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Monitoring izvjestaj: Zaposljavanje i napredovanje u drzavnim organima u 2014. godini

SAZETAK

Dvije godine nakon pocetka primjene, efekti Zakona o drzavnim sluzbenicima i
namje$tenicima na uspostavljanje sistema zasluga u drzavnoj upravi su ograniceni
nedosljednom primjenom novih pravila i slabom konkurencijom prilikom popune radnih
mjesta.

Mali broj kandidata koji prolazi provjeru sposobnosti za radna mjesta u drzavnim organima,
na jednoj strani, i $iroko tumacenje diskrecionog prava starjesina da izvrse izbor izmedu pet
najbolje ocijenjenih kandidata, na drugoj, ne dopinose sistemu zaposljavanja koji bi bio
zasnovan na objektivnim kriterijumima.

Napredovanje drzavnih sluzbenika i namjestenika prakti¢no ne postoji. Prema dostupnim
podacima, tokom izvjestajnog perioda nije doneseno nijedno rjeSenje o napredovanju.
Zakonska odredba, prema kojoj je napredovanje na osnovu odli¢nih rezultata u radu
moguce samo u visi platni razred, ocigledno nije pravi odgovor na potrebe motivisanja i
zadrzavanja najstruc¢nijeg kadra.

Tokom 2014. godine, broj zalbi na rjesenja starjeSina drzavnih organa se viSe nego
udvostrucio u odnosu na 2013. godinu. Veliki broj ovih Zalbi odnosi se upravo na odluke
o izboru drzavnih sluzbenika i namjestenika, rjeSenja o njihovom rasporedivanju i ocjene
njihovog rada. Od ukupno 322 ove zalbe i odluke o njima, koje je Institut alternativa
analizirao, njih 222 je usvojeno, dakle vise od dvije tre¢ine. Vecina zalbi je usvojena zbog
formalnih propusta drzavnih organa.

Transparentnost postupaka provjere sposobnosti je na zavidnom nivou. Uprava za kadrove
redovno objavljuje rang liste kandidata nakon sprovedene provjere sposobnosti na svom
sajtu. Medutim, na nivou drzavnih organa teze je dobiti podatke, zbog visokih troskova
postupka pristupa informacijama koji su nas na nivou ovog godi$njeg monitorina kostali
preko 500 eura. Od 18 organa, kojima smo trazili detaljne informacije o zaposljavanju i
napredovanju, Ministarstvo odbrane je odbilo da dostavi imena i prezimena sluzbenika
i namjestenika, koji su na radna mjesta u ovom drzavnom organu izabrani tokom druge
polovine 2014. godine.



UVOD

Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima (ZDSiN) se primjenjuje od januara 2013.
godine. Glavni cilj zakona je bilo uspostavljanje drugacijeg sistema selekcije kadrova zarad u
drzavnim organima, koji bi bio utemeljen na zaslugama, odnosno na tzv. ,merit principu“l.
Naime, ranija apsolutna diskrecija starje$ine organa da izabere bilo kojeg kandidata koji
zadovolji u postupku provjere sposobnosti sada je suzena na obavezu starjesine da odluci
izmedu pet najbolje ocijenjenih kandidata sa liste za izbor. Pri tome, po pravilu se vrsi izbor
najbolje ocijenjenog kandidata, i starjesina, samo uz posebno obrazlozenje, moze izabrati
nekog drugog kandidata.

Uz ZDSiN, Vlada je donijela i posebnu uredbu kojom se reguliSe provjera sposobnosti
kandidata za posao u drzavnim organima’. Prema ovom podzakonskom aktu, klju¢ne
sposobnosti i karakteristike kandidata koje se ocjenjuju su stru¢ni i radni kvaliteti, rezultati
ostvareni na pisanom testu, koji se sastoji od teorijskog i prakti¢nog dijela i provjere posebnih
vjestina, rezultati ostvareni na usmenom intervjuu i prosjecna ocjena tokom studiranja.
Provjeru sposobnosti vrsi posebna komisija koju formira UzK.

Ovaj izvjestaj je pripremljen kao nastavak prvog monitoring izvjestaja o zaposljavanju i
napredovanju u drzavnim organima, koji je Institut alternativa pripremio upravo da bi dao
doprinos efikasnijoj i transparentnijoj primjeni novih pravila zaposljavanja i napredovanja’.
Cinjenica da su sva podzakonska akta neophodna za primjenu ZDSiN-a usvojena tek
krajem 2013. godine, upucuje na vaznost pracenja i nadgledanja i druge godine njegove
primjene. Na to je ukazala i Evropska komisija u izvjestaju o napretku Crne Gore iz oktobra
2014. godine®. Izvjestaj se narocito fokusira na popunu nizih radnih mjesta za koja je
previdena detaljna provjera sposobnosti, regulisana posebnom Uredbom, a to su radna
mjesta koja spadaju u kategorije izvr$ni kadar, ekspertski kadar i ekspertsko-rukovodni
kadar i namjestenici’.

Neophodni podaci su prikupljeni slanjem zahtjeva za slobodan pristup informacijama
prethodno odabranim organima drzavne uprave, ali i Vrhovnom drzavnom tuzilastvu,
Drzavnoj revizorskoj instituciji, Komisiji za kontrolu postupaka javnih nabavki i Skupstini
Crne Gore (Vidi Prilog 1). Naime, ZDSIN se, osim na organe drzavne uprave, kojih ima
ukupno 56°, primjenjuje i na druge institucije, koje su precizno navedene u samom Zakonu’.
Upravo zbog toga smo u studije slucaja zapo$ljavanja i napredovanja ukljucili i institucije,
koje nijesu u punom smislu te rije¢i organi drzavne uprave, ali jesu, u smislu ZDSiN-a,

1 Ministarstvo unutra$njih poslova, Izvjestaj o realizaciji aktivnosti iz Akcionog plana za implementaciju Strategije reforme
javne uprave za period 2011-2013 godine sa predlogom Akcionog plana za period 2014-2015. godine, Podgorica, decembar 2013.
godine

2 Uredba o nacinu obavezne provjere sposobnosti, blizim kriterijumima i na¢inu ocjenjivanja kandidata za vr$enje poslo-
va radnog mjesta u drzavnom organu, “SL. list Crne Gore”, br. 4/2013

3 Institut alternativa, Zaposljavanje i napredovanje u drZavnim organima - godisnji monitoring izvjestaj (1. januar 2013.
godine - 1. januar 2014. godine), Podgorica, 2014. godine

4 European Commission, Montenegro Progress Report 2014, European Commission, Brussels, October 2014

5 U kategoriju ekspertsko-rukovodni kadar spadaju zvanja kao $to su $ef, nacelnik, rukovodilac. U kategoriju ekspertski
kadar spadaju zvanja kao $to su samostalni savjetnik, savjetnik, i visi savjetnik. U kategoriju izvr$ni kadar spadaju zvanja kao
§to su referent, samostali referent, visi referent. Namjestenici vrse administrativno-tehnicke i pomo¢ne poslove ¢ije je obavl-
janje potrebno za blagovremeno i efikasno vrsenje poslova drzavnog organa. Osim ovih kategorija, ZDSiN prepoznaje i kate-
goriju visokog-rukovodnog kadra. Medutim, provjera sposobnosti za ove pozicije vrsi se samo putem posebno strukturiranog
intervjua.

6  Uredba o organizaciji i na¢inu rada drzavne uprave, “S. list Crne Gore”, br. 5/12, 25/12, 61/12, 20/13, 17/14, 06/15

7 Tidrzavni organi, osim organa drzavne uprave obuhvataju sluzbe Predsjednika Crne Gore, Skupstine Crne Gore, Vlade
Crne Gore, Ustavnog suda Crne Gore, suda i drzavnog tuzilastva, ali i na Fond penzijskog i invalidskog osiguranja Crne Gore,
Fond za zdravstveno osiguranje Crne Gore, Zavodu za zapo$ljavanje Crne Gore, Fond rada i Agenciju za mirno rjesavanje
radnih sporova.
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drzavni organi. Dodatno, Skupstina Crne Gore, prema Zakonu, samostalno organizuje
provjeru sposobnosti, bez uc¢es¢a Uprave za kadrove, §to omogucava poredenje postupaka
izmedu razlicitih tipova drzavnih organa. Zahtjevima za slobodan pristup informacijama
prikupljene su i kopije zalbi i kopije odluka o Zalbama na odluke o izboru, ocjene rada i
rjeSenja o rasporedivanju drzavnih sluzbenika i namjestenika. Osim desk istrazivanjem i
zahtjevima za slobodan pristup informacijama, prikupljanje podataka prilikom izrade ovog
izvjestaja sprovedeno je i na osnovu ukupno $est intervjua sa klju¢nim akterima.

Monitoring koji smo sproveli omogucio je mapiranje klju¢nih problema u zaposljavanju i
napredovanju. Osim zbirnog predstavljanja odredenih nalaza, nastojali smo da, po drzavhom
organu, izdvojimo karakteristi¢ne slucajeve postupaka zaposljavanja i napredovanja i ostalih
aspekata upravljanja ljudskim resursima, kad god je to moguce. Naime, ogranicavaju¢i faktor
predstavlja ¢injenica da nam je Komisija za Zalbe svoje predmete dostavila u ograni¢enom
obimu, uz brisanje imena organa i radnih mjesta na koje se zalbe odnose.

Iako osnovni cilj izvjestaja nije da kvantifikuje, odnosno da numericki prikaze odredene
trendove koji bi bili reprezentativni za sve drzavne organe na koje se primjenjuje ZDSiN,
kori$ceni su i odredeni kvantitativni podaci dostupni u zvani¢nim izvjestajima nadleznih
institucija, ali dobijeni i u direktnoj komunikaciji sa predstavnicima tih institucija.
Predstavnicima Uprave za kadrove narocito dugujemo veliku zahvalnost za pomo¢ pri
istrazivanju.

Izvjestajje organizovan u $estklju¢nih djelova. Prvi dio fokusira se naanalizu institucionalnog
okvira i tumacenje klju¢nih podataka, dok drugi dio izvjestaja problematizuje primjenu
diskrecionog prava starjesina da ne izaberu najbolje ocijenjenog kandidata. U tre¢em dijelu
izvjestaja, fokus je na analizi napredovanja drzavnih sluzbenika i namjestenika, ukljucujuci
i problematiku njihovog rasporeda na vise, odnosno nize pozicije. Cetvrti dio fokusira se
transparentnost, dok je u petom dijelu dat prikaz mogucnosti zadtite prava u postupcima
zaposljavanja i napredovanja. Finalni dio izvjestaja pruza rezime klju¢nih nalaza i mogu¢ih
pravaca za unapredenje.



Institucionalni okvir:

Klju¢ne institucije za sprovodenje zapo$ljavanja i napredovanja u drzavnim organima su
Uprava za kadrove, Ministarstvo unutrasnjih poslova (Upravna inspekcija), Komisija za
zalbe i Upravni sud. U nastavku je graficki prikaz klju¢nih nadleznosti ovih institucija
u sprovodenju postupaka popune radnih mjesta i napredovanja drzavnih sluzbenika i
namjestenika.

Grafik 1: Nadleznosti kljuénih institucija za sprovodenje postupaka
zaposljavanja i napredovanja u drzavnim organima

Upravni sud predstavlja instancu
kojoj se mogu podnijeti tuzbe protiv
odluka Komisije za Zalbe.

Komisija za Zalbe je nezavisno Ministarstvo unutrasnjih poslova
i samostalno tijelo koje (MUP) sprovodi nadzor nad
odlucuje o Zalbama na odluke sprovodenjem propisa u oblasti
o izboru drzavnih sluzbenika i drzavne uprave i nad radom
namjestenika i na druge odluke Uprave za kadrove, koja, iako je
starjesina organa o pravima i samostalan organ uprave, o svom

obavezama zaposlenih. radu izvjeStava ovo Ministarstvo.

