 21 -
2009. | 3965/1620/2345 | 2682 1283 262 7 -
2010. | 5082/1283/3799 | 3862 1220 340 29 -

U IzvjeStaju o radu Upravnog suda za 2009. godinu konstatuje se da
postoji mnogo nezakonitosti u radu drZavne i lokalne uprave u postupku
odlucivanja o pravima i obavezama fizickih i pravnih lica (u 2009. godini
ponisteno je 48,42% pojedinac¢nih odluka izvrsne i lokalne vlasti). Prema
podacima suda koje je u julu 2010. godine iznio Predsjednik Upravnog
suda, Branislav Radulovi¢, u periodu januar - jul 2010. godine, Upravni
sud je primio 1.527 predmeta (579 viSe u odnosu na isti period u 2009.
godini). Takode, Radulovi¢ je iznio da je Upravni sud ponistio 42 odsto
odluka drZavne administracije (najviSe Ministarstva finansija- 312 od 590
i Ministarstva unutrasnjih poslova - 69 od 134)'"7.

Statisticki gledano, uvida se znacajna aktivnost upravnih organa i Upravnog
suda. Broj predmeta po kojima se rjeSava u upravnom postupku velik je,
ali treba imati u vidu da su njime obuhvaceni i predmeti koji ne znace
upravno rjeSavanje u punom smislu te rijeci (npr. izdavanje uvjerenja o

176 Dokumenta su dostupna na url: http://www. upravnlsudcg orgz

177 Podaci uzeti sa url: http:
da-idu-kuci/, 09. 12. 2010. godine.
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¢injenicama o kojima se vode sluzbene evidencije, postupci po prijavama itd.).
Izvjestaj, pored ostalog, pokazuje da u znacajnoj mjeri izostaje rjeSavanje
u zakom propisanom roku, da je dosta velik broj usvojenih zalbi na odluke
prvostepenih organa, kao i da sluZbenicki kapaciteti za vodenje upravnih
postupaka nisu na zadovoljavaju¢em nivou. Sa stanovista Upravnog suda,
u prvom redu, ukazuje se na porast broja tuzbi na upravne akte, kao i na
»velik broj“ upravnih akata ukinutih od strane tog suda (ovaj argument se
vrlo Cesto koristi kao indikator loSeg rada javne uprave u Crnoj Gori'’®).

Ipak, sa aspekta interesa gradana koji su korisnici upravnih usluga, defini-
sanje problema zahtijeva drugaciji pristup, jer se sti¢e utisak da upravni
organi i Upravni sud postoje zbog toga da bi iz godine u godinu obarali
rekorde u broju predmeta i da bi medusobno prebacivali odgovornost za
neefikasan sistem upravnog rjeSavanja. Naime, u praksi upravnog rjeSavanja
u Crnoj Gori (bilo da se radi o fazi postupka ili spora) jedan od najveéih
problema predstavlja tzv. ,ping-pong” efekat. Radi se o situaciji kada se,
u istoj upravnoj stvari, viSe puta ponistava ili ukida upravni akt i vraéa na
ponovni postupak nizem organu, ovaj donosi novi upravni akt koji potom
ponovo biva poniSten ili ukinut. I tako u nedogled. Ni izvjeStaji o stanju
rjeSavanja upravnih stvari, kao ni izvjestaji o radu Upravnog suda ne uka-
Zuju na ovaj problem iako je on sustinski problem zbog kojih se upravni
postupci oteZu, a nerijetko i ne zavrSavaju. Gledano kroz brojke i sa aspekta
formalne zakonitosti, nema propusta u tim upravnim stvarima, sve se odvija
po zakonu i biljeZi se jedan upravni akt (presuda) viSe. Medutim, sustinski
gledano, nema pravosnaznog upravnog akta donesenog u razumnom roku,
anema ni odgovornosti organa i sluzbenika ¢iji se upravni akti visestruko
ponistavaju/ukidaju. Pored toga, Upravni sud se vrlo rijetko upusta u samo-
stalno rjeSavanje upravne stvari, iako ima tu moguénost na osnovu Zakona
o upravnom sporu'”®. Kao najcesc¢i razlog za ponistavanje upravnih akata,
Upravni sud nalazi povrede pravila postupka (npr. nedavanje moguénosti
stranci da ucestvuje u postupku). Sli¢no se odnose i drugostepeni upravni

178 Podatak o velikom broju upravnih akata ukinutih od strane Upravnog suda moze se
relatizovati. Kao prvo, podatak koji je iznio Predsjednik Upravnog suda o procentu
ukinutih upravnih akata upravnih organa (oko 40%) odnosi se samo na one konacne
akte na koje je podnesena tuzba pred tim sudom. Pretpostavka je da je brojcani udio
akata na koje je podnesena tuzba u ukupnom broju konac¢nih upravnih akata relativno
mali. Ono Sto svakako treba da bude obuhvaceno Izvjestajem o stanju rjeSavanja up-
ravnih stvari, a $to se ne moze vidjeti iz postojeceg Izvjestaja za 2010. godinu, jeste
broj konac¢nih upravnih akata koji se donesu na godiSnjem nivou od strane upravnih
organa.

179 Clan 35 Zakona o upravnom sporu, ,Sluzbeni list RCG* broj 60/03 i ,Sluzbeni list Crne
Gore*, broj 32/11.
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organi kada odlucuju po Zalbi na upravne akte prvostepenih organa. Ovakvo
stanje odrazava se, prije svega, na kvalitet ostvarivanja prava, obaveza
i pravnih interesa gradana i drugih subjekata. Budu¢i koraci u reformi
upravnog rjeSavanja moraju biti usmjereni ka rjesavanju ovog problema.

Kljucni izazovi u reformi upravnog postupanja
u Crnoj Gori

Normativni okvir

Kada je u pitanju normativni okvir u oblasti upravnog postupka, gener-
alno, on mora biti prilagoden stvaranju servisno orjentisane uprave koja
¢e funkcionisati kao pruzalac upravnih usluga u odnosu na gradane, a ne
kao arbitar. To podrazumijeva uvodenje novih upravnih instituta u pravni
sistem Crne Gore, preispitivanje postojecih instituta, kao i smanjenje broja
posebnih upravnih postupaka. Pri tome, u obzir treba uzeti klju¢ne prob-
leme koji se javljaju u upravnoj praksi. U tom smislu:

1. Zakon o opsStem upravnom postupku treba da bude sistemski okvir za
postupanja upravnih organa, a posebni postupci izuzetak ¢ija pravila
ne smiju odstupati od osnovnih odredenja ZUP-a. Ovakvo rjesenje
formalno postoji i sada, ali je njegova primjena lo$a, Sto za rezultat ima
veliki broj posebnih upravnih postupaka kojima se derogiraju pravila
opSteg upravnog postupka i doprinosi pravnoj nesigurnosti stranaka.
U tom cilju neophodno je izraditi analizu posebnih zakona kojima su
uspostavljena posebna pravila upravnih postupanja i dati preporuke
za uskladivanje sa odredbama novog ZUP-a. Osnovni princip treba da
bude da posebna pravila upravnog postupanja treba da postoje samo
ukoliko je to zaista neophodno za odredenu upravnu oblast (npr. porezi,
carine, i sl.), i samo u onoj mjeri koliko je to potrebno.'®’;

2. Treba uspostaviti ve¢i broj aktivnosti upravnih organa nego Sto je to
slucaj prema vaze¢em Zakonu. Upravni akt treba da bude samo jedna
od aktivnosti koja je vezana za upravno rjeSavanje, a druge aktivnosti
treba da obezbijede brzi i efikasniji pristup gradana upravnim uslugama.
Time bi se odredene procedure liSile pretjerane formalizovanosti, u

180 Smjernice za izradu novog ZUP-a, Operativni tim za regulatornu reformu, januar
2010. godine, str. 3, preuzeto sa: http://www.predsjpol.gov.me/potpredsjednik

projekti/95494 /SMJERNICE-ZA-IZRADU-NOVOG-ZUP-a.html, 9. 2. 2012. godine.
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situacijama kada to zaista nije neophodno. Npr. da li je neophodno, u
postupku ostvarivanja prava na slobodan pristup informacijama, kada
su ispunjeni svi uslovi, donositi rjeSenje kojim se dozvoljava pristup i
prolaziti cjelokupnu proceduruy, ili je dovoljno samo stranku obavijestiti
o tome (putem mail-a?..)?

3. Neophodno je jasnije urediti rokove za postupanje upravnih organa.
Sto znadi formulacija: ,$to prije, a najkasnije u roku..”? Da li se njome
zaista uti¢e na azurnost organa da postupi $to je moguce prije? Ili je
praksa drugacija pa se obi¢no postupa poslednjih dana prije isteka roka?
Umjesto toga opravdano bi bilo za svaku upravnu aktivnost utvrditi
objektivan vremenski okvir za njeno preduzimanje.

4. NuZno je uspostaviti zakonske mehanizme za sprjecavanje ,ping-pong*
efekata o kojima je ranije bilo rijeci. U tom smislu, treba obavezati
drugostepene organe i Upravni sud da mogu samo jednom ponistiti/
ukinuti akt nizeg organa u istoj pravnoj stvari, i da, u slu¢aju ponovnog
postupka o istom, moraju iskoristiti svoja zakonska ovlas¢enja i upustiti
se u meritorno rjeSavanje (kad god je to moguce).

5. Institut ,pozitivne prezumpcije“ u slucajevima ,¢utanja uprave’, koji
je uveden izmjenama i dopunama ZUP-a, potrebno je preispitati jer
se postavlja pitanje njegove smislenosti. Naime, stavom tri ¢lana 212
propisano je da: ,Stranka iz stava 1 ovog clana (npr. stranka povodom
Cijeg zahtjeva nije doneseno rjeSenje u propisanom roku) ima pravo
da zahtijeva da organ donese rjeSenje kojim se utvrduje da je zahtjev
stranke usvojen. Organ je duzan da to rjeSenje donese u roku od osam
dana od dana podnosSenja zahtjeva stranke.”, a stavom 4 da ,, Ako organ
ne donese rjesSenje iz stava 3 ovog ¢lana u propisanom roku i ne dostavi
ga stranci, stranka ima pravo na Zalbu, odnosno da pokrene upravni
spor u skladu sa ¢lanom 212 stav 2 ovog zakona.”. Kao prvo, postavlja
se pitanje zaSto bi organ koji nije donio rjeSenje u propisanom roku to
uradio nakon urgencije stranke? Zatim, da li se time dodatno oteZava
poloZaj stranke, jer prema vaZe¢em rjeSenju ona ima pravo na Zalbu/
tuZbu odmah nakon $to istekne rok propisan za odluc¢ivanje? Ovako,
organu se daje moguc¢nost da dva puta “od¢uti” zahtjev stranke prije
nego ona dobije moguénost da se Zali, odnosno podnese tuzbu Upravnom
sudu.

“Cutanje uprave” je, nesumnjivo, veliki problem i zahtijeva duboku analizu.
Prema podacima koje je, za period januar - jul 2010. godine, iznio Predsjednik
Upravnog suda, Branislav Radulovi¢, 11,91 odsto odluka suda (218 presuda)
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su se odnosile na ovu nezakonitost'®'. Propisivanje instituta “pozitivne
prezumpcije” u ovim situacijama izaziva oprecna misljenja kako u pravnoj
teoriji tako i pravnoj praksi. Znacajniji pozitivni efekti u suzbijanju “¢utanja
administracije” prije bi se mogli oc¢ekivati od pojacane kontrole upravne
inspekcije i boljeg sistema odgovornosti sluzbenika koji vode postupak i
lica koja su ovlas¢ena da donose rjesenja. To je usko vezano i sa potrebom
da se zakonom uspostavi moguc¢nost delegiranja ovlas¢enje za donoSenje
upravnih akata na sluzbenike koji vode postupak. Vazece rjeSenje po kome
su jedino starjeSine ovlas¢ene za donoSenje rjeSenja doprinosi politizaciji
uprave, nejasnom sistemu odgovornosti i slabom kvalitetu upravnih akata.

Organizacioni aspekt u pruzanju upravnih usluga

Pitanja vezana za nacin pruZzanja upravnih usluga, u percepciji korisnika
tih usluga, od najvece su vaznosti. Prema preporuci koja je data na osnovu
rezultata istrazivanja kapaciteta i integriteta institucija drzavne uprave u
Crnoj Gori”, ralizovanog 2010. godine za potrebe Uprave za antikorupcijsku
inicijativu Vlade Crne Gore:

,Puno papirologije, puno ‘Setanja’ od vrata do vrata, komplikovanost
procedura, loSa organizacija rada najc¢es¢e su spominjani problemi u radu
drzavne uprave bez obzira o kojoj se populaciji govori. Navedeni su aspekti
percipirani kao problem vedi ¢ak i od korupcije. Takav obrazac davanja
usluga smanjuje ucinkovitost rada organa drZavne uprave. Prema tome,
rijeC je o prioritetu, potrebno je napraviti analize kritiznih tac¢aka realizacije
raznih usluga za korisnike u institucijama drzavne uprave i vidjeti gdje se
pojavljuju zastoji te kako ih ukloniti“®

Na temelju ovakvih opaZanja treba preuzeti korake u cilju pojednostav-
ljivanja pruzanja upravnih usluga, kako bi se one ucinjele lako dostupnim:

1. Potrebno je u organima ustanoviti jedinstvena mjesta za kontakt i
koordinaciju u slu¢ajevima kada je za ostvarivanje nekog prava ili
pravnog interesa fizickog lica, pravnog lica ili druge stranke neophodno
sprovodenje viSe upravnih postupaka. Na takvom mjestu omogucava
se da stranka na jednom mjestu dobije obavjeStenja, savjete i drugu

181 Preuzeto sa: http://www.monitor.co.me/index.php?option=com_content&vie

w=article&id=1865:intervju-branislav-radulovi-predsjednik-upravnog-suda-

crne-gore-vlast-protiv-suda&catid=1274:broj-1030&Itemid=2283,12.12.2012.
godine.

182 IstraZivanje kapaciteta i integriteta institucija drZavne uprave u Crnoj Gori, Uprava za
antikorupcijsku inicijativu, Podgorica, 2010. godine, str. 272.
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pomo¢, kao i propisane obrasce u vezi sa ostvarivanjem svog prava
ili pravnog interesa. Ovakvo rjeSenje uvedeno je i u vazec¢i ZUP, a u
prelaznim odredbama obavezani su organi da, u roku od 30 dana od
dana stupanja na snagu ovog zakona, obezbijede jedinstveno mjesto
za kontakt i koordinaciju. Medutim, iako je od isteka ovog roka proslo
pola godine, bilo bi interesantno imati podatak koliko je organa do sada
izvrsilo utvrdenu obavezu.

2. Neophodno je uspostaviti efikasan sistem “biznis” licenciranja. Novi
sistem licenciranja treba da omoguci jednostavan nacin dobijanja licenci,
dozvola, aglasnosti i dr. za obavljanje privredne i usluZzne djelatnosti,
¢ime Ce se dodatno unaprijediti poslovni ambijent i smanjiti biznis
barijere. Prema podacima iz dokumenta “Reforma biznis licenciranja
u Crnoj Gori - Pilot analiza efekata propisa”!®, u Crnoj Gori postoji 33
regulatorna organa koji izdaju 455 razli¢itih administrativnih zahtjeva.
U dokumentu se konstatuje da, “po pravilu, nema posebnih uputstava
ili formulara, a i u slu¢ajevima kad postoje, nijesu dostupni on-line”.
Radi uspostavljanja transparentnog i jednostavnog sistema licenciranja
neophodno je uspostaviti elektronski registar licenci, na nacionalnom
nivou, na kome ¢e biti dostupne aZurirane informacije o dobijanju li-
cenci, dozvola, saglasnostii dr. u vezi sa obavljanjem privredne i usluZzne
djelatnosti.

3. E-uprava je vrlo vazan segment sveukupnog razvoja javne uprave i
neophodno je preduzeti dalje korake ka njenom unapredenju. U prvom
redu potrebno je obezbijediti Sto veéi broj elektronskih usluga na por-
talu e-uprave i povezati informacione sisteme drzavnih organa u cilju
Sto ekonomicnijeg i efikasnijeg postupanja.

Potencijalni rizici i prepreke

Visedecenijska primjena odredaba vazeceg ZUP-a, o kojoj je bilo rijeci na
pocetku ovog odjeljka, potencijalan je problem u implementaciji novih
rjeSenja. S toga treba ocekivati otpor u procesu izrade samog zakona, ali
i u fazi njegove implementacije. Kod sluzbenika koji duze vrijeme prim-
jenjuju ovaj propis postoji visok stepen automatizma u postupanju, koji je
karakteristican za tvrde birokratske sisteme uprave kakav je do skora bio
nas. Promjene u nacinu funkcionisanja uprave zahtijevaju prilagodavanje

183 Autori Andreja Marusi¢ i Branko Radulovi¢, septembar 2011. godine, str. 2
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sluzbenika novim okolnostima, izbjegavanje strogo formalnog pristupa i
solidan nivo poznavanja informacionih tehnologija. Takode, kod gradana vrlo
Cesto postoji neobavijeStenost o nac¢inima na koji mogu ostvarivati prava.

Kako bi se eliminisali ili ublazili pomenuti rizici i prepreke potrebno je
da cjelokupan proces reforme upravnog postupanja bude promovisan na
valjan nacin. To podrazumijeva transparentan proces pripreme zakona i
odrzavanje Sirokog procesa konsultacija sa zainteresovanim subjektima
(sluzbenici, gradani, NVO, univerzitet..). Nakon donoSenja samog zakona
potrebno je sprovesti obuke sluzbenika o implementaciji novih rjesenja,
ali i informisati gradane o novim moguc¢nostima koje im se pruzaju.

Preporuke

e Donijeti novi Zakon o opstem upravnom postupku i njegovu sadrzinu
prilagoditi zahtjevima stvaranja servisno orjentisane uprave;

e Prilikom izrade novog ZUP-a obezbijediti Sirok proces konsultacija
sa zainteresovanom javnoscu;

e Obuciti sluzbenike koji rade na poslovima upravnog postupanja o
primjeni rjeSenja iz novog ZUP-a;

e Pojacati aktivnosti upravne inspekcije u odnosu na efikasnost i
azurnost u rjeSavanju upravnih stvari i postupanje u skladu sa
pravilima postupka;

e Zakonom obavezati drugostepene organe i Upravni sud da mogu
samo jednom ponistiti/ukinuti akt niZeg organa u istoj pravnoj
stvari, i da, u slu¢aju ponovnog postupka o istom, moraju iskoristiti
svoja zakonska ovla$¢enja i upustiti se u meritorno rjeSavanje (kad
god je to moguce);

e Izraditi analizu posebnih zakona kojima su uspostavljena pravila

upravnih postupanja i dati preporuke za uskladivanje sa odredbama
novog ZUP-a;

e U organima u kojima je to potrebno ustanoviti jedinstvena mjesta
za kontakt i koordinaciju;

e Uspostaviti elektronski registar licenci, na nacionalnom nivou, na
kome Ce biti dostupne azurirane informacije o dobijanju licenci,
dozvola, zahtjeva i saglasnosti za obavljanje privredne i usluzne
djelatnosti;
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e Obezbijediti Sto veci broj elektronskih usluga na portalu eUprave;

e Povezati informacione sisteme drZavnih organa u cilju S$to
ekonomicnijeg i efikasnijeg postupanja.
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‘I I INSPEKCIJSKI NADZOR

Normativni, institucionalni i funkcionalni aspekt
trenutnog uredenja inspekcijskog sistema

Zakonom o drzavnoj upravi'® propisano je da se nadgledanje (kontrola)
sprovodenja politika i zakona kao i dobijanja povratnih informacija ost-
varuje vrSenjem upravnog i drugog nadzora, sudskom kontrolom i drugim
oblicima kontrole!®. Prema citiranom Zakonu'® postoje 3 vrste upravnog
nadzora, i to:

1. nadzor nad zakonito$c¢ui cjelishodno$¢u rada organa uprave, lokalne
samouprave i drugih pravnih lica u vrSenju prenijetih, odnosno
povjerenih poslova;

2. nadzor nad zakonitoS¢u upravnih akata;
3. inspekcijski nadzor.

Inspekcijskim nadzorom se vrsi kontrola primjene zakona od strane svih
gradana i pravnih lica, ali i kontrola primjene zakona od strane samih
organa uprave. Inspekcijskim nadzorom organi drZavne uprave ispituju
sprovodenje zakona i drugih propisa neposrednim uvidom u poslovanje
i postupanje fizickih i pravnih lica, i zavisno od rezultata nadzora, izri¢u
mjere na koje su ovlas¢eni. Zakonom o inspekcijskom nadzoru'®” uredena su
nacela inspekcijskog nadzora, nacin i postupak vrsenja, obaveze i ovlas¢enja
inspektora i druga pitanja vezana za inspekcijski nadzor. Obaveza primjene
ovog zakona utvrdena je, kada su u pitanju organi drzavne uprave, minis-
tarstva i organi uprave!se,

Posebnim zakonima o pojedinim inspekcijama detaljnije se ureduju pi-
tanja funkcionisanja pojedinih inspekcija (Zakon o inspeKkciji rada, Zakon
o trzisnoj inspeKkciji...).

184 Zakon o drzavnoj upravi “Sluzbeni list RCG”, broj 38/03 i “Sluzbeni list CG”, br. 22/08
i42/11.

185 Ibid,, ¢lan 6.

186 Ibid,, ¢lan 16.

187 Zakon o inspekcijskom nadzoru, “Sluzbeni list RCG”, broj 39/03 i “Sluzbeni list CG”, br.
76/09157/11.

188 Ibid,, ¢lan 2 stav 1
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Materijalnim zakonima u pojedinim oblastima ureduju se posebne obaveze
i ovlasc¢enja pojedinih inspekcija u datoj oblasti (Zakon o radu, Zakon o
uredenju prostora i izgradnji objekata, Zakon o unutrasnjoj trgovini...)

Zakon o drzavnoj upravi, za osnivanje ministarstava, pored ostalih poslova,
predvida vrSenje poslova upravnog nadzora, a to znaci i inspekcijskog nadzora,
kao jednog od vidova upravnog nadzora, u upravnoj oblasti za koju se osniva
ministarstvo. Tako, u okviru pojedinih ministarstava, postoje inspekcije koje
vrse inspekcijski nadzor u oblastima za koje je ministarstvo osnovano, na
primjer: u okviru Ministarstva uredenja prostora i zaStite Zivotne sredine
postoji gradevinska, urbanisticka i inspekcija za zastitu prostora, u okviru
Ministarstva rada i socijalnog staranja postoji inspekcija rada, i sli¢no.

Brojcano iskazano, u Crnoj Gori postoji 39 inspekcija u 13 ministarstava
(i drugih organa uprave) u kojima radi 444 inspektora (i oni kontroliSu
sprovodenje preko 268 zakona i 32 uredbe)'®’. Kada je u pitanju obim regu-
lative koju primjenjuje u radu, karakteristican je primjer trzisSne inspekcije
koja funkcionise u okviru Sektora za unutrasnju trgovinu i konkurenciju
u Ministarstvu ekonomije i koja u svom radu, posredno ili neposredno,
primjenjuje 38 zakonskih i preko 31 podzakonskih akata (pri ¢emu broji
55 inspektora)®.

Reforma inspekcijskog sistema - rjeSenje ili pokusaj?

