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Koncept otvorene uprave obuhvata Sirok spektar politika i praksi koji mogu
dovesti do novih nacina upravljanja, kako iz vladine tako i iz perspektive
gradana/ki - moze promovisati dobro upravljanje i podstaci bolje odlucivanje,
smanjenje korupcije i efikasnije usluge koje vlasti isporucuju gradanima/kama.
Medu Kkljucnim karakteristikama otvorene uprave je transparentnost, odnosno
dostupnost informacija i podataka potrebnih za kontrolu javne vlasti. Pored
transparentnosti, klju¢ni principi na kojima pociva otvorena uprava su partici-
pacija, odgovornost i integritet.
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Postovanje ovih nacela od klju¢ne je vaznosti za odrzavanje vladavine prava, ali
i za jacanje kulture otvorenosti i dijaloga u odnosu izmedu vlasti i gradana/ki, sto
vodi ka vecem ucescu javnosti u procesima donosenja odluka. Kao takvo, pro-
movisanje otvorenosti i transparentnosti u radu izvrsne vlasti i parlamenata
postaje klju¢na komponenta neophodnih reformi, posebno za zemlje koje nasto-
je da se pridruze Evropskoj uniji.

U saradnji sa partnerima iz regionalne mreze nevladinih organizacija ,,ACTION
SEE”, Centar za demokratsku tranziciju (CDT) pripremio je analizu nivoa otvo-
renosti parlamenata u nasoj regiji. Kao i 2021. godine, u ovogodisnjem istraziva-
nju smo mjerili otvorenost hrvatskog i slovenackog parlamenta koris¢enjem
metodologije Regionalnog indeksa otvorenosti, u saradnji sa nevladinom organi-
zacijom ,,Gong" iz Hrvatske i ,,Danas je novi dan” iz Slovenije.

U ovom dokumentu predstavljen je ishod opseznog istrazivanja, koje sprovodi-
mo sedmu godinu zaredom. Nas primarni cilj je da se na objektivan nacin ocijeni
trenutno stanje u pogledu otvorenosti parlamenata u regionu, kao i da se daju
preporuke za unapredenje. Pored toga, nastojimo da unaprijedimo postovanje
nacela dobrog upravljanja, u ¢emu otvorenost predstavlja klju¢ni aspekt. Cvrsto
smo uvjereni da su nasi ciljevi usaglaseni sa ciljevima institucija koje su obu-
hvacene ovim istrazivanjem.

Pozivamo zainteresovanu javnost da nam se javi za sugestije i rasprave 0 nasoj
analizi.

Projektni tim

1. lzvjestaj sa 35. sjednice Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Savjeta Evrope
na temu “Transparentnost i otvorena uprava” od 7. novembra 2018.



OTVORENOST PARLAMENATA
U REGIONU

U toku prethodne godine, razlic¢ita politicka deSavanja imala su uticaj na funkci-
onisanje zakonodavnih tijela u regionu. Njihov rad ¢esto je bio ometen politickim
blokadama, krizama, te aktivnostima koje nijesu bile usmjerene ka unapredenju
demokratizacije u drustvu. Uprkos tome, pojedini parlamenti u regionu bavili su
se strateskim razvojem svoje otvorenosti kroz zasebne akte i strateske dokume-
nte, ali su to i dalje izolovani primjeri.

Nalazi naseg istrazivanja jasno ukazuju da zakonodavne institucije u regionu
uglavnom stagniraju i nemaju dovoljno inicijative za unapredenje svoje transpa-
rentnosti i djelotvornosti. Nekoliko problemati¢nih pitanja i dalje je evidentno u
ovoj oblasti, poput odsustva jasnih politika otvorenosti i sistema za planiranje i
izvjeStavanje o ucincima rada parlamenata, a rasprava na sjednicama parlame-
ntarnih odbora i dalje ne moze uzivo da se prati u pojedinim zemljama. lako
parlamenti u regionu imaju na raspolaganju mehanizme za nadzor nad drugim
organima vlasti, oni se i dalje ne koriste u dovoljnoj mjeri.

U cilju boljeg razumijevanja konteksta u kojem su parlamenti iz Sest zemalja
regiona funkcionisali u prethodnoj godini, dajemo koncizan pregled kljucnih
deSavanja koja su obiljezila ili imala uticaja na njihov rad.

ZAKONODAVNA GRANA
VLASTI U BOSNI | HERCEGOVINI:
POLITICKI ZASTOJ |
STAGNACIJA REFORMI

Bosna i Hercegovina ima znatno slozeniju organizaciju zakonodavne vlasti, u
odnosu na ostale zemlje regiona, koja se sastoji od Parlamentarne skupstine
Bosne i Hercegovine, Parlamenta Federacije Bosne i Hercegovine, te Narodne
skupstine Republike Srpske kao cinilaca zakonodavne strukture, ukljucujuci i
Vijece naroda Republike Srpske, kao i Brcko i deset kantonalnih skupstina koje
medutim nijesu obuhvacene ovim istrazivanjem. Nijedna od pet parlamentarnih
institucija nema formalno donijete smjernice koje se odnose na otvorenost |
transparentnost. Pored toga, nijedna od njih ne ucestvuje u Partnerstvu za
otvorenu upravu, niti su zabiljezeni pokusaji da se pridruze ovoj inicijativi.

