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RETORIKA I REFORMA

STUDIJA SLUJAJA FORMIRANJA INSTITUCIJA
U CRNOJ GORI
OD 1998.-2001.

SAZETAK

Sa odlaskom bivseg Predsjednika Jugoslavije Slobodana
Milosevilla i1 promjenom vlasti u Beogradu u jesen 2000.
godine, zavrsio se jedan izuzetan period crnogorske
istorije. Od tada, posto je Federalna Republika Jugoslavija
ponovo u{la u mellunarodne institucije, politillki uslovi su
se promijenili. Kako politillke prilike u Beogradu smanju
stratesku vaznost Crne Gore za Zapad, tako se prioriteti
donatora mijenjaju 1 Crna Gora visSe ne moze rallunati na
stalne spoljne dotacije koje su bile 1izuzetne zadnjih
godina. U isto vrijeme, pitanje jugoslovenskog nasljella -
ukljulujulli i servisiranje stranog duga od 12,2 milijarde $
US-se ponovo razmatra, zajedno sa pregovorima sa MMF,
Svjetskom Bankom 1 drugim povjeriocima.

U 1999. 1 2000. godini, Evropska Zajednica 1 Sjedinjene
Amerillke Drzave su dale 486 miliona DM kao pomoll Crnoj
Gori. Za 2001. godinu najavljeno je jos 280 miliona DM kao

pomoll. Ovaj znallajan paket pomolli iz inostranstva je
postigao SVO7j primarni cilj-ojallao je Podgoricu u
konfrontaciji sa Beogradom - ali je malo ullinio na

promovisanju promjena u Crnoj Gori. Stepen pomoli za 2002.
godinu Ue sigurno biti znatno nizi.

Eksperti koji rade na ekonomskim reformama Zele da
promovisu viziju svoje republike kao »jedne efikasne
mikrodrzave«. U stvarnosti, velillina , troskovi 1
birokratski domet vladine administracije su nastavili da
rastu u porellenju sa 1999. godinom. Vellina institucionalnih
promjena tokom zadnje tri godine bila je stabilno Sirenje
republillke administracije, po{to je preuzimala vise
funkcija od Jugoslavije. Iako ve}inu dostupnih statistika
treba uzeti sa oprezom, opSta slika je sasvim jasna. Nekih
60 posto Crnogorske zvanillne radne snage je trenutno
zaposleno u drzavnim 11i javnim preduzellima. Na trosSkove

izdrzavanja administracije trofe se dvije trelline
crnogorskog budzeta i1 to se posti e samo putem obimne i do
sada uveliko bezuslovne strane pomolli. Konsolidovani

deficit budzZeta 1iznosi zapanjujullih 15% od ukupnog bruto
drustvenog proizvoda.



Dok konstitucionalna pitanja nastavljaju da preokupiraju
paznju 1 crnogorske vlade 1 velline zapadnih posmatralla,
stabilnost Crne Gore mnogo manje polliva na pitanju njenog
statusa unutar 1li van Jugoslavije nego 1i na njenoj
mogullosti da nastavi sa ozbiljnim reformama. Nemoguj}nost
Crne Gore da se uhvati u ko{tac sa svojim unutrasSnjim
nedostacima napravij}e veoma ozbiljne probleme za programe
koji su za 1 za programe Kkoji su protiv nezavisnosti.
Crnogorske 1institucije nijesu dovoljno djelotvorne kako bi
omogullile da Crna Gora funkcioniSe 1li kao nezavisna,
evropska drzava 1ili da prosperira unutar labave federacije
ili konfederacije. Ukoliko je pomoll sa Zapada uslovljena
ostankom Crne Gore unutar Jugoslovenske federacije, onda ta
pomoll nelle biti efektno uporiste da promovise unutrasnje
reforme.

Rezultati reforme crnogorske uprave od 1998. godine
zasluzuju da se pazljivo proulle. 0d skora, Vujanovilleva
uprava 1 Predsjednik Milo Djukanovill su redovno naglasSavali
svoju opredijeljenost za 1inistitucionalne reforme. Ne
nedostaje strateskih dokumentata, predloga za projekte,
radnih grupa 1ili ekspertskih timova koji daju svoje duge
liste ciljeva. Mellutim, kao Sto je Uesto bio slullaj sa
bivsom Jugoslavijom, retorika promjene postala je zamijena
za realnost. Na polju reforme pravosulla, nijedan novi zakon
jos nije usvojen jos od kako je proces reforme zapolleo

1998. godine. Na polju administrativne reforme, nije
preduzeto nista. Na polju reforme lokalne uprave nijesu se
desile nikakve znallajnije promjene. Najznallajnije

»dostignulle reforme« je osnivanje jednog Instituta =za
sudsvo, javnu upravu 1 lokalnu samoupravu u Podgorici kome
nedostaju adekvatni resursi.

Nije napravljen neki znallajniji pokusaj kako bi se
identifikovali 1judski 1 finansijski resursi koji su
potrebni kako bi se Iimplementirali Kkompleksni programi
reforme. Strana pomoll je salluvala politillku ekonomiju koja
se zasniva na teskoj industriji, naduvanoj administraciji 1
velikom aparatu zaStite. Drzava je najvelli poslodavac,
najvelli potrosall, kao i izvor dotacija za javna preduzella
koja posluju sa gubicima. Ona postavlja znallajnije cijene i
kontrolise vellinu zarada, ali joj nedostaje najbitnija
crta, a to je da upravlja javnom potrosnjom. Sve velle banke
se nalaze u drustvenom vlasnistvu 1 zakoni o bankama su
labavi. Ne pravi se jasna razlika izmellu razlillitih grana
vliade, niti izmellu privrede 1  javne administracije.
Parlament ima malo kontrole nad izvrsnom vlaslu koja u isto
vrijeme malo podlezZze 3javnoj odgovornosti. Sudstvo ostaje
potlinjeno izvrsnoj viasti. Jedna kompleksna mreza
melluvliasnillke 1 zajednillke kontrole povezuje politiku 1
ekonomiju na jedan veoma netransparentan nallin. Skoro da je



svaki wuticajan politillar aktivan u javnoj ekonomiji 1
politillko pokroviteljstvo determinisSe imenovanja na kljullne
ekonomske pozicije.

Reforma administracije, ukljullujulli  pregled strukture
centralne viasti i razvijannje jedne manje i
profesionalnije drzavne sluzbe, je preduslov u nizu drugih
reformskih ciljeva, koji pomaze drzavi da napravi izvrsni
kapacitet za sprovollenje svojih planova. Dok dobro
strukturisana administracija ne garantuje da Ue se reforme
uspjesno sprovesti tamo gdje nedostaje politillka podrska,
sadasnja nefunkcionalna administracija garantuje neuspjeh.

Uticaj spoljasnje pomolli nije  jednoznallan. Prisustvo
stranih konsultanata povellalo je efektivnost reformskog
zakonodavnog procesa. Nacrti zakona u raznim oblastima su u
procesu donosenja, a neke ekonomske zakone je parlament
vell wusvojio. Mellutim, wuz 1izuzetak Crnogorske Centralne
Banke, nijedna od predvillenih institucionalnih reformi koje
se nalaze u ovim 1inicijativama nije dosla u fazu
implementacije. Najdjelotvornija ekonomska »reforma« do
danas je uvodjenje Njemallke marke kao nove valute 1
preuzimanja carinske uprave. U oba slullaja, vlada je bila
motivisana da ojalla autonomiju Crne Gore u odnosu na
Jugoslaviju.

Pomoll u procesu demokratizacije je fokusirana na reformu
zakonodavstva, seminare 1 obuku 1 ogranillenu nabavku
opreme, narollito kompjutera. Iako se ovakva vrsta pomolli
moze smatrati dragocjenom, one moraju biti komplementarne 1
utkane u usredsrellenu reformsku strategiju koju je
pripremila crnogorska vlada. Takva strategija josS nije
napravljena. Sve dok se sama vlada ne opredijeli, programi
tehnillke pomoli Ue dati samo ogranillene rezultate. Postoje
stvari koje donatori sa Zapada mogu da urade kako bi
pomogli ovaj proces. Oni bi trebali da mnogo vise
insistiraju na transparentnosti unutar crnogorske vlade o
pitanjima kao sSto su drzavna potrosnja 1 finansijski
propusti, struktura administracije kao i1 velillina i priroda
policijskih snaga. Tehnillka pomoll reformskim pokuSajima bi
trebala da se fokusira na niz osnovnih podrullja, prije nego
da se Siri na suviSe sitne djelove kao do sada.

Postoji realan rizik da Crna Gora dalje socijalno propada.
To Ue rezultirati pritiscima na crnogorsko drustvo koji Ue
biti znallajni, a bit Ue ih tesSko predvidjeti. Donatori sa
Zapada, koji su 1z strateskih razloga dopustili da Crna
Gora postane zavisna od izdasne spoljne pomolli, sada imaju
interes 1 odgovornost da, uzevsSi u obzir angazZovanost
crnogorskih vlasti, pomazu bivsim saveznicima da se
prilagode na nove uslove tokom odrellenog perioda. Shvatiti



svu ozbiljnost krize koja je na pomolu je preduslov za
crnogorske lidere da polnu da nalaze 1izlaz 1 krenu
naprijed. Jednako je vazno da 1judi sa strane ne shvate
zdravo za gotovo politillku 1 ekonomsku stabilnost Crne
Gore, vell da aktivno ukljulle crnogorske vlasti u suollavanje
sa korenima uzroka budulle nestabilnosti.



RETORIKA I REFORMA
STUDIJA SLUUAJA IZGRADNJE INSTITUCIJA
U CRNOJ GORI
1998 - 2001.

U velikom dijelu novije literature o razvoju drusStva
izrazava se misSljenje da je reforma javne uprave od
sustinskog znallaja za taj proces.’ U praksi, vella
uspjesnost 1 kapaciteti vlada pokazali su se kao kljullni
faktor u procesu priblizavanja Evropi bivsih
socijalistillkih zemalja centralne Evrope.? Istovremeno,
reforma javne uprave je proces koji se 1izuzetno tesko
sprovodi 1 podrzava spolja. U studiji inicijativa za
reformu javne uprave sprovedenih Sirom svijeta 1997. godine
uz podrsku Svjetske banke postavlja se pitanje da 1i su
takve inicijative 1imale znallajan wuticaj na uspjesnost
vliade. U studiji se zakljuluje da poslije “gotovo deceniju
ipo operativnog iskustva u reformi drzavne uprave, uprkos
jednom broju uspjesnih primjera 1 vaznih lekcija koje su
naullene, odgovor je da nisu”.’ Kao rezultat toga, u studiji
se poziva na ponovno razmatranje sadasnjih modaliteta
inostrane pomoli, uz korisllenje rezultata studija slullaja o
“konkretnim uspjesnim primjerima 1 promasajima koji Ue
pomolli da se razumije sloZena dinamika administrativne
reforme”.? Nadamo se da e ova studija doprinijeti $iroj
debati u specifillnom kontekstu reforme uprave u bivsoj
Jugoslaviiji.

I. UvoD

Ovaj 1izvjeStaj predstavlja studiju slullaja iskustva Crne
Gore u onom Sto se pominje pod raznim nazivima: izgradnja
institucija, Jallanje uprave, izgradnja kapaciteta ili
reforma javne uprave. Ovo iskustvo se posmatra u svijetlu
posebnog istorijskog konteksta: hladnog rata izmedju Crne

1Ovo govori o sve vellem uticaju “neoinstitucionalnoj ekonomiji” u =zajednici.
Za dalje informacije pogledati sljedelJu literaturu: Robert Picciotto i Eduardo
Wiesnere (ur.) Evaluation and Development - The institutional dimension,
Publikacija Svjetske banke, 1998; Julio Faundez (ur.) Good Government and Law
- Legal and institutional Reform in Developing Coutnries, British Council and
Macmillan Press, 1997.

% Dobri izvori mogu se nalli u analizi koju je pripremila SIGMA (www.iecg.org/puma/sigmaweb), programu kog
podrzava Evropska komisija i OECD. Takodje pogledati: Barbara Nunber, Ready for

Europe - Public Administration reform and European Accession 1in Central and
Eastern Europe, World Bank, 2000, Pogledati kratku diskusiju u European
Stability Initiative - East West Institute, Brussells discussion paper -

Stability, Institutions and European Integration, 31 oktobar 2000,
www.esiweb.org

Barbara Nunberg, Rethinking civil service reform: an agenda for smart
government, Worl Bank Poverty and Social Policy Department, 30. jun 1997.,
str. 5

* Ibid, str. 16



Gore i Srbije u periodu od 1997. do 2000. godine. Studija
ispituje rezultate posebnih napora na sprovodjenju reforme
i njihovih dimplikacija na stabilnost Crne Gore 1 3ireg
regiona. Takodje se razmatra uticaj inostrane pomoli i daju
preporuke kreatorima medjunarodne politike o tome kako da
se na najbolji nallin iskoriste ogranilleni medjunarodni
resursi.

Najvazniji zakljulak ove studije Jjeste to da kakav god da
bude rezultat Jjavne debate o budullem statusu ove male
Republike (658.000 stanovnika i oko 50.000 izbjeglica) u
okviru 1l1li izvan Savezne Republike Jugoslavije (SRJ),
stabilnost Crne Gore i dalje Ue biti varljiva ukoliko vlada
ne zaustavi 1 okrene u drugom smjeru proces drustvenog i
ekonomskog pada koji traje vell decenijama. U suprotnom,
Crna Gora [Ue jos jednom rizikovati da se vrati u srediste
paznje medjunarodne javnosti kao izvor nestabilnosti i to
ovog puta kao posljedica unutradnjih tenzija, bez obzira na
njen pravni status.

Crna Gora danas ima vellinu institucija samostalne drZave.
Ona Ue zadrzZati gotovo svaku od tih institucija u svakoj od
opcija postojellih predloga za rjedenje njenog pravnog
statusa.’ Medjutim, ove institucije nisu dovoljno uspjedne
da bi Crna Gora funkcionisala bilo kao nezavisna drzava
bilo kao napredna i stabilna jedinica labavog federalnog
ili konfederalnog uredjenja. Veliki broj vodellih politillara
Crne Gore ne slaZe se sa ovakvim mi3ljenjem.® U vrijeme
kada se na Podgoricu gledalo kao na neophodnog saveznika u
borbi protiv MiloSevilla, posmatralli sa strane ulvrslivali
su njen 1imidz “reformske administracije”. Kao Sto Je
nedavno relleno u izvjeStaju Ministarstva inostranih poslova
Sjedinjenih Drzava: “cilj amerillke pomolli ostaje 1isti -
podrzZzati reformski orjentisanu vladu Predsjednika
Oukanovilla. Putem tehnillke pomoli, podrsku  budzZetu,
isporukama hrane, SAD promovise politillku 1 ekonomsku
tranziciju Crne Gore iz drustva u kom Jje dominantna uloga
drZzave u drustvo sa Jjakim institucijama koje podrzZavaju
demokratske principe i otvorena, slobodna i konkurentna
trzigta”. ’

5Engleski prevodi crnogorske platforme iz decembra 2000. godine i predloga
gdin. Kos3tunice iz Jjanuara 2001. objavljeni su u Centru za studije evropske
politike (CEPS) , Europa South-East Monitor, broj 19, januar 2001,
WWW.ceps.be.

6Kao Sto je Predsjednik Milo Djukanovill optimistillno izjavio u februaru 2001.

godine: “Vel [etiri godine Crna Gora uspjes$no primjenjuje svoj program
ekonomskih i demokratskih reformi. Danas smo na stabilnom putu bez povratka u
evropske 1 transatlantske strukture”. Uvodni govor na konferenciji “Budullnost

Crne Gore” koju je organizovao CEPS, ICG i Friedrich Ebert Foundation, Brisel,
26 februar 2001.

7Ministarstvo inostranih poslova SAD, SEED Izvjestaj o primjeni za fiskalnu
godinu 2000., VaSington, mart 2001



Problem Jje Sto, kada se detaljnije analizira, takve
“tranzicije” wuopSte nema. Cilj pomoli koju su pruzale
zapadne zemlje bio je da se kupi stabilnost u Crnoj Gori i
u tome se uspjelo. Medjutim, tom pomoli nije “kupljena i
reforma”. Raskorak koji je danas prisutan izmedju retorike
o reformi i realnosti inercije ovih institucija =zaista je
veliki 1 podsjella na prethodnu socijalistillku Jugoslaviju.
Oni koji =zagovaraju reformu, kao Veselin Vukotill, koji se
nalazi na [Oelu Savjeta =za privatizaciju Crne Gore,
promovi3u viziju zemlje kao “efikasne mikro-drzave” sa
malom drZavnom upravom. Politillki lideri Crne Gore navode
da Jje prioritet njihove spoljne politike integracija u
evropske institucije. Istovremeno, velillina, cijena i
birokratski domet uprave i dalje znallajno raste. Osnovna
struktura wuprave 1 dalje je u =zamci socijalistillke
proslosti. Izgleda da se reformske strategije wuglavnom
kreiraju kao privid za ljude sa strane i da administracija
ne [Uini ni nominalne napore da 1ih realno finansira.
Takodje, na domalloj politillkoj sceni nema aktera koji bi od
izvrdnih organa trazili odgovornost za obellanja koja daju.
Preovladjujulli “reformski trend” tokom prethodnih nekoliko
godina jednostavno predstavlja nastavak trenda u
Jugoslaviji koji traje wvell [Oitavu deceniju, prenosSenja
odgovornosti sa saveznog na republillki nivo, od nedavno u
oblastima monetarne politike i carinske uprave.

Tako raspolozive statistillke podatke treba uzimati sa dosta
opreza, opsSta slika Jje Jjasna: danas vise od 60 odsto
zvanillne radne snage u Crnoj Gori zaposleno je u drzavnim
organima 1ili u preduzelima u drzavnom vlasnistvu. Cijena
izdrZzavanja administracije odnosi dvije trelline budzZeta
Crne Gore.? Javna potro3nja iznosi 71 odsto bruto domaleg
proizvoda.’ Do sada je to bilo mogulle zahvaljujuli velikoj
i bezuslovnoj inostranoj pomoli (oko 765 miliona DM
dodijeljeno Jje u periodu od 1999 do 2001 od strane
Sjedinjenih Amerillkih DrZava i Evropske Unije) . U
nedostatku dalje pomoli, ovaj sistem moZe se sru$iti kao 1
bilo koji drugi nereformisani socijalistillki rezim krajem
80-tih godina. Uprava e uskoro biti prinudjena da bira
izmedju toga da smanji plate u javnom sektoru ili penziije,
smanji subvencije preduzellima u drZavnom vlasnistvu,

8Crnogorski budzet za 2001. predloZen parlamentu iznosio je 449 miliona DM; u
tu sumu nisu ukljulleni glavni javni rashodi kao $to su zdravstvo 1 penzijski
sistem ili potrodnja lokalne samouprave (ove su stavke ukljullene u ono $to se
u ovom izvjedtaju naziva “konsolidovanim budZetom”). U 2000. godini zvanilni
budzet iznosio je manje od polovine konsolidovanog budzeta.

