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UVODNA RIJEC

Crna Gora je, nakon izvjesnog prikljucivanja Republike Hrvatske u toku 2013. godine, od
svih preostalih zemalja Zapadnog Balkana najdalje odmakla u procesu evropske integracije.

Najnovija potvrda njenog ovakvog pozicioniranja dosla je 29. juna 2012. kada je Evropski
savjet potvrdio i formalno otpocinjanje procesa pregovaranja izmedu Crne Gore i Evropske
unije.

Ova odluka predstavlja ujedno i postojanje snazne podrske struktura Evropske unije
naporima institucija i gradana Crne Gore da $to kvalitetnije ostvare niz reformskih procesa
u vezi sa ispunjavanjem Kopenhagenskih kriterijuma. Takva odluka je ujedno i podsjecanje
da postoji i niz oblasti u kojima je i dalje potrebna znacajna intervencija i snazni napori da
bi dostigli nivo koji je potreban za pravilno funkcionisanje drustvenog i institucionalnog
sistema drZave koja je u punopravnom c¢lanstvu Evropske unije.

Jedna od takvih oblasti u kojima je potrebna hitna i snazna reformska intervencija je i
pitanje administrativnih kapaciteta crnogorskih institucija za preuzimanje i implement-
aciju acquis communaitaire-a. Ova problemati¢na oblast je istaknuta u svim dosadasnjim
izvjeStajima o Crnoj Gori i, kao takva, direktno ili indirektno se vezuje i za ve¢inu ostalih
negativnih odrednica u drugim sektorima, u kojima su neophodne buduce reformske
intervencije u cilju ispunjavanja Kopenhagenskih kriterijuma.

Medutim, bilo bi pogresno dovoditi u vezu rjeSavanje problema izgradnje administrativnih
kapaciteta sa ovom ogranicenom oblasti, jer se analiza, pak, mora izvrsiti kroz sagledavanje
datog problema iz razlicitih uglova, kroz istovremeno istraZivanje institucionalnih procesa
i opStedrustvenih pojava na nekoliko nivoa.

U ovom policy brief-u, to jest, kratkoj studiji prakti¢ne politike u oblasti izgradnje admin-
istrativnih kapaciteta u Crnoj Gori, upravo smo to i pokusali - da na sveobuhvatan nacin




prikupimo znacajan broj podataka iz viSe drustvenih struktura i razli¢itih drustvenih i
intsitucionalnih procesa radi detektovanja uzroka problema u ovoj oblasti, kao i da, kroz
kriticku analizu, pruZimo nove ideje i prijedloge za prevazilaZenje ovakvog stanja.

Uz nadu da ¢e zakljucci i preporuke sa kojima ¢ete imati prilike da se upoznate na nar-
ednim stranicama postati osnova novih planova i zvani¢nih politika razli¢itih drustvenih
struktura i institucija, ovim putem se zahvaljujemo svim nasim saradnicima, kao i pred-
stavnicima razlicitih institucija i organizacija sa kojima smo saradivali sa ciljem dobijanja
Sto kvalitetnijih podataka i kreiranja “Fonda za evrosko obrazovanje” i sistema “Internog
twinning-a”, kao novih modela za jacanje administrativnih kapaciteta crnogorskih institucija,
ali i unaprjedivanja ukupnih drustvenih potencijala u Crnoj Gori.
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NIVOI PROBLEMA

U istrazivanjima koje je sproveo Evropski pokret u Crnoj Gori u oblasti administrativnih
kapaciteta’, kroz razli¢ite metodoloske postupke i analiticko-istrazivacke pristupe, utvrdeno
je da se postojeci problem, kao i eventualne buduce reforme u oblasti administrativnih
kapaciteta, mogu dovesti u vezu sa nizom sistemskih i institucionalnih nedostataka.

Prvi nivo problema u vezi je sa samim procesom evropske integracije Crne Gore i zahtjevima
koje isti postavlja pred crnogorsku administraciju u cjelini. Naime, dalje napredovanje u
procesu pregovaranja podrazumijevace i zahtjeve za znacajnim institucionalnim reformama
i poboljsanjem funkcionisanja administrativnih procesa, kao i unaprjedivanjem kvaliteta
usluga i finalnih proizvoda administrativnih jedinica.

Ovo obuhvata usluge i nacine rada koji su okrenuti ka korisnicima u Crnoj Gori, njenim
gradanima i drugim institucijama, organizacijama i drustvenim strukturama, ali i koris-
nicima, partnerskim strukturama i institucijama unutar Evropske unije i njenih pojedina¢nih
zemalja ¢lanica, sa kojima ¢e crnogorska administracija svakodnevno ostvarivati sve veci
stepen i intenzitet saradnje, planiranja i sprovodenja aktivnosti, realizacije programa i
pruZanja finalnih usluga krajnjim korisnicma na medunarodnom planu.

Sve navedeno podrazumijeva znacajno povecanje kvaliteta crnogorske administracije, ali
i kvantitativne promjene, Sto zajedno iziskuje niz reformskih rezova, kako na nivou javne
uprave tako i u drugim povezanim drusStvenim strukturama.

Kvantitativni iskaz ovakvih reformi, na osnovu procjena koje su bazirane na iskustvima
drugih zemalja koje su se prije Crne Gore prikljucile Evropskoj uniji, upucuje na potrebu
stvaranja (angazovanja ili obuke) 2 do 3 hiljade sluZbenika koji ¢e imati stru¢na znanja u
vezi sa acquis communaitaire-om i njegovom implementacijom, kao i visok nivo poznavanja
stranih jezika, ali i novih informativnih tehnologija.

Ovaj broj i kvalitet sluZzbenika mora biti dostignut tokom procesa pregovaranja sa Evropskom
unijom i takvo postepeno gradenje novih administrativnih kapaciteta mora biti proizvod
viSe paralelnih programa i aktivnosti razlic¢itih struktura drustva, koji se u najvecoj mjeri

1 Studija “Administrativni kapaciteti | NP1”, Evropski pokret u Crnoj Gori 2010, i studija “Administativni kapaciteti u Crnoj
Gori”, Evropski pokret u Crnoj Gori 2012




moraju odnositi na sticanje znanja u obrazovnim institucijama u zemljama Evropske unije.