U kom pravcu idu planirane promjene? Na sjednici od 29. jula 2010. godine
Vlada Crne Gore je na predlog Savjeta za regulatornu reformu i unapredenje
poslovnog ambijenta razmotrila i usvojila Preporuke za reformu inspekcijskog
sistema. Ovim dokumentom, kao i drugim strateSkim dokumentima (medu
kojima je i Strategija reforme javne uprave 2011-2016.godine - AURUM),
ukazano je na nedostatke postojeceg sistema inspekcijskog nadzora u Crnoj
GoriipredloZene su konkretne mjere u cilju otklanjanja tih nedostataka. Kao
glavni nedostatak prepoznat je resorni princip organizacije za vrSenje poslova
inspekcijskog nadzora koji, kako je navedeno u tim dokumentima, dovodi do:

- Cestih sukoba nadleznosti (pozitivnog i negativnog karaktera) izmedu
razlicitih vrsta inspekcija;

189 Podaci iz Predloga za osnivanje uprave za inspekcijske poslove koji je Vlada usvojila
14.4.2011. godine, str. 2.

190 Podaci iz Preporuka za reformu inspekcijskog sistema, koje je Vlada usvojila 29. jula
2010. godine je na predlog Savjeta za regulatornu reformu i unapredenje poslovnog
ambijenta, str. 18-22, detaljan pregled dat je u prilogu,
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- nejednakog ucinka inspekcija, odnosno inspektora;
- nedostatka u koordinaciji i saradnji izmedu inspekcija;
- neekonomicnosti u vrsenju poslova itd.

Takode, ukazano je na nedovoljan kvalitet rada inspektora, koji rezultira
donosenjem nepreciznih akata i mjera prema subjektima kontrole, pa samim
tim i niskim stepenom efikasnosti prekrsajnog postupka*?.

Interesantno je podsjetiti na rezultate istrazivanja do kojih je dosao In-
stitut alternativa u studiji "LIPCI 2008 - Kako da nam se ne ponovi?”'2,
lako se istrazivanje odnosilo na jedan izdvojen slucaj, zakljucci studije su
u dobroj mjeri kompatibilni sa navodima iz Vladinih dokumenata o stanju
inspekcijskog sistema u Crnoj Gori (AURUM, Preporuke za reformu inspe-
kcijskog sistema, Predlog za osnivanje uprave za inspekcijske poslove itd).
Podsje¢amo na neke od stavova izneSenih u studiji “slucaja Lipci” ("zajednicki
inspekcijski nadzor je neadekvatno definisan kao i izvjeStavanje o ovoj
formi nadzora; izvjestaji o radu inspekcija su neadekvatni za pracenje i
ocjenu rezutata rada odnosno identifikaciju problema u radu inspekci-
jskih sluzbi; ne postoji mehanizam koji bi obezbijedio primjenu zakona u
slucaju oglasavanja nenadleznosti od strane jedne, vise ili svih inspekcija;
izvjeStavanje javnosti o radu inspekcija je na nezadovoljavaju¢em nivou;
strukture izvjestaja o radu su neadekvatne i ne pruzaju dovoljno informacija
o rezultatima, problemima i potrebama inspekcijskih sluzbi itd.”*?).

U cilju utvrdivanja mjera koje bi trebalo da rezultiraju otklanjanjem
nedostataka navedenih u Preporukama za reformu inspekcijskog sistema,
Vlada je 14. 4. 2011. godine usvojila Predlog za osnivanje uprave za ins-
pekcijske poslove. Ovim Predlogom je, bas kao i AURUM-om, kao klju¢na
aktivnost predloZena funkcionalna reorganizacija inspekcija, tj. koncentracija
inspekcija u jedinstveni organ (,Biznis inspektorat”)!**. Pored ove mjere,
u Predlogu je ukazano na potrebu: unaprijedenja normativnog okvira u
oblasti inspekcijskog nadzora, jacanja kadrovskih kapaciteta inspektorata
(posebno stvaranje tzv.’kombinovanih inspektora”) i uspostavljanja e-portala
inspektorata s dostupnim informacijama o propisima koje primjenjuje i

191 Strategija reforme javne uprave 2011-2016.godine - AURUM, str. 27.

192 LIPCI 2008 - Kako da nam se ne ponovi?, Institut alternativa, oktobar 2009. godine.

193 Ibid,, str. 21-22.

194 Po usvajanju navedenog Predloga ministar ekonomije, Vladimir Kavaric je izjavio:
,odluka je usvojena u skladu sa trajnim opredjeljenjem Vlade za smanjenje biznis
barijera., portal Vijesti, url: http://www.vijesti.me/vijesti/do-2012-godine-javni-
dug-da-bude-43-odsto-dbp-clanak-15515
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rezultatatima sprovedenih inspekcijskih kontrola itd. Predvida se da ¢e
se planiranom reformom inspekcija i njihovim objedinjavanjem i znatno
efikasnijem radu, do¢i do suzbijanje sive ekonomije i rada “na crno” za oko
25%, Sto ¢e uzrokovati povecanje GDP i povecanje budZzetskih prihoda za
preko 3%, odnosno skoro 100 miliona eura do 2015. godine!®.

Kako bi se uspostavio normativni okvir za realizaciju navedenih aktivnosti,
Vlada je na sjednici od 7. 7. 2011. godine utvrdila Predlog zakona o izm-
jenama i dopunama zakona o inspekcijskom nadzoru, a Zakon'® je usvo-
jen na sjednici SkupStine od 17. 11. 2011. godine. Pomenutim Zakonom
predvida se osnivanje organa uprave koji Ce vrsiti inspekcijske poslove u
svim oblastima, izuzev u oblasti drZzavne uprave, odbrane i bezbjednosti,
zastite i spasavanja, prevoza opasnih i eksplozivnih materija i bezbijed-
nosti saobracaja. Takode, kada je u pitanju inspekcijski nadzor u oblastima
prosvjete, sporta, zastite kulturnih dobara i kulturne bastine, arhivske
djelatnosti, naplate javnih prihoda, kontrole dostavljanja finansijskih
izvjeStaja, sprecavanja pranja novca i finansiranja terorizma, predvideno je
da ¢e vrSenje tih poslova u okviru jedinstvenog inspektorata otpoceti od 1.
januara 2014. godine. Zakonom se, nadalje, utvrduje duZnost inspekcijskih
organa i drugih organa drZavne uprave i lokalne uprave, koji vrse poslove
inspekcijskog nadzora, da u vrSenju inspekcijskog nadzora medusobno
saraduju i da ostvaruju saradnju sa drugim organima i pravnim licima
koji vrSe javna ovlaS¢enja. U skladu sa navedenim zakonskim rjeSenjima,
Vlada je na sjednici od 29. 11. 2011. godine donijela Uredbu o organizaciji
inacCinu rada drzavne uprave'?’, kojem je, pored ostalog, osnovana Uprava
za inspekcijske poslove, a za ¢iji pocetak rada je utvrden rok od 120 dana
od dana stupanja na snagu te uredbe.

Izmjenama i dopunama Zakona o inspekcijskom nadzoru iz 2011. godine,
takode, iskljuc¢ena je moguénost koja je uvedena izmjenama i dopunama
Zakona o inspekcijskom nadzoru iz 2009. godine!®®, a koja se odnosila na
prenosenje ili povjeravanje poslova inspekcijskog nadzora pravnim licima.
Podsje¢amo da je prilikom izmjena i dopuna Zakona 2009. godine Institut
alternativa ukazao na nedostatke takvog rjesenja'®.

195 Navodi iz Predloga za osnivanje uprave za inspekcijske poslove koji je Vlada usvojila
14.4.2011. godine, str. 19.

196 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona inspekcijskom nadzoru,”Sluzbeni list CG”, br.
57/11.

197 Uredba o organizaciji i nac¢inu rada drzavne uprave, “Sluzbeni list CG”, br. 57/11,

198 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona inspekcijskom nadzoru, “Sluzbeni list CG”, br.
76/09.

199 Pogledaj: http://www.institut-alternativa.org/archives/756,.
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Sto znace navedene promjene, koji su rizici i §to bi jo$ trebalo uraditi?

Mjerama cija realizacija je u toku u osnovi se odstupa od postojecih sistem-
skih rjeSenja na nacin $to se napusta koncept organizacije inspekcija na
resornom principu, u pojedinim upravnim oblastima, i predvida njihovo
objedinjavanje u okviru jednog organa uprave. Ovakvo opredjeljenje, neo-
sporno, moZe dovesti do bolje koordinacije u radu inspekcijskih organa,
unapredenja sistema odgovornosti i ujednacenije prakse. Objedinjavanje
resursa na jednom mjestu, takode, dovesce do efektivnijeg i efikasnijeg
rada nego $to je to do sada bio slucaj.

Medutim, uvazavajuci ciljeve koji se Zele posti¢i predloZenim rjeSenjem
(ojacani kadrovski i tehnicki kapaciteti inspektorata; efikasan rad ins-
pekcija na planu suzbijanja ,sive ekonomije” i unaprijeden normativni i
institucionalni okvir u oblasti inspekcijskog nadzora), potrebno je ukazati
i na pojedine nedostatke i rizike koji ¢e pratiti sprovodenje ovog koncepta.
Neke od ciljeva koji se Zele postici objedinjavanjem pojedinih inspekcija
moguce je bilo realizovati i u okviru dosadasnjih normativnih i institucio-
nalnih rjesenja, ali je izostajala implementacija (npr. zajednicko vrsenje
inspekcijskog nadzora od strane viSe inspekcija), Sto se moZze javiti kao
problem i u budu¢nosti. Nadalje, pozicioniranje jedinstvenog organa u
organizacionoj Semi sistema drzavne uprave u potpunosti odudara od
jedinstvenih kriterijuma za grupisanje i vrSenje poslova drzavne uprave,
kako sa aspekta djelokruga rada organa, tako i sa aspekta vrSenja nadzora
nad njegovim radom. Tako, kada je u pitanju instancioni nadzor, predvida
se disperzivni pristup - po kome ¢e nadleZzna ministarstva za odgovarajucu
upravnu oblast u drugostepenom postupku vrsiti nadzor nad zakonito$¢u
akata inspektora. Nadzor nad zakonitoscu i cjelishodnosc¢u rada Uprave
za inspekcijske poslove vrsice takode resorna ministarstva, a nadzor nad
koordiniranim radom inspekcija Uprave za inspekcijske poslove vrsice
Vlada, preko Ministarstva finansija.

Napustanjem koncepta organizacije inspekcija na resornom principu, u
pojedinim upravnim oblastima nuzno ¢e dovesti do slabljenja mehanizama
kontrole nad sprovodenjem sopstvenih politika od strane ministarstava iz
kojih se izdvajaju inspekcije. Ovakvo opredjeljenje suprotno je opredjeljenju
da se jacai centralizuje upravni sistem u Crnoj Gori, na nacin $to se uvodi
institut ,,organa u sastavu ministarstva”, po kojem se drugi organi uprave,
po pravilu, obrazuju kao sastavni dio resornog ministarstva.

Pored institucionalnog i normativnog aspekta djelovanja inspekcijskih
organa u Crnoj Gori, neophodno je posebnu paZnju posvetiti unapredenju
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ljudskih resursa za vrSenje inspekcijskih poslova, kao i poboljSanju tehnickih
uslova za rad. Prema anketi koju je, medu crnogorskim privrednicima, 2007.
godine sprovela Unija poslodavaca Crne Gore?®, s ciljem identifikovanja
uticaja rada inspekcijskih sluzbi na poslovanje preduzeca:

- oko 69% poslodavaca nije zadovoljno ponaSanjem i profesionalnos¢u
predstavnika inspekcijskih sluzbi;

- neS$to manje od polovine anketiranih (41%) odgovorilo je da su bili
suoceni sa slucajevima kada su inspektori na posredan ili neposredan
nacin traZzili poklon, novaci sl,, Sto bi se moglo okarakterisati kao mito;

- oko 68% anketiranih smatra da se inspektori ne pridrzavaju uvijek
zakona i odnosnih ovlascenja;

- po odgovorima preduzetnika, inspekcijska kontrola uglavnom traje
do 3 sata (46,54%), dok 13,79% preduzetnika smatra da je trajanje
kontrole nepredvidivo, tj. zavisi od inspektora itd.

Ovakvi podaci ukazuju da u narednom periodu treba preduzeti aktivnosti
na: suzbijanju pojava korupcije u inspekcijskim sluzbama (izraditi Plan
integriteta inspektora za jedinstveni inspekcijski organ i donijeti Eticki
kodeks inspektora); obucavanju inspektora za profesionalno vrsenje inspe-
kcijskih poslova (vjestine komunikacija sa strankama); skrac¢ivanju trajanja
inspekcijskih kontrola (uspostaviti viemenske standarde za pojedine vrste
kontrola kako bi se unaprijed predvidjelo njihovo trajanje i smanjio gubitak
koji zbog obustrave rada trpi objekt kontrole??) itd.

Jedna od najznacajnijih aktivnosti u reformi inspekcijskog sistema treba da
bude uspostavljanje inspekcijskog informacionog sistema. (Uzor za to moZe
biti, primjera radi, inspekcijski informacioni sistem koji je uspostavljen u

200 Podaci iz Preporuka za reformu inspekcijskog sistema, koje je Vlada usvojila 29. jula
2010. godine je na predlog Savjeta za regulatornu reformu i unapredenje poslovnog
ambijenta, str. 72.

201 Ibid:,Kalkulacija: Ako se pretpostavi da svaki inspektor u terenskoj kontroli provede
sedmicno prosjecno 16 sati, $to je 40% radnog vremena inspektora, obzirom da
godisnje ima 48 radnih nedjelja (bez 20 radnih dana koji otpadnu na godi$nji odmor
i praznike), to znaci da on na terenu tokom godine provede efektivnih 768 radnih
sati. Uzimajudi u obzir pomenuti broj inpektora - 432, bez Poreske uprave, dobija se
podatak da inspektori na terenu provedu ukupno 331.776 sati. Ako se pretpostavi da
privredni subjakt prilikom kontrole po inspektoru treba da obezbijedi barem jednog
zaposlenogi da radni sat tog zaposlenog kosta 4,2 EUR (podaci Monstata o prosjec¢noj
mjesecnoj zaradi za mjesec maj-bruto 727 EUR), onda inspekcijske kontrole privredu
Crne Gore na godi$njem nivou kosta ukupno 1.393.459,2 EUR, str. 82.
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Republici Srpskoj?°?). Ovaj sistem bi trebalo da obuhvati stvaranje velikog
broja baza podataka o sprovedenim inspekcijskim kontrolama i njihovu
automatsku obradu (Sto ¢e omoguciti da sistem sam pravi planove inspe-
kcijskih kontrola na bazi procjene rizika nastanka nepravilnosti; da kreira
statisticke izvjeStaje itd.), zatim elektronsku umreZenost svih inspekcija i
medusobnu razmjenu podataka itd. Takode, neophodno je formirati elek-
tronski registar inspekcijskih kontrola i u¢initi ga dostupnim na internetu?®,

Preporuke

e [zraditi Plan integriteta inspektora za Upravu za inspekcijske poslove;
e Donijeti Eticki kodeks inspektora;

e Organizovati obuke inspektora o vjestinama komunikacije sa
strankama;

e Uspostaviti vremenske standarde za pojedine vrste inspekcijskih
kontrola kako bi se unaprijed predvidjelo njihovo trajanje;

e Uspostaviti inspekcijski informacioni sistem i obuciti inspektore
za njegovo korisScenje;

e Formirati elektronski registar inspekcijskih kontrola i uciniti ga
dostupnim na internetu.

Literatura:

e LIPCI 2008 - Kako da nam se ne ponovi?, Institut alternativa, ok-
tobar 2009. godine.

e Strategijareforme javne uprave 2011-2016.godine - AURUM, mart
2011.

e Zakon o drzavnoj upravi “Sluzbeni list RCG”, broj 38/03 i “Sluzbeni
list CG”, br. 22/08142/11.

202 Inspektorat Republike Srpske je u saradnji sa tri integrisana medunarodna projekta
USAID - SPIRA (Streamlining Permits and Inspections Regimes Activity), USAID - ELMO
(Enabling Labour Mobility) i World Bank - ARDP (Agriculture and Rural Development
Project) razvio Inspekc1]sk1 informacioni SlStem Republlke Srpske (IMS), pogleda] vise

le&id= 109&Item1d 145&lang—sr la
203 Npr. pogledaj: http://www.inspektorat.vladars.net/registarprovjera
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e Zakon o inspekcijskom nadzoru, “Sluzbeni list RCG”, broj 39/03 i
“Sluzbeni list CG”, br. 76 /09157 /11.

e Zakon o izmjenama i dopunama Zakona inspekcijskom nadzoru
,/'Sluzbeni list CG”, br. 57 /11.

e Uredba o organizaciji i nac¢inu rada drzavne uprave, “Sluzbeni list
CG”, br. 57/11.
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‘I II KVALITET PROPISA I STRATESKIH DOKUMENATA

Poput svih zemalja Zapadnog Balkana, Crna Gora je proces transformacije
u zemlju trziSne ekonomije i liberalne demokratije zapocela sa teretom
prevelikog broja zastarjelih propisa iz perioda socijalistickog ustrojstva,
ali sa ciljem reformisanja cjelokupnog pravnog sistema.

Definisanje modernog crnogorskog zakonodavnog sistema intenzivirano
je nakon obnove nezavisnosti 2006. godine. Reformski pokusaji postoje od
ranije, ali je tek definisanje spoljno-politickih prioriteta, posebno onog o
clanstvu u Evropskoj uniji, usmjerilo ove aktivnosti. Naime, puna integracija
jedne drzave u Evropsku uniju sa sobom povlaci brojna institucionalna i
posebno zakonodavna prilagodavanja na specifi¢no ustrojstvo ove Zajednice.
Poseban izazov ovom prilagodavanju jeste uskladivanje svih zakona sa EU
acquis-jem. Otuda u zemljama koje imaju cilj lanstvo u EU, usvajanju zakona,
osim analize koherentnosti zakona tj. provjere usaglasenosti sa najvisSim
pravnim aktom - ustavom i ostalim zakonima, prethodi i usaglasavanje -
harmonizacija - sa relevantnim pravnim propisima Evropske unije.

»2Zaokruzivanju“ pravnog sistema prethode aktivnosti u pravcu ,oslobadanja“
od zastarjelih propisa koji ne proizvode nikakve efekte u praksi. Dodatno
ogranicenje koje uslovljava uspostavljanje modernog i reformisanog
pravnog sistema u Crnoj Gori je manjak administrativnih kapaciteta koji ne
mogu da iznesu ,teret” pripreme velikog broja zakona. Takode, zakonima
i podzakonskim aktima se ne ostvaruju Zeljeni rezultati.

Regulatorna reforma

Kvalitetna regulativa je osnov efikasnog pravnog sistema ali i preduslov
za dobar poslovni ambijent i povoljnu ekonomsku klimu. Imajuéi u vidu
da zastareli propisi ne mogu biti dobra osnova za unapredenje poslovanja,
Savjet za regulatornu reformu i unapredenje poslovnog ambijenta?’* 4. de-
cembra 2009. godine usvojio je Akcioni plan regulatorne reforme. Cilj ove
reforme je obezbijedivanje trasparentnosti svih procedura u radu drzavne
administracije. U tom pravcu, pravni propisi koji predstavljaju osnov za
njeno djelovanje moraju obezbjedivati jednostavnost, ekonomicnost i
pravnu sigurnost.

204 U daljem tekstu Savjet
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Regulatorna reforma u Crnoj Gori se sastoji od tri komponente:
1. Giljotina propisa
2. Reforma lakoce poslovanja

3. Uvodenje Analize efekata propisa

Giljotina

Pocetni korak u pravcu efikasnog sprovodenja regulatorne reforme je
eliminisanje velikog broja bespotrebnih propisa. Zbog toga je Savjet 4. de-
cembra 2009. godineusvojio, a Operativni tim krenuo u primjenu, Politike
sprovodenja giljotine” 15. januara 2010. godine. Cilj Giljotine je ,stavljanje
van snage ili izmjena propisa koji su prevazideni i/ili Stetni za privredu‘.2%

Grafikon br. 1: Faze u sprovodenju Giljotine propisa?°¢

”

= Uspostavljanje internet stranice Giljotine

Priprema
Prikupliani datak » Operativni tim oznadava sve propise
rikupljanje podataka relevantne za poslovanje
Anali * Regulatorna tijela obrazlaZzu da li neki
nafiza propis treba staviti van snage ili izmijeniti
Program realizacije = U dijelu koji se odnosi na stavljanje
Strategije propisa van snage ili izmjenu propisa

» U dijelu koji se odnosi na stavljanje

Sprovodenje AP Strategije propisa van snage ili izmjenu propisa

Formiranje elektronskog [|* Dugoro&ni cilj Strategije regulatorne
registra reforme

-

Giljotina propisa u formi koja je predstavljena crnogorskoj javnosti nije
novost vec su je uspjesno sprovele zemlje u okruzenju.?” Specificnost
crnogorske Giljotine jeste njena sveobuhvatnost jer je ukljudila, pored
regulative u oblasti poslovanja, i reformu prekrSajnog sistema, inspekcijske

205 Politika sprovodenja regulatorne reforme Giljotine, decembar 2009. godine, str. 4.
206 Ibid, str. 7.
207 Npr. Srbija i Makedonija.
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procedure i ujednacavanje upravnog postupanja.2’® Ne treba zanemariti ni
finansijsku korist od ukidanja suvi$nih propisa.?®

Transparentnost Giljotine trebalo je da bude obezbijedena moguénos$céu
da sve zainteresovane strane mogu da predloZe izmjene bilo kog propisa
(bez obzira da li se propis nalazi na spisku ili ne) koji je Stetan za poslovni
ambijent.?’® U praksi, preporuke formulisane tokom projekta objavljivane
su na internet stranici posvecenoj Giljotini, u okviru prezentacije Minis-
tarstva finansija, pa iako su interesne grupe bile u prilici da dostavljaju
komentare i izmjene na ove preporuke, utisak je da je reforma mogla biti
viSe medijski propracena kako bi se na taj na¢in obezbjedio aktivniji do-
prinos zainteresovanih strana.?!!

Projekat sprovodenja Giljotine trebalo je da traje 18 mjeseci. Izvjesno
je da Giljotina nije sprovedena u potpunosti niti se moze sa preciznoscu
istacikoliko e ovaj projekat jos trajati. U okviru projekta je izvrSena in-
ventura i sakupljanje pravne grade u Crnoj Gori, i pripremljeno oko 1750
preporuka u razli¢itim oblastima?!? od kojih navjeci dio tek treba da bude
razmatran i primjenjen zajedno sa aktivnostima u okviru analize efekata
propisa.?'®

Tokom realizacije projekta regulatorne reforme Giljotina, Operativni tim
za njeno sprovodenje pripremio je dokument koji je sadrzao presjek svih

208 Osvrt na realizaciju Giljotine propisa, Dosadasnji efekti giljotine propisa, Operativni
tim za gll]otmu proplsa 15.08. 2011. godine, Dostupno na: ttp wawmfgovmez

209 ,Premapodacima Medunarodne flnan51]ske koorporacije, koja je kao dio Svj etske banke
ucestvovala u pripremi “Giljotine propisa”, redukcijom propisa Hrvatska je ustedjela
59 miliona americkih dolara, Republika Srpska 17,7 miliona. Vidi: B92, 29. 12. 2009.
godine:

id= 400941

210 Politika sprovodenja regulatorne reforme Giljotine, str. 9.

211 Intervju istrazivaca Instituta alternativa sa Lavom Lajovi¢em, direktorom dnevnog
lista ,Pobjeda“ i koordinatorom Operativnog tima za giljotinu propisa (do jula 2011.),
26.11.2011. godine.

212 Analizirano je oko 690 propisa i preko 320 administrativnih postupaka iz oblasti
zastita konkurencije, zastita potrosaca, komunalna djelatnost, budzet i trezor, opsta
bezbjednosti odbrana, ljudska i manjinska prava itd. - Odgovor Ministarstva finansija
na Zahtjev za slobodan pristup informaciji Instituta alternativa, broj: 08-1376/1 od
08.02.2012. godine.

