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SAZETAK

Predmet ovog izvjestaja je presjek stanja u kljucnim oblastima reforme javne uprave, uz opsti
pregled primjene Strategije reforme javne uprave 2016-2020. godine.

Pocetak sprovodenja Strategije jos nije dao zamah reformi javne uprave: tokom prvih 11 mjeseci
primjene, 60% aktivnosti nije sprovedeno u predvidenom roku. Nalazi izvjeStaja ukazuju da su
razvoj | koordinacija javnih politika | upravljanje ljudskim resursima narocito problematicne
oblasti.

Tokom prve polovine 2017. godine, u potpunosti su izbjegnute javne rasprave o vaznim
zakonskim izmjenama koje, izmedu ostalog, ureduju pitanja javnih nabavki i slobodnog pristupa
informacijama.

Izmjene Zakona o slobodnom pristupu informacijama, iako formalno jedna od aktivnosti
predvidenih Strategijom, predstavljaju korak unazad u transparentnosti rada uprave. One
uvode dodatna ogranicenja za pristup informacijama, kao sto su poslovna i poreska tajna i
dokazivanje posebnog interesa.

Zaposljavanje na lokalnom nivou narocito je slabo regulisano, sto se odraZava u propustima, kao
sto su oglasavanje radnih mjesta koja su vec popunjena i nesprovodenje provjere sposobnosti.

Prevelika diskreciona ovlascéenja pri zaposljavanju na drZzavnom nivou takode negativno
uticu na stvaranje sistema zasluga u nasoj upravi. Ovi problemi ogledaju se i u negativnim
percepcijama gradana kada je ova oblast u pitanju. Kljucni problem javne uprave za gradane je
upravo ,zaposljavanje preko veze"

Gradani javnim uslugama daju prosjecnu ocjenu, dok iskustva ,tajnih posjetilaca” odabranim
institucijama na teritoriji 0sam opstina pokazuju relativno vecu ispunjenost standarda kvaliteta
usluge.

,Priprema terena” za novi Zakon o upravnom postupku (ZUP), ¢ija primjena je pocela 1. jula
2017. godine i od kojeg se ocekuje da najvise unaprijedi pruZanje usluga, naisla je na poteskoce.
Posebni zakoni | dalje nijesu usaglaseni sa novim odredbama ovog sistemskog zakona.
Zbog neusaglasenosti, prelazne odredbe novog ZUP-a su izmijenjene, i stari zakon ce da se
primjenuje na sve postupke koji nisu pravosnazno okoncani do jula. To ée se negativno odraziti
na prosjecno trajanje upravnih postupaka.

Za pomake u reformi javne uprave neophodno je brisanje novih ogranicenja za pristup
informacijama, kao 1 bolje izvjeStavanje nadzornih organa. Izvjestaj nudi i preporuke za efikasnije
organizovanje javnih rasprava, pruZanje usluga i upravljanje ljudskim resursima, narocito u
pogledu ogranicenja diskrecionih ovlascenja i objektivnije provjere sposobnosti.
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UvoD

Ovaj izvjestaj prikazuje kljuéne informacije o reformijavne uprave iz ugla civilnog sektora,
odnosno organizacija koje u okviru projekta ,Civilno drustvo za dobru upravu: Da sluZi |
zasluzi!" nastoje da povecaju ulogu civilnog drustva u pracenju reforme javne uprave, |
samim tim, doprinesu upostavljanju praksi dobrog upravljanja u Crnoj Gori.

Crna Gora je u reformu javne uprave krenula 2002. godine. Medutim, klju¢ni problemi
koji opterecuju nasu upravu i dalje su tu. Evropska komisija je u posljednjem izvjeStaju
o Crnoj Gori naglasila da problemi poput politizacije i prekobrojnosti i dalje optere¢uju
javnu upravu.! Gradani, na drugoj strani, uprkos osrednjem povjerenju, smatraju da su
zaposljavanje preko veze, neefikasnost i korupcija problemi koji i te kako opterecuju nasu
administraciju.?

Vlada je ujulu 2016. godine usvojila Strategiju reforme javne uprave za period 2016-2020.
godine. Za prethodni period, takode je postojala Strategija (tzv. AURUM za period 2011-
2015. godine). Medutim, upravo nedostatak sveobuhvatnog nadgledanja dosadasnje
reforme upucuje na vaznost nezavisnog monitoringa od strane nevladinog sektora, koji
bi bio usmjeren na kljucne probleme u oblasti nezavisno od toga da li su oni ugradeni u
konkretne aktivnosti i ciljeve aktuelne Strategije.®

Kljucni kriterijumi kojima smo se vodili prilikom prikupljanja podataka i analize stanja,
koji su predstavljeni u izvjestaju, jesu relevantnost odredenih pitanja za gradane, dodatna
vrijednost koju organizacije civilnog drustva pracenjem odredenih oblasti mogu da
ostvare, idostupnost podataka neophodnih zaistrazivanje. Oblasti na koje smo se narocito
fokusirali su odgovornost nase uprave, razvoj i koordinacija javnih politika, zaposljavanje
U javnoj upravi i sveukupno upravljanje ljudskim resursima i pruzanje javnih usluga.
Upravljanje javnim finansijama je predmet posebnog strateskog dokumenta Vlade? ali
smo se kroz druge aktivnosti u okviru ovog projekta osvrnuli i na ovu znacajnu oblast.

Takode, za razliku od pristupa Vlade u praéenju reforme javne uprave, vecinu pitanja koja
se odnose na centralni nivo, analizirali smo i na lokalnom nivou, narocito se fokusirajuci
na glavni grad Podgoricu i opstine Ulcinj, Pljevlja i Kolasin.

1/ Evropska komisija, 1zvjestaj o Crnoj Gori, novembar 2016. godine

2/ Premaistrazivanju koje je za potrebe IA sprovela agencija IPSOS, svaki peti gradanin smatra da je zaposljavanje preko veze
najveci problem (22%); neSto manji procenat gradana smatra da nasa uprava pati od neefikasnosti (21%), dok je korupcija treci
po redu problem koji gradani izdvajaju kao nesto Sto u najvecoj mjeri opterecuje upravu.

3/ Tekst Strategije sastoji se od analitickog dijela i kljuénih prioriteta. Pristup izradi ovog izvjestaja bio je | fokus na prepoznatim
problemima, koji nijesu nasli odraz u prioritetima do 2020. godine i aktivnostima iz akcionog plana za prvi dvogodisnji period
primjene Strategije.

4 / Program reforme upravljanja javnim finansijama 2016-2020, Ministarstvo finansija, Vlada Crne Gore, novembar 2015.
godine
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Period koji pokriva ovaj izvjestaj odnosi se na 2016. godinu i na prvih Sest mjeseci 2017.
godine, narocito kada su u pitanju kljucni procesi — donosenje odluka i primjena kljucnih
mjera. Namjera je da se prikaze stanje u oblastima u kontinuitetu, ukljucujuci i meduperiod
u kojem nije bilo primjene Strategije reforme javne uprave. U odnosu na primjenu vazecih
propisa, podaci neophodni za dublju analizu prikupljeni su za 2016. godinu, zahtjevima za
slobodan pristup informacijama.

Neophodni podaci prikupljeni su i analizom dokumenata i zvani¢nih izvjeStaja o stanju
u pojedinim oblastima, ali i dubinskim i polustrukturiranim intervjuima sa klju¢nim
donosiocima odluka, fokus grupom sa predstavnicima nevladinih organizacija i zahtjevima
za slobodan pristup informacijama. Takode, sa ciljem Sto sveobuhvatnijeg monitoringa,
sprovedena su dva kvantitativna istrazivanja — jedno istrazivanje percepcije javnog
mnjenja o javnoj upravi® i istrazivanje pruzanja javnih usluga na teritoriji osam opstina
metodom ,tajni posjetilac’®.

Izvjestaj je podijeljen na pet oblasti. U prvom dijelu dat je opsti pregled primjene Strategije
reforme javne uprave. Drugi dio fokusira se na oblast odgovornosti uprave, i kljucne
izazove u radu Upravne inspekcije, ostvarivanju prava na slobodan pristup informacijama,
pokazateljima sudske kontrole rada uprave i uticaju Ombudsmana (Zastitnika ljudskih
prava i sloboda). U treéem dijelu, dat je prikaz pruzanja javnih usluga, narocito u odnosu
na percepciju zadovoljstva pruzenim uslugama, iskustva ,tajnih posjeta” organima lokalne
I drzavne uprave na teritoriji osam opstina, pripremu terena za novi Zakon o upravnom
postupku, i napredak ostvaren u pruzanju elektronskih usluga putem portala eUprava.
Razvoj i koordinacija javnih politika su predmet analize u cetvrtom dijelu izvjeStaja, uz
akcenat na uceSce gradana i organizovanje javnih rasprava. Peti dio se fokusira na
sluzbenicki sistem i probleme pri zaposljavanju kadra na centralnom i lokalnom nivou.
Zakljucci sumiraju goruce izazove u reformi javne uprave. Na kraju, dajemo i preporuke
usmjerene na bolje izvjeStavanje nadzornih organa, izmjene Zakona o slobodnom pristupu
informacijama kako bi se izbrisala nova ogranic¢enja u ostvarivanju transparentnosti,
sacinjavanje kataloga usluga organa uprave, smanjenje diskrecionih ovlasc¢enja i pravnih
praznina prilikom zapoSljavanja u javnoj upravi, i preporuke za unapredenje javnih
rasprava.

5 / Percepcija javne uprave: IstraZivanje javnog mnjenja, IPSOS agencija za potrebe Instituta alternativa, februar 2017. godine

6 / Gradani na Salteru: Iskustva tajnih posjetilaca, IPSOS agencija za potrebe Instituta alternativa, mart 2017. godine
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OPSTI PREGLED PRIMJENE STRATEGIE

Tokom prvih 11 mjeseci primjene Strategije, nije ispunjeno 60% aktivnosti u roku
predvidenom Strategijom (9 od 15 predvidenih aktivnosti). Ukupno posmatrano,
ispunjeno je oko sedam procenata svih inicijalno zacrtanih aktivnosti (6 od 82).

Od 28. jula 2016. godine do juna 2017. godine, ispunjeno je Sest aktivnosti Strategije:
usvojeni su Zakon o upravnom sporu i izmjene Zakona o slobodnom pristupu
informacijama, sprovedena analiza posebnih upravnih postupaka, donijeti kadrovski
planovi za 2016. godinu, utvrdeni pasos indikatori za pracenje Strategije | objavljen prvi
izvjesStaj o njenoj realizaciji.

Medutim, u predvidenom roku, nije realizovano devet aktivnosti:

Izrada Analize o polozaju organizacija koje vrSe javna ovlas¢enja;
Priprema Mape puta za uvodenje sistema ,upravljanje za rezultate”,
Razvoj metodologije o nacinu planiranja i ocjene ucinaka javnih politika;

> w o~

Izmjene Poslovnika Vlade kojim su definisane procedure za planiranje, koordinaciju
i pracenje politika;

o

Jacanje kapaciteta ministarstava za planiranje i pracenje ucinaka javnih politika;
6. Usvajanje Programa rada Vlade za period 2017-2020. godine;

Priprema izmjena i dopuna Uredbe o postupku i nac¢inu sprovodenja javne rasprave
u procesu pripreme Zakona i Uredbe o nacinu i postupku ostvarivanja saradnje
organa drzavne uprave i nevladinih organizacija;

8. Analiza o primjeni analiza regulatornog uticaja propisa (RIA);

9. Uputstvo za primjenu analiza regulatornog uticaja propisa (RIA).

Aktivnosti planirane za prvu godinu, kao sto se vidi iz pregleda, uglavnom su se odnosile
na oblast razvoja i koordinacija javnih politika, ali i na odgovornost — kroz izradu Analize
o polozaju organizacija koje vrSe javna ovlasc¢enja, Sto je zapravo aktivnost ,zaostala" iz
prethodne Strategije, koja je vazila za period 2011-2015. godine’.

lako je Vlada u IzvjeStaju o primjeni Strategije tvrdila da je utvrden nacrt predmetne
analize, kao i Nacrt odluke o nacinu pripreme i sadrzaju programskog budzeta® na zahtjev

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

8 / Izvjestaj o realizaciji Akcionog plana za sprovodenje Strategije reforme javne uprave u Crnoj Gori 2016-2020. godine, u
2016. godini, Vlada Crne Gore, Podgorica, mart 2017. godine
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za slobodan pristup informacijama, kojima su trazene kopije nacrta, ministarstva javne
uprave i finansija odgovorila su da ih nemaju u posjedu.

Na drugoj strani, kao Sto ¢e pokazati ostatak izvjeStaja neke od realizovanih aktivnosti,
narocito usvajanje izmjena Zakona o slobodnom pristupu informacija, predstavljaju korak
unazad u odnosu na ranije stanje. Zato je i ostatak izvjestaja strukturiran na nacin da
pruzi osvrt na kljucne izazove u odabranim oblastima, u odnosu na pokazatelje koji bi
trebalo da odgovore na sustinska pitanja o tome da li ima pomaka u pojedinim oblastima
reforme javne uprave.
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ODGOVORNOST UPRAVE

____________________________________________________________________________

U oblasti odgovornosti uprave naroCito smo se

fokusirali na rad Upravne inspekcije, ali i na sudsku

R kontrolu rada uprave. Takode, u fokusu je i uticaj

%u‘ A Ombudsmananaodgovornost upraveiostvarivanje
— prava na slobodan pristup informacijama.

' = Upravna inspekcija pati od nedostatka resursa,

EO sa brojem inspektora, koji se tokom 2016. i 2017.

godine, kretao izmedu 7 i 4. lzvrSeni inspekcijski

nadzor uglavnom se fokusira na sluzbenicke odnose u lokalnim samoupravama, i ne
uvazava u dovoljnoj mjeri ostale nadleznosti Upravne inspekcije.

Na drugoj strani, sudska kontrola uprave ispisuje neslavnu statistiku: vise od 50%
upravnih akata ministarstava, protiv kojih je pokrenut upravni spor tokom 2076.
godine, ponisteno je.

E Izmjene Zakona o slobodnom pristupu informacijama iz marta 2017. godine na
,mala vrata" uvode dokazivanje posebnog interesa za pristup informacijama.
Izmjene takode prepoznaju dodatna ogranicenja pristupa ukoliko je rije¢ o ,poreskoj*
+ili ,poslovnoj tajni".

Elementarno nepostovanje zakona i nepostupanje organa razlog je vecine prituzbi
gradana na javnu upravuy, koje je zaprimio Ombudsman tokom 2016. godine. Na 33
misljenja sa preporukama Ombudsmana u ovoj oblasti, dostavljeno je 12 izjasnjenja
institucija na osnovu kojih je moguce tvrditi da je ostvarena preporuka. Za ostale
prituzbe, neujednacena je metodologija prema kojoj je Ombudsman izvijestio o
postovanju svojih preporuka.

____________________________________________________________________________

UPRAVNA INSPEKCIJA: STATUS IZMIJENJEN,
REZULTATI NA CEKANJU

U julu 2016. godine usvojen je Zakon o upravnoj inspekciji, sa
ciliem da odgovori na dotadasnje probleme u radu inspekcije
koji su, prema misljenju predlagaca, bili posljedica nepostojanja '

specificnog propisa kojim se ureduje ova oblast. Donosenje
posebnog zakona je u tijesnoj vezi i sa reformom upravnom
postupka.® Nadleznosti Upravne inspekcije, prema ovom Zakonu, sastoje se u vrsenju
nadzora nad primjenom propisa o upravnom postupku, o drzavnoj upravi i drzavnim
sluzbenicima i namjestenicima, i drugim oblastima u skladu sa posebnim zakonima.'

9 / Novi zakon o upravnom postupku trebalo je da po¢ne da se primjenjuje u julu 2017. godine. Ovaj zakon, za razliku od
prethodnog, ne razraduje detaljno pitanja inspekcijskog nadzora.

10/ Zakon o upravnoj inspekciji, ,Sluzbeni list Crne Gore', br. 042/16
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Tokom 2016. godine, usljed formiranja novog Ministarstva javne uprave, doslo je i do
reorganizacije Upravne inspekcije, koja je od ranije direkcije u okviru posebnog Direktorata
Ministarstva unutrasnjih poslova, postala posebno odjeljenje u okviru Ministarstva javne
uprave. To znaci da je inspekcija postala samostalna organizaciona jedinica u okviru
Ministarstva, Sto bi trebalo pozitivho da se odrazi na samostalnost u radu upravnih
inspektora.

Medutim, broj upravnih inspektora nije poveéan. Cak je smanjen sa sedam na Cetiri,
koliko ih je radilo u martu 2017. godine u novoformiranom Ministarstvu javne uprave. Dva
inspektora su, po preuzimanju iz Ministarsva unutrasnjih poslova, rasporedena na druga
radna mjesta."” To ne ide u prilog zastiti inspektora u sluzbenickom sistemu, s obzirom
na to da su lica u sedmogodisnjem mandatu, a da njihova radna mjesta nijesu ukinuta.
Naprotiv, radna mjesta upravnih inspektora sistematizovana su u ve¢em broju u novom
ministarstvu, pa nema obrazlozenja za rasporedivanje inspektora na druga radna mjesta.

