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SIGMA PROGRAM

SIGMA program — Podrska za poboljSanje vladavine i upravljanja— zajednicka je inicijativa Organizacije
za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD) i Evropske unije, koju pretezno finansira EU.

OECD i Phare program Evropske komisije su lansirali Sigmu 1992. godine da bi podrzali pet zemalja
srednje i isto¢ne Evrope u njihovim naporima u reformi drzavne uprave. Od tada je Sigma prosirila svoju
podrsku na druge zemlje, paralelno sa povecanjem ukljuc¢enosti EU u region kroz proces prosirenja i Proces
stabilizacije 1 pridruzivanja. U 2006. godini Sigma radi sa 18 zemalja partnera:

Nove drzave ¢lanice EU (Kipar, Ceska, Estonija, Madarska, Letonija, Litvanija, Malta, Poljska,
Slovacka i Slovenija)

Drzave kandidati za ¢lanstvo u EU (Bugarska, Hrvatska, Bivsa Jugoslovenska Republika Makedonija,
Rumunija i Turska)

Drzave Zapadnog Balkana — Albanija, Bosna i Hercegovina (drzava, Federacija BiH, i Republika
Srpska) i Srbija i Crna Gora (drzavna zajednica, Republika Crna Gora, Republika Srbija i Kosovo')

Sigma koristi stru¢nost OECD u javnom upravljanju, naro€ito kroz svoju mrezu strucnjaka za javne politike
koji u€estvuju u aktivnostima Direktorata za vladavinu i teritorijalni razvoj OECD (GOV).

U partnerstvu sa zemljama korisnicima Sigma podrzava dobru vladavinu tako §to:

Procenjuje napredak u reformama i identifikuje prioritete uz pomo¢ osnovica koje odrazavaju
dobre evropske prakse i postojece zakonodavstvo EU (acquis communautaire);

Pomaze donosiocima odluka i upravama u osnivanju organizacija i postupaka za postizanje
evropskih standarda i dobre prakse;

Unapreduje donatorsku pomo¢ koja dolazi, kako iz Evrope, tako i izvan nje, pomazuci u planiranju
projekata, obezbedujuéi preduslove i pomazuci sprovodenje.

Sigmine aktivnosti se i dalje fokusiraju na slede¢e oblasti:

Pravni i administrativni okviri, drzavna sluzba; sistemi javnog integriteta;

Finansijska kontrola i spoljna revizija, ukljuc¢ujuéi upravljanje fondovima EU; vrhovne revizorske
institucije i sistemi za javnu unutra$nju finansijsku kontrolu;

Upravljanje javnom potro$njom, budZzet i sistem trezora;
Sistemi za javne nabavke;

Kapaciteti za kreiranje politika i koordinaciju; regulatorna reforma.

Autorska prava OECD, 1998

Prijave za dozvole za umnoZavanje ili prevodenje celog ili delova ovog materijala treba poslati na
adresu: Head of Publications Service, OECD, 2 rue André-Pascal, 75775 Paris Cedex 16, France.

Misljenja izraZena u ovoj publikaciji ne moraju da predstavljaju zvani¢na misljenja Komisije, drzava
¢lanica OECD-a ili zemalja srednje i istocne Evrope koje ucestvuju u programu.

1

Od juna 1999. godine pokrajinom Kosovo upravlja Privremena misija UN na Kosovu (UNMIK).
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UVODNA REC

Ovaj rad predstavlja pokusaj da se identifikuju standardi ¢ije ispunjenje se ocekuje od drzava kandidata
za Clanstvo u EU kako bi dovele svoje drzavne uprave u ravan sa drzavnim upravama drzava ¢lanica EU.
Buduc¢i da potice iz rada Sigme na reformi drZzavne uprave u srednjoj i isto¢noj Evropi, narocito na razvoju
drzavne sluzbe i administrativne kontrole, ovaj rad opisuje vazan deo osnova Sigmine metodologije za
procenu kapaciteta drzavne uprave drzava kandidata.

Ranija verzija ovog rada bila je pregledana na prvom sastanku Sefova drzavnih sluzbi deset drzava kandidata
za prijem u Evropsku uniju koji je odrzan u Becu novembra 1998. godine. Taj sastanak je lansirao Sigma
projekat u cilju procene kapaciteta drzavne uprave, a narocito napretka u razvoju drzavne sluzbe u tim
zemljama. Pre objavljivanja konacna verzija rada je pregledana od strane ucesnika na Desetom sastanku
Sigmine kontakt grupe koja je odrzana u Pragu 15-16. novembra 1999. godine.

lako je ovaj rad pripremio Sekretarijat Sigme, sa gospodinom Franciskom Kardonom, savetnikom za
upravljanje javnim uslugama, kao glavnim autorom, u njegovoj izradi ucestvovali su i nezavisni stru¢njaci.
Sigma Zeli da se zahvali profesoru Denisu Galiganu, Direktoru Centra za sociolosko-pravne studije na
Volfson koledzu Univerziteta u Oksfordu u Ujedinjenom Kraljevstvu, profesoru Zaku Zileru sa pravnog
odeljenja Evropskog univerzitetskog instituta u Firenci u Italiji, profesoru Jirgenu Svarcu, direktoru Instituta
za javno pravo na Albert-Ludvigs univerzitetu u Frajburgu u Nemackoj i gospodinu Zaku Furnijeu, biviem
¢lanu Drzavnog saveta (Conseil d’Etat), sada ¢lanu Visokog sudskog saveta (Conseil supérieur de la
Magistrature) u Francuskoj, na njthovom dragocenom doprinosu. Sigma takode Zeli da izrazi zahvalnost dr
Helmutu Ki¢enbergu, bivsem direktoru Federalne akademije za drzavnu upravu u Nemackoj i dr Volfgangu
Rusu, predavacu ustavnog prava na Institutu za drzavnu upravu u drzavi Severna Rajna-Vestfalija u
Nemackoj, na njihovim korisnim savetima.

Za objavljivanje ovag rada odgovoran je generalni sekretar OECD.

SIGMA-OECD
2 rue André-Pascal, 75775 Paris Cedex 16, France
Tel. (33.1) 45.24.79.00; Fax (33.1) 45.24.13.00
e-mail: sigma.contact@oecd.org; http://www.oecd.org/puma/sigmaweb
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SAZETAK

Drzave srednje i istocne Evrope koje apliciraju za ¢lanstvo u Evropskoj uniji moraju da reformisu svoje
drzavne uprave kako bi ispunile kriterijume za ¢lanstvo iz Kopenhagena i Madrida. Veéina oblasti delovanja
drzave su obuhvacene ili su pod uticajem acquis communautaire (tj. celokupnog zakonodavstva Evropske
zajednice)’. U razli¢itim domenima acquis, ciljevi i sadrzaj reformi su sasvim jasni. Zemlje kandidatu
moraju da prenesu zakonodavstvo EZ u domaci pravni sistem, a zatim da ga sprovedu i primene. Teskoce i
kasnjenja su najc¢es¢e u vezi sa procesom i brzinom implementacije usled nedostatka kapaciteta.

Ne postoji acquis communautaire koji bi postavio standarde za horizontalni sistem vladavine ili nacionalne
drzavne uprave. Ciljevi i usmerenja reforme drzavne uprave u perspektivi pristupanja EU su zato manje
odredeni. Medutim, viemenom se medu demokratskim drzavama pojavio opsti konsenzus po pitanju klju¢nih
komponenti dobre vladavine (good governance). Te komponente obuhvataju principe vladavine prava, a to
su pouzdanost, predvidivost, odgovornost i transparentnost, ali isto tako i tehnicka i upravljacka stru¢nost,
sposobnost organizacije 1 uceS¢e gradana. Uprkos nepostojanju pravne tekovine EU, ovaj konsenzus je
uspostavio principe za drzavnu upravu koje dele drzave ¢lanice EU sa razli¢itim pravnim tradicijama i
razli¢itim sistemima vladavine. Vremenom su ovi principi definisani i redefinisani kroz praksu nacionalnih
sudova, a potom i praksu Evropskog suda pravde.

Principi drzavne uprave koji su zajednicki drzavama ¢lanicama EU ¢ine elemente takozvanog ,,Evropskog
administrativnog prostora (EAP)”. EAP obuhvata skup zajednickih standarda za postupanje unutar drzavne
uprave koji su definisani zakonom i u praksi primenjeni kroz procedure i mehanizme odgovornosti. Zemlje
koje apliciraju za ¢lanstvo u EU treba da uzmu ove standarde u obzir prilikom razvoja svojih drzavnih
uprava. lako EAP ne predstavlja deo usaglaSene pravne tekovine EU, ipak treba da sluzi kao vodic reformi
drzavne uprave u drzavama kandidatima. U drzavama ¢lanicama EU ovi standardi, uz principe uspostavljene
ustavom, najceS¢e su uzidani u, ili preneSeni kroz skup administrativnih zakona, kao Sto su zakoni i
podzakonski akti o drzavnoj upravi, upravnom postupku, slobodi informisanja i drzavnim sluzbenicima.

Mera u kojoj neka drzava kandidat deli ove principe drzavne uprave i postuje standarde EAP je indikator
sposobnosti njene drzavne uprave da delotvorno sprovede acquis communautaire, u saglasnosti sa
kriterijumima koje je Evropski savet u Kopenhagenu i Madridu ucinio eksplicitnim. Opsti zakljucak ovog
rada je formulisan unutar tog konteksta.

U drugom delu rada drzavna sluzba se situira unutar ovog Sireg konteksta. Cilj tog dela je da pruzi bolje
razumevanje veza izmedu, na jednoj strani u¢inka i upravljanja drzavnim sluzbenicima i na drugoj strani
opstih principa dobre vladavine i administrativnih standarda koji sacinjavaju EAP. Medu izvedenim
zaklju¢cima je ubedenje da drzavni sluzbenici nisu samo zaposleni od strane drzave, ve¢ da imaju i
konstitutivnu ulogu. Stoga nije podesno regulisati odnos izmedu drzave ili drzavne institucije i drzavnih
sluzbenika samo zakonom o radu.

2 Acquis communautaire se prevodi kao ,,pravna tekovina” ili ,,pravna tekovina EU”. U ovom tekstu koristi se i
naziv u originalu (kao i skraceni oblik acquis), a i prevedeni termin buduéi da su oni jednako u upotrebi. Prim.
prev.
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UVOD

Clanstvo u Evropskoj uniji zahteva da svaki administrativni domen i industrijski sektor drzave ¢lanice
postuje pravnu tekovinu EU. Na primer, da bi nacionalna mlecna industrija u drzavi kandidatu prezivela
dan pristupanja mora da ispunjava sve zahteve acquis. Ako ne, ta industrija ne¢e mo¢i da izvozi svoje
proizvode u druge drzave ¢lanice. Nece cak mo¢i da trguje ni unutar domaceg trzista.

Institucije nacionalnih drzavnih uprava drzava Clanica EU sprovode i primenjuju pravnu tekovinu EU.
Da bi drzava kandidat efektivno postigla isto to, njena drzavna uprava se mora drzati glavnih principa
dobre vladavine i mora ispunjavati administrativne standarde definisane unutar EU. Implementacija acquis
communautaire u administrativnoj oblasti je, naravno, pitanje kapaciteta i resursa unutar datog sektora — ali
ne samo to. Opsti horizontalni sistemi vladavine u drzavi kandidatu takode moraju da ispune zahteve EU jer
su oni klju¢ni za pouzdano funkcionisanje cele uprave, ukljucujuéi i oblasti acquis. UspeSna implementacija
1 primena zavisi od horizontalnih struktura i sistema vladavine, kao $to su procedure za administrativne
postpuke i mehanizmi kojima se obezbeduje ucinak drzavnih sluzbenika u skladu s EU standardima.

Nepostojanje opstog zakonodavstva EU primenljivog u oblastima drzavne uprave i administrativnog prava
predstavlja problem za drzave kandidate. Od njih se o¢ekuje da imaju administrativne sisteme i institucije
drzavne uprave sposobne da preuzimaju, sprovode i primenjuju acquis u skladu s principom ,,obaveza u pogledu
rezultata” (,,obligatory results”,,,obligation de résultat”). Drzave kandidati moraju da ispune kriterijume
neophodne za ¢lanstvo u EU usvojene od strane Evropskog saveta u Kopenhagenu, Madridu i Luksemburgu.
Pred toga, napredak drzava kandidata se meri u odnosu na te kriterijume, to jest po re¢ima Redovnih izvestaja
Evropske komisije u odnosu na njihovu ,,administrativnu i sudsku sposobnost da primene acquis”, §to
implicitno znaci da se njihov progres procenjuje u odnosu na evropske administrativne standarde.

