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I UVOD

Vlada Crne Gore je u martu 2011. godine usvojila Strategiju reforme javne uprave za period 2011 – 2016. godine (u daljem tekstu : AURUM), sa Okvirnim akcionim planom za njenu implementaciju. AURUM-om su bile obuhvaćene dvije podoblasti javne uprave: državna uprava i lokalna samouprava. Osnovni cilj AURUM-a bio je usmjeren na efikasnu, profesionalnu i servisno orijentisanu javnu upravu u funkciji građana i drugih društvenih i privrednih subjekata.  

Na sjednici od 11. juna 2015. godine Vlada je usvojila Analizu efekata sprovođenja Strategije reforme javne uprave (AURUM) ostvarenih u periodu 2011-2014. godine. Analizirajući dostupne podatke, generalno se konstatuje da su realizovane značajne aktivnosti u ostvarivanju ciljeva definisanih AURUM-om, ali i da su postignuti ograničeni efekti. Većina realizovanih aktivnosti je normativnog ili strateškog karaktera, ali vrlo često izostaje dosljedna primjena reformskih rješenja u praksi. Analizom je dat detaljan presjek ostvarenja strateških ciljeva, po podoblastima reforme. Takođe, dati su i ključni prioriteti u reformi javne uprave za naredni period. 

Implementacija AURUM-a bila je, između ostalog, usmjerena u izgradnju zakonodavnog okvira javne uprave u Crnoj Gori. Na formalnom nivou taj cilj je u velikoj mjeri ispunjen. U državi postoji normativni okvir koji je u velikoj mjeri  (ali još ne u cjelini) usaglašen sa Evropskim principima dobre javne uprave. 

U periodu implementacije nove Strategije zakonodavni okvir će se nadograđivati, ali glavni akcent refome biće na implementaciji usvojenog zakonodavnog okvira i suštinskim promjenama u svakodnevnoj praksi javne uprave. Za razliku od AURUM-a, nova Strategija će biti usmjerena prema realnim, praktičnim i konkretnim efektima u samoj javnoj upravi i u odnosu između javne uprave i građana. Toj orijentaciji prilagođeni su i indikatori uspješnosti, koji se u manjoj mjeri odnose na usvajanje propisa i drugih dokumenata, a u puno većoj mjeri na realne učinke (na primjer uštede vremena i novca za građane i preduzeća).  

Strategija obuhvata cjelokupan sistem javne uprave, koji u Crnoj Gori sačinjavaju državna uprava, lokalna samouprava i organizacije sa javnim ovlašćenjima (organizacije sa vlastitim pravnim subjektivitetom koje vrše određene upravne poslove na osnovu ovlašćenja datog zakonom ili na osnovu zakona).  Strategija se ne odnosi na širi javni sektor (oblast javnog zdravstva, prosvjete, socijalne zaštite, kulture itd.), osim u segmentu kadrovskog planiranja, u kojem nadomješta Plan unutrašnje reorganizacije javnog sektora. 

Struktura Strategije se razlikuje od AURUM-a. Dokument nije strukturiran po segmentima javne uprave (državna uprava, lokalna samouprava, nosioci javnih ovlašćenja), već slijedi logiku reformskih oblasti kako su strukturirane u dokumentu Principi javne uprave, koji je izradila SIGMA[footnoteRef:2]. Naime, principi javne uprave predstavljaju standarde takozvanog „mekanog akija” (soft acquis) i mogu da posluže kao okvir za procjenu stanja i napretka u javnoj upravi. Procijenjeno je da su „Principi javne uprave” najbolji mogući sadržajni okvir za novu Strategiju na koji način će interni procesi reforme javne uprave u Crnoj Gori biti usaglašeni sa Evropskim standardima  i uslovima za punopravno članstvo države u EU.  Na ovaj način, reforma javne uprave će biti prioritetno usmjerena na poboljšanje konkurentnosti privrede i kvaliteta života građana Crne Gore, a ujedno i u ispunjavanju uslova za članstvo u EU.     [2:  Program za unapređenje uprave i menadžmenta koji predstavlja zajedničku inicijativu OECD i Evropske komisije] 


Sve reformske oblasti iz Strategije odnose se na sve segmente javne uprave. Samo je segment lokalne samouprave posebno izdvojen zbog specifičnih pitanja teritorijalnog, funkcionalnog i finansijskog aspekta lokalne samouprave.    

Strategija proizilazi iz ocjene stanja, koja je prikazana u izvještaju SIGMA-e[footnoteRef:3] i u pomenutoj Analizi efekata sprovođenja AURUM-a. Za razliku od AURUM-a, nova Strategija je fokusirana na prioritetne oblasti i ciljeve. Ciljevi reforme javne uprave u svakoj državi članici EU ili zemlji kandidatu za članstvo u EU usmjereni su na postizanje svih standarda iz „Principa javne uprave”, ali je nerealno očekivati da se u vremenskom periodu od pet godina mogu postići svi ti ciljevi. Upravo iz tog razloga, na osnovu procjene, novom Strategijom prepoznat je određeni broj prioriteta, odnosno oblasti u kojima su prepoznati  najveći nedostaci ili izazovi za unaprjeđenje crnogorske javne uprave. Tako je, u svakoj reformskoj oblasti, napravljena ocjena stanja gdje postoje najozbiljnjiji nedostaci i problemi, a iz te procjene proizilaze ciljevi Strategije u pravcu otklanjanja tih nedostataka.  [3:  Baseline Monitoring of  PAR in Monenegro, 2015.] 


Strategija predstavlja ambiciozan dokument, ali su ciljevi postavljeni realno. Kod planiranja refome potrebno je uzeti u obzir specifičnosti Crne Gore, kao relativno male zemlje koja ima veoma ograničene kapacitete u svim oblastima javne uprave. Sa druge strane, Crna Gora kao manja država sa unitarnim uređenjem i (barem za sada) relativno velikim i snažnim lokalnim jedinicama (opštinama) ima i svoje komparativne prednosti. Javna uprava Crne Gore, kao relativno male i unitarne države, razvijaće se u pravcu jednostavnog i racionalnog sistema. 

Sastavni dio Strategije biće Akcioni plan za njeno sprovođenje, koji će sadržati sve neophodne elemente za uspješno upravljanje procesom reforme (ciljeve, aktivnosti, rokove, indikatore, potrebna finansijska sredstva). Akcioni plan će predstavljati programski okvir za realizaciju ključnih aktivnosti u reformi javne uprave u narednom dvogodišnjem periodu. Kao takav, Akcioni plan će biti podložan reviziji, zavisno od trenutnih političkih i društvenih prioriteta Crne Gore. Takođe, poslužiće i kao osnova upravljanja sredstvima obezbjeđenih kroz različite vidove instrumenata međunarodne finansijske podrške. 
Programom rada Vlade Crne Gore za 2015. godinu, izrada Strategije javne uprave u Crnoj Gori 2016-2020. godine, planirana je za IV kvartal.

U pripremi Strategije primjenjivao se sljedeći metodološki pristup: 

· Polazna osnova strategije je analiza postojećeg stanja koja proizlazi iz SIGMA-inog monitoring izvještaja i iz Analize efekata implementacije AURUM-a. 

· Struktura strategije[footnoteRef:4] odgovara strukturi reformskih oblasti iz Principa javne uprave koji predstavlja osnovni evropski okvir za ocjenu stanja i napretka u reformama javne uprave država kandidata i potencijalnih kandidata. Dodato je samo posebno poglavlje o lokalnoj samoupravi. Na organe uprave na lokalnom nivou primjenjuju se inače svi elementi Strategije, s tim da su su neka posebna strateška pitanja u vezi lokalne samouprave (teritorijalni, funkcionalni i finansijski aspekt) posebno tretirana.  [4:  Prilog broj 1. ] 


· Strategija se fokusira na prioritetne ciljeve koji proizlaze iz ocjene stanja u pomenutim dokumentima.  Lista prioriteta predstavlja listu najvećih nedostataka, odnosno izazova crnogorske javne uprave. Fokusiranje na prioritete ne znači da će se u svim drugim oblastima razvoj zaustaviti. Naprotiv, stalna poboljšanja su potrebna u svim oblastima, a pravac tih poboljšanja određuju Principi javne uprave kroz zahtjeve, standarde i indikatore. 

· Ciljevi su određeni na takav način da su usmjereni prema realnim efektima u smislu boljeg funkcionisanja javne uprave, ušteda, zadovoljstva građana i sl., a ne prema aktivnostima i proizvodima (propisima i drugim dokumentima). 

· Sve ciljeve prate konkretni i mjerljivi indikatori uspješnosti koji će omogućiti da se godišnje izvodi monitoring implementacije. 

· Pošto je reforma javne uprave međuresorski, horizontalni projekat Vlade, u pripremi Strategije odgovarajući naglasak stavljen je na koordinaciju. U pripremi su učestovale sve institucije koje su odgovorne za pojedine oblasti reforme. Ulogu vodeće, koordinirajuće institucije imalo je Ministarstvo unutrašnjih poslova, a u pripremi su,  naročito učestvovale i sljedeće institucije: Ministarstvo finansija, Ministarstvo za informaciono društvo i telekomunikacije, Ministarstvo vanjskih poslova, Uprava za kadrove, Generalni sekretarijat Vlade i Zajednica opština Crne Gore. Iste institucije će u velikoj mjeri biti odgovorne i za izvještavanje i implementaciju Strategije. Pripremom Strategije je rukovodio MUP, a organi odgovorni za pojedine oblasti reforme bili su uključeni u njenu pripremu od početka 2015. godine, dok je formalno radna grupa osnovana tek u julu mjesecu. 
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STANJE JAVNE UPRAVE U CRNOJ GORI I KLJUČNI IZAZOVI 
)



1. Strateško upravljanje procesom reforme javne uprave i finansijska održivost

1.1. Opis postojećeg stanja

Strateški dokumenti 

U većini  horizontalnih strateških dokumenata (npr. Pravci razvoja Crne Gore 2015-2018, Program pristupanja Crne Gore Evropskoj uniji 2015-2018, Plan unutrašnje reorganizacije javnog sektora, Fiskalna strategija), reforma javne uprave je prepoznata kao prioritet, iako u određenim elementima postoji nekoherentnost između tih dokumenata, kad je riječ o toj reformi.[footnoteRef:5]  [5:  Na primjer, Planom unutrašnje reorganizacije javnog sektora, kao jedan od ciljeva,  predviđeno je smanjenje broja zaposlenih, dok se Programom  pristupanja Crne Gore EU prepoznaje potreba  jačanje administrativnih kapaciteta kroz angažovanje većeg broja novih službenika. Ova dva cilja, koji naravno nijesu nužno uzajamno kontradiktorni, trebalo bi uskladiti i pojasniti. ] 


Krovni strateški okvir za sprovođenje reforme javne uprave u Crnoj Gori, u proteklom periodu, predstavljala je AURUM Strategija. Kao sastavni dio ovog dokumenta, Vlada je 2011. godine usvojila i Akcioni plan za implementaciju Strategije, koji je korigovan za period 2014-2015. godinu. Vlada je redovno pratila sprovođenje ove strategije putem izvještaja MUP-a. Praksa u sprovođenju AURUM-a je pokazala da je u određenoj mjeri nerealna i preambiciozna, kao i da joj nedostaje sveobuhvatan niz ciljeva i indikatora. Javna uprava Crne Gore sa (iz objektivnih razloga) veoma ograničenim kapacitatima ne može da se fokusira na sve oblasti reforme javne uprave odjednom. Kao posljedice nerealnog planiranja dolazi do kašnjenja[footnoteRef:6] u sprovođenju strategije (na šta je jasno ukazano u “Analizi efekata implementacije AURUM-a”). Nije obezbijeđena finansijska održivost politike reforme javne uprave. Ni u relevantnim dokumentima za planiranje politika ni u dokumentima koji se tiču finansijskog planiranja nijesu navedena jasna izdvajanja za sprovođenje politike reforme javne uprave. U cilju kvalitetnog planiranja aktivnosti u reformi javne uprave, neophodno je ovim dokumentom jasno prepoznati finansijska sredstva neophodna za implementaciju pojedinih aktivnosti. U tom smislu, neophodno je jasno prepoznati izvore (budžet, evropski fondovi) i iznose sredstava potrebnih za realizaciju pojedinih aktivnosti. Pritom, prilikom planiranja, troškovi moraju biti realno iskazani i održivi. [6:  Na primjer, stepen sprovođenja u 2014. je bio 46%, prema izvještaju MUP-a. ] 


Koncept AURUM-a bio je orijentisan na aktivnosti i proizvode (output), umjesto na ishode. To su odražavali i procesi praćenja i izvještavanja, u kojima je akcenat bio na usvajanju novih zakona, propisa i drugih dokumenata, a ne na realnim efektima reforme na javnu upravu, građane i preduzeća. Realizacija određenih aktivnosti često se smatrala (makar djelimičnim) ostvarivanjem cilja. I pored očiglednih nedostataka,  kao što je ranije rečeno, AURUM je poslužio kao okvir na osnovu kojeg su usvojeni brojni neophodni zakoni, tako da sada u Crnoj Gori postoji solidan zakonski okvir za javnu upravu.  
Pored AURUM-a, u pojedinim segmentima reforme javne uprave, donijeta su i implementirana brojna strateška dokumenta, kao npr. Strategija razvoja sistema javnih nabavki u Crnoj Gori 2011-2015, Strategija daljeg razvoja unutrašnje finansijske kontrole u javnom sektoru Crne Gore, Strategija razvoja informacionog društva 2012-2016 i dr.
Glavni nosilac i druge odgovorne institucije

Kada je u pitanju utvrđivanje i praćenje sprovođenja politika koje su u funkciji reforme javne uprave, Vlada Crne Gore, kroz donošenje strateških planskih i analitičkih dokumenata, utvrđivanja predloga zakona, donošenje podzakonskih akata), ima ključnu ulogu. Priprema i predlaganje Vladi tih politika odgovornost je resornih ministarstava, u skladu sa utvrđenim nadležnostima. Sistemsko praćenje procesa reforme javne uprave, u oblastima državne uprave i lokalne samouprave, u nadležnosti je Ministarstva unutrašnjih poslova (MUP). U tom smislu MUP se može prepoznati kao koordinirajuća institucija reforme odnosno, u smislu SIGMA-inih Principa javne uprave, vodeća  institucija reforme. 

Samo jedan dio nadležnosti MUP-a se odnosi na javnu upravu, dok su ostalo klasični unutrašnji poslovi. Međutim, imenovan je državni sekretar za javnu upravu i osnovan Direktorat za državnu upravu i lokalnu samoupravu, koji vodi generalni direktor i u čijem su sastavu tri direkcije: Direkcija za državnu upravu, Direkcija za lokalnu samoupravu i Direkcija za inspekcijski nadzor (upravna inspekcija). Generalni direktorat je zadužen za podršku koordinaciji reforme javne uprave, kao i za zakone kojima se regulišu određeni važni aspekti javne uprave (organizacija i poslovi, upravni postupci i lokalna samouprava). Kapaciteti MUP-a u segmentu javne uprave su veoma ograničeni. Na pitanjima reforme javne uprave u ministarstvu radi samo pet državnih službenika.
     
Pored MUP-a, ključni akteri u sprovođenju reforme javne uprave su Ministarstvo finansija (MF), Ministarstvo za informaciono društvo i telekomunikacije (MIDT), Ministarstvo vanjskih poslova i evropskih integracija, Uprava za kadrove (UZK) i Uprava za inspekcijske poslove (UIP). 

Brojne zemlje u regionu i susjedstvu (Albanija, Hrvatska, Makedonija, Slovenija, Srbija) uspostavile su posebna ministarstva javne uprave. Ta solucija može da podigne značaj reforme javne uprave u političkom smislu, omogućava koncentraciju većeg broja nadležnosti u oblasti reforme pod jednim krovom, omogućava sinergije i jača vodeću ulogu ministarstva. Uspostavljanje posebnog ministarstva olakšava i posao Ministartvu unutrašnjih poslova koje može da se skoncentriše na klasične poslove unutrašnjih poslova. U tom smislu, bilo bi cjelishodno da se pripremi analiza opravdanosti osnivanja posebnog ministarstva javne uprave koja bi pokazala prednosti i slabosti ovakvog rješenja.