9Svi statistillki podaci moraju se obazrivo prihvatati ako se uzme u obzir loSe
stanje sistema statistike u Crnoj Gori. Vellina podataka navedenih u ovom
izvjesStaju bazira se na: Institutu za strate3ke studije 1 prognoze (ISPP),
Centru za studije evropske politike (CEPS), FEkonosmki trendovi u Crnoj Gori-
Monet, br.5, april 2001., str. 31 (dalje u tekstu Monet)



narolJito u elektroprivredi, 1li da smanji drzavni aparat,
ukljulujuli policiju. Trenutno ne postoje pouzdane
strategije za preduzimanje takvih redukcija.

Postoje dva razloga zbog kojih Jje potrebno podrobnije
ispitati “reformsko iskustvo” Crne Gore.

Prvo, ako se uzme u obzir vjerovatnola da e se ekonomska i
socijalna situacija u bliskoj Dbudulnosti pogordati, 1
crnogorski politillki akteri i spoljasdnji svijet suolille se
sa donosenjem teSkih odluka o tome kako da reaguju. U
optimistillnom scenariju, sve velle nezadovoljstvo zbog
nesposobnosti sadasnjih institucija da obezbijede sigurnost
bilo bi pokreta~ za ozbiljne i odavno zakadnjele reforme.'’
Prestrukturiranje javne uprave u Crnoj Gori, pitanje kome
je do sada poklanjano vrlo malo paznje, nalazilo bi se u
sredistu takvih napora. Medjutim, da bi se kreirala i
primijenila pouzdana strategija za reformu Jjavne uprave
potrebno Jje da se razumije zasto su nedavni pokusaji
propali i koje su to prepreke koje su 1 dalje prisutne.

Drugo, 1iskustvo sa reformom javne uprave u Crnoj Gori
sadrzi vazZne lekcije za reformatore u Srbiji i medjunarodne
donatore. Ono sadrZi wupozorenje da ne treba potcijeniti
teSkolle na koje se nailazi kada se krene u prevodjenje
reformske retorike u realnost, ako se uzme u obzir slabost
vladinih institucija. Ono pokrelle 1 pitanje o tome u kojoj
mjeri se dovoljno pazZnje 1 resursa poklanja reformi samog
drZavnog aparata. Ima mnogo razloga zbog kojih donatori i
politillari vise vole da sredstva tro$e u oblastima u kojima
je efekat neposredniji i wvidljiviji, od infrastrukture do
podrske DbudzZzetu u dijelu socijalnih transfera. Iskustvo
Crne Gore ukazuje 1 na rizik da izostane tretiranje
nedostataka administracije u okviru drzavnog aparata od
samog polletka da reforme u ostalim sektorima (kao Sto su
makroekonomske reforme ili privatizacija) ne bi propale.

Sklonosti medjunarodnih posmatralla da sada stabilnost u
Crnoj Gori wuzimaju zdravo za gotovo, poSto su uspjesno
mobilisali dovoljno pomolli da bi se suprotstavila
agresivnoj Srbiji, mogle bi se pokazati kao opasna greska.
U pesimistillkom scenariju za budullnost, koji je wvell vidjen
u toku prethodne decenije u istoriji nakon raspada
Jugoslavije, “pokretalli konflikata” mogli bi da se pojave
iz nezadovoljnih djelova politillkog establismenta,

10 . . . . V .
“Uprava” se odnosi na sve strukture koje 1imaju vrhovne nadleZnosti,

ukljulujuli izvrdnu, zakonodavnu i sudsku vlast. Pogledati: Osnovni koncepti u
azijskoj Banci za razvoj, Unapredjenje drzZavne uprave u konkurentnom svijetu,
2001, str. 70. “Wlada” se ovijde prevodi kao “administration” (kao npr. u
“Vujanovilleva vlada”). Pominjanje izraza “drzava” (kao u “drZavna preduzela”
odnosi se na institucije Republike Crne Gore, ako nije drugallije naznalleno.
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odbacujulli status quo i kompromise koji su mu svojstveni.
Njihova vodilja ne bi bila reforma vell polarizacija, a
koristili bi postojelle drusStvene, regionalne, politillke i
etnillke razdore. NerijeSeni ustavni status, medju-etnillki
odnosi 1 mreZe kriminala koje postoje kao nasljedje
decenije zivota pod embargom, pruzaju za to dovoljno
materijala. PoSto je slillan razvoj dogadjaja vel vidjen u
svakoj drugoj biv3oj jugoslovenskoj republici, izuzev u
Slovenij 1, eto, Crnoj Gori, to bi trebalo da upozori
spoljnji sivjet da sa oprezom prihvata misljenje da se
dublja kriza “tamo ne bi mogla dogoditi” ukoliko se ukupni
drustveni uslovi dalje budu pogorsSavali. Pretpostavka na
koju se ovo miSljenje oslanja Jjeste da se ovdje ne radi o
etnillkoj mrznji iz ranijih vremena, vell o nesposobnosti
vlasti da pruzi osnovnu sigurnost 1 stabilnost svojim
gradjanima na ravnopravan naldin 1 da upravo tu leZe
mogullnosti da pokretelli konflikata polarizuju drustva, od
Kavkaza do Balkana.

II. KONTEKST - TRE[A JUGOSLAVIJA U KRIZI

Kontekst napora na reformi institucija koji se ovdje
analiziraju Jje kriza trelle Jugoslavije.'’ Postoje dva
vaznija aspekta ove krize, jedna pravna i Jjedna drustveno-
ekonomska. Upravo njihov medjusobni odnos uglavnom
objasnjava sadasnje stanje u Crnoj Gori.

Korijeni ustavne krize trelle Jugoslavije mogu se nalli u
Ustavu iz 1992. godine, koji je ustanovio novu drzavu kao
labavu federaciju dva neravnopravna partnera, velike Srbije
i male Crne Gore. Medjutim, strukturni problemi izlaze na
povr3inu kada, po prvi put 1997. godine, dvije wvlade u
Beogradu 1 Podgorici nisu viSe postizale saglasnost u
pogledu osnovnih politillkih principa. 1997. godine, Milo
Oukanovill je gotovo cijeli politillki establisSment u Crnoj
Gori poveo u raskid sa MiloSevillem i Beogradom. Do ovoga Jje
do$lo u vrijeme stalnih medjunarodnih sankcija, ulillnih
protesta u Srbiji 1 sve velleg nezadovljstva u Crnoj Gori
zbog pada zivotnog standarda. Vladajula partija u Crnoj
Gori, DPS, wuglavnom Je ostajala na poziciji tokom ove
transformacije kao “partija na vlasti”, bez ideologije i
posvellena odrZavanju status quo u institucijama.

Tenzije izmedju Podgorice 1 Beograda dostigle su wvrhunac
tokom rata na Kosovu u proljelle 1999. godine. Dok je Srbija
objavila rat, Crna Gora Jje ostala na neutralnoj poziciji.
Ovo je produbilo ustavnu krizu u Jugoslaviji, ali je bilo
pozitivno u smislu dobijanja ekonomskih olakSica. Odjednom

1 Prva Jugoslavija osnovana Jje poslije Prvog svjetskog rata, druga,

socijalistillka Jugoslavija, poslije Drugog svijetskog rata.
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je opstanak ove vlasti postao glavni ulog za bezbjednost
od strane Zapada. Vladajulla koalicija dostigla je konsenzus
po pitanju podrdke izgradnje institucija koje su neophodne
za kvazi-nezavisnost, dok je istovremeno odlagala konallnu
odluku o svom statusu. Prijetnje iz Beograda pomogle su da
se odrzi jedinstvo.

Korijeni druStvene i ekonomske krize leZe u jugoslovenskom
modelu ekonomskog razvoja.' Detalijna ispitivanija
domallinstava pruzZaju Jjasnu sliku o uticaju takve krize na
stanovnistvo. Po jednoj studiji novijeg datuma, 56 odsto
domallinstava u Crnoj Gori tokom proteklih pet godina ne
moZe sebi da priusti bilo koju od krupnijih investicija,
kao Sto su stan, automobil, maSina =za pranje vesa,
frizider, TV, muzillki uredjaj, kompjuter ili namjerstaj. Za
vise od 60 odsto domallinstava, obezbjedjivanje hrane
predstavlja problem. 27 odsto domallinstava u Crnoj Gori ima
primanja ispod DM 100 mjeselno po Olanu porodice.®

Koalicija UOukanovilla dobila je parlamentarne izbore 1998.
godine zahvaljujulli obellanjima “boljeg Zivota”, a ne
ustavne reforme. Paradoksalno Jje, ali wupravo prijetnja
bezbjednosti 1 pogorsana ustavna kriza u vrijeme rata na
Kosovu omogullile su vladi da dispuni bar dio svojih
obellanja. 0d 1999. godine, Crna Gora je primala znallajnu
podrsku budZetu od Evropske Unije 1 Sjedinjenih Amerillkih
Drzava. Ova pomoll bila je bezuslovna i1 omogullila drzavi da
povella subvencije (otvorene i skrivene) drzavnim
preduzellima koje posluju s gubitkom, da odrzZi socijalne
transfere, prosSiri birokratiju 1 povella plate u Jjavnom
sektoru. Crna Gora Jje bila podstaknuta da ima ovakvu
medjunarodnu ulogu 1 u tome Jje nije ometalo ekonomsko
nasljedje Savezne Republike Jugoslavije koje Jje dobila od
svoje prethodnice, ogroman inostrani dug od nekih 12,2
milijarde amerillkih dolara. Dijelom i1 kao rezultat stranih
neto tranfera, prosjellni stanovnik Crne Gore bio Jje u
znatno boljoj poziciji od stanovnika Srbije i imao neto
1lillni dohodak i penzije oko dva puta velle od onih preko
granice izmedju dvije republike.

S dolaskom nove vlasti u Srbiji i Jugoslaviji i ulaskom
Jugoslavije u medjunarodne institucije, ovaj i1zuzetan
period u istoriji Crne Gore bio Jje okonlan. Politillki
konsenzus o pitanju statusa medju Olanicama vladajulle
koalicije potpuno Jje nestao, 3Sto Jje dovelo do raspada
koalicije 1 prijevremenih parlamentarnih izbora u aprilu

12ESI, Autonomy, Dependency, Security: The Montenegrin Dilemma, 4. avgust 2000,

str. 10-16

OCHA kancelarija u Podgorici, Economski institut u Beogradu, Prihodi 1
rashodi u Crnoj Gori. Pregled 1illnih dohodaka 1 domallinstva, decembar 2000,
str. 18, 22 i 13

13
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2001. godine. Ogroman inostrani dug ponovo se postavlja kao
pitanje na pregovorima sa stranim kreditorima. Uprkos
relativnom poboljsanju pozicije Crne Gore u toku protekle
tri godine u poredjenju sa Srbijom, vellina stanovnidtva i

dalje se nalazi u nepovoljnom poloZaju. Sve Jje veli
socijalni 1 ekonomski jaz imedju razlillitih oblasti,
narolito izmedju siromasnijeg sjevera i relativno

dobrostojelleg priobalnog pojasa, ali i1 izmedju malobrojne
elite na vrhu politillko-ekonomskog sistema 1 velina
stanovnistva koja zavisi od dotacija vlade 1 strategije
pojedinaca =za prezZivljavanje u sivoj ekonomiji. Mjesellna
primanja, ukljulujulli i procijenjene prihode od sive
ekonomije, krellu se od DM 233 na sjeveru, DM 280 u
centralnoj regiji (Podgorica), do nekih DM 478 na
priobalnom pojasu. Vellina stanovnisStva bori se za opstanak,
a nekih 8 odsto izjavljuju da su dobrostojeli.!!

Situacija u Crnoj Gori danas podsjella na situaciju tokom
posljednjih godina bivs$e socijalistillke Jugoslavije. Ovo
narollito wvazZi =za uzorak inostrane pomoli. Poslije raskida
sa Staljinom 1948. godine, Socijalistillka Federativna
Republika Jugoslavija (SFRJ) primila je znallaju finansijsku
pomoll sa =zapada, uglavnom bezuslovno. SAD je pokrivala 60
odsto tadasnjeg deficita od 1950 dol9%64. godine u interesu
odrzavanja njenog Jjedinstvenog geopolitillkog poloZaja
“izmedju Istoka 1 Zapada”. Ovo je omogulilo Jugoslaviji da
izgradi svoju Jjaku industriju oruzZzja 1 tesSku industriju.
Zaduzenost Jugoslavije skolila je sa 4 milijarde USS$ 1972.
godine na 20 milijardi USS$S do 1982." godine. Kao 3to je
rekao John Lampe, do kraja 80-tih godina “podrska zapada
koja je bila dio Titovog nasljedja postala je dio problema:
legitimisala Jje politilki status quo i raspodjelu
ekonomskih resursa u zamjenu =za garanciju otplalivanja
dugovanija.”'® Po zavr{etku hladnog rata 1989. godine,
strateski znallaj Jugoslavije preko noli je nestao.
Inostrana pomoll i1 paZnja zna~ajno je smanjena, uprkos sve
velloj ekonomskoj i ustavnoj krizi. Zapadni  kreatori
politike nisu se ozbiljnjije ukljulivali sve dok kriza u
zemlji nije bila daleko odmakla.

Poslije kraja nedavnog hladnog rata izmedju MiloSevilleve
Srbije 1 UOukanovilleve Crne Gore, 1izgleda da se ponovo
javlja slillan model “iznenadnog rasta 1 gubitka” =zapadne
pomolli, istovremeno sa slillnom nesposobnosti i1 nespremnosti
domallih elita da sprovode reforme. Poslije vise od deset
godina od zvanillnog zbacivanja komunistillke Jugoslavije 1

Y Ibid, str. 39

15 John R. Lampe, Yugoslavia as History. Twice there was a country, Cambridge-New
York, Cambridge Univ. Press. 1996 (reprint 1999), str. 315

18 1bid, str. 323.
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ustavna 1 ekonomska kriza i dalje su nerijeSene u Crnoj
Gori.

III. CRNA GORA: STANJE DRZAVE
1. Nasljedje iz doba socijalizma

Administrativne kulture, olekivanja drzZavnih sluzbenika o
tome Sta Jje “normalno” i “prihvatljivo” u datoj
organizaciji, razvijaju se u vidu odgovora na konkretne
probleme 1 strukture podrsSke tokom dugog vremenskog
perioda. UOUak 1 kada su takve kulture nefunkcionalne,
potrebno Jje razumjeti njihove korijene ako Zelimo da
dugotrajnije poboljsamo upravu. U slullaju Crne Gore, za
ovako nesSto neophodno je razumjeti strukture olakSica i
mentalne modele shvallanja uloge drZavne uprave u druStvu
koju Jje politillka elita naslijedila 1z pros$lih vremena
socijalistillkog razvoja.

Monopol politillke vlasti crnogorskog Saveza komunista
okonllan Jje 1990. godine. Medjutim, do najznallajnijih
promjena u vladajulloj eliti doSlo je prije pada komunizma,
kao dio crngorske “anti-birokratske” revolucije u okviru
samog Saveza komunista. I vladajuli DPS i najznalajnija
opoziciona partija, SNP, koje su se razisle 1998. godine,
direktni su nasljednici c¢rngorskog Saveza komunista. Ovo
vazi za kljullne figure vlade Filipa Vujanovilla , kao 1 za
vodelle 1lillnosti danasSnjeg SNP-a, kao $to su Predrag
Bulatovill i Zoran ZiZill, koji su bili politillari DPS-a.

Prvi visSepartijski izbori takodje nisu transformisali ulogu
drzave u druStvu. Vlada je ostala garant Jjednog posebnog
oblika ekonomskog razvoja koji se zasnivao ne a) velikoj,
neodgovornoj birokratiji, b) vaznoj, netransparentnoj
strukturi obezbjedjenja 1 <) privredi  zasnovanoj na
industrijskim “bijelim slonovima” u teskoj industriji, koja
Jje direktno ili indirektno podrZavana drzavnim
subvencijama.

JosS jedno nasljedje bivie Jugoslavije je posebna “tradicije
debate o reformi”. Spoljadnji posmatrali koji nisu upoznati
sa njenom istorijom mogli bi lako da je pogresno protumalle
kao istinsku opredijeljenost za promjene prirode vlasti.

Ovaj diskurs zasniva se na ideji o konallnom nestajanju
“drzave” u okviru procesa “de-etatizacija”. U srcu de-
etatizacije bila Jje ideolodka =zaokupljenost opasnostima
birokratske kontrole. Poslije raskida sa ortodoksnim

staljinizmom, glavni ideolog Jugoslavije 1 njen najveli
ustavni ekspert, Edvard Kardelj, usredsrijedio Jje svoju
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paznju na to kako da “zastiti revoluciju od njenih
sopstvenih birokrata”. Za Kardelja, staljinistilki
Sovijetski Savez kontrolisala je “birokratska kasta”, dok je
jugoslovenski socijalizam bio zasnovan na “stalnom Jjallanju
drustvene demokratije, u smislu Jjallanja samouprave obillnih
1judi, njihovog velleg ulleslla u drZavnom aparatu.” Milovan
Uilas, Kardeljev veliki rival, ubrzo je iskazao stav (i
zbog toga otisao u =zatvor) da Jje ovaj opis jugoslovenske

realnosti pogresan. Samoupravlijanje, po Uilasu,
“legalizovalo Jje kritiku birokratije... ali nije =znallajno
uticalo na karakter wvlasti ili  karakter politillkih
okolnosti.”! Umjesto toga, slijedile su decenije

reorganizovanja vlasti, partije i privrednih struktura, kao
i cijelog niza ustavnih amandmana, $Sto Jje dovelo do
“ezoterillke institucionalne realnosti”.'®

Rezultat ovog procesa bio je dvojak. S jedne strane, dosdlo
je do konstantne erozije saveznih institucija, koju su
ublaZzavali Jjedino Titov wvanustavni uticaj 1 Jjedinstvena
jugoslovenska vojska. S duge strane, birokratizacija
jugoslovenskog dru{tva se povetlavala umjesto da se
smanjuje. Kao Sto je jedan kritillar primijetio,
jugoslovenska drZava =zaista Jje bila na umoru, kao 3Sto je
ideologija de-etatizacije podsticala, ali na pogresSan
nalin. Drzava gubi svoju funkciju  koordinisanja 1
planiranja, dok se njene represivne funkcije Jalaju,
narolJito na republillkom nivou.”'® Debate o de-etatizaciji
prallene su porastom jo$ netransparentnijih administrativnih
struktura. Ove debate prallene su beskrajnim nizom “planova
za ekonomsku reformu” pollev od 60-tih godina, koji su imali
istu sudbinu kao 1 de-etatizacija u tom smislu Sto nisu
uspjeli da se otrgnu od kontradikcija Jjugoslovenskog
sistema. U principu, “anti-statizam, samoupravljanje, 1
slobodno 1 jedinstveno jugoslovensko trziste (bili su) svi
zvanillno odobreni ciljevi partijske politike”.?° Kao Sto su
posmatralli primijetili wuw vezi sa Programom ekonomske
stabilizacije iz 1982. godine koji je pripremala specijalna
komisija, jedina “dugorolna” odlika ovog reformskog
programa bila Jje vrijeme koje je bilo potrebno za njegovu
primjenu.?