Kada se govori o ovako velikom broju visoko-kvalitetnih i obucenih sluzbenika, podrazumi-
jeva se da taj posao nece biti ni jednostavan, niti ¢e obuhvatati kratak vremenski period.
Medutim, moraju se preduzeti hitni koraci ka stvaranju ovog kvantuma sluzbenika za nove
evrointegracijske izazove i to na nekoliko nacina:

1. Kratkoroc¢ni, srednjorocnii dugorocni programi obuke unutar postojecih institucija
i sa ve¢ zaposlenim drZzavnim sluzbenicima.

2. Kratkoroc¢ni, srednjorocni i dugoroc¢ni programi obuke na univerzitetskim instituci-
jama unutar Crne Gore sa ve¢ zaposlenim sluzbenicima i najboljim studentima
razlicitih fakulteta i univerziteta, prema potrebama institucija u kojima bi trebalo
da rade.

3. Kratkorocni, srednjoroc¢ni i dugoro¢ni programi obuke unutar drzavnih institucija
i drugih administrativnih struktura u zemljama Evropske unije, sa ve¢ zaposlenim
drzavnim sluZbenicima crnogorske administracije.

4. Kratkoroc¢ni, srednjorocni i dugorocni programi obrazovanja unutar akademskih i
univerzitetskih institucija zemalja Evropske unije, kako sa ve¢ zaposlenim drzavnim
sluzbenicima, tako i prvenstveno kroz slanje na postdiplomske studije i finansijsko
pomaganje najboljih studenata razlicitih fakulteta i univerziteta, u skladu sa in-
stitucionalnim potrebama crnogorske administracije.

Svi ovi oblici unaprjedivanja postoje u manjem ili ve¢em obimu (na primjer, programi
u oblasti 1 i 3), ali postoji znacCajan prostor za intervenciju i snazno unaprjedivanje vec
postojec¢ih modela ili razvijanje potpuno novih institucionalnih i vaninstitucionalnih
okvira za razvoj administrativnih kapaciteta Crne Gore. U daljem radu ¢emo pokusati da
navedemo i inicijalno razradimo neke od takvih modela.

Drugi nivo problema se nadovezuje na prethodno ocekivane izmjene u strukturi i kvalitetu
administracije u Crnoj Gori i moZe se konkretnije definisati kao manjak sistemskih pravila
i odrednica kojima bi se na adekvatan i odrziv nacin vrsilo planiranje potreba razvoja
pojedinih institucija i sa tim u vezi pitanja razvoja administrativnih kapaciteta.

Konkretnije, u veoma malom broju istraZivanih institucija postoje planovi i programi
razvoja same institucije i njenog funkcionisanja na duzi vremenski period. Sa tim u vezi,
izuzeci su one institucije koje imaju odredena strateska dokumenta (strategije, planove,
programe) kojima se na adekvatan nacin predvida plan razvoja administrativnih kapaciteta
i ljudskih resursa tog javnog organa.

Naime, samo 7 institucija je pozitivno odgovorilo na pitanje o posjedovanju Strategije raz-
voja ljudskih resursa (Uprava za antikorupcijsku inicijativu, Drzavna revizorska institucija,
Uprava carina, Komisija za kontrolu postupka javnih nabavki, Agencija za lijekove i Sekre-
tarijat za zakonodavstvo i Skupstina Crne Gore), dok su 3 institucije dostavile informaciju
o tome da je takav ili slican dokumenat ranije postojao, ali da viSe nije aktuelan i da se ne
planira skorije usvajanje novog ili revizija starog.

Nekoliko institucija (njih 8) je potvrdilo postojanje strateSkog dokumenta o razvoju
ljudskih resursa u okviru plana ili programa rada i razvoja cjelokupne institucije i njenog
funkcionisanja, tako da se i one mogu smatrati pozitivnim primjerom u ovoj oblasti (Agen-
cija za civilno vazduhoplovstvo, Direkcija za razvoj malih i srednjih preduzeca, Komisija
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za hartije od vrijednosti, Uprava pomorske sigurnosti, Fitosanitarna uprava, Uprava za
kadrove, Zavod za statistiku, Zavod za izvrSenje krivi¢nih sankcija).

Medutim, cak 50.8% ispitanih institucija (31 od 61) je odgovorilo negativno na pitanje
0 postojanju strategije o razvoju ljudskih resursa ili se pozvalo na planove i programe
Uprave za kadrove, Sto za te institucije nisu adekvatno prilagodeni dokumenti. Kada
tome dodamo i onaj broj institucija koje nijesu dale nikakav odgovor na ovo pitanje (13
institucija), dolazimo do podatka da najveci dio institucija u Crnoj Gori (njih 47, 31+13+3)
nije svjestan sopstvenih razvojnih potreba u oblasti izgradnje administrativnih kapaciteta.

Tome bi trebalo dodati i nepoznavanje obaveza i planova koji su predvideni u strateskim
dokumentima u vezi sa pitanjem evropske integracije Crne Gore. Naime, u toku istraZivanja
koje je vrseno u dva navrata, od 2009. do kraja 2010. i od pocetka 2011. do prve polovine
2012, pokazalo se da veliki broj institucija nije svjestan svojih obaveza u oblasti podizanja
administrativnih kapciteta, koje su predvidene Nacionalnim programom za integraciju
Crne Gore u EU (NPI).

Kod onih institucija koje su poznavale svoja kvantitativna i kvalitativna zaduZenja u oblasti
podizanja administativnih kapaciteta predvidenih NPI-em, izuzetno je razlicit procenat
ispunjenja tih obaveza i varira od svega nekoliko procenta do 100% ispunjenosti. Medutim,
najveci je broj onih institucija koje nijesu u znacajnoj mjeri ispunile svoje kvote, pa je na
taj nacin ugrozeno kako sadasnje, tako i buduce funkcionisanje ovih institucija u procesu
evropske integracije?.

Trec¢i nivo problema vezuje se za manjak komunikacije izmedu samih javnih institucija,
ali i izmedu javnih institucija i drugih struktura drustva u vezi sa podizanjem adminis-
trativnih kapaciteta. Kao znacajan primjer ovakvog nedostatka saradnje navodimo po-
datak da je svega 35 institucija do sada poslalo potpune podatke o svojim sluzbenicima
i namjestenicima u Centralnu kadrovsku evidenciju Uprave za kadrove, sto bi trebalo da
bude jedna od okosnica daljeg razvoja ljudskih resursa i administrativnih kapaciteta javnih
institucija u Crnoj Gori.

