OTUQRENOST
IZURSNE ULASTI
U REGIONU

| GRNOJ GORI

Autor/ka:




) 1Y

NATIONAL
ENDOWMENT
DEMOCRACY

SUPPORTING FREEDOM AROUND THE WORLD

Ovaj dokument je dio projekta koji finansira Nacionalna zaduzbina za demokratiju (NED).
Sadrzaj istog ne odrazava nuzno misljenje donatora.

'\ ZastoNe? METAy Opao &

? BENTAR ZA
* A S &
Ctlon E E 5 DEMOKRATSKU PARTNERI ¢oHpmauMia 3a MHTEPHET M ONUTECTBO

TRANZICIJU SRBIJA



https://www.ned.org
https://actionsee.org
https://www.cdtmn.org
https://www.partners-serbia.org
https://zastone.ba
https://metamorphosis.org.mk/en/

OTUORENOST
IZURSNE ULASTI
U REGIONU

| GRNOJ GORI

Milena Gvozdenovié¢
Almer Kardovicé¢



uvaoD

Koncept otvorene uprave obuhvata Sirok spektar politika i praksi koje mogu
dovesti do novih nacina upravljanja, kako iz vladine, tako i iz perspektive gradana
- moze promovisati dobro upravljanje i podstaci bolje odlucivanje, smanjenje
korupcije i efikasnije usluge koje vlasti isporuc¢uju gradanima/kama.’

Medu Kklju¢nim karakteristikama otvorene uprave je transparentnost, odnosno
dostupnost informacija i podataka potrebnih za demokratsku kontrolu organa
javne vlasti. Pored transparentnosti, klju¢ni principi na kojima pociva otvorena
uprava su pristupacnost, ucinkovitost i integritet. Vodeci se ovim principima,
nevladine organizacije iz regiona Zapadnog Balkana - Centar za demokratsku
tranziciju (CDT) iz Crne Gore, Metamorfozis Fondacija iz Severne Makedonije,
Partneri za demokratske promene Srbija (Partneri Srbija) i Udruzenje gradana
Zasto ne? iz Bosne i Hercegovine (BiH) razvijaju svoj analiticki instrument -
Regionalni indeks otvorenosti - koji nam daje pouzdane podatke o tome koliko
institucije primjenjuju standarde dobrog upravljanja u svom radu.

Dakle, Regionalni indeks otvorenosti mjeri koliko su institucije izvrSne vlasti
otvorene prema gradanima i drustvu po osnovu Cetiri principa - transparentnost,
pristupacnost, integritet i ucinkovitost, s tim da se kroz ove dimenzije prozima i
dodatni domen - koliko se objavljuju i koriste otvoreni podaci.

Cilj nasih aktivnosti je da pruzimo analizu stanja u oblasti otvorenosti i transpa-
rentnosti rada institucija izvrSne vlasti i doprinesemo kreiranju i sprovodenju
reformi u ovim oblastima, kroz izgradnju partnerskog odnosa sa svim institucija-
ma.

Ovo istrazivanje se sprovodi sedmu godinu zaredom. Nase organizacije su nakon
svakog kruga istrazivanja nastojale da pomognu reformske procese u svojim
zemljama, ucestvuju u razlicitim domacim i medunarodnim inicijativama koje se
bave ovim pitanjima i ostvare saradnju sa institucijama, kako bi pomogle razvoj i
primjenu politika transparentnosti i otvorenosti vlasti. Svaka zemlja regiona ima
svoje specificne politicke uslove u kojima se i ove politike razvijaju, ali smatramo
da postoji znacajan potencijal za regionalnu saradnju na ovom polju.

U ovom dokumentu predstavljamo vam klju¢ne rezultate istrazivanja o otvore-
nosti izvrsne vlasti u 2022/2023. godini. Postovacemo principe transparentnosti
istrazivanja i upoznati institucije sa svim detaljima njegovog sprovodenja i done-
senim zaklju¢cima.

Projektni tim

11zvjestaj sa 35. sjednice Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Savjeta Evrope
na temu “Transparentnost i otvorena uprava” od 7. novembra 2018.



. OTVORENOST
IZVRSNE VLASTI U REGIONU

Kontinuirana politicka nestabilnost u regionu Zapadnog Balkana utice i na razvoj
politika i kulture otvorenosti vlasti. lako se sve drzave regiona deklarativno
zalazu za unapredenje otvorenosti i transparentnosti, odnosno vecu dostupnost
informacija o radu organa javne vlasti, participaciju gradana/ki, digitalizaciju i
unapredenje pristupa uslugama, u realnosti malo toga se radi da javnost moze
da razumije i kontrolise rad vlasti.

Rezultati ovogodisnjeg monitoringa pokazuju da vlade u drzavama regiona nisu
ostvarile znacajan napredak u pogledu prokativne transparentnosti i otvorenosti
prema gradanima/kama. Najbolje rezultate medu vladama ostvaruju Vlada Sje-
verne Makedonije koja ispunjava 79.14% indikatora otvorenosti i Vijece ministara
BiH sa 73.31% ispunjenih indikatora otvorenosti. Potom slijede Vlada Crne Gore
(68.87%) i Vlada Republike Srbije (54.94%), a na zacelju liste su Vlada Republike
Srpske (38.2%), Vlada FBiH (37.57%) i Vlada Autonomne pokrajine Vojvodine
(31.3%). Kada je rije¢ o ministarstvima, najbolje rezultate u prosjeku ostvaruju
ministarstva Sjeverne Makedonije sa 61.58% ispunjenosti indikatora otvorenosti.
U ostalim zemljama ministarstva zadovoljavaju tek oko polovine ili manje od
polovine postavljenih indikatora — u Srbiji 51.48%,° Crnoj Gori 45.48%,° BiH
37.40%. Organi uprave u Sjevernoj Makedoniji u prosjeku zadovoljavaju 54.04%
indikatora otvorenosti, slijede organi uprave Crne Gore (43.68%), BiH (38.27%) i
Srbije 35.10%.

Navedeni podaci svjedoCe da nivo otvorenosti izvrsne vlasti i dalje nije na
zadovoljavajucem nivou. Razloge za ovakvo stanje mozemo pronaci u nedosta-
tku politicke volje da se javne politike u ovoj oblasti sistemski urede i impleme-
ntiraju. Dodatno kocenje za sprovodenje reformi predstavljaju konstantni izborni
procesi, koji paralisSu rad veceg dijela drzavnih institucija. U toku 2022. godine i u
prvoj polovini 2023. godine svaka od Cetiri zemlje koje su ukljuc¢ene u istrazivanje
organizovala je izbore, i /ili prosla kroz proces rekonstrukcije vlade. U Crnoj Gori
je u periodu od februara do avgusta 2022. godine Parlament dva puta izglasao
nepoverenje Vladi, koja trenutno funkcionise u tehnickom mandatu, a vanredni
parlamentarni izbori u ovoj zemlji odrzani su 11. juna. 2023. godine. U Sjevernoj

2 Procenat dobijen za ministarstva Republike Srbije treba uzeti sa posebnom paZnjom, jer je u toku
2022. godine formirana nova Vlada sa sedam novih ministarstava (ovdje se misli na novoformirana
ministarstva i ministarstva koja su nastala na osnovu promjene djelokruga odnosno preuzimanja poslova).
Metodologija istrazivanja je morala biti prilagodena novonastaloj situaciji, te je otvorenost ovih ministarstava
mjerena na osnovu redukovanog broja indikatora. Stoga rezultati ovih ministarstava nisu direktno uporedivi
sa rezultatima ostalih ministarstava, i ona su izuzeta iz indeksa otvorenosti ministarstava Srbije koji je
izraCunat uzimajuéu u obzir rezultate 18 ministarstava koja imaju kontinuitet u svom radu te je bilo mogucée
istrazivati njihove prakse i rad u oblasti transparentnosti i otvorenosti.

