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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 do-
bro upravljanje i podstaci bolje odlucivanje, smanjenje korup-
cije i efikasnije usluge koje vlasti isporucuju gradanima.! Medu
kljucnim karakteristikama otvorene uprave je transparentnost,
odnosno dostupnost informacija i podataka potrebnih za kon-
trolu javne vlasti. Pored transparentnosti, kljucni principi na kojima
pociva otvorena uprava su participacija, odgovornost i integritet.

Vodeci se ovim principima, nevladine organzacije iz regiona
Zapadnog Balkana — Centar za demokratsku tranziciju (CDT)
iz Crne Gore, Metamorfozis fondacija iz Sjeverne Makedoni-
je, Partneri za demokratske promene Srbija (Partneri Srbija) i
Udruzenje gradana Zasto ne? iz Bosne i Hercegovine razvijaju
svoj analiticki instrument — Regionalni indeks otvorenosti — koji
nam daje pouzdane podatke o tome koliko institucije primje-
Nnjuju standarde dobrog upravljanja u svom radu.

Dakle, Regionalni indeks otvorenosti mjeri koliko su institucije
izvrSne vlasti otvorene prema gradanima i drustvu po osnovu
Cetiri dimenzije — transparentnost, pristupacnost, integritet |
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 otvo-
renosti i transparentnosti rada institucija izvrsne vlasti i dopri-
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nesemo kreiranju i sprovodenju reformi u ovim oblastima, kroz
izgradnju partnerskog odnosa sa svim institucijama.

Ovo istrazivanje se sprovodi Sestu godinu zaredom. Nase or-
ganizacije su nakon svakog kruga istrazivanja nastojale da po-
mognu reformske procese u svojim zemljama, ucestvuju u ra-
zlicitim domacim i medunarodnim inicijativama koje se bave
ovim pitanjima i ostvare saradnju sa institucijama, kako bi po-
mogle razvoj i primjenu politika transparentnosti i otvorenosti
vlasti. Svaka zemlja regiona ima svoje specificne politicke uslo-
ve 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 nalaze istrazi-
vanja o otvorenosti izvrsne vlasti u 2021. godini.

Postovacemo principe transparentnosti istrazivanja i upoznati
institucije sa svim detaljima njegovog sprovodenja i donesenih
zakljucaka.

Pozivamo sve kreatore politika iz zemalja naseg regiona da
preduzmu odluc¢ne i konkretne korake na popravljanju stanja.
Smatramo da se pitanja otvorenosti i transparentnosti rada in-
stitucija ne smiju tretirati ad-hoc, ve¢ moraju imati svoje ute-
meljenje u zakonskom i strateSkom okviru zemalja kao i glasne
zagovornike na najvisSim drzavnim i drustvenim funkcijama.

Ostajemo na raspolaganju da zajednicki kreiramo te procese.

Pozivamo zainteresovanu javnost da nam se javi za sve suge-
stije, dobronamjerne kritike i rasprave o nasoj analizi.

Projektni tim



OTVORENOST IZVRSNE VLASTI U REGIONU

V V

Otvorenost i transparentnost vlasti je jedno od kljucnih pita-
nja reforme javne uprave i procesa evropskih integracija koje
vode zemlje Zapadnog Balkana. lako nas region formalno radi
na izvrSavanju ovih zadataka, koji treba da nas priblize evrop-
skoj porodici, jos uvijek postoji izrazena potreba za sistemskim
uredenjem politika otvorenosti i komunikacije. One moraju
biti postavljene na dugorocnim osnovama kako bismo mogli
da imamo konkretne i postojane benefite po nase zajednice
i drustvo. Kao posebno osjetljivo pokazuje se pitanje transpa-
rentnosti javne potrosnje, a apel zavreduje i potreba ukljuciva-
Nnja gradana i civilnog sektora u kreiranje politika i donosenje
odluka.

Podaci koje smo prikupili kroz Regionalni indeks otvorenosti
pokazuju da otvoreno i transparentno djelovanje institucija po-
stoji samo na pojedinacnom nivou i da nije rijeC o utvrdenim
i dugorocnim praksama ponasanja, odnosno da su rijetki pri-
mjeri onih institucija koje su na snaznim osnovama postavile
pravile i procedure javnog djelovanja. Posebno zabrinjavajuce
je §to na nivo otvorenosti uticu personalne promjene na nivou
institucije, a ne programi i politike jedne drzave.

Iz ovog razloga smo vise puta pozivali vlade zemalja regiona da
rade na izradi strategija i pravilnika otvorenosti izvrSne vlasti ali
i da se aktivnije ukljuce u medunarodne inicijative koje imaju za
cilj promociju doborog upravljanja.

Podaci pokazuju da je u 2021. godini najbolje rezultate ostva-
rila Vlada Sjeverne Makedonije (82.71%), slijedi Vijece ministara
BiH (75.54%), potom Vlada Crne Gore (58.16%) i Vlada Republike
Srbije (45.43%).