Rezultat svega ovoga dobro je poznat. Dominantni “reformski
trend” 70-tih 1 dalje Jje bio porast snage (i tro{kova)

17 s . . s , ,
Leonard Cohen, The Socialist Pyramid: Elites and Power 1in Yugoslavia,

Oakville-New York-London, Mosaic Press, 1989., str. 48. Ovaj klasik nudi
detaljnu empirijsku analizu Dbirokratske wvlasti i politillke vladavine u
jugoslenskom socijalizmu.

' Ibid, str. 60.

¥ Ibid, str. 65.

2OHarold Lydall, Yugoslavia in Crisis, Oxford, Clarendon Press, 1989., str. 95.
! Ibid, str. 69
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republillkih birokratija. Umjesto da smanje potrodnju na
odbranu 1 establiSment bezbjednosti (jedan od najvelih
izdataka po glavi stanovnika u Evropi), smanje i
racionalizuju mnoge nivoe politillke birokratije 1ili uvedu
stroga budZetska ogranillenja na neefikasnu tesku
industriju, Jugoslavija 1 njene sve samostalnije republike
nastavile su da troSe na rallun pozajmljenog novca.

Sve dok Jje glavni politillki c¢ilj u Crnoj Gori 1 dalje
oluvanje drustvenog sistema koji se =zasniva na molnoj
naslijedjenoj trijadi ogromnog (i skupog) Dbezbjdnosnog
aparata, velike i neodgovorne drZavne / partijske
birokratije 1 primata teske industije koja posluje s
gubitkom, nelle doli do fundamentalne refome institucija
vlasti. Ovaj kontinuitet kako u vizije politillke elite o
ulozi wvlasti 1 u konkretnim podsticajima ukorijenjenim u
socijalistillkoj privredi najoligledniji Je u stalnoj
centralnoj ulozi “lanca ©proizvodnje aluminujuma” oko
najvelleg crnogorskog preduzella, Kombinata aluminijuma u
Podgorici (KAP) .*

U toku 2000. godine, Jjedini sektori industrije koji su
znatno pobolj$ali svoju proizvodniju bili su vezani za KAP
(porast od 21 odsto u samom KAP-u, 38 odsto u rudnicima
boksita, 46 odsto u metalopreradjivallkoj industriji vezanoj
za aluminijum).? Obzirom na to da kljuldne cijene koje
odredjuju proizvodnu cijenu aluminijuma odredjuje vlada,
“profitabilnost” kompanije Jje preoizvod politillkog
odlullivanja. Ostali ciljevi cetralne politike =zavise od
sudbine fabrike: kontrola deficita budZeta, privatizacija
crnogorske elektroprivrede, i op{ta primjena velikih
budZetskih ogranillenja na kompanije.

Uz prisutan neodrzivi fiskalni deficit, vlada nastavlja da
naveliko subvencionira elektrillnu energiju, primarnu
komponentu za proizvodnju alumijuma. Znallajan dio inostrane
pomollJi tokom proteklih nekoliko godina korisSten je za uvoz
elektrillne energije, koja Jje direktno povezana sa sudbinom
fabrike koja trosi oko 40% ukupne kolilline elektrillne
energije.?

Potrebno je da se hitno investira u elektrillnu mrezZu zbog
videgodisnje zapuStenosti i1 lo3eg odrzZavanja. StanovnisStvo
u Crnoj Gori vell ima problema sa nedostatkom elektrillne
energije. Medjutim, planovi da se privuku investicije kroz
privatizaciju talac su ovako niskih cijena elektrillne

= ViSe informacija o KAP-u u: Ibid, str. 14-15, i Monet, br. 5, april 2001.,
str. 61

23Monet,br.4,januar2001.str.5
24M0net, br. 5, april 2001., str. 63
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energije koje vlada vjedtallki odrzava. Poredjenja sa drugim
zemljama u regionu pokazuju da bi elektroprivreda trebalo
da naplalluje nekih 5 US centi po kilovat satu da Dbi
ekonomski poslovala 1 odrZavala osnovnu infrastrukturu i
osnovne 1investicije, dok se KAP snabdijeva elektrillnom
energijom po cijeni od 2 centa po kilovat satu. Monet
primjeluje:

“da se KAP-u naplalluje ova cijena (od 5 centi po

KWH), ne bi vise bio profitabilan. SadasSnje
cijene aluminijuma u Evropi iznose oko 1569
US$/toni. Proizvodna cijena KAP-a prije tri

godine, kada su cijene u svijetu Dbile niZe,
iznosila Jje 1700 USS$/toni. Zato Jje KAP gubio
novac. Proizvodne cijene su od tada smanjene na
1410 USS$/toni (na gotovinskoj osnovi), pri UOemu
ostaje visak. Gore navedena vi$a cijena ullinila
bi da cijena bude iznad 1700/toni, Sto bi znalilo
da je fabrika neisplativa. Takodje treba imati na
umu da se topionice aluminijuma u sjeverozapadu
SAD-a zatvaraju zato $to su cijene skolile sa 2,3
centa po KWH na Uetiri centa. Isto bi se desilo 1
sa KAP-om.?®

Do danas nema Jjaavne debate o cijeni ovakve privredne
politike za samo druStvo. Ostaje nejasno Sta e se desiti
kada prestanu inostrane subvencije =za uvoz elektrillne
energije 1 kada DbudzZetski pritisak primora vladu da
revidira skupu politiku subvencionisanja. Ono Sto Jje jasno
jeste da “aluminijumski lobi” preduzella pod kontrolnom
drzave 1 privatna trgovallka preduzella koja su vezana za
ovaj “industrijski dragulj crnogorske privrede”?® ostaje i
dalje Jjak u 2001. godini kao Sto je bio kada je fabrika
osnovana 1972. godine kao jedan od jugoslovenskih
industrijskih “bijelih slonova”. Tada, kao Sto Jje
ekonomista Harold Lydall primijetio, “veliki dio inostranih
zajmova uzetih 70-tih godina bio Jje usmjeren u pogresnom
smjeru ili protrallen. Ogromne sume su se ulivale u projekte
za proizvodnju UOelika 1 obojenih metala za koje se
ispostavilo da su ili tehnillki ili ekonomski neefikasni”.?’
Ono Sto nije investirano na ovaj nallin, potroSeno je da bi
se kupio legitimitet trenutnog reZima. Kao Sto Uemo
vidjeti, wupotreba medjunarodne pomoli tokom proteklih
godina vrlo vjerno je odslikavala ovakvu praksu.

Realnost “nestajanja drzZave” danas nije nastajanje male 1
odgovorne Jjavne uprave, vell rast sive ekonomije. U novijoj

2SM’onet, br. 5, april 2001, str. 63
26 Monet, br. 5, april 2001, str. 65

27 Harold Lydall, Yugoslavia in Crisis , Oxford, Clarendon Press, 1989. str. 67
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studiji se procjenjuje da prihod od sive ekonomije iznosi
nekih dodatnih 40-50 odsto zvanillnom bruto druStvenom
proizvodu (BDP).?® U ispitivanju 5225 ispitanika, 21 odsto
odraslih priznalo Jje da prima mjesellni dohodak od
djelatnosti na sivom trzistu, oko 92.000 u poredjenju sa
114.000 zvanillnog broja zaposlenih.?® U drugoj studiji, 66
odsto od 469 intervjuisanih kompanija priznalo Jje da
upo3ljava radnike na crno.”

2. Mjerenje drzavne uprave
a. Velillina i oblik drzavne uprave

Nema univerzalnih modela funkcionisanja javne uprave. Nema
strogih pravila o pravoj velillini wuprave, pravom broju
ministarstava, 11i najprikladnijem nallinu da se izmjeri
uspjesSnost javne uprave. [Lak i u okviru zemalja OECD-a,
postoje  potpuno razliliti koncepti o) tome Sta Jje
“odgovarajulla” uloga 1 odgovornost vlade pored njene
osnovne duznosti da odrZava mir i primjenjuje zakone.

Istovremeno, komparativna perspektiva pomaze da se
identifikuju konkretne opcije o tome kako da se poboljsa
kapacitet uprave date administracije. Takodje pomaZe da se
identifikuju prisutne anomalije. Osobita struktura
crnogorskog drZavnog aparata postaje sasvim olligledna kada
se uporedi sa ostalima.

Poredjenja otkrivaju relativnu velillinu crnogorskog Jjavnog
sektora. U toku proteklih 20 godina, troskovi uprave kao
udio u BDP u imullnijim zemljama OECD-a uvellali su se sa 34
do skoro 40 odsto, a u ostatku svijeta pali sa 28 na 26
odsto. U Crnoj Gori, potrosSnja drZzavnog aparata tokom 2000.
godine iznosila Jje DM 920 miliona, ili 71 odsto BDP.?*
Ukupni fiskalni deficit je u padu, sa 4,9 na 3,8 odsto u
industrijskim zemljama i sa 3,9 na 2,6 odsto u ostalom
dijelu svijeta.’ Konsolidovani bud'etski deficit u Crnoj
Gori tokom 2000. godine iznosio je 15 odsto BDP (DM 191
milion).?>® Ovo Jje mnogo viSe nego u bilo kojoj drugoj
zemlji u tranziciji u Jjugoistolnoj Evropi, Oak i u
Albaniji, koja Je 1997. godine doZivjela pad drZavnih

8OCHA kancelarija u Podgorici, Ekonomski institut Beograd, Prihodi 1 rashodi u
Crnoj Gori. Studija o 1illnim dohocima i doma]instvu, decembar 2000, str. 36

29 Ibid, str. 36, slill brojku navodi Monet, br. 3, oktobar 2000, str. 7
% centar za preduzetnistvo, Prepreke razvoju SME u Crnoj Gori, citirano u
Monetu, br. 4, januar 2001, str. 54

31MOnet, br. 5, april 2001. str. 31

32 . .
Salvatore Schiavo-Campo 1 Pachampet Sundaram, To Serve and To Preserve:

Improving Public Administration in a Comparative World, Manila, Asian

Development Banki, 2001, str. 33

33MOnet, br. 5, april 2001, str. 31
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institucija (pogledati tabelu 1). To pokazuje velillinu Soka
prilagodjavanja sa kojim [e se suoliti kada medjunarodna
pomoll prestane da finansira takve deficite.

Tabela 1: Fiskalni prihodi izabranih zemalja (godi3nji prosjek za

34

1995-1999, u procentima BDP )
Albanija | Bugarska | Rumunija | Slovenij | Crna
a Gora*

Ukupni prihodi 21,0 34,8 31,5 43,0 56,3
Rashodi 31,4 33,3 35,5 43,5 71,3
Ukupni budzZetski -10,4 1,5 -4,1 -0,5 -15,0
deficit,
ukljulujuli
zajmove
* Podaci za Crnu Goru navedeni su samo za 2000. godinu

Istovremeno,

slozene strukture centralne vlasti.

Crna Gora dozvoljava sebi luksuz neuobillajeno
U jedno]j komparativnoj

studiji navedeno Jje, generalno govorelli, da bi “wellina
zemalja mogla da dobro funkcionise sa 12-18 centralnih
ministarstava”’ Studija slulaja koju su izvrdile ESI i

Istolnozapadni institut izvodi zakljulak da prosjellan broj

portfolia u wvelini
manje od 16
medjutim,
ima aktivno predsjednistvo,

iznosi
maloj velillini,

centralno i
(pogledati

Aneks

B) .36

istollno-evropskih
Uprkos

zemalja
SVOjo]

Crna Gora moze da se pohvali da

premijera,

tri

zamjenika,

ni

manje ni visSe nego 18 ministarstava i 19 dodatnih wvladinih

agencija.
Mnoge od ovih izvrsnih institucija veoma su male, a
jedanaest od 37 imaju manje od 20 zaposlenih. Prosjellno

ministarstvo u Crnoj Gori uposljava 65 ljudi.

Ovako wveliki

34Izvor: Monet, br. 5, april 2001, str. 7, 28 i 31 (za Crnu Goru; podaci za

godinu 2000.), Svjetska  banka, Albanija. Javna potrosnja pregled
institucija, Sveska II, IzvjesStaj Svjetske banke, br. 21857-ALB, april 2001,
str. 16 (za Albaniju, Bugarsku, Rumuniju Sloveniju; godidnji prosjek za
1995-99) .

35

Salvatore Schiavo-Campo i

Pachampet Sundaram,

To Serve and to Preserve:

Improving Public Administration in a Competitive World, Manila, Asian
Development Bank, 2001, str. 35
36 ESI-EWI studija slulaja, Rumunsko akademsko drustvo, Unrelenting

transformation -

obstacle for institutional reform,

str. 5

the instability of central administrative structures as an
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broj ministarstava 1 agencija Uini da Jje saradnja u
kljulnim oblastima politike, naroillito oblastima
administrativne 1 ekonomske reforme, izuzetno teska.

Pored osnovne velilline i Dbroja ministarstava, vrijedi
uporediti i uspjednost onog Sto Jje Svjetska banka nazvala
“prilagodljive institucije” : aranzmani za menadzment Jjavne
potrosnje i budZetski procesi, plata u drZavnoj sluzbi i
menadzment zaposlenih i pravni i pravosudni aranZmani. U
svom nedavnom izvjedtaju o razvoju Jugoistollne Evrope
Svjetska Dbanka Je ustanovila spisak konkretnih mjera
institucionalnih aranZmana za ocjenu uspjednosti ovih
institucija (pogledati Aneks A). Jo$ Jjednom, sistematsko
poredjenje pokazuje koliko Jje Jjavna uprava u Crnoj Gori
vezana svojom socijalistillkom prosloslu.

b. Menadzment javne potrosnje

Do danas, uprkos znallajnoj medjunarodnoj finansijsko]
pomolli, niko nije preduzeo temeljnu procjenu menadzmenta
javne potrodnje u Crnoj Gori.®’ Medjutim, ima viSe osnovnih
i vidljivih problema u osnovnom menadzmentu Jjavne potrosnje
u Crnoj Gori.

- PodnesSeni budZeti su nerealni. Izvjestaji uprave rijetko
odgovaraju stvarnoj potrosniji. U cijeloj upravi ima Jjako
malo kapaciteta =za analizu implikacija koje politillke
odluke imaju na potrosnju. Jedan primjer =za ovo Jeste
dvocifrena devijacija u procentima izmedju planiranog 1
ostvarenog prihoda od poreza na promet i prihod, koji Uine
oko 80 odsto wukupnog budZetskog prihoda. Tokom 2000.
godine, budZet Jje predvidio prihod od 149 miliona DM od
poreza na dohodak, ali je ostvareno samo 88 miliona DM.°*®
(Pogledati tabelu 2).

Tabela 2: Planirani 1 ostvareni porez na promet i dohodak u periodu
1996-2000 u milionima DEM®’

Godina Prihod od poreza na promet Prihodi od poreza na dohodak
Plan Ostvareno | Odstupanj Plan Ostvareno | Odstupanj
e e

1996 128,06 137,6 +6,9 % 126, 6 106,38 -15,6 %
1997 208,2 149,5 -28,2 % 209,2 180, 6 -13,7 %
1998 171,6 122,1 -28,8 % 156,4 138,0 -11,8 %
1999 128,0 147,5 +15,2 % 105,38 69,4 -34,4 %
2000 170,4 193,2 +13,4 % 149,0 87,6 -41,2 %

! Primjer onoga Sto bi bilo korisno jeste Public Expenditure and Institutional
Review koji je Svjetska banka izvr$ila za Albaniju 16. aprila 2001.
38 Monet, br. 5, april 2001., str. 22-23

39 Izvor: Monet, br. 5, april 2001, str. 23-24.
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- Nema integrisanog budZetskog okvira. ViSe od polovine
javnih prihoda i javne potrosnje nije ukljulleno u godisnji
budzet koji se podnosi parlamentu. Prihodi od drustvenih
fondova (socijalni doprinosi, bivsi savezni prihodi,
prihodi od privatizacije), opStina, vojske, Ministarstva
saobrallaja, Uprave Jjavnih prihoda, Zavoda za obralun i
plalanje, Privredne komore i sindikata, zeljeznice,
Automoto saveza, su 111 u potupnosti, 1ili djelimillno
nezastupljeni u budZetu.® U skladu sa tim je i nedovoljan
transparentnost korislenja takvih prihoda.

- Prihodi 1 rashodi ne mogu se predvidjeti za vellinu stavki
troSkova. Vladina ministarstva, drustveni fondovi, drzavne
agencije 1 op8tinske wuprave ne =znaju da 1i Oe u datoj
fiskalnoj godini =zapravo i primiti ono Sto im Je
opredijeljeno u godisSnjem budzetu. Ovo je posebno veliki
problem za opStine koje za polovinu svojih prihoda zavise
od prihoda koji im se prenese sa centralne vlade.® Veliki
dio njihovog prihoda ubira se na centralnom nivou 1 u
znallajnoj mjeri varira. Kao rezultat toga, na opStinskom
nivou ne mogu se praviti visegodisnji finansijski planovi,
niti bilo kakve kapitalne investiciije u opdtinsku
infrastrukturu. etiri socijalna fonda, odgovorna za
penzioni sistem, fond zdravstva, program za zaposSljavanje 1
razvoj, takodje nisu u stanju da predvide svoje prihode i
rashode. 2000. godine, zaostale isplate penzionog fonda
narasle su na 20 miliona DM, a ukupne zaostale isplate na
46 miliona DM.*” Nepredvidljivost se dodatno komplikuje
“spontanim” odlukama, kao onoj da se minimalna plata povela
sa DM 50 u decembru mjesecu 1999. godine na 80 DM u oktobru
2000. godine. Ovo Jje dovelo do toga da je vellina plata u
javnom sektoru povellano u istoj srazmjeri.®’

- Ne postoji efikasan sistem odgovornosti vlade prema
zakonodavstvu u pogledu njenih trosSkova. Iako je parlament
odgovoran za odobravanje vladinog budZeta, ministarstva i
pojedini organi mogu da u znatnoj mjeri promijene budzet, a
da ne traze dodatna odobrenja parlamenta. Ministarstvo
finansija nema wuspjeSan nallin =za prallenje potrodnje u
raznim vladinim organima. Izvrsenje DbudZeta u praksi
podrazumijeva prenos sredstava sa Ministarstva finansija na
rallune pojedinih ministarstava i administrativnih jedinica,

40
41

Monet, br. 5, april 2001, str. 28, i Monet, br. 4, januar 2001, str. 23.
Lokalni prihodi sastoje se od taksi i1 prihoda od komunalija, naknade za
gradjevinsko zemljiste i administrativne takse. Preneseni prihodi ukljuluju 50
odsto poreza na imovinu, porez na promet nekretnina, porez na nasljedje 1
poklone i 70 odsto boravisne takse. Udio opStine u porezu na dohodak varira od
velilline i1 finansijskog stanja op&tine, a formulu odredjuju centralne vlasti.
42 Monet, br. 5, april 2001, str. 33

43 Monet, br. 4, januar 2001, str. 14.
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koje bi potom trebalo da Salju izvjestaje u Ministarstvo
finansija o pojedinim stavkama rashoda. U praksi, do ovoga
ne dolazi wuvijek. Ne postoji drzavni trezor 1li neko
vrhovno tijelo za reviziju. Parlamentarni sistem komisija
uglavnom je neefikasan tako da zakonodavstvo vr3i vrlo malu
ili nimalo kontrole nad javnim finansijama.®" Vlada mozZe
uredbom da promijeni i1 nivo 1 sastav prihoda od poreza kao
i da preusmjeri potrosnju u okviru budzetskog perioda, a da
pri tome ne konsultuje zakonodavstvo. Ne postoji dosljedna
klasifikacija prihoda i rashoda.