Koordinacija 

Mehanizmi za koordinaciju reforme javne uprave su dobro postavljeni. Na političkom nivou, Vlada je obrazovala tijelo – Savjet za unapređenje poslovnog ambijenta, regulatornih i strukturnih reformi, sa zadatkom, između ostalih, da organizuje i sinhronizuje aktivnosti organa državne uprave i drugih nadležnih institucija u cilju regulatorne reforme i unapređenja poslovnog ambijenta, odnosno uklanjanja biznis barijera i nepotrebnih propisa i procedura koje sprovode državni organi, kako bi se ostvarile uštede u vremenu i novcu za građane i privredu i stvorili uslovi za efikasniji rad i racionalizaciju državne uprave. Na administrativnom nivou, struktura za koordinaciju je nedavno reorganizovana, pri čemu je nekoliko tijela za koordinaciju i praćenje objedinjeno u dva – Koordinaciono tijelo za praćenje sprovođenja Strategije reforme javne uprave i Plana unutrašnje reorganizacije javnog sektora i Koordinacioni tim  za reformu lokalne samouprave. 

Ipak, međusobna koordinacija i pravovremena razmjena mišljenja i informacija među ključnim nosiocima procesa reforme javne uprave mora biti na mnogo višem nivou nego što je to do sada bio slučaj. U pripremi informacionih i analitičkih dokumenata o procesu reforme javne uprave evidentno je nedostavljanje podataka i nakon upućenih urgencija, kašnjenje u dostavljanju traženih podataka, kao i dostavljenje nepotpunih i neadekvatnih podataka. Pritom, nadležni organi kako na državnom, tako i na lokalnom nivou su skloni dostavljanju brojčanih podataka, bez analitičkih ocjena o stanju u određenoj upravnoj oblasti, iako je to neophodno u mjerenju ostvarenog progresa.

Dostupnost podataka

Pored navedenih nedostataka kad je riječ o trenutnom stanju strateškog okvira za reformu javne uprave, MUP se suočava sa određenim problemima tokom procesa prikupljanja podataka neophodnih za različite potrebe izvještavanja. Ne postoji mehanizam za sistematsko praćenje ključnih indikatora uspjeha, koji bi Vladi omogućio da vrši procjenu napretka u modernizaciji javne uprave zasnovan na konkretnim pokazateljima. To je sigurno jedan od izazova koji će se morati rješavati u budućnosti. 

1.2. Ključni izazovi u narednom periodu
· izrada analizu opravdanosti osnivanja posebnog ministarstva koje bi bilo nadležno za oblast javne uprave,
· uspostavljanje sistema monitoringa indikatora napretka reforme javne uprave koji će pratiti metodologiju SIGMA-inih Principa javne uprave. 

2. Razvoj i koordinacija javnih politika
	
2.1. Opis postojećeg stanja

Uloga Vlade (kapaciteti, strateško planiranje, koordinacija)

Pravni okvir za izradu i koordinaciju politika postoji i obezbjeđuje neophodne mehanizme i procedure. Poslovi ključni za organizovanje rada Vlade (Center of Government) su takođe formalno utvrđeni i raspoređeni na više nosilaca – Generalni sekretarijat Vlade, Ministarstvo finansija, Ministarstvo vanjskih poslova i evropskih integracija-MVPEI i Sekretarijat za zakonodavstvo. Ne postoji formalizovana koordinacija između ovih institucija, već se ona zasniva uglavnom na bilateralnoj komunikaciji.
U institucionalnom smislu, Vlada utvrđuje i vodi politiku u oblastima iz svoje nadležnosti i u tom cilju osniva organe državne uprave.  Priprema i predlaganje Vladi javnih politika (propisi, strateška dokumenta i sl.) u određenim upravnim oblastima odgovornost je resornih ministarstava, u skladu sa utvrđenim nadležnostima. Predsjednik Vlade rukovodi radom Vlade, predsjedava sjednicama, potpisuje akte koje donosi Vlada, stara se o njihovom sprovođenju i vrši druge poslove utvrđene Ustavom i zakonom. Vlada ima uži kabinet, kojim rukovodi predsjednik Vlade. 

Potpredsjednik Vlade obavlja poslove u vezi sa usmjeravanjem rada ministarstava i organa uprave za koje je nadležan. Takođe, stara se o izvršavanju mjera Vlade u tim oblastima, po pravilu rukovodi radom radnog tijela Vlade i obavlja druge poslove koje mu povjeri predsjednik Vlade. Član Vlade (ministar) odgovoran je predsjedniku Vlade za zastupanje i sprovođenje stavova Vlade, kao i za izvršavanje zadataka koje mu je on odredio, odnosno povjerio. Za blagovremeno i kvalitetno izvršavanje zadataka prema Vladi, ministar je odgovoran nadležnom potpredsjedniku odnosno predsjedniku radnog tijela čiji je član.

U cilju povećanja efikasnosti rada u fazi izgrađivanja politike i davanja predloga i mišljenja o pitanjima iz nadležnosti Vlade, radi usklađivanja rada ministarstava i drugih organa uprave, u pripremi akata i drugih materijala za sjednicu Vlade, praćenja izvršavanja svojih akata, Vlada obrazuje komisije ili druga radna tijela. Radna tijela se obrazuju kao stalna i privremena. Stalna radna tijela su: Komisija za politički sistem, unutrašnju i vanjsku politiku, Komisija za ekonomsku politiku i finansijski sistem, Komisija za kadrovska i administrativna pitanja i Komisija za raspodjelu dijela sredstava budžetske rezerve. U segmentu razmatranja i praćenja sprovođenja javnih politika u određenim oblastima značajno je djelovanje Komisije za politički sistem, unutrašnju i vanjsku politiku i Komisija za ekonomsku politiku i finansijski sistem. Zavisno od oblasti koja se uređuje aktom javne politike, Komisija razmatra predlog akta i o tome podnosi Vladi izvještaj koji sadrži: konstatacije i ocjene i predlog zaključaka. Predlog zaključka podnosi se u formi u kojoj Vlada treba da ga usvoji i sadrži precizno navedene izmjene i dopune koje treba izvršiti.

Vlada donosi godišnji program svog rada, do kraja tekuće godine za narednu godinu, i njime se utvrđuju  osnovni zadaci, nosioci tih zadataka i rokovi za njihovo izvršavanje. Polazne osnove za pripremu programa rada Vlade su program kandidata za predsjednika Vlade, koji je prihvatila Skupština, mjere ekonomske politike za tekuću godinu i obaveze koje proizilaze iz zakona i strateških dokumenata i procesa pristupanja Crne Gore Evropskoj uniji. Realizaciju Programa rada Vlade prati Generalni sekretarijat Vlade i priprema izvještaj o njegovoj realizaciji koji dostavlja Vladi. Vlada razmatra izvještaj o realizaciji Programa rada Vlade kvartalno, na prvoj sjednici nakon isteka kvartala. Ako ministarstvo nije u mogućnosti da u utvrđenom roku izvrši obaveze iz programa rada Vlade, dužno je da blagovremeno obavijesti Vladu o razlozima zbog kojih te obaveze ne može izvršiti i predloži novi rok za realizaciju obaveze.

Pored godišnjeg programa rada, djelovanje organa državne uprave, u značajnoj mjeri, opredjeljuje sadržina usvojenih strateških dokumenata u pojedinim upravnim oblastima.  Tim strateškim dokumentima, u manjoj ili većoj mjeri, definisani su ciljevi, aktivnosti, nosioci aktivnosti, indikatori i potrebna finansijska sredstva za njihovu realizaciju. Međutim, brojni strateški dokumenti ne sadrže sve pobrojane elemente, pa je praćenje njihovog sprovođenja otežano. Vlada prati uspješnost realizacije strateških dokumenata na osnovu periodičnih izvještaja koje sačinjavaju organi državne uprave zaduženi za monitoring i evaluaciju tih dokumenata. U praksi izrade strateških dokumenata neophodno je uspostaviti unificirani pristup, po kome svaki takav dokument treba da sadrži osnovne elemente koji će omogućiti uspješno praćenje realizacije. Ovo se posebno odnosi na davanje projekcija “koštanja” realizacije pojedinih aktivnosti, kako bi se obezbijedilo adekvatno finansijsko planiranje sprovođenja određenog strateškog dokumenta. Na ovaj način ojačaće se Vladini mehanizmi za uspješno nadziranje realizacije javnih politika koje je definisala. Izvještaji organa koji su zaduženi za praćenje sprovođenja određene javne politike moraju biti redovni i sveobuhvatni, kako bi se omogućilo pravovremeno upravljanje procesima. 

Na planu međuresorske koordinacije u kreiranju javnih politika, organi državne uprave su dužni da međusobno sarađuju, prije svega kroz davanje mišljenja na nacrte akata javnih politika i participaciju u radnim tijelima koja pripremaju akte. Mehanizmi koji su uređeni Poslovnikom rada Vlade Crne Gore, a koji se odnose na obaveznost pribavljanja mišljenja pojedinih organa u procesu pripreme akata, funkcionišu na zadovoljavajućem nivou. Međutim, evidentno je da u fazi implementacije određenih javnih politika postoje problemi kada je u pitanju međusobna koordinacija organa državne uprave, pa je to segment na čijem unaprjeđenju treba raditi u narednom periodu.

Koordinacija procesom EU integracija

Mehanizmi za koordinaciju evropskih integracija su uspostavljeni. Usvojen je Program pristupanja sa srednjoročnom perspektivom, koji se godišnje ažurira. Za koordinaciju je prvenstveno zaduženo MVPEI, čiji su kadrovski kapaciteti razvijeni u odnosu na prosjek u javnom sektoru Crne Gore. U mnogim resornim ministarstvima su uspostavljene jedinice ili pojedinačne pozicije za EU integracije. Izazov koji preostaje jeste razvijanje kapaciteta javnog sektora za izvršavanje obaveza koje proističu iz članstva u EU. Već je otvoreno 20 pregovaračkih poglavlja, u toku je i prenošenje pravne tekovine EU, ali u većini oblasti u procesu pristupanja EU tek treba razvijati načine sprovođenja. 

RIA (Analiza uticaja propisa)
	
Jedan od najznačajnijih koraka koji je preduzet nakon donošenja Strategije jeste uvođenje Regulatory Impact Assessment-a (RIA) u crnogorski sistem prilikom donošenja novih propisa. Analiza efekata propisa je formalno uvedena u crnogorski regulatorni sistem stupanjem na snagu Poslovnika Vlade Crne Gore („Sl. list Crne Gore“, br. 03/12 od 13.01.21012). Članom 33 Poslovnika Vlade Crne Gore uvedena je obaveza predlagača propisa da u postupku pripreme zakona i drugih propisa, sprovede analizu procjene uticaja propisa (RIA), u skladu s aktom Ministarstva finansija. 
Takođe, članom 40 Poslovnika, uz predlog zakona, drugog propisa ili opšteg akta predlagač je dužan da, između ostalog, dostavi obrazac RIA, sačinjen u skladu s aktom Ministarstva finansija, kao i mišljenje Ministarstva finansija o stavu predlagača da nije potrebno vršiti RIA, odnosno da li je RIA koju je sproveo predlagač adekvatna. 
RIA se u Crnoj Gori primjenjuje kako na predloge zakona tako i drugih propisa, što uključuje strateška dokumenta i podzakonska akta koja pripremaju ministarstva. Takođe, ukoliko predlagač ocijeni da u postupku pripreme zakona ili drugog propisa ne treba vršiti RIA, dužan je da to posebno obrazloži.
Način popunjavanja i dostavljanja izvještaja o sprovedenoj analizi procjene uticaja propisa u postupku pripreme zakona i drugih propisa propisan je Uputstvom o sačinjavanju izvještaja o sprovedenoj analizi procjene uticaja propisa ("Sl. list Crne Gore", br. 09/2012 od 10.02.2012) koje je pripremilo Ministarstvo finansija. Sastavni dio Uputstva je obrazac Izvještaja o sprovedenoj analizi procjene uticaja propisa, koji utvrđuje konkretna pitanja i faze analize procjene uticaja.
Pored navedenog uputstva, Ministarstvo finansija je u saradnju sa USAID-em pripremilo Priručnik za analizu efekata propisa (RIA), koji definiše osnovne principe, savjete i metodologiju pripreme analize.
Takođe, sprovedena je Pilot RIA koja se odnosila na reformu biznis licenciranja u Crnoj Gori, a čiji je krajnji produkt bio uspostavljanje elektronskog registra biznis licenci.

U cilju razvoja i jačanja administrativnih kapaciteta resornih institucija, od 2010. godine sprovedeno je 11 obuka u vezi sa RIA-om i to u saradnji sa IFC-em, sprovedene su četiri obuke, pri čemu je obučeno oko 60 državnih službenika. U saradnji sa USAID-om sprovedeno je 6 obuka tokom kojih je obučeno 120 državnih službenika iz različitih institucija (ministarstva, Skupština, Generalni sekretarijat Vlade, nezavisna regulatorna tijela). Pored navedenog i predstavnici SIGMA-e su obučili oko 40 službenika.

Tijelo nadležno za koordinaciju regulatornih reformi je Vladin Savjet za unapređenje poslovnog ambijenta, regulatornih i strukturnih reformi, dok je Direktorat za finansijski sistem i unapređenje poslovnog ambijenta u Ministarstvu finansija zadužen za provjeru kvaliteta pripremljenih analiza uticaja propisa i davanje mišljenja sa aspekta adekvatnosti sprovedene analize i uticaja predloženih propisa na poslovni ambijent u Crnoj Gori. U Direktoratu su zaposlena 4 službenika na poslovima u vezi sa RIA-om i unapređenjem poslovnog ambijenta.

Od formalnog uvođenja RIA, Ministarstvo finansija je izdalo preko 1.200 mišljenja o predloženim propisima i obrascima RIA. Mišljenja su bila prvenstveno usmjerena na uticaj predloženih propisa na poslovni ambijent i na budžet.

Učešće javnosti u kreiranju i primjeni javnih politika
	
Vlada je 2012. godine donijela Uredbu o načinu i postupku sprovođenja javne rasprave u pripremi zakona („Službeni list CG“, broj 12/12), kojom se obezbjeđuju normativni preduslovi za efikasno sprovođenje konsultovanja javnosti u procesu pripreme zakona, drugih akata, strateških i planskih dokumenata  i na taj način je usmjerena na  jačanje participativne demokratije. Donošenjem ove uredbe po prvi put je u Crnoj Gori normirana ova oblast. U periodu 2012. - prva polovina 2013. godine sprovedeno je 49 javnih rasprava o raznim aktima javnih politika, u skladu sa Uredbom. 

Vlada je 2012. godine donijela i Uredbu o načinu i postupku ostvarivanja saradnje organa državne uprave i nevladinih organizacija („Službeni list CG“, broj 7/12), kojom je unaprijeđen normativni okvir za saradnju sa NVO sektorom kroz tri modaliteta: informisanje, konsultovanje i učešće predstavnika NVO u radnim tijelima koja obrazuju organi državne uprave. U periodu 2012. - prva polovina 2013. godine organi državne uprave objavili su 197 javnih poziva za izbor predstavnika NVO u radna tijela koja obrazuju ti organi, na osnovu kojih je 191 predstavnik NVO imenovan za članstvo u radnim tijelima organa državne uprave. Radna tijela u kojima participiraju predstavnici NVO su, uglavnom, formirana radi pripreme akata javnih politika (propisi, strateška dokumenta i sl.) Takođe, u radne grupe za pripremanje pregovaračkih pozicija za 33 poglavlja imenovani su predstavnici NVO.

Evidentan je problem u praćenju implementacije navedenih Uredbi, tako da ne postoje podaci o njihovoj primjeni nakon prve polovine 2013. godine.  Iz dostupnih izvještaja evidentno je da postoji neujednačenost u primjeni pojedinih rješenja, pa je potrebno obezbijediti dosljedniju primjenu u budućnosti. Takođe, praksa je pokazala da je neophodno izmijeniti Uredbe u cilju pojednostavljivanja postupka (skraćivanje rokova, propisivanje obrazaca i sl.). Čini se da su uslovi sadržani u ovom propisu previše formalizovani i da postoji prostor za poboljšanje, u smislu pojednostavljenja procedura i njihovog boljeg prilagođavanja svrsi. Deformalizovanje procedura bi omogućilo kreatorima politika da se usredsrijede na sadržaj javnih rasprava, umjesto da se samo trude da ispune formalne uslove. 

