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Dobro upravljanje u

Crnoj Gori

I Rezime

Postovanje principa dobrog upravljanja u Crnoj
Gori je od klju¢nog znacaja za stvaranje odgov-
ornije i efikasnije drzavne uprave. Kvalitetna
implementacija ovih principa bi omogudila
efikasnije upravljanje resursima, povecanu
odgovornost u svim segmentima drustva,
povecanje otvorenosti institucija ali i njihovo
bolje povezivanje i komunikaciju sa gradanima.
Efikasnija i otvorenija uprava se kvalitetnije
bori sa korupcijom ali i rjeSava jo$ jedan
znacajan problem crnogorskog drustva:
povecava povjerenje gradana u institucije koje
je sada na nezadovoljavaju¢em nivou.

Istrazivanje CDT-a je ukazalo na probleme u
drzavnoj upravi u pogledu definisanja stra-
teskih ciljeva i mjerenja kvaliteta realizacije tih
ciljeva, neuredenog sistema izvjestavanja un-
utar izvr$ne vlasti, nedovoljnog koris¢enja in-
formacionih tehnologija i veoma niskog nivoa
budzetske transparentnosti.
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Postoji viSe nacina da se ovi problemi rijese, i u
nekim boljim politi¢kim i drustvenim okolnos-
tima bi se pristupilo kodifikaciji svih propisa ko-
jima se ureduje organizacija i rad drzavne uprave.
Medutim, zbog nejasnih uloga i medusobnih
odnosa Skupstine i Vlade, te donekle podre-
denog poloZaja Skupstine u crnogorskom sis-
temu, o ovom rjesenju treba razmisljati na duzi
rok, u kontekstu izgradnje odrzivih institucija.

U ovom trenutku treba uraditi ono $to je moguce
- pristupiti reviziji postojecih propisa i dosadasn-
jih praksi. CDT predlaZe formiranje posebnog ti-
jela koje bi se bavilo definisanjem strateskih
ciljeva i evaluacijom njihove ispunjenosti.
Preporucuje se donosenje propisa koji bi pre-
cizno propisali obavezu sadrzajnog i objektivnog
izvjestavanja prema Vladi Crne Gore. BudZete je
potrebno objasniti vizuelno i narativno, i objaviti
u formatu koji omogucava jednostavno
kori$¢enje podataka. Potrebno je vise i kvalitet-
nije koristiti informaciono-komunikacionu
tehnologiju (ICT) za komunikaciju sa gradanima,
i teziti uvodenju Open Data koncepta.




II Ocjena stanja dobrog
upravljanja u Crnoj Gori

Sposobnost neke vlade da se efikasno bavi
kratkoro¢nim i dugoro¢nim izazovima u
drustvu je kljuéna pretpostavka kvalitetnog Ziv-
ota gradana. Zbog toga je nacin na koji se vlada
ponasa u toku svog rada uvijek u fokusu in-
teresovanja Sire javnosti. Poznati su razliditi
obrasci vodenja politika i upravljanja resursima
od strane drzave ali ono $to je teorija postavila
kao ideal, odnosno stanje kome se tezi u savre-
menom drustvu sublimirano je u konceptu do-
brog upravljanja.

Dobro upravljanje je koncept koji se temelji na
nekoliko znacajnih principa. Svi oni upuéuju na
ponasanje vlasti koje ima za posljedicu
povecanu odgovornost u drustvuy, stalno ucesce
javnosti u procesima donosenja i izvr$enja od-
luka, kvalitetno mjerenje udinaka vlasti,
stvaranje drustva koje karakteriSe otvorenost u
vr$enju javnih poslova, stvaranje nepristrasnih
i profesionalnih sluzbenika i uspostavljanje vla-
davine prava. Dobro upravljanje je najjednos-
tavniji nacin za prevenciju korupcije u jednom
drustvu.

Medutim, realna situacija se ¢esto razlikuje od
ideala koji nam nudi ovaj teorijski koncept.

Crnogorska stru¢na ali i $ira javnost nijesu pret-
jerano zainteresovane za ovu temu. Postoji
veoma malo relevantnih radova o dobrom up-
ravljanju u drzavnim institucijama. Mala je i
zainteresovanost drzavnih institucija ali i

vec¢ine medija koji se, u svom svakodnevnom
radu, bave ovim pitanjima. U crnogorskoj
javnosti se kao klju¢ni problem u nasem
drustvu s pravom postavlja problem korupcije
ali rjesenja koja se nude Cesto zapostavljaju
jedan jako vazan ugao gledanja na problem:
prevenciju i borbu protiv korupcije uspostavl-
janjem sistema dobrog upravljanja u instituci-
jama.

