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Izrada Priru¢nika omogucena je u okviru projekta ,Unapredivanje dobrog upravljanja na lokalnom
nivou” koji podrzava Vlada Svajcarske. Projekat sprovodi Stalna konferencija gradova i opstina
(SKGO) u okviru programa ,Podrika Vlade Svajcarske razvoju opétina kroz unapredenje dobrog
upravljanja i socijalne ukljucenosti - Swiss PRO”, koji realizuje Kancelarija Ujedinjenih nacija za
projektne usluge (UNOPS). SKGO je iskljucivo odgovoran za sadrzaj Prirucnika koji ne predstavlja
nuzno stavove Vlade Svajcarske i Vlade Srbije.



Predgovor

Kao tekovina moderne demokratije, dobro upravljanje predstavlja fundamentalne
vrednosti evropskog drustva, odnosno zahteve koje mora da postuje dobra demokrat-
ska uprava: odgovaranje potrebama gradana i u¢esce gradana u odlucivanju, otvorenost
i transparentnost, jednakost, ljudska prava, kulturna raznolikost i socijalna kohezija, etic¢-
ko i antikorupcijsko postupanije, administrativna efikasnost i delotvornost, odgovornost
i vladavina prava.

Stalna konferencija gradova i opstina - Savez gradova i opstina Srbije (SKGO) vec
dugi niz godina posvecena je radu na uvodenju i unapredenju primene principa do-
brog upravljanja na lokalnom nivou, kako kroz svoje stalne odbore i mreZe struc¢njaka,
tako i kroz obuke i savetodavnu podrsku, te sprovodenjem svojih i zajednickih akcija
i projekata sa partnerima na lokalnom, regionalnom, nacionalnom i medunarodnom
nivou. SKGO i lokalna samouprava u Srbiji se nalaze na nivou razvoja i potreba kada
mozemo na jednom mestu ovu znacajnu i Siroku temu sumirati u ,Priru¢nik za dobro
upravljanje na lokalnom nivou”. Priruc¢nik inkorporira skoro pa dvodecenijske rezulta-
te, iskustva, preporuke, te popis domaceg i medunarodnog pravnog okvira — propisa,
strucnu, istrazivacku i akademsku literaturu i druge informacije od znacaja, danas
dostupne i putem interneta.

Ova publikacija je prvenstveno namenjena donosiocima odluka i zaposlenima u lo-
kalnim samoupravama, ali i prakti¢arima koji blisko i partnerski rade sa predstavnicima
lokalne samouprave i ima za cilj da sluzi kao izvor relevantnih informacija i vodic¢ za
primenu principa dobrog upravljanja u praksi.

Imajuci u vidu obim tema koje pokriva i koli¢inu informacija koju pruza, prirucnik
pred vama je metodoloski ujednacen i sistematizovan u zasebne celine koje se mogu
proucavati nezavisno, po klju¢nim recima i oblastima od interesovanja citaoca.




U uvodnom poglavlju priru¢nika pojasnjeni su koncepti dobrog upravljanja i dobre
uprave, medunarodni standardi, kao i nacionalni strateski i zakonodavni okvir relevan-
tan za lokalne samouprave i predstavljeni su razli¢iti okviri sistematizacije principa do-
brog upravljanja.

Polazeci od SKGO Indeksa dobre uprave, koji je izraden u partnerstvu sa Ministarstvom
drzavne uprave i lokalne samouprave, a prema potrebama i prilikama lokalne samoupra-
ve u Srbiji, principi dobrog upravljanja u priru¢niku su grupisani u pet poglavlja:

odgovornost,

transparentnost, otvorenost i participacija,
ravhopravnost,

predvidivost, efikasnost i delotvornost, i
antikorupcija.

Svako od poglavlja koje tretira pojedinacan ili grupu principa dobrog upravljanja, da-
lje je podeljeno na tematski zaokruzena potpoglavlja i metodoloski identi¢no obradeno
kroz sledece aspekte:

definicija principa i pojmova u teorijskom i prakticnom smislu,

prikaz relevantnih medunarodnih standarda koje je u najvecoj meri Republika
Srbija ratifikovala i preuzela,

prikaz relevantnog nacionalnog pravnog okvira - od Ustava, preko strateskih
i akcionih dokumenata, do klju¢nih zakona i podzakonskih akata koji detaljnije
regulisu klju¢ne teme,

prikaz odabranih primera dobre prakse, istrazivanja, projektnih rezultata,
rezime cele teme/poglavlja,

prikaz dodatne literature i popisa nadleznih organa, odnosno institucija i celoku-
pne vazece regulative, dostupne putem interneta.

Priru¢nik sadrzi, pored osnovnih objasnjenja i postavki relevantnih tema i dodatne
informacije, odnosno ilustracije uokvirene u sivim i crvenim poljima koje zainteresova-

nim ¢itaocima pruzaju usmerenja ka dubljoj analizi, a koji se odnose na: propise, medu-
narodne standarde, SKGO modele akata za lokalne samouprave, SKGO indeks dobrog
upravljanja, primere iz prakse, prirucnike i projektne rezultate.




Urednicki tim ovog prirucnika se zahvaljuje na strpljenju i razumevanju autorima,
dugogodisnjim SKGO saradnicima u brojnim aktivnostima - prof. dr Jeleni Jerini¢,
prof. dr Dejanu Vuceti¢u i Mirjani Stankovi¢, ali i velikom broju stru¢njaka zaposlenih
u SKGO, koji su tokom duzeg perioda ucestvovali u izradi i sintetizovanju obimne i
vazne materije na jednom mestu, te modifikovali i unapredili brojne ranije preporuke,
analize, istrazivanja, publikacije i dokumenta, kako one izradene u okviru SKGO aktivno-
sti, tako i one strucne i relevantne partnerskih organizacija odnosno pojedinaca.

Svesni obimnosti i znacaja primene principa dobrog upravljanja na lokalnom nivou,
koji ¢e se neprestano nadogradivati, SKGO putem internet platforme kontinuirano odr-
Zava bazu znanja i informacija o dobrom upravljanu na lokalnom nivou, dostupnu na
http://skgo.org/tematska-oblast/dobro-upravljanje, u okviru koje se moZete dalje infor-
misati o nacinima za unapredenje kvaliteta Zivota gradana u nasim zajednicama kroz
primenu principa dobrog upravljanja, sto nam je uostalom i zajednicki poziv i zadatak.
Funkcionalnost pomenutih linkova u Prirucniku je proverena neposredno pre objavljivanja.

Prirucnik je izraden, od$tampan i dostupan i u elektronskom obliku (preko QR-koda
na poledini Priruc¢nika), kao jedna od aktivnosti projekta ,Unapredivanje dobrog uprav-
ljanja na lokalnom nivou”. Projekat sprovodi Stalna konferencija gradova i opstina u
okviru programa ,Podréka Vlade Svajcarske razvoju opstina kroz unapredenje dobrog
upravljanja i socijalne uklju¢enosti - Swiss PRO”, koji realizuje Kancelarija Ujedinjenih
nacija za projektne usluge (UNOPS).



http://skgo.org/tematska-oblast/dobro-upravljanje

Sadrzaj

® 1. UVOD: KONCEPTI DOBROG UPRAVLJANJA | DOBRE UPRAVE,
NJIHOVI GLAVNI ASPEKTI | ELEMENTI

® 2

1.1
1.2.
1.3.
1.4.
1.5.
1.6.

Koncepti dobrog upravljanja i dobre uprave

Dobro upravljanje i dobra uprava u dokumentima medunarodnih organizacija

Dobro upravljanje i dobra uprava u propisima i strateskim dokumentima u Srbiji

Moze li se izmeriti stepen dobrog upravljanja i dobre uprave?

Rezime

Popis relevantnih propisa, institucija i literature

ODGOVORNOST

2.1. Odgovorno upravljanje razvojem lokalne zajednice

22.

2.1.1.
2.1.1.1.
21.1.2.
21.2.
2121
2122
2.1.3.
2.1.3.1.
2.1.4.
2141
2.1.5.
2.1.6.

Pojam odgovornog upravljanja razvojem

Odgovornost za razvoj lokalne zajednice - ,polaganje racuna” za buducénost
Pojam odrZivog razvoja i klju¢na nacela odgovornog upravljanja odrzivim razvojem
Medunarodni standardi u oblasti upravljanja razvojem

Globalni ciljevi odrzivog razvoja

Primena Agende 2030 u kontekstu EU integracija i lokalizacija COR

Pravni okvir za planiranje razvoja u Republici Srbiji

Veza srednjoro¢nog planiranja, programskog budZetiranja, pracenja i vrednovanja
Upravljanje razvojem u jedinicama lokalne samouprave

Institucionalni okvir i organizacioni kapaciteti za upravljanje razvojem

Rezime

Popis relevantnih propisa, institucija i literature

Odgovorno upravljanje javnim resursima lokalne zajednice

2.2.1.

222

2221
2222
2223.
2224
2225.
2.2.3.

2231
2232
2233

Pojam odgovornog upravljanja javnim resursima

Medunarodni standardi od znacaja za upravljanje javnim resursima
Medunarodni standardi finansijskog upravljanja i kontrole

Medunarodni standardi racunovodstva i interne revizije u javnom sektoru
Medunarodni standardi za sprovodenije javnih nabavki

Medunarodni okvir za pracenje i vrednovanje finansijskog upravljanja i kontrole
Medunarodni standardi za upravljanje ljudskim resursima u javnom sektoru
Pravni okvir za upravljanje javnim resursima u lokalnoj samoupravi

Pravni okvir za finansijsko upravljanje i kontrolu u Republici Srbiji

Pravni okvir za upravljanje kapitalnim projektima

Pravni okvir za sprovodenije javnih nabavki

14
15
18
25
29
31
32

34

36
36
36
38
41
41
44
46
50
52
55
57
58

61
61
63
63
64
66
68
69
71
71
72
73




23.

24.

2.2.3.4.
2.2.3.5.
2.23.6.
224

224.1.
2242
2243.
2244,
2.24.5.
224.6.
2247.

2.2.5.
2.2.6.

Pravni okvir za upravljanje javnom svojinom

Pravni okvir za upravljanje ljudskim resursima u JLS

Pravni okvir za finansiranje medija i organizacija civilnog drustva
Odgovorno upravljanje javnim resursima na lokalnom nivou
Odgovorno finansijsko upravljanje u JLS

Odgovorno planiranje kapitalnih projekata

Odgovornost za sprovodenje javnih nabavki

Odgovornost u procesu upravljanja sredstvima u javnoj svojini
Odgovorno upravljanje ljudskim resursima

Dodela sredstava medijima na osnovu konkursa

Javni interes u postupku dodeljivanja sredstava
organizacijama civilnog drustva (OCD)

Rezime

Popis relevantnih propisa, institucija i literature

Mehanizmi za uspostavljanje
odgovornosti sluZzbenika i funkcionera lokalne samouprave

2.3.1
2.3.2.
2.3.3.
2.3.3.1.
2.3.3.2.
2.3.4.
2.3.5.

2.3.6.
2.3.6.1.
23.6.2.
2.3.7.
2.3.8.
2.3.9.

Vrste mehanizama odgovornosti

Medunarodni standardi

Pravni okvir u Srbiji

Propisi o odgovornosti funkcionera

Propisi o odgovornosti javnih sluzbenika

Mehanizmi za utvrdivanje odgovornosti funkcionera i sluzbenika
Eticki kodeks funkcionera lokalne samouprave i

Kodeks ponasanja sluzbenika i namestenika u jedinicama lokalne samouprave

Interna finansijska kontrola

Sistem finansijskog upravljanja i kontrole
Interna revizija

Odgovornost radnih tela JLS

Rezime

Popis relevantnih propisa, institucija i literature

Nacela spoljasnje kontrole lokalne samouprave

24.1.
24.2.
24.3.
2.4.4.
24.5.
2451
2452
2453.
2454,
2455,
24.5.6.
2457.
24.58.

Pojam i oblici spoljasnje kontrole

Medunarodni standardi

Pravni okvir u Srbiji

Kontrola centralne vlasti

Kontrola nezavisnih drzavnih organa

Ustavni sud

Zastitnik gradana

Drzavna revizorska institucija

Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti
Poverenik za zastitu ravnopravnosti

Agencija za sprecavanje korupcije

Republicka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki
Pracenje postupanja po odlukama nezavisnih drzavnih organa

74
75
76
77
77
82
84
87
91
94

95
96
97

102
102
105
108
109
110
113

114
118
118
118
119
121
122

125
125
127
130
131
134
134
137
139
141
144
145
146
148




24.6.
24.7.
2.4.8.

Drugi oblici spoljasnje kontrole
Rezime
Popis relevantnih propisa, institucija i literature

2.5. Zastita prava gradana i zabrana diskriminacije u lokalnoj samoupravi

3. TRANSPARENTNOST, OTVORENOST | PARTICIPACIJA

25.1.
252
2.53.
2.54.
254.1.
254.2.
2543.
2.54.4.
254.5.
2.5.5.
2.5.6.

Zastita prava i zabrana diskriminacije u kontekstu lokalne samouprave
Medunarodni standardi

Pravni okvir u Srbiji

Vazni mehanizmi zastite prava gradana u lokalnoj samoupravi
Zastita podataka o licnosti u lokalnoj samoupravi

Lokalni ombudsman

Razmatranje predstavki i prituzbi gradana

Besplatna pravna pomoc¢

Sistem za brze odgovore

Rezime

Popis relevantnih propisa, institucija i literature

3.1. Transparentnost u obavljanju poslova lokalne samouprave

3.2.

3.1.1.
3.1.2.
3.1.8.
3.1.4.
3.1.4.1.
3.1.4.2.
3.1.4.3.
3.1.4.4.
3.1.4.5.
3.1.4.6.
3.1.5.
3.1.6.

Pojam transparentnosti

Medunarodni standardi

Pravni okvir u Srbiji

Princip transparentnosti u kontekstu lokalne samouprave
Transparentnost u radu organa lokalne samouprave
Transparentnost u procesu usvajanja lokalnih propisa i javnih politika
Transparentnost lokalnog budzeta

Transparentnost javnih nabavki

Transparentnost konkursa koje objavljuje JLS

Transparentnost administrativnih procedura i usluga koje pruza JLS
Rezime

Popis relevantnih propisa, institucija i literature

Ucesc¢e gradana u vodenju javnih poslova na lokalnom nivou

3.2.1
3.2.2.
3.2.3.
3.2.4.
3.2.5.
3251

3.252.

3.2.6.
3.2.7.
3.2.8.

Pojam participacije (u¢es¢a gradana)

Medunarodni standardi

Pravni okvir u Srbiji

Mehanizmi neposrednog ucesca gradana u odlucivanju

Ucesce gradana u procesu usvajanja javnih politika

Ucesce organizacija civilnog drustva u procesu usvajanja

javnih politika na lokalnom nivou

Organizovanje i sprovodenje javnih rasprava u procesu usvajanja
javnih politika na lokalnom nivou

Mesna samouprava
Rezime
Popis relevantnih propisa, institucija i literature

148
149
150

153
153
155
158
161
161
163
166
168
169
170
171

174

175
175
177
180
182
184
193
195
198
199
200
202
203

206
206
209
213
215
218

220

224
226
227
228




©® 4. RAVNOPRAVNOST

4.1. Ravnopravnost u postupanju organa lokalne samouprave

5. PREDVIDIVOST, EFIKASNOST | DELOTVORNOST

4.1.1.  Ravnopravnost u kontekstu lokalne samouprave

4.1.2.  Medunarodni standardi

4.1.3.  Pravni okvir u Srbiji

4.1.4. Mere za unapredenje ravnopravnosti u postupanju lokalne samouprave
4.1.4.1. Pracenje stanja o polozaju osetljivih grupa stanovnistva

4.1.4.2. Definisanje lokalnih politika u skladu sa potrebama osetljivih grupa stanovnistva
4.1.4.3. Odabrani lokalni mehanizmi za sprecavanje diskriminacije

4.1.4.4. Rodno odgovorno budzetiranje

4.1.5. Rezime

4.1.6.  Popis relevantnih propisa, institucija i literature

5.1. Predvidivost upravnog postupanja u lokalnoj samoupravi

5.2.

5.1.1.  Pojam principa predvidivosti

5.1.2.  Medunarodni pravni izvori i standardi

5.1.3.  Pravni okvir u Srbiji

5.1.4.  Princip predvidivosti u kontekstu lokalne samouprave
5.1.4.1. Predvidivost zasnovana na propisima

5.1.4.2. Predvidivost zasnovana na standardizovanim procedurama
5.1.4.3. Predvidivost zasnovana na upravnoj praksi

5.1.4.4. Predvidivost zasnovana na ugovorima

5.1.4.5. Predvidivost zasnovana na obavestenjima,
garantnim aktima i upravnim radnjama
organa lokalne samouprave

5.1.5. Rezime
5.1.6.  Popis relevantnih propisa, institucija i literature

Efikasno vrsenje poslova lokalne samouprave

5.2.1.  Pojam i karakteristike efikasnosti

5.2.2.  Medunarodni pravni izvori i standardi

5.2.3.  Pravni okvir u Srbiji

5.2.4.  Princip efikasnosti u kontekstu lokalne samouprave
5.2.4.1. Funkcionalna analiza

5.2.4.2. Modeli administrativnih postupaka,
smanjenje troskova, postovanje procesnih rokova
i izvestavanje o njihovom nepostovanju

5.2.4.3. Jedinstveno upravno mesto

5.2.4.4. Razmena podataka po sluzbenoj duznosti
5.2.4.5. Meduopstinska saradnja

5.2.5.  Rezime

5.2.6.  Popis relevantnih propisa, institucija i literature

232

234
234
235
238
240
241
243
253
256
258
259

264

265
265
267
270
272
273
275
278
285

286
286
288

290
290
294
297
299
300

303
308
314
316
318
320




5.3. Delotvornost postupanja organa lokalne samouprave 323

5.3.1.  Pojam i karakteristike delotvornosti 323
5.3.2.  Medunarodni pravni izvori i standardi u oblasti delotvornosti 326
5.3.3.  Pravni okvir u Srbiji 329
5.3.4.  Princip delotvornosti u kontekstu lokalne samouprave 330
5.3.4.1. Unapredenje kvaliteta u radu jedinica lokalne samouprave 331
5.3.4.2. Standardizacija i optimizacija postupaka 336
5.3.4.3. Analiza efekata propisa i dokumenata javnih politika 341
5.3.4.4. Delotvornost inspekcijskog nadzora 343
5.3.5. Rezime 345
5.3.6.  Popis relevantnih propisa, institucija i literature 347
6. ANTIKORUPCLJA 350
6.1. Mehanizmi za prevenciju i sankcionisanje korupcije na lokalnom nivou 351
6.1.1.  Pojam korupcije i klju¢ne definicije 352
6.1.2.  Medunarodni standardi i konvencije u oblasti antikorupcije 355
6.1.3.  Pravnii strateski okvir u Srbiji 360
6.1.4.  Obaveze jedinice lokalne samouprave u borbi protiv korupcije 363
6.1.4.1. Postojanje i primena antikorupcijskih mehanizama i javnih politika na nivou JLS 364
6.1.4.2. Upravljanje sukobom interesa funkcionera i sluzbenika u lokalnoj samoupravi 368
6.1.4.3. Upravljanje poklonima javnih funkcionera i sluzbenika lokalne samouprave 373
6.1.4.4. Uspostavljanje i primena internih mehanizama u postupcima uzbunjivanja 375
6.1.5.  Rezime 378
6.1.6.  Popis relevantnih propisa, institucija i literature 379

O 7. INDEKS POJMOVA 384







1. UVOD: KONCEPTI DOBROG
UPRAVLJANJA | DOBRE UPRAVE,
NJIHOVI GLAVNI ASPEKTI |
ELEMENTI

Potrebno je mnogo dobrih dela da se izgradi dobar ugled,
a samo jedno lose da se on izgubi.
BendZamin Frenklin




1.1. Koncepti dobrog upravljanja i dobre uprave

KLJUCNI POJMOVI KLJUCNE TEME

Dobro upravljanje Nastanak koncepta dobrog upravljanje i dobre uprave
Dobra uprava Medunarodni standardi dobrog upravljanja i dobre
LoSa uprava uprave

Principi dobre uprave Dobra uprava u domacim strateskim dokumentima
Pravo na dobru upravu Principi dobre uprave

Indeks dobre uprave Merenje stepena dobre uprave

U literaturi, ali i u govoru, ¢esto se mogu procitati i cuti ova dva pojma. lako zvuce sli¢-
no, oni nisu sinonimi, te je potrebno objasniti kako su nastali i kakva je njihova sadrzina.

U danasnje vreme, termin upravljanje koristi se da bi se oznacio proces donosSenja
odluka i njihovog izvrsavanja, u razlicitim kontekstima. Tako se npr. govori o upravljanju
na medunarodnom, nacionalnom ili lokalnom nivou ali i o korporativnom upravljanju.

Cesto se kaze da pojam dobrog upravljanja (engl. good governance) obuhvata i pojam
dobre uprave (engl. good administration). Princip dobre uprave zasnovan je na jasno
definisanim pravilima procedure cija povreda moze dovesti do pravne (sudske i druge)
zastite prava. Principi dobre uprave fokusirani su pre svega na organe uprave koji su
u neposrednom kontaktu sa gradanima, odnosno pruzaju im javne usluge ili utvrduju
njihove obaveze.

Sa stanovista gradana, principi dobre uprave sluZze da unaprede nacin na koji ad-
ministracija (birokratija) postupa. Za upravu je vazno da kroz primenu ovih principa
unapredi poverenje gradana u upravu i legitimitet organa vlasti u celini. Ako se u oc¢ima
gradana uprava pokazuje kao udaljena ili nedelotvorna, i njihovo poverenje u upravu
se smanjuje.

Kao Sto ¢e biti prikazano u narednim poglavljima, prava i slobode gradana su u srcu
koncepta dobre uprave. Dobra uprava postuje vrednosti pravne drzave i prava grada-
na. Takva uprava je otvorena i nije korumpirana, obezbeduje ravnopravnost gradana i
njihovo ucesée u odlucivanju. Postuje se sloboda informisanja i sloboda govora. Pored
toga, u svakom demokratskom drustvu neophodni su slobodni i posteni izbori.

Pojam upravljanje (engl. governance) veoma je star i pojavljuje se jos kod autora iz doba
antike. Na primer, u delima Aristotela mogu se naci i opisi onoga sto je on smatrao dobrim
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1. UVOD: Koncepti dobrog upravljanja i dobre uprave, njihovi glavni aspekti i elementi

upravljanjem - drzava u kojoj je vladar moralan i pravedan. Sli¢no, u drevnoj indijskoj knji-
zi, Arthasastri iz IV veka p. n. e., posvecenoj vodenju drzave, ekonomskoj politici i vojnoj
strategiji, piSe: ,Kraljeva sreca pociva u sreci njegovih podanika, u njihovom blagostanju
je njegovo blagostanje. On treba da smatra dobrim ne samo ono sto je korisno za njega,
nego i ono $to je drago njegovim podanicima’”.

Pojam dobrog upravljanja razvija se 90-ih godina proslog veka u medunarodnim
odnosima i u dokumentima medunarodnih organizacija, kao sto su Ujedinjene nacije,
Svetska banka, Medunarodni monetarni fond, Organizacija za ekonomsku saradnju i ra-
zvoj, Savet Evrope, a kasnije i Evropska unija. Termin dobro upravljanje (engl. good gover-
nance) pocetkom 90-ih pocela je da koristi Svetska banka, pokusavajuci da napravi vezu
izmedu sistema upravljanja u nekoj zemlji i njene sposobnosti za odrzivi ekonomski i
drustveni razvoj. lako je prepoznato da pojam dobrog upravljanja obuhvata i oblik viada-
vine ili politickog rezima, Svetska banka se zbog svog mandata ogranicila samo na ocenji-
vanje nacina na koji se u odredenim drzavama upravlja ekonomskim i drugim resursima
u cilju razvoja. lako je u pocetku bio ograni¢en na ekonomiju, koncept dobrog upravljanja
kasnije su preuzele druge medunarodne organizacije koje su definisale sta u kontekstu
njihovih aktivnosti treba da znaci dobro upravljanje, dopunjujudi ga, pre svega demokrat-
skim elementima. Vremenom, koncept dobrog upravljanja je znacajno evoluirao i danas
ga prepoznaju sve relevantne medunarodne organizacije u svojim dokumentima.

Danas se termin dobro upravljanje koristi da bi se opisao nacin na koji institucije u
odredenoj zemlji obavljaju javne poslove i upravljaju javnim resursima.

U okviru medunarodnih organizacija, ovaj termin se i dalje koristi da bi se uporedile
neefikasne privrede ili nerazvijene zemlje i politicko uredenje u njima sa razvijenim eko-
nomijama i drzavama koje postuju razvijene demokratske standarde. U Srbiji se ovaj ter-
min srece u skorije vreme, nakon 2000. godine, prodorom ideja o potrebi da se promeni
nacin na koji se vode javni poslovi uopste i, posebno, u vezi sa reformom javne uprave.

U osnovi koncepta dobrog upravljanja je odgovornost organa vlasti u reagovanju
na potrebe svih zainteresovanih aktera, a pre svega gradana na inkluzivan, delotvoran i
transparentan nacin, uz ostvarivanje i zastitu ljudskih prava i sloboda. To su uglavnom i
osnovni principi koji se u brojnim dokumentima koji se bave ovom tematikom, pojavljuju
kao sadrzina koncepta dobrog upravljanja.

lako predstavlja opsteprihvacen princip, termin ,dobro upravljanje” ne¢emo naci
u propisima savremenih drzava. Na primer, u Evropi ne postoji nijedna drzava u
¢ijem ustavu se eksplicitno pominje ovaj termin, ali ima takvih primera u drZzavama
Azije i Afrike.
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Pogled na istorijski razvoj drzave pokazuje da ona stalno preuzima sve Siru regu-
latornu ulogu u drustvu. Od svojih prvobitnih zadataka odbrane zemlje od spoljnih
neprijatelja, odrzavanja reda i prikupljanja poreza, do savremenog doba u kome drza-
va obavlja mnogobrojne i raznovrsne poslove. Danas drzava ureduje i deluje u gotovo
svim oblastima drustvenog Zivota, kao 5to su, na primer, oblast socijalne zastite i so-
cijalnog staranja, ekonomija, zastita zivotne sredine, telekomunikacije i slicno. Najveci
deo tih poslova obavljali su, a i danas ih obavljaju, organi uprave.

Sa druge strane, savremena, pravna drzava i promene u odnosima izmedu drzave i
pojedinca, doneli su i izmenjene uloge drzave i uprave. Iskljucivo autoritativna uprava
zasnovana na odnosu nadredenosti drzavnih organa prema pojedincima, u kojoj se po-
jedinac posmatra kao podanik duzan da slepo izvrSava naredenja vlasti, pod pretnjom
sankcije, postepeno se preobrazila u upravu od koje danas ocekujemo i zahtevamo da
bude ,servis gradana”. Razvoj demokratije i ljudskih prava su u velikoj meri doprineli
ovom preobrazaju. Da bi gradani bili zadovoljni pruzenim uslugama, od javne uprave se
ocekuje da upravne poslove obavlja u skladu sa pravilima o dobrom i urednom vrsenju
uprave, a da sva ponasanja suprotna tim pravilima, kao sto su neblagovremeno postu-
panje i sporost, nepreduzimanje mera (tzv. ¢utanje uprave), pristrasnost, neljubaznost,
razlicite sitne ili druge nepravilnosti ili nekorektnosti u odnosu prema gradanima, budu
eliminisana i sprecena. Svest o potrebi dodatnih pravila ponasanja i delovanja uprave
koja bi gradanima pruZzila vecu sigurnost u odnosima sa upravom doveli su do pojave
principa dobre uprave.

Prema nasem pravu, pojam uprava obuhvata Sirok krug raznolikih subjekata kojima
je zajednicko to Sto svi imaju odredena javna ovlasc¢enja, da pruzaju odredene javne
usluge ili istupajuci sa autoritetom drzave namecu neke obaveze. Takav pojam uprave
odgovara onom sto je definisano kao javna uprava, u Strategiji reforme javne uprave,
nasuprot drzavnoj upravi koja obuhvata mnogo uzi krug subjekata. U javnu upravu spa-
daju, u prvom redu, oni koje gradani najc¢esce i prepoznaju kao upravu - organi drzavne
uprave na nacionalnom nivou (ministarstva, organi u sastavu ministarstava i posebne
organizacije), zatim organi pokrajinske i lokalne uprave, ali i brojni drugi, tzv. imaoci
javnih ovlascenja (javne sluzbe, sto je pojam koji ukljucuje javna preduzeda i ustanove,
javne agencije i druge organizacije, kao sto su privredna drustva, organizacije civilnog
drustva, pa i pojedinci kojima su takva ovlaséenja poverena zakonom). Svi oni imaju
obavezu da se ponasaju u skladu sa principima dobre uprave.
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1. UVOD: Koncepti dobrog upravljanja i dobre uprave, njihovi glavni aspekti i elementi

1.2. Dobro upravljanje i dobra uprava u
dokumentima medunarodnih organizacija

Pojam dobro upravljanje su na razlicit nacin definisale razlicite medunarodne organi-
zacije, u zavisnosti od svog delokruga i mandata, odnosno ¢injenice da li ona deluje na
globalnom ili regionalnom, npr. evropskom nivou. Zbog toga se ne moze re¢i da postoji
jedinstvena lista principa dobrog upravljanja, ali moze da se neki principi pojavljuju, u
slicnom obliku, u gotovo svim odredenjima. To su, naj¢es¢e, odgovornost, transparen-
tnost, postovanje ljudskih prava i jednakost, efikasnost i delotvornost, participacija.

Jedna od organizacija koja u mnogim svojim dokumentima koristi koncept dobrog
upravljanja jesu Ujedinjene nacije.

U Milenijumskoj deklaraciji koju je 2000. godine usvojila Generalna skupstina UN
dobro upravljanje pominje se u vezi sa iskorenjivanjem siromastva i istice se da ¢e to
zavisiti ,izmedu ostalog, od dobrog sistema upravljanja u svakoj od zemalja. Ono takode
zavisi od dobrog sistema upravljanja na medunarodnom nivou, kao i od transparent-
nosti finansijskih, monetarnih i trgovinskih sistema. Zalazemo se za otvoren, pravic¢an,
regulisan, predvidiv i nediskriminatoran multilateralni trgovinski i finansijski sistem”.

Medunarodni standardi
Tekst Milenijumske deklaracije na engleskom jeziku pogledajte na:
https:/www.ohchr.org/EN/Professionallnterest/Pages/Millennium.aspx,

a prevod na srpski jezik na:
http:/www.rodnaravnopravnost.rs/attachments/013_Milenijumska%20deklaracija%20UN.pdf.

Takode, Komisija Ujedinjenih nacija za ljudska prava u svojim dokumentima odredila
je da je dobro upravljanje ono koje je ,transparentno, odgovorno, participativno i ono
koje odgovara na potrebe i teznje ljudi”.

Prema jos jednom dokumentu Ujedinjenih nacija, dobro upravljanje postoji kada je
omogucena participacija, tezi se postizanju konsenzusa, postoje odgovornost i tran-
sparentnost, odgovara se na zahteve, postize delotvornost i efikasnost, pravi¢nost i
inkluzija, i postuje vladavina prava. Dobrim upravljanjem osigurava se da korupcija bude
minimizirana, da su stavovi manjina uzeti u obzir i da se ¢uju glasovi ranjivih drustvenih
grupa u procesu donosenja odluka. Tamo gde se dobro upravlja, uvek se odgovara na
sadasnje i buduce potrebe drustva.

18


https://www.ohchr.org/EN/ProfessionalInterest/Pages/Millennium.aspx
http://www.rodnaravnopravnost.rs/attachments/013_Milenijumska%20deklaracija%20UN.pdf

Jos jedan dokument UNDP daje lep opis sadrzine principa dobrog upravljanja. Kaze
se da je ono ,izmedu ostalog, participativno, transparentno i odgovorno. Ono je, tako-
de, delotvorno i pravi¢no. Promovise vladavinu prava. Dobro upravljanje omogucava da
politicki, drustveni i ekonomski prioriteti budu zasnovani na Sirokom drustvenom kon-

vezi sa raspodelom razvojnih sredstava’”.

Medunarodni standardi

Linkovi ka navedenim dokumentima agencija i tela UN navedeni su u popisu literature.

Medu brojnim drugim medunarodnim organizacijama koje su takode definisale do-
bro upravljanje, treba navesti jos neke, posebno one aktivne na evropskom kontinentu.

Organizacija za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD) definisala je sledece principe
dobrog upravljanja: vladavina prava, otvorenost, transparentnost i odgovornost demo-
kratskih institucija, pravi¢nost i jednakost u postupanju sa gradanima, ukljucujuc¢i meha-
nizme konsultovanja i participacije, efikasnost i delotvornost u pruzanju javnih usluga,
jasni, transparentni i primenljivi zakoni i drugi propisi, konzistentnost i koherentnost u
formulisanju politika, visoki standardi etickog ponasanja.

Dobro upravljanje je od posebnog znacaja u Evropskoj uniji, posebno u praksi
Evropske komisije koja definise zajednicke politike na nivou EU. U dokumentu iz 2001.
godine Evropsko upravljanje - bela knjiga, Evropska komisija je prepoznala pet principa
dobrog upravljanja: otvorenost, participacija, odgovornost, delotvornost i koherentnost.
Ovi principi ,¢ine temelj demokratije i vladavine prava u drzavama ¢lanicama [Evropske
unije], ali da su oni primenljivi na sve nivoe vlasti - globalni, evropski, nacionalni, regi-
onalni i lokalni”.

Konacno, i organi Saveta Evrope bavili su se ovim konceptom. Na primer, u jednoj
rezoluciji Parlamentarne skupstine Saveta Evrope iz 1995. godine, dobro upravljanje
definisano je tako da ukljucuje ,demokratiju i ljudska prava, odsustvo korupcije, drus-
tvene reforme koje favorizuju one koji su u nepovoljnom polozaju, ekonomske reforme
usmerene na trzisne principe, adekvatnu zastitu Zivotne sredine i otvoreniju trgovinu,
ukljucujudi i trgovinu sa zemljama u razvoju’”.

Savet Evrope je medunarodna organizacija posebno fokusirana na razvoj demokra-
tije na lokalnom i regionalnom nivou. Pod njenim okriliem je usvojena i Evropska pove-
lia o lokalnoj samoupravi. Upravo zbog toga Savet Evrope poziva vliade drzava ¢lanica
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1. UVOD: Koncepti dobrog upravljanja i dobre uprave, njihovi glavni aspekti i elementi

da utvrduju i sprovode mere javne politike, uz obezbedivanje dovoljnih sredstava,
koje omogucuju lokalnoj samoupravi da upravlja javnim poslovima na efikasniji nacin.
Komitet ministara Saveta Evrope je 2008. godine usvojio Strategiju za inovaciju i dobro
upravljanje na lokalnom nivou.

Medunarodni standardi

Strategiju Saveta Evrope pogledajte na https:/rm.coe.int/1680746d1d.

U ovu strategiju je utkano 12 principa dobrog upravljanja na lokalnom nivou:
posteni izbori, predstavnistvo i participacija,

reagovanje na zahteve,

efikasnost i delotvornosti,

otvorenost i transparentnost,

vladavina prava,

eticko postupanje,

kompetencija i kapaciteti,

inovacija i otvorenost za promene,

0 © N oA e

odrzivost i dugorocna orijentacija,
10. stabilno finansijsko upravljanje,
11. ljudska prava, kulturna razlicitost i socijalna kohezija, i

12. odgovornost.

Medunarodni standardi

Savet Evrope obrazovao je i poseban Centar za ekspertizu u ovoj oblasti koji je razvio alate
kojima podrzava lokalne vlasti u implementaciji ovih principa i merila za utvrdivanje nivoa
njihove implementacije, https:/www.coe.int/en/web/good-governance/centre-of-expertise

Takode, uspostavljena je Evropska oznaka za izuzetnost u upravljanju koja se dodeljuje lokal-
nim vlastima koje su, u skladu sa odgovarajuc¢im merilima, ostvarile visok nivo postovanja
definisanih principa. Popis evropskih opstina i gradova kojima je dodeljeno ovo priznanje
pogledajte na https:/www.coe.int/en/web/sood-governance/eloge-europe-accreditations#.
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Treba primetiti da se, bez obzira na tipologiju koju odredena organizacija ili drzava
koristi, definisani principi u velikoj meri preklapaju, a najvaznije je da je njihova sadrzi-
na kada se posmatraju kao skup principa u sustini jednaka.

Kada se govori o principima dobre uprave u dokumentima medunarodnih organi-
zacija, relevantna je pre svega Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih
sloboda (poznata jos i kao Evropska konvencija o ljudskim pravima iz 1950. godi-
ne), usvojena pod okriljem Saveta Evrope, cija je i Srbija strana ugovornica. Nekoliko
¢lanova Konvencije moze se direktno dovesti u vezu sa pojmom i principima dobre
uprave. Na primer, ¢lan 6 garantuje pravo na pravi¢no sudenije, ali je Evropski sud za
ljudska prava (koji je zaduzen za tumacenje Konvencije) razvio tumacenje ¢lana 6 koje
se, izmedu ostalog, odnosi i na dobru upravu u sudskim stvarima, ali i proSirio nje-
govu primenu na zastitu privatnih lica u njihovim odnosima sa upravom, odnosno na
upravni postupak. O ovim garancijama bice vise reci u narednim poglavljima, posebno
onim koji se direktnije bave upravnim postupanjem (npr. u vezi sa zastitom prava gra-
dana, transparentnosti u obavljanju poslova, predvidivosti i delotvornosti upravnog
postupanja). Sa stanovista principa dobre uprave, svakako treba pomenuti i ¢lan 13
(koji garantuje pravo na delotvorni pravni lek) i ¢lan 14 (zabrana diskriminacije), $to
¢e biti predmet detaljnijeg razmatranja u poglavljima 2.5. (zastita prava gradana i za-
brana diskriminacije u lokalnoj samoupravi) i 4.1. (ravnopravnost u postupanju organa
lokalne samouprave).

Termin dobra uprava prvi put je upotrebljen u zvani¢nim dokumentima Saveta Evrope
jos 1977. godine u tekstu Rezolucije Komiteta ministara (77) 31 o zastiti pojedinca u od-
nosu na akte organa uprave. Ona navodi pet principa ,dobre i efikasne uprave” (engl.
good and efficient administration) — pravo stranke da bude saslusana, pristup informa-
cijama, pomo¢ i predstavljanje u postupku, duznost obrazlaganja akata i naznacenja
pravnih lekova. Pored ovih principa, potrebno je uzeti u obzir i ,interese trecih lica i
glavne javne interese”, a krajnji cilj je ,postizanje najvec¢eg moguceg stepena pravi¢no-
sti”. Ovi principi i danas figuriraju kao dominantni principi dobrog upravnog postupanja.

Medunarodni standardi

Tekst Rezolucije na engleskom pogledajte na https:/rm.coe.int/16804dec5é.

U okviru Evropske unije, od pre desetak godina prepoznato je i posebno pravo na
dobru upravu. To pravo garantuje Povelja Evropske unije o osnovnim pravima, koja je
Lisabonskim sporazumom iz 2009. godine stekla svojstvo pravno obavezujuceg akta.
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1. UVOD: Koncepti dobrog upravljanja i dobre uprave, njihovi glavni aspekti i elementi

Sadrzinu ovog prava prema Povelji ¢ini niz proceduralnih prava i garancija za stranke u
njihovom odnosu sa organima Evropske unije.

Medunarodni standardi

Povelja Evropske unije o osnovnim pravima
Clan 41
1. Svako lice ima pravo da, u pogledu njegovih zahteva, organi, tela, kancelarije i agencije
Unije postupaju nepristrasno, posteno i u razumnom roku.

2. Ova prava obuhvataju:
a) pravo svakog lica na saslusanje pre nego sto protiv njega bude preduzeta bilo kakva
pojedina¢na mera koja bi mogla biti na njegovu Stetu;
b) pravo svakog lica na uvid u svoj predmet, pri c¢emu se postuju legitimni interesi u
pogledu poverljivosti i Cuvanja sluzbene i poslovne tajne; i
c) obavezu uprave da obrazloZi svoje odluke.

3. Svako lice ima pravo da mu Unija nadoknadi Stetu koju prouzrokuju njeni organi ili
sluzbenici u obavljanju svojih duznosti, u skladu sa opstim nacelima koja su zajednicka
pravima drzava Clanica.

4. Svako lice se moze pisanim putem obratiti organima Unije na jednom od jezika na
kojima su sacinjeni Ugovori i mora dobiti odgovor na istom jeziku.

Garancija prava na dobru upravu kao jednog od osnovnih prava gradana u EU nas-
la je svoje mesto u Povelji kao rezultat dugogodisnje prakse Suda pravde EU (rani-
je: Evropski sud pravde), sa jedne strane, i Evropskog ombudsmana, sa druge strane.
Evropski sud pravde, kao klasican sudski organ, razvio je u svojoj praksi Cisto pravne
principe za postupanje uprave, dok je Evropski ombudsman, u skladu sa svojim man-
datom ukazivao na Sire polje - principa pravilnog (engl. proper) ili valjanog (engl. sound)
postupanja uprave.

Dobra uprava se, naime, ¢esto posmatra i definise kao antipod lose uprave (engl.
maladministration), tako Sto se identifikuju postupanja i ponasanja koja predstavljaju
primere lose uprave, i to tako $to se uopste ne pretenduje definisanju iscrpne liste
takvih ponasanja. Tako je i Evropski ombudsman, jos od svog uspostavljanja, fokusirao
Svoju paznju na odredenju pojma i identifikovanju pojavnih oblika loSe uprave.

U svom prvom godisnjem izvestaju (za 1995. godinu), Evropski ombudsman navodi
da nijedan ugovor EU niti propis ne definisu termin ,loSa uprava’, te da je jasno da ona
postoji kada organ Unije ne postupa u skladu sa propisima EU ili praksom sudova EU.
Medutim, navodi da mnoge druge stvari mogu predstavljati losu upravu, ukljucujudi
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administrativne nepravilnosti, administrativni propusti, zloupotreba ovlas¢enja, nemar,
nepravedno postupanje, neispravnost ili nekompetentnost, diskriminacija, kasnjenja
koja je moguce izbedi nepostojanje informacija ili odbijanje pristupa informacijama.
Evropski ombudsman dalje navodi: ,Ova lista nije zamisljena kao iscrpna. Iskustva naci-
onalnih ombudsmana pokazuju da je bolje ne pokusavati da se na rigidan nacin definise
Sta predstavlja losu upravu. Stavise, otvorena priroda ovog pojma je jedna od stvari koja
razlikuje ulogu ombudsmana od uloge sudije”.

Medunarodni standardi

U svom godisnjem izvestaju za 1997. godinu, Evropski ombudsman jednostavno kaze:
,LoSa uprava postoji onda kada organ vlasti ne postupi u skladu sa pravilom ili principom
koje ga obavezuje”.

Nesto kasnije, 1999. godine, Evropski ombudsman doneo je Evropski kodeks do-
brog upravnog ponasanja (engl. European Code of Good Administrative Behaviour), a po-
tvrdio ga je svojom rezolucijom Evropski parlament. Kodeks je inoviran 2002. godine a
njime je predvideno nekoliko principa koje treba da postuju zvani¢nici Evropske unije,
ukljucujuci: zakonitost, odsustvo diskriminacije, srazmernost, konzistentnost, odsustvo
zloupotrebe vlasti, nepristrasnost i nezavisnost, objektivnost, pravi¢nost, uc¢tivost, duz-
nost na odgovaranje na dopise na jeziku gradana Unije. Tu su takode i vazna procedu-
ralna pravila kao $to su duZnost obavestavanja zainteresovanih lica o odluci, obaveza

vodenja registara i obaveza vodenja evidencija o administrativnim postupcima.

Za razliku od dobrog upravljanja, dobra uprava je koncept koji se mnogo vise srece
u dokumentima na nacionalnom nivou, i to relativno ¢esto i u propisima, a ne samo u
dokumentima javne politike. Finski ustav navodi se kao jedini primer ustava evropskih
zemalja u kome se, izmedu ostalog, garantuje pravo na dobru upravu i to u okviru ¢lana

koji garantuje pravo na pravnu zastitu. Ova ustavna odredba razradena je u finskom
Zakonu o upravnom postupku.
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1. UVOD: Koncepti dobrog upravljanja i dobre uprave, njihovi glavni aspekti i elementi

Primeri
Ustav Finske (1999):

Clan 16 stav 2

Zakonom se ureduje javnost postupka, pravo na saslusanje, pravo na obrazlozenju odluku
i pravo na Zalbu, kao i druge garancije pravicnog postupka i dobre uprave.

Finski Zakon o upravnom postupku (2003):

Clan 1 (Cilj Zakona)

Cilj ovog zakona je dostizanje i promovisanje dobre uprave i pristupa pravdi u upravnim
stvarima, kao i promovisanje kvaliteta i produktivnosti u upravnim sluzbama.

Clan 2 (Obim primene)

1. Ovaj zakon sadrZi odredbe o osnovnim nacelima dobre uprave i postupku u upravnim
stvarima.

2. Ovaj zakon primenjuju drzavni organi, kao i agencije koje nadziru Parlament i Predsednik
Republike.

3. Ovaj akt primenjuju drzavna preduzeca, javnopravne organizacije i privatna lica koja
vrse javne upravne poslove [javna ovlascenjal.

Qdeljak 2 (Osnovna nacela dobre uprave) - Navedeni su samo nazivi ¢lanova bez teksta
odredaba

Clan 6 - Nacelo zakonitosti uprave

Clan 7 - Nacelo pruzanja usluga i primerenosti usluga

Clan 8 - Nacelo pruzanja saveta strankama

Clan 9 - Zahtev za upotrebom adekvatnog jezika (nacina izrazavanja)
Clan 10 - Medusektorska saradnja

U mnogim drzavama ovaj pojam eksplicitno se pominje u zakonima i drugim propi-
sima, u sudskoj praksi i pravnoj nauci. Medutim, treba imati u vidu da, i u onim nacio-
nalnim propisima u kojima se izri¢ito ne koristi termin dobra uprava, navedeni principi
upravnog postupanja jesu redovno garantovani i uredeni.
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1.3. Dobro upravljanje i dobra uprava u propisima

i strateskim dokumentima u Srbiji

O principima dobrog upravljanja u Srbiji se govori u poslednje dve decenije, u sklo-
pu reformi u svim oblastima, a pre svega sveobuhvatne reforme uprave. Ovo su neke
od nacionalnih strategija, koje su trenutno na snazi, u kojima se govori o upravljanju i
o potrebi da se ono unapredi u razli¢itim oblastima drustvenog zivota, u kojima deluju
drzavni organi ili organizacije sa javnim ovlaséenjima:

Strategija regulatorne reforme i unapredenja sistema upravljanja javnim politika-
ma za period 2016-2020. godine,

Strategija razvoja interne finansijske kontrole u javnom sektoru u Republici Srbiji
za period 2017-2020. godine,

Strategija i politika razvoja industrije Republike Srbije od 2011. do 2020. godine,
Nacionalna strategija odrZivog razvoja,
Strategija upravljanja vodama na teritoriji Republike Srbije do 2034. godine,

Strategija za primenu Konvencije o dostupnosti informacija, uc¢es¢u javnosti i
donosenju odluka i pravu na pravnu zastitu u pitanjima Zivotne sredine - Arhuska
konvencija,

Strategija razvoja elektronskih komunikacija u Republici Srbiji od 2010. do 2020.
godine,

Strategija razvoja obrazovanja u Srbiji do 2020. godine,

Strategija javnog zdravlja u Republici Srbiji 2018-2026. godine.

Sirina oblasti koje ovi dokumenti pokrivaju ukazuje na to da je koncept dobrog
upravljanja postao nezaobilazan i kod nas, barem kada je u pitanju usvajanje strategija i
slicnih dokumenata javne politike.

25



1. UVOD: Koncepti dobrog upravljanja i dobre uprave, njihovi glavni aspekti i elementi

Primeri

Inace, engleski termin good governance prvi put je upotrebljen u Strategiji reforme drzavne
uprave u Republici Srbiji iz 2004. godine, s tim sto je tada preveden kao ,dobra vladavina”
(Sto je i tradicionalni srpski prevod engleske reci governance), a ne dobro upravljanje. Tada
je navedeno da ovaj koncept, zajedno sa ,opstim principima Evropskog administrativnog
prostora” predstavlja osnov Strategije.

Ovaj strateski dokument, nakon isteka njegovog vazenja, zamenila je Strategija reforme
javne uprave u Republici Srbiji koja ima Siri fokus, jer pored drzavne uprave obuhvata i
druge subjekte uprave, ukljucujuci i upravu teritorijalnih jedinica i javne sluzbe.

Strategija reforme javne uprave naslanja se na rezultate ostvarene prethodnom strate-
gijom i zasnovana je na principima koja je ona vec afirmisala (decentralizacija, depolitizacija,
profesionalizacija, racionalizacija i modernizacija). lako ne navodi eksplicitno da se zasniva
na opsteprihvacenim principima dobrog upravljanja, to je ocigledno iz njene sadrzine. Kao
klju¢ni principi na kojima se zasniva politika Vlade Srbije u ovoj oblasti navedeni su:

e pouzdanost i predvidivost, odnosno pravna sigurnost,

* otvorenost i transparentnost upravnog sistema i unapredenje ucesca gradana i

drugih drustvenih subjekata u radu javne uprave (participacija),

* odgovornost rada organa javne uprave,

e efikasnost i delotvornost.

U okviru aktivnosti na sprovodenju reforme javne uprave, lokalne vlasti ¢esto dobi-
jaju podrsku medunarodnih i drugih donatorskih organizacija ili viada drugih drzava koje
u svojim dokumentima i analizama takode promovisu principe dobrog upravljanja i daju
svoje tipologije principa dobrog upravljanja.

Na primer, u okviru programa Evropski PROGRES, koji je od 2014. do 2018. godine
realizovan u brojnim opstinama i gradovima u Srbiji, razvijen je priru¢nik o dobrom uprav-
ljanju na lokalnom nivou, sa primerima dobre prakse iz Svajcarske, ¢ija vlada je podrzala
ovaj program. U njemu je identifikovano sledecih pet principa dobrog upravljanja:
odgovornost,
transparentnost,
ucesce,

nediskriminacija, i

ok N e

efikasnost.
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Prirucnici

Prirucnik Dobro upravijanje na lokalnom nivou ~ Iskustvo iz Svajcarske dostupan je na http:/
www.europeanprogres.org/dokumenti/48_473166_dobro-upravljanje-na-lokalnom-nivou-
iskustvo-iz-svajcarske-prirucnik.pdf

U okviru istog programa pripremljene je i pregled primera dobrog upraviljanja na lokalnom
nivou iz Srbije - http:/www.europeanprogres.org/dokumenti/48_477194_dobro-upravljanje-
na-lokalnom-nivou-iskustva-iz-srbije.pdf

Medu drzavnim organima u Srbiji, pojam dobre uprave prvi put je u zvani¢cnom do-
kumentu upotrebio Zastitnik gradana, koji je 2010. godine usvojio Kodeks dobre uprave
i uputio ga Narodnoj skupstini na usvajanje. Kodeks je izraden po uzoru na pomenuti
kodeks koji je izradio Evropski ombudsman i to kao ,opsti okvir pravilnog administra-
tivnog ponasanja (dobre uprave) za organe javne vlasti i javne sluzbenike, koji sadrzi
profesionalne standarde i eticka pravila ponasanja za obavljanje sluzbenih poslova i
ostvarivanje komunikacije sa gradanima”.

Zastitnik gradana takode daje i primere postupanja koji se mogu smatrati dobrom i
loSom upravom. Navodi se da ,gradani placaju i s punim pravom ocekuju dobru upravu’,

a da ,losa uprava ne postuje dostojanstvo i prava gradana”.

Primeri

,Dobra" uprava:

postupa iskljucivo po zakonu

strucno i efikasno odgovara na zahteve
gradana

okrenuta je potrebama gradana i njiho-
vom ispunjavanju

otvorena je i lako dostupna gradanima
prema gradanima postupa sa uvazava-
njem i paznjom

prihvata i ispravlja sopstvene greske
ne nanosi stetu gradanima

jednako postupa sa gradanima u istim ili
slicnim situacijama

,Losa” uprava:

ne postuje zakon

ne postuje propisani postupak
neopravdano dugo vodi postupak

ne izvrsava donete odluke
zloupotrebljava ovlascenja ili prava
insistira na sopstvenoj bezgresnosti (ne
priznaje svoje greske)

nejednako postupa prema gradanima
(diskriminise gradane)

zatvorena je za javnost i gradane
,neuhvatljiva” je
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1. UVOD: Koncepti dobrog upravljanja i dobre uprave, njihovi glavni aspekti i elementi

,Dobra" uprava: ,Losa” uprava:

* ne diskriminise gradane (bez obzira na * gradanin se pred njom osec¢a nemoc¢nim
nacionalnu pripadnost, pol, rasu, boju da ostvari i zastiti svoja prava
koze, etnicko i socijalno poreklo, jezik, e pesi od svoje nadleznosti i prenosi je na
religijsko uverenje, stav i misljenje, drugoga

politicko opredeljenje, pripadnost na-
cionalnim manjinama, imovinu, godine,
seksualno opredeljenje, mesto rodenja,
sposobnosti)

* ne uskladuje rad sa drugim organima
uprave

 Seta gradane od saltera do Saltera”

* kod gradana izaziva neprijatnost, zbu-

* ne zloupotrebljava svoja ovlasc¢enja ) ) . )
njenost i dodatne materijalne troskove

* nezavisna je i nepristrasna .
* neopravdano postavlja nove zahteve za

* stiti privatnost podataka gradana ostvarivanje nekog prava gradana

* blagovremeno postupa po zahtevima

* ne pruza gradanima mogucnosti da pra-
gradana

te tok predmeta

Preuzeto sa veb-prezentacije Zastitnika gradana, https:./www.ombudsman.rs/index.php/
dobra-uprava

Kao sto je ve¢ navedeno, iako u vazed¢im propisima u Srbiji ne mozemo nadi ek-
splicitno pominjanje termina dobra uprava, principi koji se smatraju njenom sadrzinom
garantovani su i Ustavom Republike Srbije i mnogobrojnim propisima.

Medu ustavnim jemstvima vredi pomenuti, npr.:

e vladavinu prava (¢lan 3),

e zabranu diskriminacije (¢lan 21),

e zastitu ljudskih i manjinskih prava i sloboda (¢lan 22), kao i garancije pojedinacnih

prava sadrzane u Drugom delu Ustava,

e zakonitost uprave (¢lan 198).

Nemoguce je nabrojati sve zakone koji spadaju u ovaj domen, ali primera radi mogu
se navesti:

e Zakon o drzavnoj upravi, koji kao svoja osnovna nacela predvida, izmedu ostalog,
zakonitost, delotvornost u ostvarivanju prava stranaka, srazmernost i postovanje
stranaka, javnost rada;
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* Zakon o lokalnoj samoupravi kojim je predvideno da su jedinice lokalne samoupra-
ve odgovorne za kvalitetno i efikasno vrsenje svojih i poverenih nadleZznosti; da su
JLS nadleZne za staranje o zadovoljavanju potreba gradana u razlicitim oblastima, a
posebno da obezbeduju ostvarivanje potreba i zastitu prava osetljivih grupa stanov-
nistva i detaljno ureduje razlicite oblike neposrednog ucesca gradana u odlucivanju;

e Zakon o opstem upravnom postupku, koji se primenjuje na sve slucajeve uprav-
nog postupanja u kojima se odlucuje o necijim pravima i obavezama. Medu os-
novnim nacelima upravnog postupka, on sadrzi: nacelo zakonitosti i predvidi-
vosti, nacelo srazmernosti, nacelo zastite prava stranaka i ostvarivanja javnog
interesa, nacelo pomodi stranci, nacelo delotvornosti i ekonomi¢nosti postupka,
nacelo pristupa informacijama i zastite podataka;

e Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja;

e Zakon o zabrani diskriminacije;

e Zakon o sprecavanju diskriminacije osoba sa invaliditetom;

e Zakon o spreCavanju korupcije itd.

Treba imati u vidu da postojanje dobre uprave ne znaci samo postovanje propisa, vec
podrazumeva vise standarde u postupanju uprave. Tako i u Zakonu o Zastitniku gradana
stoji da je ovaj organ ,ovlasé¢en da kontrolise zakonitost i pravilnost rada organa uprave”.

1.4. Moze li se izmeriti stepen dobrog
upravljanja i dobre uprave?

Primeri ponasanja koje mozemo okarakterisati kao ,dobru” ili ,losu” upravu mogu
se naci u praksi svakog organa uprave u nasoj, kao i bilo kojoj drugoj zemlji. Merenje
razmera i ucestalosti ovakvih praksi moze da bude zanimljivo sa stanovista istrazivaca
ili teoreticara, ali neke vrste ,merenja” mogu da koriste i samim organima uprave, jer
ispitivanjem sopstvenih praksi i njihovim uporedivanjem sa standardima dobrog uprav-
nog ponasanja u odredenoj oblasti, i sami organi uprave mogu da uoce mogucnosti za
unapredenje svoje prakse.

Indekse dobrog upravljanja ili dobre uprave razvijaju mnoge organizacije koje se bave
ovim temama, definisuci konkretne indikatore na osnovu kojih mere uspesnost organa
javne vlasti u postovanju odredenih principa. One organizacije koje se bave pracenjem
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1. UVOD: Koncepti dobrog upravljanja i dobre uprave, njihovi glavni aspekti i elementi

stanja u odredenoj oblasti (npr. transparentnosti, sprec¢avanju korupcije, sprecavanju
diskriminacije itd.), odnosno u vezi sa odredenim principom, razvile su posebne indekse
odnosno skupove indikatora za te oblasti.

Primeri

¢ Svetska banka od 1996. godine sprovodi projekat Svetskih indikatora upravljanja (The
Worldwide Governance Indicators project - WGI), kroz koji izvestava o stanju u preko
200 zemalja i teritorija sveta, u okviru Sest oblasti upravljanja: odgovornost, politicka
stabilnost i odsustvo nasilja, delotvornost vlasti, regulatorni kvalitet, vladavina prava i
kontrola korupcije, https:/info.worldbank.org/governance/wgi/

e Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD) pomocu indikatora grupisanih u tri
komponente prati nacin upravljanja u regulatornim organima ili telima u oblasti ener-
getike, elektronskih komunikacija, Zeleznickog i avio saobracaja i vodosnabdevanja. Te
tri komponente su: nezavisnost, odgovornost i obim aktivnosti, https:/www.oecd.org/
gov/regulatory-policy/governance-indicators.htm

e U okviru Programa Ujedinjenih nacija za razvoj (UNDP) funkcionise Oslo centar za
upravljanje (engl. Oslo Governance Centre) koji prati primenu i meri primenu ciljeva
odrZivog razvoja (engl. sustainable development goals - SDG) koji su grupisani u tri
oblasti - mir, pravda i inkluzija. - https:/www.undp.org/content/oslo-governance-centre/
en/home/our-focus/sdg-16.html

* Vet je pomenut Centar za ekspertizu Saveta Evrope, koji razvija alate koji omogucavaju
lokalnim vlastima da prate svoj napredak u primeni principa dobrog upravljanja. Pored tih
alata, razvijeni su i posebni, za pojedine oblasti delovanja lokalne samouprave, kao npr.

* CLEAR - instrument sa samoprocenu lokalnih viasti u oblati demokratske participacije;

* PEB (Public Ethics Benchmarking) - instrument za uporednu analizu u oblasti javne
etike, koji pomaze lokalnim vlastima da procene rizik za korupciju i unaprede eticke
standarde; ili

¢ LFB (Local Finance Benchmarking) - slican instrument za oblast javnih finansija.
https:/www.coe.int/en/web/good-governance/toolkits#

» Evropski institut za rodnu ravnopravnost tvorac je Indeksa rodne ravnopravnosti, kojim
se meri napredak u uspostavljanju ovog principa u zemljama c¢lanicama Evropske unije,
https://eige.europa.eu/gender-equality-index/2019

* Poznat je i Indeks percepcije korupcije, koji koristi organizacija Transparency
International a koji meri stanje u ovoj oblasti u gotovo svim zemljama sveta,
https:/www.transparency.org/en/cpi#
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Sa sli¢nim ciljem, Stalna konferencija gradova i opstina (SKGO) razvila je Indeks dobre
uprave na lokalnom nivou, kao alat za samoprocenu koji treba da ukaze da li su u oblasti-
ma kao sto su odgovornost, efikasnost i delotvornost, ravnopravnost, transparentnost
i participacija i antikorupcija, ostvarile ne samo zakonske obaveze, nego uspostavile
dobru praksu. lako u svom nazivu koristi termin dobra uprava jer ne obuhvata detaljno
merenje kvaliteta svih lokalnih javnih usluga i pretezno je fokusiran na merenje posto-
vanja zakona i standarda u postupanju organa lokalne samouprave (skupstine grada/
opstine, gradonacelnika/predsednika opstine, gradsko/opstinskog veda i gradskih/op-
Stinskih uprava) a ne i drugih lokalnih javnih sluzbi (javnih preduzeda, ustanova i orga-
nizacija), Indeks u sebi sadrzi jednim delom i indikatore koji se odnose na sveobuhvatni
koncept dobrog upravljanja.

Indeks dobre uprave na lokalnom nivou kroz vise od 120 pitanja, koja obuhvataju
postupanje lokalnih uprava u pet navedenih oblasti, omogucdi¢e opsStinama i gradovima
da procene svoje kapacitete. Oni takode, postupajuci po preporukama koje su sastavni
deo Indeksa, mogu da unaprede svoje postupanje. Istovremeno, kroz formulisane od-
govore, preporuke i smernice, JLS su u mogucnosti da, kroz prizmu potreba i legitimnih
ocekivanja gradana kao korisnika usluga, sagledaju svoje ukupne resurse, odnosno efi-
kasnost i delotvornost procedura koje sprovode.

