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12, 1. UVOD

Oplai privredni i drudtvend razvo), uz veliki obim drimme intervendpe | norma-
tivna regulativis, ukazuju na okolnost da se socijalna regulacija u vedenju javnih po-
slova vide e mode posmatrati kao marginalnag aktivaost u odnosu na omovne drud-
vene procese’. Uprava ostvaruje svoju socijalnu funkcfu ne kio instrument vla-
stl, veé prvenstveno koo regulator drudtvenih procesa | vrlilac javaih sluibi. U o
fenim | dinaminim uslovima savremenog dvola, uprava je organizacijs kaojs ras-
pokede velikim struénim znanjem, ljudskim potencljalom | materijfalnim resursima
7a efikagnu sockaln regulaciju. [stovremeno, sa porastom uloge uprave kao instra-
menta secijalne regulacije. opada njena uloga kao vrdioca politicke viasti i prinude.

Socijalna regulacija koju ostvaruje uprava i sama sada postaje osnovni drugtveni
peoces i Zini bitnu pretpostaviku ekonomike efikasnosti, kulturnog razvoja i opiteg
drudtvenog napretka u uslovima razvijenog industrijskog | urbanizovanog drad-
tve’, Stoge, evropska drudten kojs teke rezvoju moraju upravljati procesom refor-
me drkavne uprave na ossove Cvestog | dugotrajnog politiflkog konsenzosa o stan-
dardima funkclonisania | organizovanjs oprave | na osnovy Lzv. evropskih princi-
a dobrog upravijanja (good governance). Cilf tog procesa je transfomacija driavne
uprave od Laparata viasti™ u Javnuo sludba”, kao servis gradana koji im pruda brojee |
raznovrsne Javne ushuge”, Proces upravjanja reformom driavne uprave pretpostay-
lja jasan dugorodan akeioni plan i galno pretspitivanje dostignutih rezultata, kako bi
se, na realnim ospovama, definisale dalje akeije u ostvarenja proklamavanih ciljeva.

Proces reforme driavne uprave Crne Gore zapodet Je marta 2003, godine, usva-
Jasjesy Srrategiie upravae r:_ll"urmg Crue Gore MW2-2009, Kao oanovni eaxloel 2a e
reforme navode se: a) povedanje unuirainge efkasnost diclovanja upravnog slstens
driave | b) spoljagnji stimulansi i pobode za promjenu uprave radi njenog wkljudiva-
nja u Eire druftvene sisteme®,

Sirategijom su definisani i glavni ciljevi upravne reforme, koji su zasnovani na
iskunstvu reformskib procesa u brojnim evropskim driavama, posebno

1} enatan prenas nadlefnosti na nide sistermske nivos, Sime s postide vedi stepen
fleksibilnosti cjelokupnog upravnog sistema;

2) obezhjedenje kvalivetnijeg izvrdavanja zadataks § wwodenje odredenih meha-
nizma kontrole, te insistiranie na efikasnijem wivrdivaniu edgovornoatl na svim ni-
voima;

) konkurencija i moguénost irhora upravnih ushuges

4) razvoj javnih sheibi | dervisa koji moraju biti u funkeiji potrofada - gradana i
privrednih subjekata;

| Uporedi Malsbite, Johne Mogatrendowi - Desef novih smferove rmevafa kel ol enja-
Joi maad 2ivat, Zagreb, 1983,

* Uparedi: Pusid, Eugen: Dradivess rogulacia, Zegrels, 1980

* Hepubliks Cria Gora, Visds Republike Crne Goree, Ministarstvo pravde, Strafegija
wpraivae reforme Crne Gone J002-200%, Podgorics mart 2000, Dodtspno ne hl-l]!'! v
g mne/ bl biEoteka 08I 72574, pdf {decembar 2009).

* Thidém.
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5) obezbjedenje boljeg upravijanja ljudskim potencijolima u upravi, kao i pobol)-
banje polokals kljuénih drkavnih shetbenika;

i) optimalne iskoridéavanje moguénosti koje pruta moderna informaciona 1eh-
nologija;

7) podizanje nivoa kvaliteta pravne regulative { izvodenje deregulacije u adrede-
nim puunm'l.lrunl.-m abdastima;

8) ojatavanje usmjeravajude funkeije monitoringe u djelovanju upravnog sistema’,

12. 2. OBLASTI REFORMSKIH AKTIVNOSTI

Tvorcl Straregtje upravne reforme Crae Gere grupisali su reformske aktiviostl u
sliedede oblasti: a) oblast driavne uprave; b) oblast lokalne samouprave; g) oblast jav-
nify slufbi i d) oblast zaitite prava pojedinaca u odnosu prema upravi.

12. 2. 1. OBLAST DREAVNE UPRAYE

Definigane priotitetne aktivnosti u svim oblastima ukazuju na to da je Strategija
prvenstveno postarljena kao pravno-legalistifki dokument, keji podrazumijeva do-
nodenje | usvajanje inoviranog rakonskog i podzakonskog okvire ra djelovanje upra-
wve. U oblagti driavne uprave Strategija kao prioritetne akilvnosil navodi:

1) pripremu ustavne revizie u dijelu koji se odnosi na upravni sistemn drdave;

2} usvajanje | implementaciju Zakona o driavnej upravi;

3} pripremu Zakana o inspekelpkom nadzeny

4) pripremu Zakona o driavnim slutbenicima;

5) pripremu propisa o platnom sistemu u driavnoj upravi;

#) pripremu podzakonskih propisa predvidenih navedenim zakonima;

7) uvodenje kontrolnih mchanizama za spredavanje nezakonitosti § korupeije u
upravk

#) osposoblvanje sludbenika ra uspjednu | efikasnu Implementaciju usvajenih
proplsa;

9) informizange | ukljufivanje strudne i opite javnostl o procese lorade propisa i
procese edukacije.

Do 2009, podine vedina th aktivnosti je § ostvarena. Tako, donfjetl su Zakon o
driavnoj upravi®, Zakon o inspekcijskom nadzore’, Zakon o driavnim slutbenicima
i namjetenicima’ i Zakon o zaradi driavnih shigbenika i namjedtenika

b Ihidem,

= Faken o driovims] mpravi, Sladbeni list ROGS, be, 38003, 22004,

7 Zaken o ]nlprkn'f;b;lp: radsar, ,Shotbend List BROGT, br. 39703,

¢ zakon o driavnim duhenicima ¢ nampelitemicima, JSludbeni Bist Cene Gose™, br,
S0A08,
* Fakon o saradi drivensh slutbenika | namjeitenika, JSlefbeni list ROGT, br. 17004,
17703, T7M04E,

A
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HMa polie kontrolnih mehanizama za spredavanje nezakoniost | korupcije u
upravi, povecans su nadbeknosti | kapaciteti Uprave za antikorupcijsku inlcifariva'™
neophodni 2a proces primjene | monitoringa usvojenog nacionalnog Akcianog plaua
o gprovodenje Prograng borbe profiv korspeiie § erganizovansg Eriorinals!,

Zakonom o drkavaim slufbenicima § namjedteniclms pradvidena je zaitita Lin-
sajdera” (tzv. duvada u plitalfls - whistleblowerf?. Donodenjern Zakona o slobod-
mom pristupu informacijama', kontralni mehanizam rada upeave obogaden je ma-
fucsedln da gradand prate |, posredro, kontrolifu rad uprave,

Prema evropskim standardima, rad { organizachia javee uprave moraju se stalno
pratiti kako bi se, 5 jedne strane, ocijenio efekat izmjena | dopuna upraviog zakono-
dawstva, & s druge, kakoe bi se ocijenio rad | organizaciona struktum wprave, U tom
konteksts, mdi unapredenfa driavne uprave, Crmoj Gorl, medutim, nedostaje savre.
ITH‘J'I:IH-'WHH mehanizami funkclonalne andlize efekata provie regulative, Pomo-
cu tih mehanizame ocjenjivale bi se aktivoo sl na plene izmfene § ne poatojedeg
eakonodavetva koje regulife crganizaciju i rad upI:']n'r_ :_rmean ﬁn Crno| Gorl
nedostaje | efiknsan mehanizam 2a ocpenjivanje fankcionalne strukture drdavne or-

ganizacle, poseban u odnosu na beoj novih ergana i tiela,

13.2.2. OBLAST LOKALNE SAMOUPRAVE

Prema Strategiil, reformske akibvnostl u oblasti kdalne samouprave ukljeluic

1] pripremu ustavne revizije u dijelu koji se odnosi na sistemn Jokalne samouprave;

2} usvajanje | implementacija Zakona o lokalnoj samoupravi;

