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Postoji nekoliko uglova gledanja na uceS¢e organizacija civilnog drustva u kreiranju politika:
prvi stav ima tezu drStvenog kapitala, tj da organizacije civilnog drustva radi indirektno kroz
kolektivnu akciju, zasnovanu na horizontalnim vezama i drustvenom povjerenju. Drugo glediste
zastupa tezu dr$tvene odgovornosti, koja istiCe direktnu ulogu organizacija civilnog drustva
u jacanju uceSc¢a gradana i nadzoru rada drZavnih institucija, koja vodi jacanju druStvene
odgovornosti drzavnih institucija. Trece glediSte zastupa tezu da drzavne institucije treba da
posmatraju civilni sektor kao komplementarnu, ili ¢ak alternativnu granu vlasti, zbog njene
mogucnosti da na brzi nacin odgovori na potrebe gradana.! Pristup koji ¢emo mi razmatrati u
ovom prijedlogu je pristup socijalne odgovornosti, koji podrazumijeva Sirok spektar aktivnosti
i mehanizama koji mogu da koriste gradani, organizacije i zajednice, kako bi ucinili i odrzali
drzavne funkcionere i sluzbenike druSveno odgovornim. Stoga ogranic¢i¢emo se na aktivnosti
koje civilno drustvo preduzima u monitoringu antikorupcijskih politika i pruZanju adekvatnih
alternativa koje vode povecanju drustvene odgovornosti i smanjenju koruptivnih praksi.
Civilni sektor je i od strane gradana prepoznat kao najuspjesniji u borbi protiv korupcije. Dok 34%
gradana smatraju NVO uspjesnim u borbi protiv korupcije 1 29% gradana smatra medije uspjeSnim
u borbi protiv korupcije, tek 16% gradana smatra da je drzavno Tuzilastvo uspjesno u ovom polju, a
18% to tvrdi za Upravu policije.

Uzimajuéi u obzir povjerenje gradana u ulogu civilnog sektora u borbi protiv korupcije, a sa druge
strane znacaj teme suzbijanja korupcije za proces evropskih integracija Crne Gore, odlucili smo da
istrazimo koji su preduslovi za uc¢e$ce civilnog sektora u kreiranju antikorupcijskih politika, kakvi
su konkretni rezultati naseg ucesca i $ta je neophodno uciniti kao bi se maksimizirali pozitivni efekti
aggazmana civilnog sektora na ovom polju.

1. Neophodni faktori za aktivno ucesce civilnog drustva u kreiranju
politika

Okvir za ocjenjivanje ucesca civilnog drustva u stvaranju politika je ve¢ postavljan od brojnih
teoreticara. CeMI se odlucio za pristup OECD-a, koji je posebno prilkagoden antikorupcijskim
politikama, a prema kojemu efektivno ucesce organizacija civilnog drustva u borbi protiv korupcije,
zavise od tri klju¢na faktora:

(1) postojanje zakonodavnog okvira koji daje mogucnost uc¢eséa organizacijama civilnog drustva
u borbi protiv korupcije, bez politickih i1 legalnih ograni¢enja

(i)  volja drzavnih aktera da konstruktivno saraduju sa civilnim drustvom

(i)  efektivni angazman civilnog drustva u borbi protiv korupcije.?

U dijelu zakonskih mogucnosti za organizacije civilnog drustva da ucestvuju u borbi protiv
korupcije, neophodno je ocijeniti mehanizme koji im stoje na raspolaganju u koris¢enju ovog
prava, prije svega - da li organizacije civilnog drustva imaju osiguran pristup informacijama,

<> Alina Mungiu Pippidi: The Experience of Civil Society as an Anticorruption Actor in East Central Europe, 2010
2 Centar za monitoring i istraZivanje — Istrazivanje javhog mnjenja o korupciji u Crnoj Gori, avgust 2013;
3 OECD - CleanGovBiz Empowerment of the civil society, April 2103
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kroz kvalitetan zakon, koji ne ostavlja nedoumice; dalje, da li postoji mogu¢nost za nezavisan
rad organizacija civilnog drustva, tj. moguénost odrZanja bez sredstava iz drZavnog budzeta;
konacno da li organizacije civilnog drustva imaju kapaciteta da se efektivno bave borbom protiv
korupcije.