Upravna inspekcija, kao

sastavni dio MUP-a, vrsi

inspekcijski nadzor nad

sprovodenjem ZDSiN-a

i duzna je da obavijesti
Upravu za kadrove i
Komisiju za Zalbe o

utvrdenim nepravilnostima.

Uprava za kadrove
vrii oglasavanje
radnih mjesta,
organizuje i sprovodi
provjeru sposobnosti
ivodi Centralnu
kadrovsku evidenciju.

Tokom 2014. godine, kapaciteti ovih institucija su u izvjesnoj mjeri pobolj$ani u odnosu
na 2013. godinu. Povecan je broj zaposlenih u drzavnim organima ¢iji su podaci unijeti u
Centralnu kadrovsku evidenciju (CKE), informacioni sistem za upravljanje kadrovima u
drzavnim organima. Broj zaposlenih u organima drzavne uprave za koje su bili unijeti podaci
u ovaj sistem vise je nego udvostrucen. Do 1. januara 2014. godine, ovaj broj iznosio je 4,043,
a 1. januara 2015. godine 8,546. Imajucu u vidu ukupan broj zaposlenih (oko 10,300) u 56
organa drzavne uprave, stepen azuriranosti CKE u tom pogledu iznosi 82,7 %°.

Treba napomenuti, medutim, da, osim broja sluzbenika i namjestenika za koje
su unijeti podaci u CKE, ne postoje zvani¢ne informacije o potpunosti ovih
podataka. Drugim rije¢ima, pravilnik o vodenju ovog informacionog sistema’
predvida prili¢no dugu listu neophodnih podataka o svakom zaposlenom, u cilju efikasnog
upravljanja kadrovima u drzavnim organima. Ovi podaci uklju¢uju drzavni organ u
kojem je odredena osoba zaposlena, tacan naziv i opis poslova datog radnog mjesta, licne

8 Podaci dobijeni od strane Uprave za kadrove

9 Pravilnik o sadrzaju i nacinu vodenja centralne kadrovske evidencijei evidencije internog trzista rada. “Sl. list Crne
Gore’, br. 27/2013
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podatke drzavnog sluzbenika, odnosno namjestenika, vrstu i nivo kvalifikacije obrazovanja,
prethodno radno iskustvo, ocjenu rada i druge podatke, kao $to su poznavanje stranih
jezika, poznavanje rada na racunaru, poznavanje drugih posebnih vjestina i sl. Samim
tim, za efikasno upravljanje kadrovima neophodno je vodenje evidencije o tacnom broju
sluzbenika i namjestenika za koje su unijeti podaci koji dozvoljavaju potpun uvid u njihove
strucne i radne kvalitete, narocito s obzirom na to da su, primjera radi, ocjene rada uslov za
napredovanje, adekvatan raspored na drugo radno mjesto i jedan od kriterijuma prilikom
provjere sposobnosti za radna mjesta u drzavnoj upravi.

Uprkos ograni¢enim pomacima u azuriranju CKE, nije napravljen znacajniji napredak u
jacanju kapaciteta klju¢nih institucija za sprovodenje postupaka zaposljavanja i napredovanja
u uzvjestajnom periodu. Ljudski resursi Uprave za kadrove, sa 37 zaposlenih, ostali su
na istom nivou kao tokom prve godine primjene ZDSiN-a i ova institucija je jos uvijek
uskracena za 8 dodatnih zaposlenih izvrsilaca, predvidenih internim aktom o unutrasnjoj
organizaciji i sistematizaciji ovog organa. Upravna inspekcija takode ne uspijeva da popuni
sva predvidena radna mjesta za 9 upravnih inspektora. Tokom 2014. godine, radilo je 7
upravnih inspektora.

Komisija za zalbe ima prethodno utvrdeni sastav i ¢ine je predsjednik i Cetiri ¢lana, ¢iji je
mandat ogranicen na pet godina bez mogu¢nosti obnove. Pomak u odnosu na prethodni
ZDSiN predstavlja profesionalizacija funkcije predsjednika Komisije, odnosno, ¢injenica da
je aktuelna predsjednica Komisije angazovana samo na ovoj poziciji i u punom kapacitetu.

ZapoSljavanje i napredovanje: klju¢ne brojke

Prema podacima Uprave za kadrove, skoro 800 kandidata vise se prijavilo na oglasena
radna mjesta u drzavnim organima tokom 2014. godine u odnosu na 2013. godinu (3 277
kandidata u odnosu na 2479 kandidata)'’. Medutim, ono $to je zajednicko za prve dvije
godine primjene ZDSiN-a je, u nacelu, mali broj prijavljenih kandidata po radnom mjestu.
Naime, prosjecan broj prijavljenih kandidata na radna mjesta u drzavnim organima tokom
2014. godine iznosio je 2 za ukupno 677 oglasa i konkursa.

Narocito je mali broj prijavljenih kandidata na interne oglase unutar organa (0,48) i izmedu
organa (0,72) tokom 2014. godine - dakle, manje od jednog kandidata po oglasu. Na drugoj
strani, kandidati se najcesce prijavljuju za javne oglase, koji se raspisuju za pocetne pozicije
u drzavnim organima (5,31 kandidat po javnom oglasu tokom 2014. godine). U nacelu, broj
prijavljenih kandidata po javnim oglasima ve(i je za nize pozicije, kao $to su pripravnik ili
samostalni savjetnik III, dok je izuzetno nizak za vi$a radna mjesta, koja se nijesu uspjela
popuniti ni internim oglasima''.

Tokom prve dvije godine primjene ZDSiN-a, postoji trend povecanja broja predmeta o
kojima odlucuje Komisija za zalbe. Naime, tokom 2014. godine za 203,19 % je povecan broj
slucajeva koji su se nasli pred ovim tijelom, dok je u periodu od 1. marta do 31. decembra
2013. godine, izjavljeno 35% vise zalbi nego u prethodnih godinu dana. Od ukupnog broja
rijeSenih predmeta, usvojeno je 52,79%, odnosno 566 zalbi, dok je preostalih 506 odbijeno,
odbaceno ili je postupak obustavljen.

Tokom izvjestajnog perioda, nije doneseno nijedno rjeSenje o napredovanju, koje je
moguce donijeti samo za napredovanje u visi platni razred ukoliko drzavni sluzbenik dva
puta uzastopno bude ocijenjen odlicnom ocjenom. Medutim, iako je prema podacima
Uprave za kadrove ve¢ina zaposlenih u drzavnim organima za 2013. godinu dobila ocjenu

10 Uprava za kadrove, Izvjestaj o radu Uprave za kadrove za 2014. godinu, Podgorica, mart 2015. godine

11 Informacija dobijena od strane Uprave za kadrove.



dobar'?, za sada dostupni podaci za 2014. godinu upucuju na to da je vecina sluzbenika i
namjestenika dobila odli¢ne ocjene. Prema podacima koji su unijeti u CKE, od ukupno
2050 unesenih ocjena za 2014. godinu, odli¢nu ocjenu je dobilo 1569 zaposlenih, ocjenu
“dobar” 410, ocjenu “zadovoljava” 67 sluzbenika i namjestenika, dok rad svega 4 sluzbenika
i namjestenika nije zadovoljio.

Da sumiramo:

Iako je tokom 2014. godine povecan broj kandidata za posao u drzavnim organima,
ovaj broj je i dalje znacajno manji od broja kandidata izmedu kojih, prema Zakonu,
starjesina organa donosi kona¢nu odluku o izboru.

Tokom 2014. godine, nije doneseno nijedno rjesenje o napredovanju drzavnih
sluzbenika i namjestenika.

Za viSe od dva puta je povecan broj zalbi pred Komisijom za zZalbe tokom druge godine
primjene ZDSiN-a u odnosu na 2013. godinu. Vecina ovih Zalbi je usvojena.

Takmicenje bez igraca

Jedan od klju¢nih problema kada je u pitanju zaposljavanje u 18 organa,
na koje se ovaj izvjestaj dodatno fokusirao, je takode mali broj kandidata
na rang listama, koji, u prosjeku, iznosi svega 1,63 kandidata sa koje
starjeSina vrsiizbor sluzbenika i namjestenika. Treba napomenuti, ipak, da

prema nasim nalazima nije bilo zaposljavanja sluzbenika i namjestenika u Uprkos odredenim pomaci-

skladu sa ZDSiN-om u Fondu za penzijsko i invalidsko osiguranje (Fond
PIO), Ministarstvu zdravlja i u Direkciji za zastitu tajnih podataka'’.

Od ukupno 446 izvrsioca koji su izabrani na osnovu odluka o izboru
u 15 preostalih drzavnih organa, 60% njih (269 kandidata) uopste nije
imalo konkurenciju prilikom provjere sposobnosti. Drugim rije¢ima, 204
njih su bili jedini kandidati koji su prosli kroz provjeru sposobnosti za
dato radno mjesto. U dodatnih 24 oglasa, rang lista se sastojala od tacno
onoliko kandidata koji su izabrani na data radna mjesta za koja se trazilo
vie od jednog izvr$ioca. Na taj nacin ukupno je izabrano 65 kandidata.
Cak i kada se rang lista sastojala od vise kandidata, to je bilo iskljucivo
vezano za slucajeve popune radnih mjesta javnim oglasom. I tada je
prosjecan broj kandidata koji su se medusobno “takmicili” za odredeno
radno mjesto bio relativno nizak, §to je sveukupno doprinijelo malom
broju kandidata koji su pristupili provjeri sposobnosti u analiziranim
organima.

ma, ZDSiN iz 2013. godine
nije adekvatno odgovorio

na potrebe ogranicavanja
samovolje starjeSina prilikom
zaposljavanja u drzavnim
organima. Broj kandidata
izmedu kojih starje$ina moze
izabrati sluzbenika ili nam-
jestenika je tri puta vedi od
broja kandidata koji produ
provjeru sposobnosti.

Niska kompetitivhost popune odredenih radnih mjesta moze se objasniti ograni¢enim
ljudskim resursima u Crnoj Gori, sa malim brojem kandidata koji ispunjavaju uslove,
narocito u odnosu na interne oglase, koji se raspisuju samo za vise pozicije u sluzbenickom

12 Prema podacima Uprave za kadrove, tokom 2013. godine ukupno su ocjenjena 6835 sluzbenika odnosno nam-
jestenika. Od tog broja, 2238 sluzbenika odnosno namjestenika dobilo je ocjenu ,,odli¢an®, 3981 sluzbenik odnosno namjeste-
nik dobio je ocjenu ,,dobar®, 596 sluzbenika odnosno namjestenika dobilo je ocjenu ,,zadovoljava“ i 20 sluzbenika odnosno
namjestenika dobilo je ocjenu ,ne zadovoljava“

13 U ovom organu zasnovan je jedan radni odnos na neodredeno vrijeme, ali u skladu sa Zakonom o tajnosti poda-
taka, koji za odredena radna mjesta u Direkciji, predvida razli¢ite procedure u odnosu na ZDSiN.
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sistemu'®. Medutim, ¢ak i za javne oglase, koji se raspisuju za pocetne pozicije ne postoji
dovoljno interesovanje, sto je iznenadujuci podatak buduci da je, tradicionalno, posao u
drzavnim organima medu najatraktivnijima u zemlji'®. Razlog niskog interesovanja za
interne i javne oglase i javne konkurse zahtijeva dalju analizu. Ipak, ¢injenica da se mali broj
kandidata prijavljuje za posao namece potrebu redefinisanja same politike zapo$ljavanja u
drzavnim organima. Narocito institut “internog oglasa” nije opravdao ocekivanja. Imajuci u
vidu izuzetno nizak broj prijavljenih kandidata po internom oglasu unutar drzavnog organa,
postavlja se pitanje opravdanosti relativno visokih troskova sprovodenja ovih oglasa, koji
nastaju usljed formiranja posebne komisije, angazovanja nezavisnih eksperata i psihologa, i
samog postupka provjere sposobnosti.

