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Transparentnost i otvorenost u dobrom
upravljanju prestavljaju osnovne preduslo-
ve kvalitetne izvrSne vlasti koji moraju biti
tretirani kao neophodnost a ne izraz do-
bre volje. Kao osnovne karakteristike javne
administracije u demokratskom drustvu,
podrazumijevaju dostupnost informacija
koje su potrebne za u¢esée u politickom zi-
votu i vrSenje nadzora nad politikama koje
se sprovode. Politike transparentnosti su
prosle nekoliko faza razvoja shodno potre-
bama i zahtjevima drusStva, i postajale dio
agendi vlasti na Zapadnom Balkanu. Danas
su zahtjevi za veéom transparentnoS¢u i
otvorenod¢u sastavni dio reformi koje ze-
mlje u regionu sprovode na svom putu ka
Evropskoj uniji (EU) kao i kroz angazman u
drugim medunarodnim inicijativama.

Kako bismo utvrdili u kojoj mjeri vlasti na
Zapadnom Balkanu cine javno dostupnim
informacije iz oblasti svog rada, Centar za
demokratsku tranziciju (CDT) je u saradnji
sa nevladinm organizacijama iz regionalne
mreze ACTION SEE razvio Regionalni indeks

otvorenosti. ACTION SEE na godiSnjem ni-
vou mjeri otvorenosti vlasti na osnovu Cetiri
principa: transparentnost, pristupacénost,
integritet i ucinkovitost. Cilj naSih aktiv-
nosti je da pruzimo analizu stanja u ovom
domenu rada javne uprave, doprinesemo
implementaciji reformi i uti€emo na jacanje
principa dobrog upravljanja, te u konac-
nom pomognemo samim institucijama da
ih efikasnije primjene u svom radu.

U prethodnih nekoliko godina ¢lanice mre-
Ze ACTION SEE su preko razli¢itih mehani-
zama pokusale uticati na unapredenje po-
litika i praksi transparentnosti i otvorenosti
Vlade, ministarstava i organa uprave. Svaka
zemlja regiona ima svoje specifiéne, poli-
ticke uslove u kojima razvija i svoju otvore-
nost, ali se moze primijetiti znatan prostor
za zajednicko regionalno djelovanje na po-
boljSanju stanja.

Ovogodisnje istraZivanje je obogaéeno sku-
pom kriterijuma kojima se zagovara viSi
nivo proaktivne transparentnosti, koji je

menu
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kao medunarodni standard srz metodolo-
gije nadeg istrazivanja. Uvodenjem novih
kriterijuma otvorenosti Zeljeli smo da pro-
vjerimo koliko izvrSna vlast u regionu radi
na razvoju svojih politika i praksi otvoreno-
sti i omogucimo doprinos tom razvoju.

Rezultati naSeg istrazivanja svjedoce da su
ubrzani razvoj Interneta i stvaranje novih
mogucnosti za otvoreno i transparentno
djelovanje drzavnog aparata i dalje u ra-
skoraku sa njihovom praktiénom primje-
nom. Medutim, u prethodnom periodu po-
jedine zemlje regiona su se se opredijelile
da pitanja otvorenosti javne uprave pocnu
uredivati kroz strateSke dokumente i takav
pristup veé daje pozitivne rezultate. Ipak,
izazovi su i dalje brojni i samim tim je vazno
ulagati dodatne napore za dostizanje pune
otvorenosti vlasti u regionu.

Ovaj dokument predstavljamo u cilju da-
vanja novog doprinosa uspostavljanju si-
stema otvorene javne uprave u zemljama
Zapadnog Balkana. U svrhu kvalitetnijeg

javnog dijaloga o ovim temama organizova-
éemo javne dogadaje, na kojima éemo Cuti
misljenja svih zainteresovanih strana i po-
kuSati da nademo zajednicka odrziva rjeSe-
nja za dalje razvoje u ovoj oblasti. Takode,
postovacemo principe transparentnosti
istrazivanja i upoznati institucije sa svim
detaljima njegovog sprovodenja i donese-
nih zakljucaka.

Ostajemo otvoreni za sve sugestije, dobro-
namjerne kritike i rasprave o na$oj analizi.

® ACTION SEE tim °
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~ Otvorenost
institucija izvrSne
vlasti uregionu

Pitanja otvorenosti i transparentnosti su sastavni dio reformi javne uprave &iji
uspjeh uslovljava proces pristupanja zemalja regiona u EU. Uprkos formalnom
ispunjavanju zadataka, nasi podaci pokazuju da generalno javna uprava i dalje
ostvaruje skromne rezultate na ovom polju. lako biljeZimo visi nivo otvorenosti
pojedinacnih organa izvrSne vlasti u regionu, stagniranje, pa ¢ak i nazadovanje
u odredenim slu¢ajevima, dominiraju u odnosu na napredak. Evropska komisija
u svojim izvjeStajima o zemljama regiona esto ukazuje na potrebu unapredenja
finansijske transparentnosti, prava na slobodan pristup informacijama i kvali-
teta konsultacija sa javnoscéu. | nase istraZivanje ukazuje da ova pitanja ostaju
kljuéne kriti¢ne tacke otvorenog rada javne uprave u regionu.

