ZAVRSNI SAZETAK*

Mijat Sukovi¢™

I- DRZAVA CRNA GORA SADA, STANJE I PROBLEMI

Djelovanje da drzava’ Crna Gora bude demokratska, gradanska, ekoloska i dr-
zava socijalne pravde, zasnovana na vladavini prava, da se obezbjeduju ostvarivanje
i zagtita ljudskih prava, osigura sudijska nezavisnost, da rad svih pravosudnih orga-
na bude efikasan i kvalitetan, da je odlikuju i druge vrijednosti, na ve¢ini podrucja
rezultiralo je stanjem koje odlikuje vise pozitivnog nego na pocetku ili u sredini de-
cenije koja se zavrsava ove godine. Dva razloga su narocito uticala da pozitivnog ne
bude vise - svega su cetiri godine od obnove nezavisnosti Crne Gore i organizovano
djelovanje politickih snaga, u Crnoj Gori i okruzenju, usmjerenih da se ukine njen
status samostalnosti i nezavisnosti, $to, istorija i iskustvo kazuju, vodi raspravama u
kojima ima vise sukoba nego istinskog dijaloga, ,visak presija u pravcu razgradiva-
nja i manjak u pravcu gradena” (Janes Loung), $to je prepreka ubrzanijem progresu.

Uprkos pozitivnim ostvarenjima, problema ima u predstojecoj izgradnji drzave
Crne Gore, da bi ona bila moderna i da bi je odlikovale sve bitne civilizacijske vrijed-
nosti, mora se mnogo jos raditi da:

- u punijoj mjeri budu uspostavljeni bitni sadrzaji gradanske drzave, a da se po-
tisnu elementi partijske drzave;

- postanu dominantni vladavina prava, puna jednakost svih gradana u ostvari-
vanju ljudskih prava i sloboda i jednaka zastita svakome ljudskih prava i sloboda; da
svako ispunjava duznosti i da postuje prava drugih;

- Crna Gora u stvarnosti postane demokratska, ekoloska i drzava socijalne pravde;

— ostvarivanje vlasti u punoj mjeri bude na nivou standarda evropskog parla-
mentarizma;
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jekata.
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- institucije drzave budu profesionalno dovoljno osposobljene da efikasno i kva-
litetno obezbjeduju ostvarivanje povjerenih im funkcija;

- gradani steknu povjerenje u nezavisnost sudija i sudova;

— tripartitni socijalni dijalog - Vlada, sindikati i Unija poslodavaca - djelotvor-
nije djeluju;

— drzavne institucije u potrebnoj mjeri primjenjuju objavljene i potvrdene medu-
narodne ugovore i opsteprihvacena pravila medunarodnog prava;

- nadleznost jedinica lokalne samouprave i uc¢es¢e gradana u donosenju odluka
u njima bude na nivou standarda propisanih Evropskom poveljom o lokalnoj samou-
pravi; centralizacija vr§enja vlasti da ne bude na nivou koji suzava mogu¢nost grada-
nima da ostvaruju pravo na lokalnu samoupravu, koje ima status jednog od osnov-
nih ljudskih prava;

— aparat drzave i aparati jedinica lokalne samouprave budu racionalni, profesio-
nalno sposobni i efikasni.

Bez radikalnijeg unapredivanja i osposobljavanja drZavnih institucija (kapacite-
ta), nacina njihovog rada i jacanja njihove odgovornosti, ne moze se sve to postici. Go-
tovo sve je nuzno mijenjati nabolje.

II - TEORIJSKA STANOVISTA O ULOZI I FUNKCIJAMA DRZAVE
U DOBA GLOBALIZACIJE

Globalizacija je uticala da se intenziviraju rasprave o ulozi i funkcijama drzave.
I u Crnoj Gori otvorene su dileme o tome kakvu ulogu i koje funkcije drzava Crna
Gora treba da ima u budu¢nosti. To namece potrebu da se identifikuju sadasnja te-
orijska stanovi$ta u svijetu o ulozi i funkcijama drzave u doba globalizacije, kako bi
se sa viSe pouzdanih znanja utvrdila vizija uloge i funkcija drzave Crne Gore u sada
sagledivoj budu¢nosti, u narednim decenijama.

U protekloj deceniji tematika uloge i funkcija drzave u doba globalizacije Sirom
svijeta obradena je u brojnim politicko-filozofskim, ekonomsko-filozofskim, politi-
koloskim, pravnim i drugim djelima. Obradili su je filozofi, ekonomisti, pravnici,
sociolozi, politikolozi, istori¢ari, drzavnici?.

Iz sadrzine djela sa tom tematikom proizilazi i utvrduje se nalaz:

1) Dvije su osnovne, klju¢ne i perspektivne odlike savremene svjetske zajednice
bitne za budu¢u izgradnju drzave Crne Gore. To su globalizacija i sve veca afirmacija
uloge pojedinca. U narednim decenijama Sirice se globalizacija i globalno trziste. Za-
konomjerno ce se uvecavati mogucnosti da individue u svjetskim razmjerama razvi-

* Medu najuticajnijim autorima koji su u svojim djelima obradili oznac¢enu tematiku
su: Entoni Gidens, DZon Rols, Robert Nozik, Fridrih fon Hajek, Milton Fridman, Karl Poper,
Harold D. Lasvel, Jurgen Habermas, Leonard Travelni Hobhaus, Karl Jaspers, Hana Arent,
Gvido Faso, Frensis Fukujama, ¢ija su najvaznija djela i kod nas prevedena. Nalazi, ideje, po-
gledi i stanovi$ta u djelima ovih autora zauzimaju centralno mjesto u savremenoj duhovno-
sti o drzavi, njenoj ulozi i funkcijama. Njihova djela prevedena na nas jezik kori$¢ena su za
izradu monografske studije Izgradnja i funkcionisanje drzave Crne Gore u narednim deceni-

jama, ¢iji je ovo sazetak.
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jaju djelatnost i iskazuju kreacije. To e ¢initi nuznim izgradivanje novog svjetskog
poretka i stvaranje internacionalnih i nadnacionalnih institucija. Do sada se ,,globa-
lizacija $irila na sve druge oblasti”, a ,,nije obuhvatila u dovoljnoj mjeri solidarnost i
podrucje humanizma”. Razvoj primorava da se ,,globalizacija prosiri i na ta podruc-
ja”, §to nagovjestava da globalizacija, po tom kriterijumu, ulazi u novu fazu.

2) Rezultirace to smanjivanjem obima suvereniteta drzava i reduciranjem funk-
cija njihovih granica. ,,lako se umanjuje njihov suverenitet, drzave i dalje ostaju naj-
znacajniji politicki sistemi”. ,,Vlade i njihove aktivnosti imaju kljucni znacaj za nasu
politicku buducnost”. Globalni problemi u svjetskom drustvu ,,zahtijevaju visok ste-
pen odgovornosti pojedinacnih drZava i njihovu rastué¢u odgovornost. A odgovornost
podrazumijeva prava, to jest povecanu ulogu i funkcije pojedinacnih drZava”. Ako to-
ga nema, »globalizacija moZe dovesti, ako se njom ne upravlja na socijalno adekva-
tan nacin, do ogromnih socijalnih razlika” koje su potencijalna snaga nestabilnosti’.

U istoj knjizi citira se i stanoviste: , Povjerenje u drZavu je ogroman ekonomski
resurs. Jedan od najrelevantnijih” (Kenet Eron). Pri tome, ne odvajaju se male od ve-
likih drzava.

U nabrajanju argumenata za nuznost pojedina¢nih drzava u doba globalizaci-
je u vise knjiga imenovanih autora, pisanim u posljednjoj deceniji, konstatuje se da
»brojni faktori, ekonomski i socijalni, ¢ine neizbjeznim i neotklonjivim ulogu i funk-
cije drzave i u eri globalizacije”. Istice se da ¢e svaka drzava imati na svojoj teritori-
ji ulogu i funkcije: ,makroekonomskog i mikroekonomskog regulatora, distribute-
ra prihoda radi obezbjedenja zadovoljavanja opstih drustvenih potreba, proizvoda-
¢a u onim oblastima od posebnog znacaja za drustvo za koje privatni sektor nije za-
interesovan ili nema mogu¢nosti da u njima organizuje proizvodnju na djelotvoran i
za drustvo zadovoljavajuci na¢in” da... ,utvrduje uslove privredivanja i utice na ras-
podjelu dobiti”; ,da donosi pravila i namece njihovu primjenu”; da ,,otklanja nedje-
lotvorne ucinke trzista, narocito ‘o$trice krstaskog pohoda trzista’, i time poboljsava
rezultate slobodnog trzista”, da obezbjeduje ,,sigurnost svojine i ugovornih obaveza”.

Frensis Fukujama u svojem djelu Gradenje drzave, u kome je sazeto prezentiran,
u izvodima, svojevrstan pregled najbitnijih stanovista o ulozi i funkcijama drzave u
doba globalizacije iskazanih u svim najuticajnijim djelima pisanim posljednjih de-
cenija, uklju¢ujudi bitna stanovista pisaca imenovanih u fusnoti broj dva, u kome se
konstatuje da je djelo napisao oslanjajuci se na utvrdene ¢injenice i koncepte u citi-
ranim djelima i na ¢injenice utvrdene svojim izu¢avanjem, konstatuje: ,,Brojni su ra-
zlozi protiv marginalizacije drzave”. ,,Politicki slobodne i jake drzave” jedna je od
»premisa izgradnje svjetske zajednice, harmoni¢ne i stabilne”. Uslov su za stabilnost
i prosperitet globalizovane svjetske zajednice i rjeSavanja brojnih globalnih, a ne sa-
mo lokalnih problema. ,Drzava se ne moze marginalizovati, ni u vremenu mirnog
razvoja, ni u vremenu kriza”. Neophodna je i zato $to drustvo do sada nije pronas-
lo neki drugi organizacioni oblik, drugi mehanizam, drugi subjekt, koji bi obavljao

* Autori: Gabrijel A. Almond, G. Bingram Pauel, JR, Rasel A. Dalton, Kore Strom, Kom-
parativna politika danas, svjetski pregled, stranica 787. Izdanje na nasem jeziku, Fakultet po-
litickih nauka Univerziteta Crne Gore, Podgorica 2009, Predgovor, str. 35.
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poslove i izvrsavao ulogu koju ima drzava, niti ima indicija da pronalazak moze bi-
ti na pomolu u sada sagledivoj budu¢nosti. ,,Slabe ili propale drzave izvor su mno-
gih svjetskih problema, od siromastva do droge i terorizma”... Predstavljaju ,,prijet-
nju medunarodnom poretku, jer su izvor konflikata i ozbiljnog krsenja ljudskih pra-
va i postale su potencijalna legla nove vrste terorizma”... Od sposobnosti drzava da
regulativnom funkcijom sprecavaju i otklanjaju konstatovane pojave bitno ,,¢e zavi-
siti bezbjednost u vaznim djelovima svijeta”... ,Nedostatak uspjesnih i jakih drza-
va poceo je mnogo direktnije da opterecuje razvijeni svijet”. I ,humanitarne inter-
vencije 1990-ih godina dovele su de fakto medunarodne imperijalne vlasti da vla-
daju dijelom slabih i neuspjesnih drzava”. ,,I u globalizovanom svijetu jedino drza-
ve su sposobne da obezbjeduju primjenu zakona. Cak i kada bi medunarodno pravo
i institucije ta¢no odrazavali volju medunarodne zajednice ($ta god to znacilo) pri-
mjena bi i dalje u najvecoj mjeri ostala domen nacije-drzave”.,,Sposobnost primje-
ne normi u potpunosti zavisi od postupaka pojedinih nacija-drzava”... ,,Ono §to su
drzave, i jedino drzave, u stanju da urade jeste da objedine i svrhovito primijene le-
gitimnu mo¢”. Zato ,,gradenje drzava je jedno od najvaznijih pitanja za svjetsku za-
jednicu”... ,Zadatak je koji je postao od vitalnog znacaja za medunarodnu bezbjed-
nost”... ,Gradenje drzava je i nacionalno i medunarodno pitanje prvog reda”... ,,Oni
koji su se zalagali za 'sumrak suverenosti’ — bilo da su pristalice slobodnog trzista, s
jedne strane, ili posve¢eni multilateralisti, s druge — moraju da objasne $ta ¢e zamije-
niti suverene nacije-drzave u savremenom svijetu”. U savremenosti i sada sagledivoj
budu¢nosti potrebne su ,jake i efikasne drzave sa djelokrugom neophodnih funkci-
ja”. Mo¢ drzave ,,potrebna je da bi se primjenjivala vladavina prava i da bi se na me-
dunarodnom nivou ocuvao svjetski poredak”... ,Ovladavanje procesom gradenja
drzave od klju¢nog je znacaja za buducénost svjetskog poretka”. ,,Moramo da posve-
timo mnogo vi$e razmisljanja, paznje i istrazivanja u ovoj oblasti”. ,,Umjetnost gra-
denja drzave bice klju¢na komponenta nacionalne moc¢i, bitna koliko i sposobnost da
se razvrsta i primijeni vojna sila u cilju odrzavanja svjetskog poretka™.