Ovo posebno imajući u vidu intezivnu normativnu aktivnost koja je uzrokovana potrebom usaglašavanja pravnog sistema  Crne Gore sa pravom EU i velikim brojem propisa koje je potrebno izmijeniti/donijeti u narednih par godina. U okviru obuka službenika koji rade na izradi normativnih i strateških dokumenata neophodno je poseban akcenat staviti na primjenu ovih propisa. 

Koherentnost pravnog sistema i kvalitet zakona
	
U cilju unaprjeđenja koherentnosti pravnog sistema i unaprjeđenja kvaliteta važećih propisa, od velikog značaja je sprovođenje projekta „Giljotina propisa“. Projekat "Giljotina propisa“ predstavlja sveobuhvatnu analizu propisa, sa aspekta pojednostavljenja administrativnih procedura, unaprjeđenja poslovnog ambijenta, kao i bržeg i kvalitetnijeg ostvarivanja prava građana pred organima državne uprave. Podaci o implementaciji preporuka iz „Giljotine propisa“ pokazuju da je prihvaćeno 1446 od ukupno 1887 preporuka. Od usvajanja Akcionog plana za implementaciju “Giljotine propisa”, pa zaključno sa III kvartalom 2014. godine, realizovano je 987 preporuka od ukupno prihvaćenih 1446 preporuka, što iznosi 68,3%. Shodno revidiranim rokovima, plan je da se realizacija preporuka okonča do kraja 2017. godine. Evidentno je da postoje kašnjenja u implementaciji projekta “Giljotina propisa”, pa je neophodno intezivirati aktivnosti na realizaciji preporuka iz Akcionog plana, u skladu sa definisanim rokom.

Paralelno, kako bi se kontinuirano povećavao nivo kompetentnosti službenika koji rade na poslovima izrade propisa, u Upravi za kadrove se na godišnjem nivo sprovode obuke. Tako je u periodu 2011-2014.godine sprovedeno 25 obuka koje je pohađalo 436 službenika. Kao što je prethodno rečeno, u obukama službenika o izradi propisa, poseban akcenat treba da bude usmjeren na postupak izrade propisa, odnosno na poštovanje propisa kojima se reguliše učešće javnosti u tom postupku.

2.2. Ključni izazovi u narednom periodu
· Usvajanje jedinstvene metodološke smjernice za izradu strateških dokumenata, monitoring i izvještavanje,
· Uspostavljanje efektivnog sistema provjere  koherentnosti (usklađenost) strateških dokumenata,
· Unaprijeđenje kvaliteta RIA-e u praksi sa posebnim naglaskom  na smanjivanje administrativnih barijera, kao i postepeno uvođenje tzv. pune RIA-e (sagledavanje konteksta i uticaja propisa i na ekološka, socijalna i druga pitanja), 
· Pojednostavljenje procesa javne participacije i osiguranje njegove dosljednu primjenu,
· Uticanje na svijest državnih službenika u cilju pripreme RIA izvještaja u toku samog procesa pripreme teksta propisa, a ne nakon svih završenih procedura pripreme teksta propisa, kako bi se u RIA izvještaju prenijeli realni problemi koje se žele riješiti donošenjem akta, sagledale sve razmatrane opcije i prikazao detaljan uticaj odredbi propisa na poslovni ambijent i budžet Crne Gore,
· Sprovođenje dodatnih specijalističkih obuka za RIA-u, a naročito za tehničke vještine kao što su ekonomska i fiskalna analiza,
· Jasno utvrđivanje izuzetaka od pripreme RIA-e – regulisati Poslovnikom Vlade ili drugim odgovarajućim propisom,
· Utvrđivanje kriterijuma za evaluaciju pripremljenih RIA i datih mišljenja od strane Ministarstva finansija.

3. Službenički sistem i upravljanje ljudskim resursima

3.1. Opis postojećeg stanja

Pravni okvir za službenički sistem
Kako bi se otklonili nedostaci u oblasti službeničkog sistema u Crnoj Gori, prepoznati u Strategiji i Mišljenju Evropske komisije o zahtjevu Crne Gore za članstvo u Evropskoj Uniji (novembar 2010. godine), 2011. godine donijet je Zakon o državnim službenicima i namještenicima (čija je primjena otpočela 1. 1. 2013. godine). Ovim zakonom, pored ostalog, uspostavljen je drugačiji sistem selekcije kadrova u državnim organima utemeljen na „merit principu“, cjelovitije su uređena pitanja u vezi sa pravima, obavezama i integritetom državnih službenika i namještinika, ojačana je radno-pravna zaštita lica koja prijavljuju sumnju na korupciju u državnim organima i podignut nivo odgovornosti za kvalitet vršenja poslova u državnom organu. Na osnovu novog Zakona donijeto je 14 podzakonskih akata čime je zaokružen normativni okvir u oblasti službeničkog sistema. 

Opseg službeničkog sistema 
Zakon o državnim službenicima i namještenicima primjenjuje se na zaposlene u državnim organima.  Takođe, proširena je i primjena ovog zakona na zaposlene u Fondu penzijskog i invalidskog osiguranja Crne Gore, Fondu za zdravstveno osiguranje Crne Gore, Zavodu za zapošljavanje Crne Gore, Fondu rada i Agenciji za mirno rješavanje radnih sporova, kao i na zaposlene u drugim organima, regulatornim i nezavisnim tijelima, ako je to propisano posebnim zakonom. 

Na lokalnom nivou, Zakonom o lokalnoj samoupravi je propisano da se u pogledu pravnog statusa lokalnih funkcionera, lokalnih službenika i namještenika, shodno primjenjuje Zakon o državnim službenicima i namještenicima,  a propisana je i shodna primjena Zakona o zaradama državnih službenika i namještenika. Agencije i druge organizacije koje vrše javna ovlašćenja imaju svojstvo pravnog lica javnog prava, a njihovi zaposleni nemaju status državnih službenika u smislu Zakona o državnim službenicima i namještenicima. Zbog toga se na prava, obaveze i odgovornosti zaposlenih u ovim organizacijama iz rada, primenjuje Zakon o radu, kao opšti propis iz te oblasti. 
To dovodi do razlika u njihovom statusu i pravima, posebno kad je riječ o zaradama, što predstavlja izazov, koji bi trebalo rješavati ili kroz povećanje opsega primjene pravila koja se tiču državne službe ili, u najmanju ruku, kroz reformisanje sistema zarada kako bi se uskladile početne zarade za poslove istog ili sličnog nivoa složenosti, odgovornosti i uslova. 
Kad je riječ o obuhvatu državne službe, drugi važan izazov je povlačenje granice između političkih imenovanja i izbora profesionalnih službenika zasnovanog na sposobnostima. Više rukovodeće pozicije su formalno obuhvaćene državnom službom, ali su postupci za izbor još uvijek prilično nejasni i razlikuju se od postupaka za druge pozicije u državnoj službi utoliko što se ne garantuju dovoljno visoki profesionalni standardi. 
Stoga je jedan od glavnih izazova koji preostaju razvijanje standarda i procedura za izbor kandidata za visoke rukovodeće pozicije u javnoj upravi. U pravnom okviru i u praksi, Vlada bi trebalo da ima na umu da je visok nivo kompetencija od najvećeg značaja kad su u pitanju najodgovornije pozicije u sistemu javne uprave.  
Razdvajanje političkog i profesionalnog nivoa u organima državne uprave
Donošenjem Zakona o državnim službenicima i namještenicima stvoren je normativni okvir koji omogućava dosljedno sprovođenje  profesionalizacije i depolitizacije u obavljanju poslova u državnim organima. Ovi ciljevi se ostvaruju, između ostalog, odredbama kojima se uspostavljaju nova pravila i procedure (postupak i uslovi) za imenovanje starješina organa uprave. Paralelno sa donošenjem Zakona o državnim službenicima i namještenicima, u julu 2011. godine, usvojene izmjene i dopune Zakona o državnoj upravi, kojima su stvoreni uslovi da se imenovanje starješina organa uprave vrši na osnovu javnog konkursa, kao i za druga rukovodeća lica,  u smislu Zakona o državnim službenicima i namještenicima. Time je postignuta puna kompatibilnost ova dva zakona i zaokružen normativni okvir za dalju profesionalizaciju rukovodećih pozicija u organima uprave. Uspostavljen je institut “državnih sekretara” u ministarstvima, čime je stvoren dodatni mehanizam za osnaživanje sistema upravljanja i političke koordinacije u okviru ministarstava.

Kada su u pitanju službeničke pozicije koje pripadaju kategoriji visokog rukovodnog kadra (sekretar i generalni direktor u ministarstvu, pomoćnik starješine organa uprave i pomoćnik starješine službe i dr.), Zakon o državnim službenicima i namještenicima, takođe, predviđa sprovođenje javnog konkursa i provjeru sposobnosti putem strukturiranog intervjua. Mandat službenicima u okviru kategorije visokog rukovodnog kadra traje takođe pet godina. Problem u ovom segmentu predstavlja činjenica da u selekciji visokog rukovodnog kadra ne postoje propisane striktne procedure provjere kompetencija, kao što je to slučaj sa nižim službeničkim nivoima.

Merit sistem u zapošljavanju

Sistem zapošljavanja koji je utvrđen Zakonom o državnim službenicima i namještenicima i Uredbom o načinu obavezne provjere sposobnosti, bližim kriterijumima i načinu ocjenjivanja kandidata za vršenje poslova radnog mjesta u državnom organu, u potpunosti se razlikuje od prethodnog sistema i njime su postavljeni osnovi za uvođenje “merit” sistema kada je u pitanju selekcija i zapošljavanje. Kriterijumi na osnovu kojih se vrši selekcija su: stručni i radni kvaliteti, rezultati sa provjere sposobnosti i prosječna ocjena i dužina studiranja, odnosno školovanja. Prioritet u popuni radnih mjesta, osim kada se radi o visokom rukovodnom kadru, početnim pozicijama unutar državnih organa i namještenicima, ima sprovođenje internog oglasa unutar organa i sprovođenje internog oglasa između državnih organa, pa tek onda javno oglašavanje. Ovakav racionalan pristup za cilj ima efikasnije korišćenje internih resursa u popuni upražnjenih radnih mjesta u državnim organima, pa tek onda davanje mogućnosti za dodatna zapošljavanja kandidata koji nijesu zaposleni u državnim organima. Značajno je unaprijeđen postupak provjere sposobnosti kandidata, a novinu svakako predstavlja psihološko testiranje kandidata. Novinu predstavlja i uvođenje praktičnog dijela pisanog testa u postupak provjere sposobnosti kandidata, koji podrazumijeva rešavanje zadataka iz opisa posla konkretnog radnog mjesta. U tom smislu državni organ koji je pokrenuo postupak zapošljavanja ima značajnu ulogu u postupku provjere sposobnosti.  Naglasak treba staviti na dalje jačanje Uprave za kadrove i njene uloge u postupku provjere sposobnosti kroz dalje normiranje ovog postupka i davanje većih ovlašćenja Upravi, u dijelu koji se odnosi na sadržaj i pripremu praktičnog dijela pisanog testa a u cilju obezbijeđivanja jednakog pristupa i jednakih šansi za sve kandidate, učesnike u postupku selekcije.U narednom periodu posebnu pažnju treba posvetiti jačanju kapaciteta i sposobnosti službenika iz državnih organa koji učestvuju u radu Komisija za sprovođenje postupka provjere sposobnosti kao i lica koja su u ulozi renomiaranih stručnjaka za pojedine oblasti.

Implementacija Zakonskih rješenja u praksi, kada je u pitanju sistem zapošljavanja u državnim organima, pokazuje određene nedostatke. Broj kandidata koji se prijavljuju na interne oglase unutar i između organa je na veoma niskom nivou, što pokazuje da mehanizmi interne pokretljivosti zapošljenih ne funkcionišu na željeni način. Broj kandidata koji se prijavljuju na javne oglase je u porastu, što se pozitivno odražava na konkurentnost pri zapošljavanju u državnim organima. 

SIGMA je utvrdila da, iako postupci za zapošljavanje zasnovano na sposobnostima formalno postoje, još uvijek ne postoji pouzdan sistem za transparentan izbor zasnovan isključivo na profesionalnim kriterijumima (kompetencijama). Kao i u mnogim drugim zemljam regiona, ostaje izazov definisanja (unaprijed) kompetencija potrebnih za konkretna radna mjesta i obavljanje izbora na osnovu ocjene kompetencija kandidata. Kao što je prethodno ukazano, kod viših rukovodećih pozicija ne postoji zaštita od politički zasnovanih odluka o imenovanjima i razrješenjima.  
Takođe, kada je riječ o postupcima izbora,  postoji određena nelogičnost u zakonu. Naime, zakonom je propisano da UZK dostavlja užu listu od pet kandidata (ili više ako imaju jednak broj bodova) organu u kojem je upražnjeno radno jesto, koji potom može da izabere bilo kog od tih kandidata, uz obrazloženje. 
I većina postupaka po žalbi, kada je u pitanju proces selekcije, pokrenuta je u slučajevima kada nisu bili birani prvorangirani kandidati sa Rang lista za izbor, što ukazuje na postojanje negativne prakse prilikom izbora kandidata za rad u državnim organima po kojoj se često biraju slabije rangirani kandidati.

Kao što je već rečeno, problem predstavlja i činjenica da u selekciji visokog rukovodnog kadra ne postoje propisane striktne procedure provjere kompetencija, kao što je to slučaj sa nižim službeničkim nivoima. U tom smislu, utvrđivanje okvira kompetencija za državne službenike iz kategorije visokog rukovodnog kadra, treba da bude jedan od prioriteta u narednom periodu.

Stručno osposobljavanje i usavršavanje državnih službenika i namještenika (obuka i razvoj kadrova)
	
U oblasti stručnog usavršavanja i osposobljavanja, u kontinuitetu se sprovode obuke državnih službenika i namještenika. U cilju implementacije Programa stručnog usavršavanja i osposobljavanja za 2013/2014. godinu, Uprava za kadrove je organizovala 93 obuke u trajanju od 99 dana, koje je pohađalo 2069 službenika i namještenika, od kojih 792 muškaraca i 1276 žena, iz različitih državnih organa. Pored navedenog, Uprava za kadrove realizovala je i veliki broj obuka van Programa za koje je iskazano interesovanje. Sveukupno, u periodu od donošenja AURUM Strategije sprovedeno je 1275 obuka koje je pohađalo 28728 polaznika. 

Ipak, u ovoj oblasti i dalje su evidentni problemi koji se odnose na: neznatan broj službenika iz kategorije visokog rukovodnog kadra pohađa obuke, mali broj službenika iz kategorije ekspertsko-rukovodnog kadra pohađa obuke, česte primjere delegiranja službenika na obuke bez obzira da li je konkretna obuka u vezi sa obavljanjem poslova radnog mjesta, učestalo nedolaženje na prijavljene obuke i nepostojanje strateškog planiranja stručnog osposobljavanja i usavršavanja u državnim organima. U tom smislu, neophodno je jačanje sistema odgovornosti u vezi sa sprovođenjem obuka, kao i jačanje strateškog planiranja obuka na nivou državnih organa. 

Svaki državni službenik ima pravo i obavezu da pohađa obuku. Obuka treba da ima za cilj unapređivanje profesionalnih vještina koje zahtijeva trenutno radno mjesto zaposlenog. Kroz obuku službenik razvija kompetencije : znanje, vještine i sposobnosti. Pored jačanja sistema odgovornosti u vezi sa sprovođenjem obuka, državni organi treba strateški da  planiraju rad i to sa jasno definisanim ciljevima i kompetentnim kadrovima koji će raditi na ostvarivanju tih ciljeva. Ovo podrazumijeva adekvatno planiranje kadrova koji će učestvovati u realizaciji radnih zadataka, procjeni njihovih kapaciteta, znanja i vještina koje posjeduju, zatim  izradi strateškog plana obuke za one službenike koji treba da unaprijede ili steknu nova  znanja i vještine, kao i sposobnost za efikasno obavljanje radnih zadataka. Neophodno je uvezati sistem stručnog osposobljavanja sa sistemom razvoja kadrova koje podrazumijeva, kadrovsko planiranje, ocjenjivanje službenika, njihovo napredovanje i nagrađivanje.

