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Pojam otvorene vlasti obuhvata Sirok spektar politika i praksi usmjerenih na unapredenje
inkluzivhog, odgovornog i efikasnog upravljanja. Promovisanjem transparentnosti, podsticanjem
ucesca javnosti i jacanjem institucionalne odgovornosti i integriteta, otvorena vlast doprinosi
kvalitetnijem donoSenju odluka, smanjenju korupcije i boljem pruzanju javnih usluga.
Transparentnost — shvacena kao proaktivho obezbjedivanje informacija neophodnih za javni
nadzor - predstavlja centralni princip ovog pristupa, uz koji idu participacija, odgovornost i
integritet.

Kako bi se procijenilo u kojoj mjeri su ove vrijednosti integrisane u parlamentarne prakse u
zemljama Zapadnog Balkana, Centar za demokratsku tranziciju (Crna Gora), u saradniji sa
Fondacijom Metamorfozis (Sjeverna Makedonija), Partnerima za demokratske promene Srbija i
Udruzenjem gradana Zasto ne? (Bosna i Hercegovina), razvio je analiti¢ki alat, poznat kao Indeks
otvorenosti.

Na osnovu Indeksa otvorenosti procjenjujemo nivo transparentnosti, pristupacnostii odgovornosti
parlamenata prema gradanima i drustvu. Rezultati istraZivanja ukazuju na postoje€e nedostatke
i oblasti koje zahtijevaju reforme, te na njihovoj osnovi formuliSemo preporuke za unapredenje
parlamentarnog djelovanja. Ova inicijativa zasniva se na uvjerenju da se odrzive promjene
najbolje postizu kroz partnersku saradnju sa parlamentima Sirom regiona.

Zakonodavna tijela se, stoga, podsticu da pokazu svoju stvarnu posvecenost otvorenosti
unapredenjem javne komunikacije i ja€anjem nadzora nad radom izvrdne vlasti. To zahtijeva
pomak sa simboli¢nih gestova ka sustinskim i dosljednim praksama odgovornosti. Transparentni
i odgovorni parlamenti igraju klju¢nu ulogu u izgradnji demokratskih drusStava ka kojima nase
zemlje teze.

Ovo istrazivanje sprovodimo devetu godinu zaredom. U ovom dokumentu predstavljamo klju¢ne
rezultate istrazivanja o otvorenosti parlamenata za 2024/2025. Svi detalji naseg istrazivanja su
javno dostupni, a ostajemo otvoreni za sve sugestije, dobronamjerne kritike i rasprave o nasem
istrazivanju i zakljuécima.

Projektni tim
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Otvorenost parlamenata u regionu

Parlamenti imaju kljuénu ulogu u demokratskim sistemima i o€ekuje se da budu glavni akteri koji
omogucavaju gradanima da efikasnije prate rad institucijo. Medutim, sloZzena i Cesto nestabilna
politicka dinamika na Zapadnom Balkanu oslabila je institucionalni polozaj i demokratsku funkciju
parlamenata, ¢ime je otezan i razvoj i sprovodenje politika transparentnosti i otvorenosti.

Podaci Indeksa otvorenosti ukazuju na trajnu razliku u regionu kada je rije€ o otvorenosti
parlamenata. Crna Gora i Sjeverna Makedonija prednjace, dok Bosna i Hercegovina i Srbija i dalje
zaostaju u pruzanju informacija o radu i aktivhostima parlamenata.

Prema nalazima za 2024/2025. godinu, Skupstina Crne Gore zauzima prvo mjesto sa ispunjenih
83.24% indikatora otvorenosti. Ipak, ovo predstavlja pad, odnosno najnizi rezultat crnogorskog
parlamenta u posljednje €etiri godine mjerenja. Nasuprot tome, Skupstina Sjeverne Makedonije,
koja zauzima drugo mesto sa 76.04%, jedini je parlament u regionu koji je pokazao dosljedan
i mjerljiv napredak tokom tri uzastopna ciklusa monitoringa (74.86% u 2023/2024; 71.56% u
2022/2023).

Na treCem mijestu nalazi se Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine, koja je ostvarila
prosjecan rezultat od 59.87%— pri Cemu je Predstavni¢ki dom ispunio 60.77% a Dom naroda
58.98%. Kada su u pitanju nacionalni parlamentri, Srbija je rangirana posljednja - Narodna
skupstina ispunjava 59.6% indikatora otvorenosti.

Sve skupstine entiteta i pokrajinag, a koji se takode analiziraju kroz Indeks, tradicionalno imaju losije
rezultate, i ispunjavaju manje od polovine svih indikatora. Parlament FBiH ispunjava ispunjava
40.45% (Dom Naroda 38,65% a Predstavnicki dom 42,25%), a Narodna skupstina Republike Srpske
39.56% indikatora otvorenosti. Skupstina Autonomne pokrajine Vojvodine ispunjava 28.33%. Ovi
rezultati spadaju medu najnize u regionu.