DURBIN'

To je bio glavni razlog da Centar za demokra-
tsku tranziciju (CDT) pokrene projekat mje-
renja kvaliteta implementacije principa dobrog
upravljanja u crnogorskim drzavnim instituci-
jama. Iz Sirokog spektra tema odabrane su tri
za koje je procijenjeno da su najznacajnije u
ovom trenutku: otvorenost? vladinih institu-
cija, njihova odgovornost: za kreiranje poli-
tika, donosenje odluka i mjerenje ucinaka i
vladini reformski kapaciteti.# Ove tri teme
pretvorene su u tri dimenzije monitoringas koje
su u sebi sadrzale blizu 100 indikatora® za
mjerenje u¢inaka. Indikatori su postavljeni tako
da realno odrazavaju sadas$nje stanje, tj.
sadasnje realne mogucnosti drzavne uprave.
Tako je nastao projekat DURBIN, Dobro up-
ravljanje - bolje institucije. Podaci su priku-
pljeni do pocetka decembra 2012. godine nakon
Cega je uslijedila njihova detaljna analiza.

Nakon visemjese¢nog rada tim CDT-a je dosao
do zanimljivih zaklju¢aka: Vlada Crne Gore
zadovoljava 56% postavljenih indikatora, min-
istarstva 58% dok ostali organi drzavne uprave
imaju rezultat tek 44%7. Cini se da nije
potrebno posebno objasnjenje zakljucka da

' Projekat je podrzan od strane USAID-a (program dobrog upravljanja). Predlog prakti¢ne politike je uraden u sklopu razvoja
analiti¢kih, komunikacionih i organizacionih kapaciteta CDT-a podrzanog od strane Think Tank Fonda, Fondacije za
otvoreno drustvo.

> U okviru ove dimenzije istraZivali smo koliko su otvorene institucije i cijeli proces odludivanja i sprovodenja politika na
drzavnom nivou. Pored toga, posvetili smo paznju i funkcionisanju mehanizama za slobodan pristup informacijama, kao
i postovanju principa participacije gradana. Pratili smo koliko i pod kojim uslovima nevladini akteri u¢estvuju u formulisanju
i monitoringu javnih politika.

3 Dimenzija odgovornost mjeri vertikalnu i horizontalnu odgovornost institucija u procedurama, ali i u praksi. Stoga smo
posebnu paznju obratili na procedure i funkcionisanje programskog i finansijskog izvjestavanja u okviru Vlade, ali i na pro-
cedure koje treba da obezbijede parlamentarnu kontrolu izvr$ne vlasti. U okviru ove dimenzije nekoliko indikatora posveéeno
je i procjeni integriteta i upravljanja konfliktom interesa u institucijama vlasti.

4 Dimenzija Vladini reformski kapaciteti procjenjuje kapacitet i spremnost institucija vlasti da sprovode reforme. Ocijenjivali
smo institucionalnu strukturu za definisanje strateskih ciljeva, planiranje aktivnosti i monitoring rada.

5 Metodologiju monitoringa dobrog upravljanja u drzavnim institucijama CDT je pripremio u saradnji sa ekspertima iz part-
nerske organizacije GONG iz Hrvatske. U prvih par mjeseci projekta uradena je analiza crnogorskih propisa, medunarodnih
dokumenata ali i preporuka relevantnih institucija koje tretiraju ovu temu. Detaljne informacije o metodologiji istraZivanja
mozete na¢i na http://www.cdtmn.org/images/stories/dokumenti/2012/DURBIN-Metodologija.pdf

¢ Implementaciju principa dobrog upravljanja CDT je mjerio u Vladi Crne Gore sa 48 indikatora, u ministarstvima za 34 in-
dikatora i ostalim organima drZavne uprave sa 13 indikatora. Monitoringom smo obuhvatili 55 institucija. Kompletnu listu
indikatora po institucijama mozZete preuzeti na http://durbin.cdtmn.org/durbin/#Biblioteka

7 Detaljne rezultate po institucijama monitoringa moZzete naci na http://durbin.cdtmn.org/durbin/#Monitoring. Takode na
http://durbin.cdtmn.org/durbin/#Poredenje mozete vrsiti uporedivanja rezultata koje su pojedine institucije ostvarile.



navedeni nivo razvoja institucija nije zadovo-
ljavajuéi. Rezultati monitoringa pruzaju jo$
jednu veoma vaznu informaciju: stanje dobrog
upravljanja u nasim institucijama ne zavisi od
sistemskog pristupa drzave ve¢ od stava prvog
menadzera o znacaju ovih pitanja. U prilog
ovome govori podatak da postoje razlike od
20% u razvijenosti ministarstava i ¢ak 80% kod
ostalih organa drzavne uprave.

Kljuéni izazovi

U toku dalje analize rezultata grupisani su
najznacajniji problemi® koji opterec¢uju drzavne
institucije kada je u pitanju implementacija
principa dobrog upravljanja:

1. Ne postoje procedure za definisanje
strateskih ciljeva i politika drzave. Nema
mehanizama za stalno pracenje efekata tih
politika. Postoji problem nedovoljne koordi-
nacije politika i aktivnosti baziranih na
strateskim ciljevima.