Upravo u takvom kontekstu ova publikacija opisuje evropski administrativni prostor (EAP) kao poseban
deo prava EZ. EAP je metafora s prakticnim implikacijama za drzave ¢lanice koja izmedu ostalog obuhvata
principe administrativnog prava kao skup kriterijuma koje drzave kandidati treba da primene nastojeci da steknu
administrativnu sposobnost potrebnu za ¢lanstvo u EU. EAP predstavlja evoluirajuci proces ujednacavanja
nacionalnih administrativnih pravnih poredaka i administrativnih praksi drzava ¢lanica. Na to ujednacavanje
utice nekoliko pokretackih snaga, kao $to su ekonomski pritisci pojedinaca i firmi, redovan i neprekidan
kontakt izmedu zvanicnika drzava ¢lanica i na kraju, posebno, praksa Evropskog suda pravde.

lako ustavi i kasnije zakonodavstvo pruzaju opste pravne principe i definiSu standarde za administrativne
postupke, sudovi su ti koji precis¢avaju te standarde, to jest definiSu nivoe prihvatljivosti praksi iz drzavne
uprave od slucaja do slucaja. Standardi administrativnog ucinka su se tradicionalno definisali i redefinisali
unutar granica suverenih drzava.

Oni su bili proizvod nacionalnih ustavnih uredenja, zakonodavne aktivnosti nacionalnih parlamenata, odluka
nacionalnih nadleznih upravnih organa i presuda nacionalnih sudova. Unutar EU ovaj proces postaje sve vise
nadnacionalan i kao posledica ¢lanstva moguce je zahtevati zajednicke obavezujuce administrativne standarde,
definisane na evropskom nivou od strane Evropskog suda pravde, a time i u svim drzavama ¢lanicama.

Medutim, naglasavanje potencijala za uskladivanje koje administrativni standardi nose u sebi ne znaci
da upravne organe i organizacije treba postavljati na homogen nacin u svim drzavama ¢lanicama. Vazna
poruka je da, nezavisno od institucionalne postavke, nacionalne drzavne uprave moraju da priznaju principe
i da se drze standarda koje dele sve drzave ¢lanice EU.

Ovaj rad opisuje principe upravnog prava koje je definisao Evropski sud pravde, a koji zapravo postavljaju
standarde za drzavnu upravu. Njegova namera je trostruka: kao prvo, cilj mu je da definise i pruzi kriterijume
za usmeravanje reformi drzavne uprave u drzavama kandidatima; kao drugo, pruza referentne tacke u
odnosu na koje se moze procenjivati napredak; kao trece, poslednja namera rada je da pomogne drzavama
kandidatima da ispune kriterijume za drzavnu upravu iz Kopenhagena i Madrida za pristupanje EU.
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I DEO. PRINCIPI UPRAVNOG PRAVA 1
EVROPSKI ADMINISTRATIVNI PROSTOR

1. Principi upravnog prava

lako se izraz i koncepti upravnog prava (administrative law, Verwaltungsrecht, droit administratif) razlikuju
od jednog do drugog nacionalnog sistema, moguce je usaglasiti se o zajednickoj definiciji upravnog prava
kao skupa principa i pravila koja se primenjuju na organizaciju i upravljanje drzavnom upravom i na odnose
izmedu uprave i gradana’.

Principi upravnog prava koji postavljaju standarde i ,,inspiriSu” ponasanje drzavnih sluzbenika obi¢no
su rasejani izmedu razli¢itih delova zakonodavstva, pocevsi od ustava do razlicitih akata parlamenta, i
konkretnih delova poverenog zakonodavstva, kao i prakse sudova koji se bave zakonodavstvom u vezi
sa drzavnom upravom. Ovo vazi, izmedu ostalog, za zemlje kao $to su Belgija, Francuska, Gr¢ka, Irska
i Ujedinjeno Kraljevstvo. Druge zemlje su primenile opstu kodifikaciju administrativnih procedura koje
okupljaju i pokuSavaju da sistematizuju mnoge od ovih principa. Ovakav je slucaj u Austriji (od 1925),
Bugarskoj (1979), Danskoj (1985), Nemackoj (1976), Madarskoj (1957), Holandiji (1994), Poljskoj (1960),
Portugaliji (1991) i Spaniji (1958).

Ovi administrativni principi nisu prosto ideje zasnovane na dobroj volji; oni su usadeni 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 nezavisnim kontrolnim telima, pravosudnim sistemom i
sudskom zaStitom, parlamentarnom kontrolom, ali i kroz obezbedivanje moguénosti sasluSanja i obeStecenja
pojedincima i pravnim licima.

U oblasti prava Evropske zajednice, Evropski sud pravde stalno definiSe veliki broj principa upravnog prava
pozivanjem na opste pravne principe upravnog prava koji su zajednicki za drzave ¢lanice. Narocito vazni
principi izneti u praksi Evropskog suda pravde, koje sve drzave ¢lanice moraju da primenjuju kod kuce
kada primenjuju pravo EZ, izmedu ostalog su: princip zakonitosti u upravi; principi proporcionalnosti,
pravne sigurnosti, zastite opravdanih o¢ekivanja, nediskriminacije, prava na sasluSanje u postupku
donoSenja odluka, privremenih mera, pristupa upravnim sudovima od strane pojedinaca pod
jednakim uslovima, vanugovorne odgovornosti drZavne uprave®,

Ukoliko pokusamo da sistematizujemo glavne principe upravnog prava zajednicke za zemlje zapadne
Evrope, mozemo da izdvojimo sledec¢e grupe: 1) pouzdanost i predvidivost (pravna sigurnost); 2) otvorenost
i transparentnost; 3) odgovornost i 4) efikasnost i delotvornost’.

Drugi principi se mogu izvesti iz ovih®.

Principe upravnog prava i drzavnu sluzbu je ponekad tesko definisati. Cesto deluju kontradiktorno u datoj
situaciji. Efikasnost se ¢ini opre¢nom striktnoj pravnoj proceduri; profesionalna odanost Vladi izgleda u
suprotnosti sa profesionalnim integritetom i politickom neutralnos¢u; moze delovati da su diskrecione
odluke protivne principu vladavine prava, itd.

3 Videti: J. Ziller, Administrations comparées: les systémes politico-administratifs de I'Europe des Douze,

Montchrestien, Pariz, 1993. Videti takode: J. Schwarze, Europdisches Verwaltungsrecht, Nomos, Baden-Baden,
1988.

Videti: J. Schwarze, Europdisches Verwaltungsrecht, Nomos, Baden-Baden, 1988. Engleska verzija: European
Administrative Law, London, 1992.

Engleska rec ,.effectiveness” se Cesto prevodi i kao ,,efektivnost”. Prim. prev.

¢ Videti: SIGMA radovi, br. 26, Sustainable Institutions for European Union Membership, OECD, Pariz, 1998, str.
10.
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Ovako nedokuciva priroda principa upravnog prava je jedan od razloga Sto su tzv. ,,otvoreni koncepti™’
tako Cesta pojava u pravilima upravnog prava i propisima o drzavnoj sluzbi. To je takode jedan od razloga
$to se nacionalni sudovi, a i Evropski sud pravde, tako Cesto pozivaju da razrese konflikte i da neprestano
precis¢avaju ove definicije doktrinarnim konstrukcijama koje se vremenom prilagodavaju.

Mozda je beskorisno, ponekad ¢ak kontraproduktivno, teziti jasnom definisanju granica principa upravnog
prava. U smislu donosSenja zakona, kada se to pokusalo, obicno u obliku vrlo detaljnih kazuisti¢nih
distinkcija, krajnji ishod je Cesto bila jo§ veca konfuzija. Konfuzija u ovom domenu lako generise nepravdu.
Preterani pokusSaji da se obezbedi detaljnost u regulisanju tako nedokucivih pitanja se obi¢no zavrSavaju
nekonzistentno$c¢u i kontradiktornostima. Kontradiktornost i neslaganje takode otezavaju da se ovi principi
ucine stvarnim jer negativno uti¢u na primenu zakona. Iz perspektive donosenja zakona verovatno je mudro
pribe¢i ,,otvorenim konceptima” zbog njihove prilagodljivosti razli¢itim situacijama. Sa tacke gledista
ponasSanja drzavnih sluzbenika i drzavnih organa bilo bi preporucljivo oslanjanje na zdrav razum i potraga
za inspiracijom u utvrdenoj doktrini sudske prakse.

Pouzdanost i predvidivost

Izvestan broj principa i mehanizama upravnog prava idu u korist pouzdanosti i predvidivosti, takode
nazivanim ,,pravna sigurnost”, postupaka i odluka drzavne uprave. Svi ovi principi nastoje da izbrisu
arbitrarnost iz vodenja javnih poslova.

Vladavina prava® (Rule of law, Rechtsstaat, Etat de droit) je visestrani mehanizam za pouzdanost i
predvidivost. On pretpostavlja princip ,,zakonitosti u upravi”. U sustini, vladavina prava znaci da drzavna
uprava treba da izvrSava svoje nadleznosti u skladu sa zakonom. Drzavni organi donose svoje odluke slede¢i
opsta pravila ili principe koji se primenjuju nepristrasno na svakog ko se nalazi u njthovom opsegu primene.
Naglasak je na neutralnosti i opstosti takve primene (princip nediskriminacije). Drzavna uprava treba da
odluci po postojec¢em pravilu i po interpretativnim kriterijumima koje proizvode sudovi, ne razmatrajuci
niSta drugo. Vladavina prava je u suprotnosti sa samovoljom, kronizmom i drugim nepravilnostima.
Vladavina prava iziskuje strogu hijerarhiju zakonskih pravila koja primenjuju nezavisni sudovi, kao i
princip da drzavni organi normalno nemaju ovla$¢enje da postupaju u suprotnosti sa opStim pravilima
sadrzanim i objavljenim u odredenoj regulatornoj odluci®.

Jo$ jedan od vidova vladavine prava je pojam zakonske nadleZnosti. Javni organi mogu da odlucuju
samo po pitanjima nad kojima imaju zakonsku nadleznost. Nadleznost u ovom kontekstu znaci izri¢ito
i zakonom dodeljeno ovlas¢enje za odlucivanje u odredenoj pravnoj stvari ili pitanju od javnog interesa,
¢ime se zakonski omoguéava drzavnom organu ne samo da donosi odluke o tom pitanju ve¢ ga isto tako
i obavezuje da preuzme odgovornost. Nadlezni javni organ ne moze da odbije ovu odgovornost. U tom
smislu, nadleznosti su jednake odgovornosti. Pojam nadleznosti se strogo primenjuje tako da je odluka koju
je doneo organ bez zakonske nadleznosti nevazeca i bi¢e proglasena takvom od strane sudova.

Pouzdanost i predvidivost drzavne uprave ne moraju biti u suprotnosti s diskrecionim ovla§éenjima uprave
(freies Ermessen, pouvoir discrétionnaire). Diskrecija i arbitrarnost nisu isto. Pod diskrecionim odlukama
se podrazumevaju slucajevi gde je, unutar zakonskog okvira, neki stepen izbora ostavljen donosiocu odluke.

7 Pravna doktrina definiSe ,,otvorene koncepte™ kao &esto nedokucive koncepte koji sadrze Siroke, ili ¢ak neodredene,

principe koje sudovi ili drugi javni organi koji primenjuju zakonodavstvo treba da popune i preciste od slucaja
do slucaja. Ova nedokucivost uzrokuje brojne pravne sukobe koji se podnose sudovima, koji onda moraju da
uklope svoje prethodne definicije sa druStenim 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, zajednicko dobro, odanost. Prakti¢no svi pravni principi se mogu smatrati otvorenim
konceptima. Uprkos njihovoj nedokucivosti, otvoreni koncepti su izuzetno vazni za donosenje i primenu zakona.

Vecdina teoreticara uvida razliku izmedu pojmova ,,pravna drzava” i ,,vladavina prava”, ali se za potrebe ovog rada
oni izjednacavaju. Prim. prev.
Prééminence des actes réglementaires sur les actes individuels d’une méme autorité publique, kako glasi na

francuskom. Smatra se da je ova doktrina francuskog porekla.