IzvrSna vlast u regionu prosje¢no zadovoljava 44.88 % indikatora otvorenosti.
Po ovogodiSnjem mjerenju u prosjeku je najotvorenija izvrSna vlast u Sjevernoj
Makedoniji (52.09 %), nakon ¢ega u Crnoj Gori (51.67 %), Srbiji (40.17 %) te
Bosni i Hercegovini (35.60 %).

Kao i u prethodnim godinama, rezultati pokazuju da se nivo otvorenosti smanju-
je kako se kre¢emo ka onim organima vlasti koji su na nizem hijerahijskom nivou
u javnoj upravi. Vlade u regionu u prosjeku zadovljavaju 56.59 % kriterijuma
otvorenosti, ministarstva 47.45 % a organi uprave 30.61 %. Znatne neujednace-
nosti postoje i unutar samih grupa institucija, tako da postoje organi koji su pri-
mjer otvorenog i transparentnog djelovanja, ali i oni koji bez ikakvih posljedica
ne poStuju ne samo principe i prakse dobrog upravljanja, nego ¢ak ni zakonske
obaveze javnosti rada.

U prethodnom periodu dio vlada je napravilo vazan iskorak kroz usvajanje stra-
teskih i drugih dokumenata kojima se reguliSe pitanje otvorenosti izvrsne vlasti,
Sto je vec¢ u kratkom roku omogudilo odredene pomake.

Vijece ministara BiH je usvojilo Politiku proaktivne transparentnosti u javnoj up-
ravi u BiH u decembru 2018. Ovim dokumentom su utvrdeni standardi proaktiv-
ne transparentnosti za sve institucije uprave u cilju podsticanja javnog objavlji-
vanja informacija od znacéaja za rad insitucija i intezivnije razmjene informacija
sa gradanima.

U Sjevernoj Makedoniji je u novembru usvojena Strategija transparentnosti Vlade
Republike Sjeverne Makedonije 2019-2021, ¢ime je postala prva zemlja u regionu

IS

koja je transparentnost ozvanicila kao svoju politiku. Izradi strategije je prethodilo
otvaranje pozicije Ministra bez portfelja zaduzenog za komunikacije, odgovornost
i transparentnost i usvajanje Liste javnih informacija koje su institucije izvrSne vla-
sti duZne da objave na svojim internet stranicama, $to je potvrda opredjeljenja za
unapredenjem kulutre otvorenosti i transparentnosti. Evropska komisija je u svom
izvjeStaju o Sjevernoj Makedoniji iz marta 2020." prepoznala ovu strategiju kao
jedan od postignuca reforme javne uprave u ovoj zemlji.

I Vlada Crne Gore je prepoznala znacaj strateskog planiranja politike otvoreno-
sti i transparentnosti te je u martu 2020. godine pokrenula proces izrade Stra-
tegije otvorenosti Vlade Crne Gore kojim koordinira Ministarstvo javne uprave.
Planirano je da Strategija obuhvati pitanja koja se ticu slobodnog pristupa infor-
macijama, a u prvom redu proaktivnost objavljivanja informacija, komunikacije
organa vlasti sa gradanima i koriséenje savremenih tehnologija.

Uz odgovarajucu primjenu ovakvih politika, unapredenje transparentnosti i otvo-
renosti ¢e dovesti do znacajnih efekata po pitanju integriteta i odgovornosti jav-
ne uprave i povecanja povjeranja javnosti u njihov rad. U suprotnom, definisane
mjere i aktivnosti ¢e se svrstati u red amibicioznih strategija i projekata koje nijesu
dovele do sustinskog unapredenja rada javne uprave $to nije rijedak scenario is-
hoda reformi u zemljama regiona.

U cilju davanja doprinosa u sprovodenju ovih reformi, u nastavku ukazujemo
na neke od klju¢nih nedostataka koje drzave regiona moraju otkloniti kako bi
obezbijedile otvorenost u radu javne uprave.

1 — Dostupno na:

https://ec.europa.eu/



Otvorenost izvr$ne vlasti u regionu i Crnoj Gori I

Bez informacija
o godisnjem radu
institucija

Vedina organa izvréne vlasti u regionu redovno azurira podatke na internet stra-
nicima, medutim nije zadovoljavajuca funkcionalnost internet stranica usljed nji-
hove zastarjelosti. Uz nedostatak mapa sajtova, ograni¢ene mogucénosti pretra-
Zivanja i neadekvatno sistematizovan sadrzaj dodatno je oteZana pristupacnost
sadrzaju koji se objavljuje. Pored toga, objavljivanje podataka u open data forma-
tu je i dalje nepoznanica za organe izvrSne vlasti u regionu.

