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Granskningsteam 02

| vara sarskilda rapporter redovisar vi resultatet av vara effektivitets- och regelefterlevnadsrevisioner av sarskilda bud-
getomraden eller férvaltningsteman. For att uppna sa stor effekt som mojligt valjer vi ut och utformar granskningsupp-
gifterna med hansyn till riskerna nar det géller resultat eller regelefterlevnad, storleken pa de aktuella inkomsterna eller
utgifterna, framtida utveckling och politiskt intresse och allmanintresse.

Denna effektivitetsrevision utfordes av revisionsavdelning Il (dar ledamoten Karel Pinxten &r ordférande) som ar specia-
liserad pa utgiftsomradet externa atgarder. Revisionsarbetet leddes av ledamoten Hans Gustaf Wessberg med stod av
Peter Eklund (kanslichef), Emmanuel-Douglas Hellinakis (attaché), Torielle Perreur-Lloyd (uppgiftsansvarig), Stéphanie
Girard, Ainhoa Pérez Infante och Aurelia Petliza (revisorer).

Frén viénster till hGger: A. Pérez Infante, E.-D. Hellinakis, T. Perreur-Lloyd, H. G. Wessberg, A. Petliza,
P. Eklund och S. Girard.
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Del | - De granskade projekten var utformade for att tillgodose landets behov i fraga om
administrativ kapacitet och var oftast vdl samordnade med andra IPA-projekt och givarinsatser

Projekten var utformade for att tillgodose landets behov av kapacitetsuppbyggnad
Samordningen mellan projekt och andra insatser var oftast god

Del Il - Olamplig anvandning av outputen gjorde en del av de granskade projekten mindre
andamalsenliga

Projekten levererade i allménhet output men den anvandes inte alltid av stodmottagarna eller foljdes inte
alltid upp av myndigheterna i Montenegro

Det fanns inte tillrackligt med information som visade hur langt man hade kommit med att stérka den
administrativa kapaciteten over tid

Del lll - Kommissionen anvande det icke-finansiella stodet val for att stodja reformprocessen, men
stora problem kvarstar

SAA-mekanismerna for politisk dialog fungerar val

Det var oklart om man anvidnde de redskap for att uppmuntra reformer som
anslutningsforhandlingsprocessen erbjod

Méjligheten att anvdnda decentraliserad forvaltning for att starka den administrativa kapaciteten har annu
inte utnyttjats fullt ut
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Forkortningar och
akronymer

ACA: byra for bekdampning av korruption

CPCol: kommission for férebyggande av intressekonflikter
CSO: organisation i det civila samhallet

Daci: direktorat for initiativ om korruptionsbekdampning
ECAA: gemensamt europeiskt luftfartsomrade

EPA: miljoskyddsnamnd

IGC: regeringskonferens

IPA: instrument for stod infér anslutningen

PAR: reform av den offentliga forvaltningen

ReSPA: regionala skolan for offentlig forvaltning

SAA: stabiliserings- och associeringsavtal

SALl: nationellt revisionsorgan
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Sammanfattning 06

Sedan Montenegro férklarade sig sjalvstandigt 2006 har landet kommit ndrmare en europeisk integration. Ar 2010
blev det ett kandidatland for medlemskap i EU och i juni 2012 antog radet en forhandlingsram varefter anslutnings-
forhandlingar inleddes. Vid utgangen av 2015 hade 22 av 35 férhandlingskapitel 6ppnats och tva av dem preliminart
stangts.

Kommissionen har hjalpt Montenegro att bygga upp institutioner och starka den administrativa kapaciteten med
malet att stodja 6vergangen till ett demokratiskt och ekonomiskt utvecklat land. EU:s féranslutningsstod ar bade
finansiellt, inom ramen for instrumentet for stod infor anslutningen (IPA), och icke-finansiellt, via mekanismerna for
politisk dialog.

Under perioden 2007-2013 fordelade EU 235,7 miljoner euro i finansiellt stod till Montenegro for att hjdlpa landet
att forbereda sig infor anslutningen. Vid utgangen av 2015 hade landet ingatt kontrakt for 76 % av det beloppet.
Under perioden 2014-2020 uppgar IPA:s viagledande ekonomiska anslag till landet till 270,5 miljoner euro. Landet
har ocksa tilltrade till program och projekt som finansieras inom program for flera stddmottagare som omfattar
hela vastra Balkan och Turkiet.

Vi granskade 19 projekt i tre viktiga sektorer av IPA I-stddet (2007-2013): reform av den offentliga férvaltningen (13
projekt), transport (tre projekt) och miljo (tre projekt). 15 av projekten finansierades via anslaget till Montenegro och
de 6vriga fyra fran det regionala anslaget. Vi tittade ocksd pa de mekanismer for politisk dialog som inrdttades inom
ramen for stabiliserings- och associeringsavtalet och processen for anslutningsforhandlingar.

Malet med revisionen var att bedéma om EU:s finansiella och icke-finansiella féranslutningsstéd under 2007-2013
bidrog pa ett andamalsenligt satt till att starka den administrativa kapaciteten i Montenegro. Var slutsats ar att EU:s
foranslutningsstod - trots de [dangsamma framsteg som noterats pa flera centrala omraden - har hjalpt till att starka
den administrativa kapaciteten i Montenegro. Men for tolv av de 19 IPA-finansierade projekten som vi granskade var
stodet mindre andamalsenligt pa grund av att en del av outputen betraffande kapacitetsuppbyggnad inte anvan-
des fullt ut eller inte féljdes upp av landets myndigheter. Merparten av de granskade projekten hade inget tydligt
krav pa att de nationella myndigheterna skulle félja upp och utnyttja IPA-investeringarna.

De granskade projekten levererade i allmdnhet den planerade outputen som tillgodosag stora kapacitetsbehov, till
exempel genom att de med gott resultat gav stod till andringar i lagstiftningen och inrdttande av institutioner och
genom att erbjuda utbildning. Projekten var oftast val samordnade och byggde pa det arbete som andra givare
hade gjort. Men vi hittade exempel pa 6verlappningar eller fall dér informationsutbytet mellan IPA-projekt som
endast genomfdrdes i Montenegro och regionala projekt (for flera stédmottagare) som omfattar flera foranslut-
ningslander skulle kunna férbattras.



Sammanfattning 07

Vi konstaterade ocksa att kommissionen visserligen dvervakar hur [dngt landet har kommit med att starka den
administrativa kapaciteten men att bedomningen var kvalitativ och att man granskade olika delar av den offentliga
forvaltningen. Det gjorde det svart att jamfora forbattringar dver tid. Kommissionen borjade offentliggdra nya upp-
gifter 2015, men det var for tidigt for att vi skulle kunna bedéma dem.

Mekanismerna for politisk dialog fungerade val men pa viktiga omraden av reformen av den offentliga forvalt-
ningen, miljon och korruptionsbekampningen tar det lang tid att uppna resultat. Vi konstaterade att de begran-
sade framstegen pa centrala omraden ofta berodde pa de nationella myndigheternas bristande intresse att
reformera trots EU:s foéranslutningsstod. Kommissionen forfogar éver redskap for att uppmuntra reformer, bland
annat klausulen om "6vergripande balans”. Det dr inte alltid tydligt om eller hur man ska hanvisa till eller anvédnda
detta redskap om nya lagar och institutioner som far stod av EU inte levererar resultat pa centrala omraden som
korruptionsbekampning.

Kommissionen decentraliserade férvaltningen av 12 % av IPA I-medlen till Montenegros myndigheter. Vi konstate-
rade att den decentraliserade forvaltningsmetoden for EU-medel skulle kunna vara ett anvandbart verktyg for att
starka den administrativa kapaciteten i form av kunskapsoverféring som inte utnyttjades fullt ut inom IPA .

Vi lamnar ett antal rekommendationer som ska bidra till att starka den administrativa kapaciteten.



Inledning

Montenegro dr ett litet bergigt land pa vastra Balkan' Det har kust mot Adriatiska
havet i sydvast och gransar till Kroatien i vast, Bosnien och Hercegovina i nord-
vast, Serbien i nordost, Kosovo*? i 6st och Albanien i sydost. Landets huvudstad
och storsta stad ar Podgorica. Befolkningen pa 625 266 invanare bestar av foljan-
de etniska grupper: montegriner 44,98 %, serber 28,73 %, bosnier 8,65 %, albaner
4,91 % och 6vriga 12,72 %>.

Montenegro har kommit en bit pa vdgen mot EU-anslutning sedan landet utro-
pade sig sjalvstandigt 2006. Ar 2007 undertecknade landet ett stabiliserings- och
associeringsavtal (SAA) med EU* och 2010 beviljade rddet Montenegro status som
kandidatland for EU-medlemskap. | juni 2012 antog radet en forhandlingsram

och anslutningsférhandlingar inleddes. Samma ar 6ppnades det forsta forhand-
lingskapitlet®. Vid utgangen av 2015 hade 22 av 35 forhandlingskapitel® 6ppnats
och tvd av dem preliminart stéangts. | bilaga I finns en tidslinje 6ver Montenegros
integration i EU.

Trots anklagelser om valfusk och vissa oppositionspartiers bojkott av parlamentet
har Montenegro fortsatt att vara stabilt under de ar som gatt sedan anslutnings-
forhandlingarna inleddes. Landet har visserligen liknande bradskande behov av
reformer som resten av regionen pa vastra Balkan, till exempel nér det géller den
offentliga forvaltningen och korruptionsbekdmpningen, men anses fér narvaran-
de ha kommit langst i anslutningsprocessen.
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Nar vi genomforde revisionen
bestod vastra Balkan av
foljande lander: Albanien,
Bosnien och Hercegovina, f.d.
jugoslaviska republiken
Makedonien, Kosovo*,
Montenegro och Serbien.

Denna beteckning paverkar
inte standpunkter om Kosovos
status och dr i Gverensstam-
melse med FN:s sékerhetsrads
resolution 1244/1999 och med
Internationella domstolens
utldtande om Kosovos sjalv-
standighetsforklaring.

Se féregaende fotnot.

Folkrakningen 2011. Se
Montenegro in figures
(Montenegro i siffror) fran
Montenegros statistikkontor,
2013.

SAA tradde i kraft 2010.

Det forsta kapitlet var kapi-
tel 25 som omfattade natur-
vetenskap och forskning. Det
stangdes ocksa preliminart
samma ar.

