KONCEPT ZA
NOVI ZAKON O OPSTEM UPRAVNOM POSTUPKU

Strateski dokument

1. POTREBA ZA REFORMOM SISTEMA UPRAVNOG POSTUPKA U CRNOJ GORI

O statusu javne uprave i njenom prilagodavanju potrebama savremenog drustva i
efikasnog upravljanja, koje se brzo mijenjaju, vodi se univerzalna debata u evropskim
zemljama. U ovakvom politickom i druStvenom kontekstu ,dobra uprava“ se javlja kao
sveobuhvatni koncept koji ukazuje na neophodnost procesa modernizacije uprave.

Pojam dobre uprave podrazumijeva redefinisanje rada uprave, kao i odnosa izmedu
gradana i uprave. On odgovara na ocCekivanje i zahtjev da se uspostavi ravnoteza
izmedu oCuvanja javnog interesa, s jedne i poStovanja prava i interesa gradana, s druge
strane. Dobra uprava je na usluzi zajednici i promoviSe povjerenje drustva u izvrSnu
vlast, pa time doprinosi politiCkoj stabilnosti i podstiCe ekonomski razvoj i drustveno
blagostanje.

Uvodenje u praksu nacela dobre uprave zahtijeva odgovarajuCi sistem upravnih
postupaka. Pravni okvir za opsti upravni postupak moze da se opiSe kao ,zakon
ustavnog znaCaja u konkretnoj formi*. On reguliSe cjelokupan proces pripreme,
donosenja i sprovodenja upravnih rjeSenja (upravnih akata) u javnoj upravi i obezbjeduje
niz pravila o tome kako organi i gradani treba medusobno da komuniciraju u toku tog
procesa.

Pravo gradana Evropske unije na dobru upravu je propisano u c¢lanu 41 Povelie o
osnovnim pravima Evropske unije. Savjet Evrope u svojoj Rezoluciji 77 (31) takode
priznaje pravo gradanima na dobru upravu, obezbjeduje zastitu osnovnih prava i sloboda
pojedinaca i promoviSe pravicnost u odnosima gradana i uprave. Pored toga, Evropski
sud pravde je ustanovio opSte upravne principe na osnovu kojih je uspostavljena praksa
nacionalnih upravnih sudova drzava clanica EU, ¢ime se formiraju zajednicke evropske
vrijednosti u ovoj oblasti.

U periodu intenzivnih reformskih procesa na putu evropskih integracija dobra uprava ¢e
omoguciti lakSe suoCavanje sa ekonomskom konkurencijom na zajedniCkom trziStu i
jedan je od osnovnih instrumenata za ostvarivanje nacionalnih interesa Crne Gore. Da bi
Crna Gora doprinijela zajednickom EU trZistu i imala od njega koristi potrebno je da
posjeduje funkcionalnu trziSnu ekonomiju, kao i odgovarajuce drzavne institucije koje je
podrZavaju. Za saradnju u oblasti uprave neophodan je znacajan stepen uskladenosti
upravnog sistema Crne Gore sa zemljama EU, $to doprinosi smanjenju transakcionih
troSkova poslova i investicija u medunarodnoj poslovnoj zajednici.



Evropska unija zahtijeva od svih buducih drzava ¢lanica da budu sposobne da preuzmu
obaveze iz Clanstva, a to naroCito zahtijeva privrZzenost ciljevima politiCke, ekonomske i
monetarne unije, garantovanim od strane stabilnih institucija koje podrzavaju
demokratiju, vladavinu prava, ljudska prava kao i poStovanje i zastitu manjina. Pored
toga, drZzave koje su u fazi pristupanja EU treba da usvoje cijeli korpus evropskog
zakonodavstva, tj. acquis communautaire, i da ga efikasno primijene kroz odgovarajuce
administrativne i sudske strukture. Obim u kojem je Crna Gora do sada primijenila
neformalni acquis communautaire ukazuje i u korelaciji je sa njenom sposobno$¢u da
usvoji i sprovede i formalni acquis communautaire.

Kao i sve drzave u fazi pristupanja, nephodno je da Crna Gora ispuni kriterijume iz
Kopenhagena i Madrida, koji podrazumijevaju njenu spremnost i sposobnost da slijedi
nacela dobre uprave u svim njenim aspektima, ukljucujuéi upravnu i pravosudnu reformu,
vladavinu prava i borbu protiv korupcije. 1z perspektive drzave u fazi pristupanja EU, ovo
predstavlja mogucnost da iskoristi kolektivno prethodno iskustvo drugih zemalja EU,
kako bi oblikovala, unaprijedila i racionalizovala postojeca pravila i upravni postupak.

U Misljenju EK o prijemu Crne Gore u ¢lanstvo EU (SEC(2010) 1334) ukazano je na
neophodnost reforme upravnog postupka kao na jedan od kljucnih prioriteta koje Crna
Gora treba da ispuni za otvaranje pregovora o pristupanju Evropskoj uniji.

Upravni sistem Crne Gore utemeljen je na Zakonu o op$tem upravnom postupku, kao
sistemskom - procesnom zakonu sa najSirom primjenom u praksi. U njegovo;
dosadasnjoj primjeni, od oktobra 2003.godine, upravna i upravno-sudska praksa
pokazala je odredene nedoreCenosti i slabosti. Utemeljene u pravnu i upravnu tradiciju
Austrije, odnosno zakonodavstva koje potice s pocetka dvadesetog vijeka, pojedine
odredbe vazeteg ZUP-a pokazale su se kao ograniCavajuci faktor u ostvarivanju ciljeva i
zadataka procesnog zakonodavstva iz oblasti upravnog prava, prije svega u postupku
upravnog rieSavanja o pravima i pravnim interesima gradana i pravnih lica.

U dugom vremenskom periodu ovaj zakon je bio veoma dobar pravni osnov za djelovanje
javne uprave na osnovu prava i obezbjedivao je pravnu sigurnost u postupcima
donosSenja upravnih akata i drugih odluka, kao i dovoljan stepen pravne zastite gradana u
odnosu na te upravne akte i odluke.