Kako bismo ocijenili volju drzavnih aktera da konstruktivno saraduju sa civilnim drusStvom,
potrebno je ramotriti osnovne indikatore: dostupnost informacija o aktivnosti drZavnih
institucijaitijela u stvaranju antikorupcijskih politika, o njihovoj ulozi i aktivnostima, da li su ove
informacije lako dostupne, da li su gradani i organizacije civilnog drustva konsultovani tokom
procesa Kkreiranja politika; da li organizacije civilnog drustva aktivno ucestvuju u procesima
donosenja odluka, da li organizacije civilnog drustva i gradani imaju moguénost predlaganja
zakona, i da li oni u€estvuju u radu radnih grupa.

Kada ocjenjujemo efektivnost uceS¢a organizacija civilnog drustva potrebno je uzeti u obzir
aktivnosti civilnog drustva u kampanjama podizanja javne svijesti o Stetnosti Kkorupcije,
monitoringu aktivnosti i odluka vlade u potencijalnim oblastima visokog rizika za pojavu
korupcije, kao i aktivnosti otkrivanja konkretnih slucajeva korupcije. Takode, potrebno je
ocijeniti dali su organizacije civilnog drustva odgovorni uzori za promjene koje Zele da indukuju,
tj. da li su dovoljno transparentne i odgovorne u sprovodenju aktivnosti i izvjeStavanju o njima.

Na osnovu gore pomenutih kriterijuma, ocijenili smo kvantitet i kvalitet participacije civilnog
sektora u borbi protiv korupcije u Crnoj Gori

2. Zakonodavni okvir za uce$c¢e organizacija civilnog drustva u borbi
protiv korupcije

Na prvom mjestu medu relevantnim aktima se nalazi Uredba o nacinu i postupku ostvarivanja
saradnje organa drzavne uprave i nevladinih organizacija. Ova Uredba predvida obavezu
organa drzavne uprave da, prilikom izrade i donoSenja akata iz godiSnjeg programa rada,
obezbjeduju konsultovanje sa nevladinim organizacijama odrzavanjem sastanaka i pisanom
i elektronskom komunikacijom. Javni poziv za konsultacije se objavljuje na internet stranici
institucije. Ista pravila vaze i za formiranje radnih tijel za kreiranje politickih i oravnih akata,
a ova Uredba regulise i postupak prijavljivanja i odabira relevantnih organizacija, kao i uslove
koje nevladina organizacija i kandidat za ucestvovanje u radnim tijelima treba da ispunjavaju.
Takode definisano je da izvjeStaj o obavljenim konsultacijama treba da se objavljuje na internet
stranicama institucije.* Kada govorimo o implementaciji ove Uredbe na opstem nivou, po
dostupnim podacima, u periodu 2012- 2013 proces konsultovanja nevladinih organizacija
prilikom izrade akata iz svojih godiSnjih programa rada, obezbjedilo 7 od 32 organa drZzavne
uprave, koja su objavila 12 poziva za u¢eS¢e u konsultovanju. Od 7 organa koja su obavila proces
konsultovanja NVO prilikom izrade akata iz svog programa rada, 3 organa je objavilo 5 izvjestaja
o obavljenom konsultovanju na svojim internet stranicama.®> U U sastav 92 radnih tijela koja su
formirana u okviru ministarstava i samostalnih organa drZavne uprave, a za koje su objavljeni
javni pozivi nevladinim organizacijama za predlaganje kandidata u prethodno navedenom
perioduizabranoje ukupno 83 predstavnika NVO. Ove pozive je objavilo 11 organa, dok, 21 organ

4 Uredba o nacinu i postupku ostvarivanja saradnje organa drzavne uprave inevladinih organizacija (“Sl.List CG", broj
7/2012 od 30.01.2012. godine).

