Procjena napretka Crne Gore u ispunjavanju politickih
kriterijuma u pregovorima sa EU

Reforma. javne
uprave: Kako mora,
ali ne i _kako treba

)

CUFOFNI®3ITd CXOd®3I X030

@i 21 1Y)
ol N\ 0" DEMOKRATSKU
“« TRANZICI)U

Autorke: Biljana Papovié i Milena Gvozdenovié

©
C
D
T

SO dS0O0 |

o N

- ONON

« ®OKH300MROO T

® S5 H QO

.

« MPOHTITOMOO T OO0 HO®

33

» 30 ®

NN PON ON NOOW+



/

© Vincent Burkhead

~ [\ Reformajavne uprave:
7\ 7. Kakomora, aline i kako treba

Nakon Cetiri godine sprovodenja Strategije reforme javne
uprave i dalje imamo samo nagovjes$taje stvaranja efikasne javne
uprave kojoj gradani vjeruju.

»Rezultati“ reforme su vrlo ¢esto tumaceni kao formalna
ostvarenja koja treba da zadovolje Evropsku uniju. Nesporno ulozeni
napor i veliki broj realizovanih obaveza, nazalost nijesu dali o¢ekiva-
ne efekte.

Godinu koja je pred nama docekujemo sa nezadovoljavaju-
¢im rezultatima u sprovodenju klju¢nih segmenata reforme. Optimi-
zacija javne uprave i regulisanje prava na slobodan pristup informa-
cijama su kriti¢ne tacke koje nijesu uspjesno prevazidene, dok novi
sistem koordinacije politika moze dobiti prelaznu ocjenu.

Eksperti koji su ucestvovali u nasem istrazivanju ovu oblast
su ocijenili prosje¢nom ocjenom 2,41 na skali od jedan do pet. Ovaj
rezultat je i dalje ispod ocekivanog nivoa i ukazuje na to da u kljuc-
nim godinama reforme javne uprave napredujemo izuzetno sporo i
nijesmo presli ni pola potrebnog puta. Prosje¢na ocjena u istraziva-
nju za 2017. je iznosila 2,19, a za 2018. godinu 2,27.

Savjet koji zaobilazi reformu
za koju je nadlezan?

1 Milena Gvozdenovi¢, Kljucna zapazanja
o sprovodenju reforme javne uprave do aprila
2019. godine, CDT, Podgorica, 2019.
Dostupno na: https://www.cdtmn.
org/2019/04/23/kasne-sa-izvjestaji-
ma-o-reformi-javne-uprave/

2 Isto.

Postojanje Savjeta za reformu javne uprave nije mnogo do-
prinijelo samom procesu. Nerijetko se desavaju propusti koji predsta-
vljaju direktno neizvrsavanje klju¢nih poslova i neispunjavanje svrhe
njegovog osnivanja i postojanja.t

Nazalost, Savjet iako politicki mocno tijelo, nije tu mo¢ nije
uspjelo materijalizovati i ostvariti neophodan uticaj na poboljsanje
ovog procesa. Nedostajala je i inicijativa koja je, po nasem mislje-
nju, trebalo da politicki podrzi ovaj proces i koja je bila neophodna
da preduprijedi ili ispravi greske u realizaciji reforme.?

Brojni su primjeri neposvecenog pristupa drzavnih organa koji
nijesu dostavljali trazene podatke. S druge strane, Ministarstvo nije raz-
vilo mehanizme za koordinaciju ovim procesom.

