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| Uvod

Od pocetka pregovora Crne Gore s Evropskom unijom, zabiljezena
je intenzivna aktivnost u cilju unapredenja strateskog okvira. Ova
aktivnost je bila izazvana, izmedu ostalog, zahtjevima pregovarackog
procesa. Naime, uskladivanje s pravnom tekovinom EU (Acquis) u
odredenim pregovara ckim poglavljima zahtevalo je kreiranje novih
strateskih dokumenata. S druge strane, kvalitetni strateski dokumenti
s jasnom vizijom, ciljevima i indikatorima uspeha, predstavljaju
neophodan preduslov za zrelost projekata i efikasniju apsorpciju
sredstava iz fondova IPA i strukturnih fondova EU nakon ¢lanstva u
Evropskoj uniji.”.

Program ekonomskih reformi (u daljem tekstu PER) je srednjorocCni
strateski dokument koji Crna Gora priprema u okviru dijaloga
o ekonomskom upravljanju sa Evropskom unijom. Isti program
pripremaju i ostale zemlje sa statusom kandidata i potencijalnog
kandidata za clanstvo. Crna Gora ucestvuje u pripremi Programa
ekonomskih reformi pocev od 2015. godine.

Kada se govori o znacaju strateskih dokumenata neophodno je
naglasiti da su oni jako bitni za jedno drustvo, prvenstveno jer se
ticu svih gradana, a ujedno i zbog ¢injenice da ureduju mnogobrojne
oblasti koje uticu na njihov zivot. 1z tog razloga uloga organizacija
civilnog drustva (u daljem teksu OCD) kao stejholdera je od ogromnog
znacaja za puni uspjeh svakog strateskog dokumenta, pa tako i PER-a.
OCD pruzaju ne samo povratne informacije, ve¢ daju i predloge i vrse
nadzor nad implementacijom strateskih dokumenata.

Uloga OCD naglasenajeiuizvjestajima Savjeta EU. Nastavak dijaloga
i saradnje, ukljucujudi drzavu, lokalnu administraciju, poslovni sektor
i partnere iz civilnog drustva, ostaje od sustinskog znacaja. Takode
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je potrebna jasna vizija, politicko vodstvo i dobra saradnja izmedu
poslovnog sektora, organizacija civilnog drustva, socijalnih partnera,
drzavnih i lokalnih vlasti kako bi se prekinuo trenutni obrazac
nominalnog napretka i nepravilne primjene reformi usmjerenih na
smanjenje obima i opsega sive ekonomije.’

Cilj publikacije ,Uloga OCD-a u Programu ekonomskih reformi jeste
da organizacijama civilnog drustva pruzi:

- sveobuhvatne informacije koje se odnose na PER;

- strukturu PER-a;

- vezu PER-a sa ostalim strateskim ciljevima zemlje;

- ulogu svake od zainteresovanih strana u procesu kreiranja,
implementacije i pracenja programa, a ujedno i

- ulogu koju OCD imaju u kreiranju ovog programa.

1 Council of the European Union (2023): “Joint Conclusions of the Economic and Fi-
nancial Dialogue between the EU and the Western Balkans and Turkiye”
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Il Program ekonomskih reformi

2.1. Sistem strateskog planiranja

Stratesko planiranje u Crnoj Gori odnosi se na proces razvoja i
implementacije dugoroCnih strategija i planova koji usmjeravaju
ekonomski, socijalni i politicki razvoj zemlje. Ovaj proces ima za cilj
postizanje konkretnih ciljeva i prioriteta definisanih vladinim tijelima,
kako bi se unaprijedila efikasnost i efektivnost politika i reformi.

Sistem strateskog planiranja u Crnoj Gori obuhvata:

- strateska dokumenta kojima se utvrduju javne politike

- zakonodavni i institucionalni okvir koji definise nadleznosti

- procedure i nacin planiranja, pripreme i sprovodenja dokumenata
kojima se ostvaruju ciljevi javnih politika, i ukljucivanja Sire
javnosti u te procese.?

StrateSka dokumenta predstavljaju kljucne instrumente javne
politike koji sluze za analizu trenutnog stanja u odredenom sektoru
i utvrdivanje konkretnih mjera koje su neophodne za unapredenje i
razvoj istog. U procesu pripreme i implementacije ovih dokumenata,
drzavni organi u Crnoj Gori su obavezni da postuju temeljne principe
koji leze u osnovi strateskog planiranja:

Princip uskladenosti

Princip finansijske odrzivosti

Princip odgovornosti

Princip saradnje nadleznih organa

Princip transparentnosti

Princip kontinuiteta planiranja javnih politika
Princip ekonomicnosti i racionalnog planiranja®

NoOoN®D S

2 Generalni Sekretarijat Vlade (2023): “Metodologija razvijanja politika, izrade i
prac¢enja sprovodenja strateskih dokumenata“

3 Detaljnije o svakom od principa u Uredbi o nacinu i postupku izrade, uskladivanja i
prac¢enja sprovodenja strateskih dokumenata
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Kada je u pitanju zakonodavni okvir, Zakonom o drzavnoj upravi*
propisano je predlaganje unutrasnje i vanjske politike kroz izradu
strategija, projekata, programa i medunarodnih dokumenata,
a istovremeno je predvidena njihova medusobna uskladenost i
uskladenost s planskim i strateskim dokumentima kojima se utvrduju
opsti pravci razvoja na nivou Crne Gore i finansijskim strateskim
dokumentima.

