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Uvod

U drzavi u kojoj, godinama unazad, licni i partikularni interesi dominiraju nad
javnim nije se lako baviti integritetom.

Taj pojam polako nestaje iz javnog diskursa, a sve cesce i iz prakse funkcionisanja
drzavnih institucija. Malo je onih koji u prethodnom periodu nijesu okaljani nekim
oblikom ponasanja koji je suprotan principima integriteta. To postaje prilicno
zaboravljena rije¢ u naSem drustvu.

Drzava je postavila novu politiku integriteta 2016. godine. Ona je kroz novi
Zakon o sprecavanju korupcije postavljena prilicno ambiciozno pa su se, i na
samom pocetku, pojavile i sumnje da politika integriteta kvalitetno moze biti
implementirana i dati Zeljene rezultate.

Danas, skoro pet godina kasnije, moZemo reci da su te sumnje bile i opravdane.
Nase institucije nijesu postale niti odgovornije niti samostalnije i nepristrasnije,
a transparentnost se poveceva i smanjuje u zavisnosti od raspoloZenja onih koji
vode drZavne organe.

Politika integriteta se pretvorila u admnistrativni poduhvat koji znacajno
opterecuje rad Agencije za sprjeCavanje korupcije (ASK), znacajno trosi njene
resurse, ali i resurse organa na koje se odnosi. Sve to u zamjenu za veliki broj
tehnickih operacija i subjektivnih informacija, a veoma malo konkretnih akcija i
rezulata.

Bojimo se da je politika integriteta u Crnoj Gori promasena investicija. Potroseni
su znacajni resursi a nivo korupcije, po misljenjima relevantnih aktera, se ne
smanjuje, naprotiv.

Najlakse bi bilo za loSe rezultate okriviti ASK. Ona, naravno, snosi svoj dio
odgovornosti ali su ipak znacajno odgovorniji oni koju su tu politiku kreirali,
odnosno, izglasali u Skupstini. Poslanice i poslanici su dodatno odgovorni i $to su
ignorisali apele stru¢ne javnosti da ova politika samo formalno funkcionise i da je
neophodno zakon i politiku integriteta mijanjati i prilagoditi realnosti. Umjesto
toga ona je ostala samo skupa, tehnicka operacija, bez znacajnijeg sadrzaja.

Centar za demokratsku tranziciju (CDT) od pocetka pokusava skrenuti paznju na
probleme koji koCe ostvarivanje stvarnih i mjerljivih rezultata ove politike i potrebu
promjene sadasnjeg stanja. To je cilj i ove publikacije.

U tome smo, do sada, naisli da nerazumijevanje i nezainteresovanost politi¢ara
i na pasivnost ASK-a da jaCe digne svoj glas i javno i jako zagovara potrebne
promjene. To nas, naravno, nece obeshrabriti i nastaviéemo da i dalje javno
zagovaramo potrebu uvodenja sustinski efikasne i efektivne politike integriteta.
Trazi¢emo i dalje, od svih relevantnih aktera, vodenje ove politike zasnovane na
realnim indikatorima, istinitim podacima i Sto je najvaznije mjerljivim rezultatima.

Zahvaljujemo Ambasadi Kraljevine Holandije na povjerenju i finansijskoj podrsci.

CDT tim



1. Regulisanje upravljanja
integritetom u Crnoj Gori

Integritet predstavlja zakonito, nezavisno, nepristrasno, odgovornoitransparentno
vr$enje poslova organa vlasti.!

Principi integriteta su utvrdeni univerzalnim vrijednostima i osnovnim nacelima
pravne drzave i predstavljaju kategoriju regulisanu Ustavom Crne Gore. Oni su
sadrzani i u medunarodnim dokumentima, a prije svega Konvencijom Ujedinjenih
nacija protiv korupcije. Konvencijom se proklamuje duznost drZave da razvija i
primjenjuje djelotvornu i koordinisanu politiku sprecavanja korupcije kojom se
unapreduje ucesée drustva i postuju principi vladavine prava, dobrog upravljanja,
integriteta, transparentnosti i odgovornosti.2

| OECD principi nam govore o vaznosti integriteta za povecdanje kvaliteta odluka
koje donose organi vlasti ali i za povecanje povjerenja gradana u rad institucija.?
Ovi principi bi trebalo da se primjenjuju na svim nivoima funkcionisanja vlasti u
drzavi.*