Diskrecija bez obrazlozenja

Podsjetimo, jedna od kljuénih novina ZDSiN-a, bila je upravo obaveza
zapo$ljavanja prvorangiranih kandidata. Samo izuzetno i uz obrazloZenje, starjesina
drzavnog organa, nakon obavljenog intervjua, moze izabrati drugog kandidata. Medutim,
starje$ine ne argumentuju svoje odluke dovoljno ubjedljivo. Za tek 35%, odnosno 158
izabranih izvrsilaca na osnovu odluka koje smo mi analizirali, navedeno je da su oni bili
i najbolje ocijenjeni kandidati. Na drugoj strani, odluke u slucajevima u kojima nijesu
izabrani najbolje ocijenjeni kandidati su $ture i nejasne.

Od 130 zalbi podnijetih protiv odluka o izboru drzavnih sluzbenika i namjestenika tokom
prosle godine, njih 26 je podnijeto Komisiji za zalbe zato $to nije izvrsen izbor prvorangiranih
kandidata. Cest je slucaj da starjesina navede da je samo na osnovu usmenog intervjua
izvrio izbor drugog kandidata, bez dodatnog preciziranja razloga, zbog cega je vec¢ina ovih
zalbi, njih 17, i usvojena.

Obrazlozenja sa greSkom

Osim $§to starjeSine organa u odlukama o izboru ne navode eksplicitne razloge, oni
nerijetko navode i razloge koji nemaju utemeljenje u Zakonu. Najcesce greske u ovakvim
obrazlozenjima su:

» za izbor kandidata koriste se kriterijumi koji se direktno kose sa principom
zaposljavanja na osnovu zasluga;

»  kriterijumi koji su sastavni dio provjere sposobnosti koriste se kao kriterijumi
usmenog intervjua starjesine sa kandidatima sa liste za izbor;

»  nepravilna primjena ustavne i zakonske odredbe o obavezi srazmjerne zastupljenosti
pripadnika manjinskih nacionalnih zajednica u drzavnim organima;

»  favorizovanje kandidata koji su ve¢ radili u drzavnom organu.

14 Samo se za pocetne pozicije u okviru kategorija izvr$ni i ekspertski kadar odmah raspisuje javni oglas, dok se za
ostale sluzbenicke pozicije, da bi se podstaklo koris¢enje internih resursa drzavne uprave i racionalizacija broja zaposlenih,
najprije raspisuje interni oglas unutar drzavnog organa, odnosno interni oglas izmedu drzavnih organa.

15 Prema istrazivanju koje je radeno za potrebe Programa Ujedinjenih nacija za razvoj u Crnoj Gori, mnogi gradani
Crne Gore vjeruju da biti drzavni sluzbenik predstavlja odlic¢an izbor karijere zbog znacajnih povlastica. Gotovo dvije tre¢ine
ispitanika (64%) vise bi voljelo da radi u javnoj upravi za platu od 450 eura nego u privatnom sektoru za platu od 750 eura
mjesecno. (Vidi: Kancelarija Programa za razvoj Ujedinjenih nacija (UNDP) u Crnoj Gori, Nacionalni izvjestaj o razvoju po
mjeri Covjeka - 2013. godine: “Ljudi su najvece bogatstvo jedne zemlje - koliko je bogata Crna Gora?”, Podgorica, 2013. godine



“Nezasluzeni” kriterijumi

U odredenom broju slucajeva, diskreciono pravo starjesine da ne izabere prvorangiranog
kandidata tumacise na nacin koji se direktno kosi sa prinicipima zaposljavanjainapredovanja
na osnovu zasluga (tzv. merit based system). Iz analize zalbi i odluka o Zalbama, koje je
IA sproveo, proizilazi da su dva slucaja neizbora prvorangirane kandidatkinje narocito
zabrinjavajuca jer su uslijedila nakon procjene starjesina drzavnog organa da kandidatkinje
koje su bile prvorangirane nijesu dovoljno motivisane za rad na mjestu za koja se trazi
srednja struc¢na sprema, zbog ambicija za daljim obrazovanjem i usavrsavanjem.

U jednoj zalbi, koja je usvojena zbog nerazumljivog obrazlozenja odluke o
izboru na koju je ulozena zalba, kandidatkinja, koja je bila prvorangirana
tokom provjere sposobnosti, tvrdi da nije izabrana uz obrazlozenje da je
prethodno samovoljno prekinula radni odnos. Medutim, ona je u datom

organu bila angazovana na osnovu ugovora o privremenim poslovima
koji ne poznaje otkazni rok. Ovaj slucaj, za koji smo posredno utvrdili'®
da je vezan za Upravu za nekretnine, je narocito simptomati¢an, buduci
da su ugovori o privremenim i povremenim poslovima, uz ugovore
o djelu, prema nasim nalazima, najpodlozniji zloupotrebi jer se mogu

StarjeSine organa su u najmanje
tri slu¢aja bodovale intervju
koji su vodili sa kandidatima sa
liste za izbor, iako taj intervju
nije sastavni dio provjere

koristiti kao mehanizmi za zaobilazenje relativno strogih pravila sposobnosti.
zaposljavanja, propisanih ZDSiN-om. Cinjenica da je otkazivanje

ugovora o privremenim poslovima u ovom slu¢aju protumaceno kao

samovoljni prekid radnog odnosa, ukoliko su navodi Zalbe tacni,

potvrduje indikacije da se ovi ugovori koriste za zloupotrebe prilikom

zaposljavanja u drzavnim organima.

U odredenom broju slucajeva, za obrazlozenja odluka o izboru kandidata koji nijesu bili
prvorangirani, nerijetko se koriste kriterijumi koji su sastavni dio provjere sposobnosti koju

organizuje Uprava za kadrove, dakle, kriterijumi na osnovu kojih su ve¢ formirane rang liste

iliste za izbor kandidata izmedu kojih starjesina treba da donese kona¢nu odluku. Primjera

radi, u Sekretarijatu za zakonodavstvo je jedna kandidatkinja, koja nije bila najbolje

ocijenjena na provjeri sposobnosti, izabrana uz obrazlozenje da je pokazala “poznavanje

poslova koji su u nadleznosti Sekretarijata” i da je bila precizna i jasna u davanju odgovora

na “postavljena pitanja koja su se odnosila na pravni sistem Crne Gore”. Ovi kriterijumi

trebalo bi da budu ukljuceni u provjeru sposobnosti koju organizuje Uprava za kadrove, a

ne u usmeni intervju sa starjeSinom organa.

Postoje i slucajevi formalnih propusta u vodenju usmenog intervjua

izmedu kandidata sa liste za izbor i starjesina organa. U jednom slucaju, Dvije kandidatkinje su se zali-

intervju nije sproveo starjesina vec sluzbenici na koje prethodno nijesu
prenijeta ovlas¢enja za vodenje intervjua. Iz analiziranih Zalbi i povezanih
odluka Komisije za zalbe, takode je moguce utvrditi da su u najmanje tri
slucaja, starjeSine organa bodovale usmeni intervju sa kandidatima sa
liste za izbor, iako ovaj intervju nije sastavni dio provjere sposobnosti, pa
ne postoje ni prethodno definisana mjerila i kriterijjumi u odnosu na koje
bi se vrsilo njegovo bodovanje.

le da nijesu izabrane na radna
mjesta zbog slobodne proc-
jene starjesina da e u skorijoj
buduc¢nosti biti motivisane da
predu na vise radno mjesto.

Ujednomslucaju, starjesinaje odlucio, izmedu ostalog, daizuzetno mala razlika u ostvarenim
bodovima, koja se broji u decimalama, izmedu prvorangiranog i drugorangiranog kandidata
nije od odlu¢nog znacaja, $to ne moze biti obrazlozenje za izbor drugorangiranog kandidata.
Dodatno, starjesina je u ovom slucaju sam ocijenio da je sastav komisije za provjeru

16 Tako je Komisija za zalbe, bez prethodnog obrazlozenja, ogranicila pristup imenima drzavnih organa i radnih
mjesta na koja se odnose zalbe, detaljnim i$¢itavanjem predmeta moguce je zakljuciti da se u ovom slucaju radi o Upravi za
nekretnine.

13
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sposobnosti bio neadekvatan, jer je jedan njen ¢lan navodno u srodstvu sa prvorangiranim
kandidatom. To takode nije u skladu sa Zakonom, jer u slu¢aju sumnje u neadekvatan sastav
Komisije, neophodno je traziti izuzece ¢lanova koji su u srodstvu sa jednim od kandidata
prije sprovodenja ovog postupka, a ne nakon objavljivanja rezultata sa provjere sposobnosti
slobodno cijeniti zakonitost odluc¢ivanja komisije.

Jedan slucaj u Skupstini Crne Gore takode je simptomati¢an u smislu nepoznavanja propisa
kojima se regulise zaposljavanje u drzavnim organima. Izmedu dvije kandidatkinje koje su
imale jednaki broj bodova tokom provjere sposobnosti, izabrana je kandidatkinja koja je
“imala bolju preporuku psihologa”, iako psiholoska provjera kandidata za posao takode ne
bi smjela da se boduje.

Srazmjerna zastupljenost manjina

U pet analiziranih slucajeva, iako nijesu bili prvorangirani, izabrani su kandidati manjinske
nacionalne pripradnosti, uz obrazlozenje da se, prilikom donosenja odluke o izboru, vodilo
rac¢una i o srazmjernoj zastupljenosti manjina. Medutim, tri zalbe protiv ovakvih odluka o
izboru su usvojene uz obrazlozenje da Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima ne
propisuje davanje prednosti kandidatima samo po osnovu pripadanja manjinskoj
nacionalnoj zajednici.

Ovi slucajevi upucuju na nerazumijevanje zakonskih odredaba, koje propisuju da, prilikom
zaposljavanja u drzavnoj upravi, treba voditi racuna o srazmjernoj zastupljenosti manjina.
Razlog nejasnoj primjeni ove odredbe djelimi¢no lezi i u ¢injenici da Zakon bliZe ne definige
$ta podrazumijeva “srazmjerna zastupljenost” i kako se ona ostvaruje. Takode, ne postoje
pouzdani podaci o nacionalnoj strukturi drzavnih sluzbenika i namjestenika, s obzirom
na to da izja$njavanje o nacionalnoj pripadnosti zaposlenih u drzavnim organima nije
obavezno'’.

Davanje prednosti kandidatima koji su ve¢ radili u drzavnom organu

Prilikom popune radnih mjesta nerijetko se daje prednost kandidatima koji su ve¢ radili u
drzavnom organu za cije se potrebe vrsi zaposljavanje. Iako ovakve odluke imaju utemeljenje
u potrebi za kontinuitetom timskog rada i povjerenja izmedu zaposlenih u odredenom
drzavnom organu, one su, u sustini, u suprotnosti sa smislom ZDSiN-a. Ovaj Zakon se,
naime, opredijelio za otvoreni sistem radnog mjesta, gdje se popuna svakog radnog mjesta
vr$i raspisivanjem konkursa ili oglasa, a ne jednostavnim napredovanjem sluzbenika i
namjestenika, §to je glavna odlika tzv. karijernog sistema.