Istrazivanje CDT-a je pokazalo da vladine insti-
tucije nedovoljno paznje posvecuju preciznom
definisanju strateskih ciljeva i mjerenjima
kvaliteta realizacije tih ciljeva. Cesto se desava
da ministarstva uopste nemaju postavljene
strateske prioritete. Takode, kvalitet reformskih
dokumenatad (strategija i akcionih planova)
varira pa se s pravom moze postaviti pitanje
kako pojedini resori razumiju politike koje re-
alizuju i na koji nacin se mjeri u¢inkovitost ovih
institucija. Koordinacija strategkih ciljeva i na
njima baziranih politika je od klju¢nog znacaja
za efikasno funkcionisanje jedne drzave. Bas ta
koordinacija predstavlja problem i ¢esto dolazi
do preklapanja (ili praznina) nadleznosti vi$e
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institucija. Ovo nije samo problem dokume-
nata koji reguli$u nadleznosti institucija ve¢ i
praksi stvorenih u toku njihove imple-
mentacije. Takode, postoje znacajni problemi
prilikom koordinacije institucija  koje
zajednicki ucestvuju u obavljanju nekog posla.*

2. Ne postoji kvalitetan sistem izvjestavanja
Vlade Crne Gore o kvalitetu rada institucija

Sistem godi$njeg izvjestavanja Vladi od strane
ministarstava nije na zadovoljavaju¢em nivou."
Vremenski rok za podnosenje izvjestaja nije
preciziran. Postojec¢a forma za izvjeStavanje je
neadekvatna pa se izvjestaji znatno razlikuju i
po sadrzini i po obimu. Takode, izvjestaji su
stati¢ni i ¢esto se svode na nabrajanje uradenog
ali ne i na analizu kvaliteta obavljenog posla. U
izvjeStajima gotovo da nema rijed¢i o prob-
lemima, izazovima ni o obavezama min-
istarstava koje nijesu realizovane. Izvjestaji
uradeni na ovaj nadin nijesu pouzdana osnova
za donosenje kvalitetnih odluka.

3. Crnogorske drzavne institucije ne posvecuju
dovoljno paznje kori$éenju informaciono-ko-
munikacionih tehnologija (ICT) za prezenta-
ciju svog rada i komunikaciju sa gradanima

Veb sajtovi drzavnih institucija su, u vedini
slucajeva, nepregledni, nesistematizovani i
neazurirani. Oni ¢esto predstavljaju nesavladive
lavirinte za gradane kojima su potrebne infor-
macije. Neke institucije uopste nemaju svoje in-
ternet prezentacije. Na sajtovima nedostaju
dokumenta i klju¢ne informacije o radu institu-
cija i njihovih sluzbenika, ¢ak i njihove kontakt
informacije. Veé¢ina resora ne koristi savremene
kanale za komunikaciju sa gradanima.

Nakon dobijanja rezultata monitoringa CDT je pripremio publikaciju ,, Dobro upravljanje u Crnoj Gori - monitoring i preporuke’.

U publikaciji su sadrzani svi najznacajniji aspekti monitoringa sa posebnim osvrtom na probleme u implementaciji principa

dobrog upravljanja u crnogorskim institucijama. Vige informacija na http://www.cdtmn.org/images/2.Dokumenta_2013/

durbin-cg.pdf

©

U okviru projekta DURBIN CDT je analizirao kvalitet postavljenih ciljeva, indikatora uspjeha, rokova ispunjenja obaveza,

nosilaca aktivnosti i vezu refomskih dokumenata (strategija i akcionih planova) sa budzetom. Monitoring je obuhvatio 16

reformskih dokumenata u 16 ministarstava.

© Jlustrativan primjer je neuspje$na implementacija Zakona o finansiranju politi¢kih partija, za ¢iju su primjenu bile nadlezne

tri institucije — DrZavna izborna komisija, Drzavna revizorska institucija i Ministarstvo finansija. NadleZne institucije su
se umjesto saradnji i pronalaZenju rjeSenja za bolju primjenu zakona, posvetile pronalazenju pravnih praznina i odricanju
od odgovornosti, $to je u krajnjem dovelo do propusta u praéenju i sankcionisanju nezakonitog finansiranja partija.

CDT tim je, u okviru projekta DURBIN, analizirao pravni okvir koji reguli$e sadrzinu godi$njih izvje$taja ministarstava prema

vladi i proceduru njihovog podnosenja, kao i formu i sadrZinu 16 izvje$taja ministarstava prema Vladi za 2011 godinu.
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4. Budzetska transparentnost u Crnoj Gori je
na veoma niskom nivou

Drzavni organi u Crnoj Gori ne prezentiraju
svoje budzete gradanima. Interesovanje
gradana za to gdje ¢e biti potrosen njihov novac
i koji kvalitet usluga mogu ocekivati od poje-
dinih organa ne prestaje ¢inom objavljivanja
drzavnog budzeta u sluzbenom listu. Porazan
je podatak da institucije svoje budzete ne ob-
javljuju na veb sajtovima. Dalje, drzavni organi
se ne trude da svoje budzete priblize odnosno
objasne gradanima.