Takode, u martu 2017. godine je duznosti razrijeSena glavna upravna inspektorka, nakon
Sto je tek nesto vise od godine | Sest mjeseci postavljena na funkciju u mandatu od
sedam godina. Razrjesenje je izazvalo kontroverze u javnosti, s obzirom na navode da je
politicki motivisano.'? Zakljucak Vlade kojim je data saglasnost na rjeSenje o razrjeSenju
glavne upravne inspektorke je oznacen stepenom ,interno®, sto takode ne doprinosi
transparentnosti i povjerenju javnosti u postupanje Vlade i Ministarstva u ovom slucaju.
Protiv razrjeSenja glavne upravne inspektorke u meduvremenu je pokrenut upravni spor,
nakon $to je zalba odbijena.

NEDOVOLJAN OPSEG INSPEKCIUSKOG NADZORA

|z izvjeStaja Ministarstva unutrasnjih poslova o radu i stanju u upravnim oblastima nije
moguce pouzdano izvuc¢i podatke o opsegu izvrSenog inspekcijskog nadzora. Osim
opisno, nije na precizan i pregledan nacin dat pregled planiranog inspekcijskog nadzora
i izvrSenog redovnog nadzora (na osnovu prethodnog plana). Primjera radi, samo
posredno, iz izvjestaja za 2016. godinu, moze se zakljuciti da 12 jedinica lokalnih uprava
nije kontrolisano tokom 2015. godine, iako je inspekcijski nadzor bio planiran.™ Ni tokom
2016. godine, nije kontrolisana polovina planiranih jedinica lokalne uprave. Planirani
redovni nadzori nisu vrSeni ni u Ministarstvu vanjskih poslova i evropskih integracija, kao
ni u Ministarstvu finansija (Uprava za nekretnine Podgorica, Podru¢na jedinica Herceg
Novi, Podruéna jedinica Budva, Podruc¢na jedinica Plav). Takode, nijesu pravovremeno

11/ Intervju sa Dragicom Andeli¢, bivsom glavnom upravnom inspektorkom, obavljen 13. juna 2017. godine, u Podgorici.

12 / Bivsa glavna inspektorka je na izborima u Podgorici 2014. godine bila kandidatkinja za odbornicu Socijaldemokratske
partije, koja je tokom 2016. godine raskinula koaliciju sa vladajuéom Demokratskom partijom socijalista. Na drugoj strani, kao
jedan od osnovnih razloga za razrjeSenje prema dokumentaciji u koju je 1A imao uvid, bilo je postupanje Upravne inspekcije u
Opstini Kolasin, na ¢ijem &Eelu je predstavnica SDP-a.

13/ Opétina Danilovgrad, Prijestonica Cetinje, Opstina Mojkovac, Opstina Bijelo Polje, Op$tina RoZaje, Opstina Zabljak, Opstina
Gusinje, Opstina Petnjica, Opstina Kotor, Opstina Herceg Novi, Gradska op$tinaTuzi | Gradska opstina Golubovai.
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razmatrane podnesene inicijative — razmatranje 40% inicijativa prenijeto je za 2017.
godinu (400 od 953).

Broj institucija u kojima je izvSen inspekcijski nadzor po redovnom planu, na osnovu
zvanicnih izvjestaja, na pribliznom je nivou bio tokom obje godine — iznad 200 subjekata
nadzora je obuhvacéeno izvrSenim inspekcijskim pregledima. Na drugoj strani, prema
zapisnicima o inspekcijskim pregledima, koji su objavljeni na sajtu Ministarstva
unutrasnjih poslova za period od 1. januara do 18. novembra 2016. godine, ukupno njih
141, zakljuCuje se da u odnosu na predmet, vrstu i organe, nadzor Upravne inspekcije nije
dovoljno raznovrstan i sveobuhvatan.™ Stavise, u manjem broju izvren je redovni nadzor
(u svega 25 slucajeva). Takode se svega 35 pregleda i nadzora odnosilo na drzavne
organe, dok su u preostalim slucajevima obuhvacene opstine.

U odnosu na predmet nadzora, u vecini slucajeva inspekcija je kontrolisala popunjavanje
radnih mjesta i sluzbenicke odnose, u manjoj mjeri ¢utanje administracije i specificne
postupke (poput izdavanja gradevinskih dozvola, legitimacija i viza). Zanimljivo je da se
vise od 17% objavljenih zapisnika odnosi na Opstinu KolasSin, u kojoj su uglavnom vrseni
vanredni (po inicijativi) i kontrolni pregledi. Ova opstina je prosla kroz znatno smanjenje
broja radnih mjesta, Sto objasnjava veliki broj inicijativa. Na drugoj strani, Cinjenica
da je vlast u opstini dogovorila opozicija i bivsi koalicioni partner vladajuéeg DPS-a —
Socijaldemokratska partija, navodi na moguc¢nost politizacije rada Upravne inspekcije.
Narocito u svijetlu velikog broja neodgovorenih inicijativa tokom 2016. godine, nije jasan
kriterijjum postavljanja prioriteta u radu inspekcije i planiranja inspekcijskog nadzora.

UPRAVNE MJERE

Broj | karakter nadzora na godiSnjem nivou samo je jedan pokazatelj rada Upravne
inspekcije. Ono Sto u znacajnijoj mjeri odreduje njen uticaj na odgovornost i zakonitost
postupanja su mjere preduzete nakon izvrsenog inspekcijskog pregleda. Upravne mijere,
koje Upravna inspekcija moze izreci, a ukljucuju i novcane kazne, definisane su Zakonom
0 upravnoj inspekciji i posebnim zakonima.

Tokom 2016. godine, donijeto je 49 rjeSenja o naredbi za otklanjanje nepravilnosti, izre-
¢eno 16 novcanih kazni, 11 upravnih mjera o zabrani obavljanja poslova, podneseno 15
zahtjeva za pokretanje prekrsajnog postupka i podnijeto je pet prijedloga za pokretanje
krivicnog postupka.'’® Sa praksom objavljivanja zapisnika o pregledu i nadzoru od
novembra 2016. godine, nakon parlamentarnih izbora, nije nastavljeno, iako predstavlja

14 / Objavljeni zapisnici o inspekcijskim pregledima | nadzorima dostupni su na linku: http://www.mup.gov.me/rubrike/
upravna_inspekcija?alphabet=lat&pagerindex=1

15 / Izvjesta) Ministarstva unutrasnjih poslova o radu i stanju u upravnim oblastima za 2016. godinu, Vlada Crne Gore,
Ministarstvo unutrasnjih poslova, mart 2017. godine

yos____________________________________________________________________________________________________________
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znacajan doprinos transparentnosti i odgovornosti organa uprave, kroz lakSu moguénost
prac¢enja postupanja organa uprave.

SUDSKA KONTROLA UPRAVE: NESLAVNA STATISTIKA

Statistika Upravnog suda ne govori pohvalno o odgovornosti nase uprave. Vise od
polovine rjeSenja ministarstava, koja su utuzena pred Upravnim sudom, ponisti Upravni
sud. Kada se ovi podaci ukrste sa velikim brojem parni¢nih sporova, u okviru kojih se
potrazuje naknada Stete od drzavnih i lokalnih organa uprave pred drugim sudovima,
dobija se jedan od kljucnih negativnih pokazatelja kvaliteta upravljanja u Crnoj Gori.

Naime, prema podacima o zavrSenim predmetima pred Upravnim sudom, tokom 2016.
godine, ukupno su donijete 2.173 presude u sporovima protiv ministarstava. U 56%
sluc¢ajeva je ponisteno rjeSenje ministarstva protiv kojeg je pokrenut upravni spor (U
Prilogu 1. data je tabela sa prikazom broja zavrsenih predmeta i odluka kojima je ponisteno
rieSenje svih ministarstava pojedinacno). Time je nastavljen trend velikog broja tuzbi
protiv odluka ministarstava na koji je Upravni sud upozorio i u izvjeStaju za 2015. godinu.'®

O opsegu neodgovornog upravnog postupanja govore i podaci o broju sporova, u
kojima drzavne organe zastupa Zastitnik imovinsko-pravnih interesa Crne Gore. Na
dan 17.11.2016. godine, ukupan broj parnicnih predmeta koji se nalazio u radu kod
Zastitnika iznosio je 15.468."" U najve¢em broju slucajeva, Zastitnik imovinsko-pravnih
interesa, zastupa drzavne organe kao tuzenu stranu i to u radnim sporovima, pri ¢emu je
zanemarljiv broj zahtjeva tuzilaca drzavnih organa neosnovan.'®

Prema zakonskom okviru, drzavni organi snose odgovornost za Stetu koju naprave
zaposleni. Medutim, iako Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima ostavlja
mogucnost da drzavni organ pokrene spor protiv zaposlenog koji je nesavjesnim
postupanjem pricinio Stetu organu, ova mogucnost nije koriséena.'®

16 / Tada je bilo ukupno 1.888 tuzbi. ,Kada uzmemo u obzir pocetak primjene novog zakona o upravnom postupku, koji
predvida Siri krug nadleZznosti po kojima odlu¢uju ministarstva, (ovo) moze dovesti do znatnog povecanja broja upravnin
sporova', upozoreno je u izvjestaju

17 / Analiza o vrsti | uzrocima sporova, pravnom poloZaju, kadrovskoj i tehnickoj opremljenosti Zastitnika imovinsko-pravnin
interesa, s prijedlogom mjera unapredenja poloZaja Zastitnika, radi zastite drzavne imovine, Viada Crne Gore, Podgorica, 7.
februar 2017. godine.

18 / Isto.

19 / Odgovor na zahtjev za slobodan pristup informacijama
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NESLOBODAN PRISTUP INFORMACIJAMA

_____________________________________

: U maju 2017. godine, stupile su na snagu
. ,Postojanje posebnog pravnog intere- | izmjene Zakona o slobodnom pristupu
sa za pristup informaciji‘, ,poreska" ' informacijama, koje u nas zakonski okvir
I ,poslovna tajna“ — neki su od novih uvode i razraduju princip ponovne upotrebe
E pojmova, uvedenih izmjenama Zakona . podataka i obavezu organa da proizvode,
o slobodnom pristupu informacijama. dostavljaju i objavljuju svoje baze poda-
| ,taka u masinski Citlivim formatima.
E ' Ponovna upotreba informacija zakonom je
: ' definisana kao upotreba informacija koje
su u posjedu organa vlasti, u komercijalne i
nekomercijalne namjene, razlicite od poCetne namjene za koju su te informacije nastale.
Organ vlasti duzan je da informacije za ponovnu upotrebu objavljuje na nacin koji
omogucava lako pretrazivanje u otvorenom i masinski Citljivom formatu, na potportalu
portala elektronske uprave.

Ove izmjene mogu da ugroze
transparentost nase uprave.

_____________________________________

Ove izmjene, iako bi trebalo da utabaju put za ,otvaranje

podataka® od javne uprave, potencijalno unose pravnu

nesigurnost. Naime, utemeljene su na pogresnom tumacenju
0O Direktive 2013/37/EU.2° Njima se, izmedu ostalog, propisuje |

da ée se zahtjev za ponovnu upotrebu informacija odbiti ukoliko

podnosilac zahtjeva mora da dokaze postojanje posebnog
pravnog interesa za pristup informaciji. Do sada, podnosioci zahtjeva nijesu morali da
dokazuju interes za pristup informaciji, Sto je dobro rjeSenje, jer bi u suprotnom, od slucaja
do slucaja, organi vlasti cijenili da li je interes opravdan ili ne. Ipak, uvodenje formulacije
,posebnog pravnog interesa” bi moglo da preokrene ovu dobru praksu, $to nije u duhu EU
regulative u oblasti prisupa i ponovne upotrebe informacija.

Naprotiv, relevantna EU Direktiva nastala je upravo kao odgovor na pravnu nesigurnost
koju je proizvela razliCita praksa u rjeSavanju po zahtjevima za pristup i za ponovnu
upotrebu informacija. Osim dokazivanja tzv. posebnog pravnog interesa, uveden je i
niz drugih Sirokih osnova kojima se stvara znacajan prostor za neosnovano odbijanje
pristupa informacijama. Izmjenama se uvode i tzv. ,dodatni troSkovi postupka“ za ponovnu
upotrebu informacije, ¢ime je ostavljen veliki prostor za zloupotrebu naplate ove usluge
od strane organa vlasti.

lzmjene Zakona o slobodnom pristupu informacijama, iako je javna rasprava bila

ogranicena samo na segment ponovne upotrebe informacija, prepoznaju i dodatna

20 / Direktiva 2013/37/EU Evropskog parlamenta | Savjeta od 26. juna 2013. godine o izmjeni Direktive 2003/98/EZ o
ponovnoju potrebi informacija javnog sektora, Sluzbeni list Evropske unije L 175/1, dostupna na: http://eur-lex.europa.eu/
legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013L0037&from=EN

s _____________________________________________________________________________________________________________________________________
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ogranicenja za slobodan pristup informacijama. Propisano je da organ vlasti moze
ograniciti pristup informaciji ili dijelu informacije ukoliko je rije¢ o ,poslovnoj“ ili ,poreskoj
tajni“. Time se privatni interes privrednih subjekata stavlja iznad javnog interesa, Sto nije
u duhu pristupa informacijama od javnog znacaja. Organi vlasti ,nemaju poslove" koji bi
trebalo da se kriju od javnosti, pa se ove izmjene mogu tumaciti kao nesto usmjereno na
privatne interese kompanija, a ne na pravo gradana da znaju kako se trosi javni novac.

SVE VISE ZAHTJEVA, SVE MANJE INFORMACIJA

Tokom 2016. godine, ukupan broj pristiglih zahtjeva za slobodan pristup informacijama
prema organima vlasti je porastao za skoro 2.000 (sa 4.434 na 6.426). Zabiljezen je i
trend porasta odbijenih zahtjeva za skoro sedam procenata (u 2016. godini ovaj procenat
iznosi 24,3%, a u 2015. godini 17,7%), kao i porast slu¢ajeva ¢utanja administracije za vise
od 100 (tokom 2016. godine zabiljezeno ;=" ""7""7"77"77"7 Tt ttooooosooooooooy
je éutanje administracije u 997, a tokom

2015. godine U 897 slucajeva) ? Na svaki drugi zahtjev podnijet

organima vlasti u 2016. godini,

salba, jer je Agencija tokom 2016. godine zastitu licnih podataka i slobodan
zaprimila 3556 zalbi. Tokom 2017. godine, pristup informacijama.
nastavljen je trend rasta: u periodu od  «---- ool
pocetka godine do sredine maja broj izjavljenih zalbi Agenciji iznosi 1.718.22 Na drugoj
strani, veliki broj Zalbi odrazava se i na veliki broj upravnih sporova protiv Agencije: tokom
2016. godine 543 tuzbe podnijete su Upravnom sudu na rjeSenja Savjeta Agencije. U
istom periodu sud je donio 345 presuda, i u vise od 83% slucajeva usvojio tuzbu protiv
Agencije (288 presuda).

Na skoro svaki drugi zahtjev izjavljena je izjavijena je jedna Zalba Agenciji za

Dva su klju¢na razloga visokog procenta usvojenih tuzbi protiv Agencije: ¢utanje,
odnosno neodgovaranje ove institucije na zalbe izjavljene protiv rjeSenja prvostepenih
organa,inejednakotumacenjemeritornog —konacnogodlucivanjapoizvjavljenim zalbama
izmedu Agencije | Upravnog suda. Naime, vise od 190 tuzbi protiv Agencije je usvojeno
zato $to je, po izjavljenim zalbama, ova institucija zatrazila od Upravne inspekcije vrsenje
kontrole kancelarijskog poslovanja, na Sta inspekcija nije pravovremeno odgovorila.
Posljedicno, Agencija nije odgovorila na navode zalbi. Na drugoj strani, ostale tuzbe su
usvojene zato sto je Agencija odlucila kona¢no na nacin sto je nalozila prvostepenom

21/ IzvjeSta) o stanju zastite licnih podataka | stanju u oblasti pristupa informacijama za 2016. godinu, Agencija za zastitu
licnih podataka i slobodan pristup informacijama, Podgorica, mart 2017. godine, i IzvjeStaj o stanju zastite li¢nih podataka |
stanju u oblasti pristupa informacijama za 2015. godinu, Agencija za zastitu licnih podataka i slobodan pristup informacijama,
Podgorica, mart 2016. godine, dostupni na: http://www.azlp.me/me/izvjestaji

22 / Intervjui sa Cedomirom Mitrovicem, direktorom Agencije za zastitu liénih podataka i slobodan pristup informacijama
(AZLP), Muhamedom Gjokajem, predsjednikom Savjeta AZLP, Biljanom Bozi¢, rukovodiocem Odsjeka za pristup informacijama
u AZLP i Nenadom Durkovi¢em, rukovodiocem Odsjeka za Registar i informacioni sistem, uradeni 12. maja 2017. godine u
prostorijama Agencije za zastitu licnih podataka i slobodan pristup informacijama.