CCNM/SIGMA/PUMA(99)44/REV 1

Diskreciona ovla$c¢enja se poveravaju administrativnim telima iz viSe razloga. Diskrecija ne podrazumeva
nezakonitost. Diskrecione odluke su neophodne jer zakon ne moZze da predvidi svaku okolnost koja moze
proiza¢i iz buduc¢ih situacija. Drzavnim organima moze biti zakonom izri¢ito dozvoljeno da donose
diskrecione odluke. Sudovi su razvili pravnu doktrinu diskrecionih ovlas¢enja uprave koja sadrzi razne
principe koji usmeravaju i ograni¢avaju upotrebu diskrecije. Medu tim principima su i oni koji primoravaju
upravu da postupa u dobroj veri, da razumno sledi javni interes, da posStuje propisane procedure, da podrzi
zahtev za jednakim postupanjem, i da postuje ideju proporcionalnosti. Drugim recima, zakonska diskrecija
ne moze funkcionisati bez opstih principa upravnog prava jer oni Cine vrstu protivteze diskrecionim
ovlas¢enjima dodeljenim drzavnoj upravi'®.

Jos jedan princip koji ide u korist pouzdanosti i predvidivosti je pravni princip proporcionalnosti. On znaci
da administrativni postupci treba da budu proporcionalni cilju kome tezi zakon, pri tom ne uskracujuci
gradanima vise no $to je strogo neophodno za postizanje tog cilja. Propocionalnost je u vezi sa razumnos¢u.
To takode znaci da je protivzakonito primenjivati zakon strogo kada se time moze izazvati ishod koji nije
bio predviden zakonom. To moze predstavljati zloupotrebu administrativnih ovlas¢enja. Proporcionalnost
je narocito vazna u slucajevima obaveznog otkupa (ili eksproprijacije) kroz koje se pojedincima uskracuju
svojinska prava zarad javnog interesa. Pojam proporcionalnosti je narocito razvijao Evropski sud pravde
prateci principe ve¢ uspostavljene u nemackom pravu i kroz kanal prava EZ je usao u vec¢inu evropskih
sistema upravnog prava.'!

Princip praviénosti ide u korist zakonitosti u upravi'2. Tu se podrazumevaju postupci kojima se Stite ta¢na
i nepristrasna primena zakona i uvazavanje drustvenih vrednosti, kao $to su postovanje pojedinca i zastita
njegovog dostojanstva. Jedna konkretna primena principa pravi¢nosti je pravni princip da se ni na ¢ija
prava i interese ne moze uticati bez prethodnog upoznavanja sa relevantnim ¢injenicama i pitanjima i
bez saslusanja kroz odgovarajuéi postupak. Obavestavanje zainteresovanih strana o upravnom postupku je
takode sastavni deo principa pravi¢nosti.

Blagovremenost u postupanju drzavne uprave snazno podrzava principe pouzdanosti i predvidivosti.
ZakasSnjenje drzavne uprave u donoSenju odluka i u delovanju moze izazvati nezadovoljstvo, nepravdu
ili ozbiljnu Stetu i1 javnom interesu i privatnim interesima. Zakasnjenje moze biti posledica neadekvatnih
resursa ili nedostatka politicke volje. Medutim ono se Cesto povezuje sa neefikasnosc¢u i nekompetentnoséu
drzavnih sluzbenika. Zakonska pravila mogu da pomognu u otklanjanju problema tako $to ¢e postaviti
jasne vremenske rokove u okviru kojih se stvari moraju uraditi. S druge strane, drzavna sluzba sa sistemom
zaposljavanja zasnovanim na zaslugama,” i u kojoj se redovno obezbeduje obuka, moze umanjiti
nekompetentnost u drzavnoj upravi i ide u korist pouzdanosti.

Profesionalizam i prefesionalni integritet u drzavnoj sluzbi o¢igledno ojacavaju pouzdanost i predvidivost
drzavneuprave. Profesionalniintegritet drzavne sluzbe se oslanja na pojmove nepristrasnostiiprofesionalne
nezavisnosti. Pod nepristrasnoséu se podrazumeva odsustvo predubedenja. U oblasti drzavne uprave pod
predubedenjem se podrazumeva naklonost ka odredenom ishodu prilikom procene date situacije, ¢ime se
prouzrokuje neopravdani ili nepravi¢nu Stetu opStem interesu ili pravu drugih zainteresovanih strana. Ono
¢esto ima joS$ snazniji smisao, smisao predrasude ili donosenje suda iz pogresnih pobuda. Zakonske odredbe
koje zabranjuju drzavnim sluzbenicima ucesc¢e u odlukama koje uticu na njihove li¢ne ili steCene interese
treba da ojacaju vrednost nepristrasnosti.

Gubitak profesionalne nezavisnosti podrazumeva da sluzbeno lice ne postupa nezavisno u razmisljanju i
donos$enju suda, ¢ime sprecava odgovarajuce razmatranje slu¢aja na osnovu njegove prave sustine. Mito,
prinuda, nekontrolisana politiCka ambicija i preterana Zelja za unapredenjem su Cesti uzrocnici gubitka
nezavisnosti. Mito rezultuje gubitkom nezavinosti zarad nezakonite dobiti. Prinuda generiSe gubitak

10 Videti slu¢aj Evropskog suda pravde Technische Universitit Miinchen, 1991, ECR-I-5469.

" Videti: J. Ziller, ,,Le principe de proportionnalité en droit administratif et droit communautaire”, u Actualité
Juridique, droit administratif, numéro spécial, jun 1996, str. 185-188.

12-Ovaj princip je dobro poznat u pravu Evropske zajednice. Za vise detalja videti: J. Schwarze, ,,The Procedural
Guarantees in the Recent Case Law of the European Court of Justice”, u: Essays in Honour of Henry G. Schermers,
II tom, Dordrecht, Boston, London, 1994, str. 487 ff.

13 ,Merit-based” u originalu. Prevodi se i kao ,,zasnovan na sposobnosti i prethodnom uéinku”. Prim. prev.
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nezavisnosti iz straha. PolitiCka ambicija ili profesionalna pohlepa mogu da navedu drzavne sluzbenike na
ulagivanje i slepo pokoravanje Zeljama njihovih nadredenih ili cak preterano uzdrzavanje od sopstvenog
suda.

Drzavna sluzba ¢iji se sistemi zaposljavanja i unapredivanja zasnivaju pre svega na politickoj protekciji
ili kronizmu ¢e pre spreciti prefesionalni integritet nego Sto ¢e to biti slucaj u sistemu zasnovanom na
zaslugama. Sistem drzavne sluzbe gde drzavni sluzbenici imaju poseban propis kojim se reguliSe njihovo
pravo na napredovanje u karijeri, jasno definiSu njihova prava i duznosti, osigurava pravican i proporcionalan
nivo zarada, koji je dostupan javnosti i dobro ureden, kao i razumne disiplinske mere, ¢ini drzavnu sluzbu
manje podloznom korupciji, prinudi i ulagivanju, i stoga svakako doprinosi profesionalnom integritetu kao
vrednosti. Kao $to je ve¢ receno, profesionalni integritet ide u korist pouzdanosti i predvidivosti drzavne
uprave. Uprkos tome, mora se re¢i da nezavisnost drzavne sluzbe ne znaci apsolutno pravo na slobodan sud
ili misljenje. Postoje profesionalni standardi koji se moraju postovati i zakonska pravila kojima se mora
povinovati. Neophodno je napraviti ravnotezu izmedu vrednosti nezavisnosti i vrednosti odanosti zakonitoj
vlasti.

Otvorenost i transparentnost

Pod otvorenos¢u se podrazumeva da je uprava otvorena za spoljnu kritiku, dok se pod transparentnoséu
podrazumeva da je, kada se posmatra izbliza, ,providna” za potrebe kritike i nadzora. Otvorenost i
transparentnost omogucavaju s jedne strane da svako na koga uti¢u administrativni postupci zna njihov
osnov, i s druge strane olakSavaju spoljnu kritiku administrativnih postupaka od strane nadzornih institucija.
Otvorenost i transparentnost su takode neophodni instrumenti za vladavinu zakona, jednakost pred zakonom
i odgovornost.

Opste je pravilo da ponasanje drzavne uprave treba da bude transparentno i otvoreno. Stvari se mogu
drzati kao tajne ili poverljive samo u izuzetnim slucajevima, poput onih koji stvarno uti¢u na nacionalnu
bezbednost i sl. Isto tako, licne podatke ne treba otkrivati tre¢im licima.

U stvarnosti samo nekoliko specificnih pitanja uticu na nacionalnu sigurnost. Medutim, drzavni organi su
skloni da proglase predmet poverljivim ¢eS¢e no $to je stvarno neophodno. Vredi ovde pomenuti da je,
sa izuzetkom Svedske od kraja osamnaestog veka, tradicionalni standard drzavne uprave bio diskrecija i
tajnost. Tek od 1960-ih je otvorena uprava kao vrednost razvijena u drugim demokratijama, a danas se ona
smatra naro¢ito vaznim standardom drzavne uprave. Pre toga jedinu primenu principa otvorenosti u vecini
zapadnih demokratskih drzava je predstavljao s jedne strane princip da zakonski propisi mogu da stupe na
snagu tek nakon objavljivanja u zvani¢nom biltenu ili Zurnalu, i s druge strane princip da su administrativne
odluke primenljive nakon §to se zvani¢no i u skladu sa propisanim postupkom proslede i budu primljene
od strane onih na koje se odnose.

Otvorenost i transparentnost u drzavnoj upravi imaju dve posebne svrhe. S jedne strane oni §tite javni
interes time §to smanjuju mogucénost zloupotrebe'* i korupcije. S druge strane, oni su neophodni za zastitu
prava pojedinca time $to pruzaju razloge za administrativnu odluku i tako pomazu zainteresovanoj strani da
ostvari pravo na naknadu kroz zalbu.

U upravnom pravu postoji nekoliko prakti¢nih primena ovih principa. Za svaku upravnu radnju mora da
postoji odgovarajuéi nadlezni organ koji je inicira i preuzima odgovornost za nju. Javni registri moraju biti
dostupni javnosti. Predstavnici vlasti obi¢no moraju da se predstave javnosti. Drzavni sluzbenici moraju
da prihvate odredena ograni¢enja na zarade od privatnih aktivnosti, koje moraju biti prijavljene i odobrene
unapred u svakom slucaju. Naro¢ito vazna za primenu javnosti je obaveza drzavnih organa da pruze razloge
za svoje odluke.

Upravni akt ili odluku treba da prati obrazloZenje. Njime drzavni organ prikazuje opravdanost svoje odluke
i posebno pokazuje konzistentnost izmedu Cinjenicnog stanja i predlozenog zakonskog okvira. Stoga
obrazlozenje treba da obuhvata Cinjenice i dokaze o njima, kao i pravne razloge koji se koriste. ObrazloZenje
je od najvece vaznosti kada se odbija zahtev zainteresovane strane. U tom slucaju, obrazlozenje treba
pazljivo da prikaZe i objasni zasto se argument ili dokaz koji je ta strana predala ne prihvata.

14 U Evropskoj uniji Evropski ombudsman treba da se bori protiv zloupotrebe.
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Pitanje Sta Cini adekvatne razloge je uvek tesko u upravnom pravu i Cesto se podnosi sudovima radi
odlu¢ivanja. Medutim, ono §to je vazno je da obrazloZenje mora da prenese osnove i dovoljan stepen
opravdanosti koji bi omogucio zainteresovanoj strani da pripremi Zalbu na administrativou odluku. Pruzanje
razloga za administrativne odluke je instrument za postizanje otvorenosti, transparentnosti i odgovornosti.

Odgovornost

Opste gledano, pod odgovornos¢éu se podrazumeva da jedna osoba ili organ mora da objasni i opravda
svoje postupke drugoj osobi ili organu. Tako u upravnom pravu to znaci da bilo koji upravni organ mora da
odgovara za svoje postupke drugim upravnim, zakonodavnim ili sudskim organima. Odgovornost takode
iziskuje da nijedan organ ne moze biti izuzet od uvida ili nadzora od strane drugih. To se postize kroz
mnogo razli¢itih mehanizama, ukljucuju¢i izmedu ostalog i sudski nadzor, zalbu visem upravnom organu,
istragu od strane zastitnika gradana, inspekciju od strane posebnog odbora ili komisije i ispitivanje od
strane parlamentarnog odbora. Odgovornost vrlo dobro pokazuje da li se posptuju principi poput vladavine
prava, otvorenosti, transparentnosti, nepristrasnosti i jednakosti pred zakonom. Odgovornost je klju¢na za
obezbedivanje vrednosti poput efikasnosti, delotvornosti, pouzdanosti i predvidivosti drzavne uprave.