Nasi nalazi ukazuju na sistemske nedosljednosti u praksama transparentnosti i istiCu potrebu
da se politike zemalja u regionu oblikuju u skladu sa medunarodnim standardima i dobrim
praksama. Informacije o radu parlamenata treba da budu dosljedno dostupne gradanima,
medijima i civilnom drustvu, uz kontinuirano unapredenje komunikacije i otvorenosti. Ipak, ve€ina
parlamenata u zemljoma Zapadnog Balkana jos uvijek nema strateski pristup otvorenosti, veé
djeluje ad hoc.

Ovogodisnji nalazi ukazuju da je diskreciono ponasanje rukovodstava prisutno ¢ak i kada su
jasno definisane obaveze za objavljivanje informacija o radu i aktivhostima parlamenata.
Uocljivo je da €ak i parlamenti sa visokim nivoom administrativne transparentnosti i dalje imaju
ozbiljne probleme u praksi, sto otkriva jaz izmedu formalne otvorenosti i stvarnog funkcionisanja
demokratskih institucija.

Radi boljeg razumijevanja nalaza, izvjeStaj donosi i kratak pregled klju€nih politickinh dogadaja
koji su tokom prosle godine uticali na funkcionisanje i ulogu parlamenata u regionu, uz analizu
relevantnih podataka i pokazatelja otvorenosti.
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Zastoj u radu parlamenta i proceduralne
praznine u Bosni i Hercegovini

Tokom 2024. godine, rad Parlamentarne skupStine BiH ponovo je bio obiljezen politiCkim
blokadama. Dom naroda bio je prakticno paralizovan skoro osam mijeseci, i odrzane su samo
dvije vanredne sjednice. Kao rezultat togaq, iako su usvojeni budzZet i odredeni sporazumi, klju¢ne
strukturne reforme su ostale u zastoju. Produzena blokada omogucila je politickim akterima
da koriste mehanizme poput klauzule o vitalnom nacionalnom interesu, dodatno produbljujuci
institucionalnu krizu i usporavajuéi neophodne reforme na putu zemlje ka EU integracijama.

lako je Predstavnicki dom bio relativno aktivniji tokom 2024. godine, njegovo funkcionisanje takode
jebiloznacajno oteZzano politickim raspravama, Cestim odlaganjima sjednicai Sirokom upotrebom
hitnih procedura. Dok se prioritet davao usvajanju budzeta i zakonodavstva relevantnog za proces
pristupanja EU, ti zakoni su obi€no usvajani bez inkluzivnih debata i adekvatne javne kontrole.

Sveukupno, ovi dogadaji ukazuju da tokom 2024. godine nije postignut znac¢ajan napredak u
pravcu izgradnje konstruktivnijeg, transparentnijeg i otvorenijeg parlamentarnog procesa u Bosni
i Hercegovini.

Slabljenje kontrolne funkcije
Skupstine Crne Gore

lako Crna Gora tezi da zavrsi pregovore sa EU do kraja 2026. i bude spremna za Clanstvo 2028.
godineg, sprovedene reforme u praksi donose ograni¢ene rezultate. Skupstina bi trebalo da bude
klju€na podrska ovom procesu, medutim njen rad pokazuje niz problema: netransparentnost
zakonodavnog procesa, nedovoljnu inkluzivnost i ograni€enu kontrolu izvrSne vlasti.

Umjesto da nadzire izvr$nu vlast i tako bude stvarna podrska evropskim integracijama, Skupstina
sve viSe funkcioniSe kao instrument politicke vecine, koja zahvaljujuéi dovoljnom broju glasova
oblikuje “demokratski” Zivot po svojoj mijeri, zanemarujuéi ustavni balans viasti. Ovaj problem
posebno se ogleda u neredovnom odrZzavanju premijerskog sata i rijetkoj organizaciji kontrolninh
saslusanja, sto ukazuje na dubinu problema u ostvarivaniju klju€ne parlamentarne funkcije.

Krajem 2024. godine opozicija je pocela blokadu Skupstine, zbog odluke o penzionisanju jedne
sutkinje Ustavnog suda, kada su vlast i opozicija imale razli€ita tumacenja procedurainadleznosti.!
Kriza je trajala do marta 2025, kada je, uz posredovanje Evropske unije, postignut dogovor izmedu
premijera Milojka Spaji¢a i opozicije da se zatrazi misljenje Venecijanske komisije o ovom slucaju.
Ipak, misljenje Komisije izazvalo je razliita i kontradiktorna tumacenja, Sto ukazuje na rizik da se
preporuke nece pretociti u konkretne reforme.

“Na odboru u Skupstini Crne Gore ba¢ena dimna bomba, opozicija tvrdi da je izvr§en ustavni pu¢”, Radio Slobodna Evropa, 17.12.2024.
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Politicki zaokret u Sjevernoj Makedoniji

U 2024. godini, Sjeverna Makedonija je dozZivjela znacajan politicki zaokret, obiljezen potpunim
preuredenjem parlamentarne moci. Godina je zapocela formiranjem tehnicke viade na €elu sa
Talatom Dzaferijem i pripremom za paralelne predsjednicke i parlamentarne izbore zakazane
za maj 2024. Na ovim izborima pobijedila je opoziciona VMRO-DPMNE, koja je u koaliciji ,Tvoja
Makedonija” osvojila 58 od 120 mjesta, postajuci najveca parlamentarna snaga. Paralelno,
Gordana Siljanovska-Davkova iz VMRO-DPMNE izabrana je za predsjednicu drzave—postavsi prva
Zena na toj funkciji—sto je dodatno konsolidovalo dominaciju partije.