5 Centar za razvoj NVO - Rezultati primjene uredbe o nacinu i postupku ostvarivanja saradnje

Organa drzavne uprave i nevladinih organizacija, avust 2013;



nije objavio pozive, iako su osnivali radne grupe. U okviru objavljenih poziva, s aspekta borbve
protiv korupcije najznacajniji su pozivi za uceSc¢e u radnim grupama za pregovaracka poglavlja
23 (Pravosude i osnovna prava), 24 (Pravda, sloboda,l bezbjednost), 5 (Javne nabavke); Radna
grupa za izradu prijedloga izmjena Krivicnog Zakonika; Radna grupa za reformu pravosuda;
Radna grupa za izgradnju povjerenja u izborni proces; Radna grupa za izradu nacrta Zakona
o Agenciji za borbu protiv korupcije. U ovom periodu nastavila su da funkcionisu i prethodno
formirana mjeSovita tijela za borbu protiv korupcije: Nacionalna komisija za borbu protiv
korupcije i organizovanog kriminala i Radna grupa za izradu Akcionog plana za sprovodenje
Strategije za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala.

Zakon o slobodnom pristupu informacijama, koji bi trebalo da obezbijedi nedvosmislenu
primjenu i pristup svim informacijama od javnog znacaja je u primjeni od 2011.. U Crnoj Gori
novi Zakon o slobodnom pristupu informacijama je u primjeni od 17. januara 2013. godine
(usvojen 26. jula 2012. godine), a organizacije civilnog drustva i mediji ga koriste kao znacajan
instrument za istrazivanje i kontrolu sprovodenja politika i zakona. Sprovodenje Zakona o
slobodnom pristupuinformacijamaje unadleZnostisvih organavlasti,ato su,shodno odredbama
Zakona o slobodnom pristupu informacijama: drzavni organi, organi lokalne samouprave,
organi lokalne uprave, ustanove, privredna drustva i druga pravna lica ¢iji je osnivac, suosnivac
ili ve¢inski vlasnik drzavaililokalna samouprava, pravno lice ¢iji se rad ve¢im dijelom finansira iz
javnih prihoda, kao i fizicko lice, preduzetnik ili pravno lice koje vrsi javno ovlascenje ili upravlja
javnim fondom. [zuzev Zakona o slobodnom pristupu informacijama, zakoni koji se primjenjuju
u postupku ostvarivanja prava na slobodan pristup informacijama su: Zakon o zastiti podataka
o li¢nosti, Zakon o tajnosti podataka, Zakon o opStem upravnom postupku, Zakon o upravnom
sporu i Zakon o inspekcijskom nadzoru. Novina novog Zakona u ovom segmentu jeste ta da
sadzi odredbe koje definiSu trajanje ogranicenja i test Stetnosti objelodavljivanja informacija.
Odredba o testu Stetnosti objelodanjivanja informacije ne propisuje na koji nacin se vrsi taj test
i po kojim kriterijumima, Sto ostavlja mogucnost vrSenja

zloupotreba od strane organa uprave. Zakon omogucava ogranicenje pristupa informacijama
u interesu bezbjednosti, odbrane, spoljne, monetarne i ekonomske politike Crne Gore, a koje
su, u skladu sa propisima kojima se ureduje tajnost podataka, oznaceni stepenom tajnosti, Sto
nije dovoljno precizirano ovim zakonskim odredenjem, budu¢i da ostavlja nedoumicu da li se
tice svih stepena tajnosti, predvidenih Zakonom o tajnosti podataka, ili odredenog stepena
tajnosti. Ovakvim zakonskim rjeSenjem ostavljena je moguénost slobodne procjene organa
vlasti o prevladjuju¢em interesu, $to ne daje sigurnost podnosiocima zahtjeva da ¢e organ
vlasti objektivno procijeniti interes. Iako je novi Zakon omogucio ulaganje Zalbe na odgovor
organa uprave, kljucni propust ovakvog zakonskog uredenja jeste nedefinisanost postupanja
kod ”¢utanja administracije”, odnosno u slu¢ajevima kada drzavni organ ne odgovori na zahtjev
podnosioca, Sto je u Crnoj Gori veoma cest slucaj. Takode definicija organa vlasti je prilicno
Siroko postavljena, Sto je dobro za transparentnost, medutim neke grani¢ne situacije su ostale
nedovoljno izdefinisane. Zakonom se predvida da je organ vlasti i preduzece u kom je drzava
osnivac ili ima vlasni¢kog udjela, ali se ne precizira koliki procenat tog udjela nepohodan da bi
se preduzece smatralo organom vlasti. Do sada je ova odredba tumacena tako da drzava mora
da bude vecinski akcionar u nekom preduzecu kako bi ono bilo organ vlasti, Sto

je izvan dometa Zakona ostavljalo neka preduzeca koja imaju znacajan uticaj na drZavu i njen
budzet.”