Godina 2022. obiljezena je opstrukcijom rada, kako zakonodavnih, tako i izvrsnih
tijela od strane politickih stranaka iz Republike Srpske, sto je takode konstatova-
no i u lzvjestaju Evropske komisije iz 2022. godinez, a Sto je znacajno otezavalo
zakonodavne aktivnosti tokom cijele godine. Opsti izbori odrzani su u oktobru



2022. godine, nakon cega su formirane vlade na nivou drzave | entiteta. Kao
posljedica ovih deSavanja i nedostatka politicke volje, politicke stranke nijesu
bile u stanju da dodu do konsenzusa u pogledu ustavnih i izbornih reformi tokom
cijele prethodne godine. Parlament je odbacio paket integriteta ciji je cilj bio
uspostavljanje izbornih standarda, Sto je potom dovelo do nametanja istih od
strane Kancelarije visokog predstavnika. Stavise, predlozene reforme u oblasti
vladavine prava, ukljucujuci pitanja poput sukoba interesa i integriteta pravo-
suda, takode su naisle na otpor i odbacivanje. U postupku usvajanja drzavnog
budzeta doSlo je do kasnjenja, pa je isti konacno usvojen tek polovinom 2022.
godine. Jedno od nekolicine pozitivnih desSavanja bilo je usvajanje izmjena |
dopuna Zakona o javnim nabavkama, sto je imalo veliki znacaj u smislu ispunja-
vanja jednog od klju¢nih prioriteta za ¢lanstvo u Evropskoj uniji.

Tokom cjelokupnog trajanja svog mandata, Vlada Federacije Bosne i Hercegov-
ine funkcionisala je u tehnickom kapacitetu, dok su politicke stranke u Narodnoj
skupstini Republike Srpske nastojale da prebace nadleznosti drzave na nivo
entiteta. U februaru 2022. godine, Narodna skupstina Republike Srpske usvojila
je Nacrt zakona o Visokom sudskom i tuzilackom savjetu, pritom zanemarivsi
Sporazum o prenosenju odredenih odgovornosti entiteta kroz utemeljenje
Visokog sudskog i tuzilackog savjeta BiH. Parlamentarni nadzor nad izvrSnom
granom vlasti bio je podjednako nedovoljan, uz pozitivni izuzetak koji ¢ini privre-
mena istrazna komisija Predstavnickog doma Parlamentarne skupstine Bosne |
Hercegovine za utvrdivanje stanja u pravosudnim institucijama, koja je svoje
nalaze objavila u junu 2022. godine.

2. IzvjesStaj o Bosni i Hercegovini iz 2022. godine. Evropska komisija.
Dostupno na: https://tinyurl.com/f69ky73p

CRNOGORSKO
PARLAMENTARNO PUTOVANIE:
SNALAZENJE U POLITICKOJ
NESTABILNOSTI

Nakon Sto je dvjema crnogorskim vladama izglasano nepovjerenje, te nakon
neuspjesnog pokusaja formiranja nove vlade, doslo je do raspustanja Skupstine
Crne Gore i vanrednih parlamentarnih izbora koji su odrzani u junu 2023. godine.
Politicka i institucionalna nestabilnost itekako je usporila dinamiku procesa
evropskih integracija, a u nekoliko oblasti Skupstina je ostala direktni uzro¢nik
zastoja u pregovorima. Zakonodavna i nadzorna uloga parlamenta bila je pod
snaznim uticajem dugotrajne politicke krize, sto je takode konstatovano u
Izvjestaju Evropske komisije iz 2022. godine® u kojem je iznijeta kritika na ra¢un
neuspjeha u uspostavljanju konstruktivnog politickog dijaloga u Skupstini, sto je
dodatno negativno uticalo na njene funkcije.


https://tinyurl.com/f69ky73p

Nedostatak politickog dijaloga i polarizacija narocito su paralizovale aktivnosti
koje su vazne za proces pristupanja EU. U prethodnom periodu, poslanici/e su se,
nazalost, odlucili za donosenje neustavnih akata kao nacin vodenja politike.
Neophodno je u sto kracem roku napraviti zaokret i promijeniti ovakav pravac
rada Skupstine buduci da je, nakon odluka Ustavnog suda, jasno da to ne moze
biti legitiman nacin politicke borbe. Novi 28. saziv Skupstine ima priliku da
konac¢no shvati svoju svrhu, kao i potrebe gradana/ki koje predstavlja, te da u
skladu sa tim poc¢ne postupati u javnom interesu.

Uprkos politickoj nestabilnosti, Skupstina Crne Gore jo$ jednom ostvaruje
najbolje rezultate u regiji kada je u pitanju administrativna transparentnost, a u
isto vrijeme, ona predstavlja najtransparentniju instituciju u Crnoj Gori. Ove rezu-
ltate prepoznaje i Evropska komisija koja kontinuirano prepoznaje visok nivo
administrativne transparentnosti Skupstine i njena dostignuca u unapredivanju
komunikacije sa javnoscu.

Skupstina Crne Gore se 2022. godine pridruzila inicijativi Partnerstvo za
otvorenu upravu. U skladu sa Nacionalnim akcionim planom za period
2023-2024. godine*, ona je nosilac nekoliko aktivnosti, medu kojima je vec
ispunjena aktivnost unapredenja pristupacnosti informacija na vebsajtu Sku-
pstine za slabovide i gluvonijeme osobe.

3. lzvjestaj o Crnoj Gori iz 2022. godine. Evropske komisija.
Dostupno na: https://tinyurl.com/2zeh6j8p

4. Nacionalni akcioni plan za sprovodenje inicijative Partnerstvo za otvorenu upravu
u Crnoj Gori za 2023-2024. godinu. Otvorena uprava.
Dostupno na: https://tinyurl.com/y54u9syb

UNAPREDENJE TRANSPARENTNOSTI
KROZ PARTNERSTVO ZA .
OTVORENU UPRAVU U SKUPSTINI
SJEVERNE MAKEDONIJE

Rad Sobranja Republike Sjeverne Makedonije remetila je politicka polarizacija
zbog koje se kasnilo u donoSenju brojnih propisa. Adekvatno planiranje |
konsultacije | dalje predstavljaju izazov u nastojanju da se ogranici primjena
skracenih postupaka, a u cilju ostvarenja djelotvorne kontrole i konsultacija o
propisima. U posljednjem izvjestaju Evropske komisije’ trazi se aktivnija i pozi-
tivnija uloga parlamenta u pregovorima o pristupanju. U navedenom izvjestaju
se takode poziva na ostvarenje prioriteta u vidu zajednickog i ubrzanog djelova-
nja svih stranaka na jacanju uloge Skupstine kao foruma za konstruktivan
politicki dijalog, posebno na temu reformske agende EU.