Dalje, Vlada FBiH ispunjava 38.17% indikatora otvorenosti, Vlada
Republike Srpske 35.85%, Pokrajinska Vlada Vojvodine 30.49%.
Kada je rijeC o ministarstvima, najbolje rezultate u prosjeku
ostvaruju ministarstva Sjeverne Makedonije sa 58.56% ispunje-
nosti indikatora otvorenosti. U ostalim zemljama ministarstva
zadovoljavaju manje od polovine postavljeninih indikatora — u
Crnoj Gori 4817%, Srbiji 46.82%, BiH 38.5%.

Najslabije rezultate biljezimo kod organa drzavne uprave. U
prosjeku, organi uprave Sjeverne Makedonije zadovoljavaju
41.54%, Crne Gore 40.82%, BiH 40.49%, Srbije 31.20%.

U nastavku ovog dokumenta ukazujemo na neke od kljucnih
kriticnih tacaka za ostvarivanje veceg nivoa otvorenosti izvrsne
vlasti u regionu.

vy

(Ne)strateski pristup politikama otvorenosti

Sjeverna Makedonija je prva zemlja u nasem reigonu koja se
opredijelila da politiku otvorenosti posebno uradi kroz poseb-
Nu strategiju. Strategija transparentnosti Vlade Sjeverne Ma-
kedonije ima za cilj unapredenje transparentnosti i povjerenja
u rad institucija. Iskustvo ove zemlje potvrduje da nije dovoljno
samo da se dobro isplaniraju aktivnosti koje ¢e voditi ka vecoj
transparentnosti organa vlasti. Naime, klju¢no je postaviti si-
stem monitoringa i evaluacije na dobrim osnovama, kako bi se
obezbijedila kvalitetna realizacija predvidenih aktivnosti. Nasi
podaci pokazuju da sprovodenje ove strategije stagnira veci
dio vremena. Od ukupno 45 aktivnosti iz Akcionog plana Stra-
tegije, vise od polovine uopste nije realizovano. Samo devet
aktivnosti je u potpunosti realizovano u isplaniranom roku, tri
su realizovane uz zakasenjenje, dok je osam aktivnosti u toku.?
Neophodno je da Vlada Sjeverne Makedonije produzi period
implementacije strategije, prilagodi ga novim drustveno-poli-



tickim uslovima i obezbijedi mehanizme za dosljedno sprovo-
denje predvidenih aktivnosti.

Bosna i Hercegovina je 2000. godine dobila Zakon o slobodi
pristupa informacijama (ZoSPI), prvo na drzavnom nivou, a za-
tim 2001. godine i u oba entiteta. Medutim iako je prva u regiji
usvojila ovaj zakon, do danas nije doslo do znacajnijih progre-
sivnih unapredenja koji bi olaksali pristup informacijama i vecu
transparentnost. Stavise, novi prijedlozi zakona su dosta losiji
u odnosu na vazeci Zakon. Prednacrt Zakona o slobodi pristu-
pa informacijama, koji je Ministarstvo pravde BiH objavilo jos u
februaru 2021, dodatno otezava pristup informacijama. Pose-
bno je zabrinjavajuca poduza lista izuzetaka ili mogucih ogra-
nicenja kod pristupa informacijama u posjedu javnih vlasti, ali i
mogucnost da se sadasnji rok od 15 dana za postupanje po za-
htjevima za pristup informacijama produzi na jos 15 dana. Pro-
blematic¢no je i to Sto se u prednacrtu, izmedu ostalog, navodi
da drugostepeni organ u postupcima za ostvarivanje prava na
pristup informacijama, vrsi Zalbeno vijec¢e pri Vije¢u minista-
ra BiH, umjesto Institucije ombudsmana za ljudska prava BiH
kao jedina nezavisna institucija koja je do sada pratila primje-
Nnu ovog zakona.

lzmjene Zakona o slobodnom pristupu informacijama od jav-
nog znacaja Srbije su usvojene u novembru 2021, posle vise od
pet godina rada na ovom aktu. Organizacije koje su ucestvovale
U procesu javnih konsultacija smatraju da usvojeni tekst moze
tek djelimicno da rijesi probleme u primjeni zakona. Glavne za-
mjerke su da nije adekvatno adresiran problem neizvrSavanja
rieSenja koje donosi Povjerenik za informacije od javnog zna-
Caja, kao i da je izmjenama nedovoljno adresirana potreba za
vecom proaktivnom transparentnosc¢u organa javne vlasti. Ci-
vilni sektor je nastojao da nametne neka progresivnija rjesenja
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kroz Zakon, koja bi omogucila da gradani vise znaju o tome
kako institucije trose javni novac i upravljaju javnim resursima
i ovlaséenjima. Medutim, zbog losih rjeSenja u prvim nacrtima
zakona, ovaj proces se pretvorio u odbranu dostignutih prava.
Upravo iz tog razloga, zakljuc¢ak organizacija ukljuc¢enih u ovaj
proces jeste da je propustena prilika da se sustinski unapredi
kljucni propis koji ureduje javnost u radu institucija.