Sa druge strane, umjesto sopstvenih planova i programa obuke, veliki broj institucija ko-
risti samo one planove i programe obuke koje kreira Uprava za kadrove ili medunarodni
partneri kroz odredene twinning ili slicne programme, a koji su, u sustini, bez znacajnijih
osvrta na pojedinacne i specificne potrebe pojedinih institucija. [zuzeci od ovog pravila
su na nivou pojedinacnog slucaja ili manjeg broja specijalizovanih seminara, kojima se
takodje na ad hoc bazi prikljucuju i ucesnici iz drugih institucija. Ovdje treba naglasiti da
se, Cak i kod tako realizovanih programa obuke, ne vrsi gotovo nikakva evaluacija polaznika
i njihovog novosteCenog znanja unutar institucija iz kojih dolaze.

Ovakva praksa govori o tome da se kroz manjak organizovanog pristupa obukama i
usavrSavanjima, ¢ak i kod ovih nesistematizovanih programa obuke, gubi znacaj, uticaj i
stepen iskoriStenosti novih znanja i tehnika kod sluzbenika, jer zapravo nema evidencije
o njihovom kvalitetu i upotrebnoj vrijednosti.

Pored toga, ne postoji gotovo nikakav vid saradnje i konsultacija izmedu samih institucija
prilikom planiranja potreba za kadrovima i opSte izgradnje kapaciteta, jer zapravo najveci
dio institucija i nema sopstveni pregled potreba, te tako nema ni moguénost komunikacije
o tom pitanju sa drugim institucijama. Ovo ¢esto dovodi i do nesporazuma izmedu institu-

2 Vidjeti detaljnije podatke u studiji ,Administrativni kapaciteti u Crnoj Gori“, Evropski pokret u CG, 2012, strane od
24 do 54.
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cionalnih donosilaca odluka u vezi sa pojedinacnim kadrovskim rjeSenjima i eventualnim
meduinstitucionalnim transferima pojedinih sluZbenika. To je joS jedan u nizu dokaza
postojanja ad hoc i neplanske prakse u oblasti izgradnje administrativnih kapaciteta u
Crnoj Gori.

Na kraju, kao dodatniijedan od najznacajnijih problema javlja se i gotovo potpuno odsus-
tvo konsultacija i saradnje izmedu javnih institucija i organa sa jedne, i univerzitetskih
i drugih akademskih struktura u vezi sa planiranjem izgradnje administrativnih kapac-
iteta, sa druge strane. Pojedini primjeri potpisanih sporazuma ili drugih vidova saradnje
predstavljaju izuzetak i najcesSce se samo indirektno veZu za neka od pomenutih pitanja,
uz ogranicCeno trajanje i djejstvo.

Ovakve prakse su samo potvrda odsustva sistemskih rjeSenja kojima bi se na duZi rok,
kvalitetno i racionalno obezbijedila komunikacija i saradnja izmedu akademskih i univer-
zitetskih institucija i organizacija civilnog drustva (jer i NVO imaju veliki broj programa
obuke) u planiranju i izgradnji administratvnih kapaciteta, na svim nivoima.

Sa druge strane, potreba za ovakvim sistemskim rjeSenjima bi obezbijedila odrZzivi program
i dugoroc¢ne aktivnosti, kao i uspjesnu realizaciju projekata u zemlji i inostranstvu u vezi
sa unaprjedivanjem ljudskih resursa i administrativnih kapaciteta kod nas.

Cetvrti nivo problema je unutar samih institucija i moZe se, u najkra¢em, definisati kao
nedostatak funkcionalnog i odrZivog sistema prenosa institucionalne memorije i dobrih
institucionalnih praksi izmedu pojedinih sektora i organa crnogorske administracije.

Kada govorimo o ovom pitanju, mi zapravo mislimo na viSe problemati¢nih i neregulisanih
oblasti. Jedna od njih je i pojava da se prilikom odlaska iskusnijih sluZbenika u penziju ili na
druga radna mjesta u druge institucije, gubi dodir i sa znacajnom koli¢inom institucionalne
memorije koja se tiCe poznavanja specificne materije rada i najboljih unutar-institucion-
alnih praksi u vezi sa istim. Ovakav gubitak samo djelimi¢no moZze biti nadoknaden kroz
upotrebu novih tehnologija, jer se ipak ve¢i dio radnog procesa mora oslanjati na kognitivni,
obrazovni, intelektualni i iskustveni kapacitet samih sluzbenika. Medutim, ovi sluZbenici
u najvecoj mjeri pripadaju i onom dijelu administracije sa ograni¢enim i veoma niskim
stepenom poznavanja stranih jezika i novih komunikacionih modela i informativnih teh-
nologija. To predstavlja i dodatno opterecenje za pomenuti interni transfer institucionalne
memorije i dobrih praksi.

Sa druge strane, na mjesto pomenutih iskusnijih sluZzbenika u velikom broju slucajeva
dolaze mladi kadrovi, u pripravnickom statusu ili sa malim brojem godina radnog staza
u administraciji. Ovi mladi sluzbenici rijetko imaju priliku za sticanjem znanja u vezi sa
specificnom materijom i oblasti rada obuhvac¢enu radnim mjestom koje zauzimaju u in-
stituciji, Sto podrazumijeva i manjak prenosa institucionalne memorije i najboljih praksi
u vezi sa radom datih organa. Dokaz u prilog tome je i mali broj programa za novozapos-
lene, kojima bi se oni na adekvatan nacin upoznali sa specificnim oblastima rada unutar
institucija. U onim institucijama u kojima ovakvi programi za pripravnike i novozaposlene
postoje, obuka se najceSce svodi na brzo i povrSno upoznavanje svih sektora institucije
(na primjer, pripravnici borave po nekoliko nedjelja ili mjeseci u svakom od sektora), sto
kod ministarstava ili ve¢ih institucija predstavlja narociti problem, jer ne pruza adekvatni
kvantum specifi¢nih znanja o predmetu rada i naboljih praksi.