Varje kapitel avser ett politik-
omrade i EU:s lagstiftning.



Tabell 1

Inledning

EU:s foranslutningsstod

04

Sedan 2007 har Montenegro fatt finansiellt stod fran EU inom ramen for instru-
mentet for stod infor anslutningen’. Anslaget pa 235,7 miljoner euro inom IPA

| som omfattar perioden 2007-20138 foérdelas mellan olika stodsektorer pa foljan-
de satt:

IPA-stod till Montenegro 2007-2013 (miljoner euro)
Setor  Toultansagpersektor Procentandel
Reform av den offentliga forvaltningen 45,6 19%
Miljé och klimatfgrandringar 353 15 %
Gransoverskridande samarbete 30,3 13%
Transport 30,0 13%
Rattsliga och inrikes frégor 25,5 1%
Ad hoc-atgarder 25,0 1%
Jordbruk och landshygdsutveckling 22,5 9%
Social utveckling 21,5 9%

Kdlla: Europeiska kommissionen.
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Malet med EU:s finansiering inom IPA | har varit att stodja Montenegros over-
gang till ett demokratiskt och ekonomiskt stabilt land pa vagen mot europeisk
integration. Kommissionen har anvant finansieringen inom IPA [ till att hjélpa
Montenegro att bygga upp institutioner och starka den administrativa kapaci-
teten samt frdmja ekonomisk och social utveckling i landets stravan att uppfylla
Képenhamnskriterierna®. | slutet av 2015 hade man ingatt kontrakt for 76 % av IPA
I-medlen och 87 % av dem hade betalats ut.
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IPA linrattades genom radets
férordning (EG) nr 1085/2006
av den 17 juli 2006 om upp-
rattande av ett instrument for
stod infor anslutningen (IPA)
(EUT L 210, 31.7.2006, s. 82) och
kommissionens forordning
(EG) nr 718/2007 av den

12 juni 2007 om tillampning av
radets férordning 1085/2006
(EG) nr 1085/2006 av den

17 juli 2006 om upprattande
av ett instrument for stod infor
anslutningen (IPA) (EUT L 170,
29.6.2007,s. 1).

Det totala IPA I-anslaget for
perioden 2007-2013 uppgick
till 10 miljarder euro.

Kopenhamnskriterierna fast-
stalldes av Europeiska radet
i juni 1993 och bestar av fol-
jande:

a) Politiska kriterier: landet
maste ha stabila institutioner
som garanterar demokrati,
rattsstatsprincipen, manskliga
rattigheter och respekt for och
skydd av minoriteter.

b) Ekonomiska kriterier: landet
maste ha en fungerande mark-
nadsekonomi och kapacitet
att hantera konkurrenstrycket
och marknadskrafterna
iunionen.

¢) Landet maste ha kapacitet
att axla skyldigheterna enligt
fordragen och att ansluta sig
till den politiska, ekonomiska
och monetara unionens mal.



Inledning

IPA 1l foljer pd IPA | och har en ny ram for foéranslutningsstdd for perioden
2014-2020 med ett vagledande anslag pa 270,5 miljoner euro. IPA Il-projekten
ar inriktade pa strukturreformer i sektorer som omfattar de centrala omradena
i EU:s utvidgningsstrategi, till exempel demokrati och god samhallsstyrning,
rattsstatsprincipen, hallbar tillvaxt och konkurrenskraft.

EU gav aven regionalt foranslutningsstdd i form av projekt och program for flera
stodmottagare (flera lander) som omfattar hela vastra Balkan och Turkiet. Det
regionala anslaget uppagick till 1,137 miljarder euro for IPA | och till 2,959 miljar-
der euro for IPAII.

EU:s foranslutningsstod grundar sig pa strategiska dokument, till exempel SAA,
den arliga utvidgningsstrategin och de arliga framstegsrapporter som kommis-
sionen antar for landet. Dessa aterspeglades i flerdriga vagledande planerings-
dokument fram till 2013 och ingér nu i de vdgledande strategidokumenten.
Kommissionen antar arliga eller flerariga program efter samrad med de stédmot-
tagande landerna och andra intressenter.

Kommissionen har fraimst genomfort EU-projekt i Montenegro direkt enligt en
central forvaltningsmetod. | slutet av IPA | decentraliserade kommissionen for-
valtningen av personalutvecklingsprojekt och regionala utvecklingsprogram till
de nationella myndigheterna, men ar fortfarande redovisningsskyldig for dessa

medel och genomfoér kontroller av transaktionerna. Inom IPA Il fortsatter kommis-

sionen att anvanda en blandning av centrala och decentraliserade forvaltnings-

metoder, som nu kallas direkt och indirekt forvaltning och kompletterar den med

andra genomférandemetoder, till exempel sektorsuppdelat budgetstod™.

Kommissionen bedémer Montenegros framsteg under den foregaende tolvma-
nadersperioden via utvidgningspaketet och de arliga framstegsrapporterna.
Fram till 2014 presenterades de senaste resultaten och de framsta utmaningarna

for de kommande tolv manaderna, inbegripet sarskilda slutsatser och rekommen-

dationer, i det arliga strategidokument som ingick i utvidgningspaketet. Ar 2015
inneholl strategidokumentet en dversikt dver de mer langsiktiga utmaningarna,
som omfattar aterstoden av den nuvarande kommissionens mandatperiod.
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10 Budgetstod inbegriper direkta

ekonomiska overforingar till
partnerlandets statskassa - pa
villkor att stodkriterierna ar
uppfyllda (valdefinierad
strategi, stabil makroekono-
misk ram, god offentlig
ekonomisk férvaltning eller ett
trovardigt program for att
forbattra den och insynioch
oversikt 6ver budgeten) och
att det finns en politisk dialog,
resultatbedémning och
kapacitetsuppbyggnad.



Revisionens inriktning
och omfattning samt
revisionsmetod

Malet med revisionen var att bedoma om EU:s foranslutningsstéd under 2007-
2013 bidrog pa ett andamalsenligt satt till att starka den administrativa kapa-
citeten i Montenegro. Revisionen omfattade bade finansiellt stod (projekt som
finansierades av IPA) och icke-finansiellt stod (mekanismer for politisk dialog
mellan EU och Montenegro).

Vid revisionen stallde vi tre huvudfragor:

a) Var de granskade projekten utformade for att tillgodose behovet av att starka
den administrativa kapaciteten pa lampligt satt?

For att kunna besvara fragan undersokte vi om de granskade projekten

var utformade for att tillgodose de behov av att starka den administrativa
kapaciteten som kommissionen och de nationella myndigheterna ansag var
viktiga och om projekten var val samordnade med andra IPA-projekt och
andra givares insatser.

b) Uppnadde de granskade projekten resultat i form av starkt administrativ
kapacitet?

For att kunna besvara fradgan undersokte vi om de granskade projekten leve-
rerade den forvantade outputen i frdga om kapacitetsuppbyggnad och om
outputen anvandes och féljdes upp av de nationella myndigheterna. | de fall
da outputen inte anvandes eller foljdes upp undersokte vi de framsta skalen
till det. Vi tittade ocksa pa kommissionens bedémning av EU-stodets dnda-
malsenlighet nar det gallde att starka den administrativa kapaciteten.

¢) Anvande kommissionen det icke-finansiella stodet andamalsenligt for att
starka den administrativa kapaciteten?

For att kunna besvara fragan tittade vi pa hur kommissionen hade anvant de
mekanismer for politisk dialog som inrdttades enligt SAA och anslutningsfor-
handlingarna. Vi undersdkte ocksa hur kommissionen anvande de redskap
som finns for att fa de nationella myndigheterna att aktivt dta sig att genom-
fora reformer. Slutligen undersdkte vi om kommissionen anvande majlig-
heten att 6verfora kapacitet genom att uppmuntra spridning av god praxis
som hade utvecklats genom den decentraliserade metoden for att forvalta
IPA-medel.
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Revisionens inriktning och omfattning samt revisionsmetod 1 2

Vi inriktade oss pa tre sektorer som ar viktiga for Montenegros integration i EU:
reform av den offentliga férvaltningen, transport och miljé. De stod for 47 % av
det totala anslaget till Montenegro inom IPA I'" sdsom visas i tabell 1. Vi tittade
dven pa projekt som géllde kapacitetsuppbyggnad i den offentliga férvaltningen
som finansierades av IPA:s regionala anslag (for flera stodmottagare) som dven
ger stod till andra lander som har ratt till stod fran IPA™2, Eftersom alla dessa stod-
omraden ocksa far stod inom IPA 11 (2014-2020) kan kommissionen beakta vara
iakttagelser och rekommendationer i denna rapport ndr den genomfor IPA Il och
nar den forbereder den halvtidsdversyn av IPA Il som &r planerad till 2017.

Vi granskade ett urval av 19 projekt. Inom sektorn for reform av den offentliga
forvaltningen valde vi ut 13 projekt som var inriktade pa upphandling, korrup-
tionsbekdampning, internkontroll, extern revision, lokalt sjélvstyre och regionala
skolan for offentlig forvaltning (ReSPA). | transportsektorn valde vi ut tre projekt,
som var inriktade pa civil luftfart, jarnvagsdirektoratet och vagbyggen. | miljo-
sektorn valde vi ut tre projekt, som var inriktade pa statsférvaltning, kommunala
tjdnster och avfallshantering. 15 projekt i urvalet finansierades fran Montenegros
landstilldelning och de aterstdende fyra frdn den regionala tilldelningen. | bila-
ga Il beskrivs de utvalda projekten narmare.

Vid revisionen analyserade vi dokument och intervjuade foretradare for kommis-
sionen och de nationella myndigheterna. Vi vande oss ocksa till andra intressen-
ter, som organisationer i det civila samhallet och givarorganisationer. Vi anvande
underlaget fran projekt- och programdokument, utvarderingar och bedémningar
av IPA | och landet samt kommissionens arliga framstegsrapporter och beslut fran
budgetmyndigheten.

n
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Vitittade pa IPA | eftersom
inga projekt annu holl pa att
genomfaras inom IPA Il nar vi
genomfdrde revisionen.