Uredbom o nacinu i postupku izrade, uskladivanja i pradenja
sprovodenja strateskih dokumenata® detaljno je razraden nacin
i postupak izrade strateskih dokumenata, njihova uskladenost,
aktivnosti za njihovo sprovodenje, nacin pracenja sprovodenja i
druga pitanja od znacaja za njihovu izradu i sprovodenje. Pojedini
elementi sistema strateskog planiranja definisanisu i u Uredbi o Vladi
Crne Gore i Poslovniku Vlade Crne Gore, poput definicije strategije i
generalnih pravila koja se primjenjuju u procesu pripreme strategija i
planskih dokumenata.

Kad je u pitanju institucionalni okvir, posebnu ulogu u sistemu
strateskog planiranja zauzimaju tri subjekta, a to su Generalni
sekretarijat Vlade (GSV), Ministarstvo finansija (MF) i Ministarstvo
evropskih poslova (MEP). U okviru nadleznosti ovih organa ujedno
je i proces pripreme kljucnih planskih dokumenata — Srednjoro¢nog
programa rada Vladei GodiSnjeg programarada Vlade (GSV), Pravaca
razvoja Crne Gore, Programa ekonomskih reformi, Fiskalne strategije,
Smijernica makroekonomske politike (MF), te Programa pristupanja
Crne Gore EU (MEP).

4 Sluzbeni list RCG, br. 38/03 i Sluzbeni list CG, br. 22/08, 42/11,54/16 1 13/18
5 Sluzbeni list CG, br. 54/18
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2.2. PER - cilj, struktura, proces usvajanja, monitoring i
evaluacija

Program ekonomskih reformi je glavni dokument srednjorocnog
programiranja makroekonomske i fiskalne politike Crne Gore, a
ujedno i jedan od krovnih strateskih dokumenata Crne Gore. S
jedne strane, on predstavlja instrument za planiranje ekonomske
politike zemlje i upravljanje reformama, koje imaju za cilj odrzavanje
makroekonomske stabilnosti, jacanje medunarodne konkurentnosti i
poboljSanje uslova za digitalno zasnovan, zeleniji, snazniji i otporniji
ekonomski rast i razvoj. S druge strane, PER je osnovni element
pristupa ,,fundamentalno kao prvo“ u okviru pregovora Crne Gore
o pristupanju EU, posebno u ekonomskom dijalogu sa drzavama
¢lanicama i institucijama EU o pitanjima makroekonomskih, fiskalnih
i strukturnih reformi.

PER promovise nove pravce ekonomskog upravljanja EU. Naime,
nakon kriza (globalna finansijska, duznicka, COVID-19, rat u Ukrajini),
ekonomski model se mijenja i pomjera ka odrzivom i inkluzivhom
modelu, prihvatanju Ciste digitalne tehnologije, model koji komponenti
dosadasnjeg odrzivog rasta dodaje ,,zeleni®

Ekonomski rast treba da se zasniva na konkurentnosti, odrzivosti
i drustvenoj koheziji kroz novu strategiju rasta koja polazi od
zelene i digitalne tranzicije. Novi model podrazumijeva promjene u
upravljanju javnim finansijama. Takode, nudi priliku za modernizaciju
tradicionalnog industrijskog modela i usmjeravanje privatnih i javnih
investicija ka inovativnim zelenim tehnologijama i odrzivoj i digitalnoj
infrastrukturi. Ovo ¢e pomodi da se ubrza prelazak na vise odrziv,
otporan i inkluzivan ekonomski model.

1
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Struktura PER-a je sljedeéa:
Poglavlje 1: OpSti okvir i ciljevi politike

Prvo poglavlje u PER-u naglasava stepen ,vlasnistva“ drzave nad
ovim dokumentom, tacnije da li je skupstina usvojila PER i da li je PER
nastao kao rezultat Sireg procesa konsultacija sa svim relevantnim
stejkholderima. Dodatno daje i pregled sa kojim kljuc¢nim izazovima se
suocCava zemlja i na koji nacin odgovara na krize (COVID-19, rat u Ukrajini
i sl.); kao i informacije o pristupu zelenoj i digitalnoj tranziciji i osvrt na
usaglasenost sa ocjenom Evropske komisije o prethodnom PER-u

Poglavlije 2: Primjena smjernica politike

U ovom poglavlju pruza se detaljan pregled mjera koje su sprovedene
kako bi se primjenile smjernice definisane putem Zajednickih
zakljuCaka sa Ministarskog sastanka EU o Programu ekonomskih
reformi zemalja kandidata. Naglasava se da ekonomsko upravljanje
treba usaglasiti sa ovim smernicama.

Poglavlje 3: Makroekonomski okvir

Informacije o kretanju kljucnih ekonomskih indikatora (BDP, potros$nja,
investicije, zaposlenost, produktivnost, zarade, eksterni sektor,
inflacija, monetarne i kreditne varijable). Srednjoro¢ni scenario
makroekonomskih realisticnih i konzistentnih projekcija u monetarnom
i realnom sektoru.

Poglavlje 4: Fiskalni okvir

U ovom poglavlju data su objasnjenja kako su fiskalni ciljevi stavljeni
u Siri kontekst cjelokupne ekonomske politike i novog modela rasta.
Takode i svi neophodni podaci i analize koje se odnose na ostvarenje
budzetskih prihoda i rashoda u godini koja prethodi periodu na koji
se odnosi PER i poredenje sa planiranim za narednu godinu. Podaci
o kretanju i strukturi javnog duga. Prikazuje se i plan budzeta za prvu
godinu trogodisnjeg perioda (godina u kojoj se PER dostavlja EK)
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Srednjorocni budzetski okvir objasnjava kako se ostvaruju fiskalni
ciljevi primjenom ekonomskih i fiskalnih mjera.