U knjizi Savremena drZava® u uvodnom referatu, kaze se: ,,...u modernom svetu
nije moguce postojanje drustva bez drZave. Danas su drustvo i drzava u toj meri po-
vezani i isprepleteni da ih je tesko i zamisliti jedno bez drugoga”.

U vise djela sa ovom tematikom, u razli¢itim formulacijama a u sustini jednako,
konstatuje se da se pri formulisanju ocjena o ulozi i funkcijama drzave u doba globa-
lizacije imaju u vidu i savremeni teorijski nalazi da drzave sve vise prerastaju u javne
sluzbe, da vrsenje vlasti nije viSe samo pravo nego i duznost, da se vlast vrsi ,,za sre-
¢u svih ljudi”, da su sve njene funkcije u sustini drustvene, da sve manje ima odnosa

* Sve pod navodnicima iz djela: Frensis Fukujama, Gradenje drzave, prvo izdanje u Ve-
likoj Britaniji, 2004, prevod, Izdavacka kuca ,,Filip Visnji¢”, Beograd, 2007, Predgovor i za-
vréni dio, str. 133-135.

* Knjiga Savremena drzava sadrzi 12 referata izradenih od ¢lanova tima koji je reali-
zovao naucno-istrazivacki projekt pod naslovom Protivrecnosti savremene drzave, objavlje-
nih nakon rasprave o referatima odrzane na Fakultetu politickih nauka Univerziteta u Be-
ogradu, 23. decembra 2008. godine, Beograd, 2009, str. 250. Citirana recenica je na str. 11.
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podanistva prema drzavi, da je drzava, po tendenciji razvoja, sve viSe izraz integri-
sanosti svih u ideji trazenja kvalitetnijeg Zivota svih, da sa svakim korakom napret-
ka u demokratiji i demokratskoj kontroli vlasti, sve manje se vlast svodi ,na vlastodr-
Zacki aparat prinude” (Hana Arent), a sve vise, iako ne bas brzo, nastaje kao organi-
zovani oblik djelovanja drustva.

Globalizacija, dakle, neée rezultirati nestankom pojedinacnih drZava niti njiho-
vih granica. Smanjice obim njihovog suvereniteta i modifikovace nacin vrsenja pojedi-
nih njenih funkcija. I u uslovima globalizacije drzave bi¢e neophodna i znacajna pre-
misa funkcionisanja svjetske zajednice, na koju ce se ona oslanjati. U sagledivoj bu-
ducnosti drzave e imati ulogu i obavezu da odgovaraju na izazove istorijskog vreme-
na i da na svojoj teritoriji rjeSavaju brojne drustvene probleme. Veliku i znacajnu ulo-
gu imace i za gradane i za svjetsku zajednicu. Granice drzava Ce biti manje vazne ne-
go Sto su sada, ali one ée postojati sa funkcijom da odreduju granice jurisdikcije i od-
govornosti pojedinih drzava, $to je veoma vazno i za svjetski poredak. Nece globali-
zacija demontirati i ukinuti dosadasnji obrazac pojedinacnih drZava i zamijeniti ga
»individualnim obrascem svijeta”, po kome Ce uskoro svijet postati ,,zajednica stotina
i stotina manjih zajednica organizovanih na nacin drugaciji od organizovanja sadas-
njih drzava’.

3) Potrebna je i nuzna, naravno, demokratska i racionalna drzava, sa profesio-
nalno sposobnim aparatom da zakonito, efikasno, pravedno vrsi sve funkcije ima-
nentne drzavi u eri globalizacije, u kojoj se ljudi osje¢aju slobodno, sigurno i dobro

4) U svim djelima govori se o drzavi kao takvoj bez obzira na veli¢inu. U ve¢ ci-
tiranoj knjizi Komparativna politika danas, svjetski pregled istice se da se sve dr-
zave u svijetu, male, vece i velike, u doba globalizacije ,,suocavaju sa jednim bro-
jem istih izazova” i odgovornosti. 1zazova koji od svake drzave zahtijevaju ,,sposob-
nost za podsticanje ekonomskog i drustvenog razvoja...unapredivanje demokratije
i gradanskih sloboda ...izgradnju zajednickog identiteta i osjecaja zajednistva gra-
dana...” U djelima svih imenovanih autora dominira stav: Zivotna moc i potencijal-
na snaga svake drzave, male i velike, mjere se po kriterijumu sposobnosti i znanju ko-
jim raspolaze da ostvaruje drzavnu ulogu i vrsi drzavne funkcije, po njenoj funkcio-
nalnosti, po tome da li svoj razvoj i svoje djelovanje zasniva na znanju i inovacijama
ili njihovom zanemarivanju, po stvaralackoj energiji koju aktivno ispoljava za vrsenje
funkcija imanentnih drZavi, po civilizacijskim vrlinama koje posjeduje i slicno. Time
se iskazuje podrazumijevanje da veli¢ina teritorije i broj stanovnika - iako su zna-
¢ajni — nemaju presudan uticaj na sistemsko odredenje uloge i funkcija, nadlezno-
sti, drzave i na njenu odgovornost. Da su sve drzave, bile male, vece ili velike, odgo-
vorne da vode politike kojima na njihovim teritorijama obezbjeduju rast ekonomije i
rjeSavanje Citavog niza problema, od izgradnje infrastrukture, obrazovanja, stalnog
poboljsavanja zivotnog standarda, do socijalne pravde.

Profesor ekonomije na islandskom univerzitetu Torvaldur Gilfason, poslije fi-
nansijskog kolapsa te ostrvske male drzave u vremenu finansijske krize, napisao je:
veli¢ina zemlje nije kriva - ,,s boljim $efovima, manjom, kompetentnijom i odgovor-
nijom politickom klasom, izbjegli bi ili bi lakSe podnosili greske”. Lokalni slovenac-
ki list Finance, koji se bavi ekonomskim temama, pozivajuci se i na Gilfasonovo sta-
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noviste, ukazuje da su ,,sposobnost za vodenje drzave”, ,,zakulisne igre, stanje duha,
morala”, ,previSe rasipnicke diobe (drzavnog) imetka”, uticajnije na neuspjehe ra-
zvoja, na krize, neuporedivo vise od veli¢ine zemlje same za sebe.

III - AMBIJENT I USLOVI U KOJIMA CE SE CRNA GORA
IZGRADIVATI U NAREDNIM DECENIJAMA

Ambijent i uslove u kojima ¢e se izgradivati Crna Gora u sada sagledivoj budu¢-
nosti, u narednim decenijama, primarno odreduju: njena odlu¢na i ¢vrsta djelima
dokazana opredijeljenost za koncept i status drzave regija — balkanske, mediteran-
ske i jugoistocno-evropske - i ¢injenica da ce, u ve¢em dijelu prve decenije vremena
za koje se radi ova vizija klju¢nih pravaca razvoja, Crna Gora biti u statusu pridru-
zenog ¢lana Evropske unije, u procesima pridruzivanja Medunarodnoj trgovinskoj
organizaciji, NATO-u, a sa velikim stepenom vjerovatnoce bice ¢lanica svih tih aso-
cijacija prije isteka prve naredne decenije. Bice i ¢lanica nekoliko drugih asocijacija
drzava — mediteranskih, srednjoevropskih, balkanskih i drugih. To ¢e u narednom
periodu poboljsavati uslove za kreiranje novih i smjelih ideja izgradnje i funkcioni-
sanja Crne Gore. Otklonic¢e i napore u pravcu ukidanja samostalnosti i nezavisnosti
drzave Crne Gore, $to ¢e olaksati progresivne prodore u razvoju gradanske drzave i
demokratije. Gledano sa druge strane, stvorice nove obaveze Crnoj Gori da se ospo-
sobljava da ostvaruje svoju ne laku ulogu u njima.

Od posebnog znacaja za utvrdenje kvaliteta ambijenta i uslova izgradnje drzave
Crne Gore u narednim decenijama su principi utvrdeni u Ugovoru o Evropskoj uniji,
koji je prvi dio Lisabonskog ugovora, njenog konstitutivnog i perspektivnog akta, ko-
jima su utvrdeni drustveno i politicko bi¢e Evropske unije u sada sagledivoj buduc¢-
nosti. Medu znacajnim principima za viziju izgradnje drzave Crne Gore su:

1. Evropska unija ,,postuje temeljne funkcije svake drzave”, ,kulturnu i jezicku razno-
likost i ocuvanje kulturnog nasleda”, ,,jednakost drzava clanica, njihov nacionalni identi-
tet, a ,nadleznosti koje drZave nijesu prenijele na Uniju, drzave clanice zadrzavaju”; po-
$tuje (Cl. 314 prvog dijela Lisabonskog ugovora pod naslovom Ugovor o Evropskoj uniji).

2. ,Unija i njene ¢lanice medusobno se pomazu” (¢lan 4 stav 3). U tom cilju Unija
razvija i podstice ,,solidarnost medu drzavama ¢lanicama” (¢l. 3 stav 5).

3. Unija ,radi na odrzivom razvoju utemeljenom na...socijalnom trzisnom gos-
podarstvu” (privredivanju)... ,Ciji je cilj puna zaposlenost, drustveni napredak i visok
nivo zastite i poboljsanja kakvoce okoline”, pomoc¢ ,napretku nauke i tehnologije”,...
»postena trgovina, iskorjenjivanje siromastva i zastita ljudskih prava, osobito prava
djeteta”, da napredak u ekonomskom razvoju ,prati uporedni napredak na drugim
podrucjima” (¢l. 3 i 4 Preambula).

4. ,Granice nadleznosti EU utvrdene su i utvrdivati ¢e se nacelom dodjeljivanja’,
a njene nadleZnosti ostvaruju se na ,nacelu supsidijernosti i proporcionalnosti” (¢l. 5).

U 37 protokola, 50 izjava svih ¢lanica EU potpisanih istog dana kada i Lisabonski
ugovor i 15 izjava pojedinacnih drzava ¢lanica Evropske unije, nijedna drzava ¢lani-
ca nije iskazala rezerve ni na jedno citirano utvrdenje.

Ukupnost ovih i sa njima povezanih obiljezja i odlika Evropske unije kazuje:
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a) EU nije super drzava i nece biti dok vazi Lisabonski ugovor - vjerovatno je da
¢e vaziti duze. Dobrovoljno preuzete obaveze u okviru Unije suzavace polje suvereni-
teta drzava njenih ¢lanica. Pod tim dejstvom i dejstvom globalizacije svijeta, modifi-
kovace se, u izvjesnom smislu, nacin vrsenja njihovih funkcija, a tim putem u izvje-
snom smislu i uloga drzava. Ali nece nestati drzave. Postojace i postovace se samostal-
nost drzave Crne Gore, kao i svake druge evropske drZave, clanice EU i onih koje to ni-
jesu. Granice drzava (e i dalje postojati kao oznake njihove odgovornosti i jurisdikcije.

b) Nadleznost EU, dakle, zavisice od drzava ¢lanica, od njihovog konsenzusa,
a ne od nje same. A nacelo supsidijernosti i proporcionalnosti, ¢ija sadrzina i smi-
sao su propisani odredbama u ¢lanu 5 Lisabonskog ugovora, a nacin njegove primje-
ne Protokolom broj 2 o primjeni nacela supsidijernosti i proporcionalnosti, impera-
tivnom snagom nalaze EU: u procesima svog funkcionisanja dosljedno vrsiti vlast u
granicama od ¢lanica dodijeljenih joj nadleznosti; regulisati i rjesavati ono $to je za
sve bolje i efikasnije; sve $to drzave ¢lanice mogu uspjesnije i efikasnije regulisati i
rjeSavati, njima pripada da reguli$u i rjeSavaju; da se ,odluke donose na $to otvore-
niji nacin i na nivou $to je moguce blize gradanima” (supsidijernost) (¢l. 1) i da ,,sa-
drzaj i oblik mjere koju preduzima Unija ne smiju prelaziti ono sto je prijeko potreb-
no za postizanje cilja Ugovora” (proporcionalnost). Imperativno je propisano i da
se u procesima donosenja svakog propisa ili drugog akta sa obavezuju¢om snagom
»sprovodi opsezno savjetovanje” i utvrduje da li se dosljedno postuje princip supsi-
dijernosti i proporcionalnosti, u okviru kog procesa se dva puta o tome izjagnjavaju
parlamenti svih drzava ¢lanica. Garancije su to da EU ne moze bez saglasnosti sva-
ke drzave ¢lanice smanjivati njihovu nadleznost.