Izrada okvira kompetencija za vosoki rukovodni kadar i ekspertsko rukovodni kadar, znatno će unaprijediti program obuke za ovu kategoriju službenika.
 
Politička neutralnost i nepristrasnost
	
Novim rješenjima iz Zakona o državnim službenicima i namještenicima i Zakona o državnoj upravi podignut je nivo profesionalizacije u državnim organima. Pozicije starješina organa uprave dostupna su svim zainteresovanim kandidatima koji ispunjavaju uslove konkursa, baš kao i pozicije u okviru kategorije visokog rukovodnog kadra. Samim tim, smanjen je politički uticaj pri donošenju odluka o imenovanju, odnosno postavljenju ovih lica, jer se čitav proces odvija transparentno i po unaprijed propisanim uslovima i procedurama. Odredbama koje se odnose na integritet, kao i odredbama iz Zakona o sprječavanju sukoba interesa, dodatno je pooštren sistem odgovornosti kojim se obezbjeđuje profesionalno i objektivno vršenje javnih funkcija. 

Zakonom je propisano da državni službenik, odnosno namještenik vrši poslove politički neutralno i nepristrasno, u skladu sa javnim interesom. Takođe, državni službenik, odnosno namještenik dužan je da se uzdržava od javnog ispoljavanja svojih političkih uvjerenja. Izražavanje političkih uvjerenja u vršenju poslova predstavlja težu povredu službene dužnosti i osnov disciplinske odgovornosti.

Pravičnost i transparentnost zarada i nagrađivanja

Sistem zarada državnih službenika i namještenika u Crnoj Gori regulisan je Zakonom o zaradama državnih službenika i namještenika. Sa aspekta cjelokupnog javnog sektora, evidentna je nekonzistentnost i disproporcija u visini zarada zapošljenih, čak i u situacijama kada je u pitanju vršenje iste vrste poslova. Zarade u javnim agencijama, fondovima, jedinicama lokalne samouprave su na značajno većem nivou nego što je to slučaj u državnim organima. To negativno utiče na motivisanost zapošljenih u državnim organima, ali i na „odliv“ kvalitetnog kadra. 

S tim u vezi, preduzete su aktivnosti na unificiranju načina obračuna zarada zaposlenih u javnom sektoru. Pripremljen je Nacrt zakona o zaradama u javnom sektoru, koji je u fazi usaglašavanja sa nadležnim organima. Ovim zakonom intenziviraće se i fiskalna konsolidacija u cijelom javnom sektoru koji obuhvata sve korisnike sredstava državnog budžeta, jedinice lokalne samouprave, preduzeća u većinskom vlasništvu države, regulatorna tijela i Centralnu banku. Pored unificiranja zarada, očekivanja od ovog zakona usmjerena su na stvaranje sistema koji će biti stimulativan i koji će uvažavati složenost poslova koji se obavljaju u okviru određenog radnog mjesta, kao i na kvalitet njihovog vršenja.

Integritet državnih službenika i namještenika

Kako bi se ojačao sistem integriteta u državnim organima, Zakonom o državnim službenicima namještenicima utvrđena je obaveza državnih organ da donesu planove integriteta. Takođe, Zakonom je utvrđena obaveza da državni organi određuju državnog službenika koji je odgovoran za pripremu i sprovođenje plana integriteta. Smjernice za pripremu plana integriteta Ministarstvo pravde je donijelo 31. 1. 2013. godine. Na osnovu ovih smjernica, državni organi pripremaju planove integriteta. Prema sadašnjim podacima od ukupno 102 institucije (shodno Uredbi o rganizaciji i načinu rada državne uprave, Zakonu o sudovima i Zakonu o državnom tužilašvu), u 92 su imenovani menadžeri integriteta, u 77 intitucija su donešeni planovi integriteta, (75,49, % usvojenih planova u odnosu na broj institucija). U ostalim organima aktivnosti na izradi PI ili nijesu započele ili još uvijek nijesu dostavili informaciju o navedenom. Kroz projekat IPA 2010, obuke za menadžere integriteta prošlo je oko 90 službenika iz 75 institucija. Takođe, u 2015. godini UAI je u saradanji sa UZK organizovala jednu obuku o Planovima integriteta.

Zakonom o državnim službenicima i namještenicima uređen je veliki broj pitanja koja su bila uređena Etičkim kodeksom iz 2005. godine (konflikt interesa, nepristrasnost i političku neutralnost itd.).  Pored ostalog propisano je da se državni službenik, odnosno namještenik mora ponašati na način da ne umanji svoj ugled i ugled državnog organa, da ne dovede u pitanje svoju nepristrasnost u radu, kao i da otkloni sumnju u mogućnost nastanka i razvoja korupcije. Utvrđena je obaveza svih državnih organa da donose planove integriteta koji će sadržati mjere kojima se sprječavaju i otklanjaju mogućnosti za nastanak i razvoj korupcije, u skladu sa smjernicama organa uprave nadležnog za antikorupcijske poslove. Uređena su i pitanja u vezi sa izbjegavanjem sukoba interesa, zabranom zloupotrebe rada u državnom organu, zabranom primanja poklona, dodatnim radom, zabranom osnivanja privrednih društava, ograničenjem članstva u organima privrednih društava, ograničenjima po prestanku radnog odnosa i zaštitom državnog službenika, odnosno namještenika koji prijavljuju sumnju na korupciju. Donesen je i Etički kodeks državnih službenika i namještenika, kojim su bliže regulisana pojedina pitanja od značaja za razvoj integriteta u državnim organima.

Radi efikasnije borbe protiv korupcije, 2014.godine je donesen Zakon o sprječavanju korupcije, kojim su, pored ostalog, uređena pitanja koja se odnose na zaštitu lica koja prijavljuju ugrožavanje javnog interesa koje upućuje na postojanje korupcije. Zakonom se osniva Agencija za sprječavanje korupcije, kao samostalno i nezavisno tijelo koje će otpočeti sa radom 1.1.2016.godine, i koje će institucionalno objediniti dosadašnju Upravu za antikorupcijsku inicijativu i Komisiju za sprječavanje sukoba interesa.

U cilju pravnog regulisanja lobiranja, 2011.godine je donesen Zakon o lobiranju. Tim Zakonom uređena su pitanja koja se odnose na uslove i način obavljanja djelatnosti lobiranja, osnovna pravila lobiranja i druga pitanja od značaja za lobiranje. 

Kadrovsko planiranje

Prema podacima iz Centralne kadrovske evidencije (CKE), u organima državne uprave radi 10336 državnih službenika i namještenika, od čega su 3,89% namještenici, a 96,11% službenici. U CKE unijeti su podaci za 8546 državnih službenika i namještenika koji rade u organima državne uprave, što predstavlja 82,7%. Prema podacima Uprave za kadrove, koja je nadležna za vođenje CKE, broj državnih službenika i namještenika za koje su unijeti neki podaci u CKE je 12194 (pored organa državne uprave u ovaj broj ulaze zaposleni u Službama Predsjednika Crne Gore, Skupštine i Vlade, sudovima, tužilaštvima i ostalim subjektima na koje se primjenjuje Zakon o državnim službenicima i namještenicima). Ipak, mali je broj organa koji su unijeli sve neophodne podatke u CKE. Neažurnost Centralne kadrovske evidencije predstavlja veliki problem kada je u pitanju kadrovsko planiranje u državnim organima.

U periodu nakon donošenja novog Zakona o državnim službenicima i namještenicima, preduzete su određene aktivnosti u cilju boljeg kadrovskog planiranja u organima državne uprave. U cilju implementacije i primjene instituta kadrovskog planiranja, Uprava za kadrove je formirala radnu grupu koja je uz ekspertsku podršku IPA projekta „Podrška Upravi za kadrove“ pripremila Metodologiju za izradu kadrovskog plana kojom su definisani ciljevi i smjernice, kao i tabelarni prikaz kadrovskog plana koji se sastoji od zbirnih i pojedinačnih podataka o zaposlenim u državnim organima kao i planiranim novim zapošljavanjima u 2015. godini. Svi državni organi koji su imali obavezu da pripreme kadrovski plan upoznati su sa metodologijom i načinom popunjavanja pratećih tabela kroz mrežu za upravljanje ljudskim resursima i kroz više obuka koje je sprovela Uprava za kadrove. Vlada Crne Gore je na sjednici od 18. juna 2015. godine donijela Kadrovski plan organa državne uprave i službe Vlade Crne Gore za 2015. godinu. Kadrovski plan se sastoji od zbirnih i pojedinačnih podataka o zaposlenima u državnim organima i potreba za novim zapošljavanjem u godini za koju se kadrovski plan donosi. Postojećim zakonskim rješenjima nijesu jasno utvrđene nadležnosti  i obaveze Uprave za kadrove, Ministarstva finansija i drugih državnih organa u postupku pripreme, objedinjavanja i praćenja realizacije Kadrovskog plana. Takođe nije definisana obaveza da se popunjavanje radnih mjesta u državnim  organima može vršiti samo u skladu sa Kadrovskim planom.
U cilju optimizacije cjelokupnog javnog sektora, pa i sistema državne uprave kao njegovog dijela, Vlada je na sjednici od 18. 7. 2013. godine usvojila Plan unutrašnje reorganizacije javnog sektora. Realizacijom mjera i aktivnosti predviđenih ovim dokumentom treba da se uspostavi balans između smanjenja izdataka budžeta, s jedne i servisiranja obaveza koje su proistekle iz procesa pridruživanja EU, s druge strane. Tako je Plan usmjeren na postizanje dvostrukog efekta. Pored potrebe za smanjenjem broja zaposlenih u javnom sektoru, neophodno je obezbjediti da manji broj zaposlenih efikasnije pruža kvalitetnije javne usluge građanima. Relizacija aktivnosti iz Plana unutrašnje reorganizacije javnog sektora u ovom trenutku nije na zadovoljavajućem nivou, pa su potrebni dodatni napori nosilaca aktivnosti kako bi se takvo stanje promijenilo u pozitivnom smjeru.

Dakle, u oblasti kadrovskog planiranja stvoreni su pravni i strateški osnovi, ali u implementaciji postoje evidentni problemi. S tim u vezi, treba imati u vidu da je zapažena slabost kadrovskog planiranja naročito u konteksu usklađenosti ključnih strateških dokumenata, kao što su  Program pristupanja Crne Gore Evropskoj uniji za period 2014–2018. (PPCG) i Plan unutrašnje reorganizacije javnog sektora. Takođe, podaci pokazuju da se Plan unutrašnje reorganizacije javnog sektora ne realizuje u skladu sa utvrđenom dinamikom. U tom smislu, neophodno je preduzeti potrebne aktivnosti u cilju usaglašavanja Plana unutrašnje reorganizacije javnog sektora i PPCG-a, ali i dosljednog sprovođenja Plana unutrašnje reorganizacije javnog sektora.

Instrumenti za upravljanje ljudskim resursima

Uspostavljen je informacioni sistem za upravljanje ljudskim resursima, ali još uvijek nije u potpunosti  funkcionalan i ažuran. Ovaj sistem (još) nije postavljen tako da pruža ključne analitičke informacije potrebne za strateško upravljanje ljudskim resursima. 
U cilju boljeg praćenja rada i jačanja odgovornosti za kvalitet vršenja poslova, ocjenjivanje rada državnog službenika, odnosno namještenika regulisano je na drugačiji način Zakonom o državnim službenicima i namještenicima u odnosu na prethodni zakon. Novi sistem ocjenjivanja daje pravne osnove za efikasnije praćenje rada, tj. mjerenje i analizu postignutih rezultata rada, samostalnosti i kreativnosti u vršenju posla; kvaliteta organizacije rada; saradnje sa saradnicima, strankama i drugim državnim organima. Sistem ocjenjivanja se u praksi pokazao kao nezadovoljavajuć i postoji svijest o potrebi da se on reformiše. Nedostaju  transparentni kriterijumi za ocjenu, a u praksi većina zaposlenih dobija najviše (natprosječne) ocjene. Međutim, zbog finansijskih ograničenja, izuzetne ocjene ne utiču na nivo zarada. Ovaj sistem će se morati pažljivo ponovno razmotriti i izmijeniti.   

Sa druge strane, ne postoje ni alati uz pomoć kojih bi se mjerio nivo zadovoljstva državnih službenika i namještenika uslovima u državnim organima u kojima vrše poslove (tzv. “organizaciona klima”). U tom smislu, opravdano je uspostavljanje „alata“ za mjerenje nivoa zadovoljstva državnih službenika i namještenika uslovima u državnim organima u kojima vrše poslove.

3.2. Ključni izazovi u narednom periodu
· Usaglašavanje Plana unutrašnje reorganizacije javnog sektora i PPCG i dosljedno sprovođenje Plana unutrašnje reorganizacije javnog sektora,
· Smanjenje broja zapošljenih u javnoj upravi;
· popunjavanje kadrovskih kapaciteta neophodnih za ispunjavanje zahtjeva integracije Crne Gore u EU;
· Uvođenje obaveze kadrovskog planiranja za sve subjekte javnog sektora;
· Određivanje odgovornosti za kadrovsko planiranje i usaglašavanje kadrovskog plana;
· Uspostavljanje funkcionalnog sistema ocjenjivanja radnog učinka u državnim organima;
· Unificiranje sistema zarada u javnom sektoru, uspostavljanje transparentnog i pravičnog sistema zarada;
· Uspostavljanje „alata“ za mjerenje nivoa zadovoljstva državnih službenika i namještenika uslovima u državnim organima u kojima vrše poslove;
· Povećanje nivoa stručne osposobljenosti predstavnika državnih organa koji su članovi Komisije za sprovođenje postupka provjere spsobnosti.
· Utvrđivanje okvira kompetencija za državne službenike iz kategorije visokog rukovodnog kadra;
· Angažovanje većeg broja stučnih lica (iz svih oblasti kvalifikacije obrazovanja) koji učestvuju u postupku provjere spsobnosti kandidata i obezbjeđivanje uslova i sredstava u Upravi za kadrove za njihovo angažovanje;
· Popunjavanje radnih mjesta u državnim organima „vezati“ za Kadrovski plan; 
· Povećanje ažurnosti CKE kroz unaprijeđenje mehanizama praćenja ažurnosti unosa podataka u CKE i uvezivanje sa evidencijom zarada koju vodi Ministarstvom finansija.

4. Organizacija i odgovornost u sistemu državne uprave
	
4.1. Opis postojećeg stanja

Organizacija državne uprave

Osnovu organizacije sistema državne uprave u Crnoj Gori čine ministarstva koja vrše poslove predlaganja unutrašnje i vanjske politike, vođenja razvojne politike, normativne djelatnosti, upravnog nadzora i druge poslove sa strateškim i razvojnim sadržajem, dok operativne i izvršne poslove uprave u resorima vrše drugi organi uprave (uprave, sekretarijati, zavodi, direkcije i agencije).

Sistem državne uprave u Crnoj Gori postavljen na tim osnovama danas čine 55 organa (16 ministarstava i 39 drugih organa uprave, od kojih su većina - 23 organa uprave u sastavu ministarstava). Očekivanja od uvođenja i implementacije novog instituta „organa uprave u sastavu ministarstva“ svodili su se na smanjenje broja samostalnih organa državne uprave, bolju funkcionalnu povezanost između organa uprave i resornih ministarstava, jačanje odgovornosti i efikasnosti u njihovom radu.  Međutim, ukupan broj organa državne uprave porastao je u proteklom periodu, što predstavlja negativan trend u odnosu na ono što je bilo planirano.

Sa aspekta konzistentnosti sistema državne uprave, poseban problem predstavlja položaj organizacija sa javnim ovlašćenjima u pravnom sistemu Crne Gore (javne agencije, javni fondovi, javne ustanove). Osnovni nedostaci odnose se na raznolikost u njihovom statusu i funcionisanju, kao i nedovoljnu kontroli nad zakonitošću i cjelishodnošću njihovog rada. Pripremljen je Predlog analize položaja organizacija sa javnim ovlašćenjima, koja će poslužiti kao osnov za jasnije definisanje položaja tih organizacija u crnogorskom upravnom sistemu. 