KOLIKO JE DALEKO 2020?

organu da obezbijedi pristup trazenim informacijama. Upravni sud smatra da je sama
Agencija trebalo da obezbijedi trazeni pristup.?

IGNORISANJE OBAVEZE PROAKTIVNOG OBJAVLJIVANJA

Proaktivno objavljivanje informacija od javnog interesa, koje je zakonska obaveza za
sve organe uprave, narocCito je problemati¢na oblast.?* Do 2017. godine, iako je imala
zakonsku nadleznost, Agencija nije vrsila inspekcijski nadzor u ovoj oblasti. Nije bilo ni
zahtjeva za pokretanje prekrsajnog postupka protiv organa koji ne poStuju obavezu o
proaktivnom objavljivanju informacija, iako je nevladin sektor imao inicijativa ka Agenciji
po ovom pitanju.?

Tokom 2017. godine, Agencija je dobila zadatak da izvrsi inspekcijski nadzor u mini-
starstvima u vezi sa proaktivnim objavljivanjem, nakon Ssto su izmjenama pravilnika o
unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji pocetkom godine stvorene pretpostavke za to.
Medutim, planom nadzora u potpunosti su izostavljene lokalne uprave, iako Cinjenica
da opsStina Gusinje, primjera radi, uopSte nema internet stranicu, ukazuje na potrebu
efikasnijeg nadzora nad proaktivnom transparentnoSéu organa uprave na lokalnom nivou.

Dopolovinemaja2017.godine, Agencija jeizvrsilainspekcijskinadzor u Sest ministarstava.
Problematicne stavke koje su prepoznate tokom nadzora su nepreglednost sajtova —
tj. nemogucnost da se pronadu neke informacije, ¢ak i kada su objavljene. Azuriranost
podataka iz oblasti proaktivnog pristupa je takode problem, jer su, primjera radi, odredena
ministarstva posljednji put vodice za slobodan pristup informacijama azurirala 2013.
godine, iako su obavezna da to rade na godiSnjem nivou.?®

LOSE (NE)POSTUPANJE UPRAVE: RAZLOG ZA PRITUZBE OMBUDSMANU

Ombudsman je izvijestio da je tokom 2016. godine na rad javne uprave u radu bilo 340
prituzbi. Od toga je oko 10% rezulturalo posebnim preporukama ka organima uprave, dok
je uvise od 42% prituzbi povreda otklonjena tokom postupka, sto govori u prilog tvrdnji da

23/ Intervju sa Brankom Lakocevi¢, predsjednicom Upravnog suda, obavljen 10. maja 2017. godine, u prostorijama Upravnog
suda

24 / Obaveza proaktivnog objavljivanja informacija od javnog znacaja definisana je ¢lanom 12, Zakona o slobodnom pristupu
informacijama.

25/ Fokus grupa sa predstavnicima nevladinog sektora

26 / Intervjui sa Cedomirom Mitrovicemn, direktorom Agencije za zastitu licnih podataka i slobodan pristup informacijama
(AZLP), Muhamedom Gjokajem, predsjednikom Savjeta AZLP Billanom BoZi¢, rukovodiocem Odsjeka za pristup informacijama
u AZLP i Nenadom Durkovi¢em, rukovodiocem Odsjeka za Registar i informacioni sistem, uradeni 12. maja 2017. godine u
prostorijama Agencije za zastitu licnih podataka i slobodan pristup informacijama.
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Ombudsman i dalje ima pragmatican pristup, koji se ogleda u nastojanju da se povrede
otklone tokom samog postupka.?’

Na internet stranici Ombudsmana mogu se nac¢i misljenja sa preporukama po oblastima
rada, ukljucujuci i javnu upravu.?® Takode, u lzvjestaju o radu dat je osvrt na neispunjene
preporuke, sa njihovim pojedinacnim nabrajanjem. U Tabeli 1 dat je presjek misljenja sa
preporukama, koje je Ombudsman dao tokom 2016. godine u oblasti rada koja se odnosi
na javnu upravu.

Grafikon 1. Preporuke Ombudsmana upucene javnoj upravi tokom 2016. godini, po predmetu preporuke
(Izvor. Izvjestaj o radu Ombudsmana za 2016. godinu)

B Nepostupanje prvostepenog organa
3% H Nepostupanje drugostepenog organa
Povreda prava na slobodan
pristup informacijama

W NedonoSenje podzakonskog akta
u zakonskom roku

M Specifi¢na povreda prava

6%

Prema sadasnjem sistemu izvjeStavanja, od 33 misljenja donijetih tokom 2016. godine
sa ukupno 41 preporukom koja se odnose na javnu upravu, nije isposStovano sedam
preporuka. Njih pet se odnosi na slobodan pristup informacijama.

Ministarstvo saobrac¢aja i pomorstva nije ispostovalo Cetiri preporuke, jer nije odgovorilona
presudu Upravnog sudaizahtjev za slobodan pristup informacijama nevladine organizacije
MANS od januara, odnosno marta 2014. godine. Jedna neispostovana preporuka odnosi
se i na Agenciju za zastitu licnih podataka i slobodan pristup informacijama, od koje se
trazi da donese rjesSenje po zalbi MANS-a, izjavljenoj na rjeSenje Ministarstva odrzivog
razvoja | turizmma povodom zahtjeva za slobodan pristup informacijama u maju 2015.
godine. Druge dvije preporuke odnose se na Komisiju za stambene potrebe preduzeca
D.0.0. Cistoéa Glavni grad Podgorica, od koje se trazi da postupi po presudi i izvrée
preraspodjelu stanova, i na Ministarstvo odbrane, koje je pozvano da zakljuci ugovor o
zakupu stana sa jednim fizickim licem.

Neke neispunjene preporuke odnose se na povredu prava koja je ucinjena prije vise od
dvije godine. Medutim, Ombudsman do sada nije koristio moguénost da pokrene disciplinski

27 / | u izvjestajima ekspertskih misija Evropske unije o Ombudsmanu konstatovan je ovaj pragmaticni pristup u radu, Vidi:
Peer-Review on the Rule of Law Fundamental Rights — The Ombudsman Institution Podgorica 24-27 March 2015 Peer
Assessment Report (Follow-up) Klavs Kinnerup Hede, Ph.d. May 2015

28 / http://www.ombudsman.co.me/index.php
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I prekrsajni postupak, protiv lica ¢ijim je ¢injenjem ili necinjenjem izvrsena povreda ljudskih
prava, odnosno lica koja ne postupe po zahtjevu Zastitnika u odredenom roku?.

lako je pohvalno Sto se sva misljenja sa preporukama objavljuju na sajtu, javnost ostaje
uskracena za potpun uvid u misljenja Ombudsmana, koja ne sadrze preporuke, odnosno
kada nije utvrdena povreda prava. Odredeni broj ,ostalih misljenja“ se objavljuje, ali nijesu
ukljucena sva ostala misljenja, Sto negativno utice na mogucénost sveobuhvatne procjene
rada institucije od strane zainteresovane javnosti.

KAKO SE IZVJESTAVA O ISPUNJENOSTI PREPORUKA?

lzvjeStavanje Ombudsmana koje se odnosi na ispunjene i djelimi¢no ispunjene preporuke
nije dovoljno detaljno. Osim nacelne informacije da je preporuka ispunjena ili djelimi¢no
ispunjena, u godisnjem izvjestaju o radu nije dalje obrazloZeno u kojim segmentima i na
koji nacin je preporuka ispunjena.

Primjera radi, tvrdi se da je djelimi¢no ispunjena preporuka Ministarstvu finansija da
analiziramogucnost finansiranja naravnopravnim osnovama borackih organizacijaida po
ovom pitanju u sto kra¢em roku sprovede konsultacije sa svim borackim organizacijama
u cilju pronalazenja optimalnog modela finansiranja. Medutim, nejasno je u kom dijelu je
ova preporuka djelimi¢no ispunjena — da li su sprovedene konsultacije, ili utvrden model
finansiranja, ili nesto trece.

_____________________________________

Takode, iz izvjeStaja Ombudsmana nije ja-
sno na koji nacin su ispunjene date
preporuke. Institut alternativa je zato, za-
htjevom za slobodan pristup informaci-
jama, trazio kopije informacija/izvjestaja/
izjasnjenja sa pratecom dokumentacijom,
koje su organi, iz sistema drzavne uprave
I lokalne samouprave, tokom 2016. |
2017. godine dostavili Zastitniku u vezi sa
ispunjavanjem datih preporuka.

,Sve odluke koje ée biti donesene (...
sadrzace obrazlozenje sa jasnim |
dovoljnim razlozima za odluku, (...) i
biti dostavljene svim ucCesnicima u
postupku sa odgovaraju¢om poukom
0 pravnom sredstvu”.

- JU ,Komanski most" u odgovoru na
preporuku Ombudsmana

_____________________________________

|zdokumentacije, koju smo prikupili, moze se zakljuciti da ne postoji ujednacena metodologija
na osnovu koje se moze tvrditi da je odredena preporuka ispunjena. Tako, primjera radi, na
33 prituzbe koje se donose na javnu upravuy, i preporuke date tokom 2016. godine u ovoj
oblasti, dostavljeno je 12 izjasnjenja institucija na osnovu kojih je moguce tvrditi da je
ostvarena prethodno data preporuka Ombudsmana (primjera radi, Zalba je proslijedena

29 / Odgovor na zahtjev za slobodan pristup informacijama

s
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nadleznom organu, sacinjen je zapisnik, uklonjene tehnicke barijere, sacinjena nova rang
lista, donesena nova odluka, rjeSenje, ostvareno pravo na odgovor i sl.).

U odredenim slucajevima, iako je Ombudsman izvijestio da je preporuka ispunjena, upitno
je da li je time ostvarena preporuka u vezi sa povredom prava, zbog koje su se gradani
obratili ovoj instituciji. Primjera radi, Ombudsman je preporucio Komisiji za povracéaj i
obestecenje u Bijelom Polju da u jednom slucaju donese ,na zakonom zasnovanu odluku”,
zbog neopravdanog odugovlacenja postupka. Komisija je odluku donijela u septembru
2016. godine. Medutim, kako je na ovu odluku izjavljena Zalba drugostepenoj komisiji
kod Ministarstva finansija i postupak je u toku, nije u potpunosti izvjesno da je zakonski
zasnovana, sto je bila sustina date preporuke. Takode, na misljenja sa preporukama u
odnosu na 15 podnijetih prituzbi na rad organa javne uprave (od ukupno 33), uopste nisu
stigla izjasnjenja. U ovim slucajevima, postupak se okoncava pribavljanjem neophodnih
informacija na drugi nacin, ali to nije predstavljeno u izvjestaju.

OBJASNJAVANJE ZAKONA KAO PREPORUKA

U nacelu, analiza misljenja sa preporukama koje se odnose na javnu upravu ukazuje da se
ona najcesce sastoje u pozivanju nadleznih organa da postuju propise i medunarodne
standarde, $to je uslovljeno neodgovornoséu u postupanju organa uprave. Primjera radi,
u prituzbi koja se odnosi na povredu prilikom oglasa za radno mjesto u Javnoj ustanovi
,Komanski most’, gradanka je navela bitne povrede postupka, koju su joj onemogucili
da ravnopravno ucestvuje u njemu. U izjasnjenju su predstavnici ove ustanove navel
da ¢e u budu¢im postupanjima prilikom donosenja odluka po javhom oglasu ili slicnim
situacijama postupati u skladu sa zakonskim propisima: ,Sve odluke koje ¢e biti donesene
po ovom pitanju sadrzac¢e obrazloZenje sa jasnim i dovoljnim razlozima za odluku, (...
I biti dostavljene svim ucesnicima u postupku sa odgovaraju¢om poukom o pravnom
sredstvu’. Neophodnost ukazivanja na zakonske propise organima koji su nadlezni
da ih sprovode govori o rasirenoj neodgovornosti u javnoj upravi. Posredno, to utice |
ogranicavajuc¢e na rad Ombudsmana, koji se dominantno bavi elementarnim krsenjima
zakona.
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PRUZANIJE USLUGA

U oblasti pruzanja usluga fokusirali smo se na percepciju kvaliteta pruzanja javnih
usluga, dostupnost informacija o pruzanju usluga na lokalnom i drzavnom nivou,
kvalitet i stepen pruzanja elektronskih usluga, kao i na ocekivane efekte primjene
novog zakona o upravnom postupku.

Gradani uslugama javne uprave daju prosjecnu ocjenu: priblizno je jedan procenat
zadovoljnih i nezadovoljnih gradana pruzanjem javnih usluga.

Do marta 2017. godine, Skupstina jos$ nije usvojila 50 posebnih zakona koji bi trebalo
da budu usaglaseni sa novim Zakonom o upravnom postupku. Zbog kasnjenja u
uskladivanju,izmijenjenajeranijaodredbadase za sve postupke, kojinisu pravosnazno
okoncani do pocetka primjene novog zakona, primjenjuje nove odredbe. Za razliku
od toga, veliki broj zapocetih postupaka primjenjivace se po starom zakonu, Sto ¢e
odloziti ocekivana pozitivna dejstva novih instituta.

Broj elektronskih usluga dostupnih na portalu eUprava porastao je za vise od 130
usluga od pocetka primjene Strategije. Cijena digitalnog sertifikata za gradane i
pravna lica, koja iznosi do 110 eura, predstavlja barijeru, zbog sume koja mora da se
izdvoji da bi korisnici uopste mogli da se identifikuju prilikom koris¢enja naprednijih
elektronskih usluga.

PERCEPCIJA KVALITETA JAVNIH USLUGA

Prema rezultatima istrazivanja javnog mnjenja, koje je za potrebe projekta sprovela
Agencija Ipsos, sli¢an je broj gradana koji su zadovoljni uslugama javne uprave (40%)
i onih koji nijesu (44%). Ipak, vise je onih koji su veoma nezadovoljni (12%), nego onih
koji su veoma zadovoljni (7%). Muskarci su ¢eSée nezadovoljni (50%) nego Zene (38%),
dok gradani koji imaju iskustva sa lokalnom upravom u ve¢em broju imaju ekstremno
negativan stav (17%).

18
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Grafikon 2: Koliko ste zadovoljni uslugama u sluzbama javne uprave? Baza: Ukupna ciljna populacija (Izvor.
istraZivanje javhog mnjenja o percepciji javne uprave, Agencija Ipsos, februar 2017. godine)

Veoma sam zadovoljan-a

40

Uglavnom sam zadovoljan-a
Uglavnom nijesam zadovoljan-a

44

Veoma sam nezadovoljan-a

Ne zna

Neefikasnost je najceséi razlog za nezadovoljstvo (21% prviizbor, 33% svi navedeni), slijedi
Cekanje u redovima (13%, 30%), nuznost postojanja ,veze" (11%, 24%), sloZenost procedura
(9%, 24%), odnos sluzbenika (6%, 18%), kratko radno vrijeme sa strankama (4%, 14%) i
nedostupnost informacija (5%, 13%). Veze, sudec¢i prema percepciji gradana, igraju najvazniju
ulogu u sjevernim opstinama (prvi izbor za 17% gradana), a u Podgorici dugo ¢ekanje u
redovima (25%). U juznim opStinama se znatno ¢eScée pominje neefikasnost uprave (45%).

Skoro polovina gradana smatra da se zahtjevi javnoj upravi rjeSavaju veoma sporo
(49%). Gradani su podijeljeni po pitanju visine cijena usluga javne uprave, gdje slican
broj smatra da su cijene prihvatljive (29%), da su previsoke (25%) i da visina cijene zavisi
od usluge (29%). Gradani sa najnizim primanjima (32%), nezaposleni (33%) i iz opstina
srednje veli¢ine (30%) CeSée smatraju da su cijene previsoke, dok veci broj gradana koji
suimali iskustva sa javnom upravom smatra da cijene variraju od usluge do usluge (38%).

TAJNI POSJETILAC NA LOKALNOM NIVOU: ISKUSTVA SA SALTERA

Da bi se percepcije gradana, dobijene na osnovu kvantitativnog istrazivanja CAPI
(Computer Assisted Personal Interviewing) tehnikom na reprezentativnom uzorku od
1027 gradana Crne Gore, ukrstile sa stanjem na terenu, za potrebe monitoringa reforme
javne uprave, sprovedeno je i istrazivanje javnih usluga metodom ,tajni posjetilac”.

,Tehnika tajnog posjetioca/korisnika” (eng. mystery shopper) podrazumijeva odlazak
specijalno obucenih anketara u institucije da bi ocijenili razlicite parametre usluga koje te
institucije pruzaju. Oni se predstavljaju kao obic¢ni korisnici usluga, Sto im omogucava da
sa izvjesnom vjerodostojnoscu ocjenjuju pruzanje usluga u toj instituciji.