Ovo poglavlje treba da reflektuje fiskalni uticaj strukturnih reformi
Poglavlje 5: Strukturne reforme

Na ovo poglavlje stavljen je akcenat nakon krize 2008. godine.
Poglavlje analizira prepreke zelenom i inkluzivhom ekonomskom
rastu i konkurentnosti u tri reformske oblasti: (1) konkurentnost, (2)
odrzivost i otpornost i (3) ljudski kapital i socijalne politike. U okviru
svake od oblasti analiziraju se prepreke konkurentnosti i inkluzivhom
i odrzivom rastu, na osnovu Cega se prioritizije Sest strukturnih
reformi, po dvije u svakoj od tri reformske oblasti. Strukturne reforme
predstavljaju javne politike koje se bave preprekama pokretacima
rasta, olaksavaju efikasnije koriséenje resursa i proizvodnih faktora ili
doprinose pravednijoj i inkluzivnijoj ekonomiji.® Strukturna reforma,
odnosno mjera kojom se ona potencijalno predstavlja ima zadatu
strukturu (opis, aktivnosti, troskovi, uticaj na konkurentnost, uticaj
na zaposlenost i socijalnu zastitu, uticaj na zivotnu sredinu, mogudi
rizici i indikatori ucinka).

Poglavlje 6: Procjena troskova i finansiranje strukturnih reformi

Procjena fiskalnog uticaja PER-a vr$i se na osnovu unaprijed utvrdene
metodologije”. Troskovi i izvori njihovog finansiranja svake reforme,
odnosno reformske mjere pojedinacno se upisuju u posebne tabele
(10a i 10b). Za svaku reformsku mjeru se pojedinacno procjenjuju
troskovi, dok u se ovom poglavlju prikazuje njihov sumarni uticaj.

6 Smjernicama za Program ekonomskih reformi 2024-2026. (jul, 2023.) uvedene
su izmjene u strukturi poglavlja ,,Strukturne reforme®. Jedna od njih je prioritizacija
Sest strukturnih reformi u okviru tri reformske oblasti, a koje se predstavljaju kroz
reformske mjere i aktivnosti, umjesto dotadasnjih 20 reformskih mjera koje su mo-
gle pripadati 13 reformskih oblasti. Strukturna reforma se sprovodi kroz reformske
mjere, koje se implementiraju kroz aktivnosti ili, u zavisnosti od karakteristika, struk-
turna reforma moze biti direktno predstavljena kroz aktivnosti.

7 Metodologko uputstvo za utvrdivanje troSkova sprovodenja strukturnih reformi,
https://www.cef-see.org/mnt/webdata/static/fisr/Costing_Guidance-SRB.pdf

13—
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Takode, uporeduju se troskovi tekuceg sa prethodnim PER-om. Bez
procijenjenih i budzetiranih troskova i jasnih izvora finansiranja,
Evropska komisija ne razmatra reformu kao validnu.

Poglavlje 7: Institucionalna pitanja i ukljuéenost stejkholdera

Ukljucenost svih zainteresovanih strana (stejkholderi) u proces
pripreme i implementacije strukturnih reformi je obaveza vlade
zemlje koja dostavlja PER Evropskoj komisiji.

Konzistentnost PER-aimjerauopste se postize dobrom koordinacijom
i saradnjom sa stejkholderima.

Kalendar pripreme PER-a je sljededi:

Ljeto:
¢ Evropska komisija objavljuje Smjernice za PER za naredni
srednjoroc¢ni period.
¢ Vlada imenuje Radni tim i upoznaje se sa Smjernicama EK i
ocjenom EK o prethodnom PER-u
e Skiciranje reformi

Jesen:
¢ Pripremanje prve verzije PER-a
» Komentari CEF-a® i Evropske komisije
e Druga verzija PER-a

Zima:
« Javna rasprava (ukljuceni svi relevantni skejholderi)
¢ Predlog PER-a
¢ Usvajanje na Vladi
» Usvajanje na Skupstini
¢ Prevodenje na engleski
» 15. januar: krajnji rok za dostavljanje PER-a°

8 Center of Excellence in Finance
9 Novim Smjernicama za PER 2024-2026. rok za dostavljanje PER-a Evropskoj
komisiji je pomjeren sa 31. na 15. januar.
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Proljeée:

e Ocjena PER-a od strane Evropske komisije i Evropske centralne
banke

e Prvi nacrt mjera strukturnih reformi

« Zakljucci sa sastanka Ministara EU o ERP-u
Program se priprema tokom tekuée godine i odnosi se na naredni
trogodisnji period. Na primjer, u 2023. godini se priprema PER za
period od 2024. do 2026. godine. Svaki PER u svom nazivu obuhvata
trogodisnji period na koji se odnosi.

PER se smatra zivim dokumentom, $to znaci da se svake godine
dostavlja Evropskoj komisiji kako bi se obezbijedio kontinuitet
politika. U okviru PER-a, zemlja kandidat mora detaljno objasniti kako
su sprovedene sve mjere, politike i projekcije na koje se obavezala
u prethodnom PER-u ili dati razloge za djelimicnu ili potpunu
nerealizaciju tih obaveza.

15—
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Dijagram 1: PER radni tim i kljuc¢ni uCesnici

VLADA
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Koordinator PER-a . Poslovna udruzenja

visoki funkcioner u Ministarstvu finansija ili
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. Klju¢ni investitori

.Akademska zajednica
Predstavnici

resornih .

ministarstava . Istrazivacki instituti
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A 4
A\ )

Predstavnici
Ministarstva finansija
i Centralne banke iz oblasti
makroekonomije

Predstavnici Ministarstva
finansija iz oblasti
javnih finansija

PARLAMENT

Zemlja kandidat kroz PER primjenjuje prioritete koje EU zadaje za
odredeni vremenski okuvir.