213 Upor: Odgovor Ministarstva finansija Institutu alternativa, broj: 08-1376/1 od 08. 02.
2012. godine.

Preporuke su dostupne na internet stranici koja je posvecena Giljotini a u okviru sajta

Ministarstva finansija: http://www.mf.gov.me/rubrike/giljotina_propisa/
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preporuka za reformu inspekcijskog sistema juna 2010. godine, kao i
preporuke za reformu licenciranja ,One stop shop Crna Gora“?'* Takode,
dostupan je samo jedan Izvjestaj Operativnog tima za regulatornu reformu
i unapredenje poslovnog ambijenta o analizi popisa i administrativnih
postupaka od 4. aprila 2011. godine. Savjet za regulatornu reformu je us-
vojio 16 preporuka za izmjenu zakona o opStem upravnom postupku, kao i
8 nacelnih preporuka za reformu inspekcije.?'> U maju 2012. godine Vlada
je usvojila Akcioni plan za implementaciju preporuka “Giljotine propisa”.

Reforma lakoce poslovanja

Akcioni plan za Reformu lakoc¢e poslovanja usvojen je novembra 2009.
godine. Ovaj plan ukljucio je plan neophodnih aktivnosti za uklanjanje
biznis barijera i unapredenje poslovanja u Crnoj Gori, u smjeru usvajanja
neophodnih propisa i u pogledu sprovodenje normi i zakona, ali i pojed-
nostavljenja procedura.?!®

Odredene mjere za unapredenje reforme lakoce poslovanja predvidene
su i Akcionim planom Nacionalne strategije odrZzivog razvoja 2011-2012.
godine i one podrazumijevaju dalje unapredenje poslovnog ambijenta uz
posStovanje principa odrZivog razvoja ,u skladu sa Akcionim planom za
reformu lakoce poslovanja i projektom IFC-Strategija regulatorne reforme
(Doing Business indikatori, "Giljotina propisa“ i RIA-Regulatory Impact
Assesment), uz postovanje principa odrzivog razvoja“?'’

Koordinator aktivnosti je Ministarstvo finansija, dok realizaciju mjera i
izvjestaje odobrava Savjet za regulatornu reformu i unapredenje poslovnog
ambijenta.

U okviru redovnog godisnjeg izvjeStaja Svjetske banke za period jul 2010-
jun 2011. godine,?'® Crna Gora zauzima 56. mjesto od ukupno 183 zemlje u
kojima je prac¢ena lakoca poslovanja. Napredak od 10 mjesta u odnosu na
prethodnu godinu, Crna Gora je zabiljeZila zahvaljujudi reformama u okviru

214 Preporuke dostupne na: http://www.predsjpol.gov.me /potpredsjednik/projekti/98067/
PREPORUKE-ZA-REFORMU-INSPEKCIJSKOG-SISTEMA.html i

215 Osvrt na realizaciju Giljotine propisa, str. 1.

216 Npr.utvrdivanje procedura za olaksavanje registracije preduzeca i privrednih drustava;
formiranje centralnog registra za ova preduzeca; izmjena Zakona o privrednim
drustvima, izdavanje gradevinskih dozvola i sl. Upor: Akcioni plan za Reformu lakoce
poslovanja, novembar 2009. godine.

217 Upor: Akcioni plan Nacionalne strategije odrzivog razvoja 2011-2012, Kancelarija za
odrzivi razvoj, Podgorica, april 2011. godine, str. 5.

218 Doing Bussiness 2012
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tri oblasti: zapocinjanje biznisa (uvodenje ,,one stop shopa“ za registraciju
preduzeca), placanje poreza (pojednostavljena procedura) i zatvaranje
biznisa (usvojen novi Zakon o stecaju).?'

Analiza efekata propisa

Analiza efekata propisa (RIA)*?° je svojevrsna ,kontrola kvaliteta“ zakona i
podzakonskih akata, ili specificna predzakonodavna aktivnost koja pomaze
usvajanju kvalitetnih zakona. RIA je mehanizam koji podrazumijeva pred-
stavljanje finansijskih i materijalnih posledica koje ¢e proizvesti novi propisi
ili izmjena ve¢ postojecih. Savjetodavni propis sa svim zainteresovanim
stranama olak$ava formulisanje ove analize.

RIA je u Crnoj Gori obavezna od 1. januara 2012. godine, pa su, od ovog
datuma, sva ministarstva obavezna da uz nacrt predloga zakona dostavljaju
i procjenu kakve bi posledice mogao proizvesti predmetni zakon ili propis
(i to u sladu sa 10 principa koje je 1999. godina formulisala Organizacija
za evropsku saradnju i razvoj (OECD)).?*

lako je RIA-e tek uvedena, praksu slicnu ovom mehanizmu uspostavilo je
Ministarstvo finansija jula 2009. godine??? po kojoj Sekretarijat za regulatornu
reformu??? daje misljenje o uticaju propisa koje predlaze neko ministarstvo
na poslovni ambijent.

Prednosti crnogorske RIA-e: Posmatrajuci iskustva zemalja u okruzenju
u implementaciji RIA-e primjetno je da ¢e se npr. za razliku od Srbije i
Makedonije, u Crnoj Gori primjenjivati i na podzakonske akte.?** Medutim,

219 Vidjeti: internet prezentacija Vlade Crne Gore, dostupno na: http://www.gov.me/
vijesti/109341 /U-Izvjestaju-Svjetske-banke-o-lakoci-poslovanja-Doing-Business-
2012-Crna-Gora-napredovala-za-10-mjesta.html

220 Na engleskom Regulatory Impact Assesment, otuda i ustaljena skracenica za analizu
efekata propisa - RIA

221 10 OECD pitanja: 1. Da li problem pravilno definisan? 2. Da li je intervencija oprav-
dana? 3. Da li je regulative najbolji nacin intervencije u rjesavanju datog problema?
4. Da li regulativa ima pravni osnov? 5. Koji je adekvatan nivo, odnosno koji su nivoi
vlasti odgovorni za preduzimanje aktvinosti? 6. Da li koristi proistekle regulativom
opravdavaju troskove? 7. Dali je distribucija efekata u okviru drustva transparentna?
8. Da li su propisi javni, konzistentni, razumljivi i dostupni korisnicima? 9. Jesu li
sve zainteresovane strane imale priliku da iznesu svoje stavove? 10. Kako obezbi-
jediti primjenu propisa? - Dostupno na: http://www.oecd.org/officialdocuments/
displaydocumentpdf/?cote=OCDE/GD(95)95&doclanguage=en

222 Obaveza je unijeta u Poslovnik Vlade Crne Gore.

223 Kao jedinica unutar Ministarstva finansija.

224 Vise o iskustvima Srbije i Makedonije u implementaciji RIA-e: Analiza efekata propisa
u Crnoj Gori ,ka dobrom zakonodavstvu’, Institut alternativa, 2011.str. 21 3
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ovakva namjera povlaci za sobom pitanje obucenosti i administrativnih
kapaciteta sluzbenika u svim crnogorskim ministarstvima koji ¢e biti
ukljuceni u analizu efekata propisa.

Ogranicenja uvodenja RIA-e u crnogorski zakonodavni sistem su: RIA ¢e biti
fokusirana samo na procjenu ekonomskog uticaja zakona i podzakonskih
akata. Cijela regulatorna reforma je usmjerena na unapredenje ekonomske
konkurentosti zemlje i drugi segmenti su zanemareni.

Priprema zakona

U Crnoj Gori, po Ustavu, pravo podnosenja predloga zakona imaju Vlada
(nadlezno ministarstvo), Skupstina i 6000 gradana. U praksi, Vlada je
gotovo iskljucivi predlagac. Prije nego Sto se o predlogu zakona raspravlja
na plenarnom skupstinskom zasijedanjupredlozi moraju da produ test
koherentnosti i usaglaSenosti sa relevantnim pravnim propisima EU i u
okviru nadleZnih vladinih i skupStinskih institucija.

Grafikon br. 2: Sema provjere koherentnosti i usaglasenosti sa acquis-
em u Vladi i Skupstini

Predlagac zakona

Vlada | Skupétina ili 6000 birada (preko poslanika)

\Z

Izradivac zakona

Ovlaceno ministarstvo ili drugi organ uprave Ovl.predlagat - Skupstina ili 6000 biraga
Koherentnost zakona
Sekretarijat za zakonodavstvo I 0Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo

Yz

UsaglaSenost sa acquis-jem

Ministarstvo vanjskih poslova i evr. integracija 7 skupstinskih odbora

Krovno skupstinsko tijelo za uskladivanje crnogorskog zakonodavstva sa
pravnom tekovinom EU do izmjena Poslovnika Skupstine u maju 2012.
godine je bio Odbor za medunarodne odnose i evropske integracije. Odbor
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za MOEI je razmatrao formalnu stranu zakona bez sustinske rasprave o
sadrzaju regulative, provjeravajuci samo tabele i izjave o uskladenosti sa
pravnim normama Evropske unije.??> Nakon izmjena Poslovnika, sedam
radnih tijela parlamenta se bavi procjenom usaglasenosti u oblastima iz
svoje nadleznosti.?2¢

Konsultovanje sa zainteresovanim stranama

Transparentnost procesa pripreme zakona mozZe biti unaprijedena Sirokim
ucCeS¢em zainteresovanih strana i, posebno ekspertskom podrskomito od
najranije faze pripreme. Jedan od pokusaja veceg ukljucivanja ekspertske
podrske u Crnoj Gori je i stvaranje nacionalne baze podataka domacih
eksperata. Ova inicijativa je bila dobra sa aspekta obezbjedivanja struc¢ne
podrske, a bez finansijskih izdataka, medutim, za sada nema ocekivane
rezultate.??” Ovakva inicijativa mogla bi biti od koristi kada proces prego-
varanja o Clanstvu sa Evropskom unijom otpocne.

UvaZzavajuci potrebu da se saradnja sa civilnim drustvom, u ovom slucaju
nevladinim organizacijama, unaprijedi, Vlada Crne Gore je na sjednici od 22.
decembra 2011. godine usvojila Uredbu o nacinu i postupku ostvarivanja
saradnje organa drzavne uprave i nevladinih organizacija. Uredbom se
precizira da organi drzavne uprave tokom procesa izrade i donosenja
strategija, nacrta i predloga zakona i drugih propisa kojima se ureduju
nacin i ostvarivanja sloboda i gradana konsultuju i uklju¢uju nevladine
organizacije putem javnog poziva a odrzavanjem sastanaka i pisanom
komunikacijom.??® Transparentnost i kvalitet konsultovanja obezbijeden
je obavezom sacinjavanja i objavljivanja izvjestaja sa ovih sastanaka.??’

225 Sluzba Odbora za MOEI je, u saradnji sa imenovanim predstavnicima Vlade, za pred-
loge zakona izvrsila 22 sustinske i 7 tehnickih izmjena u pogledu dokumentacije koja
prati pravne akte, a potvrduje njihovu uskladenost sa zakonodavstvom EU, u periodu
januar - jul 2011. godine - Izvjestaj o radu Odbora za medunarodne odnose i evropske
integracije.

226 Odbor za politicki sistem, pravosude i upravu; Odbor za ekonomiju i finansije i budzet;
Odbor za ljudska prava i slobode; Odbor za rodnu ravnopravnost; Odbor za turizam,
poljoprivredu, ekologiju i prostorno planiranje; Odbor za prosvjetu, nauku, kulturu i
sport; Odbor za zdravstvo, rad i socijalno staranje.

227 Vidjeti: http://www.me-expert.org/cdp/default.aspx

228 Uredba o nacinu i postupku ostvarivanja saradnje organa drzavne uprave i nevladinih
organizacija, “SL list Crne Gore”, br. 07/12 od 30. 01. 2012, ¢lan 2.

229 Ibid, Clan 6.
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Uredbom je definisan i nacin izbora predstavnika nevladinih organizacija
u radnim grupama i drugim tijelima koja obrazuje organ drzavne uprave.

Javna rasprava

Javna rasprava u Crnoj Gori je do 2012. godine bila uredena Poslovnikom
Vlade koja je omogucavala ovom tijelu da odluci dali ¢e i u kojim sluc¢ajevima
ukljuciti zainteresovanu javnost u izradu zakonodavnog predloga. Vlada
je odredivala, nakon utvrdivanja nacrta zakona ili drugog akta, program,
trajanje i organ koji ¢e sprovesti javnu raspravu.?3°

[ako je odrzavanje javne rasprave postalo gotovo obavezujuce za sve na-
crte zakona tokom 2011. godine, ovaj ¢lan Poslovnika nije bio u skladu sa
dobrom evropskom praksom, ali ni sa praksom vecine zemalja u regionu
u kojima odrzavanje javne rasprave obavezno.?3!

Pozitivan primjer uvazavanja stavova zainteresovanih strana u ovom periodu
je unapredenje Akcionog plana za sprovodenje preporuka iz miSljenja
Evropske komisije tokom januara i februara 2011. godine. Naime, ovaj
dokument je znacajno unaprijeden nakon javne rasprave i to na taj nacin
Sto su brojni predstavnici civilnog sektora dostavljali svoje komentare/
preporuke i sugestije u pismenoj formi. S obzirom na to da su se tokom
procesa pripreme Akcionog plana Vlada i Ministarstvo vanjskih poslova
i evropskih integracija, kao koordinator procesa, u odredivanju rjeSenja
koja ¢e biti inkorporirana u okviru AP-a konsultovali sa predstavnicima
Evropske komisije , ovo je bio garant da ¢e svi predlozi biti razmatrani i
da ¢e se njihova opravdanost adekvatno sagledati.

Imajuci u vidu da je javna rasprava mehanizam koji doprinosi unapredenju
regulative, ali i da je ukljucCivanje zainteresovanih strana u pripremu propisa
prije potreba nego ,,demokratski iskorak®, Vlada je na sjednici 2. februara
2012. godine usvojila Uredbu o postupku i nacinu sprovodenja javne
rasprave u pripremi zakona.?*? Uredbom se precizira da je javna rasprava
“obavezna u pripremi zakona kojima se ureduju prava, obaveze i pravni

230 Clan 33. Poslovnika Crne Gore, ,Sluzbeni list CG“ broj 48/2009% od 28. 07. 2009.
godine, str. 5. Trajanje rasprave ne moze biti krace od 15 dana.

231 Javna rasprava je obavezna za sve nacrte zakona u Makedoniji i Bosni i Hercegovini
(na nivou drzave).

232 Ova Uredba je donijeta na osnovu ¢lana 97 stav 3 Zakona o drzavnoj upravi, “Sluzbeni
list RCG”, broj 38/03 i “Sluzbeni list CG”, br. 22/08 i 42/11
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interesi gradana. Javna rasprava se ne sprovodi u pripremi zakona: kojima
se ureduju pitanja iz oblasti odbrane i bezbjednosti i godiSnjeg budzeta; u
vanrednim, hitnim ili nepredvidljivim okolnostima; kada se zakonom bitno
drugacije ne ureduje neko pitanje.”?33

Javna rasprava o tekstu zakona traje najmanje 40 dana,?** ministar(stvo)
koje se oduci da tokom pripreme zakona ne sprovede javnu raspravu duzno
je uz predlog zakona dostaviti i razloge za njeno nesprovodenje.

Usvajanjem Uredbe o postupku i nacinu sprovodenja javne rasprave u
pripremi zakona znacajno unaprijedeno njeno dosadasnje uredenje. Ipak,
ogranicenja iz ¢lana 4 ove Uredbe jos uvijek daju dosta prostora minis-
tarstvima u odredivanju da li je za odredeni nacrt zakona potrebno njeno
sprovodenje ili ne.

Administrativni kapaciteti za pripremu zakona

Vlada

Problem manjka administrativnih kapaciteta u crnogorskim drzavnim in-
stitucijama postao je jos$ ozbiljniji nakon proglasenja drzavne nezavisnosti
i preuzimanja svih obaveza koje proizilaze iz samostalnog upravljanja
unutra$njom i spoljnom politikom. Od ovog perioda obuke za zaposlene u
drzavnoj upravi postaju jos intenzivnije a sve sa ciljem pripreme institucija
i ljudskih resursa za obaveze koje iziskuje proces pridruzivanja Evropskoj
uniji. U tom pravcu treba istadi Strategiju obuka drzavnih sluzbenika/ca i
namjestenika/ca u Crnoj Gori za period 2008-2012. godine?* koju je pri-
premila Uprava za kadrove i aktivnosti koje je ova institucija u skladu sa
njom intenzivno sprovodila u ovom periodu. Ministarstva su samostalno
obezbjedivala obuke za svoje zaposlene, ali bez strateSkog i dugoro¢nog
plana. Osim neprecizne strategije, problem predstavlja i manjak budzetskih
sredstava za zaposljavanje i stru¢no usavrsavanje i osposobljavanje. Najzad,
poteskocu za privlacenje kvalitetnog kadra za rad u drzavnim institucijama
predstavlja i visoko politizovana uprava i, jo$ uvijek, netransparentne
procedure za zapoSljavanje.

233 Uredba o postupku i nacinu sprovodenja javne rasprave u pripremi zakona, ¢lan 4.

234 1Ibid, ¢lan 11.

235 Strategija obuka drzavnih sluzbenika/ca i namjestenika/ca u Crnoj Gori za period
2008-2012, Podgorica, jul 2008. godine .
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Stoga, iako su pocetni koraci uradeni na jacanju administrativnih kapaciteta,
pa otuda i kapaciteta za pripremu regulative, problem manjka administra-
tivnih kapaciteta je i dalje prisutan:

(...) ,Kapaciteti za pripremu nacrta zakona u ministarstvima i adminis-
trativnim tijelima su nedovoljni i u pogledu kvantiteta i kvaliteta ljudskih
resursa.‘?®

Zbog toga, i pored svih napora i kontinuirane obuke, unaprjedenje admin-
istrativnih kapaciteta i dalje je veliki izazov za crnogorsku Vladu.

Skupstina Crne Gore

Sa ciljem jac¢anja kapaciteta Skupstine kako bi na adekvatan nac¢in mogla da
ispuni svoju projektovanu ulogu tokom procesa pristupanja EU, usvojena je
trogodiSnja Strategija razvoja ljudskih resursa sa Strateskim planom, januar
2011. godine - januar 2014. godine,*’ i Plan obuka za 2011. godinu.?*® Qvi
planovi su se tokom 2011. godine odvijali Zeljenom dinamikom.?*

[ako su evidentni planski pokusSaji da se rad SkupStine unaprijedi, admin-
istrativni kapaciteti su i dalje znacajno ograniceni.?*

Tokom 2011. godine usvojena su pravila o radu Odsjeka za analizu, do-
kumentaciju, istrazivanje i biblioteku, a poceo je sa radom i Istrazivacki
centar Skupstine. Takode, Skupstina Crne Gore je uvela praksu pracenja
procjene uticaja zakona.?*! Cilj podrske je jacanje sposobnosti Skupstine
da nadgleda predloZene zakone i njihovu uskladenost sa pravom EU, kao
i da se osposobi za nadgledanje primjene RIA-e koju sprovodi Vlada.?*?

236 Sigma Assesment, Montenegro, 2011, p. 10.

237 Skupstina Crne Gore, Sluzba Skupstine, 00-57/11-49, Strategija razvoja ljudskih resursa
januar 2011. - januar 2014. godine, dostupna na adresi: http://www.skupstina.me/
cms/site_data/strategija-strategija-razvoja-ljudskih-resursa.pdf.

238 http://www.skupstina.me/cms/site_data/plan-strategija-razvoja-ljudskih-resursa.pdf

239 Intervju istrazivaca Instituta alternativa sa Damirom Davidovi¢em, generalnim sek-
retarom u Skupstini Crne Gore, 08. 06 .2011. godine.

240 Montenegro 2011 Progress Report, p. 7.

241 Projekatje zapocet u saradnji sa Delegacijom EU u Crnoj Gori. Predvidena je ekspertska
podrska u trajanju od osam mjeseci u oblasti uskladivanja zakonodavstva i procjene
uticaja zakonodavstva.

242 Ovakvu praksu u skladu je sa Meduinstitucionalnim zajednickim pristupom procjeni
uticaja (Inter-Institutional Common Approach to Impact Assesment) koji u Evropskoj
uniji zajednicki sprovode Evropska komisija, Evropski parlament i Evropski savjet.
Dostupno na: http://ec.europa.eu/governance/better regulation/documents/ii_com-
mon_approach_to_ia_en.pdf.
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Realizacija ovog projekta zapoceta je u septembru 2011. godine nakon Sto
je izabran tim eksperata i sprovedene neophodne pripreme.?*3

Sprovodenje zakona

Svi raspoloZivi, ionako ograniceni, vladini kapaciteti u Crnoj Gori usmjereni
su na pripremu i usvajanje zakonskog okvira. U veéini slu¢ajeva programska
politika se formuliSe, odnosno zakon donosi da bi se rijeSio neki problem
u drustvu. Taj problem se moZe rijesiti samo ako se politika implementira,
odnosno realizuju ciljevi. Zato je implementacija programske politike klju¢ni
dio politickog ciklusa.“*** Medutim, sprovodenje i monitoring usvojenih
propisa su manje ,uspjesni“ u Crnoj Gori. Otuda primjena zakona zaostaje
u odnosu na pripremu i usvajanje normativnog okvira.

Situacija se dodatno komplikuje i slabom kontrolom aktivnosti Vlade
od strane Skupstine. U zemljama parlamentarne demokratije Skupstina
kontrolise aktivnosti Vlade pa otuda i primjenu zakona, putem kontrol-
nih mehanizama koji joj stoje na raspolaganju. Skupstina Crne Gore, na
osnovu Poslovnika, moZe da koristi: poslanicka pitanja, premijerski sat,
konsultativna i kontrolna sasluSanja, interpelacije i parlamentarne istrage.
Medutim, ovi mehanizmi se u praksi ne koriste u dovoljnoj mjeri, pa je
unapredenje kontrolne funkcije parlamenta jedan od prioriteta?* koje je
Evropska komisija postavila pred crnogorske instutucije vlasti a ucestalije
kori$¢nje kontrolnih mehanizama je i dalje prioritetno.

243 Intervju sa NataSom Komnenic i Irenom Mijovi¢, Generalni sekretarijat Skupstine Crne
Gore, 01.12.2011. godine.

244 Quality of Legislation: strengthening legal certainty and reducing the implementation
gap Enhancing implementation by better legislation, Conference Paper, Prepared by
Edward Donelan, Senior Adviser (regulatory policy) SIGMA, Conference on Public
Administration Reform and European Integration, Budva, Montenegro, 26-27 March,
2009, p. 4.

245 Uunapredenje izbornog zakonodavstva uz jacanje kontrolne i zakonodavne funkcije
parlamenta jedan je od sedam prioriteta koje je istakla Evropska komisija u Misljenju
o ¢lanstvu Crne Gore u EU, SEC (2010) 1334, radni prevod, Brisel, 9. novembar 2010.
godine, str. 11.
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ZakKljucci

Uzimajuéi u obzir sve aktivnosti i reforme koje se u Crnoj Gori sprovode
u pravcu poboljSanja kvaliteta propisa, kao i ocjenu Evropske komisije da
,Slab kvalitet propisa jos uvijek je glavni problem. ... zakoni su ¢esto imaju
nedostataka i u sustinskom i metodoloSkom/tehnickom smislu“?*® kao
glavni problemi u tom pravcu mogli bi se istaéi:

e slaba koordinacija izmedu institucija koje su zaduzene za pri-
premu i provjeru kvaliteta i usaglaSenosti zakonske regulative;

e nedovoljno ukljucivanje zainteresovanih strana u ranoj fazi
pripreme zakona;

e slabiinedovoljno obuceni kapaciteti za pripremu zakona;

e zakonska rjesenja najcesce prate praksu zemalja u okruzenju
pa dolazi do poteskoca u njihovom sprovodenju.

Preporuke

e Svakom usvajanju zakona treba da prethodi temeljna i detaljna
analiza koja ¢e doprinijeti da se sagledaju svi aspekti donoSenja
odredenog propisa kao i posledice koje ¢e proizvesti.