U odvojenom istrazivanju, ,tajni posjetioci” su bolje ocijenili pruzene usluge, nego sto su
to uradili gradani u istrazivanju javnog mnjenja. Pored vece vidljivosti losih iskustava,
koja mogu da ,0boje" stav o uslugama javne uprave, razlog za bolju ocjenu je i taj Sto je
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u istrazivanju metodom ,tajni posjetilac’, fokus stavljen na pruzanje informacija u vezi
sa odabranim uslugama. Gradani nezadovoljni uslugama javne uprave su uglavnom
fokusirani na neefikasnost rjeSavanja zahtjeva, sloZzenost procedura i nuznost koris¢enja
poznanstava zarad rjeSavanja zahtjeva — Sto su sve aspekti koji nijesu pokriveni
istrazivanjem tehnikom ,tajni posjetilac”.

Usluge koje smo odabrali za istrazivanje metodom ,tajni posjetilac’, koje se prvi put
sprovodi u Crnoj Gori, su:

* izdavanje licnih dokumenata;

+ zakljucenje braka;

+ izdavanje gradevinske dozvole;

* registracija poljoprivrednih proizvodaca.®

Usluge javne uprave su mjerene preko tri aspekta: pristupacnost usluge, profesionalnost
I ljubaznost sluzbenika, i kvalitet odgovora sluzbenika.®' Terenski rad je sproveden na
teritoriji sljede¢ih osam opstina: Pljevlja, Kolasin, Ulcinj, Podgorica, Niksi¢, Bijelo Polje,
Danilovgrad i Bar.®

30 / Detaljan prikaz odabranih ,scenarija" i nalaza dat je i Prilogu 2, kao i u odvojenom izvjestaju o ovom istraZivanju: Gradani
na Salteru: Iskustva tajnih posjetilaca, IPSOS agencija za potrebe Instituta alternativa, mart 2017. godine

31 / Aspekt pristupacnost usluge gradanima je mjeren brojem aktivnih Saltera, prilagodenoscu prostorija osobama sa
invaliditetom, adekvatnoSéu usmjeravanja korisnika na ulazu u ustanovu i duzinom ¢ekanja u redu. Aspekt profesionalnost
I ljubaznost sluzbenika mjeren je uctivoScu, posvedenoscu sluzbenika, ukljucenoSc¢u sluzbenika u razgovor, jasnim
komuniciranjem, davanjem jasnih i potpunih informacija i ¢injenicom da i je sluzbenik adekvatno pozdravio posjetioca
na pocetku I kraju susreta. Aspekt kvaliteta odgovora sluzbenika na specifiéni zahtjev je mjeren brojem sluzbenika koji su
odgovarali na zahtjev, upucivanjem na adekvatne institucije, adekvatno$éu postavljenih pitanja posjetiocu (kako bi bolje
odgovorili na njegov zahtjev), navodenjem potrebnih dokumenata (i njihovim sumiranjem na kraju razgovora) i narednih
koraka, predocavanjem svih troskova vezanih za zahtjev | davanjem svih potrebnih informacija vezano za zahtjev.

32 /Vazno je napomenuti da nije rijec o reprezentativnom uzorku | da, iako ovi podaci daju dobar prikaz situacije u institucijama
po navedenim parametrima, ne mogu nuzno predstavljati sve organe uprave u Crnoj Gori. Takode, treba napomenuti da je za
jedan scenario u jednoj opstini radena po jedna posjeta, pa nije moguce generalizovati da tako izgleda pruzanje usluge od svih
sluzbenika | pri svakom dolasku gradana u instituciju.

.
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Kvalitet usluga javne uprave je na slicnom nivou u ispitivanim opstinama, pri cemu je
kvalitet usluga najbolje ocijenjen u opstini Ulcinj (80% ispunjenosti standarda usluge),
a najlosije u opstini Niksi¢ (55%). Prosjek ocjena kvaliteta usluga javne uprave za sve
ispitivane opstine iznosi 73% ispunjenosti standarda.

Grafik 3: Ocjene tajnih posjetilaca po vrsti usluge i opstinama

Na skali od 1 do 10, ocijenite Vase iskustvo prilikom posjete ovoj ustanovi, gde 1 znac¢i da Vam se uopste
nije svidjelo, a 10 znaci da Vam se jako svidjelo.

Baza: Sve posjete (N=32).

M Poljoprivreda M I1zdavanje licne karte M Sklapanje braka B Gradevinska dozvola

Pljevlja Kolasin Ulcinj Podgorica Niksi¢ Bijelo Polje Danilovgrad Bar

U nacelu, opsta profesionalnost i ljubaznost sluzbenika je generalno veoma pozitivno
ocijenjena u vecini ispitivanih opstina. Pristupacnost usluga, medutim, ocijenjena je
loSije. Mnogim institucijama nedostaje adekvatan prilaz za osobe sa invaliditetom, a
nerijetko i kada postoji rampaiili lift na prizemnom spratu, prostor nije prilagoden osobama
sa invaliditetom — npr. nije im omogucen pristup ostalim spratovima. Takode, loSije je
ocijenjen i kvalitet odgovora sluzbenika na specificne zahtjeve — sluzbenici su u rijetkim
slucajevima postavili sva neophodna pitanja kako bi prepoznali potrebe gradanai, u skladu
sa tim, predocili koja su im dokumenta potrebna ili koliki ¢e biti troskovi prikupljanja datih
dokumenata.

Dakle, neadekvatan rad sluzbenika koji primjecuje jedan dio gradana u istrazivanju javnog
mnjenja, donekle je potvrden propustima u kvalitetu usluge javne uprave zabiljezen
posjetama institucijama (nepotpuno navodenje potrebnih dokumenata i predvidenih
troskova do kraja zavrSetka zahtjeva, kao i izostanak pozdravljanja klijenta na kraju
razgovora, neuklju¢enost u razgovor i davanje nepotpunih i nejasnih informacija).
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PRIPREMA ,TERENA" ZA NOVI ZAKON O UPRAVNOM POSTUPKU

Sistemski zakon od kojeg najvise zavisi efikasnost upravnog postupanja, pa samim tim i
pruzanja usluga, jeste novi Zakon o upravnom postupku, koji je poceo da se primjenjuje
1.jula 2017. godine.®

Kljucne novine koje ovaj zakon donosi, i od kojih se ocekuje da unaprijede pruzanje usluga
su, izmedu ostalog:**

+ uvodenje nacela pribavljanja podataka po sluzbenoj duznosti; sa ciljem da se smanji
teret gradanima, koji prilikom ostvarivanja prava pred javnhom upravom cesto sami
moraju da prikupljaju dokumentaciju od vise razlicitih institucija, javnopravni organi
duzni su da sami od drugih organa pribave neophodne dokumente;,

+ elektronska komunikacija - podnosenje podnesaka i dostavljanje elektronskim
putem;

* spreCavanje tzv. ping-pong efekta - tj. ponavljanja postupaka unedogled, propi-
sivanjem obaveze drugostepenom organu da sam rijeSi upravnu stvar, ukoliko je
po zalbi ve¢ jednom ponistio prvostepeno rjeSenje, a stranka ponovi postupak.

Novi Zakon o upravnom postupku trebalo bi da unaprijedi i izvjeStavanje o upravnom
postupanju, time $to u nadleznost Ministarstvu javne uprave stavlja prikupljanje svih
izvjeStaja 0 upravnom postupanju organa drzavne uprave, odnosno lokalne samouprave,
do kraja februara tekuc¢e za prethodnu godinu, i njihovo objedinjavanje u jedinstveni
izvjestaj. To bitrebalo da unaprijedi dostupnost podataka, narocito o upravnom postupanju
na lokalnom nivou, s obzirom na to da sada izvjeStaji o stanju rjeSavanja upravnih stvari
uglavnom nisu objavljivani.

Prvobitno je Zakon o upravnom postupku (ZUP), koji je Skupstina donijela u decembru
2016. godine trebalo da pocne sa primjenom u januaru 2016. godine, ali je ovaj inicijalni
rok odlagan tri puta, najprije za 1. jul 2016. godine, pa za 1. januar 2017. godine, i konacno,
tre¢i put za 1. jul 2017. godine.

Trostruko odlaganje je prouzrokovano nedovoljnim stepenom uskladenosti pravila po-
stupaka u posebnim zakonima sa ZUP-om. Medutim, ni tokom 2017. godine, ovaj proces
harmonizacije nije u potpunosti zaokruzen.

Ministarstvo javne uprave je u 2016. godini i pocetkom 2017. godine zapocelo postupak
usaglasavanja 90 zakona, iz razli¢itih resora sa novim ZUP-om. Od ovog broja 40 je
usvojeno u Skupstini do marta 2017. godine, Cetiri mjeseca pred pocetak primjene

33/ Zakon o upravnom postupku, ,Sluzbeni list Crne Gore', br. 056/14, 020/15.

34 / Analiza dejstva novih instituta ZUP-a | ZUS-a u primjeni | postupanju Upravnog suda Crne Gore, Upravni sud Crne Gore,
UNDP, Podgorica, decembar 2015. godine
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Zakona, 14 Predloga zakona je utvrdila Vlada, dok je 36 zakona jos bilo u razli¢itim fazama
donosenja.*®

Imajuci u vidu da postupak usaglasavanja posebnih zakona nije zavrsen, Skupstina Crne
Gore je 2. juna 2017. godine izglasala izmjene novog zakona o upravnom postupku, kako
bi se propisalo da postupci koji nijesu pravosnazno okonc¢ani do dana stupanja na snagu
novog zakona, budu okoncani po starom, iako je prvobitna namjera bila drugacija. Naime,
namjera je bila da se postupci zapoceti po starom, okoncaju po novom zakonu, ¢ime bi
se, u slucaju pune i dosljednje primjene novih rjeSenja, znatno ubrzalo rjeSavanje starih
postupaka, kojih, kako poslanici u obrazlozenju izmjena sami tvrde, ima mnogo.*

Neki od klju¢nih zakona, ukljucujuci i Zakon o inspekcijskom nadzoru, koji definise inspe-
kcijski nadzor i preduzimanje upravnih i drugih mjera za otklanjanje nepravilnosti u
primjeni propisa, nijesu bili usaglaseni do sredine juna 2017. godine. Vlada je tri mjeseca
ranije usvojila zakljuc¢ak da Ministarstvo ekonomije i Uprava za inspekcijske poslove sto
prije usaglase ovaj zakon sa novim ZUP-om.*’

USLUGE ELEKTRONSKIM PUTEM: SPORI POMACI

U trenutku kada je pripremana Strategija reforme javne uprave, broj servisa na portalu
eUprava, koji predstavlja jedistvenu tacku pristupa, odnosno ,elektronski Salter” za
pruzanje javnih usluga, iznosio je 77 dok je pocetkom juna 2017. godine ovaj broj
porastao na oko 215 dostupnih servisa.®® Cilj je da, do kraja godine, bude postavljeno
300 servisa.** Medutim, nepostojanje jedinstvenog kataloga upravnih usluga otezava
procjenu modernizacije usluga, narocito u odnosu na dostupnost elektronskih servisa.
Drugim rijecima, nedostaju pocetne vrijednosti u odnosu na koje bi se mogao izracunati
procenat usluga koji je dostupan i elektronskim putem.

35 / Informacija o ispunjenosti uslova za pocetak primjene novog zakona o upravnom postupku, Podgorica, mart 2017.
godine, dostupno na: http://www.gov.me/sjednice_vlade_2016/20

36 / Jovanka Lalicic i Marta Séepanovi¢, Predlog izmjena Zakona o upravnom postupku, 31. maj 2017. godine, http://www.
skupstina.me/zakoni/web/dokumenta/zakoni-i-drugi-akti/164/1441-9123-23-1-17-5.pdf

37 /Vlada Crne Gore, Broj 07-883, Podgorica, 13. april 2017. godine, dostupno na: http://www.gov.me/sjednice_vlade_2016/20

38 / Intervju sa Milicom Jankovi¢, v.d. generalnog direktora Direktorata za elektronsku upravu i informaticku bezbjednost
Ministarstva javne uprave, obavljen 9. juna 2017. godine u prostorijama Ministarstva javne uprave.

39 / Strategija reforme javne uprave u Crnoj Gori 2016-2020, Viada Crne Gore, jul 2016. godine, dostupna na: http://media.
mojauprava.me/2016/11/Strategija-reforme-javne-uprave-u-Crnoj-Gori-2016-2020.godine.pdf
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Elektronski servisi razvrstavaju se u odnosu na nivo usluge koji je moguce pruziti putem
portala.“° Vise od 40% servisa na portalu e-uprava (82 od ukupno 192), koji su bili dostupni
na kraju 2016. godine, bili su informativnog karaktera, dakle nivoa 1 i 2, koji podrazumije-
vaju samo pruzanje informacija ili preuzimanje obrazaca.

Pod uslugama elektronskog tipa, podrazumijevaju se oni servisi koji omogucavaju
zavrSavanje neke radnje putem portala — primjera radi, ispunjavanje i slanje elektronskog
22 e e e e e e e 1+ formulara, sto je krajem 2016. godine bilo
moguce izvrsiti u odnosu na nesto vise od
polovine dostupnih servisa (57%).

Oko 215 servisa je bilo dostupno na
portalu eUprava u junu 2017. godine.
Cilj je da do kraja godine, bude dostupno

300 servisa. Raznovrsnost institucija koje pruzaju

usluge putem portala je na niskom nivou,
Sto je prepoznato i u Informaciji koju je
pripremilo Ministarstvo javne uprave u
S . martu 2017. godine: tek 30 institucija
je krajem 2016. godine, ucinilo svoje servise dostupnim preko portala, dok je u odnosu
na 2015. godinu, ukupan broj institucija koje imaju svoje elektronske servise na portalu
e-uprava povecan za svega 11%.4

Na portalu nema usluga koje pruzaju
lokalne samouprave.

Lokalne samouprave su ,zaboravljene” i kada je u pitanju portal eUprava, iako se
Zakon o elektronskoj upravi, usvojen 2014. godine, odnosi i na njih.*> Na portalu nije
registrovana nijedna lokalna samouprava kao pruzalac usluga. Dok je Ministarstvo javne
uprave preuzelo nadleznost izdavanja digitalnog sertifikata za organe drzavne uprave, u
skladu sa izmjenama Zakona o elektronskom potpisu i elektronskoj identifikaciji iz 2017.
godine, ono jos$ nije nadlezno za izdavanje sertifikata lokalnim samoupravama.*® Postoji
namjera da do kraja 2017. godine Ministarstvo preuzme izdavanje sertifikata lokalnim
samoupravama, Sto bi otklonilo postojece prepreke za objavljivanje njihovih usluga na
portalu.#

40 / Razlikuje se pet nivoa pruzanja elektronskin usluga: Nivo 1 se sastoji samo u pruzanju neophodnih informacija, Nivo
2, omogucava preuzimanje originalnih obrazaca, Nivo 3 omogucava korisnicima da elektronski podnesu zahtjeve putem
portala e-uprava, dok Nivo 4 omogucava korisnicima, uz autentifikaciju putem digitalnog sertifikata, interaktivno ispunjavanje
formulara, dostavljanje dokumenata u prilogu — drugim rije¢ima, potpuno izvrSavanje radnje, prilaganje neophodnih priloga,
I potpunu obradu predmeta gdje krajnji korisnik bez odlaska u organ drZzavne uprave dobija zahtijevano rjeSenje na kuc¢nu
adresu i/ili informaciju o zavr§enom predmetu.

41 /VladaCrne Gore, Broj 07-883, Podgorica, 13. april 2017. godine, dostupno na: http://www.gov.me/sjednice_vlade_2016/20
42 / 7akon o elektronskoj upravi, ,Sluzbeni list Crne Gore', br. 32/2014.
43/ Zakon o elektronskoj identifikaciji i elektronskom potpisu, ,Sluzbeni list Crne Gore", br. 031/17.

44 / Intervju sa Milicom Jankovi¢, v.d. generalnog direktora Direktorata za elektronsku upravu I informaticku bezbjednost
Ministarstva javne uprave, obavljen 9. juna 2017. godine u prostorijama Ministarstva javne uprave.
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eUPRAVA ZA GRADANE: BARIUERE

Prema istrazivanju javnog mnjenja koje je sprovela
Agencija IPSOS, svaki Cetvrti gradanin izjavljuje da
je Guo za portal eUprava (27%), a mali broj da ga je
koristio (6%). Gradani koji suimaliiskustvo sajavnom
upravom su u vec¢em broju upoznati (30%) i koristili
su portal (13%). Vlada je takode prepoznala nizak
nivo znanja krajnjih korisnika u domenu elektronskog
poslovanja, odnosno nedostatak informaticke
pismenosti, kao i neinformisanost krajnjih korisnika
0 postojanju e-usluga na portalu eUprava, kao jedan od faktora koji negativno uticu na
napore u ovoj oblasti.*®

Osim neinformisanosti, i relativno visoka cijena digitalnog sertifikata, koji predstavlja
preduslov identifikacije prilikom koris¢enja naprednijih elektronskih usluga, predstavlja
dodatnu barijeru. Prema Cjenovniku Poste Crne Gore, koja je nadlezna za izdavanje
sertifikata gradanima, cijena digitalnog sertifikata za napredni elektronski potpis, kojim
se pouzdano garantuje identitet potpisnika i integritet elektronskih dokumenata, iznosi
do 110 eura.*®

45 / Informacija o portalu e-uprave za 2016. godinu, Vlada Crne Gore, Ministarstvo javne uprave, mart 2017. godine

46 / Cjenovnik za izdavanje | obnovu kvalifilkovanog digitalnog sertifikata, Posta CG-CA
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RAZVOJ | KOORDINACLA JAVNIH POLITIKA

U oblasti koordinacije javnih politika, narocito smo se fokusirali na informisanost
gradana o javnim raspravama, proceduralne prepreke za efikasno uc¢esc¢e javnosti u
donosenju odluka i koordinaciju izmedu centralnog i lokalnog nivoa.