- Potrodnja u svrhe bezbjednosti gotovo Jje potpuno
netransparentna. Policija je organ vlasti koji je najvise
porastao tokom posljednjih godina, uglavnom zbog prijetnji
Jugoslovenske armije u toku MiloSevilleve vladavine. Ovakav
rast odvijao se u velikoj tajnosti, a malo se =zna o
izvjeStavanju 1 strukturi komandovanja. Parlament ne mozZe
da dobije informacije o aktivnostima policije, o brojkama i
budZetu.® Porast policijskih snaga predstavlja veliko
finansijsko opterellenje za crnogorsku drzavu i [Uini
najmanje 17,2 odsto ukupne budZetske ©potrosSnje tokom
protekle godine.‘® Istovremeno, [Oak i osnovne informacije
kao sto su velillina policijskih snaga, nisu Jjavne. Procjene
se krelJu od 10.000 to 15.000, u poredjenju sa 2.000 tokom
1997. godine, ukljullujulli i rezerviste koji se angazZuju po
ugovoru. Gotovo Jje nemogulle gobiti potvrdu ovih podataka od
Ministarstva unutrasnjih poslova. Zamjenik Predsjednika
vlade Dragisa Burzan navodi da je taj broj sada vjerovatno
opao na nekih 8.000.% Oak i najmanje procjene sugeri3u da
Crna Gora ima velli broj policajaca po glavi stanovnika od
Srbije,*® i da Jje svaki Uetrnaesti =zaposleni na platnom
spisku policije. *°

- Dvije trelline budZeta =za 2001. godinu sastoji se od
operativnih troskova, dodatnih 19 odsto socijalna davanja i
subvencije, a samo 8 odsto se izdvaja =za investicije.

44 « . . - . . .
Kao 3to Jje Jedan analitillar primijetio: “Aksiom je da ako drZavno

zakonodavstvo treba da bude znallajan politilUki faktor, onda ono mora da ima
specijalizovane odbore ogranillenog [Olanstva 1 znallajne moli,” Joseph
LaPalombara, Politics within Nations, New Jersey, Prentice-Hall, 1974., str.

121.

% vijesti, 14. novembar 2000, str. 4

46 Monet, br. 4, januar 2001, str. 28 (podaci za period januar - novembar).

4 Intervju sa Zamjenikom premijera DragiSom Burzanom, 6. maj 2001.

48 Budimir Babic (Police as a Tool of Milosevic’s Autocratic Rule, Beograd,

HelsinsSki komitet za 1ljudska prava u Srbiji, 2000) procjenjuje da snage
policije u Srbiji u 1997. godini imaju 150.000 [Olanova. Trenutne procjene
obillno se krellu oko broja 80.000, jedan policijac na svakih 100 gradjana. U
Crnoj Gori, ako se podje od broja od 8.000 policajaca, to znalli da je ondos

jedan policajac na 81 gradjanina.
4% Na osnovu podataka od 8.000 policajaca 1 podataka Statistillkog zavoda u
Crnoj Gori, navodi se broj zvanillno zaposlenih 1ljudi u decembru 2000. od oko

114.690 (Monet, br. 5, april 2001, str. 10).
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Gotovo da nema predvidjenih sredstava =za otplatu kamata,
koje u budzZetu iznose 1.7 miliona DM, 0,4 odsto od ukupnog
budzZeta za 2001. godinu.”® Obzirom na to da e zajmovi sve
vige zamjenjivati donacije, 1 kada SRJ ponovo pollne sa
servisiranjem svog 1inostranog duga, ovo stanje mora se
promijeniti. Svako dalje smanjivanje rashoda na rad i
odrzavanje, medjujtim, vodilo bi Jjo$ brZoj deprecijaciji
infrastrukture.

- BudZet se priprema za Jjednu godinu. Vremenski okvir od
jedne godine ne obezbjedjuje prognoze koje sadrze
implikacije za srednjorollnu potrosdnju razlillitih programa.
Ne postoji visegodisSnji srednjorolni makroekonomski okvir
(MTMF), =za razliku od Uak i Albanije.

Sve u svemu, nepredvidljiva potrosSnja i1 planiranje prihoda
1 nedostatak institucija =za reviziju usko ogranillavaju
odgovornost vlade parlamentu. Dobro izvr3enje budZeta -
koje po Uinje solidnom pripremom budZeta 1 zavr$ava se
jakom eksternom revizijom - jos uvijek predstavlja
nedostizan cilj.

c. Upravljanje zaposlenima u upravi

Javna uprava u Crnoj Gori znatno se brojlano uvellala i
postala skuplja u toku proteklih nekoliko godina i1 trenutno
broji vide od 34.000 1ljudi.”* 0d kraja 1998. godine do
septembra 2000., broj zaposlenih u centralnoj upravi uvelan
je za vide od 25 odsto, sa 2.910 na 4.055.°° Ukupno,
Republika upoSljava 75.000 pojedinaca u javnoj upravi i u
preduzellima pod drzavnom kontrolom.>? Ova brojka
predstavlja 60 odsto aktivne radne snage,” u poredjenju sa
11,6 odsto u Holandiji, 15,4 u Njemallkoj 1li 32 odsto u
Svedskoj.”®

%0 wBudzet Republike Crne Gore za 2001. godinu”, u SluZbenom listu Republike

Crne Gore, Godina LVI, br. 59, Podgorica, 27. decembar 2000., str. 33.

1 . L. . i .
> Na osnovu niZeg procijenjenog broja od 10.000 za velillinu crnogorskih

policijskih snaga.
2 Ministarstvo pravde, Donatorska konferencija =za podrsku vlade Crne Gore.
Projekti reforme u javnoj upravi, pravosudju 1 lokalnoj samoupravi, Jjanuar
1999.; i Pregled broja zaposlenih u ministarstvima 1 organima uprave (stanje
na dan 30.09.2000.) rukopis dobijen od Ministarstva pravde. Ovaj znatan porast
ukljuluje 1 oko 300 zaposlenih u carinskoj upravi, koja je ranije bila dio
savezne administracije.

53UkljuDujuDi procijenjenu cifru od 40.000 u drZavnim preduzelima

4 . . . . . .

> u decembru 2000. bilo je 114.969 zvanillno zaposlenih u Crnoj Gori (Monet, br.
5, arpil 2001, str. 10). Ovaj podatak nije obuhvatio 1 one koji rade u
policiji ili u vojsci.

55Christopher Pollit i1 Geert Bouckaert, Public Management Reform. A Comparative
Analysis, Oxfor-New York, Oxford University Press, 2000, str. 105 (podaci za
1996) .
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Tabela 3: Zaposleni u drZavnoj upravi®®

Institucija Broj zaposlenih
Centralna uprava 4.000
Policija 10-15.000
Pravosudje 1.200
Lokalna uprava 2.000
Sektor obrazovanja 8.500
Zdravstvo 7.600
Centralna banka. Zavod za obralun i 900
plallanja. socijalno

Total 34.200-39.200

Ukupni tro8kovi za Jjavnu upravu znallajno su porasli u
posljednjih nekoliko godina. Plate zaposlenih u drZavnoj
sluzbi predstavljaju najvellu stavku u rashodu budZeta u
Crnoj Gori jer na nju odlazi polovina zvanillnog budZeta.
Budzet za 2001. godinu predvidja 230 miliona DM za plate i
“naknade” 1 77 miliona za materijalne troSkove 1 usluge,
Sto predstavlija dodatne dvije treline budZeta. °’

Tabela 4: Planirana potroSnja u budZetu Crne Gore za 2001. godinu58

Stavka rashoda u milionima %
DM

Plate 207,1 46,14
Ostali troskovi vezani za plate 22,9 5,11
Materijalni troskovi i usluge 76,6 17,06
Socijalna davanja 61,6 13,71
Subvencije 22,3 4,96
Investicije 35,7 7,96
Ostalo 22,7 5,05
Ukupno 448,09 100,00

Mjeselni 1illni dohoci u drzavnoj administraciji u prosjeku
iznose 200-250 DM =za obillnog drZavnog sluzZbenika, u
poredjenju za 500 DM za pomollnika ministra i 600-700 DM za
ministra. Iako su prosjellne plate u drzavnoj sluzbi iznad
zvanillne prosjellne plate u Crnoj Gori koja iznosi oko 200
DM*°, prosjellnoj porodici Jje ted3ko da izadje na kraj sa
platom iz drZavnog sektora obzirom da je potroSallka korpa
(osnovne namirnice 1 higijenske potrebe) =za UOetvorollanu

56Podaci se zasnivaju na podacima odbijenim od Ministarstva pravde, Centralne
banke, Fonda zdravstva, Fonda za razvoj i statistillkog godisnjaka Republike
Crne Gore kao 1 na procjenama raznih sluzbenika u vladi 1 Ministarstvu
unutrasnjih poslova o broju pripradnika policijskih snaga.

57“Budiet Republike Crne Gore za 2001. godinu” u SluZbenom listu Republike Crne
Gore, br. 59, Podgorica, 27. decembar 2000. godine

8Izvor: Sluzbeni 1list Republike Crne Gore”, Godina LVI, br. 59, Podgorica, 27.
decembar 2000. str. 32-33.

59 Nova uredba kojom se predvidjaju jos veli koeficijenti i stoga velle plate
donesena je 1997. godine (“Uredba o zaradama drzavnih sluzbenika”, Sluzbeni
list Republike Crne Gore, br. 41/97), ali se trenutno ne primjenjuje. Zvanillna
prosjellna plata niZa Jje od procijenjenog prosjelnog ukupnog 1lillnog dohotka
(DM310) koji se pominje u poglavliju dva, obzirom na to da druga pomenuta cifra
ukljuluje prihod od sive ekonomije, prodaju sredstava, itd.
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porodicu za mjesec dana iznosila 300 DM u aprilu 2001.
godine. ¢’

Drzavni sluZbenici na vidim pozicijama imaju mogullnost da
povellaju prihode preko [lanstva u upravnim odborima
drzZzavnih preduzella i dodataka =za putne trosSkove. Takodje
postoje ogromne diskrecione povlastice za drzavne
sluzbenike, narollito u wvidu stanova. Uobillajeno Je za
drzavne sluZbenike da poslije odredjenog vremenskog perioda
sluzbe dobiju stan u drzavnom vlasnistvu u kom oni stanuju
plallajulli nominalnu stanarinu i koji mogu da otkupe za samo
dio njegove trZisSne cijene. 2000. godine, iznos koji e
izdvojen za izgradnju 1 kupovinu stanova za upotrebu
radnika koji rade u obrazovanju, upravi 1 sudstvu iznosio
je 44 odsto ukupnih investicija koje su predvidjene
republilkim budzZetom.®

Proces 1izbora drzavnih sluZbenika nije transparentan. Ne
postoji centralna komisija za drzZavnu sluzbu. UpoSljavanje
redovnih drzavnih sluZbenika obavlja svako ministarstvo
zasebno. Nakon oglasa za novo radno mjesto, ministarstvo
formira komisiju za izbor, a konallnu odgovornost snosi
ministar. Novi radnici se obillno primaju na godinu dana
pripravnillkog staza, ali kada postanu drZavni sluzbenici,
malo je vjerovatno da Ue se ikada desiti da budu otpusteni.
Poslije pripravnillkog stazZa, do raskida radnog odnosa
dolazi samo u izuzetnim slullajevima, kao u slulaju krivillne
odgovornosti 1ili gubitka Jjugoslovenskog drzavljanstva.®
Pomollnik ministra pravde koji Jje odgovoran za javnu upravu
nije mogao da se sjeti ni jednog takvog slullaja u
posljednjih dvadeset i pet godina.®

IV. ISKUSTVO CRNE GORE U SPROVODJENJU REFORMI
1. Od strategije do implementacije
1998. godine, crngorska vlada najavila Jje planove za

sprovodjenje reforme u nekoliko oblasti javne uprave. Vlada
je pripremila stratedka dokumenta® i predloge projekata i

60 . , } ,
World Food Programme, Potrosallka korpa za Uetvorollanu porodicu u Crnoj Gori,

Podgorica, april 2001.

81 «gydzet Republike Crne Gore za 2000.”, SluZbeni list Republike Crne Gore, 30.
decembar 1999., br. 51/688, str. 1-12.

62 Stevan Lilill, Petar Kunic, Predrag Dimitrijevill, Milan Markbovill, Uporedno
pravo, Beograd, Savremena administracija, 1999., str. 216-218, 224-225.

63Intervju sa Branislavom Radulovillem, Pomolnikom Ministra pravde, 4. maj 2001.

Primarna strateska dokumenta bila su: Ekspertski tim u saradniji sa
Ministarstvom pravde, Upravna reforma u Crnoj Gori, Osnove, Podgorica:
rukopis, decembar 1998. ; Ministarstvo pravde / eskpertski tim “Rezime
projekta reforme sistema lokalne samouprave u Crnoj Gori”, presStampano u
Ministarstvo pravde / Ekspertski tim, Dokkumenti reforme lokalne samouprave u
Crnoj Gori, Podgorica, Minstarstvo pravde, januar 2000, str. 245 - 264;
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formirala radne grupe 1 ekspertske timove koji su
definisali duge spiskove <ciljeva. Ovi rani tekstovi
obilovali su retorikom koja se odnosi na potrebu da se
transformise vlast iz vlasti koja “kontroliSe u vlast koja
e da podrzava” aktere na trzidtu.® Cilj Jje bio ni3ta
manje nego da se “promijeni pravna 1 pravosudna kultura”.
Planovi su bili ambiciozni, iako nedostatni u pogledu
pojedinosti. Medjutim, izuzev nekoliko nacrta novih zakona,
dosadasnji rezultat sasvim je zanemarljiv.

U oblasti reforme pravosudja, nijedan novi zakon nije
usvojen otkako je 1998. godine zapoleo reformski proces. U
oblasti reforme uprave nisu preduzeti nikakvi koraci. U
oblasti reforme lokalne uprave, nije do$lo do znallajnijih
promjena.°° Najznallajnije “reformsko dostignulle” je
osnivanje Instituta za pravosudje, javnu upravu 1 lokalnu
samoupravu u Podgorici, koji raspolaZe sredstvima daleko
ispod onih koja su mu potrebna.

Ubrzo podto je stupila na duznost, vlada premijera Filipa
Vujanovilla wustanovila je Savjet =za reformu pravosudja,
javnu upravu 1 lokalnu upravu u oktobru 1998. godine, koji
je u svom sastavu imao Jjedanaest ministara, na Uelu sa
Ministrom pravde, Draganom Solem®. Funkcija ovog Savijeta
bila je da rukovodi medjuministarsku saradnju i odobrava
nacrte zakona koje budu pripremale radne grupe. U praksi,
Olanovi Savjeta rijetko su se sastajali.®®

Svakodnevna odgovornost za reforme u oblasti uprave,
pravosudja 1 lokalne uprave povjerena Jje Ministarstvu
pravde. Kapaciteti ovog ministarstva bili su ogranilleni:
uposljava ukupno 63 zaposlena, od kojih su 18 mladi
sluzbenici koji su tek diplomirali. U martu 2000. godine,
ministar Dragan Sol je postao predsjednik crnogorske
Narodne stranke i postao zaokupljen politikom koalicije. U
decembru 2000. godine, Narodna stranka napustila je
vladajullu koaliciju 1 on Jje dao ostavku na svoje
ministarsko mjesto.

1998. godine, Ministarstvo je pripremilo nekoliko kljullnih
strateskih dokumenata u tri oblasti reforme javne uprave,
pravosudja 1 lokalne uprave. Strani konsultanti koje Jje

Ministarstvo pravde, Predlog projekta reforme pravosudnog sistema Crne Gore,
Podgorica, rukopis, decembar 1998. godine

65 . . L. L )
Ekspertski tim u saradniji sa Ministarstvom pravde, Reforma uprave u Crnoj
Gori. Osnove., Podgorica, rukopis, decembar 1998. str. 3

66NajznaDajniji i najuspjedniji praktilni rezultat bio je pilot projekat kojim
se pokuSalo da opStinska wuprava u Nik3illu Dbude pristupallnija 1 bliZa
gradjanima.

67 Vlada Republike Crne Gore (Vlada Crne Gore), br. 02-5755, Podgorica, 19.
oktobar 1998.

68Branislav Radulovill, Pomolnik Ministra pravde, telefonom, 5. decembar 2000.
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finansirao USAID napravili su analize stanja u sudstvu 1
lokalnoj wupravi. Nakon ovih analiza wuslijedila Jje mala

“donatorska konferencija” pod motom “reforma - sve 1ili
nista” 27. i 28. Jjanuara 1999. godine u hotelu Crna Gora u
Podgorici. Medjutim, u aprilu 1999., Ministarstvo Je

naznallilo da “predloZena reforma Jjavne uprave zahtijeva
znallajna finansijska sredstva, 0iji se tallan iznos danas
tedko mozZe utvrditi.®

Samo do septembra 1999. godine, Ministarstvo pravde navelo
je da Jje cijena reforme sudstva 5,6 miliona DM (ili 2,4
miliona US$) za period od 1999 do kraja 2001; za reformu
lokalne uprave 2,5 miliona DM (1 milion US$) i za reformu
javne uprave 1,3 miliona DM (i1i 567,000 USS).’
Istovremeno je ukupni godis3nji budZet Ministarstva pravde
za sve tri reforme opredijelio samo 764,000 DM za 2000.
godinu i 1,4 miliona DM za 2001." Prema tome, sama vlada
nikad nije izdvojila vide od 25 odsto predvidjenog iznosa
potrebnog =za sopstvene reformske planove. Da inostrani
donatori nisu priskolili u pomol i pokrili 75 odsto ralluna
za reforme, izgleda da do ovih reformi jednostavno ne bi ni
doslo. Ovo se zaista 1 desilo.