3) usvajanje i Implementaciju Zakona o izbora predsjednika opétine i Zakona o
lekalnim ivhorima;

4) navajanje i implementaciju Zakona o finansiranju lokalne samouprave;

5) usvajanje Zakosa o Glevnom gradu | Zakona o Prijestonici;

&) pripremal podzakonskih proples predvidenih navedenlm zakonima;

7) osposabljavanje shilbeniks 2a uspjetnu | efikasno implementactju uwivojenih
propiss;

8) informisanje | ukljulivanje struéne i opite javnosti u procese izrade propisa |

M-Bllukl:ijL

Ustav Crne Gore iz 2007 godine proklamsuje pravo na lokalno samoopravu i

predvida strukture lokalne samouprave (opitina keo essovni oblik, vz moguénost

¥ Uporedt: Repehliks Cram Gora, Viada Republike Crne Gore, Uprava za ntikorupo-
shos imlegjetive, levivisal o redde Upwave 2o amiflerapeliski inicdiariva za MS. podire. Doge-
e na: hitpPwene govamelact o repijesth phptakcila=vipet &1d=175848 (decembar 2009,

" Republika Crna Gord, Mimdsterstve anutrainjsth peaova, Aketoad plan 24 sprovede-
rije Pragramea berbe prodiv Eoruperie | orpanizovenog kriminale, Podgorics, 2006, Dostupna
ne: hitpefwwwanslytics me/files/AkcioniPlan_ 24 _sprovodjesiel rograrsa BorbeProtiviio-
rup e 20 % o rgkrien. pdf (decersbar 2045),

® Uparedl: Zakon o driaveim dudbenicimnag | nanejedienizime, Sofben] ls) Crae Geare™,
b, 5008, Zadsite shotheniks § namjedtenika kofl prijaviuju ssmnju na korupekju - flan 4.

* Eakon o sobodnom pritup inforeae (lairs, .S fbenl st ROGT, be. 6805,

Pravel unapredenfa drlavae uprave Ceae Gore 29

osnivanja drugih oblika), &iji su osnovid organd predsjednik | Skupstina. Ustavom
se stimulifu svojinska oviabfenja opitina Osim ovladéenja da opitina veii odrede-
na svojinska ovlsgéenia na stvarima u drisvno] svojini u skladu s zakonom, pred-
videno jo da opitina ima svoju imoving, keo | de se finansira iz sopstvenih prihoda
| seedstava debave, Ustav proklamuje samostalnost oplting, uz uvedenje odredenih
oblika nedzora bokalne sanoupeaye™,

Makon donodenja Strategije, usvojen e Zakon o lokalnoj samoupravi®, &ije se lz-
mjene ofeluju s ciliem wkladivanja sa Ustavom Crne Gore'®. Oekivanim izmje-
nama Fakona o lokalno) samoupravi, izmedu ostalog, predvida se, umjesio sadai-
njeg heposrednog tzbora predsjednika opdtine (kofi jo regulisan Zokonom o izhara
predsjedaika opdtine”, posredan izhor predsjednikn opitine. Zokonom o Glavnom
gradu™ § Zakonom o Prijestonicl™ uredeno je ostvarivanje prava no lokalne samou-
pravu na nivou vifem od opdtinskog. na kome s lzvednl organ (gradonalelnik) bi-
ra 153 osnovy slobod nog, opdteg, jednakog | neposrednog biradkog prava (u skiadu sa
Zakonom o izhoru predsjednika opitine].

Usvoien je i Zakon o finansiranju lokalne samouprave™ kojlm se ureduju izvo-
ti aredatava, Egalizaciont foad (radi oberbjedivanga dodatnih finansiskih sredsta-
va opitinama slabije ekonomske modil, koriblenje uslovaih dotacija, kao i nadin fi-
nansiranja sopstvenih poslova lokalne samoupeave. Viada Croe Gore ratifikovala
je 2008, godine Evropsku povelju o lokalna sanonpra'i | obrazevala Keordinacio-
mi odbor 24 refiemuy lokalne samouprave radi prafenja decentralizacije, koordinacije
aktivaost] na procesu reforme lokalne samouprave, jaéanja ukupne konzistentnosti
tih sktbvnosti § pracenja catvarivanjs cfckata u ovoj oblasti™.

Reformske aktivaosti u oblasti lokalne samouprave pojsdane su od 2007, godi-
ne, to je dovelo do potrebe da se pripreme poaichan program | akeloai planavi 2 re-
formu lokalne samouprave. Te aktivnosti prevazilaze pravoo-legalistitke strategl-
je i usmjerene su na jafanje kapaciteta ljudskil resursa za uspjeinu implementaci-
ju novog zakenodavnog okvira (s ovom procesu posebau ulogu ima Uprava za ka-
drovel Insistira se na afirmisanju funkege menadiera opdtine | menadferskog kon-
cepta djelovanje, kao preduslova za afirmaciju javno-privatnih partnerstava na ni-

W Uporedic Uséav Crae Gore, Shalben] Tist Crne Gare™, br. 1007, Slanovi 22, 133-117,

i Fakom o lokelie sameupravi, Slulbend llst RCG™, br. 42/03, 28004, 75105, 1306

“ Macri zakona 0 izmjeagna § dopurarsa Zekond o lokalne) iamanprayi Doatupgno na:
|1.|tp-e.',rwwwmp.vlml;:g,yuprnl.ﬂp?ﬂdjl—vucﬂbﬁ:ld-]?!-?'ll- [decombas D009),

u Faken o (zhory precigdniba apieise, JShufben list ROGT, br. 42000, RO

= Fakan o Glirveone gradu, 2Sludlend liae ROG™, be 65505,

™ Fakon o Prijesionicl, JShibenl B Croe Goee™, br. 47408,

o Fakon @ finansrari okalee iamouprav, Slasheni Est ROG™, br, 4203, 44/03, 5/08,
51,04,

i ylada Crme Gose ratifikovals je Evropsku povelju o lokslnaj samoupeari 12. decem-

2 3 ime
- ’H?Hﬁ’lm Republike Crae Goee, Dudluka o obvrsonnju Keordimaciomay adbara oo
reformy fokalng samosprave, Slabbend Tt ROGT, be. 14007, 22007, 5309,
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voa lokalne zajednice, éime se doprinosl drudtveno-ckonomskom razvoju opétine i
poboliava kvalitet uslaga koje s¢ pruaju gradanima.

~ Sdruge strane, Zakon o teritorijalne] organizaciji Crae Gore jod uvijek nk|e coni-
jet. Mjegovo donoienje predvidena je Ustavnim rakonom za spravodenje Ustava Cr-
ne Gore™, kojim fe bilo predvideno da de sc Zakon o teritorijalng organizaciji usvo-
jiti @ roku od 6 migseei™, Meduthm, Ustaval zakon je mijenjn nekoliko puta®™, izme-
du ostalog, odlaiudl rokove za donodenje ovog zakona.

1.2 3. OBLAST JAVNIH SLUZEI

U oblasti Javnih shuibi Strategija upravee reforme kao reformske akrivnosti
predwida:

I} analizu stanja v ovoj oblass

2} pripremu plana aktivaosti;

3:]| lzradu odgrrarajudih propisa;

4) promicvisange sunvih oblika i £nosti udeida pri k
Al by =ry gL <a privatnog scktora u vrlenju

Crma Gora do sada nije donijela sveobuhvatan akeioni plan u oblasti javaih slug-
gi.'l_.f ovof oblasti T uodavs izviesna nedorelenost reformskih aktivaost], Bo 2nati

4 fim pitan|ima ndje posvedeno dovaline padnje, Medutim, u pojedinim javnim die-

latnostima sprovode se aktlvnosti sa clljem izrade konkretnih stiedifa o mugutm?:d-
ma poboljfanja uslugs pradanima i ostvarivanga efikasne javne duibhe®

12.2.4. OBLAST ZASTITE PRAVA POJEDINACA
U ODROSU PREMA UPRAV]

Reformike aktivaost] predvidene Straiegijom sa ¢ Ethte poj -
nosw prema upravi usmjerens su na: Eo ke i R R
hud;;mjlm {implementaciju Zzkona o zaftitniku ljudskih prava i sloboda fom-

% Lsvajanje £akona o opitem upravnom postupku;

3) wsvajanie Zakona o upraveom sporu;

4) priprerma podzakonskih propiss predvidenih navedenim zakonima;

5) uspostavljanje i pocetak djelovanja kancels rije zastitnika ljudskib prava | sho-
a