Parlament je sada suoCen sa zadatkom sprovodenja slozenih reformi, uklju¢uju€i ustavne
amandmane povezane sa pristupanjem EU. U junu 2024. Skupstina je odobrila restrukturiranje
izvrSne vlasti—proSirujuci broj ministarstava sa 16 na 20, dijele€i Ministarstvo za informaticko
drudtvo i administraciju na Ministarstvo za digitalnu transformaciju i Ministarstvo za javnu
administraciju, te stvarajuci odvojena ministarstva za energetiku, sport i sl.

Povodom usvajanja zakona koji je omogucio ove promjene, zavladalo je veliko nezadovoljstvo
u javnosti. Platforma za borbu protiv korupcije, Ciji je €lan Metamorfozis fondacijo, objavila je
saopstenje? zbog odsustva konsultativhog procesa prilikom izmjena sistemskog Zakona o
organizaciji rada drzavnih tijela.

Kriza parlamentarne demokratije u Srbiji

Nakon parlamentarnih izbora odrzanih 17. decembra 2023, vodeéa Srpska napredna stranka (SNS),
u okviru koalicije, zadrzala je svoju prevlast, osvojivsi 129 od 250 mjesta. Evropski parlament, ODIHR
i Savjet Evrope izrazili su ozbiljnu zabrinutost zbog nepravilnosti i demokratskog nazadovanja
u toku izbora®. Medutim, novoizabrani parlament nije izabrao novu viadu do posljednjeg dana
zakonskog roka.

Tragi€na nesreca 1. novembra 2024. u Novom Sadu, kada je nadstrednica na Zeljeznickoj stanici
usmrtila 16 osobaq, izazvala je masovne proteste i uticala na rad parlamenta. Parlamentarna
veCina odbijala je raspravu o dogadaju, dok su opozicioni poslanici pokusavali da pokrenu
diskusiju. Gradanski prostor i nezavisni mediji bili su pod pritiskom, a kriti€ari su upozoravali na
smanjenje demokratskih sloboda. U novembru 2024, tenzije u parlamentu eskalirale su u fizicke
sukobe, kada su opozicioni poslanici optuZili viadu za korupciju i traZili istragu i ostavke.* Nekoliko
dana kasnije, vecina je usvojila drzavni budZet za 2025. bez adekvatne debate, §to su opozicioni
poslanici kritikovali kao antidemokratski potez.

Premijer Milo§ Vucevi¢ podnio je ostavku u januaru 2025. nakon incidenta u kojem su ¢lanovi
SNS nasilno povrijedili studentkinju. Njegova ostavka nije potvrdena do kraja marta 2025, jer
predsjednica Skupstine nije Zeljela da zakaZe vanrednu sjednicu za konstataciju ostavke, iako je
to obi¢aj u takvim situacijoma, vet je sacekan pocetak redovnog zasijedanja parlamenta.

Dostupno na: https://www.antikorupcija.mk/%D0%B0%D1%80%D1%85%D0%B8%D0%B2%D0%B8/1695.

Dostupno na: https://www.osce.org/odihr/elections/serbia/560698.

Lena Stevanovi€, “Tu¢a u parlamentu: Poslanici se fizi¢ki sukobili oko transparenta sa krvavom rukom u Skupstini Srbije”,
Danas, 25.11.2024.
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PocCetak prolje€nog zasijedanja Parlamenta obiljezili su novi incidenti. Tokom prve sjednice 4.
marta 2025, opozicija i vlast su ponovo usle u sukob. Incidenti su poceli kada je viadaju€a vecing,
uz protivljenje opozicije, usvojila dnevni red na kojem su bile desetine zakonskih predloga, nakon
¢ega su poslanici opozicije bacali pirotehnicka sredstva optuzujuci viast da nema legitimitet
da donosi zakone nakon ostavke premijera.® Sala je bila ispunjena dimom, izbili su povici i fiziCki
sukobi, a najmanje troje poslanika je povrijedeno. Uprkos haosu, sjednica je nastaviljena, a 16.
aprila 2025. parlament je izabrao novu viadu.

Dostupnost informacija o
parlamentarnim aktivnostima

Podaci Regionalnog indeksa otvorenosti pokazuju da pojedini parlamenti u regionu ne
zadovoljavaju ni neke od bazi¢nih indikatora koji se ticu dostupnosti informacija o njihovom radu.
Srbija se izdvaja kao jedina zemlja u regionu koja ne objavljuje biografije poslanika — ni na sajtu
Narodne Skupstine, ni Skupstine Autonomne pokrajine Vojvodine. Spisak drzavnih sluzbenika i
namjestenika je dostupan samo nainternet stranicama Skupstine Crne Gore, Sjeverne Makedonije
i Predestavnickog doma Parlamenta FBiH.