Prepreka sprovodjenju reforme, i to wvise od samog
nedostatka ljudskih resursa bio je nedovoljno razumijevanje
ciljeva reforme pravosudja, javne  uprave i lokalne
samouprave. Nije bilo Jjasno ko Jje konstituent, pored
medjunarodne Jjavnosti. Ko bi stekao wuticaj kao rezultat
ovih reformi, a ko bi ga izgubio? Kako bi se onima koji
gube to nadoknadilo ili kako bi se ubijedili da to
prihvate? Od samog polletka, nijedno od ovih pitanja nije
odgovoreno.

U slullaju reforme lokalne wuprave, Jjedan posmatrall Je
primijetio da je pomalo neobillno da u Crnoj Gori ovakvu
reformu pokrelle republillko Ministarstvo pravde: izgledalo
je kao da sa republillkog nivoa “guraju sredstva 1
odgovornosti prema opStinama koje su, u nekim slullajevima,
izgleda bile nespremne da prihvate odogovornost u
potpunosti”. U Jjednom izvjesStaju Ministarstva inostranih
poslova SAD-a kaZe se da Medjunarodna organizacija za
gradsku upravu (ICMA) koja radi pod ugovorom sa USAID-om
“izdejstvovala ugovor izmediju Zajednice opdtina i

69 Ministarstvo pravde, Administrativni sektor, Nalini realizacije projekta

reforme drzavne uprave u Republici Crnoj Gori, Podgorica, april 1999. str. 7

(rijeli nagla8ene naknadno) .

0 viada Republika Crne Gore, Projekti reform 3javne uprave, pravosudja i
lokalne samouprave, septembar 1999.

"t Trebalo bi ovdje naglasiti da nije sigurano i da je izuzetno tesko potvrditi

da 1i je iznos od 764.000 DM za reformu u 2000. zaista 1 potrosSen u te svrhe;

u novembru 2000 drzavni sluzbenici na visokim pozicijama u Ministarstvu rekli

su ESI-ju da ne znaju na 3ta je (ako je) novac potroSen.
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Ministarstva pravde, koje je odgovorno za reformsko

zakonodavstvo, kojim se dozvoljava (sic!) direktno ullesle
Ulanica Zajednice opStina u Sesnaest kljulnih oblasti
reforme lokalne wuprave.”’® OOigledna Jje slillnost sa

Kardeljevim ustavnim reformama koje su se kretale od vrha
prema dolje.

Da 1i je cilj bio da se obezbijede bolje usluge sa istim
inputom, da se smanje troskovi, ili da se prosSiri uprava da
bi mogla da odgovori novim izazovima? Da 1li bi Ministarstvo
pravde, bez bilo kakvog pritiska ili debate u javnosti,
ogranillilo svoju sopstvenu moll (i moll centralne vlasti
uopsSte) preko devolucije ovlaslenja na sudije 1 opStine? Ko
bi mario i1 da se iz ovih reformi nije iza$lo ni sa kakvim
rezultatima?

2. Studija slullaja: Reforma pravosudja od 1998. godine

U gotovo svakom pogledu, pravosudje u Crnoj Gori ostaje
Uedo socijalistillkog pravosudnog sistema bivse Jugoslavije.
Jugoslovenski ustavi 50-tih godina, kao i danasnji
crnogorski ustav, imali su odredbe o nezavisnom sudstvu.
Ustav iz 1974. godine definisao je nezavisnost sudstva u
nekoliko Olanova (210, 230, 231) i nedvosmisleno utvrdio da
“su sudovi nezavisni u vrSenju svoje pravosudne
funkcije”.” Istovremeno su jugoslovenski pravni naulnici
naglasSavali da nezavisnost sudstva nikako ne znalli da bi
sudije trebalo da funkcionisSu ne obazirulli se na osnovne
politillke vrijednosti reZima. Kao Sto Jje neko rekao:
“nezavisnost nikako ne znalli da sud stoji iznad ili izvan
drudtveno-politillkog sistema, ili iznad ovog sistema”.’
K1ljulna veza izmediju rezima i pravosudnog sistema
obezbijedjena Jje bliskim vezama izmedju tuzilaca i drZavne
bezbjednosti.

U Crnoj Gori danas sudska vlast 1 dalje Je podredjena
izvrsnoj. Ministarstvo pravde vrsi finansijsku 1 upravnu
kontrolu sudova, utvrdjuje broj sudova, broj sudija i
sredstva dodijeljena u budZetu. Parlament vrSi postavljenije
novih sudija, po preporuci Pravosudnog savjeta. Pravosudni
savijet, koji Jje ustanovljen Zakonom o sudovima iz 1994.
godine, sastoji se od Ministra pravde, dva Ulana
parlamenta, dva naullnika pravne struke i dvije sudije, koje
sve bira parlament. Ne postoji nezavisni nadzor, a u praksi
Ministar pravde vrs$i znallajnu kontrolu procesa imenovanja.
Pravosudni savijet takodije preporulluje imenovanje

72 Ministarstvo inostranih poslova SAD, SEED Izvjestaj o fiskalnoj godini 2000,

VaSington, mart 2001, str. 164.
Lenard Cohen, The Socialist Pyramid: Elites and Power 1in Yugoslavia,
Oakville-New York-London, Mosaic Press, 1989, str. 278
" Ibid, str. 278
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predsjednika sudova, koje odobrava parlament. Predsjednici
sudova izuzetno su uticajni. Imaju pravo da dodjeljuju
slullaj u rad, ponovno da dodjeljuju nekom drugom, prebacuju
sudije 1z Jjednog suda u drugi i pokrelu disciplinske
postupke.

Povjerenje javnosti u pravni sistem i dalje je slabo, kao
Sto se 1 vidi po sve manjem interesovanju za usluge sudova.
Direktor kancelarije za pravnu pomold u Podgorici i
predsjednik Advokatske komore [ak je 1 naveo da se broj
sudskih slullajeva smanjio od polletka 90-tih =zato &to su
“1judi izgubili povijerenje u sudove”.’”

1998. godine, administracija Vujanovilla predlozila je
kompletnu reformu pravosudja. IzloZen je ambiciozan program
reforme zakonodavstva: trebalo je napraviti nacrte za 13
novih =zakona, ukljulujulli i novi Zakon o sudovima, novi
Zakon o Jjavnom tuzZiocu 1 novi Zakon o izvrSenju krivillnih
sankcija. Polletni dokument vladinog ekspertskog tima
istakao Jje postojelle nedostatnosti =zakonodavstva.’® U
drugom dokumentu, [0iji su nacrt pripremili konsultanti
USAID-a nakon obavljenog istrazZivanja na terenu u toku pet
nedjelja, ukazali su na Uitav niz dodatnih izazova. Neki su
bili wvezani za pitanje ustava: savezni zakoni o postupku
koji su jo$ uvijek bili u primjeni (zakoni o krivillnom,
upravnom 1 gradjanskom postupku) nisu bili kompatibilni sa
savremenim pravnim sistemom i bilo je neophodno da se u
potpunosti revidiraju. Ostali problemi ticali su se osnovne
strukture pravosudja:

“osnovne pravne 1institucije moraju biti spremne
da odgovore zadatku primjene i izvrSenja zakona i
propisa koji definisu pravni sistem. Nije Jjasno
da sadasnja struktura pravosudja moZe da se nosi
sa vrstama slullajeva s kojima se Crna Gora danas

srijelle ... najvelli problemi su pretrpani osnovni
sudovi, nedovoljno iskustvo privrednih sudova,
lose definisani sudovi za prekrsSaje i

problematillan sistem sudija porotnika”.”’

7> ysaIp izvjestaj o crnogorskom sistemu pravosudja, str. 15

7% Ministarstvo pravde Republike Crne Gore, Predlog projekta Pravosudnog

sistema Crne Gore, Podgorica, decembar 1998.

77 . . . . . . . -
USAID izvjesStaj o pravosudnom sistemu u Crnoj Gori, str. 9. Sistem sudija

porotnika datira iz rane faze “revolucionarne pravde” 40-tih godina kada su
narodni sudovi bili sastavljeni od stalnog osoblja i sudija laika. Kod veline
krivillnih djela, dva sudija porotnika pridruZuju se profesionalnom sudiji.
Obzirom na to da se odluke donose vellinskim glasanjem, oni mogu da nadglasaju
profesionalnog sudiju. Vellina sudija porotnika su penzioneri. Medjutim, vell
1954. godine Zakon o sudovima predvidio je kazne za vrSenje pritiska na sudije
ili sudije porotnike. Pogledati: Lenard Cohen, str. 268.
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U studiji je ocijenjeno da su problemi koje treba dodatno
analizirati opSti nedostatak sredstava 1 moguldi “otpor
reformama”. Sto se tille prvo pomenutog:

“Bille neophodne znallajne investicije vell
osiromasenog vladinog budzeta =za primjenu velleg
dijela programa. Nije uopsSte jasno da 1li su takvi
resursi trenutno na raspolaganju preko
Ministarstva pravde. Proces otvorene debate o
prioritetima u reformi doveo Jje do sve vellih

olekivanja medju sudijama. Njihova osnovnha
preporuka koju upulJuju Ministarstvu pravde jeste
da treba poboljsati materijalni polozZaj
sudija.”’®

Nezavisno od pravljenja nacrta za novo zakonodavstvo,
vellina ostalih reformi zahtijevalle “znallajna sredstva”:
“status sudija Jje na niskom nivou 1 njihov materijalni
poloZaj treba popraviti”’®’; “za poboljSanja na pravnom
fakultetu takodje e biti neophodna znallajna finansijska
ulaganja, a to su ulaganja koja e se isplatiti na duge
staze 1 stoga mogu biti manje prioritetna wvlasti u Crnoj

Gori”®; ™“masovna obuka i strullno pravno usavrsavanje za
pravne struke ogroman Je zadatak. Udruzenja koja su
angazovana veoma su nova 1 neiskusna 1 ne mogu da se
pohvale ranijim uspjesima na planu ovakvih usluga”®. Ovi

resursi nikada nisu identifikovani. Istovremeno, problem
interesa koji su u suprotnosti sa reformama nisu opSte
tretirana. Kao 3to je i primijelleno u izvjedStaju USAID-a,
“pravosudje koje u potpunosti funkcionise, sa
transparentnijim postupcima 1 jasnim standardima ponasanja
moglo bi biti prijetnja onima koji trenutno uzZivaju u
statusu quo.”*?

U dokumentu o reformi pravosudja iz decembra 1998. godine,

trazi se ambiciozan program zakonodavne reforme sa 13
novih zakona i dopunama propisa u pet sektora samo za 1999.
godinu.®  Neki nacrti novih zakona zaista su i

pripremljeni. Medjutim, do sada nijedan novi zakon nije
usvojen u parlamentu.

3. Studija slullaja: Institut za pravosudje, javnu upravu
i lokalnu samoupravu

78
79
80

USAID izvjesStaj o pravosudju u Crnoj Gori, str. 23.
Ibid, str. 14
Ibid, str. 19
Ibid, str. 19
Ibid, str. 23

81
82

83Mim’.starstvo pravde Republike Crne Gore, Predlog projekta reforme pravosudnog

sistema Crne Gore, Podgorica: rukopis, decembar 1998, str. 80/81 (takodje
pogledati str. 87/88).
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Nedostatak realne procjene rezultata i sredstava i, Sto je
jo$ znallajnije, Jjasnog opSteg cilja, karakteriSe 1 reformu
u oblasti javne uprave.

Strategija reforme wuprave usvojena od strane vlade u
january 1999. godine definiSe kljullne korake u reformi
crnogorske Javne uprave: a) osnivanje zasebnog vladinog
organa koji Ue organizovati 1 nadgledati aktivnosti UOiji je
cilj ispunjenje <ciljeva reforme uprave, 1 b) osnivanije
nevladinog institute, Mediteranskog 1instituta =za javnu
upravu 1 pravosudje.? Prva ideja se nije realizovala.
Druga ideja wuskoro se pretvorila u vodellu instituciju
reforme wuprave u Crnoj Gori. Pod drugallijim nazivom,
Institut za javnu upravu, pravosudje 1 lokalnu upravu, ovaj
institut trebalo je da bude glavni faktor promjena, koji Ue
promovisati istrazZivanje, konsalting, vr3enje komparativnih
analiza strategija reformi wuprave u drugim =zemljama 1
utvrditi specijalizovanu obuku. U poletku je [Uak imao za
cilj da ponudi svoje usluge “stranim korisnicima” i poveze
se sa slillnim organizacijama u trzisno orjentisanim
privredama. °°

Kada su se pravili ovi planovi bilo je potuno nejasno kako
e se ovaj institut finansirati. Konallno, osnivanje
specijalizovanih institucija, akademija i koledzZza za obuku
drzavnih sluzZbenika, policije ili sudija predstavlja prvu
ideju u gotovo svim ranim reformskim pokusajima u
jugoistolnoj Evropi od koje se uglavnom odustaje kada se
naprave prvi proralluni. Ono $to je bilo razlillito u Crnoj
Gori nije bilo to 8to resursi nisu bili identifikovani wvel
Uinjenica da se zbog toga nije odustalo od samog projekta.

U january 2000. godine, konsultant iz Velike Britanije sa
britanskog KoledZa za javnu upravu doSao je u Podgoricu i
na osnovu dvodnevne posjete 1 sastanaka sa Ministrom
pravde, Sekretarom ministarstva, upravnim odborom Instituta
i novoimenovanim Direktorom Instituta, sallinio izvjesStaj o
misiji za Institut koji je trebalo osnovati. Ovaj izvjestaj
je usvojen bez izmjena:

“Institut postoji da odgovori potrebama =za
upravljanjem i strulnim wusavrSavanjem drZavnih
sluzbenika da bi bili u stanju da se stalno
unapredjuju javne sluzbe za dobrobit svih u Crnoj
Gori”.

84 . . .. . L
Eskpertski tim u saradnji sa crnogorskim Ministarstvom pravde, Upravna

reforma u Crnoj Gori, Podgorica, decembar 1998. str. 3.

85 . . - . -
Eskpertski tim u saradnji sa crnogorskim Ministarstvom pravde, Upravna

reforma u Crnoj Gori, Podgorica, decembar 1998. str. l6.
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Ovaj konsultant Jje tada napomenuo da e “sredstva koja su
na raspolaganju Institutu 1 kapacitet =zapslenog osoblja
ogranilliti mogullnosti i brzinu kojom e Institut moli da se
ustanovi.” Krajem 1999. godine, procijenjeni operativni
trodkovi za osam Ulanova strullnog osoblja od 1999. do kraja
2001. godine iznosili su 1,6 miliona DM®**. Poletkom 2000,
jedini Ulan osoblja bio je direktor i dalje Jje bilo potpuno
nejasno kako Ue se finansirati operativni trosSkovi.

Ovakva situacija ostala je nepromijenjena dok direktor nije
sastavio “Predlog strateskog plana za 2000-2005.” U njemu
se sugerisSe da bi Institut mogao biti institucija koja
stvara dobit: “Unosne aktivnosti Instituta u polletnoj fazi
rada mogle bi biti konsalting 1 izdavallka djelatnost.”?
Tako ja vlada kao jedan od osnivalla obezbijedila poslovni
prostor, a razne druge 1inostrane nevladine organizacije
(Amerillko udruZenje pravnika - inicijativa za centralnu i
istollnu Evropu - ABA CEELI, koju dotira USAID, kao 1
Institut za otvoreno drusStvo) nesSto opreme 1 ogranillena
sredstva za polletak rada, finansijska budullnost Instituta i
dalje Jje neizvjesna. Do kraja 2000. godine, direktor 3jos
uvijek nije znao koliko e od Ministarstva pravde primiti
budZetskih sredstava za tu godinu namijenjenih reformi. Do
juna 2001., Institut Jje dobio nekih 70,000 DM wvladinih
sredstava za tu godinu, uz dodatnih 30,000 DM koje tek
treba da pristignu.

Jo8 jednom, neizbjezan Jje utisak da su osnivali iz Crne
Gore (Vlada Republike Crne Gore, Udruzenje pravnika,
Udruzenje sudija, Pravni fakultet u Podgorici) rallunali na
inostranu pomoll za odrZavanje rada Instituta. U odsustvu
ozbiljnijeg angazovanja Crne Gore, medjutim, faktori sa
strane otali su obazrivi. Ono 3to Jje trebalo da bude
pokretall transformisanja kulture uprave u Crnoj Gori za tri
godine se pretvorilo u nes$to sSsto do sada nije imalo
nikakvog uticaja na stanja javne uprave.

4. Studija slullaja: definisanje funkcija javne uprave

Tokom  2000. godine, Institut Jje ipak sastavio 10
prioritetnih projekata za unapredjenje reforme javne
uprave. Iako do sada nijedan od ovih projekata nije dobio
potrebna sredstva koja su trazena, niti Jje stoga Dbio
primijenjen kao Sto je bilo planirano, korisno je jedan od

6 Interesantno je da Jje poletni predlog predvidjao 9 stolova kao osnovni
namjed3taj =za struldno osoblje od 8 [Olanova (plus vozall i higijenilar), 10
fiksnih telefona i 11 mobilnih telefona. Pogledati: Vlada Crne Gore, Projekti
reforme javne uprave, pravosudja i lokalne samouprave, septembar 1999.

87Vesna Rakil-Vodinelill, “Proposed 2000-2005 Strategic Plan”, engleski prevod,
str. 9.
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njih pazljivije analizirati da bi se bolje razumjela
dinamika sadasnjih napora na reformi, motivacija njenih
kljullnih aktera, kao 1 razlozi za njihova razollarenija.

Prvo treba pomenuti 0Uinjenicu da ovih deset nacrta
predstavljaju sustinu projekta reforme javne uprave u Crnoj
Gori, onako kako njime rukovodi Ministarstvo pravde. Letiri
od njih treba da se bave organizacijom javne uprave, a Sest
poloZzajem drzavnih sluZbenika. Imaju naslove koji glase
“kontrolne funkcije Jjavne uprave”, “angazovanje 1 zastita
drZzavnih sluZbenka”, “odgovornost drzavnih sluzbenika” 1ili
“strullno usavr$avanje drzZavnih sluzbenika”. Svaki projekat
predvidja uspostavljanje viselllane radne grupe 1 za ciljeve
ima pripremu nacrta nekog oblika legislative.

