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Analiza otvorenosti
lokalnih samouprava u
regionu i Crnoj Gori

Centar za demokratsku tranziciju
(CDT) je, u saradnji sa parterima iz
regionalne mreze NVO “ActionSEE",
pripremio dokument u kome analizi-
ramo nivo transparentnosti, otvore-
nosti i odgovornosti lokalne samou-
prave u regionu Zapadnog Balkana.
Prijedlog je rezultat opseznog istra-
Zivanja, baziranog na nau¢noj me-
todologiji, koje su Clanice mreze
ActionSEE sprovele u prethodnih
nekoliko mjeseci.

Cilj cjelokupnog istrazivanjajeste da
pruzi podroban pregled stanja u na-
vedenim oblastima, te da doprinese
implementaciji reformi u radu javnu

uprave, utiCe na jaCanje principa
dobrog upravljanja i pomogne sa-
mim institucijama da ih efikasnije
primjene u svom radu. Analiza je
treci je po redu ovakav dokument.
Clanice mreZe su i prethodne dvije
godine sprovodile istrazivanje i upu-
tile preporuke za unapredenje otvo-
renosti.

Nakon prvog istrazivanja koje je
sprovedeno 2016. godine, pristupili
smo unapredenju i prilagodavanju
metodologije istrazivanja i njenih
indikatora. Ovogodisnje istrazivanje
sprovedeno je na osnovu indikatora
koji su omogqucili preciznu sliku o



aka zemlja regiona
ecificne, politicke uslo-
ojima razvija i svoju otvore-
nost, ali se moze primijetiti znatan
prostor za zajednicko regionalno
djelovanje na poboljSanju stanja.

Nasa analiza je upuc¢ena donosioci-
ma odluka u lokalnim samouprava-
ma zemalja regiona. Ona moze biti
od koristi i predstavnicima medu-
narodnih institucija, ali i kolegama
iz NVO sektora koji se bave ovim
pitanjima.

Ostajemo otvoreni za sve sugestije,
dobronamjerne kritike i rasprave o
nasj analizi.

CDT tim
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Otvorenost lokalnih
samouprava u regionu

Otvorenost lokalnih samouprava u regionu i dalje je na nezadovolja-
vjau¢em nivou. U odnosu na prethodno mjerenje ostvaren je minimalan
porast. One u prosjeku ispunjavaju 36 % Kkriterijuma otvorenosti. Blagi
napredak u odnosu na proslogodi$nje rezultate je primjetan u svim ze-
mljama osim u Srbiji. Otvorenost lokalnih samouprava u Sjevernoj Make-
doniji je i dalje na posljednjem mjestu.

S obzirom na to da bi lokalne samouprave trebalo da budu u usluzi grada-
nima, klju¢no je da se po¢nu sprovoditi reforme u ovoj oblasti. Minimalni
pomaci u pogledu nivoa otvorenosti su nedovoljnii kao takvi obeshrabru-
juuceSce gradana u procesu kreiranja lokalnih politika. Rezultati sugeri-
Su da situacija ostaje alarmantna i da se moraju hitno preduzeti odgova-
rajuce mjere za poboljSanje stanja.

U cilju davanja doprinosa uspostavljanju sistema otvorenih i odgovornih
institucija, u nastavku predstavljamo klju¢ne nedostatke koje sve zemlje
regiona moraju da otklone kako bi obezbijedile otvorenost u radu javne
uprave na lokalnom nivou.



Pristupacnost i interakcija
sa gradanima

Posmatrajuci regionalni nivo otvorenosti lokalnih samouprava na Zapad-
nom Balkanu kroz prizmu ¢etiri dimenzije naseg Indeksa otvorenosti’,
oblast pristupacnosti, koja se odnosi na procedure i prakse za ostvari-
vanje slobodnog pristupa informacijama i ostvarivanje komunikacije sa
gradanima, istice se kao ona sa najslabijim rezultatima. U ovoj oblasti
lokalne samouprave u prosjeku ispunjavaju 26.84 % indikatora. Zabrinja-
vajuca je Cinjenica da lokalne samouprave zadovoljavaju niske standarde
u ovoj oblasti, jer se time onemoguca gradanima da blagovremeno i jed-
nostavno dobiju potrebne informacije i ukljuce se u procese donosenja
odluka na lokalnom nivou.