1.5. Rezime

Termini dobro upravljanje i dobra uprava cesto se koriste kao sinonimi, ali sadrzZina
ovih pojmova nije identi¢na. Dobro upravljanje je Siri pojam koji opisuje nacin na koji in-
stitucije u odredenoj zemlji obavljaju javne poslove i upravljaju javnim resursima.

Ovaj pojam poceo je da se koristi pocetkom 20-ih godina XX veka u praksi medu-
narodnih organizacija koje su ga definisale u skladu sa svojim ciljevima i aktivnostima.
Medutim, principi dobrog upravljanja koje razli¢ite organizacije identifikuju su veoma
slicni i obi¢no obuhvataju principe odgovornosti, otvorenosti i transparentnosti, efika-
snosti, delotvornosti, kao i participacije.

Dobra uprava odnosi se iskljucivo na postupanje javne uprave, §to ukljucuje i postu-
panje uprave na nivou lokalne samouprave. Ovaj pojam vuce svoje korene iz principa
zakonitosti uprave i pravne drzave, ali je vazno prepoznati da dobra uprava ne podra-
zumeva samo postovanje zakonskih obaveza, nego obuhvata i visi standard - pravilnog,
odnosno dobrog postupanja uprave.
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Na nivou Evropske unije, dobra uprava je garantovana kao posebno pravo, a njegova
sadrzina dodatno je razradena u praksi i predstavljena u kodeksu koji je predloZio Evropski
ombudsman. Dobra uprava ukljucuje: zakonitost, odsustvo diskriminacije, srazmernost,
konzistentnost, odsustvo zloupotrebe vlasti, nepristrasnost i nezavisnost, objektivnost,
pravi¢nost, uctivost, duznost na odgovaranje na dopise na jeziku gradana Unije.

O dobrom upravljanju i dobroj upravi u nasoj zemlji se vise govori u poslednje dve
decenije, a ciljevi u vezi sa uspostavljanjem principa dobre uprave ukljuc¢eni su u brojne
strateske dokumente i predstavljaju vodeca nacela u procesu reforme javne uprave.

Kako bi pomogla jedinicama lokalne samouprave da izmere i prate svoj uc¢inak u pri-
meni principa dobre uprave, Stalna konferencija gradova i opstina 2018. godine razvila
je Indeks dobre uprave, kao alat za samoprocenu. Indikatori koji ¢ine Indeks razvrstani su
u nekoliko oblasti: (1) odgovornost, (2) transparentnost i participacija, 3) ravnopravnost,
4) efikasnost i delotvornost, i 5) antikorupcija.

1.6. Popis relevantnih propisa,
institucija i literature

Relevantni propisi

* Zakon o drZavnoj upravi (Sluzbeni glasnik RS, br. 79/2005, 101/2007, 95/2010,
99/2014, 30/2018 - dr. zakon, 47/2018).

e Zakon o lokalnoj samoupravi (Sluzbeni glasnik RS, br. 129/2007, 83/2014 - dr.
zakon, 101/2016 - dr. zakon, 47/2018).

e Strategija reforme javne uprave u Republici Srbiji - SRJU (Sluzbeni glasnik RS, br.
9/2014, 42/2014, 54/2018).

» Strategija regulatorne reforme i unapredenja sistema upravljanja javnim politika-
ma za period 2016-2020. (Sluzbeni glasnik RS, br. 8/2016).

VazZne institucije
* Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave, http:/mduls.gov.rs/.
e Zastitnik gradana, https:/ombudsman.rs.
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Literatura i drugi relevantni izvori

Stalna konferencija gradova i opstina, 2018, Indeks dobre uprave na lokalnom nivou,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/152/507/732/1525077323_
Brosura.pdf.

Evropski pokret u Srbiji - Istrazivacki forum, 2016, Primenljivost evropskih principa
dobre javne uprave u Republici Srbiji,
http://www.emins.org/wp-content/uploads/2018/04/IF-21-Primenljivost_
evropskih_principa-NET.pdf.

Zastitnik gradana, 2010, Predlog kodeksa dobre uprave,
http:/www.ombudsman.rs/attachments/1036_Inicijativa%20kodeks%20(2).pdf.
Kancelarija Ujedinjenih nacija za projektne usluge (UNOPS), 2017, Dobro uprav-
lianje na lokalnom nivou - Iskustvo iz Svajcarske,
https:/www.swisspro.org.rs/uploads/files/72-553-dobro_upravljanje_na_lokalnom_
nivou_iskustvo_iz_svajcarske_prirucnik.pdf

Kancelarija Ujedinjenih nacija za projektne usluge (UNOPS), 2017, Dobro uprav-
lianje na lokalnom nivou - Iskustva iz Srbije,
https:/www.swisspro.org.rs/uploads/files/71-828-dobro_upravljanje_na_lokalnom_
nivou_iskustva_iz_srbije.pdf.

Izvori na engleskom jeziku

Venice Commission, 2011, Stocktaking on the notions on ‘good governance” and
‘good administration”,
http:/www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL (2011)006-e.
United Nations Economic and Social Commission for Asia and the Pacific (UNESCAP),
What is Good Governance?,
http:/www.unescap.org/sites/default/files/good-governance.pdf.

European Commission, 2001, European Governance - A White Paper,
https://op.europa.eu/s/oeil.

Council of Europe, 2007, Strategy on Innovation and Good Governance at local level,
https:/rm.coe.int/1680701699.

European Ombudsman, 1996, Annual Report 1995,
https:/www.ombudsman.europa.eu/en/publication/en/3468.

European Ombudsman, 1998, Annual Report 1997,
https:/www.ombudsman.europa.eu/en/annual/en/3447.

European Ombudsman, 2002, European Code of Good Administrative Behaviour,
https:/www.ombudsman.europa.eu/en/publication/en/3510.
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2. ODGOVORNOST

Sloboda znaci odgovornost. Zato je se vecina ljudi boji.
Dzord? Bernard So

Pojam odgovornosti uopste pociva na ideji da jedna osoba odgovara (ili ,polaze racu-
ne”) drugoj u vezi sa svojim odlukama i aktivnostima. Odgovornost u kontekstu funkcio-
nisanja drzave i drustva ili, kako se to jos kaZe, javna odgovornost podrazumeva da ak-
teri u okviru vlasti u najsirem smislu (funkcioneri i javni sluzbenici) odgovaraju onima koji
im daju legitimitet za obavljanje tih duznosti i ovlaséenja, a to su u krajnjoj liniji gradani

koji su nosioci suverenosti na odredenoj teritoriji (drzave, pokrajine, grada ili opstine).

Dakle, gradani su nosioci sve vlasti, a ograni¢enih moguc¢nosti da vlast vrse direktno
ili neposredno (pogledajte poglavlje 3.2.), oni deo te svoje vlasti prenose na svoje pred-
stavnike, koje ili biraju neposredno na izborima (poslanike u republickom parlamentu i
pokrajinskoj skupstini, predsednika drzave, odbornike u skupstini opstine ili grada), ili
njih posredno biraju, odnosno postavljaju ti neposredno izabrani predstavnici (¢lanove
republicke i pokrajinske vlade, ¢lanove opstinskog/gradskog veca, predsednika opstine/
gradonacelnika itd.).

Na nivou lokalne samouprave, neposredno izabrani predstavnici gradana (u nasem
sistemu su to samo odbornici lokalne skupstine) odgovorni su celoj lokalnoj zajednici,
ukljucujuci i one birace koji za njih nisu glasali. Kao izabrani predstavnici, u svom radu
i vodenju lokalne politike moraju zastupati interese cele zajednice. Neke od lokalnih
nadleznosti dalje su delegirane izvrsnim organima lokalne samouprave (kod nas su to
predsednik opstine i opstinsko vece), a neke lokalnoj upravi, na ¢elu sa nacelnikom
uprave, koji odgovara za rad celokupne uprave, i nizim rukovodiocima unutar uprave.
Na taj nacin stvara se ,lanac odgovornosti”, u kojem svaki ucesnik treba da zna kome je
odgovoran za delotvorno i efikasno obavljanje duznosti, a svaki ucesnik koji je drugima
delegirao odgovornosti, ovlas¢enja i resurse mora biti u mogucnosti da izrekne sankcije
za neizvrsavanje duznosti (koje se mogu ogledati i u razresenju).




U okviru ovog priruc¢nika posebnu paznju posveti¢emo odgovornom upravljanju ra-
zvojem lokalne zajednice i javnim resursima. Isto tako govori¢emo i o mehanizmima
za uspostavljanje odgovornosti u lokalnim samoupravama, spoljasnjim mehanizmima
kontrole i na kraju o nacinima za zastitu prava gradana u kontekstu uvazavanja nacela
odgovornosti.
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2.1. Odgovorno upravljanje razvojem
lokalne zajednice

Pogresno je i nemoralno beZati
od posledica sopstvenih dela.
Mahatma Gandi

KLJUCNI POJMOVI KLJUCNE TEME

Odgovornost Pojam odrzivog razvoja

Odrzivi razvoj Globalni ciljevi odrzivog razvoja

Ex ante analiza Planski sistem u Republici Srbiji
Planiranje Participativno planiranje

Lokalna zajednica Usaglasavanije javnih politika

Ciljevi Javni interes

Mere Participativno planiranje razvoja lokalne zajednice
Ucesce gradana Stratesko, taktic¢ko i operativno planiranje
Monitoring Finansijsko planiranje

Evaluacija

2.1.1. Pojam odgovornog upravljanja razvojem

2.1.1.1. Odgovornost za razvoj lokalne zajednice -
»polaganje racuna” za buducnost

Vasa deca nisu VASA DECA - ona su
sinovi i kéeri Zivota koji ¢ezne za sobom.

Halil DZubran

Dobro upravljanje razvojem lokalne zajednice temelji se na svim klju¢nim principi-
ma dobre uprave ali, u kontekstu odrZivog razvoja, princip odgovornosti ima najvecu
tezinu, jer posledice losih politickih odluka mogu biti dugoro¢ne i imati transgeneracijski
znacaj: ono Sto planiramo i gradimo danas, nacin na koji se odnosimo prema Zivotnoj
sredini, drustvu, ekonomiji, kulturi i drugim vrednostima u velikoj meri odreduje nacin
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Zivota i pravac razvoja buducih stanovnika lokalne zajednice. Govorimo o generacijama
nase dece i dece naSe dece, koje mi nikada ne¢emo upoznati, ali ¢e oni nas, sasvim
predstavnici lokalnih vlasti imaju klju¢nu odgovornost za kreiranje i sprovodenje lokal-
nih razvojnih politika. Zbog toga bi trebalo da uvek budu pod budnim okom javnosti i
duzZni da ,polazu racune” za svoje odluke i postupke. Ipak, upravljanje lokalnim razvojem
nije i ne mora biti iskljuc¢ivo njihova odgovornost, vec je znacajan deo odgovornosti i
na lokalnoj administraciji, kao i drugim zainteresovanim stranama. Dobro upravljanje
razvojem, izmedu ostalog, podrazumeva ravnotezu i umece da se ,teret” odgovornosti
ravnomerno rasporedi na sve bitne aktere u lokalnoj zajednici.

Koncept odrZivog razvoja postao je predmet globalnog konsenzusa jos 1992. godine,
a sustinski znacaj dobija u poslednjih desetak godina, upravo zahvaljujuci podizanju sve-
sti o interesu svih zemalja i odgovornosti za buduénost planete, ekonomije i drustva u
celini. Tako je 2015. godine postignut dogovor o zajednickom delovanju svih drzava c¢la-
nica Ujedinjenih nacija na polju odrZivog razvoja, uz postovanje razlic¢itosti, specificnosti
konteksta i pojedinacnih potreba svake od njih. Usaglaseni su zajednicki ciljevi i usvojena
Agenda 2030, kao standardni okvir za upravljanje odrzivim razvojem, a koja je jednako
primenljiva i na razvojne procese na lokalnom nivou.

Medunarodni standardi

,Mi, narodi Ujedinjenih nacija polazimo na put ka 2030. godini. Nase putovanje ¢e uklju-
¢iti vlade i parlamente, sistem UN i druge medunarodne institucije, lokalne organe vlasti,
starosedelacke narode, civilno drustvo, poslovni i privatni sektor, nau¢nu i akademsku
zajednicu i - sve ljude!”

Agenda za odrZivi razvoj 2030, Njujork, septembar 2015.

Upravljanje lokalnim razvojem jeste kontinuiran i sloZzen proces, koji zahteva jasan
okvir:

* poznavanje i postovanje medunarodnih principa i standarda, sadrzanih u stubo-
vima i globalnim ciljevima odrzivog razvoja,

e razumevanje pravnog okvira za planiranje lokalnog razvoja (pre svega, planski i
budzetski sistem Republike Srbije) i javnim politikama i dokumentima republickog
(i pokrajinskog) nivoa sa kojima se Plan razvoja JLS mora uskladiti,

* definisanje ulogai odgovornostijedinice lokalne samouprave u upravljanju odrzivim
razvojem i kreiranje adekvatnog institucionalnog okvira za njegovo sprovodenje,
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* razumevanje procesa, svih faza i koraka u ciklusu upravljanja lokalnim razvojem,

* transparentno delovanje i osiguranje ucesca gradana i bitnih aktera, u svim faza-
ma upravljanja razvojem,

e kontinuiranu i kvalitetnu internu i eksternu komunikaciju, i

* promovisanje i primenu koncepta celozivotnog ucenja.

Razumevanje i uspostavljanje sveobuhvatnog okvira za upravljanje razvojem jeste
neophodan uslov za jacanje odgovornosti lokalnih vlasti, ali da bi svi elementi bili pri-
hvaceni kao standard i uobic¢ajeni model ponasanja, potrebno je sistematsko podizanje
svesti i kontinuirano unapredenje znanja, vestina i sposobnosti donosilaca odluka, jav-
nih sluzbenika i svih bitnih aktera za u¢esée u upravljanju razvojem i, narocito, jacanje
integriteta, kako samih institucija, tako i pojedinaca unutar tih institucija koji imaju direk-
tan uticaj na napredak i kvalitet Zivota svih gradana u lokalnoj zajednici.

2.1.1.2. Pojam odrzivog razvoja i kljucna nacela
odgovornog upravljanja odrzivim razvojem

Umesto da unapred brinemo, bolje je da
razmisljamo i planiramo unapred.
Vinston Cer¢il

lako je odrZivi razvoj opsteprihvacen pojam, do danas ne postoji nijedna univerzalno
prihvacena definicija. Objasnjenje odrZivog razvoja koje se i dalje naj¢esce koristi dala
je Svetska komisija za okruzenje i razvoj (Brundtlendova komisija) u svom zavrsnom
izvestaju, poznatom pod nazivom Nasa zajednicka buducnost:

Medunarodni standardi

,QOdrzivi razvoj je razvoj koji zadovoljava potrebe sadasnjice, ne dovodedi u pitanje spo-
sobnost buducih generacija da zadovolje vlastite potrebe.

Dokument na engleskom jeziku Report of the World Commission on Environment and
Development: Our Common Future, 1987. moze se u celosti preuzeti na:
https:/sustainabledevelopment.un.org/content/documents/5987our-common-future.pdf
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Odgovorno upravljanje odrzivim razvojem podrazumeva integrisani pristup, u ko-
jem se vodi racuna o ravhomernom ekonomskom i drustvenom razvoju, uskladenom
sa zahtevima za zastitom i unapredenjem Zivotne sredine, kao i o€uvanjem prirodnih
resursa, sto ¢e sadasnjim i buduc¢im generacijama omoguciti da zadovolje svoje potre-
be, uz poboljsani standard i kvalitet Zivota.

EKONOMSKI ZASTITA ZIVOTNE
RAZVO) SREDINE
Povoljno poslovno Bez zagadenja
okruzenje Obnovljivi izvori
Konkurentna energije
privreda Energetska
Radna mesta efikasnost

Socijalna
ukljucenost

DRUSTVENI RAZVO)J
Pristup kvalitetnim uslugama
Pravo na zdravlje i obrazovanje
Jednake moguc¢nosti za sve

Slika 1. Integrisani pristup upravljanju lokalnim razvojem

Javne politike za sprovodenje odrzivog razvoja treba da holisticki i sinergetski po-
smatraju potrebe ljudskog razvoja koje mogu biti socijalne, ekonomske, kulturne ili pove-
zane sa zivotnom sredinom. Na primer, javne politike za borbu protiv siromastva ne mogu
se svesti iskljucivo na povecanje prihoda, ma koliko to bilo vazno. Umesto toga, javne po-
litike za borbu protiv siromastva treba da se pozabave svim dimenzijama ovog problema,
kao sto je nedostatak obrazovanja, loSe zdravstveno stanje i glad. Takve sveobuhvatne
politike takode treba da budu skrojene po meri najugrozenijih i marginalizovanih grupa,
koje za nacionalnim prosekom mogu zaostajati na osnovu kriterijuma kao sto je BDP po
glavi stanovnika, ocekivani zivotni vek, nivo stru¢ne spreme i uc¢esce u politickom Zivotu.

Holisticki i sinergetski pristup predstavlja sustinu nacela po kojem niko nije izo-
stavljen, koji se nalazi u osnovi Citave Agende za odrZivi razvoj do 2030. godine (Agenda
2030) Ujedinjenih nacija.
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Integrisani pristup odgovornom upravljanju lokalnim razvojem podrazumeva sledece:

* intersektorsku povezanost - nijedan od stubova odrzivog razvoja ne posmatra
se izolovano, vec¢ kao sastavni, dinamicki deo jedinstvene zajednice ljudi, u kojoj
je ,sve povezano sa svacim” na geografskom prostoru koji dele. Integrisani razvoj
ostvaruje se putem zajednickog delovanja, interakcije i sinergije svih aktera koji
deluju u razli¢itim sektorima, preklapanja ciljeva u okviru razli¢itih sektora i stva-
ranja novih kompleksnih celina;

* planovi razvoja JLS moraju biti vertikalno uskladeni sa vazec¢im pravnim i stra-
teskim okvirom (od globalnih ciljeva odrzivog razvoja, preko EU direktiva i drugih
medunarodno i regionalno prihvacenih standarda, do javnih politika na republic¢-
kom nivou). Ovo je narocito vazno za pristup domacim i medunarodnim izvorima
finansiranja u procesu realizacije planova razvoja;

* princip lokalizacije globalnih ciljeva odrZivog razvoja znaci da su oni univerzalno
primenljivi, ali ih svaka drzava prepoznaje i uskladuje kroz sopstveni nacionalni
plan razvoja, a na isti nacin ih i lokalna zajednica prepoznaje, blize odreduje,
prilagodava sopstvenom kontekstu i integrise u lokalnom planu razvoja (Planu
razvoja JLS); i

* na horizontalnoj osi, planiranje je povezano i integrisano kao dugorocno, sred-
njorocno i kratkoro¢no, Sto omogucava da se jasno prepozna odgovornost lokal-
nih vlasti kako za sopstveno delovanje na svakodnevnom, operativhom nivou,
tako i za svoje takticke odluke i poteze, ali i dugorocno, za postignuca i efekte na
strateSkom nivou. Drugim recima, integrisani pristup omogucava da se sagleda i,
putem dobrih pokazatelja, izmeri doprinos pojedina¢nih mera, projekata i investi-
cija ostvarenju strateskih ciljeva i vizije odrzivog razvoja jedne lokalne zajednice.

Kljuc¢ni principi na kojima se zasniva odgovorno upravljanje lokalnim razvojem jesu odr-
zivost i socijalna ukljucenost, kao i participativnost i postovanje odgovarajucih standarda.

Odrzivost je istovremeno polazna tacka i preduslov, ali i orijentir i krajnja destina-
cija u procesu odgovornog planiranja lokalnog integrisanog razvoja. Nacelo odrzivosti
zasniva se na ideji da prirodni i ljudski resursi moraju biti regenerativni (obnovljivi) i
uravnotezeni da bi trajali.

Postovanjem principa socijalne ukljucenosti ispunjava se zahtev za drustvenom inte-
gracijom, pravicnoscu i pruzanjem jednakih mogucnosti za sve. Takva vrsta odgovornosti
za planiranje razvoja ukazuje na svest zajednice o potrebama i interesima osetljivih i
ranjivih drustvenih grupa.
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Samo onaj ko u kuci Zivi,
zna gde njen krov prokisnjava.
Africka poslovica

Participativnost, u kontekstu upravljanja lokalnim razvojem, podrazumeva opre-
deljenje donosilaca odluka i svih zaposlenih u javnom sektoru da dele odgovornost
za upravljanje razvojem sa svim akterima u lokalnoj zajednici, tako Sto ¢e osigurati
ucesce gradana, civilnog drustva, privatnog sektora, medija, akademske zajednice,
osetljivih, manjinskih i drugih grupa u svim fazama procesa upravljanja lokalnim raz-
vojem, od utvrdivanja i analize potreba, preko planiranja, do sprovodenja i pracenja
realizacije planova razvoja.

Standardizacija podrazumeva da ¢e se sve jedinice lokalne samouprave rukovoditi
globalnim ciljevima odrzivog razvoja i pridrzavati pravnog okvira za planiranje razvoja,
definisanog Zakonom o planskom sistemu i odgovaraju¢im podzakonskim aktima, koji
su i sami uskladeni sa EU standardima.

Medunarodni standardi

Relevantni strateski dokumenti Evropske unije su Strategija Evropa 2020 (Europe 2020) i
novi dokument, u pripremi Odrziva Evropa 2030 (Sustainable Europe 2030), koji ¢e biti u
potpunosti uskladen sa UN Agendom 2030.

Vise o strategiji Odrziva Evropa 2030 pogledajte na:

Next Steps in the Sustainable European Future, https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/
EN/TXT/?uri=CELEX:52016DC0739

2.1.2. Medunarodni standardi u oblasti upravljanja razvojem

2.1.2.1. Globalni ciljevi odrzivog razvoja

Agenda za odrzivi razvoj do 2030. godine Ujedinjenih nacija (Agenda 2030), usvo-
jena 2015. godine, predstavlja novo ,revolucionarno globalno obecanje za iskorenjiva-
nje siromastva i usmeravanje sveta ka odrzivom inkluzivnom razvoju’.

Osam milenijumskih razvojnih ciljeva zamenilo je 17 globalnih ciljeva odrZivog
razvoja (COR), definisanih 2015. godine a usvojen je i novi petnaestogodisnji pro-
gram za resavanje problema siromastva i o¢uvanje planete.
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Medunarodni standardi

,Zaista, da bi bio uspesan, odrzivi razvoj mora da stavi ljude u centar svih odluka koje se
donose. Mora da ima za cilj ostvarenje ljudskog blagostanja uz puno postovanje ogranice-
nja koje nam namece briga o Zivotnoj sredini. Ljudi moraju da usvoje Agendu 2030 i osete
je kao svoju i da bez ostatka u¢estvuju u njenoj realizaciji. Covecanstvo ¢ine pojedinci koji
imaju prava i odgovornosti jedni prema drugima, kao i prema Zivotnoj sredini. Stoga svi
moramo da ulaZzemo u pojedince kao u nas najvazniji resurs.”

Deklaracija sa Cetvrte svetske konferencije predsednika parlamenata, 2. septembar 2015.

1 SVET . DOBRO KVALITETNO RODNA CISTA VODA I
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Slika 2. 17 globalnih Ciljeva odrZivog razvoja (preuzeto sa www.rs.undp.org)

Medunarodni standardi

Milenijumski razvojni ciljevi (Millennium Development Goals - MDGs)
https:/www.un.org/millenniumgoals/

Cilievi odrzivog razvoja (Sustainable Development Goals - SDGs)

https:/www.un.org/development/desa/disabilities/envision2030.html
https:/www.rs.undp.org/content/serbia/sr/home/sustainable-development-goals.html

Postizanje ciljeva odrZivog razvoja podrazumeva partnerstvo vlada, privatnog sek-
tora, civilnog drustva i gradana kako bi se buduc¢im generacijama obezbedilo bolje

zivotno okruZenje.
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lako Ciljevi odrzivog razvoja (COR) nisu zakonski obavezujudi, viade zemalja ¢lanica
Interparlamentarne unije (IPU), ukljucujuci i Srbiju, preuzele su moralnu obavezu da ih
sprovedu najbolje sto mogu u skladu sa svojim kapacitetima i nacionalnim prioritetima.
Takode, Srbija je uspostavila institucionalni okvir za prac¢enje ostvarenja ciljeva odrzivog
razvoja. Formirano je telo za sprovodenje Agende 2030 i obrazovana je Meduresorna
radna grupa za sprovodenje Agende 2030. U saradnji sa nadleznim ministarstvima prati
se realizacija ciljeva odrzivog razvoja.

Agenda 2030 i njeni ciljevi odrzivog razvoja predstavljaju rezultat opseznih konsul-
tacija i pregovora koji su trajali nekoliko godina. IPU (Interparlamentarna unija), UNDP
(Program Ujedinjenih nacija za razvoj), nacionalni parlamenti i stotine narodnih poslani-
ka iz razlicitih zemalja aktivno su ucestvovali u ovom procesu. Ciljevi odrzivog razvoja po-
Celi su da se primenjuju u januaru 2016. godine. Za razliku od prethodnih, Milenijumskih
cilieva razvoja, Globalni cilievi odrZivog razvoja utvrduju prioritete po sektorima i razradeni
su sa vise detalja, do cak 169 potciljeva koji se odnose na tri dimenzije odrzivog razvoja:
ekonomsku, socijalnu i dimenziju Zivotne sredine. Narocito je vazno naglasiti i da je ovo
prvi put da je jedan medunarodni sporazum prepoznao centralnu ulogu delotvornih,
inkluzivnih i odgovornih institucija u razvojnom procesu.

U cilju 16, sadrzana je vecina principa dobrog upravljanja, a sadrzani su i u okviru
cilja 5icilja 10.

Medunarodni standardi

Ciljevi odrZivog razvoja koji su zasnovani na principima dobrog upravljanja

Cilj 16: Mir, pravda i snazne institucije: Promovisati miroljubiva i inkluzivha drustva za
odrZivi razvoj, obezbediti pristup pravdi za sve i izgraditi efikasne, pouzdane i inkluzivne in-
stitucije na svim nivoima.

16.1 Svuda znacajno umanijiti sve oblike nasilja i sa njima u vezi stope smrtnih slucajeva.
16.2 Okoncati zloupotrebu, eksploataciju, trgovinu i sve oblike nasilja i torture nad decom.

16.3 Promovisati vladavinu zakona na nacionalnim i medunarodnom nivou i svima osigu-
rati jednak pristup pravdi.

16.4 Do kraja 2030. znacajno umanijiti ilegalne finansijske tokove i trgovinu oruzjem,
osnaziti pronalazenije i vracanje ukradene imovine i boriti se protiv svih oblika organizo-
vanog kriminala.

16.5 Znacajno umaniiti korupciju i mito u svim njihovim pojavnim oblicima.

16.6 Razviti delotvorne, odgovorne i transparentne institucije na svim nivoima.
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2. ODGOVORNOST

16.7 Osigurati odgovorno, inkluzivno, participativno i reprezentativho donosenje odluka
na svim nivoima.

16.8 Prosiriti i osnaziti u¢esce zemalja u razvoju u institucijama globalnog upravljanja.
16.9 Do kraja 2030. za sve obezbediti zakonski identitet, ukljucujuéi registrovanje
novorodenih.

16.10 Osigurati javni pristup informacijama i zastitu osnovnih sloboda, u skladu sa nacio-
nalnim zakonodavstvom i medunarodnim sporazumima.

16.a Osnaziti relevantne nacionalne institucije, ukljucujuci preko medunarodne saradnje,
za izgradnju kapaciteta na svim nivoima, posebno u zemljama u razvoju, radi sprecavanja
nasilja i borbe protiv terorizma i kriminala.

16.b Promovisati i sprovoditi nediskriminatorne zakone i politike radi postizanja odrzivog

razvoja.
Cilj 5: Rodna ravnopravnost: Postic¢i rodnu jednakost i osnaZivati Zene i devojcice

Cilj 10: Smanjenje nejednakosti: Smanijiti nejednakost unutar i izmedu drZzava

10.2 Do kraja 2030. osnaziti i promovisati socijalnu, ekonomsku i politicku uklju¢enost
svih, bez obzira na starost, pol, invalidnost, rasu, etnicku pripadnost, poreklo, religiju ili
ekonomski ili drugi status.

10.3 Osigurati jednake mogucnosti i umanjiti nejednakost ishoda, ukljucujudi eliminisanje
diskriminatornih zakona, politika i praksi, te u ovom smislu promovisanja odgovarajuceg
zakonodavstva, politika i aktivnosti.

Vazno je istaknuti da dobro upravljanje i demokratske institucije nisu samo cilj, ve¢
su i preduslov za odgovorno planiranje odrzivog razvoja.

2.1.2.2. Primena Agende 2030 u kontekstu EU
integracija i lokalizacija COR

Evropska komisija je u potpunosti posvecena odrzivom razvoju i implementira ci-
lieve Agende 2030 UN putem primene instrumenata dobre uprave, operacionalizacije
politika i finansijske podréke odrzivom razvoju kroz odgovarajuc¢e fondove i pracenje
napretka u realizaciji ciljeva odrZivog razvoja na svim nivoima. Ciljevi odrZivog razvoj
integrisani su u Strategiju Evropa 2020, kroz tri stuba: pametan rast sa fokusom na
obrazovanju i inovacijama; odrzivi rast sa niskim emisijama ugljen-dioksida, otpornoscu
na klimatske promene i uticaju na Zivotnu sredinu i inkluzivan rast kroz stvaranje novih
radnih mesta i smanjenje siromastva.
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U Republici Srbiji postoji potpuni konsenzus da se realizacija COR sprovodi kroz
proces EU integracija. To konkretno znaci da sva planska dokumenta Republike Srbije
treba da, kroz proces pristupanja EU, integrisu i Agendu 2030 UN.

Prirucnici
Republicki sekretarijat za javne politike sproveo je mapiranje nacionalnog strateskog okvi-
ra u odnosu na ciljeve odrzivog razvoja: Srbija i Agenda 2030, Mapiranje nacionalnog stra-

teskog okvira u odnosu na COR:
https:/rsjp.gov.rs/wp-content/uploads/Agenda-UN-2030.pdf.

S obzirom na to da su sve reforme povezane sa procesom EU integracija i samo ispu-
njenje ciljeva odrzivog razvoja posredno se prati kroz otvaranje i razmatranje povezanih
poglavlja, ali se za primenu Agende 2030 u Republici Srbiji pripremaju i posebni izvestaji.
Prvi Dobrovoljni nacionalni izvestaj Republike Srbije o sprovodenju Agende 2030 za odrzivi razvoj
(predstavljen u UN 2019. godine) daje i korisne smernice u daljem procesu implementacije
Agende 2030 i njenog povezivanja sa poglavljima u pretpristupnim pregovorima sa EU, od-
nosno prilagodavanja nacionalnim prioritetima https:/www.mdpp.gov.rs/doc/DNI-2019.pdf.

Dok se na nacionalnom nivou prati sprovodenje svih 17 COR, od JLS se oc¢ekuje da
se posvete onim COR koji najvise odgovaraju njihovoj razvojnoj orijentaciji. U tom smi-
slu, Agenda 2030 uvodi pristup lokalizacije COR - sto znaci da svaka lokalna zajednica
treba da prilagodi COR svom kontekstu i da razmotri moguc¢nosti realizacije COR putem
uobicajenih poslova i aktivhosti JLS.

Projektni rezultati

U okviru regionalnog projekta koji finansira Vlada Nemacke, Socijalna prava za oset-
liive grupe, Mreza asocijacija lokalnih samouprava (NALAS) pripremila je prirucnik za
JLS u regionu, u cilju promovisanja Cilieva odrZivog razvoja (COR). http:/nalas.eu/
Publications/Books/SDGs_Handbook.

,Bududi da su lokalne vlasti najblize gradanima, njihovo poznavanje lokalnih prilika ne-
procenjivo je za realizaciju globalnih ciljeva u njihovim zajednicama. Ne samo Sto su u
mogucnosti da ustanove najprece potrebe i razvojne nedostatke na svom podrucju, vec
lokalne vlasti imaju i pregled vaznih zainteresovanih strana. Lokalne samouprave mogu da
koriste svoju mrezu da stupe u kontakt sa relevantnim akterima civilnog drustva i privat-
nog sektora. U kombinaciji sa javnim resursima, opstina ili grad mogu da pokrenu dijalog
da bi se postarale da ljudi ¢uju za COR i da ih razumeju, kao i to kako naizgled nereSivi
globalni izazovi mogu da se savladaju na lokalnom nivou.”
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2. ODGOVORNOST

Uvazavajuci potrebu da se razli¢iti planski procesi integrisu i izbegne dodatno op-
terecivanje lokalne administracije paralelnim poslovima slicnog tipa, preporuka je da se
glavna spona JLS sa Agendom 2030 ostvari upravo na nivou novih Planova razvoja JLS.
Najdirektnije se to moze uciniti prilikom formulisanja ciljeva Plana razvoja JLS, tako sto
se vodi racuna o njihovom povezivanju i upodobljavanju sa globalnim ciljevima - ¢ime
se postize i o¢ekivana lokalizacija COR.

Evropska unija je najvedi i najznacajniji razvojni partner Srbije i ocekuje se da ce
finansijska i struc¢na podrska EU, kao i bilateralnih partnera za sprovodenje reformi sva-
kako biti i u funkciji podrske za ostvarivanje ciljeva odrzivog razvoja.

2.1.3. Pravni okvir za planiranje razvoja u Republici Srbiji

Do usvajanja Zakona o planskom sistemu Republike Srbije 2018. godine, stratesko
planiranje, kako na republickom i pokrajinskom, tako i na lokalnom nivou, nije bilo na
zavidnom nivou. Nedostaci, za koje su u novom konceptu planskog sistema danas po-
nudena kvalitetna resenja, ogledali su se u slede¢em:

* forma i struktura strateskih dokumenata nije bila standardizovana;

e usvojeni dokumenti nisu bili uskladeni sa dokumentima viseg reda, a i sami doku-

menti javnih politika na republickom nivou nisu bili medusobno komplementarni.
Bilo je i znacajnih preklapanja i hijerarhijske neusaglasenosti;

* nije se sprovodila adekvatna ex-ante analiza (analiza poc¢etnog stanja, situaciona
analiza), a koris¢eni podaci nisu bili kompletni, niti su posle uradene situacione
analize redovno azurirani;

* dokumenti javnih politika ¢esto su usvajani bez jasno definisanih ciljeva i mera
za postizanje tih ciljeva;

e pri planiranju mera javnih politika nisu izradivane analize efekata propisa i pret-
hodnih planskih dokumenata;

e strateski dokumenti nisu bili ,operacionalizovani” - nije se radio akcioni plan za
realizaciju, niti je postojala usaglasenost sa procesom izrade budzeta;

* sa uvodenjem programskog budZetiranja, pokazala se i konkretna potreba za
usvajanjem srednjoro¢nog plana, koji bi pratio ciklus i strukturu programskog
budzeta, Sto podrazumeva izradu plana finansiranja projekata i mera iz budzeta i
drugih izvora za narednu godinu, sa projekcijom troskova i predvidenim izvorima
finansiranja za jos dve godine (1+2):
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* nisu bile jasno definisane obaveze i odgovornosti za upravljanje lokalnim razvo-
jem na organizacionom nivou i nivou radnog mesta, niti su postojala adekvatna
institucionalna resenja za upravljanje tim procesom;

e u vedini slucajeva, nije postojao kvalitetan konsultativni proces prilikom planira-
nja razvoja ili je sprovoden samo forme radi;

* transparentnost procesa nije bila na zadovoljavaju¢em nivou. Javne rasprave su
se sprovodile samo formalno, a gradani su retko dobijali povratne informacije o
tome da li su njihovi predlozi i primedbe uvazeni, niti su bili obavestavani o razlo-
zima za prihvatanje ili odbacivanje njihovih predloga; i

* nije razvijen nikakav sistem monitoringa (pracenja sprovodenja) i evaluacije (vred-
novanja efekata) strateskih planova, odnosno, planova razvoja.

Zakon o planskom sistemu Republike Srbije stvara uslove za unapredenje procesa
izrade i sprovodenja planskih dokumenata na svim nivoima vlasti, pa i u jedinicama
lokalne samouprave. Upravljanje razvojem lokalne zajednice u skladu sa principima i
procesima koje precizira Zakon o planskom sistemu, osigurava bolju koordinaciju, ade-
kvatno ucesce zainteresovane javnosti, sagledavanje mogucih efekata i rezultata rada,
pracenje sprovodenja, vrednovanje i izvestavanje o sprovodenju planskih dokumenata.

Zakonom o planskom sistemu i prate¢im podzakonskim aktima, po prvi put se formal-
no propisuje sveobuhvatan metodoloski okvir za upravljanje razvojem, odnosno javnim
politikama, ukljucujuci i metodoloski uredenu klasifikaciju (tipologiju) planskih dokume-
nata. U skladu sa odredbama Zakona, ucesnici u planskom sistemu (Narodna skupstina,
Vlada i organi lokalne vlasti) utvrduju javne politike i upravljaju sistemom javnih politi-
ka. Pod ,organima lokalne vlasti” Zakon podrazumeva organe lokalne samouprave, ali i
organe teritorijalne autonomije (autonomne pokrajine). Zakon o budzetskom sistemu i
Uputstva za izradu odluke o budzetu dopunjuju pravni okvir u smislu finansijske kompo-
nente, dok se u novom planskom sistemu najkonkretnije povezivanje razvojnog i budzet-
skog planiranja postize kroz srednjoroc¢ne planove (o kojima ¢e biti reci kasnije u tekstu).

Propisi

Pravni okvir za planski sistem u Republici Srbiji
¢ Zakon o planskom sistemu Republike Srbije (Sluzbeni glasnik RS, br. 30/18).

¢ Uredba o metodologiji upravljanja javnim politikama, analizi efekata javnih politika i pro-
pisa i sadrZaju pojedinacnih dokumenata javnih politika (Sluzbeni glasnik RS, br. 08/19).
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¢ Uredba o metodologiji za izradu srednjoroc¢nih planova (Sluzbeni glasnik RS, br. 08/19).

¢ Uredba o obaveznim elementima plana razvoja autonomne pokrajine i jedinica lokal-
ne samouprave (Sluzbeni glasnik RS”, br. 107/20).

e Zakon o budZetskom sistemu (Sluzbeni glasnik RS, br. 54/2009, 73/2010, 101/2010,
101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013, 142/2014, 68/2015 -
dr. zakon, 103/2015, 99/2016, 113/2017, 95/2018, 31/2019 i 72/2019).

* Uputstvo za pripremu odluke o budzetu lokalne vlasti za 2021. godinu i projekcija za
2022. i 2023. godinu (Ministarstvo finansija), https:/mfin.gov.rs.

¢ Uputstvo za izradu programskog budzeta (MFIN), https:/www.mfin.gov.rs/dokumenti/
uputstvo-za-izradu-programskog-budzeta/.

* Smernice za izradu Planova razvoja JLS, https:/rsjp.gov.rs/wp-content/uploads/
Prirucnik-za-lokalnu-samoupravu-web_final.pdf.

Zakon o planskom sistemu kao opsti pojam akta u planskom sistemu uvodi planski
dokument, a koji dalje obuhvata i podrazumeva sledece vrste (planskih) dokumenata:

* dokumenti razvojnog planiranja,
* dokumenti javnih politika (strategije, programi, koncepti politika i akcioni planovi), i

e ostali planski dokumenti (u koje spadaju i srednjorocni planovi i finansijski planovi).

U nadleznosti JLS nalaze se sve navedene vrste planskih dokumenata, s tim da u
najvisoj kategoriji - dokumenata razvojnog planiranja - JLS imaju nadleznosti za:

* Plan razvoja JLS,

e Prostorni plan JLS i urbanisticke planove u skladu sa zakonom koji ureduje pla-
niranje i izgradnju.

Plan razvoja jedinice lokalne samouprave jeste dugorocni dokument razvojnog
planiranja, koji za period od najmanje sedam godina usvaja skupstina jedinice lokalne
samouprave, na predlog gradskog/opstinskog veca. Plan razvoja sadrzi pregled i analizu
postojeceg stanja, viziju odnosno zeljeno stanje, prioritetne ciljeve razvoja koji se zele
postic¢i, kao i pregled i kratak opis odgovarajucih mera koje se dalje razraduju dokumen-
tima javnih politika i srednjorocnim planom jedinice lokalne samouprave. Istekom svake
trec¢e kalendarske godine od donosenja, vece utvrduje predlog izvestaja o ucincima
sprovodenja plana razvoja, koji podnosi na usvajanje skupstini jedinice lokalne samou-
prave, najkasnije u roku od Sest meseci od isteka tog roka.
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Hijerarhijska lestvica planskih dokumenata na prvo mesto u JLS postavlja plan
razvoja JLS, sa kojim bi trebalo da budu uskladeni svi ostali planski dokumenti na
lokalnom nivou.

Dokumenti javnih politika jesu planski dokumenti kojima ucesnici u planskom siste-
mu utvrduju ili razraduju vec utvrdene javne politike. Vrste dokumenata javnih politika

jesu: 1) strategija, 2) program, 3) koncept politike (dokument tipi¢niji za republicki nivo
vlasti, te se nece dalje razmatrati u ovom tekstu) i 4) akcioni plan.

Osnovni dokument javne politike jeste strategija, kojom se na celovit nacin utvrduje
strateski pravac delovanja i javne politike u konkretnoj oblasti planiranja i sprovodenja
javnih politika. Strategija po obuhvatu moze biti: 1) sektorska, ako se njom utvrduju
javne politike za celokupnu oblast planiranja i sprovodenja javnih politika i 2) medusek-
torska, ako se njom utvrduju javne politike za vise oblasti planiranja. Medusektorska
strategija se donosi ako je potrebno preduzeti Sirok spektar povezanih aktivnosti u
duzem vremenskom periodu radi postizanja dugorocnih ciljeva, u vise srodnih oblasti
planiranja i sprovodenja javnih politika. Strategija se po pravilu usvaja za period od pet
do sedam godina.

Ostvarivanje strateskih ciljeva planira se i prati posredstvom akcionog plana za
sprovodenje strategije. Akcioni plan po pravilu predstavlja sastavni deo strategije, a
ukoliko to nije slucaj, strategijom se predvida rok u kojem se mora usvojiti a koji ne
moze biti duzi od 90 dana od dana donosenja strategije.

Za razliku od strategije, program predstavlja grupu nezavisnih, ali tesno povezanih
mera odnosno srodnih (kompatibilnih) projekata, kojima se upravlja i koordinira kako
bi se ostvarili ciljevi koji se ne mogu ostvariti upravljanjem svakim od elemenata pro-
grama pojedinacno, odnosno nezavisno. Program ima po pravilu do tri posebna cilja
koji neposredno doprinose ostvarenju opsteg cilja. Usvaja se po pravilu za period do
tri godine. Program sadrZi iste elemente kao i strategija, a narocito razradene mere
za postizanje posebnog cilja, odnosno ciljeva koje definise ili preuzima iz strategije ili
nekog drugog planskog dokumenta u skladu sa kojim se usvaja.

Svi ucesnici u planskom sistemu, ukljuc¢ujuci JLS, pored dokumenata javnih politika,
usvajaju i druga planska dokumenta u skladu sa zakonom, u koje spadaju i srednjorocni
planovi i finansijski planovi.

Prilikom izrade planskih dokumenata jedinice lokalne samouprave vodi se racuna
i o njihovoj uskladenosti sa planskim dokumentima donetim na republickom nivou i
nivou autonomne pokrajine, uzimajuci u obzir izvorne nadleznosti lokalne samouprave
i autonomne pokrajine u domenu planiranja, koje su propisane Ustavom i zakonom.
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2.1.3.1. Veza srednjoro¢nog planiranja, programskog
budzetiranja, praéenja i vrednovanja

Srednjorocni plan je dokument koji osigurava vezu izmedu strateskog planiranja i
procesa budZetiranja, a uspostavljanje te veze predstavlja jedan od najvecih izazova u
procesu reforme javne uprave.

Srednjorocni plan je sveobuhvatan planski dokument koji se donosi za period od tri
godine i koji omogucava povezivanje javnih politika sa srednjorocnim okvirom rashoda.

Uredbom o metodologiji za izradu srednjorocnih planova ureden je proces srednjo-
ro¢nog planiranja, sadrzina srednjoro¢nog plana, proces njegove izrade i donosenja, kao
i nacin i rok njegovog objavljivanja, njegovo sprovodenje, pracenje sprovodenja, vred-
novanje i izvesStavanje o sprovodenju tog plana, kao i sadrzina izvestaja o sprovodenju
srednjoro¢nog plana za prethodnu fiskalnu godinu.

Srednjoro¢ni plan obuhvata isti trogodisnji period kao i Odluka o budZetu koja se
usvaja svake godine, i srednjorocni plan se usvaja na godisnjem nivou sa revidiranim
vremenskim obuhvatom. Srednjorocni plan sadrzi opste i posebne ciljeve kao i pre-
gled mera za ostvarenje utvrdenih ciljeva za sve vreme vaZzenja tog plana, povezanih
sa budzetskim programima. Pored toga srednjorocni plan sadrzi i podatke o sredstvi-
ma potrebnim za sprovodenje svake od mera koja su planirana u okviru programskog
budZeta; detaljan pregled aktivnosti, ukljucujuci i normativne aktivnosti, koje se spro-
vode u okviru odredene mere za prvu godinu vazenja tog plana; pokazatelje ucin-
ka za pracenje stepena postignutosti opstih i posebnih ciljeva i sprovodenja mera sa
pocetnim i ciljanim godisnjim vrednostima za svaku godinu srednjoro¢nog plana; kao
i rizike i preduslove za ostvarenje mera, koje se preuzimaju iz planskog dokumenta ili
dokumenta javne politike.

JLS kao obveznik srednjoro¢nog planiranja treba da izraduje srednjorocni plan u
skladu sa procesom izrade budzeta i uspostavljenim elementima budzeta (budzetski
programi, programske aktivnosti i projekti), imajudi u vidu ogranic¢enja utvrdena sred-
njorocnim okvirom rashoda. Srednjoro¢no planiranje mera i aktivnosti obveznika sred-
njorocnog planiranja i srednjorocno finansijsko planiranje ¢ine objedinjeni proces koji
se odvija kontinuirano tokom godine, a rokovi za klju¢ne korake u objedinjenom pro-
cesu utvrdeni su Zakonom o budzZetskom sistemu, Zakonom o planskom sistemu i
Uredbom o metodologiji za izradu srednjoro¢nih planova. Kalendar objedinjenog pro-
cesa planiranja i izrade budzeta moze se ilustrovati kako sledi:
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Slika 3. Veze planskog i budZetskog kalendara JLS

Programsko budZetiranje omogucava bolje upravljanje uc¢inkom javne uprave, vecu
odgovornost korisnika budzeta, uspostavljanje snaznijih veza izmedu godisnjeg budze-
ta, utvrdivanja prioritetnih rashoda i izdataka i sprovodenja javnih politika, kao i vecu
transparentnost potrosnje. Primarni cilj programskog budZetiranja je $to bolja prioriti-
zacija rashoda tako da ograni¢ena javna sredstva budu rasporedena na programe tako
da daju najvece koristi za zajednicu.

Programski budZet klasifikuje rashode i izdatke prema uze definisanim nadlezno-
stima i merama korisnika budzeta, odnosno, prikazuje 1) u koje konkretne svrhe se
sredstva trose; 2) na koji nacin je takva potrosnja povezana sa srednjoro¢nim ciljevima
i 3) kakvi rezultati se ostvaruju.

Programski budZet omogucava da se usklade srednjoroc¢no planiranje i rasporedi-
vanje budzetskih sredstava (uskladivanje godisnjeg ciklusa budZetskog i srednjoroc¢nog
planiranja kao na prethodnoj slici), a time i bolje upravlja sprovodenjem javnih politika.
Javne politike se odslikavaju u programskom budzetu jer se troskovi direktno vezuju
za sprovodenje programa, programskih aktivnosti i projekata kojim se ostvaruju javne
politike. Pored toga programski budzet, koji ukljucuje ciljeve i pokazatelje ucinka, omo-
gucava pracenje rezultata sprovodenja javne politike.
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U duhu Zakona o planskom sistemu, ideja je da se operativno povezu procesi i izbeg-
ne dupliranje napora i izrade dokumenata za (programsko) budzetiranje i srednjorocno
planiranje, tako da bi u narednom periodu trebalo raditi na ujednacavanju pripadajucih
obrazaca i konsolidaciji procesa.

Za povezivanje strateskog planiranja i programskog budzeta u budu¢nosti ¢e od
veoma velikog znacaja biti i metodoloski ispravno sproveden proces monitoringa i
evaluacije (pracenja i vrednovanja), prethodne i naknadne analize ucinaka i rezultata
javne potrosnje.

Prema Uputstvu za izradu programskog budzeta monitoring je definisan kao obave-
zan i neprekidan proces u nadleznosti korisnika budzZeta u kojem se prikupljaju i pruzaju
informacije o tome kako se program, programska aktivnost ili projekat sprovodi u odno-
su na ocekivane rezultate. Monitoring kao proces ukljucuje izvestavanje o postignutim
vrednostima koje su izmerene utvrdenim indikatorima i obrazloZenje odstupanja od
utvrdene ciljne vrednosti.

Svaki novi budzetski proces trebalo bi da pocinje evaluacijom. Vrsi se anali-
za sprovedenih mera, potrosnje i postignutih ciljeva u prethodnoj fiskalnoj godini.
Razmatraju se mere kojima bi se poboljsalo sprovodenje politika, ako se pokazalo da
se ne ostvaruju utvrdeni ciljevi. Na osnovu tih analiza, kao i medusobnih konsultacija
korisnika budzeta u ciji delokrug spadaju medusobno povezani poslovi, izraduje se
nacrt srednjorocnog plana za trogodisnji period. U skladu s nacrtom srednjoro¢nog
plana korisnici budzeta mogu predloziti realokaciju planiranih sredstava u postojecoj
programskoj strukturi. U tom koraku mogu se ,ugasiti’” neadekvatne ili neefikasne
programske aktivnosti ili projekti.

Monitoring i evaluacija predstavljaju klju¢ne korake u procesu budzetskog, ali i stra-
teskog planiranja, jer omogucavaju optimizaciju sprovodenja javnih politika, utvrdivanje
prioriteta finansiranja i izrade godisnjeg budzeta.

2.1.4. Upravljanje razvojem u jedinicama lokalne samouprave

Tokom poslednje dve decenije, nadleznosti i poslovi jedinica lokalne samouprave
znacajno su prosireni i diversifikovani, ukljucujuci i poslove upravljanja razvojem, koji
zahtevaju specificna znanja, vestine i sposobnosti, ali i odgovarajudi regulatorni i in-
stitucionalni okvir za njihovo sprovodenje. Bez obzira na zaokruzen pravni okvir za
upravljanje razvojem, ukljucujuci i neophodna podzakonska akta, jo$ uvek se nisu stekli
potrebni uslovi za celovito uspostavljanje te funkcije. Pred JLS se postavljaju brojni
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zahtevi i prioriteti, za potrebe planiranja razvoja i realizacije razvojnih mera ne izdvajaju
se dovoljna sredstva, a nedostaju i ljudski resursi, koji bi se tim poslovima bavili predano
i fokusirano, sa punim radnim vremenom.

SKGO je tokom 2018. godine razvila Indeks dobre uprave (IDU). Jedna od klju¢nih
oblasti dobre uprave u Indeksu jeste Odgovornost, u okviru koje je razvijeno nekoliko
grupa pokazatelja, a posebna pazZnja posvecena je upravljanju lokalnim razvojem, od-
nosno pitanjima u vezi sa izradom i sprovodenjem strateskih dokumenata na nivou JLS.
Oblast 1.1, Odgovorno upravljanje lokalnim razvojem sadrzi osam pokazatelja kojim
se utvrduje forma i sadrzina strateskih dokumenata, institucionalni kapacitet, kapacitet
ljudskih resursa, procedure za upravljanje razvojem, vertikalna i horizontalna usklade-
nost dokumenata, stepen operacionalizacije (postojanje akcionog plana za realizaciju
strategije) i usaglasenost sa programskim budzetom.

SKGO indeks

1.1. Oblast: Odgovorno upravljanje razvojem lokalne zajednice

1.1.1. Indikator: Postojanje klju¢nih dokumenata javnih politika i razvojnog planiranja na
lokalnom nivou

1.1.2. Indikator: Period vazenja Strategije razvoja/krovnog planskog dokumenta

1.1.3. Indikator: Koherentnost strukture i sadrzaja Strategije razvoja/krovnog planskog
dokumenta

1.1.4. Indikator: Institucionalni okvir za upravljanje razvojem na lokalnom nivou

1.1.5. Indikator: Stalno telo ili komisija za stratesko planiranje i pracenje sprovodenja
Strategije razvoja/krovnog planskog dokumenta i drugih javnih politika

1.1.6. Indikator: Usvojene smernice/procedure planiranja revizije, pracenja, vrednovanja i
izvestavanja o realizaciji strategije/krovnog planskog dokumenta

1.1.7. Indikator: Dinamika pripreme Akcionog plana za sprovodenje Strategije razvoja/krov-
nog planskog dokumenta

1.1.8. Indikator: Uskladenost programskog budzeta sa krovnim planskim dokumentom i
drugim klju¢nim dokumentima javnih politika

Iste godine (2018), pomocu ovog instrumenta sprovedena je analiza kapaciteta za
dobro upravljanje na uzorku od 60 jedinica lokalne samouprave (14 gradova i 46 opsti-
na). U okviru istrazivanja, procenjen je i kapacitet za primenu principa dobrog upravlja-
nja, u delu odgovornog upravljanja lokalnim razvojem.
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SKGO indeks

Analiza ucinka i kapaciteta jedinica lokalnih samouprava u primeni principa dobrog upravljanja
- lzvod iz analize, 2018, Stalna konferencija gradova i opstina, Beograd, http:/skgo.org/
storage/app/uploads/public/153/804/702/1538047024_Analiza%20IDU-60%20JL5%20
-%20izvod.pdf.

IstraZivanje je pokazalo da gradovi, u proseku, imaju vise sektorskih dokumenta od
opstina, sto bi se moglo obrazloziti ve¢im administrativnim kapacitetima i budzetskim
sredstvima. Medutim, analizirani dokumenti nisu pripremani prema jedinstvenoj meto-
dologiju, niti je njihova forma adekvatna, sto je razumljivo, ako se zna da su pripremani
u periodu od 2005. godine, do usvajanja Zakona o planskom sistemu, koji je usvojen
neposredno pre pocetka istrazivanja, krajem 2018. godine, pa nije mogao biti prime-
njen ni u jednoj jedinici lokalne samouprave.

IstraZivanje je bilo korisno i zato $to je pokazalo da na lokalnom nivou postoji osnova
za uspostavljanje integrisanog planskog sistema koji podrazumeva horizontalnu i verti-
kalnu povezanost lokalnih javnih politika sa drugim planskim dokumentima i propisima.
JLS u Srbiji su u obavezi da pripreme i donesu Planove razvoja, u skladu sa Zakonom o
planskom sistemu. Prelazak na novi sistem planiranja razvoja jeste slozen zadatak za JLS,
pa im je potreban podstrek i podrska, ne samo u procesu pripreme planskih dokumenata,
vec i u kreiranju celokupnog okvira za odgovorno upravljanje lokalnim razvojem.

Projektni rezultati

Tokom 2019. godine, SKGO je u 5 JLS pilotirala novi pristup koordinaciji javnih politika
u skladu sa Zakonom o planskom sistemu (uz finansijsku podrsku Slovak/Aid i u saradniji
sa UNDP). Priprema Planova razvoja u 5 pilot-opstina (Mali Zvornik, Petrovac na Mlavi,
Backi Petrovac, Kursumlija i Sjenica), posluzila je za dodatnu razradu i prilagodavanje pri-
stupa, koji je konkretizovan kroz opstije Smernice namenjene za savetovanje i podrsku
svim lokalnim samoupravama. Naime, Republicki sekretarijat za javne politike je u saradnji
sa SKGO pripremio metodoloske smernice za izradu planova razvoja JLS, koje su 2020.
godine i publikovane uz podrsku Vlade Nemacke/GIZ:
https:/rsjp.gov.rs/wp-content/uploads/Prirucnik-za-lokalnu-samoupravu-web_final.pdf.

Takode, iskustva u radu sa 5 pilot-opstina bila su dragocen doprinos kompletiranju prav-
nog okvira za planiranje razvoja na lokalnom nivou, pa je u avgustu 2020. godine donet
jos jedan podzakonski akt — Uredba o obaveznim elementima plana razvoja autonomne
pokrajine i jedinica lokalne samouprave.
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Planovi lokalnog razvoja za 5 JLS izradeni su na osnovu prethodne procene stanja (eko-
nomskog razvoja) na participativan nacin (interaktivne radionice, fokus grupe), uz ucescée
bitnih aktera iz lokalne zajednice.

Opstina Kursumlija ima posebnu stranicu na zvani¢noj veb-prezentaciji grada, na kojoj su
objavljene informacije i dokumenti koji se odnose na sve korake u procesu pripreme Plana
razvoja za period 2020-2027:

https:/kursumlija.org/plan-razvoja-opstine-kursumlija/.

2.1.4.1. Institucionalni okvir i organizacioni
kapaciteti za upravljanje razvojem

U najvecem broju JLS za sada ne postoje adekvatan institucionalni okvir i kapaciteti
na organizacionom nivou, kao 5to ne postoje ni kapaciteti ljudskih resursa za upravljanje
razvojem, iako postoji velika potreba da u lokalnoj upravi bude sistematizovano jedno ili
viSe mesta ili, ako je to moguce, organizaciona jedinica unutar gradske/opstinske upra-
ve (odeljenje, odsek, grupa) za poslove koordinacije strateskog planiranja, sprovodenja
strategije razvoja, pracenje, analizu efekata i izvestavanje o realizaciji strategije.

Primeri
Institucionalizacija procesa strateskog planiranja - primer opstine Vrnjacka Banja

Pravilnikom o organizaciji i sistematizaciji radnih mesta u opisima vise radnih mesta u ne-
koliko organizacionih jedinica predvideno je bavljenje poslovima u vezi sa koordinacijom
strateskog planiranja u sektorskim oblastima. Na primer, u opisu radnog mesta analiticara
budzeta stoji da ,primenjuje strategiju razvoja opstine i plan kapitalnih investicija”.
Rukovodilac odseka za lokalni ekonomski razvoj i investicije ,koordinira procesom stra-
teSkog planiranja ekonomskog razvoja” i ,organizuje poslove na pracenju realizacije stra-
tegije ekonomskog razvoja opstine i ucestvuje u pracenju i realizaciji projekata lokalnog
ekonomskog razvoja”.

Poseban znacaj za upravljanje razvojem mogu imati stalna radna tela ili komisije za
stratesko planiranje, kao Sira participatorna tela sastavljena od klju¢nih aktera iz lokal-
ne zajednice. Ta tela kroz pracenje i analizu efekata sprovodenja planskih dokumenata i
preporuke operativnim strukturama (upravi, javnim sluzbama i javnim komunalnim pre-
duzec¢ima) doprinose unapredenju mehanizama za implementaciju. Nalazi analize SKGO
iz 2018. godine ukazuju na Cinjenicu da skoro ni u jednoj opstini ne postoji stalna radna
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grupa ili komisija za pracenje procesa strateskog planiranja koja se redovno sastaje i ak-
tivno ucestvuje u upravljanju razvojem zajednice, odnosno, prac¢enju i analizi ostvarenih
rezultata i efekata sprovodenja strategija. U najvecem broju JLS (ukupno 75%) u procesu
izrade stratesSkog dokumenta formirana je komisija/radna grupa koja se posle usvajanja
dokumenta nije sastajala.

Prirucnici
Koordinaciona struktura i konsultativni okvir u procesu izrade
Plana razvoja JLS - u skladu sa Smernicama

Koordinacioni tim je operativno telo zaduzeno za vodenje, usmeravanje i prac¢enje proce-
sa planiranja na nivou JLS. U skladu sa praksom JLS u Srbiji, na primerima tela formiranih
za sli¢ne potrebe, ocekivano je da ¢e koordinacioni tim biti formiran ReSenjem predsed-
nika opstine/gradonacelnika, te da ¢e se sastojati od: predsednika koordinacionog tima,
koordinatora i ¢lanova tima. Alternativno, JLS moZe ve¢ u samom aktu Skupstine JLS koji
propisuje postupak pripreme i blizu sadrZinu Plana razvoja JLS - urediti i uspostavljanje
i sastav koordinacionog tima. Pozicija predsednika koordinacionog tima najcesce ce biti
namenjena gradonacelniku/predsedniku opstine kako bi se timu osigurao neophodan ru-
kovodilacki i politicki autoritet. Clanovi koordinacionog tima mogu imati i dalju ulogu kao
ucesnici (¢lanovi) ili rukovodioci (koordinatori) tematskih radnih grupa.

Koordinator tima za izradu Plana razvoja JLS jeste klju¢na operativna pozicija za admi-
nistrativno-tehnic¢ko vodenje procesa izrade Plana razvoja JLS i u skladu sa tom ulogom
treba da bude i opredeljen. U zavisnosti od unutrasnje organizacije, JLS mogu odluciti i
da ulogu koordinatora tima povere u unutrasnjoj organizacionoj jedinici u celini (npr. ode-
lienju ili Kancelariji za lokalni ekonomski razvoj), ili kabinetu gradonacelnika/predsednika
opstine i sl.

Tematske radne grupe jesu strucna tela koja pored predstavnika organa JLS, ukljucuju
i predstavnike ustanova, javnih preduzeca, privrednih drustava i drugih institucija i or-
ganizacija koje se bave pruzanjem usluga na lokalnom nivou, bilo iz javnog ili privatnog
sektora. Tokom konsultacija, krug zainteresovanih strana i ciljnih grupa treba prosiriti u
Sto vecoj meri, tako da se ukljuce gradani, privredni subjekti, organizacije civilnog drustva,
naucno-istrazivacke organizacije, strukovna udruzenja itd., u cilju pruzanja konkretnih in-
formacija i ekspertize u okviru oblasti odrzivog razvoja.