Kao posebnu studiju slucaja, analizirali smo javne rasprave o nacrtima odluka o
budzetu lokalnih uprava, Sto pruza znacajan uvid u ovu tematiku, s obzirom na to da,
na centralnom nivou, postoji zabrana sprovodenja javne rasprave o Nacrtu Zakona
o drzavnom budzetu.

Svega 4% gradana je veoma informisano o javnim raspravama koje se organizuju
prilikom donoSenja propisa i strateSkih dokumenata. Niska informisanost odrazava
se i na nisko ucescée gradana u javnim raspravama: primjera radi, u raspravi o Nacrtu
budzeta Glavnog grada Podgorica nijedan gradanin, pojedinacno, nije uzeo ucesce.

Narocito zabrinjava Sto su tokom 2017. godine izbjegnute javne rasprave o izmjena-
ma vaznih propisa, ukljucujuéi i izmjene Zakona o javnim nabavkama, klju¢nog
zakona koji ureduje troSenje javnog novca, i izmjene Zakona o slobodnom pristupu
informacijama, od kojeg u najve¢oj mjeri zavisi transparentnost nase uprave.

Analiza uticaja propisa i dalje nije dostupna uz nacrte zakona koji se daju na javnu
raspravu.

DoSlo je do organizacionih promjena u pogledu nadleznosti nad koordinacijom
javnih politika, jer su ovi poslovi dijelom iz Generalnog sekretarijata Vlade prenijeti
u novo Ministarstvo evropskih poslova. Ove organizacione promjene umnogome
objasnjavaju zastoj u sprovodenju mjera unapredenja koordinacije javnih politika,
propisanih Strategijom.

NOVA PODJELA POSLA KOORDINACIJE JAVNIH POLITIKA

Novom Uredbom o organizaciji i nacinu rada drzavne uprave, osnovano je Ministarstvo
evropskih poslova, kojem su u nadleznost povjereni, izmedu ostalog, i uspostavljanje i ra-
zvoj sistema koordinacije i pracenja uskladenosti strategija, saradnja i koordinacija s mini-
starstvima i drzavnim organima u vezi sa strategijskim planiranjem u javnim politikama,
procjena ucinka i pracenje stepena sprovodenja strategija.*’ Time je koordinacija javnih
politika u jednom dijelu izuzeta iz Generalnog sekretarijata Vlade, sto se odrazava i u
izmjenama unutrasnje organizacije ovih organa.*

47 / Uredba o organizaciji i nacinu rada drzavne uprave, ,Sluzbeni list Crne Gore", br. 005/12, 026/12,044/12,061/12,020/13,
017/14,006/15,080/15,035/16,041/16,061/16, 073/16,003/17, 019/17.

48 / Pravilnicima o unutrasnjoj organizaciji rada ovih organa predvideno je po devet sluzbenika za poslove koordinacije javnih
politika; medutim, Sektor za koordinaciju i pracenje realizacije politika Viade u Generalnom sekretarijatu ¢e se uglavnom
fokusirati na koordinaciju i izradu programa rada Vlade, i na koordinaciju i izradu i na realizaciju zakljucaka i podrsku Savjetu
7a privatizaciju.

.
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Ovim je unijeta i znacajna novina u organizaciju drzavne uprave, svega nekoliko mjeseci
nakon usvajanja Strategije reforme javne uprave u julu 2017. godine. Kasnjenje realizacije
mjera koja se odnose na oblast razvoja i koordinacije javnih politika, u znatnoj mjeri je
uslovljeno ovom organizacionom promjenom, s obzirom na to da je nosilac klju¢nih
aktivnosti u ovoj oblasti, kao $to je razvoj metodologije o nacinu planiranja i ocjene ucinaka
javnih politika, novoosnovano ministarstvo. Ipak, obrazlozenje ovih promjena, koje su se
odrazila na nivo primjene Strategije, izostalo je.

KORAK UNAZAD U KONSULTOVANJU ZAINTERESOVANE JAVNOSTI

Tokom 2016. i 2017. godine usvojen je i predlozen jedan broj zakona, koji su nastavili
trend samo formalnog ukljucivanja zainteresovane javnosti u razvoj javnih politika, uz
nedostatak analiza na kojima bi se razvoj | koordinacija javnih politika temeljili.

Na drugoj strani, narocito tokom 2017. godine, zabiljezeni su dodatni negativni trendovi
potpunog zaobilaZzenja javnih rasprava pri donosenju vaznih propisa (izmjene Zakona o
javnim nabavkama)*, samo djelimiénog organizovanja javnih rasprava (izmjene Zakona o
slobodnom pristupu informacijama)®°, organizovanja rasprava ,po skra¢enom postupku"
(izmjene Zakona o socijalnoj i djec¢joj zastiti)®', i organizovanja javnih konsultacija umjesto
javnih rasprava (set osam zakona iz oblasti obrazovanja)®.

Nijedan od navedenih zakona, u slucajevima kada je dat na javnu raspravu, nije sadrzao
analizu o uticaju propisa, iako je Strategija reforme javne uprave prepoznala potrebu da
ove analize budu date na javnu raspravu sa nacrtom. Time bi gradani bili bolje upoznati
sa moguc¢im posljedicama javnih politika, i samim tim, raspolagali boljim kapacitetima za
ucesce u njihovom razvoju.

JAVNE RASPRAVE BEZ JAVNOSTI: SLUCAJ LOKALNIH BUDZETA

Prema istrazivanju javnog mnjenja, koje je za potrebe Instituta alternativa sprovela
Agencija IPSOS, gradani u velikom broju nijesu informisani o javnim raspravama koje
organizuju organi javne uprave (58%), donekle je informisano 38% gradana, a veoma

49 / Vidi: Tajno o javnim nabavkama: Sporne izmjene unazaduju sistem, Institut alternativa, 23.5.2017. godine, dostupno na:
http://institut-alternativa.org/tajno-o-javnim-nabavkama-sporne-izmjene-unazaduju-sistem/

50 / Prvobitno je stav predlagaca bio da se Zakon mijenja samo u dijelu koji se odnosi na ponovnu upotrebu informacija, zbog
¢ega je javna rasprava bila ograni¢ena samo na pitanja ponovne upotrebe informacija, iako je naknadno Zakon izmijenjen i u
dijelu koji se odnosi na pristup informacijama

51/ Vidi: Izmjene Zakona o socijalnoj i djecjoj zastiti: Iskljucivanje javnosti pod izgovorom hitnog postupka, Institut alternativa,
6.6.2017. godine, dostupno na: http://institut-alternativa.org/izmjene-zakona-o-socijalnoj--djecjoj-zastiti-iskljucivanje-javnosti-
pod-izgovorom-hitnog-postupka/

52 / ,Poziv struénoj i laickoj javnosti za uceSce u raspravi o tekstovima nacrta zakona' iz oblasti obrazovanja objavljen je na
sajtu Ministarstva prosvjete 20. aprila i trajao je do 10. maja, dakle 20 dana, Sto je rok koji je propisan za organizaciju javnih
konsultacija, koje se po Uredbi o postupku i nacinu sprovodenja javne rasprave u pripremi zakona (Sluzbeni list Crne Gore, br.
012/12) sprovode prije sprovodenja javnih rasprava, u roku od najmanje 20 dana, dok se javne rasprave sprovode u trajanju
od najmanje 40 dana.
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mali broj je dobro informisan (4%). Od onih gradana koji navode da su informisani o
javnim raspravama (ukupno 42%), mali broj je i uzeo u¢escée u njima — svega 3%.

______________________________________

: ' Analiza izvjeStaja i javnih rasprava o odlu-
. Gradani uopste nijesu uzeli ucesce U kama o budZzetu na lokalnom nivou tako-
| Javnim raspravama o nacrtima budzeta | de potvrduje nisko ucesée zainteresova-
| opstina Savnik, Pluzine, Cetinje, Petnjica | ne javnosti. Znacajna manjkavost koja
' | Glavnog grada Podgorica za 2017. !
godinu.

onemogucava adekvatnu procjenu orga-
nizovanja javnih rasprava, medutim,
jeste nepreciznost izvjeStaja o javnim
raspravama u pogledu predstavljanja broja i strukture ucesnika javne rasprave. Od 23
izvjeStaja o javnim raspravama o nacrtu budzeta za 2017. godinu, koje je IA dobio na
osnovu zahtjeva za slobodan pristup informacijama, njih 14 uopste ne sadrZi precizne
podatke o broju ucesnika na javnoj raspravi. Ne navodi se broj prisutnih ucesnika ili se
koriste neodredene formulacije tipa ,nekoliko gradana". U opstinama Savnik, PluZine,
Cetinje, Petnjica i u Glavhom gradu Podgorica, uopste nije bilo gradana na javnoj raspravi
o Nacrtu budzeta za 2017. godinu.

______________________________________

Ukoliko uporedimo cCetiri opstine, koje su precizno izvijestile o strukturi ucesnika javnih
raspava o nacrtu budzeta za 2017. godine, a to su Niksi¢, Ulcinj, Zabljak i Plav, najvide
interesovanja za to kako ¢e se njihov novac trositi u ovoj godini, imali su gradani Ulcinja,
sa 60 prisutnih gradana na svim javnim raspravama. Ovako veliki broj gradana posljedica
je organizovanja tri javne rasprave na razlicitim lokacijama, odnosno u razlicitim mjesnim
zajednicama. U NikSic¢u je ,oko dvadeset zainteresovanih gradana“ prisustvovalo javnoj
raspravi, u Plavu 13 gradana, dok je ovaj broj znatno manji u opstini Zabljak, sa svega
dvoje prisutnih gradana.

RAZVOJ POLITIKA UZ IGNORISANJE ARGUMENATA
NA PRIMJERU DVA ZAKONA

Na osnovu dva primjera procesa izrade zakona tokom 2016. 1 2017. godine koji regulisu
vazna pitanja od javnog interesa (Zakon o zaradama zaposlenih u javnom sektoru, Zakon
o uredenju prostora i izgradnji objekata, odnosno o planiranju i izgradnji), prikazuju se
sistemski nedostaci u oblasti razvoja i koordinacija politika, narocito izmedu centralnog i
lokalnog nivoa.

U oba slucaja, veliki dio komentara sa javne rasprave nije uvazen, niti je obradivac
precizno izvijestio o toku javne rasprave i svim pristiglim komentarima. Postoje velike
razlike izmedu nacrta i kasnije usvojenog Predloga zakona, koje nemaju utemeljenje u
javnoj raspravi niti u argumentima predlagaca. Takode, za oba nacrta karakteristicno je
da Analiza uticaja propisa nije bila dostupna tokom javne rasprave.

D 8
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a) Zakon o uredenju prostora i izgradnji objekata ili Zakon o planiranju i izgradnji?

U novembru 2015. godine, Ministarstvo odrzivog razvoja i turizma stavilo je Nacrt
Zakona o uredenju prostora i izgradnji objekata na javnu raspravu. Takode je i lokalnim
samoupravama uputilo Nacrt, na koji je najmanje 11 lokalnih samouprava dalo sugestije
i misljenja®.

Nacrt je predvidao da gradevinsku dozvolu izdaje organ lokalne uprave®, dok bi organ
uprave imao u nadleznosti izdavanje dozvola u slucajevima drzavnih objekata od opsSteg
interesa i drugih®®. Povodom ovakvog rjesenja, Zajednica opstina Crne Gore predlozila je
da se postupak izdavanja gradevinske dozvole prenese na drzavni nivo za slucaj kada
pojedine lokalne samouprave izdaju iste suprotno zakonu, u cilju bolje valorizacije prostora
I smanjenju biznis barijera®. Stav Ministarstva povodom tog komentara bio je da ¢e
softversko rjeSenje za izdavanje dozvola primorati i drzavne i lokalne organe da postupaju
istovjetno. Celebi¢ d.o.o predloZio je moguénost izdavanja gradevinske dozvole samo na
osnovu idejnog rjesenja, odobrenog od urbaniste na osnovu kojeg bi se izvodili pripremni
radovi.5” Medutim, ni ovaj komentar nije usvojen, uz obrazlozenje da se pripremni radovi
mogu izvoditi samo na osnovu glavnog projekta.

Vise od godinu kasnije, Ministarstvo je po¢etkom aprila 2017. godine odrzalo konferenciju
na kojoj je predstavljen Zakon o planiranju i izgradniji, tada u formi ve¢ utvrdenog Predloga
I sa novim imenom. Izmedu ostalog, lokalnim samoupravama je, bez njihovog izjasnjenja,
naknadno oduzeta nadleznost za izdavanje gradevinskih dozvola. Naime, gradevinska
dozvola je u potpunosti ukinuta i zamijenjena inspekcijskim nadzorom dokumentacije
koju predaje investitor.

Ministarstvo je, pod pritiskom javnosti, ponovno organizovalo javnu raspravu za Nacrt
zakona o planiranju i izgradnji.*® Vecina pristiglih komentara odbijena je bez obrazlozenja.

Tok pripreme ovog zakona pokazatelj je i loSeg planiranja i neodgovornosti prema
osobama sa invaliditetom i osobama sa smanjenom pokretljivoScu, jer su rokovi za

53 / Odgovori na zahtjeve Instituta alternativa za slobodan pristup informacijama upucene lokalnim samoupravama, mart
2017

54 / Lokalna samouprava bi trebalo, prema tom rjesenju, da izda gradevinsku dozvolu na osnovu glavnog projekta sa
izvjeStajem o izvrsenoj reviziji | dokaza o osiguranju od odgovornosti priviednog drustva, pravnog lica, odnosno preduzetnika
(u daljem tekstu: privredno drustvo), koje je izradilo glavni projekat | priviednog drustva koje je revidovalo glavni projekat, u
skladu sa zakonom.

55 / Nacrt zakona o uredenju prostora i izgradnji objekata, dostupan na:
http://www.mrt.gov.me/rubrike/javna_rasprava/164804/Nacrt-zakona-o-uredenju-prostora-i-izgradnji-objekata.htm!

56 / Izvjestaj o javnoj raspravi o Nacrtu zakona o uredenju prostora i izgradnji objekata, Ministarstvo odrZivog razvoja i turizma,
26. 9.2016, str. 126, dostupno na: http://www.mrt.gov.me/rubrike/javna_rasprava/165311/1zvjestaj-0-javnoj-raspravi-o-
Nacrtu-zakona-o-uredenju-prostora-i-izgradnji-objekata.html

57 / Isto.

58 / Javna rasprava o Nacrtu zakona o planiranju i izgradnji, 4.5.2017, Ministarstvo odrzivog razvoja i turizma, dostupno na:
http://www.mrt.gov.me/rubrike/javna_rasprava/171902/Javna-rasprava-o-Nacrtu-zakona-o-planiranju--izgradnji.ntml
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omogucavanje nesmetanog pristupa objektima u javnoj upotrebi ovim osobama
pomjerani uprkos ranijim obrazlozenjima i bez analiza o dosadasnjem napretku.

Prvi nacrt (Zakona o uredenju prostora i izgradnji objekata) odredio je da vlasnici objekata
u javnoj upotrebi moraju osobama sa invaliditetom | osobama smanjene pokretljivosti
obezbijediti nesmetan pristup do polovine 2016. godine, a za boravak i kretanje do 2017.
godine.®

U izvjeStaju sa prve javne rasprave, Ministarstvo je zauzelo stav da ¢e se rok za prilago-
davanje objekata osobama sa invaliditetom i osobama smanjene pokretljivosti izbrisati,
jer je vec¢ prolongirao ranije rokove utvrdene tada vazec¢im zakonom. Novi nacrt je, ipak,
predvidio drasticno duze rokove: pristup objektima bi trebalo da se obezbijedi do 2019.
godine, a kretanje do 2021. godine, i to pod pretpostavkom da se zakon usvoji tokom
2017. godine.

Ovakvo prolongiranje rokova posebno je predmet kritike Udruzenja mladih sa hendikepom
Crne Gore®, s obzirom na cinjenicu da je vazeci Zakon o uredenju prostora i izgradnji
objekata jos 2008. godine predvidio rok od pet godina za prilagodavanje objekata u javnoj
upotrebi za pristup i koriséenje, koji ni do 2013. godine nije ispostovan.

b) Zakon o zaradama zaposlenih u javnom sektoru

Zakon o zaradama zaposlenih u javhom sektoru usvojen je u martu 2016. godine, sa
ciliem da sve zaposlene u javhom sektoru obuhvati jedinstvenim sistemom obracuna
zarada i time koriguje postoje¢e nejednakosti. Njegovom usvajanju prethodila je javna
rasprava, tokom koje je veliki broj zainteresovanih strana imao ozbiljne primjedbe.®!