Objavljivanje informacija o klju¢nim performansama funkcionisanja jedne insti-
tucije su medu osnovnim standardima proaktivne transparentnosti. Institucije
izvrSne vlasti bi trebalo barem kroz programe i planove rada i izvjeStaje o radu da
predstave javnosti podatke i informacije o svojim aktvinostima. Medutim, skoro
60 % institucija nije na svojoj internet stranici objavilo niti jedan godisnji plan
rada i izvjeStaj o radu za bilo koju od prethodne tri godine. Takode, i dalje biljezi-
mo neadektvan broj institucija koje koriste indikatore u€inka pri izradi programa i
planova rada odnosno izvjestaja o radu, iako su brojne zemlje u regionu sprovele
ovakve reforme na polju planiranja i koordinacije javnih politika. U odsustvu ova-
kvih informacija ali i neadekvatnih mehanizama planiranja i izvjeStavanja o radu,
gradanima se ne omogucava jasna slika o tome &ta institucije planiraju da urade
u toku godine i kakvi su rezultati i efekti njihovog rada.

TroSenje javnog
novca i dalje pod
velom tajni

IzvrSna vlast jo$ uvijek nije proaktivna u pruzanju finansijskih informacija. Oko 62
% institucija izvrSne vlasti u regionu nema na svojoj internet stranici objavljen
niti jedan budZet i zavrSni racun iz bilo koje od prethodne tri godine. Samo dvije
vlade u regionu su u prethodnoj godini objavile polugodisniji izvjestaj o izvrSenju
drZzavnog budZeta na svojoj internet stranici. U ovim dokumentima medutim ni-
jesu prezentovane sve potrebne informacije, poput podatka o utrosku sredstava

po potroSackim jedinicama. Tri vlade u regionu su objavile informacije o javhom
dugu. Svega 17 % institucija u regionu objavljuje polugodisnje, kvartalne ili mje-
secne finansijske izvjestaje.

Postupak planiranja i sprovodenja javnih nabavki takode nije dovoljno transpa-
rentan. Skoro trecina institucija izvrSne vlasti nema praksu objavljivanja planova
javnih nabavki. Za prethodne dvije godine, gotovo polovina institucija nije objavila
pozive za dostavljanje ponuda u postupcima javnih nabavki na svojim internet
stranicama, odnosno 41 % nije objavilo odluke o izboru najpovoljnije ponude.
Najnizi nivo transparentnosti je zabiljeZzen u pogledu sklopljenih ugovora u pret-
hodne dvije godine, koji nijesu dostupni na internet stranicama 77 % institucija
izvrdne vlasti u regionu. Takode, 67 % institucija ne pruza informacije o javim na-
bavkama koje su sprovedene u toku godine u formi izvjestaja.

Nedovoljna
transparentnost
procesa odlucivanja

Vlade u regionu i dalje ne omogucavaju sve potrebne informacije za procjenu kva-
liteta planiranih politika i realizacije vladinih ciljeva. Probleme biljeZimo u pogle-
du dostupnosti dokumenata i materijala o kojima su vlade raspravljale na sjed-
nicama, zapisnika sa sjednica i prenosa makar dijela sjednica vlade. lako vlade u
regionu redovno informisu javnost o klju¢nim odlukama i zaklju¢cima sa sjednica
putem saopstenja, to se ne moze smatrati dovoljnim za razumijevanje i kontrolu
politika o kojima vlada odlucuje. Ovakva praksa ukazuje da vlade u regionu i dalje
nijesu spremne da na otvoren i transparentan nacin izvjeStavaju javnost o ¢emu je
raspravljano i Sta je usvojeno.
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Savremeni nacini
komunikacije tek
u zavoju

Uspostavljanje savremenijih informaciono-komunikacionih rjeSenja putem kojih
se direktno komunicira sa gradanima i omogucava jednostavnije i kvalitetnije rje-
Savanje njihovih problema je tek u zavoju.

Zemlje regiona imaju portal e-uprave kao klju¢nu poveznicu izmedu organa vlasti
i gradana u cilju jednostavnijeg i ekonomicnijeg rjeSavanja po zathtjevima grada-
na ali i platofrme koja bi trebala dodatno da podstakne uklju¢ivanje javnost u pro-
cese kreiranja javnih politika. Ipak, u praksi ovi portali se ne promovisu dovoljno
niti za sada ispunjavaju svoju klju¢nu funkciju postojanja.

Izvrna vlast u regionu se i dalje oslanja na konvencionalne nacine komunikacije
sa javnoscu. U pogledu upotrebe drustvenih mreza u praksi je primjecen veliki
raskorak. Postoje oni organi koji nastoje putem drustvenih mreza da pribliZe jav-
nosti Sto viSe informacija o aktivnostima koje sprovode, medutim mnogo veci broj
je onih koji ne prepoznaju njihov zna&aj kao sredstva i kanala za komunikaciju. Cak
53 % institucija izvrSne vlasti u regionu nije otvorilo svoj nalog na drustvenoj mrezi
Facebook, a 73 % ni na druStvenoj mrezi Twitter.