Jedino je drzavni budzet dostupan gradanima
na veb sajtu Vlade Crne Gore i Ministarstva fi-
nansija. Ipak, to ne¢e mnogo pomodi
gradanima da shvate kako ce taj budzet biti
potrosen jer je on objavljen u formatu koji ne
omogucava proste racunske operacije. Dakle,
postoje prepreke za preuzimanje podataka i
nije moguce obaviti ¢ak ni proste operacije
sabiranja bez posebnog informatic¢kog znanja.

Veoma vazno pitanje je i preciziranje i posto-
vanje rokova za dostavljanje predloga budzeta
Skupstini od strane Vlade. U 2012. godini
budzet je stigao u parlament tek nekih 15-tak
dana prije krajnjeg roka za usvajanje. Ova
praksa ¢ini proces usvajanja budzeta neoz-
biljnim jer prosto nije moguce da tako znacajan
i obiman dokument poslanici prouce i daju
kvalitetne sugestije u tako kratkom vremen-
skom roku.

Misljenja medunarodnih aktera

Pored nalaza CDT-ovog monitoringa za
pravilno shvatanje stanja dobrog upravljanja u
Crnoj Gori vazno je i misljenje relevantnih
medunarodnih institucija:

U izvje$tajima o napretku Evropske komisije,
Crnoj Gori se ve¢ godinama upucuje jedna
klju¢na zamjerka - losi rezultati u borbi protiv
korupcije, kao rezultat nedovoljno dobrog anti-

korupcijskog zakonodavstva i nezadovoljava-
juce primjene propisa u praksi. Ako nekome
nije dovoljno jasno da su transparentnost i
otvorenost preduslovi za uspje$nu borbu protiv
korupcije, u USAID-ovom izvjestaju o korupciji
u Crnoj Gori iz 2009. godine? je to vrlo slikovito
objasnjeno. ,Nedostatak slobodnog i jednos-
tavnog pristupa informacijama, ili ozbiljna
ogranicenja u pristupu informacijama, stvaraju
okruzenje koje obiluje korupcijom i zloupotre-
bama ovla$cenja. [...] Bivajudi transparentnom
i otvarajudi svoje aktivnosti i odluke za detaljnu
provjeru od strane javnosti, pruzajuci potpune
i azurne informacije, vlast sebe ¢ini odgovorni-
jom prema demokratskom drustvu.”

Borba protiv korupcije na svim nivoima dce,
takode, biti klju¢ni element za ocjenu napretka
Crne Gore u postovanju obaveza koje proizilaze
iz ¢lanstva u Savjetu Evrope (SE). U trecem
monitoring izvjestaju Sekretarijata SE iz 2009.5
konstatovano je da ,slabost crnogorskog sis-
tema upravljanja, narodito izvrsne vlasti je...
..nedostatak institucionalne ex ante transpar-
entnosti i ex post odgovornosti.*

Crna Gora se u septembru 2o0u. godine
prikljudila globalnoj inicijativi Partnerstvo
otvorenih vlada, obavezujudi se na taj nac¢in na
postovanje principa ovog partnerstva.’® Sustinu
ove inicijative je najbolje objasnio njen
pokreta¢, americki predsjednik Barak Obama:
»Zalazemo se da budemo transparentniji na
svakom nivou - zato $to vise informacija o vla-
dinim aktivnostima treba biti otvoreno, blagov-
remeno i slobodno dostupno gradanima. Treba
da se zalozimo za vece ukljucivanje gradana u
proces donosenja odluka - zato $to to ¢ini vladu
efektivnijom i odgovornijom. Zalazemo se za
implementaciju najvisih standarda integriteta
- jer oni koji su na vlasti moraju sluziti
gradanima, a ne sebi. I zalazemo se da
povecamo pristup tehnologiji - zato $to je u
ovom digitalnom vijeku pravo na pristup infor-
macijama univerzalno pravo.” Crna Gora je
ovoj inicijativi pristupila dobrovoljno, obaveza-

2 htt p://ec.europa.eu/ enlargementz COuIltI‘iES[ strateg y-and- progress-re port/

5 http://serbia.usaid.gov/upload/documents/Corruption%20Assessment%20-%20Montenegro.pdf
4 http: //assemblvcoe 1nt/ASP/XRef/XzH DW- XSL asp?fileid=18738&lang=EN

© http: waw opengoypartnershlp org/sites/www.opengovpartnership.org/files/page files/OGP_Declaration.pdf
7 Predsjednik SAD Barak Obama, 20. septembar 2011, http://www.state.gov/j/ogp/index.htm



v$i se da sama postavlja i realizuje zadatke koji
vode ka vecoj otvorenosti i odgovornosti javnih
vlasti. Zato je ova inicijativa dragocjena za
zagovaraCe koncepta otvorenosti, koji se
moraju izboriti da ovo ne bude samo $armantan
diplomatski potez crnogorskih vlasti, ve¢ kon-
cept na osnovu kojeg ¢e se razvijati i primjenji-
vati principi dobrog upravljanja u Crnoj Gori.