Informacije o zaradama poslanika objavljuju samo Skupstina Crne Gore, Dom naroda Parlamenta
FBiH i Skupstina Autonomne pokrajine Vojvodine na svojim sajtovima. Medutim, imovinski kartoni
poslanika su javno dostupni u svim zemljama, s izuzetkom poslanika Narodne skupstine Republike
Srpske, Cije informacije o imovinskom stanju nijesu dostupne za mandate u periodu od 2022-2026.

Predstavni¢ki dom Parlamenta FBiH, oba doma Parlamenta BiH i Narodna Skupstina Republike
Srpske objavljuju godiSnje planove rada, dok su izvjeStaji o radu dostupni samo na sajtovima
Skupstine Crne Gore, Skupstine Sjeverne Makedonije, oba doma Parlamenta BiH.

Kada je rije¢ o finansijskoj transparentnosti, na sajtovima veine parlamenata se mogu pronadi
godidnji budzeti, ali ne i zavrsni racuni. Takode, polugodisnji izvjestaj o utroSenim sredstvima
objavila je jedino Skupstina Sjeverne Makedonije.

Parlamenti u regionu imaju praksu objavljivanja godisnjeg plana javnih nabavki, s izuzetkom
Narodna Skupstina Republike Srpske na €ijem sajtu nije dostupan taj dokument. S druge strane,
godisniji izvjestaj o realizovanim javnim nabavkama je hepoznanica za polovinu parlamenata u
regionu. Takode, ugovore o javnim nabavkama objavljuju na svom sajtu samo Skupstina Crne
Gore i Skupstina Sjeverne Makedonije.

Skupstina Autonomne pokrajine Vojvodine jedini je parlament u regionu Cije se sjednice ne
prenose javno, dok se sjednice radnih tijela ne prenose ni u BiH.

Dimne bombe i incidenti na sednici Skupstine Srbije”, Radio Slobodna Evropa, 4.3.2025.
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Direktni kanal na sajtu putem kojeg gradani mogu onlajn podnositi predstavke, zalbe ili prituzbe
nude samo Skupstina Crne Gore, Narodna skupstina Srbije i Narodna skupstina Republike Srpske,
dok takvi mehanizmi ne postoje na sajtovima svih ostalih analiziranih parlamenata. Crna Gora
je jedina zemlja u regionu koja je implementirala mehanizam e-peticija, medutim praksa da
parlament ne tretira jednako sve e-peticije koje gradani iniciraju i potpisiju pa tako neke, ¢ija
tema odgovara senzibiltetu viadaju€e vecine, ekspresno dodu na dnevni red skupstinskih odbora
dok druge moraju da produ kroz sporu proceduru.

Rezultati Indeksa otvorenosti pokazuju i da ve€ina parlamenata nije posveena objavljivanju
informacija i dokumenata u otovrenom formatu.

Slabosti zakonodavnog procesa u regionu

Komparativna analiza zakonodavnih praksi u BiH, Crnoj Gori, Sjevernoj Makedoniji i Srbiji, pokazuje
zabrinjavajuci trend: iako poslanici imaju ustavno pravo da iniciraju zakone, ovo ovlas¢enje se u
regionu ili minimalno koristi ili se strateski zloupotrebljava u politicke svrhe.

Srbija se izdvaja kao ekstreman primjer, poslanici su formalno podnijeli samo tri zakona® u 2024.
godini—sto ukazuje na parlament koji je pod snaznom kontrolom izvrSne vlasti i potencijalno
sveden na ulogu “proto€nog bojlera”. Nasuprot tome, Crna Gora biljeZi znacajan broj zakona
koje iniciraju poslanici, medutim, odsustvo obaveze odrzavanja javne rasprave ili izrade procjene
uticaja propisa u tim slu¢ajevima, negativno uti€e na transparentnostiinkluzivnost zakonodavnog
procesa. Sjeverna Makedonija pokazuje sli¢an obrazac, sa manje od polovine usvojenih zakona
koje su inicirali poslanici, dok je vise od 80% svih zakona proslo skracene procedure i nema
procjene uticaja. Bosna i Hercegovina predstavlja drugaciji primjer, gdje aktivnost poslanika nije
zanemarljiva, ali cjelokupan zakonodavni proces ostaje duboko opstruisan politickim blokadama,
C¢estom upotrebom hitnih procedura i simboli¢nim konsultacijama.

Ovi nalazi ukazuju na strukturne slabosti zakonodavnog procesa i ukazuju da se proceduralna
pravila ili ignoridu ili zloupotrebljavaju u zavisnosti od politickog interesa. Uporedivanje rezultata
istrazivanja na nivou regiona, ali i u periodu od skoro deceniju, pokazuju da je potrebno preispitati
i reformisati ulogu poslanika kao i instituciju parlamenata na nivou cijelog regiona. Neophodno
je standardizovati zakonodavne i nadzorne nadleznosti parlamenata kroz procedure i jacanje
zastitnih mehanizama kako bi se obezbijedilo da se zakoni—bez obzira na to ko ih inicira -
pripremaju u konsultaciji sa zainteresovanom javnos$€u i odrazavaju potrebe zemalja regiona.

Sva tri slu¢aja se odnose na izmjene i dopune postojec€ih zakona.