Lander som har ratt till stod
fran IPA @r landerna pa vastra
Balkan och Turkiet. De pro-
grammen och projekten kallas
ocksa "regionala” eller “for
flera lander”. Det totala ansla-
get fran IPA | for program och
projekt for flera stodmotta-
gare uppgick till 137 miljo-

ner euro.



lakttagelser

Del | - De granskade ﬁrojgktoen var utformade for att
tillgodose landets behov i fraga om administrativ
kapacitet och var oftast vidl samordnade med andra
IPA-projekt och givarinsatser
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Om IPA-projekten ska kunna bidra andamalsenligt till att starka den administra-
tiva kapaciteten i den offentliga férvaltningen i Montenegro bér de utformas for
att tillgodose de huvudsakliga kapacitetsbehov som kommissionen och Monte-
negro har identifierat. Vi forvantade oss att se god samordning mellan IPA-pro-
jekt och det stod som kommer fran andra givare, till exempel for att undvika
overlappningar. Nya IPA-projekt bér bygga pa de resultat som uppnatts med
tidigare EU-finansierade atgarder.

Projekten var utformade for att tillgodose landets behov av
kapacitetsuppbyggnad

17

Vi granskade kommissionens flerariga vagledande planeringsdokument dér de
huvudsakliga omradena fér EU-stodet och EU-malen faststalls, finansierings-
overenskommelserna for de utvalda projekten dar deras sarskilda mal beskrivs
samt nationella strategidokument. Samtliga pekade pa behovet av att starka den
administrativa kapaciteten. Vi bedomde om de granskade projekten var utfor-
made for att tillgodose ett eller flera av de kapacitetsbehov som togs upp i dessa
dokument. Vi konstaterade att alla 19 projekt var utformade for att tillgodose de
behov av administrativ kapacitet som hade identifierats. Tabell 2 ger en dverblick
over de granskade projektens mal i fraga om kapacitetsuppbyggnad.
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Tabell 2

lakttagelser 1 4

Hur de granskade projekten var utformade for att fylla igen luckor i den
administrativa kapaciteten

o Forbattra lagstiftningen och upphandlingsmyndigheternas kapacitet genom att stérka kapaciteten hos den
Upphandling 1,23 offentliga upphandlingsmyndigheten.
O Ge utbildning och ta fram ett certifieringsprogram.

o Bygga upp kapaciteten vid institutioner som arbetar med korruptionshekampning.

Korruption 43 o Bygga upp den lokala kapaciteten att bekampa korruption, bland annat organisationer i det civila samhéllet.

o Inforaintern finansiell kontroll i den offentliga sektorn.

Internkontroll 6,7 o Forbereda infor de nationella myndigheternas planerade framtida forvaltning av EU-medel

o Stdrka kapaciteten hos det nationella revisionsorganet att planera sitt arbete och utveckla sina
Extern revision 8,9 revisionsmetoder.
o Utveckla kontrollen av revisionskvaliteten.

o Tafram utbildningsprogram och erbjuda mentorskap.

Lokalt jalvstyre 10,11 o Utarbeta strategiska planer fér kommuner.

Regionala skolan for

offentlig forvaltning 12,13 o Gestod till kapacitetsuppbyggnad vid offentliga forvaltningar pa vastra Balkan.

o Utveckla kapaciteten att forbattra lagstiftningen pa omradena vdg, jarnvdg och civil luftfart, inrdtta
offentlig-privata partnerskap och koncessionsfinansiering for transportinfrastruktur.

Transport 14,1516 o Stdrka kapaciteten att forvalta internationella finansieringsinstruments investeringar.
o Utveckla teknisk kompetens och ledarkompetens pa lokal niva.
Miljo 17,18,19 o Tafram strategier for att utveckla, harmonisera och infora lagstiftning.

o Utveckla kapaciteten att genomfdra projekt pa alla nivaer.

Kdlla: Utarbetat av revisionsratten utifran kommissionens uppgifter.
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Samordningen mellan projekt och andra insatser 13 Mangagivare minskade eller
1V I
var oftast god drog tillbaka sitt std i sam-

band med att EU:s foranslut-
ningsstod blev tillgangligt och
EU-anslutningsforhandlings-
processen inleddes.

Vi undersokte om projekten var val samordnade med andra atgarder som finan-
sieras av EU och andra givare i landet. Vi konstaterade att projekten i regel var

vdl samordnade med andra IPA-projekt, till exempel genom att de byggde pa
tidigare IPA-projekts arbete inom samma omrdade. Trots att antalet givare har
minskat markant i Montenegro sedan IPA | startade 2007 kunde vi konstatera att
IPA-projekten byggde pa det arbete som dessa givare hade utfort (se exemplen
irutal).

Projekten 6 och 7 bidrog till att 1) inratta forvaltnings- och kontrollsystem som specifikt ar till for den kom-
mande decentraliseringen av forvaltningen av EU-medel till Montenegro som planeras och 2) inféra intern
bredare finansiell kontroll i den offentliga sektorn i hela den offentliga forvaltningen.

For att kunna uppna det forsta malet byggde projekt 6 vidare pa ett projekt som finansierades av EU innan
IPA | startade. Under genomfdrandet av projekt 6 bad kommissionen entreprendren att dndra outputen sa
att den speglade det arbete som kommissionens avdelningar genomférde samtidigt for att kontrollera att de
strukturer som de nationella myndigheterna hade inrattat for att forbereda sig infor den decentraliserade for-
valtningen foljde reglerna. Projekt 7 gav sedan ytterligare stod och utbildning for att forbereda Montenegros
personal for att arbeta i de decentraliserade forvaltningsstrukturerna.

For att kunna uppna det andra malet inriktades de tva projekten forst pa den centrala offentliga férvaltning-
en, sedan pa den lokala nivan. Framfor allt skulle projekt 6 infora internkontroller vid de statliga ministerierna,
bland annat genom att inratta enheter for internrevision med omfattande revisionsplaner och natverkssam-
arbete mellan dem. Projekt 7 bérjade ndgra manader efter det att projekt 6 hade avslutats och var inriktat pa
bristfalliga forvaltningsmetoder som hade konstaterats under det férsta projektet.

Projekten 8 och 9 syftade till att starka Montenegros nationella revisionsorgan. Projekt 8, som byggde pa ett
projekt som tidigare finansierades av tyska givare, tillhandaholl planer, riktlinjer och workshoppar for reviso-
rer. Till exempel byggde man upp kapaciteten pa omradet effektivitetsrevision, som var en ny typ av revision
for det nationella revisionsorganet. Under genomférandet samordnades IPA-projektet med det arbete med
att starka kapaciteten att utfora effektivitetsrevisioner som tyska och svenska givare utférde. Projekt 9 var

ett samverkansprojekt under ledning av Litauens hogre revisionsorgan. Trots ett uppehall pa tva ar mellan

de tva projekten var samordningen med det stéd som gavs inom projekt 8 god, och projektet utvecklade
kvalitetskontrollen vid Montenegros hdgre revisionsorgan genom 6kad teknisk kapacitet och utarbetande av
riktlinjer.
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Vi konstaterade dock att samordningen mellan de IPA-projekt som endast ge-
nomférdes i Montenegro och projekten for flera stodmottagare som omfattar
flera foranslutningslander inte alltid var god (se exemplen i ruta 2).

Projekten 1, 2 och 3 - Vi granskade alla IPA I-projekt' som gav stod till den offentliga upphandlingen i Mon-
tenegro. Det forsta projektet gav endast stdd i Montenegro medan de tva andra var projekt for flera stddmot-
tagare som fanns tillgdngliga for andra féranslutningslander. Inom projekt 1 lyckades man visserligen inrdtta
ett system for offentlig upphandling i landet, men vi konstaterade att de tre projektens output i form av kapa-
citetsuppbyggnad inte var val samordnade. Projekten utvecklade kapaciteten att forbattra lagstiftningen om
offentlig upphandling genom att de hjalpte till att ta fram forslag till nya lagar. De forbattrade dven upphand-
lingsmyndigheternas kapacitet genom utbildning och ett certifieringsprogram for tjansteman som arbetar
med offentlig upphandling. Projekten for flera stodmottagare (2 och 3) genomfordes efter projekt 1, men de
byggde inte vidare pa ett andamalsenligt satt pa de kurser som projekt 1 redan hade gett med kompletteran-
de, specifikare utbildning. | stallet var innehallet i utbildningen i vissa fall mycket likt eller till och med exakt
detsamma: de tre projekten gav utbildning i grundlaggande férfaranden for offentlig upphandling, bade
projekt 1 och 2 tog upp genomférandet av forsérjningsdirektivet’ och bade projekt 2 och 3 tog upp rattsme-
delssystemet’®. Dessutom var kursdeltagarna ofta samma personer, till exempel i de kurser for utbildare som
gavs inom projekten 1 och 3.

Projekten 12 och 13 - Regionala skolan for offentlig forvaltning (ReSPA) inrattades for att den skulle bidra
till att starka den administrativa kapaciteten och framja regionalt samarbete i de offentliga forvaltningar-

na pa vastra Balkan. De sex deltagarna, inklusive Montenegro, bidrar visserligen med 150 000 euro var om
aret, men merparten av kostnaderna finansieras av IPA:s projekt for flera stodmottagare. Vi konstaterade att
ReSPA:s utbildningsverksamhet inte var tillrackligt val samordnad med annan utbildning som erbjods inom
IPA-projekt i Montenegro. Till exempel riktade sig ReSPA:s utbildning framst till yngre personal vars behouv till
stor del tillgodosdgs av andra kapacitetsuppbyggnadsinitiativ. Den information om utbildningen som offent-
liga tjansteman hade tillgang till var ocksa otillracklig. Det ledde till att Montenegro inte utnyttjade ReSPA:s
utbildningsutbud i sarskilt stor utstrackning.

14 Detta omfattar inte kontrakten om tekniskt bistand och informationsutbyte.

15 Europaparlamentets och radets direktiv 2004/17/EG av den 31 mars 2004 om samordning av forfarandena vid upphandling pa omradena vatten,
energi, transporter och posttjanster (EUT L 134, 30.4.2004, s. 1).