Jedan od ambicioznijih projekata =zove se Jjednostavno
“Projekat o poslovima drzavne uprave”. Ovaj projekat treba
da primijeni Institut Jjavne uprave. Njime se predvidja
osnivanje radne grupe od osam [lanova koja Ue raditi 5-6
mjeseci (od septembra 2000. do 15. januara 2001.) i kostalle
109,050 DM. U predlogu se izrillito navodi da Jje “ projekat
u skladu sa opstom orjentacijom Pakta za stabilnost
jugoistollne Evrope”.

Opis projekta obuhvata projektni dugorollni cilj, projektne
kratkorollne ciljeve 1 plan aktivnosti. Dugorolni «cilj
projekta izrazen Jje u dvije rellenice: “Definisati funkciju
drzavne uprave. Definisati funkciju drZavne uprave koju
treba da vrSe subjekti izvan javne uprave.” “Kratkorolni
ciljevi” su sljedelli: “Utvrditi koje funkcije Dbi Javna
uprava trebalo da vr3i i finansira. Utvrditi koje funkcije
javna uprava ne bi trebalo da vrsi, ali bi trebalo da ih
finansira. Utvrditi koje funkcije Jjavna uprava ne bi
trebalo niti da vr3i niti da finansira. Pripremiti radnu
verziju Nacrta =zakona o principima orgnizacije drZavne
uprave u dijelu koji obuhvata funkcije drZavne uprave.”
“Plan aktivnosti” predvidja Uetiri faze projekta:

- studijsko putovanje “jedne zemlje Evropske unije i
zemlje centralno i istollnoevropske zemlje da bi se
stekla znanja u vezi sa funkcijama drZavne uprave
(po jedna sedmica u svakoj od zemalja)”

- priprema radne verzije nacrta zakona o Prinicipima
organizacije drzZzavne uprave

- organizacija strullne rasprave o nacrtu zakona

- priprema 1 prezentacija nacrta zakona Vladi
Republike Crne Gore =za raspravu do 15. Jjanuara
2001. godine

Vise od 70 odsto budzZeta namijenjeno Jje naknadama =za
Ulanove radne grupe i dva dvonedijelijna studijska
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putovanja.® Kompletan predlog nije duzi od nekoliko
stranica. Ne iznenadjuje da ni ovaj projekat, niti ostali
projekti, nisu dobili sredstva koja su trazili od
medjunarodnih donatora. Ministarstvo pravde takodje nije
opredijelilo nikakva sredstva. Kao rezultat toga, radna
grupa nije pripremila nacrt zakona o “funkcijama drZavne
uprave”.

Tabela 5: Cijena projekta za definisanje funkicija drzavne uprave u

Crnoj Gori®®

Purpose DM
autorski honorari za Olanove radne grupe i koordinatora 28.000
projekta

iznajmljivanje prostora za rad radne grupe 3.500
studijski obilazak jedne zemlje Evropske unije i jedne 50.000
Centralno-istolno evropske

autorski honorari za inostrane eksperte (pet osoba po 8.000
dva dana)

troskovi smjeSaja i ishrane za inostrane eksperte 2.000
ostali troSkovi 17.550
TROSKOVI UKUPNO 109.050

Sve ovo ne bi bilo toliko vazZno da se u crnogorsko]j vladi
na drugom mjestu ulaZu napori na ovom planu. [Oinjenica da
ih nema pokazuje da Jje proces reforme drZavne uprave Uu
Crnoj Gori prividjenje. Postoji novi Savjet o reformi
uprave, novi Institut za reformu uprave, postoje projekti
za reformu uprave, kao i govori o reformi uprave. Zakljulak
od kog se ne moze pobjeli Jjeste da razlog postojanja
pitanja reforme uprave jeste upravo potreba da domala i,
jo$ znallajnije, medjunarodna javnost stekne utisak da se
nesto radi.

Ono Sto nedostaje jeste utisak da je hitno potrebno nesto
ulliniti sa Jjasno neodrZivim troSkovima crngorske uprave:
nema predloga kako bi se struktura njenih ministarstava 1
organa mogla racionalizovati ili poboljsSati kvalitet
odluldivanja u samoj vladi; nema analiza o principima
zapo$ljavanja u vladi, plata i podsticajnih mjera; konallno,
bilo kakve ideje kako bi se mogla pojalati odgovornost
izvrdnih organa prema parlamentu 1 Dbirallkom tijelu. Ne
pripremaju se kratkorollne hitne mjere za smanjivanje cijene
i velilline drzavnog sektora, niti dugorolnih planova da se
dodje do odrzZzivih poboljsanja u upravljanju u drZavnoj
sluzbi. Sta sve ovo znali za politillki projekat nezavisne
Crne Gore je nesto S$to se nikada ne pominje.

88 . . . . . .
Institut za javnu upravu, pravosudje 1 lokalnu samoupravu, Project Function

of Public Administration, 6 jul, 2000.

89 . . . . ,
Izvor: Institut za javnu upravu , pravosudje i lokalnu samoupravu, Project

Function of Public Administration, 6 jul, 2000.
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5. Novo zakonodavstvo i ekonomska reforma

Iako problemi ekonomske reforme nisu osnovno interesovanje
ovog izvjesStaja, veza izmedju reforme pravosudja i uprave s
sjedne 1 ekonomske reforme s druge strane, sasvim Jje
oligledna. Reforma uprave predstavlja samo dio ukupne
uspjeSnosti politike i nije =zaseban dio tehnillkih napora.
Bez uspjesnog odlullivanja u centru izvrsdne vlasti, razvo]j 1
primjena sloZene poltike, kao 3to Jje privatizacija, veoma
je tezak, ako ne 1 nemogull. Ako se ne smanji opterellenje
kojim drZava pritiska privredu 1 to tako Sto Ue se
kontrolisati njena cijena 1 smaniti wvelillina, privatni
sektor bille potpuno onemogullen. U situaciji kada ne postoje
regulatorna tijela koja dobro funkcionisu, kada nema
transparentne poreske 1 carinske uprave, niti revizorskih
institucija i, konallno, pravosudja koje dobro funkcionisSe i
uziva ugled, borba protiv korupcije ne moZe donijeti
znallajnije rezultate. Iz svih razloga, briga oko "“dobre
uprave” postala Jje prioritetan problem procesa razvoja 1
tranzicije.

Iznenadjuje da se dva reformska procesa odvijaju gotovo
potpuno odvojeno u Crnoj Gori, reforma uprave koja Je
povjerena Ministarstvu pravde i1 reforma cjelokupne privrede
kojom rukovodi [itava plejada ostalih tijela. 0Od 1998.
godine, crnogorska vlada objavila je svoju namjeru da se
uhvati u kostac sa velikim Dbrojem ciljeva tranzicije
privrednog sistema istovremeno, ukljulujuli reformu
bankarskog sistema, zavoda za obrallun i plallanje, carinske
1 poreske uprave, reforme penzionog sistema, privatizacija,
revidiranje regulacije poslovanja, Jjavne nabavke 1 obrada
statistillkih podataka. Nijedno ministarstvo, niti wupravni
organ nije zaduZen =za koordinisanje ovog sloZenog sistema
reformi koje se medjusobno preplillu.

Polletne zadatke u okviru reforme vlada je definisala pod
uticajem G-17, grupe ekonomista 1z Beograda. Razlilite
ideje za “radikalnu ekonomsku reformu”®, ukljulujuli
uvodjenje njemallke marke kao paralelne valute 1 razne
inicijative za poreske reforme, potekle su iz grupe G-17.
Veselin Vukotill, koji se [Uesto posmatra kao intelektualni
otac crnogorske privredne reforme i jedan od osnivalla G-17,
sada je potpredsjednik Savijeta za privatizaciju i direktor
dvije nevladine organizacije (Instituta za strateske
studije i prognoze, ISSP i Centra za preduzetnistvo) koje
su aktivne u pravljenju ekonomskih analiza i1 razvoju
privatnog sektora.

90 Monitor, “Reforma na dnevnom redu”, 10. oktobar 1997. str. 18-19.
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Odnosi izmedju srpskih 0Olanova grupe G-17 1 crnogorske
vlasti pogor$ani su otkako su vodelle figure iz G-17
zagovarale ulleslle Crne Gore na septembarskim saveznim
izborima preko nezavisne liste.’ Dok su Olanovi G-17 usli
u novu saveznu 1 srpsku vladu 1 presli sa analize na
primjenu, u Crnoj Gori su inostrani savjetnici dobijali na

znallaju. Vodellu wulogu imaju organizacije pod okriljem
USAID-a, pIrvo Barents, zatim PricewaterhouseCoopers.
Konsultanti su bili angazovani u razvoju procesa

privatizacije i sve su aktivniji u oblastima makroekonomske
reforme. Trenutno u Crnoj Gori radi oko 40 inostranih
konsultanata, ukljulujuldi i  sedam konsultanata koje
finasira Evropska komisija.

Prisustvo stranih konsultanata poboljsalo je efikasnost u
pripremi nacrta kljullnih zakona u oblasti ekonomske
reforme. Mnogi nacrti se pripremaju, a nekoliko njih, nacrt
zakona o centralnoj banci, bankarskom sektoru i
telekomunikacijama, usvojeni su krajem 2000. godine.
Pripremljene su radne verzije nacrta o carini, Javnim
nabavkama, stellaju i zakonu o organskom budZetu. Takodje su
u toku napori da se wustanovi novi, zajednillki okvir za
drzavne finansije, gdje se predvidja trezor i vrhovno
revizorsko tijelo.’” Na povrdini, [Oini se da reforma
“institucija indikatora” kao Sto su menadzment budZeta na
vise nivoa vlasti napreduje kao dio opSteg ©procesa
ekonomske reforme.

Medjutim, prisutna su tri problema. Prvo, s izuzetkom
Crnogorske centralne Dbanke (Uije Je osnivanje podrzala
crnogorska vlada obzirom da Jje ono predstavljalo korak ka
vello] autonomiji od Beograda), nijedna druga
institucionalna reforma koja Jje bila predvidjena nije josS
dostigla fazu primjene. Postoji vijerovatnola da }e pojedini
inostrani eksperti koji razvijaju reformske planove u
razlillitim sektorima napustiti Crnu Goru prije nego pollne
faza primjene (USAID razmatra 1 produZava ugovore na
godisnjem planu). Uticaj =zakona kojim se ustanovljava
finansijski sistem bille ogranillen ukoliko ne bude prallen
ozbiljnim naporima na izgradnji kapaciteta u razlillitim
jedinicama. Uspjesnost nezavisnog revizorskog tijela
zavisille od poboljsSanja kontrole menadZmenta 1 unutrasnje
revizije u vladinim ministarstvima i organima. Iskustvo
Albanije, koja je transformisala staru Komisiju za drzZzavnu
kontrolu u nezavisni Vrhovni institut za reviziju (SAI)
koji podnosi izvjestaje direktno parlamentu, moze Dbiti

1 , . . . . .
? Monitor, “Nellu protiv Crne Gore” (intervju sa Qeljkom Bogetillem), 8.

septembar 2000, str. 21-22, str. 22.

Intervju sa Predragom Markovillem, Direktorom Uprave javnih prihoda, 8.
decembar 2000.
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uputno. U skladu sa novim ustavom iz 1999. godine, SAI vrsi
reviziju vladinog budZeta svake godine 1 podnosi izvjesta]
parlamentu istovremeno kada i Ministarstvo finansija
podnosi izvjestaj o izvrsenju budZeta za prethodnu godinu.
Medjutim, kako je nedavno primijelleno od strane Svjetske
banke, samo =zakonodavstvo nije dovoljno: “pravi napredak
zavisille u velikoj mjeri od stvarne primjene mandata na
osnovu usava 1 od poboljSanja revizorske prakse i vjestina
strullnog osoblja.” Najvelli dokaz Jjeste to da je promjena do
koje dolazi uredbom prelazna.

Drugo, bez uspjedne primjene malo je vjerovatno da Ue Oak 1
najbolje zakonodavstvo promijeniti ponasanje. Pravila koja
se ne primjenjuju uopSte nisu pravila. Kako se ekonomska
reforma izgradjuje na temelju novog =zakonodavstva kao
osnovnog sredstva reformi, unapredjenje pravosudja postaje
osnovni preduslov =za njegov uspjeh. Osnovno pitanje u
mnogim oblastima, Uak i sada, nije toliko kvalitet propisa
koliko njihova spora 1 pogresna primjena. Prallenje 1
mehanizmi primjene, medjutim, su nesSto za 3ta Jje opet
potrebno dosta vremena, kao 1 opredjeljenje znallajnih
sredstava da bi postali operativni.

Trelle, ostaje pitanje politillke volje da se preoblikuju
naslijedjene strukture crnogorske politillke ekonomije.

Posebni ekonomski principi - od proizvoljnog rasta plata u
javnom sektoru do povellanja iznosa kredita koje daje
republillki fond =za razvoj] - sugeriSu da nedostaje takva

posvellenost zdravim ekonomskim principima. Kljullno pitanje
je 1 to u kojoj mjeri rad stranih konsultanata moze da
doprinese Siro]j politillkoj debati, bar Sirenjem informacija
medju zainteresovanim stranama unutar i izvan vlade o
prirodi problema uprave u Crnoj Gori. Bez informacija koje
su dostupne u Javnosti 1 velle odgovornosti reformatora
prema Sirem Jjavnom mnenju, napori na sprovodjenju reformi
rizikuju da Dbudu uhvalleni u =zamku posebnih zaloZenih
interesa.

V. UTICAJ POMOUI STRANIH ZEMALJA
1. Trendovi pomolli

U toku protekle tri godine, Crna Gora Jje primila ogromnu
finansijsku podrsku kao dio napora zapadnih zemalja da se
izoluje beogradski rezZim Slobodana MiloSevilla. Osnovni cilj
ove pomolli bio je da se podrzi saveznik pred rat na Kosovu
i da se sprijelli dalje destabilizacija. Sume su bile
znallajne 1 ukupno su iznosile 765 miliona DM od strane
Sjedinjenih Amerillkih DrZava 1 Evropske Unije =za period
1999-2001.
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Gotovo kompletna pomoll data Jje bezuslovno. Od nekih 485
miliona DM opredijeljenih od strane Evropske Unije i
Sjedinjenih Amerillkih DrZava tokom 1999 i 2000, skoro dvije
trelline potrosSeno je na finansijsku podrdku, a ostatak na
projekte infrastrukture i humanitarnu pomol. Zbog prijetnje
za sigurnost, dat Jje primat brzoj isplati, te nije Dbilo
vremena za izradu sofisticirane strategije pomoli. Prilikom
ocjene uticaja ove pomolli moraju se imati na umu posebne
okolnosti koje su trajale sve do pada MiloSevilla: tokom
velleg dijela 2000. godine, savjetnici USAID-a, na primjer,
nisu imali ovlaslenja da rade u Crnoj Gori iz razloga
bezbjednosti, pa su stoga radili iz Dubrovnika.

Tabela 6: Opredijeljena pomol Crnoj Gori od strane Evropske unije i
Sjedinjenih Drzava u periodu od 1999-2001. po kategorijama pomoDi93

Kategorija milioni %
DM
Humanitarna pomo[] 103,6 13,5
EU (ECHO) 68,6
USAID (Food for Peace - Hrana za mir) 35,0
Infrastruktura 97,0 12,7
EU (Obnova/Cards ; uklj. obrazovanje)
Prestrukturiranje privrede 54,1 7,1
USAID (ukljulujuli razvoj privatnog
sektora)
Pomoll za demokratiju 43,2 5,6
USAID 40,2
EU (Obnova 98-99 - Mediji) 3,0
Finansijska podrska 467,0 61,1
SAD (SEED, ESF, etc. - posebne olaksice 255,8
SAD- Ministarstvo poljoprivrede ( u 45,8
robi koja Ue se unovliti ) 78,4
EU (posebna pomol) 61,5
EU (Pomol za hranu) 25,5
EU (Obnova za izbjeglice)
Iznos ukupne pomolli 764,9 100,0

Ako se uzme da Jje ukupan broj stanovnika 710.000,
ukljulujuli izbjeglice, iznos pomoli opredijeljene za Crnu
Goru od strane SAD i Evropske unije od 1999. do 2001.
iznosio je 359 DM godisnje po glavi stanovnika. U Dbliskoj
budullnosti, iznos pomoli Crnoj Gori vjerovatno UOe se
drastillno smanjiti.

93Izvori:WebstranicaEvropskekomisije

(http://www.europa.eu.int/comm/external relations/see/fry/index.htm:assistance
to FRY); Odluka Evropskog Savjeta (22. maj 2000., 2000/255/EC); Sluzbenik EU u
Crnoj Gori: “Kratak sinopsis Programa USAID /Montenegro” (neobjavljeni
rukopis); Larry Napper, Koordinator SAD =za pomol istolnoevropskim zeljama
(donatorska konferencija za SRJ 1 Briselu, 12. decembar 2000.); sluZbenik
USAID u Crnoj Gori; Monet br. 4. Proraluni se zasnivaju na sljedellem kursu: I
Euro - DM 1,96, 1 US$ 1 - DM 2,30 (10 jun 2001.). Napomena: U tabeli nisu
ukljuleni sredstva i garancije za investicije koje su date u okviru Pakta za
stabilnost, doprinosi  ostalim humanitarnim donatorima i agencijama i
bilaternalna pomol zemalja [Ulanica Evropske unije.

38



Pred jugoslovensku donatorsku konferenciju, Svjetska banka
je i1dentifikovala minimalne zahtjeve =za finansiranjem
podrdke Jjugoslovenskog Programa ekonomske tranzicije 1
obnove (ERTP) za period od naredne Uetiri godine u iznosu
od 8,97 milijardi DM (3,9 milijardi USS$). Pod pretpostavkom
da se donatori mogu mobilisati, ovo bi, izraZeno po glavi
stanovnika, iznosilo 323 DM po glavi stanovnika godisnje za
8,7 miliona gradjana Srbije i Crne Gore.

