Crna Gora
Agencija za sprecavanje korupcije

Broj: 03-04- 2406/5 Datum: 22.11.2024. godine.

Shodno &lanu 82 i 83 Zakona o spreCavanju korupcije (,Sluzbeni list CG,
br.54/24), postupajuéi po sluzbenoj duZnosti, a u vezi Inicijative Centra za
gradansko obrazovanje, Agencija za spreCavanje korupcije donosi:

MISLJENJE NA ZAKON O IZMJENAMA | DOPUNAMA OPSTEG ZAKONA O
OBRAZOVANJU | VASPITANJU

Agencija za spreCavanje Korupcije je prepoznajuéi vaznu ulogu
obrazovanja u izgradnji odrzivog i pravednog drustva, u postupku sprovedenom
po sluZbenoj duznosti razmatrala izmjene i dopune Opsteg zakona o
obrazovanju i vaspitanju. Misljenje je doneSeno na osnovu inicijative Centra za
gradansko obrazovanje (CGO), s ciliem sagledavanja normativnih rjesenja koja
ureduju procedure za izbor direktora i zapoSljavanje nastavnog kadra u
obrazovnim ustanovama.

Posebna paznja posveéena je identifikaciji rizika koji mogu pogodovati
korupciji i kreiranju preporuka usmjerenih na unapredenje transparentnosti i
meritornosti U procesima zaposljavanja.

ASK ostaje posveéen unapredenju zakonskog okvira i pruza punu podrsku
naporima koji doprinose izgradnji drustva temeljenog na vladavini prava,
transparentnosti i jednakim moguénostima za sve gradane.

OBRAZLOZENJE

| POSTUPAK

Zakonom o spreCavanju korupcije propisana je nadleZznost Agencije za
sprecavanje Korupcije da:

- shodno ¢lanu 82 stav 1- "...daje inicijative za izmjenu i dopunu zakona, drugih
propisa i opstih akata, radi otklanjanja moguéih rizika za nastanak korupcije ili
njihovog uskladivanja sa medunarodnim standardima iz oblasti antikorupcije;
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- daje misljenje na nacrte zakona i drugih propisa i opstih akata radi uskladivanja
sa medunarodnim standardima iz oblasti antikorupcije;... "

- shodno élanu 83 istog Zakona Agencija mozZe, po sopstvenoj inicijativi ili na
zahtjev organa vlasti, privrednog drustva, pravnog lica, preduzetnika ili fizickog
lica, dati miSljenje radi unapredenja prevencije korupcije, smanjenja rizika od
korupcije i jacanja etike i integriteta u organima vlasti i drugim pravnim licima,
koje sadrZi analizu rizika od korupcije, mjere za otklanjanje rizika od korupcije i
spre€avanje Korupcije.

Postupajuci po Inicijativi Centra za gradansko obrazovanje od 4. oktobra 2024.
godine koja se odnosi na zahtjev za donoSenje misljenja na Zakon o izmjenama i
dopunama Opsteg zakona o obrazovanju i vaspitanju, koji je usvojen u
septembru 2024. godine, a imajuéi u vidu da obrazovanje predstavija temel]
uspjesnog drustva i dugoroénu investiciju jedne drzave, Agencija je odludila da
sprovede antikorupcijsku procjenu Opsteg zakona o obrazovanju i vaspitanju, sa
posebnim osvtom na poslijednje izmjene i dopune. . Dodatno, obrazovanje je
jedna od oblasti od posebnog interesovanja u radu Agecnije za sprecavanje
korupcije, posebno imajudi u vidu da je dugo bila prepoznata kao jedna od oblasti
od posebnog rizika na Korupciju u Operativnom dokumentu koji je bio Aneks
Akcionog plana za poglavlje 23, a sto je prepoznato i Vladinom Stategijom za
borbu protiv korupcije 2024-2028 iz juna 2024. godine. Dodatno, u cilju pripreme
konaénog misljenja, Agencija je 29.10.2024. dostavila Ministarstvu prosvjete,
nauke i inovacija Nacrt misljenja i antikorupcijsku procjenu Opsteg zakona o
obrazovanju kako bi se upoznali sa detektovanim Kkorupcijskim rizicima
sadrzanim u normama predmetnog zakona, te eventualno ukazali na vaZece
propise i pocedure koje bi Agencija trebalo uzeti u obzir prilikom formulisanja
konaénih zakljuénih ocjena na navedenu temu. NadleZno Ministarstvo dalo je
komentare na konkretne preporuke i prepoznate rizike 18.11.2024. godine, a koji
su sagledani prilikom izrade ovog Misljenja.