&) vaposchljevanje shufbenika za usplednu | efikasnu implementacije wowojenih
propiss;

= Ustavd zaken za sprovadenje Ustava Crae Gore, . Shadbeni list Croe Gore™, br, LA17.
* Odlukom o progladeniu U, rakona ra sprove-denje Ustava Crne G-urtr it

ni Eg..hm = stupie 04 snagu danom proglafenja Ustavnog rakona 22, cktohra 20407, godine,
Ustaviti saken za sprovodenje Ustova Cre Gore, ,Shukbeni list Cre Ciare™, br. 1/07,

* Uporedi: Stedilr Javro-privaina partmersive za move oblike proizvedale elekirifng

gﬂg%ﬁﬂ.nuﬁupnn R Wb powiwwoie- og mefsrp/Novesti_details.ssplysiD=24

?uv:l.unl.pﬁdmjl. dedavne wprave Croe Goee LAY

7) informisarje i ukljudivanje strudne i opite javaosti u process kzrade propisa i
process edukacije,

Crna Gora je usvofila Zakon o ma#titniku ludskih prava i sloboda®, kofim je
ustanoviien ombudsman” kao pezavistan i samostalan organ kofi titi ljusdska pra-
va | slobods a Ustavom, rakonom, ratifkovarim medunarodnlm egoveri-
ma o ljudskim peavima | opdteprilvadenim pravilima medunarodnog peava kada su
povredena akiom, radnjom ili nepostupanjem drisvnih organa, organa lokalns sa-
mouprave i favnih shuibi i drugih nosilsca javnih oviaiéenja,

Donotenjem novog Ustava, Crna Gora je predvidjela zadtitnika gradana kao
wstavnl organ®™, Medutim, Venecinska komibshja Savieta Evrope stala je na stano-
vikte da se samostalnost § nezavisnost zaétitnika moruiove nafinom fwhor, podto je
4 izhor potrebna apscleing vedina narodnib poslanika. Prema stave Rombsije, thme
s omoguiava utica) polizickih partija na rad institucle, pa je prediadils lebor kvali-
fikovanam vedinam®™,

Zakon o opitem upravnom postupku®™ obezbjeduje brie | jednostavnije ostvari-
vanje prava, ohaveza i pravnih interesa odgovarajudih subjekata w upravnom postup-
ku i efikasnije i ckonomidnije postupanje driavnih organa, organa lokalne samou-
prave | erganlzacia koje vrie jovna ovladdenja u rjelavaniu upravnih stvar § reguli-
sanju upravalh odnoss. Take, Zakonom je predvidens da se u dispozithvu rjeienja
mode odrediti | uslov od Sljeg Ispunjenfa zavisi ostvarivanje prava iz fesenja™, La-
konom su predvideni uvodenje | definisan|e elektronskih podnesaka i kpmunikaci-
ja elektronskim putem, #o je preduslov uspostavljanja savremene elektronske upea-
ve (e-upravel. & druge strane, kao man|kavost zakoma navodi se da ne pradvida
nedostatak obrazlodenia u ffelenju kao razlog povrede pravila upravnog postupka™.

U skladu sa Strstegiform usvojen je i Zakon o upravnom spora, kojion je predvide-
no da u upravnom sporu Upravai sud odheluje o zakoaitosti upravnog okia i zakoni-
tasti drugog pojedinadnog akia kada je to 2akonom odredeno. Kao novina kajom se
jata zafeita stranaka, Zakon predvida da je Upraval sud obavezan da sproveds usme-
nu raspravu ako 1o jedna od stranaka zahtijeva u tukbi i1 u odgovore na neibe™,

Orval kratak pregled reformskih aktivoosti pokazuje da je u proteklom periodu
Crna Gora uloila napore da stvori zakonodavnu osnovu za reformsku transforma-

ciju drixvne uprave u upravy kao javnu slufbu.

T Fakow e sakittniku fudekih pravs § sloboda, Slodbeni list ROGT, be, 4103,

0 yidi Uity Cree Goee, JSlaibeni list Oree Gore”, be 107, fan 81,

B lrvor: SIGM A, Montemegra, Gemernl Admiristrotive Famawork, Areessmaend, May,
008, Dostupns ni hitplorvwwsigmaweborgdataoccd MW LM1657656,pdF

™ Fakon o opftem ppraveam postipko, JSluibeni list BOGT, br. 60003,

W Fakat o epitem upravmam posfupku, JSudbeni list ROGT, b, g0, dan 202, sar I,

¥ Tavor: SIGMA, Mandenegro, Geseral Admintrtrative Framewerk, Awmessal May
2008, Dostupno na hitpaerwvssligmaweborg/dataoecd M 1041637656, pdf

B Yidi: Zaken o spravacs -pwtr...ﬁluibmiliﬂ BOGT, be., BN, Elan 38,
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Osim zakonodavineg okvira defindsanog Strategijom upravne reforme, Crna Go-
ra je donijela i niz drugih zakona koji su predusdov za ulazak v evropske administra-
tivae okvire (npr. Zakon o ektronskom dokumente®, Zakon o zadtit pondataka o
lidnosti™ | dr.).

[pak, u odredivanju kljuinih pravica unapredenja driavne uprave u Crnaj Ga-
7l kako bi se pravoo, organizacione | kadroveki driavia uprava transformisala u ra-
cionalni, moderni i efikasan servis gradana”, neophedno je kontinuirans prade-
nje realaih efekata reforme, analiza i dogradnja postojedih zakonskih rjelenia, kao
1 upoenavan i primjena evropskib principa | vrijednosti v organizacijl | radu jav-
nie UpTave.

Premn -:v;upshm organizacionim i funkcionalnim standardima, crnogorskn
Javna uprava je jedan od kljudnih faktora cstvarivania strateSkog polititkog intere-
5a Crne Gore: aktivio ukljuenje u evropske integracione tokeve, i konséna - Han-
stvo u Evropskoj uniji. '

11 3. EVROPSKI OKVIRI UNAPREDEN]A UPRAVE CRNE GORE

Raspolodenje i interess gradana Crne Gaore olideni su tednji za punim ukljud-

L-_-E:L:::r;pnkzimugmimx pr:a:sc. | konatng, 1 flanstvo u Evropska) uniji®,
reavine uprave H stratedki politidhd ciljevi namecu potrebu projektovang

| sprovedengs jasnih steategija reformi upravnih If::tmlﬂ gl %

Unapeedenju drisvne uprave Crie Gore mora se pristupiti polazedi i od nekih
savrementh evropskih nacela kao io su efikasnast | transparentnost, Primjena 1a-
&ela transparentnosti u reformskim procesima driavae uprave, asim dto obezbjeduje
puni legalitet reformskih napors, abezbjeduje | potreban legliimiter za korjenite pro-
mjene. Podrika gradana reformi | unapredenju uprave prema eveopskim standardi-
:Iu p;m;l‘.'l'ﬁlvj: zulb-!:;l,i:: g Bt takeve reforme zahtijevaju znadajna finansijska sred-

vil iz nog ta - i nato da najvedi di i

gradani kao poreski dm-mﬁim ol SRR ey e

1:1 ostvarivanju svoje proevropske politike, Visda Crne Gore je donijels Magia-
rr-m'.lra;m:rmmfﬂtﬂ;mniu Crree Gore 1 EU 20 period 20082012 (MET)™, Program
postaviis osnove svechubhvalne reforme u konteksig primjens Sporazura o sabili-
zaciil § pridrufivafu Cre Gore | Evrapske unife (S5 kofi je potpisan 2007, godi-
ne. CLl te reformske sekvence nije samo da uskladi postojete zakonodavstve Crae
Grore s4 evropskim acquls communautatre (pravnim porethom Evropske unije) ved i

* Zakan o elekivoviakom dakisents, Sludbend |35t Crae Gore™, b, /08,
: .Eaiww;ngiﬁpnd.-ralnhfmnr..!rh:hqnl]m Crae Gore™, be. 7908, 20004,
Skupdting Cras Gore je usvodls & 2005, ine De j
Emﬁﬂ- unﬁ'-.i:'.,,sl'uiht'ﬂ[ kgt ECG'::LJ..Jﬁré:.M RN
~ Naciomalsi program sa integraciin Crae Gore u EL (NPJ) & period 2008-2002.
* Sporamum o stabilizacifl | pridvaSivenu (SPF) Poiplian je 15 oktobra 2007, podine u
Luksemburgu, izmeda Crne Gare § Evropskih wajodnica. 5PF ratifikovan je u Skupdtini Cr-

ne Gore 13 novenbrs 2007, godine. Evropak par]
brs 2007, godine. ropiki paslament dee je saglasnost ra SSP 13, decem-

Pravod unapredenja driavie uprave Crng Gose EEE]

zahijev da se tako wskladeno zakonodavstvo efikasna i sprovede (£ 72 55F). Istovre-
meno, preduslov za efikasnu harmonizaciju i implementaciju domateg zakonoday-
stva sa evropskim je i postojanje odgovamjucih administrativnih strukiura sa odgo-
varajudim operativiim kapacitetima.