Savjet se, i pored svih problema o kojima ce biti rijeci u ovom
dokumentu, u toku 2019. godine sastao samo dva puta.


https://www.cdtmn.org/2019/04/23/kasne-sa-izvjestajima-o-reformi-javne-uprave/
https://www.cdtmn.org/2019/04/23/kasne-sa-izvjestajima-o-reformi-javne-uprave/
https://www.cdtmn.org/2019/04/23/kasne-sa-izvjestajima-o-reformi-javne-uprave/
https://vincentfineart.com/?utm_medium=referral&utm_source=unsplash
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Manje slobode u pristupu
informacijama

3 Dina Bajramspahic, ,,Ombudsman dijeli
misljenje NVO o Vladinom Nacrtu Zakona

o SPI¥ Institut Alternativa, 14.01.2020.
Dostupno na: https://institut-alternativa.org/
ombudsman-dijeli-misljenje-nvo-o-vladi-
nom-nacrtu-zakona-o-spi/

Degradacija prava na slobodan pristup informacijama koja
je zapocCeta izmjenama i dopunama zakona u 2017. je svoj konacni
oblik dobila u novom nacrtu Zakona o slobodnom pristupu informa-
cijama. Umjesto rada na otklanjanju brojnih manjkavosti koje suu
praksi postojale, zakonodavac se opredijelio za suzavanje ustavom
zagarantovanog prava i ogranicavanje prostora za kontrolu podruc-
ja koja su osjetljiva na korupciju. Reakcije javnosti na ove primjedbe
podrzao je i Zastitnik ljudskih prava i sloboda.3

Pored ovoga, u prethodnom periodu ovo nije bio usamljen pri-
mjer ograni¢avanja transparentnosti rada javne uprave.*

Optimizacija koja to nije

O

Profesionalan i efikasan drzavni sluzbenik nije postavljen kao
stub procesa optimizacije, a javna uprava i dalje mahom predstavlja
depo partijskih kadrova. Posebni propusti se ticu kadrovskog plani-
ranja na centralnom i lokalnom nivou, a i dalje ne postoje pouzdani
podaci o ukupnom broju zaposlenih.>

Istrazivanja javnog mnjenja pokazuju da se u Crnoj Gori politicka

pripadnost i rodbinske i prijateljske veze smatraju najvaznijim za prona-
lazenje posla. Raspisivanje oglasa za slobodna radna mjesta, u trajanju od
Jednog dana ili u danima vikenda, predstavljaju zabrinjavajucu praksu u
nasem sistemu kojom se potvrduje sumnja u zaposljavanje po povlascenim
uslovima. Po podacima Agencije za sprjecavanje korupcije, u tome pred-
njace lokalna javna preduzeca.s

4 U javnosti su kritikovane i izmjene i dopune
Zakona o drzavnoj upravi i Zakona
ojavnim nabavkama.

5 Postoje nepoklapanja izmedu ciljeva
optimizacije i ostalih planskih dokumenata
u oblasti kadrovskog planiranja.

Ne postoji ni obrazlozenje zasto optimizacijom nijesu obuhva-
¢enajavna preduzec¢a na drzavnom nivou, a izostale suisektorske
analize kadrovskih potreba. Iskustvo u sprovodenju optimzacije je
potvrdilo da linerani pristup ne moze dovesti do zeljenog cilja. Izvje-
$taji o realizaciji Plana optimizacije javne uprave pokazuju da ne do-
lazi do ispunjenja cilja smanjenja broja zaposlenih.


https://institut-alternativa.org/ombudsman-dijeli-misljenje-nvo-o-vladinom-nacrtu-zakona-o-spi/
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4 _ Reforma javne uprave

6 U 2018. godini je 17 javnih institucija
objavilo ukupno 38 oglasa koji su trajali
jedan dan, za 68 slobodnih radnih mjesta.
75% ovih spornih oglasa su objavila javna
preduzeca ciji je osnivac drzava.