Zakonom o sprjecavanju korupcije se reguliSe donoSenje planova integriteta.
Plan integriteta je antikorupcijski dokument koji predstavlja skup mjera kojima se
sprecavaju i otklanjaju mogucnosti za nastanak i razvoj korupcije i obezbjeduje
povjerenje gradana u rad ovih organa.> On sadrZi procjenu izloZzenosti organa
vlasti korupciji, opis radnih mjesta i poslova koji su podlozni korupciji, vrste rizika
od korupcije, postojeée mjere kontrole i preventivne mjere.

Plan integriteta treba da omogudi da svi zaposleni u organima vlasti, na kontrolisan
nacin prihvataju i sprovode punu odgovornost za svoj integritet kako bi dodatno
unaprijedili i ojacali mjere za efikasnije sprecavanje i suzbijanje korupcije. Takode,
njime se razvijaju procedure i kapaciteti institucija za efikasnije sprecavanje
korupcije. Sprovodenje plana integriteta treba da omoguéi da institucije u
vrsenju poslova ne umanjuju svoj ugled i da ne dovode u pitanje nepristrasnost i
povjerenje gradana u njihov rad.®

Plan integriteta se priprema po proceduri koja je detaljno propisana Pravilima za
izradu plana integriteta.

ASK je zaduZena za pracenje donosSenja i sprovodenja planova integriteta. Organi
vlasti bili su u obavezi da donesu plan integriteta do 31. marta 2016. godine i
dostave ga ASK.” Zakonom se takode propisuje duznost organa vlasti da plan

e e c0 00000000000

1 Zakon o sprjecavanju korupcije, SI. list CG, br. 53/2014 i 42/2017 - odluka US. Clan 72.
2 Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije, ¢lan 5.
3 OECD, Towards a Sound Integrity Framework: Instruments, Processes, Structures and Conditions

for Implementation, GOV/PGC/GF(2009)1. Dostupno na: http://www.oecd.org/officialdocuments/
publicdisplaydocumentpdf/?cote=GOV/PGC/GF(2009)1&doclanguage=en.

4 Agencija za sprjecavanje korupcije. Pravila za izradu i sprovodenje planova integriteta, ¢lan 2.

5 Zakon o sprje¢avanju korupcije, Sl. list CG, br. 53/2014 i 42/2017 - odluka US. Clan 71.

6 Agencija za sprjeCavanje korupcije. Pravila za izradu i sprovodenje planova integriteta, ¢lanovi4is.
7 Zakon o sprje¢avanju korupcije, S. list CG, br. 53/2014 i 42/2017 - odluka US. Clan 113.
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integriteta ucine dostupnim javnosti objavljivanjem na internet stranici ili na
“drugi odgovarajuci nacin” koji se ne specifikuje.

Organi vlasti jednom godiSnje, do 15. aprila, dostavljaju ASK-u izvjestaj o
sprovodenju planova integriteta. Na osnovu dostavljenih planova integriteta
i izvjeStaja ASK moZe dati organima vlasti preporuke za unapredenje planova
integriteta.

ASK sacinjava poseban izvjestaj o sprovodenju planova integriteta u organima
vlasti. ASK je u martu 2021. godine objavila lzvjestaj o donosenju i sprovodenju
planova integriteta za 2020 godinu (Izvjestaj).

2. Sprovodenje politike
integriteta u Crnoj Gori - stara
pitanjai dalje bez odgovora

Nakon gotovo pet godina od uvodenja nove politike integriteta, nas kljucni
zakljucak je da nije moguce sa sigurnoscu dati odgovor na pitanje na kom se nivou
nalazi integritet u nasim institucijama i kakvi su trendovi njegovog uspostavljanja.

Takode, nakon cetvorogodisnjeg pracenja sprovodenja politike integriteta, njenog
kvaliteta i efekata, smatramo da je legitimno postaviti pitanje da li je ovaj pristup
ispunio svoju svrhu, odnosno da li je dao mjerljive i konkretne rezultate u borbi
protiv korupcije u Crnoj Gori.