3 U ovom krugu istrazivanja i otvorenost Ministarstva evropskih poslova je mjerena na osnovu redukovanog
broja indikatora, imajuci u vidu da je postojao duzi protok vremena u kojem nije postojalo zasebno
ministarstvo koje se bavilo evropskim poslovima, te stoga nije bilo moguce provijeriti da li ovo ministarstvo
ima uspostavljene prakse otvorenosti i transparentnosti na isti nacin kao za druga ministarstva. Imajuci to
u vidu, indeks otvorenosti ministarstava Crne Gore je dobijen izuzimanjem rezultata koje ostvaruje
Ministarstvo evropskih poslova.



Makedoniji dogodile su se dvije rekonstrukcije Vlade u periodu kracem od dvije
godine, Sto je dovelo do personalnih promena u ministarstvima i drzavnoj upravi
i bitno usporilo reforme. U BiH su u oktobru 2022. godine odrzani opsti izbori,
nakon cega je uslijedio proces formiranja vlada na svim nivoima. Ovi procesi su
u vecini slucajeva bili usporeni najcesce zbog politickog uslovljavanja na svim
nivoima, pa tako vlast u pojedinim kantonima i dalje nije formirana.

U Republici Srbiji opsti izbori odrzani su u aprilu 2022. godine. lako izbori nisu
bitno uticali na politicku moc najvece partije u drzavi, nova Vlada formirana je tek
krajem oktobra 2022. godine. Cesti izbori opterecuju budzet, prekidaju zakono-
davnu aktivnost i usporavaju reforme, sto se vidi i po rezultatima ovogodisnjeg
monitoringa otvorenosti.

POLITIKA OTVORENOSTI
NIJE PRIORITET DRZAVA REGIONA

Drzave Zapadnog Balkana nacelno se zalazu za unapredenje transparentnosti i
otvorenosti vlada i organa javne uprave. U procesu pristupanja Evropskoj uniji
ove oblasti su oznacene kao prioritetne, posebno kada se radi o unapredenju
dostupnosti informacija o radu vlada i informacijama o potrosnji drzavnih sre-
dstava. Paralelno sa tim, drzave regiona najavljuju digitalizaciju uprave, i laksi
pristup usluga gradanima. Monitoring koji svake godine sprovodimo pokazuje da
ove drzave nisu ostvarile napredak u izradi i implementacija politika otvorenosti.

Poslednjih nekoliko ciklusa monitoringa pokazuju da je Sjeverna Makedonija
najdalje odmakla po pitanju izrade strateskih dokumenata u oblasti transpare-
ntnosti i otvorenosti. Kao prva zemlja u regionu koja se opredijelila da politiku
otvorenosti uredi kroz poseban dokument, Sjeverna Makedonija je donijela
Strategiju za transparentnost Vlade Sjeverne Makedonije u 2019. godini. Medu-
tim, implementacija strategije se pokazala kao izazov. Iskustvo ove zemlje
potvrduje da nije dovoljno samo planirati aktivnosti koje ¢e dovesti do vece
transparentnosti vlasti, vec je neophodno uspostaviti adekvatan sistem pracenja
i evaluacije, kako bi se obezbijedila kvalitetna realizacija planiranih aktivnosti. Na
osnovu ovih zaklju¢aka, naucenih lekcija i novih desavanja u sferi otvorenosti, uz
podrsku Metamorfozis fondacije i drugih eksperata, Vlada Sjeverne Makedonije
priprema novu Strategiju transparentnosti za period 2023 - 2025 Takode, Age-
ncija za slobodan pristup informacijama Sjeverne Makedonije pocetkom 2023.
godine izradila je obavezno uputstvo za organe javne vlasti za unapredenje

4 Metamorphosis Foundation: https://metamorphosis.org.mk/en/aktivnosti_arhiva/by-supporting-the-
process-of-creating-the-strategy-for-transparency-of-the-government-metamorphosis-will-contribute-
to-the-advancement-of-the-transparency-process-of-the-government-and-the-institutio/


https://metamorphosis.org.mk/en/aktivnosti_arhiva/by-supporting-the-process-of-creating-the-strategy-for-transparency-of-the-government-metamorphosis-will-contribute-to-the-advancement-of-the-transparency-process-of-the-government-and-the-institutio/
https://metamorphosis.org.mk/en/aktivnosti_arhiva/by-supporting-the-process-of-creating-the-strategy-for-transparency-of-the-government-metamorphosis-will-contribute-to-the-advancement-of-the-transparency-process-of-the-government-and-the-institutio/
https://metamorphosis.org.mk/en/aktivnosti_arhiva/by-supporting-the-process-of-creating-the-strategy-for-transparency-of-the-government-metamorphosis-will-contribute-to-the-advancement-of-the-transparency-process-of-the-government-and-the-institutio/

transparentnosti u njihovom radu’Ovaj dokument sadrzi listu informacijama
koje gradani najcesce traze, podijeljenu u 37 oblasti. Dokument obavezuje
organe javne vlasti da u roku od 6 mjeseci objave sve informacije koje posjeduju
sistematizovane po oblastima, kao i da objavljuju sve odgovore koje dostavljaju
po zahtjevima za slobodan pristup informacijama. lako je pohvalno to sto Sjeve-
rna Makedonija preduzima mjere u cilju izrade politika otvorenosti i transpare-
ntnosti, jaci napori treba da budu preduzeti u cilju implementacije ovih akata.

Vijece ministara BiH je krajem 2018. godine, na predlog Ureda koordinatora za
reformu javne uprave, usvojilo Politiku i standarde proaktivne transparentnosti i
zaduzilo sve institucije Vijeca ministara BiH da redovno azuriraju informacije
objavljene na svojim internet stranicama. Dio institucija ostvario je napredak
nakon usvajanja pomenutih politika i standarda, ipak, kao sto pokazuju rezultati
ovog regionalnog istrazivanja, i dalje postoji potreba za unapredenjem sveu-
kupne otvorenosti i transparentnosti institucija u ovoj zemlji. Novi Zakljucak
Vijeca ministara BiH iz 2022. godine obavezuje institucije BiH da donesu interne
akte/pravilnike o proaktivnom objavljivanju informacija od javnog interesa. Po
dostupnim podacima, za sada je 30 od 65 institucija donijelo ove akte.’

lako je Bosna i Hercegovina bila prva drzava u regionu koja je 2001. godine usvo-
jila Zakon o slobodi pristupa informacijama, puna primjena zakona nikada nije
ostvarena, a novim Nacrtom Zakona o slobodi pristupa informacijama umanjuje
se dostignuti nivo prava na pristup informacijama od javnog znacaja. Organizaci-
je civilnog drustva u BiH viSe puta su ukazivale na Stetnost ovih odredbi i uputile
preko 200 predloga na nacrt zakona, no Ministarstvo pravde BiH nije prihvatilo
niti jedan.’

U Crnoj Gori zakoni i strateSka dokumenta kojima se reguliSe transparentnost i
otvorenost ¢ekaju neku novu vladu i neku odgovorniju politicku elitu.

