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Uvod:

Ministarstvo javne uprave nadlezno je za pracenje implementacije javne politike koja
se odnosi na inkluzivno kreiranje javnih politika. RijeC je o procesu javnog
konsultovanja koji predstavlja mehanizam za poboljSanje demokratskog upravljanja,
pomazuci organima drzavne uprave i Vladi da se konsultuju o kljuénim javnim
politikama koje treba da rijeSe kljuéne probleme gradana i privrede.

Proces javnog konsultovanja u crnogorskom pravnom sistemu utemeljenje nalazi u
Zakonu o drzavnoj upravi (,,Sluzbeni list Crne Gore®, br. 78/18, 70/21152/22 ) i Uredbi
0 izboru predstavnika nevladinih organizacija u pripremi zakona i strategija (,,Sluzbeni
list Crne Gore®, broj 41/18).

Prema nalazima iz lzvjeStaja Evropske komisije o napratku Crne Gore za 2022.
godinu! mehanizme javnih konsultacija u Crnoj Gori treba unaprijedivati. U Izvjestaju
je konstatovano da nijesu sva ministarstva sprovodila javne konsultacije kada su
pripremani zakoni i strategije, te da je znac€ajan broj zakona usvojen bez prethodne
konsultacije sa civilnim drustvom.

Obaveza pripreme lzvjeStaja o primjeni Uredbe o izboru predstavnika nevladinih
organizacija u radna tijela organa drZzavne uprave i sprovodenju javne rasprave u
pripremu zakona i startegija za 2022. godinu predvidena je Programom rada
Ministarstva javne uprave za 2023. godinu.

Ministarstvo javne uprave je, prema utvrdenoj metodologiji, pratilo implementaciju
normativnog okviru u ovoj oblasti, te pripremilo lzvjeStaj o primjeni Uredbe o izboru
predstavnika nevladinih organizacija u radna tijela organa drzavne uprave i
sprovodenju javnih rasprava u pripremi zakona i startegija, za 2022. godinu.

Proces prikupljanja podataka sproveden je po metodologiji koju je kreiralo Ministarstvo
javne uprave, uz ekspertsku podrsku SIGMA/OECD. Za potrebe sacinjavanja ovog
IzvjeStaja podatke je dostavilo 16 ministarstava, dok Ministarstvo poljoprivrede,
Sumarstva i vodoprivrede, Ministarstvo vanjskih poslova i Ministarstva rada i socijalnog
staranja nijesu dostavili podatke.

IzvjeStaj sadrzi presjek stanja u pogledu primjene Uredbe, u odnosu na propisane
elemente:

- u¢esc¢e predstavnika NVO u radna tijela organa drzavne uprave,

-objavljivanje spiska zakona i strategija o kojima ¢e se voditi javna rasprava u
izvjeStajnoj godini,

- sprovodenije javnih konsultacija u po€etnoj fazi pripreme zakona i strategija

- sprovodenje javne rasprave.

U odnosu na sve elemente analizirana je primjena procedura koja podrazumijeva
postupanje po rokovima, potpunost objavljene dokumentacije u vezi sa procesom
javnog konsultovanja (objavljivanja liste, izvjeStaja o sprovedenim konsultacijama i
javnim raspravama). Takode, analizirane su metode koje organi drzavne uprave
koriste pri sprovodenju postupka javnih rasprava, struktura u€esnika u javnoj raspravi,
kao i efekti javnih rasprava u kontekstu broja pristiglih i prihvacenih komentara.

thttps://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/system/files/2022-10/Montenegro%20Report%202022.pdf



Kljuéni nalazi iz lzvjeStaja pokazuju ograniéenu implementaciju Uredbe od
strane organa drzavne uprave.

Naime, evidentna je primjena izuzetka od sprovodenja javne rasprave od strane
organa drzavne uprave. Skoro polovina akata je, za koju su dostavljeni podaci
Ministarstvu javne uprave, izuzeta od javne rasprave (Sest zakona o potvrdivanju
medunarodih ugovora, jedan program koji ne podlijeze javnoj raspravi, dva zakona
koja se odnose na budzet koji ne podlijezu javnoj raspravi i Cak 16 akata koji podlijezu
javnoj raspravi a ista nije sprovedena).

