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Rezime

Ispunjenost uslova za pristup Evropskoj uniji koji se odnose na javnu
upravu zavisi od obima u kojem posmatrana zemlja deli formulisane osnovne
principe evropskog upravnog prostora. Pri analizi, koriste se brojni, precizno
definisani indikatori koji ukazuju na postojanje i efikasnu primenu navedenih
osnovnih principa. Primenom tih indikatora na zakone donete nakon ratifika-
cije Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju od strane Narodne skupstine Srbi-
Je ispituje se doslednost zakonodavca u sprovodenju sporazuma. Novousvojeni
Zakon o zastiti podataka o licnosti pokazuje da postoje ugradene prepreke za
postovanje principa evropskog upravnog prostora od strane uprave.

Kljutne reci: Evropski upravni prostor. - Sporazum o stabilizaciji i pridruziva-
nju. - Zastita podataka o liénosti,

1. Nastanak i sadrzina koncepta
evropskog upravnog prostora

Koncept evropskog upravnog prostora rezultat je prakti¢nih potreba bu-
ducih ¢lanica Evropske unije i predstavlja okvir definisanih smernica koje
njihove uprave treba da prate kako bi postale sposobne za buduéi koheren-
tan rad kako sa upravom ¢lanica EU, tako i sa upravom Evropskih zajed-
nica. Sam termin evropski upravni prostor (European Administrative Space)
prvobitno se pominje u publikacijama koje su objavljene u okviru SIGMA!
programa, koji predstavlja zajednicku inicijativu Centra za saradnju sa ne-
¢lanicama Zajednice u okviru OECD-a i Evropske unije (Phare program),
Ciji je cilj unapredenje vlade i uprave u centralnim i istoénim evropskim
zemljama. Terminom evropski upravni prostor se oznacava skup upravnih
principa, vrednosti i standarda koje ¢ine konture evropskog upravnog prava.
Konceptualizacijom evropskog upravnog prostora odreduju se organizacija,
delatnost i funkcionisanje organa drzavne uprave na osnovama acquis com-
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1 SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management in Central and Fastern
European Countries) je zajednicka inicijativa OECD-a i EU koja se uglavnom finansira iz
programa EU - PHARE. Opdirnije www.sigmaweb.org.
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munautaire i time okvir postavljanja osnova za izgradnju moderne drZavne
uprave u Evropi.*

Koncept evropskog upravnog prostora nastaje, dakle, kao odgovor na
pitanje $ta treba da poseduje jedan sistem uprave u organizacionom i funk-
cionalnom smislu da bi bio sposoban da efikasno ispuni zadatke koje name-
¢u standardi u oblasti ekonomije, socijalne pravde, bezbednosti, dostignuti
dugotrajnim integracionim procesima pre svega najrazvijenijih zapadnoe-
vropskih zemalja. Administrativna sposobnost drave kandidata za sprovo-
denje obaveza procenjuje se metodom komparacije sa ve¢ postoje¢im admi-
nistrativnim kapacitetima drZava ¢lanica EU. Kvalitet uprave neophodan za
sprovodenje obaveza proizailih iz ¢lanstva nije unapred definisan pisanim
acquis communautaire, ali se putem ,.kontrole kvaliteta uprave” u pojedina¢-
nim slu¢ajevima postepeno defini$u odredene vrednosti i standardi koji ¢ine
segmente upravnog prava Evropske unije oli¢enim u tzv. principima njenog
upravnog prava. Samu ,.kontrolu kvaliteta uprave” (i istovremeno formiranje
evropskog upravnog prostora) na nivou Evropske unije sprovode Evropski
sud pravde i Evropski ombudsman.

Izvori principa nacionalnog upravnog prava obiéno su rasejani, tj. izvode
se iz odredaba ustava, zakona, podzakonskih akata i sudske prakse u uprav-
nim sporovima. Prepoznatljivost i karakter principa im daje osobina ugra-
denosti u institucije i administrativne procedure na svim nivoima. Akteri u
javnoj sferi su pravno obavezani da se povinuju ovim pravnim principima
koji moraju biti podrzani od nezavisnih kontrolnih tela, pravosudnog sistema
i sudskom zaititom, parlamentarnom kontrolom, ali i obezbedivanjem mo-
gucnosti saslusanja i obedtecenja pojedincima i pravnim licima.