) Socijalno-trzisni model privredivanja, ,socijalno odgovorno preduzetnistvo”,
izuzetno je vazan princip. Garantuje obezbjedivanje slobode preduzetnistva, eko-
nomskih sloboda i slobodnog trzista i ¢injenicu da je slobodno trziste kljucni faktor
razvoja, a ne drzava, a sa odrednicom da je trziste ,,socijalno” utvrduje se trziste u
funkciji napretka drustva kao cjeline. To jest, postizanje ljudskih prava svih, a ne sa-
mo aktera biznisa. Iz cjeline teksta proizilazi da je u funkciji cilja da se svim djelovi-
ma stanovnis$tva obezbjeduje ostvarivanje gradanskih, politickih, ekonomskih, kul-
turnih i socijalnih prava, da drzave imaju ,,$iru ali manje striktnu regulatornu ulo-
gu”, da ,tempo ekonomskog napretka i socijalna pravda idu zajedno”, da se ,unapre-
duje obrazovanje onih koji su danas u lo$oj situaciji”, §to ¢e ,,uvecati konkurentnost
privrede i doprinijeti ostvarivanju vece jednakosti™.

IV -ULOGA I FUNKCIJE DRZAVE CRNE GORE U NAREDNIM
DECENIJAMA

Teorijska i filozofska znanja o ulozi i funkcijama drzave u globalizovanom svije-
tu, konstatovana u prethodnim poglavljima, zajedno sa spoznajom drustvenog i po-
litickog bi¢a Evropske unije, poziciji drzave Crne Gore u svijetu i blizem okruzenju
i ukupnog stanja u njoj, opredjeljuju i odreduju:

¢ Entoni Gidens, Evropa u globalnom dobu, Clio, Beograd, 2009, str. 14 i 15, 17, 1251 130.
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a) Uloga i funkcije drzave Crne Gore moraju se utvrditi sa stanovista potreba i ci-
lieva integralnog ekonomskog i ukupnog socijalnog razvoja, a ne samo sa parcijalnog
stanovista, samo ekonomskog ili samo socijalnog.

b) Drzava Crna Gora objektivno mora biti odgovorna, zato mora biti nadlezna i
sposobna, kao i druge drzave u Evropskoj uniji, da na svojoj teritoriji blagovremeno i
kvalitetno odgovara na izazove istorijskog vremena, da strateski upravlja sveukupnim
razvojem i preduzima mjere i aktivnosti da se postiZe sveukupni napredak drustva. Ta
odgovornost njena obavezuje da drzava Crna Gora u sada sagledivom buducem vre-
menu mora imati ulogu i funkcije, nadleznosti, pravno regulatorne i izvrsne, standar-
dno imanentne drZavi uopste u doba globalizacije, koje ¢e imati drzave ¢lanice Evrop-
ske unije, ukljucujuci male (Luksemburg, Malta, Kipar itd.), i koje ¢e imati one drZave
koje se pripremaju da budu njene clanice. Uslov je to da sa njima moZe legitimno i le-
galno ostvarivati saradnju u svim oblastima i saodlucivati u donosenju odluka u okvi-
ru Evropske unije i drugih zajednica drzava kada bude njihova clanica. Mora ima-
ti ulogu i funkcije ni manje ni vise od standardnih funkcija i standardne uloge drugih
drzava. Ne, dakle, koncept i model ni makro ni mikrodrzave.

Receno ukljucuje da drzava Crna Gora u narednim decenijama ima nadleznost
da pravno regulise okvir funkcionisanja slobodnog trZisnog privredivanja i da ima
funkciju socijalne pravde.

Utvrdenje da drzava Crna Gora u sada sagledivoj budu¢nosti ima ulogu i funkci-
je standardno imanentne svakoj drzavi u doba globalizacije ne znaci i ne podrazumi-
jeva da obim i intenzitet vrsenja svake od njih u Crnoj Gori moraju biti identicni obi-
mu i intenzitetu njihovog vrsenja u drugim drzavama. Njihov obim i dinamiku mora-
ju opredjeljivati politicke, kulturne, mentalitetske, ekonomske i druge specificne oso-
benosti i potrebe Crne Gore, ukupna situacija u njoj u pojedinim vremenskim perio-
dima, ukljucujuci i njenu velicinu i broj stanovnika. Jedno je funkcija, a sasvim dru-
g0 je obim i intenzitet njenog vrsenja. Zatim, vrsenje svake od njih u Crnoj Gori, po
obimu zahvata, kao i u svakoj drugoj drzavi, mora biti dinamicno promjenljivo, za-
visno od situacije u svakoj vremenskoj fazi. Zavisno od stepena nuznosti koju situa-
cija diktira. Kada se u ekonomskoj, obrazovnoj ili bilo kojoj drugoj oblasti postuju
pravila i vrijednosti, kada je situacija stabilna, drzava nema niti motiva, niti razlo-
ga, da bilo koju funkciju vrsi na nacin kojim se ogranicava odgovorna sloboda poje-
dinaca ili poslovnih subjekata. Naprotiv, kada u ekonomskoj ili nekoj drugoj obla-
sti prijeti opasnost od poremecaja i destabilizacije ili kada su nastupili poremecaji i
destabilizacija kojima se ugrozavaju vrijednosti, drzava je duzna, objektivno je pri-
morana, da vrsi funkcije tako $to ¢e preduzimati obimnije regulatorne i druge mje-
re da sprijeci, odnosno da otkloni, poremecaje i destabilizaciju, u odredenoj oblasti
i drustvu u gjelini.

¢) Drzava Crna Gora, kao i svaka druga drzava, ne stvara i ne moze stvarati bo-
gatstvo. Svojim djelovanjem moze stvarati sve povoljnije i podsticajnije uslove za
procvat preduzetnistva i stvaralastva svake druge vrste, uticati na nacin razmislja-
nja, gajenje stvaralackog duha, preduzetnickog i drugog, na uspostavljanje i zastitu
stvaralastvu odgovarajuceg sistema vrijednosti, djelovati da se drustvo fundirano na
prirodnim resursima sve vi$e usmjerava da se razvoj u svim oblastima zasniva na re-
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sursu znanja. U mjeri u kojoj to ¢ini i postiZe, ima pozitivan uticaj i na ekonomski
rast i na socijalni razvoj, na integralni razvoj.

d) Konstatovano obavezuje stalno u¢vrs¢ivanje nezavisnosti drzave Crne Gore,
da bi se na toj vrijednosti gradile sve druge vrijednosti, da se ona osposobljava da
ostvaruje svoju ulogu i svoje funkcije, te da sveukupnim svojim djelovanjem, usmje-
ravanjem i podsticanjem, obezbjeduje da se unutar nje postizu:

- sloboda svih, stalno poboljsavanje ostvarivanja i zastite ljudskih prava i slobo-
da, ¢iji su sastavni dio i manjinska prava, jednakopravnost, jednake $anse i nediskri-
minacija gradana, bez obzira na nacionalnost, vjerska, socijalna i druga svojstva —
dva prava koja se po kriterijumima kompetentnih tijela za ljudska prava i slobode
Ujedinjenih nacija kvalifikuju ,,najosnovnijim pravima” u dugackom nizu osnovnih
ljudskih prava;

- uspjesan ekonomski razvoj, ostvarivanje i zastita ekonomskih sloboda, svo-
jinskih prava, ugovornih obaveza, otvorenost prema spoljnom svijetu, slobodno so-
cijalno-trzi$no privredivanje i organizovano socijalno odgovorno preduzetnistvo;
uspjesan razvojni uspon, u ¢ijoj je srZi kvalitet, obrazovanja, nauke, kulture, zdrav-
stvene i socijalne zastite, infrastrukture svake vrste; da se u drzavi smanjuje siro-
mastvo, garantuju i tite minimalne zarade i druga prava radnika u privatnom i dr-
zavnom sektoru; da u njoj, kao i u drugim drzavama Evropske unije, ,,zajedno idu
ekonomski napredak i socijalna pravda”; da crnogorsko drustvo sve vise postaje
ekonomski i duhovno bogato, sre¢no, gradanski i demokratski prosperitetno, otvo-
reno, stabilno, sa ¢vrstom unutragnjom socijalnom kohezijom;

- da se njen ukupni razvoj kao drzave i politicke zajednice zasniva na znanju,
vladavini pravednog prava, nacelima odgovorne demokratije, odrzivom razvoju,
uc¢vrséivanju i uzdizanju multietickog sklada i interkulturalnosti, socijalna pravda;

- da se iz sustine ljudskih prava i sloboda i harmonizovanja njihovog sa potreba-
ma i ciljevima drustva izvodi stvaranje pravednog prava i da se obezbjeduje njegovo
ostvarivanje u praksi; da se blagovremeno i kvalitetno izvrsavaju pravila meduna-
rodnog prava na ¢ije se izvrsavanje dobrovoljno obavezala;

— da uspjesno vodi borbu protiv organizovanog i svakog drugog kriminala, tero-
rizma, nasilja svake vrste, zloupotrebe slobode i prava u svim sferama.

U djelu Komparativna politika danas, svjetski pregled, daju se argumenti zato je
neophodno i u eri globalizacije da drzava pravno reguli$e okvir djelovanja slobod-
nog trzista. Konstatuje se: ova vrsta ,regulativne funkcije razvijena je u svim na-
prednim industrijskim drustvima, suo¢enim sa slozenim zahtjevima modernog do-
ba”. ,U razvijenim industrijskim zemljama Sjeverne Amerike, u Japanu i Zapadnoj
Evropi, regulacija je izuzetno povecana paralelno sa rastom industrijskih i postindu-
strijskih privreda”... ,Vlade vrse regulaciju iz vi$e razloga”. Regulacijom, po zahtje-
vu doba, drzava ,vr$i distribuciju radi obezbjedivanja zdravstvenih usluga, obrazo-

7 Pozitivne primjere u tom pravcu daju bitni djelovi sadrzaja skandinavskog modela
zivota i socijal-demokratske koncepcije drustvenog i drzavnog uredenja, austrijskog socijal-
nog dijaloga, njemackog socijalno-trzi§nog modela privrede, jakog javnog sektora na kljuc-
nim podrucjima za drzavu i gradane u Francuskoj, itd.
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vanja, zaposlenosti”... ,osigurava preraspodjelu od bogatih ka siromasnima” i ,,po-
mo¢ svojim gradanima™. ... ,Regulacija drZave nije uvijek negativna; od nje zavi-
se nasa civilizacija i Zivotne udobnosti...” ,Regulacija drzave gradane i potrosace sti-
ti od prevara, manipulacija i neprijatnosti’... ,utvrduje standarde za razne proizvo-
de”, sprecava ,eksploataciju radne snage,,...sto ¢ini da je i ,neophodna za neometano”
odvijanje drustvenog Zivota. Regulacija drzave ,,obicno podstice vrijednosti kao sto su
bezbjednost lica i imovine, primjena sanitarnih mjera, sprecavanje zagadivanja oko-
line, jednak pristup obrazovanju” itd. ,Razvoj nauke i uvjerenje da ljudski rod moze
da ukroti i kontrolise prirodu, namec¢u potrebu i dovode do ucestalih zahtjeva za ak-
cije vlada. Konac¢no, promjene u gradanskim vrijednostima, pokrecu akcije za nove
vrste regulacije” od drzave.’

Sve su to razlozi zasto je nuzno da drzava Crna Gora ima funkciju okvirnog
pravnog regulisanja trzista i cjeline finansijsko-berzanskog poslovanja. Ne mogu se
bez toga efikasno sprecavati i otklanjati trzi$ni monopoli, druge devijacije i njiho-
ve ,,08trice”, niti obezbjedivati vladavina prava na podrucju ekonomije i ekonom-
skog razvoja.