U poredenju sa nalazima izvjestaja iz 2021. godine, organi drzavne uprave nastavili su
negativan trend primjene ovog izuzetka, $to ne doprinosi demokratizaciji procesa i
otvorenosti javne uprave.

Takode, uporedujuci sa analizom iz 2021. godine, organi drzavne uprave nastavljaju
sa trendom neizvrSavanja propisane obaveze objavljivanja liste zakona i strategija o
kojima ¢e se voditi javna rasprava. Samo tri ministarstva su u 2022. godini realizovala
ovu obavezu.

U izvjeStajnoj godini evidentan je nizi broj objavljenih javnih poziva za ucCeSce
predstavnika NVO u radna tijela organa drZzavne uprave, kao i broj ukljuéenih
predstavnika nevladinih organizacija. Uocljivo je da, sa druge strane, postoji i smanjen
stepen zainteresovanosti nevladinih organizacija da u€estvuju u ovom obliku javnog
konsultovanja.

Na nezadovoljavaju¢em nivou je i implementacija obaveze sprovodenja javnog
konsultovanja u poCetnoj fazi pripreme zakona ili startegije. Od 52 analizirana akta, za
samo 12 je sproveden ovaj oblik javnog konsultovanja.

U izvjestajnoj godini i trend sprovodenja javnih rasprava je, takode, u padu. Objavljeno
je svega 16 javnih poziva za javne rasprave.

Ono $to je kod svih oblika javnog konsultovanja primjetno kao nedostatak, tie se
objavljivanja izvjeStaja o sprovodenju istog. Naime, podaci pokazuju da se obaveza
objavljivanja liste predstavnika NVO koji ispunjavaju uslove, kao i obveze objavljivanja
izvjeStaja o sprovedenim javnim konsultacijama i sprovedenim javnim rasprava ne
sprovodi u punom kapacitetu. Takvo djelovanje orgaana drzavne uprave utiCe na
negativne ocjene u kontekstu otvorenosti i transparentnosti rada, Sto moze
prouzrokovati nizak stepen povjerenja gradana u rad institucija.

Istrazivanje Balkan barometar za 2022. godinu, koje sprovodi Regionalni savjet za
saradnju (Regional Cooperation Council — RCC), pokazuje da gradani Crne Gore
nijesu zainteresovani za u¢esc¢e u procesu kreiranja javnih politika. Naime, u 2022.
godini, svega 3% gradana uCestvovalo je u nekom od oblika javnog konsultovanja, a
kao kljuéni razlog niskog u¢esc¢a javnosti u proces kreiranja javnih politika gradani
navode da ne zele da se javno eksponiraju.



2. Ucestalnost sprovodenja propisanih oblika uc¢escéa javnosti u kreiranju javnih
politika

2.1. Akti predlozeni od strane Ministarstava

Za potrebe pripreme ovog lzvjestaja, Ministarstvu javne uprave dostavljeni su podaci
od strane 15 ministarstava, za ukupno 53 akta koja su predlozili Vladi Crne Gore u
2022. godini.

Od ukupno 53 akta, za 28 je sproveden neki od propisanih oblika javnog konsultovanja.

Grafikon 1: Broj akata predlozenih od ministarstava za koje je sproveden neki
od propisanih oblika uées¢a javnosti
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U izvjestajnoj godini ¢ak 25 akata, odnosno skoro polovina, je izuzeto od javne
rasprave, od ¢ega je Sest zakona o potvrdivanju medunarodnih ugovora, kao i jedan
program i jedan zakon o zavrSnom racunu budzeta i jedan zakon o izmjenama i
dopunama zakona o budZetu koji ne podlijeZu javnoj raspravi, odnosno primjeni ove
Uredbe. Sa druge strane, za 16 akata koji podlijezu procesu javnog konusltovanja,
izostala je primjena Uredbe.

Grafikon 2: Struktura akata koji su izuzeti od javne rasprave
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2.2. Akti usvojeni na sjednici Vlade

Prema podacima dostavljenim od strane Generalnog sekretarijata Vlade Crne Gore u
2022. godini Vlada Crne Gore utvrdila je ukupno 70 zakona i strategije, od toga 67
zakona i tri startegije.