U prethodnom periodu donijeta su dva misljenja iz ove oblasti i to na Opsti zakon
o obrazovanju i vaspitanju broj; 03-03-2162 od 24, maja 2017. godine' i na
Zakon o izmjenama i dopunama OpSteg zakona o obrazovanju i vaspitanju broj:
03-04-1590 od 3. jula 2021. godine?.

U Misljenju iz 2017. posebna paznja posveéena je odredbama dija primjena se
odnosila na proceduru izbora direktora i zapoS$ljavanje nastavnog kadra ustanova
definisanih pomenutim zakonom, te su date preporuke u cilju otklanjanja uo&enih
rizika od pojave korupcije.

! hitps:www. antikorupeiia. me/media/documents/obrazovanje_final.pdf
2

https:/hwww.antikorupeija. me/media/documents/Mislienje_na Zakon o_jzmjenama i dopunama OpSleg zakona o _a
brazovanju_i vaspit TsaXeBf pdf
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U Mislienju iz 2021. godine pored procedure za izbor direktora javnih ustanova,
detektovani su i rizici kod procedure zaposljavanja nastavnog kadra i procedure
za izbor i razrie$enje ¢lanova skolskih odbora.

Il ANALIZA ZAKONA O IZMJENAMA | DOPUNAMA OPSTEG ZAKONA O
OBRAZOVANJU | VASPITANJU ("Sluzbeni list Crne Gore", br. 84/24 od
06.00.2024)

Opstim zakonom o obrazovanju i vaspitanju (,SluZbeni list CG*, br. 64/02, 31/05,
49/07, 4/08, 21/09, 45/10, 73/10, 40/11, 45/11, 36/13, 39/13, 44/13, 47/17, 59/21,
76/21, 146/21, 3/23 i 84/24) se ureduju organizacija i uslovi za obavljanje
obrazovnog i vaspitnog rada u oblastima: pred$kolskog vaspitanja i obrazovanja,
osnovnog obrazovanja i vaspitanja, srednjeg opsteg obrazovanja, strucnog
obrazovanja, vaspitanja i obrazovanja lica sa posebnim potrebama i obrazovanja
odraslih. Shodno &lanu 4 Zakona obrazovanje i vaspitanje je djelatnost od javnog
interesa.

U &l. 72 do 76 Zakona, izmedju ostalog, navodi se da:

-javnom ustanovom upravija $kolski odbor ili izuzetno upravni odbor, a da broj
&lanova $kolskog, odnosno upravnog odbora javne ustanove ne moze biti manji
od tri, niti veéi od pet ¢lanova.

-§kolski, odnosno upravni odbor ustanova iz oblasti predskolskog vaspitanja i
obrazovanja, osnovnog obrazovanja i vaspitanja, srednjeg opsteg obrazovanja i
obrazovanja djece sa posebnim obrazovnim potrebama &ine: jedan predstavnik
Ministarstva, odnosno jedan predstavnik opstine za ustanove &iji je osnivac
opétina, jedan predstavnik zaposlenih i jedan predstavnik savjeta roditelja.
-predstavnika ministarstva odreduje | razrjeSava ministar, predstavnika
zaposlenih nastavnitko odnosno struéno vijece tajnim glasanjem, a predstavnika
savjeta roditelja, savjet roditelja tajnim glasanjem.

-se $kolski, odnosno upravni odbor obrazuje na period od &etiri godine, s tim &to
se predstavnik roditelja bira na period od dvije godine. Propisuje se i da
predsjednik i &lanovi $kolskog, odnosno upravnog odbora obavljaju poslove iz
svoje nadleznosti bez naknade.