Ipak, posle viSe od 50 godina od donoSenja prvog ZUP-a u socijalistickoj Jugoslaviji,
sustinski se promijenilo razumijevanje javne uprave, zahtjevi za kvalitetnim upravnim
praksama koje su orijentisane ka gradanima, kultura i tehniCka sredstva za komunikaciju
izmedu gradana i upravnih organa, kao i pravna metodologija za donoSenje
odgovarajuceg regulatornog okvira za upravne aktivnosti.

Ovo je sasvim i prirodno imajuci u obzir Cinjenicu da je u poslednjih nekoliko decenija
drzavna uprava poprimila nove ogranizacione oblike koji preuzimaju izvrSavanje njenih
funkcija.

Takode, brz razvoj informaciono- komunikacionih tehnologija doprinosi promjeni
drustvenog okruzenja i uslova u kojima Zivimo i javna uprava se tim promjenama mora
prilagoditi kako bi ispunila ulogu drustveno korisne i potrebne sluzbe u funkciji drustvenog
napretka.



Nacela evropskog upravnog prava, kao i standardi upravne prakse u zemljama
Clanicama EU se samo djelimi¢no ostvaruju u postojeCem Zakonu o opStem upravnom
postupku Crne Gore. VazeCi Zakon ne obuhvata sve moderne vrste administrativnih
aktivnosti i, samim tim, ne pruza potpunu pravnu zastitu u odnosu na te aktivnosti. On
predvida relativno komplikovan, dugotrajan i skup upravni postupak i ne obezbjeduje
neophodan opSti pravni okvir za e-upravu. KonaCno, kao Sto je to tipicno za
zakonodavstva koja proistiCu iz socijalistiCkin perioda, sadasnji ZUP sadrZi brojne detalje
za koje je cjelishodnije da budu predmet razrade podzakonskih akata.

Stoga je na osnovu temeljne revizije postojeceg sistema upravnog postupka utvrdena
potreba za donoSenjem novog ZUP-a, koji ¢e uskladiti crnogorsku upravnu kulturu i
tradiciju sa novim elementima evropskog upravnog prava i prakse. Izmjene i dopune
ZUP-a iz juna 2011. godine su, u sustini, mjere koje imaju za cilj premoSc¢avanje perioda
koji je potreban za izmjenu cjelokupnog upravnog sistema.

Ovaj strateSki dokument daje konceptualni osnov za proces izrade novog ZUP-a, koji
treba da bude potpuno u skladu sa principom vladavine prava i naCelima dobre uprave
koji su zajednicki za zemlje Clanice EU. Prvi dio ovog dokumenta upucuje na osnovna
pravna i funkcionalna nacela za pruzanje upravnih usluga koja odgovaraju savremenim
potrebama gradana, zastiti njihovih prava i obezbjedivanju opsteg- javnog i drzavnog
interesa. Drugi dio dokumenta sadrzi osnovne elemente za sadrzaj i strukturu novog
ZUP-a.

2. USTAVNA NACELA KAO OSNOV ZA REFORMU SISTEMA OPSTEG UPRAVNOG
POSTUPKA

2.1. Vladavina prava

Vladavina prava je osnovna ustavna vrijednost na kojoj poCiva djelovanje zakonodavne,
izvrSne i sudske vlasti Crne Gore (Clan 1. Ustava Crne Gore).

U kontekstu javne uprave, vladavina prava obuhvata razliCita naCela, medu kojima su
nacelo zakonitosti, naCelo pravicnog postupka i nacelo proporcionalnosti.

2.1.1 Nacelo zakonitosti javne uprave
Nacelo zakonitosti javne uprave nema za cilj samo zastitu prava pojedinaca, vec i zastitu
javnog interesa. Ono obuhvata dva osnovna elementa:

e Javna uprava djeluje na osnovu Ustava, zakona i drugih propisa. Svaka upravna
aktivnost mora da bude u skladu sa zakonom.

e Princip zakonitosti takode nalaze da je svaka aktivnost upravnog organa koja
utiCe na individualna prava gradana zakonita samo ako je propisana zakonom.

Na osnovu ova dva osnovna elementa, princip zakonitosti takode podrazumijeva:



zahtjev za jasno definisanim nadleznostima i odgovornostima upravnih organa,
transparentnom organizacijom i postupkom koji je unaprijed dobro regulisan,
predvidiv i sprovodi se na nacin koji eliminiSe arbitrarnost;

nacelo pravne sigurnosti koje garantuje da gradanin moze da se pouzda u javnu
upravu i predvidi moguce upravne aktivnosti koje utiCu na nju ili njega
(predvidljivost upravnih odluka i zastita legitimnih o¢ekivanja gradana);

striktnu zabranu neprimjerenog politickog mijeSanja ili politicke motivacije pri
donoSenju upravnih odluka;

pravne lijekove u odnosu na upravne aktivnosti, ukljuujuci i pravo na zastitu u
postupku pred upravnim sudom, u cilju obezbjedivanja pravne kontrole uprave,
kao i zastitu individualnih prava i javnog interesa.

2.1.2 Praviénost postupka (Due process)

Iz naCela vladavine prava proizilaze sljede¢a procesna prava gradana, koja su obicno
sadrzana u okviru pojma pravi¢nog postupka (due process):

zaStita ljudskog dostojanstva i individualnih sloboda, ukljucujuci zastitu podataka o
licnosti:

garancija da se nov zakon nece retroaktivno primjenjivati ukoliko je nepovoljniji za
stranku:;

pravo stranke da aktivno uCestvuje u svim fazama postupka;

besplatna pravna pomoc, ako je potrebna i ako ju je stranka zatrazila, u skladu sa
zakonom;

pravo stranke na struénu pomoc¢ radi omogucavanja pracenja postupka / pravo
stranke da joj se obezbijedi praCenje toka postupka na svom jeziku radi
ucestvovanja u postupku;

pravo na aktivno ucestvovanje sa drugim ucesnicima, kao $to su sluzbena lica,
svjedoci i vjestaci, prilikom vodenja usmene rasprave;

pravo na dobijanje svih raspoloZivih informacija u vezi sa predmetom;

izuzeCe sluzbenog lica, po sluzbenoj duznosti ili na zahtjev stranke, za koje
postoji sumnja da ima licni ili privatni interes;

pravo na ucestvovanje u postupku lica Ciji se interes dovodi u pitanje, ako je
postupak pokrenulo neko drugo lice;

pravo na donoSenje i dostavljanje odluke u razumnom vremenskom roku;

pravo na naknadu $tete koju je prouzrokovala javna uprava (odgovornost drzave).