III Dvaputaza
rjesavanje problema

Polaze¢i od problema koje smo naveli pred-
lazemo dva modela kojima bi se moglo unapri-
jediti postojece stanje:

Kodifikacija propisa iz oblasti
drzavne uprave

Medutim, i pored ovih znadajnih prednosti,
sam poduhvat donosenja jedinstvenog zakona
ne bi bio nimalo jednostavan. Bilo bi potrebno
uloziti znacajna sredstva i vrijeme, kako bi se
okupio potreban broj stru¢njaka i uradile mno-
gobrojne analize za pripremu ovog zakona.
Ipak, klju¢na prepreka u donosenju tog zakona
jeste jo$ uvijek nedovoljno precizan i jasan
odnos izmedu Skupstine i Vlade Crne Gore.
lako postoje formalni instrumenti za razvijanje
kontrolne funkcije parlamenta oni jo$ uvijek ni-
jesu dovoljno zazivjeli da bi mogli konstatovati
da sustinska kontrola zaista postoji. Otuda i bo-
jazan za kvalitet zakona koji bi Skupstina iz-
glasala. Iz navedenih razloga proizilazi i
nemogucnost da se u ovom trenutku pitanju
kodifikovanja ove oblasti posveti veca paznja.
Upravo je i to razlog sto ¢e CDT, za sada, ovo
rjeSenje ostaviti po strani ali ¢e mu se i vratiti
kad se za to steknu povoljniji uslovi.

Unapredenje postojecih propisa i praksi

Ovaj model zasniva se na jedinstvenom
uredivanju cjelokupne materije koja se odnosi
na drZavnu upravu. Zapravo bi se izvrsila kodi-
fikacija oblasti, tako $to bi se svi postojeci propisi
kojima se ureduje organizacija i rad drzavne up-
rave objedinili u jedinstven propis, uz preciznije
uredivanje pojedinih pitanja. Osnovu za
donosenje ovakvog propisa, koji bi mogao da do-
bije naziv Zakon o vladi®®, nalazimo u Ustavu
Crne Gore. U dijelu koji se odnosi na uredenje
vlasti, Skupstini je data nadleznost da ureduje
sistem drzavne uprave.® Donosenjem takvog za-
kona, kodifikovala bi se oblast drzavne uprave i
tako pokazala zrelost u donosenju akata, jer bi
se smanjio broj propisa kojima se ureduju
odredena, medusobno povezana, pitanja.>° Da
kodifikovanje odredene oblasti nije nemoguce,
pokazuje odlican primjer jedne uspjesne kodi-
fikacije - Krivi¢ni zakonik Crne Gore. Ovim pris-
tupom bi se znatno olak$ao posao ne samo
drzavnim organima, ve¢ i gradanima, civilnom
sektoru i medijima koji bi bez mnogo truda
mogli pronadi sve $to ih interesuyje.

Kako je unapredenje stanja dobrog upravljanja
od velikog znacaja za mnoge druge promjene
koje se ocekuju u procesu pridruzivanja Crne
Gore Evropskoj uniji, jasno je da je potrebno
hitno postupanje. U toj hitnosti leZi i osnov za
drugi model, koji se zasniva na unapredenju
vazec¢ih propisa, a narocito na boljoj imple-
mentaciji postoje¢ih. Unapredenje propisa treba
da se krece u pravcu njihove izmjene i dopune,
kako bi se preciznije definisala sva sporna pi-
tanja. Potrebno je i donijeti nove propise, uko-
liko bi se time na jednostavniji nac¢in odgovorilo
potrebi za unapredenjem stanja (npr. poseban
pravilnik kojim bi se uredila sadrzina veb sajtova
ali i nadin na koji se objavljuju informacije).
Sustina revizije propisa* bi bila u tome da se
postave jasne i precizne instrukcije za postu-
panje organa i da se uvedu novi standardi do-
brog upravljanja koji ¢e stvoriti kvalitetnije
prakse u radu drzavnih organa.