Lokalne samouprave i dalje ne objavljuju redovno planove, pozive i izvje-
Staje sa javnih rasprava na svojim internet stranicama. Takode, zabilje-
Zen je problem u pogledu transparentnosti procesa dodjele sredstava
organizacijama civilnog drustva na lokalnom nivou. Osim $to je mali broj
lokalnih samouprava koje su tokom prosle godine putem svojih internet
stranica objavile pozive za dodjelu sredstava za finansiranje projekata
NVO-a, primjeceno je da one lokalne samouprave koje su sprovodile ova-
kve konkurse ne objavljuju odluke o dodjeljenim sredstvima sa ocjenama
pojedincanih prijavljenih projekata.

U pogledu procedura za ostvarivanje slobodnog pristupa informacijama,
rijetke su lokalne samouprave koje objavljuju azurirane vodice za slobo-
dan pristup infromacijama, kontakt osobe koja je zaduzena za postupa-
nje po zahtjevima i bazu sa informacijama kojima je po zahtjevu odobren
pristup. Takode, lokalne samouprave ne unapreduju kapacitete svojih
zaposlenih za primjenu ovog prava kroz organizovanje ili u¢estvovanje na
obukama koje su tome namijenjene.

S druge strane, u odnosu na prethodno mjerenje zabiljeZen je mali napre-
dak u pogledu nacina ostvarivanja komunikacije sa gradanima. U odnosu
na proslu godinu, nesto je veci broj lokalnih samouprava koje su otvorile
svoje naloge na drustvenim mrezamaiili utvrdile stalni termin za konsulta-
cije sa predsjednikom opStine.

1

Transparentnost,
pristupacnost,
integritet i u¢inkovitost.
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Stratesko planiranje
politika

Rezultati pokazuju da lokalne samouprave i dalje ne shvataju ozbiljno pi-
tanje strateskog planiranja politika. Lokalne samouprave u regionu ne-
maju praksu koris¢enja indikatora ucinka prilikom izrade svojih programa
i planova rada niti izvjeStaja o radu. Osim toga, zabiljeZzeno je da lokalne
samouprave uglavnom nemaju praksu sac¢injavanja ili objavljivanja go-
diSnjih programaiizvjeStaja o radu posebno i za predsjednika opstina
i skupstinu opstine. Takode, vazno je da lokalne samouprave u regionu
izraduju akcione planove za sprovodenje svojih strategija razvoja.



Posvecéenost
pitanjima integriteta

Sa malim napretkom u oblasti integriteta, lokalne samouprave u regio-
nu su pokazale donekle ve¢u posvecenost ovom aspektu otvorenosti u
odnosu na prethodne godine. Ovaj napredak se moZze pripisati otvaranju
direktnih komunikacionih kanala i smjernica na koji nacin gradani mogu
da podnesu prigovore i zalbe na rad organa. To nas dovodi do zaklju¢ka da
postoji potencijal za transformaciju postojec¢ih odnosa izmedu lokalnih
samouprava i gradana. To bi postepeno moglo voditi ka jac¢anju povjere-
nja gradana u njihov rad, za $ta je nephodno da lokalne samouprave una-
prijede svoju proaktivnost.

S druge strane, i dalje glavni problem predstavlja pitanje posvecenosti
izgradnji kapaciteta drzavnih sluzbenika na temama vezanim za sukob
interesa i spreCavanje korupcije.
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Organizaciona i finansijska
transparentnost

Bez obzira na blagi napredak od 5.91 % u odnosu na proslu godinu u
oblasti transparentnosti lokalnih samouprava, to i dalje ostaje polje
na kojem je potrebno dodatno usmjerenje i unapredenje.

Rezultati pokazuju da treba posvetiti veci fokus usvajanju i objavlji-
vanju dokumenata kao Sto su strategije, godisSnji programi i izvestaji
o radu predsjednika i Skupstine opstine, te politike i procedure na
osnovu kojih funkcionisu lokalne samouprave. Takode, vazno je uci-
niti dostupnim i druge relevantne informacije poput zarada javnih

funkcionerairegistraimovine kojom lokalne samouprave raspolazu.