Prema tome, nacelo pravitnog upravnog postupka (due process) uspostavlja sistem
,postene ravnoteZze oruzja“! (fair balance of weapons) izmedu uprave i gradana, kao
opsti princip.

2.1.3 Proporcionalnost

Nacelo proporcionalnosti podrazumijeva da upravni organ ne smije da utiCe na prava i
slobode viSe nego $to je to potrebno da bi se postigla svrha odredene upravne aktivnosti.
Bilo koja upravna aktivnost pretpostavlja poStovanje nacela proporcionalnosti. To znaci
da upravna aktivnost moze da ogranici pravo pojedinca samo ako je mjera:

e odgovarajuca za postizanje cilja propisanog zakonom;

e striktno potrebna za postizanje cilja;

o adekvatna, tj. upravna intervencija ne podrazumijeva Stetu koja je nesrazmjerna

postavljenom cilju.

2.2. Ljudska prava

Za upravni postupak posebno su relevantni princip ljudskog dostojanstva i korpus
individualnih ljudskih sloboda i prava. Odredbe o ljudskom dostojanstvu i slobodama Cine
osnov za shvatanje da je gradanin taj koji je u centru svih upravnih aktivnosti. Uprava
treba da obezbijedi gradanima osnovne administrativne usluge i zastitu njihovih prava.
Princip opSte jednakosti je element i ljudskih prava i demokratije. Zastita ljudskih prava
podrazumijeva, izmedu ostalog, i zastitu licnih podataka i privatnosti. Moderna uprava je
orijentisana na za$titu ljudskih prava putem svoje organizacije i postupka, tj. putem
transparentne i dostupne organizacije ili proceduralnim instrumentima, kao Sto su aktivno
uCestvovanje, pravni lijekovi, itd.

2.3. Demokratija
Princip demokratije u kontekstu javne uprave obuhvata tri glavna aspekta:

e Svaki upravni organ, bilo na drzavnom ili lokalnom nivou, ima ovlas¢enja koja su
posredno izvedena iz volje gradana (Clan 2, stav 3 Ustava Crne Gore).

e Uloga organa javne uprave prema gradanima, preduzetnicima i drustvu uopSte,
obiliezena je demokratskim elementima. Demokratsko drustvo zahtijeva javnu
upravu koja bi trebalo da bude, s jedne strane, doZivliena kao Cuvar javnog
interesa i, s druge strane, kao servisno orijentisana aktivnost usmerena prema
gradanima i drustvu. U sluzbi gradana, preduzetnika i druStva u cjelini — uprava
orijentisana na gradanina, glavni je cilj tekuce reforme uprave.

o UCeSce gradana i njihovih organizacija u javnim poslovima je najdirektniji oblik
ostvarenja demokratskih principa. Otvoren, potpuno transparentan i objektivan
upravni postupak jedan je od najvaznijih preduslova za takvo ucesce.

UceSCe gradana moze imati razliCite oblike, od posmatranja aktivnosti javne uprave - §to
je oblik kontrole — do saradnje sa organima uprave kroz uCeSce u procesu donoSenja

! Opsti princip, prema praksi Evropskog suda pravde, Slu¢aj T-36/91 ICI v. Komisija [1995] ECR 1I-1847, biljeska
93, CFL.
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odluka. Novi ZUP treba da omoguci sve oblike i uslove takvog uceS$¢a, kao i da
garantuje potpunu i djelotvornu zastitu prava uce$¢a pojedinaca u upravnom postupku.
Nevladinim organizacijama treba omoguciti da uCestvuju u postupku kada javni interes
zahtijeva takvo uceSce, u skladu sa Arhuskom konvencijom, od 25. juna 1998. godine
(koja je na snazi od oktobra 2001. godine, i €ini sastavni dio prava EU na osnovu Odluke
Evropskog savjeta od 17. februara 2005.godine).

3. PREDLOG OSNOVNIH ELEMENATA ZA STRUKTURU | SADRZAJ NOVOG ZUP-
a | NEKI ASPEKTI NORMATIVNIH TEHNIKA

3.1 Opsti ciljevi novog ZUP-a

o Obezbjedivanje zastite individualnih prava i javnog interesa, kao i
proporcionalnosti upravnih odluka;

o Povecanje transparentnosti upravnih postupaka;
o Povecanje povjerenja gradana u javnu upravu;

e Promovisanje upravnih praksi orijentisanih na pruzanje usluga, kao i
profesionalne javne uprave kao sustinskog uslova za ekonomski razvoj;

o Podrska efikasnom i moralnom ponasanju javnih sluZbenika (drzavnih sluZbenika,
sluzbenika u lokalnoj samoupravi, kao i sluzbenika u javnim ustanovama) u zastiti
javnog interesa;

¢ PoboljSanje efikasnosti i ekonomicnosti postupaka donoSenja upravnih odluka, Sto
treba da bude u korist svih uCesnika u postupku (javne uprave i gradana);

e Stvaranje uslova i otvorenost prema koris¢enju modernih informaciono-
komunikacionih tehnologija za pruzanje upravnih usluga (e-uprava);

o Uskladivanje javne uprave u Crnoj Gori sa standardima EU.