Stupanjen: na snagu Sporazumna o stabilizect § pridruZivanje®, Croa Gora Ge
wii u slodenlju fazu procesa Integracije - fzu pristupanja. Komparativaa iskustva
ukiruju da, inko slofena, faxa pristupanja donosi mnoge ekonomske koristi za dr-
#avu kandidata, uz istovremeno unapredenje demokratskog kapaciteta institucija i
evropekih vrijednosti. Fato se mofe redi da su poxitivai efekti koje donosi élanstvo
u Evropskoj unlji stovremeno i rezultatl reformakih aktivnosti na transformacii |
umPrﬂIm_lu LPravILg slstedna.

U reformakomny smilslu, zadatak driavoe uprave da se u funkeclonalnom | organi-
zacionorm smislu osposabi za preazimange obaveza koje fe prolzadi iz danstva u EU,
ali i da daju doprinos u estvarivanju opétih ciljeva Evropske unije. Stepen efikasnosti
javne uprave - u skladu sa tev, Kopenhagenskim keiterdjumima (1593 potvodenim u
Madridu (1995) - pokazace sposobnost javie uprave Croe Gore da aktivne koegzl-
stira ss ndmibnistrativiim inatitueijamn driava Hanica Evropske unije u tev. Evrop-
skom wupravmane prostory (Earopean Administrative Space).

U fzvedtajirma Evropske komisije koji se 22 Crou Gorn kao samostalne driavu Lz
daju od 2006, godine. akoenat se stavlja na administrativoe kapacitete” Crne Gore
da, u skladu sa 55P, implementira evropike standarde i da postepeno uskladuje svo-
je zakonodavstve i politike sa acquis commumaitaire, Tako se u Invjedtafn o mapreo-
ku Crpe Gare za 2009, I-gd'!nu. nakon 5o je reforma uprave oznaéens kao priositet,
navodi da je postignut odredend napredak u Jjalanju driavnih administrativoih ke-
paciteta”, kao i u reforml driavne uprave uvopéte.

12.3. 1. UPRAVNA REFORMA U CRNO) GORI U KONTEKSTU
EVROPSKOG UPRAY NOG PROSTORA

Strategija reforme driavne uprave Croe Gore proklamovala je dva osnovisa clja:
a) institucionalog i pravou konsolidaciju upravnog sistema i dosljedno sprovodenje
prapiss, kao i b) stimulsciju | osposobljavanje upravnih kadrova za zakenit i kvalite-
tan rad u upravnom slsiema,

L aktuelnbm wlovima, ti ciljevi Strategle stavijend su u reformski konteksi Na-
clomalneg progranu za integractju Crae Gore u EU za period 2008-2012 [MPL), kojim
Crna Gora prilagodava svo institucionalni akvir zahtjevima | potrebama evropskih
integracija®. U tom smisla, reforma uprave Crre Gore trebalo bi da potiva ma pre-
misama koje su u skladu sa konceptom Evropskog wpravrog prostona. Taj reformski
okvir nastaje kao odgovor na pitanja koja su obiljedja jednog upravog sistema koja
ga u organizacioncm | funkeionalnom smislu fine sposobnim da efikasno Ispuni za-
datke koje postavijaju evropske integracije | evropski standardi

# Ma dan 1, septembra 2009, godine, S5F je ratifikovale 22 od 27 zemalja thanica EU.
© Macionmbr program o6 integraciu Cree Gore w EUNNPI) 2o period 2008-2012, str. 5325,
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Ukljetivanje crnogorske javne uprave u Evropski upravnd prostor, medutim, ne
zati da reforms drkavne uprave Croe Gore treba da se odvija prema nekom Juve-
zenom” modelu. Nekriticko pribvatanje (kopiranie™) nekog postojeceg inostranog
modils upravee reforme moie dovesti do to toga da se na papira napravi idealan, ali
upmlui: neprimjenilv upravni sistem, Zhap toga upravie reformu u Crnoj Gorl tre-
ba prilagoditi postojecem pravnom paretky, finansijskim moguénostima, pa § odre-
denim tradiclonalnlm vrijednostima, ali tako da kao krsjnji rezultat bude stvore.
M Savremend jivea uprava’, koja kao sisiem sdministrativaih struktura i proce-
dura” mote uspostavitl organizacionu, funkcionalay i vrijednosns kemunikaciju sa
Evrapskim upravnim prostorom na partnerskim osnovama,

12,2 2. PRINCIPI EVROPSEOG UPRAVNGG PROSTORA
EAD OSNOVA UPRAVNE REFORME

Administrativia sposcbnost buduée dr¥ave kandidats a sprovadenie obaverzs
procjenjuje se na omeova indikatora koji su razvijeniu specijalizovanom SIGMA pra-
graem u ckvirimas OECD-a"'. Kao podrika zemljama kandidatina za pristup Evrop-
skaj unifi, SIGMA definlle osnovae {ophic) principe kao standarde-vodilje za ad-
mdnistrativi reforme, kofi treba da omogude njibovim upravama da se ukljuée u
Evropski upravni prostor.

Tako, u publikactil Evropski principi za jmmu uprave®® SIGMA sistematizuje ap-
Ste principe upravnog dielovania koji su zajednicki 22 razvijene evrapike zemlje 1
sledece gripe: (1) pouzdancst i predvidljivoss (pravaa slgurnost); (2} otvorenost |
:ungm::&ml:&[flndgnw i {4) efikasmost i djelotvornost.

mopd od ovin principa su samo poznati domadoj pravnod praks! | ved su i ukliu-
deniu dl:lrn_itl praval pocedak. Medutim, novina je vrijed mm?lﬂrhj i ]:nntck:t:uu
kojfima se ti principt ostvangu. Principi i standasdi Evropskog upraveog prostors
orijentisani su na model Luprave kao javne sluibe”, umiesto na model waprave kao
instrumenta viass”,

12, 3. 2. 1. FOUZDAROST | PREDVIDLIVOST - PRAVNA SIGURNOST

Kako navodi SIGMA, . principi 2a Javau spravu® | mehanizmi upravnog djelova-
nja potivaju na standardima .pouzdanosti i predvidljivesti™. Ti standard| se takode
amalavaj kao .pravoa sigurnest”, sa ciljem da se u postupeima | odlukama uprave
atkloni arbitrarnast. Princip .pourdanasi i predvidlivosti®, kao standard pravee
sigurnasti”, obubvata i niz drugih principa i standarda, kao #o s princip vladavine
preva, princip nediskriminaciie, princlp proporcionaleasti, pringip pravi€nosti i dr,

Viadavina prava (rule of law, rechtsstast, éat de droit) jeste vrednosna sadri-
ma pouzdanosti i predvidlfivosti koja poliva na princips takonitost] u upravi™. Via-

* SIGMA jo rajedni®la inl|anivs “Pn | E . -
PR = Jative GECD.-n | ELY. Orplirnije: wwe, sigmaweb, org (-

Im'-‘ SIGMA Paper No. 27, European Principles for Public Administration, OECD, Paris,
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davina prava snaéi da pavna uprava vedi svoja ovladdenja o skladu sa zakonom. Orga-
i jwveoee uprave donese svoje odluke na cenova opstih pravila i standanda koji se pri-
mjenfuju nepristrasno na svakog ko se nalazi u odredenom opsegu primjenc. Javna
uprava odluiufe na csnovu definisane norme, rukovodedi se | interpretativaim kri-
terijumima, koje definidu sudovi. latevremens, to podrazumijeva | nediskriminaci-
ju jer se odluivan|e oslunjs e nepristrasnost § oploast,

Viadaving prava iziskuje strogu hijerarhiju zakonskih pravila. Na osnove pa-
konsklh mrll.g.:'_'uua_ uprava ud_luf[g: samd O sivarima [z :m]: madlednosti kojs je
utvrdena 2akonom. Zakonska nadletnost podrazumljeva da je odluka koju orgen
donese ber zakonskog oviaifenja pravno nevaleda. Propisi o nadletnostl akode
obavezuju upravu na postupanje. U tom smislo, nadletnost je istovremenao | obave-
23 OrFana uprave,

Pouzdanost | predvidljivost javie uprave nije u suprotaost sa diskrecionim ovia-
#enjima upranve (fredes ermessen, pouvelr discrétionnaire). Diskrecijo i arbitrarnost
nijesu isto, Pod diskrecionim odhukama se podrazumijevaju sludajevi w kafima je.
unutsr zakonskog skvirs, nekl stepen izbora ostavljen donosioeu adlhike, Diskrecio-
na ovialenja se povjeravaju javnog upravi iz vide razloga. Diskrecione odluke su ne-
ophodne fer zakon ne mode da predvidi svake okolnos koja mode proleadd e neke
bududs siluacije, pa se upravi moke rakonom kerilico dozvaliil da donosl diskrecions
odluke. U evropsko| praksi sudovi su rzvili pravou dokirinu diskrecionih ovlade-
nja uprave koja sdrii razne principe koji usmjeravajn i ograniéavaju upotrebu dis-
krecionih ovaicenia, Medu tim principima su i oni koji primoravajn upsavu da po-
stupa u dodraj vieri, da razumina alffedi javni interes, da podteje propisane proceds-
re, da podrEi zahifev za jednakim postupaiens Lda paitaje ideju proporcionalngsi.