Prioriteti EU za period 2019-2024:

1. Evropski zeleni plan - Evropa zeli da bude prvi klimatski neutralan
kontinent tako $to ¢e postatimodernoiresursno ucinkovitaekonomija.

2. Evropa spremna za digitalno doba - Digitalna strategija EU-a
ojacace ulogu gradana novom generacijom tehnologija.

3. Ekonomija u interesu gradana - EU mora stvoriti privlacniji poslovni
ambijent za ulaganja i rast kojim se stvaraju kvalitetna radna mjesta,
a posebno za mlade i mala poduzeéa.
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I1l Ulogai uticaj OCD u procesu
kreiranju i donosenja strateskih
dokumenata

3.1. Normativna obaveza uklju¢ivanja OCD

Organ drzavne uprave je u obavezi da nakon usvajanja predloga za
izradu strateskog dokumenta i usvajanja godisnjeg programa rada
Vlade na svojim internet stranicama i portalu e-uprave objavi spisak
strateskih dokumenata koja su planirana da se rade. Objavljivanje
liste je vazno zbog pravovremene pripreme javnosti, akademske
zajednice i NVO za ucesSée u kreiranju strateskih dokumenata.
Navedena obaveza definisana je ¢lanom 11 u “Uredbi o izboru
predstavnika nevladinih organizacija u radna tijela organa drzavne
uprave i sprovodenju javne rasprave u pripremi zakona i strategije”
- Ministarstvo na svojoj internet stranici i portalu e-uprave, u roku
od 15 dana od dana donos$enja godisnjeg programa rada, objavljuje
spisak zakona i strategija o kojima ¢e u njihovoj pripremi sprovesti
javnu raspravu, kratko objasnjenje potrebe za donosenjem zakona ili
strategije i druge informacije od znacaja za pripremu zakona, odnosno
strategije.

Tokom minimalnog roka od 15 dana za prijem inicijativa, predloga,
sugestija i komentara od strane zainteresovane javnosti, vazno je
paralelno sprovesti mapiranje i analizu relevantnih aktera, odnosno
zainteresovanih strana. Efikasan sistem planiranje ne moze biti
uspjesan bez aktivhog ucedéa Sirokog spektra zainteresovanih
strana. Kljucno je identifikovati ciljnu javnost i nosioce procesa
implementacije, koji ¢e doprineti ostvarenju ciljeva postavljenih u
strateSkom dokumentu. Analiza zainteresovanih strana treba takode
obuhvatiti i one koji se protive donodenju strateskog dokumenta,

17—
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posebno ako bi on mogao imati negativnhe posljedice po njihovo
djelovanje. Ovo inkluzivno ukljucivanje omoguéava postizanje Sireg
konsenzusa, pruza razliCite perspektive za razmatranje dokumenatai
promovise principe saradnje i transparentnosti.

Analiza zainteresovanih strana se postize odgovorima na slededa
pitanja:

- Kako ce strateski dokument uticati na razlicite aktere?

- Ko ima sposobnost da utice na ostvarivanje definisanih ciljeva
i aktivnosti?

- Koje grupe su motivisane za resavanje postavljenih problema?

- Ko ima duboko razumevanje prirode problema koji se planiraju
reSiti? (na primjer: akademska zajednica, OCD, poslovna
zajednica)

Razlicite zainteresovane strane doprinose razlicitim aspektima:
ostvarivanju samih ciljeva, poveéanju uticaja na realizaciju
definisanih aktivnosti, kao i promjeni percepcija u vezi sa pravcima
razvoja i slicno. Zbog toga je od sustinskog znacaja da se na samom
poCetku procesa odgovori na pitanje “Ko treba da bude ukljucen
u proces izrade strateskog dokumenta?” i odrzavati kontinuiranu
komunikaciju sa zainteresovanim stranama i javnoséu. Na taj nacin,
strateski dokument postaje kvalitetniji i vise primjenljiv.

Istom Uredbom, ali i Zakonom o drzavnoj upravi navedeno da se
njome utvrduje ukljucivanje NVO u postupku rasprave o zakonima i
strategijama. lako OCD obuhvataju Siri spektar drustvenih entiteta
i aktivnosti, u odnosu na NVO, definitivho se sve obaveze definisane
Clanovima pravnik akata koja se navode u ovoj publikaciji, odnose ne
inaQCD.”°

10 OCD obuhvataju i NVO, ali ide dalje ukljucujudi i druge neformalne grupe i inicijative
koje se bave pitanjima od javnog interesa. OCD moze ukljuCivati i pojedince, aktiv-
iste, ad hoc grupe gradana i sli¢ne entitete koji rade na razli¢itim drustvenim, kul-
turnim, politickim i ekologkim pitanjima.
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Zakonom o drzavnoj upravi, ¢lanom 79 - Saradnja sa nevladinim
organizacijama, definisano je da organi drzavne uprave ostvaruju
saradnju sa nevladinim organizacijama omogucéavanjem uceséa
nevladinih organizacija u:

1) postupku sprovodenja javne rasprave u pripremi zakona i
strategija, u skladu sa ¢lanom 51 ovog zakona;

2) radu radnih grupa i drugih radnih tijela koje obrazuju organi
drzavne uprave radi sagledavanja pitanja od zajednickog
interesa ili za normativno uredivanje odgovarajucih pitanja.