Posebna karakteristika odgovornosti u oblasti upravnog prava je to §to se ona obezbeduje kroz slozeni niz
prili¢no formalnih postupaka. Ne postoji apstraktna odgovornost ve¢ vrlo konkretna i zakonski definisana
pitanja za koje se odgovara kroz skup vrlo preciznih postupaka. Nimalo ne iznenaduje Cinjenica da se
pitanja za koja se odgovara uglavnom ticu s jedne strane toga koliko dobro drzavni sluzbenici i drzavni
organi postuju principe usadene u upravno pravo i s druge strane toga koliko dobro se slede pravni postupci
za formiranje odluka drzavne uprave.

Da bi se drzavna uprava ucinila odgovornom i da bi se osiguralo da upravni organi koriste svoja ovlas¢enja
u skladu sa zakonom i slede utvrdene postupke neophodan je nadzor. Institucije i mehanizmi nadzora prate
i pazljivo motre postupke sluzbenih lica. Ciljevi nadzora su da se proceni da li drzavni organi izvrSavaju
svoje funkcije delotvorno, efikasno i na vreme i da li se podrzavaju principi i postupci utvrdeni u posebnim
ili opStim normama. Drugim re¢ima, nadzor ima za cilj da garantuje administrativni princip zakonitosti u

Ove institucije i mehanizmi nadzora mogu postojati u razli¢itim oblicima: sudovi, tuzilac, zastitnik gradana,
unutrasnja ili spoljna kontrola, inspektorati, organi koji postavljaju odredene standarde, parlamentarni
odbori, mediji, itd.

Ukratko, svi ovi mehanizmi i institucije imaju za cilj da delotvorno ojac¢aju vladavinu prava, transparentnost,
odgovornost, delotvornost i efikasnost kao klju¢ne principe u drzavnoj upravi i drzavnoj sluzbi. Drugim
re¢ima, imaju za cilj da Stite prava pojedinca kao i javni interes, da poboljSavaju kvalitet donosenja odluka
i, konacno, da poboljsaju pouzdanost, pravnu sigurnost i legitimitet drzavne uprave.

Nijedna druga savremena drusStvena tvorevina ili institucija nema toliko mnogo i tako razli¢itih sredstava
nadzora i kontrole kao drzavna uprava. Ta ¢injenica govori o posebnoj i osetljivoj ulozi koju drzavna sluzba
treba da ima u modernim demokratskim drustvima.

Efikasnost i delotvornost

Posebnu dimenziju odgovornosti predstavlja efikasnost u radu drzavne uprave. Relativno od skoro se
efikasnost priznaje kao vazna vrednost u drzavnoj upravi i drzavnoj sluzbi. Buduéi da je drzava postala
pruzalac javnih usluga, pojam produktivnosti je uSao u drzavnu upravu. Danas se zbog fiskalnih ograni¢enja
u mnogim drzavama sve vise izucava efikasnost i delotvoran rad drZzavne uprave u pruzanju javnih usluga
drustvu. Efikasnost je tipi¢no upravljacki princip koji se u sustini sastoji od odrzavanja dobrog odnosa
izmedu resursa koji se koriste i rezultata koji se postizu.

S njom u vezi je delotvornost, koja se u osnovi sastoji u obezbedivanju uspesnosti drzavne uprave u
postizanju ciljeva i reSavanju javnih problema koje joj postavljaju zakon i vlada. Ona pre svega poziva na
analizu 1 ocenu postojecih javnih politika, kao i na procenu njihovog sprovodenja od strane drzavne uprave
i drzavnih sluzbenika.
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U skorijim zapadnoevropskim ustavima, poput $panskog (1978. godina), efikasnost i delotvornost drzavne
uprave su utemeljeni kao ustavni principi uz klasi¢nije principe poput vladavine prava, transparentnosti i
nepristrasnosti. Isto tako, upravno pravo se Cesto poziva na ekonomicnost, efikasnost i efektivnost (poznati
kao ,.tri E”), zajedno sa vladavinom prava, kao na principe kojima moraju da se rukovode postupci i odluke
drzavne uprave i drzavnih sluzbenika.

Moze se Ciniti da je efikasnost kao upravljacka vrednost u konfliktu sa vladavinom prava i zakonski propisanim
postupkom kao politickom/demokratskom vrednos$¢u. Javni menadzeri Cesto smatraju zakonske postupke
ograni¢enjima koja Stete efikasnosti. PoStovanje ustaljenih postupaka moze biti negativno po ekonomicnu
upotrebu sredstava i moze negativno uticati na odnos izmedu troskova i rezultata upravnih radnji.

Ova protivure¢nost postavlja veliki broj pitanja. Brojna institucionalna i pravna reSenja pokusavaju da je
reSe. Medu institucionalnim moze se navesti proces prenosa proizvodnih aktivnosti na privatni sektor kroz
poveravanje ugovaranjem', dok se za drzavnu upravu zadrzava uloga kreiranja javne politike i nadzora nad
ugovorom. Pravno gledano, donosenje Sirokog i kompleksnog niza zakona o javnim nabavkama se razvilo
kao deo upravnog prava. Direktiva EZ o javnim nabavkama se pokazala kao vazan izvor homogenizacije
pravnih principa Sirom Evropske unije.

Pravo Evropske zajednice takode iziskuje efikasnu upravu'®, naroCito u pogledu primene uputstava
i uredbi. To je obavezalo nekoliko drzava clanica da izmene neke od svojih domacih organizacionih i
administrativnih struktura i mehanizama donosenja odluka kako bi bile sposobne da efikasno i delotvorno
sprovedu evropsko zakonodavstvo i uopste obezbede delotvornu saradnju sa institucijama Zajednice, o
¢emu ce biti reci u slede¢em delu.

2. Evropski administrativni prostor

Gore nabrojani principi se mogu naci u upravnom pravu svih evropskih drzava. Iako su drzavne uprave u
evropskim drzavama stare strukture, one su se neprekidno prilagodavale modernim uslovima, ukljucujuci
i uslovima ¢lanstva u Evropskoj uniji koja se 1 sama razvija . Stalni kontakt izmedu drzavnih sluzbenika
drzava clanica i Komisije, zahtev za razvojem i sprovodenjem acquis communautaire po jednakim
standardima pouzdanosti Sirom Unije, pojava evropskog sistema upravnog prava i zajednicke osnovne
vrednosti i principi za drzavnu upravu doveli su do izvesnog ujednacavanja izmedu nacionalnih uprava. Ta
pojava je opisana kao ,,Evropski administrativni prostor”’.

Svrha ovog dela je da istrazi pokretacke sile koje vode stvaranju ovog Evropskog administrativnog prostora,
kako se on formira, koji su standardi za drzavnu upravu ustanovljeni skupom zajednickih principa upravnog
prava i, na kraju, kako ti standardi treba treba da budu prisutni u svakoj inicijativi institucionalne dogradnje
u zemljama koje teZze punopravnom ¢lanstvu u Evropskoj uniji.

Pravni sistemi drzava ¢lanica EU prolaze kroz proces stalnog priblizavanja u mnogim oblastima pod uticajem
prava Zajednice, to jest kroz zakonodavnu aktivnost njenih institucija i kroz sudsku praksu Evropskog suda
pravde. Koncepti iz prava EZ se uvode u nacionalne sisteme preko direktno primenljivih uredbi ili preko
uputstava koja prvo moraju biti preneta u nacionalno pravo. Uredbe i uputstva imaju direktan uticaj na
upravne sisteme drzava ¢lanica i mogu dovesti do vaznih promena u pravnim principima koji se primenjuju
na drzavnu upravu u konkretnim sektorskim politikama.

Sudska praksa Evropskog suda pravde moze da uspostavlja principe opstije prirode koji su primenljivi Sire
od jednog podrucja materijalnog prava. Pored toga, u mnogim sluc¢ajevima upravo interpretacija relevantnih
odredbi prava EZ od strane Evropskog suda dovodi do izmena u nacinima shvatanja principa upravnog
prava u nekoj drzavi ¢lanici'®

15U originalu contracting-out. Prim. prev.

16 Videti sluc¢aj Evropskog suda pravde, 68/81, Commission v. Belgium (1982), ECR 153.

17 Videti: SIGMA radovi, br. 23, Preparing Public Administrations for the European Administrative Space, OECD,
Pariz, 1998.

18 Videti: J. Schwarze (urednik), Administrative Law under European Influence: On the Convergence of the
Administrative Laws of the EU Member States, Nomos, Baden-Baden, i Sweet i Maxwell, London, 1996.
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Ovo nam omogucava da zabelezZimo neku vrstu evropeizacije upravnog prava kao istaknut element
skorasnjih pravnih promena.

Sve ovo dokazuje pojavu Evropskog administrativnog prostora koji se uglavnom odnosi na osnovna
institucionalna uredenja, postupke, zajednicke upravne standarde i vrednosti u drzavnoj sluzbi. Ova
lista nikako nije potpuna, i postoje velike razlike u kvalitetu izmedu clanica. Dakako, problemi koji se
javljaju medu drzavama clanicama zbog tih razlika su jedan od glavnih razloga Sto je institucionalnoj
dogradnji dat tako visok prioritet u procesu prosirenja ka Srednjoj i Istocnoj Evropi. Drzave kandidati
¢e morati da razviju svoje uprave kako bi dostigle nivo pouzdanosti Evropskog administrativnog
prostora i prihvatljiv prag zajednickih principa, postupaka i administrativnog strukturnog uredenja.
Postoji minimalni standard kvaliteta i pouzdanosti drzavne uprave koji drzave kandidati treba da
postignu.

Takode treba uzeti u obzir i ¢injenicu da je proces integracije u EU evolutivan (princip napredovanja u
gradenju Evropske unije). To znaci da drzava treba da pokaze dovoljan stepen napretka kako bi bila u
zadovoljavajuc¢oj meri uporediva sa prosecnim nivoom drzava ¢lanica EU. Nivo konvergencije iz 1986.
godine (kada su Portugalija i Spanija pristupile EU) se promenio 1995. godine (kada su Austrija, Finska
i Svedska pristupile Uniji), a i u buduénosti ée biti drugagiji, kada drzave kandidati pristupe Evropskoj
uniji. To znac¢i da za drzave kandidate nije dovoljno da dostignu trenutni prose¢ni nivo drzavnih uprava
u postoje¢im drzavama ¢lanicama EU. One ¢e morati da dostignu buduci proseéni nivo drzava ¢lanica.
Drugim re¢ima, drzava kandidat treba da bude sposobna da popuni jaz izmedu trenutnog nivoa kvaliteta
svoje drzavne uprave i njegovog nivoa u buduénosti, kada ¢e u stvari pristupiti Uniji. Za drzavu kandidata
neée biti dovoljno da se uporedi sa ,,najgorom” drzavom koja je ve¢ ¢lanica Unije. Poredenje se mora
uspostaviti izmedu drzave kandidata i proseka svih drzava ¢lanica.

Pojam Evropskog administrativnog prostora

Pojam Evropskog administrativnog prostora je uzet od ucestalijih pojmova evropskih ekonomskih i
socijalnih prostora o kojima se vode mnoge debate u ustavnim pregovorima unutar EU. On je takode u
vezi sa evropskim sistemom sudske saradnje, koja ukljucuje i obostranu pomo¢ u primeni zakona i nesto
uskladivanja u relevantnom pravnom podrucju.

Zajednicki administrativni prostor, pravilno govoreé¢i, mogu¢ je kada se skup administrativnih principa,
pravilaipropisa jednoobrazno primenjuju na datoj teritoriji pokrivenoj nacionalnim ustavom. Tradicionalno,
teritorija gde se primenjuje upravno pravo je teritorija suverenih drzava. Pitanje zajednickog upravnog
prava za sve suverene drzave integrisane u Evropsku uniju je predmet debate, nejednako intenzivne, od
pocetka Evropske zajednice. Jo§ uvek ne postoji opsti dogovor.