Imperativne Zivotne potrebe obavezuju da i u sada sagledivoj budu¢nosti, kao i
do sada, drzava Crna Gora u nizu njenih funkcija ima i funkciju socijalne pravde, so-
cijalne sigurnosti, ,,socijalnog ulaganja” (Gidens), da ona bude jedno od bitnih kon-
ceptualnih vrijednosnih odredenja karaktera drzave Crne Gore, njenog drustvenog i
drzavnog bi¢a. Funkciju koja ¢e drzavu Crnu Goru ciniti i odlikovati kao drzavu so-
cijalne pravde. Kao i istina, pravda je temeljna vrijednost u Zivotu jedne ljudske za-
jednice. Kao univerzalna vrijednost, rukovodna je ideja vrednovanja. Podrazumijeva
»ispravnu ravnotezu u raspodjeli medu sukobljenim zahtjevima” i ,ne dopusta da gu-
bitak necije slobode moze opravdati vecim dobrom drugih ljudi” (DZon Rols). ,Odu-
zimanje” koje se ¢ini radi covjecnosti, humanizma, smanjenja socijalnih tenzija i ne-
zadovoljstava i radi stabilnosti korisne i za onoga od koga se ,,oduzima”, svojevrsna je
polisa i njegovog osiguranja. Cini se radi ostvarivanja svega garantovanog odredbama
u ¢lanu 26 Univerzalne deklaracije o ljudskim pravima i slobodama Ujedinjenih naci-
ja. Sve to ¢ini da je pravda, ukljucujuci i socijalnu pravdu, nesumnjivo, veoma vazno
javno dobro. Zajednicko svima. Moralna i politicka vrijednost i vrlina. Vrijednost je
»vjencana sa ljudskim dostojanstvom” (Kostas Duzinas, Ljudska prava i imperija).
Vrijednost oko koje se i organizuje zajednicki zZivot.

Bolje je, stoga, intelektualna znanja, energije i kreacije usredsrediti na to da se po-
stize $to kvalitetnija pravna regulativa drzave, da se nekvalitetni sto je moguce brze
otklanjaju, $to podrazumijeva i angaZovanje da se ustanovljavaju kvalitetne politicke
elite, nego iscrpljivati kreativnu energiju i vrijeme za anatemisanje utvrdenja da drZa-
va Crna Gora ima i ovu funkciju.

8 Komparativna politika danas, svjetski pregled, stranica 787; Autori: Gabrijel A. Al-
mond, G. Bingram Pauel, JR, Rasel A. Dalton, Kore Strom. Izdanje 2008, na nasem jeziku,
Fakultet politickih nauka Univerziteta Crne Gore, Podgorica 2009, str. 158.

° Ibid, str. 163-165.
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V - OSNOVNI PRINCIPI NA KOJIMA IZGRADPIVATI DRZAVU
CRNU GORU U NAREDNIM DECENIJAMA

Teorijska i filozofska znanja o drzavi u doba globalizacije, iskustvo, sadasnji per-
spektivni tokovi i futuristicki pogledi naucnika i filozofa o strateskim tokovima u
sagledivoj budu¢nosti, kazuju da su osnovni principi na kojima u sada sagledivoj bu-
ducnosti treba izgradivati drzavu Crnu Goru:

- Crna Gora je nezavisna i suverena drzava, republikanskog oblika, jedinstvena,
sa razvijenom lokalnom samoupravom, bez organizaciono-institucionalnog obrazo-
vanja regiona; teritorija njena je nedjeljiva i jedinstven je ekonomski prostor;

- drzava gradanska, demokratska, ekoloska i drzava socijalne pravde, zasnova-
na na vladavini prava;

- nosilac suverenosti gradanin koji ima crnogorsko drzavljanstvo;

- gradanin vlast ostvaruje neposredno i preko slobodno izabranih predstavnika;

— osnovne vrijednosti u njoj treba da budu: sloboda, mir, tolerancija, postova-
nje ljudskih prava i sloboda, multikulturalnost, sa orijentacijom da prerasta u inter-
kulturalnost, u sve vece prozimanje kultura na njenoj teritoriji, demokratija i vlada-
vina prava;

- Crna Gora jemdi i $titi ljudska prava i slobode, ¢iji sastavni dio su i manjinska
prava; svakome se garantuju: licna sloboda, integritet, dostojanstvo, privatnost, slo-
boda misli, savjesti i vjeroispovijesti, izrazavanja, okupljanja, udruzivanja, obraca-
nja (peticije), Stampe, preduzetnistva, pravo na lokalnu samoupravu; sloboda predu-
zetnistva i konkurencije; ljudska prava i slobode nepovredivi su; svako je obavezan
da postuje prava i slobode drugih;

— zabranjeni su izazivanje ili podsticanje mrznje ili netrpeljivosti i svaka nepo-
sredna ili posredna diskriminacija, po bilo kom osnovu;

- svako je obavezan da se pridrzava ustava i zakona;

- potvrdeni i objavljeni medunarodni ugovori i opsteprihvacena pravila medu-
narodnog prava sastavni su dio unutrasnjeg pravnog poretka, imaju primat nad do-
macim zakonodavstvom i neposredno se primjenjuju;

- vlast je ogranicena ustavom i zakonom;

— parlamentarni sistem organizacije i ostvarivanja vlasti izgraden je na nacelu
podjele vlasti;

— ustavnost i zakonitost $titi Ustavni sud;

- vojska i bezbjednosne sluzbe su pod demokratskom i civilnom kontrolom;

- vjerske zajednice su odvojene od drzave;

- jamci se pravo na $kolovanje pod jednakim uslovima; osnovno $kolovanje je
obavezno i besplatno; jamce se autonomija univerziteta, visokoskolskih i nau¢nih
ustanova, sloboda nau¢nog, kulturnog i umjetnickog stvaralastva, objavljivanje na-
uc¢nih i umjetnickih djela, nau¢nih otkri¢a i tehnickih izuma, a njihovim stvaraoci-
ma moralna i materijalna prava;

— duznost drzave je da podsti¢e ravnomjerni razvoj svih njenih podrucja;

- moral i etika su osnovi poretka, kao i svakog civilizovanog poretka; princip:
»Slobodno je sve §to Ustavom i zakonom nije zabranjeno” u Ustavu Crne Gore zami-
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jeniti principom: ,,Slobodno je ¢initi sve $to ne $kodi drugome i postuje pravni po-
redak i moralne vrijednosti”.

Ciljevi:

- izgraditi drzavu sa racionalnim, profesinalno jakim i efikasnim aparatom;

— uspostaviti razvijeniju lokalnu samoupravu;

- osigurati punu dominaciju obje strukturne komponente vliadavine prava — pra-
vednog prava, koje se stvara harmonizacijom ljudskih prava i sloboda, drustvenih
potreba, vrijednosti i razvojnih ciljeva i dosljednu, za svakoga jednaku, primjenu;

- jakim pravnim i institucionalnim sistemom obezbjedivati ostvarivanje i zasti-
tu ljudskih prava i sloboda, a narocito prava na jednakost i nediskriminaciju;

— sistemski, institucionalno i radno-operativno uvecavati i u¢vrscéivati, od starta
i kontinuirano, svojstva gradanske drzave, demokratske sadrzaje u drustvu i drzavi;
razvijati i jacati ekolosku svijest i zastitu Zivotne sredine, izgradivati kulturno-eko-
loski obrazac ljudskog Zivota i ekolosku kulturu;

- otkloniti, u najkra¢em roku, sve prepreke na nivou drzave i jedinica lokalne sa-
mouprave, koje nijesu nuzne, a usporavaju brzo ostvarivanje prava na preduzetnis-
tvo; kontinuirano obezbjedivati ostvarivanje ekonomskih sloboda, razvijati i u¢vr-
stiti sadrzaje slobodnog trzista; jace pravno podsticati i stimulisati drustveno odgo-
vorno preduzetnistvo; stalno osiguravati sticanje svojine u neogranicenom obimu
na zakonit nacin, punu garanciju i zastitu prava svojine i ravnopravnosti svih obli-
ka svojine, sa mogu¢no$¢u ogranicavanja ili oduzimanja svojine kada to zahtijeva
javni interes i uz pravi¢nu naknadu; propisima o izdvajanju iz profita obezbjediva-
ti ravnotezu izmedu zadovoljavanja opstedrustvenih potreba i neophodnosti prosi-
rene reprodukcije;

— sistemski ucvrstiti izvrSavanje principa da drzava obezbjeduje ravnomjerni ra-
zvoj njenih podrudja.

Bitan uslov za ostvarivanje veline ovih ciljeva je - zakonskim i poslovnickim odre-
denjima, cjelinom politickog sistema, odlucno i bez odlaganja, pravno propisati évr-
ste prepreke da politicke partije zadrze monopol u procesima odlucivanja o drustve-
nim poslovima, da fakticki preuzimaju pravo gradana na suverenost, uz istovremeno
pravno obezbjedenje da politicke partije imaju punu slobodu i mogucnost da ostva-
ruju svoju znacajnu ulogu u organizovanju, informisanju i usmjeravanju gradana da
aktivno ucestvuju u politickom i drustvenom Zivotu i u izbornim procesima, sto je srz
njihove uloge i njihovog mjesta u sistemu.

VI -PRAVCI UNAPREDIVANJA I MODERNIZACIJE INSTITUCIJA
SISTEMA VLASTI DRZAVE CRNE GORE

Drzava se izgraduje izgradnjom njenih institucija i njihovih kapaciteta, iako se
samo na to ne svodi njena izgradnja. Nuzno je zato identifikovati, na konkretan na-
¢in, oblik organizacije vlasti i klju¢ne pravce unapredivanja i modernizovanja naj-
vaznijih institucija sistema njene vlasti — Skupstine Crne Gore, izvr$ne i upravne vla-
sti, Ustavnog suda, sudova, Drzavnog tuzilastva.
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1. Parlamentarni sistem po mjeri potreba Crne Gore i izazova vremena

Teorija ne daje apsolutnu prednost, u svim prilikama i na svakom mjestu, ni par-
lamentarnom, ni predsjednickom sistemu. Stanoviste teorije je: izbor oblika organiza-
cije vlasti u svakoj drzavi i u svako doba ne opredjeljuju autonomno odlike bilo kojeg
oblika organizacije vlasti, same po sebi, nego one zajedno sa dominantnim politickim,
kulturnim, istorijskim, mentalitetskim i drugim okolnostima u njoj u datom vremenu.

Dominantne sociopoliticke, istorijske, kulturne i mentalitetske sadasnje okol-
nosti na tlu Crne Gore, ukljucuju¢i nasljede balkanske i crnogorske autoritarne svi-
jesti i naviknutost da se autoritarno upravlja drzavom, apologetsko-podanicki svje-
tonazor velikog broja gradana, koji usmjerava i opredjeljuje da metodama i putevi-
ma autoritarizma traze rjeSavanje svojih problema i zadovoljavanje svojih potreba i
druge relevantne okolnosti, opredjeljuju da u Crnoj Gori u sagledivoj buduénosti, iz-
medu predsjednickog i parlamentarnog sistema organizacije vlasti, prednost ima si-
stem koji svojim svojstvima omogucava i obezbjeduje da predstavnistvo naroda ima
pravo i duznost da u toku ¢itavog trajanja mandata provjerava legitimitet i kvalitet
rada izvr$ne grane vlasti, da izvrsna grana vlasti kontinuirano odgovara predstav-
nistvu naroda, a ne samo prilikom imenovanja ministara — a to je parlamentarni si-
stem. Proslost Crne Gore ne preporucuje joj da ponovo ima novu vrstu knezova, za-
$to vise Sansi daje predsjednicki sistem.

Pozicija Crne Gore odredena njenom odlukom da bude ¢lanica Evropske unije,
u kojoj dominiraju parlamentarni sistemi i Zivotne prakse svojstvene njima'’, takode
daje prednost parlamentarnom sistemu. Jer to vise pogoduje crnogorskoj saradnji sa
¢lanicama Evropske unije u vise drustvenih oblasti.