-su ovlaséenja, odnosno nadleznosti Skolskog, odnosho upravnog odbora
ustanove, da usvaja program razvoja, godignji plan rada i izvjeStaj o njegovoj
realizaciji, donosi statut, akt o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji radnih
mjesta i druga opsta akta, finansijski plan, plan javnih nabavki, odluku o davanju
u zakup imovine §kole, a u ¢lanu 80 Zakona propisano je da raspisuje konkurs za
izbor direktora tri mjeseca prije isteka mandata.

Imajuéi u vidu citirane odredbe koje se odnose na $kolski, odnosno upravni
odbor Agencija ocjenjuje da u navedenim ¢lanovima Zakona nedostaju kriterijumi
izbora predstavnika $kolskih odbora, kao i kriterijumi za razrjeSenje predstavnika
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Skoiskih odbora, u odnosu na predstavnike ministarstva ili opstine, kao i
zaposlenih ili roditelja.

Ministarstvo prosvjete, nauke i inovacija u svom odgovoru Agenciji navelo je da
je statutima obrazovno vaspitnih ustanova, na koje saglasnost daje ovo
ministarstvo, blize uredena materija prestanka duzZnosti prije isteka mandata
predstavnika zaposlenih, odnosno savjeta roditelja u organima upravljanja, te da
je odredbama zakona propisano i da se ova materija u domu uéenika, odnosno
domu uc€enika i studenata i ustanovi za obrazovanje odraslih ureduje statutom
ustanove,

Imajuéi u vidu gore navedeno, a cijeneci nadleZznosti $kolskih, odnosno upravnih
odbora Agencija cijeni da je potrebno da postoje kriterijumi na osnovu kojih se
biraju i razreSavaju €lanovi ovih odbora. Neophodno je da se Zakonom propise
upuéujuéa norma da ¢ée kriterijumi za izbor i razrjesSenje svih ¢lanova Skolskih
odnosno upravnih odbora biti blize uredeni statutom ili drugim odgovarajuéim
propisom.

Navedeno ima za cili da uspostavi sistem izbora i razrjeSenja na osnovu
unaprijed poznatih kriterijuma, a to je jedan od preduslova da se onemogudi
proizvoljnost u izboru i razrieSenju. Time se obezbjedjuje adekvatan izbor ovih
lica, u smislu odgovornosti, transparentnosti i profesionalizma u radu odbora, $to
bi, u kona¢nom, doprinijelo kvalitetu u obavljanju nadleznosti odbora, kao i
samom obrazovnom sistemu. Odsustvo kriterijuma neminovno povlaci sa sobom
rizik od proizvoljnosti prilikom izbora i razrjeSenja, i otvara prostor za diskreciono
odlucivanje, sto je u suprotnosti sa svim relevantnim standardima. S tim u vezi,
Agencija je miSljenja da je potrebno propisati ranije pomenute odredbe u odnosu
na kriterijume za izbor i razrjesenje, iz razloga svega navedenog.

Procedura izbora direktora ustanove je propisana &l. 80 i 80a Zakona, kojima se
navodi da direktor rukovodi ustanovom, a da se bira na period od Cetiri godine i
da moZe biti dva puta uzastopno biran na tu funkciju, da se na tu funkciju bira na
osnovu javnog konkursa i podnesenog programa razvoja javne ustanove, te da
ga bira i razrjeSava ministar.

Dalje se navodi da ustanova prikuplia dokumentaciju za izbor direktora, da istu
dostavlja ministarstvu koje sacinjava listu kandidata koji ispunjavaju uslove
konkursa, da kandidat podlijeZe testiranju u pisanoj formi i usmenom intervjuu na
osnovu propisanih kriterijuma, da provjeru vr8i komisija koju obrazuje ministar, a
koju &ine predstavnik Ministarstva, predstavnik Zavoda za $kolstvo, odnosno
Centra za struéno obrazovanje i jedan eksterni ¢lan iz reda istaknutih stru¢njaka
iz oblasti obrazovanja za koju se bira direktor. Dodaje se da se lista istaknutih
stru¢njaka formira na osnovu javnog poziva, a propisani su i uslovi za navedeno
lice.
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Navedeno zakonsko rjesenje, predstavlja napredak u odnosu na ranije zakonsko
riesenje, na koje se odnosilo Misljenje Agencije iz 2021. godine, posebno imajuci
u vidu odredbu iz élana 80a Zakona kojom se ureduje provjera kompetencija
kandidata, kao i predvida obaveza dono$enja pravilnika o provjeri kompetencija,
znanja i sposobnosti kandidata za izbor direktora javne obrazovno-vaspitne
ustanove, a koji shodno ¢lanu 80a stav 7 propisuje Ministarstvo.