16 EU:s direktiv om rattsmedelssystemet ar radets direktiv 89/665/EEG av den 21 december 1989 (EGT L 395, 30.12.1989, s. 33), radets direktiv 92/13/
EEG av den 25 februari 1992 (EGT L 76, 23.3.1992, 5. 14) och Europaparlamentets och radets direktiv 2007/66/EG av den 11 december 2007
(EUT 335, 20.12.2007, s. 31). Rattsmedel ar de rattsliga atgarder som ér tillgangliga for ekonomiska aktdrer som deltar i kontraktstilldelnings-
forfaranden och som gor att de kan ifragasatta tilldelningsbeslutet.
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Sedan 2014 har kommissionen varit medveten om att nationella och regionala
(for flera stddmottagare) instrument behoéver samordnas battre och har sett
over sina rutiner. Kommissionen har till exempel uppmuntrat ReSPA att samrada
med nationella IPA-samordnare och anpassa sin output efter dem. Vidare in-
rattade kommissionen 2015 ett centrum for tematisk sakkunskap om reform av
den offentliga forvaltningen vid generaldirektoratet for grannskapspolitik och
utvidgningsférhandlingar som ska forvalta ett antal (regionala) program for flera
stodmottagare pa omradet reform av den offentliga foérvaltningen, bland annat
ReSPA-kontrakt. Ett av centrumets mal &@r att garantera samordningen mellan
IPA:s regionala stdd och nationellt stdd. Det var dock for tidigt for att vi skulle
kunna underséka om denna nya utveckling ledde till de forbattringar som kravs
i samordningen mellan nationellt stéd och regionalt IPA-stod.

Om IPA-projekten ska kunna bidra andamalsenligt till att starka den administra-
tiva kapaciteten i Montenegro bor de leverera den férvantade outputen i fraga
om kapacitetsuppbyggnad. Nar outputen val har levererats bér den anvandas
av de organ som projekten riktar sig till (stddmottagarna) och sedan féljas upp
av de nationella myndigheterna sa att projektens resultat blir hdllbara och far
full effekt. Vi forvantar oss att kommissionen tydligt rapporterar om de framsteg
som gjorts, bland annat i vilken omfattning den administrativa kapaciteten har
forbattrats i landet, for att visa vad som har uppnatts med EU-medlen.

Projekten levererade i allmanhet outrut men den anvandes
inte alltid av stodmottagarna eller foljdes inte alltid upp av
myndigheterna i Montenegro

Vi granskade mellanliggande och slutliga rapporter for de granskade projekten,
kommissionens 6vervaknings- och utvarderingsrapporter och protokollen fran
overvakningskommitténs moéten och intervjuade stodmottagare. Vi konstatera-
de att projekten i allmdnhet levererade den planerade outputen. En del gallde
kapacitetsuppbyggnadsmal och en del var utformade for att uppna andra mal, till
exempel vdagbyggen. Vi koncentrerade oss pa den output som géllde kapacitets-
uppbyggnad. | tolv av de 19 granskade projekten konstaterade vi att en eller flera
delar av kapacitetsuppbyggnadsoutputen inte utnyttjades fullt ut av stédmotta-
garna eller att de nationella myndigheterna inte vidtog de uppféljningsatgarder
som krdvs for att uppratthalla de uppnadda resultaten.
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| de fall da stodmottagarna inte utnyttjade projektens output blev de berérda
projekten 6verlag mindre andamalsenliga nar det gallde att starka den admi-
nistrativa kapaciteten eftersom de potentiella forbattringar som de erbjod inte
alltid blev verklighet. Att outputen inte anvdndes berodde ofta pa budget- eller
personalbegransningar.

| ruta 3 finns exempel pd output som inte utnyttjades fullt ut av stédmottagarna.

Projekt 4 var utformat med fokus pa férebyggande av korruption och riktade sig till de tva huvudsakliga
organ som arbetade pa detta omrade vid den tiden, namligen direktoratet for initiativ om korruptions-

bekampning (Daci) och kommissionen for férebyggande av intressekonflikter (CPCol). Tva delar av den plane-
rade outputen utnyttjades inte fullt ut av stddmottagarna.

CPCol anvande inte det automatiserade systemet for utbyte av uppgifter om de tillgdngsdeklarationer som
togs fram av projektet. Trots att CPCol inte hade tillrackliga resurser att halla det manuella registret aktuellt

valde det anda att fortsatta anvanda det.

Projektet tog fram ett it-verktyg for integritetsriskhanterare (IRM) till Daci for att direktoratet skulle kunna
bevaka de integritetsplaner som togs fram for att minska de risker for korruption som hade konstaterats
inom den offentliga forvaltningen. Trots att 72 av 102 institutioner i landet hade tagit fram integritetspla-

ner hade bara fyra avdem anvant IRM-verktyget nar vi genomforde revisionen. Det berodde delvis pa otill-
rackliga personalresurser och delvis pa att Montenegro inte skaffade fram den finansiering som kravdes for

att kunna fortsatta utveckla och infora verktyget. (Montenegro hoppades pa att eventuellt fa 400 000 euro
fran andra givare enligt atgardsplanen for kapitel 23. Nar det inte blev sa tillhandaholl man inte de medel
som kravdes fran sina egna resurser.)

Medan projekt 4 holl pa att genomforas beslutade de nationella myndigheterna att sla ihop CPCol och Daci

till en ny korruptionsbekampningsbyra (ACA). Nar vi genomforde revisionen fanns det inga bevis for att nagon

av de it-Idsningar som IPA-projektet hade tagit fram for Daci och CPCol skulle anvéndas vid ACA.

Projekt 14 tog fram forslag till tekniska specifikationer for att lagga ut utarbetandet av en databas for forvalt-
ning av vaginfrastruktur i Montenegro pa entreprenad. De nationella myndigheterna hade inte anvant data-
basen nar vi genomférde revisionen fyra ar senare. Samma IPA-projekt hjalpte till att bygga upp kapaciteten
hos Montenegros offentliga forvaltning att genomfdra infrastrukturprojekt. | ndgra fall gick dock de forvanta-
de fordelarna med kapacitetsuppbyggnaden forlorade pa grund av den héga personalomsattningen. Nar vi
genomférde revisionen hade redan sex av de atta personer som utbildats vid jarnvagsinfrastrukturféretaget
[amnat sina jobb, i de flesta fall pa grund av att de hade tillfélliga kontrakt.

Projekt 19 bidrog till att starka kapaciteten inom den lokala avfallshanteringen. Den output som ursprung-
ligen planerades andrades under genomfdrandet av projektet. Men vid revisionen kunde vi konstatera att

inte ens denna reviderade output alltid utnyttjades, delvis pa grund av personalbrist och brist pa ekonomiska
resurser. Till exempel hade den atervinningsstation som finansierades av projektet och som slutférdes 2013
fortfarande inte tagits i bruk pa grund av det saknades personal att driva den. Dessutom hade man inte un-

derhallit den utrustning som kopts in som en del av projektet pa grund av budgetbegransningar i kommunen.

Andra artiklar som hade kopts in av projektet anvandes inte alls, till exempel atervinningstunnor.



lakttagelser 1 9

| de fall da de nationella myndigheterna inte féljde upp projektens output blev
ofta de planerade effekterna mindre. | en del fall antog de nationella myndighe-
terna inte nédvandig lagstiftning, vilket innebar att outputen inte var helt anda-
malsenlig. | andra fall beviljades de inrattade institutionerna inget oberoende
eller sa fick de organ som skulle se till att den antagna lagstiftningen efterlevdes
inte befogenhet att gora det. Ibland tilldelade de nationella myndigheterna inte
de extra personalresurser eller ekonomiska resurser som kravdes for att folja upp
IPA-projektens output. | ruta 4 finns exempel pd output som inte foljdes upp av
de nationella myndigheterna.

Syftet med projekt 5 var att starka rollen for lokala forvaltningar och organisationer i det civila samhallet som
arbetade lokalt mot korruption och med att 6ka medborgarnas medvetenhet om vikten av andamalsenliga
korruptionsbekdampningsatgarder. Projektet uppnadde sin planerade output i fraiga om kapacitetsuppbygg-
nad (undersokningar, paneldiskussioner och politiska rekommendationer). Men inrikesministeriet, som har
huvudansvaret for att rapportera om genomfdrandet av lokala korruptionsbekdmpningsplaner, beslutade

att inte delta i det samrad som projektet hade initierat for att inrdtta ett sektorsovergripande radgivande rad
for korruptionsbekampning. Det forsvagade radet, som sedan inte traffades mer efter det att projektet hade
avslutats.

Projekt 14 bidrog med gott resultat till harmoniseringen av lagen om lufttransport som férberedelse infor
den forsta etappen av avtalet om det gemensamma europeiska luftfartsomradet (ECAA). De nationella myn-
digheterna hade dock inte antagit manga av de férordningar som féreslogs som en del av projektet for att
hjalpa landet att anpassa sig till ECAA-avtalet nar vi genomforde revisionen, tre och ett halvt ar efter det att
de hade utarbetats'.

Projekt 15 tog fram en verksamhetsplan 2013 for att jarnvagsdirektoratet skulle bli effektivare. Men nar vi
genomforde revisionen hade de nationella myndigheterna inte genomfért verksamhetsplanen pa grund

av ekonomiska begransningar, vilket ledde till att rekryteringen av nédvandig ytterligare personal forsena-
des (sju av 17 tjanster vid direktoratet var lediga). Dessutom hade de nationella myndigheterna inte beviljat
direktoratet ekonomiskt oberoende fran transportministeriet, vilket var nédvandigt for att direktoratet skulle
kunna fungera som planerat.

Projekt 17 avsatte 180 000 euro for att starka miljoskyddsbyrans kapacitet att samla in, validera och sprida
miljduppgifter. For att kunna gora det dgnade projektet ett ar at att ta fram ett system for insamling, valide-
ring och spridning av miljduppgifter och motsvarande utbildningskurser. Det arbetet avslutades 2012, men
nar vi genomforde revisionen fanns det utvecklade systemet dnnu inte pa plats och byrans kapacitet hade
inte forbattrats ndmnvart och inte heller kvaliteten pa byrans rapporter. De nationella myndigheterna hade
inte foljt upp projektets output genom att tilldela tillrackligt med personal och ekonomiska resurser.

Projekt 18 hjdlpte de nationella myndigheterna att ta fram 29 sekundarrattsakter pa omradet kommunala
tjanster och avfallshantering. Férslagen till lagstiftning hade utarbetats nar projektet avslutades i augusti
2013, men nar vi genomférde revisionen hade endast halften av dem antagits och offentliggjorts av de natio-
nella myndigheterna, vilket minskade IPA-projektets effekt.