Pitanje strateSkog planiranja otvorenosti i transparentnosti
rada izvrsne grane vlasti u Crnoj Gori do sada nije bio u vrhu
prioriteta vlasti. Svi dosadasnji pokusaji da se ova pitanja sis-
tematizuju u jedinstveni dokument su propali, tako da ove
politike i dalje ¢ekaju na politicke elite koje ¢e dati potrebnu
podrsku takvom procesu i pokrenuti reformski poduhvat. Crna
Cora nije ostvarila znacCajne rezultate kroz ucesce u inicijati-
vi Partnerstvo otvorenih viada (OGP). Ceka se da nova Vlada
ponovo pokrene ovaj proces i donese novi akcioni plan. Novi
Zakon o slobodnom pristupu informacijama je i dalje na Ceka-
nju. Predlozeni akt uvodi nove obaveze na polju proaktivhog
objavljivanja informacija koje su u posjedu organa vlasti. lako
bi to podrazumijevalo napredak, otvoreno je pitanje koliko ¢e
se te zakonske norme uspjesno sprovoditi, imajuci u vidu da
dosadasnji model nadzora nad primjenom zakona nije uslovio
vecu proaktivnost organa viasti.

vy

Lijepljenje etiketa ,tajno*

Organi vlasti nerijetko koriste arbitrarno svoja ovlasc¢enja u di-
jelu proglasavanja dokumenata i podataka tajnim, dok je jav-
nosti zbog same karakteristike tajnih podataka izuzetno tesko
da sprovodi kontrolu nad sistemom tajnosti. Javnost najcesce
nema nacina da dovede u pitanje moguce neopravdano klasi-
fikovanje dokumenata, pa ni da prati rokove za prestanak taj-
nosti dokumenata.



Podaci Regionalnog indeksa otvorenosti pokazuju da ministar-
stva na teritoriji Cetiri drzave nemaju ujednacenu praksu i defi-
nisane standarde kada se radi o pruzanju informacija o obimu
pojave proglasavanja dokumenata tajnim. Naime, dio ministarsta-
va nam je dostavio trazene statisticke podatke o broju doku-
menata koji su oznacili nekim stepenom tajnosti, time potvr-
dujucida se trazene informacije imaju smatrati informacijama
od javnog znacaja i interesa. Sa druge strane, dio ministarstava
odbio je dostavljanje trazenih informacija uz agrumentaciju da
su statisticki podaci o broju tajnih podataka takode tajni poda-
ci. Pored toga, nekoliko ministarstava navelo je da nije moguce
dostaviti trazene informacije jer bi to zahtijevalo izradu novog
dokumenta, odnosno da takvu vrstu evidencije ne vode.

Zakonima je predvideno da tajnost podataka moze biti razlog
za nedostavljanje informacija ali to ne znaci da je pristup taj-
nim podacima u potpunosti onemogucen. Zakoni na razlici-
te nacine predvidaju nacine postupanja ukoliko se zahtjev za
pristup informacijama odnosi na tajne podatke, medutim svi
imaju za cilj preispitivanje odluke o tajnosti, odnosno upucuju
na to da je neophodno u konkretnom slucaju procijeniti da li
postoji interes koji preteze nad pravom na pristup informaci-
jama. Razlike u nasim zakonodavstvima se odnose na to ko je
organ koji treba da preispita i omoguci pristup podacima.

Statisticki podaci o broju dokumenata koji su oznaceni kao taj-
ni daju nam samo uvid u to koliko je odredeno ministarstvo
bilo aktivnho u oblasti tajnosti podataka na godiSnjem nivou.
Takode, polazedi od toga da javnost ima pravo na uvid u rad or-
gana javne vlasti, a oznacavanje dokumenata tajnim jeste dio
ovlaséenja koja ministarstva imaju, opravdan je interes javnosti
da zna kako ova ovlas¢enja ministarstva koriste.

U prilog tome da trazene informacije treba smatrati informaci-
jama na koje javnost ima pravo pristupa, govori podatak da je
najveci broj ministarstava ove informacije ustupio traziocima.
Sa druge strane, ministarstva koja to nijesu ucinila, propustila
su da obrazloze kako bi pristup trazenim informacijama mo-



gao da dovede do teskih posljedica po interese zasticene zako-
nom kojim se ureduje tajnost, te da li je sproveden postupak za
preispitivanje odluke o oznacavanju dokumenta tajnim.

vy

Tesko do informacija i kroz zakonske mehanizme

Podaci Regionalnog indeksa otvorenosti pokazuju da se do
odredenih informacija o radu organa vilasti ne moze doci ¢ak ni
onda kada ih zakon obavezuje da informacije ustupe traziocima.

Na nase zahtjeve za slobodan pristup informacijama, dvije tre-
¢ine institucija iz regiona je odgovorilo u zakonskom roku. Njih
9.5 % nam je ustupilo odgovor ali nakon isteka zakonskog roka
od 15 odnosno 20 dana u Sjevernoj Makedoniji, dok 24 % nam
nije uputilo odgovore.