Uredbom o izboru predstavnika nevladinih organizacija u radna tijela
organadrzavne uprave i sprovodenjujavne rasprave u pripremi zakona
i strategije, clanom 3 definisano je da organ drzavne uprave vrsiizbor
predstavnika nevladinih organizacija u radnu grupu i drugo radno
tijelo koje obrazuje, na osnovu javnog poziva koji objavljuje na svojoj
internet stranici i internet portalu elektronske uprave. Javni poziv
sacinjava se na obrascu koji sadrzi: naziv organa drzavne uprave koji
obrazuje radno tijelo; naziv “Javni poziv za predlaganje predstavnika
nevladine organizacije u radnom tijelu za:”; podatke o pitanju koje
sagledava ili normativno ureduje radno tijelo i broju predstavnika
nevladinih organizacija u radnom tijelu; kriterijume za nevladinu
organizaciju koja moze da predlozi svog predstavnika u radnom tijelu;
kriterijume koje treba da ispunjava predstavnik nevladine organizacije
u radnom tijelu; podatke o dokumentaciji koja se dostavlja uz predlog
predstavnika nevladine organizacije u radnom tijelu; rok i nacin
dostavljanja predloga; naziv organizacione jedinice organa drzavne
uprave koja je odgovorna za realizaciju pitanja koje sagledava ili
normativno ureduje radno tijelo, kao i mjesto za potpis starjesine
organa drzavne uprave, odnosno rukovodioca organizacione jedinice
organa drzavne uprave koja je odgovorna za realizaciju pitanja koje
sagledava ili normativno ureduje radno tijelo.
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3.2. Znadaj ukljuéivanja OCD u procesu donos$enja strateskih
dokumenata

OCD igraju vaznu ulogu u procesu donoSenja strateskih dokumenatai
programa ekonomskih reformi u mnogim drzavama. Njihova uloga se
ogleda u nekoliko kljuc¢nih aspekata:

1.

Zastupanje interesa gradana: OCD cesto djeluju kao glas
gradanaipredstavljaju njihove interese u procesimadonosenja
politika. Kroz istrazivanje, analizu i komunikaciju sa svojim
¢lanstvom ili zajednicom, OCD mogu identifikovati kljucne
probleme i potrebe gradana i zagovarati za njihove interese u
strateskim dokumentima.

. Pravljenje politickog pritiska: OCD mogu mobilizovati gradane

i stvarati politicki pritisak kako bi uticali na donosioce odluka
da prihvate i sprovedu odredene politike ili reforme. Ovo
ukljuCuje organizovanje kampanja, javnih skupova i druge
oblike aktivizma.

. Ekspertiza i savjetovanje: Mnoge OCD imaju struc¢nost i

kapacitete za pruzanje ekonomske, socijalne i politicke
analize. Kao takve, mogu pruziti vrijedne informacije i
savjete vladinim tijelima tokom procesa izrade strateskih
dokumenata i ekonomskih reformi.

.Monitoring i evaluacija: Nakon donosenja strateskih

dokumenata i programa ekonomskih reformi, OCD cesto
igraju klju¢nu ulogu u praéenju njihove implementacijeiocjeni
njihovih efekata. Ovo pomaze u osiguravanju odgovornosti i
transparentnosti u procesu.

. Povezivanje sa medunarodnim partnerima: Mnoge OCD

imaju medunarodne veze i partnerstva sa organizacijama i
fondacijama Sirom svijeta. Ovo moze pomodéi u dobijanju
tehnicke podrske i finansiranja za sprovodenje reformi i
strateskih planova.
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Kao klju¢an preduslov za dono$enje svih strateskih dokumenata,
istiCe se nuznost sprecavanja uskog kruga ljudi koji bi bili odgovorni
za ove dokumente. Kada se odluke koncentriSu u rukama nekoliko
pojedinaca, to moze dovesti do zaobilazenja demokratskih procesa
i stvaranja prostora za samovolju ljudi na vlasti pri dono$enju ovih
dokumenata. Zato je od velike vaznosti naglasiti ulogu civilnog
drustva u procesu donosenja strateskih dokumenata.

Kada se govori o ukljucivanju OCD, klju¢ni elementi za razumijevanje
su transparentnost i participacija. Transparentnost se odnosi na
otvorenost, vidljivost i dostupnost informacija $iroj javnosti. Drzavni
organisesmatrajutransparentnimkadacinevedidiosvojihinformacija
dostupnim javnosti. S druge strane, ‘participacija’ili ‘participativnost’
podrazumijeva zajednicko ucCestvovanje u procesima donoSenja
odluka i izradi dokumenata, posebno onih koji se odnose na sve
gradane. Ovo omogucava pristup tacnim, provjerenim i aktuelnim
informacijama.

Informisanje je kljucni preduslov za bilo kakvu javnu debatu. Sve
relevantne strane, ukljucujuéi donosioce odluka, OCD i gradane,
trebaju biti adekvatno informisane o datoj temi ili aktivnosti. Nakon
Sto se informacije podijele sa javnoscu, vazan korak je uspostavljanje
interaktivne komunikacije izmedu javnosti i donosilaca odluka, $to se
moze posti¢i organizacijom tribina, debata, okruglih stolova i foruma.
Neophodno je obezbijediti dovoljno vremena izmedu javnog poziva i
odrzavanja ovih dogadaja kako bi se omogucdila participacija Sirokog
spektra zainteresovanih strana na odgovarajuci nacin.
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3.3. OCD u kreiranju i donosenju Programa ekonomskih
reformi

U smjernicama za pisanje PER-a navedene su instrukcije u skladu
sa kojima vlada zemlje kandidata objadnjava proces konsultacija sa
stejkholderima:

- Prvo poglavlje ,Opsti okvir i ciljevi“ zapoCinje upravo
objasnjenjem u kojoj mjeri je vlada zemlje kandaidata ukljucila
sve relevantne stejkholdere u pripremu PER-a.

- U posebnom poglavlju ,Institucionalna pitanja i ukljucenost
stejkholdera®“ vlada objasnjava na koji nacin je konsultovala
sve zainteresovane strane.