Giljotina
e Neophodno je napraviti jedinstveni i detaljan pregled sprovedene
reforme sa svim propisima koji su do sada stavljeni van snage, kao
i svim preporukama koje su tokom projekta pripremljene. Samo
na ovaj nacin Ce se zaista moci sagledati dometi reforme i otpoceti
proces sprovodenja svih preporuka.

e Registar svih propisa koji su na snazi u Crnoj Gori trebalo bi da
je Sto prije funkcionalan kako bi se olak3ala njihova dostupnost i
komunikacija sa zainteresovanim stranama.

246 SIGMA Assesment, Montengro 2011, p. 10.
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RIA

e Fokus analize efekata propisa treba da bude prosiren sa ekonomskog
uticaja zakona i na procjenu uticaja na Zivotnu sredinu, socijalni
poloZaj stanovnika, rodnu ravnopravnosti dr.

e Nastaviti kontinuiranu obuku sluzbenika za implementaciju RIA-e
kako bi se na taj nacin ojacali administrativni kapaciteti i omogucilo
potpuno sprovodenje RIA-e.

e Primjena RIA-e trebalo bi da bude olak$ana objedinjavanjem svih
relevantnih informacija u okviru jedinstvenog internet portala.

e Jedinstvena internet prezentacija ¢e omoguciti neposredno ko-
mentarisanje i moguc¢nost da se u analizu i procjenu ukljuce sve
zainteresovane strane.

Javna rasprava/konsultovanje sa zainteresovanim stranama

e Sprovodenje javne rasprave treba da bude obavezno za sve nacrte
zakona.

e Zainteresovana javnost, a u prvom redu eksperti koji dolaze izvan
Vlade trebalo bi da budu ukljuceni u ranoj fazi izrade zakonskih
predloga.

e Neophodno je kontinuirano i odrzavanje konsultacija sa zain-
teresovanim stranama.

Administrativni kapaciteti

e Unapredenje administrativnih kapaciteta za pripremu zakona treba
da bude prioritetno u okviru svih ministarstava. U tom smjeru sva
ministarstva bi trebalo da pripreme strateske planoce unapredenja
kapaciteta koji bi sadrzali dinamiku daljeg zaposljavanja, kao i
planove obuka.

e Neophodno je jacanje administrativnih kapaciteta svih skupstinskih
tijela.

113



Sprovodenje zakona

e Kontrolni mehanizmi koji stoje na raspolaganju poslanicima trebalo
bi da se Ces¢e primjenjuju u praksi, kako bi na taj nacin unaprijedila
nadzor nad sprovodenjem zakona.
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e
VI I I JAVNE FINANSIJE

Oblast reforme javnih finansija se do skoro smatrala posebnim reformskim
procesom koji nije dio ukupne reforme drZavne uprave. Izostavljanje mjera
i aktivnosti koje se odnose na reformu javnih finansija imalo je za posljedicu
nedostatak koordinacije, dupliranje aktivnosti i neizvjesne ishode reformskih
procesa u drzavnoj upravi.

Ovo je bio slucaj i sa Strategijom upravne reforme u Crnoj Gori period 2002-
2009, koja nije posebno tretirala pitanja vezana za reformu javnih finansija.
Strategija reforme javne uprave u Crnoj Gori za period 2011-2016 obuhvata
reformu javnih finansija kao sastavni dio, sadrzi posebno poglavlje koje
se odnosi na javne finansije i predvida posebne mjere u Akcionom planu.

Bez obzira na to u koji okvir svrstane, reforme u oblasti javnih finansija u
Crnoj Gori se sprovode u kontinuitetu u posljednjih sedam godina, a moze
se tvrditi da su zapocele 2001. godine donoSenjem sistemskog Zakona o
budZetu. Od uvodenja jedinstvenog racuna trezora, uvodenja i proSirenja
srednjorocnog okvira rashoda, pa do napora na uspostavljanju sistema
eksterne i internih kontrola: sistem javnih finansija u prethodnih nekoliko
godina proZivljava znacajne promjene.

Kljucni ciljevi reforme javnih finansija za period 2011-2016 su: stabilnost
javnih finansija; unaprijeden sistem kontrole utroSka budzetskih sredstava,
unaprijeden sistem obracuna i kontrole zarada u javnom sektoru?*’ i
racionalizovan rad drZavne uprave. Okvirni Akcioni plan za implementaciju
Strategije ne prati u potpunosti ciljeve i mjere predvidene u Strategiji,
izostavljajudi ili neadekvatno obradujuci aktivnosti na polju programskog
budZeta, eksterne i razvoja sistema unutrasnjih finansijskih kontrola.

Kljucni reformski procesi u okviru javnih finansija koji ¢e doprinijeti
ispunjenju ciljeva reforme javne uprave su uvodenje programskog budzeta,
razvoj unutras$njih finansijskih kontrola u javnom sektoru i jacanje uticaja
drzavne revizije.

247 Osvrt na sistem obracuna i kontrole zarada u javnom sektoru dat je u posebnom
poglavlju ove studije.
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Programski budzet

Proces uvodenja programskog budZzeta u Crnoj Gori tece sporo i nevoljno.
Iako trenutno sve potrosacke jedinice formalno imaju programe, isti jos$
uvjek ne sadrze indikatore kao sredstvo za pracenje rezultata u realizaciji
programskih ciljeva.?*®

Potreba i namjera za uvodenjem programskog budZzeta prvi put je predvidena
Agendom ekonomskih reformi u Crnoj Gori iz 2003. godine.?*° Prve aktivnosti
na ovom polju pocele su 2004. godine, u vidu pilot projekata kod odredenog
broja potrosackih jedinica, i u toj formi su nastavljene do 2008. godine.?°

U januaru 2007. godine, namjera Ministarstva finansija je bila da izvrsi
evaluaciju rezultata programskog budZetiranja u Crnoj Gori, analizira
iskustva drugih zemalja, kako bi se konkretizovali o¢ekivani rezultati u
ovoj oblasti. Vlada Crne Gore je odobrila usvajanje Nacionalnog akcionog
plana postepene implementacije programskog budZeta u toku naredne tri
godine.®* Akcioni plan je trebalo da sadrzi sveobuhvatan set zadataka,
rokova i odgovornosti za Ministarstvo finansija, budZetske korisnike i
DrZavnu revizorsku instituciju. Medutim, Akcioni plan za implementaciju
programskog budzeta u Crnoj Gori nikada nije usvojen.?>2

Dalji rad na uvodenju programskog budzeta je planiran kroz tri faze?3:
Pripremiti strukturu programske klasifikacije za sva ministarstva i
I : budZetske potrosacke jedinice do maja 2008. godine koja ¢e biti uklju¢ena v
u Zakon o budZetu Crne Gore za 2009. godinu.

Izrada indikatora u¢inka za sve programe budzetskih korisnika utvrdenih
II : uskladusa ekonomskom politikom Vlade za odredenu godinu, u periodu X
0d 2010-2012.

Odobravanje sredstava godi$njim zakonom o budZetu, radi fleksibilnijeg
11 koriséenja dodijeljenih sredstava potrosackim jedinicama, na nivou pro- X
grama, pod uslovom da su prethodne dvije faze implementirane na :

zadovoljavajuéi nacin. i

248 Nalaz preuzet iz Izvjestaja Drzavne revizorske institucije o reviziji Zavrsnog racuna
budzeta Crne Gore za 2009. godinu.

249 Agenda ekonomskih reformi - strateski dokument usvojen od strane Vlade Republike
Crne Gore 20.03.2003.

250 Bilten VII, januar-april 2007, Ministarstvo finansija Crne Gore, str. 16-18.

251 Bilten IX, jul - septembar 2007, Ministarstvo finansija Crne Gore, str. 17.

252 Razgovor sa pomoc¢nikom ministra finansija za budzet, Nemanjom Pavlici¢em, obavljen
24.11.2011. godine.

253 Bilten X], januar - mart 2008, Ministarsvo finansija Crne Gore, str.26-27.
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Prva faza je zavrSena tako Sto je u Zakonu o budZetu za 2009. godinu
programski budzet uveden za sve potroSacke jedinice: utvrdeni su nazivi
programa i definisana je programska klasifikacija.

Kao prvi korak u ostvarivanju ciljeva iz druge faze uvodenja programskog
budZeta, Vlada je usvojila Odluku o nacinu izrade i sadrZini programskog
budZeta, koja je stupila na snagu u julu 2008. godine. Odlukom je propisan
nacin pripreme i planiranja programskog budZeta, njegov sadrZaj, kao i
nacin izvjeStavanja o njegovoj realizaciji.

Iako su potroSacke jedinice duzne da Ministarstvu finansija tromjese¢no
dostavljaju izvjeStaje o realizaciji programskog budzeta, one to rade
neredovno, a o istom ne postoje ni statisticki podaci.?** Samim tim i pracenje
realizacije programskog budzZeta po potrosackim jedinicama nije adekvatno.
Vlada u dosadasnjem periodu nije usvojala Izvjestaj o efektima primjene
programskog budzeta?®, iako postoje planovi da isti u narednom periodu
bude dio obrazloZenja godis$njeg zakona o budzetu.?*¢

Za 2009. godinu bilo je predvideno da sve potrosacke jedinice budzeta
uvedu programski budZet sa jasnim indikatorima kojima se prati postizanje
rezultata. U Zakonu o budZzetu za 2009. godinu sve potrosacke jedinice
formalno imaju programe ali programi nemaju utvrdene indikatore uspjeha,
aurazdjelima nije iskazana analitika izdataka.?*” Sa uvodenjem programskog
budZeta se ovdje i stalo, tako da se ne moZe govoriti da je ostvarena druga
faza, a samim tim ni zapoceta treca faza.

Potpuna implementacija programskog budZeta, kroz ukljuc¢ivanje indikatora
ucinka i njihovu potpunu primjenu,,0dozgo na dolje“ u procesu pripreme
i planiranja budzeta planirana je U periodu od 2010-2012. godine.?*® Ovaj
rok nije ispunjen, a prema Akcionom planu za ispunjavanje preporuka DRI,
Ministarstvo finansija se obavezalo da ¢e ova aktivnost biti zavrSena “do
kraja 2013. godine”.?*

254 Razgovor sa pomoc¢nikom ministra finansija za budzet, Nemanjom Pavli¢i¢em, obavljen
24.11.2011. godine.

255 Naosnovu Odluke o nacinu izrade i sadrzini programskog budzeta, potrosacke jedinice
kvartalno izvjestaju Ministarstvo finansija o realizaciji programskog budzeta, koje
na osnovu njih priprema polugodisnji Izvjestaj o realizaciji programskog budzeta i
dostavlja ga Vladi na usvajanje.

256 Razgovor sa pomoc¢nikom ministra finansija za budzet, Nemanjom Pavli¢i¢em, obavljen
24.11.2011. godine.

257 Izvjestaj DRI o reviziji zavr$nog racuna budzeta Crne Gore za 2009. godinu

258 0dgovori na Upitnik Evropske komisije, Vlada Crne Gore, Ministarstvo finansija str.
17-18.

259 Akcioni plan je usvojen u novembru 2012 i dostupan je na sljedecoj adresi: http://
www.gov.me/ResourceManager/FileDownload.aspx?rld=117290&rType=2
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Prema informacijama iz Ministarstva finansija, u toku je testiranje indikatora
kod nekoliko velikih potrosackih jedinica, kako bi se vidjelo koji od njih
su relevantni.

DRI je ukazala na ¢injenicu da trenutno stanje budzeta ne omogucava
pracenje tekuce potrosnje u okviru grupe troskova po stavkama analitike
$to omogucava nenamjensku potrosnju i otezava kontrolu izdataka. Takode,
DRI je ukazala da je neophodno nastaviti proces uvodenja programskog
budZeta, s obzirom na €injenicu da budZeti kod kontrolisanih potroSackih
jedinica nisu u potpunosti utemeljeni na analizama stvarnih potreba po
strukturi rashoda i utvrdenim namjenama.?®°

U izvjestaju za 2012. godinu, SIGMA je kritikovala nacin na koji je uspostavljen
sistem programskog budZetiranja u Crnoj Gori, tvrde¢i da ne podstice
kulturu odgovornosti unutar potrosackih jedinica.?®! Dalje je preporuceno
da Ministarstvo finansija preispita svoj pristup programskom budZetiranju,
smatrajuci ga neodrzivim i preambicioznim u trenutku kada prostija pitanja
(kao npr. viSegodisnje planiranje i konsolidacija planiranja u skladu sa
izmjenama u strukturi potrosackih jedinica) nisu rijeSena.

Uvodenje programskog budZetiranja zahtijeva promjenu u kulturi rada
vecine potrosackih jedinica od one koja se temelji na administraciji, ka onoj
koja upravlja uc¢inkom tj. ka onoj koja je orijentisana na rezultate u pogledu
uticaja programa.?®? Sa druge strane, kaSnjenje u primjeni programskog
budZeta znacajno otezava vrsenje kontrole utroska budzetskih sredstava
koja ide dalje od jednostavnog ispitivanja zakonitosti. DRI stoga teSko moze
sprovoditi revizije uspjeha kod budZetskih korisnika, a ni sama Skupstina ne
moZe na pouzdan nacin izvrsiti nadzor izvrSenja budzeta i ocijeniti da li su
potrosacke jedinice ispunile ciljeve za koje su im budzetska sredstva odobrena.

Unutrasnja finansijska kontrola u javnom sektoru (PIFC)

Unutras$nja finansijska kontrola u javnom sektoru je integralni dio reforme
javne uprave. Nemoguce je uspostaviti PIFC izolovano od ostalih reformskih
procesa, odnosno, bez oslanjanja na mjere i aktivnosti koje podrazumijeva
reforma javne uprave.?®3

260 Izvjestaj DRI o reviziji zavrSnog racuna budzeta Crne Gore za 2009. godinu

261 SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management), Overall as-
sesment Montenegro, mart 2012, str. 16-22

262 Bilten XI, januar - mart 2008, Ministarsvo finansija Crne Gore, str.17.

263 Zakljucak sa konferencije “Procjenjivanje PIFC-a u praksi”, u organizaciji Evropske
komisije, DG Budget, odrzana u Briselu, 28/29 Septembar 2009.
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Strategija reforme javne uprave u Crnoj Gori za period 2011-2016. u dijelu
koji se odnosi na javne finansije, isti¢e znacaj uvodenja PIFC-a i predvidene
su dvije uopsStene aktivnosti: “Uspostavljanje i razvoj adekvatnog sistema
upravljanja i kontrole” kao i “Uspostavljanje i razvoj nezavisne funkcije
unutrasnje revizije u javnom sektoru”, ¢ijim uklju¢ivanjem je ostvaren prvi
korak povezivanja ovih reformskih procesa.?

Sprovodenje PIFC-a je vazno i u kontekstu pregovora za ¢lanstvo u Evropskoj
uniji, jer ¢e se poglavlje 32 Finansijska kontrola u pogledu PIFC-a mo¢i
“zatvoriti” jedino kada se pruze jasni dokazi o primjeni PIFC-a u praksi.

Razvoj PIFC-a u Crnoj Gori zapocinje 2007. godine, usvajanjem Strategije
razvoja unutrasnje finansijske kontrole u javnom sektoru u Crnoj Gori
za period od 2008-20122%, Qvim strateSkim dokumentima definisana je
generalna politika Vlade u oblasti PIFC-a, ¢ime su stvoreni uslovi da se u
novembru 2008. godine usvoji i Zakon o sistemu unutrasnjih finansijskih
kontrola u javnom sektoru?®®. Mjere iz prve strategije su se uglavnom
odnosile na zaokruZivanje normativnog okvira, a one koje su se odnosile na
implementaciju i imenovanje lica zaduzenih za sprovodenje PIFC-a ostale
su neispunjene. U junu 2012. godine, usvojena je nova strategija za razvoj
PIFC-a%%” koja donosi niz mjera koje se odnose na obuke ili sprovodenje
usvojenog zakonodavstva. Specifi¢nosti problema sa uspostavljanjem
PIFC-a na lokalnom nivou nisu posebno prepoznati u novoj strategiji a
jedina sustinska novina u odnosu na prethodnu strategiju u smislu odnosi
se na prepoznavanje potrebe za saradnjom sa DRI i namjeru formalizovanja
oblika konsultacija i medusobnog informisanja.

Tri komponente PIFC-a (finansijsko upravljanje i kontrola, unutrasnja revizija
i centralna jedinica za hramonizaciju) su se u petogodiSnjem periodu od
usvajanja Zakona, razvijale uporedo, sa nejednakim uspjehom i rezultatima.

U oblasti finansijskog upravljanje i kontrole (FMC) zaokruzen je

264 PIFC-om se bavi i Strategija za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala
za period 2010-2014. i prateci Akcioni plan, koji obuhvata dva cilja vezana za PIFC
i aktivnosti za oba. Ove aktivnosti medutim, ne donose ni$ta novo u odnosu na ve¢
postojece u Strategiji za razvoj PIFC-a i predstavljaju njihovo ponavljanje.

265 Strategija dostupna na adresi: http://www.mf.gov.me/organizacija/sektor-za-

pifc/94039/179632.html (pristupljeno 17.12.2012.)
266 "Sl. list Crne Gore”, br. 73/08 od 02.12.2008,20/11 od 15.04.2011

267 Strategija daljeg razvoja unutrasnje finansijske kontrole u javnom sektoru u Crnoj

Gori za period 2012-2017, dostupna na http://www.gov.me/ResourceManager/

FileDownload.aspx?rid=106262&rType=2&file=8_71 _28_06_2011.pdf (pristupljeno
17.12.2012.)
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normativni okvir, a implementacija je zapocela procesom imenovanja
FMC menadzera (lica zaduZzenih za uspostavljanje, sprovodenje i razvoj
finansijskog upravljanja i kontrola) kod korisnika budZeta. Lica koja postaju
FMC menaZeri obi¢no su postojeci zaposleni, koji obavljaju svoje nadleznosti
u oblasti finansijskog upravljanja i kontrole paralelno sa redovnim
nadleznostima u subjektu. Imenovanje FMC menadzZera predstavlja sam
pocetak radova na uvodenju finansijskog upravljanja i kontrole, ali ni kao
takvo nije sprovedeno u znacajnijem obimu: trenutno su FMC menadzZeri
imenovani u ukupno 71 budZetskom korisniku, od ¢ega 66 na centralnom
i 13 na lokalnom nivou.

Zakon o PIFC-u donio je i obavezu da budZetski korisnici obezbijede vrsenje
unutrasnje revizije (IA). Nacina su dva: ili ¢e uspostaviti sopstvenu jedinicu
za unutra$nju reviziju (koja mora brojati tri revizora i biti organizaciono i
funkcionalno nezavisan odsjek, odgovoran jedino rukovodiocu potrosacke
jedinice); ili ¢e obavljanje tih poslova sporazumom povjeriti jedinici za
unutrasnju reviziju nekog drugog subjekta.?¢®

Trenutno je 15 potrosackih jedinica na nacionalnom nivou i 15 lokalnih
samouprava u obavezi da oforme posebnu jedinicu za unutrasnju reviziju.
U praksi, na nacionalnom nivou je kod 10 subjekata, a na lokalnom kod 5
opstina ova i jedinica formirana. I u slu¢ajevima kada je posebna jedinica
oformljena, ista u skoro nigdje nije sistematizovana ili popunjena u zakonskoj
mjeri (nema obavezna tri unutrasnja revizora?°), niti je funkcionalno i
organizaciono odvojena od drugih organizacionih jedinica budZetskog
korisnika ($to u praksi znaci da unutrasnji revizori obavljaju i druge funkcije
i poslove kod subjekta revizije, osim onih koji spadaju u oblast unutrasnje
revizije, Sto je zakonom zabranjeno).

U navedenim jedinicama za unutra$nju reviziju, ukupno je rasporedeno 47
revizoraito 31 na centralnom i 16 na lokalnom nivou. Najveéi broj revizora
rasporeden je u drugoj polovini 2011 i tokom 2012. godine.?”® Visoki uslovi
spreme propisani za obavljanje poslova unutrasnjeg revizora, deficit ovog
kadra i niske zarade, otezavaju popunjavanje sistematizovanih radnih mjesta

268 Clan 18, Zakon o PIFC-u (”Sl. list Crne Gore”, br. 73/08 od 02.12.2008, 20/11 od
15.04.2011)

269 Clan 18, Zakon o PIFC-u, ("Sl. list Crne Gore”, br. 73/08 od 02.12.2008, 20/11 od
15.04.2011)

270 Podatak iz odgovora Ministarstva finansija na zahtjev za slobodan pristup informaci-
jama koji je uputio Instituta alternativa, rjeSenje Ministarstva finansija broj 08-1-81/1,
od 06.11.2012. godine.
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u jedinicama za unutrasnju reviziju. Tek krajem 2012. godine, Crna Gora
je dobila prvih pet ovla$éenih unutrasnjih revizora u javnom sektoru.?’!

Prilikom sporazumnog prenoSenja vrSenja poslova revizije, primjetan je
trend povjeravanja ovih poslova Ministarstvu finansija, koje i samo pati od
nedostatka kapaciteta.?”?

Sve u svemu, na centralnom i lokalnom nivou, ukupno je 56 korisnika
budzeta koji su obezbijedili vrS§enje unutras$nje revizije su na neki od dva
moguca nacina. Kako su prema Zakonu o PIFC-u svi subjekti javnog sektora
obavezni uspostaviti sistem unutrasnje revizije, ova brojka pokazuje skromnu
pokrivenost javnog sektora unutra§njom revizijom i ukazuje na probleme
u implementaciji usvojenog zakonodavstva u ovoj oblasti.

Unutrasnji revizori zakonom nisu adekvatno zasti¢eni od posljedica
obavljanja njihovih nadleZnosti. Usljed nedorecenosti odredbi u Zakonu o
PIFC-u, rukovodioci mogu nesmetano otpustiti ili prerasporediti unutrasnjeg
revizora koji im “ne odgovara” - zbog Cinjenica koje je iznio ili preporuka
koje je izrekao u sklopu vrSenja svojih nadleZnosti. Ovakva rjeSenja vode
ka uruSavanju integriteta unutrasnje revizije.

Treéi stub PIFC-a predstavlja Centralna jedinica za harmonizaciju
(CHU), koja postoji kako bi se osigurao uniforman razvoj PIFC struktura
i procedura, kroz promociju i koordinaciju uspostavljanja PIFC-a na
centralnom i lokalnom nivou U Crnoj Gori, ovu funkciju obavlja Sektor za
centralnu harmonizaciju finansijskog upravljanja i kontrole i unutrasnje
revizije u javnom sektoru, jedan od osam sektora u Ministarstvu finansija.
CHU raspolaZe skromnim kapacitetima za obavljanje svojih nadleZnosti
i sektor je sa najmanje sistematizovanih i rasporedenih radnih mjesta u
Ministarstvu finansija, ali je u prethodnom periodu uspijevao da koordinira
proces izrade velikog broja podzakonskih akata, organizuje brojne obuke
i stara se o ispunjenju mjera iz Strategije o razvoju PIFC-a.

Proces uspostavljanja PIFC-a na lokalnom nivou tece izrazito sporo. Od
15 lokalnih samouprava u Crnoj Gori koje su obavezne da formiraju posebnu
jedinice za unutrasnju reviziju, tek osam je to i ucinilo, a od njih samo
dvije ispunjavaju zakonsku normu o obaveznom broju od 3 rasporedena
unutrasnjih revizora.?”® Ostalih Sest manjih lokalnih samouprava su

271 Detaljnije o ovome na: http://www.mf.gov.me/vijesti/117635 /Saopstenje-Dodijeljeni-
sertifikati-za-pet-prvih-ovlascenih-unutrasnjih-revizora.html (pristupljeno 17.12.2012.)