U odnosu na akte koji su, prema podacima Generalnog sekretarijata Vlade, usvojeni
na sjednicama Vlade u toku 2022. godine, za 26 od 70 usvojenih akata nijesu
dostavljeni nikakvi podaci u odnosu na primjenu Uredbe.

Sa druge strane, od tih 52 akata, 39 akata su zakoni i strategije koje je utvrdila,
odnosno usvojila Vlada Crne Gore, dok se za preostalih 13 neki oblik javne rasprave
sproveden je tokom 2022. godine, medutim isti nijesu utvrdeni, odnosno usvojeni na
sjednicama Vlade u izvjestajnoj godini.

Grafikon broj 3: Broj akata usvojenih na sjednici Vlade za koje je sproveden neki
od propisanih oblika u¢esca javnosti?
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Od ukupno 52 akta koji su analizirani sa aspekta primjene Uredbe o izboru
predstavnika NVO u radna tijela organa drzavne uprave i sprovodenju javne rasprave
u pripremi zakona i strategija, 38 je planirano Programom Vlade Crne Gore.

2.3. Vrste akata za koje je sproveden neki od propisanih oblika uéeséa javnosti
Za ukupno 28 akata koji su analizirani za potrebe ovog lzvjeStaja, sproveden je neki
od propisanih oblika javnog konsultovanja. Struktura tih akata bila je sljedeéa: 22
zakona, 5 strategija i jedan program.

Prema dostavljenim podacima nijesu za Cetiri sektorske analize nije izvrSena zakonska

obaveza objavljivanja javnih poziva za izbor predstavnika nevladinih organizacija.

Grafikon broj 4: Vrste akata za koji je sproveden neki od oblika javnog
konsultovanja

2 plava — broj zakona, strategija, programa koje je usvoja Vlada
Crvena — broj zakona, strategija, programa za koje je sproveden neki oblik javnog konsultovanja
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3. Izbor predstavnika NVO u radna tijela organa drZzavne uprave

Za svega 15 akata objavljen je javni poziv za predstavnike nevladinih organizacija,
obaveza objavljivanja liste nevladinih organizacija koje su ispunile propisane uslove
izvrSena je u samo u osam slucajeva. Ukupan broj prijavljenih predstavnika nevladinih
organizacija na ovim javnim pozivima bio je 11, a broj predstavnika uklju¢enih u radna
tijela organa drzavne uprave bio je na nivou od devet.

Grafikon broj 5:
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Broj objavljenih javnih Broj poziva za koje je Broj prijavljenih Broj ukljucenih
poziva za uklju¢ivanje NVO objavljena lista predstavnika NVO predstavnika NVO
u radne grupe predstavnika NVO

Analizom ovih podataka moze se izvesti zakljuCak da organi drzavne uprave nijesu
prepoznali potrebu da u vec¢oj mjeri uklju€e nevladin sektor u proces pripreme zakona
i strategija, a sa druge strane za znacajan broj akata organi su primijenili izuzetak od
sprovodenja javne rasprava, pa i to moZe uticati na smanjen broj objavljenih javnih
poziva.

Takode, evidentno je da se obaveze objavljivanja liste nevladinih organizacija ne
realizuje u dovoljnoj mjeri od strane organa drzavne uprave, $to moze negativno uticati
na kvalitet i tranapsarentnost ovog procesa.

Kada je rije¢ o primjeni ovog instituta, kao jedan od pozitivnih primjera isti¢u se
javni pozivi za predlaganje predstavnika nevladinih organizacija za ¢lanove/ce
radnih grupa za pripremu i vodenje pregovora o pristupanju Crne Gore
Evropskoj uniji objevljenih od strane Ministarstva evropskih poslova.



4. Planiranje javnih rasprava — objavljivanje liste zakona i strategija o kojima ¢e
se voditi javha rasprava

Implementacija obaveze planiranja javnih rasprava propisana obavezom ministarstava
da objave spisk zakona i strategija o kojima ¢e u njihovoj pripremi sprovesti javnu
raspravu, je na niskom nivou u izvjestajnoj godini.