Ocigledno je da glavni ustavni pravni tekstovi Evropske unije, naime Rimski ugovor (1957. godina) i Ugovor
iz Mastrihta (1992. godina), ne pruzaju model za drzavnu upravu koji bi trebalo sprovesti u drzavama
¢lanicama EU. Jednom kada se proceni demokratski karakter njihovih politickih rezima, pitanja vladavine
i drzavne uprave se namerno ostavljaju diskreciji drzava ¢lanica. Stoga, formalno gledano, drzave ¢lanice
uzivaju veliku administrativnu samostalnost.

Do sada su samo odredeni elementi eventualnog evropskog upravnog prava utvrdeni osnovnim ugovorima
Evropske unije i sekundarnim zakonodavstvom koje izdaje Komisija. Vazni principi upravnog prava
su navedeni u Rimskom ugovoru, poput prava na sudski pregled administrativnih odluka koje donose
institucije EZ (€lan 173.") ili obaveze davanja obrazlozenja administrativnih odluka EZ (¢lan 190.2°). Ipak,
samo nekoliko horizontalnih upravnih pitanja su bila predmet zakonodavne aktivnosti evropskih institucija.
To su uglavnom pitanja vezana za javne nabavke, obezbedivanje slobodne konkurencije medu preduze¢ima
na teritoriji EU i stvaranje uslova da ona u¢estvuju na tenderima u bilo kojoj drzavi ¢lanici EU, kao i pitanja
u vezi sa drzavnom pomoci preduzeé¢ima, koja moraju biti odobrena i pazljivo prac¢ena od strane institucija
Evropske unije.

19 Sada ¢lan 230. Ugovora o osnivanju Evropske zajednice. Prim. prev.
20 Sada ¢lan 253. Ugovora EZ. Prim. prev.

215



216

CCNM/SIGMA/PUMA(99)44/REV 1

Nasuprot tome, postoji obimno zakonodavstvo u vezi sa sustinskim sektorskim odredbama upravnog prava
koje sacinjavaju ono §to je poznato pod nazivom acquis communautaire. Kada drzava Clanica propusti da
sprovede pravo EZ sadrzano u uputstvima i uredbama, postoje znacajne pravne posledice. Drzava se smatra
vanugovorno odgovornom za protivpravno propustanje da prenese uputstvo EZ ili da primeni uredbu EZ.
Ovo pojedincu pruza dovoljan osnov da tuzi drzavu sudu za naknadu Stete?®.

Odsustvo formalnog pravnog tela koje ureduje drzavnu upravu, njena pravila postupanja i njeno
institucionalno uredenje ne znaci da je evropsko nadnacionalno upravno pravo besmisleno ili nepoznato
drzavama clanicama EU. Postoji opsti acquis sacinjen od principa upravnog prava, o kome se moze
govoriti kao o ,,neformalizovanom acquis communautaire” u smislu da nema formalnog sporazuma. On bi,
medutim, mogao da predstavlja zajednicko evropsko opste upravno pravo.

Pokretacke snage konvergencije

Evropske zajednice, koje su u pocetku obuhvatale uglavnom stvaranje zajedni¢kog ekonomskog trzista,
evoluirale su u Evropsku uniju koju ne pokrecu samo ekonomski interesi, ve¢ sve vise i zelja da se izgrade
jace drustvene i politicke veze medu narodima Evrope, kao §to je i bila namera potpisnika Rimskog ugovora.
Evropska unija vise ne predstavlja samo zajednicko trziSte proizvoda i usluga.

Postojanje Cetiri slobode ugradene u Rimski ugovor, tj. slobodan protok roba, usluga, ljudi i kapitala, znaci
da nacionalne drzavne uprave drzava Clanica, kao klju¢ni elementi za obezbedivanje i sprovodenje tih
sloboda koje proisticu direktno iz Ugovora, moraju da deluju tako da implementaciju tih ugovora u svakom
smislu uc¢ine delotvornom.

Ugovori o EZ i sekundarno zakonodavstvo Evropske komisije koje ih sprovodi su deo domaceg pravnog
poretka u drzavama ¢lanicama. Nacionalne drzavne uprave i nacionalni sudovi su privrZeni primeni ugovora,
kao i sekundarnog zakonodavstva koje izdaje Komisija kao ,,cuvar ugovora”, podjednako pazljivo kao i
domace zakonodavstvo.

Kao rezultat toga, iako svaka drzava ¢lanica ima potpunu slobodu da odluci o na¢inima i sredstvima za
postizanje rezultata predvidenih ugovorima i sekundarnim zakonodavstvom EZ, razvila su se zajednicka
sredstva i principi unutar Unije. To je narocito vidljivo u oblasti principa upravnog prava. Manje je vidljivo,
medutim, na polju upravnih i organizacionih uredenja i struktura zbog velike raznovrsnosti u oblicima i
dubini decentralizacije u razli¢itim drzavama ¢lanicama.

Zakonodavna aktivnost evropskih institucija je stoga glavni izvor evropskog materijalnog upravnog prava
koje upravlja drzavama ¢lanicama EU, njihovim drzavnim upravama, sudovima i gradanima. To materijalno
upravno pravo je uglavnom sektorsko. Ono donekle uti¢e na veliki izbor podrucja prakti¢ne politike, kao
Sto su: slobodna konkurencija na unutrasnjem trzistu, telekomunikacije, zivotna sredina, poljoprivreda,
industrijska politika, nauka i istrazivanje, kontrola granica, itd. Ovo materijalno upravno pravo ¢ini pravnu
tekovinu EU, ¢iji nivo kompatibilnosti sa odgovaraju¢im odredbama u drzavama kandidatima Komisija
sada prati i ocenjuje u okviru procesa pregovora o pristupanju.

Dodatni izvor administrativnog uskladivanja je stalna interakcija medu zvani¢nicima drzava ¢lanica i
njihova interakcija sa zvani¢nicima Evropske komisije. Takve meduvladine veze, koje su najéesce veze
medu ljudima, doprinose stvaranju zajednickog shvatanja o nacinima sprovodenja prakti¢nih politika
i odredaba EU na nacionalnom nivou, kao i korisnoj razmeni najboljih praksi u ostvarivanju rezultata
koji se Zele postici tim prakti¢nim politikama. Meduupravna saradnja je takode jedan od koncepta koji se
jacaju Ugovorom iz Mastrihta (¢lan 209. A)??). Saradnja i razmena imaju efekat stvaranja neformalnog
kolegijalnog pritiska za postavljanje zajednickih standarda za nacine ispunjavanja nadnacionalnih obaveza
od strane nacionalnih drzavnih uprava. Dodatni efekat je i obezbedivanje da se postignu rezultati prakti¢nih
politika predvideni osnivackim ugovorima i sekundarnim zakonodavstvom EZ. Takve meduvladine veze
doprinose $irenju i deljenju skupa zajednickih upravnih principa i nacina upravljanja, §to zauzvrat pomaze
kreiranju zajednickog idealnog modela za ponasanje drzavnih sluzbenika Sirom Unije. Pomenute efekte

21 Videti presudu Evropskog suda pravde u spojenim slu¢ajevima C-6/90 i C-9/90 ,,A. Francovich et al. v. Ttaly”, 1991.
22 Sada ¢lan 280. Ugovora EZ. Prim. prev.
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takvih meduvladinih veza u velikoj meri omogucava Cinjenica da sluzbenici koji ih ostvaruju mogu da
razviju vrlo stabilnu profesionalnu karijeru u svojim nacionalnim drzavnim sluzbama.

Medutim, institucija koja obi¢no igra glavnu ulogu u oblikovanju zajednickih principa upravnog prava u
Evropskoj uniji je Evropski sud pravde. Dok je sekundarno zakonodavstvo EZ skoro isklju¢ivo sektorsko,
odluke Evropskog suda pravde doprinose razmatranju i razvoju upravnih principa mnogo opstijeg karaktera
iako se oni iznose od slucaja do slucaja. Praksa Suda je zapravo glavni izvor opsteg, to jest ne-sektorskog
upravnog prava u Uniji. Sud mora da se oslanja na ve¢ uspostavljene, opste principe upravnog prava koje
su stvorili i precistili nacionalni upravni sudovi drzava ¢lanica EU. Kroz sopstvenu procenu tih nacionalnih
sudskih praksi Sud definiSe i preciS¢ava opste upravne principe obavezujuce za sve drzave Clanice, a i za
njihove gradane, u primeni prava EZ.

Konac¢no, zabelezen je fenomen prodornosti prava EZ u nacionalne pravne poretke®. Ovaj fenomen
izaziva Cinjenica da bi u jednoj drzavi ¢lanici bilo vrlo teSko koristiti razlicite standarde i prakse u primeni
nacionalnog prava i prava EZ. Nacionalne institucije postepeno poc¢inju da primenjuju iste standarde i
koriste iste prakse u primeni i nacionalnog prava i prava EZ. Ova ¢injenica vodi ideji o razvoju zajednickog
upravnog prava medu drzavama ¢lanicama EU. Ovakva ,kontaminacija” nacionalnih pravnih sistema
principima iz prava EZ takode doprinosi uspostavljanju Evropskog administrativnog prostora.

Uloga Evropskog suda pravde u pojavi zajednickog Evropskog administrativnog prostora

Kao $to je ve¢ pomenuto, upravo je Evropski sud pravde izveo vecinu principa upravnog prava koji
upravljaju onim §to se moze nazvati zajednickim evropskim upravnim pravom. S obzirom na fragmentaciju
pisanog evropskog upravnog prava, to je sasvim prirodno. Ugovori su oblikovani tako da sluze kao okvir
koji zahteva dalji i1 kontinuirani razvoj. Za mnoga pitanja odredeno je da ¢e biti uredena sekundarnim
zakonodavstvom Komisije (uputstvima i uredbama), Sto obuhvata uglavnom polja sektorskih politika, kao
i sudskom praksom od strane Evropskog suda pravde.

Od nacionalnih sudova se zahteva da osiguraju sprovodenje ugovora EU i sekundarnog zakonodavstva
Komisije. Budu¢i da pravo EZ mora biti tumaceno na ujednacen nacin, u slucajevima kada se tekst pravnog
akta ¢ini nejasnim nacionalni sudovi su podstaknuti da proslede pitanje Evropskom sudu pravde radi
tumacenja (¢lan 177., Ugovora EZ*). Ovo je doprinelo istaknutoj ulozi koju Evropski sud igra u razvoju
zajednickih principa kroz postavljanje okvira za tumacenje koji nacionalni sudovi treba da slede. Moze se
re¢i da danas postoji zajednicki acquis upravno-pravnih principa koje je razvio Evropski sud pravde.

O principima upravnog prava je bilo reci u prethodnom delu ovog rada. Ukratko, identifikovali smo glavne
principe upravnog prava koje je po ugledu na nacionalno upravno pravo drzava ¢lanica EU uoblicio
Evropski sud pravde.

U ranim godinama, na praksu Evropskog suda pravde su uticali pravni sistemi pocetnih drzava ¢lanica,
a narocito koncepti koji proisti¢u iz francuskog upravnog prava. Ali ipak, francuski uticaj nikada nije
bio jedini uticaj na razvoj prava EZ i rast Clanstva je doveo do unosenja raznolikosti u izvore inspiracije
pravnog rezonovanja Evropskog suda pravde. To znaci da presude Suda ne odgovaraju posebno odredenoj
nacionalnoj pravnoj pozadini, ve¢ je njegova sudska praksa pre meSavina uticaja koji proizilaze iz gotovo
svih ¢lanica Unije®. Na primer, princip ,,zakonitosti u upravi” potice iz francuskog principe de légalité, kao
i iz nemackog koncepta Rechtsstaatlichkeit, koji su manje-vise bliski britanskom konceptu vladavine prava
(rule of law). Treba napomenuti da, iako ova tri pojma imaju razli¢ite nacionalne korene, oni danas vode

2 Videti: J. Schwarze (urednik), Administrative Law under European Influence: On the Convergence of the
Administrative Laws of the EU Member States, Nomos, Baden-Baden, i Sweet i Maxwell, London, 1996.
Videti takode: G. Marcou, Les mutations du droit de I’administration en Europe : pluralisme et convergences,
L’Harmattan, Pariz, 1995.

24 Sada ¢lan 234. Ugovora EZ. Prim. prev.

% Videti: J. Schwarze, European Administrative Law, op.cit.
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slicnim prakti¢nim efektima®®. Koreni koncepta ,,pravi¢nog postupka” se mogu naci u britanskoj i nemackoj
pravnoj tradiciji.