Naime, prema nalazima IA, preko 60 kandidata je u izvje$tajnom periodu izabrano na
radna mjesta u Ministarstvu unutrasnjih poslova uz obrazlozenje da su, izmedu ostalog,
ve¢ bili u radnom odnosu na odredeno vrijeme u ovom Ministarstvu i da su pokazali
“izuzetne kvalitete i stru¢nost u obavljanju radnih zadataka”. Pri tome, ovi kandidati nijesu
bili najbolje ocijenjeni kandidati prilikom provjere sposobnosti. Na drugoj strani, procjena
stru¢nih i radnih kvaliteta kandidata na prethodnim radnim mjestima je sastavni dio
provjere sposobnosti, pa, samim tim, dodatno naglasavanje ovih kvaliteta u odlukama o
izboru nema smisla.

17 O ovom pitanju procitajte vise u sljede¢em istrazivanju: Ministarstvo za ljudska i manjinska prava, Vlada Crne
Gore, Informacija o zastupljenosti manjina u drZavnim organima, Podgorica, decembar 2014. godine



Dodatno, MUP je u odlukama pruzio obrazlozenje da se bolje rangirani kandidati nijesu
nasli u odlukama jer su izabrani na druga radna mjesta na koja su takode konkurisali.
Medutim, stav IA je da ovakvo obrazloZenje nije dovoljno. Ono ne pruza jasne i ubjedljive
argumente za izbor preostalih kandidata, osim njihovih stru¢nih i radnih kvaliteta prilikom
prethodnog radnog angazmana. Takode, zakonodavstvo ne ureduje blize situacije u kojima
su isti kandidati najbolje ocijenjeni prilikom provjere sposobnosti za vise radnih mjesta.

(Ne)mogu¢énost transformacije radnog odnosa na odredeno vrijeme u
radni odnos na neodredeno vrijeme

Prethodno opisani slucaj izbora kandidata koji su ve¢ radili na odredeno
vrijeme u jednom drzavnom organu ukazuje i na $iru problematiku
transformacije radnog odnosa na odredeno vrijeme u radni odnos
na neodredeno vrijeme. IA je i u svom prvom monitoring izvjestaju o
zapoé$ljavanju i napredovanju u drzavnim organima'®, ukazao na propust
da se radno-pravni status sluzbenika zaposlenih na odredeno vrijeme u
drzavnoj upravi na adekvatan nacin rijesi prije pocetka primjene ZDSiN-a,
¢ime je sigurnost radnih mjesta ovih sluzbenika znatno ugrozena®.

ZDSiN ne garantuje da ¢e
osobe, koje su u duzem
vremenskom periodu bile
zaposlene na odredeno vrijeme
u drzavnom organu, zadrzati
svoja radna mjesta.

Naime, ZDSiN propisuje da drzavni sluzbenik ili namjestenik zasniva radni odnos na
odredeno vrijeme samo u slucajevima privremene zamjene odsutnog sluzbenika ili
namjestenika, obavljanja odredenih projektnih zadataka, vrSenja privremeno poveéanog
obima posla ili obuke pripravnika®. Na drugoj strani, u mnogim drzavnim organima u
prethodnom periodu, veliki broj ljudi bio je angazovan za rad na odredeno vrijeme, suprotno
pravnim propisima, na $ta je upozoravala i Drzavna revizorska institucija. Medutim, dok je
Zakonom o radu propisano da se radni odnos na odredeno vrijeme nakon isteka odredenog
vremenskog perioda mora transformisati u radni odnos na neodredeno, ova odredba se ne
odnosi na zaposlene u drzavnim organima. Naime, kako je ZDSiN poseban zakon, Zakon o
radu se samo suspidijarno primjenjuje na drzavne sluzbenike i namjestenike®'.

Otud se, osim mogu¢nosti da se kandidati koji su ranije bili nezakonito zaposleni na
odredeno vrijeme favorizuju prilikom popune radnih mjesta, namece i pitanje zastite
njihovih prava. Drugim rije¢ima, imajuci u vidu specifi¢nost pravnog okvira, nema garancije
da ¢e osobe koje su bile zaposlene na odredeno vrijeme u drzavnim organima nastaviti
da rade na radnim mjestima, uprkos ¢injenici da su im ugovori na odredeno produzavani
godinama unazad. Na to upucuje i analiza predmeta koji su se u izvjestajnom periodu nasli
pred Komisijom za Zalbe.

Dvije zalbe na odluke o izboru uloZene su zato §to su Zalioci smatrali da su se stekli uslovi
da se njihov radni odnos na odredeno vrijeme nakon pet godina transformise u rad na
neodredeno. Medutim, ove zalbe su odbijene upravo uz obrazlozenje da je rad na odredeno
vrijeme u potpunosti regulisan ZDSiN-om i da nema prostora za supsidijarnu primjenu
opstih propisa o radu u tom pogledu. U jednoj zalbi na odluku o izboru, koja je usvojena
zato §to je ozalbena odluka bila nepotpuna i nejasna, zalilac je takode ukazao na ¢injenicu
da na radnom mjestu za koje je oglas raspisan radi po ugovorima na odredeno vrijeme vec
duze od 15 godina.

18 Institut alternativa, Zaposljavanje i napredovanje u drzavnim organima - godisnji monitoring izvjestaj (1. januar
2013. godine - 1. januar 2014. godine), Podgorica, 2014. godine

19 Samo u Ministarstvu unutra$njih poslova tokom 2013. godine bilo je zaposleno preko 500 osoba na odredeno
vrijeme, iako Zakon propisuje zaposljavanje na odredeno samo u izuzetnim slu¢ajevima.

20 Clan 48, Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, SL list Crne Gore, br. 39/11, 50/11, 66/12, 34/14

21 Vidi: Drzavna revizorska institucija, Godisnji izvjestaj o izvrsenim revizijama i aktivnostima drZavne revizorske

institucije Crne Gore za period oktobar 2012 - oktobar 2013. godine, Podgorica, oktobar 2013. godine
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Paradoks i granice slobode u odlucivanju

Imajud¢i u vidu prethodno opisane specifi¢nosti primjene diskrecionih prava starjesina
organa, ali i nepreciznost ZDSiN-a, u smislu definisanja razloga i okolnosti pod kojima
najbolje ocijenjeni kandidat ne mora da bude izabran na radno mjesto, namece se pitanje:
Gdje su granice diskrecionog prava starjesina prilikom izbora kadrova?

Komisija za zalbe je u u svom radu zauzela stav da je li¢ni utisak starjeSine organa
prilikom razgovora sa svim kandidatima sa liste za izbor i slobodna procjena njihove
motivisanosti ili komunikacionih sposobnosti, dovoljan argument da se izabere kandidat
koji nije bio najbolje ocijenjen tokom provjere sposobnosti. Iako je ovakav stav opravdan
sa stanovista autonomije u vodenju kadrovske politike u okviru svakog drzavnog organa,
on je kontradiktoran ukoliko se uzme u obzir nacin na koji je regulisan postupak provjere
sposobnosti.

Naime, kriterijumima u odnosu na koje se boduje usmeni intervju, koji je sastavni dio
provjere sposobnosti, umnogome su pokrivene i one karakteristike kandidata koje starjesine
¢esto navode kao osnov za izbor kandidata koji su nijesu bili najbolje ocijenjeni tokom
te iste provjere sposobnosti. Ovi kriterijumi uklju¢uju: logi¢ne, jasne i ubjedljive izjave i
predstavljanje, pokazivanje znanja koje je relevantno za radno mjesto za koje se vrsi provjera
sposobnosti, vjestine komunikacije, pokazivanje motivacije i licni nastup.

Ovaj svojevrsni paradoks namece potrebu izmjene nacina nakoji se trenutno vrsi sprovodenje
oglasa i izbor kandidata. Naime, nedostaju smjernice koje bi starjesinama organa priblizile
nacin na koji mogu iskoristiti pravo da ne izaberu najbolje ocijenjenog kandidata. Dodatno,
kako su provjerom sposobnosti obuhvaceni i kriterijumi koje bi, po prirodi stvari, trebalo
da budu stvar procjene starjesine organa, a ne posebno formirane komisije, alternativa
donosenju posebnih smjernica mogla bi da bude i definisanje kriterijuma na osnovu kojih
starje$ina vodi intervju sa kandidatima sa liste za izbor.

Provjera sposobnosti za namjestenike: Propust u pravnom okviru

U Uredbi koja reguliSe provjeru sposobnosti za posao u drzavnim organima*
postoji propust jer ovaj akt ne precizira nacin na koji se vrsi provjera sposobnosti za
namjestenicka radna mjesta. Namjestenici, prema ZDSiN-u, obavljaju administrativno-
tehnicke i pomocne poslove ¢ije je obavljanje potrebno za blagovremeno i efikasno vrsenje
poslova drzavnog organa, pa se za ova radna mjesta nekada ne traze polozeni stru¢ni ispit
za rad u drzavnim organima ili prethodno radno iskustvo. Medutim, nakon zalbi zbog
nesprovodenja provjere sposobnosti za ova radna mjesta i zauzimanja stava Komisije za
zalbe da je provjera sposobnosti obavezna i za buduce namjestenike, nadlezne institucije
su utvrdile procedure da se za ova radna mjesta provjera sposobnosti sastoji samo u
sprovodenju intervjua, koji se vrednuje u odnosu na kriterijume koji su ve¢ utvrdeni
Uredbom o provjeri sposobnosti**. Medutim, imajuci u vidu prirodu poslova koje obavljaju
namjestenici, postavlja se pitanje adekvatnosti nacina na koji se trenutno sprovodi provjera
sposobnosti za ova radna mjesta.

22 Uredba o nacinu obavezne provjere sposobnosti, blizim kriterijumima i nac¢inu ocjenjivanja kandidata za vrsenje
poslova radnog mjesta u drzavnom organu (“Sluzbeni list Crne Gore, broj 4/2013” od 18.1.2013. god

23 Ti kriterijumi su: (1) logi¢ne, jasne i ubjedljive izjave i predstavljanje; 2) pokazivanje znanja koje je relevantno za
radno mjesto za koje se vrsi provjera sposobnosti; 3) vjestine komunikacije; 4) pokazivanje motivacije; 5) li¢ni nastup).



“Imaginarno” napredovanje i ocjenjivanje bez svrhe

Kako je ve¢ naglaseno, napredovanje drzavnih sluzbenika i namjestenika moguce je samo
u visi platni razred ukoliko se dvije godine zaredom rad zaposlenog ocijeni kao “odli¢an”
Medutim, dostupni podaci na nivou svih drzavnih organa upucuju na ¢injenicu da su skoro
svi zaposleni ve¢ u najviSem platnom razredu®, ali i da se ocjenivanje sprovodi povrsno.
Otud ne ¢udi podatak da tokom izvjestajnog perioda uopste nije bilo napredovanja.

Analiza rjeSenja o ocjenama za 2014. godine, koju je IA sproveo, upucuje na zakljucak da se
ocjenjivanje rada i dalje sprovodi proizvoljno i uz nepostovanje propisa, sto se dijelom moze
obrazloziti ¢injenicom da, iako je u Zakonu navedeno kao osnov napredovanja, ocjenjivanje
u praksi, osim kao mehanizam otpustanja zaposlenih koji dva puta zaredom dobiju
nezadovoljavaju¢u ocjenu, nema narocitu svrhu. Narocito je karakteristicno ocjenjivanje
sprovedeno u dva organa, Zavodu za $kolstvo i Agenciji za zastitu Zivotne sredine, gdje su svi
zaposleni ocijenjeni kao odli¢ni.