U okviru ovog istrazivanja smo uputili i upitnike posmatranim
institucijama, i mozda i oCekivano, kada je u pitanju doborovlj-
na saradnja sa organizacijama civilnog drustva biljezimo jos
negativnije trendove.

Dakle, posmatrajuci ovo kao jedan od indikatora uspjeha sa-
radnje sa civilnim sektorom, a kada se u obzir uzme podatak
da nam je nesto manje od polovine institucija dostavilo odgo-
vore na upitnik, jasno je da je ovo jos jedan od razloga za zabrinutost.
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vy

Proaktivnost mrtvo slovo na papiru

lzuzev zakona kojim se tretira slobodan pristup informacijama
u BiH, sve zemlje u regionu imaju definisanu zakonsku obave-
zu proaktivne transparentnosti. Medutim, samo nepostovanje
ove obaveze uz kombinaciju slabih nadzornih mehanizama,
obesmisljavaju cilj i svrhu tih zakonskih odredbi. Tako posto-
je organi vlasti koji Cak nemaju ni svoje internet stranice ili se
iste ne koriste dovoljno u pravcu upoznavanja javnosti sa infor-
macijama iz djelokruga institucija. Postoje primjeri institucija
koji mjesecima pa Cak i godinama ne azuriraju redovno svoje
stranice vijestima i aktuelnostima, kao i onih koje pruzaju vrlo
Sture ili gotovo nikakve informacije o svom radu.

Posebne probleme godinama biljezimo u odnosu na finansij-
sku transparentnost, pocevsi od objavljivanja osnovnih infor-
macija o godisnjem budzetu i planovima javnih nabavki. Jos
nepovoljnija situacija je u odnosu Na objavljivanja izvjestaja o
utroSenim sredstvima — npr. skoro dvije trecine ministarstava
iz regiona ne objavljuje zavrsne racune.

Pitanja upravljanja sredstvima iz budzetske rezerve i socijal-
nim davanjima su i dalje pod velom tajni u zemljama regiona.

Brojne institucije, takode, ne predstavljaju javnosti svoje godis-
nje planove rada, niti daju izvjestaje o tome Sta su uradile u
toku godine. Samo nesto vise od trec¢ine institucija u regionu
(37%) je objavilo na svojoj internet stranici godisnji program
rada za 2021. godinu, kao i izvjeStaje o radu (35.3%).

Kada je rijeC o aktivnostima na drustvenim mrezama, Cak 75%
institucija u regionu ne koristi Tviter za informisanje javnosti o
svom radu, a 43.1% ni Fejsbuk.
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OTVORENOST IZVRSNE VLASTI U CRNOJ GORI

V V

Otvorena uprava je preduslov evropskih integracija, i sastavni
dio reforme javne uprave. U Crnoj Gori je implementiran niz
aktivnosti koje teze ovom cilju, a koje su se dominantno odno-
sile na izmjene normativnog okvira u skladu sa EU standardima.

Medutim, potrebna je odlu¢nija akcija koja ¢e dovesti do unap-
redenja nivoa otvorenosti organa izvrsne vlasti kao i do ujedna-
Cavanja praksi i postupanja institucija na horizontalnom nivou.
Problemi u ostvarivanju prava javnosti da zna su ukorijenje-
Ni U neispunjavanju zakonskih obaveza, dok sistem kontrole i
nadzora ne obezbjeduje brzo i proaktivno postupanje organa
u odnosu na informacije koje su duzni da objaviti. Postoje zna-
Cajne razlike u otvorenosti Vlade, ministarstava i drugih organa
drzavne uprave, ali i velike razlike u stepenu otvorenosti unutar
ovih grupa institucija. Proaktivna transparentnost institucija iz-
vrsne vlasti nije na zadovoljavaju¢em nivou, posebno u vezi sa
objavljivanjem informacija o javnoj potrosniji.

U Crnoj Gori ne postoji jedinstven akt kojim se preciziraju oba-
veze institucija na polju otvorenosti. Dva klju¢na zakona koja
sadrze principe otvorenosti su Zakon o drzavnoj upravi i Zakon
o slobodnom pristupu informacijama. Zakon o drzavnoj upravi
djelimic¢no regulise informisanje o radu organa uprave, javne
rasprave i slobodan pristup informacijama. Proaktivan pristup
informacijama, sa taksativho navedenim informacijama koje
moraju biti javno dostupne, sastavni je dio Zakona o slobod-
nom pristupu informacijama.

Ova zakonska rjeSenja omogucavaju javnu kontrolu viastii ucesce
gradana u kreiranju politika, ali postoji znatan prostor za pobolj-
Sanje i razvoj praksi i postupanja organa vlasti. Odredbe o obavezi
objavljivanja informacija i podataka koji su u posjedu drzavnih or-
gana po sebi ne garantuju transparentnost i odgovornost.
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Iskustvo javne administracije je ukazalo i na potrebu efika-
snijeg sprovodenja propisa i unapredenja obaveza kojima se
obezbjeduje transparentnost rada i time afirmise integritet or-
gana vlasti.