272 U sklopu jedinice za unutrasnju reviziju Ministarstva finansija sistematizovana su tri
unutrasnja revizora, a rasporedeno tek dva.

273 Radi se o glavnom gradu Podgorici i opstini Pljevlja.
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takode obavezne da obezbijede vrSenje unutrasnje revizije, odnosno, da
sporazumom poslove unutrasnje revizije povjere jedinici drugog organa/
institucije. Nijedna od njih to jo$ uvjek nije uradila. Kada je rijec o FMC-u,
tek 13 jedinica lokalne samouprave je ucinilo prvi korak i imenovalo FMC
menadZere.

O konkretnim rezultatima i uticaju dosadasnje primjene PIFC-a tesko je
dati sud zbog nedostatka informacija. Jedini dokument koji bi mogao baciti
svjetla na stvarne domete i rezultate dosadasnjih napora na polju uvodenja
sistema unutrasnjih kontrola - konsolidovani godisnji izvjestaj o PIFC-u?"*
- proglasen je tajnim podatkom od strane Ministarstva finansija.?’® Isti
dokument se dostavlja samo Vladi, na verifikaciju, dok ni DRI ni Skupstina
nemaju uvid, Sto je praksa suprotna smjernicama same Evropske komisije. 276

U buducem periodu predstoji hvatanje u kostac sa izazovima pune
implementacija usvojenog zakonodavstva, popunjavanje sistematizovanih
radnih mjesta kvalifikovanim kadrom, jaCanje kapaciteta centralne
harmonizacijske jedinice, i prije svega, insistiranje na postizanju rezultata.
Pet godina nakon usvajanja Zakona o PIFC-u, vrijeme je da rukovodioci u
javnom sektoru preuzmu odgovornost za troSenje i kontrolisanje dodijeljenih
sredstava sa ciljem pruZzanja usluga i obavljanja njihovih nadleZnosti na
Sto ekonomicniji i efikasniji nacin, podstaknuti uspostavljenim sistemima
finansijskog upravljanja i kontrole, kao i unutrasnje revizije.

Drzavna revizorska institucija

Uspostavljanje Drzavne revizorske institucije 2004. godine, kao samostalnog
i vrhovnog organa drZavne revizije, predstavlja jedan od najznacajnijih
iskoraka u reformi javnih finansija Crne Gore i jacanju finansijske kontrole.
Prije usvajanja Zakona o DRI, Vlada je angaZovala medunarodne revizorske
kuée radi vrSenja revizije zavrsnog racuna budzeta.?’’

274 CHU priprema godisnji konsolidovani izvjestaj o PIFC-u na osnovu kvartalnih i
godisnjih izvjestaja koje joj dostavljaju korisnici budzeta. Zakonom o PIFC-u nisu
predvidene kazne za kasenjenje ili nedostavljanje ovih izvjestaja.

275 Podatak iz odgovora Ministarstva finansija na zahtjev za slobodan pristup
informacijama koji je uputio Instituta alternativa, rjeSenje Ministarstva finansija broj
08-1-81/1, 0od 06.11.2012. godine.

276 Welcome to the world of PIFC, DG Budget, European Commission

277 Branislav Radulovi¢, Osnovi budzetskog prava i budzetska kontrola u Crnoj Gori,
Uprava za kadrove, 2008. Podgorica
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Obavljene revizije, od osnivanja DRI, prema vrsti subjekta revizije

Revizije javnih preduzeca
Druge revizije*

Revizije fondova
8 Revizije zavrSnog racuna
8

Revizije lokalnih samouprava
N 11
Revizije politickih partija (zbirna)

Revizije potro$ackih jedinica

DrZavna revizorska institucija vrsi reviziju zakonitosti i uspjesSnosti uprav-
ljanja drzavnom imovinom i obavezama, budZetima i svim finansijskim
poslovima subjekata ¢iji su izvori finansiranja javni ili nastaju koris¢enjem
drzavne imovine.

Za osam godina postojanja (od osnivanja 2004. do kraja 2012. godine),
DRI je objavila 75 izvjestaja o reviziji i osam godisnjih izvjestaja o radu.?’8
Broj obavljenih revizija na godiSnjem nivou je u stalnom porastu, a pored
revizija zakonitosti, DRI radi i na uvodenju naprednijih vrsta revizija,
revizija uspjeha.?”®

U toku dosadasnjeg rada, DRI je tri puta dala negativno misljenje subjektu
revizije?®, dok u ostalim izvjeStajima preovladuju uslovna i “uslovno-
pozitivna” miSljenja. Sama DRI priznaje da razvijanje jasnih kriterijuma

278 Najveci dio godisnjih izvjestaja o radu DRI predstavljaju izvodi iz pojedinacnih revizija
obavljenih u izvjestajnom periodu, a na kraju slijede informacije o unutrasnjem razvoju,
meduinstitucionalnoj saradnji, ostvarivanju zacrtanih ciljeva, itd..

279 Izmedu ostalog, i osnivanjem posebnog odsjeka (tijela) za razvijanje revizije uspjeha
unutar DRI.

280 Negativna misljenja data su u slucajevima: revizije godisnjeg finansijskog izvjestaja
javnog preduzeca Radio Televizija Crne Gore za 2010. godinu i revizije godisnjeg
finansijskog izvjestaja Crnogorske akademije nauka i umjetnosti za 2011. godinu
(negativno misljenje na uskladenost poslovanja subjekta revizije sa propisima) i u
slucaju revizije zavrsnog racuna opstine Plav za 2011. godinu.
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za izrazavanje miSljenja u skladu sa medunarodnim standardima tek
predstoji.?®

U aprilu 2012, Senat DRI je usvojio StrateSki plan razvoja DRI za period
2012-2017. godine i time zavrSio proces strateSkog planiranja razvoja
koji je trajao od 2007. godine. Prema Strategiji, pet osnovnih razvojnih
ciljeva DRI u narednom petogodiSnjem periodu obuhvataju Sirok spektar
promjena, od unaprjedenja zakonodavnog okvira, poboljSanja kvaliteta i
raznovrsnosti revizija, preko ja¢anja kapaciteta i IT sistema do unaprjedenja
komunikacionih politika. Sam StrateSki plan razvoja podrazumijeva usvajanje
nekoliko novih strateskih dokumenata (komunikaciona strategija, strategija
zarazvoj IT sistema, strategija za upravljanje ljudskim resursima). U Strategiji
reforme javne uprave za period 2011-2016, DRI se pominje tek usputno uz
par opstih ciljeva za bududi period, dok prateci Akcioni plan?®2 ne predvida
nijednu aktivnost koja bi se i posredno mogla dovesti u vezu sa namjerom
da se jac¢a Drzavna revizorska institucija, odnosno, uticaj njenog rada.

Izmjenama Zakona o finansiranju politickih partija iz januara 2012,
nadleznosti DRI su prosirene obavezom vrsenja revizije godisnjih finansijskih
izvjestaja politickih partija i izvjeStaja o sredstvima utroSenim za izbornu
kampanju. Prva revizija godi$njih finansijskih izvjeStaja parlamentarnih
partija objavljena je u novembru 2012.?% a do kraja godine se ocekuje
objavljivanje revizije finansiranja kampanje za parlamentarne izbore,
odrZzane u oktobru 2012. Ministarstvo finansija, predlagac izmjena i dopuna
Zakona o finansiranju politickih partija, nije ovu izmjenu nadleznosti DRI
pratilo odgovaraju¢im povec¢anjem budZeta DRI u 2012. godini, smanjivsi
pocetni zahtjev DRI za oko 15%.

U pogledu finansijske nezavisnosti DRI, nasuprot dobrim praksama,
izvrs$noj vlasti je ostavljena moguénost da budZet DRI tretira kao i budZete
svih ostalih potrosackih jedinica., vr$eéi izmjene pocCetnog zahtjeva za
dodjelu budzetskih sredstava, koji utvrduje Senat DRI, a usvaja nadlezni
odbor Skupstine. [zmjene i dopune Zakona o DRI kojima bi se, izmedu
ostalog, regulisala i finansijska nezavisnost institucije, pripremljene, su
i nalaze se u skupstinskoj proceduri od septembra 2011. godine. Razlog

281 Strateski plan razvoja DRI za period 2012-2017. godine

282 Okvirni akcioni plan za implementaciju strategije reforme javne uprave u Crnoj Gori
za period 2011-2016

283 Ovom revizijom je obuhvaceno 13 politickih partije koje su u 24. sazivu (2011. godini)
imale poslamcke mandate u Skupstml Crne Gore IZV]esta] ]e dostupan na: http://

ZV]esta]a%ZOpolltlcklh%ZOpartua%ZOZ;A%Z0201 1godinu.pdf
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za stalno odlaganje izjaSnjavanja o ovom zakonskom prijedlogu je dilema
o ustavnosti rjeSenja da Skupstina utvrduje iznos budZetskih sredstava
bez upliva Ministarstva finansija. U prethodne Cetiri godine, Ministarstvo
finansija je smanjivalo pocetni iznos koji je DRI trazila za oko 13% u
prosjeku, sto ilustruje potrebu da se pitanje finansijske nezavinosti DRI
rijesi u Sto skorijem roku.

2009 | 2010 | 2011 2012
,232,369.84 1 1,393,250.00
,174,250.43 ¢ 1,183,956.00

BudzZet DRI
Koliko je DRI traZila

i 969,112.13

Procenat smanjenja

budz'etaDRIodstrane§ 26% 17% 5% 15%

Ministarstva finansija :

Skoro tri godine, Senat DRI funkcioniSe u nepotpunom sastavu, brojeci Cetiri
od zakonom predvidenih pet ¢lanova. SkupStina je preko svog nadleZnog
radnog tijela, Administrativnog odbora, ¢ak tri puta pokusala do¢i do
zadovoljavajuce kandidata za ovu poziciju, ali bez uspjeha. Sami ¢lanovi
Senata nemaju funkcionalni imunitet, $to je suprotno medunarodnim
standardima i moZe predstavljati jedan od problema u vezi drzavne revizije
prilikom pregovora o ¢lanstvu u EU u okviru poglavlja koje se odnosi na
finansijsku kontrolu.?®* DRI je organizovana u pet sektora, svaki zaduzen za
reviziju odredenih potrosackih jedinica, sa trenutno ukupno 55 zaposlenih
i 68% popunjenosti sistematizovanih radnih mjesta.?

3 : :

Popunjenost radnih Broj sistematizovanih | Broj zaposlenih i Procenat

mjesta u DRI izvrsilaca izvrsilaca popunjenosti
Poslovi revizije 52 H 40 : 77%
Poslovi administracije 25 15 60%

Kada je rije¢ o uticaju rada DRI, sa aspekta poStovanja njenih preporuka,
rezultati nisu ohrabrujudi. Pojedinacni subjekti revizije nemaju obavezu
izvjeStavanja o u€injenom na planu ispunjavanja preporuka, pa se jedino

284 Deklaracije iz Lime o medunarodnim standardima za vrhovne revizorske institucije
sadrzi odredbu po kojoj bi nezavisnost clanova institucije trebala biti garantovana
Ustavom. Medutim, ¢lanovi DRI nemaju funkcionalni imunitet od krivicnog gonjenja
za bilo koje djelo koje proizilazi iz normalnog obavljanja duznosti.

285 Informacija iz odgovora DRI na Zahtjev za pristup informacijama Instituta alternativa,
rjeSenje br. 4016-06-1324/2 od 10. decembra 2012
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kontrolnim revizijama moze do¢i do pouzdane informacije o tome da li su
preprouke DRI. Kontrolne revizije su medutim izuzetno rijetke, i za osam
godina DRI je odradila tek Sest takvih revizija. Na nacionalnom novu,
ilustrativna je situacija sa revizijom zavr$nog racuna budZeta drzave za
2010. godinu: revizijom je utvrdeno da su od ukupno 19 datih preporuka
godinu dana kasnije u potpunosti realizovane tek 4, djelimic¢no 3, a cak 12
preporuka nije realizovano.?®¢ Ovo je bio povod da u izvjesStaju o reviziji
zavr$nog racuna budzeta za 2011. godinu, DRI po prvi put pokusa da skrene
paznju na nepostojanje procedura i mehanizama za otklanjanje uocenih
nepravilnosti.

Vlada je u novembru 2012. godine usvojila Akcioni plan za implementaciju
preporuka DrZavne revizorske institucije. Sam Akcioni plan predstavlja
jednostavno ponavljanje preporuka datih u izvjeStaju o reviziji zavrSnog
racuna budZeta za 2011. godinu, bez razrade u konkretne aktivnosti koje
drZavni organi moraju preduzeti, bez utvrdenih indikatora, bez paZljivo
odmjerenih (realnih) rokova, bez detaljno odredenih nadleZnih institucija
(nosilaca aktivnosti). Kao takav, Akcioni plan Vlade ne predstavlja napredak
u tretiranju rada DRI na suStinski nacin i ne ukazuje na postojanje volje da
se nalazi DRI koriste, niti za sistemske ni za pojedinane izmjene u sistemu
javnih finansija.

U pogledu utvrdivanja odgovornosti za uocene nepravilnosti i neregularnosti,
takode se ne mozZe se govoriti o konkretnim rezultatima. U dosadasnjem
radu, DRI nije podnosila krivicne ni prekrsajne prijave, niti je drzavno
tuzilastvo obavjestavano da je drZzavnoj imovini nanijeta Steta.?®” Takode,
nije poznato da je neki javni funkcioner snosio politicku odgovornost zbog
navoda iz izvjestaja o reviziji. U Sest slucajeva tuzilastvo i policija su vrsili
istrage polaze¢i od navoda iz izvjestaja DRI, ali ni u jednom slucaju nijesu
pronasli da je bilo krivi¢cnog djela.?®

286 Izvjestaj DRI o reviziji zavrSnog racuna budzeta za 2011. godinu.

287 Nadleznosti DRI, prema ¢lanovima 22 i 23 Zakona o DRI, “Sl. list RCG”, br. 28/04 od
29.04.2004,27/06 od 27.04.2006, 78/06 od 22.12.2006, “Sl. list Crne Gore”, br. 17/07
0d 31.12.2007,73/10 0od 10.12.2010, 40/11 od 08.08.2011

288 Podatak koji je predsjednik Senata DRI Miroslav IvaniSevi¢ dao u intervjuu za dnevni list

“Pobjeda” 09.11.2012. Clanak je dostupan na: http://www.pobjeda.me/2012/11/09/

ivanisevic-uvesti-sankcije-za-krsenje-zakona-o-budzetu-2
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Preporuke

e Usvojiti nacionalni akcioni plan postepene implementacije
programskog budZeta za naredne tri godine, koji ¢e sadrzati
realne rokove, detaljno odredene nosioce aktivnosti i pokazatelje
uspjeha, na temelju detaljne analize efekata dosadasnjih napora
na ovom polju.

o Obezbijediti planiranje budzeta prema ciljevima i prioritetnim
politkama tako Sto ¢e se intenzivirati rad na uvodenju programskog
budZeta kroz izradu indikatora uc¢inka za sve programe budZetskih
korisnika.

o Propisati sankcije za odgovorna lica potrosackih jedinica koja kasne
ili ne dostavljaju izvjestaje o realizaciji programskog budzeta

o Ubrzati proces uspostavljanja sistema unutrasnjih finansijskih
kontrola u javnom sektoru uz insistiranje na konkretnim rezultatima
i u internoj reviziji i u finansijskom upravljanju i kontroli.

e Precizirati proces povjeravanja poslova unutrasnje revizije, koji
se pokazuje kao dominantan nacin uspostavljanja ovog segmenta
PIFC-a, u pogledu odgovornosti svih ukljucenih subjekata i nac¢ina
rada, ali i izbjegavanja centralizacije kod pojedinih jedinica za
unutrasnju reviziju

o Uzsaradnju predstavnika lokalnih samouprava, pripremiti posebnu
strategiju za razvoj PIFC-a na lokalnom nivou.

o UKljuciti Skupstinu i DRI u prac¢enje procesa uspostavljanja PIFC-a,
kroz dostavljanje godiSnjeg konsolidovanog izvjeStaja o sistemu
unutrasnjih finansijskih kontrola.

e Izvrsiti promjene pravnog okvira kako bi se obezbijedila potpuna
finansijsku nezavisnost Drzavne revizorske institucije.

o Uspostaviti mehanizme i procedure unutar Ministarstva finansija
za pracenje rada DRI, staranja o ispunjavanju preporuka i njihovoj
horizontalnoj primjeni.

e Izmjenama Ustava garantovati funkcionalni imunitet ¢lanovima
Senata DRI

o Obavezati subjekte revizije da izvjestavaju o u€injenom na planu
ispunjavanja preporuka DRI i otklanjanja uocenih nepravilnosti,
uz obaveznu javnost tih izvjestaja;
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o Ukljuciti kaznene odredbe u sistemski Zakon o budZetu i jacati
kapacitete DRI za podnoSenje krivi¢nih i prekrSajnih prijava.
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IX KOLIKO KOSTA CRNOGORSKA DRZAVNA UPRAVA?

Drzavna uprava u Crnoj Gori je u julu 2012. godine sa organima u sastavu
ministarstava, brojala ukupno 51 organ[1],i 10.511[2] zaposlenih drzavnih
sluzbenika i namjestenika. To opterecuje drzavni budzet, bez obzira na
odredene reforme i pokusaje da se racionalizuju rashodi od 2008. godine,
kada su zemlju zahvatile ekonomska i finansijska kriza.

lTako od 2010. godine crnogorska ekonomija dozivljava spori oporavak, ona
je i dalje podlozna ekonomskoj stagnaciji. Budzetska potrosnja kada su u
pitanju plate zaposlenima u drZavnoj upravi i izdaci za penzije narocito
ugroZavaju fiskalnu odrzivost i makro-ekonomsku stabilnost zemlje.

Stanje nije bolje ni u organima lokalne samouprave i ustanovama i
preduzecima c¢iji je osnivac opstina, koji, zakljucno sa oktobrom 2011.
godine, broje 10.101 zaposlenih??°. Pritom, tokom 2010. godine, 14 od 21
opStine imalo je ,viSak“ zaposlenih od 10% ili viSe. Najmanje pet opStina
nije moglo na vrijeme da isplacuje zarade, a jos viSe ih je imalo problema
sa pla¢anjem doprinosa za zaposlene?®.

Cak ¢etvrtinu javne potro$nje u 2010. godini ¢inile su bruto zarade. Od
ukupno 280,92 miliona eura koji su potroseni iz drzavnog budZeta u te
namjene, preko 220 miliona potrosili su organi drZavne uprave, ukljucujuci
i bruto zarade koje je Ministarstvo prosvjete i nauke izdavajalo za plate
prosvjetnim radnicima u zemlji***. Ostatak su potrosile javne sluzbe i
ustanove, dok su ukupni izdaci lokalne samouprave za 2010. godinu
procijenjeni na 179,33 miliona eura ili 5,93 % BDP-a, od Cega je preko 30
miliona izdvojeno za bruto zarade®®.

Ovakva struktura javne potrosnje predstavlja glavni rizik za fiskalnu
odrZzivost, jos viSe zbog toga Sto je Vlada pod politickim pristiscima, zbog

289 Ministarstvo unutrasnjih poslova, Analiza funkcionisanja lokalne samouprave u Crnoj
Gori, Vlada Crne Gore, Podgorica, 21. jun 2012. godine

290 R.Allen i M. Biro, Analiza funkcija i kapaciteta upravljanja ljudskim resursima u crno-
gorskim opstinskim upravama, Program Ujedinjenih nacija za razvoj, Podgorica, 2011.
godina, str. 4

291 Zakon o zavrsnom racunu budZeta za 2010. godinu

292 Ministarstvo finansija Crne Gore, Procjena ostvarenja izvornih prihoda i analiza ostva-
renja javne potrosnje u Crn0] Goriza 2010. godmu 2011. godina, preuzeto sa: http: zz
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procesa pristupanja EU, da poveca broj zaposlenih. Kada su u pitanju iz-
daci drzave za plate zaposlenima u drzavnoj administraciji, Svjetska banka
upucuje na dva kljuc¢na izazova Crne Gore:

1. Neophodno je voditi racuna da budzet koji se izdvaja za zaposlene
u drzavnoj administraciji ne prede odredeni udio javne potrosnje
u ukupnom BDP-u zemlje, kao i da ne ugrozi ostale vidove javne
potrosnje, kao Sto su razne subvencije koje garantuju kvalitet ja-
vnih usluga;

2. U nagradivanju svojih zaposlenih, drZava treba da vodi racuna o
njihovoj motivisanosti i kvalifikovanosti ne bi li se obezbijedio njen
efikasan i efektivan rad*®.

Strategija reforme drzavne uprave u periodu 2011 - 2016 predvida sli¢ne
prioritete:

“Crna Gora u procesu reformi institucija mora teZiti stvaranju finansijski
odrzivog i funkcionalnog drzavnog aparata, te shodno tome, pravac
buducdih reformi treba da rezultira znacajnim smanjenjem troskova
drzavne uprave u odnosu na BDP, uz istovremeno pruzanje kvalitetnih
usluga gradanima”.

Ipak, glavni ciljevi ove strategije u pogledu javnih finansija, koji se od-
nose i na racionalizovan rad drzavne uprave, tek treba sveobuhvatno
da se sprovedu. Smanjenje odredenih troskova, predvideno Zakonom o
izmjenama i dopunama Zakona o budZetu za 2012. godinu i planskim
dokumentima Vlade, iako predstavlja napredak u odnosu na prethodne
godine, nije dovoljno. Sa konkretnim politikama usmjerenim na veli¢inu i
“cijenu” drzavnog aparata ne treba previSe odugovlaciti, narocito zbog toga
Sto se glomaznost i neefikasnost administracije negativno odrazavaju na
potrebu zaposljavanja kadra u sektorima koji ¢e imati prioritet u daljem
pribliZavanju zemlje Evropskoj uniji.

Skupa administracija - neminovnost male drzave?

Crna Gora trosi 12% svog BDP-a na plate u javnom sektoru, Sto je procenat
sa kojim u regionu moZe da se poredi samo jos Bosna i Hercegovina (BiH)
sa svojom izuzetno sloZzenom politicko-institucionalnom strukturom. Kada
je Citav region Zapadnog Balkana u pitanju, Crna Gora u prosjeku trosi 3

293 Montenegro After the Crisis: Toward a Smaller and More Efficient Government, World
Bank Document, 2012, p. x
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procenta BDP-a viSe na zarade zaposlenih u javnom sektoru od prosjeka u
susjednim zemjama?®*. Primjera radi, drzavna uprava Srbije, koja je takode
negativno ocijenjena od strane medunarodnih institucija, ukoliko se uzmu
u obzir prosjecne zarade, BDP po glavi stanovnika i udio javnog sektora
u ukupnoj zaposlenosti, troSi komparativno manje sredstava na svoj rad
nego Crna Gora.

Prosjecne zarade u javnom sektoru Srbije tokom 2009. godine sa porezima
i doprinosima iznosile su 620 eura a u 2010. godini oko 530 eura?®, dok
je u Crnoj Gori, prema podacima MONSTAT-a%*%, prosjec¢na plata u sektoru
drzavne uprave i socijalnog osiguranja®”’, sa porezima i doprinosima, iznosila
673 eura u 2009. godini, odnosno 690 eura u 2010. godini.