Zadrzavanje parlamentarnog sistema ne znaci zadrzavanje i sadasnjeg faktickog
stanja. Naprotiv, sadasnje stanje imperativno obavezuje da se u Crnoj Gori postoje-
¢i nacin ostvarivanja paralamentarnog sistema pravno-sistemski i operativno radno
unapreduje i modernizuje. Operativno radno, a ne samo pravno-sistemski, zato $to
parlamentarni sistem, kao i svaki drugi oblik organizacije vlasti, u realnosti, svuda u
svijetu, u Crnoj Gori takode, jeste ono §to je konkretna sadrzina njegovog unutras-
njeg zivota, §to je sadrzina i kvalitet djelovanja njegovih konstituenata, a ne primar-
no ono §to su normativne odlike paralamentarnog sistema, prije svega, $to je unu-
tradnji Zivot njegovog sredisnjeg organa — zakonodavnog. Jer, kao i svaki sistem or-
ganizacije vlasti, i parlamentarni sistem ima ne malu operacionu autonomiju u od-
nosu na pravno-sistemska odredenja i na tome zasnovanu logiku funkcionisanja. U
tome se nalazi jedan dio razloga, u izvjesnom smislu i primarnih, za dosadasnje sla-
bosti u funkcionisanju parlamentarnog sistema u Crnoj Gori. No, vi$e ¢injenica ta-
kode kazuje da je dio nedostataka i problema ispoljenih do sada u funkcionisanju
Skupstine i drugih konstituenata parlamentarnog sistema rezultat neoptimalnosti

' Obimnu argumentaciju, sa uporednim analizama efekata pojedinih sistema u ra-
znim djelovima svijeta, vidjeti u Zborniku radova pod naslovom Parlamentarni ili predsjed-
nicki sistem u novom Ustavu drzave Crne Gore, Crnogorska akademija nauka i umjetnosti,
2005, strana 226.
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pravno-sistemskog i ukupnog regulisanja i da ima prostora i mogu¢nosti da se op-
timalnim pravnim regulisanjem, ustavnim, zakonskim i poslovnickim, sistem una-
prijedi i modernizuje.

To obavezuje da se u predstojecoj izgradnji drzave Crne Gore, od prvog koraka i
kontinuirano u svim fazama izgradnje drzave, ne jednim ¢inom, kreacija i energija
na podrucdju organizacije i ostvarivanja vlasti usredsreduju dvosmjerno: na pravno-
sistemsko unapredivanje i radno operativno unapredivanje i modernizovanje funk-
cionisanja Skupstine Crne Gore i drugih konstituenata parlamentarnog sistema.

2. Donijeti, bez odlaganja, zakone o Skupstini i Vladi i modernije
od sadasnjih zakone iz oblasti uprave

Sto je prije moguce donijeti zakone o Skupstini i Vladi i modernije od postoje¢ih
zakone iz oblasti uprave. Usaglaseno u njima regulisati, saglasno nacelima podjele
vlasti i parlamentarnog sistema, njihova prava i obaveze, principe djelovanja, nacin
odlucivanja u njima, njihove medusobne odnose i drugo $to je znac¢ajno za svaki od
tih organa pojedinac¢no i za sve. Pravno obezbijediti da sve funkcije koje imaju vrse
na principu ustavno odredene ravnoteze i u saradnji. Usaglaseno regulisati ¢vori$nu
tacku parlamentarnog sistema — odnos Skupstine i izvéne grane vlasti. U tom okvi-
ru regulisati narocito nihove medusobne obaveze, prava i duznosti, u zakonodav-
nim procesima i vr§enju nadzora od Skupstine.

Utvrditi novu paradigmu procesa donosenja zakona i drugih akata od strateskog
karaktera i znacaja za gradane. Paradigmu koja ¢e utvrdivati da se proces izrade za-
kona i drugih akata strateskog znacaja odvija susretanjem i prozimanjem, ,,odozgo”,
sa vrha drzave, i ,0dozdo”, putem aktivne participacije stru¢nih i nau¢nih subjeka-
ta, sindikata, profesionalnih i drugih udruzenja, gradana pojedina¢no, svih kreativ-
nih ¢inilaca drustva, paradigmu koja je vrijednosno i prakticno saglasna sa moder-
nim shvatanjima drzave i metoda njenog gradenja. Ne podrazumijeva to pretjeranu
difuznost procesa i da kvalitet zakona i drugih strateskih akata i blagovremenost nji-
hovog donosenja previse zavisi od ucesc¢a onih koji nijesu ustavno odgovorno za nji-
hovu izradu i dono$enje. Vrh drzavne strukture ima legitimitet, pravo i duznost da
prednjacii da ne podlijeze presijama populizma ili politikanstva. Primjenom te para-
digme zakonima utvrditi prava i obaveze Skupstine, Vlade i upravnih organa koji pri-
premaju zakonske nacrte da medusobno saraduju u ¢itavom zakonodavnom procesu,
od utvrdivanja potrebe da se donose neki zakon i polazista za njegovu izradu, do nji-
hovog usvajanja, a osigurati Skupstini da, putem svojih radnih tijela i stru¢nih sluzbi,
ima zakonodavnom organu odgovarajucu ulogu u programiranju prioriteta donose-
nja zakona, utvrdivanju u startu potrebe donosenja nekog zakona i izradi polazi$nih
klju¢nih zakonskih opredjeljenja. Obavezati organe koji pripremaju nacrte i predlo-
ge zakona i Skupstinu da nau¢nim i stru¢nim institucijama, udruzenjima, drustvi-
ma, sindikatima i drugim institucionalnim oblicima civilnog drustva, gradanima, u
svim fazama zakonodavnog procesa neizostavno pruzaju Sansu, vremensku i drugu
- putem internet prezentacije, sa unaprijedenim funkcionalnostima, kreiranjem vise
potportala, i na druge nac¢ine — da svojim sugestijama i predlozima ostvaruju upliv na
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konceptualno i sadrzinsko oblikovanje zakona i drugih strateskih akata. Sve sa ciljem
da se postize da njihovu koncepciju i sadrzinu odlikuju svojstva pravednog prava, vi-
$e nego ako se izraduju i usvajaju u zatvorenim krugovima predlagaca i donosioca.

Zakonima o Vladi i zakonima iz oblasti uprave regulisati na¢in obrazovanja i
ukidanja ministarstava. Nuzno je to zakonom regulisati zato $to sadasnje ustavno
utvrdenje da Vlada ima samo nadleznost da ,,donosi uredbe... za izvrsavanje zako-
na” (¢l. 100 tac. 3), a ne i za regulisanje odnosa koji zakonom nijesu uopste urede-
ni, iskljucuje legalitet nastavljanja prakse da Vlada uredbama osniva i ukida mini-
starstva. Njima urediti odnose izmedu Vlade i ministarstava, njihove obaveze pre-
ma Skupstini, ministarsku odgovornost, obavezu i nacin polaganja zakletve ¢lano-
va Vlade i instituciju poslanic¢kih pitanja — §to sada nije ni ustavno, ni zakonski ure-
deno. Nije u skadu sa fundamentima podjele vlasti da se obaveze koje bitno uti¢u na
polozaj izvrsne vlasti ureduju Poslovnikom Skupstine.

U procesu izrade i donosenja tih zakona razmotriti da li zakonski ustanoviti pra-
vo poslanika na pokretanje pitanja povjerenja i interpelaciju pojedinim ministrima i
drugim ¢lanovima Vlade ili zadrzati sadasnje ustavno odredenje (¢l. 107 i 108 Usta-
va) da se ti instituti odnose samo na Vladu.

3. Pravci unapredivanja i modernizovanja Skupstine Crne Gore

Klju¢no za unapredenje i modernizovanje parlamentarnog sistema u cjelini,
svuda i uvijek, je unapredivanje i modernizovanje djelovanja njegovog sredisnjeg or-
gana - zakonodavnog. U Crnoj Gori to je Skupstina Crne Gore. Klju¢no je zato $to
sve §to se deSava u zakonodavnom organu, u Crnoj Gori §to se desava u njenoj Skup-
$tini, putem zakona i drugih akata koje donosi, prenosa rasprava u njoj, elektron-
skih i Stampanih medija i na vi$e drugih nacina, odrazava se na kvalitet i odgovor-
nost izvr$nih, upravnih i drugih drzavnih organa, organa jedinica lokalne samou-
prave i na stanje u javnosti.

Unapredivanje i modernizaciju djelovanja i ostvarivanje uloge Skupstine mogu-
¢e je i nuzno ostvariti promjenama u vise pravaca. U cilju postizanja ustanovljenja
i obezbjedenja nove paradigme procesa donosenja zakona i drugih strateskih aka-
ta, neophodno je:

1) Bez odlaganja kreirati i donijeti, a u narednim decenijama sve ve¢em stepenu
usavr$avati izborni sistem pravcem da se:

- bira¢ima pravno stvore uslovi da se u ve¢oj mjeri od sadasnjeg, prilikom izbora
poslanika, opredjeljuju prema li¢nim referencama kandidata, njihovim sposobnosti-
ma da uspjesno i pravedno obavljaju zadatake predstavnika naroda i njihovoj licnoj
ljudskoj Cestitosti, da biraci ,,glasaju i za licnosti, a ne samo za partiju”;

— uspostavi i obezbijedi ¢vr$éa veza narodnih' poslanika i biraca; da se uki-
ne pravo rukovodstava politickih partija da odlu¢uju o mandatima mimo redoslje-

! Tzostavljanje i zanemarivanje odrednice narodni poslanik i narodni odbornik u prav-
nim propisima nije samo formalno pitanje. Olak$ava to odrzavanje shvatanja o povezano-
sti poslanika i odbornika jedino sa politickom partijom na ¢iji predlog su izabrani. Pravno
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da na izbornim listama; izricito utvrdi da je protivzakonito unaprijed davanje blan-
ko ostavki od strane kandidata; izri¢ito utvrdi da je poslanik duzan izrazavati i za-
stupati interese naroda cijele Crne Gore, a ne nadredivati im bilo ¢ije parcijalne in-
terese. Sve to je veoma vazno da se otkloni dosadasnje vidljivo predominatno rad-
no ispoljavanje poslanika kao predstavnika politickih partija u Skupstini Crne Gore
i njeno ispoljavanje kao tribine za promovisanje partijskih dnevno-politickih akcio-
nih opredjeljenja, sa netrpeljivim iskazima, bez po$tovanja standarda politicke kul-
ture i etike, a ne kao istinski predstavni$tva naroda, u znacenju populusa, kao drza-
votvornog organa kome je povjerena zakonodavna funkcija, tribine sa koje se unose
zbrka i zbunjenost u javnost;

- ustanovi obaveza vrSenja pravno vrlo relevantne radnje - da Skupstina vrsi ve-
rifikaciju mandata poslanika; uprkos opterec¢enosti Skupstine protivrje¢nim partij-
skim pogledima, interesima i potrebama, §to je ¢ini nepovoljnom da u njenoj nad-
leznosti bude ta verifikacija, sustina sistema i brojna teorijska stanovista upucuju da
se sistemski propise da oznacenu verifikaciju ona vrs$i na osnovu dokumentacije do-
bijene od nadlezne izborne komisije;

— odvoji zakon za izbor narodnih odbornika od zakona za izbor narodnih posla-
nika; ustanoviti izbor odbornika koji ¢e obezbijediti da se oni primarno biraju po re-
ferancama i licnosti kandidata i obavezati ih na ¢v§ée komunikacije sa gradanima.
Njime propisati i evropski standard - da stanovnici koji stalno borave na teritoriji je-
dinice lokalne samouprave, a nijesu crnogorski drzavljani, imaju pravo glasa na iz-
borima za organe vlasti u jedinici osnosne lokalne samouprave.