Osim toga, probleme i dalje biljezimo u domenu finansijske transpa-
rentnosti. Sacinjavanje budZeta za gradane putem kojih bi lokalne
samouprave na jednostavan i razumljiv nac¢in pojasnile planirane
troSkove i dalje nije praksa vecine lokalnih samouprava u regionu.

Dok se vecina zemalja Zapadnog Balkana suocava sa sli¢nim izazo-
vima na lokalnom nivou, obaveza lokalnih samouprava je da kreiraju
individualne strategije prilagodene svojim potrebama imajuci u vidu
lokalnu stvarnost i primjere dobre prakse na polju transparentnosti.
Na taj nacin bi se obezbijedilo unapredenje ili ujednacavanje nivoa
otvorenosti lokalnih samouprava unutar zemlje.



Otvorenost lokalnih
samouprava u Crnoj Gori

Otvorenost lokalnih samouprava u Crnoj Gori i dalje nije na zadovoljavaju-
¢em nivou. One u prethodnoj godini nijesu dovoljno radile na unapredenju
svoje otvorenosti, niti na razvoju politika i praksi u ovoj oblasti. U prosje-
ku, lokalne samouprave ispunjavaju tek polovinu kriterijuma otvorenosti
(50.77%).2 U nasem uzorku, najbolje rezultate ostvaruje opstina Cetinje
(60.74%), a najslabije opstina Savnik sa tre¢inom ispunjenih kriterijuma
otvorenosti(34.85%).

Velike razlike u rezultatima izmedu ovih opStina pokazuju da je nuzno
utemeljiti politiku otvorenosti u propisima i strateskim dokumentima.
Takode, od klju¢ne vaznosti je pratiti primjenu zakona na ovom polju, jer
postoje lokalne samouprave koje bez ikakvih posljedica ne postuju za-
konsku obavezu proaktivnosti.

Nase istrazivanje je pokazalo nekoliko kriti¢nih tacaka u pogledu ispu-
njenja standarda otvorenosti, pocevsi od dostupnosti planskih i pro-
gramskih dokumenata, transparentnosti troSenja javnih sredstava do
nacina ostvarivanja komunikacije sa gradanima. U cilju podrobnijeg
istraZzivanja otvorenosti, razvili smo upitnike koje smo uputili opStina-
ma. Polovina nam nije dostavila odgovore, Sto svjedoCi o tome koliko
su opsStine otvorene i spremne na saradnju sa organizacijama civilnog
drustva.

Internet stranice vecine opsStina su nepregledne i nesistematizovane,
bez ili uz vrlo ograni¢ene mogucnosti pretrazivanja. Opstine objavljuju
bazi¢ne podatke o zaposlenima, poput spiska funkcionera i liste sluzbe-
nika i namjeStenika sa njihovim zvanjima i kontakt podacima. Medutim,
na internet stranicama cetvrtine opstina ne postoji informacija o tome
ko su predsjednici mjesnih zajednica i koji su njihovi kontatki. Cak 75 %
opstina ne objavljuje informaciju o zaradama svojih funkcionera, iako je
to obavezno po Zakonu o slobodnom pristupu informacijama.

Rijetke su lokalne samouprave koje na svojim internet stranicama re-
dovno objavljuju svoja planska dokumenta. Pri tom, sistem sacCinjavanje
godisnjih programa i planova rada, kao i izvjeStaja o njihovoj realizaciji
nije adekvatno postavljen na lokalnom nivou, iako to predstavlja klju¢nu
odrednicu planiranja politika. U naSem uzorku opstina, nijesmo pronasli

niti jedan godisnji program rada predsjednika opstine, dok je pronaden
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Istrazivanjem smo obuhvatili
50 % opstina u Crnoj Gori:
Andrijevica, Berane, Bijelo
Polje, Cetinje, Danilovgrad,
Gusinje, Herceg Novi, Kolasin,
Niksi¢, Tivat, Pluzine, Savnik.
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samo jedan godisnji izvjeStaj o radu skupstine opstine. Na nivou opstina
nije uspostavljen odgovaraju¢i mehanizam za mjerenje efekata radnja i
aktivnosti koje se sprovode, pa su tako rijetke one koje su nas obavijesti-
le da uopste koriste indikatore ucinaka prilikom planiraja svog rada.