Otvorenost parlamenata 9
u Crnoj Gori i regionu Zapadnog Balkana



OTVORENOST SKUPSTINE
CRNE GORE |

Parlamentarna kriza: od politickog bojkota
do proceduralnog haosa

Optimizam s kojim je ispra¢ena vijest o zatvaranju tri pregovarac¢ka poglavlja na Meduvladinoj
konferenciji izmedu Crne Gore i EU u Briselu 16. decembra 2024. godine, splasnuo je ve¢ narednog
dana, kada je Skupstina Crne Gore usla u novu u krizu.

Ustavni odbor je bez prethodno odrzane sjednice Ustavnog suda, usvojio zaklju€ak o raspisivanju
javnog poziva za izbor sudije Ustavnog suda Crne Gore, kao i prestanku mandata sutkinje
Ustavnog suda na osnovu ispunjavanja uslova za starosnu penziju prema Zakonu o penzijsko
invalidskom osiguranju. Opozicija se tome ostro protivila tvrde€i da time skupstinski Odbor
preuzima ingerencije Ustavnog suda, a u sali je aktivirana dimna bomba. Istog dana, predsjednik
Skupstine Andrija Mandi¢ je i konstantovao prestanak mandata sutkinji Ustavnog suda.’

Opozicija je od tada u narednom periodu onemogucavala odrzavanje sjednica, ukljuCujudi
sjednicu posveenu premijerskom satu. Zbog ovih deSavanja predsjednik Skupstine, Andrija
Mandi¢, prvenstveno je poslanicima opozicije koji su ucestvovali u blokadi sjednice izrekao
disciplinsku mjeru, kaznu oduzimanja rijeci, a potom i ve€ini opozicionih poslanika mjeru udaljenja
sa sjednica Skupstine na 15 dana.®

Kriza je okon€ana u martu 2025. godine, nakon postizanja sporazuma opozicije s premijerom
Spajiemkojim je, uz posredovanje Evropske unije, dogovoreno zajedni¢ko obracanje Venecijanskoj
komisiji za misljenje. lako su se obje strane obavezale da ¢e postovati preporuke Komisije,
crnogorska javnost danima je sludala potpuno suprotstavljena i medusobno kontradiktorna
tumacenja njenog misljenja.

Osim ove krize, rad Skupstine Crne Gore obiljeZili su problemi u koordinaciji i odstupanje
od ustaljenih parlamentarnih procedura. Tako se deSava da se sjednice odlazu ili otkazuju
jednostrano, bez jasnog i transparentnog obrazloZzenja i bez prethodnog usaglasavanja na
Kolegijumu predsjednika.

llustrativan je primjer sjednice 12. vanrednog zasijedanja, koju je predsjednik Mandi¢ odloZio uz
prisustvo samo jednog poslanika, pozivaju€i se na dopis Vlade o potrebi odlaganja rasprave.®
Opozicioni poslanici su zbog toga javno negodovali, navodec¢i da o postojanju tog dopisa nijesu
bili obavijesteni na Kolegijumu. Sli¢na situacija desila se i u julu prosle godine tokom rekonstrukcije
Vlade, kada poslanicima nijesu bili dostavljeni ni predlog sastava nove Vlade, niimena kandidata
za ministre koji su se birali.”

Ne.V, B.R, Aljosa Turovi¢, “Mandi¢ konstatovao prestanak funkcije Buranovi¢, poslanici DPS i SD skandirali “izdaja, Vijesti online, 17.12.2024.
Kristina Jerkov, “Pregovori zaustavljeni, opozicionim poslanicima zabranjen ulaz u salu”, Pobjeda, 04.02.2025.

Sjednica 12. vanrednog zasijedanja u 2024. godini, 30.09.2024. https://www.youtube.com/watch?v=cPosQfVDQgM&t=11s

B.C.J, “Nikoli¢: Parlamentarna veéina krsi Ustav i Poslovnik Skup$tine CG”, RTCG portal, 22.07.2024.
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Zabiljezeni su problemi i kada je, bez dodatnog obrazlozenja, otkazana sjednica na kojoj je trebao
da se razmatra Predlog zakona o Razvojnoj banci nakon §to je vra¢en na ponovno odlucivanje,
§to je opozicija nazvala nezakonitim i neustavnim.”

Osim toga deSavalo se da se zakazana sjednica Skupstine najprije odlozi, potom otkaze, a da
dodatne informacije o tome dobijemo putem X naloga predsjednika Skupstine.

U razmaku od samo godinu dana opozicija je podnijela dvije inicijative za razrjeSenje predsjednika
Andrije Mandi¢a, ali one nijesu dobile potrebnu podrsku u parlamentu. U posljednjoj inicijativi
navedeno je deset razloga za razrjeSenje predsjednika Skupstine, medu kojima je iincident u kojem
je navodno sluzbenim automobilom ucestvovao tjelohranitelj i sinovac predsjednika Mandi¢a.”?

Uz politicku nestabilnost i proceduralne probleme, parlamentarna praksa sve ¢esce ukazuje na
ogranic¢enu sposobnost Skupstine da dosljedno vrsi svoju zakonodavnu i nadzornu funkciju.