Obrazlozenja svih 64 rjesenja o ocjenama rada za 2014. godinu, koje je

donijela Agencija za zastitu zivotne sredine su prakti¢no identi¢na. Sva U Agenciji za zastitu Zivotne
ova rjeSenja su donesena nakon zakonskog roka od 31. januara tekuce za sredine i u Zavodu za $kolstvo,
prethodnu godinu i sva ona ocjenjuju rad zaposlenih kao odli¢an. U Zavodu svi zaposleni su tokom 2014.
za Skolstvo, sva rjeSenja o ocjenama donesena su u Zakonom predvidenom godine bili odli¢ni. U Zavodu

za Skolstvo su svi ocjenjivani
sluzbenici i namjestenici
postigli rezultate “bolje od

roku. Medutim, i u ovom slucaju su svi sluzbenici i namjestenici, njih 61,
ocijenjeni kao odli¢ni, dok je rad dva pomoc¢nika starjesine organa, Ciji se

rad ocjenjuje samo sa “zadovoljava” i “ne zadovoljava’, tokom 2014. godine
zadovoljio. Obrazlozenja svih donesenih rjesenja su prakti¢no identi¢naiza
svakog sluzbenika se tvrdi da postize rezultate u radu bolje od predvidenih
za dato radno mjesto.

I u Sluzbi Skupstine Crne Gore, koja samostalno ureduje nacin ocjenjivanja zaposlenih, rad
vecine njih je ocijenjen kao odlican. Od ukupno donijetih 79 rjesenja o ocjeni rada za 2014.
godinu, njih 73 su sadrzala ocjenu rada ,odli¢an®, 3 ocjenu rada ,,dobar“ i 3 ocjenu rada
»zadovoljava®, Tako u ocjenjivanju, nadlezni u Skupstini uglavnom imaju za osnov kriterijume
propisane Uredbom o mjerilima i na¢inu ocjenjivanja drzavnih sluzbenika i namjestenika®,
postoje odstupanja od ove Uredbe, $to onemogucava uno$enje formulara sa ocjenama
zaposlenih u Skupstini u CKE. Ovo je jo$ jedan otezavajuéi faktor u upravljanju ljudskim
resursima u drzavnim organima.

Cak i kada zaposleni dobiju nize ocjene, predmeti koji su se u vezi sa ocjenjivanjem rada
sluzbenika i namjestenika nasli pred Komisijom za Zalbe, upucuju na ceste formalne propuste
u njihovom donosenju. Od ukupno 66 predmeta ove vrste za 2014. godinu koje je IA analizirao,
usvojena je ¢ak 61 zalba na rjeSenja o ocjenjivanju. Ove Zalbe su usvojene mahom zbog toga
$to ocjenjivanje nije sprovedeno u skladu sa propisima, odnosno zbog toga $to nisu navedeni
svi razlozi koji upucuju na datu ocjenu. U cetiri sluc¢aja, Komisija je eksplicitno ukazala
na ¢injenicu da se uopste ne navode konkretni propusti u radu koji su starjesine organa i
neposredne rukovodioce opredijelili da daju niske ocjene svojim zaposlenima.

24 Intervju sa Svetlanom Vukovi¢, direktorkom Uprave za kadrove; Purom Nikacem, pomo¢nikom direktorke Up-
rave za kadrove, odrzan 16. marta 2015. godine u prostorijama Uprave za kadrove

25 “Sl. list Crne Gore”, br. 33/2013

predvidenih”.
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drzavnim organima se
tokom 2014. godine zalio
zbog rasporeda na drugo
radno mjesto.

Raspored sluzbenika: Napredovanje i(li) nazadovanje?

Uprkos prakti¢noj nemogucnosti da napreduju, u strogo formalnom smislu, drzavni
sluzbenici i namjestenici mogu fakticki napredovati na dva nacina: prijavom na interni oglas
unutar drzavnog organa i izborom na bolju radnu poziciji nakon sprovodenja ovog oglasa
i trajnim rasporedom. Naime, raspored sluzbenika i namjestenika usljed reorganizacije ili
ukidanja drzavnih organa, uz donosenje odluka o izboru kandidata na prethodno oglagena
slobodna radna mjesta, je jedan od dva glavna nacina na koja se vrsi popuna radnim mjesta
u drzavnim organima.

Medutim, trajno rasporedivanje usljed reorganizacije drzavnog organa, prilikom koje se
donosi novi ili vrsi izmjena postojeceg akta o unutradnjoj organizaciji i sistematizaciji i kojim
se smanjuje broj radnih mjesta®, moze biti prilika za raspored sluzbenika i namjestenika na
vi$a ali i na niza radna mjesta, dakle osnov i za njihovo napredovanje, ali i nazadovanje.

Prilikom rasporedivanja se u ovom slucaju uzimaju u obzir poslovi na kojima su zaposleni
u odredenom drzavnom organu ranije radili, pri ¢emu prednost imaju drzavni sluzbenici,
odnosno namjestenici koji su ranije radili na slicnim poslovima i koji imaju bolje ocjene
rada u poslednje tri godine. Dakle, svrha ocjenjivanja je izrazenija prilikom trajnog
rasporeda sluzbenika usljed reorganizacije, nego prilikom mogu¢nosti za njihovo formalno
napredovanje. To je bio i jedan od razloga da nam Zavod za $kolstvo na zahtjev za pristup
rjeSenjima o napredovanju u ovom organu dostavi dva rjeSenja o rasporedu donesena u
izvjestajnom periodu.

Medutim, osim kao mogucnost za napredovanje, institut trajnog rasporeda sluzbenika
i namjestenika usljed reorganizacije drzavnih organa, moze sluziti i kao mehanizam
nazadovanja, zato $to, za razliku od instituta privremenog rasporedivanja, ne garantuje
zadtitu stecenih prava zaposlenih. Upravo zbog toga, ovaj institut nailazi na nezadovoljstvo
zaposlenih u drzavnoj upravi, koji se Cesto zale zbog degradacije na niza radna mjesta.
Tokom 2014. godine, prema podacima IA, na rjeSenja o rasporedu drzavnih sluzbenika i
namjestenika, podnijeto je 125 Zalbi, od cega je usvojeno njih 88. Vecina ovih zalbi upravo
se odnosi na trajni raspored usljed reorganizacije.

Zaposleni su se uglavnom zalili zato $to smatraju da su nezakonito degradirani,
tj. rasporedeni na radna mjesta nizeg zvanja, koja podrazumijevaju i nizu
zaradu i nizi stepen stru¢ne spreme. U dva slucaja, rjeSenja o rasporedu

1 (y navedena su cak i kao nastavak kontinuiranog mobinga i pokusaj
(0 zaposlenih u

disciplinovanja sluzbenika koji su izjavili zalbu. U jednom slucaju, sluzbenik
je rasporeden na drugo, nize radno mjesto za vrijeme bolovanja, iako Zakon
jasno propisuje da se sluzbenik, odnosno namjestenik ne moze rasporediti za
vrijeme privremene sprije¢enosti za rad. U 15 slucajeva, zaposleni u drzavnoj
upravi su izjavili Zalbu zbog toga $to su rasporedeni na mjesta na kojima im
se ne rac¢una beneficirani staz, iako je to bio slu¢aj na prethodnom radnom
mjestu.

Ipak, veliki broj Zalbi usvojen je zbog formalnih propusta drzavnih organa, a ne zbog
navodne degradacije sluzbenika. Drugim rije¢ima, Iako je Komisija za zalbe usvojila dvije
tre¢ine izjavljenih Zalbi, razlozi njihovog usvajanja Cesto se ne podudaraju sa razlozima
izjavljivanja zalbe. Naime, u velikom broju slucajeva drzavni organi su donosili rjesenja o
rasporedu za vremenski period koji je ve¢ djelimi¢no istekao iako je nemoguce retroaktivno
dejstvo ovih rjesenja, $to je bio razlog i za njihovo ponistavanje. Takode, najveci broj zalbi
usvojen je zato $to strankama nije bilo omoguceno da ucestvuju u postupku i da se izjasne o
bitnim ¢injenicama i okolnostima koje su dovele do njihovog rasporeda.

26 Cl. 129, Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, “Sl. list Crne Gore’, br. 39/11, 50/11, 66/12, 34/14



Dakle, ukoliko se uzme u obzir da se ZDSiN primjenjuje na drzavne organe, koji okvirno,
zapo$ljavaju oko 12 000 ljudi, priblizno 1 procenat zaposlenih u ovim organima je
tokom 2014. godine izrazio nezadovoljstvo nacinom na koji se vrsi raspored sluzbenika
i namjestenika. Na drugoj strani, reorganizacija drzavnih organa je vrlo ¢esto mijenjaju
svoja akta o unutradnjoj organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta, $to dodatno ugrozava
sigurnost radnih mjesta drzavnih sluzbenika i namjestenika. U izvjestajnom periodu, skoro
jedna cetvrtina samostalnih organa uprave, uz Generalni sekretarijat Vlade, predlozila je
izmjene svojih pravilnika o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta®.

Transparentnost zaposljavanja i napredovanja

Klju¢ni doprinos transparentnosti zapoSljavanja u drzavnim organima pruza Internet
stranica Uprave za kadrove, na kojoj su dostupni sve rang rang liste kandidata nakon
sprovedene provjere sposobnosti za kategorije radnih mjesta na koja se ovaj izvjestaj
fokusira. Pozitivan pomak u transparentnosti zaposljavanja i napredovanja je i najavljeno
pokretanje internet stranice Komisije za zalbe. U nacelu, ve¢ina drzavnih organa takode
omogucava puni pristup odlukama o izboru kandidata nakon sprovodenja provjere
sposobnosti od strane Uprave za kadrove. Narocito je pozitivan primjer Sekretarijata za
zakonodavstvo, koje odluke o izboru drzavnih sluzbenika i namjestenika objavljuje na svom
sajtu. Medutim, pristup odlukama o izboru donijetim u drugim organima je otezan usljed
problema koji generalno vaze za primjenu Zakona o slobodnom pristupu informacijama®,
a to su neodgovaranje na zahtjeve za pristup informacijama u zakonskom roku od 15 dana
i visoki troskovi postupka.

Sveukupno, IA je uplatio 505 eura troskova za pristup informacijama tokom ovog
monitoringa. Od 18 organa kojima smo trazili detaljne informacije o zaposljavanju i
napredovanju, Ministarstvo odbrane je odbilo da dostavi imena i prezimena sluzbenika
i namjestenika, koji su na radna mjesta u ovom drzavnom organu izabrani tokom druge
polovine 2014. godine, zbog zastite licnih podataka, iako je prethodno dostavljalo ove
informacije u punom obimu. IA je, zbog toga, izjavio Zalbu Agenciji za slobodan pristup
informacijama i zastitu licnih podataka 17. marta 2015. godine. Do 20. aprila, nije rijeSeno
po ovoj zalbi, ¢ije je klju¢no obrazlozenje da zastita licnih podataka ne moze biti izgovor, zato
§to je, prema Zakonu, svaki drzavni organ, u sklopu proaktivnog pristupa informacijama,
duzan da na svojoj internet stranici objavi spisak drzavnih sluzbenika i namjestenika, sa
njihovim sluzbenickim i namjestenickim zvanjima.