https://tinyurl.com/2zeh6j8p
https://tinyurl.com/y54u9syb

Za razliku od prethodne godine, Sobranje je 2022. godine unaprijedilo svoju
administrativnu transparentnost modernizacijom vebsajta, ¢ime je olaksan
pristup informacijama u posjedu ove institucije. Ovo unapredenje doprinijelo je
transparentnosti rada institucije, iako je zbog prelaska na novi vebsajt potrebno
dodatno urediti neke performanse. Ova institucija je takode nastavila sa realizaci-
jom svog Nacionalnog akcionog plana za 2021-2023. godinu u sklopu inicijative
Partnerstvo za otvorenu upravu! u skladu sa kojim je, pored modernizacije
vebsajta, takode kreirala sopstveni Portal otvorenih podataka’ sa ciljem omo-
gucavanja pravnim i fizickim licima da koriste ove podatke za stvaranje novih
informacija, sadrzaja, aplikacija ili usluga.

U skladu sa jacanjem vece interakcije sa gradanima/kama i njihovog ucesca u
procesima, Parlamentarni institut, kao tijelo zaduzeno za parlamentarno
istrazivanje i informativni servis, preduzeo je dodatne aktivnosti na jacanju
svijesti i edukaciji javnosti kroz organizaciju za 32% veceg broja edukativnih radi-
onica, seminara, kao i posjeta Sobranju za razlicite ciljne grupe, ukljucujuci lica sa
razli¢itim vidovima invaliditeta.

5. Izvjestaj za Sjevernu Makedoniju iz 2022. godine. Evropska komisija.
Dostupno na: https://tinyurl.com/yvpxdkb2
6. Nacionalni akcioni plan za sprovodenje inicijative Partnerstvo za otvorenu upravu
za 2021-2023. Partnerstvo za otvorenu upravu u Sjevernoj Makedoniji.
Dostupno na: https://tinyurl.com/yc2t5hp8
7. Portal otvorenih podataka Skupstine Republike Sjeverne Makedonije.
Dostupno na: https://data.sobranie.mk/

TEZNJA KA INSTITUCIONALNO)J
OTVORENOSTI | DEMOKRATSKOM
NAPRETKU U SRBUJI

Narodna skupstina Republike Srbije i Skupstina Autonomne Pokrajine Vojvodine
jos uvijek nijesu strateski uredile pitanja otvorenosti i transparentnosti, uprkos
pozitivnim pomacima koje je u tom pravcu napravila Narodna skupstina.
U skladu sa preporukama NVO Partneri za demokratsku promenu Srbija, datim
u okviru konsultativnog procesa Partnerstva za otvorenu upravu, Narodna sku-
pstina trenutno radi na predlogu aktivnosti, za predstojeci Akcioni plan, koje bi
trebalo da omoguce modernizaciju vebsajta i olakSaju pristup javnim informa-
cijama, objavljivanje novih setova podataka i podataka u otvorenom formatu.

Nakon ranih parlamentarnih izbora odrzanih u aprilu 2022. godine, koji su doveli
do veceg nivoa pluralizma u Narodnoj skupstini, ostvaren je primjetan napredak
u dijalogu tokom sjednica, u poredenju sa periodom kada se skupstina sastojala
samo od predstavnika vladajucih stranaka. lako imaju priliku da na sjednicama


https://tinyurl.com/yvpxdkb2
https://tinyurl.com/yc2t5hp8
https://data.sobranie.mk/

razmatraju predloge izmjena i dopuna ciji je cilj unapredenje zakona, poslanici/e
su svoje vrijeme uglavnom trosili na uvrede i klevete na racun poslanika/ca iz
suprotstavljenih stranaka® Osim toga, i dalje je bio prisutan zabrinjavajuci
obrazac istovremenog donoSenja znacajnog broja zakona, sto je dovelo do
direktnog smanjenja vremena raspolozivog za diskusiju o svakom predlozenom
aktu. Znacajan primjer ovog trenda je usvajanje drzavnog budzeta, koji je tokom
jedne sjednice izglasan sa jo$ 34 druga akta’’

Takode je vazno pomenuti i posljednje preporuke koje je Evropska komisija
uputila Narodnoj skupstini. Kao prvo, njima se poziva na sistematic¢niju i djelo-
tvorniju primjenu novog Kodeksa ponasanja, radi sprecCavanja i kaznjavanja
uvredljivih izraza. Drugo, u preporukama se naglasava nuznost modernizacije
poslovnika u skladu sa najvisSim evropskim standardima i praksama. Na kraju,
njima se naglasava klju¢na vaznost jacanja djelotvornosti, autonomije i transpa-
rentnosti skupstine, ukljucujuci i jacanje uloge skupstinske opozije, a u cilju
uspostavljanja sistema kontrole i ravnoteze.”