Tri prethodne Vlade su najavljivale izmjene Zakona o slobodnom pristupu info-
rmacijama ali ovaj proces nikada nije dovrsen. Predlog Zakona koji predvida
bitna poboljsanja u odnosu na postojeci ostao je zaglavljen u skupstinskoj proce-
duri; s tim da on sadrzi vrlo restriktivna ogranicenja pristupa obavjestajno-be-
zbjednosnim podacima. Kao posebno sporna u praksi, pokazala su se ogranice-
nja od primjene zakona poput poslovne ili poreske tajne koja otvaraju prostor za
zloupotrebu i prikrivanje informacija od javnog znacaja.

lako najavljivan, Zakon o Vladi, ostao je samo u formi nacrta. Predlozi Centra za
demokratsku tranziciju (CDT) kojima bi se obezbijedila veca transparentnost pro-
cesa odlucivanja Vlade su prihvaceni u toku izrade zakona. Stoga, u nacrt zakona
je usla obaveza objavljivanja dnevnih redova sjednica Vlade, ukljucujuci i nazive

5 Center for Change Management: https://cup.org.mk/publication/%D0%A3%D0%BF%D0%B0%D1%
82%D1%81%D1%82%D0%B2%D0%BE mkd%20%D1%84%D0%B8%D0%BD%D0%B0%D0%BB%
D0%BD%D0%BE.pdf

6 Ured koordinatora za reformu javne uprave Bosne i Hercegovine: https://parco.gov.ba/hr/2023/06/13/
cuzulan-i-cuzic-potrebno-je-jos-intenzivnije-i-sistematicnije-raditi-na-promociji-standarda-i-principa-
proaktivne-transparentnosti/

7 Transparency International BiH, Organizacije civilnog drustva upozoravaju: Prijedlog zakona o slobodi
pristupa informacijama ¢e ugroziti prava gradana: https://ti-bih.org/organizacije-civilnog-drustva-
pozoravaju-prijedlog-zakona-o-slobodi-pristupa-informacijama-ce-ugroziti-prava-gradjana/
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(oznake) materijala koji su oznaceni stepenom tajnosti; objavljivanje materijala
koji su predlozeni za svaku tacku dnevnog reda sjednica, osim onih oznacenih
odgovarajucim stepenom tajnosti; objavljivanje materijala i odluka koje je Vlada
donijela na telefonskim sednicama; objavljivanje zapisnika sa sjednica Vlade.?®
Ostaje da se vidi da li ¢e izrada Zakona o Vladi biti prioritet nove vlasti i da li ¢e
transparentnost sjednica Vlade biti regulisana na navedeni nacin.

Vlada Crne Gore nije radila na izradi posebnih strategija kojima bi se unaprijedila
otvorenost i transparentnost izvrSne vlasti, s izuzetkom aktivnosti na izradi
Nacionalnog akcionog plana Partnerstvo za otvorenu upravu.

U Srbiji, posebne strategije koje bi se odnosile iskljucivo na otvorenost i transpa-
rentnost drzavnih organa ne postoje. Ipak, kroz sektorske strategije i strategije
razvoja organa uprave, transparentnost i digitalizacija uprave navode se cesto
kao prioriteti. 1 u ekspozeu Vlade Srbije iz 2022, navodi se da je jedan od pet
prioriteta Vlade nastavak digitalizacije i razvoj robotike i vjestacke inteligencije.®
Srbija nije napredovala znacajno u oblasti transparentnosti rada organa javne
vlasti ni prema rezultatima regionalnog istrazivanja, niti prema izvjestajima
Povjerenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti. U no-
rmativnom pogledu, novim Zakonom o izmenama i dopunama Zakona o slo-
bodnom pristupu informacijama od javnog znacaja stvoreni su uslovi za otkla-
njanje nekih od klju¢nih problema u ovoj oblasti, poput nemogucnosti upravnog
izvrsenja rjeSenja Poverenika, medutim otvoren je i prostor za nove zloupotrebe
prava, zbog kojih institucija Pjovereni ka poziva na nove izmjene Zakona.'”

PARTNERSTVO ZA OTVERENU
UPRAVU - PRILIKA ILI
SANSA KOJA SE PROPUSTA

Sve drzave uklju¢ene u monitoring uc€estvuju u medunarodnoj inicijativi Partne-
rstva za otvorenu upravu (POU)" ¢ija je svrha obezbjedivanje podrike i veceg
angazovanja vlada Sirom svijeta u cilju poboljSanja integriteta, transparentnosti,
efikasnostii odgovornosti drzava. Sjeverna Makedonija zavrsava implementaciju
petog Nacionalnog akcionog plana Partnerstva za otvorenu upravu za period
2021-2023, a paralelno je zapocet proces pripreme novog Nacionalnog akcionog
plana za Partnerstvo za otvorenu upravu 2024-2026. Tekuci akcioni plan sadrzi
23 obaveze ambiciozno postavljene, posebno u pogledu transparentnosti javnih
nabavki, pruzanja javnih usluga i pristupa pravdi za ugrozene grupe. Na sajtu
POU navodi se da bi potpuna implementacija Akcionog plana mogla pozicionirati

8 Nacrt Zakona o Vladi. Dostupno na: https://www.gov.me/dokumenta/497¢3769-17b1-4c03-85e8-
afb406ea4067

9 Ekspoze Vlade Srbije, oktobar 2022: https://www.srbija.gov.rs/tekst/330252/ekspoze.php

10 https://www.paraaraf.rs/dnevne-vesti’260922/260922-vest6.html

1 Partnerstvo za otvorenu upravu: https://www.opengovpartnership.org/
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Sjevernu Makedoniju kao lidera na Zapadnom Balkanu u oblasti otvorenosti?
Bosna i Hercegovina je do sada izradila dva nacionalna akciona plana. Prvi, za
period od 2019. do 2021. godine, imao je ograniceni uspjeh, a vecina preuzetih
obaveza je tek djelimi¢no bila ispunjena’® Drugi Akcioni plan, za period od 2021.
do 2023. godine, usvojen je tek krajem 2022. godine, Sto ilustruje nivo
posvecenosti drzave implementaciji reformi u oblasti otvorenosti’* Crna Gora je
nekoliko godina bila neaktivna u Partnerstvu, zbog ¢ega joj je prijetilo iskljucenje
iz Clanstva. Na izradu treceg akcionog plana ¢ekalo se pune dvije godine. Vlada
Crne Gore je u decembru 2022. godine usvojila novi Nacionalni akcioni plan za
period 2023-2024"° U Srbiji je u toku proces izrade petog Akcionog plana. Poslje-
dnji akcioni plan bio je fokusiran na digitalizaciju i u¢esce javnosti u donosenju
odluka. Polovina obaveza je ili u potpunosti ili sustinski zavrsena, ali samo jedna
(pojednostavljenje administrativnin procedura) imala je znacajan transforma-
tivni uticaj na unapredenje otvorenosti uprave!® Preporuke za buduce akcione
planove, navedene u nezavisnom izvjestaju, odnose se prije svega na vecu
podrsku vrha izvréne vlasti planiranju i sprovodenju akcionih planova.

PQOU je prilika da civilno drustvo i drzave zajedno kreiraju prioritete koji treba da
doprinesu osnazivanju ucesca gradana u upravljanju, borbi protiv korupcije, je-
dnostavnijem pristupu informacijama i uslugama, itd, a sve u cilju ostvarivanja
djelotvornijeg i odgovornijeg rada javne vlasti. Stoga je neophodno da akcioni
planovi sadrze obaveze koje targetiraju ove oblasti i imaju transformativni
potencijal, a glavni preduslov za uspjeh predstavlja jasna posvecenost vlada da
akcione planove sprovedu u djelo.