Pouzdamast | predvidljivest podrazumbjevaju i princip proporcionalnosti. To zna-
£l da upraval postupcl treba da budu proporcienalnd cilju kome ekl zakon, pel tom
ne uskradujud gradanima vide nego 8o je neophodne za postizanje tog ciljs. Pro-
porcionalnost je u verl sa mzumpoiiu (racionalnost). To znadi da je protiveakoaiio
primijenjivati zakon .strogo™ kada se time mode izazvati ishod koji nije u skladu sa
ciljem zakona, Tako je, recime, proporcionalnoit namdilo vaina u sludajevima ck-
spraprijacije koja pojedincima uskraduje individualna svojinska prava w korist jay-
nog inferesa. Pojam proporcionalsoest je naredlio razvie Evrepak sud pravde pratedi
uspostavifene standarde u njermackom pravu, da bi zabvaljujudi praviooj infrastruk-
turl Evropske enjednbice uiso u velinu evropskih siitena upravnog prava.

Prircip priavidnosti podriava sakonltost u upravi | podrazumijeva postupke kojé-
ma s¢ Etith tadna § nepristrasns primjens rakona | uvadavaju odredene drubtvene vel-
jednostl {npe. podtovanje | zadtita dostofanstva lifnosti), Konkretna primjena pravié-
nosti pedrazumijeva da se ni na &ija prava i interese ne mode uticati bez prethodnog
upoznavania sa relevantnim cinjenicama | pitanfima, kao i bex saslufanja u odgova-
rajudem postupku, Obavjeitavanie zinteresovanih strana o upravnom postupku je
takodle sastavni dio principa pravilnosti,

Blagovrermenost u postupanju javae uprave u diccktnoj je vezi sa principima po-
wzdanosti | predvidljivesti. Kalnjenje javne uprave u donofenju adluka | v djelova-
nju made irazvall nezadeveljsivo, nepravdu L ozbiljnu detu kako javnim tako § pri-
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vatnim Interesima. Kainjenje mode biti podjedica neadekvatnih resursa ili nedo-
stalka politicke volie. Medatim. ono se Zesio povezuie = neefikasnodu | nekompe-
tentnodu slubbenika famne uprave. Zakonska pravila mogu da pomognu u etklanga-
nju problema tako §to de postaviti jasne vremenske rokove @ okviru kojih se zohtje-
wi i mijeliii 5 druge strane, sistem rapoiljovania u jovnof epravi rasnovan na
zaslugama (tzv. merif sistem) [ uprava & kojoj se redovno ohezbjeduje obuks mopu
temanfiti nckompetentnost u favnof upravi | doprinijeti pouzdancsiL

Frofesionalizam | prefesionalni integritet u javnoj upravi ofsavaju pouzdanost
i predvidliivost javee upeave. Profesionalni integritet shefbenika s oslanja na ne-
pristrasnost i profesionalnu nezavisnost, Nepristrasnost podrazumijera odsustvo
predubjedenja. U oblasti javne uprave pod predubiedeniem se smatrs naklonost ka
odredenom ishodu prilikom procjene date situaciie, Sime se uzrokuje neopravdana
1l nepraviina iteta opitem interesu ili peavu drugih zaimteresovanih strana. Predu-
bjedenje Zesto lma i bedi ok, kol s¢ manifestupe keo ili donoden|e od-
luke na cenova nelegitimnih pobuds. Zakonske odredbe koje shulbenicima javne
uprave zabranjuju da ulestvuju w odhakama koje utitu na nfihove lifne i stedene in-
terese treba da ojaéaju vrijed nost nepristrasncstl. Gubitak profesionalne nezavisno-
st podrazumiva da sluibeno lice ne postupa nezavieno u razmisljanje i donofenjs
odluke. &ime spredava donofenje odgovarajuce odluke na ocsnovy sulline stvarl. M-
to, prinuda, nekontrolisana politidka ambicija  pretjerana feljn za napredovanjem s
<esti urrodnici gubltks nezavisnosti. Mito Je uzrodnik gubitka nezavisnosti kake bl
se slekla nezakonies kerkst, Prinuda generide gubitak nezavisnost Iz straha. Politiz-
ka ambicia | profesionalna pohlepa mogu da navedu slutbenike na uligivanie i shi-
jepo pokoravanje keliama njibovih nadredenih itd.

Javna uprava u kajej se sistemi zapodljavanja | unapredivanja zasnivaju ne pali-
tidkog profekeiji 1 podaniftva prije ée sprijediti professonalni integritet, nego 310 &e 1o
biti studaj u sisteenu zasnovanom na H‘“"“"E"m"" U sdstemu javae uprave v kome shk-
benici imaju poseban propis kajim se regulise njikove prava na napredovas|e u ka.
rijeri jasno defintiu ajlhova prava | dubnosti, o kome s osigurava pravican i propor-
cionalan nivo rarada, kojl Je destupan javnost | dobro ureden, keo | pazumne disci-
phinske rgere, Line duibu jovne uprave manje podlodnom korupcii prinudi i ulagi-
vanju. Protesionalni integritet podrkava principe poazdanosti i predvidfivasti jav-
M Uprave.

Medutim, treba redl da nezavisnost u upravoom odlulivaniu ne znadi apsolutng
pravo na dobodru edleke | mBlienje. Postoje profesionalnl standardi ke 5€ FNOTL |
pedtovat] § zakonska pravils kejima se mora povinavati. Zbog toga je u javnaj upra-
¥l neophodne napraviti avnotely rmedu samostalnosti epravnih slufbenika i lo-
jalnosti aktwel mo] viasd,

12,3 2 2. OTVORENOST I TRAMSPARENTNOST

Otvarenost | transparentnost u radu javne uprave znafajnl su instrumenti za
astvarivanje vladavine prava, jednakosti pred zakosom i odgovornosti. Opite je pra-
vilo da rad javne uprave treba da bude transparentan | otvaren. Odluke se mogu dr-

Praval wnapredenja driavne uprive Crne Grome EET)

#ati kao tajne i povjerljive samo w izuzetnim sludajevima, poput onih koji stvarno
ulidy na bezbjednost zemlje ili stanje u poredicl, U praksi, semo nckoliko specifié-
nih planja utie na nacionalnu bezbjednost, Medutim, organi viastl su sklonl da
predmet proglase povierljivim dedde nego 3o je to sivarno potrebne.

Sa lzuzetkom Svedske, od kraja osamnaestog vijeka, tradicienalni standard dr-
iavme uprave je bio diskrecija i tajnost. Tek je 60-ih godina proflog vijeka Lotvo-
rena uprava” razvijang kso vrijednosni koncept u demokratskim zembama. Danas
se otvorenost smalen narodlio vaknim standardom u radu javoae uprave. Prije toga,
praktiéno jedina primjena principa ctvorenosti bila je u tome da zakon § drugi pro-
pisl mogu da stupe na snagu tek po objavijivanju u gvanitnom glasilu. Nedto kasnije,
u okving upravoog dislovanj otvorenost je profirena na situaciiu da se upravne od-
luke mogu primjenjivati tek pofto se svanifng i u skladu sa propisanim postupkom
dostave licima na koje se odnose,

Otvesenot i transparentnest u jovoe upeavi imaju dvije poscbne svche. 5 jedne
stranse, 5 se javnl bateres thime 30 se smanjuje mogudnost Zloupotrebe | korupcije,
# 3 druge, ftite se prova pojedinea time 310 postoji obaveza da se administrativna od-
luka obrazlodi i #8o se Fn!l\' odluake mode itj:u:il:i Salta,

Upravna odluka mora da bude obradloiena. U obrazlofenju odiuke javna uprava
ohjainjava opravdanost svoje odluke i poscbno nkazuje na vezn izmedu Einjeniénog
atanja i pravnog csnova. Obrazlodenje treba da obwhvata Sinjenice | dokaze o nfima,
keo | pravoe razloge koji se koriste. Obrazlodenje je od poseboe vatnosti kada se od-
bija zahtjev stranke. U tom sludaju, obrazlofenfe teeba padljivg da prikade i objasni
zaito s¢ argument ili doksz kojl stranka podnosi ne prilvata.