U 2017. godini je 98 javnih institucija
objavilo 417 oglasa za 714 slobodnih
radnih mjesta, od ¢ega 373 bila u trajanju
od jednog dana, a 44 su objavljena tokom
vikenda. Izvor: Agencija za sprjecavanje
korupcije, Analiza postupaka pokrenutih

po sluzbenoj dugnosti u postupcima 0
zaposljavanja. Dostupno na:
http://antikorupcija.me/media/
documents/Analiza_postupaka_po-
krenutih_po_slu%Cs5%BEbenoj_du%-
C5%BEnosti_u_postupcima_zapo%-
Cs%Ailjavanja_ tiCGKLx.pdf

Novim zaposljavanjima se umanjuju efekti procesa optimi-
zacije. Ona su se desavala i bez dobijanja saglasnosti Uzeg kabineta
Vlade. Tesko je ocekivati da ¢e ovaj proces racionalizovati drzavnu
potro$nju, s obzirom na to da su budzetska izdvajanja za zaposlene
na centralnom nivou u konstantnom rastu.” Dodatni problem pred-
stavlja to Sto, po podacima Ministarstva finansija, za preko 80 % za-
interesovanih lica ne postoje sredstva za isplatu otpremnina.8

Iako Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima propisuje kva-
litetnija rjesenja koja se ticu provjere sposobnosti za rukovodni kadar i uslo-
va za imenovanje vrsilaca duznosti, glavni nedostatak se tice diskrecione
mogucnosti da starjesina, tj. ministar ili direktor organa predlozi kandidata
po licnom izboru. Prakticni efekti ovog Zakona jos uvijek nijesu vidljivi.

Pozitivni pomaci

u koordinaciji politika

7 Marija Mirjadi¢, “Bruto plate rastu
u skoro svim ministarstvima”,
Vijesti online, 22.11.2019.

8 Tijana Pravilovi¢, “Za otpremnine
zainteresovano 1.430, novca za samo 230
sluzbenika”, Vijesti online, 22.12.2019.
Dostupno na: https://www.vijesti.me/tv/emi-
sije/za-otpremnine-zainteresovano-1-430-pa-
ra-za-samo-230-sluzbenika

9 Dragan Koprivica, Milena Gvozdenovic,
Ogjena kvaliteta Vladinog planiranja politika:
Sistem planiranja za sada bez odrzive
evaluacije, CDT, 2019.

Pozitivni pomaci su ostvareni u oblasti koordinacije i planir-
anja politika. Uveden je srednjoro¢ni okvir planiranja koji je svoj
izraz dobio usvajanjem srednjoro¢nih programa rada Vlade i tri pilot
ministarstva. Posebna vrijednost ovog procesa se sastoji u otpocinja-
nju procesa “osvjesc¢ivanja” buduénosti za menadzere i zaposlene u
drzavnoj upravi, tj. otpocinjanje procesa savladivanja otpora prema
kvalitetnom planiranju, ali i mjerenju uspjesnosti tog planiranja.®
Kriticna tacka ovog sistema je u evaluaciji u¢injenog. Izvjestaji o rea-
lizaciji Srednjoro¢nog programa rada Vlade svjedoce da ona nije u
funkciji pruzanja podatka o kvalitetu uradenog i analize segmenata
koji nijesu dobro funkcionisali.

Strateski okvir ¢ini veliki broj dokumenata koji nijesu medu-
sobno uskladeni, nijesu usmjereni na ucinke, niti kvalitetno finansij-
ski isplanirani. Monitoring i evaluacija ovih dokumenata se takode
ne sprovode na kvalitetan nacin. Uvedena su nova pravila pripreme
strateskih dokumenta, ali ona po sebi ne predstavljaju svrhu pa nam
tek predstoji procjena prakti¢nih efekata.
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Usluge bez korisnika

10 Ukoliko se uspjeh javne rasprava mjeri
brojem prihvacenih komentara javnosti,

podaci Ministarstva javne uprave ne djeluju
podsticuce. U 2018. godini je na javnim
raspravama u pripremi 99 zakona i strategija
pristiglo 1523 komentara, od ¢ega je prihvaceno
samo nesto vise od polovine. Izvor: Ministarstvo
javne uprave, Izvjestaj o primjeni Uredbe o izboru
predstavnika nevladinih organizacija u radna
tijela organa drzavne uprave i sprovodenja
javne rasprave u pripremi zakona i strategija.
Dostupno na: http://www.mju.gov.me/bibliote-
ka/izvjestaji

U prethodnom periodu su razvijeni brojni mehanizmi koji su
trebali da osnaze participaciju gradana, ali oni nijesu zazivjeli u prak-
si. Osim niskog nivoa zainteresovanosti gradana, problem je u tome
Sto organi vlasti nijesu dovoljno otvoreni za prihvatanje inicijativa
gradana.