| pored ovog znadajnog napretka navedeni nacin izbora direktora je ostao
nedorecen iz razloga s§to se u &lanu 80 Zakona prepoznaje korupcijski rizik koji
sa sobom nosi propisana norma, u kojoj se navodi da ministar moZe izuzetno
izabrati drugorangiranog, odnosno treéerangiranog kandidata sa liste kandidata
uz obrazloZenje, ¢ime se omogucava da najbolji kandidat ne bude izabran na
funkciju direktora te se time dovodi u pitanje praviénost i transparentnost procesa
izbora. 1z nadleznog Ministarstva najavijeno je da ée izmjenama i dopunama
Opsteg zakona o obrazovanju i vaspitanju koji je u pripremi biti propisana norma,
na osnovu koje ministar mozZe eventualno izabrati drugorangiranog kandidata uz
posebno obrazloZenje.

Agencija pozdravija najavljenu izmjenu zakona u ovom pravcu i svjesna je da
kod izbora organa rukovodenja ustanovama mora postojati prostor za ovakav vid
odluéivanja, ali istovremeno smatra da paZljivo predvideni kriterijumi i bodovanje
treba da budu osmisljeni na nadin da osiguraju da konaéni rezultat ponudi
najkvalifikovanijeg za funkciju direktora, ¢ime bi se obezbjedila pravicnost u
procesu izbora direktora, a samim tim smanjio prostor za politicko ili licno
favorizovanje kandidata. Takode, potrebno je obezbijediti transparentnost samog
procesa izbora, kako bi se isti mogao pratiti, posebno u dijelu kada izbor ne
podrazumijeva prvorangiranog kandidata. Na ovaj naéin, nadlezna institucija, a i
zainteresovana struéna javnost mogli bi da doprinesu kontroli samog postupka,
te pomognu u otkrivanju i otklanjanju uocenih manjkavosti i direktno doprinesu
povedanju povjerenja u navedeni proces.

Dodatno, imajuéi u vidu da je u &lanu 80a Zakona navedeno da ée blizi nacin
sprovodenja provjere za izbor direktora, kriterijume i nacin ocjenjivanja, kao i
nacin sacinjavanja liste kandidata za direktora propisati Ministarstvo, ostaje
normativno neureden proces izbora, u dijelu propisivanja kriterijuma za izbor
¢lanova komisije koji dolaze iz redova Ministarstva, Zavoda za s$kolstvo, odnosno
Centra za struéno obrazovanje.

Naime, odsustvo jasno definisanih smjernica za formiranje komisije, a koja ima
kljuénu ulogu u ocjenjivanju i bodovanju kandidata, moZe negativno uticati na
cijeli proces vezan za izbor direktora. Normativna praznina u ovom pogledu znagi
da bi izbor ¢lanova komisije bio iskljuéivo u nadleznosti Ministarstva, $to moze
dovesti do situacija u kojima se komisije ne formiraju na temelju struénosti i
iskustva. S obzirom na moguéi rizik, vazno je u Zakonu propisati da ¢e Pravilnik
iz ¢lana 80a stav 7 sadrZati i kriterijume i postupak izbora &lanova komisije.
Navedeno bi trebalo da osigura da komisija bude sastavljena od kvalifikovanih i
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strucnih osdba, koje imaju relevantno iskustvo i znanje u oblasti obrazovanja i
menadZmenta, kako bi obezbijedila da proizvod njenog rada bude praviéno
rangiranje kandidata.