Institucije izvrSne vlasti i dalje ne ulazu dovoljno napora da stimuliSu gradane i
zaintersovanu javnost za uceSée u javnim raspravama. U ovom dijelu i dalje bilje-
Zimo probleme u pogledu objavljivanja potpunih informacija koje su neophodne
za postupak javnih raspravi i to - poziva na javnu raspravu, izvjeStaja sa javne
rasprave i RIA izvjeStaja kao prateéih materijala.

Neadekvatna saradnja
sa organizacijama
civilnog drustva

Ukljucivanje organizacija civilnog drustva u kreiranje javnih politika u vecini zema-
lja u regionu i dalje viSe predstavlja izuzetak negoli pravilo. NaSi podaci ukazuju da
organi vlasti u regionu nijesu dovoljno otvoreni za saradnju sa civilnim sektorom.
Naime, kao sastavni dio istraZivanja svim institucijama smo uputili upitnik u cilju
podrobnije analize odredenih segemenata otvorenosti a svega njih 37 % nam je
dostavilo traZzene odgovore. Pruzanje ovih odgovora je na dobrovoljnoj osnovi, pa
je tim prije zabranjivajuée da znatan broj organa uprave iz regiona ne omogucéava
pristup informacijama ni onda kada ih na to zakon obavezuje. Na upuéene zahtje-
ve za slobodan pristup informacijama nam je 56 % institucija u regionu odgovorilo
u zakonskom roku, 5.9 % je odgovorilo izvan zakonskog roka dok smo u ¢ak 38.1 %
slu€ajeva naisli na ¢utanje administracije. A vodeci se javno dostupnim informaci-
jama na internet stranicama ministarstava, skoro tri Eetvrtine nije radilo na ostva-
rivanju neke vrste saradnje sa organizacijama civilnog drustva (npr. organizovanja
zajednickih skupova, konferencija, potpisivanje memoranduma o saradniji itd.) u
drugoj polovini 2019.

cooe SHOW MORE
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2 — Nezvanicni radni
dokument o stanju u
poglavljima 23 i 24
za Crnu Goru,
novembar 2019.

Otvorenost
1izvrsne vlast
u Crnoj Gori

Izvrna vlast u Crnoj Gori je godinama bila lider otvorenosti u regionu. Medutim,
nasa godisnja istraZivanja su ukazivala na kontinuirano nazadovanje na ovom po-
lju. Vedina organa izvrSne vlasti je presla u fazu stagnacije a zabiljeZena su i naza-
dovanja u pojedinim oblastima, Sto je odraZeno u rezultatima.

Po posljednjem mjerenju, izvrSna vlast u Crnoj Gori u prosjeku zadovoljava 51.67
% kriterijuma otvorenosti.Vlada Sjeverne Makedonije je po otvorenosti sustigla
Vladu Crne Gore koja trenutno dijeli drugo mjesto sa Vijeéem ministara BiH. Mi-
nistarstva u Crnoj Gori sa prosje¢nim rezultatom od 58.19 % i organi uprave sa
37.27 % ispunjenosti su najotvoreniji u regionu, medutim na pribliznom su nivou
otvorenosti ministarstva u Sjevernoj Makedoniji (56.68%) odnosno organa uprave
u Srbiji (33.90%).

Ovakvi rezultati ukazuju da u nasoj administrativnoj kulturi nije dovoljno razvijen
sistem djelovanja na osnovu transparentnih procedura. Pokazalo se da zakonske
obaveze u ostvarivanju javnosti rada drzavnih organa i refome koje se preduzi-
maju na ovom polju nijesu iznjedrile sistem otvorenog djelovanja javnih sluzbi i
efikasnog uceséa gradana u kreiranju javnih politika.

Politika otvorenosti je sada postavljena na nacin da, najéesce, predstavlja dobru
volju izvrSnih vlasti, a to je situacija koja je daleko od Zeljenog stanja. Proaktvino
djelovanja organa se, u odsustvu efikasnog sistema kontrole i nadzora i odgovor-
nosti za nepostupanje po zakonskim obavezama, svelo na pitanje izbora. Tako je
otvorenost i transparentnost i dalje u domenu proizvoljnih postupaka starjeSine
organa, a ne jasnih politika drzave. | Evropska komisija je u Nezvani¢nom radnom
dokumentu o stanju u poglavljima 23 i 24 ukazala da se javne informacije Cesto se
ne objavljuju proaktivno na smislen i dostupan nacin, Sto vodi ka jo$ ve¢em broju
zahtjeva za pristup informacijama i stvara veliki broj zaostalih predmeta na svim
nivoima.>

Reformske aktivnosti koje su se do sada sprovele na planu otvorenosti i tran-
sprentnosti javne uprave ne proizvode Zeljene promjene. StrateSka dokumenta
u ovoj oblasti uglavnom predvidaju novi zamah ka digitalizaciji javne uprave, ali
nije posvec¢ena dovoljna paznja klju¢nim elementima otvorenog i transparentnog
pruzanja informacija o radu javne uprave. CDT ve¢ godinama preporucuje Vladi
Crne Gore izradu krovne politike otvorenosti. Uocili smo da njeno nepostojanje