U oblasti prava Evropske zajednice, Evropski sud pravde stalno defini-
Se veliki broj principa upravnog prava pozivanjem na opite pravne principe
upravnog prava koji su zajednicki za drZave ¢lanice. Naroéito vaZni principi
izneti u praksi Evropskog suda pravde, koje sve drzave ¢lanice moraju da pri-
menjuju na domacoj teritoriji kada primenjuju pravo EU, su: princip zakoni-
tosti u upravi, principi proporcionalnosti, pravne sigurnosti, zastite opravda-
nih ocekivanja, nediskriminacije, prava na saslu$anje u postupku donosenja
odluka, priviemenih mera, pristupa pojedinca upravnim sudovima pod jed-
nakim uslovima, vanugovorne odgovornosti driavne uprave.

Tedkoca definisanja principa razlog je §to Evropski sud pravde pri obra-
zloZenju odluka koristi doktrinarne konstrukcije, &ime se potvrduje ,,otvoreni
koncept™ (blank concept)* koji ve¢ postoji u definisanju principa upravnog

2 M. Dimitrijevi¢, ,Evropski upravni prostor”, Pravni Zivot br. 10/2007, Beograd, 2007, 917
prema D). Kavran, ,Evropski upravni prostor, reforma i obrazovanje driavne uprave®,
Pravni Zivot, br. 9/2004, Beograd, 2004, 1063.

3 | Schwarze, Europdisches Verwaltungsrecht, Nomos, Baden-Baden, 1988. English version:
European Administrative Law, London, 1992.

4 .Pravna doktrina definife ‘otvorene koncepte’ kao ¢esto nedokutive koncepte koji sadrie
Siroke, ili ¢ak neodredene, principe koje sudovi ili drugi javni organi koji primenjuju
zakonodavstvo treba da popune i preciste od sluéaja do slutaja. Ova nedokuéivost
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- prava. Iz perspektive donodenja zakona verovatno je mudro pribedi ,otvo-
renim konceptima® zbog njihove prilagodljivosti razli¢itim situacijama. Za
potrebe uskladivanja ponasanja drzavnih sluzbenika i drzavnih organa sa ne-
dovoljno jasno definisanim principima, bilo bi preporuéljivo oslanjati se na
zdrav razum i tragati za inspiracijom u utvrdenoj doktrini sudske prakse.

Iz ovih razloga, nije moguce nabrojati sve principe upravnog prava
Evropske unije koje do sada potvrdio Evropski sud pravde. Ipak, u literaturi
su uocljive dve klasifikacije: jedna, pri nabrajanju principa, polazi od teorijske
podele principa na materijalne i procesne®, dok se druga zasniva na grupisa-
nju brojnih principa, identifikovanih u svrhu ciljeva SIGMA programa,

Prva podela na materijalne i procesne principe ima jako uporiste u prak-
si. Evropski sud pravde je dao razli¢itu snagu principima u zavisnosti od
toga kojoj od ove dve grupe pripadaju: tako, utvrdena povreda materijalnih
upravnih principa, po praviluy, razlog je za ponistavanje odluke Unije koja je
predmet preispitivanja pred Evropskim sudom pravde, dok povreda proce-
snih principa najéedce vodi ponidtavanju odluke samo ukoliko se radi o tzv.

bitnoj povredi postupka, odnosno ako je povreda takva da je mogla uticati na
reenje stvari.® Zastupnici ove klasifikacije kao principe evropskog upravnog
prostora narocito isticu:

1. materijalna nadela: nalelo zakonitosti, nacelo proporcionalnosti, nacelo
jednakosti (zabrane diskriminacije), nacelo zaitite legitimnih oéekivanja
i konzistentnosti) i

2. procesna nacela: nacelo sasludanja stranke, nacelo dostupnosti informa-
cija, i natelo brizljivog vodenja postupka.