3.2 Oblast primjene novog ZUP-a

Nacela novog ZUP-a e se po pravilu primjenjivati na svaku upravnu aktivnost u cilju
obezbjedivanja jedinstva upravnog postupanja. Transparentnost, predvidljivost i pravna
sigurnost u odluCivanju, kao i standardi kvalitetnog zakonodavstva zahtijevaju
koherentan jednoobrazan sistem upravnih postupaka uz minimalan broj posebnih
postupaka. Takva jednoobraznost smanjuje upravne troSkove, ubrzava donoSenje
upravnih odluka te, sve u svemu, povecava djelotvornost i efikasnost javne uprave.
Takode, korisno je i za gradane i za javne sluzbenike da sva procesna pravila budu u
okviru istog zakona. Stoga, posebni upravni postupci treba da budu predmet veoma
striktnog nadzora, a njihov broj smanjen na najmanju mjeru jer Sto je viSe postupaka
regulisano Zakonom o opStem upravnom postupku, veca je vjerovatno¢a da cCe i
postupci biti poznati i poStovani.



Neki posebni postupci mogu da budu odgovaraju¢i za odredene oblasti, ali mogu da
budu posebni samo u mjeri u kojoj je to neophodno.

Predlagaci u postupku propisivanja posebnih upravnih postupaka moraju biti obavezni
da objasne zasto je poseban postupak potreban. Ukoliko je neophodno da posebni
upravni postupci budu propisani, onda takvo odstupanje od opsteg postupka mora da
bude smanjeno na najmanju mjeru, a posebni postupci, u mjeri u kojoj je to moguce,
kombinovani sa pravnim institutima ZUP-a.

3.3 Vrste upravnih aktivnosti

Novi ZUP treba da definiSe pojam upravne aktivnosti Sire nego $to to ¢ini sadasnji zakon,
odnosno da predvidi tri razliCita tipa upravnih aktivnosti, i to:

3.3.1. Upravni akt

Upravni akt je najkarakteristiniji instrument za vrSenje administrativnih funkcija i jedini
koji sadasnji ZUP sadrzi. Sadasnji ZUP nije utvrdio pravnu definiciju upravnog akta.
Novim ZUP-om ¢e se upotpuniti ta praznina i definisati pojam upravnog akta kao svaka
pojedinacna jednostrana odluka ili druga mjera preduzeta od strane organa uprave u
oblasti upravnog prava, koja direktno utiCe na prava, obaveze i pravni interes stranke ili
odredenog broja stranaka.

3.3.2 Upravni ugovor

Sadasnji ZUP poznaje upravni akt, tj. jednostranu i vrlo formalnu upravnu odluku, kao
pravni oblik upravne aktivnosti. Ipak, transparentna saradnja izmedu drzavnih organa i
gradana zahtijeva nove, dodatne forme upravnih aktivnosti koje e obezbijediti izvjestan
stepen fleksibilnosti u pogledu upravnih aktivnosti kroz ukljucivanje upravnog ugovora
kao pravnog instrumenta.

Upravni ugovor je ugovor (saglasnost volja), u kojem je, po pravilu, najmanje jedna od
strana drzavni organ ili lice koje postupa u ime drzave i koji ima za cilj ostvarivanje
javnog zadatka, za koji bi drzavni organ inace bio ovlas¢en da donese upravni akt. Iz
ovoga proistiCe da je ugovorno rjeSenje o upravnoj stvari dopustivo samo ako zakon
predvida mogucnost odluCivanja u predmetnoj stvari na osnovu samostalne ocjene
organa drzavne vlasti. Samo u ovom sluCaju postoji mogucnost za pregovore i
kompromis u okviru zakonom definisanog obima samostalnog odlucivanja.

3.3.3 Druge upravne radnje

Za razliku od sadaSnjeg zakona, novi ZUP Ce se takode primjenjivati kada organ uprave
izvrSava svoje zadatke, u skladu sa upravnim pravom, drugom jednostranom upravnom
radnjom koja ne spada pod pojam upravnog akta, ali se odnosi na prava, obaveze |
pravne interese gradana, kao u slu€aju dostave informacije, upozorenja, izvjeStavanja,
izdavanja strucnih mi$ljenja, ili postupanja po peticijama gradana.



3.3.4 Pruzanje javnih usluga

Novi ZUP ¢e takode obezbijediti pravnu zastitu u situacijama u kojima je  prilikom
pruzanja javnih usluga i sluzbi (kao npr. telekomunikacije, snabdijevanje elektricnom
energijom ili vodom, obrazovanje, i sl.) doslo do naruSavanja prava gradana ili njegovog
legitimnog interesa. Privatizacija pruzanja javnih usluga ne smije da dovede do manje
pravne zastite korisnika usluga (gradana).

3.4 Efikasan, jednostavan i brz postupak

Novi ZUP treba da pojednostavi upravni postupak koliko je god to moguce. Generalno,
upravni postupak ne mora da bude pretjerano formalan. On mora da bude efikasan i brz
u mjeri u kojoj je to moguce. Samo u slu¢ajevima kada to propisuje zakon primjenjuju se
pravila formalnijeg postupka.

Odgovarajuce sredstvo za efikasnu javnu upravu je takode pravni institut ,upravne
pomoci®, koji obezbjeduje saradnju i medusobnu pomoc¢ i podrsku upravnih organa, koje
nijesu birokratskog karaktera.

3.5 Istrazno (inkvizitorsko) nacelo

Upravni organ mora po sluzbenoj duznosti da istrazi relevantne Cinjenice za donoSenje
upravne odluke. Ova obaveza proizilazi iz principa vladavine prava, posebno iz nacela
zakonitosti i doprinosi pravnoj sigurnosti i povjerenju javnosti u javnu upravu.

3.6 Delegiranje ovlaséenja za donosenje odluka

Novim ZUP-om Ce biti omoguceno delegiranje ovlas¢enja za donoSenje odluka u okviru
odredenog organa uprave. PostojeCe rjeSenje po kojem se gotovo sve odluke donose
na najviSem nivou organa uprave (ministar, sekretar, direktor, itd), moze se posmatrati
kao jedan od klju¢nih problema upravne prakse u Crnoj Gori.