12,3, 2. 5, ODGOVORNOST

U najopdtijem smishy, odgovernost podrazumijeva da jedno lice ili organ mora
da objasni § opravda svoje postape drugom lics ill orgamu. U upravnom djelovanjo
b znadi da apeavil organ mosa da odgovara Ea svaje postupke pred drugim uprav-
nim. zakonodavaim 11 sedskinm organima, Odgovarpost takoede znadi da nijedan
organ ne mode hitd izuzet 0d padeors. Koatrols rada jevine uprave postife se putem
earliiih mehanizama, lzmedu ostabog, sodskim nadzorom, Lalbom videm uprav-
nom organy, postupkom zadtitnika gradana, inspekciom koju vede posebn) orga-
ni. postupkom pred parlamentarnim odborom i sl. Odgovernost vido dobro poka-
zuje da li s¢ podtuju principi viadavine prava, otvorenosti, transpareninosti, nepei-
strasnosti i jednakosti pred zakonom, Odgovernost je kljuéna za ostvarivanje veijed-
roat kkao dbe i ehkasnost, d;n'l-nimmrl, pun':du.rlmt i prml'l.r].d]]l\rﬂs! Javne upeave,

Posebna karakieristika odgovornostl u oblast upravaoeg diglovanis je ta Sto se
ona otezbjeduje putem slodenog niza formalnih postupaks. Me postof apstrakina
ndgovornast, ved vilo konkretna i zakonski definisana pitanja za koje se odgovara na
osnovu vrlo preciznih postupaka. Fitanja za koja se odgovara uglavnom se tidu Loga
koliko slugbenici i organi javne uprave poltuju opite princlpe upravisog dielovanjs i
koliko s podtuju provai postupci d.nnu&-enjn u]:u'u.'l.'nih odluks,
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Da bi s¢ favna uprava uéinila odgovornom i da bl se osi i i

| | guralo da wpravnd i
koriste svaja ovladdenja u skladu s zakonom | primjeniuju propisane pmtupkéﬁr-
D].*]l:h.h..!'lj:'ﬂﬂlﬂ‘.n!.'. Instiscife | mehankzmi nadzora prate i pagliive motre postupke
5l}rzt-_:mh lica. Ciljevi nadzora su da se procijeni da li organi izvriavajs svode funk
clje @E{mm:ﬁhmu i na vrijerme i da 1i se podtuju principd | postupei utvrdeni
0 potebnim i opdtim normema. Gilj nad rors je da at rinelp admuin -
ne zakonitostl w wpravi. ; : P R

Mehanizmi | instinscije nadzora imaju cilj da dielotvorno ojaéaju viadavinu pra.
va, transpareninst, edgovornost, diclorvornost i efikasnost kao kijuéne principe u
Avnoj upravi. Oni imaja ciff da #ite prava pojedinca. kao § javai interes, da pabolia-
vaju kvalitet donodenja odbuks i, konséno, da poboliaju pousdanost, pravna sigur-
most i legitimitet uprave,

Nijedna druga saviemena Instituciia nema tako m i tak i€iti

. nogo i tako ragliditih sredsta-

va nad:i-._-:nn | kontrole ko javna uprava, Ta injenica govori o posebno osjetlivod uko-
2l koju javna uprava ima w savremenim demokratskim deudtvima,

12. 3. 2 4. EFIKASNOST I DJELOTVORNOST

~ Posebra dimenziju odgovornosti predstavlja ofi kasnost u radu javme uprave, Re-
lativno odskora se efikasnost priznaje kao poschan standard u feviey upravi. Budy-
¢i da je driava postals prualac javaik uslugs, pojam produktivnostl, a preko njega
i efikasioat i diclotvornost, usli su | u javae uprava. Danad se bog fiskalnih ograni-
‘enja u mnogim driavama sve vile izutava efikesnost | djelotvoran rad javne uprave
u prudanju favnib wshuga. Efikasnost je tipiéno upravai princip koji se u suitind svo-
i na odriavanja ravmotede izmedu resursa koji se koriste § rezuliata ki se pastif,

U'vezt sa ehkasnoddu je i djelotvornost, koja se u osnovi sastofi u obezbjedivanju
uspjeinosti driavne uprave u postizanju ciljeva | rjchavan|u pitanja koje joj postav-
ljajis zakon i ﬂud!:. Dielotvarnost prije svega podrazumijeva analiza | OCjen posi-
Jedih jwnll:u_pnlluh, kao i procjenu njthovog sprovedenia od strane javne uprave,

U novijim zapednoevropskim ustavima (npe. u Ustavu Spaniie od 1978), efka-
snast § dielotvornost Javne uprave su utemelieni kao ustsvni principl uz klasitnije
principe poput viadavine prava, transparentiosti | nepristrasnost. Isto tako, uprav-
m_ulé':?:znje se devlo Pllh:li'l-'l na ckeaomnost, efikasnost | efektivnost (pornati kao
=P E7), kao na principe kojima slo¥benici moraj sprovoden;
stupaka i donosenju ::Iui‘.ili S T

Mode se Cinitl da je efikasnost kao upravna vrijednost u kenfliktu s viadavinom
prava i za_nkm:ki propisanim postupkom kso esnovnim dernokratskim vrijednosti-
ma, Javni menadieri éesto zakonske postupke smatraju ogranbéenjima kofa $1ete efi-
kasnostl. Podtovanje ustaljenih postepaka moke biti negativao po chonomicnu upo-
trebu sredstava | mode negativao uticati na odnos izmedu trofkova i reruliata UpTav-
_nlh radnji. Iz te protivurieinosti prodzilazi veliki k| pitanjn. Brojna institucionalna
i pravia :.'jﬁenja pokulsvaju da je rijeie, Medu Institucionalnlm rjedenfima & mo-
Ze navesti proces prenosa pojedinib aktivnosti na privatni sekior putesm pow jerava-
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nja poslova uprave ugovaranjem (npr. privatnl zatvorl), dok se za javnu uprave zadr-
#ava uboga kreiranja javne politike | nadzora nad izvriavanjem vgovornih obaveza.

12,3, 3 SIGMA INDIKATORIL ZA ANALIZU UPRAVNE REFORME

ledna od premisa od znadaja u ocjend lspunjenasti uslova za pristup Evnopske|
uniji je stepen u kome je javea uprava zemlje kandidat osrvarila principe i standar-
de Evrapskog upravnog prostora. U tom smish, SIGMA je detalino defint=ala i ra-
zvila tzv. indikatore za analizu uspjednosti upravne reforme, Za unapredenje dr-
favne uprave u Crnof Gori weoma je znadajoe da se b indikatori imaju o vidu jer
oni omogulavaju utvedivanje realne procjene u pogledu stvarnih kapaciteta njenog
upravog sistema da efikuano primjeni voluminozni korpus evropskog acquis com-
ripaataire, koo | da se pro-aktivio ukljuli kao savnopravoi partner u Eveopski
upravnl prostor.

Principi i indikatori razvijeni w SIGMA programu predstavljaju neophodna sred-
stvi u evaluaciji upravnih sistema looji tede da se ukljuée u Evropski upravni prostor.

U oleviru SIGM A programea, posebno se analizira (ju):

= giepen aatvarenja principa zakonitosti i vladavine prava u unutradnjem prav-
nom poretku zembje;

- pravoa rjcienja koji obezbjeduju odgovernost javaih sluibeniles, keo § zaftl-
tu nezavisnostl | integriteta javalh slukbenika kao osnovnih komponenta 2a njilovu
prodeskonalnu nezavismost

- pravna ricienja 23 donolenje upravaih odluks u skladu sa postupcima koji su
propisani zakenom kojirma se omoguduje predvidljivost donodenja javnih odluka |
ki fimajis 24 ¢il) da olakiaju sudsku kontrole upravnih edluka i postupaka;

- pravna rjelenja za upravijanje | kontrols javnih fondove uz oberbjedenje tran-
sparemtnosti | odgovornosti;

- gpite kapacitete upravnog | sudskog sistema de primjene | ostvare navedena
pravos gjebenja.