Partnerski forum je konsultativno telo koje se uspostavlja za potrebe pripreme i prace-
nja sprovodenja dugorocnih planskih dokumenata od znacaja za JLS i predstavlja od-
lican instrument kako za konsultacije za izradu Plana razvoja JLS, tako i za stvaranje
partnerstava u lokalnoj zajednici. Partnerski forum bi trebalo da ukljuci predstavnike
lokalne zajednice, privatnog i civilnog sektora, pri ¢emu konacni spisak ucesnika, od-
nosno spisak za pozivanje na sastanke Partnerskog foruma treba da proizade iz analize
zainteresovanih strana.
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Nepostojanje veze izmedu operativnog i strateSkog nivoa moze biti jedan od ra-
zloga $to se usvojena planska dokumenta ne koriste dovoljno pri donosenju odluka,
vec¢ se u postupku odlucivanja ¢esto oslanja na ad hoc resenja, sto bi kao nacin do-
nosenja odluka trebalo primenjivati iskljucivo u nepredvidenim situacijama. Ad hoc i
neplanskim reSenjima pribegava se veoma cesto i zato $to su strateski dokumenti
prevazideni ili imaju ciljeve i mere koji ne odgovaraju izmenjenim uslovima odnosno
stvarnim kapacitetima za njihovo sprovodenje. Da bi se ovakvi slucajevi sveli na naj-
manju mogucu meru, i osiguralo kvalitetno sprovodenje Plana razvoja JLS i po potrebi
njegova revizija (i drugih lokalnih planskih dokumenata) nuzno je urediti i koordina-
cionu strukturu - upravljacki okvir za sprovodenje Plana razvoja i osigurati uredno

izvestavanje (i objavljivanje izvestaja) o sprovodenju Plana razvoja.

Istrazivanje IDU je pokazalo da u najvecem broju sluc¢ajeva u JLS ne postoji interni
akt kojim se detaljno regulise procedura planiranja, revizije, pracenja, vrednovanja i
izveStavanja o realizaciji Strategije razvoja/krovnog planskog dokumenta.

2.1.5. Rezime

Prema definiciji odrzivosti, odgovornost donosilaca odluka za upravljanje razvojem
zajednice ne podrazumeva samo obavezu ,polaganja racuna” za odluke i delovanje u
toku politickog mandata, ve¢ obuhvata i transgeneracijsku odgovornost za ocuvanje
resursa i kvalitet zivota u buducnosti. Od 1. januara 2016. godine, Republika Srbija
se, kao ravnopravna clanica Ujedinjenih nacija obavezala da ¢e upravljati razvojem u
duhu Agende 2030 i da ¢e integrisati 17 Ciljeva odrzivog razvoja u javne politike na
svim nivoima. ,Lokalizacija” Agende 2030 podrazumeva i obavezivanje jedinica lokalne
samouprave da prilagode i integriSu principe i ciljeve odrzZivog razvoja u svoje planske
dokumente ijavne politike. Stepen realizacije Agende 2030 na lokalnom nivou ¢e se kao
i na republickom nivou pratiti i meriti kroz ispunjenje obaveza u procesu EU integracija.

Usvajanjem Zakona o planskom sistemu i odgovarajucih podzakonskih akata, u pot-
punosti je zaokruzen pravni okvir za upravljanje lokalnim razvojem. Zakon o planskom
sistemu, osigurava bolju koordinaciju, adekvatno uc¢escée zainteresovane javnosti, sagle-
davanje mogucih efekata i rezultata rada, pracenje sprovodenja, vrednovanje i izvesta-
vanje o sprovodenju planskih dokumenata. Hijerarhijska lestvica planskih dokumenata
na prvo mesto u JLS postavlja plan razvoja, sa kojim se obavezno uskladuju svi ostali
planski dokumenti. Prilikom izrade planskih dokumenata jedinice lokalne samouprave
vodi se racuna i o njihovoj uskladenosti sa planskim dokumentima donetim na drugim
nivoima uprave.
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Srednjorocni plan je dokument koji osigurava vezu izmedu strateskog planiranja i
programskog budZetiranja i obuhvata isti trogodisnji period kao i Odluka o budzetu, s
tim Sto se i jedan i drugi dokument revidiraju i uskladuju na godisnjem nivou, sa kliznim
vremenskim obuhvatom (1+2). Programsko budzetiranje omogucava bolje upravljanje
ucinkom javne uprave, vecu odgovornost korisnika budzeta, uspostavljanje snaznijih
veza izmedu godisnjeg budzeta, utvrdivanja prioritetnih rashoda i izdataka i sprovode-
nja javnih politika, kao i vecu transparentnost potrosnje. U duhu Zakona o planskom
sistemu, ideja je da se operativno povezu procesi i izbegne dupliranje napora i izrade
dokumenata za (programsko) budZetiranje i srednjoro¢no planiranje, tako da bi u na-
rednom periodu trebalo raditi na ujednacavanju pripadajucih obrazaca i konsolidaciji
procesa. Za povezivanje strateskog planiranja i programskog budzeta u buducnosti ¢e
od veoma velikog znacaja biti i metodoloski ispravno sproveden proces monitoringa i
evaluacije (prac¢enja i vrednovanja), prethodne i naknadne analize ucinaka i rezultata
javne potrosnje.

2.1.6. Popis relevantnih propisa, institucija i literature

Relevantni propisi

e Zakon o planskom sistemu Republike Srbije (Sluzbeni glasnik RS, br. 30/18).

e Zakonobudzetskomsistemu (Sluzbeniglasnik RS, br.54/2009,73/2010,101/2010,
101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013, 142/2014, 68/2015
- dr. zakon, 103/2015, 99/2016, 113/2017, 95/2018, 31/2019 i 72/2019).

e Uredba o metodologiji upravljanja javnim politikama, analizi efekata javnih poli-
tika i propisa i sadrzaju pojedinacnih dokumenata javnih politika (Sluzbeni glasnik
RS, br. 08/19).

* Uredba o metodologiji za izradu srednjoroc¢nih planova (SluZbeni glasnik RS, br.
08/19).

e Uredba o obaveznim elementima plana razvoja autonomne pokrajine i jedinica
lokalne samouprave (Sluzbeni glasnik RS, br. 107/20).

*  Uputstvo za pripremu odluke o budzetu lokalne vlasti za 202 1. godinu i projekcija za
2022.12023. godinu
https:/www.mfin.gov.rs/dokumenti/ynymcmeo-3a-npunpemy-o00snyke-o-0yuemy-/.

58


https://www.mfin.gov.rs/dokumenti/%d1%83%d0%bf%d1%83%d1%82%d1%81%d1%82%d0%b2%d0%be-%d0%b7%d0%b0-%d0%bf%d1%80%d0%b8%d0%bf%d1%80%d0%b5%d0%bc%d1%83-%d0%be%d0%b4%d0%bb%d1%83%d0%ba%d0%b5-%d0%be-%d0%b1%d1%83%d1%9f%d0%b5%d1%82%d1%83-%d0%bb/
https://www.mfin.gov.rs/dokumenti/%d1%83%d0%bf%d1%83%d1%82%d1%81%d1%82%d0%b2%d0%be-%d0%b7%d0%b0-%d0%bf%d1%80%d0%b8%d0%bf%d1%80%d0%b5%d0%bc%d1%83-%d0%be%d0%b4%d0%bb%d1%83%d0%ba%d0%b5-%d0%be-%d0%b1%d1%83%d1%9f%d0%b5%d1%82%d1%83-%d0%bb/
https://www.mfin.gov.rs/dokumenti/упутство-за-припрему-одлуке-о-буџету-л/

Modeli akata SKGO

Modeli dokumenata i obrasci za pripremu programskog budzeta za 2021-2023. godinu,
http:/www.skgo.org/strane/225.

Model odluke o pribavljanju, raspolaganju, upravljanju i koriscenju stvari u javnoj svojini,
http://skgo.org/vesti/detalino/2407/model-odluke-o-pribavljanju-raspolaganju-
upravljanju-i-koriscenju-stvari-u-javnoj-svojini-opstine

Vazne institucije

Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave, http:/mduls.gov.rs/.

Ministarstvo finansija — Sektor budzeta, https:/www.mfin.gov.rs/o-ministarstvu/
sektor-budzeta/.

Resorna ministarstva za ciljeve odrzivog razvoja.

Literatura i drugi relevantni izvori

NALAS/GIZ, Agenda 2030 u mojoj opstini - Prirucnik za lokalnu primenu Ciljeva
odrzivog razvoja (COR) namenjen zaposlenima, 2019, Skoplje,
http:/nalas.eu/Publications/Books/SDGs_Handbook.

Stalna konferencija gradova i opstina, 2015, Analiza procesa planiranja u gradovi-
ma i opStinama u Republici Srbiji, Beograd,
http:/skgo.org/storage/app/uploads/public/152/095/859/1520958590_IP_
ANALIZA_srpski_web.pdf.

Stalna konferencija gradova i opstina, 2018, Analiza ucinka i kapaciteta jedinica lo-
kalnih samouprava u primeni principa dobrog upravljanja - Izvod iz analize, Beograd,
http://skgo.org/storage/app/uploads/public/153/804/702/1538047024_
Analiza%201DU-60%2011.5%20-%20izvod.pdf.

Stalna konferencija gradova i opstina, 2018, Indeks dobre uprave na lokalnom ni-
vou, Beograd,
http://skgo.org/storage/app/uploads/public/152/507/732/1525077323_Brosura.pdf.
Svajcarska agencija za razvoj i saradnju (SDC) i UNDP Bosna i Hercegovina,
2011, Metodologija za integrirano planiranje lokalnog razvoja - MiPRO u BiH - Prvi,
teorijski dio, ponovljeno izdanje,

http:/www.dep.gov.ba/projekti/Latinica_MiPRO _teorijski%20dio_drugo%20izdanje.pdf.
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GIZ Srbija, 2018, Srbija i Agenda 2030 - mapiranje nacionalnog strateskog okvira u
odnosu na ciljeve odrZivog razvoja,
https:/rsjp.gov.rs/wp-content/uploads/Agenda-UN-2030.pdf.

Anet Pricard, Anet, Morgan, Najdzel, Prajd, Rodzer, 2015, Destinacija kao brend,
CLIO, Beograd,

http://clio.rs/DESTINACIJA-KAO-BREND_Knjiga_421.

Palmer, Robert i Ricards, Greg, 2013, Uzbudljivi gradovi - kreativni menadzment i
revitalizacija grada, CLIO, Beograd.
http:/clio.rs/UZBUDLJIVI-GRADOVI-kreativni-menadzment-i-revitalizacija-grada_
Knjiga_1096.

Interparlamentarna unija (IPU), UNDP Srbija, 2017, Parlamenti i Ciljevi odrZivog razvoja,
https:/www.rs.undp.org/content/serbia/sr/home/library/democratic_governance/
parlamenti-i-ciljevi-odrivog-razvoja.html.

Vlada Republike Srbije - Republicki sekretarijat za javne politike, GIZ i Stalna
konferencija gradova i opstina, 2020, Smernice za izradu planova razvoja jedinica
lokalne samouprave, Beograd,
https:/rsjp.gov.rs/wp-content/uploads/Prirucnik-za-lokalnu-samoupravu-web_final.pdf.
Centar za visoke ekonomske studije (CEVES) i Fond za otvoreno drustvo u Srbiji,
2019, Ziveti u Evropskoj Srbiji - mapiranje cilieva odrzivog razvoja sa planskim okvi-
rom EU integracija,
https://ceves.org.rs/wp-content/uploads/2020/05/1.-Mapiranje-COR-sa-planskim-
okvirom-EU-integracija.pdf.

Izvori na engleskom jeziku

Levesque, Vanessa R., Kathleen P. Bell, and Aram J. K. Calhoun, 2017, Planning
for Sustainability in Small Municipalities: The Influence of Interest Groups, Growth
Patterns, and Institutional Characteristics, Journal of Planning Education and
Research 2017, Vol. 37(3) 322-333,
https:/journals.sagepub.com/doi/pdf/10.1177/0739456X16655601.

European Commisision, 2016, Next Steps for a Sustainable European Future -
European Action for Sustainability, Strasbourg,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52016DC0739,
Report of the World Commission on Environment and Development (Bruntlend
Commission): Our Common Future, 1987,
https./sustainabledevelopment.un.org/content/documents/5987our-common-future.pdf.
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2.2. Odgovorno upravljanje javnim
resursima lokalne zajednice

Ko se prihvati javne odgovornosti,
postaje i sam javna svojina.
Tomas Dzeferson

KLJUCNI POJMOVI KLJUCNE TEME

Budzet Odgovorno finansijsko upravljanje
Finansiranje Finansijsko upravljanje i kontrola (FUK)
Kapitalni projekti Budzetska kontrola

Kontrola Planiranje budzeta

Javna svojina Planiranje kapitalnih projekata

Javne nabavke Upravljanje sredstvima u javnoj svojini
Javni resursi Upravljanje ljudskim resursima

Javni interes Finansiranje medija i organizacija civilnog drustva
Ljudski resursi Transparentnost

Odgovornost UceSce gradana

Participativno planiranje Finansiranje medija

Pracenje Finansiranje organizacija civilnog drustva

Svrsishodnost
Transparentnost

2.2.1. Pojam odgovornog upravljanja javnim resursima

Ne treba verovati onom
ko nema nikakvu odgovornost.
Tomas Pejn

Funkcije i nadleznosti lokalne samouprave koje se odnose na neposredno uprav-
ljanje javnim resursima podrazumevaju javha ovlaséenja za raspolaganje sredstvima u
javnoj svojini i zato nose visok stepen odgovornosti onih koji ih obavljaju. To znaci da
su odredene institucije i pojedinci u poziciji da uZivaju vece poverenje gradana da ce
adekvatno i sa paznjom odlucivati i raspolagati onim sto pripada celoj zajednici. Stoga
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je odgovornost za upravljanje javnim resursima usko povezana i sa integritetom i naci-
nom na koji se osobe na tim funkcijama i poslovima odnose prema slobodi odlucivanja
i delanja koju uzivaju. Velika odgovornost se ogleda i u postojanju brojnih zakona koji
reguliSu upravljanje javnim resursima, kao i kontrolnih mehanizama koji iz njih proizilaze.
Odgovorno upravljanje javnim resursima podrazumeva odsustvo svakog oblika sukoba
interesa, kako institucionalnog, tako i individualnog, ali i privida sukoba interesa, odno-
sno, svakog ponasanja koje moze uticati na negativnu percepciju od strane javnosti.

Upravljanje javnim resursima podrazumeva odgovorno upravljanje budzetskim
sredstvima, nepokretnostima, infrastrukturom i drugim sredstvima u javnoj svojini, kao
i svim drugim potencijalima (ljudski resursi) koji stoje na raspolaganju lokalnoj samoup-
ravi za izvrsavanje izvornih nadleznosti i poverenih poslova.

Odgovornost za efikasnu i efektivnu, odnosno svrsishodnu upotrebu javnih resursa
predstavlja obavezu nosilaca javnih funkcija na lokalnom nivou, kao i sluzbenika u lokal-
noj samoupravi da svaki pojedinacni (a uvek ograniceni) javni resurs kojim JLS upravlja
koriste u javnom interesu i to na najbolji moguci nacin.

Koris¢enje javnih resursa na najbolji moguci nacin podrazumeva, pre svega, uspo-
stavljanje funkcionalnih i operativnih ,odbrambenih mehanizama” koje ¢e citav sistem
stititi od zloupotreba u upravljanju, kao i jacanje upravljacke odgovornosti za zakonitu i
svrsishodnu upotrebu javnih sredstava.

Postojanje i kvalitet ,odbrambenih mehanizama” samo su drugi naziv za postojanje
principa odgovornosti u upravljanju javnim resursima. Kroz analizu funkcionalnosti in-
stitucionalnih mehanizama odbrane od zloupotrebe javnih sredstava dokazuje se po-
stojanje i nivo odgovornosti u koris¢enju javnih resursa.

U delu nadleznosti, procesa i funkcija u lokalnoj samoupravi u kojima najvise dolazi
do izraZaja neposredno upravljanje javnim resursima, znacajno se povecava i nivo od-
govornosti za njihovu efektivnu i efikasnu upotrebu. Ti procesi, kojima ¢emo posvetiti
posebnu paznju u okviru ovog poglavlja jesu:

* finansijsko upravljanje i kontrola,

* pracenje realizacije budzeta,

* planiranje kapitalnih projekata,

* postovanje procesa javnih nabavki,

e upravljanje sredstvima u javnoj svojini,

* odgovorno upravljanje ljudskim resursima kao i

* finansiranje rada medija i organizacija civilnog drustva.
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2.2.2. Medunarodni standardi od znacaja za

upravljanje javnim resursima

Odgovornost za javne resurse zasniva se na postovanju i primeni brojnih medu-
narodnih standarda, kojima se, pre svega, omogucava dobro finansijsko upravljanje i
kontrola. Primenom standarda se osigurava:

uskladenost poslovanja sa univerzalno prihvacenim okvirom i nacelima, domacim
propisima, sopstvenim planovima, ugovorima, politikama i procedurama,
obavljanje aktivnosti na pravilan, transparentan, etican, ekonomican, efikasan i
delotvoran nacin,

zastita imovine, obaveza i drugih resursa od gubitaka koji mogu nastati loSim
upravljanjem, neopravdanim trosenjem i koris¢enjem, zastita od nepravilnost,
zloupotrebe i prevara,

pouzdano, potpuno i pravovremeno finansijsko izvesStavanje i pracenje rezultata
poslovanja.

2.2.2.1. Medunarodni standardi finansijskog upravljanja i kontrole

Finansijsko upravljanje i kontrola (FUK) upravljanja javnim resursima sprovodi se u
skladu sa medunarodnim standardima interne kontrole koji su utvrdeni u Smernicama
za standarde interne kontrole u javhom sektoru (International Standards of the
Supreme National Institution - ISSAI) Medunarodne organizacije vrhovnih revizor-
skih institucija (Internatonal Organisaton of Supreme Audit Insitutions - INTOSAI).

Medunarodni standardi

Na veb-prezentaciji Drzavne revizorske institucije dostupna je Odluka o prevodu ISSAI
standarda https:/www.dri.rs/dokumenti/objavijeni-issai-standardi.339.html
Smernice za standarde interne kontrole u javnom sektoru pogledajte na: https:/www.issai.org/

Interna finansijska kontrola u javnhom sektoru (Public Internal DFinancial Control
- PIFC) jeste model koji je razvila Evropska komisija, kao smernice za sprovodenje kon-
trole nad funkcionisanjem poslovnih procesa, a koji se uspostavljaju na osnovu analize i
upravljanja rizikom u cilju poslovanja javnog sektora u skladu sa propisima, unutrasnjim
aktima i ugovorima, ispravnosti i integriteta u finansijskom izvestavanju i zastite javnih
resursa i podataka. Upravljanje rizikom podrazumeva blagovremeno reagovanje na ne-
pozeljne dogadaje koji mogu spreciti ili otezati ostvarenje ciljeva.
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Medunarodni standardi

Kao smernice za uspostavljanje i rad interne revizije u javnom sektoru koristi se brosura
Evropske komisije pod nazivom ,,Dobro dosli u svet interne javne finansijske kontrole”
https://ec.europa.eu/budget/library/biblio/documents/control/brochure_pifc_en.pdf

Uspostavljanje i sprovodenje finansijskog upravljanja i kontrole sprovodi se u skladu
sa medunarodnim standardima interne kontrole, uz sistemski pristup. Standardi interne
kontrole grupisani su u pet medusobno povezanih komponenti, u zavisnosti od aspekta
finansijskog upravljanja i kontrole na koji se odnose:

1.

ook wn

kontrolno okruzenje,
upravljanje rizicima,
kontrolne aktivnosti,
informacije,

i komunikacije.

2.2.2.2. Medunarodni standardi racunovodstva i

interne revizije u javnom sektoru

Za uspostavljanje medunarodnih racunovodstvenih standarda u oblasti uprav-
ljanja javnim finansijama najzasluznija su strukovna udruzenja racunovoda pojedinih
zemalja, koja su se prvi put medusobno povezala na medunarodnom nivou. Godine
1973. osnovan je Komitet za medunarodne racunovodstvene standarde (International
Accounting Standard Committee - IASC), koji je okupio strucnjake iz oblasti racuno-
vodstva u nameri da se zapocne sa usaglasavanjem raznorodnih praksi finansijskog
upravljanja, narocito u delu izvestavanja i racunovodstva. U periodu 1973-2001.
godine, dok je aktivno funkcionisala (prestala je da postoji 2001), ova organizacija je
razvila Citav niz medunarodnih racunovodstvenih standarda, koji su vremenom pri-
hvaceni u velikom broju zemalja.

Medunarodni standardi

Medunarodne racunovodstvene standarde na srpskom pogledajte na:
https:/www.mfin.gov.rs/tip-dokumenta/medjunarodni-racunovodstveni-standardi-i-
medjunarodni-standardi-revizije/.
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Medunarodna federacija racunovoda (International Federation of Accountants -
IFAC) osnovana je 1977. godine, sa ciliem jacanja racunovodstvene profesije i uspostav-
ljanja i postovanja visokih medunarodnih standarda revizije i raCunovodstva u javnom
sektoru, kao i zastupanja profesije na medunarodnom nivou. IFAC je danas renomirana
organizacija Sirom sveta i ima 175 ¢lanica iz vise od 135 drzava. U okviru IFAC deluje
Odbor za medunarodne racunovodstvene standarde za javni sektor (IPSASB), koji uspo-
stavlja Medunarodne racunovodstvene standarde za javni sektor (IPSAS). Ovi standardi
su zasnovani na medunarodnim standardima za finansijsko izveStavanje koje propisuje
Odbor za Medunarodne racunovodstvene standarde (IASB), uz odgovarajuce izmene i
prilagodavanja potrebama javnog sektora.

U pravnom sistemu Republike Srbije smatra se da su prihvacéeni oni racunovodstveni
standardni (IPSAS), koje objavljuju IPSASB i organizacioni deo IFAC, a koji su prevedeni
na srpski jezik i objavljeni u Sluzbenom glasniku Republike Srbije.

Propisi

Pocev od 1. januara 2011. godine, u skladu sa Uredbom o primeni medunarodnih racu-
novodstvenih standarda za javni sektor, u Republici Srbiji medunarodni racunovodstveni
standardi za javni sektor primenjuju se na vodenje poslovnih knjiga i sastavljanje, prika-
zivanje, dostavljanje i objavljivanje finansijskih izvestaja direktnih i indirektnih korisnika
budzetskih sredstava, korisnika sredstava organizacija obaveznog socijalnog osiguranja,
budzetskih fondova Republike Srbije i budzetskih fondova autonomnih pokrajina i jedinica
lokalne samouprave.

Tradicija medunarodnih standarda je najduza u delu interne revizije. Institut internih
revizora (Institute of Internal Auditors - IIA) osnovan je jos daleke 1941. godine kao
medunarodno profesionalno udruzenje, koje je tokom decenija postojanja steklo visoku
reputaciju.

Medunarodni okvir profesionalne prakse (IPPF) obuhvata smernice za sprovodenje
interne revizije, koje propisuje ili preporucuje IIA. Te smernice se dele u dve velike grupe:
obavezne smernice (osnovni principi za obaveznu praksu interne revizije, standardi, eticki
kodeks, definicija interne revizije) i preporucene smernice (vodice za primenu, koji poma-
ZuU internim revizorima u primeni Standarda i Dopunske smernice koje pruzaju detaljne
procese i procedure za prakticare interne revizije).
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Medunarodni standardi

Detaljan pregled Medunarodnog okvira profesionalne prakse (IPPF) na srpskom jeziku pogle-
dajte na stranici Udruzenja internih revizora Srbije (UIRS):
https://uirs.rs/standardi-i-smernice/o-standardima-i-smernicama/.

2.2.2.3. Medunarodni standardi za sprovodenje javnih nabavki

Medunarodni standardi za sprovodenje javnih nabavki ugradeni su u nacionalna za-
konodavstva Sirom sveta i zasnivaju se na univerzalnim nacelima javnih nabavki, koja se,
od zemlje do zemlje, mogu razlikovati samo u nacinu formulacije.

Univerzalni principi javnih nabavki

¢ Otvorenost * Nediskriminacija (jednakost ponudaca)

* Transparentnost * Osiguranje kvaliteta

* Najbolja vrednost za novac * Postovanje etickih principa
(ekonomicnost) * Integritet aktera u postupku javnih

* Delotvornost nabavki

* Svrsishodnost » Zastita poverljivin podataka

e Zdrava konkurencija » Zastita Zivotne sredine i odrzivost

Komisija Ujedinjenih nacija za medunarodno trgovinsko pravo (United Nations
Commission for International Trade Law - UNCITRAL) jeste medunarodna organiza-
cija usmerena na modernizaciju i harmonizaciju privrednog prava na internacionalnom
nivou. UNCITRAL priprema modele klju¢nih zakona i smernice (vodice) za razvoj nacio-
nalnog zakonodavstva u znacajnim oblastima, ukljucujuci i javne nabavke.

Medunarodni standardi

Prvi Model zakona o javnim nabavkama sa Vodicem za njegovu primenu
https:/uncitral.un.org/en/texts/procurement/modellaw/public_procurement

UNCITRAL je usvojio 1994, a poslednji put ga modifikovao 2011. godine, u cilju unapre-
denja efikasnosti i efektivnosti, kao i smanjenje mogucnosti za zloupotrebu javnih resursa
u oblasti javnih nabavki.
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Pravni okvir Evropske unije za javne nabavke sadrzan je u odgovarajuc¢im direktiva-
ma. Najnovije Direktive u oblasti javnih nabavki usvojene su u januaru 2014. godine i u
potpunosti su prenete u nacionalna zakonodavstva zemalja EU i kandidata za ¢lanstvo
EU. Bez obzira na vrednost i predmet javnih nabavki, sve procedure moraju biti usagla-
Sene sa osnovnim principima Povelje Evropske unije o osnovnim pravima, koji se odnose
na jednak tretman i nediskriminaciju ponudaca, transparentnost i proporcionalnost. EU
direktive, takode, podrzavaju zdravu konkurenciju prilikom sklapanja ugovora, u skladu
sa Sporazumom o javhim nabavkama sa Svetskom trgovinskom organizacijom (WTO).
lako Republika Srbija nije ¢lanica WTO, principi javnih nabavki iz Sporazuma su posred-
no ugradeni u njeno zakonodavstvo, putem odgovarajucih EU direktiva.

Medunarodni standardi

Povelja Evropske unije o osnovnim pravima,
http://ravnopravnost.gov.rs/wp-content/uploads/2012/11/images_files_Povelja%20
Evropske%20unije%200%200snovnim%20pravima.pdf

Sporazum o javnim nabavkama,
https:/www.wto.org/english/tratop_e/gproc_e/3p_gpa_e.htm

Direktiva 2014/24/EU o javnim nabavkama i stavljanju van snage Direktive 2004/18/EZ,
https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L.0024&from=EN

Direktiva 2014/25/EU o javnim nabavkama u oblasti vodoprivrede, energije, transporta i
postanskih usluga i stavljanju van snage direktive 2004/17/EC,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0025&from=EN

Direktiva 2014/23/EU zamenjuje 2004/17/EC o dodeli koncesionih ugovora,
https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0023&from=EN

Navedene direktive uskladene su i sa ciljevima odrZivog razvoja, u delu sagledavanja
klju¢nih aspekata zastite Zivotne sredine, socijalne ukljucenosti i cirkularne ekonomije.
Na taj nacin, Evropska unija promovise zelene, cirkularne i odrzive javne nabavke.

Zelene javne nabavke podrazumevaju da se sprovodi nabavka dobara, usluga i ra-
dova sa nikakvim ili minimalnim Stetnim uticajem na Zivotnu sredinu. EU direktive o
javnim nabavkama se, u delu zelenih javnih nabavki prozimaju i sa setom direktiva koje
se odnose na energetsku efikasnost, vodoprivredu, transport i dr.
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2. ODGOVORNOST

Odrzive javne nabavke podrazumevaju da postoji ravnoteza izmedu tri stuba
odrzivog razvoja (ekonomski, drustveni i ekoloski), odnosno da se ovi aspekti sa-
gledavaju u svim fazama Zivotnog ciklusa dobara, usluga i radova koji su predmet
javnih nabavki.

Medunarodni standardi

Klju¢ne medunarodne organizacije razvile su sopstvena pravila i procedure javnih nabavki,

zasnovane na univerzalno prihvacenim nacelima:

* Pravila javnih nabavki Ujedinjenih nacija (UN)
https:/www.un.org/Depts/ptd/about-us/procurement-manual

e Pravila i procedure Evropske banke za rekonstrukciju i razvoj (EBRD)
https:/www.ebrd.com/work-with-us/procurement/policies-and-rules.html

* Pravila i procedure javnih nabavki Svetske banke
https://www.worldbank.org/en/projects-operations/products-and-services/brief/
procurement-new-framework

2.2.2.4. Medunarodni okvir za pracenje i vrednovanje
finansijskog upravljanja i kontrole

Program javne potrosnje i finansijske odgovornosti (Public Expenditure and Financial
Accountability - PEFA) jeste standardizovana metodologija za merenje ucinka i izve-
Stavanje o prednostima i slabostima u oblasti upravljanja javnim finansijama. PEFA se
sastoji od nekoliko grupa kvantitativnih pokazatelja pomocu kojih se mogu sprovo-
diti periodi¢ne procene u definisanim vremenskim intervalima. Svrha dobrog sistema
upravljanja javnim finansijama jeste da osigura da se javne politike sprovode na pred-
viden nacin, u cilju ostvarenja planiranih ciljeva. Otvoren i ureden sistem upravljanja
javnim finansijama jedan je od kljucnih elemenata za postizanje Zeljenih fiskalnih i
budzetskih rezultata.

PEFA prepoznaje sedam stubova ucinka u otvorenom i uredenom sistemu upravlja-
nja javnim finansijama:
1. Pouzdanost budZeta. Budzet organa javne uprave je realan i sprovodi se kako
je predvideno;
2. Transparentnost javnih finansija. Informacije o upravljanju javnim finansijama
su sveobuhvatne, dosledne i dostupne korisnicima;
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3. Upravljanje aktivom i pasivom. Efektivno upravljanje aktivom i pasivom osigu-
rava da javne investicije pruzaju vrednost za novac, javna svojina se popisuje,
imovina se evidentira i njome se upravlja na adekvatan nacin, fiskalni rizici se
identifikuju, a dugovanja i garancije dobro planiraju, odobravaju i nadgledaju;

4. Fiskalna strategija i budzetiranje zasnovano na javnim politikama, planovima
razvoja, strateskim planovima i dr.;

5. Predvidljivost i kontrola u izvrSenju budzZeta. Budzet se sprovodi u skladu sa
sistemom efikasnih standarda, procesa i unutrasnjih kontrola, osiguravaju¢i da
se resursi pribavljaju i koriste kako je predvideno;

6. Racunovodstvo i izveStavanje. Postoje pouzdane baze podataka. Pripremaju se

tacne, pouzdane i blagovremene informacije, pripremaju se kvalitetni izvestaji,
koji se koriste za donosenje odluka, unapredenje procesa upravljanja i planiranja;

7. Eksterni nadzor i revizija. Javne finansije se analiziraju, proveravaju i preispituju
od strane nezavisne eksterne revizije, Preporuke revizora se primenjuju i prate
na adekvatan nacin.

2.2.2.5. Medunarodni standardi za upravljanje
ljudskim resursima u javnom sektoru

U oblasti upravljanja ljudskim resursima u javnoj upravi ne postoje opste prihvaceni
medunarodni standardi bududi da postoji velika raznolikost u nacinu uredivanja u razlicitim
drZzavama. Za Srbiju najrelevantniji okvir predstavljaju OECD/SIGMA Principi javne upra-
ve. SIGMA predstavlja zajednicku inicijativu Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj
(OECD) i Evropske unije (EU), koju u najvecoj meri finansira EU. U okviru OECD/SIGMA
Principa javne uprave, jedna od Sest klju¢nih oblasti reforme javne uprave jeste javno-sluz-
benicki sistem i upravijanje ljudskim resursima. Vlada Republike Srbije usvajanjem strateskog
okvira za reformu javne uprave prihvatila je ove principe i njima se procenjuje stanje i meri
napredak u reformi javne uprave u Srbiji. U Izvestaju Evropske komisije iz 2016. godine po-
sebno je naglasen pomak u oblasti upravljanja ljudskim resursima u lokalnoj samoupravi,

koji je prvenstveno ostvaren usvajanjem Zakona o zaposlenima u AP i JLS.

Medunarodni standardi
SIGMA monitoring izvestaj iz 2016. godine
http:/www.sigmaweb.org/publications/Monitoring-Report-2016-Serbia.pdf

SIGMA monitoring izvestaj iz 2019. godine
http:/www.sigmaweb.org/publications/Monitoring-Report-2019-Serbia.pdf
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2. ODGOVORNOST

U okviru ove oblasti je definisano sedam principa. Prva dva principa odnose se na
pravni okvir i institucionalni aspekt sluZzbenickog sistema. Prvi princip podrazumeva da
je delokrug javne sluzbe, odnosno sluzbenickog sistema adekvatan, jasno definisan i
da se primenjuje u praksi. Drugi princip je uspostavljen okvir politika i pravni okvir za
profesionalnu i koherentnu javnu sluzbu koji se primenjuju u praksi. Takode, i da insti-
tucionalno ustrojstvo omogucava dosledne i delotvorne prakse upravljanja ljudskim
resursima u javnoj upravi. Ostali principi se odnose na profesionalnost uprave koja se
obezbeduje razvijenim dobrim standardima i praksama u upravljanju ljudskim resursi-
ma. Stoga tredi princip podrazumeva da je zapoSljavanje javnih sluzbenika zasnovano
na zaslugama i jednakom tretmanu u svim fazama zaposljavanja, kao i da su eksplicitno
postavljeni kriterijumi za rasporedivanje na nize radno mesto/zvanje i za prekid radnog
odnosa sluzbenika. Cetvrti princip podrazumeva da ne postoji bilo direktni bilo indirek-
tni politicki uticaj na vise rukovodece pozicije u javnoj sluzbi. Peti princip predvida da
postoji pravican i transparentan sistem plata koji se zasniva na sistematizaciji radnih
mesta. Sesti princip odnosi se na struéno usavriavanje javnih sluzbenika, odnosno po-
drazumeva da se sluzbenicima obezbedi redovno obucavanje, pravi¢na ocena radnog
ucinka, mobilnost i unapredenje na osnovu objektivnih i transparentnih kriterijuma i
zasluga. Poslednji, sedmi princip podrazumeva da postoje mere za promovisanje inte-
griteta i spreCavanje korupcije i za obezbedivanje discipline u javnoj sluzbi.

Medunarodni standardi

SIGMA principi javne uprave
http://www.sigmaweb.org/publications/Principles-Public-Administration-Overview-Serbian.pdf

Pored Principa javne uprave koje je razvila SIGMA, postoji Citav niz drugih doku-
menta koji se narocito odnose na uspostavljanje sluZzbenickog sistema zasnovanog na
zaslugama i sposobnostima na nivou lokalne samouprave. U ¢lanu é Evropske povelje o
lokalnoj samoupravi Saveta Evrope, istice da ,uslovi rada u lokalnoj samoupravi moraju
biti takvi da omogucde selekciju kadrova koja se temelji na zaslugama i stru¢nosti; te se
za ovu svrhu moraju omoguditi adekvatne obuke, naknade i napredovanje u karijeri’.

Takode, Strategija za inovacije i dobru upravu na lokalnom nivou, kao instrument Saveta
Evrope, navodi dvanaest principa koji imaju za cilj unapredenje javne uprave i kvaliteta
Zivota gradana na lokalnom nivou. Sedmi princip ove Strategije, koji tretira stru¢nost i
kapacitete, narocito isti¢e potrebu da se profesionalne vestine zaposlenih u lokalnoj ad-
ministraciji ,konstantno odrzavaju i unapreduju, kako bi se poboljsali rezultati njihovog
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rada’, kao i da se ,javni sluZzbenici na lokalnom nivou motivisu da kontinuirano pove-
¢avaju kvalitet svog rada”.

U istom svetlu, Preporuka CM/ReC(2007) Komiteta ministara, koja se tic¢e jacanja
kapaciteta na lokalnom i regionalnom nivou, navodi da ,kapaciteti lokalnih samoupra-
va, pre svega, zavise od kapaciteta radne snage, odnosno njihovih vestina, nacina se-
lekcije kadrova i njihovog ostanka, odnosno kontinuiranog rada’.

Prilikom izrade strateskog dokumenata reforme javne uprave, Vlada Republike Srbije
uzela je u obzir pomenute medunarodne standarde i principe, sto je doprinelo da Srbija
dobije dobar strateski okvir za reformu javne uprave.

2.2.3. Pravni okvir za upravljanje javnim
resursima u lokalnoj samoupravi

2.2.3.1. Pravni okvir za finansijsko upravljanje i kontrolu u Republici Srbiji

U skladu sa odredbama ¢lana 81 Zakona o budZetskom sistemu i Pravilnika o za-
jednickim kriterijumima i standardima za uspostavljanje, funkcionisanje i izvestavanje o si-
stemu finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru (nadalje: FUK pravilnik), sistem
finansijskog upravljanja i kontrole predstavlja sveobuhvatni sistem unutrasnjih kontrola
koji uspostavlja i za koji je odgovoran rukovodilac korisnika javnih sredstava, a kojim
se, upravljajuci rizicima, osigurava razumna uverenost da ¢e se u ostvarivanju ciljeva
budzeta i druga sredstva koristiti pravilno, eti¢no, ekonomicno, efikasno i efektivno.

Finansijsko upravljanje i kontrola jeste sistem politika, procedura i aktivnosti koje
uspostavlja, odrzava i redovno azurira rukovodilac organizacije, a kojim se upravljajuci
rizicima obezbeduje uveravanje u razumnoj meri da ¢e se ciljevi organizacije ostvariti na
pravilan, ekonomican, efikasan i efektivan nacin.

Postoji vise definicija sistema FUK, sistema upravljanja ili sistema interne kontrole,
ali su sve one slicne po tome sto utvrduju da taj sistem obuhvata celokupni sistem ne
samo finansijskih vec¢ i drugih internih ili upravljackih kontrola, uklju¢ujuci i organizacio-
nu strukturu, metode i procedure, i to ne samo finansijskih sistema, vec¢ i operativnih i
strateskih sistema organizacije u javnom sektoru.
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Prirucnici
Prirucnik za finansijsko upravljanje i kontrolu
https:/www.mfin.gov.rs/wp-content/uploads/2019/10/FUK-prirucnik.pdf.

Smernice za upravljanje rizicima
https:/www.mfin.gov.rs/wp-content/uploads/2019/10/Smernice-za-upravljanje-rizicima.pdf.

FUK Pravilnikom je ustanovljena obaveza svih korisnika javnih sredstava da usvoje
strategiju upravljanja rizikom, koja se azurira svake tri godine kao i kada se kontrolno
okruzenje izmeni. Samo postojanje strategije nije dovoljno - neophodno je da lokalna
samouprava usvoji procedure za upravljanje rizikom i primenjuje ih u praksi.

Rukovodilac korisnika javnih sredstava odgovoran je i za odredivanje ciljeva korisnika jav-
nih sredstava kojim rukovodi, razdvajanje odgovornosti za donosenje, izvrSavanje i kontrolu
odluka, uvodenije internih pravila za finansijsko upravljanje i kontrolu, potpuno, ispravno,
tacno i blagovremeno evidentiranje svih transakcija, obezbedenje revizorskog traga unutar
korisnika javnih sredstava i izveStavanje o stanju sistema za finansijsko upravljanje i kontrolu.

Drzavna revizorska institucija (DRI) jeste najvisi organ revizije javnih sredstava u

Republici Srbiji. Osnovana je 2005. godine Zakonom o Drzavnoj revizorskoj instituciji.
DrZavna revizorska institucija je samostalan i nezavisan drzavni organ.

Za obavljanje poslova iz svoje nadleznosti Institucija je odgovorna Narodnoj skup-
stini Republike Srbije. Poslove iz svoje nadleznosti obavlja na osnovu Ustava Republike
Srbije, Zakona o Drzavnoj revizorskoj instituciji i Poslovnika DrZavne revizorske institu-
cije, koji u skladu sa Zakonom, bliZze ureduje nacin i postupak po kojem Institucija vrsi
svoju nadleznost revizije, nacin obezbedivanja javnosti rada, odlucivanja i druga pitanja

utvrdena Zakonom koja su od znacaja za rad Institucije.

2.2.3.2. Pravni okvir za upravljanje kapitalnim projektima

Uredbom o upravljanju kapitalnim projektima, koja se primenjuje od 27. januara 2020.
godine, na nov nacin su uredeni sadrzina, nacin pripreme, ocena i odabir kao i pracenje
sprovodenja i izveStavanje o implementaciji kapitalnih projekata da bi se osiguralo de-
lotvorno i efikasno upravljanje javnim sredstvima. Prema Uredbi, kapitalni projekat je
projekat izgradnje i kapitalnog odrzavanja zgrada i gradevinskih objekata od interesa za
Republiku Srbiju, odnosno lokalnu viast, ukljucujuci usluge projektnog planiranja koje su
sastavni deo projekta, obezbedivanje zemljiSta za izgradnju kao i projekti koji podrazu-
mevaju ulaganja u opremu, masine i drugu nefinansijsku imovinu.
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Ovlaséeni predlagac kapitalnog projekta jeste resorno ministarstvo ili drugi direktni
korisnik budzetskih sredstava, u smislu Zakona o budzetskom sistemu, posredstvom
kojeg predlagac ideje kapitalnog projekta realizuje kapitalni projekat. Predlagac ideje
kapitalnog projekta jeste korisnik javnih sredstava, za Cije potrebe se realizuje kapitalni
projekat. Troskove kapitalnog projekta inicijalno procenjuje predlagac ideje, a ovlaséeni
predlagac ih revidira.

Za sve faze projektnog ciklusa Uredba predvida i konkretnu investicionu dokumen-
taciju i nadleznosti za njenu pripremu, pribavljanje i sl. Vazno je imati u vidu i da pre
otpocinjanja implementacije kapitalnog projekta, ovlas¢eni predlagac podnosi plan im-
plementacije projekta organu nadleznom za poslove finansija lokalne samouprave.

Ocenjivanje kapitalnog projekta jeste proces vrednovanja koji se sprovodi kroz sve
faze projektnog ciklusa. Uredba predvida da kapitalne projekte male vrednosti ovlasce-
ni predlagac¢ kandiduje u fazu implementacije - direktno, dok se za projekte srednje i
velike vrednosti vrsi ocena strateske relevantnosti.

2.2.3.3. Pravni okvir za sprovodenje javnih nabavki

Sprovodenje javnih nabavki definisano je Zakonom o javnim nabavkama. Novi
Zakon o javnim nabavkama donosi moguc¢nost znacajnog smanjenja broja postupaka
javnih nabavki, smanjenje administrativnog opterecenja i na strani narucioca i na strani
ponudaca. Cilj je smanjiti troskove uc¢esca u postupcima javne nabavke malim i srednjim
preduzedima, Sto predstavlja uvodenje najbolje evropske prakse u ovoj oblasti. Ovo
doprinosi povecanju broja ponuda u postupcima javne nabavke, a time direktno i vecoj

trzisnoj konkurenciji i boljem kvalitetu i ceni isporuc¢enih usluga ili dobara.

Glavne novine, uvedene novim Zakonom o javnim nabavkama, koji se u potpunosti
primenjuje od 1. jula 2020. godine (osim odredbi koje ¢e stupiti na snagu ulaskom Srbije
u Evropsku uniju) jesu:

Izjava o ispunjenosti kriterijuma - podnosi je svaki ponudac gde formalno potvrduje
daispunjava sve kriterijume i da nije u situaciji koja moZe da ga iskljuci iz postupka javne
nabavke. Ova izjava zamenjuje razne potvrde koje je ponudac¢ morao da sakuplja od
razlic¢itih nadleznih organa, u pismenoj formi, samo da bi mogao da ucestuje u javhom
nadmetanju;

Partnerstvo za inovacije - nov postupak javne nabavke. Ovaj postupak bi trebalo
da omogudi i da ubrza javne nabavke u slucaju potrebe za inovativnim dobrima, rado-
vima ili uslugama koje nisu dostupne na trzistu. Ovaj postupak ¢e znacajno doprineti
razvoju i integraciji transportnih, energetskih, informacionih, komunikacionih i drugih
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tehnologija u pojedinim sektorima i promovisanju znanja i novih tehnologija. Ocekuje
se posebna primena u oblasti zdravstva i kulture gde ¢e se postupak nabavke sprovoditi
po ,blazem rezimu”, sa kra¢im postupkom;

Novi kriterijumi za dodelu ugovora - ugovor se dodeljuje ekonomski najpovoljnijoj
ponudi na osnovu odnosa cene i kvaliteta;

Izjednacenost postupaka javne nabavke male i velike vrednosti - isti postupci javne

nabavke primenjivace se bez obzira na vrednost nabavke, s tim da se za nabavke vecih
vrednosti primenjuju duzi rokovi za dostavljanje ponuda i prijava za ucesce;

Sistem dinamicéne nabavke - otvoreni, visegodisnji postupak javne nabavke koji
se odigrava automatizovano, elektronskim putem, u skladu sa unapred datim para-
metrima - ponude se podnose elektronskim putem, one se dalje ocenjuju i rangiraju
elektronski, sto u velikoj meri otklanja moguc¢nost uticaja ljudskog faktora, a time
i potencijalni prostor za koruptivne radnje. Moze da se odabere vise ponudaca u
duzem vremenskom periodu, za robu ili usluge za kojima postoji potreba narucioca
u duzem vremenskom periodu. Ovo je pravilo kojim se znatno uti¢e kako na tran-
sparentnost, tako i na princip konkurencije u ovom posebnom obliku javne nabavke;

Elektronska internet platforma - Portal javnih nabavki postaje zakonski obavezno
centralno mesto za komunikaciju i razmenu podataka u postupku javne nabavke.
Trenutno su na Portalu vec¢ implementirana odredena resenja koja kao obavezna uvode
nove direktive (na primer: elektronska objava oglasa o javnim nabavkama, elektronska
dostupnost konkursne dokumentacije i sl.), ali novi zakon predvida i uvodenje elek-
tronskog podnosenja ponuda i prijava za uce$ée, odnosno kompletno sprovodenje
procedure javne nabavke preko ove internet platforme. Potpuno, transparentno i otvo-
reno oglasavanje u postupku javne nabavke putem elektronskog portala podstic¢e konku-
renciju, pozitivno utice na razvoj trzista i smanjuje mogucnosti za pojavu korupcije.

2.2.3.4. Pravni okvir za upravljanje javnom svojinom

Propis koji na celoviti nacin reguliSe oblast javne svojine u Republici Srbiji jeste
Zakon o javnoj svojini. Javnu svojinu Cini pravo svojine Republike Srbije - drzavna svo-

jina, pravo svojine autonomne pokrajine pokrajinska svojina i pravo svojine jedinice
lokalne samouprave - opstinska, odnosno gradska svojina (Clan 2 Zakona).
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Propisi
Zakon o javnoj svojini
Clan 3
Javnu svojinu ¢ine prirodna bogatstva, dobra od opsteg interesa i dobra u opstoj upotrebi,

za koja je zakonom utvrdeno da su u javnoj svojini, stvari koje koriste organi i organizacije
Republike Srbije, autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave, ustanove, javne

agencije i druge organizacije Ciji je osnivac¢ Republika Srbija, autonomna pokrajina i jedini-
ca lokalne samouprave i druge stvari koje su, u skladu sa zakonom, u javnoj svojini.

Pitanje upisa nepokretnosti u javnu svojinu regulisano je i Zakonom o planiranju i
izgradniji.

Registar jedinstvene evidencije nepokretnosti u javnoj svojini JLS vodi se kod
Republicke direkcije za imovinu RS (http:/www.rdi.gov.rs/lat/registar-nepokretnosti.php).
Jedinstvena evidencija obuhvata i nepokretnosti koje koriste i sve javne sluzbe (javna

preduzeca i ustanove) i drustva kapitala Ciji je JLS osnivac.

Pitanja u vezi sa svim evidencijama nepokretnosti u javnoj svojini uredena su
Uredbom o evidenciji nepokretnosti u javnoj svojini, koja propisuje sadrzinu i nacin vo-
denja evidencije o stanju, vrednosti i kretanju nepokretnosti u javnoj svojini, rokove
za dostavljanje podataka Republickoj direkciji za imovinu Republike Srbije (RDI), kao
i nacin vodenja jedinstvene evidencije nepokretnosti u javnoj svojini, koju vodi RDI.
Unosenjem u centralnu evidenciju imovine (Registar Republicke direkcije za imovinu)
koju koriste/kojom upravljaju JLS, njene ustanove i preduzeca omogucuje se povecanje
stepena odgovornosti, efikasnosti i transparentnosti u upravljanju i raspolaganju imo-
vinom u javnoj svojini na lokalnom nivou.

2.2.3.5. Pravni okvir za upravljanje ljudskim resursima u JLS

Usvajanjem i stupanjem na snagu Zakona o zaposlenima u autonomnim pokra-
jinama i jedinicama lokalne samouprave uspostavljaju se osnovna nacela karijernog
sluzbenickog sistema za sluzbenike zaposlene u organima autonomne pokrajine (AP) i
jedinica lokalne samouprave (JLS). Ovim se ispunjavaju osnovne pretpostavke za pro-
fesionalizaciju, depolitizaciju, karijerni razvoj, napredovanje u sluzbi i stru¢no usavrsa-
vanje sluzbenika. Zakon o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne
samouprave jeste od velikog znacaja i za modernizaciju javne uprave, jer uvodi potpuno
nov, savremeni pristup upravljanju ljudskim resursima. Vazno je napomenuti da je ovaj
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propis stavio van snage potpuno prevazideni Zakon o radnim odnosima u drzavnim

organima, koji se od 2006. godine, primenjivao jos samo na zaposlene u autonomnim
pokrajinama i jedinicama lokalnih samouprava.

Godine 2020, posle gotovo ¢etiri godine primene Zakona o zaposlenima u AP i JLS,
uz klju¢ne izmene u dve iteracije, usvojeni su i svi klju¢ni podzakonski akti — uredbe,
pravilnici i uputstva.

2.2.3.6. Pravni okvir za finansiranje medija i organizacija civilnog drustva

Zakon o javnom informisanju i medijima definisao je javni interes u oblasti javnog
informisanja i uredio osnove sistema projektnog sufinansiranja medija. Projektno sufi-
nansiranje je uredeno odredbama ¢lanova 15, 16 1 17-29 Zakona o javnom informisa-
nju i medijima kao i Pravilnikom o sufinansiranju projekata za ostvarivanje javnog interesa
u oblasti javnog informisanja. Zakon propisuje obavezu organa vlasti na svim nivoima da
se staraju o ostvarivanju javnog interesa podsti¢uci raznovrsnost medijskih sadrzaja,
slobodu izraZavanja ideja i misljenja, slobodan razvoj nezavisnih i profesionalnih me-
dija, sto doprinosi zadovoljavanju potreba gradana za informacijama i sadrzajima iz svih
oblasti Zivota, bez diskriminacije, kao i da se javni interes, izmedu ostalog ostvaruje i
putem projektnog sufinansiranja.

Zakon o udruZenjima regulise moguc¢nost finansiranja ili sufinansiranja programa od
javnog interesa, koje realizuju organizacije civilnog drustva. Sredstva za realizaciju pro-
grama od javnog interesa dodeljuju se na osnovu sprovedenog javnog konkursa. Pod
programom od javnog interesa, na osnovu Zakona, smatraju se narocito programi u obla-
sti: socijalne zastite, boracko-invalidske zastite, zastite lica sa invaliditetom, drustvene
brige o deci, zastite interno raseljenih lica sa Kosova i Metohije i izbeglica, podsticanje
nataliteta, pomodi starima, zdravstvene zastite, zastite i promovisanja ljudskih i manjin-
skih prava, obrazovanja, nauke, kulture, informisanja, zastite Zivotne sredine, odrzivog
razvoja, zastite Zivotinja, zastite potrosaca, borbe protiv korupcije, kao i humanitarni
programi i drugi programi u kojima udruzenje iskljuc¢ivo i neposredno sledi javne potrebe.

Uredba o sredstvima za podsticanje programa ili nedostajuceg dela sredstava za
finansiranje programa od javnog interesa koja realizuju udruzenja iz 2018. godine blize
ureduje ovu oblast. U cilju ujednacavanje prakse i standardizovanje postupaka dodele
sredstava iz budzeta udruzenjima, Vlada je, na inicijativu Kancelarije za saradnju sa civil-
nim drustvom, usvojila Zakljucak, kojim se preporucuje organima drzavne uprave nadlez-
nim za pripremu posebnih propisa da razmotre usaglasavanje svojih akata sa ciljem da se
obezbedi sto veca jednoobraznost procesa dodele sredstava i transparentnija potrosnja.
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2.2.4. Odgovorno upravljanje javnim
resursima na lokalnom nivou

2.2.4.1. Odgovorno finansijsko upravljanje u JLS

Dobro finansijsko upravljanje odnosi se na zahtev da se javna sredstva trose i njima
upravlja u skladu sa principima ekonomicnosti, efektivnosti i efikasnosti. Kvalitetan si-
stem finansijskog upravljanja i kontrole od presudne je vaznosti za delotvornu primenu
javnih politika i ostvarenje ciljeva lokalne samouprave, kroz fiskalnu disciplinu, celishodnu
i svrsishodnu raspodelu javnih resursa i efikasno pruzanje javnih usluga.

Radi se o kompleksnim, medusobno povezanim i uslovljenim procesima ciji su nosio-
ci u lokalnoj administraciji rasporedeni u razli¢itim sektorskim sluzbama, tako da je vaz-
no razumeti da odgovorno finansijsko upravljanje daleko prevazilazi poslovanje samo
budzZetskih organizacionih jedinica. Takode, neki od ovih procesa su relativno novijeg
datuma, npr. poslovi interne revizije i procesi finansijskog upravljanja i kontrole nisu u
punoj meri jos uvek zaZiveli u svim JLS, a zahtevi i pravila novog planskog sistema koji
povezuje razvojno i budzetsko planiranje, primenjuju se tek 2 godine i neki elementi
pravnog i proceduralnog okvira jo$ uvek se nadograduju.

Stoga ne iznenaduje ¢injenica da su ovi poslovi JLS u narocitom fokusu npr. prilikom
revizije svrsishodnosti od strane DrZavne revizorske institucije, koja je identifikovala u
poslednjih nekoliko godina (na bazi uzoraka JLS koje analizira) znacajne potrebe za una-
predenjima u upravljanju javnim finansijama na lokalnom nivou. Konstatovani nedostaci
odnose se na nedovoljnu povezanost izmedu prioriteta, planiranja i pripreme budzeta,
kao i tokom celog budZetskog ciklusa, sto za posledicu ima znacajna odstupanja izmedu
odobrenog budzeta i rezultata, na neefikasno koris¢enje javnih sredstava, nedovoljno
adekvatno upravljanje javnom imovinom i nedovoljno postovanje zakona, propisa i pro-
cedura, sto implicira i odsustvo javne odgovornosti i potrebu da se odgovori na ove pro-
bleme. Takode, iako u poslednjim godinama svedocimo pozitivnim pomacima u smislu
dostupnosti budzetskih informacija i postovanja budzetskog kalendara, ocenjeno je da
nedostaje transparentnost budzetskog procesa, da je nedovoljna koordinacija izmedu
direktnih i indirektnih budzetskih korisnika i da su eksterni nadzor i revizija nedovoljni.

Mehanizmi finansijskog upravljanja i kontrole prvenstveno se odnose na kontrolu
upravljanja procesom odobravanja preuzimanja obaveza i odobravanja placanja na te-
ret budzetskih sredstava. Ovaj lanac aktivnosti pocinje na samom mestu nastanka tj.
kod indirektnog budZetskog korisnika (Skole, vrtici, ustanove kulture, mesne zajednice i
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drugi), koji se potom nastavlja preko kontrole od strane direktnog budzetskog korisni-
ka (sekretarijati/odeljenja gradske/opstinske uprave nadlezni za obrazovanje, kulturu,
sport...), pa sve do sluzbe trezora koja vrsi placanje. Organizacione jedinice gradske/
opstinske uprave koje su nadlezne za prijem i obradu zahteva za preuzimanje obaveza
i pla¢anje budzetskih korisnika, kontroliSu dokumentovanost, formalnu i sustinsku is-
pravnost zahteva, i da li su zahtevi u skladu sa zakonom i Odlukom o budzetu, tj. dode-
lienim aproprijacijama.

Mehanizmi finansijskog upravljanja i kontrole u JLS

U JLS postoji velika potreba za normiranjem sistema unutrasnje finansijske kontro-
le, procedura izvrsavanja budzZeta, promena aproprijacija, odredivanja kvota, koris¢enja
tekuce budzetske rezerve i sli¢nih aktivnosti. lako se radi o rutinskim poslovima, nejed-
naka, a Cesto pogresna praksa u JLS, krupan su razlog da svaka JLS ima takve odgovara-
juce akte. Navedeni interni kontrolni postupci moraju biti propisani internim aktom JLS,
a najcesce je to Pravilnik o budzZetskom racunovodstvu i racunovodstvenim politikama.

SKGO indeks

Prema rezultatima Analize Indeksa dobre uprave, najveci broj gradova i opstina (71% grado-
va iiznad 57% opstina) koji su ucestvovali u istrazivanju ima izradenu Strategiju upravljanja
rizicima u skladu sa Zakonom o budzetskom sistemu i Pravilnikom o budzetskom racunovod-
stvu i racunovodstvenim politikama. Najveci broj anketiranih gradova i opstina - njih 21%
ima usvojen Pravilnik o budZetskom racunovodstvu i racunovodstvenim politikama. Sa druge
strane, samo oko 15% od ukupnog broja JLS ima usvojenu odluku o nacinu upravljanja
dugom, 40% ima uspostavljen sistem duplog potpisa i u isto toliko JLS je nacelnik odredio
lice odgovorno za prethodnu proveru zakonitosti i ispravnosti poslovnih promena.

Rezultati Analize IDU ukazuju na cinjenicu da u gradovima i opsStinama u Srbiji jos
uvek nije organizovano odgovaraju¢e kontrolno okruzenje i podela duZnosti i od-
govornosti u oblasti finansijskog upravljanja, sto je i jedna od najznacajnijih primedbi
Drzavne revizorske institucije nakon sprovedenih revizija budzeta lokalnih vlasti u pro-
teklih nekoliko godina. Uoceni nedostaci se odnose na jednostavne radnje poput pro-
vere racunske ispravnosti zahteva za plac¢anje (prost zbir racuna koje sadrzi), formalne
i dokumentovane neispravnosti. U nekim JLS ne postoji kontrola zahteva za placanje
koje vrsi direktni budzetski korisnik za svoje indirektne korisnike, a to opet znaci da
su moguca dupla plac¢anja za jednu istu obavezu ili pla¢anje veéeg iznosa od onog na
fakturi i slicne druge neispravnosti. Resenje za ove probleme koje je identifikovala i DRI
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u svojim izvestajima jeste uspostavljanje adekvatne kontrole i donosenje adekvatnih
akata kojima se normira svaka od navedenih procedura, odnosno, aktivnosti, kao i spro-
vodenjem mehanizama kontrole u praksi.

Projektni rezultati

U okviru projekta Reforma lokalnih finansija u Srbiji, koji podrzava Vlada Svajcarske, razvijeni
su korisni alati (program obuke, prirucnici, smernice i modeli akata) u vezi sa uvodenjem i
unapredenjem sistema FUK na lokalnom nivou, http:/lokalnefinansije.rs/baza-znanja-c1.php.

Da bi JLS uspostavila i odrzavala funkcionalan sistem finansijskog upravljanja i kon-
trole preporucuje se da:

* redovno prati propise u domenu javnih finansija, jer se oni ¢esto menjanju;

e uredi sistem pravila i procedura koji se odnose na raspolaganje sredstvima JLS;
* donese odgovarajuce akte o sistemu finansijskog upravljanja i kontrole;

* obezbedi da kontrolu vrse kadrovi stru¢ni za finansijsko upravljanje i kontrolu;

* organizuje obuku funkcionera, sluzbenika na polozaju, rukovodioca organizacio-
nih jedinica i ostalih zaposlenih u oblasti finansijskog upravljanja i kontrole.

Sa svoje strane, Uprava za trezor je najavila od 2021. godine primenu novog in-
formacionog sistema za kontrolu izvréenja budZeta JLS (KIBJLS) koji ¢e vrsiti kontrolu
platnih transakcija i evidentirati izvrSenje rashoda i izdataka, kao i ostvarenje prihoda i
primanja. Platni nalozi za koje ne postoje utvrdene aproprijacije u sistemu ili Cije bi iz-
vrsenje dovelo do narusavanja raspolozivih iznosa na aproprijacijama - bi¢e automatski
odbijeni u platnom prometu Uprave za trezor.

Poseban deo odgovornog finansijskog upravljanja predstavlja i odgovorno uprav-
ljanje javnim prihodima, odnosno staranje o sto boljoj naplati, pre svega, izvornih, ali i
drugih prihoda JLS. U tom smislu posebno je vazan prihod od poreza na imovinu, pa
je na jedinicama lokalne samouprave obaveza da urade sto bolju evidenciju poreskih
obveznika, a potom i da efikasno izvrée naplatu poreza na imovinu.

Kontrola sprovodenja budzeta

BudZetska kontrola, koja se odnosi na fazu izvrsenja budzeta, obezbeduje se kroz
jasno definisane procedure u postupku pracenja realizacije projektovanih prihoda,
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rashoda i izdataka budzeta, kao i kroz procenu i upravljanje rizicima vezanih za operacije
upravljanja likvidnos¢u budzeta, internu i eksternu reviziju.

Interna revizija je aktivnost koja pruza nezavisno objektivno uveravanje i saveto-
davna aktivnost, sa svrhom da doprinese unapredenju poslovanja organizacije; pomaze
organizaciji da ostvari svoje ciljeve, tako sto sistematicno i disciplinovano procenjuje i
vrednuje upravljanje rizicima, kontrole i upravljanje organizacijom.