Druga podela’ je pre svega napravljena da bi se pomoglo zemljama kan-
didatima za pristup Evropskoj uniji: dati su osnovni (najopstiji) principi kao

uzrokuje brojne pravne sukobe koji se podnose sudovima, koji onda moraju da uklope
svoje prethodne definicije sa drudtenim vrednostima i percepcijama koje vremenom
evoluiraju. Stoga konceptualne konture takvih principa ostaju trajno nejasne. Otvoreni
koncepti su, na primer, principi dobre vere (good faith), razumnost, zajednitko dobro,
odanost. Prakti¢no svi pravni principi se mogu smatrati otvorenim konceptima, Uprkos
njihovoj nedokutivosti, otvoreni koncepti su izuzetno vaini za donofenje i primenu
zakona.” Opiirnije: Sigma paper No. 27, European principles for Public Administration,
OECD, 1999, 9.

5 Upor. 5. Lilic, ,Evropski sud pravde i upravno pravo Evropske unije’, Pravni kapacitet
Srbije za evropske integracije, Knjiga 2, Beograd 2007, 22-36. Takode, A. Rabrenovic,
«Nacela ,kvalitetne uprave” u pravu Evropske unije’, Javna uprava br. 1/2002, Savet za
driavnu upravu, Beograd, 2002, 155-175,

6  Upor. |. A. Usher, General Principles of EC Law, (Longman), London, 1997, str. 119-120;
H. P. Nehl, Principles of Administrative Procedure in EC Law, (Hart Publishing, Oxford
1999), str. 167-170; A. Rabrenovi¢, 'Nalela ,kvalitetne uprave’ u pravu Evropske unije”,
Javna uprava br. 1/2002, Savet za driavnu upravu, Beograd, 2002, 155-175; §. Lilié, .Ev-
ropski sud pravde i upravno pravo Evropske unije’, Pravni kapacitet Srbije za evropske
integracije, Knjiga 2, Beograd, 2007, 22-36.

7 Druga podela data je detaljno s obzirom na to da je cilj SIGMA programa pri definisanju
principa njihovo razumevanje u svrhu administrativne reforme, §to se podudara sa ciljem
projekta u okviru koga je ¢lanak nastao.
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vodilje reformi koje treba da omoguée njihov ulazak u evropski upravni pro-
stor. Tako, SIGMA sistematizuje glavne principe upravnog prava zajednicke
za zemlje zapadne Evrope i izdvaja ih u sledece grupe: 1) pouzdanost i pred-
vidljivost (pravna sigurnost), 2) otvorenost i transparentnost, 3) odgovornost
i 4) efikasnost i delotvornost.

Pri formulisanju principa, SIGMA je poéla od pretpostavki da oni moraju
biti izvedeni iz principa upravnog prava koji su okosnica svakodnevnih
aktivnosti javnih sluzbenika, kao i da praksa Evropskog suda pravde potvrduje
formulisane principe koji su primenjivi na 3iroj teritoriji EU.

2. Primena koncepta evropskog upravnog prostora
u evropskim inegracijama

U oceni ispunjenosti uslova za pristup Evropskoj uniji polazi se od pre-
mise da obim u kojem posmatrana zemlja deli ove principe javne uprave i
teZi standardima evropskog upravnog prostora predstavlja indikaciju kapaci-
teta njene nacionalne uprave da efikasno primeni acquis communautaire.

U tu svrhu, SIGMA pre svega analizira:

~  jafinu principa zakonitosti, vladavine prava u unutradnjem pravnom po-
retku zemalja;

- pravne aranimane koji obezbeduju odgovornost javnih sluZbenika,
kao i zaltitu nezavisnosti i integriteta javnih sluzbenika kao osnovnih
komponenata za njihovu profesionalnu nezavisnost;

- pravne aranimane donodenja upravnih odluka u skladu sa postupcima
koji su propisani zakonom, kojima se omogucuje predvidljivost donoe-
nja javnih odluka i koji imaju za cilj da olak3aju sudsku kentrolu uprav-
nih odluka i postupaka;

- pravne aranZmane za upravljanje i kontrolu nad javnim fondovima uz
obezbedenje transparentnosti i odgovornosti i

- opStu snagu upravnog i sudskog sistema da primene i izvrée navedene
pravne aranzmane.

Pri analizi, koriste se brojni indikatori koji ukazuju na postojanje i
efikasnu primenu navedenih osnovnih principa. Ti indikatori grupisani su u
Cetiri kategorije: I) indikatori vezani za zakonski okvir opiteg upravnog prava
i javnih sluzbi; 11) indikatori vezani za finansijsku kontrolu javnog sektora;
I1I) indikatori vezani za spoljnu reviziju; IV) indikatori vezani za upravljanje
budZetom i javnim rashodima.