Bojimo se da se ova politika, onako kako je postavljena u zakonu, ali i njeno
sprovodenje u praksi, pretvorila u jednu komplikovanu administrativnu operaciju,
koja znacajno opterecuje resurse ASK-a a daje malo konkretnih rezultata.

Preovladuju¢e misljenje unutar naSeg istraZzivackog tima, nakon viSegodisnje
analize planova i izvjeStaja o integritetu, jeste da se mora pokrenuti ozbiljna
rasprava u okviru svih vaznih segmenata drustva, a prije svega u Skupstini Crne
Gore, kroz koju bismo dobili odgovore na pitanja da |i je postojeci pravac u
sprovodenju ove politike optimalan sa stanovista uloZenih resursa i postignutih
rezultata.

U nastavku ove publikacije dajemo pregled nasih najvaznijih zapaZanja o ovoj
politici, problemima u sprovodenju i preporuke za unapredenje sadasnjeg stanja.

2.11zvjeStaj ASK-a - korak naprijed, nazad dva

IzvjeStaj ASK-a predstavlja izuzetno obiman dokument cija priprema zahtijeva
veliku posveéenost i napor. On na 450 strana daje mnoStvo statistickih podataka o
politici integriteta i, u tehni¢kom smislu, predstavlja napredak u odnosu prethodne
izvjestaje.

Napredak predstavlja i uvodenje, tj. bolje koriS¢enje novih instrumenata za



elektronsko prikupljanje planova, izvjestaja, i informacija o tome kako obveznici
zakona sprovode politiku integriteta u svojim institucijama.

Takode, pohvalan je i zna¢ajno povedan broj konsultacija koje ASK obavlja sa
organima koji su obveznici zakona.

Medutim, u nekim djelovima, lzvjestaj ide i korak unazad, pa ne daje pregled
aktivnosti ASK-a u sankcionisanju onih koji ne posStuju zakon, iako ASK navodi
primjere nepostovanja zakona. lzvjestaj ne sadrzi informacije o sankcionisanim
institucija, odgovornim osobe u tim institucijama, niti vrsti sankcije.

Ipak ono Sto ovaj Izvjestaj ne izdvaja od prethodnih jeste Sto ne daje procjenu
kvaliteta politike interiteta na drzavhom nivou, ne daje ocjenu koliko je nase
drustvo (ne)otporno na korupciju, koliko ove aktivnosti zaista utiCu na smanjenje
rizika od koprupcije, ne bavi se uzrocima korupcije i naj¢esce sadrzi subjektivnu
procjenu i informacije koje ASK dobija od samih institucija Sto zakljucke u njemu
¢ini upitnim.

Sistem je tako postavljen da je ASK prinudena da vjeruje institucijama na rijec
i zato su mnogi zakljucci u lzvjestaju suprotni od onog Sto o stanju integriteta i
korupciji u Crnoj Gori, godinama unazad, govore medunarodne institucije,
domace nevladine organizacije. Zakljucci, takode, odstupaju i od realnosti kojoj
svjedocimo svakodnvevno, o kojoj piSu domaci i inostrani mediji koji razotrkivaju
mnoge zloupotrebe u koje su uklju¢ene nase institucije i drzavni funkcioneri.

Autori lzvjestaja pod kvalitativnom analizom najéesée podrazumijevaju puku
interpretaciju statistickin podataka koje objavljuju, ne ulazeéi dublje u uzroke,
analize i kriticke osvrte na pojave koje opisuju. Na ovaj nacin se gubi sustina
jer izvjeStaj u sebi ne sadrzi poruke i preporuke koje trebaju da iniciraju nuzne
promjene u politici intergiteta.

Preporuke koje ASK daje institucijama su, takode, naj¢e$ce samo formalne prirode,
njima se ne daju putevi ili mehanizmi za rjeSavanje uocenih problema, a one po
oblastima su mahom “prepisane” iz izvjestaja medunarodnih i domadih institucija.

2.2 Nepouzdani podaci put do pogresnih
zakljucaka

Prema izvjestaju ASK-a, postoji 725 organa koji su duzni da donesu plan integriteta,
od kojih njih 711 ima imenovanog menadzera integriteta. Ukupno je donijeto 709
planova i 679 izvjestaja o sprovodenju planova integriteta u 2020. godini.