- Dodaje se poseban prilog koji daje informacije o rezultatima i
organizaciji procesa konsultacija sa spoljnim zainteresovanim
stranama, ukljucujuéi sve pisane doprinose i spisak institucija
sa kojima se PER tim direktno konsultovao.

Evropska komisija prepoznaje ulogu stejkholdera u svakoj fazi izrade
PER-a, i oni bi trebali da budu konsultovani o:

- identifikaciji klju¢nih strukturalnih izazova
- analizi prepreka konkurentnosti i inkluzivnom rastu,

- izvedtavanju o sprovodenju zajednicki usvojenih smjernica i
reformskih mera iz prethodnih godina

- ldentifikaciji i odredivanju prioriteta
- formulisanju klju¢nih reformi
- uceséu u pojedinacnim aktivnostima u okviru reformskih mjera

Kao minimum, prvi kompletan nacrt PER-a trebalo bi da bude predmet
Siroke javne rasprave. Nacrt PER-a po pravilu se objavljuje najmanje
dvije nedjelje prije datuma javne rasprave, a najkasnije do 22". novembra
kako bi se ostavilo dovoljno vremena za ugradivanje komentara u

1 Rok za dostavljanje PER-a Evropskoj komisiji je pomjeren sa 31. na15. januar, pa time
i krajnji rok za poCetak javne rasprave sa 29. na 22. novembar.
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nacrt. Evropska komisija insistira na ostavljanju dovoljno vremena
da stejkholderi budu upoznati sa sadrzajem prvog nacrta PER-a.
Organizacija, tok i rezultati javne rasprave postaju sastavni dio PER-a.

Organizacije civilnog drustva, kao jedni od kljucnih stejkholdera (OCD)
mogu dati komentare na svako poglavlje PER-a tokom javne rasprave
(poglavlja su predstavljena u okviru tacke 2.2. ove publikacije).
U predlaganju reformi OCD se mogu ukljuciti od samog pocetka,
podnosenjem inicijative za reformsku mjeru resornom ministarstvu
ili Ministarstvu finansija.

Prethodni PER je dobra osnova za OCD za unaprjedenje mjera ili
pojedinacnih aktivnosti u okviru reformske mjere. Svaku inicijativu
za reformsku mjeru ili aktivnost u okviru mjere najbolje je podnijeti u
prvom kvartalu godine, tj. prije pocetka rada na planiranju budzeta za
narednu godinu.

Od zemlje kandidata se posebno ocekuje da ukljuci glavne komentare
civilnog sektoraidostaviih kao prilog PER-a sajasnom naznakom koje
OCD su bile uklju¢ene i koje su dale doprinos kojim je PER unaprijeden,
datume konsultacija. Potrebno je naznaciti koje ministrstvo je dobilo
komentar od OCD narazmatranje i odlucivanje, i povratne informacije
da li je komentar ukljucen ili nije, i zasto nije.

U procesu pradenja implementacije strateskih dokumenata, aktivno
ucesée OCD je takode bitan element. Koliko je njihova prisutnost i
angazovanost vazna prilikom kreiranja PER-a, isto toliko je znacajno
da budu prisutni i aktivni u nadgledanju sprovodenja usvojenih
aktivnosti, odnosno planova.

Dijagram u nastavku (Dijagram 2) predstavlja pregled procesa
kreiranja, implementacije i pracenja Programa ekonomskih reformi.
Istaknuti su datumi aktivnostiiobjavljivanja relevantnih dokumenata,
i uloga organizacija civilong drustva u svakoj od etapa procesa.
U aneksu ovog dokumenta se nalaze i korisni linkovi do sajtova
institucija i zvanicnih dokumenata.
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Dijagram 2: Organizacije civilnog drustva u procesu kreiranja,
implementacije i pracenja Programa ekonomskih reformi

OCD u procesu kreiranja, implementacije i prac¢enja PER-a

Vlada priprema PER za naredni srednjorocni period u skladu
sa smjernicama EK i ocjenom EK o prethodnom PER-U

Javna rasprava (ukljuéeni svi relevantni stejkholderi),
novembar i decembar
OCD:
- praéenje ocjena komisije
- dostavljanje predloga za reformske mjere
- uéedée u javnoj raspravi

KREIRANJE

Implementacija reformskih mjera i pratecih aktivnosti
predvidenih PER-om, kontinuirano

OCD:

- praéenje aktivnosti vlade i resornih ministarstava kroz
oblast od interesa

- dostavljanje smjernica i sugestija relevantnim institucijama

- pokretanje projekata i inicijativa u skladu sa reformskim
mjerama / podrzavajuéi odredene reformske mjere

IMPLEMENTACIJA

Ocjena PER-a od strane Evropske komisije i Evropske
centralne banke, april
Zakljucci sa sastanka ministara EU o PER-u, maj

OCD:

- praéenje osjena EKi ECB

- pradenje zakljuéaka sa sastanka ministara EU o PER-u

- formulisanje posebnih zaklju¢aka i ocjena na osnovu
iskustva u radu u odredenim oblastima, i komuniciranje
istih sa resornim ministarstvimai institucijama

PRACENJE

*Program se priprema tokom tekuée godine i odnosi se na naredni trogodisnji period, $to znadi da se svake godine
dostavlja Evropskoj komisiji kako bi se obezbjedio kontinuitet politika. Na primjer, u 2023. godini se priprema
PER za period od 2024. do 2026. godine. Proces obuhvata pripremu prve verzije PER-a (maj-jun), usvajanje
komentara CEF-a i EK na prvu verziju (jul-septembar), drugu verziju PER-a koja se predstavlja svim relevantnim
stejkholderima (septembar-decembar), i konac¢nu verziju koja se dostavlja EK najkasnije do 15. januara.