Pravo na slobodan pristup informacijama

Dostupnost informacija koje su u posjedu organa državne uprave, veoma je važan mehanizam odgovornosti u odnosu uprave prema građanima. Zakonom o slobodnom pristupu informacijama iz 2012.godine, uređena su pitanja od značaja naćin i postupak ostvarivanja prava na slobodan pristup informacijama. Zakon daje veoma velike mogućnosti za slobodan pristup informacijama i predstavlja dobar “alat” za ostvarivanje ovog prava. Zakon predviđa i proaktivni pristup informacijama, a odnosi se na listu dokumenata odnosno informacija koje je svaki organ vlasti obavezan da objavi na svojoj internet stranici. 

Pristup informaciji u posjedu organa državne uprave može se ograničiti pod uslovima propisanim Zakonom:
-  ako je to u interesu zaštite privatnosti od objelodanjivanja podataka predviđenih zakonom kojim se uređuje zaštita podataka o ličnosti; 
- ako je to u interesu bezbjednosti, odbrane, spoljnje, monetarne i ekonomske politike Crne Gore; 
- ako to nalažu razlozi prevencije istrage i gonjenja izvršilaca krivičnih djela;
- ako je to u interesu vršenja službene dužnosti;
-ako je to u interesu zaštite trgovinskih i drugih ekonomskih interesa od objavljivanja podataka koji se odnose na zaštitu konkurencije i poslovnu tajnu u vezi sa pravom intelektualne svojine.

Instanciona kontrola odluka organa uprave o zahtjevu za slobodan pristup informacijama u nadležnosti je Agencije za zaštitu ličnih podataka i slobodan pristup informacijama.

Izazov predstavlja broj žalbi protiv državne uprave koji ubrzano raste, a jedan od ključnih problema ostaje ćutanje administracije. 
 
Nadzor nad radom državne uprave

Rad organa državne uprave u Crnoj Gori podliježe nadzoru na više nivoa. Djelovanje upravne inspekcije, kao sistema unutrašnje inspekcijske kontrole, od krucijalnog značaja je za unaprjeđenje efikasnosti i zakonitosti u radu organa državne uprave.  Upravna inspekcija sastavni je dio Ministarstva unutrašnjih poslova i, u ovom trenutku, raspolaže sa ograničenim kadrovskim i tehničkim kapacitetima. U cilju unaprjeđenja normativnih pretpostavki za rad upravne inspekcije, Vlada Crne Gore, na sjednici od 5. 3. 2015. godine, utvrdila je Predlog zakona o upravnoj inspekciji

Neposrednu sudsku kontrolu uprave ostvaruje Upravni sud, u upravnom sporu. Upravni sud odlučuje o zakonitosti upravnog akta i zakonitosti drugog pojedinačnog akta kada je to zakonom određeno. Procenat poništenih odluka organa državne uprave, od strane Upravnog suda, je visok. Količina zaostalih neriješenih predmeta nije kritična, ali bi poboljšanja bila dobrodošla. Nema podataka o očekivanom (prosječnom) roku za donošenje sudske odluke. Upravni sud uglavnom odlučuje o zakonitosti osporenih upravnih rješenja i poništava one za koje utvrdi da nijesu u skladu sa zakonom, a u principu ne odlučuje o meritumu predmeta. To samo po sebi nije problem, pošto uloga suda nije da djeluje kao zamjena za administraciju, ali je postalo problem kad administracija  ponovo donosi isto rješenje. Takva praksa je dovela do toga da jedan broj predmeta stalno putuje od administracije do suda i nazad.  
Statistika suda pokazuje da pojedinačne sudije godišnje rješavaju veoma veliki broj predmeta (oko 500), što može biti pokazatelj visoke efikasnosti, ali i informacija koja bi mogla pokrenuti pitanje kvaliteta i temeljnosti presuda. 
U parlamentarnom sistemu vlasti u Crnoj Gori Skupština može izglasati nepovjerenje Vladi, što predstavlja instrument političke kontrole koju Skupština ima u odnosu na Vladu. Konsultativno saslušanje predstavlja jedan od kontrolnih mehanizama Skupštine Crne Gore koji pruža mogućnost da se građani po pozivu uključe u rad skupštinskih odbora ili da sami pokrenu inicijativu za saslušanje. Građani mogu preko nevladinih organizacija da pokrenu inicijativu za konsultativno saslušanje skupštinskim odborima. Konsultativna saslušanja pružaju mogućnost građanima da učestvuju u diskusijama skupštinskih odbora od značaja za razvoj zajednice. Posebno je značajna mogućnost da se uključe pojedinci i organizacije koji su stručnjaci za pojedinačne oblasti, a ne pripadaju političkim partijama. Takođe je ovim instrumentom otvorena mogućnost učešća predstavnicima poslovnog sektora i građana koji su direktno pogođeni primjenom određene politike, što je važno za donošenje rješenja koja odgovaraju stvarnim potrebama društva.

Kao mehanizam kontrole nad radom državne uprave, značajno je pomenuti i djelovanje Zaštitnika ljudskih prava i sloboda Crne Gore (Ombudsman). Građani se mogu obratiti Zaštitniku ljudskih prava i sloboda kada smatraju da su njihova prava i slobode povrijeđeni aktom, radnjom ili nepostupanjem: državnog organa (suda, Vlade, ministarstva, uprave, agencije); organa lokalne samouprave (opštinskog organa); javne službe i drugog nosioca javnih ovlašćenja (zdravstvene i obrazovne ustanove, javnog preduzeća i drugog pravnog lica koje vrši javna ovlašćenja). Kada utvrdi da je došlo do povrede prava, Zaštitnik sačinjava konačno mišljenje i upućuje preporuku organu šta treba da preduzme da bi se utvrđena povreda otklonila. Organ je dužan da pismeno informiše Zaštitnika o preduzetim radnjama radi izvršenja preporuke. Ukoliko organ ne postupi po preporuci, Zaštitnik o tome može obavijestiti: neposredno viši organ, Skupštinu Crne Gore i javnost. Zaštitnik, na svoju inicijativu, a na osnovu informacija koje dobija od građana, može da doprinese poboljšanju ukupnog ambijenta po pitanju ljudskih prava i sloboda u zemlji, i to na sljedeće načine: kroz inicijativu za izmjenu i dopunu pojedinih propisa pogotovo radi njihovog usklađivanja sa međunarodnim standardima iz oblasti ljudskih prava; davanje mišljenja na nacrte zakona, drugih propisa ili opštih akata, zatim davanje predloga za pokretanje postupka pred Ustavnim sudom za ocjenjivanje ustavnosti i zakonitosti propisa i opštih akata koji se odnose na ljudska prava i slobode.  


4.2. Ključni izazovi u narednom periodu
· Uspostavljanje  jasne i pregledne tipologije organizacija sa javnim ovlašćenjem,
· Meritorno odlučivanje Upravnog suda u situacijama kada uprava ne poštuje presude. 

5. Pružanje usluga

5.1. Opis postojećeg stanja

Upravno postupanje 

U cilju stvaranja optimalnog normativnog okvira u ovoj oblasti, u decembru 2014. godine donesen je novi Zakon o upravnom postupku („Službeni list CG”, broj 56/14), koji će se primjenjivati od 1.7. 2016. godine. Novi zakon je servisno orijentisan ka korisnicima upravnih usluga i usaglašen je sa najboljim uporednim praksama u ovoj oblasti. Najvažnije novine u Zakonu predstavljaju:
- proširenje polja primjene ZUP-a i na druge upravne aktivnosti;
- definisanje upravne stvari;
- uvođenje instituta uprаvnog ugovora, kao posebne vrste upravne aktivnosti;
- uvođenje instituta “one stop shop”;
- uspostavljanje delegаcije nаdležnosti kаo prаvila, pa lice koje vodi upravni postupak i donosi upravni akt (ovlašćeno službeno lice);
- omogućavanje elektronske komunikacije;
- uvođenje dužnosti drugostepenog orgаnа dа, kаdа poništi prvostepeno rješenje, sаm riješi upravnu stvаr - ne vrаćаjući predmet prvostepenom orаgаnu. Naime, kad je drugostepeni organ po žalbi već jednom poništio prvostepeno rješenje, a stranka izjavi žalbu na novo rješenje prvostepenog upravnog organa, drugostepeni organ je dužan da poništi prvostepeno rješenje i sam riješi upravnu stvar. Ova novina usmjerena je na suzbijanje najvećeg problema u praksi upravnog rješavanja u Crnoj Gori - tzv. ,,ping-pong” efektu. 

Uspješna implementacija novih Zakonskih rješenja zavisiće od ispunjavanja određenih preduslova, koji se odnose, prije svega, na obuku državnih službenika o primjeni ZUP-a, usaglašavanje Zakona o upravnom sporu sa ZUP-om, kao i na harmonizaciju pravila postupaka u posebnim zakonima sa novim rješenjima iz ZUP-a. Takođe, podizanje svijesti kod građana o obimu prava koja im pruža novi Zakon o upravnom postupku biće veoma važno za njegovu uspješnu implementaciju.

Nakon početka primjene zakona, njegovo sprovođenje će zahtijevati pažljivo praćenje i blagovremeno reagovanje na potencijalne nedostatke na koje ukaže praksa.  
Kvalitet usluga 
Ne postoji sistem mjerenja stepena zadovoljstva korisnika postojećim javnim uslugama, tako da nije moguće procijeniti nivo kvaliteta usluga, sa stanovišta građana i preduzeća. To je nedostatak koji je potrebno rješavati u narednom periodu. Isto važi i za podatke o blagovremenosti donošenja rješenja i pružanja usluga. Ne prate se podaci koji se tiču upravnih postupaka i pružanja usluga, tako da nije moguće procijeniti prosječno/očekivano vrijeme za donošenje nekog rješenja ili pružanje usluge. Nije obezbijeđen sveobuhvatan i IT podržan sistem za praćenje kvaliteta i blagovremenosti usluga. Ne postoji sistematski pristup niti promovisanje alata za upravljanje kvalitetom kakvi su ISO, EFQM ili CAF.
(De)birokratizacija / optimizacija procesa
Postoji ogroman prostor za unapređenje u oblasti pojednostavljenja procesa i blagovremenog pružanja usluga. Organi uprave još uvijek traže od građana i preduzeća da podnose dokumenta o podacima koji postoje u zvaničnim evidencijama. Novi ZUP rješava ovo pitanje kroz uvođenje opšteg principa razmjene podataka između organa, ali bi i nakon početka primjene ZUP-a mnoga posebna pravila mogla ostati na snazi. U praksi, potrebno je da postoji sistem bezbjedne i pouzdane razmjene podataka između državnih organa da bi se ovaj princip primjenjivao. 
Cra Gora je dobro rangirana u istraživanju Svjetske banke o lakoći poslovanja, Doing Business, gdje se nalazi na 36. mjestu, ali uglavnom na osnovu lakoće dobijanja kredita, a ne toliko na osnovu pojednostavljenih  administrativnih procedura (kad je riječ o osnivanju preduzeća, nalazi se na 56. mjestu, a kad je riječ o građevinskim dozvolama na 138.).  
Sistematsko pojednostavljivanje i optimizacija procedura vrše se u okviru “giljotine propisa”, za koju je glavni nosilac Ministarstvo finansija. U tom ministarstvu je formiran tim za kontrolu RIA dokumenata koje pripremaju resorna ministarstva, a koji je takođe odgovoran za implementaciju akcionih planova za giljotinu propisa. Trenutno nije zastupljen model standardnog troška (Standard Cost Model) niti druga metodologija za mjerenje pozitivnih efekata giljotine propisa. Nema mjerenja postignuća u ovoj oblasti, osim stepena realizacije akcionih planova za giljotinu propisa (70% u februaru 2015), što otežava procjenu efikasnosti i djelotvornosti giljotine. Neophodno je poboljšati nivo svijesti o značaju pojednostavljenja G2G, G2B i G2C procesa na nivou cjelokupne Vlade, kao i uvesti mjerenje efekata pojednostavljenja (po mogućnosti na osnovu korišćenja modela standardnog troška), kako bi se mogli pratiti ishodi.  

E-uprava

Crna Gora je na 45. mjestu po indeksu razvoja e-uprave Ujedinjenih nacija (istraživanje o e-upravi iz 2014), što je svrstava među najbolje rangirane zemlje Zapadnog Balkana (osim Hrvatske). Stepen razvijenosti registara i digitalne infrastrukture pruža odlične mogućnosti za dalja unapređenja.    
Ključni elektronski registri (centralni registar stanovništva, registar preduzeća, katastar) su uspostavljeni, ali na interoperabilnosti se još radi. Postoji inovirani Nacionalni okvir za operabilnost, a u Zakonu o e-upravi se preciziraju jasni rokovi za uvođenje jedinstvenog informacionog sistema za razmjenu informacija između državnih registara. 
Ministarstvo za informaciono društvo i telekomunikacije je uspostavilo projekat PortalaeUprave, kao elektronski šalter za pristup uslugama administracije na lokalnom i državnom nivou, a koji je dostupan na web adresi www.euprava.me, što je i definisano Zakonom o elektronskoj upravi (“Službeni list CG”, broj 32/14). Saglasno članu 24 Zakona o elektronskoj upravi do februara 2016. godine sve usluge koje administracija pruža graađanima i privredni subjektima konvencionalnim putem moraju biti dostupne i elektronskim putem preko pomenutog portala. S obzirom da je na portalu za sada dostupno 120 servisa, od čega su samo dva pravi one-stop-shop servisi potrebno je narednom periodu (2016-2020) realizovati što više ovakvih servisa odnosno obezbijediti punu implementaciju Zakona o elektronskoj upravi. 

Dosadašnji razvoj elektronske uprave karakteriše otpor administracije prema promjenama, zbog čega je i donijet Zakon o elektronskoj upravi sa namjerom da kroz zakonsku normu obezbijedimo veći progres u ovoj oblasti. Iako je pomenuti Zakon jasan, u smislu da sve usluge moraju biti dostupne elektronski do februara 2016. godine postavljanje on-line usluga ne ide željenom dinamikom. Koncept elektronske uprave, uz dostupne tehničke i normativne pretpostavke, treba bazirati na  servisima (uslugama) koji su potrebni velikom broju građana. Za sve institucije koje će pružati elektronske usluge na Portalu, predviđeno je održavanje obuka. U svim institucijama će biti određeni koordinatori, čiji je osnovni zadatak da u saradnji sa glavnim administratorom (MIDT) nadgleda i vrši administraciju e-usluga koji se odnose na tu instituciju. Obuke su interaktivnog tipa, sa detaljnim objašnjenjem uloga koje je Portal prepoznao kroz sistem. 

Principi koji se moraju poštovati ogledaju se u visokom stepenu pouzdanosti, dostupnosti i konfigurabilnosti informacionih sistema i težnji ka automatizaciji što većeg broja poslova što dovodi do toga da je obavljanje jednog posla moguće korišćenjem jednog aplikativnog rješenja i da su jasno definisani poslovni procesi u institucijama. Osnovnicilj je da se svaki podatak u informacionim sistemima evidentira samo jednom, a koristi se gdje god je potrebno.

Iako se realizuje projekat eDMS-a, koji se odnosi na uspostavljanje sistema elektronskog upravljanja dokumentima u ministarstvima, još uvijek u sklopu javne uprave postoji dosta komunikacije putem dokumenata u papiru. eDMS je i dio i Zakona o elektronskoj upravi, a za sada, u punom kapacitetu funkcioniše u pet ministarstava, iako je produkcija uspostavljena u svim ministarstvima. Takođe, elektronske sjednice Vlade organizuju se tako što se materijali u elektronskom obliku postavljaju na portal eSV. Do potpune implementacije integracije eSV i eDMS, materijal se paralelno dostavlja u papirnom obliku  na arhivi GSV.

Ispunjavanje ciljeva uz puno poštovanje navedenih principa, kroz maksimalnu upotrebu savremenih informacionih tehnologija može maksimalno unaprijediti efikasnost rada javnog sektora, efikasnosti rada zaposlenih, smanjiti biznis barijere i sl. JISERP  (Jedinstveni informaciono sistem za razmjenu podataka) treba da omogući efikasnije postupanje državnih organa odnosno pribavljenje dokumenata po službenoj dužnosti kroz sistem.

Omogućavanje elektronske komunikacije između upravnih organa i stranaka, koju afirmiše novi ZUP, u velikoj mjeri će pojednostaviti tu komunikaciju.