Ova specifi¢na grupa mladih sluzbenika naj¢es¢e ima i znacajno bolje poznavanje stranih
jezika, novih metoda komunikacije i informacionih tehnologija. Ova grupacija pokazuje i
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veCu spremnost za dalja usavrSavanja i usvajanja novih znanja i primjenu istih u daljem
radu unutar organa uprave. Kada bismo uspjeli da, preko dobro osmisljenih programa
saradnje i zajednickog rada, spojimo iskustvo, institucionalnu memoriju i znanje starijih
sluzbenika, sa jedne, i tehnicka znanja mladih sa druge strane, to bi doprinijelo ukupnom
institucionalnom poboljSanju efikasnosti rada, ali, prije svega, individualnom napredovanju
ijednih i drugih.

U tu svrhu bilo bi neophodno, unutar strategija razvoja ljudskih resursa predvidjeti i pre-
ciznu razradu ovakvog inter-institucionalnog modela unaprjedivanja administrativnih
kapaciteta.

Peti nivo problema se, u najve¢oj mjeri, moze dovesti u vezu sa sistemom zaposljavanja
novih, kao i sistemom nagradivanja i napredovanja ve¢ zaposlenih javnih sluZbenika.
Naime, istrazivanje Evropskog pokreta u Crnoj Gori, koje je sprovedeno na uzorku od
319 sluZbenika u periodu mart - jun 2012. godine, pokazuje da i dalje postoje znacajni
problem u sistemu zaposljavanja, ali i sistemu napredovanja i nagradivanja sluZbenika.

Naime, ¢ak 41% ispitanih sluzbenika tvrdi da partijska pripadnost i dalje predstavlja
znacajan faktor pri zaposljavanju, a 48% da znacajan faktor i dalje predstavljaju rodacke
i prijateljske veze kandidata za posao. Cak 28% anketiranih sluZbenika smatra da je i
danas to najznacajniji faktor.

Uticaj kriterijuma na zaposljavanje u drzavnoj upravi
M Ne utice(1+2) m Utice(4+5)

Obrazovanje/stru¢na sprema kandidata

Iskustvo i rezultati rada kandidata

Poznavanje rada na racunaru i informacionih
tehnologija

Poznavanje stranih jezika
Rodacke i prijateljske veze kandidata
Partijska pripadnost kandidata

Poznavanje propisa i praksi Evropske unije

Sli¢na situacija je i kod napredovanja i nagradivanja u sluzbi gdje cak 37% smatra da je
veoma vazan faktor za dalje napredovanje sluzbenika u crnogorskoj administraciji nji-
hovo politicko i partijsko opredjeljenje, dok 40% smatra da su veoma znacajne i rodacke
i prijateljske veze.
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Poznavanje rada na racunaru i informacionih
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Uticaj kriterijuma na napredovanje u drzavnoj upravi
M Ne utice(1+2) ™ Utice(4+5)

Iskustvo i rezultati rada kandidata 12 72
Obrazovanje/struc¢na sprema kandidata 13 67
Poznavanje stranih jezika 17 54

tehnologija 18 =
Rodacke i prijateljske veze kandidata 33 40
Partijska pripadnost kandidata 36 37
Poznavanje propisa i praksi Evropske unije 34 33

Ovakve percepcije ispitanih sluZbenika govore u prilog daljim reformama u sistemu
zaposljavanja i nagradivanja i napredovanja, ali i neophodnosti da se ti reformski procesi
poveZu sa procesom dalje evropske integracije.

Upravo se u daljoj profesionalizaciji i edukaciji sluzbenika, posebno onih koji ¢e posjedovati
znanja iz oblasti acquis communaitaire-a i njegovoj primjeni, vidi prilika za dalji progres ka
uvodenju sistema nagradivanja i napredovanja prema zaslugama i znanjima (merit based).

Ukoliko bi napori na daljoj izgradnji strukture od 2000 do 3000 ovakvih nasih “EU”
sluzbenika bili intenzivirani, paralelno sa njihovim angazmanom i vr§enjem duzZnosti kroz
primjenu njihovih novostecenih znanja i iskustava, doslo bi do pojac¢ane profesionalne
konkurencije zasnovane na licnim znanjima i zaslugama, jer ¢e sve ve¢i obim i raznolikost
drzavnih i administrativnih poslova, u vezi sa procesom evropskih integracija, zahtijevati
uskostrucna i specijalisticka znanja.

Na taj nacin, kvalitet rada i njegova efikasnost bi dolazile u prvi plan u mnogo vecoj mjeri
nego Sto je to do sada bio slucaj, Sto bi smanjilo prostor za manipulacije koje su plod
partijsko-politickih ili rodacko-prijateljskih veza.

Ovdje se moZe istaci da, uprkos svim nedostacima u radu drzavne uprave, sistemu napre-
dovanja i nagradivanja, i dalje postoji snaZno izraZena volja drZavnih sluZbenika za daljim
usavrSavanjima i obrazovanjem, sa ciljem primjene tih znanja u poslovnom ambijentu
drzavne uprave.

Tako ¢ak 89% ispitanih sluzbenika uvida potrebu i iskazuje dobru volju za daljom edu-

su jednodnevni ili dvodnevni seminari (74%) ili viSemjesecni kursevi u zemlji (52%), ali
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je izuzetno velik procenat (¢ak 30%) i onih koji su spremni da obrazovanje nastave na
postdiplomskim programima van zemlje. Ukoliko uzmemo da se ukupan broj sluZbenika u
drzavnoj upravi krece u ravni 10.000 osoba, dolazimo do zakljucka da ¢ak 3000 sluZbenika
i namjeStenika ima dobru volju da se dodatno usavrSava kroz postdiplomske programe
u inostranstvu.

= Nije prihvatljiv M1 jeste i nije prihvatljiv  Ne zna /Odbija = Prihvatljiv je

Jednod i/d
——
nevni semirari

Visemjesecni
kursevi u zemlji...

Visemjesecni
kursevi u...

Visemjesecni
kursevi u zemlji...

Magistarske ili
doktorske...

Podrazumijeva se da ovakav sistem dodatnog obrazovanja i njegove primjene u adminis-
trativnim radnim okvirima mora biti pra¢en strogom primjenom novog Zakona o drzavnim
sluzbenicima i namjeStenicima, koji stupa na snagu 01.01. 2013, posebno onih odredbi koje
se odnose na primjenu sistema ocjenjivanja i nagradivanja sluzbenika. Da bi ovaj zakon i
njegove odredbe, od kojih izuzetno zavisi cjelokupan razvoj merit-based sistema, zaZivjele u
praksi neophodno je snaZno ojacati administratvnu inspekciju koja bi vrsila stalnu kontrolu
u svim drZzavnim institucijama u vezi sa nac¢inom i kvalitetom primjene procesa ocjenjivanja
i nagradivanja sluZbenika.