Hijerarhijska organizacija procesa donoSenja odluka u suprotnosti je sa pravilom dobre
upravne prakse, po kojoj strucnost i ovlaScenje za odluCivanje treba da su kod onih koji
su najblizi korisniku upravne usluge, odnosno gradaninu.

Najvaznije negativne posledice strogo hijerarhijskog procesa donoSenja odluka su
sledece:

o Preopterecenost najviSeg nivoa u organu uprave donoSenjem administrativnih
odluka, bez obzira na njihov znacaj, stvara uska grla koja Stete kako efikasnosti
tako i kvalitetu upravnog donoSenja odluka, kao i razvoju strateSkog pristupa u
kreiranju javnih politika (kreiranje javnih politika postaje devalvirano a uprava je
loSeg kvaliteta).

o Niko u drzavnom organu ne moze da bude upoznat sa svim detaljima upravnog
predmeta, Sto znali da je nedovoljno poznavanja predmeta karakteristika
mnogih odluka, donijetih u strogo centralizovanom i hijerarhijskom postupku.
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e Cak i ako su sluzbenici ukljuéeni u interni proces odlucivanja, oni nijesu ovladéeni
da donesu konaénu odluku, niti se pojavljuju kao odgovorna lica svojim imenom i
potpisom. Ovo moze da djeluje demotiviSuce i dovesti do gubljenja — vrlo Cesto
kvalifikovanih i obrazovanih — kadrovskih resursa. Pored kvaliteta zakona (vidi
gore) ovo je jo$ jedan razlog za izostanak odgovornosti javnih sluzbenika.

e Strogo hijerarhijski proces dono$enja odluka podrazumijeva tendenciju da se
politizuju upravne odluke, odnosno da se odluke zasnivaju vise na politiCkoj
dogovaranju nego na onome $to je ustanovljeno u legislativi. Ovo takode podstice
mijeSanje politicke i upravne odgovornosti i oteZzava jasno razgraniCenje ovih
oblasti.

3.7 Javne sluzbe - pristup gradana i pravna zastita

Jednaka dostupnost javnih usluga svim gradanima treba da bude garantovana bez
obzira na pravni oblik njihovog koriS¢enja, bilo da su one zasnovane na javnom ili
privatnom pravu. Privatizacija pruzanja javnih usluga ne smije da umanji zastitu prava
gradana u odnosu na davaoca usluga. To posebno vazi ako se usluge pruzaju u formi
javno-privatnog partnerstva (koncesije i drugi oblici). Treba imati u vidu Direktivu EU
2006/123/EC Evropskog parlamenta i Saveta EU od 12. decembra 2006. godine o
uslugama na unutrasnjem trzistu.

Stoga, treba razmotriti da li ¢e i kako novi ZUP biti primijenjen kada davaoci javnih
usluga, bilo da se radi o javnim organima ili privatnim organizacijama (npr. institucije,
kompanije i drugi pravni subjekti sa javnim ovlaS¢enjima u obrazovanju, nauci,
zdravstvenoj i socijalnoj zastiti, kulturi itd.), odlucuju o pravima i obavezama korisnika
usluga.

U takvim sluCajevima, pravna zaStita korisnika usluga predvidena javnim pravom ne
smije da bude iskljuCena.

3.8 Efikasni i djelotvorni postupci kao preduslov za ekonomski razvoj

Dugi i skupi upravni postupci Cesto predstavljaju barijeru za investicije, kako domace
tako i strane. O€igledno je da je podrSka brzom i efikasnom postupku za privlaéenje
investicija od sustinske vaznosti za ekonomski razvoj zemlje. Novi ZUP treba da bude
dovoljno fleksibilan da omoguéi donoSenje podzakonskih propisa, licenci i ugovora koji
odgovaraju potrebama investitora.

3.9 Savjeti i informacije

Jedan od instrumenata koji proisti¢e iz nacela pravitnog postupka( due process) je i
pravo na dobijanje savjeta i informacija. Posto nijesu svi gradani upoznati sa upravnim
(procesnim) pravom, upravni organ mora da upozna stranku sa njenim pravima i
obavezama u postupku i da ukaze na pravne posledice njenih radniji ili propusta. Organ
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mora da omoguci podnoSenje ili ispravku izjava ili zahtjeva kada je oCigledno da oni
nijesu podnijeti ili su pogre$no podnijeti samo zbog greske ili nepoznavanja postupka.

3.10 Obaveza dostavljanja upravnog akta i davanja pisanih obrazlozenja i
uputstava o pravnim lijekovima

Upravni akt moze da proizvodi pravne posledice samo ako je dostavljen stranci kojoj je
namijenjen i na koju se odnosi. Po pravilu, upravni akt donijet u pisanoj formi mora da u
obrazloZzenju sadrzi razloge kojima se, pri donoSenju akta, rukovodio donosilac.
Dostavljanje upravnog akta i njegovo obrazlozenje su osnovni elementi zastite prava
gradana.

Pored toga, upravni akt mora da upucuje na odgovarajuce pravno sredstvo, tj. upravni ili
sudski pravni lijek. Samo precizno uputstvo o pravnom lijeku moze da opravda relativno
kratak rok za njegovo izjavljivanje. U suprotnom, zalba protiv upravnog akta koji ne
sadrzi precizno uputstvo o pravnom lijeku moze da bude izjavljena protiv upravnog akta
u duzem vremenskom periodu.

3.11  Cutanje uprave - fiktivan upravni akt poslije isteka roka

Direktiva 2006/123/EC Evropskog parlamenta i Savjeta EU od 12. decembra 2006.
godine propisuje u Clanu 13, stav 314 odredbu o upravnom cutanju.

U obrazloZenju ove Direktive (vidjeti preambulu, dio br. 43), objaSnjava se da je jedna od
osnovnih teSkoca za stranku koja se suoCava sa javnom upravom ... slozenost, duzina i
pravna neizvjesnost upravnih postupaka.