8. Otvoreni parlament, Parlament pod lupom, Bilten br. 20, septembar 2022 - januar 2023. godine.
Otvoreni parlament. Dostupno na: https://tinyurl.com/2p8k6y3h
9. Ibid.
10. lzvjestaj o Srbiji za 2022. godinu. Evropska komisija. Str. 12.
Dostupno na: https://tinyurl.com/bdd5bb78

IZMEDU GLASACKIH LISTICA

1JOS UVLJEK PRISUTNIH POSLJEDICA
PANDEMIUE COVID-19: OZIVLIENA
DEMOKRATIJA U SLOVENLJI

Tokom 2022. godine u Sloveniji su se i dalje mogli osjetiti efekti pandemije
Covid-19, sto je dovelo do znacajnih izmjena u funkcionisanju Drzavnog zbora i
opsega ucesca javnosti u kljucnim politickim procesima. Brojne odluke kojima je
izvrseno nesrazmjerno zadiranje u ljudska prava, poput slobode kretanja,
ogranic¢avanja drustvenih interakcija, te ogranic¢enja medijskih sloboda, posluzile
su kao katalizatori za odrzavanje sedmicnih protesta gradana/ki. Medu razlicitim
katalizatorima koji su podstakli ove proteste bilo je i sumnjivo usvajanje kljucnih
politika, te zaobilazenje utvrdenih demokratskih normi, kao i predvidenih
zakonskih procedura.

Pomenuta godina takode je imala znacajan uticaj zbog brojnih izbora. Redovni
izbori za Drzavni zbor odrzani su u aprilu 2022. godine, nakon ¢ega je u junu

uslijedilo formiranje nove vlade, Ciji je rad u velikoj mjeri bio pod uticajem
pokretanja referenduma u vezi sa reorganizacijom uprave tokom drugog dijela


https://tinyurl.com/2p8k6y3h
https://tinyurl.com/bdd5bb78

godine. U novembru i decembru odrzano je mnostvo izbora, ukljucujuci za
Drzavni savjet, predsjednika, lokalne uprave, te referendum o restrukturisanju
uprave, Sto je sve zajedno imalo znacajan uticaj na operativhu dinamiku
Drzavnog zbora.

Kada je u pitanju transparentnost rada Drzavnog zbora, narocito u drugom dijelu
godine, stepen postovanja utvrdenih nacela postepeno se vratio na staro. Pre-
thodno suspendovane demokratske norme ponovo su uspostavljene, ¢ime je
javnost dobila priliku da ponovo ucestvuje u zakonodavnim procesimairadu ove
institucije. U poredenju sa nalazima iz naseg izvjestaja iz 2021. godine, ovogo-
disnji nalazi pokazuju da je Drzavni zbor unaprijedio svoju transparentnost u
skladu sa naSim preporukama, i to u pogledu sljedeceg: davanje uvida u info-
rmacije o parlamentarnim kancelarijama, metode komunikacije, kao i nacini za
povezivanje sa lokalnim poslanicima/cama na njihovim vebsajtovima. Pored
toga, donijet je zakon kojim se na uspjesan nacin obezbjeduje zastita zvizdaca.
Medutim, na osnovu prikupljenih podataka, jasno je da i dalje postoji vidljiv
nedostatak vezan za stratesko planiranje. Drzavni zbor jos uvijek nije donio jasnu
politiku za oblast otvorenosti u kojoj se nalazi dugorocna mapa puta za razvoj
transparentnosti i otvorenosti. Stavise, i dalje ne postoji sveobuhvatna komuni-
kaciona strategija, a nijesu ni preduzete znacajne aktivnosti na uspostavljanju
mehanizma elektronske peticije. Drzavni zbor, pored toga, nema namjeru da se
pridruzi Partnerstvu za otvorenu upravu.

FORMALNO ZADOVOLIJENIJE |
USLOVA INTEGRITETA ILI JACANIJE
ETICKOG RUKOVODENJA:
USVAJANIJE ETICKOG KODEKSA
POSLANIKA/CA U HRVATSKOJ

ViSe afera zbog korupcije na visokom nivou, problemati¢na pitanja vezana za rat
u Ukrajini i nevoljnost vlade da organizuje Siru javnu debatu o izmjenama
Zakona o izbornim jedinicama na osnovu presude Ustavnog suda, obiljezili su
rad Hrvatskog sabora i kvalitet parlamentarne debate. Istovremeno, i dalje je
trajala nevoljnost ove institucije da koherentno unaprijedi svoju otvorenost,
transparentnost i odgovornost, uz veoma malo pozitivnih deSavanja.

Pogorsanje kvaliteta politika za suzbijanje korupcije dokazano je novim
Zakonom o sukobu interesa iz 2021. godine. lako se prethodni zakon cesto
koristio kao argument za neusvajanje zasebnog etickog kodeksa za poslanike/ce,
novim zakonom je rasformiran prethodni sistem time Sto je nezavisnoj komisiji
za rjeSavanje sukoba interesa oduzeta nadleznost za postupanje u slucajevima
krsenja etickih nacela, ukljucujuci i kada to pocine poslanici/e.



Nakon vise puta datih preporuka tijela GRECO'i organizacije Gongfzali tek da bi
se formalno zadovoljio taj zahtjev, Hrvatski sabor je krajem 2022. godine
konac¢no donio Kodeks o etickom djelovanju zastupnika u Hrvatskom saboru'a
da pritom nijesu obavljene odgovarajuce konsultacije izmedu parlamentarnih
stranaka, niti odrzana javna debata. Buduci da kodeksom nijesu uredene imple-
mentacija, procedure pracenja i sankcionisanje, isti predstavlja propustenu prili-
ku da se ova institucija priblizi najboljim praksama u parlamentarnoj etici
uspostavljanjem internog i namjenski osmisljenog mehanizma integriteta.

Uprkos viSe inicijativa, Hrvatski sabor nije modernizovao svoj poslovnik kako bi
se omogucila efikasnija parlamentarna debata i nadzor, kao ni Pravilnik o javno-
sti rada iz 2005. godine." sto je sve doprinijelo minornom napretku u parlamenta-
rnoj otvorenosti i transparentnosti, uprkos ¢lanstvu u Evropskoj uniji.