Na internet stranicama dvije trecine opstina nijesu dostupna sva tri po-
sljednja programa rada skuptSine. Takode, dvije trec¢ine opstina nijesu
objavila tri posljednja izvjestaja o radu predsjednika opstine i organa lo-
kalne uprave. Ne postoji praksa objavljivanja polugodisnjih ili kvartalnih
izvjeStaja o radu. Osim toga, 42% opstina nije objavilo svoju strategiju
razvoja.

Dvije trec¢ina opStina nije objavilo plan integriteta, usljed ¢ega gradani
ostaju uskraceni za informaciju o aktivnostima koje se sprovode u pogle-
du prevencije koruptivnih ponasanja.

Zadovoljavajuca praksa nije ostvarena ni u pogledu transparentnosti
skupstinskih zasjedanja. Cetvrtina opstina ne objavljuje redovno odlu-
ke koje se usvajaju na sjednicama. Polovina ne objavljuje zapisnike sa
sjednica. Lokalni radio emiteri prenose sjednice skupsStina, ali na
internet stranicama opstina nije omogucen njihov audio/video prenos.
Vise od polovine opstina ne sastavlja saopstenja za javnost nakon

odrzanih sjednica, kojima bi gradanima pribliZile odluke koje su donijete
na sjednicama.

Nivo finansijske transparentnosti opstina je takode nezadovoljavajuci.
Opstine ne objavljuju redovno dokumente i informacije o raspolaganju fi-
nansijskim sredstvima, Sto je takode njihova zakonska obaveza.

Budzeti kojima opStine raspolazu u posljednje tri godine nijesu dostupni
na internet stranicama trec¢ine opstina. Polovina opstina nije objavila po-
sljednji izvjestaj sa javne rasprave o nacrtu budzeta. Budzet za gradane
je ostaje nepoznanica za opstine u Crnoj Gori. U naSem uzorku je samo
Opstina Bijelo Polje objavila Vodi¢ kroz Budzet za gradane za 2019. godi-
nu. Kvartalni ili polugodisnji izvjeStaji o izvrSenju budzZeta nijesu dostupni
na internet stranicama 83% opstina. Polovina opStina ne predstavlja
informacije o dugu.

Opstine selektivno objavljuju informacije koje se ti¢u procedura i po-
stupka za ostvarivanje javnih nabavki. Samo trec¢ina opstina redovno
objavljuje godiSnje planove javnih nabavki. Pozivi na postupke javnih na-
bavki nijesu dostupni na internet stranicama trecine opstina, a polovina
opstina ne objavljuje odluke. Cetvrtina opstina ne objavljuje ugovore o
javnim nabavkama.



Zabiljezeno je da opStine ne omogucavaju gradanima da jednostavno
iskoriste svoje pravo na slobodan pristup informacijama. Tako Cetvrtina
opstina nema azurirani Vodic¢ za slobodan pristup informacijama, a 17%
nije objavilo kontakt osobe koja je zaduZena za postupanje po zahtjevi-
ma. Dodatno, dvije tre¢ine opstina ne objavljuje informacije kojima je po
zahtjevu odobren pristup.

lako bi opstine trebalo da budu u servisu gradanima, one nijesu posve-
¢ene obezbjedivanju mehanizama za ostvarivanje bolje komunikacije i
efikasnijeg rjeSavanja prijavljenih problema. Oko trecine opstina nas je
obavijestilo da postoji stalni termin za konstulacije sa predsjednikom
opstine. Vise od polovine opStina koje su obuhvacene uzorkom nije uspo-
stavilo gradanski biro, a opstine jo$ uvijek nijesu pruzaoci usluga putem
sistema e-uprave. Osim toga opsStine ne sacivanjavju mjesecni biltem o
svom radu gdje bi mogle predstaviti sve vazne aktivnosti i deSavanja.

Opstine takode nedovoljno koriste mogucnosti koje pruzaju drustvene
mreze. Cetvrtina opstina nije kreirala svoje naloge na Facebook-u, dok
polovina nema naloge na Twitter-u.
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Metodologija
istrazivanja

Otvorenost je klju¢ni uslov demokratije jer omogucava gradanima da do-
biju informacije i znanje potrebno za ravno pravno ucestvovanje u po-
litickom zivotu, efektivno donose nje odluka i drzanje institucija odgo-
vornim za politike koje sprovode.