Iz tog razloga, slijedec¢i primjer nekih savremenih i kvalitetnih upravnih inicijativa
preduzetih na nivou EU i na nacionalnom nivou, potrebno je utvrditi principe za
pojednostavljivanje upravnih postupaka, izmedu ostalog kroz (...) uvodenje nacela
davanja precutne saglasnosti od strane nadleznih organa poslije isteka odredenog
vremenskog perioda .

Tekst Clana 13, stav 3 i 4 Direktive, glasi:

3. Postupci i forme odobravanja moraju da pruZe podnosiocima zahtjeva
garanciju da Ce njihov zahtjev biti procesuiran Sto je brze moguce, a u svakojm
SluCaju, u razumnom roku koji je utvrden i unaprijed objavijen. Taj rok pocinje
da tece tek od trenutka podnoSenja sve potrebne dokumentacije. Kada je to
opravdano slozenoScu predmeta, nadlezni organ moze jednom da produZi rok
na ograni¢eno vrijeme. Za to produzenje mora da postoji opravdan razlog i o
tome podnosilac zahtieva mora da bude obavijeSten prije isteka osnovnog
roka.

4. Ako u utvrdenom osnovnom ili produzenom roku u skladu sa stavom 3. nije
dobijen odgovor, smatra se da je saglasnost data. Ipak, kada je to opravdano
preoviadujucim razlozima koji se ticu javnog interesa, ukljucujuci legitiman
interes trecih strana, moguce je preavidjeti drugacija rieSenja.

12



Treba paZljivo razmotriti da li i u kojoj mjeri takav propis, koji je direktno i jedino
primjenljiv na odobravanje pruZanja usluga na unutrasnjem trZistu, treba da bude
propisan u ZUP-u, kroz uvodenje pravnog instituta ,fiktivnog upravnog akta“. Ako je
odgovor pozitivan, Zakon treba da obezbijedi dobro izbalansiran sistem, obezbjedujuci s
jedne strane interes javne uprave da ima na raspolaganju dovoljno vremena da ispita
Cinjenice, sveobuhvatno ispita pravnu situaciju i donese odgovarajucu odluku, a s druge
strane interes i pravo stranke da dobije odgovor na svoj zahtjev u razumnom roku. Pored
toga, tumacenje takvog propisa treba da uzme u obzir javni interes vezan za pravnu
sigurnost, i na kraju, ali ne i manje bitno, interes trece strane koja ucestvuje ili na koju
utiCe postupak.

Zakonom o izmjenama i dopunama zakona o opStem upravnom postupku od juna 2011.
godine, propisuju se nacin i uslovi za uspostavljanje sistema pozitivne fikcije u naSem
upravnom pravu.

Naime, kada je to propisano posebnim zakonom u pojedinim upravnim oblastima, koje se
odnose na obavljanje privredne ili usluzne djelatnosti, ako organ u postupku na uredan
zahtjev stranke za Cije rjeSavanje je nadlezan ne donese rjeSenje u propisanom roku,
smatrace se da je zahtjev stranke usvojen.

Ustanovljeno je pravo stranke da zahtijeva da organ donese rjeSenje kojim se utvrduje
da je uredan zahtjev usvojen. Duznost je, dakle, nadleznog organa da rjeSenje donese u
roku od osam dana od podnoSenja zahtjeva. Na ovaj nacin, odnosno ograni¢avanjem
primjene pozitivne fikcije na posebne upravne postupke, izmjene i dopune postojeceg
zakona su ucinjene na osnovu smjernica navedenih u Direktivi Evropskog parlamenta i
Savjeta o uslugama na unutraSnjem trzistu — Direktiva 2006/123 / EK od 12. decembra
2006.

Ipak, ostaje da se ispita u kojoj mjeri izmjene postojeceg ZUP-a iz 2011. godine, koje
reguliSu pitanje Cutanja administracije, mogu da budu dosljedno integrisane u novi ZUP.

3.12  Pravni lijekovi i sudska kontrola

Ustav Crne Gore u Clanu 20 propisuje: "Svako ima pravo na pravni lijek protiv odluke
kojom se odluCuje o njegovom pravu ili na zakonom zasnovanom interesu.“ Pravna
kontrola nad upravnim aktivnostima prvenstveno pripada upravnim sudovima. Medutim,
potrebno je obezbijediti i unutrasnju kontrolu koju vrSe sami upravni organi, ne da bi se
zamijenili upravni sudovi, ve¢ da bi se obezbijedio dodatni sistem zastite, dokazivanja i
ispravljanja greSaka. Stoga, ZUP treba da reguliSe sistem pravnih lijekova, koji se moze
iskoristiti unutar same uprave prije nego $to se stranke obrate upravnim sudovima. Obim
i pravnih lijekova unutar uprave i sudske kontrole mora odgovarati Sirem obimu novog
ZUP-a, kao i ukupnom konceptu upravnih aktivnosti.

Pravni lijekovi unutar uprave nijesu samo instrument u rukama gradana kojima oni brane
svoja prava u odnosima sa upravnim organima. Oni su takode sredstvo za samokontrolu
upravnih organa zbog toga $to im pruZaju moguénost da identifikuju sistemske greske i
na taj naCin generalno poboljSaju upravnu praksu kada se radi o sli¢nim sluCajevima.
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Shodno tome, glavni ciljevi pravnih lijekova u ZUP-u treba da budu:

- uvodenje efikasnog, jednostavnog i jeftinog nacina za zastitu prava stranaka prije
podnoSenja tuzbe Upravnom sudu;

- pruzanje mogucnosti i obaveze efikasne samokontrole upravnih organa;

- smanjivanje opterec¢enosti Upravnog suda rjeSavanjem predmeta na osnovu pravnih
lijekova unutar uprave.