11. Hrvatska - Drugi dodatak Drugog izvjestaja o uskladenosti Cetvrtog ciklusa evaluacije. Savjet Evrope.
Dostupno na: https://tinyurl.com/4cbvr7xc
12. U pogledu otvorenosti, Hrvatski sabor zaostaje za drugim parlamentima u regiji. Gong.
Dostupno na: https://tinyurl.com/2ji4stm4
13. Kodeks o etic¢kom djelovanju zastupnika u Hrvatskom saboru. Sluzbeni list.
Dostupno na: https://tinyurl.com/3np42wvv
14. Pravilnik o javnosti rada Hrvatskoga sabora i radnih tijela. Sluzbeni list.
Dostupno na: https://tinyurl.com/j438fhx;

OTVORENOST PARLAMENATA
U REGIONU

U periodu od naSeg posljednjeg izvjesStaja, u vecini zemalja je u pogledu
otvorenosti parlamenata ostvaren neznatan uspjeh, pri ¢emu je zabiljezen pad
institucionalne otvorenosti u odredenim zakonodavnim tijelima u Srbiji i Bosni i
Hercegovini. Ovakav ishod je porazavajuci, buduci da se odnosi na tijela koja
gradani/ke biraju neposredno. Uporedivanje parlamenata Hrvatske i Slovenije
koje su nekada bile dio Jugoslavije, ali su posljednjih 10, odnosno 19 godina
Clanice Evropske unije, zaista daje kontekst za analizu otvorenosti parlamenata
zemalja koje su nekada pripadale istom politickom sistemu i savezu.

Po nasim rezultatima, Skupstina Crne Gore zauzima prvo mjesto po otvorenosti
zakonodavne grane vlasti medu analiziranim zemljama na teritoriji bivse
Jugoslavije. Skupstina Crne Gore zadovoljava 87,70% utvrdenih kriterijuma
otvorenosti, nakon koje slijedi Drzavni zbor Slovenije sa 73,62%, Sobranje
Sjeverne Makedonije sa 71,56%, Hrvatski sabor sa 63,07%, Narodna skupstina
Srbije sa 59,02%, te Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine sa 56,98%
(Dom naroda 56,31%, Predstavnicki dom 57,65%).


https://tinyurl.com/4cbvr7xc
https://tinyurl.com/2jj4stm4
https://tinyurl.com/3np42wvv
https://tinyurl.com/j438fhxj

Klju¢ni aspekt koji treba imati u vidu je da smo, kada su u pitanju Srbija i Bosna i
Hercegovina, takode mijerili i otvorenost parlamenata na nivou pokrajina i entite-
ta, pa je tako Narodna skupstina Republike Srpske ispunila 42,37% indikatora
otvorenosti, Parlament Federacije Bosne i Hercegovine 37,29% (Dom naroda
41,07%, Predstavnicki dom 33,52%) dok je Skupstina Autonomne Pokrajine
Vojvodina ostvarila rezultat od 32,34%.

Najslabije rezultate parlamenti biljeze u domenu ucinkovitosti, odnosno njihove
opredijeljenosti da uce iz tekucih procesa i unapreduju svoj rad kroz usposta-
vljanje sistema za pracenje, ocjenjivanje i u¢enje — provjerom ostvarenja kljucnih
dostignuca/indikatora tokom strateskog planiranja i izvjestavanja.

U pocetnim fazama istrazivanja, istrazivaci su institucijama dostavili upitnike i
uputili zahtjeve za slobodan pristup javnim informacijama, koji su potrebni za
detaljniju analizu seta indikatora koje koristimo u nasem mjerenju. Tako su
sljedece institucije pravovremeno odgovorile na zahtjev za pristup informacija-
ma: Sobranje Republike Sjeverne Makedonije, Skupstina Autonomne Pokrajine
Vojvodina, Narodna skupstina Srbije, Skupstina Crne Gore, Hrvatski sabor,
Drzavni zbor Slovenije, Dom naroda Parlamentarne skupstine Bosne i Hercego-
vine, te Narodna skupstina Republike Srpske. Na zahtjeve za slobodan pristup
informacijama uopste nijesu odgovorili: Parlament Federacije Bosne i Hercego-
vine - Dom naroda i Predstavnicki dom, kao i Predstavnicki dom Parlamenta
Federacije Bosne i Hercegovine.

| dalje postoji znacajna neujednacenost u regiji kada su u pitanju parlamentarna
otvorenost i transparentost, kao sto je zabiljezeno i prethodnih godina, a o ¢emu
svjedoCe predstavljeni rezultati. Ovaj trend i dalje traje, pri cemu Crna Gora,
Slovenija i Sjeverna Makedonija kontinuirano ostvaruju vise nivoe otvorenosti u
poredenju sa drugim zemljama u regiji. Cinjenica da se parlamenti u regiji ne
fokusiraju adekvatno na otvorene podatke evidentna je iz nalaza naseg
istrazivanja. U cilju rjeSavanja ovog problema, Sobranje Sjeverne Makedonije
razvilo je zaseban portal otvorenih podataka, iako se jos$ uvijek ne uocava napre-
dak ove institucije u oblasti otvorenih podataka.

0ODSUSTVO STRATESKOG PRISTUPA
POLITIKAMA OTVORENOSTI |
TRANSPARENTNOSTI

Umjesto donosenja jedinstvenog akta koji ureduje pitanja otvorenost i transpa-
rentnosti u radu parlamenata, ovi principi su sadrzani ili tek posredno pomenuti
u razlicitim zakonima i strategijama koje ureduju rad i funkcionisanje zakono-
davne grane vlasti; sto podlijeze razlicitom tumacenju i nahodenju trenutnog
rukovodstva institucije. Bojazni koje su konstantno iznosene u pogledu nedo-
statka strateSkog pristupa politikama otvorenosti tek su nedavno pocele rjeSava-
ti Skupstina Crne Gore, Skupstina Autonomne Pokrajine Vojvodine i Narodna



skupstina Republike Srpske. Osim toga, samo Sobranje Sjeverne Makedonije,
Skupstina Crne Gore, Narodna skupstina Srbije i Hrvatski sabor ucestvuju u
Partnerstvu za otvorenu upravu, dok se u drugim parlamentima ne preduzimaju
vidljivi koraci ka pristupanju ovoj inicijativi.