Tek kod tako postavljenog sistema vrijednosti u prvi plan ¢e iza¢i na vidjelo kvailitet i
strucnost onih sluzbenika koji imaju posebna znanja koja su u vezi sa Evropskom unijom,
njenim institucijama, zakonskim okvirom i njegovom primjenom u Crnoj Gori.
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IZRADA STRATESKIH
DOKUMENATA O RAZVOJU
LJUDSKIH RESURSA -
NEOPHODNI PREDUSLOV

Na osnovu iznesenih razlicitih aspekata problema vezanih za proces izgradnje adminis-
trativnih kapaciteta i sa njime vezanih podruc¢ja i aktivnosti institucionalnih struktura,
namece se i niz zakjucaka u vezi sa potrebnim interevencijama u ovoj oblasti.

Naime, potrebno je u Sto skorijem periodu uskladiti strategije i dokumenta viSeg reda koje
u vezi sa procesom evropske integracije, reformom drzavne uprave sa izradom strategija
razvoja ljudskih resursa za svaku od pojedinacnih institucija i organa administracije u
Crnoj Gori.

Ovo se prevashodno odnosi na donoSenje novog Nacionalnog plana za usvajanje acquis-a
(NPAA) koji ¢e zamijeniti postoje¢i NPI, koji naZalost, u velikoj mjeri, nije bio poStovan i
koji je bio primjer nerealnih ambicija i loSeg uskladivanja vremenskih okvira sa stvarnim
mogucnostima i potrebama razvoja crnogorske administracije.

Odredbe budu¢eg NPAA-a za svaku od administrativnih institucija i organa moraju predvid-
jeti obavezu kreiranja strategije razvoja ljudskih resursa u skladu sa sopstvenim razvojnim
potrebama i planovima i sistemskim potrebama u vezi sa procesom evropske integracije.
Ovaj proces mora i¢i uporedo sa kreiranjem NPAA-a i u tom pogledu moraju biti konsul-
tovane sve zainteresovane institucije, ali po potrebi i organizacije civilnog drustva, prije
svega kompetentne nevladine organizacije, univerzitetske strukture i eksperti.

Ukoliko uzmemo u obzir hitne potrebe za intervencijom u oblasti izgradnje ljudskih i
institucionalnih resursa u procesu evropske integracije, ali i ukupne reforme drzavnog
aparata, ovakav nacin uvodenja obaveze kreiranja strateSkih dokumenata za razvoj ad-
ministrativnih kapaciteta bio bi najefikasniji i najracionalniji oblik sa aspekta vremena i
potreba ukupnog institucionalnog i drustvenog sistema u Crnoj Gori.

U vezi sa samim unutar-institucionalnim aktivnostima i kreiranjem strateskih dokumenata
za razvoj administrativnih kapaciteta, njima moraju prethoditi detaljne analize efikasnosti
upravljanja svakom od institucija i sa tim u vezi analize potreba i buduceg razvoja svake
od datih administrativnih jedinica.

U ovim analitickim aktivnostima se mogu koristiti postoje¢i modeli analize kvaliteta
upravljanja koji su poznati i priznati na nivou Evropske unije, a preporucuje se da u tim
aktivnostima budu angazovane i ekspertske strukture ili consulting agencije koje se bave
ovakvom vrstom analize, radi dobijanja neutralnih i objektivnih nalaza o kvalitetu uprav-
ljanja pojedinim institucijama i stvaranja stvarne, na realnim parametrima zasnovane,
analize potreba i razvoja date administrativne jedinice.
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Tek nakon ovakve vrste analize poslovanja i ucinka institucionalnih administrativnih
jedinica bilo bi moguce do¢i do preciznog okvira za stvaranje strateSkih dokumenata o
razvoju administrativnih kapaciteta i, u njih inkorporiranih, razvoja ljudskih resursa.

Stvaranje strategija razvoja ljudskih resursa na bazi ovako detaljnih analiza i procjena bilo
bi viSestruko korisno za svaku od pojedinacnih institucija. Time bi se unaprijedila razvojna
vizija date institucije, unaprijedilo unutrasnje funkcionisanje i saradnja sa drugim instituci-
jama sistema, ali i medunarodnim partnerima. Ovo bi olaksalo i primjenu zakonskih okvira
ocjenjivanja i napredovanje drZavnih sluzbenika i namjestenika i svakako smanjilo uticaj
partijskih ili rodackih i prijateljskih veza na gore pomenute, ali i procese zapoSsljavanja
novih sluzbenika i namjestenika.

Kreiranje dugoroc¢nih i odrzivih planova razvoja ljudskih resursa, kao i ve¢ pomenuto vre-
mensko i procesno spajanje izrade ovih strateskih dokumenata i NPAA-a, bilo bi od velike
vaznosti i za strukture Evropske unije koje prate razvoj ove oblasti u dijelu monitoringa
reformiiispunjavanja Kopenhagenskih kriterijuma. Njihov posao bi uveliko bio olaksan, a
ovakva transparentnost u izgradnji administrativnih kapaciteta i narocito ljudskih resursa
bi doprinijela u¢vrséivanju kredibiliteta cjelokupnog drZzavnog aparata u o¢ima evropskih
i drugih medunarodnih partnera.



STVARANJE FONDA ZA
EVROPSKO OBRAZOVAN]JE (FEO)
- STRATEGIJOM I SINERGIJOM
DO REZULTATA

Argumenti koje smo naveli u prethodnim djelovima ove kratke studije, kao i sve ostale
¢injenice do kojih smo dosli u toku dva ciklusa desk-istrazivanja®, kao i jednog istrazivanja
ciljne grupe sluzbenika i namjeStenika i opSte javnosti, upucuju na zakljucke o hitnoj
potrebi intervencije u sistemu izgradnje kapaciteta administracije Crne Gore.

Ve¢ pomenuta potreba za izgradnjom 2000 do 3000 sluzbenika je postala stvarnost sa
pocetkom procesa pregovora. Postavlja se snazno pitanje dalje spremnosti crnogorske
administratcije da nakon incijalnih faza pregovora na konkretan, efikasan i stru¢an nacin
nastavi sa implementacijom svih daljih reformskih aktivnosti i obaveza koje proizilaze iz
zadataka ispunjavanja Kopenhagenskih kriterijuma.