Po pravilu, i za razliku od postojeCeg Zakona, protiv zakljuCaka ne bi trebalo podnositi
posebne Zalbe, vec¢ se isti mogu osporiti u zalbama na rjeSenja, tj. na konacne odluke
(upravne akte) kojima se meritorno odluCuje o predmetu postupka. Ovo bi sustinski
pojednostavilo i skratilo upravni postupak u odnosu na postojecu pravnu situaciju (Clan
213, stav 1), gdje je protiv velikog broja zaklju¢aka ,dozvoljena posebna Zalba“,

Svi upravni organi treba da obavljaju svoje zadatke na osnovu principa vladavine prava,
bez obzira koja vrsta aktivnosti se sprovodi. Stoga, novi ZUP treba da omoguCi
podnosenje pravnih lijekova ne samo protiv upravnih akata ili zbog ¢utanja uprave, vec |
protiv bilo koje druge upravne aktivnosti kao i da obezbijedi slozen sistem unutrasnje
kontrole u samim upravnim organima. To je od velike vaznosti posto upravne aktivnosti
nijesu ogranicene samo na upravne akte.

3.13  Obavjestavanje i dostavljanje

Odredbe ZUP-a koje se odnose nacin obavjestavanja su od presudnog znacaja za brz i
efikasan upravni postupak. Novi ZUP po pravilu treba da obezbijedi Sto neformalniji i
jednostavniji postupak , posto je u vecini slu¢ajeva dovoljno da gradani budu obavijesteni
0 upravnoj aktivnosti. Formalni nacin dostavljanja treba da bude izuzetak. Brza
komunikacija treba da ima prednost nad dokazivanjem o izvrSenom obavjeStavanju u
vezi sa postupkom.

3.14  Jedinstveno mjesto upravnog kontakta

Glavni procesni aspekti pristupa jedinstvenom mjestu upravnog kontakta treba da budu
ukljuCeni u ZUP na opsti nacin, dok bi detalji bili regulisani posebnim zakonima i
podzakonskim aktima.

3.15  E-uprava

Novi ZUP treba da uspostavi zakonski osnov za razvoj tzv. e-uprave. RjeSenjima u
novom ZUP-u u ovoj oblasti obuhvatice se:

e e-pomoc¢ (npr. dostavljanje informacija $iroj javnosti, odnosi sa javnoscu, itd.);
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e e-upravu, koja je veoma vazan oblik komunikacije izmedu upravnog organa i
ucesnika u samom upravnom postupku.

ZUP treba da obezbedi opsti zakonski okvir za integrisani ,portal“ koji olakSava pristup
informacijama od javnog interesa u skladu sa propisima o slobodnom pristupu
informacijama.

E-upravu treba smatrati dodatnom moguénoSc¢u u radu javne uprave. RjeSenja o e-upravi
u novom ZUP-u treba da garantuju da ova tehniCka opcija za laku komunikaciju ne bude
na Stetu onih gradana koji nemaju pristup internetu ili ne poznaju informacione
tehnologije.

3.16  Troskovi upravnog postupka

Propisivanje troSkova upravnog postupka ¢e garantovati korektnu ravnotezu troskova
stranaka i organa uprave te osigurati ekonomicnost upravnih postupaka. To ¢e olakSati
poziciju stranaka obezbjedujuci da, po pravilu, organ uprave snosi troSkove upravnog
postupka, ako nije drugacije regulisano zakonom.

3.17  Metodoloski aspekti normativnog oblikovanja ZUP-a

3.17.1 Izbjegavanje prenormiranja

Savremene tehnike pisanja zakona daju prednost opStijim normama nad detaljnim
regulisanjem, uvijek kada je to moguce, iz sljedecih razloga:

e Cak ni najbolji zakonodavac nije u stanju da predvidi svaku pojedinagnu
konkretnu situaciju prilikom izrade zakona. To za posljedicu moze imati da zakon
sadrzi pravne praznine i da prije ili kasnije pojedina rjeSenja postaju prevazidena i
nefunkcionalna.

e Zakoni sa previSe detalja su komplikovani zbog Cega ih je tesko Citati i razumjeti.
Neposredna posljedica ove €injenice, na duzi rok, mogla bi da bude pogresSna
primjena zakona i njegovo nepostovanje od strane gradana.

o Zakoni koji su previSe detaljni i slozeni oblikuju mentalitet onoga ko primjenjuje
zakon, posebno onoga ko primjenjuje upravno pravo, tj. javnog sluzbenika. Takav
sluzbenik ima tendenciju da funkcionie automatski, bez potreba za posebnim
zalaganjem.

e Takvi zakoni ne povecCavaju odgovornost lica koja primenjuju zakon pa je
vjerovatnije da ¢e oni razmisljati i postupati na veoma formalan (birokratski) nacin.

o Ako je zakon suviSe detaljan, moguce je da Ce postojati potreba za Cestim
izmjenama i dopunama zakona, uslied Cega moze doCi do nepotrebnog
opterecenja zakonodavnog organa.

Pristup koji je zasnovan na donoSenju zakona s op$tijim normama ima sliedeCe
prednosti:
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e Zakoni su kraci, imaju jasniju strukturu i lakSe ih je razumijeti i primijeniti.

o Opsti pravni termini mogu da pokriju Sirok spektar sluCajeva, t. i one sluCajeve
koje zakonodavac nije mogao da predvidi. Zakoni s takvim terminima ostaju
funkcionalni u duZzem vremenskom periodu. Takode, pravne praznine u takvom
zakonu su manje vjerovatne.

e Zakoni koji sadrze opSte termine ne zahtijevaju od stranaka i organa koje ga
primjenjuju da se drze slova zakona, ve¢ da pronadu cilj zakona (ratio legis)
koris¢enjem teleoloskog tumacenja.

e Primjena procesnog prava podrazumijeva profesionalne javne sluzbenike koji ne
moraju da imaju propisane sve detalje svake procesne radnje da bi mogli da vode
upravni postupak, ve¢ su dovoljno osposobljeni (ili, ako je potrebno, moraju da
budu osposobljeni) da izaberu odgovarajuéa tehniCka rjeSenja za konkretne
sluCajeve na osnovu smisla i svrhe zakona, uz strogu sudsku kontrolu.

o Zahtjevi koji se postavljaju pred sluzbenike koji primjenjuje zakon na osnovu
Sirokih i apstraktnih pravnih odredbi su visoki i podrazumijevaju odgovornog
javnog sluzbenika. Medutim, ovakvi zahtjevi su i apsolutno neophodan preduslov
za razvoj javne uprave orijentisane prema gradanima u kojoj je javni sluzbenik
svjestan svoje vaznosti i odgovornosti.