Interna revizija pomaze rukovodedim strukturama i njena uloga je ¢esto opisana kao
Jproduzena ruka rukovodioca”. Putem interne kontrole, rukovodece strukture dobijaju
informacije koje se odnose na funkcionisanje sistema koji je u njihovoj nadleznosti.

Prirucnici
Smernice za uspostavljanje zajednicke jedinice za internu reviziju:
https:/www.mfin.gov.rs/wp-content/uploads/2019/10/Smernice-Zajednicka-revizija.pdf.

Smernice za sprovodenje interne revizije medusektorskih programa i projekata — ,hori-
zontalna revizija”
https:/www.mfin.gov.rs/wp-content/uploads/2019/10/Smernice-za-horizontalne-revizije.pdf.

Kontrolnu funkciju izvrSenja budzeta vrsi i skupstina grada/opstine. Zakonom o
budzetskom sistemu (¢lan 76) utvrdena je obaveza gradske/opstinske uprave da re-
dovno prati izvrsenje budzeta i najmanje dva puta godisnje izvestava vece i skupstinu
u roku od 15 dana po isteku Sestomesecnog, odnosno, devetomesecnog perioda o
realizaciji budzZeta i uc¢inku programa. Na ovaj nacin se efektivno u praksi sprovodi prin-
cip odgovornosti u planiranju i realizaciji budzeta. Skupstina ne moze da obavlja svoju
kontrolnu funkciju ako nema mogucnosti da na osnovu utvrdenih pokazatelja ucinka i
definisanih ciljeva za godisnje poslovanje prati realizaciju ostvarenog, odnosno unap-
redenje organizacionog, finansijskog i tehnickog poslovanja. U izvestajima o izvrsenju
budzeta i realizaciji programa neophodno je da postoji i obavezno navodenje poslova
koji nisu izvrseni kao i detaljno obrazloZenje razloga zbog kojih odredeni poslovi nisu ili
nisu u potpunosti obavljeni. Obaveza organizacione jedinice gradske/opstinske uprave
za budZet i finansije jeste da postupi po zahtevima skupstine da se izvestaj u celini ili
odredenom delu pojasni ili dopuni (Sto ova organizaciona jedinica cini kroz konsultacije
sa budzetskim korisnicima na koje se zahtevi za pojasnjenja i dopune odnose).

Sa druge strane, skupstina i odbornici treba da budu osposobljeni da na adekvatan
nacin razmotre i analiziraju izvestaje o izvrsenju programa i realizaciji budzeta, da uoce
eventualne nedoslednosti i nejasnoce i da zahtevaju detaljno obrazloZenje delova u
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kojima su uocene nedoslednosti ili odstupanja od planiranog. Jacanje politicke odgo-
vornosti skupstine podrazumeva i neprestano, svakodnevno i posveéeno jacanje nje-
nih stru¢nih kapaciteta, kao i stru¢nih kapaciteta svakog odbornika ponaosob, u meri

u kojoj je to moguce, da odgovorno odlucuje o pitanjima iz svoje nadleznosti. Jedan
od mehanizama za jacanje strucnih kapaciteta skupstine jeste ukljucivanje eksternih
eksperata u rad radnih tela za pojedine oblasti. U tom smislu, predlaze se da izvestaje
o izvréenju budzeta i o ucinku programa radno telo (odbor) skupstine grada/opstine
za budZet i finansije razmatra na prosirenoj sednici na kojoj su prisutni i stru¢njaci za
odredene sektorske oblasti.

Primeri

Platforma ,Otvoreni budZeti” (https:/budzeti.data.gov.rs/) na Portalu otvorenih podata-
ka omogucava korisnicima jednostavan i lako razumljiv prikaz budzeta gradova i opstina
u Republici Srbiji. Dodatno, platforma omogucava preuzimanje podataka u otvorenom
formatu koji je standardizovan za sve lokalne samouprave, te samim tim i sprovodenje
analiza, uporedivanje podataka po razlic¢itim parametrima i njihovo dalje koris¢enje na vise
nacina. Platforma ,Otvoreni budzeti” doprinosi povecdanju transparentnosti javnih finan-
sija na lokalnom nivou, a gradanima omogucava uvid u planiranje utroska javnog novca.

SKGO indeks

Analiza rezultata na osnovu Indeksa dobre uprave pokazala je da preko 93% JLS redovno
svake godine priprema i blagovremeno (prema kalendaru zavrsnih racuna budzeta lo-
kalne vlasti) usvaja zavrsni racun budZeta koji sadrzi godisnji izvestaj o ucinku programa
(ostvarenje planiranih rezultata), i da u isto toliko JLS gradska/opstinska uprava redovno
priprema i najmanje dva puta godisnje dostavlja vecu i skupstini periodi¢ne izvestaje o
izvrSenju budzeta i u¢inku programa.

Sa druge strane, evidentno je veoma slabo ukljucivanje stru¢ne podrske u razmatranje
izvestaja o izvrsenju budzeta i ucinku programa: istraZivanje je pokazalo da radno telo
skupstine grada/opstine za budzZet i finansije razmatra izvestaj na prosirenoj sednici na
kojoj su prisutni i stru¢njaci za odredene sektorske oblasti, tek u nesto vise od 14%
gradova odnosno oko 9% opstina.
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2.2.4.2. Odgovorno planiranje kapitalnih projekata

Identifikovanje potreba investicionog karaktera, utvrdivanje liste potencijalnih ka-
pitalnih projekata, njihova prioritizacija i optimizacija krajnjeg izbora onih koji ¢e imati
pravo prvenstva u finansiranju, radi ostvarenja opstih i pojedinacnih upravljackih ciljeva,
legitimno je samo ako je sprovedeno kao deo procesa strateskog upravljanja i ako je
zasnovano na planskim dokumentima.

Kapitalni projekti se, prema Uredbi o upravljanju kapitalnim projektima, dele na osno-
vu revidiranih troskova u sledece kategorije:

1. kapitalni projekti male vrednosti Ciji su procenjeni troskovi ispod 5.000.000
evra u dinarskoj protivvrednosti;

2. kapitalni projekti srednje vrednosti ciji su procenjeni troskovi izmedu 5.000.000
i 25.000.000 evra u dinarskoj protivvrednosti; i

3. kapitalni projekti velike vrednosti Ciji su procenjeni troskovi iznad 25.000.000
evra u dinarskoj protivvrednosti.

Na kapitalne projekte male vrednosti, Uredba se ne primenjuje, ali se planiranje
rashoda za te projekte vrsi u skladu sa uputstvom za pripremu budzeta predvidenim
Zakonom o budzetskom sistemu. Prema Uredbi, projektni ciklus kapitalnog projekta
sprovodi se kroz dve faze, predimplementacionu i implementacionu i svaka od njih se
sastoji od nekoliko potfaza.

Osnov za strateski relevantne kapitalne projekte JLS predstavljaju sektorski stra-
teski planovi odnosno druga planska dokumenta kao i inicijativa relevantnih subjekata.
Upravo prilikom identifikacije i preselekcije projekata, ovlasc¢eni predlagac se prvenstve-
no rukovodi relevantnos$c¢u kapitalnog projekta za ostvarivanje strateskih ciljeva sadr-
zanih u vazec¢im planskim dokumentima, kao i uticajem kapitalnog projekta na socijalni,
ekonomski, regionalni i ekoloski odrZivi razvoj.

Na osnovu ocene strateske relevantnosti, projekat se svrstava u jednu od etiri kategorije:

1. projekat sa kompletnom tehnickom dokumentacijom, spreman za pripremu ili
sprovodenje tenderskog postupka;

2. projekat koji ¢e nakon kompletiranja tehnicke dokumentacije biti spreman za
pripremu ili sprovodenje tenderskog postupka;

3. projekat kod kojeg je pre kompletiranja tehnicke dokumentacije potrebno otklo-
niti manje nedostatke - projekat sa zavrsenom prostorno-planskom dokumenta-
cijom i pripremljenim preduslovima za reSavanje imovinskopravnih pitanja;
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4. projekat kod kojeg je pre kompletiranja tehnicke dokumentacije potrebno ot-
kloniti znacajne nedostatke - projekat sa nedostacima u prostorno-planskoj
dokumentaciji i nereSenim preduslovima za reSavanje imovinskopravnih pitanja.

Kroz ovaj proces ocenjivanja i kategorizacije, formira se lista prioritetnih projektnih
ideja - lista ideja kapitalnih projekata koji su dobili odgovarajuc¢u ocenu strateske rele-
vantnosti, kao i misljenje o finansijskom i implementacionom aspektu. Projektne ideje sa
ove liste, odnosno koje su uspesno prosle identifikaciju i preselekciju predloga projekta,
postaju projekti, odnosno prelaze na listu prioritetnih pripremljenih projekata i time
predmet detaljnije pripreme, procene, revizije i selekcije.

Jasno je da je za dostizanje faze u kojoj je kapitalni projekat zreo, spreman za imple-
mentaciju, potrebno tokom godina planirati i ulagati sredstva u finansiranje predim-
plementacione faze projektnog ciklusa, odnosno za izradu investicione dokumentacije
(prethodna studija izvodljivosti, studija izvodljivosti, opravdanosti itd.). Ova sredstva
ovlas¢eni predlagac planira u okviru odredene programske aktivnosti u budzetu, da bi
u nekom od narednih budzetskih ciklusa, tehnicki, dokumentaciono i investiciono spre-
man projekat bio uklju¢en u budzet lokalne samouprave za fazu realizacije, sprovodenja
tenderskog postupka.

Uredba predvida da se u gradu/opstini formira Komisija za kapitalne investicije,
koja: vrsi potvrdu strateske relevantnosti, usvaja listu kapitalnih projekata koji su uspes-
no ocenjeni i prosli preimplementacionu fazu, osigurava uskladenost izmedu razlicitih
izvora finansiranja u fazama pripreme i implementacije, daje nalog za izradu plana raci-
onalizacije, usvaja konacnu listu prioritetnih i spremnih projekata, vrsi rangiranje pripre-
mljenih kapitalnih projekata na osnovu strateske relevantnosti, stepena pripremljenosti
i ocene izvodljivosti. Ovu komisiju obrazuje gradsko, odnosno opstinsko Vece i odre-
duje njen sastav, a nacin rada i odlucivanja ureduje sama Komisija poslovnikom o radu.

Za obavljanje struc¢nih poslova planiranja, organizovanja, kontrole i rukovodenja pro-
jektom i izvestavanja tokom projektnog ciklusa, u JLS se obrazuje Jedinica za upravlja-
nje kapitalnim projektima. Medutim, JLS ne mora obrazovati ovakvu jedinicu, vec se
strucni poslovi pripreme, rukovodenja i izveStavanja o realizaciji kapitalnih projekata
mogu obavljati i na drugi nacin, ako JLS proceni da je to celishodnije (obavljanje od
strane jednog ili vise lica zaposlenih u JLS, poveravanje drugom licu po osnovu ugovora
0 poveravanju poslova ili ugovora o delu i sl.). Uredba propisuje i da se JLS, pri organu
nadleZnom za finansije, uspostavlja i baza kapitalnih projekata organa lokalne samou-
prave, kao informacioni sistem koji sluzi kao podrska upravljanju kapitalnim projektima.
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Stalni referentni okvir za odgovorno planiranje kapitalnih projekata cini Zakon o
budzetskom sistemu (ZoBS), jer je u skorije vreme ova oblast na donekle razli¢it nacin
uredivana dvema Uredbama (2017. a zatim 2019. godine), a primena i prilagodavanja
zahtevima su u praksi i dalje u toku. U skladu sa ZoBS, opsti deo budzeta obavezno
obuhvata i pregled planiranih kapitalnih izdataka budzetskih korisnika za tekucu godinu
i naredne dve budzetske godine (¢lan 28), pri cemu su budZetski korisnici obavezni da
u postupku pripreme budzeta lokalnom organu uprave nadleznom za finansije dostave
predloge kapitalnih projekata nakon sprovedene ocene kapitalnih projekata (¢lan 54a).
Takode, izmenama Zakona o lokalnoj samoupravi predvidena je obavezna javna raspra-
va o investicionom delu budzeta.

Primeri

Participativno planiranje i pracenje kapitalnih investicija u opstini Raska
Tokom oktobra i novembra 2019. godine, uz podrsku USAID Projekta za odgovornu vlast,
opstina Raska je pripremila i usvojila metodoloske smernice za pracenje kapitalnih investi-
cija, ukljucujuci i Plan komunikacije sa gradanima, koji obuhvata informativne, promotivne
i konsultativne aktivnosti. Odrzana je obuka za zaposlene na temu participativhog prace-
nja kapitalnih projekata, javna debata o budzetu za kapitalne projekta i dva konsultativna
sastanka - fokus grupe sa gradanima iz urbane i ruralne sredine.
https:/www.youtube.com/watch?v=bdxi1YyGhZU&feature=share

2.2.4.3. Odgovornost za sprovodenje javnih nabavki

Odgovorno upravljanje javnim resursima u segmentu javnih nabavki odredeno je
novim zakonskim okvirom u ovaj oblasti, koji donosi neke od instituta koji ¢e se po prvi
put primenjivati u Republici Srbiji. Primena novog Zakona o javnim nabavkama donosi
znacajno smanjenje i pojednostavljivanje postupaka u oblasti javne nabavke, smanjenje
administrativnog opterecenja i na strani narucioca i na strani ponudaca. Ocekivano je
da ¢e znacajno smanjiti troskove ucesca u postupcima javne nabavke malim i srednjim
preduzedima, sto predstavlja uvodenje dobre evropske prakse u ovoj oblasti. Ovo oce-
kivano doprinosi povecanju broja ponuda u postupcima javne nabavke, a time direktno

i vecoj trzisnoj konkurenciji i boljem kvalitetu i ceni isporucenih usluga, dobara i radova.

Glavne novine, uvedene novim Zakonom o javnim nabavkama, koji se u potpunosti
primenjuje od 1. jula 2020. godine (osim odredbi koje ¢e stupiti na snagu ulaskom Srbije
u Evropsku uniju) jesu sledece:
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Izjava o ispunjenosti kriterijuma - podnosi je svaki ponudac gde formalno potvr-
duje da ispunjava sve kriterijume i da nije u situaciji koja moze da ga iskljuci iz
postupka javne nabavke. Ova izjava zamenjuje razne potvrde koje je ponudac
morao da sakuplja od razlicitih nadleznih organa, u pismenoj formi, kako bi mo-
gao da ucestuje u javnom nadmetanju;

Poveéanje pragova za primenu Zakona - Novi Zakon je znacajno povecao pra-
gove za primenu odredaba Zakona, ¢ime se povecava efikasnost sprovode-
nja postupaka nabavki male vrednosti, dok se sluZzbenicima za javne nabavke
ostavlja znacajno vreme za pripremu i sprovodenje javnih nabavki iznad propi-
sanih pragova;

Unifikacija sprovodenja postupka javne nabavke - Zakonom je izvrSena unifikacija
nacina sprovodenja postupaka javnih nabavki, bez obzira na procenjenu vred-
nost javne nabavke;

Izmene, dopune i dodatna pojasnjenja dokumentacije o nabavci - Zakon propisuje
da se rokovi za podnosenje ponuda produzavaju samo u slucaju bitnih izmena
dokumentacije o nabavci, dok uvodi novi nacin odredivanja rokova za davanje
dodatnih pojasnjenja od strane narucioca, ¢ime se znacajno olaksava rad komi-
sije za javnu nabavkuy;

Elektronska internet platforma - Portal javnih nabavki postaje zakonski obave-
zno centralno mesto za komunikaciju i razmenu podataka u postupku javne
nabavke. Trenutno su na Portalu ve¢ implementirana odredena reSenja koja
kao obavezna uvode nove direktive (na primer: elektronska objava oglasa o
javnim nabavkama, elektronska dostupnost konkursne dokumentacije i sl.), ali
novi zakon predvida i uvodenje elektronskog podnosenja ponuda i prijava za
ucesée, odnosno kompletno sprovodenje procedure javne nabavke preko ove
internet platforme;

Mogucnost ispravke ponude - Proces stru¢ne ocene ponuda je ureden na slican
nacin kao u prethodno vaze¢em Zakonu o javnim nabavkama, ali zna¢ajna novina
postoji u delu zahtevanja dodatnih objasnjenja, kontrole i dopustenih ispravki.
Ovo se odnosi na moguc¢nost ispravke dostavljenih ponuda. Navedeno resenje je
u skladu sa pravnim tekovinama EU i propisuje da ako su podaci ili dokumenta-
cija, koju je ponudac, odnosno kandidat dostavio nepotpuni ili nejasni, narucilac
moze, postujuci nacela jednakosti i transparentnosti, u primerenom roku koji nije
kraci od pet dana, da zahteva od ponudaca, odnosno kandidata da dostavi neop-

hodne informacije ili dodatnu dokumentaciju;
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* IzvrSenje ugovora o javnoj nabavci - Zakon donosi znacajne novine u pogledu
izvrSenja ugovora, a koje se pre svega odnose na znacajno Sire opcije koje su
naruciocima date u pogledu izmena ugovora o javnim nabavkama, te uvodi
nadleznost Ministarstva finansija u delu pracenja izvrsenja ugovora. Navedeno
reSenje je celishodno, ali zahteva dodatna znanja sluzbenika za javne nabavke
u cilju pravilnog pracenja realizacije ugovora i prepoznavanja situacija u kojima
je (ne)dozvoljena izmena ugovora, sa krajnjim ciljem odgovornog raspolaganja
javnim finansijama.

Zakon o javnim nabavkama sagledava postupak javne nabavke sveobuhvatno - od
planiranja budzeta do izvrSenja ugovora. Praéenje izvrSenja ugovora o javnoj nabav-
ci trebalo bi da bude jedan od poslova koje obavlja organizaciona jedinica u ¢ijoj je
nadleznosti planiranje predmeta javne nabavke. Pracenje realizacije ugovora o javnoj
nabavci omogucava analizu ostvarenih rezultata, preciznije i sigurnije planiranje u bu-
ducem periodu, kao i povecanje efektivnosti pre svega kroz ustede.

Sluzbenici koji se bave javnim nabavkama trebalo bi da imaju kompletan uvid u
postupak izvrdenja ugovora, a posebno u pracenje kvaliteta isporucenih dobara i pruze-
nih usluga, prema ugovorenim tehnickim karakteristikama odnosno specifikacijama. Na
osnovu rezultata kontrole kvaliteta od strane organizacione jedinice u €ijoj je nadlezno-
sti planiranje predmeta javne nabavke i pracenje realizacije ugovora, sluzbenici koji se
bave javnim nabavkama trebalo bi da predlazu mere i kontrolisu njihovo sprovodenje u
cilju povecanja efikasnosti troSenja budzetskih sredstava, a na osnovu sacinjenih izve-
Staja o realizaciji ugovora.

SKGO indeks

Istrazivanje na osnovu Indeksa DU pokazalo je da vise od 64% gradova i vise od polovine
opstina u svemu postuje zakonske odredbe koje se odnose na pracenje izvrsenja ugo-
vora o javhim nabavkama.

Organizaciona jedinica za javne nabavke mogla bi da bude zaduzena i za us-
postavljanje elektronske evidencije (baze podataka) o ponudacima i dobavljacima.
Postojanje baze omogucava brzu pretragu ponudaca po razlic¢itim kriterijumima i sla-
nje zahteva za dostavljanje ponuda ve¢em broju ponudaca, u zavisnosti od njihove
delatnosti, kada se sprovode postupci nabavki u kojima se ponudaci pozivaju da pod-
nesu ponudu. Takva baza podataka je vazna i za obezbedivanje transparentnosti,
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jer omogucava izvodenje statistike o ponudacima - o dinamici ucesc¢a na tenderima,
broju dodeljenih ugovora, visini ugovorenih sredstava, kvalitetu isporucenih usluga
ili dobara i sprovedenih radova, kvalitetu servisa i efikasnosti postupaka po rekla-
macijama i ostalih usluga nakon zakljuc¢enja ugovora. Kvalitetna elektronska baza
omogucava pretragu podataka o ponudacima po vise parametara i to moze obezbe-
diti razli¢ite vrste kvalitativnih i kvantitativnih informacija za sprovodenje i pracenje
postupaka javnih nabavki.

Organizaciona jedinica za javne nabavke bi posebnu paznju, kako prilikom zakljuce-
nja ovih ugovora, tako i prilikom realizacije, trebalo da obrati na postupke koji se spro-
vode bez javnog poziva, kao i da posebno prati kasniju realizaciju ovih ugovora. Naime,
za celu Srbiju, u 2017. godini, udeo konkurentnih postupaka (otvorenog, restriktivnog,
kvalifikacionog, pregovarackog sa pozivom za podnosenje ponuda) u vrednosnoj struk-
turi svih velikih postupaka javne nabavke iznosio je 97%, dok je ucesée pregovarackog
postupka bez objavljivanja poziva za podnosenje ponuda u ukupnoj vrednosti zaklju-
¢enih ugovora iznosio svega 3%. Zbog ogranicavanja konkurencije i transparentnosti,
pregovaracki postupak predviden je samo za izuzetne slucajeve, te se njegovo ucesce u
zemljama EU krece oko 5% ukupne vrednosti javnih nabavki.

Takode, Zakonom je propisana obaveza uredivanja nabavki na koje se Zakon ne
primenjuje posebnim aktom narucioca. Narucioci bi posebnu paznju trebalo da posvete
uredivanju i nacinu sprovodenja ovih nabavki kako bi se javna sredstva trosila u skladu
sa nacelima Zakona i kada se ne sprovodi postupak javne nabavke.

JLS bi trebalo da nacin pracenja realizacije ugovora i njegovih eventualnih izmena u
skladu sa Zakonom urede na ,kvalitetan” nacin svojim internim aktima. Naime, kako je
Zakon doneo znacajne novine u pogledu izvrsenja ugovora, a koje se pre svega odnose
na znacajno Sire opcije koje su naruciocima date u pogledu izmena ugovora o javnim
nabavkama, JLS bi trebalo da sluzbenicima za javne nabavke obezbede posebne obuke
u vezi sa navedenim.

2.2.4.4. Odgovornost u procesu upravljanja sredstvima u javnoj svojini

Jedan od najvecih izazova za lokalne samouprave poslednjih godina jeste ustrojava-
nje evidencije o javnoj svojini i njen upis u javni registar.

Veliki broj lokalnih samouprava jos uvek nije upisao u javnu svojinu imovinu koju ko-
risti. Kao posledica, najveci broj JLS jos uvek javnu svojinu koristi u ogranicenom obimu.

Obaveza JLS, kao korisnika stvari u javnoj svojini jeste da vode i posebne eviden-
cije nepokretnosti u javnoj svojini i da redovno azuriraju sve podatke vezano za javnu
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imovinu, sto se u praksi ne sprovodi na adekvatan nacin. Kod korisnika ciji je osnivac
JLS, jedino ustanove (obrazovanja i kulture) koriste i redovno unose podatke u Registar
nepokretnosti u javnoj svojini.

Pre unosenja u jedinstvenu evidenciju nepokretnosti neophodno je da JLS usta-
novi kojom imovinom zapravo raspolaze i da tu imovinu popise. Identifikaciju i popis
je potrebno obaviti za sve nepokretnosti koje sluze izvrsavanju nadleznosti JLS, kao
i za nepokretnosti koje koriste organi i organizacije Ciji su osnivaci JLS, ustanove,
mesne zajednice i sl. Preporuka je da prilikom identifikacije i popisa imovine koju
koriste, JLS koriste takozvani kombinovani metod koji podrazumeva: koris¢enje po-
dataka iz RGZ-SKN, pribavljanje pravnog osnova (ugovor/resenje/sudska odluka i
slicno za zemljiste i gradevinska/upotrebna dozvola), identifikaciju na terenu, za upis
nepokretnosti koje jos uvek nisu upisane u katastru na ime JLS, kao i prikupljanje
evidencije iz sudske i opstinske arhive, istorijskog arhiva itd. Uz identifikaciju, prepo-
rucuje se i utvrdivanje fizickog stanja nepokretnosti (neophodni su zato geometar i
gradevinski inZenjer).

Modeli SKGO

SKGO je kao vid podrske lokalnim samoupravama razvio Model odluke o pribavljanju,
raspolaganju, upravljanju i koris¢enju stvari u javnoj svojini
http:/skgo.org/vesti/detalino/2407/model-odluke-o-pribavljanju-raspolaganju-upravljanju-i-
koriscenju-stvari-u-javnoj-svojini-opstine

Preduzimanje Zakonom predvidenih radnji u vezi sa sticanjem prava svojine na ne-
pokretnosti odnosno drugih imovinskih prava od strane JKP ¢iji je grad/opstina osnivac,
trenutno je u vecini gradova/opstina stavljeno u drugi plan u odnosu na nepokretnosti

na kojima postoji potreba uspostavljanja prava javne svojine u korist JLS.
Pravobranilastvo JLS je organ koji se stara o zastiti imovinskopravnih interesa JLS.

U oblasti upravljanja imovinom JLS i uspostavljanja prava javne svojine na nepo-
kretnostima na kojima se u skladu sa odredbama Zakona o javnoj svojini JLS moze stedi

pravo javne svojine, Pravobranilastvo ima znacajnu ulogu narocito:

* U postupku upisa prava javne svojine JLS;

* U postupcima otudenja, davanja u zakup i drugim oblicima raspolaganja nepo-
kretnom imovinom JLS kao i u postupcima pribavljanja nepokretnosti u javnu
svojini, daje misljenja na nacrt ugovora i druge akte o raspolaganju nepokretno-
stima u javnoj svojini JLS;
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* U upravnim postupcima pred organima uprave uvek kada se radi o utvrdivanju
zemljista za redovnu upotrebu objekta, ispravci granica susednih parcela i po-
stupcima otudenja nepokretnosti na kojoj suvlasnicki udeo ima JLS, a otudenje
se vrsi u korist drugog suvlasnika nepokretnosti.

U ovom trenutku, najvedi problem su nepokretnosti i infrastruktura koji su u funkciji
obavljanja komunalnih delatnosti, za koju u vecini gradova i opstina nije uspostavljena
pouzdana evidencija niti su upisani u RGZ-SKN kao javna svojina JLS. Pored toga, pri-
sutni su i problemi u vezi sa projektnom dokumentacijom, snimanjem komunalnih mreza
i sl. koji predstavljaju preduslove za upis javne svojine. Uz navedeno, veliki broj jedinica
nepokretnosti, JKP fakticki koriste bez upisanog prava koris¢enja u katastru a neretko i
bez valjanog pravnog osnova za upis prava. Sluzba/radni tim za popis/evidenciju imovine
trebalo bi da kontinuirano pribavlja podatke i o svim nepokretnostima koje koriste ili ko-
jima upravljaju JKP, o pravnom osnovu koris¢enja i opravdanosti koris¢enja/upravljanja
tim nepokretnostima od strane ovih pravnih subjekata, da popunjava NEP-JS obrasce
i dostavlja ih Republi¢koj direkciji za imovinu Republike Srbije. Naglasavamo da prema
Uredbi o evidenciji nepokretnosti u javnoj svojini, javna preduzeca, drustva kapitala i
drugi subjekti €iji je osnivac JLS imaju obavezu da vode posebnu evidenciju nepokretno-
sti koje koriste i da podatke dostavljaju u elektronskom obliku na Obrascu NEP-JS preko
veb-aplikacije Registar nepokretnosti u javnoj svojini.

Neophodno je da JLS Sto pre uspostave i pouzdanu evidenciju o komercijalnoj imo-
vini kojom raspolazu (broj parcele, lokacija, veli¢ina, broj i vrsta objekta) i o pravnom
osnovu sticanja kako bi se JLS registrovala u javnim knjigama (katastru nepokretnosti) i
kako bi dobila moguc¢nost da u punom kapacitetu upravlja i raspolaze ovom imovinom.

Veoma cesto se u JLS zanemaruje prioritetna zakonska obaveza - popis objekata
i infrastrukture koji nisu legalno izgradeni. Ovi objekti nisu legalni (nije moguce upi-
sati ih u katastar nepokretnosti), bilo zato Sto su izgradeni na zemljistu na kojem nije
postojao pravni osnov za gradenje, bilo zato sto nije postovana regulativa u pogledu
gradenija (istekla gradevinska dozvola, nije dobijena upotrebna dozvola zbog odredenih
nedostataka tokom gradenja itd.). Objekti i infrastrukture koji nisu legalni ne mogu biti
predmet nikakvih daljih investicionih aktivnosti (rekonstrukcija, dogradnja, sanacija).
Neophodno je da JLS izvrsi detaljan popis svih nepokretnosti koje fakticki koristi bez
upisanog prava koris¢enja u javnim registrima (katastru) ili bez prethodno pribavljene
gradevinske, odnosno upotrebne dozvole za objekte, kako bi se, nakon kompletiranja
nedostajuc¢e dokumentacije odnosno eventualnog resavanja neresenih imovinskoprav-
nih odnosa sto pre pokrenuo postupak ozakonjenja ovih objekata.
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SKGO indeks

Prema analizi sprovedenoj na osnovu Indeksa dobre uprave 2018. godine, manje od
25% JLS uspostavilo je jedinstvenu evidenciju nepokretnosti u javnoj svojini u skladu sa
Uredbom i unelo sve podatke u bazu.

Poseban problem kod upisa prava javne svojine predstavlja i ,sporost” nadleznih
sluzbi za katastar jer pojedine nepokretnosti u javnoj svojini spadaju u kategoriju nepo-
kretnosti koje se upisuju po sluzbenoj duznosti (trgovi, ulice, parkovi, nekategorisani i
opstinski putevi, komunalne mreze). Za ove kategorije nepokretnosti JLS nisu u obavezi
da dostavljanju katastru bilo kakve dokaze kojim se utvrduje svojinski status. Upis po
sluzbenoj duznosti (ex officio) do sada je uglavnom zavrsen jedino za gradevinsko izgra-
deno i neizgradeno zemljiste, trgove, ulice i javne parkove dok je upis ostalih kategorija
nepokretnosti (opstinskih i nekategorisanih puteva) usporen, odnosno nema upisa (ko-
munalne mreze). U tom smislu ipak se preporucuje proaktivnost gradskih/opstinskih
uprava i njihovo nastojanje da u kolegijalnoj saradnji sa podruc¢nim katastarskim sluzba-
ma doprinesu ubrzanju ex officio upisa.

Vrednost imovine JLS jeste jedan od osnovnih parametara za donosenje svih po-
slovnih odluka u vezi sa upravljanjem imovinom. Zato je Uredbom o evidenciji nepo-
kretnosti u javnoj svojini propisana obaveza da svi korisnici sredstava u javnoj svojini
obavezno vode evidenciju o vrednosti, stanju i kretanju nepokretnosti u javnoj svojini.
Na osnovu analize IDU sprovedene u Sezdeset gradova i opstina ustanovljeno je da u
preko 71% gradova svi korisnici javne svojine (JKP i ustanove) vode evidenciju o vred-
nosti imovine, koja se nalazi u njihovim bilansima i pomoc¢nim knjigama osnovnih sred-
stava (sadasnja knjigovodstvena vrednost po posebnom popisu ili fer vrednost) dok u
29% samo pojedini korisnici javne svojine ciji je titular JLS (JKP i ustanove) vode eviden-
ciju o vrednosti imovine kojom upravljaju. Kod opstina je taj procenat 60%, odnosno
37%, uz napomenu da oko 2% opstina ne vode evidenciju o vrednosti imovine kojom
upravljaju. lako je u Registar nepokretnosti u javnoj svojini moguce uneti i podatke o
imovini Ciji je titular javne svojine nesporan, a za koju vrednost nije utvrdena, prepo-
rucuje se da lokalne samouprave pokrenu postupak utvrdivanja vrednosti za odredene
kategorije imovine, u cilju obezbedivanja neophodnih pocetnih ulaznih informacija za
upravljanje tom imovinom. Problem utvrdivanja vrednosti nepokretnosti veci je kod
kategorija nepokretnosti koje nemaju trzisno iskazanu vrednost jer nisu komercijalne,
i ne mogu biti predmet otudenja, kao sto su ulice, putevi, komunalne mreze, gde je
potrebno utvrditi knjigovodstvenu vrednost primenom odredenih dobrih praksi kroz
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rad unapred formiranih Komisija. Jedna od primedbi je i nedostatak zvani¢no propisane
metodologije procene.

Konsolidovano (objedinjeno) upravljanje imovinom JLS omogucava donosenje naj-
celishodnijih i na ¢injenicama zasnovanih upravljackih i investicionih odluka. Vecina JLS
u Srbiji na fragmentisan nacin upravlja pojedinim vrstama nepokretnosti u javnoj svo-
jini, uspostavljajuc¢i posebne organizacione jedinice uprave ili ¢ak posebna pravna lica
(agencije, ustanove, preduzeca) za upravljanje pojedinim vrstama imovine. Posledica
toga je nemogucnost uspostavljanja jedinstvene evidencije o nepokretnostima kojima
raspolaZze jedinica LS i nemogucnost donosenja celishodnih i ekonomski opravdanih
odluka u pogledu raspolaganja, pribavljanja i otudenja nepokretnosti u javnoj svojini.
Preporucujemo da jedinica LS u zavisnosti od svojih kapaciteta, potreba i mogucnosti
izvrsi konsolidaciju upravljanja imovinom LS, uspostavljanjem posebne organizacione
jedinice u cijoj je nadleznosti upravljanje celokupnom imovinom LS (gradevinskim ze-
mljistem, poslovnim prostorom, stanovima i objektima javne namene). Jedna od pre-
poruka bi bila i donosenje odgovarajuée odluke na nivou JLS kojom bi se uspostavila
koordinacija rada svih sluzbi i organa JLS (imovinskopravna, sluzba finansija, IT sluzba,

sluzba investicija) neophodnih za uspostavljanje procesa upravljanja javnom svojinom
kao najznacajnijim resursom svakog grada/opstine.

2.2.4.5. Odgovorno upravljanje ljudskim resursima

Prema savremenim shvatanjima ljudi predstavljaju najvazniji resurs svake organizacije
pa i celokupna javna uprava, ukljucujudi i lokalnu samoupravu, ne bi trebalo da predstavlja
izuzetak. Znacaj odgovornog upravljanja ljudskim resursima u lokalnim samoupravama
posebno je stavljen u fokus donosenjem Zakona o zaposlenima u autonomnim pokra-
jinama i jedinicama lokalne samouprave iz 20164. godine (sa izmenama i dopunama iz
2017.12018. godine). Zakonom su uredena statusna pitanja zaposljavanja, nacin obavlja-
nja svih poslova u okviru takozvane funkcije ljudskih resursa kroz planiranje zaposljavanja,
sprovodenje postupaka zaposljavanja, analizu i izradu opisa poslova radnih mesta, oceniji-
vanje i napredovanje lokalnih sluzbenika, stru¢no usavrsavanje kao i upotrebu informatic-
ke baze podataka. Od stupanja na snagu Zakona, gradovi i opstine su pojacali aktivnosti
na uspostavljanju funkcionalnih organizacionih celina u kojima se obavljaju poslovi u vezi
sa razvojem ljudskih resursa i jacanjem kapaciteta sluzbenika koji obavljaju te poslove.

Do stupanja na snagu Zakona najveci broj JLS u Srbiji funkciju upravljanja ljudskim
resursima svodio je samo na kadrovske poslove. Ostali elementi funkcije upravljanja
ljudskim resursima nisu postojali, ili se nisu sprovodili na sistematski i organizovan nacin.
Bilo da u jedinici lokalne samouprave samo jedan sluzbenik obavlja poslove upravljanja
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ljudskim resursima ili je uspostavljena organizaciona jedinica koja obavlja ove poslove,
svaka JLS, pa i najmanja, u obavezi je da se svi elementi funkcije obavljaju na nacin
utvrden Zakonom. Za to je neophodno ne samo donosenje odgovarajucih opstih i po-
sebnih akata i organizaciono ustrojavanje funkcije u sistematizaciji poslova i zadataka
nego i uspostavljanje odgovarajucih funkcionalnih veza sa ostalim organizacionim jedi-
nicama, kao i adekvatna koordinacija i promovisanje klju¢nih organizacionih vrednosti

i cilieva koji ¢e biti osnov za ocenjivanje i napredovanje u karijeri.

Jedan od obaveznih elemenata funkcije ljudskih resursa jeste i podrska aktivnostima
popunjavanja radnog mesta. Zakonom o zaposlenima u AP i JLS predviden je obave-
zni redosled aktivnosti u postupku popunjavanja upraznjenog radnog mesta, a uloga
zaposlenog koji se bavi ljudskim resursima veoma je bitna u njihovom sprovodenju. Na
osnovu Uredbe o sprovodenju internog i javnog konkursa za popunjavanje radnih me-
sta u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave i u postupku inter-
nog i javnog konkursa obavezna je provera struc¢ne osposobljenosti kandidata za radno
mesto usmenim putem, kroz razgovor sa kandidatom. Bududi da je objektivna procena
kompetencija zahtevanih za odredeno radno mesto ¢esto mogucéa samo ukoliko se kom-
binuju intervju i pismena provera (test, simulacija slucaja) preporuka je da se struc¢na
osposobljenost, odnosno znanja i vestine kandidata, kako na javnom, tako i na internom
konkursu vrednuju kombinacijom pismenih i usmenih provera. Kroz pismenu proveru
najbolje moze da se proceni da li i u kojoj meri kandidat poseduje znanje neophodno
za obavljanje poslova na radnom mestu za koje konkurise. Usmeni razgovor je uvek
podlozan subjektivnim uticajima i vrednovanjima. U tom smislu, iako komisija posredno
ili neposredno ve¢ ima odredena saznanja o kvalifikacijama i strucnoj osposobljenosti
kandidata na internom konkursu, jer su oni ve¢ zaposleni u opstinskoj odnosno gradskoj
upravi, stru¢noj sluzbi i posebnoj organizaciji, preporucuje se da se i u postupku internog
konkursa postupak izbora kandidata vrsi kombinacijom pismene provere znanja i usme-
nog razgovora sa kandidatima. Na ovaj nacin se osigurava transparentnost i objektivnost
postupka ocenjivanja, smanjuje konfliktni potencijal u upravi (koji moze da nastane medu
ucesnicima konkursa koji su u isto vreme i kolege), i obezbeduje pouzdana cinjenicna
osnhova za donosenje odluke u eventualnom Zalbenom postupku.

SKGO indeks

Pored indeksa dobre uprave koji sadrzi pojedine podatke vezane za upravljanje ljudskim
resursima, koris¢eni su i podaci SKGO Indeksa za upravljanje ljudskim resursima, koji daje
detaljniji prikaz stanja u ovoj oblasti.
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Analizom Indeksa za ULJR, popunjavanog od strane 70 LS u periodu januar-jul 2020,
utvrdeno je da se u oko 23% gradova provera stru¢ne osposobljenosti kandidata i na
internom i na javnom konkursu obavlja obavezno kroz pisanu proveru i usmeni razgovor.
Najvedi broj JLS odnosno preko 66%, proveru stru¢ne osposobljenosti kandidata obavlja
samo usmeno i na internom i na javnom konkursu.

Analizom Indeksa za ULJR o nacinu na koji gradovi i opstine obavljaju poslove u okviru
funkcije ljudskih resursa, ustanovljeno je uglavnom zadovoljavajuce stanje u svim oblasti-
ma, osim u pogledu sprovodenja ciklusa stru¢nog usavrsavanja (planiranje, realizacija, pra-
¢enje efekata) gde vise od dve trecine gradova i opstina i dalje obukama i drugim vidovima
stru¢nog usavrsavanja prilazi na ad hoc nacin.

Uspostavljanje objektivnog i valjanog sistema ocenjivanja sluzbenika narocito ¢e biti
vazan nakon pocetka primene propisa o platama u JLS, odnosno od uvodenja platnih
razreda i sistema napredovanja i nagradivanja sluzbenika, s obzirom da njihovu uzroc-
no-posledi¢nu vezu. Zakon o platama sluzbenika i namestenika u organima autonomne
pokrajine i jedinice lokalne samouprave pocinje da se primenjuje pocev od 1. januara
2020. godine.

lako Zakon o zaposlenima u AP i JLS stru¢nom usavrsavanju pridaje veliki znacaj,
u malom broju lokalnih samouprava sprovedene su sve organizacione i proceduralne
pretpostavke da se godisnji ciklus stru¢nog usavrsavanja sustinski unapredi. Jedino tako
organizovano stru¢no usavrsavanje moze da proizvede efekte i utice na sistematsko i
znacajno unapredenje kompetencija lokalnih sluzbenika. Indeks za ULJR pokazuje da
je priprema analize potreba za stru¢nim usavrSavanjem i izrada Posebnog progra-
ma stru¢nog usavrsavanja za 2020. godinu, iako zakonska obaveza, prisutna je tek u
4% JLS, dok je ostatak JLS ili delimi¢no sproveo ove aktivnosti ili ih nije ni zapoceo.
Standard kojem bi trebalo teziti u narednim godinama jeste i odgovarajuce planiranje
rashoda za stru¢no usavrsavanje u procentu koji ne bi bio manji od 2% planiranog
budzeta za plate zaposlenih. Navedeni iznos bi obezbedio JLS da organizuje dovo-
ljan broj kvalitetnih obuka koje bi se sprovodile u okviru posebnog programa stru¢nog
usavrsavanja, kao i da pokrije putne troskove zaposlenih koji bi pohadali neophodne
eksterno organizovane obuke. Na osnovu pokazatelja Indeksa za ULJR trenutno, za po-
trebe stru¢nog usavrsavanja zaposlenih, oko 42% gradova i opstina izdvaja manje od
0,2% od planiranog budzeta za plate zaposlenih ili se sredstva ne izdvajaju. Oko 11%
gradova i opstina iz uzorka za stru¢no usavrsavanje izdvaja preko 1,5% od planiranog
budzeta za plate zaposlenih.
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Imajuci u vidu osnivanje Nacionalne akademije za javnu upravu (NAJU), koja se bavi
i poslovima stru¢nog usavrsavanja zaposlenih u jedinicama lokalne samouprave, kao
i aktivnosti NAJU i Saveta za strucno usavrSavanje zaposlenih u jedinicama lokalne
samouprave na izradi Opsteg programa obuke zaposlenih u jedinicama lokalne samo-
uprave na godisnjem nivou, (¢lan 122a Zakona o zaposlenima u AP i JLS), u narednom
periodu oc¢ekuje se znacajniji napredak u ovoj vaznoj oblasti za odgovorno upravljanje
ljudskim resursima.

Projektni rezultati

Znacajan doprinos unapredenju pravnog okvira i sistema upravljanja ljudskim resursima u
JLS pruza Savet Evrope u okviru projekta Upravljanje ljudskim resursima u lokalnoj samo-
upravi, faza | i faza ll, koji finansiraju Evropska unija i Savet Evrope, a partneri na projektu
su Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave i SKGO. U okviru prve i druge faze

projekta 50 JLS je dobilo sveobuhvatni paket podrske za razvoj i unapredenje sistema
upravljanja ljudskim resursima, a jos 42 JLS dobijaju stru¢nu podrsku SKGO u oblasti
stru¢nog usavrsavanja.

Kao vid podrske lokalnim samoupravama razvijeni su brojni modeli akata u oblasti uprav-
ljanja ljudskim resursima. Vise o tome pogledajte na: http:/www.skgo.org/strane/231.

2.2.4.6. Dodela sredstava medijima na osnovu konkursa

Odgovorno upravljanje javnim resursima obuhvata i nacin na koji se planira, dode-
ljuje i prati realizacija sredstava dodeljenih medijima i organizacijama civilnog drustva.

Zakonom o javnom informisanju i medijima uredeno je projektno sufinansiranje
medija kroz postupak dodele sredstava iz budzeta za medijsku produkciju, organizova-
nje i ucesce na strucnim, nau¢nim i prigodnim skupovima kao i unapredivanje profesio-
nalnih i etickih standarda u oblasti javnog informisanja. Zakonom je predvideno da oce-
nu projekata podnetih na konkurs vrsi stru¢na komisija od tri ili pet ¢lanova. Clanove
komisije imenuje predsednik opstine (gradonacelnik) iz reda nezavisnih stru¢njaka za
medije i medijskih radnika koji nisu u sukobu interesa i ne obavljaju javnu funkciju.
Vecina ¢lanova komisije imenuje se na predlog reprezentativnih novinarskih i medijskih
udruzenja ukoliko takav predlog postoji i ukoliko predlozena lica ispunjavaju zakonom
predvidene uslove.

Komisija bi trebalo da donese predlog za finansiranje medijskih projekata na osnovu
jasnih i preciznih kriterijuma za izbor. Ukoliko kriterijumi nisu dovoljno jasni i precizni,
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¢itav postupak gubi na legitimitetu. Zakonom je decidno odredeno da odluku o raspo-
deli sredstava donosi rukovodilac organa koji je raspisao konkurs, a na osnovu obra-
zlozenog predloga komisije. U tom smislu, ne postoji mogucnost za odstupanje od
predloga komisije za finansiranje medijskih projekata. ReSenje o finansiranju mora biti
obrazlozeno i sadrzati razloge za dodelu sredstava odnosno razloge za odbijanje finan-
siranja, ¢ime se omogucava odgovarajuca ocena zakonitosti postupka u upravno-sud-
skom sporu. Podrazumeva se da primenom opstih odredbi Zakona o opStem upravnom
postupku resenje mora da sadrzi i odgovarajuce uputstvo o pravnom sredstvu (moguc-
nosti pokretanja upravno-sudskog spora). Resenje se objavljuje na veb-sajtu organa koji
je raspisao konkurs, ¢ime se obezbeduje transparentnost postupka dodele sredstava i
dostavlja se svakom ucesniku konkursa u elektronskoj formi, Cime se obezbeduje reali-
zacija prava na pravni lek nezadovoljnim ucesnicima konkursa.

2.2.4.7. Javni interes u postupku dodeljivanja sredstava
organizacijama civilnog drustva (OCD)

Clanom 38 Zakona o udruZenjima predvideno je da JLS mogu da iz svog budzeta
obezbede sredstva za finansiranje ili sufinansiranje programa od javnog interesa, koje
realizuju OCD. Godine 2019, Kancelarija za saradnju sa civilnim drustvom, u saradnji
sa SKGO, razvila je Vodi¢ za transparentno finansiranje udruzenja i drugih OCD sa
odgovaraju¢im modelima akata.

Prirucnici

Vodi¢ za transparentno finansiranje udruzenja | drugih OCD iz budzetskih sredstava lokal-
nih samouprava
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/157/295/849/1572958491 Vodic%20
za%20transparentno%_20finansiranje%200CD%20iz%20budzetskih%20sredstava%20L.5%20
Web.pdf

Modeli akata koji se nalaze u prirucniku
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/157/295/859/1572958596_PRILOZI-
MODELI%20DOKUMENATA .zip

Definisanje javnog interesa u oblasti finansiranja/sufinansiranja projekata OCD jeste
zakonska obaveza JLS, ali vecina lokalnih samouprava jos uvek dodeljuje sredstva bez
jasno utvrdenih kriterijuma za definisanje javnog interesa. U tom smislu, veoma Cesto se
desava da se prioriteti za finansiranje OCD menjaju iz godine u godinu i da nisu zasno-
vani na strateskim dokumentima ili na drugi nacin utvrdenim prioritetnim potrebama.
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Prioriteti, odnosno javni interes za finansiranje projekata OCD mogu se utvrditi na ra-
zne nacine - na osnovu sektorskih strateskih dokumenata (u oblasti kulture, sporta,
socijalne zastite, podrske mladima), u participativnom, konsultativnom procesu kroz
javne rasprave, konsultacije ili ankete gradana, evaluacijom projekata sprovedenih
prethodnih godina, na osnovu analize potreba i sl. Na ovaj nacin izbegava se politicki ili
bilo koji drugi voluntarizam prilikom opredeljivanja oblasti za koje se dodeljuju sredstva
ili ciljeva koji ¢e se realizacijom projekata ostvariti, olaksava se pracenje realizacije cilje-
va i otvara se moguc¢nost sinergijskog delovanja javnog i civilnog sektora na realizaciji
utvrdenih ciljeva od opsteg interesa za lokalnu zajednicu.

SKGO indeks

Analizom IDU u kojoj je ucestvovalo 60 gradova i opstina u junu 2018. godine utvrdeno
je da se u 33% slucajeva javni interes/prioriteti odreduju na osnovu strateskog doku-
menta JLS koji sadrzi prioritete (tematske oblasti i planirane ciljeve) koji se realizuju u

saradnji sa OCD/udruzenjima (npr. Strategija razvoja socijalne zastite u JLS utvrduje ci-
lieve koji se realizuju u partnerstvu sa OCD). U 41% slucajeva postoji opsti akt JLS (npr.
Pravilnik o finansiranju projekata OCD) koji odreduje prioritete, tematske oblasti i ciljeve
koje planira da postigne) u finansiranju projekata OCD/udruzenja gradana. U samo 11%
JLS javni interes/prioriteti odreduju se i na osnovu konsultacija/javnih rasprava/anketa
gradana, koje se koriste za odredivanje prioriteta, a u oko 28% javni interes/prioriteti
odreduju se i na osnovu evaluacije projekata OCD/udruzenja gradana koji su finansirani
prethodnih godina.

2.2.5. Rezime

Funkcije i nadleznosti lokalne samouprave u oblasti neposrednog upravljanja javnim
resursima podrazumevaju javna ovlascenja za raspolaganje sredstvima u javnoj svojini i
zato nose visok stepen odgovornosti onih koji ih obavljaju. Odgovornost za efikasnu i
efektivnu, odnosno svrsishodnu upotrebu javnih resursa predstavlja obavezu nosilaca
javnih funkcija na lokalnom nivou, kao i sluzbenika u lokalnoj samoupravi da svaki po-
jedinacni (a uvek ograniceni) javni resurs kojim JLS upravlja koriste u javnom interesu
i to na najbolji moguc¢i nacin. Upravljanje javnim resursima podrazumeva odgovorno
upravljanje budzZetskim sredstvima, nepokretnostima, infrastrukturom i drugim sred-
stvima u javnoj svojini, kao i svim drugim potencijalima (ljudski resursi) koji stoje na ras-
polaganju lokalnoj samoupravi za izvrSavanje izvornih nadleznosti i poverenih poslova.
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Centralno mesto kod odgovornog upravljanja javnim resursima zauzima planira-
nje. Planiranjem se povecava transparantnost i predvidivost procesa koji se odnose
na koris¢enje javnih resursa. Nista manje bitno mesto zauzima i kontrola procesa,
kao i onih koji upravljaju javnim resursima. U cilju unapredenja efikasnosti kontrole
pa time i povecanja stepena odgovornosti u upravljanju javnim resursima neophod-
no je, pre svega, unaprediti kvalitet lokalnih propisa i procedura kojima je uredeno
raspolaganje navedenim javnim resursima (od budzeta do ljudskih resursa), ¢ime
¢e se obezbediti da se upravljanje sredstvima obavlja u cilju ispunjenja definisanih
ciljeva, u skladu sa konceptom upravljanja u¢inkom i uz efikasnu alokaciju sredstava.
Uspostavljanje jasnih procedura i mehanizama za pradenje njihovog sprovodenja
obezbedice izvrsavanje zadataka i obaveza u skladu sa zakonom u pogledu sustin-
ske realizacije principa dobrog upravljanja koji se odnosi na odgovornost u uprav-
ljanju javnim resursima.

2.2.6. Popis relevantnih propisa, institucija i literature

Relevantni propisi

e Zakon o budZetskom sistemu (Sluzbeni glasnik RS, br. 54/2009, 73/2010,
101/2010, 101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013,
142/2014, 68/2015 - dr. zakon, 103/2015, 99/2016, 113/2017, 95/2018,
31/2019i72/2019).

e Zakon o drzavnoj revizorskoj instituciji (Sluzbeni glasnik RS, br. 101/05, 554/07,
36/10i44/18 - dr. zakon).

e Zakon o javnim nabavkama (SluZbeni glasnik RS, br. 107/20).

e Zakon o javnoj svojini (SluZbeni glasnik RS, br. 72/11, 88/13, 105/14, 104/16 -
dr. zakon 108/16, 113/17195/18).

* Zakon o planiranju i izgradniji (SluZbeni glasnik RS, br. 72/09, 81/09 - ispr., 64/10
- odluka US, 24/11, 121/12, 42/13 - odluka US, 132/14, 145/14, 83/18,
31/19, 37/19 - dr. zakon i 9/20).

e Zakon o zaposlenima u AP i JLS (SluZbeni glasnik RS, br. 21/16, 113/17, 113/17
- dr. zakon, 95/18).

e Zakon o udruzenjima (Sluzbeni glasnik RS, br. 51/2009, 99/2011 - dr. zakoni i
44/2018 - dr. zakon).

* Zakon o javnom informisanju i medijima (Sluzbeni glasnik RS, br. 83/14, 58/15 i
12/26 autenti¢no tumacenje).
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Zakon o lokalnoj samoupravi (SluZbeni glasnik RS, br 129/07, 83/14 - dr. zakon,
101/16 - dr. zakon, 47/18).

Zakon o platama sluzbenika i namestenika u organima autonomne pokrajine i
jedinice lokalne samouprave (Sluzbeni glasnik RS, br. 113/17, 95/18).

Uredba o upravljanju kapitalnim projektima (Sluzbeni glasnik RS, br. 51/19).
Uredba o evidenciji nepokretnosti u javnoj svojini (Sluzbeni glasnik RS, br. 70/14,
19/15, 83/15, 13/17).

Uredba o sredstvima za podsticanje programa ili nedostajuceg dela sredstava za
finansiranje programa od javnog interesa koja realizuju udruzenja (Sluzbeni glasnik
RS, br. 16/18).

Uredba o sprovodenju internog i javnog konkursa za popunjavanje radnih mesta
u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave (SluZbeni glasnik RS,
br. 95/16).

Poslovnik Drzavne revizorske institucije (SluZbeni glasnik RS, br. 09/09).

Pravilnik o zajednickim kriterijumima i standardima za uspostavljanje, funkcioni-
sanje i izveStavanje o sistemu finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru
(Sluzbeni glasnik RS, br. 99/11 1 106/13).

Pravilnik o sufinansiranju projekata za ostvarivanje javnog interesa u oblasti jav-
nog informisanja (Sluzbeni glasnik RS, br. 16/2016 i 8/2017).

Modeli akata Ministarstva finansija Republike Srbije

Model strategije upravljanja rizicima,
https:/www.mfin.gov.rs/wp-content/uploads/2019/10/Model-Strategije-
upravljanja-rizicima-PIFC-tvining.pdf.

Model opisa posla jedinice za internu reviziju,
https:/www.mfin.gov.rs/wp-content/uploads/2019/10/Model-opisa-posla-
jedinice-za-IR.pdf.

Model interne ocene kvaliteta interne revizije,
https://www.mfin.gov.rs/wp-content/uploads/2019/10/Model-interne-ocene-
kvaliteta-IR.pdf.

Model opisa posla rukovodioca jedinice za internu reviziju,
https://www.mfin.gov.rs/wp-content/uploads/2019/10/Model-opisa-posla-
rukovodioca-jedinice-za-IR.pdf.
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Model opisa posla Viseg internog revizora,
https:/www.mfin.gov.rs/wp-content/uploads/2019/10/Model-opis-posla-viseg-
internog-revizora.pdf.

Model opisa posla Internog revizora,
https:/www.mfin.gov.rs/wp-content/uploads/2019/10/Model-opisa-posla-
internog-revizora.pdf.

Medunarodni racunovodstveni standardi,
https://www.mfin.gov.rs/tip-dokumenta/medjunarodni-racunovodstveni-standardi-
i-medjunarodni-standardi-revizije/.

Modeli akata SKGO

Model odluke o pribavijanju, raspolaganju, upravijanju i koris¢enju stvari u javnoj svojini,
http://skgo.org/vesti/detalino/2407/model-odluke-o-pribavljanju-raspolaganju-
upravljanju-i-koriscenju-stvari-u-javnoj-svojini-opstine.

Modeli akata za transparentno finansiranje udruZenja i drugih organizacija civilnog
drustva iz budzetskih sredstava lokalne samouprave,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/157/295/859/1572958596_
PRILOZI-MODELI%20DOKUMENATA zip.

VaZne institucije

Ministarstvo finansija Republike Srbije - Centralna jedinica za harmonizaciju,
https:/www.mfin.gov.rs/o-ministarstvu/centralna-jedinica-za-harmonizaciju/.

Drzavna revizorska institucija,
https:/www.dri.rs/

Kancelarija za javne nabavke (po novom Zakonu),
http:/www.ujn.gov.rs/category/vesti/?sr_pismo=lat.

Ministarstvo za ljudska i manjinska prava i drustveni dijalog

Literatura i drugi relevantni izvori

SKGO i DRI, 2014, Analiza dosadasnjih izvestaja Drzavne revizorske institucije u vezi
sa radom jedinica lokalne samouprave i teritorijalne autonomije - Zakljucci, preporu-
ke i inicijative, Beograd,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/152/095/871/1520958710_
Analiza_izvestaja_DRI_u_vezi_sa_radom_JLS.pdf (28.9.19).
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* SKGO i PALGO centar, Upravljanje ljudskim resursima na lokalnom nivou, Casopis
POLIS (broj 12, januar 2017), Beograd,
http:/www.skgo.org/publications/download/448 (28.9.19).

* Savet Evrope, 2012, Metodologija popisa i upisa imovine jedinica lokalne samoupra-
ve, Projekat ,Jacanje lokalne samouprave u Srbiji (Faza I1)*, Beograd,
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/152/095/860/1520958601_2666_
metodologija_popisa_i_upisa_imovine__za_sajt.pdf).

» Toplicki centar za demokratiju i ljudska prava, 2019, Interna finansijska kontrola:
bez dobrih nagovestaja, Prokuplije,
http:/nadzor.org.rs/pdf/Interna%_20finansijska%2Okontrola.pdf.

» Fondacija za otvoreno drustvo, Srbija i Koalicija za nadzor nad javnim finansijama,
2016, Ka efikasnijim javnim nabavkama - prirucnik za pracenje i kontrolu svrsishod-
nosti javnih nabavki,
http:/balkantenderwatch.eu/local/uploaded/Komparativ/BTW%20Prirucnik%20
-%20Javne%20nabavke%20-%202016%20-%20Interactive.pdf.

* Savet Evrope, Projekat ,Upravijanje ljudskim resursima u lokalnoj samoupravi - Il
faza“, 2020, Paket podrske u oblasti upravljanja ljudskim resursima,
http://www.skgo.org/projekti/detalino/55/projekat-upravljanje-ljudskim-resursima-
u-lokalnoj-samoupravi-ii-faza.

e Ministarstvo finansija, Prirucnik za finansijsko upravljanje i kontrolu,
https:/www.mfin.gov.rs/wp-content/uploads/2019/10/FUK-prirucnik.pdf.

* Kancelarija za saradnju sa civilnim drustvom i SKGO, Vodi¢ za transparentno fi-
nansiranje udruzenja i drugih organizacija civilnog drustva iz budZetskih sredstava
lokalnih samouprava,
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/157/295/849/1572958491_
Vodic%20za%20transparentno%20finansiranje%200CD %20iz%20budzetskih%20
sredstava%201.5%20Web.pdf.

* Ministarstvo finansija, Smernice za upravljanje rizicima
https:/www.mfin.gov.rs/wp-content/uploads/2019/10/Smernice-za-upravljanje-
rizicima.pdf.

* Ministarstvo finansija, Smernice za uspostavljanje zajednicke jedinice za internu reviziju
https:/www.mfin.gov.rs/wp-content/uploads/2019/10/Smernice-Zajednicka-
revizija.pdf.
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Ministarstvo finansija, Smernice za sprovodenje interne revizije medusektorskih pro-
grama i projekata - ,horizontalna revizija“
https:/www.mfin.gov.rs/wp-content/uploads/2019/10/Smernice-za-horizontalne-
revizije.pdf.

Izvori na engleskom jeziku

Buing Social: A Guide to Taking Account of Social Considerations in Public Procurement,
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_11_105.

SwissPRO, UNOPS, European Progress, 2017, Good Governance at Local Level:
Experiences from Serbia, Belgrade,

https:/www.swisspro.org.rs/download/7 1-874-good_governance_at_local_level
experiences_from_serbia.pdf.

IFPP, 2019, ISSAI 100 - Fundamental Principles of Public Sector Auditing - INTOSAI,
https:/www.issai.org/pronouncements/issai- 100-fundamental-principles-of-public-
sector-auditing/.

European Commission, Welcome to the World of Public Internal Financial Control,
https:/ec.europa.eu/budget/library/biblio/documents/control/brochure_pifc_en.pdf.
Guide to Enactment of the UNCITRAL Model Law on Public Procurement,
https:/www.uncitral.org/pdf/english/texts/procurem/ml-procurement-2011/Guide-
Enactment-Model-Law-Public-Procurement-e.pdf.
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2.3. Mehanizmi za uspostavljanje
odgovornosti sluzbenika i
funkcionera lokalne samouprave

U svom najboljem obliku ¢ovek je najplemenitiji od svih Zivotinja.
Ukoliko se odvoji od zakona i pravde, onda je najgora Zivotinja.

Aristotel
Cuvari demokratije mogu postati pretnja demokratiji.

Aristotel

KLJUCNI POJMOVI KLJUCNE TEME

Odgovornost Oblici odgovornosti

Politicka odgovornost Odgovornost lokalnih funkcionera

Pravna odgovornost Odgovornost sluzbenika

Eticki kodeks (kodeks Kodeksi ponasanja i profesionalne etike

ponasanja) Finansijsko upravljanje i kontrola

Finansijsko upravljanje i Interna revizija

kontrola Radna tela JLS

Interna revizija

2.3.1. Vrste mehanizama odgovornosti

Ne podlezu svi navedeni akteri istim oblicima odgovornosti. Pre svega, mozemo
razlikovati odgovornost onih koje nazivamo funkcionerima, odnosno nosiocima javnih
funkcija, i odgovornost sluzbenika, koji su zaposleni u upravi i javnim sluzbama. Ova ra-
zlika poti¢e od razli¢itog nacina izbora, odnosno stupanja na duznost, odnosno razlic¢itih
duznosti i ovlas¢enja.