10

uzrokuje znatne razlike u otvorenosti Vlade, ministarstava i ostalih organa
drZavne uprave. Zato smo predlozili formalizaciju pravila ponasanja institucija
u ovoj oblasti i uvodenje mjera za odgovornost institucija koje ne postuju ta
pravila. Nasa preporuka da se politika otvorenosti reguliSe propisom je
djelimi¢no uvaZzena kad je Akcionim planom Partnerstva za otvorenu upravu
propisana obaveza da se ovo pitanje rijeSi kroz izmjene Uredbe o organizaciji i
nacinu rada drZavne uprave. Medutim, ova obaveza nije realizovana. Nespre-
mnost drzave da kroz inicijativu Partnerstva za otvorenu upravu na ovaj nacin
uredi sistem transparentnog djelovanja institucija je bio jedan od razloga naSeg
napustanja Operativnog tima Partnerstva za otvorenu upravu.

4 — 3 X))

Vlada Crne Gore je kroz inicijativu Savez za Evropu konacno prepo-
znala znacaj strateskog pristupa politikama otvorenosti. Na predlog
CDT-a je pokrenut proces izrade Strategije otvorenosti Vlade Crne
Gore koji bi dugorocno trebalo da vodi unapredenju transparentnosti,
odgovornosti i integriteta organa vlasti. Ovaj dokument ima znacajan
potencijal za unapredenje praksi postupanja institucija u ovoj oblasti,
poboljSanje institucionalnih kapaciteta i uspostavljanja snaznog ko-
ordinacionog mehanizma za monitoring i evaluaciju djelovanja insti-
tucija na ovom polju. To bi ujedeno trebalo da znali pocetak procesa
uspostavljanja novih preduslova za otvoreno i inkulizovno djelovanje
javne uprave koji je potrebno u kontinuitetu razvijati u skladu sa za-
htjevima modernog drustva.

N /
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Vlada
Crne Gore

Po ovogodisSnjem mjerenju, Vlada Crne Gore zadovoljava 59.56 % zadatih kriter-
juma otvorenosti. NaSi rezultati pokazuju da Vlada ne razvija prakse otvorenosti,
imajuci u vidu da i dalje klju¢ne probleme biljezimo u pogledu funkcionalnosti
Vladinog portala, transparentnosti sjednica i dostupnosti finansijskih informacija.
Osim toga, Vlada Crne Gore nam ove godine nije odgovorila na upitnik koji smo
joj uputili a koji sluzi za ocjenu dijela indikatora i to je takode uticalo na rezultat.
Nezadovoljavajuée postupanje vladinih sluzbenika po zahtjevima za slobodan pri-
stup informacijama potvrdeno je i ¢injenicom da smo u toku ovog istrazivanja od
Vlade Crne Gore dobili odgovor na zahtjev izvan zakonskog roka od 15 dana.

U prethodnom periodu je posebno oteZan pristup portalu Vlade Crne Gore i pot-
portalima ostalih organa. CDT je Cesto ukazivao da trenutno tehnicko rjeSenje,
staro oko deset godina, ne zadovoljava ni osnovne elemente pristupacénosti i pre-
trazivosti sadrzaja koji se objavljuje.

I dok smo ranije ukazivali na nesistemati¢nost i neadekvatno azuriranje portala,
problem je evoluirao do njegove gotovo potpune nefunkcionalnosti. U ovom tre-
nutku je potrebno znatno vrijeme i strpljenje za pretrazivanje portala. Uitavanje
stranica je znatno usporeno i ponekad zahtijeva viSe od deset minuta za pristup
naslovnici portala i dodatno vrijeme za pristup bilo kom drugom sadrZaju ka ko-
jem vode dostupne rubirke. Neulaganje resursa u razvoj portala izvrSne vlasti
ukazuje na nemarnost ka obezbjedivanju neometanog pristupa informacijama i
podacima kojih je iz godine u godinu sve vise.

Organi uprave azuriraju informacije najéeSc¢e bez postovanja osnovnih elemena-
ta administriranja sadrzaja na jednoj internet stranici. U tom pogledu probleme
biljeZimo sa neuskladeno$¢u rubrika i sadrzaja, nefunkcionalnih linkova i doku-
menata, a u mnogim sluc¢ajevima ni postojanje pretrazilice ne skracuje vrijeme
potrebno za pristup traZzenim podacima i informacijama. Dodatno, na portalu se
vrlo rijetko mogu pronaci inovativni sadrZzaji prikazivanja informacija koje proizvo-
de institucije.