Kada pogledamo kolika je koli¢ina posla potrebna da se sa ovim institucijama
obavlja komunikacija, da se unesu i pregledaju planovi integriteta i da se prikupe i
analiziraju izvjestaji jasno je da ni ASK, ali ni jedna druga institucija u sistemu nema
kapacitete da ovaj posao kvalitetno obavi do kraja.?

cecceccccccccc o
8 Pored ovoga, preko aplikacije kojom se upravlja ovim procesom, potrebno je prikupiti hiljade

odgovora na pitanja kroz upitnike koji su neophodni za, kakvu takvu, procjenu kvaliteta, efektivnosti i efikasnosti
politike intergiteta.
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Imajuéi u vidu ovaj obim posla, potpuno je jasno i ocekivano da ASK ima
formalisticki i povrSan pristup koji ¢esto polazi od podataka sumnjivog kvaliteta,
koji organi $alju ASK-u, a ona na osnovu njih donosi vrlo diskutabilne zakljucke.

llustrativan primjer za ovo predstavlja podatak o niskom prosje¢nom nivou
rizika od korupcije u Crnoj Gori. ASK izvjeStava o trendu smanjenja procijenjenih
intenziteta rizika od korupcije u planovima i izvjestajima o sprovodenju planova
integriteta u prethodne Cetiri godine. Tako je prosjecan rizik od korupcije u 2016.
godini iznosio 27,1 (na skali od 1-100) da bi do 2020. godine pao za vise od Sest
poena, Sto predstavlja veliku razliku buduci da se radi o prosje¢nim veli¢inama.

Onaj ko ne zna stanje u Crnoj Gori, ne prati izvjesStaje relavantnih medunarodnih
institucija ili domacih nevladinih organizacija, na osnovu ovih podataka mogao bi
pomisliti da se rizik od korupcije, a time i korupcija u Crnoj Gori, zna¢ajno smanjila
u ovom periodu.

Medutim, kroz detaljno praéenje politickih procesa u Crnoj Gori nijesmo nasli
izvjestaj niti jedne kredibilne institucije, organizacija ili pojedinca koji je ustvrdio
da u kontinuitetu tece takav proces u Crnoj Gori. Naprotiv, prije bi se moglo, na
osnovu priklupljenih Cinjenica, ustvrditi da je nedostatak rezultata u borbi protiv
korupcije zapravo zaustavio proces EU intergacije nase drzave.

Ovo je veoma slikovit primjer kako se koris¢enjem pogresne metode, pogresnih
postupaka, pogresnim nacdinom utvrdivanja vjerodostojnosti podataka moze
doc¢i do zakljuéaka koji su u potpunosti suprotni sa ¢injeni¢nim stanjem, realnim
sagledavanjem procesa a time i pogresnih puteva za rjeSavanje problema.

Sli¢no je i sa podatkom o stepenu realizacije mjera u planovima integriteta koje
ASK daje u izvjestaju. Podatak da je potpuno realizovano ili djelimi¢no realizovano
91% mjera (78% potpuno i 13% djelimicno) a samo 9% mjera nije, uputio bi nas
na zakljucak da je prevencija korupcije u Crnoj Gori veoma uspjesna. Medutim
realnost demantuje i ovaj podatak u izvjeStaju. ASK ponovo “upada” u zamku
prostog sabiranja podataka koje dobija od organa i izvodi diskutabilan zakljucak
zato $to nema kapacitete i mehanizme da stepen realizacije mjera zaista i provjeri.

v

2.3 Procjena kvaliteta kroz vjerovanje narijec

U lzvjestaju ASK-a o sprovodenju planova integriteta nema rijeci o efektima ove
antikoruptivne mjere, ve¢ samo o uradenim aktivnostima.

Planovi integriteta ne sadrze indikatore uspjeha, koji bi bili osnova za pracenje i
mjerenje efekata mjera, Sto ogranicava objektivno utvrdivanje rezultata.

Kada je rije¢ o kvalitetu planova integriteta, rijetki su organi vlasti za koje se
moze tvrditi da su adekvatno pristupili analizi rizika koji su karakteristicni za
njihove institucije. Znacajan broj planova je pripremljen na nacin da su institucije
prepisale rizike, mjere, aktivnosti i slicno, koje im je ASK ponudila u pripremljenim
formularima. Ovom praksom organa dovodi se u pitanje objektivnost i
svrsishodnost postavljenih planova.