Nasi nalazi ukazuju da parlamenti, uz nekoliko izuzetaka, generalno ne pruzaju
dovoljno informacija o svojim planovima i u¢incima rada, sto je evidentno zbog
odsustva relevantnih dokumenata za analizu rada parlamenata - poput godisnjih
programa i izvjestaja o radu. Parlamenti, generalno, i dalje ne ostvaruju visoke
standarde transparentnosti kada je rijeC o predstavljanju informacija i podataka
o plenarnim sjednicama i sjednicama odbora. Vecina parlamenata ne objavljuje
liste glasanja sa sjednica odbora (osim u Crnoj Gori i Srbiji) kao ni liste poslanika/-
ca koji su prisustvovali sjednicama odbora (osim Crne Gore, Srbije, Doma
naroda SkupsStine Bosne i Hercegovine, te djelimi¢no Sjeverne Makedonije i
Predstavnickog doma Skupstine Bosne i Hercegovine), dokumente pripre-
mljene za predstojece sjednice odbora (osim Crne Gore, Srbije, Slovenije i Sje-
verne Makedonije), dok je dostupnost predlozenih i usvojenih amandmana
takode rijetka pojava, narocito u Srbiji, Autonomnoj pokrajini Vojvodini, Republici
Srpskoj i Predstavnickom domu Federacije Bosne i Hercegovine. Uz izuzetak koji
u tom smislu predstavljaju Crna Gora, Srbija i Slovenija, parlamenti u regiji
nemaju standardnu praksu objavljivanja audio/video snimaka sa sjednica
odbora. U vecini parlamenata rijetkost je i objavljivanje misljenja eksperata
medunarodnih tijela, poput Evropske komisije, Venecijanske komisije, TAIEX-a,
itd, zajedno sa nacrtima zakona. U znacajnom broju zemalja je i dalje pravi
poduhvat pribaviti potpune informacije o spisku sluzbenika i namjestenika, kao i
zaradama javnih funkcionera.

ZAPOSTAVLIENA PREDSTAVNICKA ULOGA
PARLAMENTA: DAVANIJE PRIORITETA
INTERAKCIJI SA GRADANIMA/KAMA

U REGIONALNIM PARLAMENTIMA

Parlamenti u regiji moraju unaprijediti svoju predstavnic¢ku ulogu uspostavlja-
njem djelotvornih kanala komunikacije sa gradanima/kama i njihovim uklju-
¢ivanjem u procese izrade javnih politika. Glavni fokus treba staviti na razvijanje
komunikacionih strategija i elektronskih servisa za unapredenje pristupacnosti i
ucesca, uvodenje inovativnih metoda dvosmjerne komunikacije, te zauzimanje
proaktivnijeg pristupa u koris¢enju drustvenih mreza za povezivanje sa Sirom
javnoscu.

Od klju¢ne vaznosti je uspostaviti mehanizme za elektronske peticije u regiona-
Inim zemljama kako bi se podstaklo aktivnije ucesce gradana/ki u zakonoda-
vnom procesu, sto trenutno postoji samo u Crnoj Gori. Skupstina Crne Gore prva
je uvela e-peticije u regiji, Sto je potez koji je moguce i potrebno replicirati u cijeloj
regiji. Lokalne kancelarije u kojima gradani mogu iznijeti svoje probleme o kojima
bi diskutovali poslanici/e postoje jedino u Sjevernoj Makedoniji i Sloveniji.



NEOPHODNO UNAPREDENIJE

KONTROLNE ULOGE PARLAMENATA: PUKA
FORMALNOST ILI USPJESNO SREDSTVO
ZA OSLOBODENIJE ODGOVORNOSTI

Najslabije rezultate parlamenti biljeze u domenu ucinkovitosti, odnosno njihove
opredijeljenosti da uce iz tekucih procesa i unapreduju svoj rad kroz usposta-
vljene sisteme za pracenje, ocjenjivanje i ucenje - provjerom ostvarenja klju¢nih
dostignuca/indikatora tokom strateskog planiranja i izvjeStavanja. Uprkos tome
Sto su u posmatranim zemljama uspostavljeni razliciti mehanizmi za parlame-
ntarni nadzor, nadzorne aktivnosti (poput saslusanja) nijesu djelotvorno realizo-
vane u praksii ¢esto se tretiraju kao puka formalnost sto je takode konstatovano
u nekoliko izvjesStaja Evropske komisije o stanju u pojedinacnim zemljama.
Odsustvo formalnih sankcija za ministre i druge funkcionere izvrsne grane vlasti
za njihovo neprisustvo saslusanjima, sto je slucaj sa svim posmatranim zemlja-
ma osim odredenih parlamenata u Bosni i Hercegovini, dodatno ogranic¢ava
uticaj ove vrste nadzora nad izvrSnom granom vlasti i smanjuje politicku
odgovornost.

Ostali znacajni aspekti koji zahtijevaju paznju su sprovodenje mehanizama za
pracenje primjene etickog kodeksa poslanika/ca, izrada i sprovodenje zasebnih
planova integriteta ili internih politika za suzbijanje korupcije. Regulisanjem
lobiranja, parlamenti bi kreirali osnovu za unapredenje transparentnost i obezbi-
jede odgovornost u procesu odlucivanja, sto jos uvijek nije ucinjeno u Hrvatskoj
i Bosni i Hercegovini.