Nova Vlada Crne Gore je najavila donoSenje prvog Zakona o
Vladi i smatramo da ovaj propis mora da tretira kljuc¢na pravila
za ostvarivanje transparentnosti rada izvrsne vlasti. Medutim,
posebne obaveze i aktivhosti komunikacije je neophodno da-
lje strateski isplanirati.

U nastavku dajemo klju¢ne preporuke za brzu akciju kojom se
u kratkom roku moze unaprijediti nivo otvorenosti na nivou iz-
vrsne viasti.

vy

Vlada Crne Gore

Vlada Crne Gore je uspostavljanjem uzivo prenosa sjednica na-
pravila otklon od losih praksi prethodnih Vlada u ovom dijelu,
ali je potrebno da napravi korak napred uvodenjem dugoroc-
nih strateskih rjeSenja u oblasti otvorenosti i transparentnosti.
Rezultati Regionalnog indeksa otvorenosti koji CDT Sestu go-
dinu zaredom sprovodi potvrduju da su odredeni djelovi bivse
Vlade sprovodili drzavne politike na nedovoljno transparentan
i inkluzivan nacin.

U nasem istrazivanju smo analizirali koliko je izvrSna vlast bila
otvorena prema gradanima i drustvu, na osnovu inoviranog seta
indikatora koji ispituju prakse vlasti na period od jedne godine.

Medu zemljama u regionu, Vlada Crne Gore je na tre¢cem mje-
stu sa 58.16% ispunjenosti indikatora otvorenosti.
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U radu prethodne Vlade je bila zastupljena izuzetno netran-
sparentna praksa u dijelu donoSenja odluka bez odrzavanja
sjednica. Javnost nije bila upoznata sa sadrzajem jer su se one
donosile bez objavljivanja pratec¢ih materijala, izuzev ako nije
postojala obaveza njihovog objavljivanja u Sluzbenom listu.
Vlada je na velika vrata uvela online sjednice, koje su se odrza-
vale putem WhatApp-a, bez preciznog i unapred utvrdenog
rasporeda.

lako Vlada ima pravo da donosi odluke bez odrzavanja sjed-
nica, nema opravdanja da se u tom slucaju kriju dokumenti
o kojima Vlada raspravlja. Svi akti i zakljucci koje Vlada usvoji
moraju biti dostupni javnosti, bez obzira na to da li se donose
u redovnoj proceduri.

Posebni problemi u transparentnosti odluka i politika koje
Vlada donosi, bili su zabiljezeni za vrijeme trajanja tehnickog
mandata. Stoga je na novoj Vladi zadatak da utvrdi precizne
procedure transparentnosti odlucivanja u ovakvim situacijama.

CDT je u viSe navrata pozivao donosioce odluka u Vladi Crne
Gore da unaprijede transparentnost procesa odlucivanja o dr-
zavnim politikama i da o tome redovno obavjestava gradane.
Posebno vazno je obezbijediti transparentnost odluka koje se
donose na sjednicama Vlade, i to kroz: redovno objavljivanje
najava sjednica Vlade i dnevnog reda, objavljivanje punog i
sveobuhvatnog dnevnog reda sjednica sa svim tackama o
kojima ce Vlada raspravljati, ukljucujuci nazive tacaka koje su
oznacene nekim stepenom tajnosti, objavljivanje zapisnika sa
sjednica Vlade.

Prethodne vlade su zloupotrebljavale Zakon o tajnosti podata-
ka, i suprotno javnom interesu, skrivale odredena dokumenta,
zbog ¢ega i dalje postoji problem opravdanosti proglasavanja
odredenih dokumenata tajnim.

Posebno znacajno bi bilo da Vlada predodi javnosti nazive do-
kumenata o kojima raspravlja a koji su klasifikovani nekom
oznakom tajnosti, kako bi zainteresovana javnost mogla da
prati rokove za prestanak tajnosti dokumenata i upozna se sa
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istima kada taj rok prode, ali i kako bi mogla da dovedu u pi-
tanje moguce neopravdano proglasavanje pojedinih dokume-
nata tajnim.

Vlada Crne Gore bi trebalo da donese novu Odluku o objav-
ljivanju materijala sa sjednica Vlade, koja bi morala da prati i
najavljeni Zakon o Vladi.

Vlada ne bi smjela da propusti Sansu da ovim zakonom uredi
kljuCna pitanja za ostvarivanje otvorenosti i transparentnosti
izvrSne vlasti, a narocito u dijelu koji se tice transparentnosti
sjednica Vlade.

vy

Strateski isplanirati pravila za ve¢u otvorenost

Nasi rezultati istrazivanja i dalje ukazuju na to da pitanje otvo-
renosti U izvrsnoj vlasti zavisi od pojedinaca koji se u okviru
institucije bave ovim pitanjima. Dakle, kako ovo pitanje nije
utemeljeno u strateskim dokumentima i propisima, najcesce
se desava da nakon personalnih promjena, dode do promjena
praksi otvorenosti i ponasanja institucije.