BEZ NADZORA NAD
TAIJNIM PODACIMA

Drugu godinu za redom, kroz ovo istrazivanje, prikupljaju se informacije o broju
podataka koje organi javne vlasti oznaCavaju oznakama tajnosti. Razlog lezi u
tome Sto se upravo tajnost Cesto koristi kao argument za prikrivanje informacija
koje su od javnog znacaja. Ove godine, pokusali smo da utvrdimo i kako drzave
u regionu sprovode nadzor nad primjenom zakona koji se odnose na tajnost
podataka. Rezultati su zabrinjavajuci i traze hitne reakcije.

12 Partnerstvo za otvorenu upravu, Severna Makedonija: https://www.opengovpartnership.org
/members/north—macedonia/
3 Mehanizam za nezavisno izvjeStavanje (MNI): Prelazni izvjestaj o rezultatima za
Bosnu i Hercegovinu 2019-2021 https://www.opengovpartnership.org/documents
/bosnia-and-herzegovina-transitional-results-report-2019-2021/
Partnerstvo za otvorenu upravu, Bosna i Hercegovina https://www.opengovpartnership.org
/members/bosnia-and-herzegovina/

5 Partnerstvo za otvorenu upravu, Crna Gora: https://www.opengovpartnership.org/members/montenegro/
6 Partnerstvo za otvorenu upravu, Srbija: https://www.opengovpartnership.org/documents
/serbia-results-report-2020-2022/
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| dalje veliki broj organa javne vlasti u zemljama regiona odbija da dostavi info-
rmacije o broju podataka koje su oznacili kao tajne, uprkos tome $to odavanije tih
podataka ne moze da ugrozi bezbjednosne interese drzava. Od 241 organa
izvrsne i zakonodavne vlasti kojima su upuceni zahtjevi za pristup informacija-
ma od javnog znacaja, podatke je odbilo da dostavi 25, a ¢ak 57 uopste nije
odgovorilo na zahtjeve. U pogledu nadzora, na osnovu odgovora institucija stice
se zakljucak da se nadzor nad tajnoscu podataka u regionu Zapadnog Balkana
gotovo uopste ne sprovodi. Ovo kreira dva ozbiljna problema. Tamo gdje nema
nadzora, informacije se proizvoljno mogu klasifikovati kao tajne, ¢ime se ugroza-
va pravo gradana/ki na informacije od javnog znacaja i sprecava mogucnost pre-
ispitivanja rada drzavnih organa. Drugo, bez adekvatnog sistema kontrole i
nadzora, moze doci do otkrivanja ili zloupotreba tajnih podataka koji su zakonito
oznaceni kao tajni, sto moze da doprinese ugrozavanju nacionalne ili javne be-
zbjednosti, odbrane i drugih vaznih interesa drzave i njenih gradana/ki. lako
nijedna od cCetiri drzave ne stoji dobro na ovom polju, u Srbiji je najalarmantnije
stanje, jer se nadzor nad tajnoSc¢u podataka uopsSte ne sprovodi, a broj podataka
koji su samo u 2022. godini oznaceni kao tajni veci je od 1 milion cetiristo hiljada.
U nastavku su prikazani podaci za svaku drzavu.

U Srbiji je za nadzor nad tajnosc¢u podataka zaduzeno Ministarstvo pravde.
Odgovor Ministarstva na zahtjev za pristup informacijama upucuje na to da Mini-
starstvo uopste ne vrsi nadzor u oblasti tajnosti podataka, uz obrazlozenje da se
u praksi pojavio problem primjene odredaba o nadzoru iz Zakona o tajnosti
podataka, koje su sistemskog karaktera i zahtijevaju izmjenu zakona!’Ovo ne bi
bio toliko veliki problem, da isti odgovor nije dobijen iz Ministarstva u septembru
2020. godine, kao i u decembru 2017. godine, Sto znaci da Ministarstvo duze od
pet godina nije preduzelo mjere da uocene probleme u praksi otkloni. Ovo je ala-
rmantan podatak, kada se upari sa informacijama o broju podataka koji su u
Srbiji oznaceni kao tajni u toku 2022. godine. Na uzorku od 73 organa javne vlasti,
koji ukljuc€uje sva ministarstva, dvije vlade, dvije skupstine i uzorak od 44 organa
uprave, dolazimo do broja od preko 1 milion cetiristo hiljada podataka koji su
oznaceni kao tajni. Treba imati u vidu da uzorak ne ukljucuje sve organe vlasti u
Srbiji, kao i da su odgovor odbili da dostave Vlada Republike Srbije, Vojnobezbi-
jednosna agencija i Vojnoobavestajna agencija sto znaci da je broj podataka
oznacenih kao tajan samo u 2022. godini mnogo veci.

Ministarstvo bezbjednosti Bosne i Hercegovine odbilo je da dostavi informacije o
sprovedenim nadzorima i aktivnostima u oblasti tajnosti podataka. U rjeSenju
koje je dostavljeno naveli su da bi odavanje ovih informacija moglo nanijeti Stetu
legitimnim ciljevima Bosne i Hercegovine koji se odnose na interese sigurnosti.
Ovaj odgovor kosi se sa osnovnim principima na kojima pociva pravo na slo-
bodan pristup informacijama od javnog znacaja, koje postoji kako bi javnost
imala uvid u rad organa javne vlasti. Informacije o broju izvrSenih nadzora pre-
dstavljaju informacije na osnovu kojih javnost moze da preispita rad i odgovor-
nost organa koji u skladu sa zakonima treba da sprovodi svoja ovlascenja.
Postupajuci na ovaj nacin, stice se utisak da institucija nesto krije ili ne radi svoj

17 Partneri Srbija: https://www.partners-serbia.org/post?id=526
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posao, Sto stvara dodatno nepovjerenje gradana/ki u rad institucije, i kreira
percepciju da institucija ne §titi interese gradana/ki. Od 98 organa javne vlasti u
BiH kojima je koliko je zaista podataka oznaceno kao tajno od strane izvrsne i
zakonodavne vlasti tesSko je dati, jer su informacije, izmedu ostalih, odbili da
dostave Vlada Republike Srpske, Parlament BiH - Predstavnicki dom, Parlament
BiH - Dom naroda, Parlament FBIiH - Predstavnicki dom, kao i dio ministarstava
sa nadleznostima u oblasti unutrasnjih poslova i bezbjednosti, sto utice da slika
o tome koliko podataka se u BiH oznacava kao tajna bude nepotpuna.

Direkcija za zastitu tajnih podataka Crne Gore dostavila je informacije o aktivno-
stima u oblasti nadzora nad tajnoscu podataka. U odgovoru su naveli da su u
toku 2022. godine sproveli 12 redovnih i sedam vanrednih inspekcijskih nadzora,
i to u Generalnom sekretarijatu Vlade Crne Gore, i aerodromima Crne Gore.

Od 33 organa vlasti kojima je poslat zahtjev o informacijama o broju podataka
koji su oznaceni kao tajni u 2022. godini, Sest nam nije dostavilo odgovore po
zahtjevu. Na osnovu odgovora institucija, dolazimo do toga da je navjeci broj
dokumenata koji je oznacen nekim stepenom tajnosti, njih 3502, u posjedu Mini-
starstva odbrane!®

Direkcija za bezbjednost klasifikovanih podataka Sjeverne Makedonije, u odgo-
voru na zahtjev uputila je na svoj izvjestaj o radu. U dijelu izvestaja koji se odnosi
na inspekcijski nadzor, navodi se da institucija u 2022. godini nije sprovodila
redovne inspekcijske nadzore, zbog manjka ljudskih kapaciteta, ali da je sprovela
Cetiri vanredna nadzora po prijavi, od kojih je jedan rezultirao podnoSenjem
krivi¢tne prijave. Informacije o broju podataka oznacenih tajnim, dostavilo je 29
institucija od uzorka koji je Cinilo 37 institucija. Ove institucije oznacile su kao
tajne ukupno 142 182 podatka.