Pri analizi, koriste s¢ brojni indikatord koji ukazuju na postojanje i efikasnu pri-
mijenu osnovaih principa i standarda administrativnog djelovanja. Ti indikatori su
grupizani u Setiri kategorije: {a) indikatori vezani za pravni okvir opiteg upravnog
djelovanja; (b) indikatori vezani za finansijiks kontrolu jovnog sektorn; (v) indika-
toei wezani za spolie kontralu; (g) indikstori verani zo upravljanje bud#etom § jav-
mim rashodi ma.

12,33 1, INDIKATOR] VEZANT ZA PRAVNI OKVIR OPSTEG
LIPRAY MOHG DY ELOVAN]A

Ova kategorija indikatora podijeliena je na tri podgrupe, na osmova oblasti prava
koje zajedno dine praval akvir organizaciie | fankclonlsanja uprave.

Prva F':""]'E-T“]-:" indikatora uwl;,.p!-:p:rljz l:pllu]-e Pﬂnrni olkwvir LIpEas nog, -;I_j:l-:rv:l-
nja koji postavlja wstay zemlje kandidata. Indikator se vrednuju na osnov odgovo-
ra na pitanja da li ustav jasno i lzrifito ustanodjaa

- viadavinu prava kao nadelo uredenja driavne viasti;
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- Jednakost pred zakonom kao ustavni princip;

- vezanest nadleinosti, postupka | odlucivania jane uprave zakonom:

- pravo gradana da ostvari naknadu putem tutbe sudu za ety koju su mu pro-
uzrokovale javne viasti;

- ebavery driave da naknedi gradanims dtetu nastalu 1z nezakonite odhike il|
pmu]_:lu I;.wmgkﬂ'j:hi

— nstiteclie koje su nadlelne za obezbjedenie zakonitosti i odpovornost] uprave,
poscheo sudivo, javeo tekilaftvo, embadsman, spoljna kontrola | dr.

Drugom podgrupom indikatara vezanih za praval okvir opitef upravnog diclo-
vanga kpituje se zakorodavstvo koje ureduje upravi kao javnu slugbu, putens anali-
22 postojana propisa kofi obezbjeduja:

= Jasniu podielu izmedu polisiZkik poricha | poziija javae shubbe;

- H]::h:ll;lu u aliskbi, 1 zapoilivanje | napredovanje koje je zasnovano na priedr-
stinua Tr::;]::ﬁml{mjn k2o clementima prodesionalizma;

- sposinu Kentrols zakoniosti kao korelativ hijerarhiske podredencsti i njibor
relatival znelzj w obezbjedvanja odgovornosti {moguénost javmih sletbenika da se
nE pavinuju nezakonitin nanedeniimal;

- uredenje duinosti i prava, narofito dufnosti necavisnosti | redi i
BWhcons 0 e i nezavisnosti | nepovredivost] | si-

= rjefavanje po falbama ns asnov efektivnih propisa;

= pravifne tumadene propisa, kao | do
W e pr 20 | dovolime garancie 2a zakonito | legitimno

- satem zarada kojl je transparentan i ustanovljen zakeonom i ien stepen

_ ! ogranicen &
diskrecionih n«ll:ﬁ:ru_a u odredivanju elemenata zarade javrom shubbeniks:
» P—r_;aj;jﬁmﬂi{h a.1|'a:n_tm:fn' ustanovijeni radi ostvaring rajednidkih pring-
U ma SVIM Bivoima javee uprave, bez obei bo s i ed -
cliete centralne uprave. o s
Propisi kojima se reguliie upravna procedirs Sine pravoo oblest o
Fropi pravnop djeko-
vanja koja predatavia kritesijum na osnova kojeg su grupdsand indikatord ©
grupe, kojima se bpliuje: o g o on
- md:ld:n-:u-UJa't{:m wlasti | jasnost u definlsaniu njenih granica;
_g:lil _Euniaw-rml pn:ulzndu:alnil:-:-ra:idrinMI propisima;
= da li je proporclonalnost u javnim odluk i radnj i .
2 ama i radajama zastupliena u props
~dalisu ustancvljeni rokovi za upeavae radnje § donolenje odluks;
w;'ﬂﬂime odlzke (obeazlodenje o fakiitkim | pravnim rezlozima o
njnlrlm;u: uvid nﬂﬂmuﬁh |avnih doboemenata zainteresovanim steankama:

= tall se nrimaju uabzic prava zalnteresovane stranke (sprovodi i-

je donolenje upravie odiuke: A i3

— garancije za davanje obaviedtenja o upravnim odlukama i sulajevi i
d mn prethedno oslobaderie; : MR

~da I:_ je q.-.-:n:-a_fm]vz- nadina i sredstava neknade obavezna u upravaim odlukama;

= da i su opiti uslov] za poniltenge upravnog akts izriite proplsanl
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12,33 L INCMEATORI VEEAN] EA FINARSISKEL RONTROLU
IAVROG SERTORA

Analizs obima dostignutih princips i standards Evropskog upravnog prostora
od strane zemlje knndidata 1 oblasti finansijske kontrole javnog sektora, izmedu
ostakag. vril se spitlvanjem:

= postojanja zakonskih osnova 2a vnuteadnju reviziju | spolinu finansijsku
kontralu;

- siglema mjerenjs | lewjedtavarja;

= da li je revizija definisana na odgovarajudi nadin (prikazivanjem protoka fon-
dova iz nacionalnog buddcta ke aranimanima na niveu pladanfa od strane agencijak

- s 1l postojl ex ante kontrols obavera § isplata;

- na kaji nadin su kontrolisani javnl rashodi;

- ma koji nadin su kontrolisani javni prihodi;

- da li inspektorati i jedinice unutragnje revizije posjoduju jasna pravna oviadle-
aja i nexavisnost;

= da Il postoji praksa upotrebe medunarodno priuul!ll: standarda revizije;

- da Il postofi sisterm za spredavanje | kadnjavanje nepravilnostl

- da li e vrdi nadoknads iznosa lzgubljenih kao rezultar nepravilnosy ill ne-
Fru rrms.

12,33 3 INDIEATORI YEEAND ZA SPOLINU KONTROLL

Zajedno sa prethodnom grupom, cilj indikators trede kategorije jeste Bpithvanje
podudarnosti sistema finansdjske revizije javoe uprave sa dostignutim vrijednostima
zemalja Evropske unije u ovej oblastl. Povezanost tih indikatora sa osnovnim prin-
cipima kojl dine temely Evropalog upravisog prostora isdcazan je u Lisabonekog della-
eacijk Koncept kentrobe svogstven Je javeo] finans!|skoj sdministeacii, 3 obzirom na
£ de | upravljanje jevnim fondovima leraz povieren)e. 5a kontmolom sc ne zavesava
proces ona predstavija nezamjenjiy dio regulativinog sistema kol ima 2 cilj otkri-
vanje odstupaniz od pribvadenib standarda i narvdavanja principa zakonitosti, ¢fi-
kasnosti, efektiviosti | ekonamije finansijskog menadimenta dovaljno rano da bi se
preduzele korektivoe mjeme u pofedinadabm sludajevima, da b nadleini preuzeli od-
govirisasg, da bi se izvidila kompenzact]a | da b se prechuzeli koraci ka prevenciji - ili
bar ka otefavanju = takvil prekriaja™.