Vlada Crne Gore zadovoljava kriterijume organizacione transparentnosti kroz
objavljivanje informacija poput spiska javnih funkcionera i njihovih zarada, spiska
drzavnih sluzbenika i namjestenika, godisnji programa rada i kvartalnih izvjeStaja
o radu Vlade, strategija...
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Na vladinom portalu su dostupni predlozi budzeta, vizuelni prikaz predloga
budzeta i predlozi zavrSnog racuna, medutim ne i finalne, odnosno usvojene ver-
zije ovih dokumenata. Vlada objavljuje godiSnje izvjeStaj o javnhom dugu. Posljed-
nja dva plana javnih nabavki su dostupna, a nije objavljen plan javnih nabavki za
2017. godinu. Takode, nakon 2018. godine Vlada nije objavljivala pozive i odlu-
ke o dodjeli javnih nabavki na svom portalu. Informacije o troSenju sredstava iz
budzetske rezerve su tajne i nije izgledno da ce Vlada uzeti u razmatranje inici-
jative civilnog sektora za obezbjedivanje transparentnosti ovog dijela potrosnje.

Nije ostvaren pomak u pogledu transparentnosti sjednica Vlade. CDT veé godi-
nama ukazuje na moguca i potrebna unaprednja u ovoj oblasti, bududi da postoji
praksa cenzurisanja informacija o aktima o kojima je Vlada raspravljala. lako se
dnevni redovi sjednica i materijali koje je Vlada razmatrala redovno objavljuju, iz
ovih dokumenata su uklonjene tacke koje su oznaéene stepenom tajnosti. U skla-
du sa zakonom drZavni organi imaju pravo da klasifikiju akte koje predlazu Vvladi,
medutim ne postoji opravdanje da sami nazivi tih akata budu tajni i time uklonjeni
iz vladinih materijala koji se plasiraju javnosti. Ovakva praksa dovodi u sumnju
zloupotrebu diskrecionih ovladc¢enja jer se ne omogucava javnosti da dovede u
pitanje moguénost neopravdanog klasifikovanja dokumenata niti da prati rokove
za prestanak tajnosti podataka, kako bi se upoznala sa sadrzajem kada to bude
mogude. Vlada objavljuje saopstenja sa klju¢nim informacijama sa sjednica Vla-
de, medutim zapisnici sa sjednica se ne objavljuju prokativno. Takode, Vlada nije
usvojila ni predlog CDT-a za uvodenjem live prenosa makar dijela sjednica. Usljed
ovakve prakse, gradani i zainteresovana javnost nemaju potpunu sliku o naéinu
razmatranja javnih politika na sjednicama Vlade.

Vlada je na polju ostvarivanja komunikacije sa javnoséu radila na izradi Komuni-
kacione strategije koja je usvojena za period 2018-2020, medutim nije poznato
da je izvijestila o njenoj primjeni u toku 2019. ili 2020. godine. Posljedni dostupni
izvjestaj o primjeni strategije pokriva period od jula 2018. do aprila 2019. godine.
Vlada je gotovo svakodnevno aktivna na drustvenim mreZzama Fejsbuk i Tviter,
koji su postali osnovni mehanizam za informisanje javnosti o aktivnostima Vlade.

U sklopu reforme razvoja i koordinacije javnih politika, Vlada je napravila iskorake
uvodenjem sistema planiranja rada na tri godine. Ovaj segment rada Vlade je ta-
kode bio podrucje naseg istraZivanja. Srednjoro¢ni program rada Vlade Crne Gore
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2018-2020 i pratedi izvjestaji su dostupni na njenom portalu. Medutim, potencijal
Srednjoro¢nog programa rada Vlade nije iskoriSéen u pravcu izrade kvalitetnijeg
godisnjeg programa. U Programu rada Vlade Crne Gore za 2020. godinu nijesu
primjetne bitne razlike u odnosu na dosadasnji nacin na koji je Vlada planirala
svoj godisnji rad. Nije poznato da je novi godisnji program rada Vlade razvijen na
osnovu posebnih metodoloskih smjerenica, te jos uvijek nemamo jasne indikato-
re uc¢inka na osnovu kojih bi se mogao pratiti efekti realizacije vladinih politika.

Ministarstva

Ministarstva u Crnoj Gori u prosjeku ispunjavaju 58.19 % zadatih kriterijuma otvo-
renosti. Po ovogodiSnjem mjerenju, najotvorenije je Ministarstvo prosvjete sa
78.94% ispunjenih indikatora, dok je najslabije rangirano Ministarstvo vanjskih
poslova sa rezultatom od 37.10 %. Ovakve razlike u nivou otvorenosti dodatno
govore u prilog tome da je potrebno raditi na razvoju politika otvorenosti na nivou
cjelokupne izvrSne vlasti.

Izostanak Zelje dijela ministarstava za saradnju sa organizacijama civilnog drustva
na promociji otvorenosti se i ove godine odrazio u rezultatima. Svega Sest mini-
starstava nam je odgovorilo na upitnik koji smo im uputili u sklopu ovog istraziva-
nja. Kao §to je i prethodno navedeno, usljed toga su odredeni indikatori ocjenjeni
negativno, medutim i nepruzanje odgovora na upite organizacija civilnog drustva
o informacijama i podacima o radu ministarstava po sebi ukazuje koliko su mini-
starstva otvorena za zajednicki rad na ovim pitanjima. Slijedeéi informacije koje
ministarstva objavljuju na svojim internet stranicama, nesto manje od trecine je
ostvarilo neku vrstu saradnje sa organizacijama civilnog drustva, poput u¢esca na
konferencijama, organizacije zajednickih skupova, sastanaka i slicnih aktivnosti, u
periodu od druge polovine 2019.