5.2. Ključni izazovi u narednom periodu
· Stvaranje uslova za primjenu novog Zakona o upravnom postupku (sprovesti obuke državnih službenika i namještenika za primjenu novih rješenja, donijeti Zakon o upravnom sporu i usaglasiti posebne zakone sa Zakonom o upravnom postupku),
· Povećanje broja upravnih usluga koje su dostupne građanima preko online servisa,
· Fazno sspostavljanje jedinstvenog informacionog sistema za elektronsku razmjenu podataka između organa na centralnom i lokalnom nivou,
· Uspostavljanje prakse da upravni organi u postupcima pribavljaju po službenoj dužnosti  podatke o kojima drugi organi vode službenu evidenciju,
· Uspostavljanje „one stop shop“,
· Optimizacija izabranih usluga za građane i preduzeća,
· Realizacija projekta eDMS-a u svim ministarstvima.





 
6. Upravljanje javnim finansijama

6.1. Opis postojećeg stanja

Fiskalna stabilnost i odgovornost

Odgovorno vođenje fiskalne politike bilo je i ostaje i dalje strateški cilj Crne Gore. Fiskalna stabilnost ne samo da je preduslov za ukupnu ekonomsku stabilnost i dugoročni ekonomski rast, već od nje zavisi i dostupnost međunarodnih finansijskih tržišta. Stanje javnih finansija se popravilo proteklih godina. Posebno su 2014. prikupljeni prihodi iznad očekivanja. Usljed toga, budžetski deficit je privremeno pao na 0,7% BDP, uz primarni suficit od 1,5% BDP. Ukupni nivo javnog duga, međutim, i dalje je visok, i u godinama koje slijede postojaće stalni pritisak da se ograniči potrošnja. 

Kako bi se unaprijedio sistem javnih finansija kroz jačanje mjera fiskalne odgovornosti, 2014. godine  donijet je Zakon o budžetu i fiskalnoj odgovornosti kojim su prepoznati elementi fiskalne odgovornosti. U odnosu na do tada važeća rješenja, ovaj zakon je prepoznao više novina koje se mogu uopšteno grupisati u tri oblasti i to: fiskalna odgovornost, inspekcijski nadzor i mjere odgovornosti i kaznene odredbe. Naime, osnovni strateški dokument predstavlja Fiskalna strategija koju donosi Vlada na početku svog mandata i koja se odnosi na period trajanja mandata Vlade. Ovim dokumentom utvrđuju se glavni fiskalni ciljevi koji se žele postići u srednjem roku i predstavlja osnovu za planiranje srednjoročnih i godišnjih politika. Na godišnjem nivou, Vlada donosi Smjernice fiskalne politike, bazirane na Fiskalnoj strategiji, kojima se utvrđuju trogodišnje makroekonomske projekcije, ciljevi ekonomske i fiskalne politike, limiti potrošnje i sl.

Zakon o budžetu i fiskalnoj odgovornosti uspostavljena su fiskalna pravila, a Ministarstvo finansija je počelo da redovno objavljuje informacije u vezi tih pravila. Razvoj snažnijeg srednjeročnog budžetskog okvira otpočeo je utvrđivanjem konkretnih sektorskih budžetskih limita za sva ministarstva u instrumentu za srednjoročno budžetsko planiranje, odnosno Smjernicama za makroekonomsku i fiskalnu politiku. Ipak, postojeće prakse upravljanja javnom potrošnjom karakteriše nedostatak srednjoročnog finansijskog planiranja. Sektorski planovi nisu vezani za srednjoročno finansijsko planiranje. Otuda je potrebna implementacija najboljih praksi iz EU i sprovođenje srednjoročnog budžetskog okvira i izmjene sadašnjih procedura.  

Budžetsko planiranje 

Kako bi se uspostavila osnovna načela dobrog fiskalnog upravljanja, u kome se vide jasne veze između budžetiranja i politika vlade, Crna Gora će nastaviti da sprovodi programsko budžetiranje, koje predstavlja jednu od najdjelotvornijih i najefikasnijih metoda za ostvarenje tog cilja. Do sada su sprovedene opsežne aktivnosti na polju programskog budžetiranja koje su veoma važne u smislu promjene metodologije budžetiranja i veće usaglašenosti sa međunarodnim praksama, te u smislu stvaranja čvrste osnove za transparentnost i odgovornost. Iako je uspostavljena ukupna struktura, sistem nije u potpunosti razvijen, indikatori uspješnosti nisu uvedeni, veze između budžetiranja zasnovanog na rezultatima i politika Vlade nisu u potpunosti uspostavljene. Iako kapitalni rashodi čine dio ukupnog budžeta, godišnje procedure za planiranje kapitalnih investicija odvojene su od budžetskog planiranja koje sprovode ministarstva, te ih treba unaprijediti. Do sada nije usvojena niti objavljena nikakva strategija upravljanja dugom. Računovodstveni standardi su definisani, mada oni ne omogućavaju obezbjeđivanje podataka koji bi bili u skladu sa propisima Evropske unije ESA2010.

Borba protiv sive ekonomije 

Nastavak sprovođenja mjera usmjerenih na rast javnih prihoda prvenstveno smanjenjem nivoa sive ekonomije, smanjenjem poreskih potraživanja, jačanjem poreske discipline i unapređenjem poreskog sistema ostaje jedan od prioriteta u narednim godinama. Sprovođenje mjera fiskalne konsolidacije, uvedenih radi ozdravljenja javnih finansija, dovelo je do bolje naplate budžetskih prihoda i očiglednog unapređenja poreske discipline tokom 2014. godine.

Kontrola javnih finansija 

Kada je u pitanju unaprijeđenje sistema kontrole javnih finansija, u proteklom periodu, zaokružen je normativni okvir usvajanjem potrebne zakonske regulative i u junu 2012. godine usvojena je druga po redu Strategija daljeg razvoja unutrašnje finansijske kontrole u javnom sektoru Crne Gore, sa Akcionim planom za 2014-2015 godinu.

Takođe, na osnovu Zakona o sistemu unutrašnjih finansijskih kontrola u javnom sektoru, donijeta  su sva podzakonska i druga akta za uspostavljanje i funkcionisanje unutrašnje revizije u javnom sektoru, započet proces formiranja posebnih jedinica za unutrašnju reviziju i imenovanja unutrašnjih revizora i popunjavanja sistematizovanih radnih mjesta, odnosno sporazumnog povjeravanja vršenja poslova unutrašnje revizije jedinici drugog organa.

Važan segment reformi u oblasti javnih finansija predstavlja dalja realizacija unutrašnje finansijske kontrole u javnom sektoru (PIFC), u skladu sa zahtjevima EU. U narednom periodu će se dalje unapeđivati sistem unutrašnjih finansijskih kontrola kako bi se osiguralo da je potrošnja budžetskih sredstava u skladu sa Zakonom o budžetu.  Trenutno osnovne slabosti u smislu unutrašnjih finansijskih kontrola predstavljaju unapređenje finasijskog upravljanja kroz upravljačku odgovornost, i dalje jačanje jedinica za unutrašnju reviziju u smislu broja revizora i njihovih profesionalnih kompetencija. Upravljanje rizikom predstavlja sastavni element sistema unutrašnje kontrole i treba ga dalje razvijati tako da se sistematski sprovodi u čitavom javnom sektoru. Sistem unutrašnje revizije uspostavlja se u skladu sa zahtjevima pregovaračkog poglavlja 32 za pristupanje EU, ali treba dalje razvijati kapacitete za kvalitetan revizorski rad. 

Javne nabavke

Izmjene i dopune Zakona o javnim nabavkama, usvojene u decembru 2014. godine, obezbjeđuju dalje usaglašavanje sa zahtjevima Direktiva Evropske Unije i u značajnoj mjeri otklanjaju nedostatke efikasnog funkcionisanja sistema javnih nabavki koji je bio uslovljen neusklađenošću pojedinih odredbi Zakona o javnim nabavkama i Zakona o opštem upravnom postupku.

Što se tiče elektronskih nabavki, sadašnji crnogorski Zakon o javnim nabavkama obezbjeđuje odgovarajući zakonski okvir za uvođenje elektronskih nabavki u praksi. Trenutno se glavna potreba odnosi na razvoj elektronske infrastrukture koja bi omogućila tehničko vođenje procesa nabavki elektronskim putem. Uvođenjem modernog sistema elektronskih nabavki, Crna Gora će realizovati preporuke Evropske komisije u pogledu implementacionog kapaciteta, povećanja transparentnosti, smanjenja nepravilnosti uz istovremeno osiguravanje realizacije zakonskih odredbi EU o javnim nabavkama. 
Poslovi javnih nabavki su u skladu sa principima ne-diskiminacije, proporcionalnosti i transparentnosti i obezbjeđuju najefikasnije korišnjenje javnih fondova i najbolje korišćenje modernih tehnika i metoda nabavke. U praksi se centralizovana nabavka malo koristi (uglavnom u sektoru zdravstva). 

U cilju usklađivanja podzakonskih akata s usvojenim izmjenama i dopunama Zakona o Državnoj revizorskoj instituciju, u decembru 2014. godine usvojen je novi Poslovnik Državne revizorske institucije. Zakonodavni okvir za Državnu revizorsku instituticju (DRI) ispunjava međunarodne zahtjeve koji garantuju njenu nezavisnost, ovlašćenja i organizaciju. DRI je donijela metodološke smjernice za revizorski rad i kontrolu kvaliteta revizije. Crna Gora treba da dalje unaprijedi organizacionu strukturu DRI sa fokusom na razvoju profesionalnih vještina revizorskog kadra. Neophodno je i unaprijediti kapacitete revizije za sprovođenje širokog raspona revizija, uključujući finansijsku i reviziju uspjeha. Crna Gora treba dalje da osigurava efikasan mehanizam za izvještavanje i praćenje sprovođenja preporuka DRI.  

6.2 Ključni izazovi u narednom periodu:

· Uspostavljanje okvira za srednjoročno budžetsko planiranje, uključujući i fiskalnu strategiju,
· Unaprijeđivanje planiranja programskog budžeta sa jasno utvrđenim ciljevima, rizicima, očekivanim rezultataima i indikatorima za njihovo mjerenje,
· Usklađivanje sistema javnih nabavki sa zakonodavstvom EU u oblasti javnih nabavki u cilju uspostavljanje efikasnog, transparentnog i konkurentnog sistema javnih nabavki u Crnoj Gori,
· Kvalitetnije praćenje i izvještavanje o javnom dugu, definisanje i uspostavljanje jasnih procedura vezano za upravljanje dugom i analizu zaduženosti, upravljanje gotovinom i realizacijom transakcija plaćanja duga,
· Upravljanje javnim finansijama na efikasan, ekonomičan , efektivan i transparentan način,
· Standardizacija procesa vršenja finansijske revizije, revizija pravilnosti i revizije uspjeha u skladu s ISSAI standardima

7. Posebna pitanja sistema lokalne samouprave

7.1. Opis postojećeg stanja

Funkcionalni i teritorijalni aspekt sistema lokalne samouprave

Ustavom Crne Gore jamči se pravo na lokalnu samoupravu. Osnovni oblik lokalne samouprave je opština, a mogu se osnivati i drugi oblici lokalne samouprave. Zakonom o lokalnoj samoupravi uređuje se sistem lokalne samouprave, kojim je ustanovljena monotipska organizacija lokalne samouprave, a koja podrazumijeva da su sve jedinice lokalne samouprave, formalno po nadležnostima, djelokrugu poslova, organizaciji organa izjednačene. I pored toga što su statusi Glavnog grada i Prijestonice uređeni posebnim zakonima koji propisuju određene specifične njihove nadležnosti, ipak se može zaključiti da imaju skoro iste poslove kao i ostale jedinice lokalne samouprave. Monotipski model organizacije lokalne samouprave ne uvažava izražene geografske, prostorne, demografske, ekonomske, administrativne, kadrovske i druge razlike između pojedinih jedinica lokalne samouprave, tako da najveći procenat opština ne vrši u punoj mjeri zakonom utvrđene  poslove i nadležnosti. Ovakvo stanje zahtijeva preispitivanje dosadašnje organizacije sistema lokalne samouprave, koji će uvažiti navedene različitosti kroz postepeno uvođenje modela blage politipske organizacije, pri čemu uvođenje novog modela organizacije lokalne samouprave treba da uporedo obezbijedi i odgovarajući pravni okvir njihovog finansiranja. 
Takođe, važan dio pravnog okvira sistema lokalne samouprave predstavlja i Zakon o teritorijalnoj organizaciji Crne Gore kojim se uređuje teritorijalna organizacija, odnosno kojim je izvršena teritorijalna podjela Crne Gore na 21 opštinu, Glavni grad i Prijestonicu. Crna Gora je decenijama imala stabilnu teritorijalnu strukturu, tako da je imala 20 opština od ranih 60-tih do nedavnog osnivanja tri nove opštine. To je za rezultat imalo stabilno funkcionisanje lokalnih zajednica, poboljšano prostorno i urbanističko planiranje, stalni porast administrativnih kapaciteta, predvidljivost u radu lokalne uprave itd. Međutim, zbog nedovoljno jasnog pravnog uređenja kriterijuma za formiranje novih opština i nedostatka jasne politike u toj oblasti, postoji opasnost od usitnjavanja teritorije osnivanjem novih opština čime se ugrožava osjetljiva ravnoteža teritorijalne strukture. Iskustvo sa osnivanjem dvije veoma male opštine, Petnjice i Gusinja, pokazalo je nedostatke postojećeg pravnog sistema. 

Decentralizacija poslova

Decentralizacija poslova je neodvojiva od potpune decentralizacije sredstava potrebnih za njihovo vršenje i tada možemo govoriti o suštinskoj decentralizaciji. Ovo posebno treba imati u vidu ukoliko poslovi iz oblasti zadravstvene zaštite, obrazovanja i socijalne zaštite, koji i u okviru državnog budžeta predstavljaju najveće finansijske izdatke, pređu na lokalni nivo. Imajući u vidu postojeće stanje finansija na lokalnom nivou, takve poslove u praksi jedinice lokalne samouprave ne bi mogle vršiti i kada bi imale zakonski osnov za njihovo vršenje. Tako da, u narednom periodu, decentralizaciju poslova i odgovornosti za njihovo vršenje treba da prati jasna finansijska potpora.

Komunalni sistem 

Organizovanje komunalnih djelatnosti je jedna od osnovnih obaveza i odgovornosti jedinica lokalne samouprave, koja obuhvata 70% poslova iz okvira njihove izvorne nadležnosti. Zakon o komunalnim djelatnostima, kao osnovni pravni akt koji uređuje komunalnu oblast, donešen je 1995. godine, u drugačijem pravno-političkom i privrednom ambijentu, tako da u savremenim uslovima ovaj Zakon ne može da obezbijedi uspostavljanje odnosa u komunalnoj oblasti na sveobuhvatan i jasan način, jer pojedine odredbe predstavljaju prepreku u obavljanju i razvoju komunalnih djelatnosti. U cilju obezbjeđenja efikasnog pružanja usluga od strane jedinica lokalne samouprave i njenih komunalnih službi, neophodno je što prije pristupiti donošenju Zakona o komunalnim djelatnostima. Donošenje ovog propisa je pretpostavka i za implementaciju Zakona o komunalnoj policiji. Poseban akcenat u ovoj oblasti treba dati definisanju poslovnih aranžmana javno-privatnog partnerstva, ali i na potpunoj privatizaciji pružanja usluga u određenim oblastima, npr. upravljanje deponijama, održavanje opštinskih puteva, zelenila, pijačnih usluga i dr. 

Međuopštinska saradnja

Projekti međuopštinske saradnje koji su do sada realizovani ili se nalaze u fazi realizacije inicirani su, uglavnom, od strane međunarodnih organizacija ili Vlade, a realizuju se uz određene poteškoće. Da bi se proces međuopštinske saradnje unaprijedio, potrebno je uspostaviti adekvatan zakonodavni okvir. Takođe, adekvatnim zakonskim rješenjima treba utvrditi stimulativne mjere koje će unaprijediti međuopštinsku saradnju i obezbijediti ravnomjerniji regionalni razvoj. 