Parlament u sjeni politike: 1zostanak
Zakona o Skupstini i slabljenje kontrole

Zakon o Skupstini, kao jedan od najvaznijih pravnih akata kojim bi se normativno ojacala uloga i
funkcionalnost zakonodavne vlasti, te regulisala brojna klju¢na pitanja vezana za rad parlamenta
i njegov odnos sa drugim granama viasti, jos uvijek se ne nazire uprkos najavama i obe€anjima.

Veé godinama se ukazuje na potrebu donoSenja Zakona o Skupstini, dok aktuelna desavanja u
parlamentu, naroc€ito kontinuirano obesmisljavanje njegove kontrolne funkcije od strane izvrsne
vlasti, jasno potvrduju da je usvajanje ovog akta klju€no za ja€anje ravnoteze vlasti. Ipak, izostanak
konkretnih aktivnosti jasno ukazuje da nema politicke volje da se ovaj zakon izradi.

Predsjednik Skupstine i njegov kabinet su u par navrata najavili da se radi na Zakonu o Skupstini,
dok smo u ferbuaru dobili informaciju da je radna verzija zakona u zavrsnoj fazi. Medutim, javnost
nije dobila nikakve dodatne informacije, dok su i poslanici ukazivali da nijesu upoznati sa samim
procesom izrade. Ostaje otvoreno pitanje da li informacije koje dobijamo iz Kabineta predsjednika
odrazavaju stvarno stanje, ili Eemo dobiti jednostrani akt koji se priprema bez uc¢es€a poslanika i
stru€ne javnosti.

Kontinuirani problemi u ostvarivanju kontrolne uloge Skupstine jasno ukazuju na potrebu
donosenja Zakona o Skupstini, kojim bi se preciznije uredili mehanizmi odgovornosti izvrSne viasti
prema parlamentu. Premijerski sat se ne odrzava redovno, a imali smo i primjer da poslanici
cekaju viSe mjeseci da dobiju odgovore na poslanicka pitanja od ministra, dok se kontrolna
saslusanja organizuju rijetko i nedosljedno.

AljoSa Turovi€, “Nikoli¢: Sjednica otkazana nezakonito i neustavno, da ve€ina ne bi morala glasati protiv svog zakona”,

Vijesti online, 12.09.2024.

Okolnosti ovog slu¢aja jos uvijek nijesu rasvijetljene, a Skupstina Crne Gore nije odgovorila na CDT-ov zahtjev za SPI kojim smo traZili podatke
o vozilima koji su ustupljeni Skupstini i licima kojima su vozila data na kori§€enje, putne naloge i akte o angazovanju pomenutog lica.
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Shodno Poslovniku Skupstine, premijerski sat se zakazuje jednom mjesecno u toku svake faze
redovnih zasijedanja, sto znaci da je do sada trebalo biti odrzano 13 sjednica posvijeéenih
premijerskom satu. Od pocetka mandata 44.Viade Crne Gore, od planiranih 13 sjednica posveéenih
premijerskom satu odrzano je svega sedam, od ¢ega samo jedna u 2025. godini, u momentu
pisanja ovog izvjestaja. Drugi premijerski sat u ovoj godini je bio zakazan za 27. jun, medutim bilo
je i izvjesno da se nefe odriati jer je prethodno za isti dan zakazana Meduvladina konferencija
s EU. Osim toga, u ovom sazivu je uvedena joS jedna nesvakidasnja praksa — da se objavljuju
odgovori predsjednika Vlade na pitanja poslanika na sajtu, kad se premijerski sat ne odrzi.

Praksa odrzavanja kontrolnih i konsultativnih sasluSsanja pokazuje da SkupsStina ne koristi u
dovoljnoj mjeri ovaj mehanizam za nadzor izvrSne vlasti. Dodatno, proslogodisnjim izmjenama
Poslovnika je uvedeno da kontrolno saslusanje moze biti organizovano samo jednom u toku
redovnog zasijedanja na zahtjev opozicije, kao i jednom na zahtjev vecine.

Tokom 2024. godine odrZzane su 294 sjednice skupstinskih odbora, na kojima je bilo 14 kontrolnih
i 25 konsultativnih saslusanja. Devet kontrolnih saslusanja odrzano je na inicijativu opozicije, dva
na inicijativu vlasti, dok su tri bila predvidena planovima odbora. DeSavalo se da se kontrolna
saslusanja odlaZu vise puta, a bilo je i primjera da se i podnijete inicijative razmatraju po nekoliko
mjeseci.

Od pocetka 2025. godine zaklju€no sa 1. julom, odrzane su 142 sjednice skupstinskih odbora, pri
¢emu kontrolna funkcija gotovo da nije bila u upotrebi. Odrzano je samo jedno kontrolno saslusanje
- na inicijativu predsjednice Odbora za rodnu ravnopravnost iz reda vlasti — i deset konsultativih
saslusanja (od kojih najvise, &etiri, na Odboru za ekonomiju, finansije i budzet). Istovremeno, na
inicijativu opozicije, 12. juna donijeta je odluka o odrzavanju jednog kontrolnog saslusanja na
Odboru za turizam, poljoprivredu, ekologiju i prostorno planiranje.