Transparentnost napredovanja u drzavnim organima nije na zavidnom nivou. Naime,
s obzirom na to da, prema dostupnim podacima, u izvjestajnom periodu nije donijeto
nijedno rjesenje o napredovanju, da li su odredeni sluzbenici i namjestenici poboljsali svoju
poziciju moguce je utvrditi samo “pjeske”, analiziraju¢i zaposljavanje na osnovu internih
oglasa i na osnovu trajnog rasporeda. Takode, s obzirom na prakticnu nemogucnost
napredovanja u visi platni razred, dodatan izazov predstavlja transparentnost nagradivanja
drzavnih sluzbenika i namjestenika, narocito imaju¢i u vidu relativno Siroku lepezu
mogucih nacina nagradivanja zaposlenih u drzavnim organima, koji nijesu ¢vrsto
utemeljeni u postignutim rezultatima rada koji bi se cijenili na osnovu objektivnih
kriterijuma. Trenutno, postoji vi$e opcija za nagradivanje zaposlenih u drzavnim organima
koje se uglavnom vrsi u odnosu na kriterijume kao §to su “uzuzetni uspjesi u radu” ili
“posebnih doprinosa’, bez daljeg preciziranja mjerila uspjeha, doprinosa i u¢inka. Izmedu

27 Internet prezentacija Vlade Crne Gore, http://www.gov.me/sjednice_vlade

28 Intervju sa Snezanom Radovi¢, predsjednicom Komisije za zalbe, odrzan 10. marta 2015. godine u prostorijama
Komisije za Zalbe

29 “Sl. list Crne Gore”, br. 44/2012
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ostalog, to su odluke o raspodjeli varijabilnog dijela zarade®, odluke o dodjeli priznanja*,
odluka o uvecanju zarade za sluzbenike koji se bave normativno-pravnim poslovima®
i naknada za uce$ce u radnim grupama koje formira Vlada®.

Graficki predstavljeno to izgleda ovako:
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Tokom 2014. godine, drzavni organi su po osnovu isplate varijabilnog dijela zarade svojim
zaposlenima potrosili oko 1 466 000 eura. Na drugoj strani, tri od ukupno 18 organa kojima
su poslati zahtijevi za pristup informacijama u sklopu ovog monitoringa, u izvjestajnom
periodu isplatili su priznanja zaposlenima u vidu nov¢anih nagrada, i to ukupno 19 561 eura
ijos 25 mjese¢nih zarada. Ovi podaci, ukoliko se stave u kontekst nemoguénosti formalnog
napredovanja u visi platni razred na osnovu ocjenjivanja i razradenih kriterijuma u odnosu
na koje bi to ocjenjivanje trebalo da se vrsi, samo su ilustracija manje transparentnih nacina
motivacije zaposlenih i potrebe za redefinisanjem politike nagradivanja i napredovanja u
drzavnim organima.

Posredovanje u zaposljavanju i ugovori o djelu:
neprijatelji transparentnosti?

Transparentnost zaposljavanja u drzavnim organima ne mjeri se samo obimom objavljenih i
dostupnih informacija. Da bi se izmjerila transparentnost popune radnih mjesta ne treba se
fokusirati samo na ZDSiN, jer je upravo ono sto se deSava mimo Zakona najproblematicnije.

30 Vlada Crne Gore, Odluka o kriterijumima i na¢inu odredivanja varijabilnog dijela zarade drzavnih sluzbenika i
namjestenika, “SL. list Crne Gore”, br. 25/11

31 Uredba o vrsti i postupku dodjele priznanja drzavnom sluzbeniku i namjesteniku, SL. list Crne Gore, br. 40/2013
32 Vlada Crne Gore, Odluka o uvecanju zarade drzavnih sluzbenika koji obavljaju normativno-pravne poslove, de-

cembar 2014. godine
33 Zakon o sprecavanju sukoba interesa, “Sl. list Crne Gore”, br. 01/09, 41/11, 47/11, 52/14



Posredovanje

Mi smo i tokom prve godine primjene ZDSiN-a ukazivali na mogu¢nost da se zloupotrebom
posredovanja u zaposljavanju, koje bi, prema Zakonu o radu, trebalo da bude ograni¢eno
samo na tri mjeseca i na poslove koji ne zahtijevaju posebnu stru¢nost, moze ugroziti
uspostavljanje sistema zasluga u drzavnim organima. Upravna inspekcija, medutim, nije na
adekvatan nacin postupila po inicijativi Instituta alternativa iz jula 2014. godine i ispitala
razmjere u kojima se posredovanje u zaposljavanju koristi za zaobilazenje obavezujuéih
pravila zaposljavanja u drzavnoj upravi.

U inicijativi smo naveli da su najmanje dva drzavna organa - Agencija za zastitu zivotne
sredine i Zavod za $kolstvo, tokom 2013. godine prekrsili ZDSIN time $to su, sklapanjem
ugovora sa Agencijom za privremeno zaposljavanje “Dekra’, preuzeli radnike za poslove
koje bi trebalo da obavljaju drzavni sluzbenici.

Upravna inspekcija tvrdi da u ovim slucajevima nije doslo do zloupotrebe instituta
posredovanja u zaposljavanju, i da su oni u skladu sa Zakonom o radu, iako ZDSiN ima
pravnu supremaciju u ovim slucajevima. Takode, iako smo od ove institucije, ukazujuci
na problem “Cutanja administracije”, zatrazili da dodatno ispita razmjere u kojima drzavni
organi pribjegavaju posredovanju u zaposljavanju i da li oni time kr$e propise, nista nije
preduzeto po tom pitanju.

Ovakav stav Upravne inspekcije je narocito zabrinjavajuci, ukoliko se ima u vidu da nasi
nalazi u okviru ovog izvjestaja takode potvrduju tezu da ugovori o preuzimanju radnika
podobni za zaobilazenje procedura provjere sposobnosti. Tako je Drzavna komisija za
kontrolu postupaka javnih nabavki, koja je i prosle godine od strane medija kritikovana
zbog zaobilazenja popune radnih mjesta na osnovu prethodno raspisanih oglasa*, i ove
godine preuzela dva radnika od agencija za posredovanje u zaposljavanju za radna mjesta
kategorisana ZDSiN-om (samostalni savjetnik III i namjestenik VI).

Ugovori o djelu

Na drugoj strani, prema analizi 18 studija slucaja, na koje se ovaj izvjestaj dodatno fokusira,
drzavni organi ¢esto angazuju osobe za odredene poslove, na osnovu ugovora o djelu.
Naime, od 18 drzavnih organa, kojima smo slali detaljne zahtjeve za pristup informacijama,
njih 12 je sklopilo 750 ugovora o djelu u izvjeStajnom periodu®. Bitno je napomenuti,
medutim, da iako ugovori o djelu nijesu radno-pravni ugovori, ve¢ su regulisani Zakonom
o obligacionim odnosima®, ba$ zbog ¢injenice da nijesu posebno regulisani ZDSiN-om
mogu se koristiti za favorizovanje odredenih osoba, ali i za fakticko zaposljavanje bez
sprovodenja provjere sposobnosti. Stoga je neophodno izvrsiti detaljnu analizu nacina na
koji se ovi ugovori sklapaju, narocito imajuci u vidu da, na osnovu prikupljenog materijala,
postoje slucajevi njihove zloupotrebe, i to na nekoliko nacina:

»  Na osnovu ugovora o djelu angazuju se ljudi koji bi trebalo da budu izabrani kao
drzavni sluzbenici i namjestenici, na osnovu procedura utvrdenih ZDSiN-om;

34 ND Vijesti, 17. jul 2013. Politika

35 Prema podacima koji su nam dostavljeni, to su Skupstina Crne Gore (292 sklopljena ugovora), Ministarstvo ku-
luture (254 sklopljenih ugovora), Fond PIO (132), Ministarstvo finansija (28), Vrhovno drzavno tuzilastvo (18), Ministarstvo
pravde (10), Uprava za spre¢avanje pranja novca i finansiranja terorizma (5), Direkcija za zastitu tajnih podataka (4), Drzavna
revizorska institucija (3), Ministarstvo unutrasnjih poslova (3), Agencija za zastitu Zivotne sredine (1). Zavod za statistiku
pruzio je samo zbirnu informaciju o ukupnim sredstvima koje je ova institucija izdvojila tokom 2014. godine po osnovu sk-
lopljenih ugovora o djelu. Iznos tih sredstava je preko 375 000 eura.

36 “Sl. list Crne Gore”, br. 47/08, 04/11
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»  Osobe angazovane na osnovu ugovora o djelu se naknadno biraju na radna mjesta
u drzavnom organu, §to upucuje na mogucnost njihovog namjernog favorizovanja
tokom postupka selekcije;

»  Ugovori o djelu sklopljeni sa jednom osobom produzavaju se na duzi vremenski
period, ¢cime osoba prakti¢no biva zaposlena u drzavnom organu.

Zalbe kao izraz nezadovoljstva ili povjerenja u institucije?

Kao $to je ve¢ ukazano, broj zalbi podnijetih Komisiji za zalbe povecao se tokom 2014.
godine, za 203% u odnosu na 2013. godinu. Najveci broj ovih zalbi odnosi se na: rjeSenja
o prestanku radnog odnosa, odluke o izboru, rjesenja o rasporedivanju sluzbenika i
namjestenika, naknadu troskova sluzbenicima i namjestenicima i transformaciju radnog
odnosa”. Brojnost zalbi po institucijama prati njihovu veli¢inu, odnosno broj zaposlenih,
tako da je najveci broj zalbi na odluke o izboru (44) podnijet protiv Ministarstva unutrasnjih
poslova®.

Postoji nekoliko mogu¢ih objasnjenja povecanog broja zalbi, a to su potencijalno veca
informisanost gradana i drzavnih sluzbenika i namjestenika o zastiti njihovih prava,
povecano povjerenje u institucije, uklju¢ujuci i Komisiju za zalbe, ali i nepravilna primjena
ZDSiN-a od strane starjeSina drzavnih organa i sluzbenika zaduZenih za upravljanje
ljudskim resursima.

Dok je moguce da svaki od ova tri faktora ima udjela u trenutnom stanju, analiza predmeta

koji su se nasli pred Komisijom u izvjestajnom periodu, upucuje na ¢injenicu da starjesine

drzavnih organa cesto donose odluke, i rjeSenja, uz grube propuste proceduralne prirode.

Naime, Komisija za zalbe ima sluzbenu duznost da, bez obzira na razlog zalbe, ponisti

rjeSenje starjesine ukoliko su napravljene bitne povrede upravnog postupka®. Upravo je to
bio razlog usvajanja vecine zalbi predatih ovom tijelu
tokom 2014. godine.

IA je zahtjevom za pristup informacijama Komisiji

trazio sve zalbe na odluke o izboru, ocjene rada i

Drzavni raspored drzavnih sluzbenika i namjestenika predate
organ tokom 2014. godine i sve odluke o ovim vrstama zalbi.
Dostavljeno nam je 322 predmeta (zalbe i odluke), a

od toga 66 predmeta koji se odnose na ocjenjivanje,

125 na raspored i 131 na odluke o izboru. Veéina

ovih zalbi je usvojena (222) i to mahom zato $to su

starjeSine, donose¢i predmetna rjesenja i odluke,

napravili propuste proceduralne prirode na koje je Komisija morala da reaguje.

37 Intervju sa Snezanom Radovi¢, predsjednicom Komisije za Zalbe, odrzan 10. marta 2015. godine u prostorijama
Komisije za zalbe

38 Isto

39 Bitne povrede pravila upravnog postupka su kada rjesenje donese nenadlezan organ, kada strankama i zaint-

eresovanim licima nije omogucenouces¢e u postupku ili izja§njenje o bitnim ¢injenicama, ako stranka nije imala zakonskog
zastupnika, odnosno opunomocenog punomoc¢nika, ako su prekrsene odredbe o upotrebi jezika u postupku, ako je upravni
postupak vodilo lice koje je trebalo biti izuzeto ili ne ispunjava zakonske uslove za vodenje i odlucivanje u postupku, ako je
dispozitiv rjesenja u suprotnosti sa obrazlozenje, tako da nije moguce utvrdivanje zakonitosti u zalbenom postupku. (Cl. 226,
Zakon o op$tem upravnom postupku, “Sl. list Crne Gore”, br. 60/03, 73/10, 32/11)



Ovi propusti ukljucuju sljedece:

» nejasna obrazlozenja koja su u suprotnosti sa izrekom odluke, $to uslovljava
nemogucénost utvrdivanja zakonitosti u zalbenom postupku;

»  starjeSine donose odluke, odnosno rjeSenja za vremenski period prije njihovog
formalnog donosenja, dakle, retroaktivno;

»  prilikom dono$enja rjesenja, odnosno odluka, starjeSine zanemaruju ¢injenicu da
zalbe mogu imati suspenzivno dejstvo, tj. da odlazu izvr$enje odluka i rjeSenja;

»  nije omoguceno strankama i zainteresovanim licima da ucestvuju u postupku niti
da se izjasne o bitnim ¢injenicama.