Potrebno je da Vlada strateski isplanira razvoj u oblasti tran-
sparentnosti i odnosa sa javnoscu, kroz izradu posebnih ko-
munikacionih strategija. Vlada mora stalno da radi na jacanju
kapaciteta sluzbi za odnose sa javnoscu.

Nasi podaci pokazuju da sluzbenici Generalnog sekretarijata
Vlade nijesu pohadali obuke o implementaciji i postupanju
po Zakonu o slobodnom pristupu informacijama (SPI), kao ni
obuke za upravljanje otvorenim podacima u toku 2021. godine.
U toku 2021. godine zabiljezili smo problem dostavljanja infor-
macija i podataka po osnovu zahtjeva za slobodan pristup in-
formacijama. Pojedini djelovi Vlade su se ponasali kao da su
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iznad zakona jer ni koristeci prava koja su propisana Zakonom
o SPI, nije se moglo doci do odredenih podataka o tome Sta |
kako radi izvrSna vlast. Takvo ponasanje se ne smije ponoviti u
novom mandatu.

CDT podsje¢a da pitanja otvorenosti i transparentnosti do
sada nijesu imala adekvatnu politicku podrsku izvrsne vlasti.
Ove politike nijesu imale dovoljno glasne zagovornike na najvi-
Sim drzavnim i drustvenim funkcijama. Stoga su i svi dosadas-
nji pokusaji da se sistemski urede pitanja otvorenosti vlasti uz
ucesce i podrsku civilnog sektora propali — poput izrade prve
strategije transparentnosti Vlade Crne Gore za vrijeme premi-
jera Duska Markovica ili izrade Smjernica za proaktivno objav-
ljivanje informacija za vrijeme premijera Zdravka Krivokapica.

vy

Mora postojati visoka administrativna transparentnost

Zvuci nevjerovatno, ali do skoro ni precisc¢eni Poslovnik Viade
Crne Gore i organogram nijesu bili dostupni na internet strani-
ci Vlade. Takode, podaci pokazuju i da Vlada nije zadovoljavala
kriterijume u oblasti finansijske transparentnosti, tako da se
pretrazivanjem stranice Generalnog sekretarijata nijesu mo-
gle pronaci informacije ni o godisnjem budzetu, ni njegovom
troSenju. Nijesu bile dostupne ni informacije o javnim nabav-
kama — godisnji plan, pozivi i odluke, ugovori, niti je gradanima
predocena informacija da se takve informacije mogu naci na
novom portalu javnih nabavki.

Nadamo se da ¢e Vlada dati pozitivan primjer u ispunjavanju
obaveza koje su propisane ¢lanom 12 Zakona o slobodnom pri-
stupu informacijama a koji se odnosi na proaktivno objavljiva-
nje informacija. U dosadasnjem radu nove Vlade primjecena
su odredena poboljSanja na ovom polju.
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Prethodna Vlada je uradila inovirani portal koji koristi General-
ni sekretarijat, ministarstva i Uprava policije od organa drzavne
uprave. lako on tehnicki predstavlja unapredenje, neophodno
je obezbijediti bolju sistematizaciju i pretrazivanje sadrzaja,
kako ovaj sajt ne bi bio prepreka vec olaksica u pronalazenju
novosti i informacija.

vy

Ministarstva

Ministarstva Crne Gore su u 2021. godini u prosjeku ispunjavala
4817% kriterijuma otvorenosti.

U regionu Zapadnog Balkana najbolje rezultate u prosjeku is-
punjavaju ministarstva u Sjevernoj Makedoniji (58.56%). Mini-
starstva u Crnoj Gori, Srbiji i BiH zadovoljavaju ispod polovine
postavljenih indikatora otvorenosti.

U Crnoj Gori, najbolje rezultate u 2021. imali su Ministarstvo
pravde, ljudskih i manjinskih prava (60.62%) i Ministarstvo jav-
ne uprave, digitalnog drustva i medija (60.06%). Slijede Mini-
starstvo ekologije, prostornog planiranja i urbanizma (54.83%),
Ministarstvo unutrasnjih poslova (49.61%), Ministarstvo kapi-
talnih investicija (47.74%), Ministarstvo prosvjete, nauke, kultu-
re i sporta (47.18%), Ministarstvo finansija i socijalnog staranja
(47%), Ministarstvo ekonomskog razvoja (45.88%), Ministarstvo
vanjskih poslova (45.13%), Ministarstvo poljoprivrede, Sumar-
stva i vodoprivrede (41.77%), Ministarstvo odbrane (39.53%), te
Ministarstvo zdravlja (38.79%).