Realno govorelli, malo je vjerovatno da Ue se izdvojiti
ovoliki iznosi i vell je olligledno da e nesrazmjeran dio
ovog i1iznosa biti potrosen u Srbiji. Evropska komisija
trenutno planira da potrosi nekih 2,2 milijarde DM u Srbiji
do kraja 2006. godine, u poredjenju sa 145 miliona DM (15
miliona Eura godisnje) na Crnu Goru. Iako nije joS sasvim
jasno koliko [e pomoli SAD usmjeriti Crnoj Gori pollev od
fiskalne godine 2002., Ministarstvo inostranih poslova
nedavno je izjavilo da nelle vise tretirati Crnu Goru kao
zasebnu Jedinicu u svojim programima pomoli 1 da [e,
umjesto toga, wukljuliti Crnu Goru =zajedno sa Srbijom u
budZzet za Jugoslaviju.”’ Izvjesna su znallajna smanjenja: 79
odsto budZeta =za 2000. godinu za Crnu Goru spadalo je u
kategoriju “posebnih inicijative”, u poredjenju sa 3 odsto
za Albaniju i 13 odsto za Bosnu i Hrvatsku.?” Samo u toku
2000. godine, SAD je potrosSila 40 miliona US$ na donacije u
vidu podrsSke platnom bilansu vladi u Podgorici.

Tabela 7: Pomoll Evropske unije i SAD Crnoj Gori u milionima DM°°

Donator 1999 + 2000 2001 2002
Evropska 216,4 117,6 29,4 + ?
unija humanitarna

pomoll
Sjedinjene 268,9 162,0 333,5 za Srbiju
Drzave i Crnu Goru
Ukupno 485, 3 279,6 ?
2. Reforma centralne vlasti i model demokratizacije

Prilikom ocjene napora da se pomogne procesu reforme
institucija u Crnoj Gori izdvajaju se sljedelle Uinjenice:

a) u poredjenju sa ukupnim iznosom novca koji Je
izdvojen, sredstva opredijeljena =za pitanja uprave
veoma su mala;

94VIP News Report, br. 2027, 14. maj 2001.
92 Ministarstvo inostranih poslova SAD, Support for FEast European Democracy
Fiscal Year 2000, Washington, mart, 2001, str. 168

%6 Pogledati fusnotu 96.
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b) pomoll demokratizaciji najvellim se dijelom zasnivala na
onome Sto Jje Thomas Carothers nazvao strategijom
“institucionalnog modeliranja”, ideji da wukoliko Dbi
svaka znallajnija politillka dinstitucija u zemlji u
tranziciji mogla da postane nalik odgovarajulo]j
instituciji u zapadnim demokratijama, onda bi drustvo
u cjelini postalo vide demokratsko.?’ Institucije
izabrane za ovo modeliranje bile su institucije

tradicionalnog “demokratskog modela”: politillke
partije, nezavisni mediji, nevladine organizacije
orjentisane na zagovaranje, lokalne uprave i

pravosudje®®;

c) ako se uzmu u obzir ogranillena sredstva i veliki obim
ciljeva, uticaj pomolli na bilo koju odredjenu
instituciju, da ne pominjemo ukupni sistem uprave,
ostaje 1 dalje ogranillen. Jedan samo mali dio pomolli
bio je usmjeren na izvrsnu vlast.

Postojale su tri glavne kategorije demokratizacije Crne
Gore: pomoll u pripremi nacrta novih =zakona; organizacija
seminara 1 studijskih putovanja; 1 obezbjedjenje tehnillke
opreme, narolito kompjutera. Tako Jje Britanski Savjet
obezbijedio obuku =za drZavne sluzbenike u saradnji sa
raznim britanskim institucijama od 1996. do 1999. godine,
uglavnom u oblastima kao Sto su finansije, opSti menadzZment
i engleski jezik. Trenutno su u toku samo kursevi engleskog
jezika. Kancelarija OSCE/ODIHR , s Jjednim stalnim, stranim
pravnim ekspertom - revidirala Jje zakone, pruzZala savjete
Ministarstvu pravde i Inistitutu za javnu upravu,
pravosudje 1 lokalnu upravu 1 podrZala mogulle osnivanje
instituta Ombudsman. AngazZovana je 1 dalje na projektima
reforme zatvora, pod pokroviteljstvom Pakta za stabilnost,
kao i u raznim programima slabijeg intenziteta koji se tillu
borbe protiv korupcije 1 nedozvoljene trgovine. Savjet
Evrope - s Jjednim stalnim predstavnikom - takodje je
odigrao kljullnu ulgou u revidiranju Zakona o sudovima 1
obezbijedio strullnjake za radionicu o ljudskim pravima koju
je organizovao CEDEM, lokalna nevladina organizacija.
Evropska komisija imala Jje Jjednog eksperta iz EUROSTAT
rasporedjenog u Zavod za statistiku Crne Gore od aprila do
novembra 2000 (10 dana mjesellno). Jo$ Jjedan konsultant
Evropske komisije obavio je kratkorolne posjete
Ministarstvu pravde, a Komisija sada obezbjedjuje 1,2
miliona DM za kompjuterizaciju Ministarstva pravde, sudova
i tuzilastava.

o7 Vidi: Thomas Carothers, Democracy Assistance: the Question of Strategy,

Democratisation, sveska 4, br. 3, jesen 1997, str. 116

98 . , .
Thomas Carothers, Aiding Democracy Abroad: The Learning Curve, Washington,

Carnegie Endowment, 1999,
str. 88
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Najznallajniji dio posla u oblasti reforme javne uprave do
sada obavile su amerillke nevladine organizacije, kao Sto su
Pravna inicijativa za centralnu 1 istolnu Evropu amerillkog
udruzenja pravnika (ABA/CEELI) i Medjunarodno udruzZenje za
gradsku upravu (ICMA). ABA/CEELI, koji uposSljava tri
amerillka 1 Jednog crnogorskog strullnjaka, do sada Jje
revidirao nacrte zakona (kao sSto Jje Zakon o sudovima),
obezbijedio seminare obuke za sudije, tuzZioce 1 advokate i
podrzao UdruZenje sudija, Sudski obullni centar 1 reformu
nastavnog programa na Pravnom fakultetu. Medjunarodno
udruZzenje za gradsku upravu (ICMA), Jjo$ jedna organizacija
koju finansira USAID, pruzila Jje savjete Ministarstvu
pravde o reformi lokalne uprave i pruzila tehillku pomol i
obuku menadZmenta opStinama. ICMA je takodje pruzila pomol
Asocijaciji opstina Crne Gore.

Trebalo bi napomenuti koliko su bila ogranillena sredstva za
ove napore: ukupni budZet za aktivnosti u oblasti vladavine
prava u ABA/CEELI-ju u Crnoj Gori tokom 2000. godine
iznosio je 105.000 USS.?? Njemallke politillke fondacije, kao
Sto je Konrad Adenauer Stiftung, koja ima jednog lokalnog
administrativnog radnika u Podgorici, takodje je povremeno
organizovala seminare sa njemallkim ekspertima o lokalnoj
upravi kao i studijska putovanja po Njemallko] za sluzbenike
lokalne uprave.

Najvazniji program tehnillke pomolli - program
makroekonomskog prestrukturiranja USAID-a i program
tehnillke pomoli Evropske unije - uglavnom se oslanjaju na

inostrane konsultante.'® Za primjenu svojih programa

makroekonmskog prestrukturiranja, USAID je prvo angazovao
Barents, a potom PricewaterhouseCoopers, koji trenutno ima
preko 30 konsultanata koji rade na 35 podprograma u Crnoj
Gori. Evropska komisija ima na terenu nekih sedam
konsultanata, [Uiji projekti su usmjereni na Centralnu
banku, zakon o trezoru, =zakon o budZetu 1 poreske i
carinske reforme.

Sve znallajniji faktor vjerovatno e biti nova filijala
Evropske agencije za obnovu u Podgorici. U njoj e raditi
osam stranaca 1 dvanaest 1ljudi iz Crne Gore, ukljulujuli

o Ministarstvo inostranih poslova SAD, Support for FEast European Democracy
Fiscal Year 2000, Washington, mart, 2001, str. 168

100 Evropska komisija svoj program tehnillke pomoli Crnoj Gori opisuje kao

pomoll “ekonomskoj reformi” (web stranica Evropske komisije
(http://www.europa.eu.int/comm/external relations/see/fry/index.htm; pdf
document: pomold Crnoj Gori). USAID se wusredsrijedio na promjene na
makroekonomskom i strukturnom planu, privatizaciji 1 razvoju privatnog sektora
koji 0Oe “podstalli investicije 1 podZati nezavisniji 1 demokratskiji oblik
uprave.” (www.usaid.gov/country/ee/yu/montenegro ads.html (USAID, “Montenegro:
FY 2001 Program Description and Activity Data Sheets”).
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strullnjake za infrastrukturu, razvoj privatnog sektora 1
bankarstvo. Baville se oblastima u kojima Jje Evropska unija
vell aktivna, narolito oblasti infrastrukture, komunalija,
poljoprivrede, kao i reforma ekonoskog / drZavnog
sektora.!”® Ukupni program koordinacije za ove programe
prenesen Jje na novoosnovanu vladinu agenciju, Drzavno
tijelo za koordinaciju 1 planiranje pomolli u okviru
Ministarstva finansija. Jedan konsultant pomaZe crnogorskom
direktoru kancelarije, mladom sluzZzbeniku Ministarstva
finansija.'%

U =zakljulku, spoljnja pomoll demokratizaciji podrZala je
vide razlillitih i korisnih napora sa, generalno govorelli,
malim efektom. Organizovana je obuka 1 pruzena tehnillka
pomoll, iako Jje nepostojanje Jjasnih ideja o funkcijama

reformisane vlade ullinilo da Jje bilo tes$ko odrediti
ciljeve u ovom dijelu. U odsustvu istinske opredijeljenosti
crnogorskih vlasti da dovede u pitanje sadasnije

najznallajnije aktivnosti vlade, wuticaj klasillne pomoli
demokratizaciji 1 ne moZe biti nista vide od sitnih
popravki.

VI. ZAKLJUIUCI I PREPORUKE
1. Stabilnost u Crnoj Gori

Kao Sto Jje jedan temeljni posmatral primijetio,
“blagostanje male zemlje wuglavnom Jje odredjeno njenom
otvorenodlu i kvalitetom uprave”.!” Sve viSe, od Kosova pa
do Makedonije, od Bosne do Crne Gore, slabost 1 mala
legitimnost domallih institucija - a ne strah od spoljasnje
vojne intervencije - predstavljaju najvelu prijetnju miru i
stabilnosti. Kako se fokus paznje medjunarodne politillke
javnosti udaljava od Crne Gore, njeni izgledi za stabilnost
mrallniji su nego sto bi vellina spoljnjih posmatralla Zeljela
da povjeruje.

Danas, da ponovimo ono 3to Jje James Gow napisao o

Jugoslaviji 1989. godine, Crna Gora vise ne pripada
“obavezno]“ kategoriji: “Kakav god da je njen znallaj, to
nije vise dovoljno da se garantuje 1 ozbiljna pazZnja - nije

bilo nijednog kritillnog razloga da bilo koji spoljadnji
faktor obezbjedjuje, sprjellava, odredjenu situaciju (u
Jugoslaviji).”!® Istovremeno se prisustvo zapada u maloj
republici sve vise posmatra kroz prizmu njenog statusa u

Lo Pitanja direktoru Agencije koje je postavila Pobjeda, 13. februar 2001.
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103Daniel Gros, Montenegro 2010, u: Monet, april 2001, januar 2001, str. 50.

James Gow, Triumph of the lack of will, London, Hurst, 1997., str. 26.

Intervju sa Tanjom Krivokapil, [efom kancelarije, 9. novembar, 2000.
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SRJ. Kao 3to je relleno u zakljulcima Savjeta Evropske unije
iz maja 2001.:

“Savjet ... Jje pozvao na hitan nastavak dijaloga
izmedju Beograda i Podgorice S ciljem
redefinisanja ustavnog uredjenja svojih odnosa u
obnovljenom saveznom okviru, u skladu sa
demokratskim principima 1 po uslovima kojima se
unapredjuje stabilnost u regionu. UspjeSan ishod
ovog dijaloga, koji Dbi trebalo da iskljuli
mogullnost bilo kakvih jednostranih poteza,
omogullio bi Evropskoj uniji da nastavi sa svojom
politillkom, ekonomskom 1 finansijskom podrskom
Crnoj Gori.”'% (isticanije kurzivom dodato)

Ovakva politika bezopasnog zapostavljanja i tupog
uslovljavanja kratkovida je. Ona ostavlja priliku da se
izvuku lekcije =za Srbiju iz iskustva proteklih nekoliko
godina u Crnoj Gori. Ona ignorisSe “neodloZnu potrebu da se
preduzmu stratedke ocjene posebnih iskustava u reformi pod
razlilitim institucionalnim uredjenjima.”'’® Ona propusSta da
Salje prave signale crnogorskom politillkom establisSmentu
koji Jje sada suollen sa zadatkom radikalne reforme na
kormilu nefunkcionalnog drZavnog aparata, uz prisutnu
nerijesSenu ustavnu debatu i tenzije u Sirem regionu.

Sadadnja politillka ekonomija Crne  Gore, ukljulujuli
preveliki drzavni aparat, izgradjen Jje na inostranoj
pomoli, od fonda za razvoj (FADURK) Dbivse Jugoslavije, do

medjunarodnih kredita 70-tih godina. Nedavno su Evropska
unija 1 Sjedinjene Amerillke DrZave odigrale ovu ulogu u
interesu stabilnosti u regionu. Bezuslovna podrska budZetu
unistila Jje podrsku politillkom establismentu. Ne
iznenadjuje da se crnogorska vlada 1 dalje drzi koncepata
drustvenog razvoja koji Jje ranije poznavala 1 koji Jje
salluvao njen wuticaj na kratkorolni period: wuvelavanije
policije, S8irenje Dbirokratije 1 mobilisanje imlicitnih 1
eksplicitnih subvencija za naslijedjene komplekse teske
industrije.

Ovo nije proizvod kriminala i tajnih poslova, kao 3Sto bi
rekli protivnici rezima u Podgorici. Ovo je neSto Sto se
odigrava pred ollima svih, domallih i inostranih posmatralla.
Postoji ogroman nefiskalni deficit, sve velle =zaostale
isplate socijalnih fondova, drzavnih kredita preduzelima
koji ne mogu biti wvralleni, javni bankarski 1 privredni
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Savjet Evropske unije, Western Balkans - Council Conclusions, Brisel, 14/15
maj 2001.
106 gquardo Wieser, in: Evaluation and Development - The Institutional

Dimension, World Bank, Washington, 1998, str. 118.
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sektor opterellen nenaplativim dugovima. Konsolidovani
budZetski deficit u iznosu od nekih 15 odsto bruto
drudtvenog proizvoda neodrziv Jje. Crna Gora e wuskoro
morati da preuzme svoj dio inostranog duga bivse SRFJ, uz
neke procjene da Ue otplallivanje javnog duga porasti sa
skoro nula na prosjellno 5 odsto bruto druStvenog proizvoda
u toku 2001-2003. godine.'” Izgledi da se privuku
znallajnije investicije u kratkorolnom periodu, wuz slabi
bankarski sektor, stalnu nesigurnost u pogledu procesa
privatizacije i generalno neprijateljsko poslovno okruzenje
takodje su ogranilleni.'’® Nema ozbiljne debate o budullnosti
crnogorskog skupog “industrijskog dragulja”, kombinata
aluminijuma (KAP) u Podgorici.

Politillka klasa se u medjuvremenu koncentrisSe na izglede za
crnogorsku nezavisnost.'’” Nova manjinska vlada DPS-SDP e
slaba i oslanja se na moll uz uslovnu podrsku Liberalnog
saveza u zamjenu za opredijeljenost da se odrzi referendum
o nezavisnosti.'® Mala SDP bila je u pro3losti
najdosljednija u pozivanju na racionalizaciju drzavnog
aparata, smanjenje broja ministarstava i vellu
transparentnost; ali s malo autoriteta, njen uticaj u
parlamentu bio Jje skroman. Opoziciona SNP uglavnom se
koncentrise na suprotstavljanje saradnju sa tribunalom u
Hagu i oluvanjem jugoslovenske federacije.'!
Projugoslovenska Narodna stranka Dragana Solda viSe voli da
navodi, kao $to Jje 1 0Uinila tokom svoje nedavne izborne
kampanje, da su glavni izvor problema Crne Gore njene
manjine.

2. Lekcije za Srbiju

Dok se medjunarodna zajednica priprema za prvu donatorsku
konferenciju u post-MiloSevillevskoj Jugoslaviji 29. Jjuna
2001. godine, postavljaju se pitanja o izazovima koji se
nalaze pred “novom Srbijom”, koji je najprikladniji

107SVjetska banka, program ekonomskog oporavka i1 tranzicije, str. 7.

108 . L . . . . . . .
Suolleni sa ogromnim izazovima i sve manjim resursima ne iznenadjuje da neki

Crnogorci najvise nade polazu u iznenadno nacionalno dobro otkriveno u
nalazisStima nafte na obali Jadranskog mora. Vidi IWPR, Montenegrin Oil Boom,
20. jun 2001. Jedan vlasnik kafilla kaZe:”Ovo Jje san svih Crnogoraca - sjedjeti
po cijeli dan u kafillima, ni%ta ne raditi, a novac vam pada sa neba. Siguran

sam da Ue biti upravo tako.”

109 yigs takodje ESI Discussion Paper, Sovereignty, Europe and the Future of

Serbia and Montenegro,

12. februar 2001.
O iy, Sporazum o saradnju u zakonodavnoj 1 izvr3noj vlasti izmedju
koalicija “Pobjeda je Crne Gore” i “Liberalnog Saveza Crne Gore”, 28. maj

2001.
111 Na nedavnom internom sastanku u Crnoj Gori, samo 2 od 178 Olanova Glavnog
odbora SNP-a smatralo je da je nacrt zakona o saradnji sa Haskim Tribunalom,

za koji je bila potrebna saglasnost SNP-a na nivou SRJ, prihvatljiv.
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redosljed za sprovodjenje reformi i1 koji je najbolji nallin
za medjunarodne aktere da pruZe pomol.

Ono Sto nedostaje ovo] raspravi Jjeste ozbiljno ispitivanje
crnogorske evidencije o reformi i pomoli u toku protekle
tri godine. U izvjesStaju Svjetske banke koji je pripreman
za konferenciju, Crna Gora se pominje Jjedino u poglavliju u
“Upravi”: “reforma javnog sektora u Srbiji ned3to je manje
odmakla nego 3&to Jje to slullaj u Crnoj Gori. Iz ovih
razloga, rasprava u ovom poglavlju ticala se gotovo
iskljuldivo izazova uprave u Srbiji”.''? Hotovo da nema
pominjanja Crne Gore ni u kljullnoj diskusiji o “fiskalnoj
politici 1 menadZmentu” izuzev napomene da “se centralna
vlada ovdje definise kao Savezna vlada SRJ 1 vlade
Republike Srbije i Republike Crne Gore.”'"’