Cinjenica da drzavni organi Cesto prave ovakve propuste u odlu¢ivanju negativno se odrazava
na zastitu prava kandidata, jer se oni rijetko obrac¢aju Komisiji za zalbe zbog propusta koji se
mogu svrstati u bitne povrede upravnog postupka. Dakle, uprkos velikom broju usvojenih
zalbi, razlog njihovog usvajanja je rijetko sam predmet nezadovoljstva gradana koji su se
obratili Komisiji. Izuzetak, u tom smislu, predstavljaju samo zalbe na ocjene rada, koje su
mahom usvojene zato §to ocjenjivanje nije sprovedeno u skladu sa propisima.

Ping-pong efekat

Specificnost postupaka pred Komisijom za
zalbe, kako sada stvari stoje, je i to §to se oni, u
slu¢aju da Komisija ponisti odluku prvostepenog
organa a da predstavnici tog organa ne isprave
sve nepravilnosti, mogu ponavljati unedogled.
Zaposleni u drzavnoj upravi se mogu iznova Zaliti,
a Komisija iznova poni$tavati rjeSenje, s ozirom na
to da nema obvlas¢enje da meritorno odlucuje u
predmetima.

Drugim rije¢ima, kako je sama Komisija navela u svom izvjestaju o radu za 2013. godinu,
prvostepeni organi Cesto ne postupe u skladu sa rjesenjem Komisije, $to dovodi do
odugovlacenja postupka i pojave da Komisija po viSe puta odlucuje o istoj pravnoj stvari na
isti nacin, a da prvostepeni organi ne uvazavaju njene odluke40.

Novi Zakon o opstem upravnom postupku, koji ¢e se primjenjivati od 2016. godine, bi
trebalo da preduprijedi problem visestrukog odlucivanja o istim predmetima u budu¢nosti.
Glavna novina koju donosi ovaj Zakon je to $to ¢e drugostepeni organ, u ovom slucaju
Komisija, ukoliko po drugi put odlucuje o predmetu i ako priroda stvari to dozvoljava, imati
ovlasc¢enje da donese meritornu odluku. To podrazumijeva da ¢e Komisija mo¢i da odluci
o onim predmetima kojima se ne zadire u kadrovsku politiku drzavnih organa. Drugim
rije¢ima, nije za ocekivati da ¢e Komisija donositi krajnje odluke o ocjenama rada drzavnih
sluzbenika i namjestenika*'.

40 Komisija za Zalbe, Izvjestaj o radu za period 1. mart - 31.decembar 2013. godine, Podgorica, januar 2014. godine

41 Isto
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Sudska zastita

Protiv odluke Komisije za Zalbe moze se pokrenuti upravni spor, time $to se na odluke
Komisije moze uloziti tuzba pred Upravnim sudom. Ukupno, po tuzbama protiv rjeSenja
Komisije, u 2014. godini kod Upravnog suda bilo je 309 predmeta*?. Upravni sud se izjasnio
o ukupno 135, odnosno 43,6 % predmeta.

U nacelu, u oblasti zastite prava drzavnih sluzbenika i namjestenika, tuzbe Upravnom
sudu uglavnom se odnose na zasnivanje, rasporedivanje i prestanak radnog odnosa.
U izvjestajnom periodu, najveci broj sporova je za svoj predmet imao prestanak radnog
odnosa zaklju¢enog na odredeno vrijeme, zasnivanje radnog odnosa nakon sprovedenog
javnog oglasa, kao i prestanak radnog odnosa uz isplatu otpremnina®.

Medutim, i u ovoj oblasti postoji problem nediscipline drzavnih organa. Naime, kako sama
Komisija tvrdi*, ona ¢esto ne moze da proslijedi kompletne spise predmeta Upravnom
sudu jer ih drzavni organ nije dostavio, zbog ¢ega nekada nije moguce procijeniti ¢ak ni
blagovremenost tuzbe. Takode, Komisija za Zalbe ne postupa uvijek blagovremeno po
sudskim odlukama®, dok Upravni sud rijetko odlu¢uje meritorno, odnosno kona¢no u
predmetima iako je u mogucnosti, sto takode doprinosi odugvlacenju postupaka. Kao
dovoljna ilustracija nedovoljne koordinacije moze posluziti informacija da jedan slucaj po
zalbi, odnosno tuzbi zbog prestanka radnog odnosa, nije rijeSen od 2007. godine do danas®.

42 Komisija za Zalbe, Izvje$taj o radu u periodu 1. januar - 31.decembar 2014.godine, Podgorica, mart 2015. godine

43 Intervju sa Brankom Lakocevi¢, predsjednicom Upravnog suda, odrzan 9. aprila 2015. godine u prostorijama
Upravnog suda

44 Komisija za Zalbe, Izvje$taj o radu u periodu 1. januar - 31.decembar 2014.godine, Podgorica, mart 2015. godine

45 Intervju sa Brankom Lakocevi¢, predsjednicom Upravnog suda, odrzan 9. aprila 2015. godine u prostorijama

Upravnog suda

46 Intervju sa Snezanom Radovi¢, predsjednicom Komisije za Zalbe, odrzan 10. marta 2015. godine u prostorijama
Komisije za zalbe

47 Intervju sa Svetlanom Vukovi¢, direktorkom Uprave za kadrove; Durom Nikacem, pomoénikom direktorke Up-
rave za kadrove, odrzan 16. marta 2015. godine u prostorijama Uprave za kadrove; intervju sa Dragicom Andeli¢, glavnom
upravnom inspektorkom, odrzan 17. aprila 2014. godine u prostorijama Instituta alternativa



ZAKLJUCAK

Nalazi izvjestaja upucuju na ogranicene domete ZDSiN-a kada je u pitanju uspostavljanje
sistema zasluga, koji je jedan od glavnih ciljeva reforme javne uprave® i ¢ija bi sudtina
trebalo da bude u tome da posao dobijaju najbolji i najsposobniji kandidati.

Objektivni ograni¢avajuci faktor je slaba konkurencija prilikom popune radnih mjesta
u drzavnim organima. Izuzetno mali broj prijavljenih kandidata po internom oglasu,
manje od jednog, upucuje na ogranic¢ene domete ovog instituta ¢iji je osnovni smisao
da se obezbijedi racionalizacija rada drzavne uprave, time $to ¢e se najprije iskoristiti
postojeci ljudski resursi. Iako je konkurencija izrazenija prilikom zaposljavanja na osnovu
javnih oglasa, ona je u prosjeku i dalje niska i upucuje na sistemsku neosnovanost sirokog
ovla$¢enja koje je starjeSinama drzavnih organa ostavljeno da biraju izmedu pet najbolje
ocijenjenih kandidata.

Ostali faktori koji ogranicavaju pozitivne efekte ZDSiN-a su uglavnom subjektivne
prirode, jer su povezani sa na¢inom na koji se vrsi odlucivanje u drzavnim organima. lako
bi diskreciono pravo starjeSine da ne izabere najbolje ocijenjenog kandidata trebalo da
bude izuzetak, koji se moze koristiti samo uz posebno obrazlozenje, ono se cesto koristi
bez navodenja posebnih razloga, a u pojedinim sluc¢ajevima, primjenjuje se na nacin koji
ugrozava zapo$ljavanje na osnovu zasluga.

Osim $to Siroko tumace svoja diskreciona prava, starjesine drzavnih organa, prilikom
upravljanja ljudskim resursima, u odlucivanju prave grube formalne propuste, zbog cega
znacajan broj njihovih odluka “pada” pred visim instancama. Na drugoj strani, postoji
nedovoljna koordinacija izmedu drzavnih organa, Komisije za zalbe i Upravnog suda, §to
negativno utice na efikasnost zastite prava drzavnih sluzbenika i namjestenika i kandidata
za posao u drzavnim organima. Takode, s obzirom na to da starjesine prave bitne povrede
pravila upravnog postupka, na koje vise instance moraju da reaguju po sluzbenoj duznosti,
gradani ¢esto uopste ne dobiju odgovor na sam predmet njihove zalbe i tuzbe.

Prema dostupnim podacima, u izvjeStajnom periodu nije doneseno nijedno rjesenje o
napredovanju. Iako postoji viSe nacina na koji se sluzbenici i namjestenici mogu nagraditi
i motivisati, oni nijesu u dovoljnoj mjeri transparentni niti povezani sa ostvarenim
rezultatima rada. Raspored usljed reorganizacije organa moze biti osnov za napredovanje
zaposlenih, ali je vrlo ¢esto i osnov za njihovo nazadovanje. Imajuci u vidu relativno ceste
izmjene akata o unutra$njoj organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta, na jednoj strani, i
rjeSenja o rasporedu koja se ¢esto donose retroaktivno i uz druge bitne povrede upravnog

u drzavnim organima i zahtijeva posebno pracenje.

Ugovori o djelu i ugovori sa agencijama za posredovanje u zaposljavanju, upravo zbog
¢injenice da nijesu regulisani ZDSiN-om, predstavljaju potencijalno glavne mehanizme
za zaobilaZenje pravila propisanih ovim Zakonom. Medutim, nadlezne institucije, izuzev
Drzavne revizorske institucije koja je 2013. godine ukazala na nepravilnosti u sklapanju ovih
ugovora, nijesu preduezele neophodne aktivnosti sa ciljem utvrdivanja stvarnih razmjera i
nacina na koje se koriste ovi insituti. Prema nalazima IA, na transparentnost zaposljavanja i
napredovanja negativno utice i nepostovanje Zakona o slobodnom pristupu informacijama
od strane drzavnih organa.

48 Vidi: Vlada Crne Gore, Strategija reforme javne uprave U Crnoj Gori za period 2011-2016. godine "Aurum’, Pod-
gorica, mart 2011. godine
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STA DALJE?

ZAPOSLJAVANJE:

»

»

»

»

»

»

»

S obzirom na mali broj kandidata koji prolaze kroz provjeru sposobnosti, neophodno
je skratiti “listu za izbor” drzavnih sluzbenika i namjestenika, koju trenutno ¢ini pet
najbolje ocijenjenih kandidata;

Vlada, u saradnji sa Upravom za kadrove, treba da utvrdi smjernice za odlucivanje
starje§ina organa, sa ciljem blizeg regulisanja nacina na koji strajeS§ine mogu
iskoristiti diskreciono pravo da ne izaberu najbolje ocijenjenog kandidata;

Alternativa donosenju posebnih smjernica moglabi dabude i definisanje kriterijuma
na osnovu kojih starjesina vodi intervju sa kandidatima sa liste za izbor, koji bi, kao
takav, postao sastavni dio provjere sposobnosti;

Ukoliko su isti kandidati najbolje ocijenjeni prilikom provjere sposobnosti za vise
radnih mjesta, treba razmotriti opciju da se njima ostavi mogucnost izbora Zeljenog
radnog mjesta;

Upravna inspekcija i Drzavna revizorska institucija, u saradnji sa drugim nadleznim
insititucijama, treba da preduzmu neophodne radnje sa ciljem uvrdivanja stvarnih
razmjera u kojima se ugovori o djelu i ugovori o posredovanju u zaposljavanju
koriste za angazman osoba koje bi trebalo da budu zaposlene na osnovu ZDSiN-a;

Izmjenama Uredbe koja regulise provjeru sposobnosti za radna mjesta u drzavnim
organima, neophodno je blize regulisati provjeru sposobnosti za radna mjesta
namjestenika;

Izmjenama ZDSiN-a, neophodno je blize definisati $ta znaci obaveza starjesine
organa da vodi racuna o srazmjernoj zastupljenosti manjina: ovu obavezu je
neophodno ograniciti samo na slucajeve kada su kandidati postigli jednake rezultate
prilikom provjere sposobnosti i kada su se izjasnili o nacionalnoj pripadnosti;

Treba preispitati neophodnost sprovodenja internih oglasa unutar drzavnog organa,
i, radi fleksibilnosti u upravljanju ljudskim resursima razmisliti o mogucnosti da
se radna mjesta koja se sada popunjavaju na osnovu ove vrste oglasa popunjavaju
rasporedom sluzbenika, uz odlucujuéi uticaj rezultata koje su ti sluzbenici
prethodno ostvarili.