Kada govorimo o moguénosti samostalne odrzivosti nevladinih organizacija i nezavisnosti od
sredstava iz drZzavnog budZeta, nevladine organizacije se suocavaju sa nekoliko bitnih problema:

- JoS uvijek nije donesen Zakon o socijalnom preduzetnistvu, koji bi nevladinim organizaci-
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jama omogucio sticanje sredstava nezavisno od donatorskog finansiranja, kroz sprovodenje
drustveno korisnih aktivnosti.

- Samostalna sredstva organizacije za jednu fiskalnu godinu ne smiju da premase 4000€,
ili 20% godisSnjeg budZeta.

- Sredstva iz drZavnog budZeta se raspodjeljuju na osnovu prioriteta koji su utvdeni prije
5 godina, te ne prate na adekvatan nacin drZavne prioritete u zadnjih nekoliko godina,
a sredstva za borbu protiv korupcije se ne dodjeljuju organizacijama civilnog drustva iz
drzavnog budZeta.

3. Volja drzavnih aktera da konstruktivno saraduju sa civilnim
drustvom

Kako bismo adekvatno ocijenili ovu komponentu, potrebno je da ispitamo dostupne indikatore o
dostupnosti informacija o aktivnostima drZavnih institucija i tijela u stvaranju antikorupcijskih
politika, o njihovoj ulozi i aktivnostima, da li su ove informacije lako dostupne, da li su gradani
i organizacije civilnog drustva konsultovani tokom procesa kreiranja politika; da li organizacije
civilnog drustva aktivno ucestvuju u procesima donoSenja odluka, da li organizacije civilnog
drustva i gradani imaju moguénost predlaganja zakona, i da li oni u€estvuju u radu radnih grupa.

Kada govorimo o dostupnosti informacija o aktivnostima drZavnih institucija, na opstem nivou
smoveciznijelipodatkeudijeluanalize primjene Uredbe o saradnji sanevladinim organizacijama.
Preciznije za saradnju vezanu za oblasti borbe protiv korupcije, indikatori su donekle bolji od
onih koji se odnose na opstu saradnju. Naimje, institucije koje su na prvom mjestu zaduZene za
borbu protiv korupcije su prednjacile i po broju objavljenih poziva za konsultacije i broju javnih
poziva za formiranje medusektorskih radnih tijela.

Naziv organa uprave Broj pozivau 2012-2013 Broj formiranih radnih
Za formiranje tijela za borbu protiv
medusektorskih radnih korupcije
tijela

MUP _ 3 0

Skupstina 1 1

Ministarstvo pravde 7 3

MVPEI 22 3

MF 4 1

Takode, ove institucije imaju funkcionalne aZurne sajtove, na kojima se redovno objavljuju
informacije o preduzetim aktivnostima na polju borbe protiv korupcije.

Aktivno ucesSc¢e u donoSenju odluka se uglavnom vrsi kroz ucesce u radnim tijelima. TeSko je
govoriti o statistiCkim pokazateljima ucesS¢a civilnog sektora u kreiranju politika, jer iako bi se
mogle izraziti brojc¢ano inicijative za izmjenu zakonodavnih i strateskih okvira koje su podnijete
u okviru ovih radnih tijela, njihovo razmatranje se vrsi bez formalnog odbijanja, ve¢ se ide na
usaglaSavanje prijedloga kroz kompromis. Ukoliko neke znacajne inicijative nisu usvojene,
organizacije civilnog drustva imaju priliku da jo$ jednom reaguju u okviru javne rasprave, ili
ukoliko se problem ne moZe rijeSiti, napustanjem radne grupe, $to nije ¢esta pojava.