Udio javnog sektora u ukupnoj zaposlenosti u Srbiji je 2009. godine iznosio
oko 16%?2°® dok je u Crnoj Gori u istom periodu iznosio oko 30%%°. Tako da,
ako se Crna Gora uporedi sa Srbijom, kao zemljom pravnom nasljednicom
bivse Jugoslavije i ujedno njene glomazne birokratije, na osnovu dostupnih
informacija, crnogorska administracija je znatno “skuplja”. U prilog tom
argumentu ide i ¢injenica da BDP po glavi stanovnika u obijema zemljama
predstavlja izmedu 35 i 42% EU prosjeka. 3%

Da su troskovi crnogorske drZzavne administracije ne samo neracionalni,
ve( i izrazito neravnomjerno rasporedeni po ministarstvima i samostal-
nim organima, govore cifre iz zavr$Snog racuna drzavnog budZeta za 2010.
godinu. Izdaci tadasnjih 52 organa drzavne uprave za bruto zarade sa

294 Ibid, p.5

295 Statisticki godisnjak 2011, Republika Srbija — Republicki zavod za statistiku, Beograd,
2011. godina, str. 64

296 Statisticki godisnjak 2011, Zavod za statistiku Crne Gore, MONSTAT, Podgorica, 2011.
godina, str. 70

297 Organizacije za obavezno socijalno osiguranje su Fond penzijskog i invalidskog osigu-
ranja Crne Gore, Fond za zdravstveno osiguranje Crne Gore, Zavod za zaposljavanje
Crne Gore, Fond rada i Agencija za mirno rjeSavanje radnih sporova

298 Serbia: Right-sizing the Government Bill, World Bank Document, 2010, p. 13, retrieved
from https://openknowledge.worldbank.org/bitstream /handle/10986 /2923 /5405

60ESWO01gral11121201010B0X353774B.pdf?sequence=1
299 Ekonomski i fiskalni program za Crnu Goru 2010 - 2013, Ministartsvo finansija Crne

Gore, januar 2011. godine, str.21, preuzeto sa tt www.google.me/url?sa=t&rct=j

e%2FResourceManager%ZFFlleDownload aspx%3FrId%3D67869%2 6rType%3
2&ei=hWgWUIG8HaSD4gToy4HADw&usg=AFQjCNE-Ugky 6A05rWBKQTWzOTtoGE

kDw&sig2=1.rC4Y6rOAsAUL5VR1GnjOQ
300 Galgozi, B. and Sergi, B.S., Social and Economic Trends In South-east Europe, European
Trade Union Institute, 2012, p.5
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porezima i doprinosima Cinili su preko Sestine ukupnih budZetskih izdataka
(220.968.108,46 od ukupno 1.438.614.766,14 eura)®L. Ipak, kada su plate
zaposlenih u pitanju, najveci teret budzetu predstavljaju Uprava policije i
Ministarstvo odbrane,u ¢ijoj je nadZenosti ispla¢ivanje zarada pripadnicima
Vojske. Ova dva organa sama za sebe trose preko 50, odnosno preko 20
miliona eura za bruto zarade sa porezima i doprinosima.

Takode, bitna stavka u budZetu su rashodi za materijalne usluge, koji su, za
2010. godinu iznosili 103,44 miliona eura, a najviSe sredstava u ove svrhe
ponovo su potrosili Uprava policije i Ministartvo odbrane. Samo za sluZbena
putovanja tokom 2010. godine utroseno je 6,12 miliona eura.

U 2011. godini, rashodi za materijal i usluge su smanjeni za 8,1 % u odnosu
na prethodnu godinu®®?. Trend racionalizovanja potrosnje nastavljen je i u
2012. godini, kada je Vlada, primjera radi, odlucila da proda 70 sluzbenih
automobila ne bi li subvencionisala troskove za struju.

Ipak, struktura javne potroSnje i procentualno velika izdvajanja za bruto
zarade su i dalje zabrinjavajuéi. Oko 26% ukupnih budZetskih izdataka za
prvi kvartal 2012. godine odnosi se na bruto zarade, dok rashodi za ma-
terijale i usluge ¢ine 9% budzetske potrosnje3®3. Prema podacima Uprave
zaimovinu, Vlada i dalje raspolaZze sa preko 1.600 sluzbenih automobila3®,
pri ¢emu gotovo polovinu Koristi Uprava policije (njih 774)3%.

U nacelu, visoki troSkovi vodenja malih drzava, kao Sto je Crna Gora, ¢esto
se pravdaju ¢injenicom da one moraju da izvrSavaju sve one funkcije kao
i neuporedivo vece drzave3®®. Malta i Kipar, zemlje ¢lanice EU, koje su po
veli¢ini uporedive sa Crnom Gorom, kao i Island, zemlja kandidat, trose veci
dio BDP-a na plate drzavnim sluzbenicima i namjestenicima3’’. Medutim,
uprkos tome Sto drzavna administracija Islanda, na primjer, trosi kompara-
tivno vise sredstava na plate svojim zaposlenima, ona je od strane EU, u

301 U tu cifru nisu ukljuc¢ene zarade u diplomatsko-konzularnim predstavnistvima
(3.308.750,71).

302 Ministartsvo finansija Crne Gore: Prolje¢na analiza markoekonomskih kretanja i
strukturnih reformi, maj 2012

303 Bilten XXV, Ministartsvo finansija Crne Gore ]anuar mart 2012. godine, str. 11

304 Podatak dostupan na: http: i-li
novine.html

305 Podatak dostupan na: http: icije.
tor_fajlovi/pdf fajlovi/Vozila Uprave policije.pdf

306 Randma-Liiv, Tina; Small states and bureaucracy: Challenges for Public Admin-
istration, TRAMES, 2002, 6 (56/51), 4, p. 374-389

307 Montenegro After the Crisis: Toward a Smaller and More Efficient Government, World
Bank Document, 2012
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redovnim izvjestajima o napretku zemlje, ocijenjena kao efikasna3%. EU je
narocito pozitivno ocijenila smanjivanje broja ministarstava u islandskoj
vladi sa 12 na 10 u januaru 2011. godine i pozdravila dalje aktivnosti na
konsolidaciji ministarstava, sa krajnjim ciljem poboljsanja kapaciteta i
koordinacije unutar drzavne uprave.

Primjer Islanda, dakle, pokazuje da samo smanjivanje budZetskih izdataka
za troSkove vodenja drZavne uprave nije jedini ¢inilac njene efikasnosti,
ve( i kvalitet i upravljanje postoje¢im administrativnim kapacitetima. Da
iskljucivo bavljenje brojno$c¢u zaposlenih i visinom zarada nije pravo rjeSenje,
prepoznaje i vladin Plan o reogranizaciji javnog sektora u Crnoj Gori®:

“Adekvatno dimenzionisanje ili optimizacija javnog sektora moze da
podrazumijeva ali nuzno ne dovodi do smanjenja broja zaposlenih.
Povecanje efikasnosti se postiZe i primjenom drugih mjera kao Sto je
unapredenje nacina na koji se sprovode radni procesi, odgovornost,
struc¢nosti dr”.

Izmedu ekonomicnosti i efikasnosti

Objektivno postojanje viska zaposlenih u pojedinim organima drzavne up-
rave, najednoj, i potreba da se jacanje administrativnih oblasti od znacaja za
proces evropskih integracija sprovede na finansijski odrziv nac¢in, na drugoj
strani®?’, je klju¢na dilema kada je u pitanju smanjenje troskova u organima
uprave. Drugim rije¢ima, osim problema nedovoljne ekonomicnosti kada
su u pitanju budzetska izdvajanja za drzavnu administraciju, crnogorske
vlasti su pred izazovom da obezbijede efikasnost javne potro3nje, za koju
se moZe reci da je postignuta onda kada, s obzirom na utroSena sredstva,
javni sektor proizvodi najve¢e moguce dobiti za stanovnistvo3'’.

308 European Commission, Iceland 2011 Progress Report, Brussels, 12. 10. 2011

309 Nacrt plana o reorganizaciji javnog sektora, Ministartsvo finansija, Ministarstvo
unutrasnjih poslova, Podgorica, 2012. godina, preuzeto sa: http://www.google.me/
url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0CEoQFjAA&url=http%3A%2F
%2Fwww.gov.me%2FResourceManager%2FFileDownload.aspx%3Frid%3D101467
%261Type%3D2&ei=IFEVUPf4C6Tc4QTI80DIDw&usg=AFQjCNELLK3XTGUeBMpLIt
jPHrK3IPQQjA&sig2=nrzYgNLjtgaALGxc4L5fvA

310 European Commission, Report from the Commission to the European Parliament and
the Council on Montenegro’s Progress in Implementation Of Reforms, Brussels, 22. 5.
2012

311 European Central Bank, Public Sector Efficiency: Evidence for New EU Member States
and Emerging Markets, Working Paper Series, No. 581, January 2006
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Nekoordinisanost politika zapoSljavanja u pojedina¢nim sektorima
administracije rezultirala je u Cinjenici da ni sama Vlada jos uvijek nije
identifikovala organe u kojima postoji manjak aministrativnih kapaciteta.
Jos uvijek se ¢eka na sveobuhvatnu analizu, ¢iji je cilj “utvrdivanje hitno
potrebnih vjestina u prioritetnim oblastima i ocjena obima u kojem se
ove potrebe mogu zadovoljiti kroz dokvalifikaciju, prekvalifikaciju i/ili
mobilnost postojeceg kadra”, kao kljuc¢nih koraka koji bi doveli do “odluka
o posljedi¢noj potrebi za izuzetnim zapoSljavanjem u prioritetnim oblas-
tima i o tome gdje bi trebalo izvrSiti dodatna smanjenja kako bi se izvrsila
kompenzacija za novo zapoSljavanje”3'2,

Dakle, i Evropska komisija i Vlada Crne Gore prepoznaju potrebu za dodat-
nim zaposljavanjem ili angazovanjem novog kadra u odredenim oblastima.
Trenutno stanje, medutim, je posljedica viSegodiSnje prakse nepostojanja
sistema zaposljavanja zasnovanog na sistemu zasluga. Brojnost zaposlenih
medu razli¢itim organima drZavne uprave drasti¢no varira. Shodno tome,
dok pojedini organi iscrpljuju drzavni budZet vise nego Sto je to neophodno,
drugi ostaju uskraceni za moguénost obavljanja poslova od znacaja za dalji
napredak zemlje ka EU.

Problem viska zaposlenih i manjka administrativnih
kapaciteta u Crnoj Gori

Vojska i policija, za koje je ve¢ utvrdeno da su najvece breme drzavnom
budzetu, imaju i najvise zaposlenih. To je pokazao pripremljeni nacrt Upor-
edne analize o zaposlenosti u javnom sektoru, koju je izradilo Ministarstvo
finansija u septembru 2011. godine, naglasivsi da procenat zaposlenih u
ovim sektorima nadmasuje mnoge drzave u regionu i Evropskoj uniji**3.

Vec je poznato da Uprava policije zaposljava preko pet hiljada ljudi, na ¢ije
je bruto zarade sa porezima i doprinosima tokom 2010. godine potroSeno
preko 50 miliona eura. Stoga, kako je napomenuto u prethodnim poglavljima
ove studije, racionalizaciju treba usmjeriti narocito na ovaj organ drZzavne
uprave u Crnoj Gori®'*. Veliki broj policajaca u zemlji (808 na 100.000 ljudi)
utoliko je manje opravdan ukoliko je stopa kriminala u Crnoj Gori najniza

312 Nacrt plana o reorganizaciji javnog sektora
313 Ibid.
314 Poglavlje III: Sluzbenicki sistem u Crnoj Gori
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u Evropi (10 registrovanih slu¢ajeva na 1000 stanovnika)®'®, a prosjek u
Evropskoj Uniji oko 356 policajaca na 100,000 stanovnika31°.

Na drugoj strani, u pojedinim ministarstvima nisu popunjena sva radna
mjesta koja su predvidena pravilnicima o sistematizaciji. Primjera radi, u
Ministarstvu kulture ima 32 zaposlenih i 5 pripravnika Sto je za oko 50%
manji broj izvrsilaca u odnosu na broj sistematizovanih mjesta.?” Otud, ne
samo da se namece pitanje opravdanosti postojanja ovog Ministarstva kao
zasebnog organa drzavne uprave umjesto njegovog eventualnog spajanja sa
Ministarstvom nauke, u kojem je sistematizovano 18 radnih mjesta®8, ve¢
sejasno uocava da, dok odredeni organi crpe ogroman procenat budZetskih
izdataka za zarade zaposlenima koji su prekobrojni, ostali ne zaposljavaju
ni polovinu od ukupno planiranog broja izvrsilaca. Na nivou citave drzavne
uprave sistematizovano je preko dvije hiljade radnih mjesta vise (12.860)
nego Sto je zaposlenih drzavnih sluzbenika i namjestenika (10.511)3%.

Razlika izmedu broja sistematizovanih radnih mjesta i aktuelnog broja
zaposlenih najuocljivija je na primjeru Ministarstva vanjskih poslova
i evropskih integracija, s obzirom na to da bi upravo ovo Ministarstvo
trebalo da bude glavni koordinator procesa evropskih integracija zemlje.
Najnoviji izvjestaj Evropske komisije o napretku Crne Gore3?° ukazao je
na slab kapacitet pregovarackih struktura sa Evropskom unijom. Ipak,
iako je Pravilnikom o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji ovog Mini-
startsva predvideno 411 radnih mjesta, ono je na dan 3.9.2012. brojalo
239 zaposlenih, tek nesto vise od polovine od predvidenog broja. Od tog

315 Ambasada Crne Gore u Londonu zatraZila ispravku i objasnjenje od urednistva
BBC(-jeve emisije Newsnight, Vlada Crne Gore, jun 2012, dostupno na: http://
www.gov.me/vijesti/114307 /Ambasada-Crne-Gore-u-Londonu-zatrazila-
ispravku-i-objasnjenje-od-urednistva-BBC-jeve-emisije-Newsnight.html

316 http://www.civitas.org.uk/crime/europolice.htm

317 Izvjestaj o radu i stanju u upravnim oblastima iz nadleZnosti Ministarstva kulture za
2010. godinu, Ministartsvo kulture, Cetinje, jun 2011. godine, preuzeto sa: http://
www.mku.gov.me /biblioteka/dokument?pagerIndex=2. Podatak o trenutnom broju
zaposlenih u Ministarstvu kulture preuzet iz dnevno-informativne emisije TV Vijesti,
emitovane 24. novembra 2012. godine

318 Izvjestaj o radu ministarstva nauke u 2011. godini, Ministarstvo nauke, Podgorica, maj
2012. godine, str. 7, preuzeto sa: http://www.google.me /url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&
source=web&cd=3&ved=0CE0QFjAC&url=http%3A%2F%2Fwww.gov.me%2FResou
rceManager%2FFileDownload.aspx%3Frid%3D103883%26rType%3D2&ei=Fk4VU
LreMKX_4QT6_IHwDw&usg=AFQjCNGvrERbSTtYL8KOEA219a9ntF30uw&sig2=eu4P
GUA7]J1ZiviwpNx6dtQ

319 (Ne)smanjenje drzZavne administracije: Nema hljeba “bez masne i tasne’, Pobjeda, 1. jul
2012. godine
320 European Commission, Montenegro 2012 Progress Report, Brussels, 10.10.2012.
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broja, u zemlji je 162 sluzbenika i namjeStenika, dok su ostali zaposleni u
diplomatsko-konzularnim predstavnistvima.?*!

Dilema izmedu manjka administrativnih kapaciteta i viSka zaposlenih
postaje uocljivija kada se ima u vidu da je Nacionalni program za integraciju
Crne Gore u Evropsku uniju 2008 - 2012 predvidio rast broja angaZovanih
sluZbenika na poslovima evropskih integracija na 7.591 do kraja 2012.
godine. Medutim, nakon posljedica ekonomske krize koje nalazu mjere
Stednje, ovaj cilj je teSko dostiZan. Zbog toga su planska dokumenta Vlade
uglavnom orijentisana na premjestaj radne snage u pravcu popunjavanja
sektora koji pate od manjka administrativnih kapaciteta.

[zuzetno, u cilju jacanja administrativnih kapaciteta, takode je predvideno
zaposljavanje deficitarnog kadra. Medutim, za zapoSljavanje u ovim
sluc¢ajevima potrebno je ispuniti posebne preduslove, koji se uglavnom sastoje
u davanju otpremnina visku zaposlenih ili sluzbenicima i namjestenicima
voljnim da sporazumno raskinu odnos.

Ipak, Vlada, kako je napomenuto, tek treba da sprovede sveobuhvatne
konkretne aktivnosti usmjerene na dugorocniju racionalizaciju troskova
drZzavne uprave i njeno osposobljavanje da se suoci sa izazovima inte-
gracije Crne Gore u Evropsku uniju, iako je u poslednjih nekoliko godina,
sa intenziviranjem ekonomske krize, napravila ograni¢eni pomak kada su
ovi izazovi u pitanju.

Aktivnosti na racionalizaciji troskova i povecanje
efikasnosti drzavne uprave

Kako su posljedice ekonomske krize, koja je zahvatila zemlju 2008. godine
postajale ociglednije, nadlezne institucije su bile primorane da racionalizuju
troskove. Pocev od oktobra 2009. godine, kada je predvideno da pravilnici
o sistematizaciji radnih mjesta budu uskladeni sa godi$njim zakonima o
budzetu, Vlada Crne Gore je preduzela niz mjera koje su usmjerene na us-
postavljanje finansijske odrzivosti drzavne uprave i javnog sektora uopste.
Narocito tokom 2010. godine donijeto je niz propisa koji su ogranicili
neumjereno troSenje na zaposlene u ovom sektoru.

Ovi propisi su uveli pravila zaposljavanja na osnovu kojih se odobrava
otvaranje novog radnog mjesta pod uslovom da troje zaposlenih odlaze

321 Informacija dobijena na osnovu Zahtjeva za slobodan pristup informacijama
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u penziju ili da je dvoje zaposlenih prethodno proglaseno tehnoloskim
viskom ili sporazumno raskinulo odnos. Takode, odredeni akti povecali
su ovlaséenja i zadatke Ministarstva unutrasnjih poslova i javne uprave
i narocCito Ministartsva finansija, koje je, izmedu ostalog, od aprila 2011.
godine nadlezno da raskine sve ugovore o djelu na koje prethodno nije
dalo saglasnost.

U decembru 2011. godine Vlada je potpisala Sporazum o politici zarada
sa predstavnicima Unije slobodnih sindikata i Saveza sindikata Crne Gore.
Potpisani dokument je uslovio eventualna smanjenja i povecanja zarada
u periodu izmedu 2012. i 2015. godine koje se finansiraju iz budZeta re-
alnim rastom BDP-a. Drugim rijecima, ukoliko rast BDP-a bude ispod 2%,
potpisnici sporazuma su se obavezali na pregovore o smanjenju zarada, i
obratno, ukoliko rast BDP-a premasi 3,5%, sporazum predvida pegovore
o povecanju plata, Sto Ce biti slucaj i ako BDP bude u ravnoteZi a inflacija
prede 2.0%. Takode, Sporazum ogranic¢ava uceS¢e u BDP-u zarada koje se
finansiraju iz budzeta na 11%3%.

Ipak, Vladin rigidan odnos kada je u pitanju ucesc¢e zarada koje se finansiraju
iz budZeta u BDP-u ogleda se i u tome $to Sporazum predvida povecéanje
plata ukoliko taj udio bude manji od 11%. To moZe predstavljati faktor
demotivacije zaposlenih, buduc¢i da su oni unaprijed svjesni da eventualno
povecanje njihovih plata ne zavisi od njih samih i njihovog radnog ucinka.
Medunarodni monetarni fond, iako je nacelno pozitivno ocijenio potpisiv-
anje Sporazuma, takode je upozorio da povezivanje eventualnih pregovora
o iznosu zarada sa rastom BDP-a nosi odredeni rizik i preporucio dalje
“rezove” u broju zaposlenih kao odrzivije rjeSenje3%.

Konacno, tokom 2012. godine, Nacrtom plana reorganizacije javnog sek-
tora, postavljeni su konkretni ciljevi kako racionalizacije troSkova drzavne
uprave tako i poboljSanja administrativnih kapaciteta. Ciljevi i aktivnosti,
predvideni ovim dokumentom, uglavnom prate preporuke iz Analize3%,
koju je u svrhe modernizacije i racionalizacije javnog sektora u Crnoj Gori,
uradila SIGMA.

322 Sporazum je dostupan na http://www.gov.me/vijesti/110713 /Potpisan.html
323 International Monetary Fund, Montenegro: 2012 Article IV Consultation, IMF Country

Report No. 12/22, p. 14

324 Politike i instrumenti za optimizaciju broja zaposlenih koje su koris¢ene u skorije vrijeme
u drzavama clanicama EU i OECD-a - Komparativni izvjestaj zasnovan na iskustvima
Estonije, Finske, Irske, Letonije, Holandije i Portugala, 2011. godina, Podgorica
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Nacrt plana reorganizacije javnog sektora

Nacrt plana nastoji da kombinuje kratoro¢ne i dugoro¢ne mjere smanjenja
troskova, u skladu sa preporukama iz analize koju je sacinila SIGMA. Ranije
predstavljenu dilemu izmedu ekonomicnosti i efikasnosti drzavne uprave
pokusava da rijesi tako Sto nalaze da se prikupe odredene informacije na
osnovu kojih bi se “stvorili uslovi za plansko i sistematsko jacanje prior-
itetnih sektora kroz mobilnost kadrova ili novo zaposljavanje, kao i za
sveobuhvatno i transparentno prepoznavanje radnih mjesta za kojima je
prestala potreba ili na kojima je, imaju¢i u vidu zadatke koje se obavljaju,
koncentrisan suvi$an broj sluzbenika”3?°. Predvideno je i da ministarstva
do 1.jula 2012. godine dostave analize, koje bi, izmedu ostalog, predstavile
podatke o ukupnom broju i strukturi zaposlenih u svakom pojedina¢nom
ministarstvu, poslovima koji se obavljaju u poredenju sa ciljevima insti-
tucija, funkcije na kojima se trazi dodatno zaposljavanje uz obrazloZenje
(proces El ili drugi razlog) i obrazloZenje zbog Cega se potreba ne moze
zadovoljiti internom preraspodjelom kadra.

Nacrt plan takode ukazuje na potrebu za uspostavljanjem efikasnijeg
kadrovskog planiranja. Osnov takvog planiranja trebalo bi da budu pre-
cizne informacije o slobodnim radnim mjestima, drzavnim sluzbenicima i
namjestenicima koji su na raspolaganju, ali i da pruzi jasniju sliku o broju
izvrsilaca neophodnih za obavljanje odredene kategorije poslova, a sve to
kroz vodenje Centralne kadrovske evidencije. Ostali ciljevi koji bi se time
postigli su i ve¢a horizontalna mobilnost kadrova ali i uspostavljanje je-
dinstvene, transparentne i pravedne politike zarada i naknada.

Takva politika je jedna od najsnaznijih preporuka Svjetske banke kada je
u pitanju poboljsanje efikasnosti crnogorske Vlade. Naime, imajuci u vidu
da nivo zaposlenih u ve¢ini organa drZavne uprave ne ostavlja dovoljno
prostora za radikalne rezove, a da visocije plate u privatnom sektoru pred-
stavljaju konstantan pritisak na nivo plata za visoko kvalifikovanu radnu
snagu u javnom sektoru, povecanje “vrijednosti novca” koji se izdvaja za
plate drzavnim sluzbenicima i namjestenicima je klju¢no32°.

Medutim, ono je tesko izvodljivo sa sadasnjom strukturom zarada. koja se
sastoji od fiksnog dijaea, varijabilnog dijela i dodatka. Dodjeljivanje vari-
jabilnog dijela je u sustini diskreciono i u praksi slabo povezano sa radnim

325 Nacrt plana o reorganizaciji javnog sektora, str. 32
326 Montenegro After The Crisis: Towards Smaller and More Efficient Government, World
Bank Document, 2011, p. 44
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ucinkom. Otud, ne samo $to predstavlja potencijalno demotivisuci faktor
za zaposlene, ve¢ ostavlja i dosta prostora za proteziranje odredenih kar-
dova®?’. Svjetska banka je stoga preporucila izradu koncepta osnovne plate
koja konsoliduje elemente postojeceg varijabilnog dijela zarade i dodatka
na zaradu, kao o implementiranje principa ,jednaka plata za isti rad".