Najozbiljnije primjedbe tokom javne rasprave dale su lokalne samouprave — samostalno
ili preko Zajednice opstine Crne Gore. Naime, u vise navrata su upozoravale Ministarstvo
finansija da odredbe Zakona nisu u skladu sa Evropskom poveljom o lokalnoj samoupravi,
da bi se izgubila finansijska autonomnost lokalnih samouprava, kao i da veliki broj zvanja
na lokalnom nivou nije obuhvaéen Nacrtom zakona.®?> Najozbiljnije primjedbe lokalnih
samouprava bile su da Nacrt znatno povecava zarade rukovodecih lica u odnosu na
lokalne sluzbenike i namjestenike, kao i da nemaju sve dovoljno finansijskih sredstava za
isplate zarada zaposlenima.

59 / Utvrdivanju Nacrta zakona prethodio je rad Radne grupe, tokom kojeg je ¢lanu — predstavniku iz reda nevladinih
organizacija tokom rada receno da novi nacrt nece sadrzati nove rokove za prilagodavanja objekata, podatak dobijen kroz
fokus grupu sa NVO, odrZzana 10. maja 2017. godine, u prostorijama Instituta alternativa

60 / Fokus grupa sa predstavnicima nevladinog sektora, odrzana 10. maja 2017. godine, u prostorijama Instituta alternativa.

61 / Nevladine organizacije, lokalne samouprave, nezavisne | regulatorne agencije, strukovna udruzenja, politicke partije,
sindikati.

62/ 1zvjesta) 0 javnoj raspravi o javnoj raspravi o Nacrtu zakona o zaradama zaposlenih u javnom sektoru, dostupno na: http://
www.gov.me/sjednice_vlade/134
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Zajednica opstine Crne Gore tokom javne rasprave zahtijevala je da se utvrde isti uslovi za
smanjenje i povecanje sredstava za zarade na drzavnom i lokalnom nivou, s obzirom da je
Nacrt predvidio uslove smanjivanja zarada samo za lokalni nivo.® Ipak, stav Ministarstva
je bio da upravo lokalne samouprave u prethodnom periodu nisu redovno servisirale svoje
obaveze, sto se zeli rijesiti ovim zakonom, sankcijama u vidu smanjenja zarada.

Informacija o problemima u primjeni Zakona donijeta svega Cetiri mjeseca nakon Sto
je poceo da se primjenjuje, potvrdila je propuste u njegovom donoSenju i nedovoljnu
koordinaciju jer polovina opstina nije bila u moguc¢nosti da primijeni nove odredbe.®*

U novembru 2016. godine, rebalans budzeta za teku¢u godinu usvojen je po skracenoj
proceduri, izmedu ostalog i zbog dodatnih troskova za zarade do kojih je dovela primjena
Zakona.®® Losa procjena fiskalnog uticaja, ali i nedostatak sluha za komentare tokom
javne rasprave skupo su kostale gradane Crne Gore: Analiza procjene uticaja propisa
predvidjela je povec¢anje rashoda od devet miliona eura, dok su rebalansom, bruto zarade
uvecane za dodatnih 19 miliona eura.%®

Zakon o zaradama zaposlenih u javnom sektoru izmijenjen je na inicijativu Vlade samo
devet mjeseci nakon usvajanja, i to po skracenom postupku, navodeci da se potreba za
izmjenama javila usljed nuznosti fiskalne konsolidacije.®” Zakon je izmijenjen time Sto su
dodata zvanja sa pripadajuc¢im koeficijentima koja su nedostajala u Zakonu, kao i odredba
0 mogucnosti za lokalne samouprave da utvrdi nize koeficijente, u slucaju da nijesu u
mogucnosti da obezbijede sredstva za isplate zaposlenima, iako je tokom javne rasprave
na oba problema skrenuta paznja.

63/ Isto

64 / Jedna opstina nije donijela Odluku o uskladivanju koeficijenata u skladu sa Zakonom, dok Getiri nisu nijesu dobile
saglasnost na Odluke zbog nepostovanja Instrukcija Ministarstva finansija o izradi ovog akta, dok su Cetiri opstine obavijestile
Ministarstvo finansija da nisu u mogucénosti da primjenjuju Zakon zbog nedostatka sredstava. Vidi: Informacija o primjeni
Zakona o zaradama zaposlenih u javnom sektoru, Vlada Crne Gore, 167. sjednica, tacka 4, dostupno na: / http://www.gov.
me/sjednice_vlade/167

65 / Rebalans budzeta — Sta se zapravo desilo | ko je odgovoran?, Institut alternativa, dostupno na: http://institut-alternativa.
org/rebalans-budzeta-sta-se-zapravo-desilo-i-ko-je-odgovoran/

66 / |sto.

67 / Misljenje Ministarstva finansija na Predlog zakona o dopuni Zakona o zaradama zaposlenih u javnom sektoru, str. 20
dostupno na:http://www.skupstina.me/zakoni/web/dokumenta/zakoni-i-drugi-akti/70/1345-8483-33-16-8.pdf
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SLUZBENICKI SISTEM | UPRAVLIJANIJE LJUDSKIM
RESURSIMA

____________________________________________________________________________

Kljucni problemi u sluzbenickim odnosima i upravljanju ljudskim resursima,
,naslijedeni” iz prethodnog perioda, nastavili su da opterecuju nasu upravu i tokom
2016. 1 2017. godine, iako se Ceka na usvajanje zakona o drzavnim sluzbenicima i
namjestenicima i zakona o lokalnoj samoupravi, koji bi trebalo da odgovore na neke
probleme u ovoj oblasti.

Percepcija gradana o zaposljavanju u javnoj upravi je vrlo negativna: vise od petine
gradana smatra da je ,zaposljavanje preko veze" najveci problem nase uprave.

Na uzorku drzavnih organa, koje smo odabrali za potrebe ovog izvjestaja, i dalje
E je primjetna niska konkurentnost popune radnih mjesta: u vise od 40% slucajeva,
E izabrani sluzbenici su bili ujedno i jedini kandidati za dato radno mjesto. U uslovima
. ovako niske konkurentnosti, najcesce je biran prvorangirani kandidat. U jednom
E slucaju, u Upravi za javne nabavke, na osnovu intervjua sa direktorom, uz primjenu
diskrecionog ovlascenja, izabran je drugorangirani kandidat.

Pravne praznine u upravljanju ljudskim resursima na lokalnom nivou sprecavaju
zaposljavanje zasnovano na zaslugama i racionalizaciju lokalnih uprava. Ocjenjivanje
rada, narocCito na drzavnom nivou, daleko je od procjene ucinka zaposlenih. | dalje
postoje organi u kojima su svi sluzbenici odlicni, poput Agencije za zastitu Zivotne
sredine.

____________________________________________________________________________

NORMATIVNA AKTIVNOST

Tokom 2016. 1 2017. godine nastavljen je rad na izmjenama Zakona o drzavnim sluzbe-
nicima i namjestenicima, odnosno s izradom novog zakona. U izmjene zakonskog okvira
krenulo se jos 2015. godine, zbog potrebe da se unaprijede odredbe koje se odnose na
zaposljavanje, izbor kandidata, ocjenjivanje i napredovanje, i visoki rukovodni kadar.%®

U junu 2017. godine utvrden je Nacrt izmjena Zakona o lokalnoj samoupravi, s ciljem,
izmedu ostalog, da se blize urede sluzbenicki odnosi, s obzirom na velike pravne praznine
koje su postojale u ovoj oblasti kada su u pitanju crnogorske opstine. Naime, vazeci zakon
o lokalnoj samoupravi uopste ne reguliSe blize sluzbenicki sistem ve¢ upucuje na shodnu
primjenu Zakona o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima.

Misljenje gradana govori o tome da bi ova oblast trebalo da bude jedan od prioriteta reforme
javne uprave. Naime, kao najveci problem javne uprave, gradani izdvajaju zaposljavanje ,preko

68 / RjeSenje o obrazovanju meduresorske Radne grupe za pripremu Predloga zakona o izmjenama | dopunama Zakona o
drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, Vlada Crne Gore, Ministarstvo unutrasnjin poslova, RjeSenje br. 1-050/15-50350/1,
Podgorica, 28.7.2015. godine.
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veze". Svaki drugi gradanin smatra da je ovo jedan od problema (51%), a svaki peti da je najveci
problem (22%). Zaposljavanje ,preko veze" kao problem je ¢eSée istaknuto u sjevernom
regionu (34%), u ruralnim podrucjima (31%), a narocito smeta i nezaposlenima (33%).

U meduvremenu, primjena Zakona o drzavnim sluzbenicima iz 2013. godine, Cije se
odredbe shodno primjenjuju i na lokalni nivo, nastavljena je, uz nerijeSene probleme, koje
je |A prepoznao u svojim ranijim izvjeStajima. Izmedu ostalog, razlika izmedu relativho
malog broja kandidata za radna mjesta u drzavnim organima i Sirokog tumacenja
diskrecionog prava starjesina da izaberu izmedu pet najbolje ocijenjenih kandidata, i dalje
je primjetna.®

Donosenjem Zakona o zaradama zaposlenih u javhom sektoru u martu 2016. godine
uveden je novi sistem zarada i ukinuti platni razredi, ¢ime i jedini osnov za automatsko
napredovanje (u visi platni razred) za drzavne sluzbenike. Primjena Zakona naisla je na
ranije opisane probleme u praksi (Vidi: Odjeljak o razvoju i koordinaciji javnih politika).

Kako bismo detaljnije pruzili osvrt na kljucne izazove upravljanja ljudskim resursima u
javnoj upravi, od devet drzavnih organa i Cetiri lokalne samouprave’ zatrazili smo kljucne
informacije koje se odnose na postupak izbora sluzbenika i namjestenika, njihovog ra-
sporeda, zalbe, ocjene, primjenu instituta ugovora o djelu, ugovora o preuzimanju i povre-
menim i privremenim poslovima.

STARI PROBLEMI NA DRZAVNOM NIVOU

Kada su drzavni organi u pitanju, obuhvatili smo Sekretarijat za razvojne projekte,
Zastitnika imovinsko-pravnih interesa, Agenciju za zastitu zivotne sredine, Ministarstvo
finansija, Upravu za javne nabavke, Upravu za imovinu, Ministarstvo unutrasnjih poslova,
I Ministarstvo sporta.

Pregledom dokumentacije zaposljavanja potvrdeni su raniji nalazi IA u ovoj oblasti: u pro-
sjeku, broj kandidata koji produ testiranje po izabranom kandidatu iznosi svega 2.1, sto,
osim fakticke niske konkurentnosti, ne ide u prilog ni postoje¢em rjeSenju da starjesSina
organa ima diskreciju prilikom izbora sluzbenika i namjestenika, sa liste za izbor koju Cini
pet prvorangiranih kandidata. Ovaj podatak takode ne podrzava ni namjeru, sadrzanu u
Strategiji reforme javne uprave, da se diskreciono ovlas¢enje starjeSine pri zapos$ljavanju
suzi time Sto c¢e se lista za izbor ,skratiti" sa pet na tri kandidata, bez dodatnih mjera
kojima bi se precizirale situacije u kojima se diskreciono pravo moze iskoristiti.

69 / Monitoring izvjestaj: Zaposljavanje | napredovanje u drzavnim organima u 2014, godini, Institut alternativa, Podgorica,
maj 2017. godine, dostupan na: http://institut-alternativa.org/monitoring-izvjestaj-zaposljavanje-i-napredovanje-u-drzavnim-
organima-u-2014-godini/

70 / Opstina Pljevlja, Ulcinj, Kolasin i Glavni grad Podgorica



KOLIKO JE DALEKO 2020?

Treba imati u vidu da predstavljeni podaci ukljucuju razlicite tipove oglasa: i javne i interne
oglase (izmedu i unutar organa), pri cemu se dostavljena dokumentacija uglavnom odnosi
na javne oglase (107), a u manjoj mjeri na interne oglase unutar organa (12) i izmedu
organa (5). Takode, MUP nije omogucio uvid u rang liste koje se odnose na osam oglasa
na osnovu kojih je izabrano 13 izvrSilaca u ovom organu. Rang liste nijesu objavljene ni
na sajtu Uprave za kadrove sto, osim Sto onemogucava u potpunosti pouzdanu analizu
podataka, govori i u prilog o nepotpunoj transparentnosti procesa zaposljavanja.

Prema izvjeStaju Uprave za kadrove, prosjecan broj prijavljenih kandidata na javne oglase
tokom 2016. godine iznosi 5.66, na interne oglase izmedu drzavnih organa 0.52 i na
interne oglase unutar drzavnih organa 0.53 kandidata.

Zbog niske konkurencije, postoji namjera da se ukine interni oglas unutar organa, sto bi
otvorilo prostor za automatsko napredovanje u viSe zvanje za sluzbenike koji ispunjavaju
uslove. Ipak, ¢ak i samim povecanjem broja prijavljenih kandidata ne stvaraju se uslovi za
zaposljavanje zasnovano na zaslugama, ukoliko se dodatno ne ogranici koris¢enje diskre-
cionog ovlasc¢enja starjesine organa, koje se, u odnosu na razradenu provjeru sposobnosti,
namece kao jo$ jedan nivo politickog odlucivanja o izboru sluzbenika. Naime, nakon
postupka provjere sposobnosti, starjeSina moze odluciti da sprovede usmeni intervju sa
nekim od kandidata sa liste za izbor, koju Cini pet najbolje rangiranih kandidata, i odluciti
da odabere drugog kandidata.

Tablela br. 1: Pregled odluka o izboru u obuhvaéenim drzavnim organima; Izvor. Odgovori
na zahtjeve za slobodan pristup informacijama, internet stranica Uprave za kadrove

Drugorangirani / Broj kandidata koji

S Broj odluka o Jedini N~ ; . ) - o
Institucija g . Prvorangirani | ostali po redosljedu | su pristupili provjeri
izboru kandidat : " 3
sa liste za izbor sposobnosti
Uprava za javne nabavke 2 1 1 8
Agencija za zastitu
. . 1 1 1
Zivotne sredine
Zastltmk imovinsko 4 9 ] 1 12
pravnih interesa
Sekretarijat za razvojne 5
. 4 3 1

projekte
MUP 92 28 35 29 21
Komisija za koncesije
Uprava za imovinu

- . 53
Ministarstvo finansija 32 19 12 1
Ministarstvo sporta
Ukupno 135 53 50 32 290

Tabela br. 1 prikazuje broj situacija, u analiziranim slucajevima, u kojima nije izabran prvo-
rangirani kandidat. Medutim, u slucajevima kada su birani i drugi kandidati sa liste za
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izbor, to je bilo zbog toga Sto je oglasom trazeno vise izvrSilaca za jedno radno mjesto ili
je prvorangirani kandidat izabran na drugo radno mjesto.

Samo u jednom slucaju, u Upravi za javne nabavke, na osnovu intervjua sa direktorom,
uz primjenu diskrecionog ovlasc¢enja, izabrana je drugorangirana kandidatkinja, nakon
sprovedene provjere sposobnosti na kojoj nije bila najbolje ocijenjena. Dato obrazlozenje
nije u saglasnosti sa provjerom sposobnosti, koja bi trebalo da se sastoji upravo u provijeri
strucnih i radnih kvaliteta, kao Sto su poznavanje sistema javnih nabavki i motivacija, koji
su starjeSinu opredijelili da, uprkos tome Sto nije bila prva na listi, izabere drugorangiranu
kandidatkinju.

Ministarstvo sporta nije dostavilo odluke o izboru, jer nijesu u posjedu, ve¢ samo sedam
rieSenja o rasporedu, iako smo trazili i ugovore o preuzimanju i naznacili da za period prije
formiranja Ministarstva, podatke treba dostaviti za raniju Upravu za mlade i sport. Samim
tim, opravdana je pretpostavka da Ministarstvo nije potpuno odgovorilo na zahtjev, zbog
¢ega je |A zatrazio kontrolu kancelarijskog poslovanja.

BODOVANJE | PROVJERA SPOSOBNOSTI: LOSE PRAKSE ODRAZ PRAVNIH
PRAZNINA

Na osnovu 56 kopija zalbi na odluke o izboru, koje je Institut alternativa analizirao’', skoro
polovina, odnosno 27 zalbi, odnosila se na propuste u provjeri sposobnostii ocjeni struc¢nih
i radnih kvaliteta kandidata, Sto upucuje na vaznost nadgledanja ove faze postupaka
zaposljavanja, koja, iako odlucujuca, trenutno nije dovoljno regulisana. To upravo pokazuju
i usvojene zalbe kandidata.