OTVORENOST SKUPSTINE CRNE GORE

Po Regionalnom indeksu otvorenosti i ove godine Skupstina Crne Gore je
najtransparentniji parlament u regionu sa 87,7% ispunjenih kriterijuma
otvorenosti. Ovi rezultati pokazuju da Skupstina Crne Gore prednjaci ne samo u
odnosu na ostale parlamente u regionu ¢iju smo otvorenost i transparentnost
mjerili, vec¢ i u odnosu na ostale institucije naseg sistema kada je rije¢ o admini-
strativnoj transparentnosti.

| Evropska komisija, u kontinuitetu, prepoznaje visok nivo transparentnosti rada
Skupstine. Pozitivne ocjene najvise se odnose na uspostavljanje novih servisa
namijenjenih gradanima/kama i poboljSanje komunikacije sa javnoscu, kao i
pruzanje mogucnosti gradanima/kama za pracenje sjednica Skupstine i njenih
radnih tijela uzivo putem YouTube paltforme i Parlamentarnog TV kanala.
Sa druge strane, nadzorna funkcija je konstantno predmet kritika. U posljednjem



Izvjestaju o Crnoj Gori, Evropska komisija je istakla da bi parlament trebalo u
praksi da pokaze svoju posvecenost EU reformskoj agendi i radi na prevazilaze-
nju duboke polarizacije.

Izglasavanjem nepovjerenja Vladi Zdravka Krivokapica u februaru 2022. godine,
a zatim Vladi Dritana Abazovic¢a u avgustu 2022. godine, Skupstina je usla u
ozbiljnu funkcionalnu krizu, sto je naknadno rezultiralo njenim potpunim
raspustanjem, te organizovanjem vanrednih parlamentarnih izbora u junu 2023.
godine. Imajuci u vidu da je Skupstina raspustena 17. marta, od kada nije mogla
djelovati u skladu s Ustavom i zakonom, dolazimo do gotovo nevjerovatne Cinje-
nice da je vitalna institucija, odlukom politickih elita, u blokadi gotovo pola godi-
ne u momentu pisanja ove analize.

Skupstina, medutim, ima razvijene prakse koje doprinose visokom nivou njene
transparentnosti. Skupstina je uvela uzivo prenos plenarnih i sjednica odbora $to
omogucava gradanima/kama da direktno prate kako poslanici/e razmatraju
predlozene akte i organizuju parlamentarna saslusanja. Takode, na sajtu Sku-
pstine Crne Gore su dostupni izvjestaji o radu ove institucije, podaci o poslanici-
ma/cama i njihovim mjesecnim primanjima, evidencije o prisustvu poslanika/ca
na sjednicama odbora i plenumu, listinzi glasanja i mnoge druge informacije od
Zznacaja za pracenje rada Skupstine. Znacajan dio podataka dostupan je u otvore-
nom formatu. Medutim, izostalo je objavljivanje nekih veoma vaznih dokumena-
ta za analizu i pracenje rada parlamenta, poput Plana zakonodavnog rada i
godisnjeg izvjestaja o javnim nabavkama Skupstine. Takode, na sajtu Skupstine
nema informacija o aktivnostima pojedinac¢nih poslanika/ca (prisustvo na sjedni-
cama, ucesce u radu odbora, rezultati glasanja, predlozi zakona, amandmani...)
Sto otezava pracenje njihovog rada.

Skupstina Crne Gore je krajem 2021. godine donijela Pravilnik o javnosti rada
kojim se, izmedu ostalog, ureduje pracenje sjednica Skupstine i odbora; a krajem
2021. donijeta je i Strategija eksterne komunikacije. Od prosle godine, Skupstina
Crne Gore ucestvuje u implementaciji Nacionalnog akcionog plana Partnerstvo
za otvorenu upravu 2023-2024. Ovim dokumentom je planirano da Skupstina
sprovede kampanju informisanja javnosti o mogucnostima ucesca gradana/ki u
procesu donosenja odluka putem e-peticije. Na osnovu plana, Skupstina je vec
prilagodila prezentaciju svog veb sajta slabovidim i slijepim gradanima/kama.

Nestabilnost prouzrokovana izglasavanjem nepovjerenja dvjema vladama Crne
Gore u periodu od samo pola godine odrazilo se prakticno na sve reformske pro-
cese. Zakonodavna i kontrolna uloga parlamenta svedena je skoro na minimum,
¢ime je nastao i zastoj u reformama.

U Crnoj Gori transparentnost zakonodavnog procesa najvise trpi zbog usvajanja
zakona po skracenom postupku i bez konsultacija javnosti. Ne postoji zakonska
obaveza konsultovanja javnosti odnosno organizovanja javne rasprave o pre-
dlozima zakona, kada su poslanici/e predlagaci, Sto otvara prostor za trgovanjem
kvalitetom zakona. U prethodnom periodu, posebno problemati¢no je bilo usva-
janje neustavnih zakona koji su stvorili ozbiljne probleme u funkcionisanju
drzave, a koji su pokazali da su poslanici/e spremni podrivati demokratiju u
sopstvenoj drzavi kada je to u njihovom politickom interesu.



U periodu od izglasavanja nepovjerenja 43. Vladi do raspustanja Skupstine,
usvojena su 32 zakona ciji predlagac je bila Vlada, a 24 zakona koji su podnijeli
poslanici/e. U periodu nakon raspustanja Skupstine, poslanici/e su usvojili 21
zakon, medutim nijedan od njih nije potpisan od strane Predsjednika Crne Gore,
odnosno nije proglasen ukazom.