17 Projektet avslutades i november 2011 och revisionen genomférdes i maj 2015.
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Det fanns inte tillrackligt med information som visade hur
langt man hade kommit med att starka den administrativa
kapaciteten over tid

Vi granskade den tillgdngliga informationen for att mata i vilken omfattning den
administrativa kapaciteten i Montenegro hade forbattrats under den granskade
perioden. Vi tittade pa "utvidgningspaketet” bestdende av dokument som hade
antagits varje ar av kommissionen. | det ingar strategidokumentet om utvidg-
ningen ddr vdgen framat under kommande &r faststélls och de framsteg som
varje kandidatland och potentiellt kandidatland har gjort redovisas. | paketet
ingar dven de arliga framstegsrapporterna dér enskilda landers framsteg varje ar
beskrivs mer ingaende. Vi tittade dven pa de framsteg som rapporterats i 6ver-
vakningskommittéer och i sektorskommittéer som inrattades enligt SAA och den
forsta utgangsmatningen avseende reformen av den offentliga férvaltningen,
som genomfdrdes 2015.

Vi konstaterade att kommissionens arliga framstegsrapporter visserligen presen-
terar de Overgripande framstegen med att uppfylla Kbpenhamnskriterierna och
bedomer laget nar det galler enskilda forhandlingskapitel, men de innehaller
inga bedémningar av hur ldngt man har kommit med att starka kapaciteten un-
der en langre tidsperiod. De var inte heller utformade sa att man kunde dra nytta
av enskilda projekts resultat. Utifran var lasning av rapporterna har vi forsokt
skapa oss en bild av hur langt man har kommit med att starka den administrativa
kapaciteten pa centrala omraden av reformen under dren 2011-2014 (se tabell 3).

Var sammanstallning av kommissionens arliga framstegsrapporter visar hur 1ang-
samt det gar att starka kapaciteten. Men vi konstaterade att de olika rapporterna
inte alltid bedémde samma delar av den offentliga forvaltningen och att den
kvalitativa karaktaren pa bedémningen gjorde att kriterierna for att bedéma den
administrativa kapaciteten som “otillracklig” eller "starkt” inte var tydligt definie-
rade. Det gjorde det svart att jamfora forbattringar over tid.



Tabell 3
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Oversikt 6ver bedomningarna av den administrativa kapaciteten i kommissionens
arliga framstegsrapporter (2011-2014) pa de granskade omradena

Direktoratet for offentlig upphandling, forvaltningen for offentlig
upphandling

Kommissionen for kontroll av forfaranden for offentlig upphandling

5 Offentlig upphandling

Inspektionstjénster

Koncessioner

14 | Transportpolitik Organ som utreder olyckor

Regionalpolitik och samordning Institutionell ram

22 P
avstrukturpolitiska instrument - gy o omisk orvaltning, kontroll och revision
Politik for bekampning av korruption
23 Domstolsvasende och grunddg- Kommission for férebyggande av intressekonflikter

gande rattigheter

Samordning av korruptionshekampningen

Overgripande fragor

27 Miljo och klimatférandringar Luftkvalitet

Avfallshantering

Den administrativa kapaciteten dr fortfarande svag eller begrénsad och behdver genomgripande eller omedelbara forbattringar.

Den administrativa kapaciteten har stérkts men behdver forbattras ytterligare.

Den administrativa kapaciteten har stérkts och behdver inte forbattras ytterligare.

1 Rapporterna féljer férhandlingskapitlen ockséa nar de annu inte har 6ppnats.

Kdlla: Revisionsratten utifran Europeiska kommissionens framstegsrapporter.



lakttagelser

Kommissionen var medveten om betydelsen av att ha goda uppgifter for att
fortldpande kunna mata hur langt man hade kommit med reformen och anvande
darfor en ny rapporteringsmetod till den arliga bedémningen i framstegsrappor-
terna for 2015' pad nio omraden som ett pilotprojekt'. Pa dessa omraden inneholl
rapporten mer ingdende information an tidigare om ldget utéver de uppnadda
framstegen under de féregdende tolv manaderna. Bedémningsskalorna var

mer harmoniserade och rapporterna gjordes jamforbarare, bade mellan lander
och dver tid. Det kommer att gora det lattare i framtiden att satta framstegen

i ett sammanhang och ocksa ge en indikation pa vad man bor inrikta sig pa det
kommande aret?. Nar vi genomforde revisionen hade kommissionen dnnu inte
utvidgat den nya rapporteringsmetoden till andra omraden som transport- och
miljosektorn. Kommissionen tog dven initiativ till genomgéngar av utgdngsmat-
ningar av den offentliga forvaltningen 2015, som kommer att méjliggéra kvanti-
tativ och jamférande rapportering av framsteg?'.

For att kunna bidra pa ett andamalsenligt satt till att starka den administrativa
kapaciteten i Montenegro bér kommissionen anvdnda sitt icke-finansiella stod
till att stodja reformprocessen. Mekanismer for politisk dialog och policydialog
bor inrdttas och fungera val, och vi forvédntar oss att kommissionen uttryckligen
och konsekvent anvander de redskap som den férfogar 6ver som en del av denna
dialog for att fa de nationella myndigheternas att aktivt ata sig att genomféra re-
former. Om det finns mojlighet att 6verfora kunskap, till exempel genom att dra
lardom av férvaltningen och genomforandet av IPA-projekt, bér kommissionen
utnyttja det.

Vi granskade huvudstrukturerna for politisk dialog mellan kommissionen och
Montenegro, som skapades enligt stabiliserings- och associeringsavtalet (SAA)
och anslutningsférhandlingsprocessen, bland annat den nya férhandlingsmetod
som tillampades pa Montenegro. Vi tittade pa redskapen for att uppmuntra re-
former, bland annat klausulen om "6vergripande balans”. Vi undersokte om kom-
missionen hade anvant dessa redskap pa ett andamalsenligt satt for att stimulera
forbattringar av den administrativa kapaciteten. Vi tittade ocksa pa i vilkken man
kommissionen anvander mojligheten att uppmuntra god praxis med hjalp av den
decentraliserade forvaltningen av IPA-medel.

18

19

20

21

22

Fran och med 2015 kallas
framstegsrapporter for
“landrapporter”.

Den nya presentationen galler
for alla kandidatlander och
potentiella kandidatlander
omfattar omradena dom-
stolsvasende, korruption,
organiserad brottslighet,
yttrandefrihet, ekonomiska
kriterier, reform av den
offentliga forvaltningen,
offentlig upphandling, statistik
och finansiell kontroll.

Se bilaga 2 till EU:s utvidg-
ningsstrategi (COM (2015) 611
final, 10.11.2015).

Den forsta genomgangen
gjordes 2015 da man gran-
skade kapacitet och fragor om
struktur, rattsliga fragor, fragor
om forfaranden och andra
fragor. Vid granskningen
anvande man principerna for
offentlig forvaltning som man
hade enats omi alla utvidg-
ningslander och den resul-
terade i en detaljerad land-
rapport med en analys av
Montenegros resultat nar det
galler reformen av den
offentliga forvaltningen och
med forslag till detaljerade
och etappvisa rekommenda-
tioner avseende reformen
(http://www.sigmaweb.org/
publications/public-
governance-baseline-
measurement-reports.htm).


http://www.sigmaweb.org/publications/public-governance-baseline-measurement-reports.htm
http://www.sigmaweb.org/publications/public-governance-baseline-measurement-reports.htm
http://www.sigmaweb.org/publications/public-governance-baseline-measurement-reports.htm
http://www.sigmaweb.org/publications/public-governance-baseline-measurement-reports.htm
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SAA-mekanismerna for politisk dialog fungerar val , .
22 Kapitel 5 om offentlig upp-

handling och kapitel 32 om
finansiell kontroll (rapporten
om Montenegro 2015).

Efter Montenegros sjalvstandighet 2006 inférdes en politisk dialog pa minister- 23 Sefdregaende fotnot, s. 6.

nivd mellan Montenegros regering och EU-institutionerna. SAA som underteck-

nades 2007 lade sedan grunden for en politisk dialog pa olika nivaer: stabilise-

rings- och associeringsradet (SA), SA-kommittén, sju SA-delkommittéer och, fran

2014, den sarskilda gruppen for reformen av den offentliga forvaltningen. Kom-

missionen och Montenegros myndigheter har trédffats regelbundet sedan 2007

via dessa mekanismer och bland annat diskuterat behovet av framsteg i reform-

arbetet och brister i landets administrativa kapacitet. Huvudfokus i de sektorsvisa

delkommittéerna ar anpassningen till EU:s regelverk och hur man uppnar detta.

Delkommittéernas output diskuteras varje ar i SA-radet och vid SA-kommitténs

moten.

Kommissionen har anvant mekanismerna for politisk dialog med Montenegros
myndigheter val, till exempel fér att uppmuntra dndringar i lagstiftningen pa
manga omraden och stddja inrdttandet av de institutioner som kravs for att
landet ska komma vidare i reformprocessen. Denna dialog har lyft fram viktiga
omraden dar inga resultat har uppnatts eller dar de endast uppnas langsamt.

| framstegsrapporten for 2015 till exempel pdpekade kommissionen att battre
internrevision inom upphandlingsmyndigheterna fortfarande ar av avgérande
betydelse for att dvervakningen och kontrollen av genomforandet av kontrakten
ska forbattras och ocksa att internrevisionsfunktionen fortfarande ar en proble-
matisk fraga?2. | samma rapport konstateras att Montenegro befinner sig pa ett
tidigt stadium av forberedelserna, bland annat nér det galler miljé och klimatfor-
andringar. Kommissionen skriver vidare att det fortfarande ar en stor utmaning
for Montenegro att anpassa sig till EU:s regelverk och starka den administrativa
kapaciteten®. Kommissionens analys bekrdftas av vara granskningsiakttagelser
som redovisas i punkterna 17-25.



lakttagelser

Det har varit ett hogt tempo i arbetet mot EU-integration i Montenegro sedan
sjalvstandigheten, vilket illustreras av de stadiga framstegen i anslutningspro-
cessen och befolkningens for narvarande stora stod for EU-medlemskap?*. Det
har gett kommissionen starkt potentiellt inflytande i arbetet med att starka den
administrativa kapaciteten. Men vi konstaterade att de nationella myndigheterna
ibland inte var aktivt engagerade i reformprocessen och att de inte alltid anvan-
de eller foljde upp de atgarder som fick stod inom IPA | for att se till att resultat
levererades (se punkterna 23 och 24). Vi konstaterade att merparten av de gran-
skade projekten inte stallde ett tydligt krav pa de nationella myndigheterna att
utnyttja IPA-investeringen. Att resultatens hallbarhet och effekt ar betydelsefulla
speglas i IPA ll:s ramavtal med Montenegro®.