Nas istrazivacki tim je i ove godine zabiljeZio probleme u pronalazenju dokumena-
ta i podataka na internet stranicama ministarstava, zbog problema funkcionalno-
sti portala na koji smo prethodno ukazali.
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Podaci ukazuju na jo$ uvijek nezadovoljavajucu praksu po pitanju proaktivnog pri-
stupa informacija koja su u posjedu ministarstava. lako je to zakonska obaveza,
na internet stranicama ministarstava nije moguce pronaci neke od od osnovnih
dokumenata o njihovom radu. Tako npr. 41 % ministarstva nema objavljena sva
tri programa rada (za 2017, 2018. i 2019. godinu) na svojim internet stranicama.
Skoro dvije trecine ministarstava ima praksu redovnog objavljivanja godisnjih iz-
vjeStaja, medutim ne i da u toku godine izvijeste javnost o svom radu. Samo jedno
ministarstvo objavljuje kvaratalne izvjeStaje o svom radu.

U pogledu budZetske trasnparentnosti, 35.29 % ministarstava nema praksu
objavljivanja budZeta na svojim internet stranicama. Na internet stranicama
skoro Cetvrtine ministarstava je objavljen samo jedan budZet od prethodne tri
godine koje su bile predmet posmatranja. Situacija je nepovoljnija u pogledu
objavljivanja informacija o budZetskoj potrodnji. Cak 70.58% ministarstava nije
u toku 2019. izvijestilo o finansijskoj potrosnji u formi polugodisnjeg, kvartalnog
ili mjesecnog finansijskog izvjeStaja. A ministarstva nijesu transparentna ni u po-
gledu predstavljanja zavr$nih finansijskih izvjeStaja - samo jedno ministarstvo je
objavilo ove dokumente za sve tri prethodne godine. S druge strane, ministarstva
objavljuju informacije o spisku javnih funckionera i njihovim zaradama te spiskove
sluzbenika i namjestenika sa njihovim zvanjima.

Znatan broj ministarstava ne zadovoljava kriterijume transparentnosti kada je
rije¢ o procedurama javnih nabavki. Gotovo polovina ministarstva nema objav-
liena sva tri plana javnih nabavki na svojoj internet stranici. Od toga, na internet
stranicama dva ministarstva nijesmo pronasli niti jedan plan javnih nabavki u po-
smatranom periodu. Nesto viSe od polovine ministarstava ne objavljuje pozive
za dodjelu javnih nabavki na svojim internet stranicama, a 58.8 % ni odluke o
dodjeljenim nabavkama. Pored toga, samo jedno ministarstvo je objavilo godisnji
izvjestaj o sprovedenim postupcima javnih nabavki.

Ministarstva ne planiraju komunikaciju i odnose sa javno$¢u u okviru posebnih
planskih dokumenata. Dva minsitarstva su nas obavijestila da imaju neku vrstu
komunikacionih smjernica i one su internog karatkera. CDT je i prethodne godine
preporucivao da ministarstva izrade neku vrstu komunikacionih pravila ili stra-
tegija jer bi to unaprijedilo nacin ostvarivanja komunikacije sa medijima, orga-
nizacijama civilnog drustva i u kona¢nom, gradanima. Kada je rije¢ o aktivnosti-
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ma ministarstava na druStvenim mrezama, veéina koristi Facebook i Twitter za
predstavljanje informacija o svom radu. Tri ministarstva nemaju Fejsbuk naloge
i tri ministarstva nemaju Tviter naloge. Jedno ministarstvo ima kreiran nalog na
Fjesbuku ali ga aktivno ne koristi od kraja 2018, dok jedno ministarstvo koje ima
kreiran nalog na Tviter tu mrezu ne koristi za objavu informacija od 2015. godine.

U pogledu sprovodenja javnih rasprava, 62.5 % ministarstava nije objavilo spi-
sak dokumenata o kojima ¢e se sprovesti javna rasprava u 2019. godini. Mini-
starstva uglavnom objavljuju pozive i izvjeStaje sa javnih rasprava, medutim oko
polovine ministarstva ne objavjuje redovno RIA izvjeStaje kao dio materijala za
javnu raspravu.

Kada je rije€ o procedurama za ostvarivanja prava na slobodan pristup informa-
cijama, vecina ministarstva ima objavljene aZuirane vodice za slobodan pristup
informacijama. Medutim, postoji nezadovoljavajuca praksa u pogledu postu-
panja po zahtjevima za slobodan pristup informacijama. Na zahtjeve koje smo
uputili ministarstvima, samo 35 % njih nam je dostavilo odgovore u zakonskom
roku od 15 dana.