Funkcioneri izabrani na izborima odgovorni su onima koji su ih za tu funkciju izabrali
- gradanima. Ako u toku vrsenja funkcije poc¢nu da se ponasaju suprotno ,obecanjima’
datim za vreme izborne kampanje, pretpostavka je da ¢e izgubiti i poverenje birackog
tela. Pored toga, izvrsni organi, po pravilu, odgovorni su za utvrdivanje i vodenje javne
politike. Odgovornost pred birackim telom (izmedu biraca i izabranih predstavnika) i

)
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odgovornost za vodenje politike (izmedu predstavnickog i izvrénih organa) uobicajeno
se naziva politickom odgovornoscu, a njena sustina je u tome da je organ ili funkcioner
izgubio podrsku (biraca ili predstavnickog tela) koju vodi.

Na nivou drzave, Vlada je za vodenje politike odgovorna, kako gradanima, tako i
Narodnoj skupstini, koja ju je izabrala na tu funkciju. To je, izmedu ostalog, i glavna odli-
ka tzv. parlamentarnog sistema organizacije vlasti - ministarska odgovornost, odnosno
odgovornost vlade pred parlamentom. Kada vlada ili pojedini ministar, po misljenju par-
lamentarne vecine, ne vodi adekvatno politiku u odredenoj oblasti, moze se pokrenuti
izglasavanje nepoverenja viadi ili ministru. Za razresenje je, uobicajeno, potrebna ista
vecina kao ona kojom su izabrani na te funkcije. U istom odnosu nalaze se predstavnicki
organ lokalne samouprave (u nasem sistemu, skupstina opstine/grada) i izvréni organi
(predsednik opstine/gradonacelnik i opstinsko/gradsko vece). U sistemima u kojima se
predsednik opstine ili gradonacelnik bira neposredno, na izborima, njegova politicka
odgovornost je pred birackim telom.

Primeri
Takode, u politickoj i parlamentarnoj praksi, nije neuobicajeno da ministar ili drugi funk-
cioner izvrsne vlasti (npr. gradonacelnik ili ve¢nik) podnese ostavku zbog greske, nepred-
videnog ili nesre¢nog slucaja u njegovoj sferi odgovornosti, ¢ak i ako ne postoji osnov
za odgovornost tog funkcionera u propisima. Slicno se dogada i kada se utvrdi da je
funkcioner postupao suprotno pravilima, ¢ak i ako to nije u direktnoj vezi sa obavljanjem
te funkcije. Tada govorimo o moralnoj odgovornosti, a ostavka se u tom slucaju smatra
moralnim c¢inom.
Na primer:
e 2017. godine gradonacelnik Brisela podneo je ostavku nakon sSto nije uspeo da obja-
sni osnov za uplate koje je primao od jedne neprofitne organizacije;
e 2019. godine, nakon ostrih kritika javnosti na racun pesme koju je napisao, u kojoj
je vredao migrante, ostavku je podneo zamenik gradonacelnika u austrijskom gradu
Braunau na Inu;
* 2020. godine ostavku je podneo Sef policije u Bratislavi nakon sto je bio uklju¢en u
saobracajnu nezgodu, a utvrdeno je da je vozio pod dejstvom alkohola.

Pored oblika politicke odgovornosti, ne treba zanemariti Cinjenicu da za funkcionere,
pa i one lokalne, postoje i oblici pravne odgovornosti, koji su predvideni zakonom i koji
takode mogu pogoditi sve ove aktere, bilo da su funkcioneri ili sluzbenici. Funkcioneri
mogu odgovarati:
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1. materijalno - za Stete pricinjene u toku vr$enja duznosti (npr. Stetu nastalu po
budzet drzave ili lokalne samouprave, zbog nesavesnog obavljanja funkcije);

prekrsajno - ako je za odredeno ponasanje predvidena prekrsajna odgovornost;

krivicno - i to pre svega za tzv. krivicna dela protiv sluzbene duZnosti (npr.
zloupotreba sluzbenog polozaja, nenamensko koris¢enje budzetskih sredstava,
trgovina uticajem, primanje mita ili odavanje sluzbene tajne).

Konacno, treba imati u vidu da, kod kolegijalnih organa politicka odgovornost moze
biti i kolektivna (npr. odgovornost ¢itave viade ili opstinskog vecéa pred predstavnickim
telom koja moZe da dovede do njihovog kolektivnog razresenja i izbora novog saziva) ili
individualna (npr. odgovornost jednog ministra ili ¢lana veca). Sa druge strane, pravna
odgovornost moze biti samo individualna.

Pored funkcionera, za svoj rad odgovaraju i sluzbenici. U demokratskom drustvu
pojedincima u organima uprave poveravaju se posebna ovlaséenja da bi, u ime drzave,
vrsili vlast. Vrsenje vlasti i obavljanje poslova uprave pravno je uredeno, a zakonitost
rada uprave osnovna je pretpostavka vladavine prava. Medutim, nadati se da ¢e uprava
uvek tacno izvrsavati zakon bez uspostavljenog sistema kontrole i postojanja odgovor-
nosti, verovatno bi bilo nerealno. Zbog toga je njen rad podvrgnut visestrukoj kontroli
da bi se drzao u okviru zakonitosti.

Odgovornost uprave sluzi kao balans njenim ovlaséenjima. Ona je duzna da svoja
ovlascenja sprovodi zakonito i pravilno. Ako to ne cini tako, ve¢ postupa nezakonito ili
nepravilno, takva ¢e postupanja dovesti do odgovornosti, a odgovornim ¢e se smatrati
sluzbena lica uprave odnosno nivo javne vlasti ¢iji su sluzbenici nacinili gresku (drzava,
autonomna pokrajina, jedinica lokalne samouprave). Odgovornost sluzbenih lica uprave
jeste licna odgovornost i ona zavisi od vrste i tezine povrede zakona ili druge ucinjene
nepravilnosti u radu. Pored licne odgovornosti, postoje jos i vidovi odgovornosti za
Stetu, a to su:

1. odgovornost za Stete prouzrokovane nezakonitim i nepravilnim radom uprave

koja, po pravilu, pada na teret onog nivoa javne vlasti koji je organizator uprav-
ne delatnosti i

2. tzv. odgovornost bez obzira na sluzbenu gresku (kada za nekoga nastane Steta
jer je zbog vanrednih okolnosti kakve su epidemija zarazne bolesti ili neka ele-
mentarna nepogoda moralo da bude ukinuto resenje kojim mu je priznato neko
pravo; ili kao posledica javnih radova ili unistavanja dobara koja su opasna za
okolinu, npr. unistavanja stoke u slucaju zaraze).
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Slicno politickoj i pravnoj odgovornosti u slucaju funkcionera, svi oblici odgovor-

nosti sluzbenih lica uprave mogu se podeliti na:

1. pravnu odgovornost - koja je regulisana pravnim normama, kao opsteobavezna
pravila ponasanja, sto sa vanpravnom odgovornoscu nije slucaj. Pravni oblici
odgovornosti sluzbenih lica uprave pojavljuju se u Cetiri oblika i to kao: krivicna
i prekrsajna, disciplinska i materijalna odgovornost;

2. vanpravnu odgovornost - koja podrazumeva oblike odgovornosti koje nisu
propisane pravom, a najvazniji takav vid jeste moralna odgovornost, do koje
dolazi zbog povreda pravila profesionalne etike.

Dalje u ovom tekstu govori se, izmedu ostalog, i o etickim kodeksima za funkcionere
i sluzbenike lokalne samouprave.

2.3.2. Medunarodni standardi

Kao globalna organizacija posvecena zastiti ljudskih prava, Ujedinjene nacije (UN)
princip odgovornosti i mehanizme za njeno obezbedenje posmatraju pre svega kroz
prizmu zastite ljudskih prava. Kancelarija visokog komesara za ljudska prava (OHCHR)
u jednom svom dokumentu izlistava dva nivoa mehanizama za utvrdivanje odgovor-
nosti - jedno su nacionalni i subnacionalni mehanizmi, a drugi medunarodni:

1. Nacionalni mehanizmi ukljucuju:

- politicku odgovornost, pre svega parlamentarne kontrole izvrsne vlast;

— administrativnu  odgovornost unutar institucija koje pruzaju usluge
gradanima;

- utvrdivanje odgovornosti u sudskim postupcima;

- odgovornost pred nezavisnim nadzornim organima;

- socijalnu odgovornost, u ¢emu znacajnu ulogu imaju pojedinci i organiza-
cije civilnog drustva koji pozivaju na odgovornost institucija po odredenim
pitanjima;

2. Na medunarodnom nivou, nosioci odgovornosti su drzave, a ne njeni pojedi-

nacni funkcioneri ili sluzbenici. Navode se:

- odgovornost u kontekstu medunarodne saradnje;

- specificni medunarodni mehanizmi za zastitu ljudskih prava (npr. u okviru
UN ili Saveta Evrope);
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- medudrzavna politicka tela (kakva je npr. i OECD);
- mehanizmi unutar medunarodnih finansijskih institucija (npr. Svetske banke);

- transnacionalne regulatorne mreze.

U oblastima u kojima se uobic¢ajeno osnivaju tzv. regulatorne agencije ili tela, u od-
sustvu obavezujuc¢ih medudrzavnih sporazuma i konvencija, osnovane su neformalne
medunarodne mreze (gore navedene transnacionalne regulatorne mreze), koje imaju
za cilj razmenu iskustava i koordinaciju radi uspostavljanja zajednickih standarda. Na
primer, nasa Komisija za zastitu konkurencije deo je jedne takve mreze - Medunarodne
mreze za konkurenciju (ICN, https:/www.internationalcompetitionnetwork.org).

Medunarodni standardi

Dokument OHCHR pod naslovom Ko ce biti odgovoran - ljudska prava i razvojna agenda
nakon 2015. pogledajte na engleskom jeziku:
https:/www.ohchr.org/Documents/Publications/WhoWillBeAccountable.pdf

Takode, za ovu temu relevantan je i dokument koji je jos 1979. godine usvojila
Generalna skupstina UN - Kodeks UN o ponasanju lica odgovornih za primenu zakona.
Ovaj kodeks usmeren je prvenstveno na sluzbenike policije i drugih organa koji imaju
slicna ovlaséenja. U tom smislu, vazan je i za lokalnu samoupravu, koja moZe obrazovati
sluzbu komunalne milicije.

Medunarodni standardi

Tekst Kodeksa UN na engleskom jeziku pogledajte na: http:/www.ohchr.org/EN/
Professionallnterest/Pages/LawEnforcementOfficials.aspx.

Medu 12 principa dobrog upravljanja na lokalnom nivou Saveta Evrope, odgovor-
nost je definisana kroz tri aspekta:

1.
2.
3.

donosioci odluka (kolegijalna tela i pojedinci) odgovorni su za svoje odluke;
odluke se objavljuju, moraju biti obrazloZzene i mogu dovesti do odgovornost;

postoje delotvorna sredstva protiv loSe uprave i protiv aktivnosti lokalnih vlasti
kojima se krse gradanska prava.
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Medunarodni standardi

Savet Evrope razvio je korisne alate za donosioce odluka na lokalnom nivou od kojih je
jedan program obuke pod nazivom Akademija liderstva. Vise o programu pogledajte na:
https:/www.coe.int/en/web/good-governance/lap.

Vise o navedenoj strategiji i aktivnostima Saveta Evrope na polju dobrog upravljanja, po-
gledajte na veb-prezentaciji Centra ekspertize za dobro upravijanje (Centre of Expertise for
Good Governance):

https:/www.coe.int/en/web/good-governance/centre-of-expertise.

U Kongresu lokalnih i regionalnih vlasti, telu Saveta Evrope koje okuplja predstavni-
ke ovih vlasti iz drzava ¢lanica, 1999. godine razvijen je Evropski kodeks politickog integri-
teta izabranih lokalnih i regionalnih predstavnika, koje je Kongres preporucio svim svojim
¢lanovima, a zatim je Savet ministara Saveta Evrope usvojio i Eticki kodeks ponasanja
javnih sluzbenika 2000. godine. Nakon skoro dve decenije, Kongres je 2018. godine

usvojio novi kodeks - Evropski kodeks ponasanja za sve osobe ukljucene u upravljanje na
lokalnom i regionalnom nivou. Novi kodeks zasnovan je na tri zapaZanja:
1. potreba da se primena etickih pravila prosiri na sve koji su ukljuceni u pruzanje
javnih usluga;
2. Sanse zavecu transparentnost koje donosi digitalizacija javnih usluga, uz posto-
vanje principa zastite podataka o licnosti; i
3. potreba da se zastite uzbunjivaci.

Medunarodni standardi

Tekstove navedenih kodeksa pogledajte na engleskom jeziku:

* Kodeks ponasanja lokalnih i regionalnih izabranih predstavnika (1999): https:/wcd.coe.int/
ViewDoc.jsp?id=847931&Site=COE

 Evropski kodeks ponasanja javnih sluzbenika (2000): https:/wcd.coe.int/ViewDoc.
jsp?id=353945

» Evropski kodeks ponasanja za sve osobe ukljucene u upravijanje na lokalnom i regionalnom
nivou (2018): https:/rm.coe.int/1680718fbf

Modeli kodeksa koje je za lokalne funkcionere i zaposlene izradila SKGO, zasnovani su na
navedenim dokumentima Kongresa.
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I 'u novom dokumentu Kongresa, ali i u dokumentima drugih medunarodnih organi-
zacija (npr. OECD), jasno se vidi veza principa odgovornosti sa drugim principima dobre
uprave (kao $to je npr. transparentnost, a posebno borba protiv korupcije).

Medunarodni standardi

OECD u svojim dokumentima i aktivhostima odgovornost posmatra kao kljucan element
za delotvorno pruzanje javnih usluga i pruzanje gradanima mogucnosti da pozovu svoje
izabrane predstavnike na odgovornost, ako ne ispune razvojne ciljeve.
https:/www.oecd.org/governance/accountable-effective-institutions/

U Indeksu dobre uprave SKGO nalazi se skup indikatora koji se odnose na ovaj prin-
cip - to su indikatori u okviru oblasti 1.3. Jedan deo tih indikatora (podoblast 1.3.4.) u
ovom priru¢niku posebno je obraden u poglavlju 2.4.

2.3.3. Pravni okvir u Srbiji

Princip odgovornosti u samoj je srzi nacela vladavine prava, ideje da su svi (i drzavni
organi i gradani) vezani zakonom. Zato ovaj princip u nasem sistemu ima utemeljenje u
samom Ustavu (¢lan 3). Kao jedan od elemenata vladavine prava, Ustav navodi ,povi-
novanje vlasti Ustavu i zakonu”. Takode, odgovornost javnih sluzbenika, odnosno zapo-
slenih u organima javne vlasti, pociva na ustavnom nacelu zakonitosti uprave (¢lan 198).

Pravni okvir koji se odnosi na odgovornost lokalnih funkcionera, odnosno lokalnih
sluzbenika, nalazi se u nekoliko zakona, a dalje je uobicajeno razraden i propisima JLS.
To su:

e Zakon o lokalnoj samoupravi,

e Zakon o lokalnim izborima,

e Zakonozaposlenimauautonomnim pokrajinamaijedinicama lokalne samouprave,

e Krivicni zakonik, i

* mnogobrojni zakoni i lokalni propisi koji utvrduju prekrsaje za koje mogu odgo-
varati i ova lica itd.
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2.3.3.1. Propisi o odgovornosti funkcionera

Pojam funkcioner ovde se koristi u smislu Zakona o zaposlenima u autonomnim po-
krajinama i jedinicama lokalne samouprave koji ga definise kao ,izabrano, imenovano,
odnosno postavljeno lice (osim sluzbenika na poloZaju) u organima autonomne pokraji-
ne i jedinice lokalne samouprave, odnosno u organima gradske opstine, kao i u sluzba-
ma i organizacijama koje oni osnivaju prema posebnom propisu’”.

Kada su u pitanju oblici politicke odgovornosti (odgovornosti za utvrdivanje i vo-
denje lokalne javne politike), treba se osvrnuti na odgovornost odbornika u lokalnim
skupstinama i na odgovornost izvrsnih organa lokalne samouprave.

Odbornici su jedini funkcioneri lokalne samouprave koji se biraju neposredno, na
izborima. Imajudi to u vidu, trebalo bi pre svega da odgovaraju birackom telu. U nasim
propisima ne postoji mogucnost da gradani, ako su nezadovoljni radom odbornika koji
ih predstavlja u lokalnoj skupstini traze i izglasaju njegov ili njen opoziv sa te funkcije.
Takode, zbog proporcionalnog izbornog sistema, gradani ¢esto ne znaju koji je ta¢no
odbornik predstavnik njihovog naseljenog mesta ili mesne zajednice u skupstini op-
stine, a zbog toga S$to se odbornici biraju sa lista (i to najcesce sa lista koje predlazu
politicke stranke), utisak je da su odbornici prvenstveno odgovorni strankama i organi-
zacijama koje su ih za te liste predloZile.

Na srecu, uticaj politickih stranaka vise nije eksplicitno prepoznat i u zakonu, jer je
Ustavni sud 201 1. godine stavio van snage odredbe Zakona o lokalnim izborima kojima
je bilo predvideno ovlaséenje podnosioca izborne liste da dobijene mandate dodeljuje
kandidatima sa izborne liste po svom izboru (a ne po redosledu na listi), kao i ugovor
o tzv. blanko ostavci na osnovu kojeg podnosilac izborne liste sti¢e pravo da slobodno
raspolaze mandatom odbornika. Ustavni sud nasao je da institut ,blanko ostavke” nije
u skladu sa brojnim ustavnim nacelima, ukljucujuci i pravo da se bude biran, pravo na
podnosenje ostavke, kao i pravo na slobodu misljenja odbornika, ali da pre svega nije u
skladu sa samim karakterom lokalne skupstine kao predstavnistvom gradana.

Na slican nacin kao vlada pred parlamentom, nosioci izvrsne vlasti na lokalnom nivou
(predsednik opstine/gradonacelnik i opstinsko/gradsko vecée) odgovaraju lokalnom pred-
stavnickom telu (skupstini). Oni se biraju na period od Cetiri godine (tj. za vreme trajanja
mandata skupstine) ve¢inom od ukupnog broja odbornika. Predsednik opstine moze biti
razreSen, na obrazlozen predlog najmanje tre¢ine odbornika, na isti nacin na koji je iza-
bran, a ¢lanovi opstinskog veca mogu biti razreseni ili na predlog predsednika opstine
ili na predlog trec¢ine odbornika, na isti nacin. Ovde se radi o odgovornosti za vodenje
lokalne politike koju utvrduje skupstina opstine/grada, a do razreSenja moze dodi i zbog

109



2. ODGOVORNOST

¢injenice da za taj sastav izvrsnih organa vise ne postoji podrska vecine u skupstini. Pre
2007. godine, u periodu dok je predsednik opstine/gradonacelnik biran neposredno od
strane gradana, postojala je i mogucnost njegovog opoziva, neposrednim izjasnjavanjem

gradana. Ta mogucnost vise ne postoji, jer ne postoji ni neposredni izbor.

2.3.3.2. Propisi o odgovornosti javnih sluzbenika

Pojmovi sluZbenik i lokalni sluzbenik ovde se koriste u znacenju koje im daje Zakon
0 zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave, a to je
,zaposleno lice koje profesionalno obavlja stru¢ne poslove iz nadleznosti [...] jedinice
lokalne samouprave ili sa njima povezanih opstih pravnih poslova, informatickih, ma-
terijalno-finansijskih, racunovodstvenih i administrativnih poslova”. Razlikuju se sluz-
benici na izvrsilackom radnom mestu i sluzbenici na polozaju. Sluzbenici na polozZaju
jesu nacelnici opstinskih/gradskih uprava i njihovi zamenici, a u gradu Beogradu to su
i podsekretari sekretarijata, unutrasnjih organizacionih jedinica u okviru jedinstvenog
organa gradske uprave.

Pored funkcionera i sluzbenika, medu zaposlenima u lokalnoj samoupravi postoje i na-
mestenici - lica koja se zaposljavaju radi obavljanja ,pratecih, pomoc¢no-tehnickih poslova”

Zakonom o lokalnoj samoupravi posebno je uredena odgovornost nacelnika op-
stinske/gradske uprave. Nacelnik odgovara za svoj rad i rad uprave opstinskom vecu

u skladu sa statutom opstine i aktom o organizaciji opstinske uprave, a vece ga moze
razresiti, na isti nacin na koji ga je i postavilo.

Za sve druge lokalne sluzbenike, ukljucujudi i nacelnika, vaze opsta pravila o prav-
noj odgovornosti, pri cemu razlikujemo: krivicnu, prekrsajnu, disciplinsku i materijalnu
odgovornost.

Krivi¢na odgovornost - kao najteZi oblik kaznene odgovornosti sluzbenih lica uprave,
pa i sluzbenika lokalne samouprave, dolazi zbog ¢injenja povreda sluzbene duznosti koje
imaju obelezja krivicnih dela. Takva krivi¢na dela propisana su u posebnoj glavi Krivicnog
zakonika koja nosi naziv Krivicna dela protiv sluzbene duznosti. Od 12 kriviénih dela u toj
glavi, kod njih 11 pocinioci mogu biti i sluzbena lica uprave, pa i lokalni sluzbenici. To su
sledeca dela: zloupotreba sluzbenog polozaja, nesavestan rad u sluzbi, protivzakonita
naplata i isplata, nenamensko koris¢enje budZetskih sredstava, prevara u sluzbi, prone-
vera, posluga, trgovina uticajem, primanje mita, davanje mita i odavanje sluzbene tajne.

Prekrsajna odgovornost - predvida se mnogobrojnim zakonima i drugim propisima
koji ureduju pojedine oblasti, pa nije moguce dati iscrpnu listu prekrsaja za koje poten-
cijalno mogu odgovarati sluzbenici.
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Propisi
Primera radi, neki od tih propisa, odnosno prekrsaja jesu:

e Zakon o javnim nabavkama - koji predvida brojne prekrsaje za narucioce (Sto moze
biti opstinska/gradska uprava), odnosno za odgovorno lice narucioca - a neki od njih
su npr.:

- neobjavljivanje plana javnih nabavki;

- nabavka bez objavljivanja javnog poziva u slucajevima kada je poziv obavezan ili ne-
postupanje po odlukama Republicke komisije za zastitu prava u postupcima javnih
nabavki;

e Zakon o inspekcijskom nadzoru - koji predvida prekrsaje za rukovodioce inspekcija i
za inspektore, odnosno sluzbenike ovlas¢ene za vrsenje inspekcijskog nadzora, npr.:

- rukovodilac ¢e prekrsajno odgovarati ako ne sprovodi plan inspekcijskog nadzora, a
da ne postoje narocito opravdane izuzetne okolnosti koje ga u tome sprecavaju;

- inspektor kada ne obavesti nadziranog subjekta o predstoje¢em inspekcijskom nad-

Zoru na propisani nacin i u propisanom roku, kada bez pribavljene pisane naredbe
nadleznog suda vrsi uvidaj u stambenom prostoru ili kada ne izda nadziranom su-
bjektu potvrdu o oduzetom predmetu.
Treba imati u vidu da su prekrsaji za inspektore predvideni i zakonima koji ureduju
inspekcijski nadzor u odredenim oblastima (npr. Zakon o vodama predvida da ce se
za prekrsaj kazniti vodni inspektor, sanitarni inspektor i inspektor za zastitu Zivotne
sredine ako prilikom vréenja nadzora utvrdi da propis nije primenjen ili da je nepra-
vilno primenjen, a ne donese reSenje o otklanjanju utvrdenih nepravilnosti u roku
koji je predviden zakonom).

* Zakon o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave
- koji predvida prekrsajnu odgovornost nacelnika lokalne uprave (i rukovodioca orga-
nizacije ili sluzbe ciji je osnivac lokalna samouprava):

- ako ne oceni sluzbenika u skladu sa Zakonom;
- ako ne preduzme mere za zastitu bezbednosti na radu zaposlenih;

- ako donese odluku o popuni radnog mesta protivno uslovima iz Zakona.

* Zakon o mati¢nim knjigama - predvida da c¢e se prekrsajno kazniti odgovorno lice u
organu JLS ako npr.:
- maticar odmah nakon upisa u papirni oblik mati¢ne knjige ne izvrsi upis i u elektron-
skom obliku;
- ako se ne izvrsi upis licnog imena pripadnika nacionalne manjine prema jeziku i
pravopisu pripadnika nacionalne manjine, ili
- ako se ne upise podatak o nacionalnoj pripadnosti.
* Zakon o planiranju i izgradnji - predvida prekrsajnu odgovornost nadleznog inspek-
tora ako u slucajevima koji su predvideni zakonom ne donese resenje, odnosno ne
izda naredbu u primernom roku.
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¢ Slicno, prema Zakonu o ozakonjenju objekata kaznice se za prekrsaj nadlezni grade-
vinski inspektor ako ne izda resenje o ozakonjenju u propisanom roku ili izda resenje o
ozakonjenju suprotno zakonu, odnosno ako gradevinskoj inspekciji blagovremeno ne
dostavi akt o odbacivanju ili odbijanju zahteva za ozakonjenije.

Disciplinska odgovornost - predstavlja odgovornost do koje dolazi zbog povreda duz-
nosti iz radnog odnosa koje su kvalifikovane kao disciplinske povrede. Disciplinske povrede
se dele na lakse i teze, a propisuju se zakonom. Lakse povrede su, na primer, kasnjenje na
posao, raniji izlazak sa posla, nesavesno cuvanje sluzbenih spisa, neopravdan izlazak sa
posla i slicno, a za njih se moze izre¢i novcana kazna u visini do 20% od jednomesecnog
iznosa plate. TeZze povrede su, na primer, neizvrsavanje ili nesavesno, neblagovremeno
ili nemarno vrsenje radnih i drugih obaveza, neopravdan izostanak s posla najmanje dva
uzastopna radna dana, ponavljanje laksih povreda radnih obaveza, zloupotreba sluzbenog
polozaja ili prekoracenje ovlascenja i slicne, a za njih se mogu izredi sledece kazne: novcéana
kazna u visini od 20% do 30% od plate u trajanju do Sest meseci; odredivanje nizeg platnog
razreda; zabrana napredovanja do cetiri godine; premestaj na radno mesto u neposredno
nize zvanje uz zadrzavanje platnog razreda Ciji je redni broj istovetan rednom broju platnog
razreda u kojem se nalazi radno mesto s koga je premesten; prestanak radnog odnosa.

Disciplinski postupak predlaze neposredni rukovodilac zaposlenog, a postupak vodi
i o disciplinskoj odgovornosti odlucuje rukovodilac organa. U tom postupku postoje i
garantije poloZzaja lica protiv kog se postupak vodi (pravo na obranu, kao i druge garan-
cije iz upravnog postupka).

SKGO modeli

Model zapisnika sa rasprave u predmetu disciplinskog postupka, koji je izradila SKGO:
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/151/748/295/1517482955_4.5.3.nac
rt%20Zapisnik_o_discipl_usmenoj_raspravi_20161215.docx

Materijalna odgovornost je ve¢ pomenuta, a predstavlja odgovornost za stetu koju
sluzbeno lice uprave prouzrokuje na radu ili u vezi sa radom organu jedinice lokalne
samouprave, pravnom licu ili gradaninu. Za Stetu koju sluzbenik pric¢ini nenamerno, od-
govara njegov poslodavac - odnosno jedinica lokalne samouprave. Da bi sam sluzbenik
imao duznost da nadoknadi Stetu, potrebno je da se dokaze da je Stetu prouzrokovao
namerno ili iz krajnje nepaznje.
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Primeri

Takode, opstina ili grad mogu biti odgovorni i za Stetu koju gradani pretrpe usled propu-
Stanja njenih sluzbi da deluju (npr. za Stetu na usevima koju poljoprivrednik pretrpi jer
nadlezne sluzbe nisu obezbedile protivgradnu zastitu; za stetu usled ujeda pasa lutalica ili
Stetu prouzrokovanu padom na ulici usled neurednog odrzavanja ulice).

2.3.4. Mehanizmi za utvrdivanje odgovornosti
funkcionera i sluzbenika

Pravna odgovornost utvrduje se u odgovaraju¢im postupcima - pred sudovima:
1. materijalna pred sudovima opste nadleznosti u gradanskom sudskom postupku,
2. krivicna u krivicnom postupku, a

3. prekrsajna pred prekrsajnim sudovima ili drugim organom.

Pored toga postoje jos neki formalni i neki neformalni mehanizmi za utvrdivanje ra-
zlicitih oblika odgovornosti koji su izloZeni u ovom delu Priruc¢nika. Formalni mehanizmi
su oni koji su uredeni propisima (bilo zakonima, bilo aktima niZze pravne snage, npr.
lokalnim propisima), dok su neformalni oni koji nisu uredeni propisima.

Kod neformalnih mehanizama nema pravom utvrdenih ovlas¢enja onih koji vrse
kontrolu, niti obaveza onog ko je kontrolisani subjekat (u ovom slucaju, nosioci lokalne
vlasti i lokalna uprava). U ovoj grupi posebno se isticu kontrola od strane javnosti i jav-
nog mnjenja, medija, gradana i njihovih udruzenja i sl. lako se ne radi o formalizovanim
mehanizmima, njihov znacaj moze biti veoma velik. U uredenim drustvima, takvi oblici
su ponekad efikasniji od formalnih, jer su saglasni sa principima demokratskog drustva
i ulozi gradana i javnosti u tom drustvu.

Medu formalnim mehanizmima, pored onih koji su ve¢ navedeni, a svode se praktic-
no na postupke za utvrdivanje disciplinske, prekrsajne, krivicne i materijalne odgovor-
nosti, u daljem tekstu isticemo jos neke koji su zastupljeni, izmedu ostalog i u Indeksu
dobre uprave na lokalnom nivou.

Jedan od indikatora u delu Indeksa koji se odnosi na mehanizme odgovornosti tice
se postojanja mehanizma za prijem, sistematizovanje, postupanje i prac¢enje postupanja
po preporukama i drugim aktima nezavisnih drzavnih organa (kao sto su Agencija za
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sprecavanje korupcije, Drzavna revizorska institucija, Zastitnik gradana, Poverenik za
informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti i Poverenica za zastitu rav-
nopravnosti). Mere koje se odnose na unapredenje rezultata JLS u tom segmentu rada
bice predmet poglavlja 2.4. ovog prirucnika.

2.3.5. Eticki kodeks funkcionera lokalne samouprave
i Kodeks ponasanja sluzbenika i namestenika
u jedinicama lokalne samouprave

Norme o ponasanju u sluzbi i eticki kodeksi koji sadrze norme o profesionalnom
ponasanju sastavni su elementi moderne uprave. | Sire od toga, sva lica koja u svom
radu primenjuju propise, $to obuhvata donosioce odluka u najsirem smislu duzni su da,
pored zakona, postuju i pravila etike.

Prirucnici

U publikaciji Agencije za borbu protiv korupcije Biti svoj na svome - Kratak vodic kroz kljuc-

ne vrednosti zaposlenih u javhom sektoru, stoji:

,2Uloga javnog sluzbenika zahteva odredene standarde ponasanja. Usmeravamo se ne
samo ona izbegavanje mogucih kréenja pravila, vec i na razmisljanje o tome kakvu per-
cepciju gradani mogu da imaju na osnovu nasih postupaka”.

Vise o tome pogledajte na http:/www.acas.rs/wp-content/uploads/2015/08/ACAS-Leaflet-
edukacija.pdf.

Kodeksi ponasanja, odnosno profesionalne etike za javne sluzbenike obuhvataju
nacela i pravila koja sluzbenik treba da usvoji i postuje kao licne kriterijume za procenu
sopstvenih postupaka, i to sa stanovista merila drustva o dobru i zlu, postenju i nepo-
Stenju, humanom i nehumanom, moralnom i nemoralnom. Mogu se donositi za pojedi-
ne upravne oblasti (npr. za policiju ili za inspekcijske sluzbe), a sluzbenik se upoznaje sa
njima i prihvata obaveze iz njih potpisivanjem kodeksa prilikom stupanja u radni odnos,
odnosno funkcioner kada stupa na duznost. Za krsenje pravila kodeksa postoje sankcije
moralne prirode, osim kada krsenje kodeksa prestavlja istovremeno i krSenje pravnih

pravila, kada postoje i pravne sankcije (npr. krivi¢na ili prekrsajna odgovornost).

Kao sto je ve¢ pomenuto, postoje brojni takvi medunarodni kodeksi, usvajani jos
pre tri ili cetiri decenije, pod okriljem Ujedinjenih nacija ili Saveta Evrope, a danas vero-
vatno ne postoji evropska drzava u kojoj nema takvog kodeksa na nacionalnom nivou.
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Nesto redi su takvi kodeksi za izabrane predstavnike i druge funkcionere, a upravo
takav jedan kodeks (za funkcionere) usvojen je u opstinama i gradovima u Srbiji po
predlogu koji je 2004. godine dala SKGO. U odsustvu nacionalnog propisa ili slicnog
dokumenta kojim bi standardi ponasanja bili predvideni za sve JLS, SKGO je tada, kao
nacionalna asocijacija lokalnih vlasti, preuzela na sebe zadatak da definiSe modele ko-
deksa za funkcionere i zaposlene na lokalnom nivou koji su preporuceni svim opstinama
i gradovima. Taj kodeks izraden je na osnovu kodeksa koji je 1999. godine usvojen pod
okriljem Saveta Evrope (link ka ovom tekstu dat je u popisu literature), a nakon prepo-
ruke SKGO, usvojen je u vedini gradova i opstina u Srbiji. SKGO je 2019. godine usvojila
novi Eticki kodeks funkcionera lokalne samouprave, upodobljen nacelima Saveta Evrope,
¢ije je usvajanje u skupstinama opstina i gradova u toku. Ipak, to ne znaci da funkcione-
re ¢ije opstine i gradovi nisu usvojili ovakav kodeks, ne obavezuju eticka pravila. Stavise,
ona se u mnogim zemljama postuju iako nisu zapisana, ali su ukorenjena u politickoj
kulturi i primenjuju se kao neka vrsta obicaja, odnosno konvencije.

U Srbiji takvi kodeksi su:

* Kodeks ponasanja drzavnih sluZzbenika - koji se primenjuje na sluzbenike u organi-
ma drzavne uprave (na republickom nivou - ministarstvima, organima u sastavu
ministarstava i posebnim organizacijama);

* Kodeks ponasanja sluzbenika i namestenika u organima Autonomne pokrajine
Vojvodine;

» Eticki kodeks funkcionera lokalne samouprave - koji je izradila SKGO, a treba da
se primenjuje na sva izabrana, postavljena i imenovana lica u organima lokalne
samouprave i u organima javnih preduzeca, ustanova i drugih organizacija iji su
osnivaci jedinice lokalne samouprave (JLS);

* Kodeks ponasanja sluzbenika i namestenika u jedinicama lokalne samouprave.

Tekst Etickog kodeksa funkcionera lokalne samouprave odnosi se na veoma Sirok krug
lica - sva lica koja su izabrana, postavljena ili imenovana u organe opstine ili grada, uk-
ljucujudi i tela koja ti organi osnivaju, zatim organe javnog preduzeca, ustanove ili druge
organizacije Ciji je osnivac ili ¢lan lokalna samouprava, odnosno privrednog drustva u

kojem udeo ili akcije ima pravno lice ¢iji je osnivac ili ¢lan lokalna samouprava. On se
sastoji od 12 etickih nacela:

* vladavina prava i zakonitost,
* odgovornost,
e otvorenost, pristupacnost i transparentnost,
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* gradansko ucesce,

* postovanje izborne volje i ukazanog poverenja,
* uzornost,

* profesionalnost,

* pravicno, objektivnost i nepristrasnost,

* savesno i domacinsko upravljanje,

e i¢ni integritet,

* ravnopravnost i nediskriminatornost,

* postovanje i uctivost.

Primeri
Na primer, nacelo uzornosti glasi:

* Funkcioner gradi i odrzava poverenje gradana u savesno i odgovorno obavljanje javne
funkcije, i stara se da ne narusi ugled javne funkcije svojim ponasanjem u javnom i
privatnom zZivotu;

¢ Funkcioner uvek i na svakom mestu stiti ugled lokalne samouprave i gradana koje
predstavlja, a u javhom istupanju vodi racuna da taj ugled ne bude narusen;

* Funkcioner uvek i na svakom mestu postupa i ponasa se tako da bude primer za ugled.

SKGO modeli

Tekst Etickog kodeksa funkcionera lokalne samouprave pogledajte na:
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/159/187/607/1591876075_Eticki%20
kodeks%20funkcionera%20LS.docx

Treba napomenuti da u nasoj zemlji ne postoji slican kodeks za funkcionere na repu-
blickom nivou, a da su jednim delom ovi principi predvideni kodeksom na pokrajinskom
nivou, koji se ujedno odnosi i na zaposlene u pokrajinskim organima.

Uz podrsku SKGO, jedan broj opstina i gradova (manji od onih koji su usvojili kodeks)
uspostavio je i tela za praéenje primene etickog kodeksa za funkcionere, uglavnom
kao skupstinska radna tela. To predstavlja dokaz spremnosti JLS da usvajanje eti¢kog
kodeksa ne bude samo formalnost.
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Ova tela ovlaséena su i za izricanje odredenih mera, pre svega opomena i preporuka
za funkcionere Cije se ponasanje smatra suprotnim odredbama kodeksa.

Preporucuje se da tela za pracenje primene kodeksa obrazuje skupstina JLS, kao
najvisi organ lokalne samouprave, da se ona sastaju periodi¢no i da njihove izvestaje
razmatraju organi JLS, a narocito skupstina. Odlukom o obrazovanju ovog tela trebalo
bi predvideti i izvestajni period i obavezati skupstinu da razmatra i usvaja izvestaje rad-
nog tela. U sastav radnog tela, pored odbornika, treba ukljuciti i predstavnike civilnog
drustva i ugledne gradane.

Kada se uoci krsenje etickog kodeksa, veoma je vazno da telo za pracenje njegove
primene izrekne odgovarajuc¢u meru i da ta mera i bude sprovedena. Usvojeni eticki
kodeks ima smisla samo ako se u potpunosti primenjuje.

Model kodeksa ponasanja sluzbenika i namestenika opstine/grada SKGO je takode
izradila po ugledu na slican kodeks Saveta Evrope prilagoden pravnom i institucional-
nom okviru u Srbiji. Ovaj model kodeksa usvojen je od manjeg broja opstina nego
kodeks za funkcionere, ali je vedi broj gradova i opstina usvojio sopstvene kodekse za
zaposlene, koji se u velikoj meri oslanjaju na model SKGO. Izmedu ostalog, model ko-
deksa sadrzi odredbe o:

* prvenstvu javnog interesa,

* duznosti jednakog postupanja,

e prijavljivanju zloupotreba i korupcije,

e zabrani sukoba interesa,

* primanju poklona,

e politickoj i javnoj aktivnosti sluzbenika,
* reagovanju na protivpravne ponude,

* zloupotrebi sluzbenog polozaja,

* posebnoj ulozi rukovodioca itd.

Nakon donosenja zakona o statusu zaposlenih, model kodeksa je uskladen sa njim.

SKGO modeli

Tekst SKGO Modela kodeksa ponasanja sluzbenika i namestenika: http:/www.skgo.org/
storage/app/uploads/public/153/199/675/1531996754_KODEKS%20PONASANjA%20
SLUZBENIKA%201%20NAMESTENIKA.doc
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2. ODGOVORNOST

Donosenjem novog zakona o statusu lokalnih sluzbenika, postojanje ovakvog ko-
deksa postalo je zakonska obaveza. Zakonom je propisano da kodeks donosi nacelnik
opstinske/gradske uprave ako je obrazovana kao jedinstven organ, odnosno nacelnik
uprave za pojedine oblasti, ili nacelnik uprave gradske opstine.

Naravno, trebalo bi redovno pratiti primenu i ovog kodeksa, a preporucuje se da
izvestaj o njegovoj primeni bude sastavni deo izvestaja o radu organa i sluzbi JLS. To je
najbolje predvideti kao obavezu odgovarajuc¢im aktom JLS.

2.3.6. Interna finansijska kontrola

2.3.6.1. Sistem finansijskog upravljanja i kontrole

Propisi o budzetskom sistemu obavezuju sve korisnike javnih sredstava da uspo-
stave sistem finansijskog upravljanja i kontrole (tzv. FUK). Taj sistem obuhvata politike,
procedure i aktivnosti koje treba da obezbede poslovanje u skladu sa propisima i eko-
nomicno, efikasno i efektivno koris¢enje sredstava.

Sistem finansijskog upravljanja i kontrole detaljnije je predstavljen u poglavlju
2.2.4.1. ovog priruc¢nika.

2.3.6.2. Interna revizija

Propisima o budzetskom sistemu predvideno je da korisnici javnih sredstava uspo-
stavljaju internu reviziju. Zakon definiSe internu reviziju kao aktivnost koja pruza neza-
visno objektivno uveravanje i kao savetodavnu aktivnost koja treba da doprinese una-
predenju poslovanja organizacije i pomogne organizaciji da ostvari svoje ciljeve, tako
Sto sistemati¢no i disciplinovano procenjuje i vrednuje upravljanje rizicima, kontrole i
upravljanje organizacijom.

Pored interne revizije, za primenu principa dobrog upravljanja vazni su i rezultati ek-
sterne revizije. O eksternoj reviziji detaljnije se govori u narednom poglavlju, a posebno
o reviziji koju obavlja Drzavna revizorska institucija.

Interna revizija je oblik unutrasnje kontrole u okviru kojeg ne dolazi do utvrdivanja
odgovornosti za kréenje propisa, ali je znacajan za ostvarivanje ovog principa dobre
uprave, jer izvestaji internih revizora sadrze preporuke kojima se predlaze unapredenje
postojeceg nacina rada i poslovanja subjekta revizije, odnosno otklanjanje nepravilno-
sti, gresaka ili nedostataka koji su uoceni u postupku revizije.
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Zakon zbog toga zahteva da interna revizija bude organizaciono nezavisna od delat-
nosti koju revidira i da ne bude deo nijednog poslovnog procesa, odnosno organizaci-
onog dela organizacije, a u svom radu je neposredno odgovorna rukovodiocu korisnika
javnih sredstava. Funkcionalna nezavisnost interne revizije obezbeduje se samostalnim
odlucivanjem o podrucju revizije na osnovu procene rizika, nacinu obavljanja revizije i
izvestavanju o obavljenoj reviziji. Konacno, poslove interne revizije treba da obavljaju
sluzbenici koji su strucni i posebno obuceni za te poslove.

Projektni rezultati

Korisni materijali u vezi sa uspostavljanjem interne revizije u JLS dostupni su takode na
veb-prezentaciji projekta Reforma lokalnih finansija u Srbiji, http:/lokalnefinansije.rs/baza-
znanja-c2.php.

U cilju harmonizacije sistema FUK i metodologije interne revizije na nivou celog jav-
nog sektora, u okviru Ministarstva finansija obrazovana je posebna jedinica (Centralna
jedinica za harmonizaciju), koja prati kvalitet sprovodenja ovih funkcija u javnom sek-
toru i treba da funkcionise kao ,centar stru¢nosti” u ovim oblastima. Jedinica razvija
i poseban program obuke, a organizacije u okviru javnog sektora (Sto ukljucuje i JLS)
imaju i obaveze da joj preko posebne aplikacije salju odredene izvestaje.

O finansijskom upravljanju, kontroli i reviziji bilo je rec¢i i u poglaviju 2.2. ovog
prirucnika.

2.3.7. Odgovornost radnih tela JLS

Zakonom je predvideno da skupstina JLS osniva stalna ili povremena radna tela za
razmatranje pitanja iz njene nadleZnosti, davanje mislienja na predloge propisa i odluka
koje donosi, kao i za obavljanje drugih poslova utvrdenih statutom. Detaljnije uredenje
pitanja broja, izbora, kao i prava i duznosti predsednika i ¢lanova ovih tela nalazi se u
statutima JLS i poslovnicima lokalnih skupstina.

Posto razmatraju pitanja iz nadleznosti glavnog organa JLS, potrebno je da budu
obezbedene garancije odgovornosti i transparentnosti rada ovih tela. Ona treba da
imaju jasna zaduzenja i ciljeve i moraju postojati mehanizmi za pracenje njihove efika-
snosti i svrsishodnosti u trosenju javnih resursa.
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2. ODGOVORNOST

Zbog jacanja odgovornosti i ovih tela i njihovih ¢lanova i organa koji ih obrazuje,
prostor za unapredenje moZe se potraziti u:

postavljanju adekvatnog pravnog okvira za njihovo obrazovanje;

jasnom postavljanju ciljeva, zadataka i rokova;

definisanju jasnih uslova i kriterijuma za izbor ¢lanova radnog tela i njihovog
broja kako bi se osiguralo da oni budu struc¢njaci za pojedine oblasti kojima se
radna tela bave;

uredenju prava na naknadu njihovih ¢lanova;

uredenju odnosa izmedu radnih tela i redovnih poslova drugih organa i sluzbi
JLS;

uspostavljanju evidencije o obrazovanju, ukupnom broju i utrosenim sredstvima
za rad stalnih i povremenih radnih tela.

To se pre svega postize aktima koje donosi skupstina JLS. Aktima o obrazovanju
ovih tela trebalo bi uvek obrazloZiti razloge i potrebu za formiranjem svakog pojedinac-
nog stalnog ili povremenog radnog tela. Posebno ako postoji preklapanje zadataka rad-
nog tela sa poslovima postojecih organa i sluzbi JLS, potrebno je opravdati obrazovanje
posebnog radnog tela.

Aktima JLS treba obavezati radna tela da podnose izvestaje o svom radu, a te izve-
Staje moraju razmatrati i usvajati organi JLS, pre svega skupstina koja i obrazuje najvedi
broj ovih tela.

SKGO modeli

Konkretne smernice u pogledu ovih standarda pogledajte u Modelu poslovnika skupstine
opstine SKGO (u delu koji se odnosi na obrazovanje radnih tela skupstine opstine): http:/
www.skgo.org/storage/app/uploads/public/153/812/307/1538123075_MODEL%20
Poslovnika%20skupstine%20opstine%20SKGO.pdf

O radnim telima, prvenstveno skupstine JLS, bice reci i u poglavlju 3.2. ovog priruc-
nika, u vezi sa principom participacije.
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2.3.8. Rezime

Razli¢iti vidovi odgovornosti i mehanizmi za njihovo utvrdivanje predstavljaju na-
¢ine kojima se, izmedu ostalog, uspostavlja kontrola nosilaca vlasti i uprave. Izgradnja
delotvornog sistema za kontrolu vlasti i uprave je zbog toga jedna od neophodnih mera
u svakom demokratskom drustvu. Taj sistem pociva na istovremenom postojanju ve-
¢eg broja sredstava ili mehanizama kontrole. Predmet kontrole jeste rad organa vlasti
i uprave, a njen krajnji cilj sastoji se u otklanjanju uocenih nedostataka izmedu realnih
ponasanja i onih koja predstavljaju zakonski model ponasanja.

U slucaju odstupanja od zakonom predvidenog ponasanja preduzimaju se odgo-
varajuce mere odgovornosti, koje su u ovom materijalu predstavljene u meri u kojoj
se ticu lokalnih organa vlasti. Navedeni oblici odgovornosti treba da uticu na lokalnu
vlast i upravu da postupaju u skladu sa zahtevima za zakonitim i pravilnim obavljanjem
poslova. Pored formalnih ili pravnih, postoje i neformalni oblici kontrole koji su svoj-
stveni razvijenom demokratskom drustvu i ¢ija delotvornost Cesto prevazilazi rezultate
formalnih oblika.

Medunarodni standardi obi¢no posmatraju princip odgovornosti u sadejstvu sa dru-
gim principima dobre uprave, najc¢esc¢e transparentnosti i antikorupcije. Eticki kodeksi i
pravila profesionalne etike imaju istaknutu uloga u cbezbedenju odgovornosti nosilaca
vlasti i javnih sluZbenika.

Pored razli¢itih oblika pravne odgovornosti koji su detaljno uredeni propisima u
Srbiji, lokalni funkcioneri i sluzbenici trebalo bi da budu obavezani i pravilima etike,
te u tom smislu postoje dostupni modeli kodeksa koje JLS mogu usvaojiti i primeniti u
svojoj praksi. Dosledna primena ovih kodeksa je klju¢na, a za pracenje njihove primene
treba uspostaviti odgovarajuca tela i redovno izvestavati o tome. Propisi o budZetskom
sistemu predvidaju obavezu uspostavljanja sistema finansijskog upravljanja i kontrole
i interne revizije u citavom javnom sektoru, pa i na nivou JLS. Ovi mehanizmi pred-
stavljaju osnov za odgovornost u oblasti lokalnih finansija i postoje detaljna uputstva
za njihovo uspostavljanje. Konac¢no, pored organa JLS, odgovornost i transparentnost
u radu treba da bude osigurana i u radu svih radnih tela i slicnih struktura koje glavni
organi JLS obrazuju.
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2.3.9. Popis relevantnih propisa, institucija i literature

Relevantni propisi

Zakon o lokalnoj samoupravi (Sluzbeni glasnik RS, br. 129/2007, 83/2014 - dr.
zakon, 101/2016 - dr. zakon i 47/2013), posebno ¢lanovi 36, 47-51, 57.

Zakon o lokalnim izborima (Sluzbeni glasnik RS, br. 129/2007, 34/2010 - US,
54/2011, 12/2020, 16/2020 - autenti¢no tumacenje i 68/2020).

Zakon o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave
(Sluzbeni glasnik RS, br. 21/2016, 113/2017, 113/2017 - dr. zakon i 95/2018).

Zakon o inspekcijskom nadzoru (Sluzbeni glasnik RS, br. 36/2015, 44/2018 - dr.
zakon, 95/2018)

Zakon o budzetskom sistemu (Sluzbeni glasnik RS, br. 54/2009, 73/2010,
101/2010, 101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013,
142/2014, 68/2015 - dr. zakon, 103/2015, 99/2016, 113/2017, 95/2018,
31/2019i72/2019).

Krivicni zakonik (Sluzbeni glasnik RS, br. 85/05, 88/05 - ispravka, 107/05 -
ispravka, 72/09, 111/09, 121/12, 104/13, 108/14, 94/16, 35/19, posebno
¢lanovi 359-369).

Pravilnik o zajednickim kriterijumima i standardima za uspostavljanje, funkcioni-
sanje i izvesStavanje o sistemu finansijskog upravljanja i kontrole u javnom sektoru
(Sluzbeni glasnik RS, br. 89/2019).

Pravilnik o zajednic¢kim kriterijumima za organizovanje i standardima i metodo-
loskim uputstvima za postupanje i izvestavanje interne revizije u javnom sektoru
(Sluzbeni glasnik RS, br. 99/2011 i 106/2013).

Kodeks ponasanja drzavnih sluzbenika (Sluzbeni glasnik RS, br. 29/2008, 30/2015,
20/2018, 42/2018, 80/2019 i 32/2020).

Kodeks ponasanja sluzbenika i namestenika u organima Autonomne pokrajine
Vojvodine (Sluzbeni list APV, br. 18/2019).

Modeli akata SKGO

Eticki kodeks funkcionera lokalne samouprave,
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/159/187/607/1591876075_
Eticki%Z20kodeks%20funkcionera%20LS.docx.

Model kodeksa ponasanja sluzbenika i namestenika,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/153/199/675/1531996754_
KODEKS%20PONASANjA%20SLUZBENIKA%201%20NAMESTENIKA.doc .
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Model poslovnika skupstine opstine,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/153/812/307/1538123075_
MODEL%20Poslovnika%20skupstine%20opstine%20SKGO.pdf.

Model zapisnika o disciplinskoj usmenoj raspravi,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/151/748/295/1517482955_4.
5.3.nacrt%20Zapisnik_o_discipl_usmenoj_raspravi_20161215.docx.

Vazne institucije

Nacionalna akademija za javnu upravu, https:/www.napa.gov.rs.

Ministarstvo finansija - Centralna jedinica za harmonizaciju,
https://www.mfin.gov.rs/o-ministarstvu/centralna-jedinica-za-harmonizaciju/.

Literatura i drugi relevantni izvori

Tomasevi¢, T., 2015, Etika i integritet u javnom sektoru, Agencija za borbu protiv
korupcije,
http://www.skgo.org/storage/app/media/dobro-upravijanje/pubs/Etika-i-integritet-
u-javnom-sektoru.pdf.

Arsenijevi¢, A., 2015, Biti svoj na svome: Kratak vodi¢ kroz kljucne vrednosti zapo-
slenih u javnom sektoru, Agencija za borbu protiv korupcije,
http:/www.acas.rs/wp-content/uploads/2015/08/ACAS-Leaflet-edukacija.pdf.

Agencija za borbu protiv korupcije, 2013, Prirucnik za trening o integritetu,
http://www.acas.rs/wp-content/uploads/2012/06/Brosura.pdf.

Markovi¢, M., 2017, Prirucnik o primeni Zakona o zaposlenima u autonomnim pokra-
jinama i jedinicama lokalne samouprave - Prikaz kroz pitanja i odgovore, Kancelarija
Saveta Evrope u Beogradu,
http://mduls.gov.rs/wp-content/uploads/publikacija-primena-zakona-o-
zaposlenima-u-ap-i-jls-171214.pdf.

SKGO/DRI, 2014, Analiza dosadasnjih izvestaja Drzavne revizorske institucije u vezi
sa radom jedinica lokalne samouprave i teritorijalne autonomije - Zakljucci, preporu-
ke i inicijative,

https:/www.dri.rs/upload/documents/Publikacije/Analiza%2 Oizvestaja%20DRI%20
u%20vezi%20sa%20radom%20JLS.pdf.

Ministarstvo finansija, Prirucnik za finansijsko upravljanje i kontrolu,
http://lokalnefinansije.rs/documents/c1/FUK%Z20prirucnik.pdf.
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Drzavna revizorska institucija, 2016, Izvestaj o reviziji svrsishodnosti - Opravdanost
formiranja komisija i drugih stalnih i privcemenih radnih tela u javnom sektoru,
http:/dri.rs/pesusuje/usseuwimaju-o-pesusuju/apxusa-2016.363.html (Sektor za re-
viziju svrsishodnosti poslovanja, izvestaj br. 2).

Izvori na engleskom jeziku

Congress of Local and Regional Authorities of the Council of Europe (CLRAE),
1999, Recommendation 60 (1999) on political integrity of local and regional elected
representatives,

https:/wcd.coe.int/ViewDoc jsp?id=847931&Site=COE.

Council of Europe, Recommendation No. R (2000) 10 of the Committee of Ministers
to Member states on codes of conduct for public officials,
https:/wcd.coe.int/ViewDoc jsp?id=353945.

Congress of Local and Regional Authorities of the Council of Europe (CLRAE),
2018, European Code Of Coonduct for all Persons involved in Local and Regional
Governance,

https:/rm.coe.int/16807 18fbf.

United Nations, 2013, Who Will Be Accountable? Human Rights and the Post-2015
Development Agenda,
https:/www.ohchr.org/Documents/Publications/WhoWillBeAccountable.pdf.
OECD, 2014, Accountability and Democratic Governance: Orientations and Principles
for Development, DAC Guidelines and Reference Series, OECD Publishing,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264183636-en.
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2.4. Nacela spoljasnje kontrole
lokalne samouprave

Svemoc¢ mi se Cini sama po sebi loSom i opasnom. Raspolaganje njome mi se ¢ini iznad
liudskih snaga, ma kolike bile, i nalazim da samo Bog moZe bez opasnosti biti svemocan,
jer su mu mudrost i pravednost uvek jednake njegovoj moci. Ne postoji ovozemaljska vlast
toliko dostojna postovanja ili sa toliko priznatim svetim pravom kojoj bih dopustio da
dejstvuje bez kontrole i da gospodari bez prepreka.

Aleksis de Tokvil

KLJUCNI POJMOVI KLJUCNE TEME

Spoljasnja (eksterna) Nezavisni organi zaduzeni za kontrolu organa vlasti
kontrola Ustavni sud

Nezavisni organi Zastitnik gradana

Ombudsman Drzavna revizorska institucija

Preporuke Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu
Drzavna revizorska podataka o licnosti

institucija Poverenik za zastitu ravnopravnosti

Kontrola javnih nabavki Agencija za sprecavanje korupcije

Sprecavanje korupcije Drugi eksterni mehanizmi

2.4.1. Pojam i oblici spoljasnje kontrole

U pravnom smislu reci, kontrola ima za cilj da spreci odstupanja u delovanju (u ovom
slucaju, organa lokalne samouprave) od propisanih ovlas¢enja i procedura. U Sirem kon-
tekstu dobre uprave, kontrola podrazumeva ne samo kontrolisanje postovanja propisa,
vec obuhvata i procenu sprovodenja nacela dobre uprave i dobrog upravljanja. Neki
od mehanizama kontrole o kojima je ovde re¢, iako predstavljaju drZzavne organe, upra-
VO suU usmereni na ovaj drugi, Siri predmet kontrole (tu se pre svega misli na kontrolu
koju obavljaju institucije tipa ombudsmana). Ta, Sira kontrola, ¢esto je i preventivna ili
savetodavna, a postupak kontrole pored konstatovanja povreda ili nedostataka, prati i
davanje preporuka nadziranom organu kako da unapredi postojece stanje.
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Uz pojam kontrole, u propisima cesto srecemo i termin nadzor i to pre svega u
kontekstu pravne kontrole, pa se govori o inspekcijskom nadzoru, sluzbenom nadzoru,
nadzoru Vlade ili Narodne skupstine.

Kada se govori o kontroli koja se sprovodi u odnosu na organe vlasti (a isti se krite-
rijumi mogu primeniti i na kontrolu organa lokalne samouprave) ¢esto se razlikuju for-
malna i neformalna kontrola, u zavisnosti od toga da li je ta kontrola uredena propisima
ili nije. Sa druge strane, i formalna i neformalna kontrola, moze se sprovoditi kao:

1. unutrasnjaili interna kontrola - unutar organa ciji se rad kontrolise (ili u nasem
slucaju unutar sistema organa lokalne samouprave), i

2. spoljasnja ili eksterna kontrola - kada je mogu obavljati organi ili organizacije
koji su izvan tog organa ili sistema.

U odnosu na lokalnu samoupravu, formalni spoljni mehanizmi kontrole jesu kontro-
la koju obavljaju drzavni organi - pre svega:
* Vlada i organi drZzavne uprave,
e Sudovi,
e Ustavnisud, i
* Nezavisni drzavni organi:
- Zastitnik gradana,
- Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti,
- Poverenik za zastitu ravnopravnosti,
- Drzavna revizorska institucija,

- Agencija za sprecavanje korupcije i sl.

Neki od ovih organa, pored svoje kontrolne funkcije - u odnosu na upravu ili u
odnosu na Siri krug organa javne vlasti - imaju i druge funkcije, prevashodno u do-
menu zastite ljudskih prava. U tom smislu, posebno se isticu Zastitnik gradana, kao
i Poverenik za zastitu ravnopravnosti, Cija je delatnost vezana za ostvarivanje opste
zabrane diskriminacije. O zastiti prava gradana u kontekstu lokalne samouprave vise se
govori u poglavlju 2.5.

Sa druge strane, i u okviru same lokalne samouprave, postoje oblici unutrasnje kon-
trole, kao sto je kontrola koju skupstina opstine i opstinsko vece sprovode u odnosu na
opstinsku upravu, npr. kroz izvestavanje o radu uprave ili drugostepeni upravni postu-
pak ili interna revizija, koja je pominjana u poglavljima 2.2. i 2.3.
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Podjednako vazni, posebno kada govorimo o unapredenju dobrog upravljanja, jesu
neformalni mehanizmi kontrole. | oni mogu biti spoljasnji - kontrola od strane javnosti
i javnog mnjenja, gradana i njihovih udruzenja (o ¢emu se govori i u poglavljima 2.3. i
3.1.), kontrola od strane medija itd. - ali i unutrasnji, kao sto su samokontrola, interper-
sonalna kontrola, kontrola sindikata i asocijacija itd.

2.4.2. Medunarodni standardi

Brojni instrumenti Ujedinjenih nacija usmereni na zastitu ljudskih prava (npr.
Konvencija o pravima osoba sa invaliditetom) ukazuju na potrebu uspostavljanja neza-
visnih nacionalnih institucija za zastitu ljudskih prava (engl. national human rights institu-
tions). Generalna skupstina UN 1993. godine usvojila je Pariske principe, koji utvrduju
standarde za uspostavljanje i funkcionisanje ovih institucija.

Klju¢ne karakteristike nezavisnih institucija za zastitu ljudskih prava treba da budu:

nezavisnost od vlasti koja je garantovana ustavom ili zakonom;

pluralizam u pogledu izbora ¢lanova (posebno u slucaju kolektivnih tela);

najsiri moguci mandat, ukljucujudi i moguénost davanja preporuka i predloga za
izmenu propisa i politika;

odgovarajuca istrazna ovlascenja, ukljucuju¢i mogucénost prijema prituzbi i pro-
sledivanja prituzbi nadleznim organima;

redovno i delotvorno funkcionisanje;

odgovarajuce finansiranje i odsustvo finansijske kontrole koja bi mogla uticati na
njihovu nezavisnost; i

pristupacnost opstoj javnosti, a posebno marginalizovanim drustvenim grupama
i organizacijama koje zastupanju njihove interese.

Pariski principi postavili su i tipicne duznosti, odnosno poslove koje ove institucije
treba da obavljaju:

pracenje ostvarivanja ljudskih prava i barem godisnje izveStavanje o tome;
izveStavanje i davanje preporuka vladi, uklju¢ujuci i potencijalne izmene propisa,
u pogledu krsenja ljudskih prava i generalnog stanja ljudskih prava u zemlji, kao
i upucivanje odgovarajucih inicijativa (u tu svrhu mogu sprovoditi javne istrage,
izradivati studije i izvestaje);

reSavanje konkretnih slucajeva kréenja ljudskih prava;
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* podsticanje harmonizacije domacih propisa i prakse sa medunarodnim stan-
dardima ljudskih prava i ohrabrivanje drzave da ratifikuje konvencije o ljudskim
pravima;

e ucesce uizradi nacionalnih izvestaja o primeni konvencija o ljudskim pravima koji
se podnose telima UN;

e saradnja sa regionalnim telima i telima UN za zastitu ljudskih prava, kao i nezavi-
snim institucijama drugih zemalja; i

* pomoc u formulisanju programa obrazovanja o ljudskim pravima i podizanja sve-
sti o ljudskim pravima, kao i u¢esce u inicijativama za borbu protiv diskriminacije.