1) Indikatori vezani za pravni okvir opiteg upravnog prava i javnih sluzbi.
Ova kategorija indikatora podeljena je dalje na grupe, na osnovu oblasti prava
koje zajedno dine pravni okvir organizacije i funkcionisanja uprave. Prvom
grupom indikatora ove kategorije, ispituje se pravni okvir koji postavlja Ustav
zemlje kandidata. Indikatori se procenjuju na osnovu odgovora na pitanja da
li Ustav jasno i izri¢ito ustanovljava:
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vladavinu prava kao nacelo vlasti drzave;
jednakost pred zakonom kao ustavni princip;
vezanost javnih vlasti zakonom;

pravo gradana da ostvari naknadu Zalbom sudu za $tetu koju su mu pro-
uzrokovale javne vlasti;

obavezu drzave da naknadi gradanima stetu nastalu iz nezakonite odluke
ili postupka javnog tela i

proglafava institucije kao ustavne kategorije koje su nadleine za obez-
bedenje zakonitosti i odgovornosti, narodito sudstva, javnog tuZilaitva,
ombudsmana, spoljne revizije uz navodenje njihovih nadleZnosti,

Drugom grupom indikatora vezanih za pravni okvir opiteg upravnog

prava i javnih suibi ispituje se zakonodavstvo koje ureduje upravu kao javnu
sluzbu, putem analize postojanja odredbi koje obezbeduju:

jasnu podelu izmedu politickih pozicija i pozicija javne sluZbe;
selekciju u sluzbi, tj. zapodljavanje i napredovanje koje je zasnovano na
prednostima pojedinaca i takmiéenju kao elementima profesionalizma;

spoljnu kontrolu zakonitosti kao korelativ hijerarhijske podredenosti;
njihov relativni znacaj u obezbedivanju odgovornosti (moguénosti jav-
nih sluZbenika da se ne povinuju nezakonitim naredenjima);

uredenje duznosti i prava, narocito dunosti nezavisnosti i nepovredivo-
sti i sistema inkompatibilnosti;

refavanje po Zalbama na osnovu efektivnih propisa;
pravi¢no tumacenje propisa i sa dovoljnim garancijama;
sistem zarada koji je transparentan i ustanovljen zakonom i ogranicen

stepen diskrecionih ovla¢enja u odredivanju elemenata zarade pojedi-
nacnom javnom sluzbeniku;

da se upravljacki aranimani ustanovljeni radi ostvarenja zajedni¢kih
principa primenjuju na svim nivoima javne uprave, bez obzira na to da li
poseduju kapacitete centralne uprave.

Propisi kojima se regulide upavna procedura ¢ine pravnu oblast koja

predstavlja kriterijum na osnovu kojeg su grupisani indikatori treée grupe.
Tako, SIGMA ispituje:

—

—

-_

nadleznosti javnih vlasti: jasnost u definisanju njenih granica;

da li su osnovni proceduralni koraci definisani propisima ili ne;

da li je proporcionalnost u javnim odlukama i radnjama zastupljena u
propisima;

da li su ustanovljeni rokovi za upravne radnje i odluke;

razloge za javne odluke (izjave o fakti¢kim i pravnim razlozima u uprav-
nim odlukama);

davanje na uvid relevantnih javnih dokumenata zainteresovanim strana-
ma;
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— dali se uzimaju u obzir prava zainteresovane strane (sprovodi saslu$anje)
pre donosenje upravne odluke;

- garancije za davanje obaveStenja o upravnim odlukama i slucajevima gde
je dozvoljeno prethodno oslobodenje;

- da li je oznadenje nadina i sredstava naknade obavezna u upravnim
odlukama i

- da li su opti uslovi za poniitenje upravnog akta izri¢ito propisani.
I} Indikatori vezani za finansijsku kontrolu javnog sektora. Analiza obi-

ma dostignutih principa i standarda evropskog upravnog prostora u zemlji
kandidatu u oblasti finansijske kontrole javnog sektora vrii se ispitivanjem:

- postojanja dovoljnih zakonskih osnova za unutrainju reviziju i spoljno
upravljanje, koherentnosti i potpunosti u definisanju sistema, principa i
funkcionisanja finansijske kontrole;

- upravljanja kontrolom i procedurama;
- sistema merenja i izvedtavanja standarda i propisa;

- dali je revizija definisana na odgovarajuéi natin (prikazivanjem protoka
fondova iz nacionalnog budzeta ka aranZmanima na nivou pla¢anja od
strane agencija);

- dali postoji ex ante kontrola obaveza i isplate;

- na koji nacin su kontrolisani javni rashodi;

~  na koji nacin su kontrolisani javni prihodi;

- mehanizama (inspektorati i jedinice unutradnje revizije), i to da li pose-
duju:

- dovoljnu pravnu jadinu,
- nezavisnost,

- ovlaicenja (mandati za reviziju su u skladu sa ciljevima i tipovima
revizije) da na odgovarajudi nadin ostvare svoje ciljeve i

- praksu upotrebe medunarodno priznatih standarda revizije;

- sistema za sprecavanje i kaZnjavanje nepravilnosti i nadoknadu iznosa
izgubljenih kao rezultat nepravilnosti ili nemarnosti.

1) Indikatori vezani za spoljnu reviziju. Zajedno sa prethodnom
grupom, indikatori trece kategorije imaju za cilj ispitivanje podudarnosti
principa sistema revizije javne finansijske uprave sa dostignutim vrednostima
zemalja Evropske unije u ovoj oblasti Povezanost ovih indikatora sa
osnovnim principima koji ¢ine temelj evropskog upravnog prostora iskazana
je Lisabonskom deklaracijom: ,Koncept kontrole i utvrdivanje svojstveno
je javnoj finansijskoj administraciji, s obzirom na to da je upravljanje
javnim fondovima izraz poverenja. Sa kontrolom se ne zavriava proces; ona
predstavlja nezamenljiv deo regulativnog sistema koji ima za cilj otkrivanje
odstupanja od prihvacenih standarda i naru$avanja principa zakonitosti,
efikasnosti, efektivnosti i ekonomije finansijskog menadimenta dovoljno
rano da bi se preduzele korektivne mere u pojedinanim slucajevima, da
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~ bi nadlezni preuzeli odgovornost, da bi se izvréila kompenzacija ili da bi se

preduzeli koraci ka prevenciji - ili bar oteZavanju - takvih prekriaja.”®
SIGMA kvalitet sistema spoljne revizije zemlje kandidata analizira

ispitivanjem:

—  zakonske osnove za spoljnu reviziju, koherentnosti, postojanja potpuno
definisanog sistema revizije i njenih principa i funkcionisanja javne
spoljne revizije;

~  postojanja odvojenog organa vlasti, sa neophodnim ovlad¢enjima i ope-
rativnom i funkconalnom nezavisnoséu;

- dali takav organ ima jasan mandat, nadleznosti i tehnitke kapacitete da
izvriava sve relevantne vrste revizije, uklju¢ujucu reviziju regularnosti i
reviziju vréenja upavnih ovladcenja, na nadin kako je propisano INTO-
SAI standardima revizije;

- dali su ustanovljena pravila za revizijsku ustanovu kojima je predvideno
da izraduje i podnosi godi$nje izvedtaje i druge revizijske dokumente pe-
riodi¢no, a koji su neutralni i objektivni.

IV) Indikatori vezani za upravljanje budZetom i javnim rashodima,
Odgovornost, pre svega finansijska, koja je jednim delom oli¢ena i u osnovnim
principima efikasnosti i efektivnosti, ispituje se putem indikatora vezanih
za upravljanje budZetom i javnim rashodima. Analiza kvaliteta upravljanja
budzetom vrii se dajudi odgovore na sledeca pitanja:

- Dali Ustav i Zakon o budzetu definisu budZetske principe?
- Dali propisi obezbeduju izri¢itu i potpunu definiciju javnih sredstava?
- Dali se zakonskim okvirom:

- jasno ureduju odnosi izmedu vlade i parlamenta u vezi budZetskih
pitanja;

- definiu pravila i postupci koji se primenjuju na unutarvladine
fiskalne odnose;