Stepen konvergencije upravnih sistema

Odredeni upravni sistem se moze proceniti kroz kriticCko razmatranje mere u kojoj se ti principi stvarno
primenjuju, i u formalnom pravnom uredenju u zemlji, kao i u dnevnom ponasanju drzavnih organa i
drzavnih sluzbenika. U tom smislu, ovi op$ti principi upravnog prava sluze kao standardi u odnosu na
koje se mere pouzdanost drzavne uprave, stepen odgovornosti drzavnih sluzbenika i drzavnih organa,
valjanost i izvodljivost postupaka za oblikovanje administrativnih odluka i njihovo osporavanje kroz zalbu
i naknadu.

Mera u kojoj razli¢ite zemlje dele ove principe upravnog prava takode ukazuje na stepen kompatibilnosti
njihovih upravnih sistema. Drugim re¢ima, ti principi takode sluze kao preduslovi za jacu integraciju medu
njima s jedne strane, a s druge kao mere sposobnosti institucionalnog uredenja drzavne uprave u odredenoj
zemlji da sprovede formalizovani acquis communautaire.

Jedan od glavnih elemenata koji ¢ine drzavnu upravu, pored drugih kao §to su odgovaraju¢i materijalni
i procesni zakoni, jeste drzavna sluzba. PonaSanje drzavne sluzbe se formira u skladu sa tim principima
upravnog prava kao nacelnim i obavezuju¢im principima. Materijalni i procesni upravni zakoni, uobliceni
u okviru nacionalnih ustava i evropskog upravnog prava, predstavljaju pravno-institucionalni okvir unutar
kojeg drzavni organi i drzavni sluzbenici u drzavama ¢lanicama EU treba da se vladaju.

Istovremeno, svi ovi elementi, pravna uredenja i ponasanje aktera u javnoj sferi evropskih drustava oblikuju
zajednicki evropski administrativni i politicki prostor. Za aktere u toj oblasti treba da se podrazumeva
skup principa koji se retko pojavljuju formalizovani u pisanim zakonima ili sistematizovani kodeksom, ali
koji su eticki i pravno obavezujuci i koji horizontalno seku uredenje svake drzavne uprave. Ovi principi
predstavljaju ono §to zovemo neformalizovani acquis communautaire. Taj neformalizovani acquis
communautaire snazno doprinosi u¢vrs¢ivanju Evropskog administrativnog prostora koji je u nastanku,
kao i evropeizaciji nacionalnih drzavnih uprava i upravnog prava drzava ¢lanica EU.

Nasi zakljucci, koji takode ¢ine i nasu radnu hipotezu, bi bili sledec¢i: Kao prvo, mera u kojoj opsti principi
upravnog prava inspiriSu nacionalno zakonodavstvo i nalaze se u stvarnom ponasanju javnih aktera, tj.
stepen implementacije neformalizovane pravne tekovine EU, ukazuje na, i u korelaciji je sa, sposobnosc¢u
odredene zemlje da delotvorno usvoji i sprovede formalni acquis communautaire. Kao drugo, ovo iziskuje
obracanje velike paznje na promene u nacionalnoj drzavnoj sluzbi budu¢i da je ona odlucujuce sredstvo,
bilo za obezbedivanje, bilo za sprecavanje prenosa tih principa upravnog prava u konkretne javne aktivnosti
i procese donosenja odluka.

U pogledu opsega ovog rada, ocigledno je da je u drzavama kandidatima srednje i isto¢ne Evrope u
prihvatljivoj meri neophodno ostvarivanje upravnih principa pouzdanosti, predvidivosti, odgovornosti,
transparentnosti, efikasnosti i delotvornosti, kako bi njihove drzavne uprave ispunile zahteve pristupanja
EU, narocito one koji proistiu iz stvarne primene pravne tekovine EU. Ovi principi ne poc¢ivaju samo na
dobrim namerama, ve¢ kroz materijalno zakonodavstvo, odgovarajuée upravne institucije i skup pravnih
vrednosti usadenih u drzavnu sluzbu moraju biti u potpunosti otelotvoreni u svakodnevnom ponasSanju
drzavne uprave. Ovaj zahtev daje dodatni razlog za posedovanje profesionalne i stabilne drzavne sluzbe.
Ne samo da vecina drzava ¢lanica EU ima posebne propise za drzavnu sluzbu, ve¢ su njihove drzavne
sluzbe takode obavezane principima upravnog prava koji su neophodni kako bi njihove drzavne uprave bile
pouzdane.

26 Videti: J. Rivero, ,,Vers un droit européen : nouvelles perspectives en droit administratif”, u M. Capelletti (urednik),
New perspectives for a Common Law in Europe, Publications of the European University Institute, 1, Firenca,
1978, str. 389 ff.
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II DEO. PRINCIPI UPRAVNOG PRAVA I STANDARDI DRZAVNE SLUZBE

1. Pravne strukture za profesionalnu drzavnu sluzbu:
zaposleni u drZzavnoj upravi ili drzavni sluzbenici?

Glavna uloga moderne drzave u demokratskoj trzi§noj ekonomiji je da obezbedi pravicne i za sve jednake
uslove i standarde kao osnov svakodnevnog zivota pojedinaca i ekonomskih aktivnosti pojedinaca i pravnih
lica. Osnovni mehanizam koji drzava koristi je zakon. Donosenje i primena akata parlamenta, poverenog
zakonodavstva i podzakonskih akata, pracenje njihovih efekata i obezbedivanje mehanizama za ispravke i
naknadu su vazni zadaci moderne drzave.

Prva uloga drzave na polju zaposljavanja je dakle da reguliSe osnovne odnose izmedu poslodavaca i
zaposlenih. Drzava mora da postavi minimalne standarde radi uspostavljanja pravi¢nih uslova za rad za sve
zaposlene, kao i da definiSe minimalna prava i obaveze obeju strana u odnosu poslodavac—zaposleni.

Drzava takode ima ulogu poslodavca. U ovoj drugoj ulozi, nasuprot njenoj prvoj i opstoj ulozi, drzava
je odgovorna za obezbedivanje efikasnog, profesionalnog i nepristrasnog delovanja drzavne uprave. Ova
upravljacka odgovornost iziskuje posebne propise za zaposlene u drzavnoj upravi: kadrovsku politiku i
politiku razvoja karijere, upravljacke sisteme za odabir, zasnivanje radnog odnosa, napredovanje i naknade
za rad, a sve to u cilju garantovanja homogenosti i visokog kvaliteta kadrova i njihovog delovanja na svim
granama i nivoima vlasti.

U bliskoj vezi sa ulogom poslodavca su i ustavne odgovornosti drzave da vodi drzavnu upravu u skladu
sa principima uvrezZenim u ustavu i u upravnom pravu. Stavise, drzava takode mora da osigura delovanje
drzavne uprave u skladu sa takvim osnovnim pravnim principima.

Moderni koncept drzavne uprave obuhvata pojam hijerarhijskog delegiranja javnih poslova pojedincima
koji rade u sistemu drzavne uprave. Ti pojedinci, drzavni sluzbenici, stoga nisu samo zaposleni u drzavnoj
upravi, ve¢ su u velikoj meri i nosioci drzavnih ovlaséenja. Kao takvi, oni takode moraju da zagarantuju
primenu ustavnih principa i principa upravnog prava u svakodnevnom radu drzavne uprave.

Zakon obiéno ureduje odnose izmedu drzavnih sluzbenika i drzave. Cak i ako su neki aspekti tih odnosa
uredeni pojedinacnim ili kolektivnim ugovorima o radu, ugovorne strane se ne mogu osloboditi ustavnih
principa i principa ustavnog prava. Stoga, koji god pravni izvor da ureduje odnose izmedu drzave i drzavnih
sluzbenika, njegova sadrzina mora da uzme u obzir odredene principe upravnog prava na prethodno opisani
nacin i da njima obaveze drzavne sluzbenike.

Moderni ustavi sadrze odredbe kojima se ureduje drzavna sluzba ili ¢ak odreduju opste modele drzavne
uprave. Vecina ovih ustava zahteva posebnu granu prava kojom ¢e se urediti posebne veze izmedu drzavnih
sluzbenika i drzave. Na primer, ustavi Francuske, Nemacke, Gréke, Italije, Portugalije i Spanije ukljuéuju,
posredno ili neposredno, osnovne principe za drzavnu sluzbu.

Sli¢ni standardi i uslovi, ali razli¢iti modeli profesionalne drZavne sluZbe

Moderna, ustavna drzavna sluzba u demokratiji?’ se smatra moguc¢om samo ako su zadovoljeni sledeci uslovi:
e Razdvajanje javne od privatne sfere.

e Razdvajanje politike od uprave.

7 Videti: Raadshelders i Rutgers, ,,The Evolution of Civil Service Systems”, u Bekke, Perry i Toonen (urednici),
Civil Service Sysems in Comparative Perspective, Indiana University Press, 1996.
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e Razvoj pojedinacne odgovornosti drzavnih sluzbenika kroz prevazilazenje ranijih procesa
kolegijalnog donosenja odluka. Ovo iziskuje dobro obucene i veste javne menadzere.

e Dovoljna sigurnost u pogledu stalnosti zaposlenja, stabilnosti i nivoa zarade, kao i jasno definisana
prava i obaveze drzavnih sluzbenika.

e  Zaposljavanje i napredovanje na osnovu zasluga.

Svi ovi uslovi u velikoj meri doprinose definisanju odlika i vrednosti na kojima se zasniva moderna
profesionalna drzavna sluzba.

Razlikovanje javne sfere od privatne je staro koliko i razlika izmedu drzave i druStva. Ono obuhvata priznanje
da postoji oblast u kojoj javni interes mora da prevagne i da taj javni interes mora da bude osloboden mesanja
pojedinac¢nih privatnih interesa. Ono takode ukazuje na to da ta javna oblast mora biti uredena posebnim
pravnim principima i da ucesnici u javnoj sferi kao takvi moraju da se povinuju tim principima.

Razdvajanje politike od uprave se zasniva na osnovnoj pretpostavci da u javnom domenu postoje dva glavna
dela, koji su, iako veoma meduzavisni, po prirodi drugaciji, imaju u osnovi razlicitu logiku i razlicite izvore
legitimnosti. Politika se zasniva na javnom poverenju koje se ispoljava kroz slobodne politicke izbore i
utvrduje posle svakog politickog mandata. Uprava se zaniva na zaslugama, a profesionalna sposobnost
drzavnih sluzbenika se proverava na javnim konkursima za ulazak u drzavnu sluzbu, u skladu sa uslovima

propisanim zakonom.

Uvodenje licne, pojedinacne odgovornosti za odluke i postupke podrazumeva saznanje da su odgovornosti
i nadleznosti unutar drzavne uprave jasno definisane. Vazan pojam nadleznog upravnog organa, kao i
¢injenica da za svaku administrativnu odluku postoji zakonom precizno utvrden drzavni organ odgovaran
za nju, predstavljaju razvoj pojma individualne odgovornosti.

Domen uprave se bavi drzavnim sluzbenicima (civil servants, Beamte, fonctionnaires). Prilikom definisanja
drzavnih sluzbi, drzave ¢lanice EU su primenile razli¢ite pristupe, obi¢no ukorenjene u svojoj istoriji i
modifikovane vremenom. Brojne zemlje, poput Francuske, Irske, Holandije, Spanije i Svedske imaju
drzavne sluzbe koje obuhvataju svakog zaposlenog u javnom sektoru jer se smatra da je svaki od njih deo
izvr$ne masinerije drzave (Siroki koncept drzavne sluzbe), dok su druge zemlje, poput Austrije, Nemacke,
Ujedinjenog Kraljevstva, i odnedavno Danske i Italije, ograniCile obim koncepta drzavne sluzbe na tzv.
»jezgro drzavne uprave”, $to u osnovi obuhvata one funkcije koje prema ustaljenom opstem razumevanju
politike samo drzava moze legitimno da vr$i. U ovom drugom sluc¢aju samo oni koji se profesionalno bave
javnim upravljanjem i drzavnom upravom i koji su kroz profesiju nosioci drzavnih ovlaséenja (npr. policija,
carina, itd.) su drzavni sluzbenici (ograni¢eni obim koncepta drzavne sluzbe). Od zemalja srednje i isto¢ne
Evrope, Madarska i Poljska primenjuju ovaj ogranic¢eni koncept drzavne sluzbe, dok Litvanija planira da
upotrebi modalitet Sirokog koncepta.