Primjera radi, u Cetiri analizirana sluc¢aja komisija za provjeru sposobnosti nije bodovala
djelimi¢no tacne odgovore, dok je u dva slucaja utvrdeno da je komisija nepravilno izvrsila
-------------------------------------- bodovanje. Takode, u odlukama u odnosu
na Cetiri zalbe je utvrdeno da odabrani

E Komisija za zalbe je odlucivala razlicito o .

' sliénim sludajevima: dok je u odnosu na | kandidati nijesu ispunjavali uslove oglasa,
+dvije zalbe zauzet stav da kriterijumi,ve¢ 1 Sto znaci da uopste i nijesu mogli da
| ocjenjivani tokom provjere sposobnosti, | Pristupe provjeri sposobnosti, iako su

ne mogu biti osnov za ,diskrecioni” izbor | izabraninaradnamjesta. Takode, ujednom
loge ocijenjenog kandidata, u jednoj zalbi analiziranom  slucaju, kandidatkinja nije
odluéeno je drugadije. pozvana na intervju iako je ostvarila
______________________________________ zadovoljavaju¢i procenat tokom pisane
provjere sposobnosti. U dva slucaja Komisija za Zalbe je usvojila zalbu zato Sto razlozi
za izbor kandidata, koji nijesu bili prvorangirani tokom provjere sposobnosti, nijesu bili
dovoljno ubjedljivi. Naime, kao odlucujuci razlozi za odabir kandidata dati su motivacija |

71/ Zalbe su dobijene na osnovu zahtjeva za slobodan pristup informacijama. Medutim, brisani su nazivi institucija na koje se
Zalbe odnose, bez obrazloZenja, nakon §to je Institut alternativa uplatio troskove postupka.
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vjestina komunikacije, odnosno logi¢ne i ubjedljive izjave, sto za Komisiju za Zalbe nije bilo
prihvatljivo jer je bodovanjem ovih kriterijuma, izmedu ostalog, ve¢ formirana rang lista.

Medutim, primjecuje se i neujednaceno odlucivanje Komisije za zalbe u odnosu na slicne
razloge zalbi. Dok je u dva slucaja Komisija utvrdila da razlog za izbor kandidata koji nijesu
najbolje ocijenjeni tokom provjere sposobnosti ne treba da budu kvaliteti koji su predmet te
iste provjere sposobnosti, u jednom slucaju Komisija je odlucila razlicito. Drugim rijeCima, u
odnosu na jednu zalby, stav je bio da je opravdan izbor drugorangiranog kandidata jer je kroz
jasne i precisne odgovore ostavio najbolji utisak o licnom nastupu i pokazao visok stepen
motivacije. Ovi kriterijumi su osnov za vodenje usmenog intervjua, koji je sastavni dio provjere
sposobnosti.”? Zanimljivo je da se radi o radnom mjestu visi namjestenik dostavljac-vozac,
Cime se obrazlozenje odluke jos vise dovodi u pitanje.

| Evropska komisija je u svom posljednjem izvjeStaju o Crnoj Gori, naglasila da praznine u
procedurama provjere sposobnosti ostavljaju prostor za arbitrazno odlucivanje na svim
nivoima, Sto osujecuje uspostavljanje sistema zasluga u javnoj upravi.”® Institut alternativa
takode ranije ukazivao na pravne praznine u formiranju komisija za provjeru sposobnosti,
naroCito u pogledu izbora nezavisnih strucnjaka, koji, pored predstavnika Uprave za kadrove
R v | drzavnog organa, u kojem se vrSi
zaposljavanje, Cine komisije za provjeru
sposobnosti. Naime, ni u zakonu ni u
podzakonskim aktima, nijesu propisani blizi
uslovi koje ovi strucnjaci treba da ispune.

,Zakon o drzavnim sluzbenicima i na-
mjestenicima ureduje javnu sluzbu.
lako zakon uspostavlja zaposljavanje
i unapredenje na osnovu rezultata
kao princip, praznine u procesu
organizacije i odabira omogucavaju
proizvoljan izbor na svim nivoima.”

Strucnjaci se biraju na osnovu javnog
poziva koji objavljuje Uprava za kadrove,
koji propisuje uslov visokog obrazovanja
I najmanje pet godina radnog iskustva u
oblasti prirodnih, tehnicko-tehnoloskih,
medicinskih, poljoprivrednih, drustvenih i
humanistickih nauka, pri ¢emu nema mehanizma da se osigura podudarnost ekspertize
strucnjaka i opisa poslova radnog mjesta koje se popunjava. Takode, oni se ne biraju na
osnovu posebnih odluka, ve¢ diskreciono od Uprave za kadrove. Tokom 2016. godine, 35
razlicitih strucnjaka je ucestvovalo u komisijama za provjeru sposobnosti. Primjetno je da
odredeni broj stucnih lica radi ve¢ u drzavnoj upravi, Sto bi moglo da se negativno odrazi
na njihovu nepristrasnost prilikom provjere sposobnosti.”

- Evropska komisija, Izvjestaj o Crnoj
Gori, novembar 2016.

72 / Uredba o nacinu obavezne provjere sposobnosti, blizim kriterjumima i nacinu ocjenjivanja kandidata za vrSenje poslova
radnog mjesta u drzavnom organu (,Sluzbeni list Crne Gore', br. 004/13,027/16 od 25.4.2016).

73 / Evropska komisija, 1zvjestaj o Crnoj Gorl, novembar 2016

74 / U odgovoru na zahtjev za slobodan pristup informacijama, koji je Institut alternativa uputio Upravi za kadrove (rjeSenje
br. 07-UPI-007/17-368/3), dostavljene su samo odluke 0 obrazovanju i sastavu komisija za provjeru sposobnosti, dok nema
odluka o izboru strucnjaka. Ovakva praksa stvara moguénost za ad hoc uticaj na formiranje komisija, ¢iji rad ima veliku ulogu
u procedurama zaposljavanja.
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LOKALNI NIVO: PRAVNA NESIGURNOST USLJED KREATIVNOG TUMACENJA
+~HODNE PRIMJENE*

Podacikoje smo prikupiliod Cetirilokalne samouprave potvrduju probleme unemogucnosti
,shodne primjene" propisa koji ureduju sluzbenicki sistem na drzavnom nivou. Postoje
brojni problemi u praksi kada je u pitanju formiranje komisija za provjeru sposobnosti.”™
Glavni grad je odbio da pruzi uvid uimena i prezimena sluzbenika koji su izabranina radna
mjesta, kao i imena i prezimena kanidata sa liste za izbor (rang lista), ¢emu ne moze biti
razlog zastita licnih podataka, buduéi da je objavljivanje spiskova zaposlenih i obaveza,
propisana Zakonom o slobodnom pristupu informacijama.”®

______________________________________

: + Tokom 2016. godine, u Koladinu su
| Glavni grad se ne moze pohvaliti | donijete odluke o izboru Getiri sluzbenika.
I transparentnoscu u zaposljavanju: . U dva slucaja izabrani kandidati su bili i
' Institutu alternativa nije dozvoljen uvid 1 jedini koji su zadovoljili ili progli provjeru
+ uimena i prezimena izabranih lokalnih  +  sposobnosti. U druga dva slugaja nije bilo
sluzbenika i namjestenika. | provjere sposobnosti, uz obrazlozenje
e ___.----__! da je, uvidom u prijavu zaposlenog i
spise predmeta utvrdeno da blagovremeno prijavijeni kandidat ispunjava sve uslove iz
raspisanog javnog oglasa i da nema smetnji da isti primi na slobodno radno mjesto.”” U
ovim slucajevima, Upravna inspekcija je naknadno utvrdila nepravilnosti.”

______________________________________

U Pljevljima su donesene dvije odluke
o izboru: u jednom slucaju izabrani
kandidat je bio jedini, dok je u drugom
sluCaju izabran prvorangirani sa liste od
pet kandidata. U Opstini Ulcinj, donijeto
je 15 odluka o izboru, i sve odluke su
donijete po redoslijedu kandidata sa liste
za izbor (rang liste).

Uprava za javne nabavke odbila je
pristup ocjenama zaposlenih, iako ih je
|A trazio uz brisanje imena i prezimena.

U Agenciji za zaStitu Zivotne sredine,
svi zaposleni su tokom 2016. godine,
bili odli¢ni.

Zalbe na odluke o izboru na lokalnom nivou dodatno pokazuju propuste u organizovanju
provjere sposobnosti. Izmedu ostalog, zalba kandidata za posao u jednoj od sluzbi
Glavnog grada usvojena je jer prakticni dio provjere sposobnosti uopste nije sproveden.
U Pljevljima je zalba usvojena jer je oglasena popuna ve¢ popunjenog radnog mjesta.
Takode, u nekoliko slucajeva je vidno da kandidati nijesu znali koji je nadlezni organ za

75 / U intervjuima sa predstavnicima lokalnih uprava Kolasin i Plievlja, naznaceno je da se nailazi na probleme u formiranju
komisija za provjeru sposbnosti, naro¢ito u pogledu izbora nezavisnih struénjaka koji bi uzeli u¢escée u njima

76 / Zbog zatamnjivanja imena | prezimena, IA je ulozio zalbu Agenciji za zastitu licnih podataka | slobodan pristup
informacijama.

77 / Odgovor na zahtjev za slobodan pristup informacijama

78 / Intervju sa Zeljkom Vuksanovi¢, predsjednicom opétine Kolasin i Perunikomn Popovié, glavnom administratorkom opstine
Kolasin, obavljen 10. maja 2017. godine u prostorijama opstine Kolasin
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Zalbu na odluke o izboru drugih sluzbenika, ve¢ je njihove zalbe proslijedio Sekretarijat
komisijama za zalbe.

OCJENJIVANJE: DALEKO OD PROCJENE UCINKA

| na drzavnom i na lokalnom nivou, ocjenjivanje rada sluzbenika sprovodi se viSe da bi
se ispunila forma nego da bi se ostvarila sustinska procjena ucinka zaposlenih. Ocjene
rada se rijetko donose u roku, koji je do 31. januara tekuce za prethodnu godinu, a njihova
obrazlozenja se Cesto sastoje u prepisivanju zakonskih odredaba, bez detaljnije procjene
rezultata rada i ukazivanja na potrebe daljeg profesionalnog usavrSavanja.

Tako je Uprava za imovinu ocijenila svega 15 sluzbenika i to tek 3. marta 2017. godine, od
cega je devet dobilo ocjenu odli¢an, a Sest ocjenu zadovoljava. Na osnovu uvida u 2.795
rieSenja o ocjenama rada u Ministarstvu unutrasnjih poslova, vecina sluzbenika je dobila
ocjenu dobar (2.013). Od preostalih sluzbenika, njih 451 je dobilo ocjenu odli¢an, ocjenu
zadovoljava 330, dok je jedan sluzbenik MUP-a dobio ocjenu ,ne zadovoljava“. Svega pet
procenata rjeSenja MUP-a, u koje je |A ostvario uvid, donijeto je u zakonskom roku.

Agencija za zastitu Zivotne sredine je ispoStovala zakonski rok, i sva rjeSenja donijela 31.
januara 2017. godine i svi zaposleni su odlicni. Sekretarijat za razvojne projekte je, slicno
Agenciji, postovao zakonski rok. Vecina sluzbenika (njih 8) je ocijenjeno odli¢no, dok su
dva sluzbenika dobila ocjenu dobar. Uprava za javne nabavke odbila je pristup ocjenama
zbog zastite licnih podataka, sto ne moze biti razlog odbijanja, ve¢ samo dostavljanja
informacija u ogranicenom obimu, uz brisanje imena i prezimena.

Zastitnik imovinsko-pravnih interesa ne sprovodi ocjenjivanje, dok se i Ministarstvo
finansija, sudec¢i prema ocjenama sluzbenika, upisalo u uspjesnije institucije. Od ukupno
ocijenjenih 238 sluzbenika — 220 sluzbenika dobilo je ocjenu odlican, devet sluzbenika -
dobar i devet generalnih direktora ocijenjeno je sa ,zadovoljava®“, uz napomenu da visoki
rukovodni kadar, u koje spadaju i generalni direktori, ocjenuju samo ocjenama zadovoljava
I ne zadovoljava.

Zanimljivo je da su, kada su lokalne uprave u pitanju, obrazlozenja ocjena sadrzajnija
i sadrze ocjene po svakom pojedinacnom kriterijjumu (postignuti rezultati rada,
samostalnost i kreativnost u vrsenju poslova, kvalitet ostvarene saradnje sa strankama
I saradnicima na poslu, kvalitet organizacije rada u vrSenju poslova, druge sposobnosti,
vjestine i kvalitet u vrSenju poslova) i svakom od mjerila u okviru kriterijjuma, saglasno
Uredbi o mjerilima i nacinu ocjenjivanja drzavnih sluzbenika i namjestenika, te srednju
ocjenu. U Glavnom gradu Podgorica za 2016. godinu je donijeto ukupno 327 rjeSenja o
ocjenama, u zakonskom roku. Ocjenom odlican ocijenjeno je 219 sluzbenika, ocjenom
dobar 95 i ocjenom zadovoljava 13 sluzbenika. U Ulcinju je za isti period donijeto 35
rieSenja od Ccega 24 rjeSenja u zakonskom roku i 11 rjesenja nakon zakonskog roka.
Ocjenom odli¢an ocijenjeno je 22 sluzbenika, ocjenom dobar 9 i ocjenom zadovoljava

38



KOLIKO JE DALEKO 2020?

4 sluzbenika. U Opstini Kolasin je ¢ak 5 sluzbenika ocijnjeno ocjenom “ne zadovoljava’,
29 sluzbenika ocjenom “dobar”, njih 10 je zadovoljilo dok je u 2016. godini bilo sedam
odli¢nih. Opstina Pljevlja odbila je pristup ocjenama.

STA DALJE?

Pocetak primjene nove strategije reforme javne uprave joS nije dao zamah ovoj vaznoj
reformi. Realizacija pojedinih aktivnosti kasni, dok formalno ispunjavanje odredenih mjera
moze dovesti do negativnih efekata u praksi, sto najbolje ilustruje primjer izmjena Zakona
o slobodnom pristupu informacijama.

U nacelu, razvoj i koordinacija javnih politika, zaposljavanje na lokalnom nivou i provjera
sposobnosti kandidata za posao u drzavnim organima su najproblematicniji aspekti
reforme. Izmjene Zakona o slobodnom pristupu informacijama takode bi mogle znatno
da unazade transparentnost, pa samim tim i odgovornost uprave, jer uvode dodatna
ogranicenja za pristup informacijama.

Kapaciteti Upravne inspekcije, koja bi trebalo da bude garant efikasnog nadzora nad
upravnim postupanjem, pocetkom 2017. godine bili su na najnizem nivou u posljednjih
nekoliko godina — sa Cetiri upravna inspektora. Na drugoj strani, greSke koje prave
organi uprave namecu potrebu efikasnijeg upravnog i inspekcijskog nadzora: pregled
predmeta koji su bili u radu kod Ombudsmana tokom 2016. godine pokazuje elementarno
nepostovanje zakona u javnoj upravi. Jednako kao | postupanje uz krsenje zakona, koje
predstavlja problem, i nepostupanje organa u konkretnim slucajevima je takode razlog
prituzbi gradana.

Problemi iz jedne oblasti javne uprave prelivaju se u druge po sistemu ,spojenih sudova".
Nacin na koji Upravna inspekcija nije bila u moguénosti da izvrsi kontrolu kancelarijskog
poslovanja, na inicijativu Agencije za zastitu licnih podataka i slobodan pristup
informacijama, i na koji je usljed toga usvojeno preko 190 tuzbi za ¢utanje administracije
protiv Agencije od strane Upravnog suda, pokazuje opseg problema koji se ne mogu
rijesiti izolovanim pomacima u pojedinim oblastima reforme javne uprave.
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PREPORUKE

ZA OBLAST ODGOVORNOSTI™:

+ U Zakonu o slobodnom pristupu informacijama treba brisati ogranicenja za pri-
stup informacijama, ukoliko se radi o ,poslovnoj” ili ,poreskoj” tajni;

+ UZakonu o slobodnom pristupu informacijama treba brisati dokazivanje posebnog
interesa za pristup informacijama, kao osnove za podnosenje zahtjeva za ponovno
kori¢enje informacija;

« Zapisnici Upravne inspekcije o inspekcijskim pregledima treba ponovo da se
objavljuju na sajtu Ministarstva javne uprave;

* |IzvjeStavanje Ombudsmana treba da bude strukturirano na nacin da se prikazu
informacije i izvori informacija na osnovu kojih se prati ispunjavanje preporuka, uz
navodenje segmenata u kojima je preporuka ispunjena;

+ Ombudsman treba da objavljuje sva misljenja povodom postupanja organa uprave,
I u slucajevima kada nijesu konstatovane povrede ljudskih prava i sloboda, kako bi
se stvorili uslovi za sveobuhvatniju procjenu postupanja uprave kroz prizmu rada
ove institucije;

+ Agencija za zastitu licnih podataka i slobodan pristup informacijama u naredni
plan nadzora nad proaktivnim objavljivanjem informacija od javnog znacaja na
internetu treba da ukljuci sve lokalne samouprave.