Medunarodni standardi

Vise o Pariskim principima UN, ukljucujudi i tekst pogledajte na:
https:/nhri.ohchr.org/EN/AboutUs/Pages/ParisPrinciples.aspx.

U pogledu nadzora centralnih (odnosno visih nivoa) viasti u odnosu na lokalnu sa-
moupravu vazne principe postavlja prvenstveno Evropska povelja o lokalnoj samou-
pravi (EPLS) Saveta Evrope, koja o tome sadrzi poseban ¢lan (¢lan 8). Taj nadzor EPLS
oznacava kao administrativni ili upravni nadzor. Imajudi u vidu da je EPLS dokument ¢iji
je osnovni cilj da obezbedi garancije lokalne samouprave i njenu samostalnost, ona isti-
¢e da takav nadzor moze da bude ostvaren samo u propisanim slucajevima i u skladu sa
propisanim procedurama i to samo sa ciljem da osigura usaglasenost rada lokalnih vlasti
sa Ustavom i zakonom. Kontrola celishodnosti, koja predstavlja intenzivniji oblik kon-
trole, dozvoljava se samo u vezi sa obavljanjem poverenih poslova lokalne samouprave.
Konacno, intervencija kontrolnih vlasti mora biti srazmerna znacaju interesa koji se stiti.

U uvodnom tekstu ovog priru¢nika pomenut je Kodeks dobrog administrativhog po-
nasanja Evropske unije, koji je 2001. godine, na inicijativu Evropskog ombudsmana,
odobrio Evropski parlament.

Medunarodni standardi

Tekst Evropskog kodeksa (koji je revidiran 2002. godine) pogledajte na:
https:/www.ombudsman.europa.eu/en/publication/en/3510.

Sumirajuci principe dobrog upravljanja u ovom dokumentu, Evropski ombudsman
je kao nezavisni organ koji nadzire organe i administraciju EU, pokazao koliki je znacaj
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nezavisnih nadzornih organa u sagledavanju primene ovih principa u praksi. Model
Evropskog ombudsmana sledili su i neki nacionalni ombudsmani, medu kojima i Zastitnik
gradana Republike Srbije, koji je 2010. godine, po ugledu na Evropski kodeks izradio
Predlog kodeksa dobre uprave i uputio Narodnoj skupstini inicijativu za njegovo usvajanje.

Primeri
Tekst Odluka o utvrdivanju kodeksa dobre uprave pogledajte na:
https:/www.ombudsman.rs/attachments/1036_lInicijativa%20kodeks%20(2).pdf

Pregled nacela dobre uprave koji su deo kodeksa:
https:/www.ombudsman.rs/index.php/dobra-uprava

U vezi sa nekim od nezavisnih drzavnih organa koji su predstavljeni u ovom po-
glavlju, treba pomenuti da su za funkcionisanje svake od njih od znacaja i standardi
koje postavljaju medunarodne organizacije ili mreze koje okupljanju takve institucije iz
razlicitih zemalja. Takve su npr. Medunarodna organizacija vrhovnih revizorskih insti-
tucija (INTOSAI) i njena evropska sekcija = Evropska organizacija vrhovnih revizorskih
institucija (EUROSAI).

Medunarodni standardi

O aktivnostima ove dve organizacije pogledajte na:
https:/www.intosai.org i
https:/www.eurosai.org/en/about-us/about-eurosai/.

Standarde u vezi sa funkcionisanjem revizorskih sudova ili revizorskih institucija utvrdio
je i OECD, u okviru svojih aktivnosti koje se odnose na borbu protiv korupcije i integritet
u javnom sektoru:

https:/www.oecd.org/gov/ethics/

Za rad specijalizovanih organa za borbu protiv korupcije najznacajniji su dokumenti
i preporuke Grupe drzava protiv korupcije (GRECO), medudrzavnog tela ustanovlje-
nog 1999. godine pod okriliem Saveta Evrope. Danas ima 49 ¢lanica, medu kojima je
i Srbija. GRECO je zaduzen za pracenje pravnih instrumenata Saveta Evrope u oblasti
borbe protiv korupcije, ukljucujuc¢i Dvadeset vodecih principa borbe protiv korupcije koji
obavezuju sve ¢lanice GRECO, kao i Preporuku (2010) 10 Saveta ministara o kodeksima
ponasanja za javne sluzbenike, ciji prilog je i Model kodeksa ponasanja. O tome ce vise
reci biti i u poglavlju 6.1.
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2. ODGOVORNOST

Medunarodni standardi

Relevantni dokumenti i informacije o aktivnostima GRECO, ukljucujuci izvestaje koji se
odnose na Srbiju nalaze se na:
https:/www.coe.int/en/web/greco

2.4.3. Pravni okvir u Srbiji

Ustavni osnov ovih oblika kontrole, kao i u slu¢aju mehanizama odgovornosti funk-
cionera i sluzbenika lokalne samouprave (pogledajte poglavlje 2.3.) nalazi se u samom
nacelu vladavine prava i, detaljnije, u nacelu zakonitosti uprave.

Dalje, kada su u pitanju kontrolna ovlasé¢enja centralne viasti u odnosu na lokalnu sa-
moupravu, utemeljenje imaju u Zakonu o lokalnoj samoupravii u Zakonu o drzavnoj up-
ravi. Delokrug i ovlas¢enja nezavisnih drzavnih organa koji imaju kontrolna ovlaséenja,
izmedu ostalog, i u odnosu na lokalnu samoupravu, predvideni su posebnim zakonima.

Nakon 2000. godine u nasem pravnom sistemu pojavljuju se posebni drzavni organi
koji nose atribut nezavisni, sa zadatkom da ili deluju kao dodatni mehanizam za zastitu
prava gradana ili kao dodatni kontrolni mehanizam, pored onih koji funkcionisu u od-
nosu izmedu glavnih organa vlasti. Neki od ovih organa obavljaju oba ova zadatka. Prvi
takav organ jeste poverenik za informacije od javnog znacaja koji je uspostavljen usva-
janjem Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja 2004. godine (a
koji od 2008. godine obavlja i poslove u vezi sa zastitom podataka o li¢nosti), a sledio ga
je zastitnik gradana uspostavljen Zakonom o zastitniku gradana iz 2005. godine.

Ustav kao nezavisne drzavne organe prepoznaje: Ustavni sud (koji je u nasem prav-
nom poretku postojao i ranije, sa slicnim delokrugom), Zastitnika gradana i DrZzavnu
revizorsku instituciju (DRI).

O ovim organima postoje i posebni zakoni koji detaljnije ureduju njihov polozaj i
postupak pred njima. Drugim organima je polozaj nezavisnog drzavnog organa garan-
tovan zakonima, sto ne umanjuje njihovu ulogu ili polozaj u odnosu na organe koje su
nadlezni da kontrolisu. To su:

* Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti - u skladu

sa Zakonom o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja i Zakonom o
zastiti podataka o li¢nosti;
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* Poverenik za zastitu ravnopravnosti - u skladu sa Zakonom o zabrani diskriminacije;
* Agencija za spreCavanje korupcije - u skladu sa Zakonom o sprecavanju korupcije;

* Republicka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki - u skladu sa
Zakonom o javnim nabavkama.

Neki od ovih organa kontrolisu iskljucivo tzv. organe javne vlasti (npr. u vezi sa in-
formacijama od javnog znacaja) ili njihov uZzi krug (npr. organe uprave i imaoce javnih
ovlascéenja, u slucaju Zastitnika gradana i DRI), dok neki kontrolisu Siri krug subjekata
(npr. Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti u pogledu
podataka o licnosti ili Poverenik za zastitu ravnopravnosti, koji kontrolise sve subjekte
koji mogu c¢initi akte diskriminacije, ukljucujudi npr. i privatne poslodavce ili pruzaoce
komercijalnih usluga).

Jedna od zajednickih karakteristika ovih organa jeste da inokosne nosioce funkcija u
njima (Zastitnika gradana ili poverenike) ili kolegijalna tela (npr. Savet Drzavne revizor-
ske institucije, Vece Agencije za sprecavanje korupcije, ¢lanove Republicke komisije za
zastitu prava u postupcima javnih nabavki) bira Narodna skupstina, najcescée veéinom
ukupnog broja poslanika. Takav nacin izbora nosilaca funkcija obezbeduje legitimitet i
garantuje nezavisnost ovih organa u odnosu na organe (i druge subjekte) koje kontroli-
Su. Za nosioce ovih funkcija, pored strucnih kvalifikacija, obi¢no se zahteva i da se radi
o licima koja uZivaju odgovarajuci ugled u okviru svoje profesije, jer je pored propisima
garantovane nezavisnosti, za njihov polozZaj i postovanje ugleda institucije od klju¢ne
vaznosti - njihov integritet.

Dalje su date osnovne karakteristike delokruga ovih nezavisnih organa, postupak i
karakter njihovih odluka, odnosno obaveznost i izvrsenje tih odluka. Ovi organi pomenuti
su u prethodnom poglavlju 2.3., a o nekima ¢e biti reci i u narednim (2.5., 3.1., 4.1. ili 6.1).

2.4.4. Kontrola centralne vlasti

U kolokvijalnom govoru, izraz drzava Cesto se koristi tako da obuhvata sve ili vecinu
organa javne vlasti, ukljucujuci tu i centralne i regionalne i lokalne organe vlasti. Za obic-
ne gradane, koji nemaju iskustvo rada u upravi, i organi lokalne samouprave jesu drzavni
organi. Medutim, sa stanovista drZzavne organizacije i tzv. vertikalne ili uspravne podele
vlasti, lokalna samouprava predstavlja poseban, samostalan nivo vlasti, sa sopstvenim
organima i sopstvenim nadleznostima.
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Garancija samostalnosti lokalne samouprave zahteva da postoje posebna pravila
koja ureduju odnose izmedu njenih organa i centralnih ili drzavnih organa (i regional-
nih, tamo gde oni postoje), kako kontrola ne bi ugrozila tu samostalnost.

Razliku izmedu kontrole u pogledu izvornih i poverenih poslova poznaju i nasi
propisi. U tom smislu su relevantni pre svega Zakon o lokalnoj samoupravi i Zakon
o drzavnoj upravi. Generalno, u pogledu izvornih nadleznosti lokalne samouprave,
odnosi lokalnih i centralnih organa zasnovani su pre svega na principu saradnje i
medusobne razmene informacija, dok su kod poverenih poslova oni drugaciji, jer su
nadzorna ovlascenja centralnih vlasti (u c¢ijoj su nadleznosti povereni poslovi) inten-
zivnija. Ona su detaljnije uredena Zakonom o drZavnoj upravi i sastoje se iz opsteg
ovlaséenja za nadzor nad obavljanjem tih poslova i posebnih ovlascenja, koja uklju-
¢uju i tzv. supstituciju, odnosno preuzimanje poverene nadleznosti ako se ona ne

obavlja na adekvatan nacin.

Medutim, cak i kod izvornih nadleznosti, nadlezno ministarstvo i Vlada, ovlasceni
su zakonom da preduzmu odredene mere. Te mere sastoje se u priviemenom obu-
stavljanju od izvrsenja opstih akata JLS, pokretanju odgovarajucih postupaka pred
Ustavnim ili Upravnim sudom (za utvrdivanje nesaglasnosti opstih akata JLS sa za-
konom, drugim propisima ili sa statutom JLS), ukazivanje organima na uocene ne-
saglasnosti ili stavljanje van snage pojedinac¢nih akata organa JLS, slucaju njihovog
nereagovanja na ta ukazivanja.

U veoma izuzetnim slucajevima kada, prakticno, dode do nekog oblika blokade
rada organa lokalne samouprave (duze nezasedanje skupstine, nemoguc¢nost izbo-
ra izvrsnih organa opstine ili nedonosenje statuta ili budZeta, kao najvaznijih akata
lokalne samouprave), Vlada moze da raspusti skupstinu opstine ili grada i imenuje
privremeni organ Ciji je zadatak da upravlja JLS do izbora nove skupstine. Dakle, kon-
trolna ovlascéenja koje organi centralne vlasti imaju na raspolaganju u vezi sa izvornim
delokrugom lokalnih vlasti imaju karakter izuzetnih mera, koje se primenjuju samo
u slucaju neposrednog ugrozavanja zakonitosti i normalnog funkcionisanja organa

lokalne samouprave.

Na centralnom nivou, kontrolna ovlas¢enja uglavnom imaju organi koji su deo iz-
vrsne grane vlasti - ta¢nije, Vlada i organi drzavne uprave. Parlament uglavnom nema
direktna kontrolna ovlas¢enja u odnosu na lokalnu samoupravu, ali usvajajuci zakone
u razli¢itim oblastima i razmatrajuci izvestaje nezavisnih drzavnih organa mozZe da ima
posredan uticaj i na funkcionisanje lokalne vlasti. Tako je i u nasem sistemu organizacije
vlasti, dok predsednik Republike, kao jedan od nosilaca izvrsne vlasti nema nikakva
nadzorna ovlasc¢enja u odnosu na organe lokalne samouprave.
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Kontrolna ovlas¢enja, prirodno, imaju i sudovi, kao organi koji primenjujuci Ustav i
zakone, resavaju sporove o pravu. U prethodnom poglavlju bilo je re¢i o nekim vrstama
sudskih postupaka u kojima se utvrduje individualna odgovornost funkcionera i sluzbe-
nika (krivicni, prekrsajni), odnosno odgovornosti organa lokalne samouprave za Stetu
koja nastane u njihovom radu (koja se utvrduje u parni¢nom sudskom postupku).

U sudskom postupku pred Upravnim sudom mogu se kontrolisati akti organa lokalne
samouprave, i to:

e upravni akti koje donose opstinska uprava i opstinsko vece (kao drugostepeni
organ u stvarima u izvornoj nadleznosti), kao i drugi pojedinacni pravni akti koji
se mogu kontrolisati u upravnom sporu. Kontrola Upravnog suda uvek je ograni-
¢ena na zakonitost ovih akata, ali ne i na njihovu celishodnost; i

* jzmenama Zakona o lokalnoj samoupravi iz 2018. godine predvideno je da, u
slu¢aju da ministarstvo nadleZzno za poslove lokalne samouprave, smatra da opsti
akt JLS nije u skladu sa njenim statutom, ono pokrec¢e postupak pred Upravnim
sudom, koji treba da proceni tu uskladenost. Ranije, do reforme uredenja sudova
2010. godine, ovaj je postupak bio u delokrugu Vrhovnog suda).

Za sve sudske postupke karakteristi¢no je to da sudovi iskljucivo postupaju na osno-
vu spoljne inicijative, odnosno ne pokrecu postupke po sluzbenoj duznosti, pa je neop-
hodno da postoji tuzba ili drugi podnesak kojim se odgovarajuci postupak pokrece. To
se, naravno, ne odnosi na Ustavni sud (koji nije deo pravosuda, ve¢ poseban, nezavisni
drzavni organ zaduzen za zastitu ustavnosti a, ponegde, kao i kod nas, i zastitu ustavom

garantovanih prava) koji moze neke od postupaka pokretati i po sopstvenoj inicijativi
(pogledajte detaljnije ispod).

Epilog sudskog postupka, koji se obi¢no okoncava presudom, moze biti razlicit: izri-
canje sankcije (krivicne ili prekrsajne), utvrdivanje iznosa naknade stete ili ponistavanja
odgovarajuceg pravnog akta zbog nezakonitosti. To vazi i za navedene sudske postupke
koje smo ovde doveli u vezu sa kontrolom rada lokalne samouprave.
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2.4.5. Kontrola nezavisnih drzavnih organa

2.4.5.1. Ustavni sud

Ustav identifikuje Ustavni sud kao samostalan i nezavisan drzavni organ koji stiti
ustavnost i zakonitost i ljudska i manjinska prava i slobode.

Ustavni sud ima veoma Sirok delokrug. U pogledu kontrole rada lokalne samouprave
prakti¢no relevantna su dva postupka koje Ustavni sud sprovodi, a to su:

1. odlucivanje o saglasnosti statuta i opstih pravnih akata organa JLS sa Ustavom
i zakonom, i

2. odlucivanje o ustavnim zalbama.

U prvom slucaju, postupak pred Ustavnim sudom pokrece se predlogom ovlas¢enih
predlagaca ili na sopstvenu inicijativu Ustavnog suda. Pored toga, bilo ko moZe pod-
neti inicijativu za ocenu ustavnosti i zakonitosti opsSteg akata JLS, s tim Sto inicijativa
ne obavezuje Ustavni sud da pokrene postupak, ve¢ on to moze uciniti ako smatra
celishodnim. Povodom inicijative, Ustavni sud moZe pre pokretanja postupka da zatraZi
misljenje skupstine JLS.

Ovlaséeni predlagaci su: drzavni organi, organi lokalne samouprave ili 25 narodnih
poslanika. Zakoni obavezuju Vladu ili nadlezno ministarstvo, kao drzavne organe, da
takve predloge podnesu Ustavnom sudu. Kada pokrene postupak, Ustavni sud moze
odrediti tzv. privremenu meru, odnosno obustaviti izvrsenje pojedinacnih akata ili rad-
nji koje su preduzete na osnovu osporenog opsteg akta.

Kada nade da statut ili opsti akt JLS (npr. odluka ili pravilnik), odnosno neke njihove
odredbe nisu u skladu sa Ustavom ili zakonom, Ustavni sud o tome donosi odluku koja
se objavljuje u Sluzbenom glasniku RS i u sluzbenom glasilu u kojem je objavljen osporeni
opsti akt (tj. u ovom slucaju, sluzbeno glasilo JLS). Statut ili opsti akt, odnosno odred-
be koje nisu u skladu sa Ustavom ili zakonom prestaju da vaze danom objavljivanja u
Sluzbenom glasniku RS.

U proteklih nekoliko godina, Ustavni sud je svojim odlukama dao vazne smernice
za funkcionisanje sistema lokalne samouprave, na primer, u pogledu ovlas¢enja organa
lokalne samouprave za donosenje propisa, organizaciju lokalne samouprave, i principe
funkcionisanja mesne samouprave. Neke od ovih odluka bile su povod i za izmenu si-
stemskog zakona o lokalnoj samoupravi.
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Primeri
lzvodi iz odluka Ustavnog suda

¢ Jedinica lokalne samouprave nije Ustavom ovlas¢ena da utvrduje svoje organe, vec
samo da propisuje njihovo uredenje i nadleznost, i to u skladu sa Ustavom i zakonom,
te su odredbe opsteg akta jedinice lokalne samouprave kojima se utvrduje da predsed-
nik skupstine opstine ima vise od jednog zamenika, kao i odredbe kojima se prosiruje
zakonom utvrden krug lica koja mogu biti na stalnom radu u organima jedinice lokalne

samouprave, nesaglasne sa zakonom, a time i sa Ustavom.
(Odluka Ustavnog suda | Ul broj 89/2009 od 19. novembra 2009. godine)

¢ Opstinska, odnosno gradska uprava nosilac je upravne funkcije u opstini, odnosno gradu
i ona po pitanju akata koje donose organi vlasti u jedinici lokalne samouprave moze samo
da priprema nacrte tih akata i da ih izvrSava, a ne i da ih donosi, jer za to Zakonom nije
ovlascéena, Sto znaci da to ovlaséenje nema ni nacelnik koji rukovodi opstinskom upravom.
(Odluka Ustavnog suda | Uo-395/2013 od 3. aprila 2014. godine)

e Zakonom o lokalnoj samoupravi utvrdena je podela nadleznosti izmedu organa jedini-
ce lokalne samouprave tako sto je donosenje opstih akata, osim izuzetka propisanog
zakonom, u nadleznosti skupstine, a ne opstinskog veca kao izvrSnog organa. Stoga je
Opstinsko vece, donosenjem osporenog Pravilnika, izaslo iz okvira svoje nadleznosti,
Sto ovaj opsti akt ¢ini nesaglasnim sa zakonom. Osporeni Pravilnik je nesaglasan i sa
Ustavom, jer prema odredbi ¢lana 19 stav 2 Ustava, opsti akti jedinica lokalne samou-
prave moraju biti saglasni sa zakonom.

(Odluka Ustavnog suda | Uo broj 47/2011 od 10. novembra 201 1. godine)

|z odredaba Ustava i Zakona o lokalnoj samoupravi proizlazi da mesna zajednica nije
jedinica lokalne samouprave, niti je element teritorijalne organizacije Republike Srbije,
vec¢ saglasno stavu Ustavnog suda, ona predstavlja asocijaciju gradana zasnovanu na
interesnim principima, u okviru koje gradani zadovoljavaju odredene opste, zajednic-
ke i svakodnevne potrebe, odnosno za sve iste jednake potrebe i interese. Takode, iz
navedenih odredaba Zakona o lokalnoj samoupravi proizlazi da se odlukom skupstine
opstine, uz prethodno pribavljeno misljenje gradana, samo obrazuju ili ukidaju mesne
zajednice i drugi oblici mesne samouprave i utvrduje podrucje za koje se obrazuju, a
da se statutom opstine kao aktom vise pravne snage ureduje osnivanje i rad mesnih
zajednica. Poslovi koje vrsi mesna zajednica, njeni organi i postupak njihovog izbora,
organizacija i rad organa, nacin odlucivanja i druga pitanja od znacaja za rad mesne
zajednice ureduju se aktima mesne zajednice, u skladu sa statutom opstine i aktom o
osnivanju [...] Ustavni sud je ocenio da Skupstina gradske opstine [...], saglasno zakon-
skim reSenjima, nije ovlas¢ena da svojom odlukom ureduje navedena pitanja jer se ta
pitanja autonomno ureduju aktima mesne zajednice, u skladu sa odgovarajuc¢im odred-
bama statuta grada i gradske opstine.

(Odluka Ustavnog suda | Uo-390/2013 od 11. maja 2017. godine)
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Drugi relevantan postupak koji ovde detaljnije prikazujemo jeste postupak po ustav-
noj zalbi. Ustavna Zalba, i u nasem i u drugim pravnim sistemima gde postoji, predstavlja
pravno sredstvo namenjeno zastiti ljudskih prava i to u poslednjoj nacionalnoj instanci.
Prema Ustavu, ovo pravno sredstvo moze da iskoristi svako ko smatra da mu je poje-
dinac¢nim aktom ili radnjom (npr. reSenjem donetim u upravnom postupku, radnji ko-
munalne milicije ili inspektora i sl.) drzavnog organa ili organizacije kojima su poverena
javna ovlaséenja (Sto obuhvata organe lokalne samouprave) povredeno ili uskraéeno
pravo ili sloboda zajemcena Ustavom (dakle, ne bilo koje pravo, nego samo ona koja
su garantovana Ustavom), ako su iscrpljena ili nisu predvidena druga pravna sredstva
za njihovu zastitu (odnosno, u najve¢em broju slucajeva, ako se podnosilac ve¢ obracao
redovnom sudu).

Postupak po ustavnoj zalbi drugaciji je od postupka za ocenu ustavnosti i zakonitosti
opstih akata JLS i ovde nece biti detaljnije predstavljan. Ono $to je relevantnije za teme
ovog priru¢nika jesu potencijalne posledice odluka Ustavnog suda po ustavnoj zabi.
Ovom odlukom Ustavni sud utvrduje da li je aktom ili radnjom povredeno ili uskraceno
pravo i ako utvrdi da jeste - moze ponistiti pojedinacni akt, zabraniti dalje vrsenje rad-
nje ili odrediti preduzimanje druge mere ili radnje kojom se otklanjaju Stetne posledice
utvrdene povrede ili uskracivanja zajemcenih prava i sloboda i odrediti nacin pravi¢nog
zadovoljenja podnosioca. Takode, ovom odlukom Ustavni sud odlucuje i o zahtevu pod-
nosioca ustavne zalbe za naknadu materijalne, odnosno nematerijalne Stete. Odluka
Ustavnog suda kojom je uvaZena ustavna zalba ima pravno dejstvo od dana dostavljanja
ucesnicima u postupku.

Primeri
Izvod iz odluke Ustavnog suda

Usvaja se ustavna zalba X i utvrduje da je Opstinska uprava opstine Z, donosenjem za-
kljucka o stvarnoj nenadleznosti, propustila da odluci o zahtevu podnosioca ustavne zalbe
za promenu podataka o polu i time povredila njegovo pravo na dostojanstvo i slobodan
razvoj licnosti zajemceno clanom 23 Ustava Republike Srbije, kao i pravo na postova-
nje privatnog zivota zajemceno ¢lanom 8 Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i
osnovnih sloboda.

Utvrduje se da su organi iz ¢lana 6 stavova 2 i 4 Zakona o mati¢nim knjigama stvarno
nadlezni da odlucuju o zahtevu za upis promene podataka o polu, pa se nalaze Opstinskoj
upravi opstine Z da, u roku od 30 dana od dana dostavljanja ove odluke, odluci o zahtevu
podnosioca ustavne zalbe za promenu podataka o polu u mati¢noj knjizi rodenih.
(Odluka Ustavnog suda broj Uz-3238/2011 od 8. marta 2012. godine)
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Napomena: Od ustavne Zalbe, koju podnose po pravilu pojedinci za zastitu svojih
ljudskih prava, treba razlikovati druge zZalbe koje se takode podnose Ustavnom sudu,
a medu kojima je i zalba koju JLS moze podneti ako smatra da joj se pojedinacnim ak-
tom ili radnjom onemogucava vrienje nadleznosti opstine (predvidena ¢lan 193 stav 1
Ustava) - tzv. komunalna ustavna zalba.

2.4.5.2. Zastitnik gradana

Zastitnik gradana je takode nezavisni drzavni organ predviden Ustavom, zaduzen da
stiti prava gradana i kontrolise rad organa drzavne uprave, organa nadleznog za pravnu
zastitu imovinskih prava i interesa Republike Srbije, kao i drugih organa i organizacija,
preduzeca i ustanova kojima su poverena javna ovlaséenja” (¢lan 138 Ustava). Zakonom
o Zastitniku gradana predvideno je da je on ovlas¢en da kontrolise rad organa uprave
(Sto je pojam koji obuhvata uprave JLS, odnosno druge organizacije koje ona osniva),
ako se radi o povredi republi¢kih zakona, drugih propisa i opstih akata.

Treba imati u vidu da, pored kontrole koju sprovodi Zastitnik gradana, lokalna uprava
i javne sluzbe mogu biti predmet nadzora lokalnog ombudsmana, ako je on imeno-
van u konkretnoj JLS. Pored lokalnog ombudsmana, ¢ija je funkcija da nadzire primenu
lokalnih propisa, na teritoriji Vojvodine deluje i Pokrajinski ombudsman, koji nadzire
rad organa uprave koji primenjuju pokrajinske propise. Zakonom o Zastitniku gradana
predvideno je da ove institucije medusobno saraduju i da, ako prime prituzbu koja nije
u njihovom delokrugu, nju ne odbacuju, vec je dostavljaju nadleznom ombudsmanu.

Kada utvrdi da postoje nedostaci u radu organa uprave, Zastitnik gradana upucuje
preporuku organu u vezi sa tim kako bi uoceni nedostatak trebalo otkloniti. Pritom,
treba imati u vidu da Zastitnik gradana ne kontroliSe prostu zakonitost rada uprave, vec
kontrolise pravilnost rada uprave, sto se moze posmatrati i kao postovanje principa do-
bre uprave. Ve¢ je pomenut Predlog kodeksa dobre uprave, koji je pre nekoliko godina dao
Zastitnik gradana, po ugledu na Evropskog ombudsmana, i ¢ije principe sledi u praksi.
Otuda i specifican karakter odluka Zastitnika gradana - preporuke, umesto prinudno
izvrsivih odluka, koje donose drugi organi.

Organ kojem je Zastitnik gradana uputio preporuku duZan je da u roku od 60 dana
(izuzetno, taj rok moZe biti i kraci) obavesti Zastitnika gradana o tome da li je postupio
po preporuci i otklonio nedostatak, odnosno da ga obavesti o razlozima zbog kojih nije
postupio po preporuci. Ako organ uprave ne postupi po preporuci, Zastitnik gradana
moze o tome da obavesti javnost, Narodnu skupstinu i Vladu, a moZe i da preporuci
utvrdivanje odgovornosti funkcionera koji rukovodi organom uprave.

137



2. ODGOVORNOST

Primeri

Preporuke Zastitnika gradana
Opstinska uprava opstine X, Odeljenje za urbanizam, nacinila je propust u radu, naustrb
principa dobre uprave, pravne sigurnosti i ostvarivanja prava prituzioca na blagovremeno

postupanje po njegovom zahtevu za izdavanje lokacijske dozvole, s obzirom na to da ni
nakon vise od cetiri godine nije donela na zakonu zasnovanu odluku, i to tako sto:

* nije postupala po obavezuju¢im uputstvima sadrzanim u resenjima Ministarstva grade-
vinarstva, saobracaja i infrastrukture, kao drugostepenog organa, usled cega je doslo
do odugovlacenja postupka i visestrukog ponistaja donetih odluka organa Opstinske
uprave opstine X;

* nije blagovremeno odlucivala u ponovnim postupcima, a nakon zadnje odluke drugo-
stepenog organa [...] kojim je ponovo ponisteno prvostepeno resenje, jos uvek nije
doneta odluka.

Na osnovu utvrdenih nedostataka u radu, Zastitnik gradana upucuje Opstinskoj upravi
opstine X, sledec¢u preporuku:

Potrebno je da Opstinska uprava opstine X, bez odlaganja, u skladu sa svojim uprav-
no-pravnim ovlasc¢enjima, saglasno odredbama 232 stav 2 Zakona o opStem upravnom
postupku postupi po reSenju Ministarstva gradevinarstva, saobracaja i infrastrukture i
donese novu, na zakonu zasnovanu odluku postujuci obavezujuca pravna shvatanja i pri-

medbe drugostepenog organa.

Opstinska uprava opstine X preduzece sve potrebne mere kako bi se obezbedilo blago-
vremeno odlucivanje u upravnim stvarima, uz postovanje zakonom propisanih rokova i
voditi racuna da se u ponovnim postupcima u potpunosti postupa po nalozima i primed-
bama drugostepenog organa.

(Preporuka Zastitnika gradana br. 10290 od 30.3.2018. godine)

* K ok

Skupstina opstine Y, preko predsednika Skupstine opstine, povredila je Ustav Republike
Srbije i Zakon o javnom informisanju i medijima time Sto je prituziocu, iz razloga koji nisu
predvideni zakonom, niti su blize propisani Poslovnikom Skupstine opstine Y, onemogu-
cila prisustvovanje i prac¢enje javnih sednica skupstine opstine, ¢ime je prituziocu, kao
novinaru i uredniku sredstva javnog informisanja, u duzem vremenskom periodu, uskratila
ostvarivanje ustavom zagarantovane slobode izraZzavanja, odnosno slobode medija. Na
osnovu utvrdenih nedostataka u radu, Zastitnik gradana upucuje Skupstini opstine Y sle-
dece preporuke:

| Potrebno je da Skupstina opstine Y, odnosno predsednik Skupstine opstine Y, u skladu sa
zakonom, prituziocu uvek omoguci prisustvovanije i pracenje sednica koje su otvorene za
javnost, kada prituzilac, kao predstavnik sredstva javnog informisanja, zahtev za pracenje
sednice podnese u svemu prema Poslovniku Skupstine opstine Y.
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Skupstina opstine Y, odnosno njen predsednik ¢e, ubuduce, prilikom razmatranja zah-
teva predstavnika medija za pracenje rada njenih sednica ispitivati iskljuc¢ivo uslove za
odobravanje prisustva predstavnika medija skupstinskim sednicama koji su definisani
Poslovnikom skupstine opstine Y.

[l Skupstina opstine Y ce, preko predsednika skupstine opstine, zbog utvrdene povrede
prava i slobode, prituziocu uputiti pisano izvinjenje.

Organ opstine Y obavestice Zastitnika gradana, u roku od 60 dana od dana prijema ove
preporuke, o postupanju po istoj, uz dostavljanje relevantne dokumentacije i drugih
dokaza na osnovu kojih se sa sigurnos¢u moze utvrditi da je postuplieno po preporuci
Zastitnika gradana.

(Preporuka Zastitnika gradana br. 5940 od 27.2.2019. godine)

* ok ok

Opstinska uprava opstine Z nije ispunila zakonom propisanu obavezu saradnje sa
Zastitnikom gradana, jer ni na ponovljene zahteve nije dostavila trazeno izjasnjenje na kon-
kretne okolnosti, i na taj nacin je onemogucila utvrdivanje ¢injenica od znacaja za postupak
koji je vodio Zastitnik gradana. Ovakvo postupanje Opstinske uprave opstine Z koje se ogle-
da u neostvarivanju obaveze saradnje sa Zastitnikom gradana, predstavlja krsenje obaveza
propisanih zakonom kao i povredu principa dobre uprave, a na Stetu prava gradana.

(Preporuka Zastitnika gradana, br. 39630 od 30.12.2019. godine)

Preporuke koje Zastitnik gradana daje u postupcima kontrole pogledajte na veb-prezentaciji:
https:/www.ombudsman.rs/index.php/2012-02-07-14-03-33

2.4.5.3. Drzavna revizorska institucija

Drzavna revizorska institucija (DRI) jeste najvisi drzavni organ revizije javnih sred-
stava u Republici Srbiji. Ona obavlja revizije:

1. finansijskih izvestaja,
2. pravilnosti poslovanja i
3. svrsishodnosti poslovanja.

Medu subjekte revizije spada veoma veliki broj organa i organizacija - svi korisnici
javnih sredstava. Izmedu ostalih, tu su i jedinice lokalne samouprave, kao i javna predu-

zeca, ustanove i druge organizacije ¢iji su one osnivac.
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Primeri

Na veb-prezentaciji DRI pogledajte koji su subjekti na lokalnom nivou trenutno predmet revizije:
https:/www.dri.rs/revizije/revizije-u-toku.7 9.html.

O sprovedenoj reviziji, DRI sastavlja izvestaj, sa misljenjem koje je subjekt revizije du-
Zan da razmotri i da preduzme mere za otklanjanje nepravilnosti i nesvrsishodnosti utvr-
denih u izvestaju. Ako nade da kod subjekta postoji kréenje obaveza dobrog poslovanja,
DRI moze istadi zahtev za preduzimanje mera. Taj zahtev upucuje organu za kojeg oceni
da moze u granicama svoje nadleznosti da preduzme mere protiv subjekta revizije. Organ
kojem je upucen zahtev za preduzimanje mera duzan je da, u roku od 30 dana obavesti
DRI o preduzimanju mera odnosno dostavi obrazloZenje zasto mere nije preduzeo.

Ako je re¢ o teskom krsenju obaveze dobrog poslovanja, DRI o tome obavestava
Narodnu skupstinu. Radno telo Skupstine nadlezno za nadzor budzeta i drugih javnih
sredstava, posle obavljenog pretresa na koji se poziva i korisnik javnih sredstava koji je
bio subjekt revizije, u granicama svoje nadleznosti, donosi zaklju¢ak o preporukama i
merama koje treba preduzeti usled teskog krsenja obaveze dobrog poslovanja.

Ako je rec¢ o teskom kréenju obaveze dobrog poslovanja DRI takode upucuje poziv
za razre$enje odgovornog lica i o tome obavestava javnost. Organ kojem je upucen
poziv za razresenje odgovornog lica, o pozivu mora odlucivati i o svojoj odluci obavestiti
DRI u roku od 15 dana.

DRI takode podnosi zahtev za pokretanje prekrsajnog postupka, odnosno kriviénu
prijavu nadleZnom organu, ako u postupku revizije otkrije radnje koje ukazuju na posto-
janje prekrsaja ili krivicnog dela. Takode, DRI je duzna da obavesti nadleZnog pravobra-
nioca o slucajevima kada je naneta Steta javnoj imovini.

Primeri
Iz prakse DRI

Opstina X je u 2017. godini preuzela obaveze u iznosu od najmanje 31,3 miliona dinara
iznad odobrenih aproprijacija (od cega se 27,5 miliona odnosi na dug od pre 2010. godi-
ne); preuzela je obaveze ili izvrsila isplatu za nabavku, dobara usluga i radova u iznosu od
najmanje 121,8 miliona dinara sto nije u skladu sa Zakonom o javnim nabavkama (od cega
22,4 miliona bez sprovedenog postupka javne nabavke i 99,4 miliona dinara bez posto-
vanja zakonskih procedura u postupcima javnih nabavki) i isplatila najmanje 8,1 miliona
dinara zaposlenima vise od dozvoljenog iznosa.
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Rukovodstvu opstine X, DRI je dala 11 preporuka, i to: da obaveze preuzimaju najvise
do iznosa odobrene aproprijacije; da obaveze preuzimaju i rashode i izdatke izvrSavaju u
skladu sa odredbama Zakona o javnim nabavkama i da rashode za zaposlene obracuna-
vaju i isplacuju u skladu sa zakonskim propisima. Opstini X ostavljen je rok od 90 dana
da nedostatke ispravi i o tome obavesti DRI, odnosno da dostavi tzv. odazovni izvestaj,
Sto je opstina i ucinila, a DRI na osnovu njega procenila da su preduzete mere otklanjanja
nepravilnosti odgovarajuce.

EE

Utvrdena je neusaglasenost podataka o ostvarenim prihodima od zakupa poslovnog pro-
stora koji izdaje Grad Y u iznosu od 549 hiljada dinara. U glavnoj knjizi trezora na kontu
742.142 evidentiran je prihod u iznosu od 8.066 hiljada dinara dok je na potraznoj strani
konta 122.100 evidentiran promet od 7.517 hiljada dinara, u toku postupka revizije nije
nam prezentovan podatak na sta se odnosi razlika od 549 hiljada dinara, iz cega sledi da
Grad Y nije u potpunosti uspostavio pomoc¢nu evidenciju za prihode ostvarene na ovom
uplatnom racunu; ru¢no vodena evidencija potraZivanja od zakupa poslovnog prostora
nije pouzdana u delu koji se odnosi na racunsku tacnost iskazanih salda. | u ovom slucaju,
DRI je ocenila da su mere date u odazivnom izvestaju bile zadovoljavajuce.

* ok K

Vise o praksi DRI u vezi sa lokalnom samoupravom i u publikaciji Analiza dosa-
dasnjih izvestaja Drzavne revizorske institucie u vezi sa radom jedinica lokalne samo-
uprave | teritorijalne autonomije, SKGO, 2014: http:/skgo.org/storage/app/uploads/
public/152/095/871/1520958710_ Analiza_izvestaja_DRI_u_vezi_sa_radom_JLS.pdf

2.4.5.4. Poverenik za informacije od javnog znacaja
i zastitu podataka o licnosti

Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢cnosti (Poverenik)
jeste samostalan i nezavisan drzavni organ zaduzen da prati primenu ustavnih jemstava
prava na pristup podacima u posedu drzavnih organa i organizacija kojima su poverena
javna ovlascenja i zastite podataka o li¢cnosti. Poverenik postupa po:

1. zalbama - u slucaju informacija od javnog znacaja, Poverenik o Zzalbama odlu-
Cuje resenjima koja su obavezujuca, konacna i izvrSna i mogu se sprovoditi u
postupku upravnog izvrsenja, odnosno Poverenik ih moze sprovoditi i prinu-
dom, izricanjem novcanih kazni, a u tome mu pomaze Vlada, primenom mera
iz svoje nadleznosti, odnosno obezbedivanjem izvrsenja resenja neposrednom
prinudom; i
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2. ODGOVORNOST

2. prituzbama - u slucaju zastite podataka o li¢nosti, pri ¢emu se zapravo u ovom
slucaju pokrece inspekcijski nadzor Poverenika, a na osnovu Zakona o zastiti
podataka o licnosti iz 2018. godine, kojim je Poverenik dobio inspekcijska ovla-
S¢enja, U Cijem vrsenju primenjuje odredbe Zakona o inspekcijskom nadzoru, pri
¢emu, u sklopu tih ovlaséenja, Poverenik moZe da preduzima i korektivhe mere,
kao i da pokrene postupak pred sudom ili drugim organom.

Konacno, oba zakona predvidaju i da odredena nepostupanja po zakonskim odred-
bama povlace prekrsajnu odgovornost, kako organa vlasti, tako i odgovornih lica. Na
primer, ako ne postupe po reSenju Poverenika, ne izda informaciju u trazenom obliku,
a ima za to tehnicke mogucnosti ili uslovljava pristup informacijama uplatom troskova
u iznosu vecem od propisanog. Takode, prekrsaj postoji kada rukovalac ili obradivac
obraduju podatke suprotno propisanim nacelima obrade ili u druge svrhe, osim onih
koje su u skladu sa zakonom.

Zakonom o zastiti podataka o licnosti, Poverenik je, kao i svaki drugi inspekcijski
organ, ovlas¢en da podnese zahtev za pokretanje prekrsajnog postupka ako utvrdi da
je doslo do povrede tog zakona, odnosno moZe da izrekne kaznu za prekrsaj za koji je
propisana novcana kazna u fiksnom iznosu.

Primeri
Iz prakse Poverenika - Informacije od javnog znacaja

Opstina Z je od Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti
zatrazila misljenje o postupanju po zahtevu za pristup informacijama od javnog znacaja
u slucaju kada se zahtev odnosi na informacije iz ugovora u vezi sa raspolaganjem po-
slovnim prostorom opstine buduci da ugovori sadrze podatke o zakupcima, te da li je
neophodno da se prethodno pribavlja njihova saglasnost za dostavljanje podataka trazi-
ocima, kao i to da li se ugovori moraju fotokopirati s obzirom na to da ih ima na desetine,
odnosno na koji nacin treba postupiti da bi se ispostovao Zakon o slobodnom pristupu
informacijama od javnog znacaja i Zakon o zastiti podataka o licnosti.

U vezi s tim, Poverenik je dostavio odgovor u kome je iznet nacelan stav po ovom pitanju:

Nesporno je da informacije iz ugovora koje opstina zakljucuje sa zakupcima poslovnog
prostora jesu informacije od javnog znacaja [...], u pogledu kojih postoji zakonska pretpo-
stavka o opravdanom interesu javnosti da zna [...]. Zakon doista daje moguc¢nost organu
vlasti da ogranici ili uskrati pristup informacijama kada utvrdi i dokaze da postoji pretezniji
legitimni interes iz clanova 9 i 14 koji bi pristupom informacijama bio povreden.
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Bududi da se konkretno radi o informacijama o raspolaganju poslovnim prostorom opstine
tj. o raspolaganju javnim resursima za koje uvek postoji jak interes javnosti da zna, ukljucu-
juci i imena lica sa kojima organi vlasti zakljucuju pravne poslove, tesko da bi organ viasti
mogao dokazivati suprotno, pod vidom zastite prava na privatnost, obzirom da su ovakve
situacije, odnosno dogadaji obuhvaceni izuzecima od prava na privatnost iz ¢lana 14 stav
1 tacka 2 Zakona i da lica koja posluju sa drzavom ne mogu imati ocekivanja zastite pri-
vatnosti u meri u kojoj to ocekuju tzv. obi¢ni gradani.

Imajuci u vidu da ugovori o zakupu poslovnog prostora sadrze i druge podatke o licnosti
u pogledu kojih javnost ne treba da ima interes da zna i ¢ija bi obrada bila prekomerna tj.
nesrazmerna svrsi , to je kod postupanja po zahtevu za pristup, potrebno prethodno za-
stititi i uciniti nedostupnim one podatke o licnosti iz ugovora ¢ijom opstom dostupnoséu
bi se moglo povrediti pravo na privatnost, kao npr. podaci o adresi stanovanja, JMBG,
br. licne karte i sl., a u skladu sa ¢lanom 12 Zakona o slobodnom pristupu informacijama
od javnog znacaja, o izdvajanju informacija. Zastitu navedenih podataka nalaZe primena
nacela srazmernosti, jednog od osnovnih nacela za obradu podataka o licnosti iz ¢lana
8 Zakonom o zastiti podataka o licnosti [...], bududi da stavljanje na uvid i/ili drugi nacin
¢injenja dostupnim informacija tj. podataka o licnosti, predstavlja radnju obrade podataka
u smislu ¢lana 3 Zakona o zastiti podataka o licnosti.

Imajuci u vidu napred navedeno, tj. moguc¢nost organa da na opisani nacin zastiti one
podatke o li¢nosti ¢ija obrada bi bila prekomerna i koja bi zadirala u privatnost, organ vlasti
nije u obavezi da pribavlja saglasnost lica za obradu njegovih podataka pre dostavljanja
kopije ugovora o zakupu traZiocu informacija.
Nacin ostvarivanja prava na pristup informacijama, po zakonu, opredeljuje trazilac infor-
macije, pa obaveza organa u pogledu dostavljanja kopija ugovora zavisi od sadrzine za-
hteva, tj. da li je zahtevan samo uvid u ugovore, kopije ugovora ili oboje. Pri tome, broj
ugovora, tj. sam obim trazenih informacija ne sme biti razlog uskracivanja prava traziocu,
s pozivom npr. na zloupotrebu prava iz ¢lana 13 Zakona, koja odredba se mora tumaciti
krajnje restriktivno, tj. samo za situacije kada se prepoznaje ocigledno nerazuman zadatak
za organ tj. maltretiranje organa.

(Mislienje Poverenika broj: 011-00-00333/2013-03 od 15. 05. 2013. godine)

* ok K

Iz prakse Poverenika - Zastita podataka o licnosti

Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti podneo je Visem
javnom tuzilastvu u Beogradu (Posebnom odeljenju za borbu protiv visokotehnoloskog
kriminala) krivicnu prijavu protiv NN sluzbenog lica u opstini X, zbog postojanja osnovane
sumnje da je pocinjeno krivicno delo ,Neovlaséeno prikupljanje licnih podataka iz ¢lana
146 stav 3 KZS. Prethodno je Poverenik, povodom prijave [...] pokrenuo postupak nad-
zora nad primenom Zakona o zastiti podataka o licnosti, prema Centru za socijalni rad X,
Sportsko-kulturnom centru X i potom prema opstini X.
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Informacije dobijene u postupku nadzora prema dva navedena centra, ukazuju na to da
su li¢ni podaci gradana dostavljani opstini X na zahtev iz opstine. Ti podaci, medu kojima
i oni zakonom predvideni kao narocito osetljivi, podaci o socijalnoj i materijalnoj obezbe-
denosti, novcanoj pomodi i sl., kasnije su ucinjeni dostupnim neograni¢enom krugu lica,
tako Sto su objavljivani na Fejsbuk stranici ,XYZ".

(preuzeto sa veb-prezentacije Poverenika)

O pristupu informacijama od javnog znacaja govori se i u poglavlju 3.1., a o zastiti
podataka o licnosti u poglavlju 2.5.

2.4.5.5. Poverenik za zastitu ravnopravnosti

Poverenik za zastitu ravnopravnosti jeste takode nezavisni i samostalni drzavni or-
gan koji postupa po prituzbama na diskriminaciju, izmedu ostalog, i pred organima jav-
ne vlasti. Diskriminatorsko ponasanje sluzbenih lica uprave smatra se tezom povredom
radne duznosti. Prema Zakonu o zabrani diskriminacije, Poverenik daje misljenje o tome
da li je doslo do povrede odredaba Zakona u roku od 90 dana od dana podnosenja
prituzbe, i o tome obavestava podnosioca i lice protiv kojeg je prituzba podneta. Uz
misljenje da je doslo do povrede odredaba ovog zakona, Poverenik preporucuje licu
protiv kojeg je podneta prituzba nacin otklanjanja povrede prava. Lice kome je preporu-
ka upucena duzno je da postupi po preporuci i otkloni povredu prava u roku od 30 dana
od dana prijema preporuke, kao i da o tome obavesti Poverenika. Ako lice kome je pre-
poruka upucéena ne postupi po preporuci, odnosno ne otkloni povredu prava, Poverenik
mu izrice meru opomene. Ako to ne ucini ni u roku od 30 dana od izricanja opomene,
Poverenik mozZe o tome izvestiti javnost. Pored toga, Poverenik moZe podnositi pre-
krsajne prijave zbog povrede prava iz Zakona o zabrani diskriminacije i moze podneti
tuzbu zbog diskriminacije, u svoje ime a uz saglasnost i za racun diskriminisanog lica.

Vise o praksi Poverenika pogledajte i u poglavlju 4.1.

Primeri

Iz prakse Poverenika za zastitu ravnopravnosti
Poverenik je doneo misljenje da JP ,E." nije povredilo odredbe Zakona o zabrani diskri-
minacije, dok je Opstina X, propisivanjem nacina obracuna u ¢lanu 6 Pravilnika o naci-

nu raspodele i obracunu troskova krajnjim kupcima za isporucenu toplotnu energiju,
koji je u neopravdano nepovoljniji polozaj stavio lica koja, zbog slabog imovnog stanja,
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nisu u mogucnosti da uvedu alokatore povredila odredbe ¢lana 7 Zakona o zabrani dis-
kriminacije. Poverenik je preporucio Opstini da u skladu sa svojim nadleznostima uskladi
Pravilnik o nacinu raspodele i obracunu troskova krajnjim kupcima za isporucenu toplotnu
energiju sa odredbama Zakona o zabrani diskriminacije.

* K K

Poverenica za zastitu ravnopravnosti dala je misljenje da je Skupstina opstine Y u postup-
ku izbora predsednika, zamenika predsednika i ¢lanova opstinskog veca izvrsila diskri-
minaciju Zena na osnovu pola i prekrsila odredbe Zakona o ravnopravnosti polova i
Zakona o zabrani diskriminacije. Skupstini opstine Y preporuceno je da otkloni posle-
dice diskriminatornog postupanja u postupku izbora ¢lanova izvrSnih organa opstine i
obezbedi ravnopravnost polova i ostvarivanje jednakih mogucnosti, da u okviru svojih
nadleznosti i poslova vezanih za ravnopravnost polova podsti¢e ravnopravnost polova,
kao i da ubuduce vodi racuna da u okviru obavljanja poslova iz svoje nadleznosti ne krsi

antidiskriminacione propise.

2.4.5.6. Agencija za sprecavanje korupcije

Napomena: Do septembra 2020. godine agencija je nosila naziv Agencija za borbu

protiv korupcije.

Agencija za sprecavanje korupcije (Agencija), izmedu ostalog:

* nadzire sprovodenje strateskih dokumenata u oblasti sprecavanja korupcije;

* podnosi Narodnoj skupstini izvestaj o njihovom sprovodenju sa preporukama za

postupanje;

* daje odgovornim subjektima preporuke kako da otklone propuste u sprovodenju

strateskih dokumenata i inicira izmene i dopune strateskih dokumenata;

* pokrece i vodi postupak u kojem se odlucuje o postojanju povreda Zakona o

sprec¢avanju korupcije i izrice mere u skladu sa ovim zakonom;
¢ resava o sukobu interesa;
* nadzire primenu Zakona o finansiranju politickih aktivnosti; i

* vodi registre funkcionera i njihove imovine

* vodi registar lobista, registar pravnih lica koja obavljaju lobiranje i obavlja druge

poslove u skladu sa Zakonom o lobiranju, itd.

Vise o svim poslovima Agencije pogledajte u poglavlju 6.1.
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Javni funkcioner, u smislu Zakona o sprecavanju korupcije jeste ,svako izabrano,
postavljeno ili imenovano lice u organu javne vlasti, osim lica koja su predstavnici pri-
vatnog kapitala u organu upravljanja privrednog drustva koje je organ javne vlasti”.

Primeri
Iz prakse Agencije za sprecavanje korupcije

Utvrduje se da je AA, predsednik opstine X, postupio suprotno odredbi ¢lana 29 stav 2
Zakona o agenciji za borbu protiv korupcije, jer je tokom vrsenja navedene javne funkcije
na internet prezentaciji opstine X dana DD.MM.GGGG. godine objavljen intervju sa njim
pod naslovom ,Intervju sa predsednikom opstine AA: Najvazniji je ekonomski oporavak” i
tom prilikom pozvao gradane da glasaju za XY stranku, na koji nacin je imenovani iskoristio
javni resurs i to internet prezentaciju opstine X za promociju XY stranke na cijoj izbornoj li-
sti je kandidat za odbornika Skupstine opstine X 2020. godine pod rednim brojem Z, pa mu
se, na osnovu odredbe ¢lana 51 stav 1 Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije izrice
mera javnog objavljivanja preporuke za razreSenje sa javne funkcije predsednika opstine X.

* K ok

Utvrduje se da je XY, odbornik skupstine opstine Z, postupio suprotno ¢lanovima 27 i 32
Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije, jer je tokom vréenja javne funkcije privredno
drustvo XYZ d. o. o. iz Z, ciji je on vlasnik i ovlas¢eni zastupnik, uc¢estvovalo u postupku
javne nabavke br. X/XX Instalacija centralnog grejanja koju je sprovodilo JKP stambeno ,Z”,

¢iji je osnivac Skupstina opstine Z, ¢ime je ugrozio poverenje gradana u savesno i odgovor-
no vrsenje javne funkcije, a da o sumnji na postojanje sukoba interesa koji je imao u ovoj

situaciji nije pismeno obavestio Skupstinu opstine Z i Agenciju za borbu protiv korupcije.
Agencija objavljuje odluke o izricanju mera na svom veb-sajtu. Sve donete odluke pogle-
dajte na:

http://www.acas.rs/praksa-agencije/odluke/.

Zakonom o Agenciji za sprecavanje korupcije predvideni su takode i prekrsaji i jedno
krivicno delo (neprijavljivanje imovine ili davanje laznih podataka o imovini) u vezi sa
nepostovanjem njegovih odredaba, koji se kao i drugi prekrsaji i krivicna dela utvrduju
u odgovarajuc¢im sudskim postupcima.

2.4.5.7. Republicka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki

Republicka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki (Komisija) odlucuje
u postupku koji se pokrece podnosenjem zahteva za zastitu prava. Prethodni postupak
po zahtevu sprovodi narucilac (npr. JLS, preduzece ili ustanova koji nabavljaju radove,
dobraili usluge). Narucilac moze da donese odluku kojom usvaja zahtev za zastitu prava
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u celini ili delimi¢no ponistava postupak javne nabavke, ili odluku kojom se zahtev za
zastitu prava odbija kao neosnovan. Ako narucilac odbije njegov zahtev, podnosilac

zahteva moze podneti pismeno izjasnjenje o nastavku postupka pred Komisijom.

Pored toga, Komisija ima Siroka kontrolna i represivna ovlaséenja:
* prati i kontrolise sprovodenje svojih odluka;

* jzriCe novCane kazne naruciocu i odgovornom licu narucioca;
* ponistava ugovor o javnoj nabavci;

* vodi prekrsajni postupak u prvom stepenu; i

* pokrece postupak za utvrdivanje nistavosti ugovora o javnoj nabavci.

Primeri

,Republicka komisija ukazuje da dodatne uslove narucilac, shodno odredbi clana 76 stav
2 ZJN, odreduje uvek kada je potrebno imajuci u vidu predmet javne nabavke, dok stav
6 istog clana odreduje nacin na koji oni mogu biti odredeni, da moraju biti takvi da ne
diskriminisu ponudace, te da su u logickoj vezi sa predmetom javne nabavke. Smisao
navedene norme jeste da se naruciocu omoguci definisanje uslova cija ¢e ispunjenost
podrazumevati da prilikom izbora ponude, rangira ponude onih ponudaca koji bi shodno

svojim kapacitetima, mogli uspesno da realizuju ugovor koji bude zakljucen.

Imajuci u vidu navedeno Republicka komisija ukazuje da narucilac svojom argumen-
tacijom datom u odgovoru na zahtev za zastitu prava, u kojem je naveo da je dodatni
uslov finansijskog kapaciteta opredelio u skladu sa ¢lanom 77 stav 2 ZJN, nije ukazao
na jasnu logicku vezu izmedu navedenog dodatnog uslova, kojim je zahtevano da je
ponudac samo u 2015. godini ostvario prihod u minimalnom iznosu od 60.000.000,00
dinara bez PDV-a, i predmeta konkretne javne nabavke, odnosno na razloge iz kojih je
neophodno da opredeljeni iznos od 60.000.000,00 dinara bez PDV-a bude ostvaren

samo u 2015. godini.

Stoga Republicka komisija konstatuje da narucilac nije predvideo navedeni dodatni uslov
u skladu sa svrhom propisivanja istog, kao dokaz da ponudaci imaju kapacitet i da su
kompetentni da ucestvuju u konkretnoj javnoj nabavci, a posebno imajuci u vidu da na-
rucilac, u konkretnom slucaju, nije ukazao na to koji su to razlozi zbog kojih smatra da je
sa stanovista predmeta javne nabavke bilo potrebno odrediti predmetni dodatni uslov na

navedeni nacin.

(iz resenja Republicke komisije broj 4-00-1564/2016,
preuzeto iz Biltena pravne prakse Republicke komisije, br. 6-7/2017)

Praksu Komisije pogledajte na veb-prezentaciji http:/kjn.rs/zastita-prava/.
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2.4.5.8. Pracéenje postupanja po odlukama nezavisnih drzavnih organa

Postupanje po preporukama i drugim aktima jeste zakonska obaveza, pa su i organi
JLS duzni da to ¢ine. Medutim, JLS koja Zeli da bude prepoznata i kao dobra, odnosno
odgovorna uprava, treba da ucini i vise od toga. Zbog toga se preporucuje opstinama i
gradovima da uspostave mehanizam za prijem, sistematizovanje, postupanje i pracenje
postupanja po preporukama i drugim aktima nezavisnih drzavnih organa. To moze biti
poseban registar ili baza podataka koji bi na jednom mestu sadrzao sve ono sto kroz
izvestaje stigne kao preporuka za postupanje organa JLS, odnosno sto stigne kao po-
jedinacno resSenje/akt. Taj registar treba da sadrZi plan postupanja po preporukama i
rokove, kao i plan za izvestavanje po sprovedenim preporukama.

2.4.6. Drugi oblici spoljasnje kontrole

Pored gore opisanih formalnih mehanizama spoljasnje kontrole, na pocetku je rece-
no da postoje i neformalni oblici kontrole koji se, u odredenim situacijama, mogu poka-
zati ili podjednako ili ¢ak vise efikasni od ,tradicionalnih” i propisima uredenih mehani-
zama formalne kontrole. Oni su vazni jer predstavljaju odraz nacela na kojima pocivaju
demokratska drustva i odgovaraju poziciji gradana i javnosti u takvom drustvu. U tom
smislu, posebno je vazna kontrola od strane javnosti i javnog mnjenja, medija, gradana
i njihovih udruzenja.

U osnovi svih oblika kontrole, iako nisu uredeni propisima, stoji pravo gradana i jav-
nosti da budu obavesteni o radu uprave i drugih organa vlasti.

Posto ovi oblici kontrole nisu zakonom (ili drugim propisima) uredeni, pa samim tim
i obavezni, za njihovo redovno i delotvorno funkcionisanje neophodno je stvoriti odgo-
varajuce preduslove. Stvaranje tih preduslova prevashodni je zadatak onih koji treba
da budu predmet te kontrole. U kontekstu tema koje se obraduju u okviru ovog priruc-
nika, organi lokalne samouprave treba da obezbede uslove u kojima je medijima, grada-
nima i organizacijama civilnog drustva omoguéeno da budu pravovremeno i potpuno
informisani, kao i da mogu da postavljaju pitanja i da na ta pitanja dobiju celovit odgo-
vor. Obezbedenje takvih uslova i stimulisanje takve prakse mogu se smatrati primerima
dobrog upravljanja.

Skorasnja preporuka Saveta ministara Saveta Evrope koja se odnosi na nadzor nad
aktivnostima lokalnih vlasti iz 2019. godine, koja se odnosi na primenu ¢lana 8 Evropske
povelje o lokalnoj samoupravi, razlikuje tri tipa nadzora:
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e administrativni - usmeren na kontrolu zakonitosti akata,

e finansijski - usmeren na finansijsku, racunovodstvenu reviziju i reviziju uprav-
ljanja, i

e demokratski - koji predstavlja novinu u dokumentima Saveta Evrope u vezi sa
primenom EPLS, a koji je u Preporuci odreden kao nadzor koji je u rukama grada-
na i predstavlja moguc¢nost da gradani donosioce odluka drZze odgovornim i da na
njih uticu i koji se sprovodi prakticno putem razli¢itih oblika ucesc¢a u odlucivanju
(kako neposrednih, tako i drugih), kao i uz pomo¢ nezavisnih nadzornih organa.

2.4.7. Rezime

Odgovornost lokalne samouprave za postovanje zakona i principa dobre uprave
delom je u delokrugu razlicitih mehanizama koji se nalaze izvan lokalne samouprave,
bilo formalnih, bilo neformalnih. Prikaz razlicitih spoljasnjih mehanizama kontrole (koji
Cesto pokrivaju jedan segment delovanja lokalne samouprave) jasno ukazuje i na vezu
principa odgovornosti sa drugim principima dobre uprave.

Uz specificne mehanizme kontrole koju obavljaju centralni organi, a koji se moraju
sagledavati u kontekstu jemstva lokalne samouprave i srazmernog delovanja centralnih
vlasti u odnosu na ta jemstva, lokalni organi su predmet kontrole brojnih spoljasnjih,
nezavisnih organa. Radi se 0 mehanizmima kontrole kojima podleZu i drugi organi javne
vlasti, a ne samo lokalni organi. Takvi nezavisni drzavni organi u Republici Srbiji jesu:

e Ustavni sud,

e Zastitnik gradana,

* DrZavna revizorska institucija,

* Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti,
* Poverenik za zastitu ravnopravnosti,

* Agencija za sprecavanje korupcije, i

* Republicka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki.