Poslanici su pocetkom godine izglasali Predlog odluke o otvaranju Parlamentarne istrage i
formiranju Anketnog odbora radi prikupljanja informacija i €injenica o postupanjima drzavnih
organa i drugih subjekata u slu¢ajevima politicki motivisanih ubistava koja su se dogodila od
uvodenija viSestranacja do danas kao i okolnostima fizickinh napada i prebijanja novinara i drugih
slobodnih intelektualaca od strane policijskih sluzbenika, poznatih kao ,Crne trojke”.

Formiranje ovog Anketnog odbora pratile su i optuzbe da je u pitanju politicki motivisan potez.

U skupstinskoj proceduri trenutno je i Predlog odluke o otvaranju parlamentarne istrage i
obrazovanju Anketnog odbora radi prikupljanja informacija i €injenica o postupanju drzavnih
organa u vezi sa Svercom cigareta u Crnoj Gori.

Zakonodavne aktivnosti Skupstine u prethodnoj godini obiljezio je znaCajan broj zakonskih
predloga podnijetinh od strane poslanika i poslanica. Od pocetka 2024. godine do 1. jula 2025.
godine poslanici i poslanice podnijeli su 61 predog zakona od ¢ega je 28 usvojeno, dok je Viada
Crne Gore podnijela 166 predloga zakona, od ¢ega je 122 usvojeno.

lako je to legitimno, oslanjanje na zakonodavne inicijative poslanika i poslanica otvara pitanja o
kvalitetu zakonodavnog procesa. Za razliku od predloga Vlade, inicijative koje dolaze od poslanika
nijesu obavezne da prolaze kroz javne rasprave niti da budu praéene analizama uticaja propisa.
Tako u odsustvu jasno propisanih procedurq, javnost sistematski biva isklju¢ena iz pripreme
zakona. To predstavlja i razlog za sumnju da Vliada po potrebi moze posredno da predlaze zakone
preko poslanika, kako bi zaobisla regularne procedure.
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Nedostatak transparentnostii uklju€ivanja javnosti ne odnosi se samo na zakonodavni proces, veé
se ogleda i u drugim segmentima rada Skupstine. Tako je i donijeta odluka o novom vizuelnom
identitetu Skupstine, bez konsultacija sa poslanicima i struénom javnos¢u. Predsjednik Skupstine
novi logo javnosti i poslanicima predstavio je na sjednici parlamenta na Cetinju u oktobru, na
Stampanom papiru.

Skupstina izmedu politike i javnog interesa:
Gdje je Zakon o slobodnom pristupu
informacijama?

Crnoj Gori i dalje nedostaju sistemski mehanizmi koji bi dugoro€no garantovali transparentnost
rada institucija i doprinijeli jacanju demokratskog poretka. Klju€ni instrument u tom smislu
predstavlja Zakon o slobodnom pristupu informacijama. Medutim, pitanje usvajanja novog zakona
godinama je nerijeSeno, buduéi da nijedan predloZeni tekst nije dospio do plenuma Skupstine.

Vlada je na 65. sjednici, odrzanoj u januaru 2025. godine, utvrdila novi Predlog zakona o slobodnom
pristupu informacijoma i dostavila ga Skupstini 21. februara, uz predlog da se ovaj zakon donese
po hitnom postupku. Medutim, o ovom predlogu zakona, i pored toga $to je stavljen na dnevnired,
se jo$ uvijek ne raspravlja.®

Dosadasniji tok zasijedanja jasno pokazuje da ovaj sustinski vazan zakon ne zauzima prioritetno
mjesto na agendi politickih aktera, pa se o njemu jo$ uvijek ne vodi ni rasprava. Suprotno tome,
poslanici su na istoj sjednici, po drugi put nakon sto je Predsjednik Crne Gore vratio na ponovno
odlucivanije, usvojili Predlog zakona o potvrdivanju Sporazuma o saradnji u oblasti turizma i
razvoja nekretnina izmedu Viade Crne Gore i Vlade Ujedinjenih Arapskih Emirata — sporazum koji
je izazvao ostre kritike dijela javnosti zbog netransparentnosti i neuskladenosti sa crnogorskim
zakonodavstvom.

Ovaj primjer jasno ilustruje da prioriteti zakonodavnog rada ne odrazavaju nuzno interese javnosti
ni principe transparentnosti, ve¢ prije svega politicke aranZzmane, pa je stoga usvajanje Zakona o
slobodnom pristupu informacijoma i dalje na ¢ekanju.

Predlog zakona o slobodnom pristupu informacijama uvrsten je na dnevni red Trece sjednice Prvog redovnog (proljeénjeg) zasijedanja
u 2025. godini, koja je otpocela 17. aprila 2025. godine
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Otvorenost Skupstine - izmedu
administrativnih standarda i stvarnosti

Skupstina Crne Gore se duZi niz godina pozicionira kao najotvoreniji parlament u regionu
Zapadnog Balkana. Ovoj “tituli” doprinosi kontinuitet u sprovodenju dobrih praksi transparentnosti,
pa nekoliko godina unazad Skupstina zadovoljava i preko 80% kriterijuma otvorenosti. Ove godine,
Skupstina ispunjava 83.24% kriterijuma otvorenosti. lako visok, ovo je najnizi rezultat u posljednje
Cetiri godine mjerenja.