ZA OBLAST PRUZANJA USLUGA:

* Ministarstva, organi drzavne uprave i lokalne samouprave treba da naprave kata-
loge usluga koje pruzaju, kako bi se unaprijedila informisanost gradana i kako bi
se dalje politike u modernizaciji usluga mogle sprovoditi u odnosu na utvrdeno
pocetno stanje;

* Ministarstvo javne uprave treba da obezbijedi tehnicke pretpostavke, ukljucujuci
izdavanje digitalnog sertifikata, za postavljanje usluga lokalnih samouprava na
portal e-uprava;

* Medusektorski tim, sacinjen od predstavnika Ministarstva javne uprave, minista-
rstava sa najvec¢im brojem upravnih sporova (poput Ministarstva rada i socijalnog
staranja), Zajednice opstina i Upravnog suda, treba da bude oformljen u cilju
nadgledanja primjene Zakona o upravnom postupku, | razmjene misljenja u cilju
unapredenja primjene.

79 / Specificne preporuke za ovu oblast date su i u papiru Instituta alternativa Javne finansije | odgovornost uprave: Sta
Stiti Zastitinik?, novermbar 2016. godine, koji je dostupan na: http,//media.institut-alternativa.org/2016/12/Zastitnik-Javne-
finansije-online.pdf
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ZA OBLAST RAZVOJA | KOORDINACIJE JAVNIH POLITIKA:

* lzvjestaji sa javnih rasprava treba da prikazu strukturu ucesnika, pojedinacno,
navodenjem imena i prezimena i svojstva u kojem su ucesnici dali komentare;

* lzvjestaji sa javnih rasprava treba da sadrze obrazlozenja na svaki komentar
dobijen tokom javne rasprave, sa razlozima zasto se komentar prihvata ili odbija.

ZA OBLAST SLUZBENICKOG SISTEMA | UPRAVLJANJA LJUDSKIM RESURSIMA:

+ Sa ciljem obezbjedenja integriteta postupaka provjere sposobnosti kandidata za
posao u javnoj upravi, podzakonske akte treba izmijeniti na nacin da se preciziraju
uslovi i kriterijumi za angazovanje nezavisnih eksperata u komisijama za provjeru
sposobnosti, pri cemu treba voditi racuna da oni nisu zaposleni u javnoj upravi i da
su dovoljno strucni za poslove trazene oglasom i konkursom;

+ Diskreciono pravo da se ne izvrsi izbor prvorangiranih kandidata za posao u
organima uprave treba ograniciti na situacije odredene objektivnim kriterijumima,
poput situacija u kojima je vise kandidata ostvarilo isti broj bodova, ili zbog
postovanja principa pozitivne diskriminacije;

* Ocjenjivanje rada sluzbenika treba da se vrsi u odnosu na prethodno postavljene
ciljeve i indikatore uspjesnosti, kako bi ostvarilo ulogu procjene ucinka zaposlenih i
planiranja njihovog profesionalnog razvoja.

|ZVORI:

* Analiza o vrsti i uzrocima sporova, pravhom polozaju, kadrovskoj i tehnickoj
opremljenosti  Zastitnika imovinsko-pravnih interesa, s prijedlogom mjera
unapredenja polozaja Zastitnika, radi zastite drzavne imovine, Vlada Crne Gore,
Podgorica, 7. februar 2017. godine.

* Analiza dejstva novih instituta ZUP-a i ZUS-a u primjeni i postupanju Upravnog
suda Crne Gore, Upravni sud Crne Gore, UNDP, Podgorica, decembar 2015. godine.

+ Cjenovnik za izdavanje i obnovu kvalifikovanog digitalnog certifikata, Posta CG-CA

+ Direktiva 2013/37/EU Evropskog parlamenta i Savjeta od 26. juna 2013. godine
o izmjeni Direktive 2003/98/EZ o ponovnoj upotrebi informacija javnog sektora,
Sluzbeni list Evropske unije L 175/1, dostupna na: http:/eur-lex.europa.eu/legal-
content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013L0037&from=EN

+ Evropska komisija, Izvjestaj o Crnoj Gori, novembar 2016. godine.

+ Gradani na Salteru: Iskustva tajnih posjetilaca, IPSOS agencija za potrebe Instituta
alternativa, mart 2017. godine.

+ Informacija o ispunjenosti uslova za pocCetak primjene novog zakona o upravnom
postupku, Podgorica, mart 2017. godine, dostupno na:
http://www.gov.me/sjednice_vlade_2016/20
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* Informacija o portalu e-uprave za 2016. godinu, Vlada Crne Gore, Ministarstvo
javne uprave, mart 2017. godine.

* Izmjene Zakona o socijalnoj i dje¢joj zastiti: Iskljucivanje javnosti pod izgovorom
hitnog postupka, Institut alternativa, 6.6.2017. godine, dostupno na: http://institut-
alternativa.org/izmjene-zakona-o-socijalnoj-i-djecjoj-zastiti-iskljucivanje-javnosti-
pod-izgovorom-hitnog-postupka/

* IzvjesStaj Ministarstva unutrasnjih poslova o radu i stanju u upravnim oblastima za
2015. godinu, april 2016. godine.

* IzvjeStaj o javnoj raspravi o Nacrtu zakona o uredenju prostora i izgradnji objekata,
Ministarstvo odrzivog razvoja i turizma, 26. 9.2016, str. 126, dostupno na: http://
www.mrt.gov.me/rubrike/javna_rasprava/165311/Izvjestaj-o-javnoj-raspravi-o-
Nacrtu-zakona-o-uredenju-prostora-i-izgradnji-objekata.html

* Izvjestaj 0 javnoj raspravi o javnoj raspravi o Nacrtu zakona o zaradama zaposlenih
u javnom sektoru, dostupno na: http://www.gov.me/sjednice_vlade/134

+ Informacija o primjeni Zakona o zaradama zaposlenih ujavnom sektoru, Vlada Crne
Gore, 167. sjednica, tacka 4, dostupno na http://www.gov.me/sjednice_vlade/167

* lzvjestaj o realizaciji Akcionog plana za sprovodenje Strategije reforme javne
uprave u Crnoj Gori 2016-2020. godine, u 2016. godini, Vlada Crne Gore, Podgorica,
mart 2017. godine

* lzvjestaj o stanju zastite licnih podataka i stanju u oblasti pristupa informacijama za
2016. godinu, Agencija za zastitu licnih podataka i slobodan pristup informacijama,
Podgorica, mart 2017. godine, dostupan na: http://www.azlp.me/me/izvjestaji

* lzvjeStaj o stanju zastite licnih podataka i stanju u oblasti pristupa informacijama za
2015. godinu, Agencija za zastitu licnih podataka i slobodan pristup informacijama,
Podgorica, mart 2016. godine, dostupan na: http://www.azlp.me/me/izvjestaji

+ Jovanka Lali¢i¢ i Marta Séepanovié, Predlog izmjena Zakona o upravnom postupku,
31. maj 2017. godine, http://www.skupstina.me/zakoni/web/dokumenta/zakoni-i-
drugi-akti/164/1441-9123-23-1-17-5.pdf

« Milena MiloSevié, Javne finansije i odgovornost uprave: Sta $titi Zastitinik?, Institut
alternativa, novembar 2016. godine, dostupno na: http://media.institut-alternativa.
org/2016/12/Zastitnik-Javne-finansije-online.pdf

+ Milena MiloSevi¢, Monitoring izvjeStaj: Zaposljavanje | napredovanje u drzavnim
organima u 2014. godini, Institut alternativa, Podgorica, maj 2017. godine,
dostupan na http:/institut-alternativa.org/monitoring-izvjestaj-zaposljavanje-i-
napredovanje-u-drzavnim-organima-u-2014-godini/

+ Misljenje Ministarstva finansija na Predlog zakona o dopuni Zakona o zaradama
zaposlenih u javnom sektoru, str. 20 dostupno na:http://www.skupstina.me/
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zakoni/web/dokumenta/zakoni-i-drugi-akti/70/1345-8483-33-16-8.pdf

 Nacrt zakona o uredenju prostora i izgradnji objekata, dostupan na: http:/www.
mrt.gov.me/rubrike/javna_rasprava/154804/Nacrt-zakona-o-uredenju-prostora-i-
izgradnji-objekata.html

« Percepcija javne uprave: Istrazivanje javnog mnjenja, IPSOS agencija za potrebe
Instituta alternativa, februar 2017. godine

* Rebalans budzeta — Sta se zapravo desilo i ko je odgovoran?, Institut alternativa,
dostupno  na:  http:/institut-alternativa.org/rebalans-budzeta-sta-se-zapravo-
desilo-i-ko-je-odgovoran/

* RjeSenje o0 obrazovanju meduresorske Radne grupe za pripremu Predloga zakona
0 izmjenama i dopunama Zakona o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima,
Vlada Crne Gore, Ministarstvo unutrasnjih poslova, Rjesenje br. 1-050/15-50350/1,
Podgorica, 28.7.2015. godine

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

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

+ Tajno o javnim nabavkama: Sporne izmjene unazaduju sistem, Institut alternativa,
23.56.2017. godine, dostupno na: http://institut-alternativa.org/tajno-o-javnim-
nabavkama-sporne-izmjene-unazaduju-sistem/

+ Uredba o organizaciji i nacinu rada drzavne uprave, ,Sluzbeni list Crne Gore", br.
005/12,025/12,044/12,061/12,020/13,017/14,006/15,080/15,035/16, 041/16,
061/16,073/16,003/17,019/17.

+ Uredba o nacinu obavezne provjere sposobnosti, blizim kriterijumima | nacinu
ocjenjivanja kandidata za vrSenje poslova radnog mjesta u drzavnom organu,
,Sluzbeni list Crne Gore", br. 004/13, 027/16.

+ Vlada Crne Gore, Broj 07-883, Podgorica, 13. april 2017. godine, dostupno na: http://
www.gov.me/sjednice_vlade_2016/20

« Zakon o elektronskoj identifikaciji i elektronskom potpisu, ,Sluzbeni list Crne Gore",
br. 031/17.

+ Zakon o elektronskoj upravi, ,Sluzbeni list Crne Gore", br. 32/2014.

+ Zakon o slobodnom pristupu informacijama, ,Sluzbeni list Crne Gore", br. 044/12,
030/17.

« Zakon o upravnoj inspekciji, ,Sluzbeni list Crne Gore", br. 042/16.

« Zakon o upravnom postupku, ,Sluzbeni list Crne Gore", br. 056/14, 020/15, 040/16,
037/17.



KOLIKO JE DALEKO 2020?

INTERVJUI:

* Intervju sa Brankom Lakocevi¢, predsjednicom Upravnog suda, uraden 3. maja
2017. godine, u prostorijama Upravnog suda.

« Intervju sa Zeljkom Vuksanovi¢, predsjednicom opstine Koladin i Perunikom
Popovi¢, glavnom administratorkom opstine Kolasin, uraden 10. maja 2017. godine
u prostorijama opstine Kolasin.

* Intervju sa predstavnikom kadrovske sluzbe i predsjednicom Komisije za zalbe
opstine Pljevlja, uraden 16. maja 2017. godine u prostorijama opstine Pljevlja.

* Intervjui sa Ahmetom Aloshijem, bivS§im sekretarem za upravu i ¢clanom komisije
za provjeru sposobnosti i Burimom Kromom, predsjednikom komisije za zalbe,
uradeni 22.125. maja.

« Intervjui sa Cedomirom Mitroviéem, direktorom Agencije za zastitu licnih podataka
i slobodan pristup informacijama (AZLP), Muhamedom Gjokajem, predsjednikom
Savjeta AZLP, Biljanom Bozi¢, rukovodiocem Odjeka za pristup informacijama u
AZLP i Nenadom Durkovicem, rukovodiocem Odsjeka za registar i informacioni
sistem, uradeni 12. maja 2017. godine u prostorijama Agencije za zastitu licnih
podataka i slobodan pristup informacijama.

* Intervju sa Milicom Jankovi¢, v.d. generalnog direktora Direktorata za elektronsku
upravu i informaticku bezbjednost Ministarstva javne uprave, uraden 9. juna 2017.
godine u prostorijama Ministarstva javne uprave.

* Intervju sa Danijelom Nedeljkovi¢-Vukcevic, v.d. generalnog direktora Direktorata
za drzavnu upravu Ministarstva javne uprave, uraden 5. maja 2017. godine u
prostorijama Ministarstva unutrasnjih poslova.

* Intervjui sa Petrom lvezicem, zamjenikom Ombudsmana za sektor drzavne uprave,
Jovanom Burovi¢, Seficom sluzbe Ombudsmana | Marinom Perisi¢, glavnom
savjetnicom za postupanje po prituzbama, uradeni 25. aprila 2017. godine u
prostorijama Zastitnika za ljudska i manjinska prava.

FOKUS GRUPE:

+ Fokus grupa sa predstavnicima nevladinih organizacija Mreza za afirmaciju
nevladinog sektora (MANS), Centar za gradansko obrazovanje (CGO), Centar za
demokratskutranziciju (CDT), Udruzenjamladih sahendikepom Crne Gore (UMHCG)
i Centra za razvoj nevladinih organizacija, odrzana 10. maja u prostorijama Instituta
alternativa

v
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PRILOG 1. ZAVRSENI PREDMETI PRED UPRAVNIM SUDOM TOKOM 2016.
GODINE PO MINISTARSTVIMA | ISHODU®?

Ministarstvo rada i socijalnog staranja 1116 830
Ministarstvo finansija 836 343
Ministarstvo unutrasnjih poslova 101 38
Ministarstvo ekonomije 18 13
Ministarstvo zdravlja 24 19
Ministarstvo odbrane 7 4
Ministarstvo odrzivog

razvoja i turizma 23 1
Ministarstvo pravde 10 6
Ministarstvo saobracaja i pomorstva 7 4
Ministarstvo prosvjete 4 3
Minis’_(arstvo poljoprivrede i ruralnog 07 13
razvoja

PRILOG 2: RASPORED POSJETA PO OPSTINAMA S OBZIROM NA SPECIFICNE
SCENARIJE U OKVIRU ISTRAZIVANJA METODOM ,TAJNI POSJETILAC*

Registracija poljoprivrednih

Izdavanje licne

Sklapanje braka

Izdavanje gradevinske

proizvodaca karte dozvole
. . Sekretarijat za uredenje
PR Sekretarijat za opStu
- S Podrucna jedinica L prostora, komunalno-
Bar Ministarstvo poljoprivrede upravu i drustvene A
MUP-a . X stambene poslove i zastitu
djelatnosti o i
Zivotne sredine
- ) . S Podrucna jedinica | Sekretarijat za lokalnu Sekretarijat za uredenje
Bijelo Polje Ministarstvo poljoprivrede AR ;
MUP-a samoupravu prostora i odrzivi razvoj
Podrucna jedinica Sekretarijat za urbanizam,
. Sekretarijat za finansijei | MUP-a Podgorica | Sekretarijat za upravu komunalne, stambene
Danilovgrad . ” - S : ) S
ekonomski razvoj — filijala i drustvene djelatnosti | poslove, saobracaj i zastitu
Danilovgrad Zivotne sredine
Sekretarijat za opstu Sekretarijat za planiranje i
. Sekretarijat za privredui | Podru¢na jedinica upravu, drustvene uredenje prostora, stambeno
Kolasin . : S S
finansije MUP-a djelatnostii komunalnu oblast i zastitu
zajednicke poslove Zivotne sredine
A . . Podruéna jedinica | Sekretarijat za lokalnu Sekretgruat “a urbgmzvalm
Niksi¢ Ministarstvo poljoprivrede (uredenje prostora i zastitu
MUP-a samoupravu <. .
Zivotne sredine)
- . S Podrucna jedinica | Sekretarijat za opStu Sekretarijat za uredenje
Plievlja Ministarstvo poljoprivrede
MUP-a upravu prostora
. - . Podrucna jedinica | Sekretarijat za lokalnu Sekretaruat - plamrapjgl
Podgorica Ministarstvo poljoprivrede uredenje prostora i zastitu
MUP-a Samoupravu o .
Zivotne sredine
. Sekretarijat za privredu i Podrucna jedinica Sekretarijat za upravu Sekretarijat za prostorno
Ulcinj ; A MUP-a Bar — T . ’ Sederea .
ekonomski razvoj filjala Ulcinj i drustvene djelatnosti planiranje i odrzivi razvoj

80 / Odgovor na zahtjev za slobodan pristup informacijama



O INSTITUTU ALTERNATIVA

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

"

Projekat “Civilno drustvo za dobru upravu: Da sluzi i zasluzi!" finansira Evropska unija u
okviru programa podrske razvoju organizacija civilnog drustva, a sprovode ga Institut
alternativa, Bonum, Natura, Novi horizont i Centar za istrazivacko novinarstvo. Cilj projekta
je unapredenje praksi dobrog upravljanja u Crnoj Gori.

MOJA UPRAVA_

WWW.MOJAUPRAVA.ME