Naime, svega osam propisa su objavljeni u spisku zakona i strategija, odnosno samo
Ministarstvo ekologije prostornog planiranja i urbanizma, Ministarstvo javne uprave i
Ministarstvo pravde su objavili spisak zakona i strategija i realizovali ovu obavezu.

Trend niske stope realizacije ove obaveze vidljiv je i u ranijim izvjeStajnim periodima,
Sto negativno utiCe na kvalitet sprovodenja Citavog procesa javnog konsultovanja u
procesu pripreme javnih politika.

Planiranje javnih rasprava, putem mehanizma objavljivanja liste zakona i strategija o
kojima ¢ée se voditi javna rasprava, treba da doprinose transparentnosti i boljoj
informisanosti javnosti o procesu javnog konsultovanja, koja treba da obezbijedi vecu
uklju€enost zainteresovanih strana u proces kreiranja javnih politika.

5. Sprovodenje javnih konsultacija u poc¢etnoj fazi pripreme zakona i strategije

Analizom dobijenih podataka utvdeno je da je od 53 akta za svega 12 sproveden
postupak javnog konsultovanja u pocetnoj fazi pripreme. Takav podatak jasno ukazuje
da je implementacije ovog mehanizma na izuzetno niskom nivou, i to ne samo u 2022.
godini, ve¢ se ovaj negativan trend biljezZi i u 2021. i u 2020. godini.

U odnosu na 12 objavljenih javnih poziva za navedenu svrhu, svih 12 je trajalo u skladu
sa rokom propisanim u Uredbi, dok je za svega sedam javnih poziva objavljen i
Izvjestaj o sprovedenim javnim konsultacijama.

Grafikon broj 6: Javne konsultacije u po€etnoj fazi pripreme akata
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Iz navedenog proizilazi da i u slu€ajevima kada javni poziv ove vrste jeste objavljen,
nailazi se na izazov objavljivanja izvjeStaja o sprovedenim javnim konsultacija.



Mehanizam izvjeStavanja nakon Sto se proces javnog konsultovanja sprovede treba
da ukaze na kvalitet tog procesa, odnosno da se iz izvjeStaja jasno moze utvrditi koliko
sugestija i komentara je involvirano u sam zakon ili strategiju povodom koje su javne
konsultacije i otvorene ili sa druge strane, da li je podnosilac predloga dobio
obrazlozenje zbog €ega predlog nije bio prihvacen.

Cinjenica da je stepen implementacije obaveze izvjestavanja na nivou nesto veéem od
50% ukazuje na smanjenu transparentnost organa, kao i na zatvorenost ovog procesa.

U dijelu implementacije odredbi koje reguliSu proces prethodnog konsultovanja
moze se konstatovati nizak stepen primjene, te da postoji prostor za
unapredenje.

6. Sprovodenje javne rasprave u pripremi zakona i strateqgija

6.1. Objavljivanje poziva za sprovodenje javnih rasprava o nacrtima zakona i
strategija

U 2022. godini za 18 zakona i startegija objavljen je javni poziv za javnu raspravu, te
je svaka javna rasprava trajala u skladu sa rokom propisanim u Uredbi. U odnosu na
Cinjenicu da je Vlada usvojila 70 zakona i strategija, biljezi se negativan trend
sprovodenja javne rasprave u pripremi zakona i strategija.

Grafikon 7:Objavljivanje javnog poziva za javne rasprave
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6.2. Potpunost objavljene dokumentacije za javne rasprave

Uz 16 objavljenih poziva za javne rasprave objavljen je program javne rasprave, dok
je analiza uticaja propisa objavljena za osam nacrta zakona i strategija koje su
objavljene na javnu raspravu.

Grafikon 8: Potpunost propisane dokumentacije za javnu raspravu



20
18
16
14
12
10

o N B OO

Broj objavljenih javnih Broj objavljenih programa Broj objavljenih RIA
poziva javne rasprave izvjestaja

6.3. Metode javne rasprave

Ministarstva su prilikom sprovodenja javnih rasprava Koristila razliCite metode.
Najzastupljenija metoda javne rasprave je internet stranica organa, i to u 16 slucajeva.
Dostavljanje komentara putem e-maila omoguceno je za 15 javnih poziva. Potom,
organi su u 12 sluc€ajeva koristili portal e-uprave, kao i sprovodenje okruglog stola.