Kao kontrolne, ove organe treba posmatrati i kao preventivne, jer svi, osim repre-
sivnih, imaju i preventivnu i savetodavnu ulogu u odnosu na organe koje kontrolisu, a
kod nekih ta uloga i preovladuje, imajuci u vidu ogranicene ili nepostoje¢e mogucnosti
prinudnog izvréenja njihovih odluka. Tim pre su mogucénosti za preventivni i pozitiv-
ni uticaj tih organa vedi, jer su njihove odluke potkrepljene pre svega autoritetom i
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integritetom strucnosti, sto je najc¢esce i uslov za izbor nosilaca ovih vaznih drzavnih
funkcija. O tome govori i njihova vec bogata praksa. Naravno, neki od ovih organa mogu
izricati i kaznene mere, a vedina njih moze inicirati prekrsajne i druge kaznene postupke
pred nadleznim organima.

Ako zele da unaprede svoj ucinak u pogledu ovog principa dobre uprave, JLS treba
pored postovanja preporuka i drugih odluka nezavisnih drzavnih organa, da uspostave
i adekvatan i efikasan sistem za mehanizam za prijem, sistematizovanje, postupanje i
pracenje postupanja po tim preporukama i odlukama.

Na kraju, treba imati u vidu i mehanizme neformalne kontrole koji su ¢esto efikasni.
U njihovoj osnovi je pravo gradana i javnosti da budu obavesteni o radu organa vlasti.
Kao posebno vazne isticu se: kontrola od strane javnosti i javnog mnjenja, medija, gra-
dana i njihovih udruzenja. Oni nisu predvideni zakonom, pa je za njih potrebno obezbe-
diti odgovarajuce preduslove koji, posto ih stvaraju upravo oni koji su predmet kontrole,
predstavljaju primere dobrog upravljanja.

2.4.8. Popis relevantnih propisa, institucija i literature

Relevantni propisi

e Zakon o lokalnoj samoupravi (Sluzbeni glasnik RS, br. 129/2007, 83/2014 - dr.
zakon, 101/2016 - dr. zakon i 47/2013), posebno ¢lanovi 78-87.

* Zakon o drzavnoj upravi (Sluzbeni glasnik RS, br. 79/2005, 101/2007, 95/2010,
99/2014, 30/2018 - dr. zakon i 47/2018).

e Zakon o Ustavnom sudu (Sluzbeni glasnik RS, br. 109/2007, 99/2011, 18/2013
- US, 40/2015 - dr. zakon i 103/2015).

e Zakon o Zastitniku gradana (Sluzbeni glasnik RS, br. 79/2005 i 54/2007).

e Zakon o Drzavnoj revizorskoj instituciji (Sluzbeni glasnik RS, br. 101/2005,
54/2007, 36/2010 i 44/2018).

e Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja (SluZbeni glasnik
RS, br. 120/2004, 54/2007, 104/2009 i 36/2010).

» Zakon o zastiti podataka o licnosti (Sluzbeni glasnik RS, br. 87/2018).

» Zakon o zabrani diskriminacije (Sluzbeni glasnik RS, br. 22/2009).

e Zakon o sprecavanju korupcije (Sluzbeni glasnik RS, br. 35/2019 i 88/2019).

e Zakon o javnim nabavkama (SluZbeni glasnik RS, br. 91/2019).
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Vazne institucije

Ustavni sud Srbije, http:/www.ustavni.sud.rs.

Upravni sud, http:/www.up.sud.rs/latinica/sudska-praksa-upravnog-suda.
Zastitnik gradana, https:/ombudsman.rs.

Drzavna revizorska institucija, https:/www.dri.rs/HacnosHa.1.html.

Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti, https:/
www.poverenik.rs/st/.

Poverenik za zastitu ravnopravnosti, http:/ravnopravnost.gov.rs.

Agencija za sprecavanje korupcije, http:/www.acas.rs/home-5/?pismo=lat.
Republicka komisija za zastitu prava u postupcima javnih nabavki, http:/kjn.rs.

Literatura i drugi relevantni izvori

CRTA, 2019, Uloga i poloZaj Zastitnika gradana i Poverenika za zastitu ravnopravnosti,
https://crta.rs/uloga-i-polozaj-zastitnika-gradjana-i-poverenika-za-zastitu-
ravnopravhosti/ (10.10.19).

SKGO, 2014, Analiza dosadasnjih izvestaja DrZavne revizorske institucije u vezi sa
radom jedinica lokalne samouprave i teritorijalne autonomije Zakljucci, preporuke i
inicijative,
http://skgo.org/storage/app/uploads/public/152/095/871/1520958710_Analiza_
izvestaja_DRI_u_vezi_sa_radom_JLS.pdf (10.10.19).

Misija OEBS u Srbiji, 2008, Prirucnik za pracenje rada lokalne samouprave,
https:/www.osce.org/sr/serbia/36050?download=true (10.10.19).

Poverenik za zastitu ravnopravnosti, 2016, Prirucnik za prepoznavanje slucajeva
diskriminacije pred organima javne viasti,
http:/ravnopravnost.gov.rs/prirucnik-za-prepoznavanje-slucajeva-diskriminacije/
(10.10.19).

Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti, 2010,
Prirucnik za primenu Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja,
https://www.poverenik.rs/images/stories/dokumentacija-nova/vodic/
prirucnikzaprimenuzakonacir.pdf (10.10.19).

Izvori na engleskom jeziku

United Nations General Assembly, 1993, Principles relating to the Status of
National Institutions (The Paris Principles),
https:/www.un.org/ruleoflaw/files/PRINCI~5.PDF.
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https://crta.rs/uloga-i-polozaj-zastitnika-gradjana-i-poverenika-za-zastitu-ravnopravnosti/
http://skgo.org/storage/app/uploads/public/152/095/871/1520958710_Analiza_izvestaja_DRI_u_vezi_sa_radom_JLS.pdf
http://skgo.org/storage/app/uploads/public/152/095/871/1520958710_Analiza_izvestaja_DRI_u_vezi_sa_radom_JLS.pdf
https://www.osce.org/sr/serbia/36050?download=true%20
http://ravnopravnost.gov.rs/prirucnik-za-prepoznavanje-slucajeva-
http://ravnopravnost.gov.rs/prirucnik-za-prepoznavanje-slucajeva-diskriminacije/
https://www.poverenik.rs/images/stories/dokumentacija-nova/vodic/prirucnikzaprimenuzakonacir.pdf
https://www.poverenik.rs/images/stories/dokumentacija-nova/vodic/prirucnikzaprimenuzakonacir.pdf
https://www.un.org/ruleoflaw/files/PRINCI~5.PDF
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OECD, 2016, Supreme Audit Institutions and Good Governance,
https:/www.oecd.org/gov/ethics/supreme-audit-institutions-and-good-governance-
978926426387 1-en.htm.

Council of Europe Committee of Ministers, 1997, Resolution (97) 24 on the
Twenty Guiding Principles for the Fight Against Corruption,
https:/rm.coe.int/CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent ?doc
umentld=09000016806écc17c.

Council of Europe, 2000, Recommendation (2000) 10 of the Commiittee of Ministers
to Member States on codes of conduct for public officials,
https:/rm.coe.int/CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?doc
umentld=09000016806cclec.
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2.5. Zastita prava gradana i zabrana
diskriminacije u lokalnoj samoupravi

Necemo ostvariti bezbednost bez razvoja,
necemo uzivati u razvoju bez bezbednosti,

i ne¢emo uzivati ni u bezbednosti ni u razvoju
bez postovanija ljudskih prava.

Kofi Anan
KLJUCNI POJMOVI KLJUCNE TEME
Ljudska prava Koncept zastite prava i interesa gradana u LS
Podaci o licnosti Zastita podataka o li¢nosti
Lokalni ombudsman Lokalni ombudsman
Besplatna pravna pomoc¢ Besplatna pravna pomo¢
Sistem za brze odgovore Sistem za brze odgovore
Predstavke i prituzbe Razmatranje prituzbi i prigovora gradana
Zabrana diskriminacije Lokalni mehanizmi za zastitu od diskriminacije

2.5.1. Zastita prava i zabrana diskriminacije u
kontekstu lokalne samouprave

Zastita ljudskih prava danas jeste neodvojivi segment funkcionisanja svakog de-
mokratskog drustva i Cini sastavni deo svakog pravnog poretka. Ljudska prava garan-
tovana su kako na medunarodnom, tako i na nacionalnom nivou i moraju se ostvari-
vati podjednako pred svim organima vlasti u jednog drzavi, Sto podrazumeva i lokalne
organe vlasti.

Gradani ostvaruju veliki broj svojih prava pred lokalnim organima, posebno lokalnom
upravom. Postupanje uprave podrazumeva ostvarivanje povezanih i uskladivih ciljeva -
ostvarivanje i zastita javnog interesa i potreba da se gradanima i organizacijama prizna-
ju njihova prava i interesi, da im se utvrde obaveze ili da im se uredno, pravovremeno i
pod jednakim uslovima pruze odredene javne usluge. Medutim, odlucujudi o pravima i
obavezama, organi uprave mogu da dodu i u situaciju da povrede neko pravo gradanina
ili da nejednako postupe u slicnim slucajevima. Zbog toga, balansirajuci izmedu ovih
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ciljeva, lokalni organi vlasti uvek moraju da imaju u vidu prava gradana i potrebu da
postupaju ravnopravno, odnosno bez diskriminacije.

U savremenom drustvu vazi nacelo ravnopravnosti, kao jedan od najvaznijih prav-
nih i moralnih principa. Ovaj princip znac¢i da su svi ljudi vredni postovanja i da su, bez
obzira na razlike koje medu njima postoje, jednaki u dostojanstvu i pravima, tj. da su
ravnopravni. Da bi se ovo nacelo ostvarilo, zabranjen je svaki oblik diskriminacije i
svakome je priznato pravo na zastitu od diskriminacije. Organi uprave i drugi pruzaoci
javnih usluga (npr. javne sluzbe - ustanove i javna preduzeca) duzni su da u svakoj
prilici i bez izuzetka postuju princip jednakosti gradana pred zakonom, a posebno kada
reSavaju o pravima gradana. Zato su teme o kojima govorimo u ovom poglavlju usko
vezane sa temama koje se obraduju u poglavlju 4.1 o ravnopravnosti u postupanju
organa lokalne samouprave, u kojem je pojam diskriminacije i njegovih pojavnih oblika
detaljnije definisan.

,U nasem drustvu postoje ljudi kao sto smo Vi ili ja koji se svakoga dana suocavaju sa

nepravdom samo zato Sto se razlikuju od vecine. Razlikuju se jer imaju drugu boju koze,

zato Sto su zene, veruju u drugog boga ili su drugog seksualnog opredeljenja. Osloboditi

se takve nepravde i nejednakosti jeste ono sto je sustina principa zabrane diskriminacije
i jednakih moguc¢nosti.”

Vodic za jednake mogucnosti - Kako da izademo na kraj sa nepravdom

Fil Klements i Toni Spinks

Ljudi ostvaruju veliki broj prava pred lokalnim organima. U ovom poglavlju pred-
stavljeni su neki od specificnih mehanizama i postupaka kojima se Stite prava gradana
u lokalnoj samoupravi od zloupotreba lokalne uprave i nosilaca javnih ovlas¢enja, kao
Sto su postupak zastite podataka o licnosti, postupak pred lokalnim ombudsmanom i
razmatranje predstavki i prituzbi gradana.

Sa zastitom prava gradana usko je povezana tema zabrane, odnosno odsustva dis-
kriminacije. Moderne demokratije zasnovane su na zabrani svake diskriminacije, po
osnovu bilo kog licnog svojstva, bez obzira na to da li je diskriminacija neposredna ili
posredna. Na tom principu zasnovani su i nasi propisi, pocev od Ustava. Zabrana dis-
kriminacije i mere koje se u tom smislu ocekuju od lokalnih vlasti detaljnije su prikazane
u poglavlju 4.1. Takode, u poglavlju 2.4. vec¢ je bilo re¢i o obavezi postupanja organa
lokalne vlasti po odlukama nezavisnog organa - poverenika za zastitu ravnopravnosti.
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2.5.2. Medunarodni standardi

Do globalnog prihvatanja koncepta ljudskih prava i njihove zastite doslo je na-
kon Drugog svetskog rata, pod okriliem medunarodnih organizacija (prvenstveno
Ujedinjenih nacija). Ideja o potrebi za medunarodnim standardima u ovoj oblasti nasta-
la je kao posledica teskih povreda ljudskih prava za vreme svetskog rata. Najznacajnije
konvencije za zastitu ljudskih prava usvojene su u okviru UN (na pocetku, Univerzalna
deklaracija o pravima coveka, Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima,
Medunarodni pakt o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima itd.). Nasa drzava pot-
pisala je i ratifikovala sve vaznije dokumente UN, pa su oni deo naseg pravnog poretka.

U okviru UN funkcionise i univerzalni (globalni) sistem zastite ljudskih prava koji
obuhvata dve vrste organa i tela: nadzorna tela obrazovana pojedinim medunarodnim
ugovorima (konvencijama) i posebni organi i tela koji su zasnovani na Povelji UN. Vecina
najznacajnijin medunarodnih ugovora (konvencija) predvidaju obrazovanje nadzornih
tela. Cine ih nezavisni eksperti, a ona nadziru postovanje konvencija od strane drzava
potpisnica i daju preporuke za unapredenje stanja ljudskih prava u toj oblasti, a neka
imaju i ovlaséenja da razmatraju predstavke (drzava jednih protiv drugih ili predstavke
pojedinaca). Pored toga, u sistemu UN postoje i sudski organi: Medunarodni sud prav-
de, Medunarodni krivi¢ni sud i posebni medunarodni kriviéni tribunali.

Medunarodni standardi

Nadzorna tela UN:

1. Komitet za ljudska prava (osnovan u skladu sa Medunarodnim paktom o gradanskim
i politickim pravima):
https://www.ohchr.org/EN/HRBodies/CCPR/Pages/CCPRIntro.aspx

2. Komitet o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima (prati primenu Medunarodnog
pakta o ekonomskim socijalnim i kulturnim pravima):
https:/www.ohchr.org/en/hrbodies/cescr/pages/cescrindex.aspx

3. Komitet protiv torture (prema Konvenciji UN protiv torture):
https://www.ohchr.org/en/hrbodies/cat/pages/catindex.aspx

4. Komitet za prava deteta (prema Konvenciji o pravima deteta):
https:/www.ohchr.org/en/hrbodies/crc/pages/crcindex.aspx

Posebni organi UN:

1. Savet za ljudska prava (ranije Komisija za ljudska prava):
https://www.ohchr.org/EN/HRBodies/HRC/Pages/AboutCouncil.aspx
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2. Potkomisija za promociju i zastitu ljudskih prava (ranije Potkomisija za sprecavanje
diskriminacije i zastitu manjina):
https:/www.ohchr.org/EN/HRBodies/SC/Pages/SubCommission.aspx

3. Komisija za poloZaj Zena:
https:/www.unwomen.org/en/csw

4. Visoki komesar za ljudska prava:
https:/www.ohchr.org/EN/pages/home.aspx

Drzave c¢lanice UN, potpisnice konvencija, duzne su da periodi¢no izvestavaju o
stanju ljudskih prava, a ponekad se za odredene drzave ili odredena pitanja imenuju i
posebni izvestioci.

Primeri

Na primer, 2012. godine prvi put je imenovan specijalni izvestilac za ljudska prava i
zastitu zivotne sredine (visSe o tome na: https:/www.ohchr.org/en/Issues/environment/
SRenvironment/Pages/SRenvironmentindex.aspx).

Specijalna izvestiteljka UN za pravo na adekvatno stanovanje Leilani Farha posetila je
Srbiju 2015. godine i tom prilikom dala preporuke za unapredenje postupka raseljavanja
podstandardnih naselja koje su uzete u obzir pri donosenju Zakona o stanovanju i odrza-
vanju stambenih zgrada:
https:/www.ohchr.org/en/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=16007&LanglD=E.

Na evropskom tlu, vodeca organizacija u oblasti zastite ljudskih prava jeste Savet
Evrope, pod cijim okriljlem je 1950. godine usvojena Konvencija za zastitu ljudskih prava
i osnovnih sloboda (poznata i kao Evropska konvencija o ljudskim pravima - EKLJP). Ova
konvencija, zajedno sa dodatnim protokolima, sadrzi Sirok katalog ljudskih prava cija
zastita predstavlja evropski standard. Specificnost EKLJP je i u tome Sto je njome osno-
van Evropski sud za ljudska prava (sa sedistem u Strazburu) pred kojim pojedinci mogu
tuziti drzave, kada iscrpe sva pravna sredstva koja omogucava domaci pravni poredak.
Srbija je od 2003. godine ¢lanica Saveta Evrope, nakon Cega je 2004. godine ratifikovala
EKLJP i potpala pod nadleznost suda u Strazburu.

U toku 2019. godine pred Sudom je bilo preko 2500 predmeta protiv Srbije, a do-
neto je 24 presude koje su se odnosile na 150 predstavki (vecina predstavki biva od-
bacena iz formalnih razloga). U 22 od tih presuda, Sud je nasao da je Srbija prekrsila
barem jedan ¢lan EKLIJP.
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Primeri
Neke od najznacajnijih presuda Evropskog suda za ljudska prava protiv Srbije jesu:

» Alisic¢ i drugi protiv Bosne i Hercegovine, Hrvatske, Srbije, Slovenije i BJR Makedonije
(2014) - u slucaju nemogucnosti gradana da podignu svoje depozite iz tzv. stare devi-
zne Stednje nakon raspada SFRJ;

e Vuckovi¢ i drugi protiv Srbije (2014) koja se odnosila na isplatu naknada vojnim
rezervistima;

e Zorica Jovanovi¢ protiv Srbije (2013) - u slucaju nestalih beba koja je dovela do usva-
janja posebnog zakona;

* Inicijativa mladih za ljudska prava protiv Srbije (2013) u slucaju koji se odnosio na pravo
na pristup informacijama od javnog znacaja; i

Lepoji¢ protiv Srbije (2007) - u ovoj presudi Sud je nasao da javni funkcioneri uZivaju uzu

zastitu privatnosti zbog funkcije na kojoj se nalaze, sto je standard koji je danas usvojen u

nasem Zakonu o medijima i javnom informisanju.

U vezi sa temama koje se detaljnije obraduju u ovom poglavlju, treba pomenuti i jos
nekoliko vaznih medunarodnih dokumenata.

U oblasti zastite podataka o li¢nosti, treba reci da Evropska konvencija o ljudskim
pravima garantuje pravo na zastitu u okviru prava na zastitu privatnog i porodi¢nog
Zivota (garantovanog ¢lanom 8 EKLJP). Za ovu oblast znacajni su i dokumenti Evropske
unije - prvenstveno Povelja Evropske unije o osnovnim pravima (njen ¢lan 8), kao i tzv.
GDPR uredba (Opsta uredba o zastiti podataka), sa kojom je generalno uskladen i domaci
Zakon o zastiti podataka o licnosti.

Medunarodni standardi

Nezvanicni prevod GDPR pogledajte na veb-prezentaciji Poverenika za informacije od
javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti:
https://www.poverenik.rs/images/stories/dokumentacija-nova/medjunarodna-dokumenta/
EVROPSKA-UNIJA/IatGDPR.docx.

Posebno, za mehanizme za zastitu prava i zastitu od diskriminacije na lokalnom
nivou, vazne smernice daju dokumenti Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Saveta
Evrope.
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Medunarodni standardi

Dokumenti Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Saveta Evrope:

Preporuka Kongresa 309 (2011) o instituciji ombudsmana na lokalnom i regionalnom nivou
(Recommendation 309 (201 1) on the office of Ombudsperson and local and regional authorities),
https://rm.coe.int/the-office-of-ombudsman-and-local-and-regional-authorities-h-
pihlajasa/16807 1aec3

Rezolucija 365 (2014) Kongresa o najboljim praksama u primeni ljudskih prava na lokalnom
i regionalnom nivou u drzavama clanicama Saveta Evrope i drugim drzavama (Resolution
365 (2014) on best practices of implementation of human rights at local and regional level in
member states of the Council of Europe and other countries),
https://rm.coe.int/best-practices-of-implementation-of-human-rights-at-local-and-
regional/16807 1aeed

2.5.3. Pravni okvir u Srbiji

Gotovo trec¢ina odredaba Ustava Srbije posvecena je zastiti ljudskih prava, a on sa-
drZi iscrpan katalog ljudskih prava koji se u najvecoj meri poklapa sa obavezama koje je
nasa drzava preuzela ratifikuju¢i medunarodne i evropske konvencije za zastitu ljudskih
prava. Takode, opsteprihvacena pravila medunarodnog prava Cine sastavni deo naseg
pravnog poretka pa, ¢ak i ako neko pravo nije u potpunosti uredeno nasim Ustavom i
zakonima, postoji moguc¢nost direktne primene pravila medunarodnog prava. To je slu-
¢aj, na primer, sa pravom na postovanje privatnog i porodi¢nog zivota koje nije iscrpno
uredeno nasim ustavom, ali jeste Evropskom konvencijom o ljudskim pravima.

Ustav, takode, garantuje i prava koja su u ovom poglavlju posebno obradena. Tako,
garantuje zastitu podataka o licnosti.

Propisi
Ustav Republike Srbije
Zastita podataka o licnosti
Clan 42
Zajemcena je zastita podataka o li¢nosti.
Prikupljanje, drzanje, obrada i koris¢enje podataka o licnosti ureduju se zakonom.
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Zabranjena je i kaznjiva upotreba podataka o licnosti izvan svrhe za koju su prikupljeni,
u skladu sa zakonom, osim za potrebe vodenja krivicnog postupka ili zastite bezbednosti
Republike Srbije, na nacin predviden zakonom.

Svako ima pravo da bude obavesten o prikupljenim podacima o svojoj licnosti, uskladu sa
zakonom, i pravo na sudsku zastitu zbog njihove zloupotrebe.

Nakon ustavnog garantovanja zastite podataka o licnosti, u Srbiji je 2008. godine
donet prvi Zakon o zastiti podataka o li¢cnosti, a zatim usvojena i Strategija zastite po-
dataka o licnosti. Zakonom je nadzor nad njegovom primenom stavljen u delokrug po-
stojeceg poverenika za informacije od javnog znacaja, 5to nije redak slucaj u evropskim
drzavama (tako je jo3 i u Nemackoj, Madarskoj, Svajcarskoj, Velikoj Britaniji itd.). Novi
Zakon o zastiti podataka o li¢nosti usvojen je u novembru 2018. godine, a poceo je u
celini da se primenjuje u avgustu 2019. godine.

Svi organi javne vlasti - uklju¢ujuci organe lokalne samouprave, ustanove i javna
preduzeca kao korisnike zbirki podataka - zakonodavac i Poverenik za informacije od
javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti, treba da teze istom cilju - Sto ve¢em nivou
zastite podataka o licnosti. U tom smislu, postoji obaveza svakog pravnog lica koje koristi
podatke o licnosti (rukovaoci zbirkama podataka o licnosti), da te podatke na odgova-
raju¢i nacin zastite od zloupotreba, unistenja, gubitka, neovlaséenih promena ili pri-
stupa. Unapredenjem internih politika i procedura u oblasti zastite podataka o licnosti
u gradskoj/opstinskoj upravi, uvode se jasna pravila i obaveze ovlasc¢enih sluzbenih lica
koja u svom radu koriste podatke o lichosti, Cime se postize usaglasenost izmedu legiti-
mnih interesa lokalne samouprave i prava na privatnost gradana i zaposlenih.

Rukovalac je duzan da vodi evidenciju o radnjama obrade podataka za koje je od-
govoran. Zakon propisuje sadrzinu te evidencije, kao i obavezu saradnje rukovalaca sa
Poverenikom u vrienju njegovih ovlascenja.

Propisi
Rukovalac je, inace, fizicko ili pravno lice, odnosno organ vlasti koji samostalno ili zajed-
no sa drugima odreduje svrhu i nacin obrade podataka. U tom smislu, JLS predstavljaju

rukovaoce brojnih zbirki podataka i u tom kontekstu se termin ,rukovalac” koristi u ovom
prirucniku.
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Zakon o lokalnoj samoupravi, medu izvornim nadleznostima JLS, navodi i staranje
,0 ostvarivanju, zastiti i unapredenju ljudskih i manjinskih prava [i] rodnoj ravnoprav-
nosti”, kao i obezbedivanje ,ostvarivanja posebnih potreba osoba sa invaliditetom i za-
stitu prava osetljivih grupa”.

Dalje, isti zakon predvida da su organi i sluzbe JLS duzni da:

e gradanima u ostvarivanju njihovih prava i obaveza daju potrebne podatke, objas-
njenja i obavestenja;

* svima omoguce podnosenje prituzbi na svoj rad i na nepravilan odnos zaposle-
nih; i

* na podnete prituzbe odgovore u roku od 30 dana, ako podnosilac prituzbe zah-
teva odgovor.

Konacno, zakon predvida mogucénost da se u JLS ustanovi ,lokalni ombudsman koji
je ovlas¢en da nezavisno i samostalno kontrolise postovanje prava gradana, utvrduje
povrede ucinjene aktima, radnjama ili necinjenjem organa uprave i javnih sluzbi, ako se
radi o povredi propisa i opstih akata jedinice lokalne samouprave”.

Pravni okvir relevantan za zastitu prava gradana na lokalnom nivou upotpunjuju i
ustavna odredba o osnivanju sluzbe pravne pomoci u jedinicama lokalne samouprave,
kao i zakoni o zabrani diskriminacije (Zakon o zabrani diskriminacije i Zakon o spreca-
vanju diskriminacije osoba sa invaliditetom), Zakon o ravnopravnosti polova i Zakon o
besplatnoj pravnoj pomoci. Ti propisi detaljnije su predstavljeni u poglavlju 4.1.

Konacno, treba reci da se kroz zakone koji su u Republici Srbiji donoSeni posled-
njih godina, a posebno Zakon o opstem upravnom postupku (ZUP), zastita prava i
interesa gradana se, uz zastitu objektivne zakonitosti, jasno i nedvosmisleno afirmise
kao izvorni, osnovni i noseci princip delovanja uprave. U tom smislu, ZUP pored
zastite javnog interesa predvida i posebnu obavezu organa da stiti prava stranaka.
Zastita prava stranke, tj. ,duznost organa da strankama omoguce da sto lakse zasti-
te i ostvare svoja prava”, uskladuje se sa pravima trecih lica (pomoc¢ u zastiti prava
stranke ne sme biti ,na Stetu prava i pravnih interesa trecih lica”) i, naravno - sa za-
konom utvrdenim javnim interesom (¢lan 7 ZUP). Ovaj zakon posebno je vazan zbog
toga Sto se ostvarivanje prava gradana pred organima lokalne samouprave najéesce
ostvaruje u nekom od mnogobrojnih upravnih postupaka cije je vodenje u njihovoj
izvornoj ili poverenoj nadleznosti.
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2.5.4. Vazni mehanizmi zastite prava
gradana u lokalnoj samoupravi

2.5.4.1. Zastita podataka o licnosti u lokalnoj samoupravi

Zbog sve rasirenijih zloupotreba podataka o licnosti, koje je usled ubrzanog razvo-
ja informatickih tehnologija postalo veoma tesko kontrolisati, zastita podataka o licnosti
postala je jedno od najaktuelnijih ljudskih prava. Lokalni organi su rukovaoci velikog
broja podataka (npr. uzmimo samo mati¢ne knjige, biracki spisak ili evidencije koje vodi
lokalna poreska administracija, a prirodno svaka JLS vodi i evidencije sa podacima o
svojim zaposlenima). Ako dodamo tome i evidencije koje vode ustanove ciji je osnivac
JLS (npr. skole, centri za socijalni rad itd.) jasno je koliko su mnogobrojni ti podaci, kao
i da mnogi spadaju u grupu tzv. posebnih vrsta podataka koji uzivaju posebnu zastitu,
jer je njihova obrada u nacelu zabranjena, osim u zakonom predvidenim slucajevima. To

su podaci koji se odnose na:
* rasno ili etni¢ko poreklo,
* politicko misljenje,
* versko ili filozofsko uverenje ili ¢lanstvo u sindikatu,
* obrada genetskih podataka, biometrijskih podataka u cilju jedinstvene identifika-

cije lica ili podataka o zdravstvenom stanju ili podataka o seksualnoj orijentaciji
fizickog lica.

Podaci o licnosti mogu se efikasno zastiti u JLS ustanovljavanjem internih procedu-
ra (opsteg akta) kojim se ureduje upotreba podataka o li¢nosti. To nije zakonom izricito
predvideno kao obavezno, ali se imajuci u vidu interese koje Stite propisi u ovoj oblasti,
moze uzeti da je preporucljivo ili poZeljno i bilo bi znacajan korak u zastiti prava interesa
gradana. To pokazuje spremnost JLS da zastiti podataka o licnosti pristupa na aktivan i
organizovan nacin.

Ovakvim aktom mogu se urediti pitanja koja nisu detaljno uredena zakonom, kao sto
su postupak obrade podataka, zastita bezbednosti podataka o li¢cnosti, obavestavanje
lica o nacinu ostvarivanja prava u vezi sa obradom podataka i neophodnim merama za-
stite podataka, pristup podacima o li¢nosti i odgovornosti za njihovu nezakonitu obradu
i koris¢enje, kao i vodenije registra evidencija o obradi podataka za svaku zbirku poda-
taka. Na taj nacin povecava se odgovornost osoba koje su u dnevnom kontaktu sa poda-
cima o licnosti, smanjuje se diskrecija u njihovom radu i time se sprecavaju eventualne
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zloupotrebe. Akti koji ureduju procedure JLS ne smeju da zadiru u sustinu prava koja su
garantovana zakonom, odnosno da na bilo koji nac¢in smanjuje obim utvrdenih prava, ali
moze da unapredi interne kadrovske, organizacione, tehnicke i druge pretpostavke za
adekvatnu primenu obaveza iz zakona.

Nacinom organizacije poslova u oblasti zastite podataka o JLS pokazuje nivo zastite
podataka o licnosti u svom sistemu. Vrlo je vazno da u okviru JLS postoji jedno lice for-
malno zaduZeno za zastitu podataka o li¢nosti, jer se na taj nacin obezbeduje profesio-
nalizacija poslova iz ove oblasti. Zakonom je ta obaveza predvidena za sve organe vlasti.
Na veb-prezentacijama JLS redovno se objavljuju podaci o zaposlenom zaduzenom za
zastitu podataka o li¢nosti.

Primeri
Novi Sad, https:/skupstina.novisad.rs/lice-za-zastitu-podataka-o-licnosti/

Beograd, https:/www.beograd.rs/lat/sradska-viast/1767487-lice-za-zastitu-podataka-o-licnosti-
u-gradskoj-upravi-grada-beograda/

Poslovi i zadaci zaposlenih na poslovima zastite podataka o licnosti mogu biti utvr-
deni pravilnikom o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji radnih mesta ili posebnom
odlukom nadleZznog organa. Zakon zahteva od rukovaoca da ovom licu obezbedi od-
govaraju¢u nezavisnost u obavljanju poslova, a ako ono obavlja i druge poslove, oni
ne smeju dovesti ovo lice u sukob interesa. Bilo bi dobro i da JLS organizuje obuke za
zaposlene koji su odgovorni za zastitu podataka o licnosti i koji upravljaju podacima o
licnosti. Posto se radi o veoma dinami¢noj oblasti koja se menja sa stalnim napretkom

tehnologije, obuka treba da bude stalna.

Prema zakonu, rukovalac podataka je duzan da pre zapocinjanja obrade, odnosno
uspostavljanja zbirke podataka dostavi Povereniku obavestenje o nameri uspostavljanja
zbirke podataka, kao i o svakoj daljoj nameravanoj obradi, pre preduzimanja obrade i
to najkasnije 15 dana pre uspostavljanja zbirke podataka, odnosno obrade. To je jedna
od najvaznijih obaveza u pogledu zastite podataka o licnosti. Neophodno je da JLS
obezbedi sve kadrovske, tehnicke i organizacione pretpostavke za uspostavljanje zbirki
podataka, na nacin kako je to Zakon predvideo.
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2.5.4.2. Lokalni ombudsman

Nasi zakoni o lokalnoj samoupravi od 2002. godine do danas predvidaju mogucnost usta-
novljavanja lokalnog ombudsmana, s tim Sto se naziv ove institucije menjao (gradanski bra-
nilac po zakonu iz 2002; zastitnik gradana od 2007. i lokalni ombudsman od 2018. godine).

Ako se ustanovi u opstini ili gradu (odnosno predvidi statutom i opstim aktom JLS),
lokalni ombudsman kontrolise postovanje prava gradana, utvrduje povrede ucinjene ak-
tima, radnjama ili necinjenjem organa uprave i javnih sluzbi, ako se radi o povredi propisa
i opstih akata jedinice lokalne samouprave. Lokalni ombudsman je dopunski, korektivni
mehanizam kontrole rada opstinske uprave i javnih sluzbi, kada se drugim mehanizmima
i u redovnom postupku nije mogla ostvariti zastita. Princip supsidijarne nadleznosti nije
postavljen kao apsolutan, jer lokalni ombudsman deluje i preventivno, a ne samo naknad-
no, kada su sve posledice ucinjenog nezakonitog delovanja vec nastupile.

Opstina ili grad koji se odluce na obrazovanje lokalnog ombudsmana to treba da
predvide o svom statutu, a nadleznosti i ovlasc¢enja, nacin postupanja i izbora i presta-
nak duznosti ombudsmana ureduju se i posebnom odlukom skupstine opstine/grada.

SKGO modeli

Model lokalne odluke o ustanovljavanju lokalnog ombudsmana:
http://skgo.org/storage/app/media/uploaded-files/MODEL%200DLUKE%200%20
LOKALNOM%200MBUDSMANU.doc

Dve ili vise jedinica lokalne samouprave mogu doneti odluku o ustanovljavanju za-
jednickog ombudsmana. SKGO je izradila modele sporazuma o meduopstinskoj saradnji
kojim se obrazuje zajednicki ombudsman za vise JLS, odnosno kojim se poslovi lokalnog
ombudsmana ustupaju drugoj JLS.

SKGO modeli

Model meduopstinskog sporazuma o obrazovanju zajednickog lokalnog ombudsmana:
http:/www.skgo.org/storage/app/media/uploaded-files/Model%20sporazuma%200%20
MOS%20-%20lokalni%20ombudsman%20-%20zajednicki.docx

Model meduopstinskog sporazuma o ustupanju obavljanja poslova lokalnog ombudsmana:
http:/www.skgo.org/storage/app/media/uploaded-files/Model sporazuma o MOS - lokalni
ombudsman - ustupanje poslova.docx
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Ombudsmani na razli¢itim nivoima vlasti, od centralnog do regionalnog i lokalnog,
danas uglavnom uspesno deluju u velikom broju razvijenih zemalja sa visevekovnom
demokratskom tradicijom. Regionalni i lokalni ombudsmani postoje u Velikoj Britaniji,
Danskoj, Italiji, Kanadi, SAD, Francuskoj, Holandiji, Svajcarskoj i nekim drugim zemljama.
U dvadesetak opstina i gradova u Srbiji postoje lokalni ombudsmani, a 2016. godine
osnovano je i Udruzenje lokalnih ombudsmana Srbije.

Skupstina grada/opstine bira ombudsmana i svojim aktom konstatuje prestanak nje-
gove funkcije. Institucionalna samostalnost ombudsmana od izvrsne vlasti jeste vazan
element koji mu obezbeduje nezavisan rad i efikasno vréenje nadzora nad upravom.
Skupstina razmatra izvestaj o radu ombudsmana najmanje jednom godisnje. Nije dobro
ako je JLS ustanovila ombudsmana, a skupstina koja ga je obrazovala i drugi organi i
organizacije kojima su upucene pojedinacne preporuke ne reaguju na te preporuke.

Lokalni ombudsman je vazan i efikasan instrument zastite ljudskih prava i osnov-
nih sloboda gradana od nezakonitog i nepravilnog rada opstinske uprave, kao i javnih
sluzbi ciji je osnivac grad/opstina. On sluzi i kao posrednik izmedu gradana i opstinske
uprave, obnavljajuc¢i poverenje u demokratska nacela u tom smislu sto u slu¢aju suko-
ba izmedu uprave i gradana posreduje kao neko izvan sukoba, sprovodedi nezavisan i
nepristrasan postupak i predlazuc¢i smernice za buduce postupanje organa uprave u
slicnim situacijama.

Lokalni ombudsman treba da bude ovlasc¢en da:

* postupa u pojedina¢nim slucajevima, po predstavkama gradana koje se odnose
na povrede ljudskih prava i osnovnih sloboda od strane organa uprave, opstin-
skih javnih preduzeca i ustanova, a moze postupati i po sopstvenoj inicijativi;

* posreduje u mirnom reSavanju sporova vezanih za krsenje ljudskih prava na te-
ritoriji opsStine, uspostavljajuci poverenje u demokratsko vrsenje vlasti na nivou
opstine;

* ostvaruje neposrednu saradnju sa republi¢ckim organima i deluje kao posrednik
izmedu podrucnih organa drzavne uprave na teritoriji opstine i gradana, nudedi
savete, dobre usluge i preporuke, kako bi se izmedu republicke uprave i gradana
razvilo poverenje i sprecile posledice nezakonitog i nepravednog rada opstinske
administracije;

* predlaze skupstini opstine izmenu postojecih i donosenje novih propisa;

* obavezno se izjasnjava o predlozima svih propisa koji imaju uticaja na ostvarenje
i zastitu ljudskih prava.
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Pored toga, zadatak lokalnog ombudsmana je i da:

* informise medije i gradane o ostvarivanju i postovanju ljudskih prava u opstini;

* edukuje zaposlene u opstini i javnim sluzbama, lokalne medije, lokalne nevladine
organizacije i gradane o ljudskim pravima i nacinima njihove zastite;

* deluje preventivno u cilju sprecavanja buduceg nezakonitog i nepravilnog po-
stupanja organa uprave i javnih sluzbi ukazivanjem na sistemska kréenja ljudskih
prava, slu¢ajeve diskriminacije i slucajeve nezakonitog i nepravilnog postupanja

koji su ustanovljeni kao uobicajena upravna praksa.

Institucija ombudsmana namenjena je kontroli organa uprave, pa uobicajeno nema
ovlas¢enja da kontrolise predstavnicke i izvréne organe. Tako ni lokalni ombudsman
nema ovlaséenja da ispituje rad skupstine opstine/grada (koja ga bira). On nema pravo
ni da ispituje rad predsednika opstine i opstinskog veca.

Ombudsman treba sam da organizuje svoju sluzbu, odnosno da donese pravilnik
0 organizaciji struéne sluzbe i sistematizaciji radnih mesta u sluzbi ombudsmana, koja
predstavlja deo objedinjenog pravilnika o sistematizaciji u gradskoj/opstinskoj upravi.
On bi sam trebalo da organizacionoj jedinici opstinske/gradske uprave za budzet pred-
laZe svoj budZet, Sto je osnovna garancija njegove institucionalne samostalnosti.

Kada postupajuci po predstavkama ili po sopstvenoj inicijativi utvrdi da postoje po-
vrede prava gradana ucinjene aktima, radnjama ili necinjenjem organa uprave i javnih
sluzbi, ombudsman daje preporuke za njihovo otklanjanje. Na kraju godine, skupstini
opstine/grada on podnosi izvestaj o radu, a u slucaju potrebe moze saciniti i poseban
izvestaj o odredenom vaznom pitanju.

Skupstina JLS duzna je da razmatra izvestaj lokalnog ombudsmana i da povodom
izvestaja ombudsmana donese odgovarajuce odluke, odnosno nalozi drugim organima
lokalne samouprave preduzimanje odgovarajucih mera. Obavezu skupstine da razmatra
izvestaje ombudsmana trebalo bi predvideti odlukom o ustanovljenju lokalnog ombud-
smana u JLS.

Lokalni ombudsman o svojim preporukama i izvestajima obavestava i javnost, pu-
tem medija i drugih sredstava informisanja. Neki lokalni ombudsmani imaju sopstvenu
veb-prezentaciju na kojoj, izmedu ostalog, objavljuju i svoje izvestaje, ali i druge vazne
informacije, posebno o nac¢inu podnosenja prituzbi.
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Primeri

Lokalni ombudsman Novog Sada, http:/zastitnikgradjana.novisad.rs/sh

lako se preporuke lokalnog ombudsmana ne mogu prinudno izvrsavati, organi lokal-
ne uprave i lokalne javne sluzbe treba da ih postuju i da o svom postupanju obavesta-
vaju lokalnog ombudsmana.

Lokalni ombudsman i organi JLS trebalo bi da odrZavaju dobru dvosmernu komunika-
ciju. To omogucava da se u spornim situacijama pronade resenje za uoceni problem koje
¢e biti u interesu gradana i u interesu unapredenja funkcionisanja dobre lokalne uprave.
Zbog toga ombudsman, pored preporuka koje se odnose na konkretan slucaj, cesto daje
i preporuke opsteg karaktera, usmerene na unapredenje funkcionisanja uprave, odnosno
na uvodenije principa dobre uprave u praksu lokalne uprave i javnih sluzbi.

2.5.4.3. Razmatranje predstavki i prituzbi gradana

Cesto se kao odlika dobre uprave isti¢e i njena responsivnost (engl. responsiveness
- odzivnost, brzina odaziva, odgovaranja), odnosno sposobnost da na predstavke (pred-
loge ili prituzbe) gradana reaguje brzo i adekvatno. To je sustina obaveze organa javne
vlasti da odgovaraju na predstavke i prituzbe gradana koje kod nas ima utemeljenje i
u propisima.

Pravo na podnosenje predstavki i prituzbi naziva se jos i pravom na peticiju. Peticija
u uzem smislu reci jeste pismeno obracanje, kojim grupa gradana trazi od organa javne
vlasti da pokrene postupak ili preduzme meru ili radnju iz svoje nadleZznosti.

Predstavka je pismeni ili usmeni podnesak, obracanje organu koji je reSavao u odre-
denom slucaju ili organu koji vrsi nadzor nad postupaju¢im organom, u kojoj gradanin
izraZzava nezadovoljstvo radom ili postupanjem ili iznosi predlog sta da se preduzme u
postupku reSavanja njegovog slucaja. Prituzba je uzi pojam od predstavke, i naj¢esce
se odnosi na neeticko, neprofesionalno i nezakonito postupanje sluzbenika. Oba pojma
deo su jedinstvenog prava na podnoSenje predstavke i prituzbe.

Ustav Republike Srbije, jemceci zastitu ljudskih prava i sloboda, u delu o ljudskim i
manjinskim pravima i slobodama ureduje i pravo na peticiju (¢lan 56). Ustav kaZe da sva-
ko ima pravo da, sam ili zajedno sa drugima, upucuje peticije i druge predloge drzavnim
organima, organizacijama kojima su poverena javna ovlas¢enja, organima autonomne
pokrajine i organima JLS i da od njih dobije odgovor kada ga trazi. Zbog upucivanja
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peticija i predloga niko ne moze da trpi Stetne posledice. Niko ne moze da trpi Stetne po-
sledice za stavove iznete u podnetoj peticiji ili predlogu, osim ako je time nekog uvredio.

Da bi u potpunosti ostvarivala svoju funkciju, skupstina opstine, kao najvisi organ
JLS i predstavnicko telo, trebalo bi da ima formirano radno telo za predstavke i pri-
tuzbe gradana, sa propisanom procedurom za davanje odgovora ili izradu izvestaja i
davanje preporuka drugim organima kako da unaprede svoj rad. U tom smislu, pre-
porucujudi opstinama i gradovima model poslovnika skupstine, SKGO je predlozila
da to bude odbor za predstavke i prituzbe. U nekim opstinama i gradovima postoje
takva radna tela, sa sli¢nim delokrugom, s tim sto ona mogu nositi razlicite nazive (u
zavisnosti od toga kako se inace nazivaju radna tela skupstine). Ispod je dat jedan
takav primer.

SKGO modeli

Model poslovnika skupstine opstine SKGO
Odbor za predstavke i prituzbe
Clan 87

Odbor za predstavke i prituzbe razmatra predstavke i prituzbe koje gradani upucuju
Skupstini, predsedniku opstine i opstinskom vecu, kao i predstavke ustupljene od strane
republickih organa, ispituje njihovu osnovanost, predlaze Skupstini donosenje odgovara-
juce odluke i mere koje treba preduzeti u cilju otklanjanja utvrdenih nepravilnosti u radu
organa opstine, o cemu obavestava podnosioce.

U postupku razmatranja predstavki i prituzbi, ovaj Odbor pribavlja izvestaje od organa i
organizacija na koje se navedeni podnesci odnose, u roku koji sam odreduije.

Ako organ ili organizacija iz stava 2 ovog ¢lana ne dostave izvestaj u odredenom roku,
Odbor o tome obavestava Skupstinu, odnosno organ koji je ustupio predstavku.

Primeri
Komisija za predstavke i predloge Skupstine grada Novog Sada

Skupstina grada Novog Sada svojim poslovnikom ustanovila je Komisiju za predstavke i pred-
loge koja ima predsednika, zamenika predsednika i sedam ¢lanova. Komisija se sastaje najma-
nje jednom mesecno, a odmah nakon sastanka izvestaj se objavljuje na veb-sajtu Skupstine
grada, a ustanovljena je i praksa odrzavanja sednice Komisije u mesnim zajednicama. Na
veb-sajtu se objavljuje raspored poseta sa vremenom pocetka tako da zainteresovani gradani
mogu da u neposrednom razgovoru sa ¢lanicama i ¢lanovima Komisije iznesu svoje predstav-
ke i predloge za poboljsanje rada organa grada Novog Sada, kao i javnih preduzeca i ustanova.
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Gradska skupstina Novog Sada prepoznala je cinjenicu da postoje ,ranjive” grupe sta-
novnistva koje nemaju dovoljno obrazovnih i drugih resursa koji su im potrebni da bi se
zalili te da im je stoga potrebno omoguciti direktan nacin obracanja koji im pruza stvarnu
mogucnost da iznesu svoje probleme i primedbe na rad organa i javnih sluzbi.
https:/skupstina.novisad.rs/komisija-za-predstavke-i-predloge/

Skupstina grada/opstine trebalo bi da otvori neposredne kanale komunikacije sa grada-
nima, kroz obrazovanje skupstinskog radnog tela za predstavke i prituzbe. Na ovaj nacin
bi bitno ojacala i nadzorna uloga ovog najvaznijeg reprezentativnog organa na lokalnom
nivou. Preporuka je da se utvrdi da se radno telo za predstavke i prituZzbe gradana sastaje
najmanje jednom u tri meseca, jer je to i zakonski okvir za odrzavanje redovnih sednica
skupstine opstine. Time bi se omogucilo da skupstina JLS na redovnim sednicama raz-
matra izvestaje i preporuke radnog tela za predstavke i prituzbe gradana. JLS bi trebalo i
da poslovnikom skupstine uredi rad ovog radnog tela. Takode je neophodno doneti opsti
akt kojim ¢e se urediti postupanje po predstavkama i prituzbama, ukljucujuci rokove za
odgovor na predstavku ili prituzbu, stru¢nu podrsku opstinske/gradske uprave u pripre-
manju odgovora i druga pitanja od znacaja. Poslovnikom skupstine potrebno je predvide-
ti obavezu razmatranja izvestaja radnog tela za predstavke i prituzbe gradana i obavezu
upoznavanja javnosti sa njim. Opsti akt o radu takvog radnog tela treba da ureduje rokove
za odgovore na predstavke i prituzbe gradana, kao i obavezu gradske/opstinske uprave i
javnih sluzbi da priprema odgovore i druga pitanja od znacaja za rad radnog tela.

Uz obrazovanje radnog tela, potrebno je i obuciti ¢lanove radnog tela, ali i sluzbeni-
ke koji su u neposrednom kontaktu sa gradanima i ojacati njihove stru¢ne kompetencije
da prate i analiziraju stanje u oblastima sa najvecim prilivom prituzbi, kao i vestine ko-
municiranja sa gradanima. Potencijalni podnosioci predstavki trebalo bi da se slobodno
obracaju nadleznom telu bez straha od mogucih reperkusija. Takode, treba da imaju
mogucnost izbora razli¢itih kanala komunikacije (veb-prezentacija, telefon, ve¢ pome-
nuti sastanci u mesnim zajednicama, kojima se posebno poboljsava pristup osetljivim
grupama stanovnistva - stariji sugradani, siromasni, Romi itd.) kojima su ostali kanali
komunikacije teze dostupni.

2.5.4.4. Besplatna pravna pomo¢

Besplatna pravna pomoc¢ posebno je vazna za osetljive drustvene grupe i za unap-
redenje njihovog polozaja, s obzirom na to da im moze pruZziti podrsku neophodnu za
ostvarivanje brojnih prava koje su im garantovane propisima.
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Kada je u pitanju besplatna pravna pomo¢, lokalna samouprava ima dvojaku ulogu
- kao pruzalac besplatne pravne pomodi i u odlucivanju o zahtevima za pruzanje be-
splatne pravne pomodi.

Ustav predvida da, pored advokature, pravnu pomo¢ pruzaju i sluzbe koje za to
osnivaju jedinice lokalne samouprave. Po svojoj prirodi, pravna pomoc¢ koju one pruzaju
je besplatna, a osnivanje sluzbe pravne pomodi je obaveza za jedinice lokalne samou-
prave, sto sada izric¢ito predvida i Zakon o besplatnoj pravnoj pomodi. | pre donosenja
ovog zakona, opstine i gradovi pruzali su besplatnu pravnu pomoc¢, a svojim odlukama
propisivali su uslove za ostvarenje prava na besplatnu pravnu pomod¢. Danas je to u
potpunosti uredeno zakonom.

Pored pruzanja pravne pomoci, Zakonom o besplatnoj pravnoj pomodi predvide-
no je da opstinska, odnosno gradska uprava odlucuje i o zahtevima za odobravanje
besplatne pravne pomoci. Gradani se sa takvim zahtevima obracaju lokalnoj upravi
u kojoj imaju prebivaliste ili boraviste ili u kojoj treba pruziti pravnu pomo¢. O zah-
tevima se odlucuje hitno, odnosno po pravilu u roku od sedam dana. U slucaju da je
zahtev osnovan, gradanin se upucuje na odgovarajuceg pruzaoca besplatne pravne
pomocdi (npr. advokata ili udruzenje gradana koji su upisani u registar pruzalaca
pravne pomocdi).

Primeri

U okviru SwissPRO programa 13 lokalnih samouprava podrzano je u uspostavljanju
Savetodavne sluzbe za gradane:

Savetodavne sluzba za gradane opstine Kni¢, http:/knic.rs/besplatna-pravna-podrska
-2/?script=lat.

Savjetodavna sluzba za gradane opstine Sjenica, http:/sjenica.rs/nekategorisano/besplatno
-pruzanje-pravne-podrske/.

2.5.4.5. Sistem za brze odgovore

Razvoj informacionih tehnologija u velikoj meri je proSirio mogucnosti za kvalitetno
pruzanje usluga JLS. Sistemi za brze odgovore omogucavaju da se gradanima u najkra-
¢em mogucéem roku daju odgovori na njihova pitanja, koja su u najvec¢em broju sluca-
jeva prituzbe na rad organa opstine, javnih preduzeca, ustanova i drugih organizacija
JLS. Putem ovakvog sistema, gradani u najkracem mogucem roku dobiju obavestenje
o odgovornim subjektima za resavanje njihovog problema, roku u kome ¢e se isti resiti
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ili se u slucaju nenadleznosti JLS za reSavanje njihovog problema upucuju na nadlezni
subjekt. Uspostavljen sistem za brze odgovore i redovna analiza problema koja sadrze
predstavke gradana, podizu kvalitet usluga organa JLS.

Ovakav sistem ce ostvariti svoju svrhu u potpunosti ako lokalni organi redovno
razmatraju izvestaje sistema, jer se na taj nacin moze izvrsiti kvalifikacija i klasifikacija
problema i preduzeti mere za otklanjanje problema koje su gradani iznosili. Veoma je
vazno da sistem omogucava da se gradani u definisanom roku i redovno obavestavaju
o statusu njihove predstavke, pitanja ili prituzbe.

Primeri
Nacionalno takmicenje za najbolje prakse u
primeni principa dobre uprave za 2018. godinu

Grad Uzice, dobitnik posebnog priznanja u okviru Prvog nacionalnog takmicenja za naj-
bolje prakse u primeni principa dobre uprave za 2018. godinu u kategoriji efikasnost i
delotvornost, uspostavio je tzv. Sistem 48 preko kojeg gradani mogu na razlicite nacine
(putem veb-portala, SMS-om ili licno, u sedistu gradske uprave) prijaviti probleme u vezi
sa uslugama koje pruzaju lokalna javna preduzeca. Putem veb-prezentacije gradani mogu
prijaviti problem tokom 24 sata 365 dana u godini. U najkracem roku dezurne sluzbe
javnih preduzeca izlaze na teren, a gradanin u roku od 48 sati dobija odgovor o statusu
resavanja njegovog problema. Korisnik moze izabrati nacin na koji mu najvise odgovara da
prijavi komunalni problem, kao i nacin na koji zeli da bude obavesten o statusu zahteva.
http:/sistem48.uzice.rs:8888/web_zahtevi_uzice/default.cfm?odabir=prijava

2.5.5. Rezime

Zastita prava gradana ili ljudskih prava je u osnovi svakog sistema dobrog upravlja-
nja. Nas pravni sistem inkorporise sve vazne medunarodne i evropske standarde u obla-
sti zastite ljudskih prava, a svi organi javne vlasti u Srbiji duzni su da u svom postupanju
postuju te standarde. Zbog toga i propisi o lokalnoj samoupravi predvidaju kao jednu od
izvornih nadleznosti organa lokalne samouprave staranje o zastiti prava gradana, kao i
posebno staranje o pravima i poloZaju odredenih, posebno osetljivih drustvenih grupa.

Pored predstavljanja osnovnih standarda u pogledu zastite ljudskih prava uopste,
u ovom poglavlju posebno su obradeni neki od mehanizama za zastitu prava gradana
koji su identifikovani kao posebno vazni ili koji su svojstveni za lokalni nivo vlasti - za-
Stita podataka o licnosti, institucija lokalnog ombudsmana, mehanizmi za razmatranje
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predstavki i prituzbi gradana, besplatna pravna pomoc i posebni sistemi za brze odgo-
vore u lokalnoj samoupravi.

Lokalne vlasti u okviru svojih nadleznosti rukuju velikim brojem podataka o licnosti i
duzni su da u tome postuju standarde koji su jasno definisani propisima.

Lokalni ombudsman je fakultativno telo lokalne samouprave, ali s obzirom na svoja
tipi¢na ovlascenja i nacin funkcionisanja, moze biti znac¢ajan mehanizam za unapredenje
primene principa dobre uprave. Svi organi lokalne samouprave duzni su da saraduju sa
lokalnim ombudsmanom, a obaveze u pogledu razmatranja izvestaja ombudsmana i po-
stupanju po preporukama treba da budu uredeni lokalnim aktima. Lokalni ombudsman
0 svojim aktivnostima treba da obavestava i javnost. Preporucuje se da lokalnim aktima
bude predvideno posebno telo zaduzZzeno za razmatranje predstavki i prituzbi gradana,
te da budu jasno utvrdene procedure u vezi sa redovnim sastajanjem i izveStavanjem
ovog tela, kao i obavestavanja gradana o ishodu predstavki i prituzbi i preduzetim mera-
ma. Opstinska i gradska uprava ima vaznu ulogu i u pruzanju besplatne pravne pomoci
koja je vazna za grupe stanovnistva koje zbog svog poloZaja nisu u stanju da same obez-
bede pravnu pomod i pravnu podrsku - i to kao pruzaoci pravne pomoci i kao organi
koji odlucuju o opravdanosti zahteva za pravnu pomoc.

Razvoj informacionih tehnologija omogucéava uspostavljanje posebnih sistema za
brze odgovore putem kojih lokalna uprava i javne sluzbe mogu efikasno i kvalitetno da
odgovaraju na prituzbe gradana i da ih o tome obavestavaju.

2.5.6. Popis relevantnih propisa, institucija i literature

Relevantni propisi

» Zakon o lokalnoj samoupravi (Sluzbeni glasnik RS, br. 129/2007, 83/2014 - dr.
zakon, 101/2016 - dr. zakon i 47/2018, posebno ¢lanovi 711 97).

e Zakon o lokalnoj samoupravi (SluZbeni glasnik RS, br. 129/2007, 83/2014 - dr.
zakon, 101/2016 - dr. zakon i 47/2018, ¢lanovi 11, 20, 911 93).

» Zakon o zabrani diskriminacije (SluZbeni glasnik RS, br. 22/2009).

e Zakon o besplatnoj pravnoj pomodi (Sluzbeni glasnik RS, br. 87/2018).

Modeli akata SKGO

» Model odluke o lokalnom ombudsmanu,
http://skgo.org/storage/app/media/uploaded-files/MODEL%200DLUKE%200%20
LOKALNOM%200MBUDSMANU.doc.
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Model meduopstinskog sporazuma o obrazovanju zajednickog lokalnog ombudsmana,
http://www.skgo.org/storage/app/media/uploaded-files/Model%20sporazuma%20
0%20MQOS%20-%20lokalni%20ombudsman%20-%20zajednicki.docx.

Model meduopstinskog sporazuma o ustupanju obavljanja poslova lokalnog ombudsmana,
http:/www.skgo.org/storage/app/media/uploaded-files/Model sporazuma o MOS -
lokalni ombudsman - ustupanje poslova.docx.

Vazne institucije

Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti, https:/
www.poverenik.rs.

Literatura i drugi relevantni izvori

OEBS, 2011, Studija: Kapaciteti i potencijali institucije lokalnog ombudsmana u Srbiji
[sa istrazivanjem], https:/www.osce.org/files/f/documents/e/d/95110.pdf.

Partneri za demokratske promene, 2013, Zastita privatnosti u Srbiji: Analiza prime-
ne Zakona o zastiti podataka o licnosti,
https:/www.partners-serbia.org/public/documentations/Zastita-privatnosti-u-
Srbiji-za-sajt.pdf.

Centar za regionalizam, 2009, Vodi¢ za bolje i kvalitetnije ostvarivanje manjinskih
prava na lokalnom nivou, https:/www.centarzaregionalizam.org.rs/prilozi/Vodic.pdf.
Pokrajinski ombudsman, 2018, Ostvarivanje prava na besplatnu pravnu pomoc¢
u AP Vojvodini 2017. godine, https:/www.ombudsmanapv.org/riv/attachments/
article/1991/Besplatna-pravna-pomoc-istrazivanje.pdf.

Izvori na engleskom jeziku

Council of Europe, The Congress of Local and Regional Authorities -, Recommendation
309 (2011) on the office of Ombudsperson and local and regional authorities,
https:/rm.coe.int/the-office-of-ombudsman-and-local-and-regional-authorities-h-
pihlajasa/168071aec3.

Council of Europe, The Congress of Local and Regional Authorities, Resolution 365
(2014) - Best practices of implementation of human rights at local and regional level
in member states of the Council of Europe and other countries
https:/rm.coe.int/best-practices-of-implementation-of-human-rights-at-local-and-
regional/16807 1aeed.
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3. TRANSPARENTNOST,
OTVORENOST | PARTICIPACIJA

Termini transparentnost i otvorenost cesto se koriste zajedno ili uporedo. Ova dva
termina nisu sinonimi, ali se njihovo znacenje u odredenoj meri poklapa. Smatra se
da je otvorenost Siri pojam od transparentnosti. Tacnije, transparentnost znaci da su
podaci o aktivhostima nekog organa vlasti vidljivi (dostupni) svim zainteresovanim, a
otvorenost pored transparentnosti podrazumeva i ukljucivanje zainteresovanih u pro-
cese donosenja odluka, tako da oni mogu da daju predloge i komentare ili da na druge
nacine ucestvuju u kreiranju politika, sprovodenju procesa itd. U tom smislu, otvorenost
ukljucuje i razlicite mehanizme konsultovanja i uceséa (participacije) gradana i drugih
zainteresovanih aktera.

U ovom priru¢niku ne razraduje se dalje ova precizna razlika izmedu pojmova tran-
sparentnosti i otvorenosti, a teme koje slede uglavnom su u domenu transparentnost,
odnosno ticu se razlic¢itih mehanizama pomocu kojih se podaci o aktivnostima lokalnih
vlasti ¢ine dostupnim javnosti. Posebno poglavlje (3.2.) posveceno je oblicima ucescéa
gradana u upravljanju javnim poslovima na lokalnom nivou.




3.1. Transparentnost u obavljanju
poslova lokalne samouprave

Manjak transparentnosti rezultira nepoverenjem i dubokim osecajem nesigurnosti.
Dalaj-lama Tenzin Gjatso

KLJUCNI POJMOVI KLJUCNE TEME

Otvorenost Transparentnost u procesu usvajanja javnih politika
Transparentnost Transparentnost rada organa lokalne samouprave
Javnost (rada) Transparentnost budzeta

Obavestavanje Transparentnost javnih nabavki

Pristup informacijama Transparentnost konkursa

Informacije od javnog Transparentnost administrativnih procedura
znacaja

Otvoreni podaci

3.1.1. Pojam transparentnosti

Transparentnost je jedan od temeljnih principa dobrog upravljanja i dobre uprave.
Stavige, transparentnost je preduslov za ostvarivanje drugih principa dobrog upravlja-
nja - na primer principa javne odgovornosti, kao i principa participacije, a smatra se
nacinom sprecavanija ili borbe protiv korupcije.

U danasnje vreme termin transparentnost se veoma cesto koristi u vezi sa drustve-
nim, a posebno politickim desavanjima. Rec transparentnost (engl. transparency) potice
od latinskog transparens, sto znaci ,prozirnost” (od trans - kroz i parere - pokazati se) i
koristi se da oznaci vidljivost, dostupnost javnosti.