2) Zakonom o Skupstini precizirati uslove pod kojima se mogu razmatrati i
usvajati predlozi zakona i drugih akata po skra¢enom ili hitnom postupku. Sistem-
ski nije ispravno - posto se time utvrduju prava i duznosti predlagaca zakona i dru-
gih akata — da se to reguli$e Poslovnikom Skupstine. Za to je on nedovoljno mocan.
Iz istih razloga, tim zakonom utvrditi, usaglaseno sa zakonom o Vladi i upravi: in-
strumente i obaveze drugih organa prema anketnim odborima Skupstine koji vrse
parlamentarne istrage (¢l. 109 Ustava), medusobne obaveze Skupstine i organa iz-
vrsne vlasti u vr§enju skup$tinske naleznosti da vrs$i nadzor nad Vojskom i bezbjed-
nosnim sluzbama (¢l. 82 tac. 10); pravno obezbijediti da se u sveukupnim odnosima
Skupstine i svih segmenata izvrsne vlasti, dosljedno postuje princip podjele zakono-
davne i izvrsne viasti. To podrazumijeva, izmedu ostalog, otklon nastavljanja prak-
se iz ranijeg skupstinskog sistema u kojem je Skupstina, saglasno nacelu jedinstva via-
sti, imala ulogu najviseg organa vlasti, nadredenog izvrsnoj grani vlasti i u operativ-
no radnom smislu, kakvu ulogu Skupstina nema u parlamentarnom sistemu, vec sa-
mo ulogu sredisnjeg organa u sitemu vlasti; u parlamentarnom sistemu izvrsna grana
vlasti je samostalna i pod politickom kontrolom i nadzorom Skupstine samo u grani-
cama utvrdenim ustavom i saglasno nacelu podjele vlasti. Prelazak ustavno utvrde-

utvrdenje orednice narodni, medutim, izrazava, afirmise i naglasava vezu poslanika, odno-
sno odbornika sa narodom, sa gradanima kao nosiocima suverenosti i obavezu njihovu da
zastupaju interese gradana, $to je jedan od uslova da u skupstinskim raspravama ne domi-
niraju iskljudivo prilazi sa pozicije parcijalnih interesa.
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ne granice vodi mijesanju odgovornosti izvrsne i zakonodavne grane vlasti, $to bi bilo
nesaglasno sa parlamentarnim sistemom i nacelom podjele vlasti. Time se stvaraju
uslovi da izvr$na vlast dobija alibi za labavljenje njene odgovornosti. Ako se prilikom
donosenja zakona u Skupstini utvrdi da ustavna rjesenja nijesu dovoljna za ostvari-
vanje uloge Skupstine kao sredi$njeg organa vlasti, put je dopuna ustava. Na osno-
vu iskustva zakonom bliZe precizirati postupak ostvarivanja instituta interpelacije i
glasanja o povjerenju. U tom okviru provjeriti da li je saglasno principu podjele vla-
sti i na njemu zasnovanih prava, duznosti i odgovornosti, utvrdenim ustavnim pra-
vima predlagaca zakona i drugih akata poslovnicko rjesenje koje utvrduje da o ,,ped-
lozima rjeSenja” podnesenim od izvrsne grane vlasti odbori vrse ,saslusanja” (Sto je
pojam za odnose u kojem je saslusavani, u raspravi, u neravnopravnom polozaju sa
onim ko ga saslusava) ,,predstavnika drzavnih organa”, dakle, izvr$ne grane vlasti
(¢l. 73 Poslovnika), ¢iji predstavnici imaju ustavno pravo i duznost da daju informa-
cije i stru¢na misljenja sa statusom ravnopravnog ucesca u raspravi o predlogu (bez
prava u odlucivanju), a ne status saslusavanog.

3) Zakonom utvrditi kriterijjume okvirne prirode za utvrdivanje $ta spada ,u
druga pitanja od interesa za Crnu Goru” (¢l. 16 ta¢. 5) koja se ureduju iskljucivo za-
konom. Na to obavezuje potreba ocuvanja integalnosti zakanodavnog sistema, ko-
ja se narusava ako se bez studioznog izuc¢avanja i primjene standardnih kriterijuma
dosadasnja zakonska regulativa u nizu oblasti prenosi u nadleznost raznih agencija
i institucija, koje potom podzakonskim propisima utvrduju materijalne i druge oba-
veze gradana i poslovnih subjekata.

4) Principi parlamentarnog sistema obavezuju da se uloga poslanickih klubova u
radu Skupstine utvrdi tako da budu dominantno u funkciji vréenja zadataka Skup-
$tine kao zakonodavnog organa drzave, a ne kako je utvrdena u vazecem Poslovni-
ku Skupstine, koja usmjerava da oni djeluju, dominantno ili gotovo iskljucivo, kao or-
ganizacioni oblik rada politickih partija u zakonodavnom organu, kao organizacio-
ni oblik partijskog obezbjedivanja postovanja principa da ,partija misli i odlucuje a
poslanik samo glasa”, $to bitno utic¢e da se Skupstina radno ispoljava kao predstav-
nistvo parlamentarnih politickih partija, umjesto kao predstavnistvo gradana kao
nosilaca suverenosti. Preispitati i Poslovnikom Skupstine utvrdeni sastav i djelokrug
rada Kolegijuma predsjednika Skupstine koji takode Skupstinu profilise kao pred-
stavnistvo parlamentarnih politickih partija, a pruza mogu¢nost da se pravo i prin-
cipi podreduju ,,internim dogovorima” lidera politickih partija, da ,,interni dogovo-
ri” dobijaju i natpravnu snagu, uklju¢ujuéi poslovnicku i ¢ak nadustavnu. Gdje to
postoji, nema i ne moze biti vladavine prava.

5) Saglasno Zakonu o Skupstini, Poslovnikom urediti prava i duznosti odbora
Skupstine kojima ce se pravno omoguditi i obezbijediti: da budu mjesta produbljenih
- uz uce$ce pozvanih naucnika i stru¢njaka kao eksperata — konstruktivnih struc-
nih rasprava o predlozima zakona i drugih akata koje donosi Skupstina, njihovih
polazista, ciljeva i implikacija, ukljucujuci i provjeru stvarne usaglasenosti predloga
sa evropskim pravom. Da budu organizacioni oblik radnog povezivanja Skupstine sa
organima i tijelima uprave u procesima utvrdivanja polazista, izrade koncepcije i sa-
drzine nacrta i predloga zakona i drugih akata. I da imaju sustinsku mo¢ i duznost
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za poboljsanje kvaliteta predloga zakona i drugih akata i sustinsku odgovornost za
to. Osigurati im uslove za stru¢nu i ekspertsku, prostornu, finansijsku i administra-
tivno-tehnic¢ku podrsku.

6) Poslovnikom omoguciti i podsticati obrazovanje u Skupstini ad hoc radnih
tijela narodnih poslanika (grupa poslanika ili sa nekim drugim nazivom) po krite-
rijumima licnog opredjeljenja, zasnovanog na zajednickim interesima i potrebama,
koji proizilaze iz njihove teritorijalne, strukovne ili neke druge povezanosti, za raz-
matranje pojedinih predloga za ¢iju su sadrzinu posebno zinteresovani, a nezavisno
od partijske pripadnosti i drugih svojstava. Poslanika iz iste opstine, iz sjevernog ili
drugog podrucja, koji rade u obrazovanju, kulturi ili zdravstvu; poslanika zenskog
pola, itd. Iskustvo u drugim drzavama, teorijski obradeno, kazuje da to moze znacaj-
no doprinositi kvalitetu rada zakonodavnog organa.

7) Znacajno osnaziti stru¢no-ekspertski kapacitet stru¢nih sluzbi Skupstine, ka-
ko bi se obezbijedila ne samo stru¢no-ekspertska obrada od drugih dobijenih pred-
loga zakona i drugih akata nego i poboljsali uslovi da poslanici, pojedinac¢no i zajed-
nicki, izraduju predloge pojedinih zakona i drugih akata iz nadleznosti Skupstine, i
da bi Skupstina, putem svojih organizacionih oblika i posredstvom stru¢njaka-ek-
sperata u Strucnoj sluzbi Skupstine, ostvarivala djelotvornu saradnju sa institucija-
ma i kadrovima koji pripremaju gradu za nacrte zakona i drugih akata za ¢ije je do-
nosenje ona nadlezna.

8) Ustanoviti obavezu dono$enja plana rada Skupstine, za duze i krace vremen-
ske periode, sa obavezom njihovog usaglagavanja sa radnim agendama Vlade.

9) Sadasnja pridruzenost Crne Gore Evropskoj uniji, utemeljenoj na politickoj fi-
lozofiji, koncepciji i sadrzini Lisabonskog ugovora, kojim je zna¢ajno osnazena ulo-
ga Evropskog parlamenta i parlamenata njenih ¢lanica, i njeno buduce ¢lanstvo u
Uniji, obavezuje Skupstinu da se osposobljava da kontinuirano prati njena strateska
sistemska i politicka opredjeljenja, da ih djelotvorno implementira saglasno doma-
¢im uslovima, okolnostima i ciljevima, uskladuju¢i domaci pravni poredak sa prav-
nim poretkom Evropske unije, a da stupanjem u ¢lanstvo Evropske unije bude os-
posobljena da sudjeluje u razmatranju i oblikovanju akata iz nadleznosti Evropskog
parlamenta.

10) Zakonom o Skupstini, a prilikom prve inovacije ustava i ustavom, propisa-
ti da je polaganje zakletve na sjednici Skupstine uslov za stupanje na duznost posla-
nika. Razlozi za to su isti kao i za vrsioce svih drugih grana vlasti — Predsjednika Cr-
ne Gore, koga takode biraju gradani tajnim glasanjem, predsjednika i ¢lanove Vla-
de, predsjednika i sudija Ustavnog suda, svih sudija, drzavnih tuzilaca i njihovih za-
mjenika. Nema nijedan valjan razlog koji bi nalagao ili opravdavao da se od tog pra-
vila izuzimaju poslanici i da za njihovo stupanje na duznost nije uslov polaganje za-
kletve. Polaganje zakletve je uslov za stupanje na poslanicku duznost u velikom di-
jelu drzava u svijetu. Tradicionalno u Crnoj Gori poslanici nijesu izuzimani od op-
$teg pravila.

11) Svestrano izuciti, ne samo sa stanovista potreba Skupstine ve¢ i sa stanovista
nuznosti integralnosti budzeta, moguc¢nosti da Skupstina, u perspektivi, samostal-
no utvrduje svoj budzet.
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4. Unapredenje i modernizacija uprave

Javnu upravu u Crnoj Gori u sadasnjosti karakteriSu: pretjeran broj institucija i
uposlenih; pretjerana papirologija u poslovanju i praksa da se od gradana nepotreb-
no trazi da uz zahtjeve za ostvarivanje prava prilazu potvrde o ¢injenicama iz evi-
dencije u zvani¢nim knjigama organa uprave, $to otezava gradanima da ostvaruju
svoja prava, umjesto da to pribavljaju sami organi; nedovoljna ekspeditivnost; ne-
dovoljno koris¢enje mogucénosti koje pruza moderna informaciono-komunikaciona
tehnologija; nedostatak podsticaja za motivacije i stimulansa uposlenih za inovaci-
je i uspjesniji rad; ne sasvim zavidan stepen dosljednosti u primjeni zakona; manjak
strucne sposobnosti koja se pokusava nodomjestiti brojnos¢u uposlenih.

Javna uprava je bitan ¢inilac ¢itavog institucionalnog sistema i poretka drzave.
Od kvaliteta njenog rada umnogome zavise karakter drzave, polozaj gradana i dru-
gih subjekata u njoj, vladavina prava, ostvarivanje i zastita ljudskih prava i sloboda,
stepen demokratizacije drustva u cjelini.

To ¢ini jedan od klju¢nih izazova i zadataka izgradnje drzave Crne Gore u na-
rednim decenijama. Njenim unapredenjem i modernizacijom neophodno je obezbi-
jediti da javna uprava u Crnoj Gori bude: racionalna, ojac¢ana stru¢no kompetentnim
ljudskim resursima, profesionalno sposobna da efikasno i zakonito obavlja upravne
poslove, produbljeno kvalitetno priprema gradu za izradu nacrta i predloga zakona i
drugih akata i vrsi analiticke poslove iz svog djelokruga; veoma odgovorna za zako-
nitost i kvalitet rada. I da se ona kvalitetno ukljucuje u ,,Evropski upravni prostor”.