Institucije diljem svijeta preduzimaju konkretne akcije u cilju poveca-
nja svoje transparentnosti i odgovornosti prema gradanima. A da bismo
ustanovili u kojoj mjeri gradani Zapadnog Balkana dobijaju pravoremene
i razumljive informacije od svojih institucija, razvijen je Regionalni indeks
otvorenosti lokalnih samouprava.

Regionalni indeks otvorenosti mjeri stepen do kojeg su institucije ze-
malja Zapadnog Balkana otvorene prema gradanima i drustvu, na osno-
vu Cetiri principa: (1) transparentnost (2) pristupacnost (3) integritet i (4)
ucinkovitost.

Princip transparentnosti podrazumijeva da su organizacione informaci-
je, budzet i postupak javnih nabavki javno dostupni i objavljeni. Pristu-
pacnost se odnosi na obezbjedivanje i poStovanje procedura za slobo-
dan pristup informacijama, te poboljSanje dostupnosti informacija kroz
mehanizam javnih rasprava i jatanja interakcije sa gradanima. Integritet
obuhvata mehanizme za prevenciju korupcije, sprovodenje eti¢kih ko-
deksa i requlaciju lobiranja. Posljednji princip, uéinkovitost, se tice mo-
nitoringa i evaluacije politika koje sprovode institucije.

Vodeci se medunarodnim standardima i preporukama i primjerima do-
bre prakse, ovi principi su dalje razradeni kroz posebne kvantitativne i
kvalitativne indikatore koji se ocjenjuju na osnovu dostupnosti informa-
cija na zvani¢nim internet stranicama institucija, kvaliteta pravnog okvi-
razapojedinacna pitanja, drugih izvora javnog informisanja i upitnika koji
su proslijedeni institucijama.

U skladu sa planom razvoja Indeksa nakon izvrSenih mjerenja i analiza i
datih preporuka institucijama svake godine uvodimo nove indikatore tj.
standarde transparentnosti. Na taj nacin efikasno mjerimo kako institu-
cije ispunjavaju nase preporuke i koliko se bave politikom otvorenosti.



Tako je ovogodisnji indeks bogatiji i sadrzajni za nekoliko novih indi-
katora.

Mjerenje je sprovedeno u periodu od decembra 2018. do kraja marta 2019.
godine.

Standardna greska cjelokupnog indeksa otvorenostiiznosi +/ 3%.

Na osnovu rezultata istrazivanja, razvijen je predstavljeni set preporuka i
smjernica koje su usmjerene institucijama.
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Istrazivacki centar CDT-a

Istrazivacki centar CDT-a (IC) je osnovan 2011. godine uz podrsku Think Thank Fonda.

Cilj IC-a je unapredenje javnih politika, donosenje kvalitetnijih odluka drzavnih organa,
osnazivanje javnog dijaloga i jacanje institucija.

IC u svom radu koristi savremene istrazivacke metode i vodi se standardima transpa-
rentnosti, objektivnosti i preciznosti. Oslanjaju¢i se na komparativne primjere dobre
prakse i prakti¢ne rezultate, definiSe mjere i preporuke za pobolj$anje stanja koje se do-
stavljaju donosiocima odluka i Siroj javnosti.

IC je posvecen kontiuniranom usavr$avanju sopstvenih kapaciteta i kao mehanizama
kontrole kvaliteta nasih istrazivackih proizvoda, a u svoj rad, pored CDT tima, ukljucuje
brojne domace i medunarodne stru¢njake kao spoljne saradnike.

Va$oj paznji preporucujemo sljedece predloge prakti¢ne politike:

0 potrebi promjene izbornog zakonodavstva i dostizanja demokratskih standarda fer
izbora mozete éitati u dokumentima:

«  Procjena napretka Crne Gore u ispunjavanju politi¢kih kriterijuma u pregovorima sa
EU - Prvidio: Legitmitet i integritet izbora - neophodan korak ka evropskim vrijedno-
stima
https://www.cdtmn.org/2018/11/02/vrijeme-je-da-zatvorimo-poglavlje-fer-izbora/

. Nakon tri velika izborna ciklusa: Kako do izbornog integriteta
https://www.cdtmn.org/izbori/izbori-analize/kako-do-izbornog-integrite-
ta-2018-predlog-prakticne-politike/