Kada koncept ima vrlo uzan obim primene, drzavni sluzbenici su makar oni kojima su poverena javna
ovlascenja i zakonske nadleznosti za vrSenje javnih ovla$¢enja, predlaganje javnih politika i regulatornih
instrumenata ili davanje misljenja na njih. Ovako definisana drzavna sluzba je deo drzavne vlasti, integrisana
je u javnu sferu i oblikovana je u skladu sa ustavnim i upravno-pravnim uredenjem. U svim drZzavama
¢lanicama EU, ¢ak i onima gde se koristi ograni¢eni koncept drzavne sluzbe, neka osnovna nacela ustavnog
i upravnog prava su prosirena i na zaposlene od strane drzave koji nisu drzavni sluzbenici, kao na primer
zahtev za zaposljavanjem na osnovu zasluga. Na taj nacin se tezi, izmedu ostalog, i unapredenju legitimnosti
javnog sistema zaposljavanja u celini.

U oba slucaja, ali naro€ito ako se koristi ograniceni koncept, odredeni uslovi moraju biti ispunjeni kako bi
drzavna sluzba bila u stanju da ispunjava svoje zadatke. Drzavna sluzba mora biti oblikovana kao institucija
koja od svojih ¢lanova zahteva odredeni nivo profesionalnosti i integriteta, kao i dobro poznavanje upravnog
i ustavnog prava. Drzavni sluZbenici moraju da zadovolje izvesne zakonske uslove koji im omogucavaju da
delotvorno izvrSavaju svoje funkcije i nadleznosti na odgovarajuci i zakonit nacin §irom drzavne uprave.
Ti zakonski uslovi su uglavnom vezani za prava i obaveze, profesionalnu stabilnost, zastitu od meSanja
politike i lobistickih grupa, odgovarajuc¢u visinu zarade u cilju smanjenja mogucénosti korupcije, disciplinske
mere 1 odabir zasnovan na zaslugama. Zaposljavanje i unapredenje zasnovano na zaslugama znaci odabir
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najboljih odgovarajuc¢ih kandidata na raspolaganju drzavnoj sluzbi, kao i sprecavanje protekcije i kronizma
u popunjavanju drzavne uprave.

Donosenje posebnih propisa za drzavnu sluzbu je najces¢i nacin stvaranja tih gore-navedenih zakonskih
uslova za drzavnu sluzbu budu¢i da je kao nosilac javnih ovla$¢enja drzavna sluzba istaknuti akter u javnoj
sferi. Stoga se obi¢no smatra potrebnim poseban akt parlamenta ili, kao u sluc¢aju Ujedinjenog Kraljevstva,
poseban oblik propisa od strane izvrSne vlasti (Civil Service Order in Council).

Kao $to je ve¢ pomenuto, drzava je odgovorna za profesionalnu, nepristrasnu i efikasnu drzavnu upravu
koja se povinuje vladavini prava. Ta uloga ne podrazumeva samo uredenje, ve¢ i upravljanje. Drzava
takode mora da garantuje odredeni kvalitet svojih kadrova, kao i jednak kvalitet standarda Sirom drzavne
uprave. U tom smislu, dobro pravno ureden i upravljan sistem drzavne uprave omogucava drzavi da
dostigne odgovaraju¢e standarde profesionalnosti, stabilnosti, kontinuiteta i kvaliteta drzavne sluzbe u
svim delovima drzavne uprave, sve to pod pretpostavkom da i na politickom nivou u zemlji postoji jaka
svest 0 neophodnosti dugoro¢nog investiranja u ljude sposobne da se bave drzavnim poslovima na dovoljno
profesionalan nac¢in. Profesionalizam se ne moze odvojiti od stabilnosti i dugoro¢nog planiranja.

Postoji nekoliko razloga da se zaposleni u drzavnoj upravi ne smatraju obi¢nim drZzavnim radnicima.
Sluzbenici drzave moraju da postignu odredene ciljeve koji se razlikuju od onih u obicnom radnom odnosu.
Izmedu ostalog, mogu se nabrojati slede¢i ciljevi:

e Uspostavljanje mehanizama kontrole i odgovornosti radi sprecavanja zloupotrebe javnih
ovlas¢enja i javnih resursa.

e Davanje legitimnosti drzavnoj upravi u o¢ima gradana i poreskih obveznika radi stvaranja
poverenja javnosti u upravu, kao i u samu drzavu.

e Razlikovanje, u §to vec¢oj meri, javnog domena politike od javnog domena uprave, buduci da ta
dva domena pocivaju na razlicitoj logici, $to i njihove izvore legitimnosti ¢ini razli¢itim, kao Sto
je vec objasnjeno.

e Pruzanje profesionalnog kontinuiteta drZzavnoj upravi i promovisanje odredenog obrasca
ponasanja u svim delovima uprave, time je ¢ineci predvidivom. Glavnu ulogu u tome igraju
upravno-pravni principi prethodno opisani u ovom radu.

e  Privuéi najbolje kandidate u zemlji koji stoje na raspolaganju drzavnoj sluzbi i zadrzati ih kroz
razumnu perspektivu razvoja karijere i licnog ispunjenja.

Ovo su esencijalni ciljevi zakona o drzavnoj sluzbi. Kratak pregled trenutne situacije u zemljama zapadne
Evrope pruza sliku resenja, tj. razli¢itih modela, koji se usvajaju radi njihovog postizanja.

U mnogim drzavama ¢lanicama EU vecina zaposlenih u javnom sektoru imaju status drzavnih sluzbenika.
To znaci da se na njih odnosi zakon o drzavnoj sluzbi i njegovo sekundarno zakonodavstvo, a ne opsti
zakoni o radu koji uspostavljaju minimalne standarde za ugovorne odnose izmedu radnika i poslodavaca u
privatnom sektoru. Takav je slu¢aj Belgije, Francuske, Gréke, Irske, Holandije, Portugalije i Spanije.

Slucaj Ujedinjenog Kraljevstva je poseban: za drzavne sluzbenike postoje posebni propisi koji im daju
status drzavnih sluzbenika. Ustavni principi dodeljuju nadleznost za to Kabinetu (Royal Prerogative). Ovo
izmedu ostalog objaSnjava nepostojanje zakona o drzavnoj sluzbi u ovoj zemlji.

U drugim zemljama samo deo stalnih zaposlenih u drzavnom aparatu imaju status drzavnih sluzbenika.
U Nemackoj postoji tipi¢na razlika izmedu drzavnih sluzbenika, tj. onih zaposlenih koji su nosioci javnih
ovlascéenja (priblizno 40% zaposlenih u javnom sektoru) i ostalih, na koje se odnose zakoni o radu. Razlog
tome je ¢injenica da nemacki ustav obezbeduje takav model, a kriterijum po kome se povlaci razlika izmedu
Beamte (drzavnih sluzbenika) i Angestellte (zaposlenih u javnom sektoru) je upravo izvrSavanje javnih
ovlas¢enja. Drzavni sluzbenici se smatraju izvr§nom rukom drzave koja sluzi nezavisno od trenutne vlasti
(princip politicke neutralnosti) i koja je zakonski odgovorna za svoje delovanje. Koncept ,,izvrSavanja
javnih ovlas¢enja” je usko povezan sa pitanjima nacionalnog interesa, prava i reda, drzavnog suvereniteta,
primene zakona itd. Ipak, dva najvis$a nivoa univerzitetskih profesora su takode drzavni sluzbenici, iako sa
posebnim odredbama. Ostali, tj. oni koji nisu drzavni sluzbenici, smatraju se samo vr§iocima zanimanja u
javnom sektoru ekonomije ili unutar javnih sluzbi koje se finansiraju iz drzavnog budzeta.
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Nemacki model, koji je sli¢an austrijskom i luksembur§kom modelu, upotrebila je i Danska pre nekoliko
decenija, a odnedavno i Italija. Velika reforma u Italiji se odvila 1993. godine, tako da se sada zakon o
drzavnoj sluzbi odnosi na samo nekoliko hiljada visih sluzbenika, dok se na ostale odnose zakon o radu i
kolektivni ugovori o radu.

Koncept javnih ovlaséenja ili zaStita opstih interesa drzave ili lokalne samouprave su takode bili kriterijum
u primeni odredbi Ugovora EZ koje se odnose na slobodno kretanje radne snage Sirom teritorije EU. Od tada
poslovi u javnom sektoru moraju biti dostupni svakom gradaninu EU nezavisno od drzave ¢lanice iz koje
dolazi, sa izuzetkom onih radnih mesta koja su domacim propisima o drzavnoj sluzbi izricito rezervisana
za domace drzavljane. Ti propisi su u saglasnosti sa praksom Evropskog suda pravde samo ako slede taj
osnovi kriterijum. Grubo gledano, smatra se da je 60 do 90 procenata poslova u javnom sektoru u drzavama
¢lanicama EU danas dostupno gradanima svih drzava ¢lanica, $to znaci da je samo 10 do 40 procenata svih
poslova u javnom sektoru rezervisano za domace drzavljane. Drugim recima, samo 10 do 40 posto radnih
mesta u javnom sektoru je u vezi sa ,izvrS§avanjem javno-pravnih ovlaséenja i zastitom opSteg interesa
drzave”, prema re¢ima Evropskog suda pravde.*® Stoga su propisi o drzavnoj sluzbi u drzavama ¢lanicama
glavne referentne tacke za primenu tih principa prava EZ.

2. Upravljanje drzavnom sluzbom u kontekstu ,,zakonitosti u upravi”

Profesionalni javni menadZeri

Drzave zapadne Evrope ve¢ dugo prepoznaju Cinjenicu da su standardi upravljanja i delovanje javnih
menadZera kljucni faktori uspeha i opsteg rada drzavne uprave i napora da se ona reformise.

Poboljsanje rada drzavne uprave znaci traganje za boljim standardima efikasnosti i delotvornosti u granicama
vladavine prava, $to obi¢no iziskuje delegiranje i prenos ovlas¢enja u korist javnih menadZzera, uz primenu
ex ante 1 ex post mehanizama kontrole. U takvoj situaciji kvalitet javnih menadZera koji imaju ova javna
ovlai¢enja dobija ogroman znacaj. Stavise, kada domace donosenje odluka postaje sve sloZenije i sve vise
izlozeno medunarodnoj koordinaciji, kao $to je sluc¢aj u svim drzavama ¢lanicama EU, potreba za visokim
javnim menadZerima, sa Sirokim vidicima i sposobno$¢u da koordiniSu svoje poslove i sa domac¢im i sa
medunarodnim institucijama, postaje sve ociglednija.

Francuska, sa svojim karijernim sistemom i svojim corps, tradicionalno je definisala grupe visih sluzbenika.
Pojedincima na vrhu svoje karijere u svakom telu se upravlja iz centra i pomaze im se u razvoju karijere
kroz obuku i mobilnost. Drzava raspolaze rezervom kompetentnih pojedinaca medu kojima se pravi
odabir kada se popunjava neko visoko radno mesto. Druge zemlje uspostavljaju sli¢ne definisane grupe
glavnih menadzera koji se biraju, postavljaju, obuc¢avaju i kojima se rukovodi iz centra. Holandija, ¢ija
je uprava organizovana kroz prenos ovlaséenja, razvija Visoku drzavnu sluzbu sa snaznim naglaskom
na profesionalnom razvoju menadzera i poboljSanju sposobnosti koordinacije. Iako u drzavama srednje i
istocne Evrope jos uvek ne postoji ova vrsta visoke drzavne sluzbe, neke od ovih zemalja postepeno uvode
posebne javne politike i mehanizme upravljanja za najvise sluzbenike u sistemu vlasti. Madarska, Letonija
i Poljska su primeri zemalja u kojima se trenutno sprovode reforme u vezi sa visokim menadZerima, iako
uz veoma razlicite pristupe.?

U prethodnim upravnim sistemima drzava srednje i istoCne Evrope nije postojala zajednicka profesija
drzavne uprave. Svaki posao u drZzavnoj upravi se smatrao posebnim poslom u instituciji koja ima ulogu
poslodavca uz ogranicene mostove u karijeri ka poslovima u drugim institucijama, i bez jasnih profesionalnih
kriterijuma koji bi vazili i za poslove drugde u drzavnoj upravi. Mobilnost izmedu institucija se nije
podrzavala i bila je retka.