Novi Zakon o zaradama drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, donesen
u februaru 2012. godine, ignorisao je ove i slicne preporuke i ostavio velika
ovlas$éenja ministru finansija da, na osnovu preporuke starjeSine organa,
donese odluku o ispunjavanju uslova za varijabilni dio zarade. Sto se ti¢e
sistema zarada, ni Nacrt plan, osim dosta uopstene formulacije o potrebi
uspostavljanja “jedinstvene, transparentne i pravedne politike zarada i
naknada” ne prati preporuke Svjetske banke. S aspekta privlacenja i mo-
tivisanja zaposlenih u prioritetnim sektorima drZavne uprave, ovaj doku-
ment pravi “korak naprijed” tako Sto predvida da se tokom 2012. godine
donese Odluka o uveéanju zarada drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima
za obavljanje “odredenih poslova sa precizno definisanim procentima
uvecanja u odnosu na jasno definisane vrste poslova za koje se propisuje
uvecanje”. Na drugoj strani, nastavak reforme sistema zarada i naknada,
u smislu osvrta na najbolju evropsku praksu i upostavljanja jedinstvenog
sistema zarada predvida se tek do 2014-2015. godine, $to ostavlja prostor
da se nastavi dosadasnja praksa slabog nagradivanja izuzetnog radnog
ucinkai “poteZiranja” odredenih kadrova koji nuzno ne moraju biti najbolji.

Nacrt plana je viSe usmjeren na rezove u broju zaposlenih u sektorima,
koji su ocijenjeni kao najglomazniji a to su Uprava policije i vojska. Osim
Sto predvida smanjenje broja zaposlenih u svim organima drzavne uprave
ili na nivou sektora za 3% u 2013. godini, on “nalaZe” smanjenje broja
zaposlenih u Upravi policije za najmanje 15% u 2012.1 2013. godini, i za
najmanje dodatnih 10% u 2015. godini. lako je rije¢ o dosta radikalnom
potezu, ukoliko se ima u vidu stvarna nezgrapnost crnogorske policije, ovi
rezovi nisu dovoljni.

Nedovoljna koordinisanost i sveobuhvatnost reformskih
procesa

Nacrt plana reorganizacije javnog sektora nedovoljnu paznju posvecuje
organima lokalne samouprave. Naime, ve( je istaknuto da su i oni optere¢eni
velikim brojem zaposlenih i odredenim brojem neizmirenih obaveza. Osim

327 Ibid, p. 51
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toga, stanovni$tvo manje razvijenih opstina “masovno” radi u organima
drzavne uprave. U sedam opStina: Andrijevici, Beranama, Kolasinu, Mo-
jkovcu, Plavuy, Pljevljima i Rozajama najviSe zaposlenih uopste je u sektoru
drzavne uprave i odbrane i obaveznog socijalnog osiguranja®*. lako je
Zajednica opstina Crne Gore pripremila dva dokumenta (Plan aktivnosti
za sprovodenje reorganizacije i utvrdivanje optimalnog broja zaposlenih u
lokalnoj samoupravi i Program za ostvarivanje prava zaposlenih u lokalnoj
samoupravi za ¢ijim radom je prestala poreba®*°), za sada izostaje efikasna
koordinacija koja bi racionalizaciju troSkova drzavne uprave i lokalne sa-
mouprave tretirala dovoljno sveobuhvatno i koordinisano.

Strategija reforme javne uprave 2011-2016. godine, u dijelu koji se odnosi
na lokalnu samoupravu, predvidjela je moguénost prenoSenja odredenih
nadleZnosti i finansijskih sredstava jedinicama lokalne samouprave, koje
ispune jasno propisane uslove. Drugim strateskim dokumentima predvidena
je mogucnost zajednic¢kog vrSenja poslova od strane susjednih jedinica lo-
kalnih samouprava, $to moZe dovesti do odredenog smanjenja troSkova u
funkcionisanju lokalne samouprave**. Nacrt plana o reorganizaciji javnog
sektora, medutim, u previdenim mjerama propusta da jasno definiSe mjere
prenoSenja odredenih nadleZnosti sa nivoa drzavne uprave na lokalnu
samoupravu, fokusirajuci se gotovo iskljuivo na najglomaznije sektore
prosvijete, zdravstva, vojske i policije. PovrSno spominjanje neophodnosti
funkcionalne decentralizacije u zvani¢nim dokumentima Vlade otud zahti-
jeva preciznije definisanje mjera neophodnih za njeno sprovodenje, kao i
njihovu implementaciju.

Uprkos propustima, Nacrt plana o reorganizaciji javnog sektora i analize
na kojima je zasnovan predstavljaju dobru osnovu da se dugorocne mjere
smanjenja troskova i poboljsanja efikasnosti drzavne uprave iskombinuju sa
kratkoro¢nim mjerama kojima je Vlada morala da pribjegne pod pritiskom
ekonomske krize. Neke predvidene mjere ipak treba dopuniti odredenim
kontrolnim mehanizmima, prosiriti opseg odredenih mjera, ali i predloziti
uvodenje novih.

328 MONSTAT, citirano u Svaki peti u administraciji ili je funkcioner, Pobjeda, 7. avgust 2012

329 Zajednica opstina Crne Gore, Aktivnosti Zajednice opstina u 2011. godini, Bilten Za-
jednice opstina Crne Gore - specijalno izdanje - februar 2012. godine, preuzeto sa:
http://www.uom.co.me/wp-content/uploads/2012/02 /bilten-br.-8.pdf

330 Ministartsvo unutrasnjih poslova Crne Gore, Akcioni plan za reformu lokalne samou-
prave za 2012. godinu, Podgorica, mart 2012. godine
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Prostor za dodatnu racionalizaciju drzavne uprave

[ako postoji trend smanjenja rashoda za materijal i usluge, osim bolnih
rezova broja zaposlenih, treba obratiti dodatnu pazZnju upravo na ovu
oblast. Kao primjer moZe posluziti i vlada Italije, koja je, da bi izbjegla
povecanja poreza na dodatu vrijednost, ujulu 2012. godine usvojila Uredbu
usmjerenu na smanjenje javne potrosnje. PredloZeno smanjenje prvenstveno
je usmjereno na troskove za materijal i usluge, i izmedu ostalog uklucuje:
smanjenje troskova odrzavanja sluzbenih automobila na polovinu nivoa
sredstava izdvojenih za ove namjene 2011. godine, redukciju prosjecnog
kancelarijskog prostora po radniku, preporuku kori$¢enja javnih objekata,

preporuku smanjenja troskova za prostore ¢iji je drzavna uprava zakupac.

Sto je narotito interesantno, na osnovu posebno sprovedene analize,
italijanska vlada je zakljucila da je nabavka svih materijala i usluga potrebnih
za njen rad jeftinija ukoliko se sprovodi od strane posebne kompanije
(CONSIP) specijalizovane za to, kojom upravlja ministarstvo finansija.
Zakon o javnim nabavkama koji je usvojila Skupstina Crne Gore u julu 2011.
godine, predvida moguénost objedinjavanja javnih nabavki, ali Vlada jo$
uvijek nije detaljno razmotrila ovu mogucénost i njen eventualni efekat na
smanjenje troskova javnih nabavki.

Udio drZavnih organa, organizacija i sluzbi u javnim nabavkama je opao sa
56,27% u 2010.na 38,02% u 2011. godini**, ali je on i dalje procentualno
velik u odnosu na neke zemlje u okruzenju. Primjera radi, u prvoj polovini
2011. godine u Srbiji je udio drzavnih organa u javnim nabavkama iznoso
15%au 2010. godini 19%. I Srbija sprema “italijanski” scenario, u pogledu
centralizacije javnih nabavki. Naime, do kraja 2012. godine se planira
donoSenje novog zakona o javnim nabavkama, na osnovu kojeg bi trebalo da
se uspostavi centralni organ koji bi se bavio nabavkama za cijelu zemlju332.

[zvjeStaj o javnim nabavkama u Crnoj Gori za 2011. godini naglasava da
najvedi potencijali za uStede leZe u drZavnim organima, organizacijama i
sluzbamaijavnim ustanovama i preduzecima ¢iji je osnivac drzava. Takode,
Vlada je usvojila Strategiju razvoja javnih nabavki za period 2011-2015
kojom je predvidena centralizacija sistema javnih nabavki osnivanjem
centralnih tijela za javne nabavke, ali nisu date jasna smjernice na koji

nacin ¢e se sistem centralizovati®*?.

331 Uprava zajavne nabavke IZV]esta] 0 javnim nabavkama u Crnoj Gori za 2011. godmu

zbog-javnih- nabavk
333 Institut Alternativa, Korupcija i javne nabavke u Crnoj Gori, jun 2012. godine
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Dakle, iako vlada preduzima aktivnosti na unapredenju efikasnosti i
uporednom smanjenju troskova drzavne uprave, one nisu dovoljno sveo-
buhvatne. Odredene preporuke medunarodnih institucija, koje bi mogle
uticati na pobojsanje administrativnih kapaciteta na finansijski odrziv nacin
su ignorisane u nekim propisima donijetim tokom 2012. godine, a rokovi
postavljeni za njihovo dalju reformu su predaleki. Zasebno postojanje
odredenih organa drzavne uprave i dalje je neopravdano, kao $to je poka-
zano na primjeru ministarstava kulture, prosvjete i nauke. Postoji, dakle,
joS prostora za smanjenje broja ministarstava i reorganizaciju drzavne
uprave, Sto bi posredno dovelo do istovremenog smanjenje troskova, ali i
povecanja njene efikasnosti.

Prema tome, fokusiranost na najglomaznije organe i oblasti javnog sektora,
i smanjenje broja zaposlenih u njima, je opravdano, ali, upravo s aspekta
poboljsanja administrativnih kapaciteta i socijalno odgovorne racionalizacije
troskova drZavne uprave, paZnju treba usmjeriti i na druge mogu¢nosti.

Preporuke:

e Osim rezova u broju zaposlenih, dodatno razmotriti smanjenje
rashoda na materijal i usluge. U tom smislu, paznju usmjeriti
prvenstveno na Upravu policije, gdje paralelno sa smanjenjem
broja zaposlenih, treba smanjiti broje sluzbenih automobila koji su
trenutno na raspolaganju ovom organu drzavne uprave i prodati
one za koje se utvrdi da su viSak u novim okolnostima;

e Pougledu na primjer Italije, Sto viSe koristiti moguénost objedin-
javanja javnih nabavki materijala i usluga;

e Napraviti zaseban dugorocni plan za dalje smanjenje broja zapo-
slenih u policiji do 2020. godine, koji ¢e pribliZziti broj zaposlenih
u ovom organu drzavne uprave prosjeku Evropske unije;

e Umjesto povezivanja eventualnog povecanja i smanjenja zarada koje
se finansiraju iz budZeta sa rastom BDP-a, obezbijediti propisima
jasnu definisanu povezanost izmedu iznosa zarada i radnog ucinka
i dosljedno je primjenjivati;

e Umjesto postavljenog roka do 2014-2015 godine, razmotriti Sto
skoriju sveobuhvatnu reformu sistema zarada koja bi obezbijedila
pravnu sigurnost u ovoj oblasti;
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e Obezbijediti prenoSenje odgovarajucih poslova organa drzavne
uprave u veCem obimu organima lokalne samouprave, javnim
ustanovama i preduzec¢ima, ne bi li se predvideni rezovi u broju
zaposlenih sproveli na Sto je viSe moguce socijalno odgovoran,
koordinisan i efikasan nacin;

e S obzirom na to da Ministarstvo finansija, zajedno sa Ministarst-
vom unutrasnjih poslova i javne uprave, preuzima vodecu ulogu u
racionalizaciji troSkova drZavne uprave, obezbijediti mehanizme,
kojima bi se kontrolisala primjena ovlas¢enja koja su data ovim
ministarstvima.
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IX STAVOVI GRADANA CRNE GORE O RADU
INSTITUCIJA DRZAVNE UPRAVE

Gradani ocjenjuju sa 4,5 rad u drzavnoj upravi 2012. godine,*** Sto je
slabija ocjena u odnosu na prethodni talas istrazivanja (2010. godina3*).
Prosjecna ocjena kojom su gradani tada ocjenjivali kvalitet rada drzavnih
organa iznosila je 6,0 na skali od deset nivoa.

Grafikon br. 3: Ocjena kvaliteta rada drzavne uprave
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Najveci dio gradana smatra da je kvalitet usluga u drzavnoj upravi unazad
tri godine ostao isti (45%). Ipak, dvije tre¢ine gradana Crne Gore (njih 35%)
ocjenjuje da je u protekle tri godine drzavna uprava nazadovala, dok samo
18% vidi neki napredak.

334 Istrazivanje javnog mnjenja Institut alternativa i IPSOS Strategic Marketing, april 2012.
335 Istrazivanje kapaciteta i integriteta institucija drzavne uprave u Crnoj Gori, http://
www.antikorupcija.me
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Gotovo 2/3 gradana Crne Gore (65%) smatra da se u institucijama drzavne
uprave upravlja pod politickim uticajem, a viSe od polovine misli da se
upravljanje vodi partikularnim interesima umjesto u skladu sa javnim
interesom (56%). Veliki udio gradana smatra da upravljanje nije ni odgovo-
rno, ni zakonski, ni racionalno, te da se u upravljanju ne obraca paznja na
povratne informacije od korisnika usluga, da ne postoji kontinuirani razvoj
u pravcu poboljSanja kvaliteta usluga, kao i da nema racionalnog koris¢enja
resursa koji je u skladu sa finansijskim mogu¢nostima. U stru¢no, plansko
i autonomno upravljanje ne sumnja oko 40% gradana.

[zmedu trecine i Cetvrtine gradana smatra da su ustanove nezavisne od
politickih uticaja, dok ih viSe od polovine iskazuje kako je taj uticaj prisutan.

Grafikon br.4: Upravljanje u institucijama drZavne uprave
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Pristalice vladajuce koalicije znacajno bolje procjenjuju nacin upravljanja
u institucijama drzavne uprave. Za razliku od njih, glasaci opozicionih
stranaka su vrlo kriticki nastrojeni i oni posebno naglasavaju politicke i
nepotisticke uticaje. Takode, razlike su uocljive i kada se posmatra nacio-
nalna pripadnost - gradani srpske nacionalnosti drasti¢no slabije ocjenjuju
upravljanje drzavnom upravom u odnosu na gradane crnogorske nacionalne
pripadnosti.
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Gradani zaposljeni u drzavnoj upravi ¢eS¢e od prosjeka kazu da se u drzavnim
organima uvijek radi u smjeru poboljSanja kvalitete usluga koje pruzaju, kao
i da se radi racionalno, u skladu sa finansijskim moguénostima. Takode, oni
Cesce od prosjeka negiraju da u radu organa drzavne uprave preovladavaju
interesi odredenih pojedinaca u odnosu na interese same institucije, osim
toga oni znacajno ¢eSce od prosjeka kazu da nema politickog uticaja na rad
organa drZavne uprave.

Poredenje sa rezultatima istrazivanja iz 2010. godine ukazuje daje donekle
pozitivna slika o radu drzavne uprave, koja je 2010. godine postojala, sada
znacajno narusena. Tome u prilog, prije svega, govori Cinjenica da je 2010.
godine registrovan veci udio gradana koji smatraju da one funkcioniSu
strucno, planski, autonomno i zakonito nego sto je udio gradana koje imaju
suprotan stav. U ovom talasu istraZivanja, po svim parametrima je registrovan
veci procenat gradana koji o radu drzavnih organa misle negativno nego
Sto je to slucaj sa onima koji imaju pozitivno misljenje. Parametri prema
kojima su se gradani izjaSnjavali govoreci o radu drzavne uprave kriticne
su tacke u percepciji javnosti na koje treba obratiti paznju.

Grafokon br. 5: Upravljanje u institucijma drzavne uprave: poredenje
2012-2010.

Upravljanje u institucijama drZavne uprave: poredenje 2012.-2010.
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Vecina gradana (53%) Cak smatra da sluZbenici u organima drzavne uprave
uopste ne rade u skladu sa propisanim pravilima sluzbe (40% vjeruje da
uglavnom ne rade, a 14% smatra da sluZbenici uopste ne postuju propise).
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Razmisljajudi o etickim standardima kod zaposlenih u institucijama drzavne
uprave, gradani Crne Gore u najvecoj meri, njih 46%, ne Zeli da generali-
zuje, pa navode da medu savjesnim sluzbenicima ima i onih koji to nisu.
Ako se izuzmu oni koji nijesu mogli da odgovore na ovo pitanje, gradani su
podijeljeni u svojim stavovima: podjednak broj (24%) vjeruje u savjesno
obavljanje posla, odnosno smatra da eti¢ki principi nijesu prisutni kod
¢inovnika. Osim samih zaposljenih u javnoj upravi, povoljnije misljenje o
etickim standardima kod zaposlenih u institucijama drzavne uprave imaju
gradani crnogorske nacionalnosti, Podgoric¢ani kao i oni koji podrzavaju
koaliciju na vlasti. U odnosu na 2010. godinu i po ovom pitanju je registro-
vano znacajano pomjeranje u negativnom pravcu.

Manjak finansijskih sredstava za realizaciju programa i aktivnosti drzave
(40%), korupcija (38%) iloSa organizacija rada (37%) su tri najznacajnija
faktora koja opterecuju rad i funkcionisanje drZavne uprave po misljenju
gradana Crne Gore. Javnost percipira i ostale probleme, ali oko njih postoje
manje jednoznacno slaganje da je rijec o klju¢nim aspektima koji predstav-
ljaju bitnu prepreku boljem funkcionisanju drzavnih institucija. Korupciju
znacajno CeSce od prosjeka kao problem navode gradani Crne Gore koji
imaju 60 ili viSe godina, nezaposleni ali i oni koji kaZu da ne bi glasali na
izborima za Skupstinu crne gore (apstinenti). Zaposljeni u drZzavnoj upravi
kao najznacajni oteZavajuce faktore navode manjak finansijskih sredstava
za realizaciju programa i aktivnosti drzave (41%), losa organizacija rada
(38%) i viSak zaposlenih (26%). [ako je redosljed promjenjen, ista tri
problema izdojena su i u proslom talasu istrazivanja.

150



Grafikon br. 6: Aspekti koji najviSe opterecuju rad i funkcionisanje
drzavne uprave
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uprave 17

Los$ menadZment 14
Visak zaposljenih 20
Nedovoljna motivacija za rad 19
Neadekvatna obrazovna struktura zaposlenih 19
Manjak zaposlenih 14

Neadekvatna profesionalna struktura zaposlenih 16
Nedovoljna saradnja i koordinacija unutar razlic¢itih 8
sluzbi institucija drZzavne uprave 10

Nedovoljna saradnja i koordinacija izmedu institucija 4
institucija drzavne uprave 5

Nedovoljna primjena informacionih tehnologija u 34

radu 8

3
Nedovoljna saradnja i koordinacija sa NVO 33

Ne zna-odbija 3

Rezultati pokazuju da je u posljednje dvije godine doslo do povecanja ne-
zadovoljstva gradana Crne Gore radom institucija drzavne uprave. Osim toga,
rezultati drugih istrazivanja govore o negativnom trendu povjerenja u drzavne
institucije. S druge strane, objektivni pokazatelji govore o tome da je u pro-
teklih par godina doslo do unaprijedenja rada u drzavnoj upravi koji ne prati
rast zadovoljstva gradana Crne Gore. Takode, istraZivanja registruju visoku
percepciju Korupcije dok su registrovane stope korupcije3*¢ u znacajnom padu.

336 Ucesce gradana koji su, u odredenom periodu, u kontaktu sa drzavnim institucijama
dali novac, poklon ili u¢inili protivuslugu najmanje jednom, u ukupnom broju gradana
koji su u istom tom periodu najmanje jednom bili u kontaktu sa drzavnim institucijama.
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Xl EVROPSKI ADMINISTRATIVNI PROSTOR
- STANDARDI I ZAHTJEVI

Pojam i osnovni principi

Oblastjavne uprave ima izuzetnu vaznost u Evropskoj uniji i sve je prisutnije
stanoviste da se radi o Cetvrtom stubu prava Evropske unije (mada formalno
ne postoji “EU acquis” u ovoj oblasti). Meduzavisnosti medu razlicitim, ali i
unutar istih nivoa vlasti u EU najizraZenije su upravo na administrativnhom
nivou, i to zbog nezaobilazne uloge drzavne uprave - kako u kreiranju, tako
i u sprovodenju evropskih politika®*’. Javne uprave3*® drzava ¢lanica moraju
biti spremne da na nacionalnom nivou obezbijede implementaciju odluka
donesenih na nivou institucija EU, pa se vremenenom tako, izgradio tzv.
“evropski administrativni prostor (EAP)” (na engleskom jeziku: European
Administrative Space, EAS). Evropski administrativni prostor je pojam koji
u sebi ukljucuje paket jedinstvenih standarda za djelovanje u okviru javne
uprave kojima se odreduje organizacija, djelatnost i funkcionisanje organa
javne uprave.?¥

Odnos EAP-a i procesa pristupanja EU

Pristupanje Evropskoj uniji ne treba dozivljavati samo kao teritorijalno
pristupanje, vec se, prije svega, radi o preuzimanju odredenih drustvenih
vrijednosti kroz izgradnju jedinstvenih normativnih i institucionalnih
odgovora na svakodnevne Zivotne potrebe gradana. Pravo na dobru upravu
uspostavljeno je kao jedno u korpusu prava gradana Evropske unije (¢lan
41 Povelje o osnovnim pravima Evropske unije).

337 Reforma drzavne uprave i integracija u EU, Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu
samoupravu Srbije, 2009. godina, str- 21

338 U teoriji i praksi nekad se koristi termin ,javna uprava”“ a nekad ,drzavna uprava®,
prvenstveno zbog razli¢itog poimanja tih pojmova u EU i Crnoj Gori. Dok se na nivou
Evropske unije ova dva pojma uglavnom poistovjecuju, u Crnoj Gori je drzavna uprava
samo jedan od segmenata javne uprave (uz lokalnu samoupravu i javne sluzbe) i ¢ine
je organi uprave (ministarstva, uprave, zavodi, direkcija itd.) na centralnom nivou ¢ija
djelatnost je vezana za teritoriju ¢itave drzave,

339 Kavran Dragoljub i Vukasinovi¢ Zorica, Evropski upravni prostor i reforma javne uprave,
Beograd, 2004. godine
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Kopenhaski kriterijumi iz 1993. godine (koji predstavljaju okvir za proSirenje
EU), podrazumijevaju sljedece:

- postojanje stabilnih demokratskih institucija, vladavinu prava, poStovanje
ljudskih prava i prava manjina (politicki kriterijumi)

- funkcionisanje trziSne ekonomije, koja je dovoljno konkurentna da izdrzi
pritisak konkurencije i djelovanje trzisnih sila u okviru EU (ekonomski)

- postojanje sposobnosti da se preuzmu obaveze koje proizilaze iz Clanstva,
ukljucujuci u to i podrsku ostvarivanju ciljeva Unije, kao i sposobnost
drzavne administracije da usvoji i sprovede pravne tekovine EU (aquis)
u praksi (administrativni).

Pored ova tri kriterijuma, u Madridu 1995. godine, definisana su jo$ dva
kriterijuma:

- administrativna sposobnost drZave kandidata da sprovede preuzete
obaveze i

- pravo Evropske unije da odlucuje o daljem prosirenju.