Uprkos kritikama znacajnog dijela javnosti, ne postoje nazna-
ke da ¢e zakonodavac izmijeniti rjeSenja kojima je suzena obaveza
organizovanja javnih rasprava. Sprovodenje javnih rasprava u praksi
Cesto nije na zadovoljavajucem nivou.'© Civlni sektor je nerijetko
nezadovoljan kvalitetom javnih rasprava, posto se dogada da najveci
broj njihovih predloga bude odbijen bez zadovoljavajuceg obrazlo-
zenja. Rijetke su teme i prilike gdje se u javne rasprave ukljucuje ve-
liki broj gradana, i to naj¢esce nije zasluga organizatora rasprave.'!

O Cinjenica daizvjestaji o kvalitetu primjene analize uticaja propisa
2a 2018.12019. godinu jos uvijek nijesu javno dostupni govori u prilog ci-
njenici da ne postoji politicka podrska za osnazivanje RIA sistema. Stice
se utisak da ne postoji dubinska analiza koja prethodi formalnom popu-
njavanju samog RIA obrasca, vec da se to radi samo formalno.r2

11 Biljana Papovic¢, Procjena napretka Crne Gore

u ispunjavanju politickih kriterijumima u pregovorima
sa EU. Peti dio - Javna uprava: Servis gradana

ili igracka u rukama politike?, CDT, 2019.

12 Milena Gvozdenovic, Sprovodenje analize
uticaja propisa (RIA): Forma bez sustine,
CDT, Podgorica, 2019.

13 Jako je Ministarstvo javne uprave zacrtalo

kao svoj cilj dostavljanje najmanje 100 komentara

od strane zaintresovane javnosti putem servisa
E-participacija, u toku 2019. je dostavljen svega
jedan komentar. Putem servisa e-Peticije je podnijeto
36 peticija, od ¢ega je odbijeno ¢ak 25 a Cetiri peticije
suprihvacene i stavljene na glasanje. O preostalih
sedam peticija se jo$ uvijek odlucuje. Izvor:
Ministarstvo javne uprave, Status implementacije
NAP-a (od 01.01.2019-29.11.2019.).

Povecanje broja elektronskih usluga je u raskoraku sa njiho-
vom pratki¢nom upotrebom od strane gradana. Dominantan broj
elektronskih usluga su informativnog tipa, a mali broj je onih koje
gradanin moze u potpunosti obaviti elektronskim putem. Takode,
elektronske platforme koje je Ministarstvo javne uprave uspostavilo
u cilju povecanja ucesca gradana u praksi ne doprinose jacanju de-
mokratije.!3


http://www.mju.gov.me/biblioteka/izvjestaji
http://www.mju.gov.me/biblioteka/izvjestaji
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Nestabilne finansije opstina

14 "Tuzj se razduzile od Podgorice,
zaduzile DPS i dijasporu”, Dan, 02.09.2018.

15 Biljana Papovi¢, Procjena napretka

Crne Gore u ispunjavanju politickih kriterijumima
u pregovorima sa EU. Peti dio — Javna uprava:
Servis gradana ili igracka u rukama politike?,
CDT, 2019.

16 Konacna raspodjela sredstava Egalizacionog
fonda porasla je sa 24.517.544 eura
2014. godine na 35.116.388 eura 2018.

17 “Poreska uprave ée blokirati racune

opStinama i prelagati stecaj”,

CDM, 04.02.2019. Dostupno na:
https://www.cdm.me/ekonomija/poreska-upra-
va-ce-blokirati-opstinama-racune-za-preduze-
ca-ce-predlagati-stecaj/

“Javnim preduzecima sada prijete stecaji”

Dan, 27.09.2019. Dostupno na:
https://www.dan.co.me/?nivo=3&rubrika=Regioni&cla-
nak=714387&datum=2019-09-27

18 | Sve opstine uredno platile poreze

i doprinose, Portal Analitika, 29. 04.2019.