3.17.2 Jezicka struktura, definicije

ZUP treba da bude Sto je moguce kraci, a jezik koji se koristi u Zakonu treba da bude
koncizan, kratak i lako razumljiv. Zakon treba da ima jasne i precizne odredbe i
terminologiju. To se posebno odnosi na nadleznosti, ovlaStenja i odgovornosti.
Sistematika Zakona mora da bude logi¢na, a zakonske odredbe moraju da budu sazete,
precizne i razumljive, u cilju njegove lakSe primjene, njegove razumljivosti za obi¢nog
gradanina i podizanja nivoa pravne sigurnosti.

4, OBEZBJEDIVANJE EFIKASNE IMPLEMENTACIJE NOVOG ZUP-a

4.1 Proces izrade Nacrta zakona

RjeSenja koja treba da budu propisana novim ZUP-om potrebno je sagledati sa aspekta
njihove primjene, tj. kapaciteta javne uprave da realizuje procesne obaveze koje ona
propisuju. To je posebno vazno kada su, na primjer, u pitanju rokovi za odgovor i kao
posljedica toga, i rokovi za Zalbu i preispitivanje odluka. Potrebno je da postoji ravnoteza
izmedu zahtjeva za brzinom i zahtjeva za tacnoSc¢u i pravicnoS¢u upravnih odgovora i
odluka.

Vazno je da ve¢ u pripremnoj fazi budu ukljuéene sve zainteresovane strane (npr.
sudovi, upravni praktiari - javni sluzbenici, ombudsman, nevladine organizacije,
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poslovne zajednice i pravni eksperti). Njihovim ue$¢em obezbijedice se to da oni daju
doprinos svojim iskustvom i stavovima, ali i da:

a) se dode do realnih kompromisa izmedu principa koje je potrebno postovati i
njihovih prakticnih savjeta;

b) od pocetka treba biti svjestan mogucnosti koje se nude i ogranienja u tom
smislu;

c) bi se bolje pripremili za podrSku procesu sprovodenja, posebno davanjem
relevantnih informacija grupama koje oni predstavljaju.

Postojace potreba da se izvrSi provjera preostalih posebnih postupaka u odnosu na
opsSta nacela i smjernice za dobro upravljanje koje su propisane opstim zakonom. Treba
imati na umu da veliki broj posebnih postupaka stvara nepotrebnu slozenost i pretjerani
formalizam, te dovodi do povec¢anja administrativnih trokova.

4.2 Implementacija novog ZUP-a

Za uspjesno sprovodenje reforme upravnog postupka veoma je vazno planiranje
vremena i finansijskin sredstava radi preduzimanja mjera kojima ¢e se pratiti njegova
implementacija, obuka sluzbenika i sudija, kao i upoznavanje javnosti radi jacanja
povjerenja gradana u upravu.

Planiranje vremena i finansijskih resursa je veoma vazno za uspjesno sprovodenje ove
reforme. Za kvalitetnu implementaciju novog ZUP-a neophodno je da od usvajanja
Zakona do pocCetka njegove primjene protekne makar jedna godina (vacatio legis).
Takode, bice potrebno pracenje implementacije Zakona tokom perioda od najmanje 5
godina zbog Cega bi bilo korisno formirati stalni savjetodavni odbor (u Cijem sastavu bi
bili eksperti i javni sluzbenici) kojem bi se mogli obratiti svi koji primjenjuju Zakon, kako
bi se naSla rjeSenja za sporna pitanja iz prakse.Ovaj odbor bi takode mogao na
godi$njem nivou vrSiti procjenu napretka u implementaciji zakona .

Na ovaj nacin bi se obezbijedilo dovoljno vremena sve dok sudovi ne po¢nu preispitivati
relevantne slucajeve i davati svoj doprinos sprovodenju novog ZUP-a, putem primjene |
tumacenja zakonskih odredbi.

Da bi implementacija Zakona bila $to efikasnija bice potreban odredeni budzet za obuku
javnih sluzbenika i sudija, kao i za informisanje gradana i privrednih subjekata.Obuka
javnih sluzbenika je osnovni element uspjeSne i pravine primjene zakona Sto
podrazumijeva i izradu prirucnika koje oni mogu koristiti u svakodnevnoj praksi.

Takode, u cilju Sto boljeg usavrsavanja i sprovodenja programa obuke javnih sluzbenika
bice potrebna aktivna saradnja Uprave za kadrove sa pravnim i njemu srodnim
fakultetima, a obaveza pravnih fakulteta da u nastavni program uklju¢e novi zakon o
upravnom postupku .
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Uporedo sa obukom lica koja primjenjuju zakon od znacaja je preduzimati i odredene
aktivnosti usmjerene ka jacanju svijesti gradana o njihovim pravima i ja¢anju povjerenja
gradana na efikasnu pravnu zastitu. Javne promocije, broSure, savremena tehnologija
(drustvene mreze, poput Twitter-a) kao i saradnja sa nevladinim organizacijama i
medijima neki su od nacina da se to postigne.
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Stranka i njeno zastupanje

Faze postupka

Rokovi

UPRAVNE AKTIVNOSTI
Upravni akt

Upravni ugovor

Ostali oblici upravnih aktivnosti

PRAVNI LIJEKOVI
Zalba protiv upravnog akta

Ponavljanje postupka

Prigovor u odnosu na druge upravne radnje ili propuste

OBAVJESTAVANJE

TROSKOVI

IZVRSENJE

PRELAZNE I ZAVRSNE ODREDBE
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