Posebna prepreka aktivhom uceS¢u u donoSenju odluka je nejednak tretman nevladinih
organizacija kao ¢lanova radnih grupa. Posebno izraZen problem je nedostavljanje dokumenata
koji su od znacaja za rad radnih grupa, ¢clanovima grupa koji dolaze iz civilnog sektora, Sto je bilo



prisutno u radnim grupama za pregovaracka poglavlja.® Zatim, organizacije civilnog drusptva
najceSce obavljaju posao u radnim grupama bez bilo kakve nadoknade, bilo od drZave, bilo od
donatora. Ukoliko su nevladine organizacije zaista jednaki ¢lanovi radnih grupa, potrebno je da
za taj rad dobijaju jednaku nadoknadu kao i ¢lanovi radnih grupa koji dolaze iz organa drZavne
uprave.

Predlaganje zakona od strane gradana je onemoguceno Ustavom iz 2007, ali je u protekloj
godini stvoren korektivni mehanizam, koji na neki na¢in kompenzuje ovaj nedostatak. Naime,
umjesto prethodne moguénosti da 6000 gradana svojim potpisima podnese zakonodavnu
inicijativu SkupStini, ustanovljen je institut e-peticije, koji omogucava da svaka peticija koja u
roku od 60 dana dobije podrsku najmanje 6.000 gradana bude od strane nadleZnog ministarstva
pretocena u formalnu inicijativu i podnijeta Vladi na razmatranje. [ako ovaj mehanizam donekle
omogucava gradanima da direktno ucestvuju u formiranju politika, broj od 6000 potpisa, koji
moraju da se podnesu elektronskim putem je previsok za populaciju Crne Gore. Od 23 peticije
pokrenute od uvodenja sistema e-peticija oktobra 2012, izglasane su samo dvije od kojih ni
jedna nije u vezi sa antikorupcijskim politikama.’

4. Efektivnost angazmana civilnog drustva u borbi protiv korupcije

UceSce civilnog druStva u kampanjama podizanja javne svijesti o Stetnosti korupcije je

redukovano, jer je za ove aktivnosti generalno zaduZena Uprava za antikorupcijsku inicijativu,

dok organizacije civilnog drustva ucestvuju kao distributivne tacke njihovih materijala. Takode,

organizacije civilnog drustva viSe vode targetiranje kampanje koje se odnose na odredene oblasti

koje su posebno osjetljive na korupcije (zdravstvo, carina, policija), sa ciljem da u konkretnim

oblastima edukuju javnost i unaprijede stepen prijavljivanja korupcije.

Vecina angazmana civilnog drustva je skoncentrisana na monitoring aktivnosti i odluka vlade

u oblasti borbe protiv korupcije i formulisanje alternativnih prijedloga efektivnijeg pristupa

prevenciji i suzbijanju korupcije. U ovoj oblasti je karakteristicno da je mali broj organizacija

koje vrSe zastupanje na osnovu Cinjenica, ve¢ se nalazi ve¢inom zasnivaju na monitoringu i

intuitivnom predlaganju rjeSenja bez adekvatne argumentacije.

Za efektivno uceSce organizacija civilnog drustva u borbi protiv korupcije, neophodno je ocijeniti

da li su organizacije civilnog drustva odgovorni uzori za promjene koje Zele da indukuju, tj. da

li su dovoljno transparentne i odgovorne u sprovodenju aktivnosti i izvjeStavanju o njima. Prije

svega neophodno je da organizacije civilnog drustva:

(i) imaju odgovarajuce upravljacke strukture,

(ii)  usvoje visoke profesionalne i eticke standarde za radnike i ¢lanove upravnih tijela

(iii)  darazviju transparetnost, odgovornost i mehanizme izvjestajavanja prema donatorima
i gradanima

Kako je registrovanih organizacija civilnog drustva u Crnoj Gori , na lokalnom 1 nacionalnom nivou
preko 2000, odlucili smo da fokusiramo ovaj dio istrazivanja na 8 velikih organizacija koje se bave
antikorupcijskim politikama, u razli¢itim sferama, na nacionalnom nivou. Svaka od ovih organizacija
ima adekvatnu upravljacku sutrukturu, kao 1 razvijene interne politike koje sadrze strandarde
ponasanja zasnovane na etickim kriterijumima, 1 dostupne su kako donatorima, tako gradanima.
Dodatno, svaka od ovih osam organizacija ima objavljene godis$nje finansijske izvjestaje na njithovim

6 lvana Draki¢, Jelena Kajganovic Civil society - an important asset in EU accession negotiations in Serbia and Montenegro

7 https://epeticije.gov.me/#
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internet prezentacijama, Sto uc¢vrscuje mehanizme odgovornosti i poboljSava njihovu transparentnost.