Argument da institucija nema dovoljno zaposlenih zbog ¢ega ne moze da spro-
vodi inspekcijski nadzor Cest je slucaj u zemljama regiona, koje na ovaj nacin
pravdaju svoj nerad. Neophodno je da drzave imaju sisteme za kontrolu instituci-
ja, @ posebno su vazni mehanizmi za kontrolu i nadzor nad izvrSnom granom
vlasti u oblastima gdje su zloupotrebe ceste.

18 U odgovoru na zahtjev za slobodan pristup informacijama, Ministarstvo unutrasnjih poslova je odgovorilo
da ima 208 podataka koji su oznaceni nekim stepenom tajnosti (197 ,interno®, sedam ,povijerljivo” i
Cetiri ,tajno), Minstarstvo evropskih poslova je odgovorilo da ima devet predmeta oznacenih stepenom
.interno® u okviru kojih je 69 dokumenata ,interno® i da je od drugih institucija zaprimilo 10 dokumenata
oznacenih kao ,interno®, Ministarstvo ekologije, prostornog planiranja i urbanizma je odgovorilo da su
oznacena dva podatka stepenom ,interno“ a jedan stepenom ,tajno“, Ministarstvo nauke i tehnoloskog
razvoja jedan ,interno“, Uprava za ljudske resurse Sest ,interno“. Generalni sekretarijat Vlade
Crne Gore je odgovorio da je donio jedno rjeSenje kojim su podaci oznaceni stepenom ,interno“.



OSNOVNE INFORMACIJE O
RADU VLASTI | DALJE NEPOZNANICA

Da bi gradani/ke stekli povjerenje u rad institucija, neophodno je da se unaprijedi
komunikacija institucija sa gradanima/kama. Danas se ona prevashodno odnosi
na komuniciranje putem internet stranica institucija i drustvenih mreza, kao i
postupanje po zahtjevima za pristup informacijama.

Nazalost, ovogodisnji rezultati regionalnog monitoringa pokazuju da najveci broj
institucija iz uzorka i dalje ne objavljuje osnovne informacije o radu, poput:
godisnjih izvjestaja o radu, godisnjih finansijskih izvestaja, informacija o imenima
i platama zaposlenih u institucijama, itd.

Rezultati su jos loSiji kada je u pitanju upitnik koji tradicionalno saljemo svake
godine institucijama u okviru ovog istrazivanja. Upitnik se popunjava na dobro-
voljnoj bazi, a ove godine ga je popunilo svega 40% institucija obuhvacenih uzo-
rkom. Posmatrajuci ovo kao jedan od indikatora i nivoa saradnje institucija sa
civilnim sektorom, mozete se zakljuciti da vise od polovine institucija ne vidi
saradnju sa civilnim sektorom kao vaznu.

Objavljivanje podataka u masinski Citljivom formatu, jos$ jedan je od indikatora
kojim mjerimo progresivnost institucija u oblasti pristupa informacijama. lako se
dugi niz godina promovise upotreba otvorenih podataka, a vecina drzava u regio-
Nnu ima i posebne portale otvorenih podataka, na sajtovima institucija nisu
pronadeni podaci u masinski citljivom i otvorenom obliku, poput formata XML,
CSV, JSON. Otvaranjem podataka, institucije obezbjeduju veci nivo transpare-
ntnosti u radu, i istovremeno pruzaju gradanima/kama i privredi nove mogucno-
sti da od podataka stvore neku novu vrijednost - bilo da se radi o nekoj novoj
aplikaciji, poslovnom modelu, vizuelizaciji, mapi, istrazivackom projektu itd.

Pozivamo vlade regiona da otvorenost i transparentnost postave kao prioritetne
oblasti svojih mandata, i da sprovedu neophodne reforme radi unapredenja
stanja u ovom oblastima.

Pored ove analize, pripremili smo i vodi¢ sa smjernicama i predlozima za
. . . . . .19
sistemsko unapredenje stanja u oblasti proaktivne transparentnosti.

19 Proaktivno objavljivanje informacija: Smjernice i prakse: https://www.cdtmn.org/wp-content/uploads
/2023/04/Proaktivni-pristup-informacijama-Smjernice-i-Prakse-25.02..pdf
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OTVORENOST IZVRSNE VLASTI
U CRNOJ GORI

. NESPREMNOST VLASTI DA
REGULISE POLITIKE OTVORENOSTI |
TRANSPARENTNOSTI U CRNOJ GORI

Dobijanje pravovremenih informacija o radu drzavnih organa jedan je od klju¢nih
segmenata demokratskog drustva koji gradanima/kama omogucava kontrolu
vlasti i uc¢esce u kreiranju javnih politika. Ipak, u Crnoj Gori jo$ uvijek nije
uspostavljen efikasan sistem koji garantuje pristup informacijama i transpare-
ntnost i otvorenost javne uprave, a zabrinjavajuca je i nespremnost vlasti da to
ucini.

U Crnoj Gori politika otvorenosti i transparentnosti i dalje zavisi od dobre volje
nosilaca vlasti, a to je situacija koja je daleko od Zeljenog stanja. lako je proakti-
vno objavljivanje informacija o radu javne uprave zakonska obaveza, to se svelo
na pitanje izbora, jer nemamo efikasan sistem kontrole i nadzora i nema odgovo-
rnosti za nepostovanje zakona.

Na to ukazuju podaci do kojih smo dosli istrazivanjem otvorenosti izvrsne vlasti
u Crnoj Gori, odnosno Vlade Crne Gore, ministarstava i organa uprave.

Vlada Crne Gore, po nivou otvorenosti, zauzima trece mjesto u regionu — nakon
Vlade Sjeverne Makedonije i Vijec¢a ministara BiH. Kada je rije¢ o ministarstvima
-nakon Sjeverne Makedonije najbolji rezultat, u prosjeku, ostvaruju ministarstva
Srbije, a slijede Crna Gora i BiH u kojima ministarstva ne zadovoljavaju ¢ak ni
polovinu postavljenih kriterijuma otvorenosti, odnosno njihov rezultat je ispod
50%.

Najslabije rezultate biljezimo u oblasti otvorenosti organa uprave. Samo organi
uprave Sjeverne Makedonije, u prosjeku, imaju rezultat koji prelazi 50% ispu-
njenosti indikatora otvorenosti. Slijede organi uprave u Crnoj Gori, BiH i Srbiji koji
prosjecno ne zadovoljavaju ni polovinu indikatora otvorenosti.

Dakle, Vlada Crne Gore zadovoljava 68.87% postavljenih indikatora otvorenosti.
Ministarstva Crne Gore, u prosjeku, zadovoljavaju 45.48% indikatora otvorenosti,
s tim da je najbolji rezultat ostvarilo Ministarstvo javne uprave sa 72.74% ispu-
njenih indikatora otvorenosti, dok je Ministarstvo nauke i tehnoloskog razvoja na
posljednjem mijestu sa 20.13% ispunjenih indikatora. Organi uprave prosjecno
ispunjavaju 43.68% kriterijuma otvorenosti,*u nasem uzorku najbolje rezultate
biljezi Zavod za metrologiju sa 71.02% ispunjenih indikatora, a na dnu liste je
Uprava za zeljeznice sa rezultatom od 16.27%.