Službenički sistem 

Postoji potreba cjelovitog uređivanja službeničko namješteničkih odnosa na lokalnom nivou, tako da su jedinice lokalne samouprave i Zajednica opština, ukazali na potrebu da se ova materija uredi, na potpun i konzistentan način, posebnim zakonskim propisom (npr. Zakonom o lokalnim službenicima i namještenicima. 
Takođe, potrebno je sistem upravljanja ljudskim resursima na lokalnom nivou bazirati na rješenjima iz Strategije za profesionalni razvoj lokalnih službenika i namještenika za period 2015-2018. godina i Akcionog plana za njeno sprovođenje, pri čemu treba obezbijediti odgovarajući normativni okvir za razvoj službeničkog sistema na lokalnom nivou.

Treba imati u vidu da su administrativni kapaciteti opština za korišćenje sredstava EU nedovoljni i da je potrebno u kontinuitetu raditi na unapređenju kapaciteta. U tom kontekstu ukazujemo na važnost formirane mreže opštinskih projekt menadžera koja je u funkciji pružanja stručne podrške opštinama na unapređenju kapaciteta opština u ovoj oblasti kroz pružanje obuka, pripremu i implementaciju projekata i slično. 
Pored toga, važno je ukazati i na problem neuvezanosti javnih službi na opštinskom nivou, pri  čemu se u narednom periodu ovom pitanju mora posvetiti posebna pažnja. 

Finansijski aspekt sistema lokalne samouprave

Opšta je ocjena da se najveći dio jedinica lokalne samouprave nalazi u teškoj finansijskoj situaciji koju karakteriše visok nivo zaduženosti i neizmirenih obaveza što izaziva brojne probleme u njihovom funkcionisanju i izvršavanju zakonom utvrđenih obaveza. Razlozi koji su izazvali rast neizmirenih obaveza i duga lokalnih samouprava su: ekonomska i finansijska kriza, izmjene zakonskih propisa kojim se uređuje sistem finansiranja jedinica lokalne samouprave, kao i visok nivo javne potrošnje na lokalnom nivou. 
Teška finansijska situacija u jedinicama lokalne samouprave uslovila je potrebu preduzimanja mjera na sanaciji stanja pa su u koordinaciji nadležnih državnih organa i Zajednice opština, preduzete određene mjere i to: reprogram poreskog duga, kao i refinansiranje neizmirenih obaveza prema bankama i drugim dobavljačima. Naime, Vlada Crne Gore je u Informaciji o reprogramu duga opština po osnovu poreza i doprinosa na zarade zaposlenih, utvrdila stanje poreskog duga opština (uključujući i dug opštinskih javnih službi) na 31.12.2014. godine u ukupnom iznosu od 89,07 mil. €, kojim povodom je odobrila reprogram poreskog duga za sve opštine koje su korisnice sredstava Egalizacionog fonda na period od 20 godina (74,45 mil €), dok je poreski dug opština Bar i Budva reprogramiran na period od 5 godina (14,62 mil €). Realizacija navedenih ugovora je utvrđena počev od 01.07.2015. godine. Pored toga, Vlada Crne Gore je u julu 2015. godine donijela zaključke kojim je obavezala Ministarstvo finansija da sredstvima Egalizacionog fonda i sredstvima od ustupljenih prihoda koja pripadaju opštinama, kao i sredstvima tekuće budžetske rezerve iz državnog budžeta, izvrši obezbjeđenje kredita koje će opštine uzeti kod komercijalnih banaka za refinansiranje neizmirenih obaveza prema bankama i dobavljačima, izmirenje zaostalih zarada i realizaciju socijalnog programa. Takođe, Vlada je zadužila  Ministarstvo finansija da u pripremi Nacrta Zakona o budžetu za 2016. godinu planira izdavanje državnih garancija za finansijsku konsolidaciju jedinicama lokalne samouprave koje su korisnice Egalizacionog fonda u iznosu od 70 mil. €.
Posebno negativan uticaj na finansije jedinica lokalne samouprave imale su izmjene određenih zakonskih propisa kojim su ukinuti, odnosno smanjeni pojedini lokalni prihodi. Od 2008. godine ukinuti su: naknada za korišćene građevinskog zemljišta, lokalne komunalne takse po osnovu korišćenja objekata kojima se vrši prenos električne energije, korišćenja telekomunikacionih objekata, postavljanje TV i radio primoprijemnika i korišćenje morske obale u poslovne svrhe, porez na potrošnju, porez na firmu ili naziv, porez na igre na sreću i zabavne igre, kao i naknada za korišćenje drumskih motornih vozila i njihovih priključnih vozila (eko naknada), a istovremeno su značajno smanjeni prihodi po osnovu naknade za komunalno opremanje i naknade za opštinske puteve.
Namjera zakonodavca je bila da se ukinuti prihodi nadomjeste novim prihodima, pa su, od 2011. godine, stupila na snagu nova zakonska rješenja kojima je utvrđena nova – veća stopa poreza na nepokretnosti i izvršen veći obuhvat poreskih obveznika, veći procenat pripadnosti ustupljenih prihode (poreza na dohodak fizičkih lica, poreza na promet nepokretnosti i koncesionih naknada), a povećana je visina sredstava Egalizacionog fonda.
Međutim, pokazalo se da novi prihodi, za koje se pretpostavljalo da će nadomjestiti ukinute prihode, nijesu to bili ni približno, pa su izmjene zakonskih propisa predstavljale jedan od osnovnih razloga zbog kojih su opštine ulazile u zonu rasta dugova (na kraju 2014. godine - 166,94 mil eura), odnosno neizmirenih obaveza (na kraju 2014. godine 119,19 mil eura). 
Iako je Zakonom o finansiranju lokalne samouprave propisano da opština stiče prihode iz: sopstvenih prihoda, ustupljenih prihoda, Egalizacionog fonda i budžeta Države, brojne izmjene zakonskih rješenja u prethodnom periodu su izdefinisale porez na nepokretnosti kao osnovni prihod iz kojeg lokalne samouprave finansiraju svoje poslove. Činjenica je da se radi o teško naplativnom prihodu, za koji je postupak utvrđivanja, naplate i kontrole prilično komplikovan i neizvjestan. Ovo i iz razloga što bazu podataka o nepokretnostima vodi nadležni državni organ - Uprava za nekretnine koja nije kompatibilna sa aplikacijama koje podržavaju opštinske baze podataka o nepokretnostima, zbog čega lokalni poreski organi ne mogu koristiti podatke dobijene od Uprave za nekretnine, što značajno otežava problem utvrđivanja i naplate poreza na nepokretnosti.
Takođe opštine se suočavaju i sa problemom nemogućnosti  adekvatnog praćenja i kontrole   ostvarivanja zakonom ustupljenih prihoda (porez na dohodak fizičkih lica, koncesione naknade, porez na promet nepokretnosti i dr.), te zbog nedostatka potrebnih informacija nijesu u mogućnosti da utiču na stepen njihovog ostvarivanja i kontrolu naplate.
Visok nivo javne potrošnje na lokalnom nivou je problem koji se, prije svega, ogleda kroz neadekvatnu politiku zapošljavanja u opštinama, što za rezultat ima prekobrojni broj zaposlenih u opštinama koji fiskalni kapacitet opština ne može da izdrži. Stanje broja zaposlenih u opštinama i javnim službama i preduzećima čiji je osnivač opština na dan 30.06.2013. godine 10.508, a na dan 30.09.2014. godine 11.778 i pored obaveze smanjenja broja zaposlenih utvrđene Planom unutrašnje reorganizacije javnog sektora, koji se odnosi i na lokalne samouprave. 
Pored navedenog, važno je naglasiti nepostojanje adekvatne baze podataka o nepokretnostima lokalnih poreskih organa, tako da je neophodno obezbijediti unapređenje postojećeg softvera lokalnih poreskih organa koji će omogućiti jedinicama lokalne samouprave i njihovim poreskim organima da koristi podatke o nepokretnostima iz baze podataka Uprave za nekretnine.

7.2. Ključni izazovi u narednom periodu
· Utvrđivanje normativnog okvira za definisanje odgovarajućeg modela organizacije lokalne samouprave, odnosno adekvatno definisati poslovi i nadležnosti jedinica lokalne samouprave uz uvažavanje njihovih ekonomskih potencija, administrativnih kapaciteta i drugih specifičnosti,
· Zadržavanje koncepta relativno velikih opština,
· Mjerama ekonomske politike, sa državnog i lokalnog nivoa, smanjiti razlike u stepenu razvijenosti regiona uz korišćenje podsticajnih mjera,
· Sprovođenje dalje decentralizacije poslova shodno potrebama građana i privrednih subjekata u svim oblastima za koje se procijeni da bi njihovo vršenje na lokalnom nivou doprinijelo bržem i efikasnijem pružanju usluga, uz obezbjeđenje finansijskih sredstava za njihovo vršenje,
· Donošenje Zakona o komunalnim djelatnostima i Zakona o legalizaciji neformalnih objekata,
· Normativno omogućiti i regulisati različite oblike dobrovoljne međuopštinske saradnje, uključujući povjeravanje obavljanja lokalnih poslova drugim jedinicama lokalne samouprave, osnivanje zajedničkih privrednih subjekata, javnih ustanova i upravnih organa s drugim jedinicama lokalne samouprave i sl.,
· Uspostaviti normativni okvir za službenički sistem na lokalnom nivou radi unapređenja upravljanja ljudskim resursima,
· Jačati orijentaciju i kapacitete jedinica lokalne samouprave na razvoj, s perspektivom sve većeg korišćenja sredstava iz fondova Evropske unije,
· Unaprijediti zakonodavni okvir kojim se uređuje sistem finansiranja jedinica lokalne samouprave u cilju stvaranja obezbjeđenja održivosti i stabilizacije javnih finansija na lokalnom nivou,
· Utvrditi optimalnu i funkcionalnu organizaciju opštinskih organa i javnih službi u funkciji racionalizacije troškova, donijeti opštinske propise kojim će se uvesti svi zakonom utvrđeni sopstveni prihodi jedinice lokalne samouprave, preduzeti sve zakonom utvrđene mjere radi efikasne naplate lokalnih javnih prihoda, sačiniti plan optimizacije broja zaposlenih u lokalnim samoupravama, shodno obavezama iz Plana unutrašnje reorganizacije javnog sektora,
· Obezbijediti adekvatno softversko rješenje koje će omogućiti nesmetano korištenje podataka Uprave za nekretnine neophodnih za efikasnu primjenu Zakona o porezu na nepokretnosti. 
	
III PRIORITETNI CILJEVI 2016-2020. GODINA


	Redni broj
	Oblast iz Strukture Strategije
	
Opis problema
	
Ciljevi
	
Nosioci
	
Indikator uspješnosti

	









1.
	



Donošenje strategija, monitoring i izvještavanje 
	

Ne postoje jedinstvene metodološke smjernice za izradu strateških dokumenata, monitoring i izvještavanje 

Ne postoji efektivan sistem provjere  koherentnosti (usklađenosti) strateških dokumenata 
	



Usvojiti  jedinstvene metodološke smjernice za izradu strateških dokumenata, monitoring i izvještavanje 
Uspostaviti efektivan sistem provjere  koherentnosti (usklađenosti) strateških dokumenata
	




Generalni sekretarijat Vlade 
	

Usvojene jedinstvene metodološke smjernice
Procenat strateških dokumenata izrađenih u saglasnosti sa smjernicama 
Stepen efektivne međusobne usklađenosti strateškioh dokumenata  

	








2.

	







RIA
	




RIA kao obaveza postoji od 2012, ali se još ne sprovodi u potpunosti
	


Unapređenje i puna implementacija RIA, sa posebnim naglaskom na finansijski učinak i smanjenje administrativnih barijera za privredu i građane


RIA kao obavezan sastavni dio predloga zakona koji Vlada predloži Skupštini
	

Vodeća institucija MF

Ostale odgovorne institucije:  sva ministarstva

Sekretarijat Skupštine Crne Gore
	Lista administrativnih barijera koje su bile  eliminisane iz nacrta /predloga propisa zbog intervencije RIA jedinice u MF

Broj u cjelini usvojenih komentara poslovne zajednice  

Procenat propisa kod kojih se u RIA primjenjuje Standard Cost Model

Procenat zakona predloženih Skupštini od strane Vlade, koji sadrže cjelovitu RIA-u 

	








3.
	





Učešće javnosti u procesima izrade propisa i javnih politika
	




Standardi javne participacije suviše su formalizovani i ponekad nesrazmjerno komplikuju i odugovlače proces


	




Deformalizacija i pojednostavljenje standarda sa ciljem da se suštinski ojača učešće javnosti , fokusiranje na bitne ciljeve učešća javnosti 

Poštovanje standarda javne participacije
u punoj mjeri


	

Vodeća institucija: MUP

Ostale odgovorne institucije: Savjet za saradnju sa NVO, Kancelarija za saradnju sa NVO

Sva ministarstva
	




Procenat propisa kod kojih su, u proceduri, u potpunosti ispoštovana pravila javne participacije 

	





4.
	




Obuhvat državne službe
	

Na organizacije sa javnim ovlašćenjima ne primjenjuju se propisi o državnim službenicima i namještenicima
	


Osigurati da se na organizacije sa javnim ovlašćenjima primjenjuju se propisi o državnim službenicima i namještenicima
	




MUP
	

Broj organizacija na koje se  primjenjuju propisi o državnim službenicima i namještenicima

	







5.
	



Odvojenost političkih pozicija od najviših rukovodećih pozicija (starješine organa i visoki rukovodni kadar) u državnoj službi
	Najviši rukovodeći kadar nije u potpunosti uključen u sistem selekcije državnih službenika na osnovu merit-based sistema

Nedovoljno razvijeni standardi kompetencija za najviše rukovodeće pozicije
	
U potpunosti uključiti najviši rukovodni kadar  u sistem selekcije državnih službenika na osnovu merit-based sistema 

Razvoj modela kompetencija za najviše rukovodeće državno službeničke pozicije (generalni direktori u ministarstvima, direktori uprava, sekretari ministarstava i slično) i metoda provjeravanja kompetencija u proceduri selekcije
	







MUP, UZK
	



Broj procedura u kojima su primjenjeni standardi 

Broj obuka o novim standardima za članove komisija






	









6.
	





Odabir kandidata e na osnovu sposobnosti (merit-based)
	
Proces odabira kandidata u praksi još ne osigurava u punoj mjeri »merit-based« odabir, tj. odabir na osnovu najboljih kompetencija kandidata  


	
Unaprijediti postupak provjere sposobnosti kandidata kako bi se omogućio izbor najboljeg kandidata

Osnovni kriterijum odabira su kompetencije kandidata; za svako radno mjesto definišu se potrebne kompetencije, vezano za poslove radnog mjesta
	









MUP, UZK
	
Procenat odluka o izboru u kojima je izabran prvorangirani kandidat

[bookmark: _GoBack]Broj sprovedenih obuka za predstavnike državnih organa koji učestvuju u radu Komisija, kao i lica koja se angažuju kao renomirani stručnjaci


	








7.
	






Fer i transparentan sistem plata

	





Neujednačenost / nepravednost (velike razlike u platama za poslove iste zahtjevnosti) i netransparentan sistem zarada u javnom sektoru
	







Ujednačen, pravedniji i transparentniji
sistem
	







MF
	
Ujednačene osnovne plate za radna mjesta slične zahtjevnosti (na primjer u organima uprave, organizacijama sa javnim ovlašćenjima i organima lokalne samouprave; drugi primjer: generička radna mjesta- računovođa, kurir, vozač...)


	






8.
	