- obezbeduje potpun budzet, proces formiranja budZeta i razuman
odnos javnih politika i budZetske alokacije resursa;

-~ definiSu razlicite klase budzetskih institucija, javnih preduzeéa i
agencija i veza ovih organizacija sa budZetom kao i sa propisima o
javnim nabavkama;

- definidu osnove za izvrienje budZeta i uloga, odgovornosti i
nadleznosti Ministarstva finansija;

- obezbeduju jasne pravne osnove za upravljanje javnim investicijama
i kontrolni mehanizam izmedu Ministarstva finansija i ostalih mini-
starstava koja tro$e sredstva;

- opisuju organi koji odluéuju o javnim nabavkama na nacionalnom,
regionalnom i lokalnom nivou;

8  Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts, INTOSAI General Secretariat,
1998, Odeljak 1, Svrha revizije (auditinga).
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- definife postupak javnih nabavki putem otvorenog javnog
nadmetanja na osnovu javno objavljenih tendera;

—  defini3u jasni mehanizmi za kontrolu izvrienja i ispunjenja javnih
ugovora;

~  definisu jasni mehanizmi za finansijsko izveitavanje?
N te

Osim ovih indikatora, radi stvaranja potpune slike o stanju upravnog
sistema zemlje kandidata, treba uzeti u obzir policijski i sudski sistem,
kao i pravne aranimane politickih partija i praksu. Svakako, ovi indikatori
predstavljaju korisna sredstva za evaluaciju upravnih sistema, a sami kreatori
strategije reformi upravnih sistema usmerenih na ostvarenje osnovnih
principa evropskog upravnog prostora trebalo bi da ispituju predloZena
reSenja pomocu ovih indikatora.

Novi okvir strategije upravne reforme - NPI

Potpredsednik Vlade Srbije Bozidar Peli¢ i predsedavajuéi EU slovenaé-
ki Sef diplomatije Dimitrij Rupel potpisali su 29. aprila 2008. godine u Luk-
semburgu Sporazum o stabilizaciji i pridruZivanju (SSP) izmedu Srbije i EU,
posle dve i po godine pregovaranja. Sporazum je nakon toga potpisao i mi-
nistar svake zemlje élanice EU pojedinaéno. Stupanje na snagu SSP-a nakon
potpisivanja, uslovljeno je ratifikacijom ovog Sporazuma od strane Republi-
ke Srbije i Evropskih zajednica i njihovih driava ¢lanica, Narodna skupéti-
na Republike Srbije je 9. septembra 2008. godine ratifikovala Sporazum o
stabilizaciji i pridruZivanju i Prelazni trgovinski sporazum. Ministri zemalja
¢lanica EU odluéili su da sa Beogradom potpisu Privremeni sporazum, kao
prateci dokument, na osnovu kojeg se Srbiji pruza moguénost da koristi sko-
ro 90 odsto beneficija na osnovu SSP-a i pre nego §to ga ratifikuju sve zemlje
¢lanice EU. Implementacija tog prate¢eg dokumenta zavisi¢e, medutim, od
ocene Saveta ministara EU o ispunjenosti saradnje Srbije sa Hadkim tribu-
nalom. U skladu s tim, ministri su se dogovorili da tekst SSP pogalju svojim
parlamentima na ratifikaciju, a da primena Privremenog sporazuma poéne
¢im Savet bude konstatovao da Srbija u potpunosti saraduje s Hagom. Sam
S5P stupa na snagu prvog dana drugog meseca koji sledi nakon §to su strane
jedna drugu obavestile o okonéanju postupka u skladu sa propisanim proce-
durama (¢l. 138 SSP-a).

Stupanjem na snagu Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju, Srbija,
osim uslova, dobija i rok za zavrietak procesa pridruiivanja. ,Pridruzivanje
na osnovu ¢lana 238 (tj. 310) Ugovora EZ omogucava dugoroéno zasnovan
ugovorni odnos jedne driave sa EU, koji formalno poseduje samostalnu
strukturu, bez obaveze da automatski postuje odluke organa EU.“® ,,Pridru-
Zivanje ce se sprovoditi postepeno i bice u potpunosti ostvareno u prelaznom

9 B. Dragovi¢, Ugovori o pridrufivanju Evropskoj uniji, IES, Beograd, 1995, str. 30.