S druge strane, ne manje vazna je i puna prim-
jena postojecih i novih propisa. Realno unapre-

8 Govorimo o vladi u $irem smislu, kako bi bili obuhvaceni i organi drzavne uprave

v Ustav Crne Gore, ,Sluzbeni list CG*, broj 1/07, ¢lan 81 stav 1 alineja 9

2 Podsjetimo da Vladin projekat, popularno nazvan Giljotina propisa, sluzi upravo tom smanjenju propisa.

» Revizijom bi bili obuhvaceni: Zakon o drzavnoj upravi, Zakon o budZetu, Zakon o slobodnom pristupu informacijama (i sa
njim povezani Zakon o tajnosti podataka i Zakon o zastiti podataka o li¢nosti), Uredba o organizaciji i na¢inu rada drzavne
uprave, Uredba o Vladi Crne Gore, Uredba o Generalnom sekretarijatu Vlade, Uredba o nacinu i postupku ostvarivanja
saradnje organa drzavne uprave i nevladinih organizacija, kao i Uredba o postupku i na¢inu sprovodenja javne rasprave u
pripremi zakona. Naravno, pored ovih, moguce je da se revizijom obuhvate i drugi propisi koji se mogu dovesti u vezu sa

pitanjima transparentnog i odgovornog rada drZavne uprave.
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denje stanja moze se ocekivati tek kad svi
propisi ,zazive“ i kad budu poznati svima.
Vazno pitanje su i sankcije za nepostovanje i
neprimjenu propisa. Od sustinskog je znacaja
da sankcije budu i primijenjene na one institu-
cije, starjesine i sluzbenike koje ne postuju ta
pravila.

Mogucnost da se relativno brzo pripreme i
usvoje izmjene pojedinih propisa, ¢ini ovaj
ifikovanja propisa iz oblasti drzavne uprave. To
je jedan od razloga zasto CDT predlaze ovaj
nacin rje$avanja problema, jer na uocene prob-
leme moramo reagovati odmah. S druge strane,
ne manje znacajno je i postojanje politicke
volje, odnosno nepostojanje otpora da se
situacija unapreduje korak po korak, izm-
jenom, doradivanjem i boljom implementaci-
jom postojecih propisa.

IV Kako poboljsati
dobro upravljanje
u drzavnim
institucijama?

CDT je, pored utvrdivanja klju¢nih izazova do-
brog upravljanja u Crnoj Gori, pripremio i pre-
poruke za njihovo prevazilazenje. Zelimo da,
kroz partnerski odnos sa drzavnim instituci-
jama, doprinesemo rje$enju ovih problema i
poboljsanju postojeceg stanja. Generalno, u
crnogorskim  drzavnim  institucijama je
neophodan sistemski pristup rjesavanju ovih
pitanja. Potrebno je kreirati pravila i procedure
koji su dio sistema drzavne uprave kako bi im-
plementacija principa dobrog upravljanja
postala svakodnevna obaveza institucija i ne bi
zavisila od nivoa osvije$c¢enosti rukovodilaca in-
stitucija o znacaju ovih pitanja.

Formirati tijelo za definisanje
strateskih ciljeva i politika

Problem definisanja strategkih ciljeva, politika
i aktivnosti odnosno instrumenata za njihovu
realizaciju moze se rjeSavati na vise nacina.

CDT smatra da bi se najefikasnije doslo do po-
maka u ovoj oblasti tako $to bi se u Vladi Crne
Gore oformilo novo tijelo koje bi vrsilo poslove
definisanja strateskih ciljeva, planiranje i
pracenje njihove realizacije.>

Neophodno je propisati procedure i pravila
izrade dokumenata ali i nacine za kontrolu nji-
hovog kvaliteta i implementacije. Na taj na¢in
bi se izbjegla sadasnja praksa da kvalitet doku-
menata i njihova implementacija znatno vari-
raju zavisno od institucije. Ovo je put i za
ispunjavanje medunarodnih standarda plani-
ranja i koordinacije. Smjernice o nacinu rjesa-
vanja ovog problema mogu se naéi u
dokumentu SIGMA-e iz 2004. godine>.
Rjesenje ovog problema je od sustinskog
znacaja za povecanje odgovornosti u radu
drzavne uprave.

Poboljsati kvalitet izvje$tavanja

Problem nepostojanja kvalitetnog sistema izv-
jestavanja je takode jedan od klju¢nih uzroka
$to odgovornost drzavnih institucija nije na za-
dovoljavaju¢em nivou.

Potrebno je unaprijediti programsko izvjesta-
vanje ministarstava prema vladi. Treba
propisati preciznu formu izvjestaja koja bi,
pored propisanog sadrzaja u Zakonu o drzavnoj
upravi, sadrzala obavezu ministarstva da izvi-
jesti o problemima o radu, procijeni kvalitet
uradenog posla i predlozi preporuke za
poboljsanje rada. Takode, treba propisati pre-
cizne rokove za izvjestavanje kao i sankcije u
slu¢aju kasnjenja ili izostanka slanja izvjestaja.