U oblasti borbe protiv korupcije, kako drzavne institucije, tako i akteri civilnog druStva imaju
pojacan osjecaj odgovornosti prema javnosti i gradanima, Sto se ispoljava kroz transparentije
sprovodenje aktivnosti i upravljanje sredstvima. lako Crna Gora prednjai u regionu po
ukljucivanju civilnog sektora u kreiranje javnih politika, ostaje nekoliko prepreka koje
sprjecavaju iskoristavanje punog potencijala ove saradnje:

- Zakon o slobodnom pristupu informacijama ostavlja neke nejasnoce, koje uzrokuju
smanjen obim dostupnih informacija neophodnih za monitoring antikorupcijskih politika
(nedostatak regulacije slu€ajeva ¢utanja administracije, nejasni kriterijumi ogranicavanja
pristupa informaciji, suzena definicija organa vlasti u dijelu preduzeca u parcijalnom
vlasnistvu drzave);

- OdrZivost organizacija civilnog drustva je gotovo potpuno vezana za donatorsku podrsku,
zbog nepostojanja mogucnosti za bavljenje socijalnim preduzetniStvom. Ovo moZe pred-
stavljati i sistem pritiska na male organizacije, koje su prinudene, usljed nedostatka ka-
paciteta, da konkurisSu za sredstva iz drzavog budZeta, i ova sredstva ¢ine vecinu njihovih
goisnjih prihoda.

- UceSc¢e uradnim tijelima, iako je omoguceno u znatnoj mjeri, ne daje jednak status pred-
stavnicima civilnog sektora sa predstavnicima drzavnih institucija. Pored brojnosti, koja
je na strani predstavnika drZavnih institucija i nekad biva upotrijebljena za preglasavanje
prijedloga civilnog drustva, tu je i nejednak pristup dokumentima koji se javljao kao prob-
lem u radnim grupama za pregovaracka poglavlja, kao i nedostatak finansijske podrske
za ove aktivnosti civilnog sektora.

- Neposredna zakonodavna incijativa je onemogucena, a proces e-peticija ima previsok
limit za prikupljanje potpisa i ne garantuje da Ce inicijativa gradana sti¢i do SkupStine.

Kako bi se unaprijedilo uceSce civilnog sektora u kreiranju i sprovodenju antikorupcijskih
politika ove prepreke je potrebno otkloniti. CeMi predlaZe sljedece mjere za unaprjedenje ovog
segmenta angazmana civilnog sektora:

1. Potrebno je veoma precizno utvrditi sankcije za organe koji ne odgovore na zahtjev za
slobodan pristup informacijama i takve odredbe implementirati u praksi.

2. Neophodno je jasno definisanje kriterijuma po kojima bi se odlucivalo o javnom interesu za
otkrivanje informacija ili odbijanje pristupa informacijama.

3. Neophodno je u Zakonu precizno odrediti koliki procenat vlasniStva drzave treba da bude u
javnom preduzecu kako bi se ono definisalo kao organ vlasti. Na$ prijedlog je da to bude svako
preduzece u kojem drzava ima preko 10% vlasni¢kog udjela, ili se nalazi u 10 najvecih akcionara.

4. Unaprijediti odrZivost organizacija civilnog druStva usvajanjem Zakona o socijalnom
preduzetnistvu.

5. Ponovo definisati prioritete za raspodjelu sredstava iz drzavnog budzeta organizacijama civilnog
drustva, i uvrstiti borbu protiv korupcije kao jedan od kljuc¢nih prioriteta.
6. Izjednaciti status predstavnika civilnog drustva i predstavnika drzavnih institucija u mjeSovitim
radnim tijelima.
Smanjiti broj potpisa neophodan za pokretanje inicijative preko e-peticija.
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