ASK procjenu efikasnosti i efektivnosti politike integriteta radi na osnovu upitnika
(ankete) koji je pripremila za obveznike zakona. Upitnik ima Cetiri verzije u
zavisnosti od specificnosti organa koji se procjenjuje. Ovim postupkom ASK dobija
samo izjavu od strane institucija koja predstavlja subjektivan dozZivljaj organa a ne
i Cinjenicno stanje.

| ovdje se, vidimo, zakljucci donose na osnovu nepouzdanih i upitnih izvora
podataka.

Kvalitet preporuka koje je uputila ASK je veoma razli¢it i varira od oblasti do
oblasti. Njihova zajednicka karakteristika je nedostatak sadrznine i jasnih puteva
za unparedenje utvrdenih manjkavosti.

Kao ilustraciju za ovo dajemo preporuke ASK koje se ti¢u sprovodenja interne i
eksterne revizije u organima koji su obveznici zakona. lako su u izvjestaju sadrzani
veoma zabrinjavajuci podaci da svega 50% institucija sprovodi internu, a oko 65%
eksternu reviziju, Sto mora biti alarm za kompletan sistem i motivacija za ASK
da ovaj podatak “na sva zvona” javno objavi, ona preporucuje da se “planovima
predvidi sprovodenje preporuka interne i eksterne revizije” koju u tom momentu
ne obavlja bukvalno pola drzave.

| znacajan dio drugih preporuka formulisan je na slican nacin: “preporucuje se
edukacija”, “uvodenje mjera koje povecavaju svijest”, “promovisanje praksi” i
slicne opste formulacije koje neée puno pomodi niti poboljsanju antikoruptivnih
politika niti osvjescivanju institucija o putevima i metodama za unapredenje
stanja.

2.4 Transparentnost po zZelji i moguénostima

Transparentnost planova integriteta nije zakonski precizno uredena, vec je
organima vlastiomogucen izbor nacina na koji ¢e uciniti dostupnim ova dokumenta.

Takvo rjesenje u kombinaciji sa nedostatkom proaktivnosti organa u objavljivanju
ovih dokumenata znacajno ograni¢ava mogucnosti za njihovu kontrolu.

U lzvjestaju, ASK prezicno daje tabelarni prikaz organa koji su na neki nacin objavili
planove po kome je to uradilo 524 od 708 institucija, odnosno njih 74%. Dalje,
u lzvjestaju se konstatuje da je svega 60% planova objavljeno na veb sajtovima
organa.

Ova informacija nije propradena podatkom o broju objavljenih izvjeStaja o
sprovodenju planova integriteta. Bez javno dostupnih izvjestaja nema kvalitetne
evaluacije i monitoringa kvaliteta realizacije planova. Medutim, Zakonom o
sprjecavanju korupcije nije propisano da organi vlasti moraju uciniti dostupnim
javnosti izvjeStaje o sprovodenju planova integriteta, ve¢ su te informacije
dostupne samo kroz izvjeStaj ASK-a.

Stoga ne ¢udi Sto u naSem uzorku svega 21% institucija objavljuje ove izvjestaje na
internetu. U ambijentu netransparentnosti pojedinacnih izvjestaja o sprovodenju,
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tesko je uvidjeti koji se organi nijesu adekvatno ponijeli prema ispunjavanju
predvidenih mjera.

3. Preporuke za unapredenje

Imajudi u vidu nizak nivo kvaliteta i efikasnosti politike interiteta, nacin na koji je
ona postavljena, propuste u njenom vodenju koji se ponavljaju iz godine u godinu
a naroCito izostanak mijerljivih rezultata smatramo da je doslo vrijeme da ona
dozivi ozbiljnu reviziju.

Da bi se taj proces kvalitetno uradio, dajemo set preporuka koji treba da ga
pokrenu i skrenu paznju na anomalije koje postoje u ovoj oblasti.

Organizovati javne konsultacije o dosadasnjim dometima politike ingeriteta Ciji
bi krajnji ishod bili jasni koraci za unapredenja postojeceg stanja

ASK treba u najkracem roku da, u saradnji sa Skupstinom Crne Gore, odnosno
nadleznim radnim tijelom - Odborom za antikorupciju, organizuje seriju javnih
debata i konsultacija na kojima bi se na objektivan i stru¢an nacin procijenili efekti
politike integriteta.