— O/
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Na osnovu nacionalnih izvestaja i razgovora sa predstavnicima
institucija i organizacija civilnog drustva, primijeéeno je da postoji
nedovoljna informisanost i ograni¢ena uklju¢enost javnosti i civilnog
sektora u procesu kreiranja i praéenja PER-a. Kljucni problem i
izazov koji se javljaju u efikasnom ukljuc¢ivanju OCD-a u izradu i
pradenje PER-a leze kako u nedostatku kapaciteta OCD-a, tako i u
nejasnoci oko samog PER-a, odnosno nedovoljne upoznatosti sa
metodologijom za njegovo pripremanje i pracenje. Ovaj problem je
povezan i sa drugim izazovom — naime, javne institucije, upravo zbog
nedovoljno razvijenog kapaciteta OCD, kao i informisanosti o procesu
i samoj metodologiji cesto ne dobijaju kvalitetan doprinos od strane
OCD-a, ¢ime se proces konsultacija s njima svodi na formalnost (kao
Sto je napomenuto u izvestajima Evropske komisije). Nedostatak ili
neadekvatan pristup dovodi do situacije u kojoj mnoge OCD zaostaju
u procesima koji su od sustinskog znacaja za razvoj zdrave javne
politike. Posebno je ovo izrazeno kod manjih OCD i onih koje djeluju u
udaljenim oblastima. Izvestaj za Crnu Goru za 2021. godinu potvrduje
ovaj problem isticudi nedostatak vidljivosti i dosega lokalnih OCD u
udaljenim regionima/opstinama.

Pored navedenog, predstavnici OCD na organizovanim radionicama
dali su dodatna videnja, odnosno konkretna iskustva OCD o PER-i
i ukljuCenosti u proces donoSenja PER-a i drugim strateskim
dokumentima, govore u prilog ¢injenici da je:™?

- svijest o PER-u kao osnovi za ekonomski i socijalni dijalog sa
EU na putu evropskih integracija na niskom nivou kod OCD-a.
Sustinska, ne samo formalna ukljucenost stejkholdera u
procesu pripreme PER-a, kao i izvjeStavanja Vlade o procesu
konsultacija sa stejkholderima je takode na niskom nivou.

12 Iskustva OCD - Izvjestaj mr Tijane Stankovié sa radionica/obuka na temu ,,Organi-
zacije civilnog drustva za transparentniji, inkluzivniji i zeleniji Program ekonomskih
reformi®, odrzanih u periodu maj — jul 2023. godine
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- Ukljucivanje OCD-au proces pripreme PER-a, tacnije poglavlja
Strukturne reforme, je obaveza i potreba Vlade Crne Gore.
Osim uklju¢enosti OCD-a u javnu raspravu u posljednjoj
fazi pripreme PER-a, njihov znacajan doprinos se ogleda
u identifikaciji prepreka konkurentnosti i inkluzivhom
i digitalnom ekonomskom rastu. Po misljenju nekih od
predstavnika OCD-a ,u resornim ministrstvima prepreke se
analiziraju povrsno“

- OCD su nedovoljno povezane da bi reagovale na predloge
strateskih dokumenata poput PER-a, a pojedinacno su
nerelevantne drzavnim institucijama.

- Jedna od prepreka inkluzivnhom i zelenom rastu jeste
nedostatak strucnog kadra u lokalnoj samoupravi, kao i
nedostatak volje da OCD budu saslusane i da se sistemski
pristupi problemima koje oni godinama isticu.

- USescée OCD najcesdde pro-forme, sustinski se njihov doprinos
ne vrednuje dovoljno,

- Drzavne institucije su ,,zatvorene prema gradanima i NVO-u“.

m—— 5
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IV Zakljucci i preporuke

Stratesko planiranje igra klju¢nu ulogu u usmjeravanju razvoja Crne
Gore premaciljevima odrzivog razvojaievropskim integracijama. Kroz
ovaj proces, zemlja se trudi da identifikuje prioritete, rjeSava izazove
i ostvaruje napredak u razlicitim oblastima kako bi poboljsala kvalitet
zivota svojih gradana i unaprijedila svoj drustveni i ekonomski razvoj.

Medusektorska komunikacija se prepoznaje kao specifican izazov
tokom procesa izrade strateskih dokumenata, narocito kada su
u pitanju dokumenti Cije aktivnosti pretezno imaju horizontalni
karakter. Ovo znaci da ostvarivanje ciljeva i ispunjavanje odgovornosti
zahtijeva saradnju i koordinaciju izmedu vise razliCitih institucija.
Takode, medusektorskom komunikacijom se prevazilaze potencijalni
problemi neusaglasenosti ili dupliranja aktivnosti, $to se ujedno
podudara sa principom uskladenosti definisanim u ¢lanu 6 i principom
saradnje definisanim u ¢lanu 9 Uredbe o nacinu i postupku izrade,
uskladivanja i pracenja sprovodenja strateskih dokumenata.

OCD imaju kljuénu ulogu u demokratskim drustvima u procesima
donosenja strateskih dokumenata i ekonomskih reformi. Njihova
uloga u zastupanju gradanskih interesa, stvaranju politickog pritiska,
pruzanju ekspertize, praéenju implementacije i promovisanju
transparentnosti cesto dovodi do boljih i inkluzivnijih politika i reformi
koje vise odrazavaju potrebe i zelje gradana.