S druge strane, budu¢i da se koordinacija javnih politika, kao i koordinacija izmedu institucija odvijala
unutar strukture politicke partije, nije postojala potreba za generalistima ili menadZerima sa $irim vidicima
no §to je njihova struc¢na oblast. Trajna upravljacka radna mesta koja postoje na visokom nivou u zapadnim

28 Evropski sud pravde, slu¢aj 149/1979, Commission v. Belgium.

2 Videti: SIGMA radovi, br. 1, Top Management Service in Central Government: Introducing a System for the
Higher Civil Service in Central and Eastern European Countries, OECD, Pariz, 1995.
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drzavnim sluzbama su bila, i ostala su, prerogativ politicke klase. Menadzeri izabrani nepolitickim putem
su bili, a u mnogim slu¢ajevima su i dalje, kompetentni stru¢njaci u svojim oblastima, koji pruzaju tehnicki
doprinos, ali retko obezbeduju upravljanje i koordinaciju.

Reforme drzavne sluzbe u drzavama srednje i isto¢ne Evrope takode treba da imaju za cilj uspostavljanje
profesije javnih menadZera unutar drzavne sluzbe, §to obuhvata aktivnosti u nekoliko domena: obuka
menadzera; uvodenje propisa kojima se defini§u duznosti, odgovornosti i odgovarajuca prava kadrova, kao
u posebnom propisu za drzavnu sluzbu; poboljSanje upravljanja kadrovima i standarda upravljanja; i iznad
svega, uspostavljanje administrativnog konteksta u kome sluzbenici i javni menadzeri mogu profesionalno,
nepristrasno, transparentno i uz mogucnost kontrole da obavljaju svoje duznosti.

Kontekst ,,zakonitosti u upravi”

Ovaj administrativni kontekst se sastoji od nekoliko faktora, medu kojima su najvazniji sledeci:

e Kvalitet materijalnog prava: Materijalnim pravom se postavlja okvir za donoSenje odluka
u odredenoj oblasti javne politike (na primer, u urbanom planiranju ili po pitanjima zastite
zivotne sredine). Drugim re¢ima, ono predstavlja orude za rad sluzbenika i izvor informacija i
predvidivosti za javnost.

e Kbvalitet procesnog upravnog prava: Procesno upravno pravo pruza strogo definisane postupke
za donosSenje odluka u upravi, za koordinaciju i balansiranje ovlas¢enja, za odnose i komunikaciju
sluzbenika sa javnos¢u i za omogucéavanje svakoj zainteresovanoj strani da bude saslusana ili da
se zali.

e Kbvalitet mehanizama finansijske i administrativne odgovornosti i kontrolnih mehanizama:
oni idu u prilog transparentnosti, obezbeduju kontrolu finansijskog i administrativnog donosenja
odluka i obezbeduju sredstva ispravljanja, gonjenja i odstete.

Istovremeno, ova tri faktora obezbeduju pravne vrednostii principe koji daju odlucujuci doprinos oblikovanju
stavaiponaSanjajavnih menadZeraiostalih drzavnih sluzbenika koji rade u tom administrativnom kontekstu.
Ti pravni principi ¢e biti kljuéni vode¢i principi u donoSenju odluka i ponasanju, smanji¢e mogucnost
arbitrarnih odluka tako $to ¢e dozvoliti diskreciono donosenje odluka unutar okvira upravnog prava. Na
kraju, principi upravnog prava ¢e snazno doprineti postavljanju temelja profesionalne drzavne uprave.

Profesionalizacija drzavne uprave je stoga mnogo Siri zadatak nego Sto je sprovodenje propisa o drzavnoj
sluzbi i poboljSanje upravljanja kadrovima. Ako se istovremeno ne poboljSa i administrativni kontekst
unutar koga sluzbenici moraju da rade, moglo bi se desiti da su oni i dalje primorani da donose arbitrarne
odluke, uz nedovoljnu komunikaciju sa javnos¢u i nedovoljnu koordinaciju sa drugim institucijama, ¢ak
iako su izabrani na osnovu zasluga i izloZeni sistematskoj obuci.

Homogeno upravljanje driavnom sluzbom

Drzave srednje i isto¢ne Evrope su iz ranijih administrativnih struktura nasledile problem nedostatka
koordinacije i zajednickih standarda za upravljanje kadrovima duz cele drzavne uprave. Ovakvu fragmetaciju
treba popraviti, a upravljanje kadrovima treba biti uskladeno unutar drzavne uprave kako bi se postigao i
odrzao prihvatljiv nivo zajednickih standarda upravnog prava i drzavne sluzbe.

Da bi se to postiglo, treba uzeti u obzir drugaciji pojam drzavne sluzbe. Drzavnu sluzbu treba posmatrati
kao zajednicku funkciju upravljanja unutar drzavne uprave. Ova zajednicka funkcija ima za cilj da se Sirom
drzavne uprave kao celine homogeno rasprostranjuju, razumeju i podrZavaju principi upravnog prava, poput
onih gore navedenih, kao i osnovni pravni uslovi, poput zaposljavanja i napredovanja na osnovu zasluga,
pravi¢nog postupanja sa platama i jednakih prava i obaveza. Ova zajednicka funkcija iziskuje neku vrstu
centralnog kapaciteta za upravljanje drzavnom sluzbom.

U nekim zemljama zapadne Evrope, kao $to su Francuska, Portugalija i Spanija, opStim aspektima upravljanja
kadrovima se bavi posebno ministarstvo za drzavnu upravu ili drzavnu sluzbu. Ti poslovi se obi¢no sastoje
od pripremanja nacrta zakona i propisa za drzavnu sluzbu, organizacije ili nadzora nad zaposljavanjem,
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koordinacije upravljanja kadrovima, pregovaranja sa sindikatima drzavne sluzbe u ime vlade i organizacije
i upravljanja opstim ili posebnim aktivnostima obuke preko institucija koje imaju tu namenu, kao Sto su
Skole ili instituti za drzavnu upravu.

U drugim zemljama, kao $to su Austrija, Belgija, Nemacka, Irska i Holandija, ministarstvo finansija ili
ministarstvo unutrasnjih poslova obavlja poslove upravljanja drzavnom sluzbom.

U Italiji i Svedskoj, osnovane su posebne agencije za pregovaranje sa sindikatima drzavne sluzbe u ime
vlade ili lokalne samouprave.

Duznosti i institucionalni karakter kapaciteta koji je odgovoran za upravljanje drzavnom sluzbom takode
treba da budu precizirani zakonom o drzavnoj sluzbi. To moze biti jedinica koja priprema odluke za
premijera ili za savet ministara. Moze postojati posebno ministarstvo ili odvojena institucija odgovorna
premijeru. Moguc¢e su mnoge vrste institucionalnog uredenja. Vazno je da taj centralni kapacitet ima
dovoljna ovlasc¢enja kako bi mogao na delotvoran nac¢in da upravlja horizontalno kroz drzavnu upravu.
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ZAKLJUCCI

Ovaj rad je pokusao da pruzi sliku o tome kako su medusobno povezani principi upravnog prava i standardi
drzavne sluzbe. Istovremeno, imao je za cilj da prikaze kako za standarde i principe postoji zajednicko
razumevanje, rasprostranjeno u Evropskom administrativnom prostoru koji je u nastanku, i to uglavnom
zahvaljujuci Evropskom sudu pravde. Upravno pravo potice iz ustavnih uredenja koja su duboko ukorenjena
u kulturoloskim, socijalnim i politic¢kim vrednostima koja se ujedinjuju oko demokratskih nacela. Drzavna
sluzba je jedan od glavnih elemenata drzavne uprave; medutim, buduéi da je ona tako veliki element,
drzavna uprava i drzavna sluzba se ¢esto smatraju sinonimima.

Time se dolazi do tri glavna zakljucka: kao prvo, vrednosti drzavne sluzbe su pravno obavezujuce;
kao drugo, uredenje drzavne sluzbe prevazilazi obicno uredenje radnih odnosa izmedu drzave i njenih
zaposlenih — ono se ti¢e uredenja jednog od ovlasc¢enja drzave u Sirem smislu. Kao trece, principi upravnog
prava inspiriSu odluke javnih menadZera i stvaraju obrazac ponasanja drzavne sluzbe u celini. Takode, ovi
principi predstavljaju repere, ili referentne tacke, u odnosu na koje se postavljaju prihvatljivi standardi za
drzavne sluzbe i drzavne uprave unutar drzava ¢lanica EU, kao i u institucijama EU.

Vrednosti drzavne sluzbe su pravno obavezujuéi principi

Drzavna sluzba je obavezana principima utemeljenim u ustavnom uredenju i upravnom pravu. Sa te tacke
gledista, moze se re¢i da su vrednosti drzavne sluzbe pravne vrednosti. Pravne vrednosti nisu isto $to
i moralne vrednosti, iako mogu da se umnogome preklapaju. Moralne vrednosti su vodilje postupaka i
njihovo krSenje zasluzuje kritiku drustva. Pravne vrednosti, kada se prekrSe, mogu imati pravne posledice
kroz disciplinske mere predvidene zakonom o drzavnoj sluzbi. Drzavni sluzbenici su obavezani upravnim
principima ustanovljenim u zakonodavstvu.

Drzavni sluzbenici nisu obi¢ni zaposleni u drzavnoj upravi

Drzavni sluzbenici su podvrgnuti pravnim principima i obavezujuéim pravilima koja poticu iz njihovog
posebnog mesta u hijerarhijskoj strukturi drzave. To mesto oblikuje profesiju koja se bavi osnovnim
pravima njihovih sugradana. Propisi o drzavnoj sluzbi ne reguliSu samo radne odnose izmedu poslodavca
i njegovih zaposlenih kao §to je slucaj sa zakonom o radu. Propisi o drzavnoj sluzbi nastoje, s jedne strane
da zastite drzavne sluzbenike u izvr§avanju njihove veoma posebne uloge u demokratskim druStvima, i s
druge strane da zaostre profesionalne standarde na osnovu delikatnih pitanja kojima se drzavni sluzbenici
bave. Drzavni sluzbenici su akteri u javnoj druStvenoj sferi, sferi koja spada u polje javnog prava.

Stoga upravo javno pravo, a ne obi¢no radno pravo, treba da ureduje delegiranje ovlaséenja za donoSenje
odluka u ime drzave, odgovornost profesionalnih sluzbenika drzave, kao i mehanizme za kontrolisanje
izvrSenja javnih ovlas¢enja. Zato je to jedan od osnovnih razloga za postojanje posebnog zakona o
drzavnoj sluzbi unutar upravnog prava. Nasuprot radnim uslovima, ova pitanja se ne mogu resiti na nivou
pojedina¢nog ugovora.

Principi upravnog prava stvaraju obrasce ponasanja u drZavnoj sluzbi

Ipak, uredenje sistema drzavne sluzbe zakonom o drzavnoj sluzbi nije dovoljno da drZzavna uprava postane
profesionalna, efikasna, delotvorna, nepristrasna, da se povinuje vladavini prava i da dobro funkcionise.
Neophodno je imati i materijalno i procesno upravno zakonodavstvo dovoljnog kvaliteta. To zakonodavstvo
¢e drzavnim sluzbenicima pruziti, ne samo vazno orude za izvrSavanje njihovih obaveza i ostvarivanje
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principa javnog prava koji su gore opisani, ve¢ i jasne postupke koji ¢e ih voditi u njihovom radu i uciniti
njihove postupke i odluke predvidivim.

Dodatno procesno i materijalno zakonodavstvo je takode potrebno da bi se osigurala dovoljna unutrasnja
i spoljna kontrola drzavne uprave i drzavne sluzbe, narocito u pogledu javnih finansija, kontrole kvaliteta,
nadzora nad postupkom, i iznad svega, da bi se obezbedilo nezavisno sudstvo koje dobro funkcionise i
delotvorno ispravlja administrativne postupke i odluke kroz zalbu. Ovaj zahtev postoji, ne samo zarad
pravne sigurnosti i pouzdanosti drzavne uprave, ve¢ i da bi se obezbedio odgovarajuci nivo pravne zastite
prava pojedinaca i legitimnih o¢ekivanja.

Principi upravnog prava doprinose stvaranju Evropskog administrativnog prostora

Na kraju, mera u kojoj ceo administrativni kontekst neke zemlje, ukljucujuéi i drzavnu sluzbu, ispunjava
opste prihvacene standarde koji su izgradeni na osnovu zajednickih principa upravnog prava, i mere se u
odnosu na njih, bi¢e od najveceg znacaja za postizanje cilja pristupanja drzava kandidata Evropskoj uniji,
drugim re¢ima za njihovo puno uces¢e u Evropskom administrativnom prostoru.