Det var oklart om man anvidnde de redskap for att
upbgmctlmtra reformer som anslutningsforhandlingsprocessen
erbjo

Anslutningsprocessen och mer specifikt anslutningsférhandlingarna, som in-
leddes mellan EU och Montenegro 2012, har gett EU nya redskap for att stddja
rattsliga, administrativa och ekonomiska reformer. Ett exempel ar den mojlighet
som erbjods genom dialogen runt de 35 férhandlingskapitel som omfattar alla
delar av EU:s regelverk. Faststallandet av 6ppnings- och stangningsriktmérken
och vid behov interimistiska riktméarken (de senare endast for de kapitel som

ror rattsstatsprincipen) ar redskap som kan anvandas for att uppmuntra landet

i anpassningsprocessen.

Som en del av den forhandlingsram som man enades om 2012 inférde EU en "ny
strategi” och betraktar de tva kapitel som ror rattsstatsprincipen? som kdrnan

i utvidgningsprocessen. De tva kapitlen 6ppnades tidigt i anslutningsprocessen
for att Montenegro skulle hinna anta nddvandig lagstiftning, inrdtta de insti-
tutioner som kravs och uppna resultat i genomférandet innan férhandlingarna
avslutas. Med den nya strategin kunde framsteg i forhandlingarna om "tekniska”
kapitel som transport och miljé endast uppnas om landet fortsatte att géra fram-
steg pd omradet rattsstatsprincipen. Det redskap som skapades for att uppmunt-
ra framsteg pa omradet kallas "klausulen om 6vergripande balans”?. Montenegro
ar det forsta landet dar den "nya strategin” har bérjat anvandas.
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I mars 2016 sade 74 % av monte-
negrinerna att de skulle rosta
for en anslutning till EU i en
folkomroéstning (http:/www.
cdm.me/english/
more-than-73-of-citizens-
would-vote-for-joining-the-
eu-in-a-referendum).

Ramavtal mellan Montenegro
och Europeiska kommissionen
om formerna for genomféran-
detav EU:s finansiella stod till
Montenegro inom IPA Il. De
nationella myndigheternas
rapporteringskrav (artikel 58)
och IPA-6vervakningskom-
mittéernas roll (artiklarna
52-54) innefattar skyldigheten
att oka den dvergripande
effektiviteten, andamals-
enligheten, effekten och
hallbarheten. | artikel 55
faststalls vidare sarskilda
utvarderingskrav for IPA II-
stdd, bland annat nar det
handlar om att uppna
langsiktiga mal och effekter.

Kapitel 23 (domstolsvdsende
och grundlaggande rattig-
heter) och kapitel 24 (réttsliga
och inrikes fragor).

Ministermotet som inledde
regeringskonferensen om
Montenegros anslutning till
Europeiska unionen (Bryssel
den 29 juni 2012) AD 23/12:
"ska kommissionen, i det fall
att framstegen i dessa kapitel
avsevart slapar efter i for-
hallande till framstegen

i forhandlingarna 6verlag, och
efter att ha uttomt alla andra
tillgdngliga atgarder, pa eget
initiativ eller pa begaran av en
tredjedel av medlemsstaterna,
foresla att den inte ger
rekommendationer om att
Oppna och/eller avsluta andra
forhandlingskapitel och an-
passa det tillnérande forbere-
dande arbetet, beroende pa
vad som ar lampligt, forran
denna obalans har atgardats”,
s. 11.
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Forsta gangen kommissionen hanvisade till klausulen om 6vergripande balans
var i framstegsrapporten for 20142 och i strategidokumentet for utvidgningen
2014-2015% dar den angav foljande: "Kommissionen erinrar om bestammelsen
om en ‘6vergripande balans’ i férhandlingsramen. Framstegen — i form av konkre-
ta resultat - med att uppfylla de mellanliggande riktmarkena for de kapitel som
ror rattsstatsprincipen, och att ratta till de ovan namnda bristerna, kommer att
paverka takten i anslutningsférhandlingarna 6verlag, inbegripet dagordningarna
for kommande regeringskonferenser” (IGC)*. Montenegros myndigheter rea-
gerade pa hanvisningen till klausulen och har adtgardat en del av de brister som
kommissionen hade identifierat genom att anta ny lagstiftning. Kommissionen
och medlemsstaterna ansag att de vidtagna atgarderna var tillrackliga for att den
skulle fortsatta 6ppna nya forhandlingskapitel.

Erfarenheten av att erinra om klausulen om 6vergripande balans 2014 har visat
att detta redskap kan anvandas med god effekt. Men trots kommissionens
investeringar pa omradet och de nationella myndigheternas insatser uppnaddes
fa konkreta resultat nar det gallde att infora lagstiftning om korruptionsbekamp-
ning 2015. Kommissionen papekade att korruptionsbekdampningen i regel gick
langsamt och skrev i sin framstegsrapport 2015 att institutionerna bor ha en
proaktivare installning nar de fullgor sitt uppdrag. | Montenegro ar det uppnadda
resultatet av tidigare utredningar, atal och slutliga fallande domar i korruptions-
arenden, sarskilt nar det galler hégnivakorruption, fortfarande begransat®'. Trots
att framstegen mot reformer pa detta centrala omrade fortfarande var begransa-
de hanvisade man inte till klausulen om 6vergripande balans. Radet och kommis-
sionen har inte tydligt faststallt under vilka forhdllanden man kan erinra om eller
tillampa klausulen. Till exempel ar det oklart om man ska erinra om klausulen
2016 om den nya lagstiftningen om korruptionsbekdmpning och institutioner
som bekampar korruption som ACA (se exemplet i ruta 3) inte fungerar som pla-
nerat och inte dstadkommer konkreta resultat.
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Framstegsrapporten 2014, s. 1.

Strategidokumentet for ut-
vidgningen 2014-2015, 5. 19
och 21.

Regeringskonferens.

Framstegsrapporten 2015.

| samma rapport papekar
kommissionen att resultaten
av utredningar, atal och
fallande domar i korrup-
tionsdrenden &r begransade
till lag och medelhog
korruptionsniva. En stor andel
utredningar av rapporterade
korruptionsrelaterade brott
leder aldrig till dtalsbeslut.
Hittills har det inte kommit
nagra slutliga fallande domar
for hégnivakorruption, och
ekonomiska utredningar
anvands d@nnu inte
systematiskt i korruptions-
arenden. Inte i nagot korrup-
tionsdrende har man beordrat
konfiskering av tillgangar, och
brottsbekampningen samt
aklagarnas, domarnas och
polisens institutionella och
operativa kapacitet att
bekampa korruption racker
inte till, s. 14.
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Méjligheten att anvanda decentraliserad forvaltning for

g [y . . 2 H 32 Se punkterna 54 och 55
att starka den administrativa kapaciteten har @nnu inte Europeiska revisionsrattens
utnyttjats fullt ut sarskilda rapport nr 11/2016:

Att stdrka den administrativa
kapaciteten if.d. jugoslaviska
republiken Makedonien:
begrdnsade framsteg i en svar

.. L iljo (http: d .eu).
| Montenegro upphandlade och genomforde kommissionen det mesta av A ERSTEEE

IPA | centralt. Enligt budgetférordningen och IPA-forordningen far forvaltningen
av foranslutningsmedel 6verlatas at kandidatlander for att forbereda dem infor
den framtida forvaltningen av EU:s struktur- och jordbruksfonder. | enlighet med
forordningarna begarde Montenegro under 2012-2013 att kommissionen skulle
decentralisera forvaltningen av IPA I-medel och inrdttade de verksamhetsstruk-
turer som kravs for det. Efter att ha kontrollerat att kraven for decentraliserad
forvaltning var uppfyllda beviljade kommissionen landet ansvaret for att forvalta
12 % av landets totala IPA I-anslag, som bestod av 22,7 miljoner euro till trans-
port- och miljéprojekt och 5,6 miljoner euro till sysselsattningsprojekt och pro-
jekt for social inkludering. Montenegros begdran om decentraliserad férvaltning
av IPA ll-anslagen gaéller en storre andel av medlen.

Denna forvaltningsmetod Okar inte bara egenansvaret for EU-finansierade
projekt utan kan ocksa leda till vardefull kapacitetsuppbyggnad i verksamhets-
strukturerna. Det beror pa att kommissionen under de forsta aren med decentra-
liserad forvaltning genomfér noggranna och uttémmande kontroller av verksam-
hetsstrukturernas arbete pa alla stadier av upphandlingen och genomférandet av
olika projekt. Att sprida den goda praxis for projektforvaltning som samlats inom
IPA-strukturerna till resten av Montenegros offentliga forvaltning som arbetar
inom samma omrade kan vara ett andamalsenligt satt att starka den administra-
tiva kapaciteten.

Att starka den administrativa kapaciteten ingick dock inte som ett mal nar de for-
ordningar som reglerar den decentraliserade forvaltningen antogs. Det innebar
att kommissionen inte uppmuntrade de nationella myndigheterna att ta reda pa
hur god praxis aktivt skulle kunna utvecklas i de strukturer som inrattats for den
decentraliserade férvaltningen och sedan anvandas till att bygga upp kapaci-
teten i resten av den offentliga forvaltningen. Vi ansdg ocksa att det finns risk,
sasom vi har gjort i ett annat féranslutningsland?®?, for att IPA:s verksamhetsstruk-
turer blir parallella organisationer till resten av den offentliga férvaltningen.


http://eca.europa.eu

Slutsatser och
rekommendationer

Malet med revisionen var att bedéma om EU:s finansiella och icke-finansiella
foranslutningsstod under 2007-2013 bidrog pa ett andamalsenligt satt till att
starka den administrativa kapaciteten i Montenegro. Var slutsats ar att EU:s
foranslutningsstod - trots de langsamma framsteg som noterats pa flera centrala
omraden - har hjalpt till att starka den administrativa kapaciteten i Montenegro.
Men for tolv av de 19 IPA-finansierade projekten som vi granskade var stodet
mindre andamalsenligt pa grund av att en del av den levererade outputen i fraga
om kapacitetsuppbyggnad inte anvandes fullt ut eller inte foljdes upp av landets
myndigheter. Vi ldamnar fem rekommendationer i punkterna 42-47 som kommis-
sionen kan beakta ndr den genomfor IPA Il. Kommissionen skulle ocksa kunna
beakta rekommendationerna i samband med halvtidséversynen av IPA Il 2017.