Postoje lekcije u crnogorskoj prilli za Srbiju pred
medjunarodnu donatorsku konferenciju. Izgleda da postoji
znallajna razlika izmedju Crne Gore 1998. godine i Srbije
2001. godine: danas u Beogradu mnogi uvidjaju da je pitanije
slabosti naslijedjenih administrativnih struktura
prioritetno pitanje. Neki od prvih koraka nove vlade
Srbije, kao Sto Jje osnivanje Savjeta za drZavnu sluZbu za
pripremu strategije reforme uprave, idu u tom pravcu, kao i
planovi da se osnuje Institut za javnu upravu.

Medjutim, ovakvo razumijevanje, kao Sto to jasno govori i
iskustvo Crne Gore, nije dovoljno. I zaista, vlada u
Podgorici takodje Jje osnovala medjuministarski Savjet =za
reformu pravosudja, Jjavne uprave 1 lokalne samouprave 1998.
godine. Crnogorski Institut za javnu urpavu osnovan 7Jje u
januaru 2000. godine. Ni Savjet ni Institut nisu dobili
sredstva da bi izvrsili bilo kakav znalajniji uticaj,
jednako suoleni sa opStim nedostatkom interesovanja kod
domallih elita i1 medjunarodnih donatora.

MoZe se zamisliti da [e se ovo iskustvo ponoviti u Srbiji i
smanjiti inicijative koje obellavaju, kao $Sto je osnivanje
Fonda za izgradnju kapaciteta u martu 2001. godine' sa
ciljem da koordinira aktivnosti donatora u oblasti reforme
uprave. U odsustvu ozbiljne posvjellenost srpske vlade 1
medjunarodnih donatora, "reformu uprave" u Srbiji lako bi
mogla da =zadesi sudbina reforme u Crnoj Gori. Pitanja

uprave 1 dugorollne pomolli procesu izgradnje kapaciteta 1

112 Svjetska banka, Breaking with the Past, 12. jun 2001. , sveska 2, str. 68.

13 1hid, str. 16.

114 L < . . L . . .
Dobili su podrsSku Programa za razvoj Ujedinjenih Nacija 1 Fonda za otvoreno

drustvo, Osnovni dokument o dvije vlade Jugoslavije i Srbije objavljen je u
martu 2001. godine: Capacity building fund - an international public-private
partnership in support of institutional reform.
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instituticija mora istinski biti u priritetna u naporima
medjunarodne pomolli Srbiji.

3. Preporuke za unapredjenje drzavne uprave u Crnoj Gori

Osnovna promjena u upravi, one vrste kakva se sada
zahtijeva, ne moZe biti primijenjena od strane 1ljudi sa
strane na osnovu bezopasnog zanemarivanja lokalne politillke
klase i1l1i preko njihove opozicije. Na samoj vladi Crne Gore
je da pokaZe da je ozbiljno posvellena reformi. Iskustvo
tokom proteklih nekoliko godina pokazuje da programi strane
tehnillke pomoli koji su izolovani od domallih napora dovode
do ogranillenih rezultata. U odsustvu pouzdanih domallih
strategije primjene, trebalo bi revidirati stalnu pomol sa
strane.

Ukoliko, S druge strane, crnogorska vlada razvije
koherentnu i dugorolnu javnu viziju administrativne
reforme, pri Uemu bi cilj dostizanja manje, efikasne 1
odgovorne administracije bio rastavljen na manje konkretne
ciljeve, ona bi zasluZivala stalnu znallajnu pomol.

Tehnillka pomoll naporima na sprovodjenju reformi trebalo bi
da se koncentri$e na jedan broj kljullnih oblasti, umjesto
da se $iri, kao Sto Jje to sada slullaj. Reforma drzZavne
uprave, pollev od revidiranja strukture centralne vlasti 1
rasvijanja koraka za napredovanje ka manjo’] i
profesionalnijoj sluzbi =za gradjanje predstavlja osnovni
preduslov za vise reformskih ciljeva. Tako dobro
strukturirana uprava ne garantuje uspjesSnost reformi u
situacijama gdje nema politillke podrske, sadasnija
nefunkcionalna uprava izgleda da garantuje samo neuspjeh.
Institucije koje 1imaju relevantno iskustvo, kao 3to su
OECD/ Sigma i Svijetska banka, trebalo bi da dobiju sredstva
od donatora i da imaju istaknutu ulogu u tretiranju ovih
problema. Institut za Jjavnu upravu, pravosudje 1 lokalnu
samoupravu, ukoliko bi se drugallije koncentrisao, mogao bi
da 1ima znallajnu wulogu u sprovodjenju ovakvih napora 1
zapolinjanju ozbiljnog rada na Uinjenicama 1 analizi.

Reforma uprave prihoda oligledno predstavlja prioritet.
USAID i Evropska komisija vell su angazovane na razvijanju
pravnog okvira, ali se mora posvetiti wvelika ©paZnja
primjeni novog zakonodavstva. Intenzivan program izgranje
institucija, kao onaj =za Organizaciju =za carinsku 1
fiskalnu pomoll u Brosni, trebalo bi razmotriti kako za Crnu
Goru, tako 1 za Srbiju, pod uslovom da same vlade takodje
pokaZzu spremnost da ulaZu u ovakve reforme.

Reforma crnogorskih policijskih snaga Jje trelli neodloZni
prioritet, kako da bi se smanjio pritisak na republillki
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budzet, tako 1 da bi se povellala uspjeSnost primjene
zakona. Militarizovane policijske snage koje su razvijane
da Dbi se odgovorilo na prijetnje iz Beograda moraju se
preorjentisati u snage koje bi imale strukturu, opremu i
obuku potrebnu za borbu protiv organizovanog kriminala - to
je pitanje za koje su posebno direktno zainteresovani
Evropska unija 1 drzave Olanice.

U ovim naporima, donatori moraju mnogo visSe da insistiraju
na transparentnosti kod administracije u Crnoj Gori.
Funkcionalne revizije razlillitih ministarstava i
finansiranje revizije javne potrosnje i institucija prvi su
koraci, koJji moraju biti pralleni ozbiljnom tehnillkom pomoli
osnivanju revizorskih institucija, oslanjajulli se na
iskustva drugih zemalja u regionu. Objavljivanje nalaza
revizije 1 bilansa budZeta poboljSalo bi transparentnost u
pogledu nallina formulisanja budZeta i1 njihove realizacije,
Sto bi uticalo na nallin raspodjele sredstava 1 upravljanje
programima budZeta.

Podrska gradjanskom drustvu mora biti wvazZan dio ovako
velike reforme uprave 1 njene uloge. Reforma drZavne uprave
na tankim je nogama ukoliko se razradjuje bez konsultacija
sa onima koji raspolazu relevantnim informacijama i onima
ija [e saradnja biti neophodna za primjenu programa.
Organizacije gradjanskog drusStva mogu da odigraju vaznju
ulogu tako Sto e pomolli da se povella transparentnost
politillkog procesa, pri tom nudelli wvelli izbor izvora
savijeta koji [e stajati na raspolaganju vlastima 1
ulestvujulli u Siroj politillkoj debati. Postoje institucije
koje su uspjesno odigrale takvu javnu 1 savjetodavnu ulogu
u Crnoj Gori u toku proteklih godina: Centar za demokratiju
i 1judska prava (CEDEM), koji redovno objavljuje analize
parlamentarnog zivota, inostranoj politici Crne Gore i
kretanjima u medijima, privatizaciji i 1judskim pravima,
kao 1 redovnom ispitivanju Jjavnog mnenja; Institut za
strateske studije i prognoze (ISSP), koji u saradnji sa
Centrom za studije evropske politillke (CEPS) 1z Brisela
objavljuje najkorisnije ekonomske podatke o Crnoj Gori koji
su trenutno na raspolaganju; Centar za tranziciju u Crnoj
Gori, koji se bavi privatizacijom i korupcijom; i Centar za
preduzetnistvo koje Je posvellen podsticanju privatnog
preduzetnistva.

Ukoliko su Vam potrebne dalje informacije o ESI-ju, molimo
da se obratite na:

ESI Berlin Office, Gerald Knaus, esiweb@t-online.de
00-49-30-53214455 ili 00-49-173-6197797
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ESI Montengro project, Kristof Bender, esi_berlin@operamail.com

ili posjetite website ESI-ja: www.esiweb.org
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ANEKS A: MJERENJE NAPRETKA INSTITUCIJA

Tabela: Odabrani indikatori za mjerenju napretka institucija115

BudZet bi trebalo da bude pouzdan signal principa
vlade. Radikalne wvarijacije wukazuju na to da ne
postoji koherentan skup prioriteta medju principima,
kao i na to da sluZbenici koji su zaduZeni za primjenu
nelle ozbiljno prihvatiti formulisane principe zato Sto
[Je se oni vjerovatno promijeniti. Nepostojanost se mozZe
izrallunati kao procenat razlike izmedju godisnjih
odobrenih budzeta.

Jedinice (razlillita ministarstva 1 organi) trebalo bi
da wunaprijed znaju kolika 0UOe biti njihova budzZetska
sredstva Jjer Jje to preduslov =za efikasnot u radu i

odgovornost u menadimentu. "Razlike po Jjedinici"
predstavljaju wukupni zbir devijacije izmedju (1)
raspodjela budZeta 2za nepersonalne troskove i (1i1)

stvarnih troskova po ovim raspodijeljenim sredstvima.

Neplanirani nedostatak prihoda odrazZavaju niske
administrativne kapacitete 1/i111i namjerne pretjerane
procjene da bi se izbjeglo smanjenije trosenija.
"Predvidljivost prihoda" mjerille se kao prosjellna
godisnja razlika izmedju prihoda centralne vlade i onim
predvidjenih u budzetu.

Valda bi trebalo da bude odgovorna =za svoje politillke
poteze. "Odlaganje revizije" ukazuje na nedostatak
odgovornosti i mjerille se vremenom koje je proteklo
izmedju kraja finansijske godine i tabliranja eksterno
revidiranih finansijskih izvjestaja u zakonodavstvu.

Neusaglasenost sa standardima revizije za trodkove =za
bezbjednost ukazuje na nedostatak odgovornosti i
sugeriSe da se trosSkovi za bezbjednost ne koriste u
legitimne svrhe.

Vlada bi trebalo da bude odgovoran poslodavac, da
ogranillava trod8kove za =zaposlene, ali da istovremeno
obezbijedti da sistem nagradjivanja ne predstavlja
neprikladne podsticajne mjere.

Razlike u platama medju drZavnim sluZbenicima izmedju
sluzbenika na najniZoj 1 najvi3oj poziciji ne Dbi
trebalo da bude izvan opsega od 1:7 i 1:20, obzirom da
bi se time negativno djelovalo na drZavne sluzZbenike i

1

1 . . . , , . .
5Adaptlrano iz: Svjetska banka, Put u stabilnost 1 prosperitet Jugoistollne

Evrope. Dokument o regionalnoj strategiji, Vasington, mart 2000., str. 116-17.
Vidi takodje: www.worldbank.org/publicsector/civilservice/service.htm

49




njihovu Zelju da grade karijeru 1 ozbiljno prihvataju
disciplinske prijetnije.

Diskrecioni dodaci iznad osnovnih plata koji
prevazilaze odnos 1:1,2 pruzaju mogullnosti za
prekomjernu diskreciju menadZmenta 1 time olak3ava
organizovana korupcija.

-Vladini sluzZbenici trebalo bi da wuzivaju wugled u

javnosti, djelimilno i zbog toga Sto su bili
postavljeni na to mjesto nakon transparentnog procesa
izbora 1 po zaslugama. "Politillki izabrani sluzZbenici"

mjerille se kao odnos izmedju broja drzavnih sluzbenika
koje postavljaju politillari, bez formalne procedure
izbora po zaslugama, i broja svih ostalih sluzbenika, u
odnosu koji prevazilazi 1:400.

ANEKS B: KOMPARATIVNA ANALIZA STRUKTURA CENTRALNE VLASTI

Struktura centralne vlasti u Crnoj Gori, zemljama koje su kandidati za

prijem u Evropsku uniju i zeljama Ulanicama Evropske unije - april
2001M*°
% < < : S & E < 5
MINISTARSTVA o g olx |2 |2 |BE | = s | B
< |= |8 |g |23 |8 |E |z |z
2 |8 |T |2 |% |& |5 |~ |&
(&) =
a) Grana Finansije X X x4 X Xsz® X X X
Inostrani poslovi X X X X X X X X | xx®
Odbrana X X X X X X X X
Unutradnji poslovi X X X X X’ X X X X
Pravda X X X X X X X X X
Zdravstvo X X X X X X X
Rad i soc. X X X X X X X X X
Staranje
Poljoprivreda X x? X X x? X X X X
Privreda - X X X
trgovina
Ekologija X X X X X X X X X
Kultura X X X X X X X X
Obrazovanije i X X X X X X X X | xx°
nauka
Mladi - sport X X
Saobrallaj X X X X X X X X X
Javni radovi X
Komunikacije/IT X
Turizam X
Manjine X X
16 Adaptirano iz: ESI-EWI studija slulaja, Rumunsko akademsko drustvo,
Unrelenting transformation - the instability of central administrative

Structures as an obstacle for institutional reform, str. 5.
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vjera [ x - [ [ [ [ |
b) Premijer X X X X X X X X X
Koordinat.
Osoblje konzulata X Xx? | X X
Privreda - | Koordinacija u X X X X X X x10
privredi
Razvoj | Lokalni / x? X X X
regionalni razvoj
Administrat | “Javna funkcija” X
iv
Odnosi sa X® X
Parlamentom
No. portfolios 20 17 17 16 16 15 14 13 17
1 Poljoprivreda i razvoj ruralnih 7 Unutrasnji poslovi i uprava
oblasti 8 Poslovi Evropske unije
2 Nacionalna bezbjednost 9 Istrazivanje kao zaseban
3 Koordiniara Program Pharos portfolio
4 Finansije i ekonomski razvoj 10 Nadredjeno ministarstvo
5 Zakonodavstvo privrede, finansija i
6

Trezor odvojeno od finansija

industrije
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ANEKS C: DRZAVNA UPRAVA U CRNOJ GORI
Struktura centralne javne uprave

Organizacija Broj Planirani
zaposlen | budzet rashoda
ih 2001 (DM)
MINISTARSTVA
1 | Ministarstvo obrazovanja i nauke 149 137.356.125
2 | Ministarstvo unutrasnjih poslova ? 54.293.428
3 | Ministarstvo rada i1 socijalnog staranja 122 52.760.899
4 | Ministarstvo finansija 47 20.237.691*
5 | Ministarstvo poljoprivrede, Sumarstva i 114 17.155.624
vodoprivrede
6 | Ministarstvo pravde (ukljulujuli 63 16.972.436
pravosudje)
7 | Ministarstvo kulture 15 10.970.923
8 | Ministarstvo pomorstva i saobrallaja 78 10.758.472
9 | Ministarstvo zdravstva 180 5.637.663
10 | Ministarstvo inostranih poslova 57 5.546.130
11 | Ministarstvo sporta 11 2.805.731
12 | Ministrstvo turizma 15 2.514.825
13 | Ministarstvo privrede 36 2.502.577
14 | Ministarstvo za3tite zZivotne sredine 20 2.138.902
15 | Ministarstvo trgovine 85 1.662.777
16 | Ministarstvo urbanizma 98 1.624.581
17 | Ministarstvo za zaStitu prava nacionalnih i 8 736.186
entillkih grupa
18 | Ministarstvo vjera 9 652.393
Ukupno 1,107** 346.327.363
SEKRETARIJATI
19 | Sekretarijat za informisanije 40 16.535.065
20 | Sekretarijat za razvoj 121 5.380.588
21 | Sekretarijat za zakonodavstvo 16 254.705
Ukupno 177 22.170.358
ZAVODI U UPRAVI
22 | Uprava javnih prihoda (ukljulujuli 923 8.865.188
finansijsku policiju)
23 | Zavod za nekretnine 460 5.895.514
24 | Carinska uprava Crne Gore 294 4.039.262
Ukupno 1.677 18.799.964
OSTALE INSTITUCIJE U UPRAVI
25 | Ured opsStih poslova drzavnih organa 259 19.634.439
26 | Zavod za javne radove 29 12.522.051
27 | Zavod za izvr8enje krivlnih sankcija 272 5.476.086
28 | Zavod za robne rezerve 45 3.472.668
29 | Drzavni arhiv Crne Gore 165 1.807.331
30 | Republillki zavod za statistiku 106 3.000.637
31 | Opsti sekretarijat za upravu 49 2.063.186
32 | Republillki hidrometeorolodki zavod 124 1.127.901
33 | Zzavod za medjunarodnu naulnu, obrazovnu, 16 1.055.053
kulturnu i tehnillku saradnju
34 | Republillki seizmolodki zavod 12 226.698
35 | Komesarijat za raseljena lica 3 364.218
36 | Republillki protokol 13 174.269
37 | Zavod za izgradnju puteva 9 (not in
budget)
Ukupno 1.102 50.924.537
UKUPNO 4.063*%* 438.222.222
* ukljulujuli rezerve (DM 9.613.228) kredite i otplatu kredita

(DM 5.185.834)
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bl bez Ministarstva unutrasnjih poslova

Izvori: Ministarstvo pravde, Sektor za javnu upravu, Ministarstvo za
prava nacionalnih i etnillkih grupa, Sluzbeni List Republike Crne Gore,

27 decembar 2000., br. 59/575.

Ostale vladine institucije koje se finansiraju iz budzeta

Organizacija Broj Planirani
zaposlen | budzet rashoda
ih za 2001 (DM)
(procjen
a)
1 | Predsjednistvo N/A 490.852
2 | Parlament N/A 4.699.998
3 | Ustavni sud Crne Gore N/A 385.959
4 | Crnogorska akademija nauka i umjetnosti N/A 537.425
5 | Agencija za prestrukturiranje privrede 17 1.673.373
6 | Crveni krst N/A 160.000
UKUPNO 7.947.607

Izvori: Ministarstvo pravde, Sektor za javnu upravu,
Republike Crne Gore, 27. decembar 2000,br. 59/575.

Sluzbeni 1list

Drzavne agencije koje se finansiraju kroz nezavisne prihode

(van budzeta)

Organizacija Broj Planirani
zaposlen | budzet rashoda
ih za 2000. (DM)
1 | Penzioni fond N/A 222.765.000
2 | Fond zdravstva N/A 115.000.000
3 | Zavod za zapo$ljavanje N/A 10.800.000
4 | Fond za razvoj 16 2.303.000
5 | Centralna banka 130 2.450.000
6 | ZOP (Zavod za obralun i plalanje) 0530 10.820.000
UKUPNO 365.645.315

Izvori: MONET, br. 2, jun 2000., str. 19, Sluzbeni list Republike Crne
Gore, 17. mart 2000., br. 14/157 (Odluka o finansijskom planu Narodne

banke Crne Gore za 2000. godinu), Centralna banka Crne Gore,

razvoj

Fond za
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