20 Uzorkom je obuhvacéeno 50% organa uprave.



Ovako velike razlike unutar samih grupa institucija svjedoce o proizvoljnom
postupanju i nepostovanju obaveza iz Zakona o slobodnom pristupu informaci-
jama. Kada se pogledaju ovolike neujednacenosti, namece se logicno pitanje da
li ove institucije uopste pripadaju istom sistemu, odnosno istoj drzavi. Ono sto
zabrinjava je i ¢injenica da otvorenost i transparentnost institucija opada kako se
kre¢emo ka nizim organizacionim nivoima vlasti, odnosno, “najzatvorenije” su
one institucije koje imaju nadleznosti koje su po prirodi stvari najblize gradani-
ma/kama.

Jedan od uzroka za ovakvo stanje je svakako odsustvo jasne politike otvorenosti,
odnosno zakona i strategija koje bi garantovale da oni koji upravljaju drzavom
daju gradanima/kama sve informacije o tome kako planiraju i vode drzavne
poslove i sredstvima koja u to ime koriste.

Pravo na slobodan pristup informacijama je degradirano izmjenama zakona jos
2017. godine, pa se zakon zapravo Koristi za suzavanje prostora za kontrolu
podrucja koja su osjetljiva na korupciju. Tri prethodne Vlade su obecale una-
predenje Zakona o slobodnom pristupu informacijama, ali to se joS uvijek nije
desilo uprkos apelima civilnog sektora, medija, medunarodne zajednice... Vlada
Crne Gore je u martu ove godine utvrdila novi predlog zakona koji je ostao
zaglavljen u skupstinskoj proceduri. Predlogom su predvidena bitna unaprede-
Nnja U odnosu na postojeci zakon, ali i neopravdano uvodenje vrlo restriktivnih
ogranicenja pristupa obavjestajno-bezbjednosnim podacima.

Crna Gora ¢eka i na Zakon o Vladi, ¢ijim usvajanjem bi se, izmedu ostalog,
napravio pomak u obezbjedivanju transparentnosti procesa odlucivanja Vlade,
imajuci u vidu da je nacrtom, na predlog CDT-a, predvidena obaveza objavljiva-
nja cjelovitih dnevnih redova sjednica Vlade, ukljucujuci i nazive materijala koji
su oznaceni stepenom tajnosti, materijala i odluka koje je Vlada donijela na tele-
fonskoj sjednici, te objavljivanje zapisnika sa sjednica Vlade.

Od neke progresivnije vlade bi se ocekivalo da c¢e, do sada, osloboditi pristup
informacijama od problemati¢nih ogranicenja, narocito kada su u pitanju kate-
gorije poslovne ili poreske tajne. Ipak, svi dosadasnji pokusaji da se pokrene sve-
obuhvatna reforma na polju otvorenosti i transparentnosti su propali — nijedna
Vlada i parlamentarna vecina nije “prelomila” da nasa zemlja mora da ima dobre
zakone i strategije koji ¢e razvijati kulturu otvorenosti i transparentnosti i koji ce
obezbjediti transparentno ponasanje onih kojima je povjereno da vode instituci-
je.

U Crnoj Gori danas ne znamo ni neke od osnovnih informacija o funkcionisanju
drzave - na primjer, ne znamo ni tacan broj zaposlenih u javnoj upravi, a kamoli
neke druge detalje o radu vlasti. Uprkos politickim promjenama, tu nije doslo do
znacajnog poboljsanja praksi.



VLADA CRNE GORE
| DALJE BEZ KROVNE
POLITIKE TRANSPARETNOSTI

Vlada Crne Gore i dalje strateski ne planira aktivnosti za unapredenje svoje
transparentnosti i ostvarivanje bolje komunikacije sa javnos¢u. Komunikaciona
strategija Vlade bila je usvojena za period 2018-2020. godine. Krajem prosle
godine usvojen je Nacionalni akcioni plan za sprovodenje inicijative Partnerstvo
za otvorenu upravu 2023-2024. koji bi mogao dati rezultate u pogledu razvoja
transparentnosti, u is¢ekivanju neophodnih izmjena zakona.

Nasa preporuka je da Vlada usvoji jedinstvenu, krovnu politiku otvorenosti,
odnosno da formalizuje pravila ponasanja institucija na ovom polju i uvede
"sankcije" tj. mjere za odgovornost institucija koje ne postuju ta pravila.

Vlada Crne Gore je ulozila velika sredstva za izradu novog sajta koji objedinjeno
koriste i ministarstva i organi drzavne uprave. Uprkos ocekivanjima, novi sajt
zapravo otezava pretrazivanje informacija, te nezvani¢no pravilo “tri klika do
informacije” predstavlja nedostizan cilj sa trenutnom klasifikacijom i organizaci-
jom sadrzaja na sajtu. Dakle, informacije i dokumenta nisu adekvatno sistemati-
Zovana na sajtu, sa neodovoljnim brojem rubrika ili rubrikama koje zapravo ne
sadrze odnosne podatke vec sluze za presumjeravanje na pretragu. A i pored
mnostva ponudenih filtera za pretrazivanje, ne moze se sa sigurnoscu tvrditi da
pretraga daje pouzdane rezultate, te uprkos strpljenju i upornosti koju korisc¢enje
0vog sajta zahtijeva, posjetiocima Cesto moze ostati nejasno - da li trazeni
podatak ili dokument nije objavljen na sajtu Vlade ili jednostavno nisu dobro ura-
dili “istrazivacki posao”. Sajt sada zapravo predstavlja lavirint informacija iz kojeg
se tesko izlazi sa trazenom informacijom.

Sajt Vlade je bio pod, jo$ uvijek nerazjasnjenim, hakerskim napadima koji su
prouzrokovali totalnu blokadu drzavne infrastrukture usljed cega je Vlada radila
bez elektronske poste, a njen sajt nije bio dostupan. Ovaj slucaj je gotovo para-
lisao funkcionalnost kompletne izvrsne vlasti, da bi se onda poceo Kkoristiti kao
izgovor za netransparentnost i neresponzivnost.

Vlada Crne Gore zadovoljava dio kriterijuma administrativne transparentnosti jer
se na sajtu nalaze neke od osnovnih informacija o njenom funkcionisanju poput
preciscene verzije Poslovnika Vlade, organograma, budzeta, spiska javnih
funkcionera u Generalnom sekretarijatu Vlade i Kabinetu predsjednika Vlade i
njihovim mjesecnim zaradama, spiska sluzbenika i namjestenika... Vlada Crne
Gore je pocetkom 2022. godine usvojila Srednjoro¢ni program rada Vlade
2022-2024, medutim nije dostupan pojedinacni godisnji program rada Vlade za
2022. godinu sa planiranim aktivnostima 18 ministarstava. Osim toga, Vlada je
napustila dobru praksu objavljivanja kvartalnih izvjestaja kojima je ranije javno-
sti davala podatke o svom radu u toku godine - posljednji kvartalni izvjestaji je
dostupan za treci kvartal 2020. godine. Na sajtu Vlade dostupan je Zakon o
budzetu, ali ne i konac¢na verzija zavrsnog racuna.



Klju¢na kriti¢na tacka rada Vlade, u ovoj oblasti, je transparentnost i inkluzivnost
procesa donosenja odluka. Gradani/ke Crne Gore konacno mogu uzivo pratiti
sjednice Vlade, sto je pozitivan pomak, ali to istovremeno ne garantuje i uvid u
sve odluke i politike Vlade.