Dostupno na: https://portalanalitika.me/clanak/332933/
sve-opstine-uredno-uplatile-poreze-i-doprinose

[

U procesu reforme javne uprave marginalizovana su specific-
na pitanja koja se ticu otvorenosti, odgovornosti i uc¢inkovitosti lokal-
nih samouprava.

Politicki kriterijumi su dominantni za formiranje novih opstina.'+

Godinama se ukazuje na probleme samofinansiranja i velike
dugove koje opstine imaju.'5 KoriS¢enje sredstava iz Egalizacionog
fonda je u stalnom porastu,¢ sto ukazuje da su opstine suidalje u
velikoj mjeri finansijski zavisne od drzave.

Lokalni parlamenti i Drzavna revizorska institucija nemaju
dovoljno jaku ulogu u sistemu kontrole nad finansijama lokalnih
samouprava. Usljed neadekvatnog finansijskog upravljanja, u poje-
dinim opstinama Poreska uprava je bila prinudena da blokira racu-
ne i predlaze stecaj u lokalnim javnim preduzecima.'” Iz ove insti-
tucije su saopstili da suu prvom kvartalu 2019. lokalne samouprave
uz isplatu zarada placale i doprinose, $to je prvi put u posljednjih
deset godina.18

Program reforme upravljanja javnim finansijama 2016-2020
ne obuhvata javna preduzeca i lokalne samouprave.
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Zamijenica izvr§nog Koordinatorka
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IstraZivanje o napretku zemalja regiona u ispunjavanju po-
litiekih kriterijuma na putu ka Evropskoj uniji (EU) radimo uz
finansijsku podrsku Balkanskog fonda za demokratijui Am-
basade Kraljevine Norveske, u saradnji sa kolegama iz nevla-
dinih organizacija CRTA (Srbija), Metamorfozis (Makedonija) i
Zasto ne? (Bosna i Hercegovina).

Na osnovu seta indikatora ispitujemo kvalitet strateskog i prav-
nog okvira, institucionalnog i materijalnog kapaciteta kao i ostva-
renih rezultata u Sest oblasti: izbori, pravosude, borba protiv kor-
upcije i organizovanog kriminala, mediji i reforma javne uprave,
i svaka od njih ¢e biti tretirana u posebnom dokumentu. Nase
analize sadrze ocjene ispunjenosti kriterijuma do kojih smo dosli
sabiranjemi artikulisajem stavova i procjena eksperata koji prate
kvalitet implementacije EU standarda, kao i analizom sprove-
denih normativnih i institucionalnih reformi i njihovih praktiénih
rezultata.

Prvi dio istrazivanja odnosi se na kvalitet reforme javne uprave.
Ovu oblast smo ocjenjivali na osnovu 39 indikatora, a u toku
rada konsultovali smo misljenja pet eksperata za ovu oblast.

Ostajemo otvoreni za sve sugestije, dobronamjerne kritike i ra-
sprave o nasem istrazivanju. Takode, spremni smo da za sva pi-
tanja koja smo ocijenili kao problemati¢na ponudimo i konkretna
riesenja i time doprinesemo ovoj vaznoj reformi.

Zahvaljujemo Balkanskom fondu za demokratiju i Ambasadi
Kraljevine Norveske na povjereniju i finansijskoj podrsci.

il &_‘6""
Milena Gvozdenovié

istraZzivackog centra

7


http://www.reliablepsd.com

ROYAL NORWEGIAN EMBASSY
— —
Belgrade

Realizaciju projekta finansijski je podrzala ambasada
Kraljevine Norveske u Beogradu. www.norway.no/en/serbia
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