Ovako velike razlike u rezultatima jos jednom potvrduju da je
neophodno da se otvorenost | transparentnost vlasti sistemski
i dugoroc¢no uredi. To je moguce uraditi kroz odredbe najavlje-
nog Zakona o Vladi, ali i kroz krovni strateski dokument kojim
je potrebno detaljnije isplanirati obaveze proaktivne transpa-
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rentnosti, uputstva i pravila za komuniciranje, kao i aktivnosti
izgradnje kapaciteta sluzbenika za odnose sa javnosSc¢u i sluz-
benika za slobodan pristup informacijama.

Vlade i ministarstava ne bi smjeli vise da ad-hoc tretiraju ovako
ozbiljna pitanja, vec je potrebno da demonstriraju punu tran-
sparentnost u svom radu, budu proaktivni i responzivni i na
usluzi gradanima, kao i da stalno unapreduju metode i nacine
komunikacije.

U radu prethodne Vlade smo imali priliku da ¢esto cujemo ra-
zlicite | oprecne stavove o drzavnim politikama, tako da je u
vise navrata javnost ostala uskracena za potpunu i tacnu in-
formaciju o tome sta je i kako Vlada uradila ili planira da uradi.
lzmedu ostalog, to svjedoci da je potrebno i da Vlada radi na
planiranju i osmisljavanju politike komunikacija. Po nasim po-
dacima, niti jedno ministarstvo nije radilo na osnovu posebne
komunikacione strategije u 2021. godini.

Koliko su ministarstva bila otvorena prema inicijativama civil-
nog sektora govori i to sto nam je samo dva od 12 ministarsta-
va dostavilo odgovore na nas upitnik, koji je sastavni dio ovog
istrazivanja a kojima smo zeljeli da saznamo nesto vise o prak-
sama i radu ministarstava.

lako zakoni jasno propisuju obaveze ministarstava, informacije
koje zele da sakriju ostaju tajne i nakon Sto nevladine organi-
zacije i drugi djelovi civilnog drustva iscrpe sve zakonske me-
hanizme koji su osmisljeni kako bi obavezali viast da objavljuje
informacije. Stoga je jasno da gradanin kao pojedinac ima jos
manje Sanse da dode do trazenih informacija.

Na osnovu informacija koje se objavljuju na stranicama mini-
starstava, Cak trec¢ina njih nije imala nikakvu dobrovoljnu za-
jednicku aktivnost sa organzacijama civilnog drustva, u perio-
du od jula 2021. do kraja te godine.

Smatramo da je neprihvatljivi neprimjeren ovakav odnos insti-
tucija prema organizacijama civilnog drustva i nadamo se da
¢e sadasnja Vlada napraviti zaokret po ovom pitanju, te raditi
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na izgradnji partnerskog odnosa sa svim organizacijama koje
mogu i zele da pruze podrsku radu i reformskim procesima
koje Vlada sprovodi.

Podaci naseg istrazivanja ukazuju da ministarstva nijesu po-
Stovala ni obaveze koje se ticu transparentnosti postupka or-
ganizovanja javnih rasprava. Cak 80% ministarstva nije objavilo
godisnji plan javnih rasprava za 2021. U okviru poziva za javne
rasprave, samo oko trecine ministarstava objavljuje i propratne
analize uticaja propisa (RIA).

Ministarstva nijesu ostvarila zavidan nivo ni u odnosu na po-
Stovanje drugih zakonskih obaveza proaktivhog objavljivanja
informacija. Samo tri od 12 ministarstva je objavilo godisnji
budzet, a jedno godisnji finansijski izvjestaj. Takode, samo dva
ministarstva su na svojim stranicama objavila godisnji plan jav-
nih nabavki, a situacija nije povoljnija ni u odnosu na objavljiva-
nje poziva, odluka i ugovora o javnim nabavkama. Ministarstva
nijesu aktivno promovisala ni novi portal javnih nabavki, ali ni
portal e-uprave.

Sva ministarstva imaju azurirane vodice za slobodan pristup
informacijama, medutim trec¢ina ministarstava u 2021. godini
nije objavljivala informacije kojima je po zahtjevu odobren pristup.

vy

Organi uprave

Organi uprave su u 2021. godini u prosjeku ispunjavali 40.82%
indikatora otvorenosti.

U nasem uzorku, koji obuhvata 50% organa uprave, najbolje re-
zultate u 2021. godini je ostvario Zavod za metrologiju (76.45%),
a najslabije Uprava pomorske sigurnosti i upravljanja lukama
(20.79%). Napominjemo da Uprava za vode, koja je cbuhvace-
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na nasim istrazivanjem, nije imala funkcionalan sajt u periodu
od Cetiri mjeseca koliko je ukupno trajalo istrazivanje, sto je ne-
prihvatljivo sa stanovista transparentnosti rada jedne instituci-
je. Pritom, ni u momentu pisanja ove analize, sajt uprave nije
bio u funkciji.

Osim toga, postoje organi uprave koji ve¢ mjesecima, ¢ak i do
godinu dana, ne objavljuju aktuelnosti iz svog djelokruga, izu-
zev za poseban dio koji predstavlja zakonsku obavezu (poput
obaveza institucija u odnosu objavljivanja dijela informacija u
predizbornom periodu).