Skupstina Crne Gore godinama primjenjuje niz praksi koje omogucéavaju bolji uvid javnosti u njen
rad. Medu najznacajnijim primjerima izdvaja se uzivo prenos sjednica plenuma i radnih tijela,
putem Parlamentarnog TV kanala sa nacionalnom frekvencijom i Youtube kanala Skupstine.
Takode, na internet stranici Skupstine redovno se objavljuju teksovi predloZenih i usvojenih zakona,
amandmani, listinzi glasanja sa sjednica plenuma i odbora, zapisnici sa sjednica... Medutim, za
razliku od prethodnih goding, izostaju izvjestaiji o prisustvu poslanika na sjednicama plenuma, pa
je ova informacija objavljena sa svega tri sjednice u 2024. godini.

Na internet stranici Skupstine dostupni su i informacije o budzetu i javnim nabavkama. Ipak, za
razliku od prethodne godine nije objavljiven posljednji polugodisnjiizvjestajo utroSenim sredstvima
Skupstine, za 2024. godinu.

Skupstina je u dosadasnjem iskustvu postovala zakonski rok u odgovaranju na nase zahtjeve na
SPI. Medutim, ove godine nijesmo dobili odgovor na zahtjev koji se odnosio na detalje o koris€enju
sluzbenih vorzila te angazovanju tjelohranitelja i sinovca predsjednika Skupstine, Sto ukazuje na
selektivni pristup u pruzanju informacija.

Skupstina je u decembru 2021. usvojila Pravilnik o javnosti rada, dok je strateski okvir za eksternu
komunikaciju za period 2022-2024. istekao, a do sada nije pokrenut proces izrade nove strategije.
Skupstina Crne Gore je 2023. godine pokrenula sistem e-peticija. lako je to dobar korak ka ve¢em
uklju€ivanju gradana u proces donosenja odluka, trenutna praksa pokazuje da postoje problemi
u njegovoj implementaciji. Ograni¢en broj peticija koje dolaze na razmatranje rezultat je visokog
praga od 6.000 potpisa, a dodatni problem predstavljaju selektivho razmatranje i neujadnaceno
postupanje prema peticijoma.

U 2024. godini pokrenute su 23 peticije (od ¢ega deset nije bilo u nadleznosti Skupstine), dok
je samo jedna dobila status peticije koja je razmotrena na Odboru za zdravstvo, rad i socijalno
staranje. Od poé&etka 2025. godine pokrenuto je deset peticija (od &ega tri nijesu bile u nadleznosti
Skupstine), a svega jedna je razmatrana na Odboru za prosvjetu, nauku, kulturu i sport.

Od pocetka uvodenja e-peticija, uslov od najmanje 6000 prikupljenih potpisa u roku od 60 dana
ispunilo je sedam peticija, od kojih dvije nijesu razmatrane uprkos ispunjenim uslovima, pa se
postavlja pitanje zasto Skupstina ne tretira jednako sve e-peticije koje gradani iniciraju i potpisuju.
Peticija za uvodenje vijeronauke u osnovne i srednje Skole razmatrana je izuzetno brzo od strane
Odbora za prosvjetu, nauku, kulturu i sport. Peticija je pokrenuta 11. marta, a potrebne potpise
prikupila do 18. marta. Uprkos tome $to je proces prikupljanja potpisa bio otvoren do 11. maja,
nadlezni Odbor ju je razmatrao vec 16. aprila.

Ovakva praksa jasno pokazuje da sama formalna procedura nije dovoljna da garantuje dosljedan
i nepristrasan pristup gradanskim inicijativama.
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Metodologija

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

Regionalni indeks otvorenosti mjeri u€inak izvrsnih viasti i parlamenata u postovanju standarda
dobrog upravljanja, i to na osnovu ¢etiri principa: (1) transparentnost, (2) pristupacnost, (3)
integritet i (4) uginkovitost, s tim §to se kroz sva ova &etiri principa prozima i prati jos jedan domen
- otvoreni podaci.

Princip transparentnosti podrazumijeva da su organizacione informacije o radu institucija
i informacije o upotrebi javnih sredstava od strane institucija jovno dostupne i objavljene.
PristupaCnost se odnosi na postovanje procedura za  ostvarivanje slobodnog pristupa
informacijama, te upotrebu kanala za komunikaciju sa gradanima/kama. Integritet obuhvata
dostupnost mehanizama za prevenciju korupcije. Posljednji princip, u€inkovitost, odnosi se na
spremnost institucija da uce iz teku€ih procesa i unapreduju ih, kroz uspostavljanje sistema za
monitoring i evaluaciju rada.

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

Kroz 109 indikatora, mijerili smo i analizirali otvorenost institucija zakonodavne vlasti. Mjerenje je
sprovedeno u periodu od sredine februara do sredine juna 2025. godine. Gredka mjerenja iznosi
+[/- 3 %. Na osnovu rezultata istrazivanja, uradili smo analizu sa kljuénim kriti€nim tackama i
problemima u domenu otvorenosti rada parlamenata, u nadi da €e indikatori koje smo koristili u
nasem istraZivanju i preporuke koristiti za razvoj i unapredenje svojih politika i praksi otvorenosti i
transparentnosti.
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