U proces treba aktivno ukljuciti i civilno drustvo: predstavnike nevladinih
organizacija, akademske zajednice i medija — svih onih koji se bave temom
korupcije i doprinose njenom suzbijanju.

Na kraju procesa treba odrzati sjednicu Odbora za antikorupciju, finalno razmotriti
potrebe za promjenama, pretociti ih u predloge za izmjene Zakona o sprecavanju
korupcije i uputiti u skupstinsku proceduru.

Uspostaviti efikasniji mehanizam evaluacije politike integriteta. Razviti model
za sprovodenje dubinskih provjera planova integriteta i izvjestaja o njihovoj
realizaciji.

Ovo je najslabija tacka politike integriteta u Crnoj Gori. ASK bi trebalo da unaprijedi
formu planova integriteta uvodenjem indikatora ucinka i ciljanih vrijednosti koji bi
olaksali pracenje realizacije mjera i aktvinosti.

Takode, ASK bi trebalo da sacinjava plan provjere planova integriteta i izvjeStaja za
koje ¢e sprovesti dubinska i detaljna kontrola - iskaza, procjena i ocjena obveznika
zakona. Taj plan bi trebao da se donosi na godiSnjem nivou na bazi uzroka koji
pokriva sve sisteme upravljanja. Ovu kontrolu bi trebalo i zakonski urediti kako bi
ciklicno, u periodu od nekoliko godina, sustinski ne samo formalno, bili kontrolisani
svi obveznici zakona.

Unaprijediti transparentnost planova integriteta i izvjestaja o njihovoj realizaciji.
Izmijeniti zakonsko rjesenje kojim se regulise transparentnost planova.

Planovi integriteta i izvjeStaji o njihovom sprovodenju predstavljaju informacije
od javnog znacaja. Medutim, nepreciznost zakonskog rjeSenja je omogucila
organima vlasti izbor nacina na koji ¢e ove dokumente uciniti dostupnim javnosti.
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Posljedi¢no, znacajan broj organa nije objavio na svojim internet stranicama ove
dokumente, i pored ¢injenice da oni podlijezu zakonski propisanom principu
proaktivnosti.

Unaprijediti metodologiju za izradu i sprovodenje planova integriteta.
Obuhvatiti ovim planovima i rizike od korupcije u pogledu najvaznijih nadleZnosti
u organima viasti a ne samo radnih mjesta ili radnih procesa za koje je nadleZan
organ vlasti.

Plan integriteta sadrzZi procjenu rizika od korupcije za pojedinacna radna mjesta,
ali ne i za najvaZznije aktivnosti i procese koje organ vlasti sprovodi. Planovi
integriteta bi trebalo da obuhvate i ovu komponentu, te da procjenu sprovode
interno, u koordinaciji sa svojim zaposlenima, i eksterno kroz sprovodenje upitnika
sa klijentima/korisnicima i ekspertima iz datih oblasti.

Identifikovane rizike treba precizno razmotriti u kontekstu postojecih
antikorupcijskih politika i instrumentata. U ovom procesu, potrebna je ocjena
kvaliteta i nedostataka tih politika, jer puka identifikacija postojecih regulativa nije
dovoljna za izradu kvalitetnih antikoruptivnih mjera.

Proispitati nacin na koji se utvrduje odgovornost institucija koje ne postuju
zakon i javno saopstavati imena prekrsilaca.

ASK bi u svojim izvjestajima trebalo jasno da ukaZe koje to institucije nijesu
ispostovale zakonske obaveze. Takode, u tom dijelu ASK bi trebala nesmetano da
koristi svoja ovlasc¢enja za direktno izricanje prekrsajnih sankcija.

ASK treba da poradi na unapredenju preporuka koje upucuje institucijama ali i
da precizno izvjestava o njihovoj ispunjenosti. Preporuke treba da idu u pravcu
razvoja novih rjesenja za prevenciju i borbu protiv korupcije unutar organa vlasti.

1"

Promasena investicija u borbi protiv korupcije

Politika integriteta
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