Kada je u pitanju oblast javne uprave, vremenom je postignut konsenzus
o klju¢nim kriterijumima koji se sada ve¢ mogu smatrati dijelom pravnog
poretka EU, a oni se mogu grupisati u sljedece cCetiri kategorije:

1. Vladavina prava (podrazumijeva pravnu sigurnost pri upravnim
postupanjima i poStovanje legitimnih ocekivanja pojedinaca u
odnosu na javnu upravu);

2. Otvorenostitransparentnost (podrazumijeva dostupnost rezultata
rada organa javne uprave svim zainteresovanim subjektima);

3. 0dgovornost (podrazumijeva uspostavljanje mehanizama upravne,
sudske i zakonodavne kontrole rada javne uprave);

4. Efikasnost, efektivnost i ekonomic¢nost u radu javne uprave.

U mjeri u kojoj su ovi principi zajednicki svim drzavama c¢lanicama EU, moZe
se govoriti 0 zajednickom “Evropskom administrativnom prostoru”.**° Pored
toga, opSta organizacija nacionalnih uprava i dalje je pod snaznim uticajem
ustavnih poredaka samih drZava ¢lanica i pod njihovim gotovo iskljucivim
ingerencijama®*, iz kojih razloga se moze zakljuciti da EAP ne zamjenjuje

340 Francisco Cardona, ekspert SIGMA, izlaganje na temu:Integrisanje nacionalnih admin-
istracija u EAS, Konferencija o reformi javne uprave i evropskim integracijama, Budva,
mart 2009.godine

341 Reforma drzavne uprave i integracija u EU, Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu
samoupravu Srbije, 2009. godina, strana
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nacionalno upravno pravo, ve¢ nastaje kao nadstruktura sa kojom naciona-
Ini upravni sistemi treba da budu u skladu. Dakle, svaka drZava je slobodna
da sistem javne uprave uspostavi vodec¢i racuna o svojim ustavno-pravnim,
istorijskim, demografskim i drugim karakteristikama, pri ¢emu taj sistem
mora ispunjavati standarde na kojima se temelji EAP. Stepen u kojem zemlja
kandidat prihvata navedene principe javne uprave i pridrzava se standarda
EAP-a ukazuje na sposobnost njene javne uprave da efikasno implementira
EU acquis. Prevedeno najezik “obi¢nog Covjeka”, stepen zadovoljstva korisnika
upravnih usluga, pri ostvarivanju prava i pravnih interesa pred organima
uprave, najbolji je indikator dobre, odnosno loSe uprave.

U svrhu ocjenjivanja stanja upravnih kapaciteta zemalja kandidata/poten-
cijalnih kandidata za ¢lanstvo Evropskoj Uniji pripremaju se izvjestaji o
napretku**? tih zemalja, na godi$njem nivou, koji se rade na osnovu kriteri-
juma ocjene upravnih kapaciteta razvijenih u okviru SIGMA programa3*.
Kriterijumi koje je SIGMA3** razvila (vladavina prava, otvorenost, odgovo-
rnost, efikasnost i ekonomi¢nost) postali su osnovni kriterijumi Evropske
unije kojima se odreduje kvalitet javne uprave u zemljama kandidatima,
odnosno potencijalnim kandidatima.

Crnogorska drzavna uprava i EAP

Crnogorska drzavna uprava je relativno mlad sistem, narocito kada se ima
u vidu da je skoro Citav XX vijek ona bila dio veceg sistema u okviru kojeg
je imala ogranicene ingerencije. Vracanje drzavne nezavisnosti uslovilo
je uspostavljanje nadleznosti u punom kapacitetu i potrebu za vrsenjem
novih poslova. Uporedo sa prilagodavanjem novim okolnostima tekao je i
proces usvajanja najbolje evropske prakse u oblasti drzavne uprave. Pot-

342 Kroz Izvjestaj o napretku Evropska komisija pruza informacije o progresu koji je
odredena drzava kandidat, ili potencijalni kandidat za clanstvo postigla u ispunjavanju
standarda na kojima pociva Evropska unija, u razli¢itim oblastima, kao i sazetak op-
erativnih mjera koje je potrebno preduzeti da bi se postigao napredak u narednom
izvjestajnom periodu.

343 SIGMA - podrska za unapredenje uprave i menadzmenta u zemljema Centralne i
Isto¢ne Evrope te zdruzena inicijativa OECD-a i Evropske unije za podrsku reforme
javne uprave u zemljama u tranziciji.

344 “SIGMA radi pod pretpostavkom da javne uprave drzava kandidata moraju dostici
prihvatljive standard pouzdanosti, odgovornosti, transparentnosti, efikasnosti i djelot-
vornosti, kako bi zadovoljile zahtjeve vezane za ¢lanstvo u EU.”- Francisco Cardona,
ekspert SIGMA, izlaganje na temu:“Integrisanje nacionalnih administracija u EAS”,
Konferencija o reformi javne uprave i evropskim integracijama, Budva, mart 2009
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pisivanjem Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju (SSP) 2007.godine,
Crna Gora je stupila u svoj prvi ugovorni odnos sa Evropskom unijom.
Clanom 114 SSP definisano je da ¢e saradnja biti usmjerena na dalji razvoj
efikasne i odgovorne drzavne uprave u Crnoj Gori, narocito kroz podrsku
sprovodenju vladavine prava, pravilno funkcionisanje drzavnih institucija
u korist svih gradana Crne Gore u cjelini i nesmetan razvoj odnosa izmedu
Evropske unije i Crne Gore.

Ne postoji dokument u Crnoj Gori koji tretira pitanja vezana za reformu
drZavne uprave a koji ne sadrZi principe “evropskog administrativnog pro-
stora” kao ciljeve prema kojima se tezi. Strategijom reforme javne uprave
2011-2016. godine - AURUM3*, koja predstavlja “krovni” strateski doku-
ment u ovoj oblasti, kao jedan od posebnih ciljeva reforme javne uprave
utvrdeno je “dalje ukljucivanje Crne Gore u evropski administrativni prostor”.

Kakva je dinamika pribliZavanja crnogorske uprave standardima EAP-a
najbolje se moze uociti pracenjem godisnjih Izvjestaja o napretku Crne
Gore tokom posljednjih nekoliko godina. Uvidom u sadrZinu i hronologiju
ocjena koje je Evropska komisija godi$nje davala Crnoj Gori u oblasti drzavne
uprave u periodu od 2006, do 2010. godine (tabela 1 u prilogu) uvida se
konstantnost odredenih navoda. Prije svega radi se o slede¢im zapazZanjima:

- prisutan je nedovoljan stepen depolitizacije i profesionalizacije drzavne
uprave;

- normativni okvir je neadekvatan i prisutno je odsustvo implementacije
vazecCih rjeSenja;

- “merit sistem”**¢ nije jasno regulisan u zakonodavstvu niti se primjen-
juje u praksi;

- konflikt interesa nije valjano ureden itd.

Pored toga, ponavljanje odredenih navoda u datom cetvorogodisSnjem
periodu ukazuje i na odsustvo sustinskih koraka nadleznih insitucija u
Crnoj Gori u cilju unaprijedenja stanja u oblastima koje su u izvjestajima
detektovane kao sporne. Upravo je ,dovrsavanje sustinskih koraka u reformi
drzavne uprave” preporuka koja je iznijeta u Misljenju Evropske komisije
o zahtjevu Crne Gore za ¢lanstvom u EU**7 2010. godine.

345 Strategija reforme javne uprave 2011-2016. godine - AURUM, usvojena od strane

Vlade Crne Gore 31.3.2011.godine, url: http://www.gov.me/ResourceManager/File-

Download.aspx?rid=73066&rType=2, preuzeto 23. 12. 2011. godine,
346 ,Meritsistem" - termin koji u upravnoj teoriji i praksi podrazumijeva sistem zaposljavanja

iizgradnje karijere zasnovan na zaslugama,
347 Misljenje Komisije o zahtjevu Crne Gore za ¢lanstvo u Evropskoj Uniji (SEC(2010)
1334), Brisel, 9. 11. 2010. godine, str. 11.
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Akcionim planom?3*® koji je Vlada Crne Gore pripremila u cilju praéenja
sprovodenja preporuka iz Misljenja Evropske komisije (u dijelu koji se
odnosi na reformu drzavne uprave) bilo je predvideno 14 aktivnosti. Od
toga, polovina aktivnosti (sedam) su bile normativnog karaktera, a tri
strateskog/programskog karaktera. Dakle, aktivnosti koje su direktno
usmjerene na bolju primjenu zakona i drugih javnih politika, ¢inile su tek
oko 35% aktivnosti utvrdenih Akcionim planom. “Fasciniranost novim
zakonima”, kako u jednom od svojih autorskih tekstova novi fenomen na-
ziva Dragan Duri¢, glavni strucni savjetnik Programa za razvoj kapaciteta
i saradnik Evropskog reportera, dovodi do toga da se, po njemu:,na novi,
izmijenjeni ili makar dopunjeni zakonski tekst ¢esto gleda kao na panaceu,
univerzalni lijek za sve slabosti u upravljanju nasim sistemom. Svi smo
postali opsjednuti zakonima. Brojimo koliko je prijedloga produkovala
Vlada, koliko je zakona usvojila Skupstina i mislimo da smo tako postavili
kriterijume i indikatore uspjeSnosti reformi.”3*°

Danas imamo skoro u potpunosti realizovan Akcioni plan pracenja
sprovodenja preporuka iz Misljenja Evropske komisije (u dijelu koji se
odnosi na reformu drzavne uprave). Imamo i eufori¢ni zanos uzrokovan
relativno povr$nim Citanjem IzvjeStaja o napretku Crne Gore za 2011.
godinu. U tom dokumentu, naime, konstatovan je napredak u stvaranju
kvalitetnog normativnog okvira za rad drZavne uprave (“poboljSani pravni
okvir u oblasti drzavne sluzbe i drZzavne uprave, usmjeren ka efikasnom,
depolitizovanom i na zaslugama zasnovanom zaposljavanju, je usvojen.
Zakonodavstvo kojim se ureduje upravni postupak je izmijenjeno i dopun-
jeno, a zapoceta je dalje sveobuhvatna reforma.”**°), ali je i receno da se
“pripreme za sprovodenje usvojenog zakonodavstva moraju intezivirati i
fokusirati na depolitizaciju, profesionalnost i efektivnost i nepristranost
uprave, ukljucujuci zaposljavanje i napredovanje zasnovano na zaslugama“.
Dakle, dolazimo do sustine: u ovom trenutku stvoren je relativno dobar
normativni okvir za funkcionisanje drzavne uprave, ali kvalitet implemen-
tacije novih rjeSenja opredijeli¢e ishod cjelokupnog procesa reforme.

348 Akcioni plan pracenja sprovodenja preporuka iz Misljenja Evropske komisije, http://
www.gov.me/vijesti/103427/Akcioni-plan-pracenja-sprovodenja-preporuka-iz-
misljenja-Evropske-komisije.html

349 Duri¢ Dragan, Fasciniranost novim zakonima, ¢lanak objavljen 14. 1. 2011. godine na
web stranici: http://www.ceap-montenegro.com/readarticle.php?article_id=1687

350 Izvjestaj o napretku Crne Gore za 2011. godinu, SEC(2011) 1204, Brisel, 12.10.2011.
godine, str. 9-10.
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IX PRILOZI

Prilog br: 1: Resorna organizacija inspekcija u Crnoj Gori.

Tabela je saCinjena na osnovu podataka iz Predloga za osnivanje uprave za inspe-
kcijske poslove koji je Vlada usvojila 14. 4. 2011. godine i Nacrta agende reforme

javne uprave 2010-2014. godine, koji je Vlada usvojila 24. 06. 2010. godine

r/b Ministarstva Inspekcije Inspektori
1. Ministarstvo 1. Trzisna inspekcija 55
ekonomije 2. Elektroenergetska inspekcija 2
3. Termoenergetska inspekcija 2
4. Rudarska inspekcija 1
5. Geoloska inspekcija 1
6. Metroloska inspekcija 1
7. Energetska efikasnost u formiranju
8. Inspekcija za Ugljovodonike | u formiranju
Ministarstvo turizma 9. Turisticka inspekcija 23
Ministarstvo 10. Inspekcija bezbjednosti 4
saobracaja, plovidbe
pomorstva i 11. Inspekcija za drumski 5
telekomunikacija saobracaj
12. Inspekcija za drzavne 2
puteve
13. Inspekcija u Zeljeznickom 1
saobracaju
14. Inspekcija za poStanski 1
saobracaj i elektronske
komunikacije
15. Inspekcija za vazdus$ni 2
saobracaj
4, Ministarstvo 16. Inspekcija za odbranu 7
odbrane
5. Ministarstvo 17. Prosvjetna inspekcija 6
prosvjete i nauke
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r/b Ministarstva Inspekcije Inspektori
6. Ministarstvo 18. Inspekcija zastite prostora 5
uredenja prostora 19. Inspekcija za urbanizam 3
i zaStite Zivotne 20. Inspekcija za ~
Suiztiie gradevinarstvo
21. Ekoloska inspekcija 9
7. | Ministarstvo zdravlja 22. Sanitarna inspekcija 27
23. Zdravstvena inspekcija 3
8. Ministarstvo 25. Poljoprivredna inspekcija 11
poljoprivrede, 26. Fitosanitarna Inspekcija 16
Sboe i | 27. Inspekcija Sumarstva, 10
Sl lovstva i zastite bilja u Sumama
28. Vodoprivredna Inspekcija 3
29. Veterinarska Inspekcija 22
9. Ministarstvo rada i 28. Inspekcija rada 35
socijalnog staranja
10. Ministarstvo 29. Inspekcija za sprecavanje 5
finansija pranja novca i..
30. Ra¢unovodstvo 1
31. Inspekcija igara na srec¢u 6
32. Poreska inspekcija 146
11. Ministarstvo 33. Upravna inspekcija 5
um-lt-ra§njih poslova 34. Inspektori za zastitu od 6
1javne uprave pozara, eksplozija..
35. Inspektori za promet 3
opasnih materija
36. Inspektori za rad opstinskih 2
sluzbi za zastitu i spasavanje
12. Ministarstvo za 37. Inspekcija za informaciono nemamo
informaciono drustvo podataka
drustvo

13. | Ministarstvo kulture

38. Zastita kulturnih dobara

u formiranju

39. Stanje kulturnih dobara

u formiranju
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Prilog br. 2: Hronoloski prikaz klju¢nih navoda koji se odnose na
oblast drzavne uprave datih u Izvjestajima o napretku
EK od 2006. do 2010. godine

Izvjestaj o
napretku - Kljuéni navodi koji se odnose na oblast drZzavne uprave:
godina:

2006.351 “..u drzavnoj upravi su i dalje uocljivi ozbiljni nedostaci u
pogledu raspolozivih resursa, odgovornosti i kapaciteta za
primjenu. Postoje i ozbiljni nedostaci u pracenju primjene
zakonodavstva i obezbjedenju uspjesne primjene od strane
organa za sprovodenje zakona. Politicka neutralnost i profe-
sionalizam u drzavnoj upravi nije u potpunosti obezbijeden;

...sve u svemu, Vlada RCG je ucinila dodatne napore za
unapredivanje administrativnih kapaciteta u Crnoj Gori.
Medutim, ostaje dosta toga nerijeSenog, pogotovo u oblasti
transparentnosti, pouzdanosti, finansijske kontrole, javnih
nabavki i upravljanja budZetom, kao i upravljanja javnim
sredstvima i procedurama za izdavanje dozvola.”

2007.3%2 “..nedostaci uspostavljenog zakonskog okvira i slabosti u
uredenju implementacije pojedinih horizontalnih zadataka,
posebno u vezi sa upravljanjem finansijama i sredstvima ( npr.
javne nabavke, finansijska kontrola i koncesije) i upravljanje
kadrovima i napredovanjem u sluzbi, ukljucujuci zaposljavanje
i konflikt interesa;

...problem je i dalje politizacija administracije;

...drzavna uprava je i dalje slaba i nedovoljno efikasna. Bice
potrebni dodatni napori kako bi se obezbijedila nepristrasnost
drzavne uprave i ojacali njeni kapaciteti.”

351 Izvjestaj o napretku Crne Gore za 2006. godinu, SEC(2006) 1388, Brisel, 8.11.2006.
godine, str. 16-17.

352 Izvjestaj o napretku Crne Gore za 2007. godinu, SEC(2007) 1434, Brisel, 6.11.2007.
godine, str. 6-7.
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Izvjestaj o

napretku - Kljuéni navodi koji se odnose na oblast drZzavne uprave:
godina:
2008.3%3 “..napravljen je odredeni pomak u pobolj$anju administrativnog

kapaciteta drzave;

...eti¢ki kodeks, sistem unaprijedenja i procjenu rada drzavnih
sluzbenika treba dalje unaprijediti. Drzavni sluZbenici cesto
obavljaju dodatne poslove $to moze dovesti do konflikta interesa;

...sprovodenje zakonodavstva koje reguliSe javnu sluzbu treba da
bude dosljednije, posebno u pogledu zaposljavanja. Administra-
tivni kapacitet centralnog upravnog tijela, UzK, treba da se ojaca
i sistem nagrade zasnovan na zaslugama treba da se ustanovi.”

2009.354 “...postupci zaposljavanja u javnoj upravi su generalno zasnovani
na javnim oglasima, ali koncept zaposljavanja i napredovanja
zasnovanog na zaslugama nije predviden propisima niti se
primjenjuje u praksi;

...UZK nedostaju administrativni kapaciteti za podsticanje i
pracenje

primjene Zakona o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima;
...potrebno je uloZziti znac¢ajne napore nauspostavljanju profe-

sionalne, odgovorne, transparentne drzavne sluzbe, zasnovane
na zaslugama, i

oslobodene politickog uplitanja.”

353 IzvjeStaj o napretku Crne Gore za 2008. godinu, SEC(2008) 2696, Brisel, 5.11.2008.
godine, str. 7-8.

354 IzvjeStaj o napretku Crne Gore za 2009. godinu, SEC(2009) 1336, Brisel, 14.10.2009.
godine, str.9-10
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Izvjestaj o
napretku - Kljuéni navodi koji se odnose na oblast drZzavne uprave:
godina:
2010.3% “...sistem zaposljavanja i napredovanja na osnovu zasluga nije

jasno regulisan u zakonodavstvu niti se primjenjuje u praksi.
Ne postoje jasni, jednoobrazni kriterijumi za izbor kandidata.
U zavrs$nim fazama izbora kandidata ne postoji vijece za
zaposljavanje, a rukovodioci organa uprave, koji imaju ovlaséenje
da donesu konac¢nu odluku o izboru, nijesu u obavezi da istu
obrazloze. Provjera odluka o zaposljavanju od strane Komisije
za Zalbe je vrlo ogranic¢ena. Testovi su neadekvatni, a od uslova
ispitivanja se redovno odstupa. Time se omogucava politicko
mijeSanje i nepotizam u zaposljavanju i unaprijedenju, i pod-
rivaju kvalitet i efikasnost rada drzavne uprave;

...odredbe o disciplinskoj odgovornosti drzavnih sluzbenika,
odnosno namjesStenika se ne sprovode djelotvorno u praksi;

...ne postoji sveobuhvatan regulatorni okvir za pracenje ko-
rupcije i sukoba interesa kroz dosljedne unutrasnje kontrole;

...zakonski mandat i kapacitete UZK treba osnaziti kako bi bila
u mogucnosti 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 poboljsani.
Medutim, obuka se mora intezivirati kako bi se poboljsala efi-
kasnost i ukupni kapaciteti drzavne uprave;

...Upravni postupci su komplikovani i dugacki, i moraju se
pojednostaviti;

...drZzavna uprava ostaje slaba i visoko ispolitizovana. OpSti
upravni okvir, ukljuc¢uju¢i Zakon o opstem upravnom postupku i
Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjesStenicima, treba revidirati
i prilagoditi evropskim standardima i principima;

...potrebno uloZiti znacajne dodatne napore na jac¢anju admin-
istrativnih kapaciteta koji ¢e se baviti obavezama koje proisticu
iz buduceg pristupanja EU.“

355 Analiti¢ki Izvjestaj koji prati SAOPSTENJE KOMISIJE EVROPSKOM PARLAMENTU I
SAVJETU, SEC(2010)1334, Brisel, 9.11.2010. godine, str. 14-16
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O INSTITUTU ALTERNATIVA

Institut alternativa je nevladino udruzenje osnovano septembra 2007.
godine od grupe gradana s iskustvom u civilnom drustvu, javnoj administraciji
i biznis sektoru.

Misija Instituta alternativa je snaZenje demokratskih procesa u Crnoj
Gori kroz identifikovanje i analizu opcija javne politike.

Strateski ciljevi Instituta alternativa su: da podigne kvalitet razvoja
javnh politika, da doprinese razvoju demokratije i vladavine prava i da
doprinese zastiti ljudskih prava u Crnoj Gori.

Vrijednosti koje slijedimo u svom radu su posvecéenost misiji, nezavisnost,
stalno ucenje, umrezavanje, saradnja i timski rad.

Upravni odbor Instituta alternativa je sastavljen od pet ¢lanova, i
to: Daliborka Uljarevi¢, Vera §éepanovic’, Maja Vujaskovi¢, Stevo Muk i
Aleksandar Sasa Zekovi¢. Predsjednik Upravnog odbora je Stevo Muk.

Institut alternativa djeluje kao think tank, odnosno istrazivacki centar,
i u svom radu se bavi oblastima dobrog upravljanja, transparentnosti i
odgovornosti. Teme kojima se Institut bavi u svom istrazivackom radu i
u kojima ostvaruje uticaj kroz zastupanje sopstvenih preporuka su: par-
lamentarni nadzor sektora bezbjednosti o odbrane, kontrolna funkcija
Skupstine i njena uloga u procesu evropskih integracija, reforma drzavne
uprave, javne nabavke, javno-privatna parterstva, drzavna revizija i kontrola
budZeta na lokalnom nivou.

U dosadasnjem radu, objavijene su sljedece publikacije/istraZivacki izvjestaji:
= Skupstina i organizacije civilnog drustva - Partneri u kontroli budZeta
*  Razvoj PIFC-a u Crnoj Gori - Pogled iz civilnog sektora
»  Korupcija i javne nabavke u Crnoj Gori
= (Crna Gora i pregovori u poglavlju 24 - Pravda, sloboda i bezbjednost
= (Crna Gora i pregovori u poglavlju 23 - Pravosude i temeljna prava
»  Mjere tajnog nadzora u krivicnom postupku - Zapostavljena kontrola

= Agencija za nacionalnu bezbjednost i mjere tajnog nadzora - ima li
kontrole?
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» Parlamentarne istrage u Crnoj Gori - Kontrolni mehanizam bez
politicke podrske

= Skupstina Crne Gore u procesu evropskih integracija - posmatrac ili
aktivni ucesnik?

» Zakon o parlamentarnom nadzoru u oblasti bezbjednosti i odbrane
- prva godina primjene

= (Crna Gora pod budnim okom Dukanovica i EU

»  Analiza efekata propisa (RIA) u Crnoj Gori - Ka ,,dobrom zakonodavstvu“

= Kontrola budZeta lokalnih samouprava

* DrZavna revizija u Crnoj Gori - prijedlozi za jacanje uticaja

»  [zvjeStaj o demokratskom nadzoru sluzbi bezbjednosti

= Think Tank - Uloga nezavisnih istraZivackih centara u razvoju javnih
politika

= Javno-privatna partnerstva u Crnoj Gori - Odgovornost, transparent-
nost i efikasnost

» Javne nabavke u Crnoj Gori - Transparentnost i odgovornost

*  Procjena pravnog okvira i prakse u primjeni nekih kontrolnih me-
hanizama Skupstine Crne Gore konsultativno saslusanje, kontrolno
saslusanje i parlamentarna istraga

»  Parlamentarna kontrola sektora bezbjednosti i odbrane u Crnoj Gori
- Kako dalje?

»  Slucaj Lipci 2008 - Kako da nam se ne ponovi
= Slucaj Prve Banke - Iskustva za supervizora i ostale nosioce odluka

»  Javna uprava u Crnoj Gori: Seme plata, sistem nagradivanja i mogucnosti
profesionalnog usavrsavanja
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