. Drzavna izborna komisija u Crnoj Gori - neuspjeli eksperiment. Neophodni koraci za
stvaranje kredibilne institucije
https://www.cdtmn.org/2018/06/21/drzavnaizborna-komisija-neuspjeli-eksperi-
ment/

. Depolitizovana i efikasna izborna administracija - preduslov povjerenja u izbore
https://www.cdtmn.org/wp-content/uploads/2017/02/DIK-Policy-01022017.pdf

«  Preporuke za unapredenje rada Agencije za sprjeCavanje korupcije - Kroz osvrt na
zaklju€ke objavljene u izvjestaju o kontroli parlamentarnih izbora
https://www.cdtmn.org/izbori/izbori-analize/preporuke-za-unapredenje-ra-

da-agencije/

0 tome kako napredak Crne Gore u ispunjavanju politickih kriterijuma u pregovorima
sa EU vide eksperti u civilnom drustvu éitajte u:

«  Procjena napretka u ispunjavanju politi¢kih kriterijuma EU: Demokratija bez institu-
cija - novi balkanski izum
https://www.cdtmn.org/eu/eu-analize/demokratija-bez-institucija-novi-balkan-
ski-izum-predlog-prakticne-politike/




«  Procjena napretka Crne Gore u ispunjavanju politi¢kih kriterijuma u pregovorima sa
EU. Peti dio: Javna uprava - servis gradana ili igracka u rukama politike?
https://www.cdtmn.org/dobroupravljanje/du-analize/javna-uprava-ne-radi-u-inte-

resu-gradana/

«  Procjena napretka Crne Gore u ispunjavanju politi¢kih kriterijuma u pregovorima sa
EU. Cetvrti dio: Turobna zbivanja i druge pri¢e o medijima
https://www.cdtmn.org/civilno/civilno-analize/turobna-zbivanja-i-druge-pri-
ce-o-medijima/

«  Procjena napretka Crne Gore u ispunjavanju politi¢kih kriterijuma u pregovorima sa
EU. Treci dio: Nezavisne institucije preduslov za borbu protiv korupcije i kriminala
https://www.cdtmn.org/dobroupravljanje/du-analize/treci-dio-nezavisne-institu-
cije-preduslov-za-borbu-protiv-korupcije-i-kriminala/

«  Procjena napretka Crne Gore u ispunjavanju politi¢kih kriterijuma u pregovorima sa
EU. Drugi dio: Pravosude
https://www.cdtmn.org/2018/12/15/nakon-18-godina-reforme-pravosuda-devalva-

cija-postignuca/

0 tome kako drzava i lokalne samouprave planiraju razvoj, mjere uspjeh svog rada i §ta
treba da urade da bi se unaprijedile prakse u ovoj oblasti ¢itajte u:

«  Sistem planiranja za sada bez odrzive evaluacije
https://www.cdtmn.org/dobroupravljanje/du-analize/sistem-planiranja-bez-kvali-

tetne-evaluacije/

«  Planiranje, mjerenje i izvjeStavanje kao poluge uspjesnosti Vladinih politika
https://www.cdtmn.org/dobroupravljanje/du-analize/predlog-prakticne-politike/

«  Planiranje, mjerenje i izvjeStavanje kao poluge uspjesnosti lokalnih politika - Na
primjeru opstina Niksi¢ i Kotor
https://www.cdtmn.org/dobroupravljanje/du-analize/upravljanje-za-rezulta-
te-na-lokalnomnivou-2017-predlog-prakticne-politike/

0 tome kako mediji ispunjavaju profesionalne standarde citajte u:

. Raskrinkavanje medijskih objava u Crnoj Gori i regionu: Infekcija manipulacijama
https://www.cdtmn.org/civilno/civilno-analize/infekcija-manipulacijama-raskrin-

kavanje-me-2019/

Kako drzava prepoznaje naslilni ekstremizam i kako se protiv njega bori saznajte u
dokumentu:

»  Kako poboljSati sprovodenje Strategije suzbijanja nasilnog ekstremizma?
https://www.cdtmn.org/eu/eu-analize/kako-poboljsati-sprovodjenje-strategi-
je-suzbijanja-nasilnog-ekstremizma-2017-predlog-prakticne-politike/
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