Vi konstaterade att de granskade projekten tillgodosag viktiga behov av ka-
pacitetsuppbyggnad, till exempel genom att de med gott resultat gav stod till
andringar i lagstiftningen och inrattande av institutioner och genom att erbjuda
utbildning. De granskade projekten var oftast vdl samordnade och byggde pa det
arbete som andra givare hade gjort. Men vi hittade exempel pa dverlappningar
eller fall dar informationsutbytet mellan IPA-projekt i Montenegro och regionala
projekt (for flera stodmottagare) som omfattar flera féranslutningslander skulle
kunna forbattras (se punkterna 17-20).

Kommissionen bor se till att kapacitetsuppbyggnadsatgarder som finansieras
bade nationellt och regionalt tillgodoser prioriterade behov, utformas med
hansyn till annat avslutat, pdgdende och planerat stéd och formedlas pa lampligt
satt till potentiella deltagare. Inom IPA Il bér kommissionen noggrant kontrollera
att kapacitetsuppbyggnadsatgarderna ar relevanta och forbattra samordningen
mellan nationella och regionala atgarder.
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De granskade projekten levererade i allmédnhet den férvantade outputen i fraga
om kapacitetsuppbyggnad. Men i en del fall anvéndes inte denna output fullt ut
av stédmottagarna eller sa féljde de nationella myndigheterna inte upp den for
att garantera resultatens hallbarhet. Den 6vergripande andamalsenligheten i de
granskade projekt som skulle stdrka den administrativa kapaciteten minskades
darfor pa grund av att de potentiella forbattringar som de erbjod inte alltid blev
verklighet. Skalen till att IPA-projekt inte anvandes eller foljdes upp pa lampligt
satt var bland annat att de nationella myndigheterna inte garanterade en tillrack-
lig tillgdng pa personal, inte antog den lagstiftning som kravs for att outputen
skulle kunna anvandas eller inte beviljade de inrattade institutionerna det obero-
ende som kravs (se punkterna 21-24).

Overlag konstaterade vi att de begridnsade framstegen med att stirka den
administrativa kapaciteten pa centrala omraden ofta berodde pa de nationella
myndigheternas bristande intresse att reformera trots EU:s féranslutnings-
stod. | merparten av de granskade projekten stalldes inget tydligt krav pa de
nationella myndigheterna att félja upp och utnyttja IPA-investeringarna (se
punkterna 31-33).

Nar kommissionen planerar EU:s foranslutningsstod inom IPA Il bor den krava att
de nationella myndigheterna aktivt atar sig att anvanda IPA-projektens output
och folja upp resultaten sa att de blir hallbara. Nar de IPA-finansierade projekten
genomférs bor kommissionen noggrant 6vervaka de atgarder som de nationella
myndigheterna vidtar for att fullgora sina dtaganden i det avseendet sd att det
finns tid att vidta korrigerande atgarder innan projekten avslutas. Kommissionen
bor beakta om dtagandena har fullgjorts nar den beslutar inom vilka omraden
framtida foranslutningsstod ska investeras.
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45

Vi konstaterade ocksa att trots att kommissionen dvervakar hur [angt landet
har kommit med att starka den administrativa kapaciteten fanns det inte till-
rackligt med jamfoérbar information om de framsteg som gjorts over tid (se
punkterna 25-28).

Rekommendation 3 - Ta fram battre verktyg for att mata
framsteg mot en starkt administrativ kapacitet

Kommissionen bor

i) grunda sig pa pilotpresentationen av uppgifter i framstegsrapporten 2015
infor rapporten 2016 och pa den genomgang av utgangsmatningar avseende
reformen av den offentliga forvaltningen som genomférdes 2015,

ii) undersoka om dessa initiativ skulle kunna utvidgas till andra relevanta omra-
den som transport och miljo.

46

Mekanismerna for politisk dialog fungerade val dven om det tar lang tid att
uppna resultat pa viktiga omradden som reformen av den offentliga férvaltning-
en, korruptionsbekdmpningen och miljon. Kommissionen férfogar 6éver redskap
for att fa till stdnd reformer, men ibland &r det oklart, till exempel nér det géller
klausulen om Overgripande balans, hur de ska tillampas om nya lagar och institu-
tioner inte levererar resultat pa centrala omrdden som korruptionsbekdmpning
(se punkterna 34-37).

Rekommendation 4 - Utnyttja redskapen fullt ut for att
stodja reformer

Kommissionen b6ér uppmuntra resultat i reformarbetet genom att

i) fullt ut utnyttja alla redskap som den forfogar éver som en del av anslut-
ningsforhandlingsprocessen till att stodja framsteg i reformen,

ii) vara 0oppen med hur den hdnvisar till eller anvander klausulen om "6vergri-
pande balans”.
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47

Kommissionen decentraliserade forvaltningen av 12 % av IPA I-medlen till Mon-
tenegro. Vi konstaterade att den decentraliserade forvaltningsmetoden for EU-
medel ger ett potentiellt anvandbart verktyg for att starka den administrativa
kapaciteten i form av kunskapsoverféring som inte utnyttjades inom IPA | (se
punkterna 38-40).

Rekommendation 5 - Anvanda decentraliserad forvaltning
for att sprida god administrativ praxis

Nar exempel pad god praxis har konstaterats i de verksamhetsstrukturer som
inrattats for decentraliserad forvaltning bér kommissionen uppmuntra de na-
tionella myndigheterna att ta efter denna praxis i andra delar av férvaltningen,
till exempel fér att uppmuntra delegering av beslut till lamplig niva och starka
internkontrollsystemen.

Denna rapport antogs av revisionsrattens avdelning lll, med ledamoten Karel
Pinxten som ordférande, vid dess sammantrdade i Luxemburg den 12 juli 2016.

For revisionsrdtten
Liiccin:
‘.

Vitor Manuel da Silva Caldeira
ordférande

30



Bilagor 31

Nyckeldatum i forbindelserna mellan EU och Montenegro

26 maj — Stabiliserings- och associeringsprocessen for lander i syddstra Europa.

24 januari — Radet antar anslutningsdirektiv for stabiliserings- och associeringsavtalet.

21 juni — Toppméte mellan EU och vdstra Balkan i Thessaloniki dér EU upprepar sitt stod for det europeiska perspektivet i alla lander
i vastra Balkan.

3 juni — Montenegros parlament forklarar sjlvsténdighet efter folkomrostningen den 21 maj.

22 januari — Rddet antar ett europeiskt partnerskap med Montenegro.

15 oktober — Stabiliserings- och associeringsavtalet (SAA) undertecknas i Luxemburg.

28 december — Interimsavtal om handel och handelsrelaterade fragor undertecknas.

1januari — Interimsavtal och forenklade viseringsforfaranden och dtertagandeavtal trader i kraft.

15 december— Montenegro ansdker om EU-medlemskap.

19 december — Viseringsfrihet till Schengenomradet beviljas.

1 maj — SAA trader i kraft.

9 november — Kommissionen rekommenderar att Montenegro beviljas status som kandidatland.

17 december — Radet beslutar att ge Montenegro status som kandidatland.

12 oktober — Kommissionen rekommenderar att anslutningsforhandlingar inleds.

9 december — Radet inleder anslutningsprocessen med Montenegro.

26 juni — Europeiska radet staller sig bakom kommissionens bedémning och inleder anslutningsforhandlingar.

29 juni — Anslutningsférhandlingarna inleds och vid anslutningskonferensen antas forhandlingsramen.

18 december — Det forsta forhandlingskapitlet Gppnas och sténgs preliminart — kapitel 25 — Vetenskap och forskning.

15 april — Kapitel 26 6ppnas och stangs prelimindrt — Uthildning och kultur.

27 juni — Genomgangsmatena avslutas.

18 december — Forhandlingar inleds om kapitel 5 — Offentlig upphandling, kapitel 6 — Bolagsratt, kapitel 20 — Foretagspolitik och
industripolitik, kapitel 23 — Domstolsvésende och grundldggande réttigheter och kapitel 24 — Réttvisa, frihet och sékerhet.

31 mars — Forhandlingar inleds om kapitel 7 — Immaterialrétt och kapitel 10 — Informationssamhéllet och medierna.

7 maj — Genomgangen avslutas (den sista rapporten om genomgangen presenteras for radet).

24 juni — Forhandlingar inleds om kapitel 4 — Fri rorlighet for kapital, kapitel 31 — Utrikes-, sékerhets- och forsvarspolitik och kapitel 32 —
Finansiell kontroll.

16 december — Forhandlingar inleds om kapitel 18 — Statistik, kapitel 28 — Konsumentskydd och hdlsoskydd, kapitel 29 — Tullunion och
kapitel 33 — Finansiella bestammelser och budgetbestammelser.

30 mars — Forhandlingar inleds om kapitel 16 — Beskattning och kapitel 30 — Yttre forbindelser.

22 juni — Forhandlingar inleds om kapitel 9 — Finansiella tjanster och kapitel 21 — Transeuropeiska nat.

21 december — Forhandlingar inleds om kapitel 14 — Transportpolitik och kapitel 15 — Energi.