Do takvog broja sluZbenika sa poznavanjem acquis communitaire-a, stranih jezika i novih
informatickih tehnologija ne mozZe se doc¢i preko noci i za realizaciju tako ambiciozne
reforme bice potrebne godine, velika finansijska sredstva i izuzetno dobro organizovan i
osmisljen sistem unutar administrativnih struktura Crne Gore, ali i van njih.

Medutim u ovom trenutku, mi nemamo jasnu viziju stvaranja ovako brojnog sluzbenickog
kadra, a posebno nemamo osmisljen sistem ili definisana finansijska sredstva za tu namjenu.

Zbog toga bi trebalo u najkracem roku poceti sa definisanjem novih struktura koje bi se
bavile iskljuc¢ivo ovom problematikom i koje bi, u saradnji sa ve¢ postoje¢im institucijama
koje se bave izgradnjom kapaciteta i obrazovanjem, doprinijele da se ustanovi odrZivi
sistem izgradnje kadrova na osnovu najboljih iskustava zemalja srednje i istocne Evrope
koje su se vec prikljucile Evropskoj uniji.

Mi vjerujemo da bi jedno od takvih rjeSenja bilo stvaranje posebnog fonda Cija bi glavna
svrha bilo obezbjedivanje sredstava za dodatno obrazovanje u zemljama Evropske unije
sluzbenika i namjestenika i najboljih studenata iz Crne Gore, koji bi bili voljni da karijeru
nastave u drzavnoj upravi ili u drugim institucijama i organizacijama koje su od vaznosti
za proces evropske integracije.

Radno ime ovog fonda u daljem tekstu bi¢e Fond za evropsko obrazovanje (FEO) i pokusa¢emo
da pojasnimo neke od principa ustrojstva i funkcionisanja ovakve ideje.

Primarna uloga Fonda za evropsko obrazovanje bila bi u prikupljanju sredstava kojima bi bile
finansirane postdiplomske studije (magistarske, dotkorske, postdoktorske) i viSemjesecni
specijalisticki programi obrazovanja za a) sluzbenike i namjeStenike u administraciji
Crne Gore i b) najbolje studente ili druge zainteresovane i kvalifikovane gradane iz Crne

3 Dvije pomenute studije o administrativnim kapacitetima, gdje je u okviru studije ,Administrativni kapaciteti u Crnoj
Gori“ sprovedeno i istrazivanje sa 319 sluzbenika, 229 pripadnika biznis sektora i 800 gradjana.
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Gore, koji bi bili voljni da karijeru nastave u drZzavnoj upravi ili u drugim institucijama i
organizacijama koje su od vaZnosti za proces evropske integracije.

Sredstva koja bi bila namijenjena Fondu bila bi prikupljena od razli¢itih struktura u zemlji
i inostranstvu. U zemllji, primarno finansiranje Fonda za evropsko obrazovanje bilo bi
obezbijedeno iz budZeta Vlade Crne Gore, dok bi ostatak sredstava dolazio iz donacija
privrednih subjekata, narocito od velikih kompanija kroz sistem drustveno odgovornog
poslovanja. Takode, bila bi ustanovljena i mogucnost ciljnog finansiranja od strane pojedinih
subjekata koji su zainteresovani za dalju edukaciju svojih zaposlenih, a Cije djelatnosti
imaju znacajnu ulogu u procesu evropske integracije, sprovodenju reformi ili uvodenju
novih tehnologija i znanja u crnogorski privredni i drustveni sistem.

Onaj preostali i dominantni dio sredstava bi bio obezbijeden kroz razlicite fondove Evropske
unije ili na bilateralnom osnovu kroz donacije pojedinih zemalja ¢lanica. Ove donacije ne
moraju imati samo finansijski iskaz, ve¢ se donacija moze pruziti i preko obezbjedivanja
stipendija pojedinih univerziteta ili drzavnih struktura tih zemalja. Ova funkcija prikupljanja
i distribucije informacija o ovakvim, ve¢ postoje¢im programima stipendiranja iz zemalja
Evropske unije, bila bi zapravo dodatna u odnosu na inicijalnu, jer bi tako Fond postao i
referentna tacka za sve zainteresovane pojedince, i domace i strane obrazovne institucije
koje imaju interes u oblasti poslijediplomskih programa u inostranstvu.

Ovo bi se ostvarilo tim prije Sto takva jedinstvena referentna tacka na kojoj bi se mogli
dobiti podaci o svim mogucénostima bilateralnog stipendiranja od strane zemalja, institucija
i organizacija iz EU i drugih medunarodnih subjekata ne postoji u Crnoj Gori, vec¢ su te
informacije fragmentirane na razlicite domace i strane subjekte, pa se ¢esto deSava da
mnogi znacajni programi stipendiranja ne budu realizovani.

Sam Fond bi bio ustrojen kao posebna institucija malog obima, sa sopstvenim sekretarijatom
od 2 do 3 osobe koje bi se bavile prikupljanjem informacija o programima stipendiranja,
finansijskim pitanjima, prikupljanjem i obradom podataka aplikanata i korisnika sredstava
FEO i drugim pitanjima koja bi bila definisana adekvatnim podzakonskim aktom.

Fondom bi upravljao Upravni odbor u koji bi usli predstavnici Vlade (ministarstva finansija,
obrazovanja, nauke i Uprave za kadrove), po jedan predstavnik sa drzavnog i dva najveca
privatna univerziteta i jedan predstavnik Evropskog pokreta u Crnoj Gori, kao nevladine
organizacije sa respektabilnim iskustvom u oblasti evropske integracije i vaninstitucion-
alnog obrazovanja za administraciju Crne Gore. PredloZeni sastav Upravnog odbora FEO
bi se mogao dopunjavati i predstavnicima drugih struktura, prema prioritetima koje bi
odredila Vlada Crne Gore.