Stalna konsultativna radna tijela su konsultovana u procesu javne rasprave za sedam
zakona i strategija, dok je za svega pet javnih rasprava koristen neki drugi metod javne
rasprave.

Od ukupno 18 objavljenih javnih poziva za javnu raspravu, za 15 je objavljen izvjestaj
0 sprovedenoj javnoj raspravi.

Grafikon broj 8: Metode javnih rasprava
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6.4. lzvjeStaji o javnim raspravama

Implementacija obaveze objavljivanja izvjeStaja o sprovedenim javnim raspravama je
na visokom nivou (u odnosu na broj objavljenih javnih poziva), te je od 18 objavljenih
javnih poziva za 15 je objavljen i izvjeStaj o sprovedenim javnim raspravama.

Grafikon broj 9: Javne rasprave
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7. Broj uéesnika javnih rasprava

U 2022. godini u javnim raspravama ucestvovalo je ukupno 230 uc€esnika, na 12 javnih
poziva. Na Sest javnih poziva nije bilo uopste uCesnika javne rasprave. Struktura
uc€esnika javnih rasprava u 2022. godini je takva da najvedi udio imaju drzavni i lokalni
organi, ¢ak 52 ucfesnika javnih rasprava dolaze i javnhog sektora, dok je uCessCe
predstavnika realnog, odnosno privatnog sektra bilo 43. Broj nevladinih organizacija
koje su ucCestvovale u javnim rasprava je na nivou od 11, medunarodnih organizacija
devet, dok je svega jedan gradanin bio u€esnik javne rasprave.

Struktitra uCesnika javne rasprave ukazuje da javne rasprave dobijaju oblik
meduresorskih konsultacija, iako je svrha konsultativhog procesa ukljucivanje spoljnih
stakeholdera i javnosti u process kreiranja javnih politika.

U izvjeStajnoj godini, u konsultativnim procesima koja su vodila ministarstva ukupno je
dostavljeno 571 komentara, od ¢ega je 553 bilo obrazlozeno.

8. Struktura i stepen prihvaéenosti komentara i uéesnika javnih rasprava
Tokom javnih rasprava u 2022. godini organi drzavne uprave dobili su ukupno 565

komentar, predlog ili sugestiju, od €ega je obrazlozenih bilo 553.

Ukupan broj prihvacenih komentara je bio 191, odnosno svega oko 33%, dok je
neprihvacenih 334 komentara, odnosno oko 59%.

Ostalih, odnosno komentara koji nijesu bili relevanti bio je na nivou od 41.



Grafikon broj 10:
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9. Statisticki prikaz dobijenih podataka kroz Istrazivanje Regionalnog savjeta za
saradnju (RCC)

Balkan barometar® predstavlja godi$nje istraZzivanje gradana Zapadnog Balkana i
percepcija poslovanija, koje sprovodi Savjet za regionalnu saradnju (RCC). Istrazivanje
sadrzi detaljan uvid u trendove i evoluciju stavova hiljada gradana i preduzeca regiona
u vezi sa socio ekonomskim temama koje uti€u na njihov svakodnevni Zivot.

Prema istrazivanju Balkan barometra, u 2022. godini, svega 3% gradana ucestvovalo
je u nekom od oblika javnog konsultovanja, a kao klju€ni razlog niskog ucesc¢a javnosti
u proces kreiranja javnih politika gradani navode da ne Zele da se javno eksponiraju.

U 2022. godini 15% gradana je uzelo uceSéa u protestima, a ¢ak 33% koristilo
mehanizme putem drustvenih mreza da iznese svoje stavove o odlukama Vlade, a 6%
je koristilo druge mehanizme putem interneta da uti€e na odluke Vlade.

Odredena struktura ispitanika navela je da smatra da Vlada zna koji su interesi
gradana i da nije potrebno da ucestvuju u kreiranju javnih politika (6%), te da su
ucestvovali u izbornom procesu i da nema potrebe da se viSe involviraju u kreiranje
javnih politika (11%).