Neophodno je da Vlada prilikom usvajanja izv-
jeStaja ministarstava defini$e obaveze poboljsa-
nja u radu ministarstava a ne da se bavi samo
tehni¢ckim aspektima, odnosno da prosto
ra¢una procente ispunjenosti pojedinih za-
dataka. Autori ovih izvjestaja ocigledno imaju
snazan motiv da predstave svoju instituciju i
njen rad pozitivno. Postoji viSe nacina da se
ogranici tendencija pristrasnog izvjestavanja,
npr. da se problem rijesi formiranjem specijali-
zovanog tima unutar vlade koji bi pripremio
izvjeStaje za sva ministarstva. Takode, problem
je mogucde rjesavati i angazovanjem tima neza-
visnih eksperata koji bi nadzirali proces

> Jedna od opcija je da u rad ovog tijela budu ukljuceni i predstavnici civilnog drustva (NVO i akademske zajednice). Na taj
nacin bi vlada kvalitenije iskoristila kapacitete kompletnog drustva za rjeSavanje ovog problema.

3 Vise informacija na http://www.oecd.org/site/sigma/publicationsdocuments/39598770.pdf

24 U okviru DURBIN-a analizirali smo godi$nje izvje$taje ministarstava prema vladi ali se sli¢ni zaklju¢ci mogu izvudi i za izv-
jeStaje institucija o implementaciji strateskih dokumenata i akcionih planova.



kreiranja izvjestaja. S druge strane mora se ra-
diti na jacanju profesionalizma i autonomije
drzavnih sluzbenika. Za trenutnu situaciju, ¢ini
se da je najrealnije i najefikasnije rjeSenje da se
propisu striktna pravila izvjestavanja, i da se
ministarstva obavezu da u izvjestavanju koriste
objektivne, dostupne i mjerljive indikatore us-
pjesnosti.

Donosioci odluka moraju imati sadrzajne,
tacne i objektivne izvjestaje jer se, u protivhom,
na osnovu neadekvatnih informacija, cesto
donose i neadekvatne ili pogresne odluke.

Ne zapostavljati korisc¢enje ICT u
svakodnevnom radu

Crnogorski drzavni organi jo$ uvijek nijesu sv-
jesni koliko im internet moze olaksati svakod-
nevni posao, i poboljsati komunikaciju sa
gradanima. Kada je nes$to objavljeno na
zvani¢nom veb sajtu institucije, uklonjene su
administrativne prepreke koje bi usporile zain-
teresovanog gradanina na putu do uvida u taj
dokument.

Institucije moraju pratiti i primjenjivati ino-
vacije koje se desavaju u sektoru ICT i upotre-
bljavati ih kao najznacajnije sredstvo
komunikacije sa gradanima. Prije svega,
neophodno je da sve drzavne institucije imaju
svoj veb sajt. Potrebno je propisati pravila i sm-
jernice za izradu, sistematizaciju i azuriranje
veb sajtova institucija. Na taj nacin ¢e se do-
prinijeti povecanju kvaliteta postojecih internet
prezentacija. One moraju biti pregledne i
sadrzajne, tako da omogucavaju zaintereso-
vanim gradanima jednostavno informisanje i
pregled vaznih dokumenata. Rije¢ju, do svih in-
formacija se mora do¢i u najvise 3 klika. Ovdje
je vazno i obezbijediti jednostavne i stabilne
mehanizme pretrage veb sajta.

Takode, veb sajt treba iskoristiti i kao sredstvo
dvosmjerne komunikacije i obezbijediti do-
voljno prostora da gradani mogu komentarisati
rad institucija, slati predloge, komunicirati sa
funkcionerima. Dalje, potrebno je uspostaviti
obavezu da institucije svoj rad prezentiraju na
dru$tvenim mrezama (prije svih na fejsbuku i

5 Vi$e informacija na http://en.wikipedia.org/wiki/Open_data

I e

tviteru) jer bi se na taj nadin povecala in-
formisanost gradana o njihovom radu ali i
pojacao kontakt izmedu gradana i institucija.
Na ovaj nacin gradani se podsti¢u da pruze do-
prinos u kreiranju javnih politika a to povecava
povjerenje u institucije koje sada nije na zel-
jenom nivou.

Povecati budzetsku transparentost

Problem izuzetno niske budzetske transparent-
nosti potrebno je prevazi¢i u hitnom roku.
Novcem poreskih obveznika puni se godi$nji
budzet drzave pa je stoga od klju¢nog znacaja da
institucije vlasti pokazu gradanima kako raspo-
lazu njihovim novcem.