SHOW MORE coe
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Organi uprave

Organi uprave su i dalje medu “najzatovrenijim” institucijama izvrSne vlasti sa
prosje€no 37.27 % ispunjenosti zadatih kriterijuma. U naSem uzorku? prvorgangi-
rana je Uprava carina (65.48 %), dok je na posljednjem mjestu po otvorenosti
Uprava za saobradaj (13.10 %).

Ovakvi rezultati predstavljaju razlog za zabrinutost ako imamo u vidu da su organi
uprave imaju nadleZnosti koje su po prirodi stvari najblize gradanima.

NaSe istrazivanje pokazuje da organi uprave u znatnoj mjeri ne postupaju shodno
zakonskoj obavezi proaktivnog objavljivanja informacija. Pojedini organi uprave
ne objavljuju ni neke od bazi¢nih informacija o svojoj strukturi i funkcionisanju.
Nesto viSe od polovine organa uprave nije objavilo niti jedan godidnji program
rada u prethodne tri godine, a 40 % organa uprave ni godisnje izvjeStaje o radu.
Spisak sluzbenika i namjestenika sa njihovim zvanjima azurno objavljuje oko polo-
vine organa uprave. Informacija o zaradama javnih funkcionera nije dostupna na
interent stranici treéine organa.

Situacija je jo3 nepovoljnija u pogledu finansijske stransparentnosti. Cak 80 %
organa uprave nema ni jedan godisnji budZet iz bilo koje prethodne tri godine na
sv0joj internet stranici, a ne postoji praksa objavljivanja zavrsnih finansijski izvje-
Staja. Takode, 67 % organa uprave ne objavljuje planove javnih nabavki.

Kada govorimo o oblasti slobodnog pristupa informacijama, 40 % organa uprave
nema azurirane vodice za slobodan pristup informacijama na svojim internet stra-
nicama, 80 % ne objavljuje informacije kojima je po zahtjevu odobren pristup.

Organi uprave nijesu dovoljno posveceni upotrebi drustvenih mreza kao sredstava
za komunikaciju sa javnoSéu. U naSem uzorku samo Cetiri organa imaju kreirane
naloge na Fejsbuku koje medutim aktivno ne koriste, dok samo dva organa uprave
imaju naloge na Tviteru koje aktivno (barem jednom u 15 dana) koriste. Na inter-
net stranicama 40 % organa uprave su predstavljeni neki od edukativnih materi-
jali koji su namijenjeni gradanima.

3 — Uzorak obuhvata
50 % organa uprave
kojima smo mjerili
nivo otvorenosti.



Otvorenost izvr$ne vlasti u regionu i Crnoj Gori I

4 — Analizirani su standardi i
preporuke brojnih medunarodnih
institucija, kao §to su: Acess Info

Europe, EU, OECD, OGP, SIGMA,
Svjetska banka itd.

Metodologija istrazivanja

Regionalni indeks otvorenosti mjeri stepen do kojeg su institucije zemalja Za-
padnog Balkana otvorene prema gradanima i drustvu, na osnovu Cetiri princi-
pa: (1) transparentnost (2) pristupaénost (3) integritet i (4) uCinkovitost.

Princip transparentnosti podrazumijeva da su organizacione informacije, budzet
i procedure javno dostupni i objavljeni. Pristupacnost se odnosi na obezbijedi-
vanje i postovanje procedura za slobodan pristup informacijama, te poboljSanje
dostupnosti informacija kroz mehanizam javnih rasprava i jaanja interakcije sa
gradanima. Integritet obuhvata dostupnost mehanizama za prevenciju korupci-
je. Posljednji princip, ucinkovitost, se tiCe monitoringa i evaluacije politika koje
sprovode institucije.

Vodedi se medunarodnim standardima i preporukama¢* i primjerima dobre prak-
se, ovi principi su dalje razradeni kroz posebne kvantitativne i kvalitativne indi-
katore koji se ocjenjuju na osnovu dostupnosti informacija na sluzbenim internet
stranicama institucija, kvaliteta pravnog okvira za pojedinacna pitanja, drugih
izvora javnog informisanja i upitnika koji su proslijedeni institucijama.

Kroz oko 40 do 100 indikatora u zavisnosti od vrste institucije mjerili smo i ana-
lizirali otvorenost 236 institucija izvrSne vlasti i prikupili preko 12 000 podataka.
Mjerenje je sprovedeno u periodu od januara do aprila 2020. GreSka mjerenja
iznosi +/- 3 %. Na osnovu rezultata istrazivanja, uradili smo analizu sa klju¢nim
kriti¢nim tackama i problemima u domenu otvorenosti rada institucija koja moze
biti od koristi za dalje unapredenje rada izvrSne vlasti.

ACTION SEE je mreZa organizacija koje zajedno rade na promovisanju i obezbjedi-
vanju transparentnosti i odgovornosti institucija u jugoistoc¢noj Evropi, povecéanju
potencijala za gradanski aktivizam i participaciju, promovisanju i zastiti ljudskih
prava na internetu kao i na izgradnji kapaciteta za upotrebu novih tehnologija.
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