Kdlla: Europeiska kommissionen.
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'=° Granskade projekt
&
= Kontrakterat
o Projektnamn Kontraktsnr belopp
(euro)
Upphandling
1. | Vidareutveckling och starkande av systemet for offentlig upphandling i Montenegro 205-748 1080017
253-091 10000 000
2. | Stod till forbattring av forvaltningen och ledningen i central- och dsteuropeiska lander 296-874 2458035
319-423 9834337
3. | Uthildning i offentlig upphandling pa véstra Balkan och i Turkiet 248-580 3962000
Korruption
4. | Stod till genomforandet av strategin for korruptionsbekdmpning och handlingsplanen 297-271 643419
5. | Korruption inom den lokala forvaltningen — nolltolerans! 306-428 211454
Internkontroll
6. | Starkande av forvaltnings- och kontrollsystemen for EU:s finansiella stod i Montenegro 252-719 2000000
7. | Starkande av forvaltningen av EU-medel och allménna administrativa forfaranden 327-819 1261500
Extern revision
8. | Stdrkande av Montenegros hogre revisionsorgan 234-548 837384
9. | Revisionskvalitetskontroll i Montenegros hdgre revisionsorgan 338-180 236138
Kapacitetsuppbyggnadsinitiativ
10. | Tekniskt stod till reformen av det lokala sjalvstyret 229-836 638950
n E:E):cclgientgsggi%trlzggnad och stad till lokalt sjalvstyre for genomforande av kommunala 28)-48] 1065900
Regionala skolan for offentlig forvaltning
12. | Driften av skolan och organisation av skolans verksamhet 256-128 2400000
13. | Driften av skolan och organisation av skolans verksamhet 331241 3500000
Transport
14. | Tekniskt stod till transportsektorn 233-959 1160668
15. | Tekniskt stod till institutionell utveckling av jarnvagsdirektivet i Montenegro 289-223 139 684
16. | Ateruppbyggnad av en del av viigen Crkvicko Polje-Nikovici 256-594 789 807
Miljo
17. | Stod till miljoforvaltning 258-795 912 465
18. | Utarbetande av rdttsliga dokument pa omrddet kommunala tjdnster och avfallshantering 290-255 155 055
19. | Forbattring av avfallshanteringen i Danilovgrad 256-597 983193

Kdlla: Europeiska kommissionen.
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svar

Sammanfattning

Kommissionen papekar att den politiska dialogen endast kan uppmuntra reformer, men att egenansvaret for
reformprocessen ligger hos de nationella myndigheterna.

Kommissionen understryker vidare vikten av att prioritera kvalitet framfér snabbhet i reformprocessen.

Kommissionens standpunkt ar att anvandningen av klausulen om 6vergripande balans ar tillrackligt val definierad
i forhandlingsramen.

Anvandning av verktyg for forvaltning av anslutningsprocessen, dven klausulen om évergripande balans, bygger
pa en omfattande beddémning av befintliga brister och av i vilken utstréackning landet gor de framsteg som kan
forvantas.

lakttagelser

Projekten 1, 2 och 3

Kommissionen papekar att mot bakgrund av den montenegrinska férvaltningens ringa storlek och av att inrdttan-
det av ett offentligt upphandlingssystem i Montenegro just inletts, vissa kompletterande dverlappning mellan de
olika utbildningarna ar oundvikliga.

Projekten 12 och 13

Kommissionen papekar att Regionala skolan for offentlig forvaltning (ReSPA) under den senare delen av den
granskade perioden har lyckats ombilda sig fran en utbildningsorganisation till ett regionalt nav som bidrar till den
politiska dialogen genom jamforande studier och forskning, expertgranskningar, sommarkurser, landsseminarier,
mobilitets- och studiebesok, temanatverk osv. | detta sammanhang har Montenegro dragit nytta av samspelet
mellan regeringsrepresentanter i de olika evenemang som anordnas av skolan samt av de jamférande studier som
genomforts.

Sedan 2013 har organisationen haft en mer strategisk, 6vergripande ansats som endast ar inriktad pa hogre tjanste-
man och beslutsfattare.

Projekt 4

Kommissionen noterar att byran for korruptionsbekampning (ACA) inrdttades den 1 januari 2016. Byran anvander
sig for narvarandeav IRM-plattformen som modell for utvecklingen av en ny version av it-system, eftersom alla
moduler av ACA:s it-system, inbegripet modulen for integritetsplaner, maste utformas enligt enhetliga standarder.
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Projekt 19
Kommissionen paminner om att ett antal tunnor lagerfors for att potentiellt kunna ersatta tunnor i bruk, eftersom
det kravs ett standigt lager av oanvanda tunnor.

Projekt 14 bidrog med gott resultat

Kommissionen betonar att det ocksa ar viktigt att notera att forseningarna i genomférandet av det gemensamma
europeiska luftrummet (ECAA) dven beror pa den forsenade ratificeringen i vissa medlemsstater (undertecknat 2006
och fortfarande inte i kraft). Pa det hela taget har Montenegros forberedelseniva pa detta omrade bedomts mycket
positivt av kommissionen. Det senaste ECAA-utvarderingsbesoket i oktober 2015 visade att Montenegro uppfyller
kraven i den forsta fasen av ECAA-avtalet.

Kommissionen papekar att transport och miljé kommer att omfattas av den nya rapporteringsmetoden fran och
med 2016.

Kommissionens standpunkt ar att anvandningen av klausulen om évergripande balans ar tillrackligt val definierad
i forhandlingsramen.

Anvandning av klausulen om 6vergripande balans bygger pa en omfattande bedémning av befintliga brister och av
i vilken utstrackning landet gor de framsteg som kan forvantas. Nar det galler klausulen om évergripande balans har
de sarskilda problem som tagits upp under 2014 behandlats efter det att kommissionen pamint de montenegrinska

myndigheterna om klausulen.

Slutsatser och rekommendationer
Kommissionen godtar rekommendation 1.
Kommissionen godtar rekommendation 2.

Framstegen pa arsbasis har alltid beaktats i rapporterna. Att fora samman flera pa varandra foljande rapporter moj-
liggjorde jamforelser under langre tidsperioder. | och med inférandet av den nya rapporteringsmetoden 2015 och
ett starkt fokus pa beredskap utéver framsteg under det gangna aret blir det annu lattare att gora jamférelser under
langre tidsperioder i de aktuella omradena.
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Kommissionen godtar rekommendation 3.

Kommissionen kommer att bibehalla och utvidga sin nya rapporteringsmetod till fler omraden under 2016. Detta
kommer att mojliggora en battre jamférbarhet mellan lander och 6ver tid i de aktuella omradena. Transport och
miljo kommer att omfattas av den nya rapporteringsmetoden fran och med 2016.

Den beddmning som gors enligt den nya metoden ar fortfarande i forsta hand kvalitativ, samtidigt som hansyn tas
till kvantitativa aspekter. Detta ar nédvandigt for att ge en realistisk bild av samtliga omstandigheter som ar rele-
vanta for att beddma situationen i ett visst omrade.

Kommissionen papekar att den politiska dialogen endast kan uppmuntra reformer, men att egenansvaret fér
reformprocessen ligger hos de nationella myndigheterna.

Kommissionen understryker vidare vikten av att prioritera kvalitet framfoér snabbhet i reformprocessen.

Kommissionens standpunkt ar att anvandningen av klausulen om 6vergripande balans ar tillrackligt val definierad
i forhandlingsramen.

Anvandning av verktyg for forvaltning av anslutningsprocessen, dven klausulen om dvergripande balans, bygger
pa en omfattande bedémning av befintliga brister och av i vilken utstrackning landet gor de framsteg som kan
forvantas.

Kommissionen godtar delvis rekommendation 4.

i) Kommissionen delar revisionsrattens asikt att anvandningen av alla de politiska verktyg som star till dess forfogande
ar av avgorande betydelse for anslutningsprocessen. Kommissionen anser att detta redan sker, men dr ocksa man
om processens trovardighet, och betonar vikten av kvalitet framfor snabbhet nar det galler reformer. Det ar i detta
sammanhang viktigt att understryka att just reformtakten ar de montenegrinska myndigheternas ansvar.

ii) Kommissionen anser att den praktiserar insyn och 6ppenhet i sina beslut om hanskjutande till eller anvandning
av klausulen om 6vergripande balans.

| forhandlingsramen, som reglerar vad som dr en mellanstatlig process, anges mycket tydligt pa vilka villkor (se ne-
dan) klausulen om overgripande balans kan tillampas. Det ar viktigt att understryka att det ar medlemsstaterna
sjdlva som beslutar om anvandningen av klausulen om évergripande balans, utgaende fran ett férslag fran kommis-
sionen. | forhandlingsramen talas det ocksa om att klausulen om 6vergripande balans ska anvéndas efter det att alla
andra tillgdngliga dtgarder har uttémts. Kommissionen kan foljaktligen inte godta denna del av rekommendationen.
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| de relevanta delarna av forhandlingsramen faststalls féljande: “En 6vergripande balans i fraga om hur férhandling-
arna framskrider i de olika kapitlen bor garanteras. Med tanke pa kopplingen mellan kapitlen ‘Domstolsvasende
och grundldaggande rattigheter’ och 'Rattvisa, frihet och sdkerhet’ och de vdarden som unionen bygger pa samt
deras betydelse for genomforandet av regelverket inom alla omrdaden, ska kommissionen, i det fall att framstegen
i dessa kapitel avsevart slapar efter i forhallande till framstegen i férhandlingarna 6verlag, och efter att ha uttomt
alla andra tillgdngliga dtgarder, pd eget initiativ eller pd begdran av en tredjedel av medlemsstaterna, foresla
att den inte ger rekommendationer om att 6ppna och/eller avsluta andra férhandlingskapitel och anpassa det
tillhorande forberedande arbetet, beroende pa vad som ar lampligt, forran denna obalans har atgardats. Radet
ska med kvalificerad majoritet besluta om ett sddant férslag och om villkoren for att upphava de atgarder som
vidtagits. Medlemsstaterna ska i regeringskonferensen handla i enlighet med radets beslut, utan att det paverkar
det allmdnna kravet pa enhallighet i regeringskonferensen.”

Kommissionen godtar rekommendation 5.
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I rapporten undersoker vi om kommissionens stod till
Montenegro har bidragit pa ett andamalsenligt satt till att
bygga upp den administrativa kapaciteten i landet for att
forbereda det infor EU-medlemskap. Var slutsats ar att
EU:s foranslutningsstod - trots de langsamma framsteg
som noterats pa flera centrala omraden - har hjalpt till att
starka den administrativa kapaciteten under den
granskade perioden (2007-2013). EU:s finansiella och
icke-finansiella st6d tillgodosag viktiga kapacitets-
uppbyggnadsbehov, men vi noterar fall dar de nationella
myndigheternas bristande intresse att reformera
medfoérde att output inte utnyttjades och att planerade
effekter inte uppnaddes. Vara rekommendationer handlar
om hur kommissionen skulle kunna arbeta for att forbattra
resultaten.
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