Takvo stanje je nedopustivo, i zato pozivamo organe uprave da
redovno i proaktivno obavjeStavaju javnost o svim segmenti-
ma rada iz njihove nadleznosti putem svojih internet stranica.
Organi uprave godinama spadaju u red ,najzatvorenijin® insti-
tucija i potrebna je znacajna promjena praksi, kao i utvdivanje
odgovornosti za sve one koji ignorisu zakonske obaveze proak-
tivnog objavljivanja informacija.

Zvuci nevjerovatno da pretrazivanjem internet stranica organa
ne mozemo dobiti neke od najbazi¢nijih informacija o njiho-
vom radu.

Objavljivanje finansijskih informacija je vise izuzetak nego pravilo.

Niti jedan organ uprave iz naseg uzorka nije objavio godisnji
budzet, a samo dva su objavila finansijske izvjestaje. Slicna je
situacija i sa objavljivanjem informacija o nabavkama koje or-
gani uprave planiraju i sprovode — godisnji plan je dostupan
na internet stranici samo jednog organa uprave, pozive i od-
luke o javnim nabavkama su objavila samo dva organa, dok
nijesu pronadene ni informacije koje bi uputile posjetioce saj-
ta na novi portal javnih nabavki sa detaljnim informacijama o
postupcima.

Objavljivanje godisnjin programa i izvjestaja o radu takode nije
redovna pojava. U nasem uzorku, manje od polovine organa
uprave (46%) je objavilo godisnji plan rada, dok je njih 61.5%
objavilo objavio godisnji izvjestaj o radu.
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Manje od trec¢ine organa uprave (30.7%) ima objavljene azuri-
rane vodice za slobodan pristup informacijama i informacije
kojima je po zahtjevu odobren pristup.

Podsjecamo da je objavljivanje navedenih informacija zako-
nom propisana obaveza organa uprave, medutim sami izosta-
nak sankcija svakako predstavlja podstrek za ovakvo postupa-
nje institucija.

Kada je rijeC o aktivnostima na drustvenim mrezama, nesto
vise od polovine organa uprave (53.8%) aktivno koristi Fejsbuk
za informisanje javnosti o svom radu, a manje od Cetvrtine
(23%) Tviter.

vy

Metodologija

Regionalni indeks otvorenosti se zasniva na skupu principa sa-
drzanih u metodologiji kojom se osigurava da dobijeni rezul-
tati budu tehnicki i politicki validni za donosenje zakljucaka u
vezi sa tim u kojoj mjeri institucije jedne zemlje postuju princi-
pe dobrog upravljanja.

Regionalni indeks otvorenosti mjeri uCinak izvrsnih vlasti i par-
lamenata u postovanju principa dobrog upravljanja, i to na
osnovu cetiri principa: (1) transparentnost, (2) pristupacnost, (3)
integritet i (4) ucinkovitost, s tim Sto se kroz sva ova cetiri prin-
cipa prozima i prati jos jedan domen - otvoreni podaci.

Princip transparentnosti podrazumijeva da su organizacione
informacije, budzet i postupak javnih nabavki javno dostu-
pni i objavljeni. Pristupacnost se odnosi na obezbijedivanje i
postovanje procedura za slobodan pristup informacijama, te
poboljsanje dostupnosti informacija kroz mehanizam javnih
rasprava i jacanja interakcije sa gradanima. Integritet obuhva-
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ta dostupnost mehanizama za prevenciju korupcije. Posljednji
princip, uc¢inkovitost, odnosi se na spremnost institucija da uce
iz tekucih procesa i unapreduju ih kroz uspostavljene sisteme
za nadgledanje, vrednovanje i ucenje. Svaki od ovih principa
Indeksa je dalje razraden kroz poddomene i pokazatelje koji-
ma se dodjeljuje odgovarajuca vrijednost unutar principa pod
koje potpadaju.

Metodologija je razvijena uz konsultovanje velikog broja kredi-
bilnih izvora koji navode najbolje medunarodne prakse i stan-
darde dobrog upravljanja.® Onisu dalje razradeni kroz posebne
kvantitativne i kvalitativne indikatore koji se ocjenjuju na osno-
vu dostupnosti informacija na sluzbenim internet stranicama
institucija, kvaliteta pravnog okvira za pojedinacna pitanja,
drugih izvora javnog informisanja te zahtjeva za slobodan pri-
stup informacijama i upitnika koji su proslijedeni institucijama.

Kroz oko 40 do 100 indikatora, u zavisnosti od institucije, mjerili
smo i analizirali otvorenost 232 institucije izvrSne vlasti. Mjere-
nje je sprovedeno u periodu od januara do kraja aprila 2022.
Gregka mjerenja iznosi +/- 3 %.

Na osnovu rezultata istrazivanja, uradili smo analizu sa kljuc-
nim Kkriticnim tackama i problemima u domenu otvorenosti
rada institucija za koje se nadamo da su od koristi za unapre-
denje njihovog rada.

> 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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