U tom cilju:

1) modernizovati ukupnu zakonsku regulativu o upravi, o njenoj organizaciji,
sluzbenicima, upravnim postupcima, implementacijom evropskih principa i stan-
darda ,,dobre uprave”, uprave po modelu ,javne sluzbe”, ,servisa i partnera grada-
nima i drugim subjektima” i sa ispunjavanjem kvalitativnih zahtjeva , Evropskog
upravnog prostora”, sa smjerom da se novom zakonskom regulativom:

a) uspostavi u realnosti javna uprava kao javna sluzba u funkciji gradana i drugih
subjekata, afirmise princip ,gradanin u prvi plan” i njegov ,,partnerski odnos sa upra-
vom”, a ne da opstoji javna uprave koja bi djelovala sa pozicije aparata vlasti i vlada-
nja; potpunije i preciznije zakonski utvrdi polozaj, profesionalni integritet i potpuna
strucna samostalnost uprave; na evropskim standardima utvrdi pravni osnov i okvir
za ukljucivanje, putem mehanizma ugovaranja sa drzavom, privatnog sektora u vr-
$enje pojedinih upravnih poslova (zdravstvo, socijalna zastita, obrazovanje, komu-
nalije, itd.);

b) odstrani iz pravnog sistema suvi$na i pretjerana zakonska i podzakonska re-
gulativa;

c) obezbijedi znacajniji prenos upravnih nadleznosti ili povjeravanje vrsenja
upravnih poslova na nize sistemske nivoe, sa istovremenim uve¢anjem mogucnosti
da jedinice lokalne samouprave izmedu vise modela organizacije odabiraju modele
koji najvise odgovaraju lokalnim potrebama;

d) obezbijedi ostvarenje principa ,jednosalterskog rada uprave”, jednakosti svih
gradana i drugih subjekata u postupku pred organima uprave, transparentnost pro-
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cedura; propise ¢vrst pravni okvir i kriterijume za eliminisanje konflikata javnih i
privatnih interesa sluzbenika u javnoj upravi;

e) sa snagom imperativnosti otkloni primat partijsko-stranacke pripadnosti nad
profesionalnim znanjem, sposobnostima potrebnim za obavljanje poslova na kon-
kretnom stru¢nom radnom mjestu, dosljednom primjenom zakona, cestitosti, prili-
kom prijema kadrova za rad na stru¢nim poslovima u upravi i javnim sluzbama; to
je conditio sine qua non modernizacije uprave; zakonima utvrditi da je protivustav-
no i protivzakonito povjeravanje vrsenja stru¢nih poslova nadredivanjem partijno-
sti profesionalnosti;

f) obezbijedi bolji nacin i stil upravljanja ljudskim resursima u upravi; u tom cilju
unaprijediti sistem kontrole zakonitosti i efikasnosti rada uprave, radi cega propisati
obavezu kontinuiranog mjerenja kvaliteta primjene zakona i drugih propisa, interne
organizovanosti, inicijativnosti i kreativnosti, ponasanja sluzbenika prema grada-
nima i poslovnim institucijama kao partnerima i svih efekata djelovanja uposlenih
na svakom radnom mjestu i uprave kao cjeline uprave; upravljanje ljudskim resursi-
ma u upravi unaprijediti: jacanjem motivacije sluzbenika za inovacije i racionaliza-
cije u radu i smanjivanje ,,pasivnog, internog i neefikasnog, birokratskog” ponasanja
uposlenih, za sve ¢vr§¢u dosljednost u primjeni zakona, ekspeditivniji i kvalitetniji
rad, $to je izuzetno vazno za sveukupno podizanje kvaliteta rada uprave; motivaciju
uvecati zakonskim obavezivanjem da se odlu¢no i dosljedno odvajaju nekompeten-
tnost i neefikasnost u radu od kvalitetnog profesionalnog rada, postovanja profesio-
nalnih standarda i zakonskih pravila, uz istovremeno propisivanje mjerila vredno-
vanja, ustanovljenjem sistema ,,upravnih zvanja”, pohvala, nagrada i napredovanja;
otkloniti suvise ,,strogu hijerarhiju” u radu i odnosima medu uposlenim; omoguci-
ti laku pokretljivost u sveukupnoj upravnoj strukturi; sve konstatovano funkciona-
lizovati i tako da ja¢a motivacije i podsticaje da se u organima uprave uspjesnije ot-
krivaju i ¢injeni¢no dokazuju i otklanjaju korupcija i protekcija.

2) Bez odlaganja otvoriti i intenzivno ostvarivati proces racionalizacije postojece
pretjerano razudene organizacije uprave; ostvarivati ga prije svega otklanjanjem si-
stemski nepotrebnog fragmentiranja uprave izvrsenog cijepanjem integralnih uprav-
nih cjelina na vise samostalnih organizacionih jedinica, $to je rezultiralo ne samo
nepotrebnim Sirenjem organizacije uprave i uve¢avanjem uposlenih nego i mijesa-
njem i preklapanjem nadleznosti, slabljenjem kontrole i odgovornosti.

U okviru tog procesa preispitati djelotvornost i opravdanost daljeg postojanja vi-
$e agencija u sistemu upravne strukture, njihove nadleznosti i implikacije na sistem
u cjelini. Preispitivanje izvrsiti sa aspekta ¢injenice da su osnovane sa motivacijom i
ciljem da vrse odredene strucne poslove, a propisima o njihovoj nadleznosti ovlasce-
ne su da donose propise kojima se utvrduju prava i obaveze gradana, a njihov fluidni
sistemski polozaj omogucava im da propise o tome oblikuju parcijalnim pristupom,
bez sagledavanja cjeline sistema i donose osamostaljeno, gotovo i nezavisno. Povezano
sa tim i sa aspekta integralnosti zakonodavne nadleznosti Skupstine Crne Gore, jer je
osnivanjem agencija izuzet znacajan dio njene standardne zakonodavne nadleznosti
i prenijet u nadleznost agencija.
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3) Bez odlaganja zapoceti i kontinuirano $iriti u javnoj upravi u cjelini, kompati-
bilno sa drugim drzavnim organima, u maksimalno mogucoj mjeri upotrebu i opti-
malno koris¢enje modernih informaciono-komunikacionih tehnologija. Time obe-
zbjedivati otvorenost rada i efikasniji rad uprave, gradanima i drugim subjektima
lakse i brze dobijanje informacija, lakse i bolje komuniciranje sa upravom, uvid za-
interesovanih u upravna dokumenta, pobolj$anje uslova za ostvarivanje kontrole za-
konitosti i kvaliteta rada uprave od strane gradana i predstavnistava gradana. To je
takode conditio sine qua non modernizacije uprave.

4) Konstituisati cjelovit i specijalisticki sistem obrazovanja za rad u upravi, za
specijalisticko pripremanje kadrova za rad u upravi i kontinuirano uz rad specijali-
sticko usavr$avanje kadrova uposlenih u javnoj upravi; u tom cilju osnovati posebnu
upravnu akademiju, kao posebnu organizacionu univerzitetsku jedinicu.

5. Obezbjedivati jacanje nezavisnosti sudija i sudova i sve kvalitetniji
njihov sveukupni rad

Nezavisnost sudija i sudova, dostupnost sudova gradanima, efikasan i kvalitetan
rad sudija i sudova, §to se ogleda u obezbjedivanju sudenja, presudenja i izvrsenja
sudskih odluka u ,razumnom roku” - klju¢ni su uslov su za punu zastitu ljudskih
prava i sloboda, jednakost i nediskriminaciju, pravnu sigurnost gradana i poslovnih
subjekata, vladavinu prava, uspostavljanje, razvoj i zastitu gradanske drzave i demo-
kratije. Bez svega toga mnogo nece vrijedjeti ni najkvalitetniji zakoni.

Ucinjeno je znatno da se to postize u praksi. Ostvareni su ne mali pozitivni po-
maci i rezultati. Vise u ekspeditivnosti nego u kvalitetu. Problema, medutim, ima
jos. Postavljeni cilj nije postignut. Jo§ ne preovladava narodno povjerenje u sudo-
ve. Neophodni su novi poduhvati sa ciljem uzdizanja sudijske nezavisnosti, moder-
nizovanja sudstva i podizanja kvaliteta sveukupnog rada sudske grane vlasti. To mo-
ra imati status prvorazrednog pravnog, politickog, drustvenog, kulturnog i privrednog
zadatka. Vie ¢injenica namecu potrebu za sljede¢im:

a) U cilju daljeg jacanja i u¢vrsc¢ivanja nezavisnosti sudija i sudova, kljucne vri-
jednosti sudskog sistema, da se promijene tri vazec¢a ustavna utvrdenja. To su utvr-
denja: 1) strukture Sudskog savjeta, 2) nacina predlaganja i biranja predsjednika Vr-
hovnog suda i 3) imuniteta sudija. Da se nadu rjeSenja, za $ta ima mogucnosti, ko-
jima ce se u vecoj mjeri otkloniti politicki uticaj na izbor dijela ¢lanova Sudskog sa-
vjeta koje ne biraju sudije i na izbor predsjednika Vrhovnog suda, a time i na nezavi-
snost sudija. Okolnosti pod kojima sudije vrse funkciju zahtijeva da imaju puni imu-
nitet, kao i poslanici, a ne samo funkcionalni.

b) Uspostaviti dobro organizovani sistem obuke kandidata za sudije i kontinu-
irano sistematsko usavr$avanje znanja i ukupnih sposobnosti sudija u toku vrsenja
sudijske funkcije, ukljucujuci i usavr$avanje vjestina za upravljanje sudskim proce-
durama. To je uslov obezbjedivanja zakonitosti sudskih procesa i odluka, jednako-
sti gradana pred sudom i nediskriminacije u sudskim postupcima i odlukama - dva
prava koja se po kriterijuma tijela za ljudska prava Ujedinjenih nacija ocjenjuju kao
najznacajnija u nizu ljudskih prava.
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U istom cilju, usavrsiti postupak i metode utvrdivanja kriterijuma mjerljivosti
ljudskog karaktera, ¢vrstine privrzenosti moralnim i etickim vrijednostima kandi-
data za sudije i sudija u toku sudijskog mandata (buduc¢i da je moralnost lica promje-
njiva), kako ne bi postojao $irok prostor za promasaje prilikom vrednovanja uslova
za izbor i unapredivanje sudija. Ovo je neophodno zato $to se sudijska nezavisnost i
nepristrasnost mogu obezbijediti i posti¢i samo ako se za sudije biraju lica koja u se-
bi posjeduju dvije moci — mo¢ koju daje visokostru¢no pravnicko znanje, pravnic-
ka i $ira kultura, potrebni za kvalitetnu primjenu domaceg i evropskog prava, i mo¢
cvrstog ljudskog karaktera, Cije su odlike: istinoljubivost, pravdoljubivost, moralne i
eticke vrline, privrzenost zakonitosti i pravdi. Bez moc¢i ¢vrstog karaktera, visoko
stru¢no pravnicko znanje nije garancija ni za nezavisnost, ni za nepristrasnost. Su-
dija koji ima ¢vrst ljudski karakter, garancija je da ¢e odlucivati nezavisno i nepri-
strasno i sa eventualnim manjkom pravnih garancija, kao $to sa drugacijim karakte-
rom moze suditi i presudivati pod uticajem drugoga pa i ako su maksimalno mogu-
¢e pravne garancije nezavisnosti. Budu¢i da se oznacene metode i postupci ne mo-
gu, u pravilu, zakonski formulisati, njihovo utvrdenje duznost je Sudskog savijeta,
koji ima mogucnost da za to koristi specijalisticka znanja odgovarajucih specijalista.

¢) Radi jacanja sigurnosti sudije i otklanjanja neizvjesnosti koja moze imati i
snagu svojevrsnog pritiska na nezavisnog sudiju u donosenju odluka, neophodno je
izricito, sada zakonom, a ustavom prilikom prve ustavne dopune ili promjene, utvr-
diti da drzava odgovara za Stetu pri¢injenu odlukom sudije koja nije zakonita, koje
je utvrdenje standardno pravilo, koje je i postojalo u svim nasim ranijim ustavima.

d) Demokratizacija ukupnog sudskog sistema zahtijeva otklanjanje kumulacije
tri funkcije u jednoj licnosti - predsjednika Vrhovnog suda, predsjednika Sudskog
savjeta i predsjednika Konferencije svih sudija.

e) Obezbijediti uspostavljanje i kontinuirano razvijanje centralizovanog infor-
macionog pravosudnog sistema, harmonizovanog sa drugim relevantnim informa-
cionim sistemima, koji mora obuhvatiti sveukupno poslovanje i zadovoljiti potrebe
kvalitetnog i stalnog analiziranja sveukupnog rada u svakom sudu, narocito izvrsa-
vanja sudskih radnji u ,,razumnom roku” u procesima sudenja, izrade i dostavljanja
sudskih odluka i njihovog izvr$enja, dosljednost i jednakost u primjeni zakona, po-
$tovanja prava stranaka u sudskim postupcima.

f) U cilju rasterecenja sudova od sporova koji se uspjesno mogu rjesavati i bez
sudskih procedura i presudenja, time i pobolj$avanja uslova za efikasniji njihov rad,
i radi demokratizacije odnosa u drustvu, vise nego do sada, afirmisati ve¢ ustanov-
ljene oblike i nacine rjeSavanja sporova alternativno sudskim — medijacije (posredo-
vanje), arbitrazna tijela, mirno rjesavanje radnih sporova (koji sada ¢ine oko 20%
predmeta u osnovnim sudovima), odlozeno sudenje, sporazum o priznanju krivi-
ce — i ubuduce do maksimalno moguce mjere $iriti obuhvat ovog zapocetog proce-
sa i na podrucje izvrsenja pojedinih vrsta sudskih odluka, sporova izmedu privred-
nih subjekata i druge oblasti.

g) U cilju potpunog obezbjedenja prava gradana na pristup sudu i ostvarivanja
pravde putem suda, provjeriti optimalnost sadasnje mreze sudova; u svakom sudu
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kontinuirano obezbjedivati broj sudija dovoljan da se otkloni preopterecenost sudi-
ja prekomjernim brojem predmeta.

h) Usavrsiti sistem i postupke unutrasnje kontrole rada i odgovornosti svakog
suda i svakog sudije, sa ciljem podizanja kvaliteta i ekspeditivnosti njihovog rada.

i) Do maksimalno moguce mjere obezbjedivati materijalne uslove povoljne za
rad sudova i plate sudija, stru¢nih saradnika i sluzbenika adekvatne slozenosti, tezini
i obimu poslova koje vrse, drustvenom znacaju tih poslova i njihovoj odgovornosti.

j) Bez odlaganja zakonom obezbijediti da se u toku godine ne moze smanjivati
na pocetku godine utvrdeni iznos sudskog budzeta, a izuciti moguénost da se u per-
spektivi pravo sudske vlasti da ucestvuje u razmatranju predloga budzeta za sudsku
granu vlasti zamijeni sa pravom sudske vlasti da samostalno utvrduje sudski budzet.

g) Podizanjem kvaliteta sveukupnog sudskog rada, preduzimanjem usavrsava-
njem komunikacije sa javnosc¢u, $to podrazumijeva odgovarajucu ,,prozirnost” jav-
nosti u rad sudova, osigurati da javnost stekne povjerenje u sudsku vlast, koje je ve-
oma znacajno ne samo za sudsku vlast nego i za drustvo u cjelini.