PER, osim $to je osnova za ekonomski dijalog sa EU, predstavlja i
najvazniji ekonomsko-socijalni dokument jedne zemlje kandidata za
¢lanstvo. Jedna od kljuénih instrukcija Evropske komisije za proces
pripreme PER-a jeste obaveza procesa konsultacije sa kljuc¢nim
stejkholderima sistema. U¢esée OCD-a u pripremi PER-a neophodno
od samog pocetka rada na tom dokumentu, a minimalno kroz efektnu
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javnu raspravu na prvi nacrt poglavlja Strukturne reforme gdje oni
mogu dati svoj konkretan doprinos. Kako su tokom sprovedenih
radionica bili prisustni razliciti profili OCD, tako se pokazala
opravdanost Evropske komisije da nametne kroz Smjernice o ERP-u
obavezu konsultacije sa stejkolderima ukljucujuéi OCD sektor.

Nedostatak znacajnog uceséa OCD-a rezultira situacijom u kojoj
finalni dokument nije adekvatan za procjenu (kao $to se pominje u
Izvestaju za Crnu Goru za 2021. godinu - odsustvo statistickih tabela
u aneksu otezava potpunu i detaljnu procjenu u pojedinim oblastima),
§to, u krajnjem, umanjuje znacaj PER-a u o¢ima Evropske komisije.
Stoga, neophodne su akcije koje ¢e ublaziti ovako medusobno
povezane probleme, ojacati kapacitete OCD-a za aktivno ucesce
u ovim procesima, i pomodi relevantnim drzavnim institucijama da
poboljSaju mehanizam konsultacija sa civilnim drustvom.

Onog momenta kada OCD postane vazan i zainteresovan akter
u stvaranju PER-a, i taj dokument ée postati vlasnistvo zemlje
kandidata, a he samo jo$ jedan formalno zadovoljavajuéi element u
procesu integracija.

U narednom periodu neophodno je viSe paznje posvetiti sljededéim
aktivnostima:

1. Nastaviti podizati svijest predstavnika OCD-a o PER-u o
znacaju njihovog doprinosa u predlogu strukturnih reformi.
2. 0OCD su vazan stejkholder u svim fazama pripreme PER-a jer
su njihovi predstavnici u dodiru sa realnim problemima koji
predstavljaju prepreke inkluzivnom i zelenom rastu. Osim
upoznatosti sa problemima, predstavnici OCD-a ¢esto nude
i smislena rjeSenja koja se mogu pretociti u reformske mjere
ili pojedinacne aktivnosti u okviru reformskih mjera.

3. Udruzeno djelovanje OCD-a u PER-u predstavlja jedno
od rjesenja za efektniji doprinos ekonomskim i socijalnim
refomama.
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4. Radionice koje su odrzane u periodu maj-jul 2023. godine
sa predstavnicima OCD su pokazale da ljudski faktor na
svim nivoima, od javne uprave, lokalne samouprave, kao i
obrazovnog sistema moze predstavljati znacajnu prepreku
reformskom procesu, kako sada, tako i u dugom roku.

5. Inkluzivniji rast pocinje od digitalizacije sistema socijalne i
djecije zastite.

6. Pored osvjescivanja predstavnika OCD-a o znacaju, obavezi
i nacinu njihovog ukljucivanja u predlaganje strukturnih
reformi, neophodno je isto sprovesti sa ostalim relevantnim
stejkholderima (poslovna udruzenja, sindikalna udruzenja,
bankarska udruzenja, akademska =zajednica, lokalna
samouprava, parlament).

7. U kontekstu politickih, time i kadrovskih promjena, bilo bi
od znacaja odrzati slicne radionice visokim rukovodiocima u
Vladi- donosiocima odluka u PER-u.

8. Kako ERP tim, takoilokalnasamouprava trebaju biti otvoreniji
prema predlozima OCD-a.”®

13 Izvje$taj mr Tijane Stankovié¢ sa radionica/obuka na temu ,Organizacije civil-
nog drustva za transparentniji, inkluzivniji i zeleniji Program ekonomskih reformi®
odrzanih u periodu maj — jul 2023. godine
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Annex1

Korisni linkovi:

PROGRAM EKONOMSKIH REFORMI CRNE GORE ZA PERIOD 2023-2025:
https://wapi.gov.me/download-preview/dald441a-47a6-4245-a156-
c94602f21abB?version=1.0

MINISTARSTVO FINANSIJA - JAVNI POZIV ZA KONSULTACIJE POVODOM
|IZRADE PROGRAMA EKONOMSKIH REFORMI ZA PERIOD 2024-2026

(sa Obrascem za predloge i sugestije, Smjernicama za izradu Programa
ekonomskih reformi 2024-2026, i Zajednickim preporukama EU i Crne

Gore sa ministarskog dijaloga): https://www.gov.me/clanak/ministarstvo-
finansija-objavljuje-javni-poziv-za-konsultacije-povodom-izrade-programa-
ekonomskih-reformi-za-period-2024-2026-godina

OCJENA EVROPSKE KOMISIJE NA CRNOGORSKI PROGRAM
EKONOMSKIH REFROMI ZA PERIOD 2023-2025 (engleski): https://
neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/enlargement-policy/policy-
highlights/economic-governance_en

ORGANIZACIJA ZA EKONOMSKU SARADNJU | RAZVOJ (OECD) O
PROGRAMU EKONOMSKIH REFORMI U REGIONU JUGO-ISTOCNE
EVROPE | KORISNI ALATI (engleski): https://www.oecd.org/south-east-
europe/programme/economic-reform-programmes.htm

BIBLIOTEKA CENTRA ZA 1ZVRSNOST U FINANSIJAMA (CEF) SA
ANALIZAMA | OCUENAMA SPROVOBENJA STRUKTURNIH REFORMI
(engleski): https://www.cef-see.org/fisr-library/
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