lako su u proteklom periodu unaprijedena zakonska rieSenja koja se odnose na
izbor direktora ustanova, vaZno je uloZiti dodatan napor kako bi cijeli proces u
najvecoj moguéoj mieri bio transparentan, kako bi sadrzac neophodne
nedostajuce kriterjlume, posebno imajuéi u vidu znadaj pozicije direktora
ustanove za cjelokupan obrazovni sistem i njegove nadleZnosti iz &lana 82
Zakona gdje se izmedu ostalog navodi da direktor ustanove planira, organizuje i
rukovodi radom ustanove, priprema predlog godiSnjeg plana rada i odgovoran je
za njegovo sprovodenje, rukovodi radom nastavnickog, odnosno struénog vijeca,
predlaze akt o organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta, vr8i izbor nastavnika,
struénih saradnika i drugih zaposlenih u ustanovi, vrsi stru¢no-pedagoski nadzor,
odluéuje o pravima i obavezama zaposlenih, u skladu sa zakonom, kao i
nadleZnosti propisane ¢&lanom 101 Zakona gdje se navodi da odluku o
zaposljavanju nastavnika donosi direktor ustanove, na predlog komisije koju
formira direktor ustanove, u skladu sa statutom ustanove.

U odnosu na ¢lan 101 Zakona, kojim se ureduje zapoS$ljavanje nastavnika,
Agencija prepoznaje potrebu razvoja kriterijuma za izbor ¢lanova komisije koja
sprovodi proceduru zapo$ljavanja nastavnika, kao i seta kriterijuma u proceduri
zaposljavanja nastavnika, koji ée rezultirati utvrdivanjem rang liste, sa koje ¢e
direktor ustanove imati priliku da izabere najbolje i najstrucnije kadrove. Naime, u
odgovoru koji je dostavilo nadleZzno Ministarstvo, navedeni nedostatak norme
prepoznat je, pa je planirano unapredenje postupka izbora nastavnog osocblja
kroz utvrdivanje kriterijluma za izbor na konkursu, te da ¢e biti predvideno
donosenje podzakonskog akta kojim ¢ée se urediti nagin bodovanja propisanih
kriterijuma i sadinjavanja rang liste po konkursu. Propisani kriterijumi u odnosu
na proceduru zaposljavanja nastavnog kadra, preduprijedili bi postojanje
proizvolinosti i arbitrarnosti u proceduri zapos(javanja nastavnika.

Il ZAKLJUCNE OCJENE:

Imajuéi u vidu sustinski vaznu ulogu obrazovanja, te cijeneéi Inicijativu Centra za
gradansko obrazovanje za donosenje misljenja na Zakon o izmjenama i
dopunama Opsteg zakona o obrazovanju i vaspitanju, a koje su usvojene u
septembru 2024. godine, Agencija je odlu¢ila da po treéi put sprovede
antikorupcijsku procjenu Ops$teg zakona o obrazovanju i vaspitanju, sa posebnim
osvrtom na posljednje izmjene i dopune.

S tim u vezi, postojece izmjene Zakona u znagajnoj mjeri uredile su proceduru
izbora i zaposljavanja direktora na nacin $to su uvedeni precizni kriterijumi i jasne
procedure u odredenim segmentima, $to predstavlja korak naprijed u
osiguravanju transparentnosti i odgovornosti u procesu izbora direktora ustanova
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javne obrazovno-vaspitne ustanove. Ove izmjene donose poboljSanja u
normativhom smislu, u skladu sa preporukama koje su date u ranijim misljenjima,
¢ime je uspostavljen okvir za dalji napredak u procesu izbora i zapos$ljavanja u
obrazovnim institucijama.

Medutim, analizom koju je sprovela Agencija, uogeno je da, iako su u odredenoj
mjeri uvedeni kriterijumi i jasnije definisane procedure, postoji i dalje znagajan
prostor u kojem je detektovano viSe korupcijskih rizika koji mogu negativno uticati
na integritet obrazovnog sistema u praksi i koje je potrebno revidirati. Konkretno,
to se odnosi na nedostatak kriterijuma za izbor &lanova $kolskih, odnosno
upravnih odbora, kao i za izbor &lanova komisije za izbor direktora i za
zaposljavanje nastavnog kadra. Navedeni kriterijumi jedan su od preduslova za
tranparentan i pravi¢an proces izbora i zaposljavanja, jer uz postojanje javne liste
rangiranja kandidata, poznatog sistema bodovanja priloZzene dokumentacije, te
jasno definisanih metoda ocjenjivanja pisanog testiranja i intervjua, makar u
normativnom smislu, garantuje da se izabere najbolji kandidat za funckiju,
odnosno zaposlenje.