Rad FEO mora biti uskladen sa strateskim dokumentima o razvoju ljudskih resursa.
Drugim rijeCima, distribucija sredstava bi bila organizovana u skladu sa prioritetima koje
bi odredivala svaka od administrativnih jedinica, na osnovu sopstvenih planova razvoja
administrativnih kapaciteta i strategija razvoja ljudskih resursa, na ¢ijem smo stvaranju
insistirali u prethodnim djelovima ove kratke studije. U vezi sa tim, sekretarijat FEO bi
pravovremeno kontaktirao sve administrativne jedinice, na osnovu ¢ega bi Upravni fond
utvrdivao listu prioriteta za dalju distribuciju sredstava.

Princip rada FEO i same dodjele pomo¢i u vidu finansijske pomodi ili obezbjedivanja
stipendija bi bio zasnovan na najboljim iskustvima zemalja Centralne i Isto¢ne Evrope u
podizanju administrativnih kapaciteta preko sistema stipendiranja. Naime, svi korisnici
sredstava FEO bi sklapali ugovore kojima bi se, zavisno od kolic¢ine sredstava koja su im
dodijeljena, obavezivali na rad u drZzavnoj administraciji na obavezuju¢i period od najmanje
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3, a najvise 5 godina, sa moguénosc¢u stalnog radnog odnosa, ukoliko korisnik sredstava
izrazi Zelju za tim.

Ovakvom praksom bi se obezbijedilo koriS¢enje novih znanja i stru¢nosti svakog korisnika
sredstava u procesima rada u drzavnoj administraciji i na taj na¢in obezbijedila odrZivost
koriS¢enja sredstava FEQ, ali i znacajno uvecao kapacitet i efikasnost samih drZavnih
institucija.

Na kraju ove incijalne skice Fonda za evropsko obrazovanje vazno je naglasiti da se nje-
govim formiranjem ostvaruju viSestruke koristi u druStvenom, ekonomskom i politicCkom
sistemu Crne Gore:

1. Ispunjavaju se Kopenhagenski kriterijumi i zahtjevi procesa evropske integracije
vezani za podizanje administrativnih kapaciteta Crne Gore.

2. Dugorocno se obezbjeduje stabilan izvor kvalitetnih kadrova za administraciju Crne
Gore.

3. Unaprijeduje se kvalitet rada i efikasnost svih administrativnih struktura, ¢ime se
unaprijeduje i komunikacija izmedu administracije i gradana Crne Gore, ali i izmedu
domace administracije i medunarodnih stakeholder-a.

4. Pravi se odrzivi sistem komunikacije i saradnje izmedu razlic¢itih javnih i obrazovnih
institucija u vezi sa podizanjem administrtvinih i ukupnih drustvenih kapaciteta, jer
ovakav vid povecanja kvantuma znanja i stru¢nosti nec¢e imati samo pozitivne efekte
na administraciju, ve¢ i na cjelokupno drustvo Crne Gore.

5. PodsticCe se primjena sistema napredovanja i nagradivanja sluZbenika prema za-
slugama i znanju, Sto je u direktnoj vezi sa pravilnom primjenom zakonskih rjeSenja
u ovoj oblasti.

6. Smanjuje se uticaj rodackih, prijateljskih i partijskih veza prilikom zaposljavanja,
napredovanja i nagradivanja, Sto direktno uti¢e na smanjivanje obima koruptivnih
djelatnosti u ovoj oblasti.

7. Podstice se uvodenje strateSkih dokumenata o razvoju ljudskih resursa u svaku
administrativnu jedinicu crnogorskih institucija, kao i njihova adekvatna i odrziva
primjena.

8. Stvara se kvalitetna baza i za one predstavnike administracije koji ¢e, nakon prikljucenja
Crne Gore Evropskoj uniji, predstavljati Crnu Goru u razlic¢itim EU institucijamaili ¢e
profesionalno obavljati poslove u okviru kvote Crne Gore u EU administraciji.

9. Stvara se sinergetski efekat izmedu javnih institucija i struktura civilnog drustva
(univerziteta i nevladinih organizacija), sa ciljem intenziviranja procesa evropske
integracije i stvaranja snaznije zajednic¢ke podrske ukupnim reformama u drustvenom,
politickom i ekonomskom sistemu Crne Gore.

Sve navedeno, ali i mnogi drugi razlozi i argumenti upucuju na Sto hitnije ozbilljno raz-
matranje ove razvojne ideje i njeno konstituisanje u skladu sa navedenim osnovnim
principima. Fond za evropsko obrazovanje bi, sa relativno malim pocetnim sredstvima,
stvorio dugorocne pozitivne efekte u mnogim segmentima razvoja naseg drustva, gdje
bi odnos izmedu uloZenog i dobijenih efekata rezultirao u viSestrukoj dobiti, ne samo na
planu mjerljivih, ve¢ i, mnogo viSe, onih prijeko potrebnih, nemjerljivih, pozitivnih opstih
drustvenih vrijednosti koje su ujedno i elementarni preduslov za prikljucenje porodici
evropskih naroda.
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“INTERNI TWINNING” - JED-
NOSTAVNO I EFIKASNO

Na osnovu izloZenih argumenata, kao i dubinskih intervjua koje smo imali sa mnogim
sluZzbenicima i namjeStenicima drZavne uprave, ali i niza kontakata kroz edukativne pro-
grame za tu ciljnu populaciju, dosli smo do zakljucka da su, pored stvaranja novih institu-
cionalnih okvira i struktura za unaprjedivanje administracije u Crnoj Gori, neophodne
i druge, manje vidljive, ali takode efikasne mjere unutar samih institucija i postojeceg
kadrovskog potencijala u njima.

Jedna od takvih mogucih intervencija bi bila i ideja o realizaciji takozvanog “internog
twinning”-a, specificnog vida unutar-institucionalnog programskog radnog uparivanja
sluzbenika razli¢itog radnog iskustva, tehnickih i stru¢nih znanja.

U osnovi ove ideje je rjeSavanje dvije vrste problema na koje se ¢esto nailazi u crnogorskoj
administraciji. Naime, prvi problem se tice ¢injenice da se, u velikom broju slucajeva u kojima
iskusniji sluZbenici odlaze u penziju ili prelaze na radno mjesto u drugoj instituciji, javlja
gubitak institucionalne memorije i nestanak dobrih praksi koje su nastale kao posljedica
dugogodisSnjeg iskustva istih. Kako ovi iskusniji sluzbenici pripadaju onoj grupaciji koja
se U manjoj mjeri ili uopste ne sluzi novim tehnologijama, ovakav deficit institucionalne
memorije samo djelimi¢no moZe biti nadoknaden kroz upotrebu novih tehnologija i ko-
munikacionih sredstava.