Kadrovsko planiranje
	
Neusklađenost između plana reorganizacije javnog sektora i PPCG

Ne postoji efektivan  sistem praćenja broja zaposlenih 

Ne realizuje se plan reorganizacije (smanjenje broja zaposlenih) 


Kadrovski plan ne obuhvata sve zaposlene u javnom sektoru


Nejasno određeni kadrovski prioriteti


	

Usaglasiti plan reorganizacije  JS i PPCG 

Uspostaviti efektivan  sistem praćenja broja zaposlenih

Smanjiti broj zaposlenih u javnom sektoru



Uvesti kadrovske planove za one djelove javnog sektora koji nisu obuhvaćeni kadrovskim planiranjem

U kadrovskom planu odrediti: 
· limit broja zaposlenih u državnoj upravi u periodu planiranja, 
· limite po organima,
· kadrovske prioritete,
· metode postizanjaciljanog broja zaposlenih
· kadrovske potrebe za PPCG i način njihovogpopunjavanja

Popuniti kadrovske potrebe za EUI

Ojačati odgovornost za kadrovsko planiranje i usaglašavanje kadrovskog plana
	



Odgovorne institucije:   

 MUP, UZK i MVP-EI
	Usvojeni kadrovski planovi za pojedine oblasti javnog sektora (državna uprava, organizacije sa javnim ovlašćenjima, lokalna samouprava,  zdravstvo, obrazovanje, socijalna zaštita) 

U kadrovskim planovima definisani ciljevi u pogledu 
-broja zaposlenih po godinama
-kadrovskih prioriteta
-načina realizacije plana
-broja zaposlenih za potrebe PPCG (u kadrovskom planu za državnu upravu)

Smanjenje broja zaposlenih

Procenat popunjenosti kadrovskih potreba za PPCG

	








9.



	






Alati za upravljanje ljudskim resursima

	

Nefunkcionalan sistem ocjenjivanja radnog učinka

Ne izvodi se nikakvo mjerenje organizacione klime, odnosno zadovoljstva zaposlenih, 
ne postoje podaci o tome
	




Uspostaviti funkcionalan sistem ocjenjivanja radnog učinka

Uvesti redovno mjerenje organizacione klime, odnosno zadovoljstva zaposlenih
	







MUP, UZK

	
Procent pojedinih ocjena radne uspješnosti u ukupnom broju 

Procenat organizacija javne uprave koje su sprovele mjerenje zadovoljstva zaposlenih 

Prosjećna ocjena zadovoljstva zaposlenih 

	


10.
	

Organizacija centralne uprave
	
Ne postoji jasna i pregledna tipologija organizacija sa javnim ovlašćenjima
	
Uspostaviti jasnu i preglednu tipologiju organizacija sa javnim ovlašćenjima
	


MUP
	Uspostavljena jasna i  pregledna  tipologija organizacija sa javnim ovlašćenjima

	





11.
	


Upravni postupci





Upravni sporovi

	

Specijalni upravni postupci nijesu harmonizovani sa ZUP-om


Prosječno trajanje upravnog spora je šest mjesec
	

Uskladiti specijalne upravne postupke sa opštim načelima i ciljevima novog ZUP-a i smanjenenje posebnih uređenja na minimum


Skraćenje prosječnog  trajanja upravnog spora
	Odgovorne institucije:  sva ministarstva





Upravni sud, Ministarstvo pravde
	

Broj harmonzovanih zakona 





Prosječno trajanje upravnog spora

	














12. 
	













Pojednostavljenje procedura

	













Pretjerana birokratizacija i komplikovane procedure

	Dosljedno sprovođenje »regulatorne giljotine«

Uspostava sistema praćenja i mjerenja učinka pojednostavljenja

Optimizacija izabranih usluga za građane i preduzeća:

a)za građane: 

-porez na lična primanja
-registracija vozila i produženje registracije
-lična karta
-pasoš
-novorođenće: upis u matični registar, registracija boravišta,  socialna prava roditelja 

b)za preduzeća: 

-zajednički one stop shop za  registraciju i za dozvole i licence (direktiva o usligama)

-građevinske dozvole

Ukidanje uplatnica za upravne takse, uvođenje savremenihmogućnostiplaćanja (gotovina, kartice, elektronska banka)
	







Vodeća institucija: MF, MIDT  

Opštine i Zajednica opština 
MUP, MRS i MZ

ME
MORT

MF u saradnji sa MUP
	











Broj pojednostavljenja


Ukupna ušteda u vremenu i novcu (Standard Cost Model)


	



13.
	
Pojednostavljenje procedura – pribavljanje podataka po službenoj dužnosti
	Upravni organi traže od korisnika da podnose dokumente koji dokazuju podatke koji se već vode u službenim evidencijama
	

Dosljedno implementirati pravilo novog ZUP-a da organi moraju sami  pribaviti  podatke
	
Odgovorne institucije:  svi organi
	Broj upita za podatke, grupa procjena ukupne uštede u vremenu / novcu (Standard Cost Model)

	











14.
	









Monitoring upravnih postupaka
	
Nije uspostavljen sistem monitoringa sprovođenja upravnih postupaka i pružanja upravnih usluga (broj primljenih zahtjeva, prosjećni rok rješavanja i sl.)   

Nema podataka o prosječnom (očekivanom) vremenu rješavanja i drugih relevantnih podataka o rješavanju upravnih stvari
	




Uspostaviti informatizovani sistem monitoringa rješavanja upravnih stvari i pružanja upravnih usluga  

Rješavanje stvari u roku

Skraćenje prosječnog vremena rješavanja
	




Vodeća institucija: MUP 


Ostale odgovorne institucije:  sva ministarstva i svi drugi organi uprave
	


Uspostavljen sistem monitoringa upravnih postupaka 

Prosječni (očekivani) rok rješavanja

Broj i procenat upravnih stvari koje nisu rješene u roku 

	




15.
	



Zadovoljstvo korisnika
	

Nije uspostavljen sistem mjerenja zadovoljstva korisnika

Nema podataka o zadovoljstvu
	


Uspostaviti sistem mjerenja

Svake godine poboljšati zadovoljstvo
	Vodeća institucija: MUP 

Ostale odgovorne institucije:  sva ministarstva i svi drugi organi uprave
	
Broj organa koji vrše redovno mjerenje

Prosječna ocjena zadovoljstva stranaka

	






16.
	





E-uprava - registri
	
Registri nisu interoperabilni,  odnosno ne razmjenjuju podatke elektronski u dovoljnoj mjeri

Dostup do podataka registra korisnicima unutar javne uprave i vanjskim korisnicima nije omogućen u dovoljnij mjeri
	




Interoperabilnost registara

Dostupnost podataka iz registara korisnicima

Uspostavljanje jedinstvenog informacionog sistema za elektronsku razmjenu podataka.
	

Vodeća institucija: MID

Ostale odgovorne institucije:  
Rukovodioci registara
	
Broj podataka koji se automatski prenesu iz jednog u drugi registar

Broj uvida u registre od strane organa kojima su potrebni podaci za svoje postupke

	

17.
	
E-uprava - usluge
	
E-uprava ne nudi atraktivne usluge za građane i firme
	
Uspostaviti e-servise za usluge javne uprave izabrane u tačci 12 na nivou transakcije (osim ličnih dokumenata sa fotografijom) sa visokim stepenom korisničkog iskustva
	
Vodeća institucija: MID 

Ostale odgovorne institucije:  vidi tačku 12
	
Uspostavljen servis na nivou transakcije 

Broj korisnika

	


18.
	

E-uprava - kancelarijsko poslovanje
	
Komunikacije u javnoj upravi još uvijek  se  u velikoj mjeri vrše u papirnoj formi
	

Uspostaviti potpuno elektronsko kancelarijsko poslovanje u svim procesima procesima u javnoj upravi.
	


MID i MUP 
	Broj komunikacija u fizičkom (papirnom) obliku između organa javne uprave 

	


19.
	



E-uprava – IS za inspekcijske službe
	

Uprava za inspekcijske poslove ne raspolaže jedinstvenim informacionim sistemom 
 
	
Izrada jedinstvenog informacionog sistema koji će objediniti sve inspekcije u cilju , jednoobraznog postupanje inspektora i praćenje njihovog rada.Obezbijediti  kvalitetnu pripremu svih inspektora za inspekcijski nadzor i jednoobrazno izvještavanje.
	

Uprava za inspekcijske poslove u saradnji sa MID
	
Informcioni sistem u punoj primjeni i podržava inspekcijski postupak, monitoring i izvještavanje o radu

	
20.

	
Unutrašnja revizija
	
Unutrašnje kontrole u poslovnim procesima nijesu adekvatne i efektivne 

	
Obuhvatiti revizijoma glavne poslovne procese u subjektima javnog sektora i dati preporuke za poboljšanje kroz revizorske izvještaje 

Poboljšati kvaliteta  rada unutrašnje revizije u cilju  dodavanja vrijednosti poslovanju subjekt  

	
	
Broj datih preporuka  
Broj sprovedenih preporuka 
Broj djelimično sprovedenih preporuka




Broj preporuka iz  izvještaja o sagledavanju kvalitetu rada unutrašnje revizije

	













21.
	



		

		












Srednjoročno finansijsko planiranje
	Trenutno finansijsko planiranje je uglavnom za godišnji period.

Sektorske strategije nijesu harmonizovane i ne sadrže sistemske finansijske informacije. 

Zakon o budžetu i fiskalnoj odgovornosti zahtijeva pripremu Fiskalne Strategije koja nije postojala ranije. 

Sistem planiranja za post pristupne fondove EU treba da bude razvijeniji.
	










Uvesti sveobuhvatan sistem srednjoročnog planiranja koji će obezbijediti da se planiranje resursa na centralnom nivou vlasti sprovodi najmanje tri godine unaprijed.
	













MF, GSV
	


Procenat sektorskih strategija koji sadrži sve informacije koje se tiču budžetskih sredstava.

Prosječno odstupanje između srednjeročnih budžetskih ograničenja  za ministarstva i aktuelnog godišnjeg budžeta prve godine srednjeročnog perioda.

	

22.
	
Finansijski menadžment i kontrola menadžerske odgovornosti
	
Trenutno organizacije u javnom sektoru nemaju praksu da redovno izvještavaju javnost o postizanju ciljeva. 

Planiranje uključuje vrlo malo informacija o učinku (na primjer, budžet ne uključuje informacije o rezultatima).

Delegiranje nadležnosti za finansijski menadžment u okviru državnih institucija ne primjenjuje se sistematično.
	
Unaprijediti odgovornost u pogledu ostvarenih rezultata državnih organa i menadžera u javnim organizacijama.
	

MF
	
Procenat neposrednih budžetskih korisnika koji podnose predloge budžeta koji sadrže sve obuhvatan skup informacija o planiranim rezultatima u skladu sa srednjoročnim planskim dokumentima organizacije/sektora.

Procenat državnih organa koji objavljuju godišnje izvještaje o ciljevima i rezultatima. 

Broj visokih državnih službenika koji su prošli obuku o strateškom planiranju tokom godine

Broj datih i broj i procenat realizovanih preporuka unutrašnje revizije 

	










23.
	








Funkcionalni i teritorijalni aspekt LS
	
Kapaciteti opština za sprovođenje zakonom propisanih poslova su neujednačeni.


Nije definisan krug poslova za koje je obavezna funkcionalna saradnja opština.

Zakon ne nudi dovoljno mogućnosti za različite vidove funkcionalne saradnje opština 

Stepen pripremljenosti opština za korištenje sredstava iz fondova EU još uvijek nije dovoljan. 

Cjepkanje teritorija države osnivanjem novih malih opština koje ne odgovaraju konceptu snažnih opština sa visokim kapacitetom za sprovođenje poslova lokalne samouprave

	

Definisati krug poslova za koje je obavezna funkcionalna saradnja opština



Zakonski omogućiti različite vidove saradnje opština



Ojačati kapacitete opština za korištenje sredstava iz  
















Zaustaviti formiranje novih opština i cjepkanje teritorije države, zadržati koncept  snažnih opština sa visokim kapacitetom za sprovođenje poslova lokalne samouprave fondova EU. 
	









MUP
	

Definisan krug poslova za koje je obavezna funkcionalna saradnja opština

Zakonski omogućeni različiti vidovi funkcionalne saradnje opština



Obim korišćenih sredstava iz fondova EU(broj realizovanih projekata iz sredstava EU; broj službenika koji su prošli obuke za pisanje projekata i dr.). 

















Broj opština do 2020. godine


	






24.




	




Finansijski aspekt lokalne samouprave
	




Nije dobro usaglašen obim poslova opština i njihovo finansiranje
	


Osigurati  finansijsku održivost, te dobar finansijski kapacitet opština, uravnoteženjem prihoda lokalne samouprave s poslovima i zakonskim obvezama opština
	





MF,  MUP
	
Konsolidovan bilans opštinskih budžeta – obim prihoda, uravnoteženost (deficit)

Procenat javne potrošnje na nivou opština u konsolidovanom bilansu javnih finansija



	




      25.
	




Strateški dokumenti 
	Sakupljanje podataka za potrebe izvještavanja o napretka po »Principima javne uprave« (SIGMA) 

	Uspostavljanje cjelovitog sistema monitoringa indikatora PAR principa 

	MUP
	Uspostavljen sistem monitoringa sa informatičkom
podrškom

	
26.
	
Rukovodeća institucija za RJU
	
Iscjepkanost nadležnosti za reformu JU 

	
Analizirati opciju uspostave Ministarstva javne uprave koje bi objedinilo većinu nadležnosti u oblasti reforme javne uprave 
(državna služba i upravljanje ljudskim potencijalima, organizacija uprave, upravni postupci i uklanjanje administrativnih tereta, e-uprava, bolji propisi i RIA), kao i u oblasti lokalne samouprave
	

MUP


	
Izrađena analiza sa jasnim preporukama






IV UPRAVLJANJE REFORMOM, KOORDINACIJA, MONITORING I IZVJEŠTAVANJE

Za upravljanje i koordinaciju koristiće se postojeći mehanizmi. Ministarstvo unutrašnjih poslova će i dalje biti odgovorno za praćenje sprovođenja reforme i smatraće se „rukovodećom institucijom” u smislu SIGMA-in Principa javne uprave. Svi organi koji su navedeni kao nosioci pojedinih prioritetnih ciljeva dužni su voditi brigu o realizaciji tih ciljeva, izvještavati prema MUP-u i dostavljati sve potrebne podatke koje MUP kao rukovodeća institucija za reformu javne uprave zatraži. MUP nema ulogu koordinatora samo u sferi primjene ove Strategije odnosno prioritetnih cljeva, već u cjelokupnoj reformi javne uprave, koja obuhvata i razvoj u svim onim oblastima koje nisu uključene u listu prioriteta. Naime, iako se reforma fokusira na prioritetne ciljeve, razvoj i u svim drugim oblastima ne smije da stane u narednom periodu. Reforma javna uprava je živ proces koji zahtijeva da se sprovodi proces stalnih poboljšanja u svim oblastima, a pravac tih poboljšanja određuju pomenuti SIGMA-ini Principi javne uprave kroz zahtjeve, standarde i indikatore koje sadrže. 

MUP je kao koordinator odgovoran za praćenje sprovođenja, monitoring i izvještavanje. U slučajevima suštinskih nedostataka i zaostataka u implementaciji MUP će da upozorava odgovorne nosioce i Vladu i s tim u vezi predlagati odgovarajuće mjere. Ali primarna odgovornost za implementaciju pojedinih ciljeva ostaje na odgovornim nosiocima. 

Po pitanju  koordinacije djelovaće već uspostavljena struktura -  na političkom nivou  Savjet za unapređenje poslovnog ambijenta, regulatornih i strukturnih reformi, a na administrativnom nivou, Koordinaciono tijelo za praćenje sprovođenja Strategije reforme javne uprave i Plana unutrašnje reorganizacije javnog sektora i Koordinacioni tim  za reformu lokalne samouprave. 

Koordinaciona tijela sastajaće se periodično, i to Savjet najmanje dva puta godišnje, a Koordinaciono tijelo, odnosno Koordionacioni tim najmanje četiti puta godišnje. Ostali sastanci tih organizacionih struktura održavaće se prema potrebama. Na sastancima koordinacionih tijela razmatraće se napredak u sprovođenju Strategije, uska grla, odnosno zaostaci i razlozi za to, i stim u vezi  mjere potrebne za unapređenje implementacije.
 
MUP će jedanput godišnje, i to u saradnji sa  svim odgovornim institucijama pripremati izvještaj o sprovođenju Strategije. Za potrebe izvještavanja, MUP će sakupiti potrebne izvještaje i podatke od odgovornih nosilaca, koji će te podatke dostaviti  u što kraćem roku i biće odgovorni za njihovu preciznost i ažurnost.  MUP će kritički procjeniti i integrisati izvještaje  i podatke u jedinstveni Izvještaj o sprovođenju Strategije reforme javne uprave 2016-2020. godine,  koji će do kraja marta predložiti koordinacionim strukturama, dok će izvještaj i  eventualne mjere za poboljšanje realizacije Vlada usvojiti  do kraja maja.
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