NAPREDOVANJE, OCJENJIVAN]JE I RASPORED:

»

»

»

S obzirom na prakti¢nu nemoguc¢nost napredovanja na osnovu zasluga, institucije
nadlezne za primjenu ZDSiN-a, u prvom redu Ministarstvo unutrasnjih poslova i
Uprava za kadrove, treba da preispitaju politiku upravljanja ljudskim resursima u
ovom dijelu sa ciljem uspostavljanja jasne veze izmedu ocjena rada i napredovanja i
nagradivanja drzavnih sluzbenika i namjestenika;

Uprava za kadrove treba da organizuje obuke, iskljucivo za neposredne rukovodioce
u drzavnim organima i starjesine, kako bi se sprijecilo donosenje rjesenja o ocjenama
bez upoznavanja zaposlenog sa predlogom ocjene rada, odnosno bez adekvatnog
obrazloZenja i navodenja konkretnih uspjeha ili propusta u radu;

Imajudi u vidu tendenciju da u pojedinim drzavnim organima, svi zaposleni bivaju



ocijenjeni kao odli¢ni, neophodno je razmisliti, po uzoru na odredene zemlje ¢lanice
Evropske unije, o uvodenju svojevrsnih kvota za ocjenjivanje, na osnovu kojih bi
odli¢ne ocjene mogao da dobije samo odredeni procenat drzavnih sluzbenika i
namjestenika u svakom drzavnom organu pojedinacno;

Uprava za kadrove treba na godi$njem nivou da izvjeStava o rasporedu drzavnih
slubenika i namjestenika i da omoguci prikaz rjesenja o rasporedu na osnovu kojih
su zaposleni u drzavnim organima ostali u istom, visem ili nizem platnom razredu.

ZASTITA PRAVA:

Drzavni organi i Komisija za zalbe treba da se pridrzavaju i da efikasno postupaju
po odlukama Upravnog suda;

Kako bi se sprijecilo odugovlacenje postupaka pred Komisijom za zalbe i Upravnim
sudom, Upravni sud kad god je to moguce, treba meritorno, tj, kona¢no da odluci
u upravnom sporu po tuzbama stranaka koje se odnose na postupke zaposljavanja
i ocjenjivanja.

INSTITUCIONALNI OKVIR:

Vlada Crne Gore treba da obezbijedi neophodna budzetska sredstva za popunu
svih predvidenih radnih mjesta u Upravi za kadrove i u Upravnoj inspekciji;

Uprava za kadrove, u saradnji sa drzavnim organima treba da obezbijedi punu
azuriranost CKE i da vodi zvani¢nu evidenciju o stepenu azuriranosti ovog
informacionog sistema u odnosu na kriterijume i indikatore, definisane Pravilnikom
o njegovom vodenju, ukljucujudi li¢cne podatke, nivo kvalifikacija, stru¢ne i radne
kvalitete, ocjene rada, posebne vjestine i znanja.
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Izvori:

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

»

Drzavna revizorska institucija, Godisnji izvjestaj o izvrSenim revizijama i aktivnostima
drzavne revizorske institucije Crne Gore za period oktobar 2012 - oktobar 2013. godine,
Podgorica, oktobar 2013. godine

European Commission, Montenegro Progress Report 2014, European Commission,
Brussels, October 2014

Institut alternativa, Reforma drzavne uprave u Crnoj Gori: Izmedu ambicioznih planova i
realnih mogucnosti, Podgorica, 2012. godine

Institut alternativa, Zaposljavanje i napredovanje u drZavnim organima - godisnji
monitoring izvjestaj (1. januar 2013. godine - 1. januar 2014. godine), Podgorica, 2014.
godine

Internet prezentacija Vlade Crne Gore, http://www.gov.me/sjednice_vlade

Internet prezentacija Uprave za kadrove, http://www.uzk.co.me/

Kancelarija Programa za razvoj Ujedinjenih nacija (UNDP) u Crnoj Gori, Nacionalni
izvjestaj o razvoju po mjeri covjeka - 2013. godine: “Ljudi su najvece bogatstvo jedne zemlje
- koliko je bogata Crna Gora?”, Podgorica, 2013. godine

Komisija za zalbe, Izvjestaj o radu za period 1. mart — 31.decembar 2013. godine,
Podgorica, januar 2014. godine

Komisija za Zalbe, Izvjestaj o radu u periodu 1. januar - 31.decembar 2014. godine,
Podgorica, mart 2015. godine

Ministarstvo unutrasnjih poslova, Izvjestaj o realizaciji aktivnosti iz akcionog plana za
implementaciju Strategije reforme javne uprave za period 2011-2013 godine sa predlogom
akcionog plana za period 2014-2015.godine, Podgorica, decembar 2013. godine

Ministarstvo za ljudska i manjinska prava, Vlada Crne Gore, Informacija o zastupljenosti
manjina u drzavnim organima, Podgorica, decembar 2014. godine

Uprava za kadrove, Izvjestaj o radu Uprave za kadrove za 2013. godinu, Podgorica feburar
2014. godine

Uprava za kadrove, Izvjestaj o radu Uprave za kadrove za 2014. godinu, Podgorica mart
2015. godine

Uredba o nacinu obavezne provjere sposobnosti, blizim kriterijumima i nacinu
ocjenjivanja kandidata za vrSenje poslova radnog mjesta u drzavnom organu, “Sl. list
Crne Gore’, br. 4/2013

Uredba o vrsti i postupku dodjele priznanja drzavnom sluzbeniku i namjesteniku, S list
Crne Gore, br. 40/2013

Uredba o organizaciji i na¢inu rada drzavne uprave, “SL. list Crne Gore’, br. 5/12, 25/12,
61/12,20/13, 17/14, 06/15

Vlada Crne Gore, Odluka o uveéanju zarade drzavnih sluzbenika koji obavljaju
normativno-pravne poslove, decembar 2014. godine

Vlada Crne Gore, Strategija reforme javne uprave u Crnoj Gori za period 2011-2016.
godine AURUM’, Podgorica, mart 2011. godine

Pravilnik o sadrzaju i na¢inu vodenja centralne kadrovske evidencije i evidencije internog
trzista rada. “Sl. list Crne Gore”, br. 27/2013



»

»

»

»

»

»

Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, “SL list Crne Gore”, br. 39/11, 50/11,
66/12, 34/14

Zakon o obligacionim odnosima, “Sl. list Crne Gore’, br. 47/08, 04/11

Zakon o op$tem upravnom postupku, “SL list Crne Gore”, br. 60/03, 73/10, 32/11
Zakon o radu, “Sl. list Crne Gore”, br. 49/08, 26/09, 88/09, 26/10, 59/11, 66/12, 31/14

Zakon o slobodnom pristupu informacijama, “Sl. list Crne Gore’, br. 44/2012

Zakon o sprecavanju sukoba interesa, “SL. list Crne Gore”, br. 01/09, 41/11, 47/11, 52/14

Intervjui:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Branka Lakocevi¢, predsjednica Upravnog suda, intervju odrzan 9. aprila 2015.
godine u prostorijama Upravnog suda

Dragica Andeli¢, glavna upravna inspektorka; intervju odrzan 17. aprila 2014.
godine u prostorijama Instituta alternativa

Drazen Malovi¢, rukovodilac Sluzbe za ljudske resurse i opste poslove, Skupstina
Crne Gore, intervju odrzan 3. aprila 2015. godine u prostorijama Skupstine Crne
Gore

Snezana Radovi¢, predsjednica Komisije za Zalbe, intervju odrzan 10. marta 2015.
godine u prostorijama Komisije za zalbe

Srda Kekovi¢, generalni sekretar, Unija slobodnih sindikata Crne Gore, intervju
odrzan 15. aprila 2015. godine u prostorijama Unije slobodnih sindikata Crne Gore

Svetlana Vukovi¢, direktorka Uprave za kadrove; Duro Nika¢, pomo¢nik direktorke
Uprave za kadrove; intervju odrzan 16. marta 2015. godine u prostorijama Uprave
za kadrove
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Monitoring izvjestaj: Zaposljavanje i napredovanje u drzavnim organima u 2014. godini

PRILOG 1

Studije slu¢aja na koje se ovaj monitoring izvjestaj dodatno fokusirao:

1)
2)
3)
4)
5)
6)
7)
8)
9)

Uprava za kadrove

Uprave za sprecavanje pranja novca i finansiranja terorizma
Ministarstvo pravde

Ministarstvo unutrasnjih poslova

Ministarstvo odbrane

Ministarstvo vanjskih poslova i evropskih integracija
Ministarstvo kulture

Ministarstvo finansija

Sekretarijat za zakonodavstvo

10) Zavod za statistiku - MONSTAT
11) Zavod za $kolstvo

12) Direkcija za zastitu tajnih podataka

13) Agencija za zastitu Zivotne sredine

14) Drzavna revizorska institucija

15) Vrhovno drzavno tuzilastvo

16) Skupstina Crne Gore

17) Fond penzijskog i invalidskog osiguranja Crne Gore

18) Komisija za kontrolu postupaka javnih nabavki



O nama:

Institut alternativa (IA) je nevladino udruzenje osnovano septembra 2007. godine od strane
grupe gradana s iskustvom u civilnom drustvu, javnoj administraciji i biznis sektoru.

Nasa misija je snazenje demokratskih procesa i dobrog upravljanja u Crnoj Gori kroz istraZivanje
i analizu opcija javne politike, kao i monitoring rada javne uprave.

Nasi strateski ciljevi su podizanje kvaliteta rada, odgovornosti, otvorenosti i efikasnosti
javne uprave; podsticanje otvorene, javne, konstruktivne i argumentovane debate o javnim
politikama i jacanje kapaciteta drzave i drustva za njihov razvo;j.

Vrijednosti koje slijedimo u svom radu su posvelenost misiji, nezavisnost, stalno ucenje,
umreZavanje, saradnja i timski rad.

Djelujemo kao think tank, odnosno istrazivacki centar, i u svom radu se bavimo oblastima
dobrog upravljanja, transparentnosti i odgovornosti. Oblasti u kojima radimo i ostvarujemo
uticaj strukturisane su u pet glavnih programa: i) javna uprava, ii) odgovorne javne finansije,
iii) parlamentarni program, iv) bezbjednost i odbrana i v) socijalna politika.

Na osnovu rada u nasih pet programa, bavimo se pracenjem procesa pregovora o ¢lanstvu u
EU, uz aktivno uceS¢e u radnim grupama za odredena poglavlja. Nasa posebna aktivnost je
Skola javnih politika koju organizujemo od 2012. godine.

Upravljanje organizacijom je podijeljeno izmedju Skupstine i Upravnog odbora. Predsjednik
Upravnog odbora je Stevo Muk, a koordinatorka istrazivanja je dr Jovana Marovic.
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