To predstavlja i dodatno opterecenje za pomenuti interni transfer institucionalne memorije
i dobrih praksi, narocito u specificnim oblastima rada pojedinih administrativnih sektora.
Ovo je slucaj jer se ipak veci dio radnog procesa mora oslanjati na kognitivni, obrazovni,
intelektualni i iskustveni kapacitet samih sluzbenika, Sto potvrduje svaki radni adminis-
trativni proces, bez obzira koliko nove tehnologije u njemu imale udjela.

Drugi dio problema se odnosi na to da u velikom broju sluc¢ajeva na mjesto pomenutih
iskusnijih sluzbenika dolaze mladi kadrovi, u pripravnickom statusu ili sa malim bro-
jem godina rada u administraciji. Oni rijetko imaju priliku za sticanje znanja u vezi sa
specificnom materijom i oblasti rada unutar pojedinih radnih mjesta same institucije u
kojoj rade, Sto podrazumijeva i manjak prenosa institucionalne memorije i najboljih praksi
u vezi sa radom datih organa.

Dokaz u prilog tome je i mali broj programa za novozaposlene, kojima bi se oni na adekva-
tan nacin upoznali sa specifi¢nim oblastima rada unutar institucija. U onim institucijama u
kojima ovakvi programi za pripravnike i novozaposlene postoje, obuka se najcesSce svodi
na brzo i povr$no upoznavanje svih dijelova institucije (pripravnici borave po nekoliko
nedjelja ili mjeseci u svakom od sektora), Sto kod ministarstava ili ve¢ih institucija pred-
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stavlja narociti problem, jer ne pruza adekvatni kvantum specifi¢cnih znanja o predmetu
rada i naboljih praksi.

Ova specificna grupa mladih sluzbenika ima u velikoj mjeri i znacCajno bolje poznavanje
stranih jezika, novih metoda komunikacije i informativnih tehnologija uopste. Ova gru-
pacija pokazuje i vecu spremnost na dalja usavrsavanja i usvajanja novih znanja i primjenu
istih u daljem radu unutar organa uprave. To je potvrdilo i naSe istrazivanje u kojem je cak
95% sluzbenika koji rade manje od 5 godina pokazalo punu spremnost za dalje eksterno
obrazovanje, ali i usavrSavanje unutar samih institucija.

Uzimajuci u obzir ove dvije povezane problematicne pojave, ideja “internog twinning-a”
pokuSava da pronade zajednicko rjeSenje koje bi vodilo ka djelimi¢nom ili potpunom
prevazilazenju problema i povecanju efikasnosti pojedinih sektora drZavne administracije.

“Interni twinning” predstavlja dobro osmisljeni program saradnje i zajednickog program-
skog rada starijih i iskusnijih sluZbenika sa onim mladim, kroz spajanje iskustva, institu-
cionalne memorije, znanja i poznavanja dobrih praksi starijih sluZbenika sa jedne strane,
i tehnickih znanja savremene komunikacije, novih obrazovnih sadrZaja, stranih jezika i
informatickih tehnologija mladih sluzbenika, sa druge strane.

Ovo “uparivanje” iskusnijih i mladih sluZbenika bi tehnicki bilo organizovano kroz orocene
programe zajedni¢kog rada na period od 3, 6 ili 12 mjeseci, zavisno od prirode i obima
radnog procesa koji saradnja pokriva.

Da ovakva saradnja ne bi uticala na znacajne pomake u postoje¢im sistematizacijama unutar
institucija, kao i na redovna radna zaduZenja sluzbenika koji su ucesnici programa, potrebno
je uvesti i sistemske promjene unutar radnog procesa. Naime, “uparivanje-twinning” bi
se vrsilo kroz organizaciju i sprovodenje pojedinih specifi¢nih ili redovnih projekata i
programa, Sto se u velikoj mjeri poklapa sa reformskom reorganizacijom radnih procesa
u savremenim administrativnim i poslovnim jedinicama.

Na taj nacin bi bila ostvarena programska radna saradnja iskusnijih i mladih sluzbenika,
Sto bi doprinijelo ukupnom institucionalnom poboljSanju efikasnosti rada, ali prije svega
individualnom napredovanju samih ucesnika programa.

U tu svrhu, bilo bi neophodno unutar strategija razvoja ljudskih resursa predvidjeti i pre-
ciznu razradu i individualno-institucionalno prilagodavanje ovog inter-institucionalnog
modela unaprjedivanja administrativnih kapaciteta.

Uvjereni smo da bi ovakav model unutar-institucionalnog odrzavanja i unaprjedivanja
administrativnih kapaciteta donio znacajan pomak:

1. u efikasnosti rada institucija,

2. uocuvanju i unaprjedivanju institicionalne memorije i najboljih administrativnih
praksi,

3. uunaprjedenju meduljudskih odnosa kroz prevazilaZenje generacijskog jaza medu
sluZbenicima,

4. uznacajnim uStedama unutar sistema izgradnje administrativnih kapaciteta svake
od institucija,

5. u dobijanju reference na medunarodnom planu zahvaljujuci uvodenju originalne
prakse u podizanje administrativnih kapaciteta,
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6. u ukupnom doprinosu procesu evropske integracije i ispunjavanju zahtjeva postav-
ljenim Kopenhagenskim kriterijumima.

Uvjereni smo da, pored navedenih, postoji i niz drugih prednosti i vrijednosti koje bismo
mogli navesti u prilog uvodenju modela internog twinning-a i nadamo se da ¢e sve izneSeno
biti samo osnov za dalje drustvene i nadasve strucne rasprave i istrazZivanja novih modela
za jaCanje drzavne administracije.

Sa tim ciljem, umjesto daljih zakljuc¢aka, ovim putem upucujemo poziv civilnom drustvu i
drzavnim institucijama, ali i akademskoj zajednici, da zajednickim naporima u budu¢em
periodu unaprijedimo rad na razradi navedenih modela i organizujemo zajednicke konk-
retne aktivnosti na pokretanju realizacije ovih i drugih programa koji bi administrativne,
ali i ukupne drustvene potencijale Crne Gore, doveli do nivoa Kkoji ¢e nas preporucuti za
punopravno i uspjesno ¢lanstvo u Evropskoj uniji.