6. Snaziti Drzavno tuzilastvo

Od kvaliteta rada Drzavnog tuzilastva u znatnoj mjeri zavisi kvalitet zastite
drustva, gradana, sistema vrijednosti od krivi¢cnopravnih radnji, jednakost gradana
pred zakonom, sigurnost poretka, povjerenje javnosti u pravosudni sistem.

Ovakva njegova uloga trazi i nalaze da Drzavno tuzilastvo ima ustavni status
pravosudnog organa i da se kontinuirano, u svim fazama izgradnje drzave, cjelinom
sistema i odredenjima o Drzavnom tuzilastvu, u¢vrscuje njegova samostalna pozi-
cija u sveukupnom sistemu.

U tom cilju, ustavno i zakonom, utvrditi da Tuzilacki savjet bira i razrjesava dr-
zavne tuzioce. To bi ojac¢alo samostalnu poziciju Drzavnog tuzilastva. Primjereno je
to ustavnoj obavezi drzavnih tuzilaca da funkciju vr$e bez upliva politike. Snazni ra-
zlozi postoje, uprkos ¢injenici da su sudije nezavisni a tuzioci ne, da se za izbor i ra-
zrjeSenja drzavnih tuzilaca usvoji isti princip kao i za sudije.

Drzavnim tuziocima i njihovim zamjenicima ustavno zajamciti puni imunitet,
kao i poslanicima, a ne samo profesionalni.

U narednom kratkoro¢nom periodu (do 2015. godine) urgentno je Drzavno tu-
zilastvo snazZno ojacati profesionalno sposobnim kadrovima za istrage i prioritetno
ga snabdjeti kvalitetnim savremenim tehni¢kim i drugim operativnim sredstvima
potrebnim za uspje$no vodenje istraga, $to je nova funkcija njegova.

7. Dograditi ustavna odredenja o Ustavnom sudu

U buducoj izgradnji drzave Crne Gore neophodno je dograditi u vaze¢em Usta-
vu bitno deficitarna odredenja o Ustavnom sudu. To nalaze njegova izuzetno znacaj-
na uloga u sistemu vlasti i njegova sui generis priroda u odnosu na sve tri grane vla-
sti, koja se sastoji u njegovoj nadleznosti da utvrduje, sa obavezuju¢om snagom er-
ga omnes (prema svima, pa i zakonodavnom organu) sta ,,zakon i pravni propis dru-
ge vrste ne moze da bude”, ¢ime stiti ljudska prava i slobode, uklju¢ujuci i manjinska
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prava, zagarantovane vaze¢im Ustavom, bitno doprinosi obezbjedivanju vladavine
prava i drugih vrijednosti, djelotvorno utic¢e da Skupstina i drugi donosioci norma-
tivnih akata dosljednije, sa naglaenim oprezom, tumace i ostvaruju ustavna utvr-
denja. Presudno je to za sigurnost gradana, zastitu njihovih prava, koherentnost i
stabilnost pravnog poretka. Nezaobilazan je instrument da se politicki sporovi pri-
jeko potrebno rjesavaju kao pravni, §to je izuzetno vazno za drustvo i drzavu. Bez
ustavnog sudstva nema pune garancije uspostavljanja i ostvarivanja vladavine pra-
va, a time ni demokratske drzave. Bez njega zakonodavni organ moze postati sve-
mocan, kako je napisao V. Konstan, ,slijep i opasan u svojim radnjama”. To ustav-
no sudstvo ¢ini jednim od nezaobilaznih stubova na kojem pociva stabilnost drza-
va u kojima postoji.

Cinjenice sadrzane u realnosti opredjeljuju nekoliko pravaca ustavne dogradnje
ustavnim odredenjem o Ustavnom sudu.

a) Ustavno utvrditi da je Ustavni sud ,samostalan i nezavisan”. Za organ koji od-
lucuje o ustavnosti sistemski nije odgovarajuce i nije dovoljno samo zakonsko utvr-
denje sa tom sadrzinom. Zakoni su podlozni lak§im izmjenama, narocito u uslovi-
ma ¢estog mijenjanja sastava i ¢udi skupstinskih ve¢ina, Zakonsko utvrdivanje ne-
zavisnosti nije isto $to i ustavno, isto kao $to zakon nije isto $to i ustav. To nosi sa so-
bom nesigurnost i neizvjesnost.

b) Teorijska znanja, sustina cjeline sistema, iskustvo i ustavno utvrdenje da je
»gradanin nosilac suverenosti” nalazu i da Ustavni sud ne odlucuje samo o ustavno-
sti zakona i drugih propisa ve¢ da se njegova nadleznost ustavno prosiri da odlucu-
je i: (1) o ustavnosti (ne i cjelishodnosti) svih opstih akata koje donose vrhovni dr-
zavni organi ¢ija sadrzina ima znacaj za polozaj gradana ili za status drzave, i (2) o
saglasnosti sa ustavom, njegovim osnovnim nacelima i ustavnim utvrdenjem da je
gradanin nosilac suverenosti, postupka donosenja zakona ili drugog opsteg akta vr-
hovne vlasti ¢ija je sadrzina od znacaja za polozaj i prava gradana ili za status drzave.
Nauka utvrduje da se, u pravilu, ne donose ,,za narod dobri zakoni”, pravedno pra-
vo i dobre druge strateske odluke, bez pruzanja moguc¢nosti gradanima, nau¢nim i
stru¢nim ustanovama udruzenjima i drugim oblicima organizovanja gradana, da se
izjasne o sadrzini njihovih nacrta i predloga i uti¢u na njihovo konceptualno i sadr-
zinsko oblikovanje.

¢) Znacaj ustavne Zalbe za zastitu ljudskih prava i sloboda, za obezbjedivanje vla-
davine prava, za stabilnost pravnog okvira za odluc¢ivanje Ustavnog suda o ustavnim
zalbama, nalazu da se ustavna zalba ustavno cjelovito uredi kao ustavno-pravni insti-
tut. Nije tome sistemski primjereno niti je dovoljno da se ustavna odredenja o ustav-
noj zalbi svedu samo na odredenje da je Ustavni sud nadlezan da odlucuje ,,0 ustav-
noj zalbi zbog povrede ljudskih prava zajamc¢enih Ustavom”, kako je sada u Ustavu
(¢l. 149 tac. 3). Time je samo utvrdena jedna od funkcija Ustavnog suda, a nije ustav-
na alba uredena kao ustavno-pravni institut. Stednja u rije¢ima u Ustavu o institu-
tu ustavne zalbe i prepustanje da se krucijalna pitanja prava na ustavnu zalbu uredu-
ju zakonima, nije primjereno njenom znacaju. U uslovima mogucih politickih tur-
bulencija u poslanickim usmjerenjima i preusmjerenjima zavisno od trenutne situa-
cije, to nosi nemali rizik.
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d) Utvrditi kakvo je dejstvo odluka Ustavnog suda na pojedinacne akte donese-
ne primjenom odredbi zakona ili drugog propisa za koji je Ustavni sud utvrdio da
je nesaglasan sa ustavom ili potvrdenim i objavljenim medunarodnim ugovorom.

e) Ima razloga da se traze ustavna rjesenja kvalitetnija od sadasnjih o izboru su-
dija i predsjednika Ustavnog suda. Primjerenije je od sadasnjeg ustavnog rjesenja da
pravno-strukovne organizacije i zajedno pravni fakulteti budu predlagaci za izbor
sudija, a da predsjednika Ustavnog suda biraju sudije, iz svog sastava.

f) Odnosi izmedu Skupstine i Ustavnog suda veoma su vazni za ostvarivanje
parlamentarnog sistema. Koliko su vazni toliko su osjetljivi. Njihove nadleznosti za-
htijevaju i nalazu da se odnosi izmedu njih zasnivaju na ¢injenici da imaju isti cilj -
da se zakonima i drugim aktima dosljedno ostvaruje ustav, a da su im uloge razlici-
te. Izmedu ostalog, to podrazumijeva da Ustavni sud temeljito ustavno pravno i sa-
glasno nau¢nim znanjima argumentise svoje odluke, da Skupstina afirmise ustavno
utvrdenu obaveznost odluka Ustavnog suda, da u odgovoru na trazenje Ustavnog
suda kaze na kojim ustavnim odredbama je utemeljen zakon ili zakonska odredba
Cija se ustavnost ocjenjuje, iznese odgovarajuce ¢injenice i njihove komentare, a da se
uzdrzi od iskljucivih tvrdnji da li postoji ili ne postoji saglasnost ocjenjivanih normi
sa ustavom, jer utvrdenje te ocjene je iskljuc¢iva nadleznost Ustavnog suda.

VII - OBRAZOVATI INSTITUCIJU KOJA CE NAUCNIM
METODAMA KONTINUIRANO IZUCAVATI TEMATIKU
IZGRADNJE DRZAVE CRNE GORE

Veoma je slozeno i zahtjevno izgradivati drzavu. U prethodno citiranim nauc-
nim djelima utvrduje se da ,ovladavanje procesom gradenja drzave od klju¢nog je
znacaja za buduénost”, da ¢e ,umjesnost gradenja drzave biti klju¢na komponenta...
nacionalne mo¢i” i da se izgradnji drzave mora ,,posvetiti mnogo vise paznje, raz-
misljanja iistrazivanja”. Kreativnih razmisljanja i znanja, a ne samo reproduktivnih.

Obavezuje to da se izgradnji drzave Crne Gore ne pristupa partikularno, sa suza-
vanjem tematskog polja samo na polje pojedinih segmenata drzavnog mehanizma,
bez kvalitetnih istrazivanja i analiza cjeline sistema i cjeline drustvenih odnosa - jer
to vodi, u pravilu, promasajima u koncepciji i sadrzini rjeSenja — nego sa holistickim
pristupom, sa nacelom totaliteta; sa sagledavanjem meduzavisnosti obezbjedivanja
vladavine prava, demokratskog i gradanskog modela drzave, socijalne pravde, eko-
loske svijesti, oblikovanja koncepcije i funkcionalnosti pojedinih i svih grana vlasti
i njihovih institucija i prakse; sa trazenjem rjeSenja koja ¢e skladno odgovarati jaca-
nju ovdje oznacenih odredenja drzave i u kontekstu evropskog konstitucionalizma.

To upucuje na potrebu stvaranja timova kreativne nau¢ne i stru¢ne pameti da
istrazivacki i nau¢nim metodama i sa holistickim pristupom utvrduju polazista i
pravce unapredivanja i modernizovanja cjeline sistema drzave, pojedinih grana vla-
sti ili pojedinih institucija i predlazu odgovarajuca rjesenja.

Najbolji put da se to postigne je — obrazovanje odgovarajuce institucije (poseb-
nog instituta, zavoda, centra i sli¢no), u kojoj bi bilo uposleno samo nekoliko ekspe-
rata konstitucionalista — ne samo pravnika nego i eksperata iz drugih struka, eko-
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nomista i sociologa. Tim koji bi koristio $anse koje donosi buduc¢i razvoj za smjele i
hrabre ideje.

Njeno obrazovanje bilo bi ulaganje u razvoj ljudskih resursa, u sticanje znanja
i na njemu zasnovanog gradenja. U stvaranje intelektualne elite za oblast izgradnje
drzave, $to je sada veliki nedostatak. Materijalni izdaci za to bili bi daleko manji od
$teta koje bi nastajale usljed promasaja, bez postojanja takve institucije, u izgradnji
drzave ili propustanja da se blagovremeno ¢ine njene modernizacije.
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