Evalitet slstema spoljne kontrole zemlje kandidata SIGMA analkeira spitivanjern:

- rakonske osnove 2a spoljnu kontrolw; '

- postojanja fasno definisanog sistema revizije | njenih principa | funkeclonisangs
pavne spoline kontrole;

= postojanja posebnog organa sa neophodnim ovladdenjima § operativaom §

funkconalmwem nezovisnoldw:

o L Declaration of Guidelines on Audietng Preceprs, INTOSAL General Secretartat,
1954, Ouleljak ), Berha revizge (auditingal
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—— o —

- da lii takav organ ima jasan mandat, nadleznosti | tehnidke kapacitete da izvr-
bava sve relevanine vrste revizije, ukljudujucu reviziju regularnosti i reviziju vrienja
wpravnih ovialéenja, na nadin kako je propisano INTOSTAT standardima revizije;

- cla Ji su ustanovljena pravila za revizijsku sstanovu kojima je predvideno da

izraduje | podnos godifnje lzvedtaje | druge revizijske dokumente periodi¢no, a ko-
ji su reutralni § objektival

12 3 34 INDIKATORI VEZANIE ZA UPRAYLIAMIE BUDZETOM
FJAVNIM RASHODIMA

Odgovornost, prije svega finansijska, koja je jednim dijedom olidena | v osnov-
mim principima efikasnosti | efektivnosti, ispituje se pomodu indikatora veranih
upravijanje budietom i favaim rashodima. Analiza kvaliteta upravijanja budfetom,
izmedu ostalog, vrdi se pomodu analize odgovora na shedeéa pitanja-

+ da li ustav i zakon o budietu definitu budietske principe;

= da li propisi obezbjeduju izricit i potpunu definiciju javnib sredstava;

= da li s¢ zakonskim okvirom:

= jumo ureduju odnesi izmedu viade | parlamenta u vez sa buddetskim pitanjime;

- definifu pravila | postupei koji s¢ primjenjuju na unutardadine fiskalne odnose:

- obezbjedufe potpun budiet, proces formiranja budieta | razuman odnos jav-
nih politika i budietske alokace resursa:

— definiu razlicite klase budfetskih institucija, jornih preduzeda i agencija i veza
tih organizacija sa budietom kao i sa proplsima o javnim nabavkama:

- definifu osnove za izvrienje budieta i uloga, odgovornosti | nadleEnost] Mini-
starstva finanaia;

- cbezbjeduju jasne pravoe ednove za upravljanje javeim investicijama i kontrolni
mehanizam medu Ministarstea finansijs | agalih ministarstava koja trode sredstva;

- odreduju organi kojl odluéuju o javnim nabavkama na nacionalnom, regional-
mom | lokalnom nivou;

- definife postupak javnih nabavki putem otverenog javnog nadmetanja na
osnova javne objaviienil tendera;

= difinife jasni mehanizml za kontrolu izvedenia i is enja javnih ugovors;

= definifu jesnl mehanizmi za ﬁmnsjjakuirvjé‘uvn;!;] il 2

12. 4. ZAKLJUCNA RAZMATRAN]A

Principi Evropskog upravnog prostora stvaraju neophodae preduslove za koegzi-
stiranje nocionalnih uprava u Evropskom upravnom prostony. Proces ssvremene re-
forme driavne uprave Crne Gore treba da ima u vidu te okolnost.

 Karakteristiing za ove principe jeste njihov okvirni karakter, Time se u okvi-
rima evropskih iategracija otvara moguénost za neprekidan razvoj i prilagodava.
nje novim tokovima | tendencijama, Uspiteno posmatrana, ovakav pristup ima svo-
|¢ epravdanje ne samo zbog ekolnosti fto vvakava nacionalne upravae tradicije dr-
ava-clanica Evropske unije u oblasti ved i rhog ckolnosti 5o omogudava prakiitne
i konkretno unapredenje tih principa u kontekstu razvaja nacionalneg upravidg -
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gtema kao servisa gradana, U ovom models umjesto na antoritativoo {i represivio)
astvarivanje politickih ciljeva viasti, javna je uprava orijentisana na prutanje cfika.
sme podrike razvoju drudtvenog | priviednog okruienjs, kao § ns unapredenje kva.
liteta usluga gradanima primjenom saveemenih metoda rada § partaerskib komuni-
kacija sa drudtvenim sobjektima.

U normativaom smislu, sadainje upravno zakonodavstvo Crne Gore velikim di-
jelom pofiva na principima Evropskog upravnog prostora. Time je stvorena pret-
hodna pretpostavka razvoja crnogorskog upravnog sistema u skladu sa proklamova-
nom evropikom orijentacijom zemlje.

U skladu sa reformskim naporima, vafan radatak nosilaca uprovne reforme «
Crnoj Gor jeste | priblizavanje standarda | vrijednosti Evropakog upravaog prostora
duthenbeima n driavnoj upravi kao Jdmplementatorima” ovih pretpostavki. Analiza
evropske upravne prakse, ukltujudi | analizu sudske prakse Evropskog suda pravds,
daje korisne smjernice u pravou kako da se upravaim shokbenicima ufine dostupnim
Jtehnike | metodi™ u primjeni eveopskih propisa. Tako, odgovarajuda upravna slutba
#a ljudske resurse {(kadrovel, u saradnji sa domadim i inostranim ekspectima, mode

tem redovnih trenings | kurseva inovacija znanja znadajno doprinijeti ostvarenju
principa predvidljivosti, pa samim tim | ostvarenju zakonitosti | pravne sigurnosti u
funkeionisanju | radu uprave. Kao dobar primjer 1a to mode se navesti upomavanje
wpravnih sluibenika sa evropskim standardima u pogledu koriitenja upravnih dis-
krecionih oviaifenja, kao i u primjeni principa proporcionalnosti u radu uprave. Kao
&0 je poznate, upravna diskrecija postoji jer pravnim propisima nije uvijel moguce
predvidjeti sve situacije a kojima e se uprava suoditi § o kojima treba da odlnduje.
Medutim, da bi upravoe diskrecione odlule imale pun legitimitet, potreban je | efi-
kasan sistem kontrole, koji, izmedu ostalog, pedrazumijeva i obavezu organa uprave
da odiuku donijetu po osnove diskrecionih eviaidenjs valjans | obrazlo?i. Kake va-
fede rakonodavstvo ne predvida odsustvo obrazlofenja kao bitnu povredu postupka.,
moke s konstatovat da su evropski standardi .dobre uprave” ne samo korisni ved 1
poirebni kako bi se konkretno sporovela uspjeina upravna reforma.

§ druge strane, principi efikasnosti i ckonmomiénosti namedu potrebu novog
~menadierskog” pristapa u organizevanju uprave | vodenju upravnih poslova. Ima-
jutd 1 vidu da veliki broj propisa Evrapske unije primjenjuju lokalne vlasti, narodita
padnju treba posvetiti stvaraaju pogodne conove za razvoj javno-prlvatnih partnes-
stava na lokalnom aivouw, uz odgovarajule mehanizme koatrole (apr. u vezi sa jav-
nim nabavkama za ove potrebe). Reformski napori da se u Crnoej Gori lokaloa samo-
uprava uspjeino i ubrzano razvija opravdani su i korisal, posebno ako se ima u vida
uboga lokalnih zajednica kada s osvari puno flanstvo u Eviropskoj uniji.

Otvorencst (transparentnost) kao princip rada uprave u Crodj Gori predvidena
je ustavnim i zakonskim normama. Medutim, ekspertske analize gpecijalizovanih
evropskih institucija pokazuju da je stanje u praksi drugadie®. lako u crnogorskom
upravnom zakonodavstvu postoje odredens koatrolne procedure u pogledu javae-

AL Py ;;;Goda, Moviteregen, Generel Adwinisirarive Framework, Assessment May 2008,
Dostupse na: hitpwwwsigmaweb.org/datsoeod 49/ 10/41637656. pd f (decernbar 2005]).
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sti i transparenosti rads uprave, za potpunu implementaciju ovog principa one nije-
s dovoaljne. Prevashodai ¢l otvorenosti u radu uprave |este prevenciia zloupatrebe
ovlsdfenja, takio da naknadne intervencije @ odnosu na nezakonite radnje i postup-
ke samo djelimidneo ostvaruju svoj puni efkat.

Prilikom preispitivanja dosadadnjih rezultata upravee reforme, kao i u defini.
sanju strategije 2a sliedece reformske korake, nosioci upravee reforme u Crooj Go-
ri imafu na raspolaganiu brojne principe i standarde dobre uprave® kofl se aktivno |
razvOjn0 primjenjuju u 2embjana Evropske unije. Mnoge solucije | konkretns prepo-
ruke mogu se nadi o godiinjim analizama (Assessment Reports) SIGMA programa.

Za wipjesnost buducih nepora u estvarivanju upravne reforme u Crnoj Gori vad-
na je da Strategifa wpravne reforme i akeioni planovi, kae i njihovi rezubati budu do-
stupni kake strutnoj tako i najtirej favnosti. Proaktivan odnos nosilaca upravaih re-
formi i javmost, kao | puna transparentnost u svim fazama implementacije reformi,
preduslovi su uspjeine transformacije postojedeg sistera drfavne uprave u upravni
sistem utetneljen na models savsemene favne shufbe koja de bitl u stanju da wsvakom
momentu pruda kvalitcetne javee ushuge svojlm gradanima prema evropskim stan-
dardima .dobre uprave”. Istovremeno, to je | pretpasiavka za panopravae i partmer-
sho ukljutivanje javne uprave Crne Gore u Evropski Upravni prostor.
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