Neophodno je uspostaviti obavezu da drzavne
institucije svoje budzete istaknu na internet
stranicama. Takode, obaveza institucija bi bila
da gradanima objasne na koji nacdin ¢e biti
potrosen njihov budzet, odnosno koji kvalitet
usluga gradani mogu ocekivati od drzave. Ovo
se moze raditi na dva nadina: vizuelizacijom po-
dataka i narativnim objasnjenjima budzeta.
BudZete i zavr$ne racune treba objavljivati u for-
matu koji omogucava jednostavno koriséenje i
manipulaciju podacima. To bi bio pocetni korak
na putu uvodenja koncepta otvorenih podataka
(Open Data). Otvoreni podaci su princip ot-
varanja prema javnosti i nesmetanog pristupa
koji ne zahtijeva dopise i formulare veé jednos-
tavan pristup podacima kroz koris¢enje ICT.
Postoji ve¢ dosta primjera vlada u svijetu koje su
napravile poseban portal sa otvorenim po-
dacima? i dale prednost objavljivanju digitalnih
podataka koji su lako dostupni gradanima.

Na kraju, od sustinskog znacaja je unapredenje
procedure donosenja budzeta kroz osiguravanje
dovoljno dugog perioda za skupstinsku raspravu.
Ovo bi doprinijelo boljem informisanju gradana
alii pruzilo priliku da se u toku skupstinske pro-
cedure isprave greske i poboljsa predlog budzeta.
Naime, skupstinska rasprava o budzetu je jedina
koja se vodi pred o¢ima gradana, i zato poslanici
moraju imati dovoljno vremena za pripremu i
iskoristiti raspravu na skupstinskom plenumu da
gradanima pruze dovoljno jasnih i relevantnih
informacija o tako vaznom dokumentu.
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V Usvajanje standarda
dobrog upravljanja - put
ka razvijenom drustvu

Otvorene i efikasne institucije u Crnoj Gori su
potreba gradanskog drustva. Jac¢a primjena
standarda dobrog upravljanja svrstala bi Crnu
Goru u red ozbiljno organizovanih, odgovornih
i onih drustava kojima su gradani i njihov
kvalitet Zzivota zaista prioritet. Izmjena
postojecih pravila i dosadasnjih praksi bi u do-
broj mjeri mogla unaprijediti dosadasnji sistem
drzavne uprave, koji bi na funkcionalniji i pro-
duktivniji na¢in mogao ispunjavati potrebe
svojih gradana.

Otvoren i odgovoran sistem drzavne uprave bi
na kvalitetniji i efikasniji nacin upravljao
drzavnim resursima. Izrada kvalitetnih
strateskih dokumenata, njihova imple-
mentacija i evaluacija uradenog bi u
crnogorskom  sistemu drZavne uprave us-
postavila novi pristup poslu i uvela novu vrstu
odgovornosti koja je, bez sumnje, prili¢no zab-
oravljena kategorija u nasem sistemu. Kvalitet-
nom ocjenom rada drzavnih organa od strane
vlade i preporukama na koji nacin treba ispravl-
jati dosadasnje greske i rjesavati probleme,
pokrenuo bi se neophodan sistem kompeti-
tivnosti unutar i izmedu drzavnih organa. A
¢ini se da je krajnje vrijeme da se odgovornost
personalizuje, da se precizno utvrdi koji organi
i koji sluzbenici zaposleni u tim organima

kvalitetno obavljaju svoj posao a koji ne. Tako
se stvaraju uslovi za kreiranje nepristrasnog i
profesionalnog drzavnog aparata i smanjuje se
dominacija politike nad strukom. Na taj nacin
dolazi do izrazaja pristup u kome su institucije
i pojedinci vrednovani po uéincima. Poveda-
njem otvorenosti institucija ostvarila bi se kva-
litetnija komunikacija sa gradanima ali i
znacajne ustede sredstava koja drzava trosi za
plac¢anje mnogobrojnih sudskih sporova u pos-
tupcima koji se vode po Zakonu o slobodnom
pristupu informacijama. Usvajanje ovih vrijed-
nosti bio bi i jasan znak medunarodnoj zajed-
nici da se Crna Gora zaista Zzeli pribliziti
razvijenim drus$tvima. To utice i na stvaranje
boljeg imidza Crne Gore, imidza otvorenog i
odgovornog drustva, koje djeluje u sluzbi svojih
gradana.

Koncept dobrog upravljanja priblizava gradane
i njihovu vladu. Vecom interakcijom izmedu
drzave i gradana stimulise se politicki, socijalni
i ekonomski razvoj drustva. Potreba za partici-
pacijom gradana u kreiranju javnih politika je
rastuci trend u svim razvijenim zemljama i ona
je mnogo veca u danasnjem drustvu nego ikada
ranije. Cinjenica je da su politike bolje kada je
viSe gradana uklju¢eno u njihovo kreiranje.
Tako se ¢itavo drustvo krece unaprijed, $to kao
rezultat pored efikasnog drzavnog aparata ima
i aktivne gradane, koji ucestvuju u donosenju
odluka koje su od znacaja za njihov zivot i rad.
To je nacin da se poveca povjerenje gradana u
institucije i da gradani te institucije zaista
pocnu osjecati kao svoje
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