Nakon Sto su otvorene sjednice Vlade za javnost, iznijet je niz kritika na racun
kvaliteta rasprave, poput toga da se sjednice koriste kao forum za partijsku
debatu i politicko preglasavanje, umjesto za konstruktivnu raspravu o viadinim
politikama i odlukama. Po nekim ocjenama, rasprava na sjednicama bi bila
ucinkovitija ukoliko ¢lanovi Vlade ne bi uvijek imali na umu da njihove diskusije
slusaju i njihovi potencijalni biraci. Naravno, ovi razlozi ne mogu i ne smiju biti
argument za ,zatvaranje“ sjednica Vlada, jer niti jedna odluka donijeta iza
zatvorenih vrata ne moze biti bolja od transparentno obrazlozene odluke i
ukljuc€ivanja javnosti, ali znakovita je reakcija javnosti na kvalitet rasprava i situ-
acija da ¢lanovi Vlade u raspravama na sjednicama daju prednost odbrani svojih
partijsko-politickih interesa.

Vlada je na mala vrata uvela neke nove manire netransparentnosti, Sto se moglo
vidjeti na primjeru rasprave o Temeljnom ugovoru sa Srpskom pravoslavnom
crkvom, veoma vaznom politickom pitanju u nasoj zemlji prosle godine. Tada
Vlada nije organizovala bilo kakav oblik javne rasprave ili komunikacije sa
stru¢nom javnoscu, sto je, bez obzira na legislativu, u datom momentu bila
duzna da uradi svaka vlast koja sebe smatra evropskom. Naprotiv, umjesto
stru¢nih tijela i institucija, Vlada je bila ta koja arbitrira o istorijskim ¢injenicama.?’
A osim sto je Vlada zaobisla demokratske procedure u izradi konacnog teksta
ugovora, ona je drzala u tajnosti i datum njegovog potpisivanja.

Drzavni organi, kroz postupak propisan Zakonom o tajnosti podataka, imaju
pravo da dokumenta zastite odredenim stepenom tajnosti, medutim sporna je
praksa Vlade da ne Cini dostupnim javnosti ni detalje oznaka dokumenata. Vlada
je pocela objavljivati nazive dokumenata o kojima raspravlja koji su oznaceni ste-
penom “interno”, medutim za ostale stepene tajnosti se ne objavljuju nikakvi
podaci, sto znaci da gradani/ke ne mogu dovesti u pitanje moguce neopravdano
klasifikovanje dokumenata, niti pratiti rokove za prestanak tajnosti nakon cega bi
javnost mogla da se upozna sa sadrzajem dokumenata.

Vlada Crne Gore i dalje ne zuri sa procesom digitalne transformacije javne
uprave. | pored postojanja niza elektronskih servisa, oni jos uvijek nijesu zazivjeli
u drustvu, a jedan od razloga za to lezi u ¢injenici da ti servisi zavrSavaju samo
“pola posla”; odnosno, posljednji korak u najve¢em broju slucajeva jeste odlazak
gradana/ki na Salter kako bi neka usluga bila zavrsena.

21 Milica Kovacevié, “Procedura je kultura”, Centar za demokratsku tranziciju, 07.07.2022.



Ministarstva u Crnoj Gori prosjecno ispunjavaju 45.48% kriterijuma otvorenosti.
Medu najotvorenijim su Ministarstvo javne uprave sa 72.74% ispunjenih kriteriju-
ma otvorenosti, slijede Ministarstvo pravde (67.89%), te Ministarstvo ekologije,
prostornog planiranja i urbanizma (62.29%) i onda Ministarstvo finansija (52.97%).

Zabrinjavajuce je da niti jedno od preostalih 14 ministarstava ne ispunjava ni
polovinu postavljenih indikatora otvorenosti, odnosno njihovi rezultati su ispod
50%. Najslabije rangirana ministarstva su Ministarstvo nauke i tehnoloskog
razvoja sa rezultatom od 20.13% ispunjenih indikatora otvorenosti i Ministarstvo

prosvjete sa 28.34%.

MINISTARSTVA | ISPOD POLOVICNOG

Ministarstvo javne uprave 72.74%
Ministarstvo pravde 67.89%
Ministarstvo ekologije, prostornog planiranja i urbanizma 62.29%
Ministarstvo finansija 52.97%
Ministarstvo ekonomskog razvoja i turizma 48.86%
Ministarstvo odbrane 48.12%
Ministarstvo kulture i medija 47%

Ministarstvo sporta i mladih 46.06%
Ministarstvo ljudskih i manjinskih prava 45.50%
Ministarstvo kapitalnih investicija 42.15%
Ministarstvo zdravlja A.77%
Ministarstvo vanjskih poslova 41.59%
Ministarstvo rada i socijalnog staranja 38.04%
Ministarstvo poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede 35.06%
Ministarstvo unutrasnjih poslova 34.68%
Ministarstvo prosvjete 28.34%
Ministarstvo nauke i tehnoloskog razvoja 20.13%
Ministarstvo evropskih poslova % 45.13%

* . v . .. . . .
22y ovom krugu istrazivanja otvorenost Ministarstva evropskih poslova je mjerena na osnovu

redukovanog broja indikatora, imajuéi u vidu da je postojao duzi protok vremena u kojem nije
postojalo zasebno ministarstvo koje se bavilo evropskim poslovima, te stoga nije bilo moguce
provijeriti da li ovo ministarstvo ima uspostavljene prakse otvorenosti i transparentnosti na isti

nacin kao za druga ministarstva u Vladi Crne Gore. Imajuéi to u vidu, rezultati koje ovo

ministarstvo ostvaruje nijesu direktno uporedivi sa rezultatima ostalih ministarstava i prilikom
tumacenija rezultata treba uzeti u obzir da nivo otvorenosti Ministarstva evropskih poslova nije

mjeren na osnovu istih kriterijuma kao otvorenost drugih ministarstava.




Ovakvi podaci ukazuju na to da je politika otvorenosti svedena na puki izbor nosi-
laca vlasti.

Promocija otvorenosti se prakticno i ne deSava, a ministarstva bez ikakvih
posljedica ne postuju ni zakonske obaveze na ovom polju, niti principe i prakse
dobrog upravljanja.

Svako prikrivanje informacija, koje gradanke i gradani, po zakonu, imaju pravo da
znaju odmah kod javnosti stvara sumnju da drzavni organi i zaposleni u tom
organu pokusSavaju da sakriju neku nezakonitost. A ukoliko nije to u pitanju, onda
opravdano moze da se sumnja da pojedini zaposleni ne rade dobro svoj posao il
nijesu dobro organizovani. U svakom slucaju, radi se o krsenju zakona i to, kona-
¢no, mora biti predmet paznje nadleznih organa.

U Crnoj Gori su nastupile znacajne organizacione promjene uslovljene formira-
njem dviju vlada, i to Vlade Zdravka Krivokapica 2020. koja je imala 12 mini-
starstava i Vlade Dritana Abazovica 2022. godine sa 18 ministarstava. U datom
periodu primijecena su razli¢ita postupanja i razlicite prakse u radu ministarstava
u slucajevima promjene djelokruga, odnosno preuzimanja poslova. Tako, neka
ministarstava su odlucila da se ponasaju kao da su “krenula od nule”, propusta-
juci da izvijeste o poslovima svojih prethodnika ili propustajuci da objave "zaje-
dnicke” izvjestaje o radu na svojim sajtovima. Naime, za dio ministarstava, nije
poznato da li su uopste sacinjavali izvjeStaje o svom radu, jer niti su dostupni na
njihovim sajtovima, niti je Vlada o njima raspravljala na sjednicama sto moze
znaciti da su zavrsSila mandat bez informacija o minulom radu. Blagovremeno
izvjeStavanje javnosti o klju¢nim aktivnostima koje ministarstva realizuju je od
izuzetnog znacaja, jer ona obavljaju jako vazne funkcije i zadatke u ime drzave i
drustva i moraju se znati rezultati i uc¢inci njihovog rada.