Skupstina Crne Gore je krajem 2021. godine pokrenula mehanizam e-peticija,
¢ime je postala prva zemlja u regionu koja na ovaj nacin omogucava gradani-
ma/kama da se ukljuce u proces predlaganja zakona. Ipak, od momenta uvode-
nja e-peticija do danas, Skupstini je upuceno ukupno 16 inicijativa od ¢ega su
svega dvije dobile 6000 neophodnih potpisa podrske, a jedna je rezultirala
odrzavanjem konsultativnog saslusanja na Odboru za zdravstvo, rad i socijalno
staranje i proslijedena nadleznom ministarstvu na misljenje i realizaciju.

lako je Skupstina donijela Komunikacionu strategiju za promociju e-peticija,
navedeni podaci ipak ukazuju da ovaj mehanizam nije dovoljno vidljiv i poznat
javnosti. Na to je ukazala i Evropska komisija u svom posljednjem izvjestaju o
Crnoj Gori u kojem se navodi da se e-peticije ne promovisu dovoljno i mnogi
gradani/ke nijesu svjesni da takvo nesto uopste postoji. Osim nedovoljne vidlji-
vosti, ograniCavajuci faktor u korisc¢enju e-peticija moze biti i zahtijevan uslov od
6000 potpisa podrSke gradana/ki, koje jedna peticija treba da dobije kako bi se
razmatrala, dok je za e-peticiju upucenu Vladi potrebno prikupiti 3000 potpisa
podrske.

Portal e-peticija omogucava i online podnoSenje predstavki i pitanja poslanici-
ma/cama, medutim do sada niti jedno pitanje nije upuceno clanovima parla-
menta ovim putem.

Zakon o Skupstini Crne Gore, uprkos najavama, nije izraden ni u ovom sazivu
parlamenta. Zakon o Skupstini i Zakon o Vladi su neophodni kako bi se kvalite-
tnije uredio rad i odnos izvrSne i zakonodavne grane vlasti, te pojacala kontrolna
uloga skupstine. Ipak, ovi zakoni iziskuju zajednicki rad i dijalog predstavnika
vlasti od kojih se ocekuje da prilikom izrade ovih akata stave interese drzave i
gradana/ki ispred bilo kakvih partijskih interesa.

Ogranicena upotreba kontrolnih mehanizama ogleda se u tome da je za period
tehnickog mandata Vlade odrzano svega 10 kontrolnih i 20 konsultativnih
saslusanja na skupstinskim odborima. Svega Sest od 14 odbora, nakon izglasa-
vanja nepovjerenja 43. Vladi uavgustu 2022. godine, odrzala su kontrolna i
konsultativna saslusanja. Kako su evropske integracije jedan od glavnih
spoljnopolitickih ciljeva Crne Gore, podatak da je Odbor za evropske integracije
posljednju sjednicu odrzao u julu 2022 godine, a nakon izglasavanja nepovjere-
nja Vlade niti jednu, dovoljno govori o politickoj blokadi koja devastira proces
sprovodenja reformi. Posljednja sjednica Skupstine posvecena premijerskom
satu i poslanic¢kim pitanjima odrzana je u julu 2022. godine, a nakon izglasavanja
nepovjerenja Vladi Dritana Abazovic¢a u avgustu iste godine, ovaj vid sjednica
vise nije odrzavan, ¢ime je dodatno umanjena kontrolna funkcija Skupstine nad
izvrSnom vlascu.



Tokom tehnickog mandata 43. Vlade Crne Gore, odbori Skupstine 27. saziva
odrzali su ukupno 193 sjednice. U periodu od izglasavanja nepovjerenja Vladi do
raspustanja SkupsStine odrzane su 143 sjednice odbora, a nakon raspustanja
Skupstine njih 50. Nakon raspustanja Skupstine, na sjednicama odbora odrzano
je Cetiri kontrolnih i pet konsultativnih saslusanja.

METODOLOGIJA ISTRAZIVANJA

Regionalni indeks otvorenosti nam daje vjerodostojnu sliku o tome koliko su
institucije u regionu Zapadnog Balkana otvorene prema gradanima i drustvu.

Regionalni indeks otvorenosti mjeri ucinak izvrsnih vlasti i parlamenata u posto-
vanju principa dobrog upravljanja, i to na osnovu cetiri principa: (1) transpare-
ntnost, (2) pristupacnost, (3) integritet i (4) ucinkovitost, s tim $to se kroz sva ova
Cetiri principa prozima i prati jo$ jedan domen - otvoreni podaci.

Princip transparentnosti podrazumijeva da su organizacione informacije o radu
institucija i informacije o upotrebi javnih sredstava od strane institucija javno
dostupne i objavljene. Pristupacnost se odnosi na posStovanje procedura za
ostvarivanje slobodnog pristupa informacijama, te upotrebu kanala za komuni-
kaciju sa gradanima/kama. Integritet obuhvata dostupnost mehanizama za pre-
venciju korupcije. Posljednji princip, ucinkovitost, odnosi se na spremnost inti-
tucija da uce iz tekucih procesa i unapredenju ih, kroz uspostavljanje sistema za
monitoring i evaluaciju rada.

Metodologija je razvijena uz konsultovanje velikog broja kredibilnih izvora koji
navode najbolje medunarodne prakse i standarde dobrog upravljanja?sNavedeni
principi su dalje razradeni kroz posebne kvantitativne i kvalitativne indikatore
koji se ocjenjuju na osnovu dostupnosti informacija na sluzbenim internet
stranicama institucija, kvaliteta pravnog okvira za pojedinacna pitanja, drugih
izvora javnog informisanja te zahtjeva za slobodan pristup informacijama i
upitnika koji su proslijedeni institucijama.

Kroz 109 indikatora, mjerili smo i analizirali otvorenost institucija zakonodavne
vlasti. Mjerenje je sprovedeno u periodu od marta do kraja juna 2023. Greska
mjerenja iznosi +/- 3 %. Na osnovu rezultata istrazivanja, uradili smo analizu sa
Klju€nim kriticnim tackama i problemima u domenu otvorenosti rada parlame-
nata, u nadi da c¢e indikatori koje smo koristili u nasem istrazivanju i preporuke
koristiti za razvoj i unapredenje svojih politika i praksi otvorenosti i transpare-
ntnosti.

15. Analizirani su standardi i preporuke brojnih medunarodnih institucija, kao $to su:
Access Info Europe, EU, OECD, OGP, SIGMA, Svjetska banka itd.
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