Takode, Agencije je uotila da odredba kojom se propisuje da ministar moze
izuzetno izabrati drugorangiranog, odnosno tre¢erangiranog kandidata sa liste uz
obavezu obrazloZzenja odluke, ostavlja nepotreban prostor za eventualno
diskreciono odluéivanje koji umanjuje efekte razvijenih kriterijuma za izbor. S tim
u vezi, Agencija ohrabruje resorno ministarstvo da predvidi kriterfjume |
bodovanje koji ¢e osigurati da konadan rezultat ovog procesa ponudi
najkvalifikovanijeg kandidata za funkciju direktora. U ovom dijelu, potrebno je
obezbijediti nivo transparentnosti samog postupka, kako bi se isti mogao pratiti
posebno u situacijama kada izbor ne podrazumijeva prvorangiranog kandidata.
Na ovaj nacin nadleZna institucija, a i zainteresovana stru¢na javnost mogli bi da
doprinesu kontroli samog postupka izbora i doprinesu identifikovanju anomalija
blagovremeno, ¢ime bi se doprinijelo povecanju povjerenja javnosti u postupak.

Neophodno je uspostaviti jasne kriterjume za izbor Clanova komisije koja vrsi
provjeru kompetencija kandidata za direktora kako bi se osigurala da ista bude
sastavljena od kvalifikovanih istruénih osoba, koje imaju relevantno iskustvo i
znanje, Ciji rad ¢ée ponuditi pravicno, kvalitetno i transparetno rangiranje
kandidata.

Neophodno je razraditi procedure za zapo$ljavanje nastavnog kadra u
obrazovnim ustanovama, koje ukljucuje i kriterijume za formiranje relevantnih
komisija, kako bi bili stvoreni uslovi u kojima ¢ée prostor za arbitrarno i proizvoljno
odluéivanje biti svedeni na minimum.

Agencija prepoznaje prostor za unapredenje postojeéeg normativnog okvira, kroz
predvidanje kriterijuma za izbor i razrieSenje ¢lanova Skolskih i upravnih odbora u
zakonu ili relevantnom podzakonskom aktu.
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Na kraju, potrebno je naglasiti, da iako je u pojedinim djelovima propis
unaprijeden i dalje postoji prostor za dalje unapredenje u dijelu imenovanja i
zaposljavanja. U vezi sa navedenim, neophodno je sa duZznom paznjom pratiti.
primjenu ovih normi imajuéi u vidu da je obrazovanje vazna i osjetljiva oblast,
kako sa aspekta izgradnje snaZnog drustva, tako sa aspekta posebnog rizika od
korupcije. U krajnjem, kako bi eventualne anomalije prilikom primjene propisa
bile blagovremeno uo&ene i otklonjene, svaka izmjena bilo koje norme mora biti
brizliivo pripremljena, uz uspostavljanje snaznog sistema nadzora nad
sprovodenjem ovog zakona.

Obrazovanje je jedna od oblasti od posebnog interesovanja u radu Agencije za
sprecavanje korupcije, posebno imajuéi u vidu da je dugo bila prepoznata kao
jedna od oblasti od posebnog rizika na korupciju u Operativhom dokumentu koji
je bio Aneks Akcionog plana za poglavlje 23. Korupcija u obrazovanju negativno
utice na kvalitet obrazovnog sistema i Agencija za spreavanje korupcije
posebno je motivisana za predlaganje i promovisanje preventivnih mehanizama
koji mogu unaprijediti stanje u ovoj oblasti.

Kralja Nikole 27/V Agencija za spredavanje korupcije T 4382204477 02

Podgorica : kabinet@antikorupcija.me
Crma Gora www.antikorupcija.me