Primjetno je i to da 15% ispitanika smatra da kao individaulci ne mogu uticati na vladine
odluke, dok 9% ispitanika ne vjeruje Vladi i ne Zeli da u€estvuju u donoSenju odluka.

Cak 21% ispitanika odgovorilo je da nijesu zainteresovani za uéesée u kreiranju javnih
politika.

Prema ovom istrazivanju primjetna je veoma niska zainteresovanost gradana za
ucesSce u kreiranju javnih politika. Rije€ je o drustvenoj pojavi koju Vlada Crne Gore,
kao i organi drzavne uprave ne smiju zanemariti ve¢ moraju dati adekvatan odgovor i

3 https://www.rcc.int/balkanbarometer/publications



set mjera zahvaljujuéi kojem ¢e se gradani ohrabriti da budu dio procesa kreiranja
javnih politika.

10. Zakljuéci i preporuke

Na osnovu analiziranih podataka mozZe se izvesti zakljuCak da je u Crnoj Gori
ogranicena primjena Uredbe o izboru predstavnika nevladinih organizacija u radna
tijela organa drzavne uprave i sprovodenja javnih rasprava u pripremi zakona i
strategija, kao i da se nastavlja trend slabe primjene odredenih instituta koji su
konstatovani u lzvjeStaju za 2021. godinu, poput objavljivanja zakona i strategija o
kojima cCe se voditi javna rasprava, mehanizma javnog konsultovanja u pocetnoj fazi
pripreme akta, primjene mehanizma javne rasprave, ne objavljivanje RIA obrasca uz
nacrt akta na javnu raspravu. | dalje su organi drzavne uprave usmijereni na
tradicionalne metode javne rasprave, koje ne motiviSu gradane da se aktivnije ukljuce
u proces kreiranja javnih politika.

U ovom izvjeStajnom ciklusu uocljivo je da je strukturu ucCesnika javne rasprave
najve¢im dijelom ¢inio javni sektor, odnosno organi drzavne uprave i lokalne
samouprave, a ne gradani i privreda. U tom kontekstu, vazno je napraviti distinkciju
izmedu meduresorskih i javnih konsultacija. Javne konsultacije moraju biti usmjerene
na spoljnje stakeholdere jer je njihova svrha da se kroz ukljucenost javnosti na sto
kvalitetniji nacin definiSe javna politika, sa ciljem da ista bude svrsishodna.

Analiza je pokazala i ograni¢enu primjenu obaveze objavljivanja izvjeStaja u vezi sa
sprovedenim oblicima javnog konsultovanja u 2022. godini, §to utiCe na
transparentnost procesa, ali i na stepen povjerenja javnosti u ovaj proces.

Pored toga, i u 2022. godini nastavljen je trend primjene izuzetka od sprovodenja javne
rasprave, $to negativno utiCe na otvorenost javne uprave. To dodatno ukazuje na
potrebu da se uspostavi mehanizam kontrole sprovodenja javnih rasprava.

S tim u vezi, u cilju kvalitetnije implementacije Uredbe o izboru predstavnika NVO u
radna tijela organa drzavne uprave i sprovodenju javnih rasprava u pripremi zakona i
strategija daju se sljedece

PREPORUKE:

1. Uspostaviti centralizovani mehanizam kontrole sprovodenja javnih rasprava koju ¢e
sprovoditi Ministarstvo javne uprave, u skladu sa zakljuckom Posebne grupe za
reformu javne uprave izmedu Crne Gore i Evropske komisije.

2. Organizovati obuke za drzavne sluzbenike o primjeni Uredbe o izboru predstavnika
NVO u radna tijela organa drzavne uprave i sprovodenju javnih rasprava u pripremi
zakona i strategija.

3. Ministarstvo javne uprave da uspostavi dijalog sa organima drzavne uprave kroz
organizaciju okruglog stola ili dogadaja drugog formata na kojem ¢e predstaviti
organima drzavne uprave nalaze iz godisnjih izvjestaja o primjeni Uredbe i zajednicki
definisati mjere za unapredenje stanja u ovoj oblasti.