Pretragom internet stranica ministarstava u najvecem broju slucajeva nije bilo
moguce steci uvid u ciljeve koje ministarstva planiraju da ispune o datoj godni,
niti u aktivnosti koje preduziamju u tom smjeru ili pak u ucinke rada koje postizu.
Tako godisnji programi rada za 2022. godinu dostupni su na internet stranicama
samo tri ministarstva, a izvjestaje o radu u 2021. godini je na svom sajtu objavilo
svega njih sest.

Ministarstva u Crnoj Gori ne zadovoljavaju ni kriterijume finansijske transpare-
ntnosti - svega tri ministarstva su objavila svoj godisnji budzet, a samo jedno
ministarstvo zavrsni racun. Imajucdi to u vidu, polugodisnji ili kvartalni izvjestaji o
budzetskoj potrosnji, koje sada ne objavljuje niti jedno ministarstvo, ¢ini se kao
nedostizna praksa. Samo dva ministarstva su objavila godisnje planove javnih
nabavki, te pozive i odluke o javnim nabavkama, a samo jedno ministarstvo je na
sv0joj internet stranici objavilo izvjeStaj o javnim nabavkama za prethodnu
godinu.

Neujednacena praksa je prisutna i kada je rijecC o informacijama koje su vazne za
ostvarivanje prava na slobodan pristup informacijama. Zakonsku obavezu obja-
vljivanja vodic¢a za slobodan pristup informacijama, koji se azurira jednom
godisnje, ispunilo je 15 od 18 ministarstava, a svega njih deset na svojim internet



stranicama objavljuje odgovore na pristigle zahtjeve za slobodan pristup info-
rmacijama. U okviru ovog istrazivanja provjeravali smo i koliko ministarstva ra-
zvijaju interne kapacitete za primjenu obaveza iz Zakona o slobodnom pristupu
informacijama, i svega pet ministarstava nam je odgovorilo da su njihovi sluzbe-
nici/e pohadali neku vrstu treninga ili obuke o postupanju po Zakonu o slobo-
dnom pristupu informacijama u prethodnoj godini.

U cilju detaljnije analize odredenih segmenata otvorenosti, ministarstvima smo
uputili zahtjev za slobodan pristup informacijama i upitnik koji sluzi za detaljnije
ispitivanje odredenih praksi. Svega osam ministarstava nam je dostavilo odgo-
vore na zahtjeve za slobodan pristup informacijama u zakonskom roku od 15
dana, Sest je dalo odgovor van roka, dok cetiri nikada nije odgovorilo na nas
zahtjev. Takode svega osam ministarstava nam je odgovorilo na upitnik.

Vecina ministarstava aktivno koristi drustvene mreze, te putem Fejsbuk i X (bivsi
Tviter) naloga obavjeStava javnost o svojim aktivnostima. Tri ministarstva
nemaju naloge na Fejsbuku, odnosno cCetiri ministarstva nemaju naloge na
drustvenoj mrezi X, dok tri ministarstva imaju naloge na X-u ali ih ne koriste
aktivno. Ministarstvo ljudskih i manjinskih prava je jedino ministarstvo koje
nema otvoren nalog ni na Fejsbuku ni na X-u.

Da ministarstva Crne Gore nijesu posvecena strateskom planiranju svoje tra-
nsparentnosti i komunikacija i odnosa sa javnosScu pokazuje i podatak da niti
jedno ministarstvo nema komunikacionu strategiju, shodno odgovorima koja su
nam dostavila u upitniku i pretrazivanju njihovih internet stranica.

23 Na ovo pitanje, odnosno upitnik koji smo poslali svim ministarstvima, nije nam odgovorilo ¢ak deset
ministarstava.



OSNOVNIH INFORMACIJA O RADU
ORGANA UPRAVE - NEMA

Organi uprave u Crnoj Gori u prosjeku ispunjavaju 43.68% indikatora otvorenosti.
Zabrinjavajuce je da organi uprave, u prosjeku, ne ispunjavaju ni polovinu
postavljenih indikatora otvorenosti®* narocito ako imamo u vidu da su oni, po
svojim nadleznostima, najblizi gradanima/kama. Organi uprave se ponasaju kao
da ne podlijezu zakonskoj obavezi proaktivnog objavljivanja informacija, i ne
objavljuju ni neke od osnovnih informacija o radu na svojim internet stranicama.

Gradani/ke nemaju uvid u to Sta znacajan broj organa uprave planira da uradi u
toku godine i sa kojim uspjehom su izvrsili planirane obaveze, jer vise od dvije
trecine njih nije objavilo godisnji plan rada na internet stranici, a polovina ni
godisnji izvjestaj o radu.

Posebne probleme biljezimo u pogledu finansijske transparentnosti — iako je i to
zakonska obaveza, niti jedan organ uprave iz naseg uzorka ne objavljuje svoje
godisnje budzete, a samo jedan je objavio zavrsni racun. Oko tri Cetvrtine organa
uprave nije objavilo plan javnih nabavki, a oko 60% nije objavilo pozive i odluke
0 javnim nabavkama.

Svega oko polovine organa uprave objavljuje spisak sluzbenika i namjestenika.
ViSe od trecine organa uprave ne objavljuje informacije o zaradama javnih fu-
nkcionera.

Polovina organa uprave nema azuriran vodic za slobodan pristup informacijama,
a tri Cetvrtine njih ne objavljuje informacije kojima je po zahtjevu odobren pri-
stup.

Manje od polovine organa uprave aktivno koristi Fejsbuk kao kanal komunikacije
sa javnoscu, dok manje od trec¢ine koristi za tu svrhu drustvenu mrezu X (bivsi
Tviter).

Ovakva situacija zahtijeva hitnu akciju - neophodno je promijeniti prakse u radu
organa uprave i uspostaviti sistem koji ¢e obezbijediti proaktivnu transpare-
ntnost i odgovornost za sve one koji krse Zakon o slobodnom pristupu infor-
macijama.

24 Na$ uzorak obuhvata 50% organa uprave



METODOLOGIJA ISTRAZIVANJA

Regionalni indeks otvorenosti je analiticki instrument koji nam daje vjerodosto-
jnu 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) uc¢inkovitost, s tim sto se kroz 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 | 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
prevenciju korupcije. Posljednji princip, ucinkovitost, odnosi se na spremnost
institucija da uce iz tekucih procesa i unapreduju ih, kroz uspostavljanje sistema
Zza monitoring i evaluaciju rada.

Metodologija je razvijena uz konsultovanje velikog broja kredibilnih izvora koji
navode najbolje medunarodne prakse i standarde dobrog upravljanja® Navedeni
principi Indeksa su dalje razradeni kroz posebne kvantitativne i kvalitativne
indikatore koji se ocjenjuju na osnovu dostupnosti informacija na internet strani-
cama institucija i pretrazivanja informacija u drugim izvorima javnog informisa-
nja, analize pravnog okvira i odgovora institucija na zahtjeve za slobodan pristup
informacijama i upitnike.

Kroz oko 40 do 100 indikatora, u zavisnosti od institucije, mjerili smo i analizirali
otvorenost 232 institucije izvrSne vlasti. Istrazivanje je sprovedeno u periodu od
marta do kraja juna 2023. Greska mijerenja iznosi +/- 3%. Na osnovu rezultata
istrazivanja, uradili smo ovu analizu za koju se nadamo da je od koristi za una-
predenje rada i praksi institucija u oblasti otvorenosti i transparentnosti.

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