Primena nacela transparentnosti obicno se vezuje za donosenje propisa o dostu-
pnosti informacija od javnog znacaja, iako to nije njegova jedina sadrzina. Dalje u tekstu
izlozeni su i drugi mehanizmi kojima se transparentnost moze ostvariti i unaprediti,
posebno iz ugla lokalnih vlasti.
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Primeri

Moze se reci da su propisi koji ureduju ovu oblast ipak novijeg datuma. lako je prvi zakon
koji se odnosio na dostupnost informacija od javnog znacaja donet u Svedskoj 1766.
godine, u vecini zemalja to se dogodilo u drugoj polovini 20. veka, ukljucujudi i ¢uveni
americki zakon iz 1966. godine. U SAD se zakon o dostupnosti informacija od javnog
znacaja cesto naziva i sunshine law, u prevodu ,zakon sunceve svetlosti” ili Government in
the Sunshine Act (,zakon o vlasti na suncu”), jer iznosi informacije ,na svetlo dana”. Vecina
zemalja razvijene demokratije (npr. Francuska, Holandija, Australija, Novi Zeland i Kanada)
usvojile su svoje zakone izmedu 1978. 1 1982. godine, dok se u istocnoj Evropi to desilo
posle 1990 (u Madarskoj i Ukrajini, npr. 1992), a Velika Britanija i Nemacka to su ucinile
tek 2000, odnosno 2005. godine. Srbija je Zakon o slobodnom pristupu informacijama
od javnog znacaja usvojila 2004. godine i, uz odredene izmene i dopune, taj zakon je jo$
uvek na snazi.

Postupanje vlasti je transparentno ako ona objavljuje informacije o svojim aktivno-
stima i politici koju vodi. Postupanje neke institucije je transparentno kada svako ko je
zainteresovan ima mogucnost da vidi i razume Sta ona radi i kako to &ini.

Na ostvarivanje nacela transparentnosti kroz vreme uticali su razni ¢inioci. Pre sve-
ga, stepen otvorenosti viasti u odredenoj zemlji zavisio je od koncepta drzavnog ure-
denja i, uopste, od odnosa vladalaca ili organa vlasti prema gradanima. Demokratsko
uredenje, opste pravo glasa, kao i postovanje nacela podele vlasti, uticu na povecéanje
stepena transparentnosti.

Drugi bitan cinilac koji je uticao na primenu ovog nacela jeste tehnoloski napredak.
Cak i kada su organi vlasti bili voljni da obezbede javnost rada, javnost je dugo bila
ograni¢ena nedovoljnim tehnickim ili finansijskim mogu¢nostima da se svima omoguci
pristup informacijama. Veliku promenu doneo je internet i njegova Siroka dostupnost
gradanima. Internet omogucava da se gradani obaveste o odlukama vlasti ne samo iz
medijskih izvestaja i sluzbenih glasila, ve¢ i neposredno sa njihovih veb-prezentacija.

Recimo, objavljivanje informacija na oglasnoj tabli organa vlasti danas je uglavnom
prevaziden metod, dok je donedavno bio dominantan u radu organa uprave. Danas je
to uglavnom predvideno kao alternativa objavljivanju na veb-prezentaciji, ili pak zajed-
no sa njime, iako i dalje postoje propisi koji ga predvidaju. Sli¢no, iako propisi predvidaju
da se vaznije odluke organa JLS objavljuju u lokalnom sluzbenom glasilu (to za statute
i opste akte jedinica lokalne samouprave predvida i Ustav), one se danas uobicajeno
objavljuju i na veb-prezentacijama opstina i gradova. Sluzbena glasila nekih opstina i
gradova imaju svoju elektronsku verziju (bilo kao posebnu veb-prezentaciju ili kao deo
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veb-prezentacije JLS), dok druge objavljuju vaznije opste akte i druge dokumente u za
to namenjenom delu svoje veb-prezentacije.

Primeri

Na primer, posebnu veb-prezentaciju ima Sluzbeni list grada Beograda - http:/sllistbeograd.
rs/ — i ona omogucava pretrazivanje po klju¢nim recima, tipu dokumenta, gradskoj op-
stini i periodu objavljivanja, dok se drugi, recimo Sluzbeni list grada Subotice objavljuje u
elektronskom obliku u posebnom delu gradske veb-prezentacije - http:/www.subotica.rs/
index/page/id/8038/I8/sr.

3.1.2. Medunarodni standardi

Princip transparentnosti univerzalno je prihvacen kao princip dobrog upravljanja,
kako od strane medudrzavnih, tako i medunarodnih nevladinih organizacija. Ovde su
predstavljeni standardi koje u tom pogledu postavljaju Ujedinjene nacije, Savet Evrope,
Organizacija za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD), kao i organizacije fokusirane na
pitanja iz ove oblasti (Transparency International i Transparentnost Srbija).

Kao organizacija posvecena ljudskim pravima, Ujedinjene nacije posmatraju dobru
upravu u kontekstu okruzenja koje podsti¢e ostvarivanje ljudskih prava na nacional-
nom nivou, a transparentnost, pored principa javne odgovornosti smatra se temeljnim
principima koji treba da obezbede takvu praksu. Tako stoji, recimo, u rezoluciji iz 2000.
godine nekadasnje Komisije za ljudska prava UN koja je posvecena ulozi dobre uprave
u promovisanju ljudskih prava. Preko mnogobrojnih svojih agencija i tela (kao Sto su npr.
UNDP, OHCHR, UNESCO itd.), Ujedinjene nacije sprovode programe koje podsticu
unapredenje transparentnosti.

Medunarodni standardi

Same agencije UN posvecene su potpunoj transparentnosti u svom radu i objavljuju is-
crpne podatke u otvorenom formatu o desetinama hiljada projekata koje realizuju Sirom
sveta. Na primer, vise o tome pogledajte na https:/open.undp.org/ — onlajn portalu koji
pruza informacije o projektima Programa UN za razvoj Sirom sveta.
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Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Saveta Evrope u preporuci iz oktobra 2018.
o transparentnosti i otvorenoj vlasti (Recommendation 424(2018) on transparency and
open government) opisuje otvorenu vlast kao onu koja je transparentna, participatorna
i odgovorna prema gradanima. To su principi primenljivi na sve vlasti, bez obzira na
veli¢inu i da li je ona lokalna, regionalna ili centralna. Kongres primecuje da su mnoge
lokalne i regionalne vlasti vec¢ primenile reforme u cilju povecéanja svoje otvorenosti, ne
samo da bi povecale transparentnost, vec i svoju efikasnost. Dalje:

Otvorena vlast je ona koju javnost razume. To znaci gradani mogu da vide o
¢emu je vlast odlucivala i sta je proizvela i da traze informacije. Vlasti, sa druge
strane, treba da omoguce pristup tim informacijama, da ih uc¢ine dostupnim;

Otvorena vlast treba da podstice participaciju gradana, i u funkcionisanju vlasti i
u okviru civilnog drustva, ukljucujuci i zastitu uzbunjivaca;

Pored transparentnosti i participacije, tre¢i vazan element otvorenosti jeste
odgovornost, kao klju¢ni element demokratije. Odgovornost se podstice kako
internim sredstvima (npr. etickim kodeksima), tako i eksternim (npr. revizijom,
nadzorom civilnog drustva i medija);

Ova tri principa treba primenjivati na pet glavnih funkcija regionalnih i lokalnih
vlasti: budZetiranje, nabavke, donosenje propisa, definisanje javne politike i pru-
Zanje usluga.

Medunarodni standardi

Vise o Kongresu lokalnih i regionalnih vlasti (Congress of Local and Regional Authorities of
Europe) pogledajte na https:/www.coe.int/en/web/congress/home/.

Princip transparentnosti i otvorenosti predstavlja, inace, jedan od 12 principa do-
bre demokratske vladavine (engl. 12 Principles of Good Democratic Governance) koje je
Komitet ministara Saveta Evrope definisao Strategijom inovacije i dobrog upravijanja na
lokalnom nivou, 2008. godine (engl. Strategy on Innovation and Good Governance at Local

Level).

Sadrzinu tog principa predstavljaju sledece zahtevi:
da se odluke donose i sprovode u skladu sa propisanim pravilima;

da je obezbeden pristup svim informacijama, osim dobro obrazloZenih izuzetaka
utemeljenih u zakonu (kao Sto je npr. zastita privatnosti); i

da su informacije o odlukama, sprovodenju i rezultatima politika dostupne na
nacin koji omogucava da javnost moze da ih prati na delotvoran nacin i da dopri-
nese radu lokalne vlasti.
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Medunarodni standardi

Vise o navedenoj strategiji i aktivnostima Saveta Evrope na polju dobrog upravljanja po-
gledajte na veb-prezentaciji Centra ekspertize za dobro upravijanje (Centre of Expertise for
Good Governance):

https:/www.coe.int/en/web/good-governance/centre-of-expertise.

Kao organizacija fokusirana na oblast ekonomskog razvoja i saradnje, OECD posma-
tra princip transparentnosti kroz prizmu odgovornosti u upotrebi sredstava namenjenih
razvojnim projektima, radi dosezanja do utvrdenih ciljnih grupa i postizanju rezultata.
Zajednicka inicijativa OECD i Evropske unije usmerena na poboljsanje kvaliteta uprav-
llanja - SIGMA (engl. Support for Improvement of Governance and Management) pruza
podrsku reformama javne uprave i socio-ekonomskog razvoja u zemljama koje pristu-
paju EU. Eksperti SIGMA do sada su radili na brojnim projektima u Srbiji i u regionu, a
neke od njihovih stru¢nih analiza odnose se i na oblast transparentnosti.

Medunarodni standardi

Vise o aktivnhostima OECD na ovom polju pogledajte na http:/www.oecd.org/dac/
financing-sustainable-development/development-finance-topics/acommonstandard.htm, a o
aktivnostima SIGMA u Srbiji na http:/www.sigmaweb.org/countries/serbia-sigma.htm.

Kao $to se moze primetiti, u standardima koje definisu ove medunarodne organizacije,
razumevanje objavljenih informacija od strane onih kojima su namenjene, klju¢ni je ele-
ment transparentnosti. Dakle, nije dovoljno informacije samo objaviti, u bilo kom obliku -

vazno je te informacije staviti u odgovarajuci kontekst, objasniti i pribliZiti najsiroj javnosti.

Pored medunarodnih organizacija u kojima su najcescée ¢lanovi drzave, postoje broj-
ne organizacije koje deluju na globalnom nivou ili na nacionalnim nivoima, koje prate pri-
menu principa transparentnosti koje su razvile svoje alate za merenje rezultata u ostva-
rivanju ovog principa. Najpoznatija takva organizacija je Transparency International,
¢ija je misija borba protiv korupcije i koja definise transparentno kao ,karakteristiku
vlasti, kompanija, organizacija ili pojedinaca prema kojoj su oni otvoreni za jasno obelo-
danjivanje informacija, pravila, planova, procedura i aktivnosti. U principu, javni funkcio-
neri, javni sluzbenici, rukovodioci u kompanijama i organizacijama duzni su da postupaju
na javan, predvidiv i razumljiv nacin i da promovisu participaciju i odgovornost, kao i da
omoguce tre¢im licima da na jednostavan nacin razumeju aktivnosti koje se sprovode”.
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Medunarodni standardi

Transparency International na svom sajtu ima resursni centar u kojem predstavlja rezul-
tate svojih istrazivanja na razlicite teme i o razlicitim drZzavama, https:/knowledsehub.
transparency.org/.

U Srbiji, primenom ovog principa bavi se organizacija Transparentnost Srbija, koja
od 2015. godine sprovodi istrazivanje Indeks transparentnosti lokalne samouprave (LTI), u
okviru kojeg ocenjuje i rangira sve jedinice lokalne samouprave u Srbiji na osnovu indi-
katora koji podrazumevaju analizu sajtova, dokumenata, odgovora dobijenih na zahteve
za slobodan pristup informacijama i neposredan uvid u funkcionisanje uprave, odnosno
usluznih centara, kao i podataka dobijenih od drugih organa.

Primeri

Vise o LTI pogledajte na https:/www.transparentnost.org.rs/index.php/sr/istraivanja-o-korupciji/Iti.

| Indeks dobre uprave, koji je razvila SKGO sadrZi skup indikatora koji se odnose na
ovaj princip. Ti indikatori razvrstani su u oblasti, prema poljima delovanja organa lokal-
ne samouprave zajedno sa oblastima koje se odnose na princip participacije (oblasti
2.1-2.7).

SKGO indeks
ViSe o Indeksu i odabranim indikatorima, JLS pogledajte na http:/www.skgo.org/storage/
app/uploads/public/152/507/732/1525077323_Brosura.pdf.

A putem sistema za vrednovanje ucinka na veb-sajtu SKGO, http:/ucinak.skgo.org/
members/login, opstine i gradovi mogu proveriti svoj ucinak u oblasti dobrog upravljanja.
Pristup sistemu JLS ostvaruju na osnovu parametara koje dobijaju od SKGO.

3.1.3. Pravni okvir u Srbiji

Transparentnost u radu organa javne vlasti mozZe se ostvarivati na razlicite naci-
ne, pa je ova tema i uredena brojnim propisima (npr. Zakonom o lokalnoj samoup-
ravi, Zakonom o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, Zakonom o
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budzetskom sistemu, Zakonom o javnim nabavkama ili Zakonom o elektronskoj upravi).
S druge strane, postoje brojni nacini na koje lokalne vlasti mogu ostvariti i unaprediti
transparentnost, koji nisu zakonima predvideni kao izri¢ita obaveza, a koje neke opstine i
gradovi vec preduzimaju (ponekad ¢ak i nemajuci u vidu povecanje transparentnosti kao
osnovni cilj ili motiv za to). Takvo postupanje naziva se proaktivnom transparentnoscu.

Javnost rada tretira se kao bitan element u strateSkim aktima Republike Srbije, na
primer u oblastima borbe protiv korupcije i reforme javne uprave. Transparentnost se
smatra vaznim segmentom vladavine prava, pa i evropskih integracija, zbog Cega se

ovim pitanjima posvecuje paznja i u izvestajima Evropske komisije, kao i u dokumentima
o pregovorima Srbije sa Evropskom unijom.

Nacelo javnosti rada promovise se zakonima kojima se ureduje rad razli¢itih dr-
Zavnih organa, pa i organa lokalne samouprave. Treba rec¢i da ono kao takvo vise nije
sadrzano u nasem Ustavu (za razliku od prethodnog, iz 1990. godine). Ustav predvida
javnost kao element prava na pravi¢no sudenje, prava svakog da se o njegovim pravi-
ma ili obavezama javno raspravlja. Ovo ustavno pravo treba razumeti tako da se ono
primenjuje na sve sudske, ali i upravne postupke koje sprovode organi javne vlasti.
Medutim, postupci predstavljaju samo jedan segment delovanja organa javne vlasti i to
ograni¢en pre svega na sudove i organe uprave. Sa druge strane, Ustav garantuje pravo
na obavestenost.

Propisi

Ustav Republike Srbije
Clan 51

Svako ima pravo da istinito, potpuno i blagovremeno bude obavestavan o pitanjima od
javnog znacaja i sredstva javnog obavestavanja su duzna da to pravo postuju.

Svako ima pravo na pristup podacima koji su u posedu drzavnih organa i organizacija
kojima su poverena javna ovlascenja, u skladu sa zakonom.

Ustavna odredba obavezuje organe javne vlasti i medije da poStuju prava gradana
na obavestenost, a ta obaveza razradena je Zakonom o javnom informisanju i medijima.
Ustav takode garantuje pravo na pristup podacima koje poseduju drzavni organi i orga-
nizacije kojima su poverena javna ovlaséenja, sto ureduje Zakon o slobodnom pristupu
informacijama od javnog znacaja propisujuci detaljna pravila koja omogucavaju pristup
informacijama i moguce izuzetke, tj. situacije u kojima je moguce uskratiti pristup ako

postoji neki pretezniji javni interes.
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Nekim zakonima relevantnim za rad uprave na razli¢itim nivoima vlasti, definisano je
nacelo javnosti rada na opsti nacin. Na primer:

Zakon o drzavnoj upravi odreduje da je rad organa drZzavne uprave javan;

Istim zakonom definisana je obaveza organa drzavne uprave da javnosti omogu-
¢e uvid u svoj rad, i to pozivanjem na Zakon o slobodnom pristupu informacijama
od javnog znacaja;

Zakonom o policiji je, u cilju informisanja javnosti, zakonom propisana obaveza
objavljivanja godisnjih izvestaja o radu Ministarstva unutrasnjih poslova;

U Zakonu o Drzavnoj revizorskoj instituciji, na primer, stoji da je njen rad javan, a
da ona jednom godisnje Narodnoj skupstini podnosi izvestaj o svom radu;

Pokrajinskom skupstinskom odlukom o pokrajinskoj upravi koju je donela
Skupstina Autonomne pokrajine Vojvodina predvideno je da je rad pokrajinske
uprave dostupan javnosti, da su pokrajinski organi uprave duzni da omoguce
uvid u svoj rad prema zakonu kojim se ureduje slobodan pristup informacijama
od javnog znacaja, kao i da obavestava javnost o svom radu davanjem informa-
cija putem sredstava javnog informisanja, odrzavanjem konferencija za Stampu i
stvaranjem drugih uslova za upoznavanje gradana s radom pokrajinske uprave.

Zakonom o lokalnoj samoupravi predvidena je obaveza organa i sluzbi JLS da oba-
vestavaju javnost o svom radu preko sredstava javnog informisanja i na drugi prikladan
nacin, odnosno da su duzni da gradanima u ostvarivanju njihovih prava i obaveza daju
potrebne podatke, objasnjenja i obavestenja.

3.1.4. Princip transparentnosti u kontekstu

lokalne samouprave

Kao i svi drugi organi javne vlasti, tako su i organi lokalne samouprave duzni da svoj
rad ucine javnim, odnosno dostupnim javnosti. Nacini ostvarivanja javnosti rada se ra-
zlikuju, pre svega u odnosu na pitanje obezbedivanja neposredne ili posredne javnosti,
kao i na krug korisnika informacija (samo odredeni krug lica, svako ko iskaze intereso-
vanje, svi gradani):

1.

Neposredna javnost podrazumeva da se informacije saopstavaju direktno za-
interesovanim licima (koja imaju pravni ili neki drugi interes). To je slu¢aj npr. sa
strankama i drugim zainteresovanim licima u upravnom ili drugom postupku
(npr. trazenje izvoda iz mati¢nih knjiga u vezi sa svojim li¢nim statusom, u skladu
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sa Zakonom o mati¢nim knjigama; pravo na kopiranje dokumentacije i uvid u
dokumentaciju o sprovedenom postupku javne nabavke, u skladu sa Zakonom
0 javnim nabavkama i sl.). Takode, prema Zakonu o slobodnom pristupu infor-
macijama od javnog znacaja, svako ko zatrazi moze od organa vlasti da dobije
informacije u njegovom posedu; i

Posredno, javnost rada obezbeduje se preko sredstava javnog informisanja,
objavljivanjem saopstenja za javnost, objavljivanjem odluka i drugih dokumena-
ta na veb-prezentaciji organa i na druge nacine.

Pored pravila o javnosti rada organa, postoje i pravila koja se odnose na javnost rada
funkcionera vlasti, ukljucujuci i lokalne funkcionere. Funkcioneri nisu samo obavezni da
obezbede sprovodenje zakonskih obaveza o javnosti rada organa kojima rukovode, nego

i sami imaju neposredne obaveze prema javnosti koje poticu od njihove funkcije i u vezi
su sa njihovim ponasanjem. Normalno je da postoji oc¢ekivanje javnosti, pa i medija, da sa
funkcionerima imaju i neposrednu komunikaciju i da saznaju njihova misljenja i stavove o

odredenim pitanjima iz delokruga organa kojim rukovode, kao i objasnjenja za njihove po-
stupke i planove, bez obzira na to da li su te informacije sadrZzane u nekom dokumentu i da
li se na osnovu nekog zakona moraju objaviti. S obzirom na razumno ocekivanje javnosti da

sa nosiocima funkcija u lokalnoj samoupravi ostvari dobru i potpunu komunikaciju o svim
pitanjima od opsteg znacaja, Eticki kodeks funkcionera lokalne samouprave, koji je opstinama
i gradovima preporucila SKGO, sadrzi odredbe u vezi sa javnoscu rada funkcionera.

SKGO modeli

Eticki kodeks funkcionera lokalne samouprave

Otvorenost, pristupacnost i transparentnost

* Funkcioner postupa tako da je njegovo delovanje uvek otvoreno uvidu i sudu javnosti.

* Funkcioner se stara da gradani budu upuceni u rad lokalne samouprave, a narocito u
razloge za donosenje odluka, kao i o dejstvu i posledicama koje iz njih proishode.

* Funkcioner javnosti blagovremeno pruza tacne i potpune podatke i objasnjenja od
znacaja za odlucivanje i pracenje primene odluka, pruzajuci joj priliku da ih proverava i
preispituje.

¢ Funkcioner u javnom delovanju i istupanju uvek stiti podatke o licnosti.

Ceo tekst Etickog kodeksa pogledajte na

http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/159/187/607/1591876075_Eticki%20
kodeks%20funkcionera%20LS.docx
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Treba imati u vidu i da nosioci javnih funkcija uzivaju zastitu privatnosti u uzem
obimu nego Sto to imaju drugi gradani. Ovo je medunarodni standard, a predvideno
je i u nasim propisima. Zakonom o javnom informisanju i medijima predvideno je da
su nosiocima drzavnih i politickih funkcija ograni¢ena prava na zastitu privatnosti koja
imaju lica na koja se odnosi informacija, ako je informacija vazna za javnost s obzirom
na Cinjenicu da lice na koje se odnosi informacija vrsi odredenu funkciju. Sli¢no je pred-
videno Zakonom o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja po kojem se
pristup informacijama moze omoguciti ¢ak i ako se time povreduje pravo na privatnost,
pravo na ugled ili koje drugo pravo lica na koje se traZzena informacija licno odnosi, ako
se radi ,o licnosti, pojavi ili dogadaju od interesa za javnost, a narocito ako se radi o
nosiocu drzavne i politicke funkcije i ako je informacija vazna s obzirom na funkciju koju
to lice vrsi”.

U ovom delu priru¢nika izdvojene su detaljnije preporuke za unapredenje transpa-
rentnosti rada pojedinih organa lokalne samouprave (pre svega skupstine i uprave),
odnosno u odredenim oblastima delokruga JLS.

3.1.4.1. Transparentnost u radu organa lokalne samouprave

Princip transparentnosti treba da bude primenjen u svim segmentima rada svih or-
gana i sluzbi lokalne samouprave. To se moze Ciniti na razli¢ite nacine, a u ovom delu
prikazani su neki od najznacajnijih mehanizama koji su primenljivi na sve organe JLS, uz
posebno izdvojene mehanizme transparentnosti rada lokalne skupstine, kao glavnog i
jedinog predstavnickog organa lokalne samouprave.

Pre svega, JLS su duzne da obezbede slobodan pristup informacijama koje su u
njihovom posedu, koje su nastale u radu ili u vezi sa radom njihovih organa, odnosno
informacijama od javnog znacaja. Pravo na pristup informacijama pripada svakome pod
jednakim uslovima i garantovano je Ustavom. Drugim rec¢ima, da li ¢e neka informacija
biti data na osnovu odredaba zakona koji ureduje slobodan pristup informacijama ne
bi trebalo uopste da zavisi od toga ko je trazi i zbog Cega je trazi. Organ ¢e informaciju
dati traziocu koji mu se obratio jedino ako bi mogao da je da i bilo kom drugom (npr. licu
koje nema svojstvo ,zainteresovane strane” u nekom konkretnom postupku i sli¢no).

Kada je rec¢ o nivou lokalne samouprave, van svake sumnje, duznost da postupaju po
zahtevima za pristup informacijama imaju svi njeni organi - gradonacelnik (predsednik
opstine), gradsko (opstinsko) vece, skupstina grada (opstine), gradska (opstinska) upra-
va (uprave). Pored ovih organa, istu duznost imaju i sve javne sluzbe (javna preduzeca

i ustanove) Ciji je osnivac lokalna samouprava - npr. javna komunalna preduzeca, kao i
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ustanove kulture, prosvete i zdravstva, ali i sve druge organizacije koje u preteznom delu
finansira lokalna samouprava, a to mogu biti pojedina udruzenja gradana (npr. sportska
drustva), pa ¢ak i privredna drustva koje uzivaju znacajno finansiranje iz lokalnog budzeta.

Na veb-prezentaciji Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka
o licnosti nalazi se Katalog organa javne vlasti, koji trenutno sadrzi vise od 11 hiljada
subjekata (http:/www.poverenik.rs/sr-yu/katalog-organa.html).

Sve informacije koje su u posedu organa javne vlasti predstavljaju informacije od
javnog znacaja. Pravo na slobodan pristup informacijama moze se izuzetno podvrgnuti
ogranic¢enjima (koja moraju biti propisana Zakonom o slobodnom pristupu informa-
cijama od javnog znacaja) i to ako je to neophodno u demokratskom drustvu (Sto je
standard koji je u vezi sa ogranicavanjem prava razvijen u praksi Evropskog suda za
ljudska prava), a radi zastite od ozbiljne povrede nekog preteznijeg interesa zasnovanog
na Ustavu i zakonu. U tom smislu, Zakon izri¢ito navodi te preteznije interese - npr.
Zivot, zdravlje, sigurnost ili drugo vazno licno dobro, interesi u vezi sa sprecavanjem,
otkrivanjem krivicnih dela i vodenjem krivi¢nih i drugih postupaka, odbrana zemlje, na-
cionalna bezbednost, medunarodni odnosi, sposobnost drzave da upravlja ekonomskim

procesima u zemlji, tajnost podataka i sl.

Takode, ne mogu se dobiti informacije koje nisu u posedu organa vlasti, ve¢, na
primer, u ,posedu” funkcionera ili sluzbenika tih organa. Na primer, ne postoji duznost
da rukovodilac organa vlasti po zahtevu za pristup informacijama odgovara na pitanja iz
novinarskog intervjua, kojim se trazi njegovo mislienje o nekoj pojavi. Isto tako, ne postoji
obaveza organa da povodom zahteva sacinjava dokument koji ne poseduje (¢ak ni kada
bi inace morao da ga ima po nekom drugom osnovu) - pravo na pristup se odnosi samo
na postojece informacije. Informacija moze biti u bilo kom obliku (tekst, zvuk, slika...) i na
bilo kom ,nosacu” (papir, elektronski oblik, audio-traka, sluzbena SMS poruka...).

Pravo na pristup informacijama moZe se ostvariti na razne nacine, a najc¢esci su
upudivanje kopije i ostvarivanje uvida u originalni dokument. Sam traZilac informa-
cije u zahtevu odreduje nacin na koji zeli da mu se omoguci pristup (npr. ne moze
organ da zakaze uvid umesto da dostavi trazenu kopiju). Organ vlasti duzan je da mu
takvu informaciju dostavi ,bez odlaganja”, a najkasnije u roku od 15 dana. U nekim
specificnim situacijama moguce je dostavljanje u roku od 40 dana (npr. ako organ iz
opravdanih razloga ne moze odmah da dostavi informaciju, ali i tada mora o tome bez
odlaganja da obavesti trazioca informacije), dok ¢e u drugima rok biti samo 48 caso-
va (npr. ako se radi o informaciji od znacaja za zastitu zivota ili slobode nekog lica ili
ugrozavanje i zastitu zdravlja i zivotne sredine). U slucaju uskracivanja prava, traZilac
moze da se zali Povereniku.
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Ako utvrdi da je zalba osnovana, Poverenik ¢e resenjem naloziti organu vlasti da
traZiocu omoguci slobodan pristup informacijama od javnog znacaja. Takode, Poverenik
moze da izrie i tzv. mere za unapredenje javnosti rada, i to po prijavi ili po sluzbenoj
duznosti, ako organ vlasti nije izvrsio svoje obaveze predvidene Zakonom, odnosno da
naloZi mere za njihovo izvrsenje, posto prethodno omogudi organu vlasti da se pisano
izjasni. Protiv reSenja Poverenika moze se voditi upravni spor pred Upravnim sudom.
Pritom, organ vlasti od koga je zahtevana informacija ne moze pokrenuti upravni spor,
vec to moze uciniti samo trazilac informacije nezadovoljan reSenjem Poverenika.

Poverenik redovno na svojoj veb-prezentaciji objavljuje godisnji pregled resenja koja
nisu izvrsena ili po kojima organi vlasti nisu obavestili Poverenika da su postupili po
nalozima iz reSenja. Imajuci u vidu ogroman broj obveznika Zakona, moze se reci da
je broj neizvrsenih resenja na godisnjem nivou veoma mali (npr. 200 ili 300 ukupno),
a posebno je mali kada su u pitanju organi lokalne samouprave i lokalne javne sluzbe.

Zakonom je predvideno i da organ vlasti ne¢e omoguciti ostvarivanje prava na pristup
informacijama od javnog znacaja ako trazilac zloupotrebljava prava na pristup informa-
cijama od javnog znacaja, narocito ako je traZzenje nerazumno, Cesto, kada se ponavlja
zahtev za istim ili ve¢ dobijenim informacijama ili kada se trazi preveliki broj informacija.

Da bi pravo na pristup informacijama moglo biti adekvatno zadovoljeno, organi vla-
sti treba da imaju azurnu evidenciju o informacijama koje poseduju i dobru saradnju iz-
medu pojedinih sluzbi. Ovo nije zakonska obaveza, ali moZe da olaksa i unapredi praksu
organa u vezi sa omogucavanjem pristupa informacijama.

Zakonom o elektronskoj upravi predvideno je inace da organi, u skladu sa zakonom,
uspostavljaju i vode elektronske registre i evidencije, odnosno da podatke prikupljaju,
obraduju i Cuvaju u elektronskom obliku, u skladu sa Zakonom o zastiti podataka o
licnosti. Rok za uspostavljanje registara i evidencija u elektronskom obliku u skladu sa
Zakonom o elektronskoj upravi jeste 36 meseci od njegovog stupanja na snagu, Sto
znaci da istice u aprilu 2021. godine.

Zakon predvida obavezu da u svakom organu vlasti postoji jedno sluzbeno lice ili vise
njih koji su ovlaséeni za postupanje po zahtevima za pristup informacijama. Ako ta lica ne
budu imenovana, za to ¢e svakako biti odgovoran rukovodilac organa (u opstinskoj upravi,
to je nacelnik). Ovlaséena lica i sama moraju imati pristup dokumentima i dobru saradnju
sa svim organizacionim jedinicama i rukovodiocem, da bi svoj posao mogli da obave na
vreme i u svemu u skladu sa zakonom. Naime, postupanje po zahtevima u nekim sluca-
jevima iziskuje dobro poznavanje drugih propisa, jer pravo na pristup informacijama nije
apsolutno. U nekim slucajevima, traziocu ¢e biti delimi¢no uskracene informacije zbog
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zastite podataka o licnosti, zastite poslovne tajne, zastite poverljivosti nekog postupka

koji je u toku, ili iz drugih razloga kod kojih postoji jasno zakonsko utemeljenje.

Pored obaveze postupanja po zahtevima za pristup informacijama, predvidena je i
obaveza dela organa vlasti (u koje spadaju organi JLS, ali ne i lokalna javna preduzeca i
ustanove) da objavljuju i azuriraju informator o radu. Sadrzaj i nacin objavljivanja ovih
informatora bliZze su uredeni uputstvom Poverenika. Organi treba da aZuriraju informa-
tore najmanje jednom mesecno, da ih sacine tako da sadrze 21 obavezno poglavlje i da
u njima detaljno predstave podatke o organizacionoj strukturi, poslovima koje obavljaju,
uslugama koje pruzaju, finansijskim i drugim sredstvima koja koriste itd.

Primeri

Poverenik ve¢ nekoliko godina dodeljuje nagradu za najbolji informator, povodom obele-

zavanja Medunarodnog dana prava javnosti da zna, 28. septembra. Neki od nagradenih

lokalnih organa jesu:

* Gradska uprava za zastitu Zivotne sredine Novog Sada,
https://environovisad.rs/images/informator.pdf,

e Grad Zrenjanin,
http:/www.zrenjanin.rs/sr/gradska-vlast/informator-o-radu-organa-grada-zrenjanina,

e Opstina Ruma,
http:/www.ruma.rs/portal2/jupgrade/index.php?option=com_content&view=article&id=6
489&Itemid=278&lang=en,

* Opstina Indija,
https:/www.indjija.net/PageCyr.aspx?id=457.

Sirenje interneta i njegova svakodnevna upotreba sve veceg broja ljudi dovela je do
toga da se veliki broj informacija o radu organa javne vlasti objavljuje na internetu, ¢ak
i kada ih niko ne zahteva, pa ¢ak i bez postojanja izric¢ite zakonske obaveze.

Postoje brojni propisi koji obavezuju ili upucuju organe vlasti da neke informacije

objave na svojim veb-prezentacijama. Na primer:

e Zakonom o nacinu odredivanja maksimalnog broja zaposlenih u javnom sektoru
predvideno je da podaci o broju zaposlenih i angazovanih lica budu javni, ako
posebnim propisom kojim se ureduje tajnost podataka nije drukcije uredeno,
a da su organi nadlezni za donosenje odluke o maksimalnom broju zaposlenih
duzni da odluke objave na svojoj veb-prezentaciji, kao i da su organizacioni oblici
u javnom sektoru duzni da odgovarajuce podatke objavljuju na svojoj veb-pre-
zentaciji, kvartalno u toku godine; i
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* Zakonom o opstem upravnom postupku predvideno je da organ objavljuje na
svojoj veb-prezentaciji obavestenja o moguénosti elektronskog opstenja izmedu
organa i stranke, o tome da se organu podnose elektronska dokumenta i da or-
gan upucuje stranci elektronska dokumenta, kao i o nacinu na koji to ¢ini.

Neki zakoni koriste i termin internet prezentacija koji, naravno, ima isto znacenje kao
termin veb-prezentacija koji ovde uzimamo kao zvanicni, jer ga koristi Zakon o elektron-
skoj upravi. Na primer:
* Zakonom o sprecavanju korupcije propisano je da podaci o imovini funkcionera
i drugi podaci za cije objavljivanje saglasnost daju funkcioneri, odnosno njihovi
supruznici ili vanbracni partneri budu objavljeni na internet stranici Agencije za
sprecavanje korupcije; i

e Zakonom o lokalnoj samoupravi propisana je obaveza nadleznih organa JLS da
na internet prezentaciji, odnosno na drugi primeren nacin, obavesti javnost da su
otpoceli rad na pripremi propisa koje donosi skupstina.

Treba napomenuti da tek od 2018. postoji obaveza svih organa vlasti, pa i lokalne
samouprave, da imaju veb-prezentacije. To je propisano Zakonom o elektronskoj upravi:

e organi su duzni da izrade i odrzavaju veb-prezentaciju;

* duZni su da omoguce da sadrzaj veb-prezentacije bude dostupan i na mobilnim
uredajima i pristupacan svakome, a narocito osobama sa invaliditetom;

* veb-prezentacije se izraduju u okviru propisanog .rs i .srb domena;

* za objavljivanje veb-prezentacija, redovno azuriranje, tacnost i potpunost objavlje-
nog sadrzaja, odgovoran je rukovodilac organa. Rukovodilac imenuje administratora
veb-prezentacije koji je duzan da redovno azurira sadrzaj i izgled veb-prezentacije.

Direkcija za elektronsku upravu je 2014. godine izradila Smernice za izradu veb-prezen-
tacija organa drZzavne uprave, organa teritorijalne autonomije i jedinica lokalne samouprave.

Imajuéi ovo u vidu, mogu se definisati informacije koje predstavljaju minimum rele-
vantnog sadrzZaja veb-prezentacija, odnosno nacina i dinamike njegovog aZuriranja. Oni
su definisani i u okviru Indeksa dobrog upravijanja na lokalnom nivou. To su sledeci podaci:

* opis funkcija rukovodilaca, nadleznosti, obaveze i ovlaséenja (nazivi funkcija, ime-

na rukovodilaca, opis, ovlas¢enja i obaveze koje imaju, kao i opis postupaka koje
primenjuju prilikom donosenja odluka i navedene vrste odluka koje donose);
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* podaci za kontakt, aktuelnosti i dokumenta (aZurirani i sistemati¢no predstavljeni); i

e dokumenti koja se smatraju minimumom relevantnog sadrzaja: propisi koje JLS
donosi i primenjuje u svom radu, azurirani informator o radu na pocetnoj stranici
veb-prezentacije, pravilnik o sistematizaciji radnih mesta, plan javnih nabavki,
dokumentacija i izvestaji o sprovedenim nabavkama, budZet i obavljene javne
rasprave (na veb-prezentaciji i na nacionalnom Portalu eUprava).

Pored toga preporucuje se da:

* naveb-prezentaciji budu dostupni i arhivirani podaci za poslednjih deset godina.
U poslednjoj deceniji, sve JLS imaju svoje veb-prezentacije i podaci koji su na
njima objavljivani treba da budu dostupni i nakon eventualnih promena izgleda
i nacina vodenja veb-prezentacije. Tako se obezbeduje institucionalna memorija
i gradanima omogucava da dodu do informacija koje im i dalje mogu biti bitne;

e JLS objavljuju podatke na svojoj veb-prezentaciji odmah po njihovom nastanku; i

* na veb-prezentaciji budu objavljeni i skupovi otvorenih podataka. JLS treba da
objavljuju podatke u otvorenom obliku, to jest u formatima koji omogucavanju
masinsku Citljivost i upotrebljivost u korisé¢enju.

Zakonom o elektronskoj upravi uspostavljena je i obaveza svih organa vlasti (Sto
ukljucuje i JLS i javna preduzeca i ustanove Ciji su osnivaci) da na Portalu otvorenih
podataka objavljuju otvorene podatke iz delokruga svoje nadleZznosti na nacin koji
omogucava njihovo lako pretrazivanje i ponovnu upotrebu. Posto je to sada zakonska
obaveza, JLS treba da se detaljnije upoznaju sa konceptom otvorenih podataka i da sto
pre po¢nu objavljivanje skupova podataka iz svog delokruga. Mnoge JLS vec objavljuju
skupove podataka, iako to ne prepoznaju uvek kao objavljivanje otvorenih podataka.
Takode, mnoge JLS to ne ¢ine u odgovaraju¢im formatima.

Koncept otvorenih podataka zasnovan je na ideji javno dostupnih podataka, koje
svako moze slobodno da koristi i ponovo objavljuje, bez ograni¢enja od strane autora ili
drugih kontrolnih mehanizama. Termin ,otvoreni podaci” primenjuje se od 2008. godi-
ne, a ovaj koncept dobija na popularnosti nakon inicijative pojedinih drzava da otvore
svoje podatke na portalima poput data.gov (SAD) ili data.gov.uk (Velika Britanija).

Otvoreni podaci se najjednostavnije definisu kao podaci koji su slobodno dostupni,
pristupacni, masinski itljivi i dostupni u otvorenim formatima. Oni su resurs stavljen
na raspolaganje svima, umesto da ga koristi ogranicen krug sluzbenika ili funkcionera
unutar jednog organa, odnosno jedne organizacije.
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Posto su slobodni, moze ih koristiti svako i za bilo koju namenu. To znaci da su oni
potencijalni resurs za razliCite inovacije i da se na osnovu njih moze kreirati i ekonom-
ska dobit, odnosno podstaci ekonomski razvoj. Masinska citljivost znaci da se poda-
ci nalaze u obliku pogodnom za racunarsku obradu, sto povecava njihovu upotrebnu
vrednost. Na primer, ako se neki podaci nalaze u formatima PDF ili JPEG (npr. skenirana
odluka skupstine opstine) oni se ne mogu automatski obraditi (npr. izracunati prosek
nekih vrednosti), dok je to moguce sa nekim drugim formatima (npr. MS Excel ili CSV).

Podaci se objavljuju u organizovanim skupovima podataka.

U oblastima iz delokruga lokalne samouprave, neki primeri korisnih skupova poda-
taka jesu:

e objavljivanje informacija u vezi sa javnim prevozom i saobracajem (autobuske
linije i stanice, ucestalost dolazaka, slobodna parking mesta i sl.);

* podaci o zagadenosti vazduha ili o koncentraciji polena u vazduhu (¢ak i u real-
nom vremenu) ili o ¢istoc¢i vode na kupalistima;

e podaci o preduzec¢ima koja posluju na odredenim lokacijama (po delatnostima),
pa Cak i o onima koja su u poslednjih nekoliko godina prestale sa radom; i

* podaci o nepokretnostima koje opstina ili grad daje u zakup.

Neki od ovih podataka korisni su za gradane, a neki za privredu, odnosno za dono-
Senje odluka o pokretanju novog poslovanja u odredenoj opstini ili gradu.

Primeri

Recimo, na osnovu otvorenih podataka o gradskom prevozu, nekoliko gradova u Srbiji
sada je deo globalnog alata Google Transit pomocu kojeg gradani i posetioci mogu u real-
nom vremenu dobiti informacije o trasama i redu voznje gradskog prevoza, preko Google
Maps aplikacije. Prvi je to ucinio grad Nis, a zatim i UZice, Subotica i Beograd).

U Repubilici Srbiji je ovaj koncept prihvacen u Strategiji razvoja elektronske uprave,
gde je jedan od specificnih ciljeva uspostavljanje otvorene uprave. U okviru sprovo-
denja Strategije uspostavljen je i Nacionalni portal otvorenih podataka (data.gov.rs),
osmislien kao centralno mesto na kojem su dostupni svi otvoreni podaci u Srbiji, sto
ukljucuje i podatke JLS.
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Primeri

Na Portalu otvorenih podataka (https:/data.gov.rs/sr/datasets/) objavljeno je nekoliko de-
setina setova podataka iz desetak JLS.

Posebna paZnja treba da bude posvecena transparentnosti rada skupstine, kao
predstavnickog tela.

Na veb-prezentacijama JLS treba da budu objavljene informacije o nadleznostima
skupstine, njenim radnim telima, sluzbama, rukovodiocima i odbornicima. Vecina ovih
informacija treba da bude u informatorima o radu, ali se one mogu objaviti i na posebnoj
stranici veb-prezentacije, jer se tako jaca transparentnost njenog rada i povecava krug
onih koji mogu da dodu do potrebnih informacija.

Primeri

Skupstina grada Novog Pazara ima posebnu veb-stranicu na kojoj se objavljuju sve infor-
macije o sastavu i radu skupstine, a moguce je pratiti i prenose sednica skupstine uzivo,
http:/www.eskupstina.novipazar.rs .

Na veb-prezentacijama JLS treba objavijivati i informacije o planiranim aktivhostima
skupstine i njenih radnih tela. To je preduslov za eventualno ucesée zainteresovanih lica,
neposredno (prisustvo sednicama) ili posredno (dostavljanje predloga odbornicima u vezi sa
pojedinim tackama dnevnog reda). Treba objavljivati i na koji nacin su skupstina i njena radna
tela raspravljali i odlucivali o pojedinim pitanjima. lako ne postoji zakonska obaveza objavljiva-
nja ovih podataka, vec je to pitanje dobre prakse, rec je o standardu koji se moze ostvariti bez
vecih troskova, bududi da se u radu vecine gradskih i opstinskih skupstina dokumenti izvorno
pripremaju u elektronskom obliku, pa se u tom obliku lako i brzo mogu i objaviti na veb-pre-
zentacijama. Prenosenje sednica skupstine, koje se praktikuje u mnogim sredinama, treba
upotpuniti objavljivanjem snimaka sednica, radi kasnijeg koriséenja. Radi smanjenja sumnje
U netransparentan uticaj na donosenje odluka u skupstini, potrebno je voditi i objavljivati
evidenciju o aktivnostima koje su skupstinski zvani¢nici imali povodom donosenja odluka.

Zakonom o lokalnoj samoupravi predvideno je da skupstina JLS osniva stalna ili povre-
mena radna tela za razmatranje pitanja iz njene nadleZznosti, davanje misljenja na predloge
propisa i odluka koje donosi, kao i za obavljanje drugih poslova utvrdenih statutom. Broj,
nacin izbora i prava i duznosti predsednika i ¢lanova ovih tela ureduju se poslovnikom
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skupstine opstine. Gradani ¢esto nisu dovoljno upoznati sa njihovim radom, pa podaci o
njihovom radu (delokrugu, sednicama, odlukama) treba da budu dostupni javnosti.

Primeri

Popis stalnih radnih tela Skupstine grada Cacka i opis njihovog delokruga,
https:/www.cacak.org.rs/Stalna_radna_tela-128-1.

Lokalne vlasti treba da nastoje da uspostave razli¢ite kanale komunikacije sa grada-
nima i drugim zainteresovanim ciniocima, kako bi im sto bolje i brze preneli potrebne

informacije, bilo da im je to zakonska obaveza ili ne. Neki od tih nacina su vec opisani, a
ovde je kratak osvrt na ono sto se uobic¢ajeno naziva odnosima s javnos$éu. Treba imati
u vidu da neka od ovih sredstava mogu biti koris¢ena i u promotivne svrhe, ali da nikada
ne bi smela da postanu sredstvo za ostvarivanje li¢nih ili stranackih interesa.

Neke od preporuka sadrzane su i u Indeksu dobrog upravljanja na lokalnom nivou:

Gradonacelnik/predsednik opstine bi trebalo da ima ustaljenu praksu odrzavanja
konferencija za medije najmanje jednom mesec¢no. Bitno je da na konferenciju
budu pozvani svi mediji koji rade u gradu/opstini (ili da poziv bude distribuiran
preko novinskih agencija u ve¢im gradovima sa mnogo medija), da svi novinari
imaju priliku da postave pitanje koje Zele i svi koji su postavili pitanje iz nadlezno-
sti gradonacelnika/predsednika opStine dobiju i odgovor na pitanje;

Organi JLS bi najmanje jednom mesecno trebalo da izdaju saopstenja za medije
i da obavestavaju gradane o bitnim dogadajima. To mogu biti pozivi gradanima i
privredi da konkurisu za subvencije ili da uzmu uces¢a u nekoj debati, obaveste-
nje o pocetku primene bitnog propisa, informacije o gradskim manifestacijama ili
druge bitne teme. Informacija o promotivnim aktivnostima gradskih funkcionera
se ne smatra saopstenjem o pitanjima koji su od interesa za gradane, ve¢ samo
saopstenja koja govore isklju¢ivo o pitanjima od javnog interesa;

JLS treba da koristi drustvene mreze i da u relativno kratkim rokovima objavljuje
bitne informacije o svom radu na tom mestu. Podjednako je vazno da komunicira
i sa pratiocima drustvenih mreza (npr. odgovor istog dana na komentare);

JLS bi periodi¢no trebalo da objavljuje informacije namenjene Sirem krugu gra-
dana. Na primer, to moze biti izvestaj o radu opstinskih organa ili neka publikacija
koja obraduje posebno znacajno pitanje za rad opstine (npr. realizacija mesnog
samodoprinosa, informacije o bitnim novinama u radu, o promeni propisa, spro-
vedenim ili planiranim projektima i sl.); i
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e JLS bi trebalo da vrsi distribuciju publikacija o svom radu (izvestaj o radu/infor-
macije o bitnim novinama u radu) sirokom krugu lica, odnosno ciljnim grupama
kojima su namenjene, na primer, kroz slanje na mejling liste, postom i sli¢no.

3.1.4.2. Transparentnost u procesu usvajanja
lokalnih propisa i javnih politika

Transparentnost je u ovom slucaju neraskidivo povezana sa participacijom. Da bi
mogla da ucestvuje, javnost mora da bude blagovremeno i kontinuirano obavestavana.
Transparentan treba da bude citav proces usvajanja propisa i javnih politika - od otpo-
¢injanja rada na njima do izveStavanja o njihovoj realizaciji.

Tako, JLS treba da na pocetku svake godine objavi plan donosenja propisa, uz navo-
denje nosioca izrade i okvirnog roka za izradu, kako bi se gradani i njihove organizacije
na vreme i adekvatno pripremili za ucesce. U postupku pripreme propisa, nacrti treba
da se objavljuju ili dostavljaju zainteresovanoj javnosti pre odrzavanja javne rasprave i
to u vremenskom periodu dovoljnom da se javnost upozna sa predmetom javne raspra-
ve. Organizator javne rasprave treba da objavljuje obrazloZzene odgovore na sve dobi-

jene predloge, individualno ili u okviru opsteg izvestaja o odrzavanju javne rasprave.

SKGO modeli

Stalna konferencija gradova i opstina je razvila Model odluke o javnim raspravama, koji
izmedu ostalog definiSe i elemente transparentnosti:
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/158/893/448/1588934480_Model%20
odluke%200%20javnim%20raspravama.docx

Na slican nacin, upravljanje planskim sistemom Republike Srbije zasnovano je iz-
medu ostalog na nacelu javnosti i partnerstva, koje podrazumeva da se javne politike
utvrduju u okviru transparentnog i konsultativnog procesa. Tokom izrade i sprovode-
nja planskih dokumenata i analize efekata i vrednovanja ucinaka javnih politika, spro-
vodi se transparentan proces konsultacija sa svim zainteresovanim stranama i ciljnim
grupama. Citav proces izrade i usvajanja planskih dokumenata lokalne samouprave
mora biti transparentan. Potrebno je blagovremeno i kontinuirano objavljivati infor-
macije o tome i to o:

e otpodinjanju rada na planskom dokumentu (npr. plana razvoja JLS) i rasporedu

aktivnosti na njegovoj izradi,

* sprovodenju konsultacija,
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e izradi dokumenta,
* sprovodenju javne rasprave,
* usvojenom dokumentu, i

* jzvestajima o sprovodenju dokumenta.

Razlika izmedu pojmova konsultacije i javna rasprave detaljnije je predstavljena u
delu 3.2. ovog prirucnika.

Prirucnici
Na veb-prezentaciji Republickog sekretarijata za javne politike nalaze se Smernice za izra-
du planova razvoja jedinica lokalne samouprave, koje u odeljku 4.1.1. sumiraju pristup

objavljivanju informacija u procesu izrade ovih planskih dokumenata, https:/rsjp.gov.rs/
wp-content/uploads/Prirucnik-za-lokalnu-samoupravu-web_final.pdf.

Pored objavljivanja relevantnih zvani¢nih dokumenata, JLS treba i na drugi nacin
da obavestavaju o ovim procesima - preko medija, saopstenja za javnost, gostovanja
predstavnika JLS u medijima, drustvenih mreza i sl. Ovim procesima moze se posvetiti i
poseban deo veb-prezentacije, sto brojne JLS vec rade. Takode, vazno je koristiti i one
kanale komunikacije koji omogucavaju dobijanje povratne informacije (npr. objavljivanje
podataka za kontakt sa osobama zaduzenim za ove poslove u opstini/gradu).

Primeri

Posebna stranica veb-prezentacije Opstine Backi Petrovac posvecena usvajanju plana razvoja,
https:/www.backipetrovac.rs/vesti/izrada-plana-razvoja-opstine.

| u postupku konsultovanja i sprovodenja javne rasprave treba obezbediti i obja-
viti odgovore na predloge, komentare i primedbe koje su ucesnici uputili. Zarad rav-
nopravnosti i kreiranja usluga koje ¢e biti prilagodene korisnicima neophodno je da
lokalne samouprave ukljuce razlicite grupe gradana: Zzene, muskarce, mlade, stare,
pripadnike nacionalnih i drugih manjina, osobe sa invaliditetom, privrednike i sl. kao i
da obezbede da oni dobiju tacne i razumljive informacije i mogucénost da budu kon-
sultovani bez obzira na kapacitete, kao Sto su pismenost, mobilnost, obrazovanje,
zainteresovanost i sl.
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Primeri

Opstina Kursumlija na svojoj veb-prezentaciji objavljuje detaljne informacije o sprove-
denim javnim raspravama, ukljucujuci i izvestaje o sprovedenim raspravama i pregledima
pristiglih predloga kao i obrazlozenjima njihovog prihvatanja ili neprihvatanja.
https:/kursumlija.org/javne-rasprave/?sr_pismo=lat.

3.1.4.3. Transparentnost lokalnog budzeta

Opstine i gradovi imaju zakonsku obavezu sprovodenja javne rasprave prilikom (iz-
medu ostalog) pripreme budzeta, u delu planiranja investicija. Javne rasprave sprovo-
dene su i pre uvodenja zakonske obaveze u nekim opsStinama i gradovima, na osnovu
njihovih statuta i skupstinskih poslovnika ili na osnovu pojedinacnih inicijativa. Postoji
Sirok prostor za unapredenje i van zakonskih okvira, narocito u pogledu transparentno-
sti procesa pripreme budZeta pre usvajanja u skupstini.

Treba posebno imati u vidu da javnu raspravu treba organizovati o nacrtu, a ne o
vec¢ gotovom predlogu odluke o budzetu. Od objavljivanja nacrta do okoncanja roka za
dostavljanje predloga i komentara ne bi trebalo da prode manje od 20 dana. Pored pri-
kupljanja predloga elektronskom i obi¢nom postom, gradovi i opstine bi trebalo da or-
ganizuju i druge vidove javne rasprave (npr. skupove u mesnim zajednicama, sastanke
sa pojedinim grupama fizickih i pravnih lica, ankete i drugo). Bilo bi dobro da JLS objavi
Sto viSe povezanih dokumenata, to jest sve one kojima raspolaze u trenutku otvaranja
javne rasprave (analize na osnovu kojih je izraden budzet, podatke o izvrSenju budzeta
u prethodnom periodu, podatke o ostvarivanju nefinansijskih indikatora programskog
budzeta i slicno u zvani¢no propisanoj formi ali i u formi prilagodenoj gradanima kao
$to su tzv. gradanski vodici).

Korisno bi bilo da JLS objavi i podatke o ,fiksnim” i ,varijabilnim” troskovima budze-
ta. Tako se gradanima ukazuje na koje planirane rashode mogu da uti¢u predlozima u
javnoj raspravi, a koji su predodredeni zakonskim i ugovornim obavezama.
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SKGO modeli
Stalna konferencija gradova i opstina je izradila modele gradanskih vodica koje koristi
znacajan broj JLS:

» Gradanski vodic kroz nacrt odluke o budzetu: http:/www.skgo.org/storage/app/
uploads/public/157/555/823/1575558238_2.%20Gradjanski%20vodic%20kroz%20
Nacrt%20odluke%200%20budzetu.zip

¢ Gradanski vodic kroz odluku o budzetu grada: http:/www.skgo.org/storage/app/
uploads/public/157/555/842/1575558422_4.%20Gradjanski%20vodic%20kroz%20
Odluku%200%20budzetu%20grada.zip i odluku o budzZetu opstine: http:/www.skgo.
org/storage/app/uploads/public/157/555/848/1575558480_5.%20Gradjanski%20
vodic%20kroz%200dluku%200%20budzetu%20opstine.zip

* Gradanski vodic kroz odluku o zavrsnom racunu: http:/www.skgo.org/storage/app/
uploads/public/157/555/852/1575558529_6.%20Gradjanski%20vodic%20kroz%20
Odluku%200%20zavrsnom%20racunu.zip

Klju¢no je da se proveri da li su svi ucesnici javne rasprave dobili obrazlozene od-
govore na svoje predloge. To mozZe biti ucinjeno pojedinacnom dostavom ili objavom
na internetu (ako je predvideno procedurom). U svakom slucaju, bilo bi poZeljno da svi
predlozi i odgovori na njih budu vidljivi i dok javna rasprava traje, kako bi se sprecilo du-
pliranje predloga i kako bi se omogucilo da ucesnici reaguju i na predloge drugih gradana.
Konac¢no, merilo stvarnog uces¢a gradana u budzetskom procesu nije samo koliko gra-
dana je uzelo ucesca u ovom procesu, vec i da li su neki od tih predloga uneti u budzet.

Primeri

Primeri objavljenih izvestaja o sprovedenim javnim raspravama o budzetu:

e Opstina Bor,
http:/bor.rs/notices/javni-poziv-za-ucesce-u-javnoj-raspravi-o-nacrtu-odluke-o-budzetu-
grada-bora-za-2020-godinu/.

* Opstina Veliko Gradiste,
http://velikogradiste.rs/javna-rasprava-za-pripremu-odluke-o-budhetu-za-2020-godinu/.

Po usvajanju odluke o budzetu, treba obezbediti pracenje njegovog izvr$enja u toku
godine. Gradani to mogu da ¢ine na nekoliko nacina, od kojih su neki uredeni i propisi-
ma — npr. odluke o budZetu moraju se u skladu sa zakonom objaviti u sluzbenom glasilu,
a pored gradanskih vodica, postoje i drugi primeri dobre prakse da se informacije o
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budzetu i njegovom trosenju ucine pristupacnijim gradanima kao Sto su javni budZetski
portali koji pruzaju prikaz trosenja budzetskih sredstava na mesec¢nom nivou.

Primeri

Primeri opstina i gradova koji redovno objavljuju gradanske vodice kroz budzet:

* Stara Pazova, https:/www.starapazova.rs/opstinska-uprava/gradjanski-vodic-kroz-budzet.html.
¢ Lajkovac, http:/www.lajkovac.org.rs/gradjanski-vodic-kroz-budzet/.

* Sremska Mitrovica, http:/www.sremskamitrovica.rs/kategorija.php?cat_id=48.

e Sombor, https:/www.sombor.rs/dokumenti-organa-grada/budzet-grada-sombora/.

Primeri opstina i gradova koji imaju javne budzetske portale:

* Veliko Gradiste, http:/109.92.20.178/bportal/client/dashboard.
* Pirot, http:/jbp.pirot.rs.

* Ljubovija, http:/109.92.31.60/bportal/client/dashboard.

Kada se dokumenti u vezi sa budZzetom objavljuju u otvorenom formatu, to olakSava
njegovu analizu, a omogucava i prikazivanje budzZeta u pristupacnijem ili razumljivijem
formatu (npr. upotrebom razlicitih vizuelizacija, grafickih prikaza i sl.).

Primeri

Primeri vizuelizacije budzeta

» Vizuelizacija drzavnog budzeta Estonije za period 2011-2014, http:/meieraha.ee/view/é.
* Vizuelizacija drzavnog budzeta Crne Gore, http:/mojnovac.me/web/home.

* Primer vizuelizacije predloga republickog budzeta za 2018. i 2019. godi-
nu koji je izradila organizacija Opservatorija drustvenih inovacija, https:/odi.rs/
sta-nedostaje-predlogu-zakona-o-budzetu/.

* Projekat Svetske banke Boost Data Lab - u okviru kojeg su dati uporedni pregledi
budzeta velikog broja zemalja, ukljucujudi i odredeni broj lokalnih budZeta, http:/boost.
worldbank.org/boost-data-lab.

Zakonom je predvidena i obaveza izrade izvestaja o zavrSnom racunu koji se pod-
vrgava nezavisnoj reviziji (Drzavna revizorska institucija ili privatna revizorska kuca).
Odluka o zavrsnom racunu se, u skladu sa zakonom, mora objaviti u sluzbenom glasilu
kao i na internet stranici nadleznog organa lokalne vlasti (naj¢esce je to ipak na opstoj
veb-prezentaciji JLS), ali bi u skladu sa principom transparentnosti na veb-prezentaciji
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opstine bilo poZeljno postaviti zavrsni racun i u obliku koji je gradanima razumljiv (gra-
danski vodic) kao i u masinski citljivom formatu.

Primeri

Opstina Kovin objavljuje gradanski vodi¢ kroz izvrSenje budzeta i to cini u obliku Power
Point prezentacije:
http://www.kovin.rs/wp-content/uploads/2020/07/Gradjanski-vodic-kroz-izvrsenje-
budzeta-op%C5%A1tine-Kovin-za-2019g.zip

3.1.4.4. Transparentnost javnih nabavki

Zakon o javnim nabavkama obavezuje narucioce (medu kojima su i organi JLS) da
obezbede transparentnost postupka javne nabavke i propisuje nacine na koji se ta oba-
veza ostvaruje. Pre svega, Zakon obavezuje narucioce da objavljuju razlicite dokumente
i informacije o javnim nabavkama na Portalu javnih nabavki, dok je propisana i obaveza
objavljivanja posebnog akta o nabavkama i planova javnih nabavki i na veb-prezentaci-
jama narucioca (Zakon koristi termin ,internet stranica”).

Neke od tih obaveza prepoznaje i kao opste mere za sprecavanje korupcije, kao sto
je npr. obavezno objavljivanje posebnog akta narucioca kojim se blize ureduje nacin
planiranja i sprovodenja postupka javnih nabavki i pracenja izvrsenja ugovora o nabavci,
ukljucujudi i nac¢in komunikacije, obaveze i odgovornosti lica i organizacionih jedinica.
Ovim aktom ureduju se i nabavke na koje se ne primenjuju odredbe Zakona.

Poseban deo Zakona posvecen je objavljivanju i transparentnosti i on odreduje:
* vrste oglasa o javnim nabavkama koje narucioci objavljuju;

* obavezu objavljivanja oglasa preko Portala javnih nabavki;

* detaljne obaveze u vezi sa objavljivanjem razlicitih vrsta oglasa; i

* obavezu objavljivanja obavestenja o dodeli ugovora, obustavi postupka ili poni-
Stenju postupka itd.

Zakon takode predvida mogucnost (a ne obavezu) da narucioci objave tzv. obave-
Stenje za dobrovoljnu prethodnu transparentnost, u slucaju nabavki koje su izuzeti iz
njegove primene. Takode, predvida i mogucnost da narucilac na svojoj internet stranici
objavi i svoj profil koji sadrzi opste podatke o naruciocu, plan javnih nabavki, kao i druge

vazne informacije o postupcima javnih nabavki.
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Transparentnost javnih nabavki koje sprovodi JLS moze se efikasno obezbediti ako
objavama dokumenata o javnim nabavkama koji su propisani Zakonom posveti pose-
ban deo svoje veb-prezentacije. Preporuka je da taj deo bude jasno oznacen (umesto
da se nalazi u nekom od opstih odeljaka, npr. u odeljku ,Dokumenti”). Do ovog dela
veb-prezentacije bi trebalo da se dolazi jednostavno, sa naslovne strane (preko banera
ili glavnog menija).

Primeri
Primeri posebnih stranica posvecéenih javnim nabavkama

* Opstina Vlasotince, http:/www.vlasotince.org.rs/portal/index.php?option=com_content&
view=article&id=131&Itemid=102

* Opstina Lebane, https:/www.lebane.org.rs/e-usluge/javnenabavke/
* Grad Leskovac, https:/www.gradleskovac.org/index.php/e-uprava/javne-nabavke

lako je Zakonom o javnim nabavkama propisana obaveza objavljivanja mnogih bitnih
dokumenata, postoji prostor da JLS pokaze veéu transparentnost nego sto je obavezna
po Zakonu, a ono sto je njime propisano treba da bude minimum. Na primer, JLS mogu
svojim posebnim aktom predvideti i objavljivanje prilika za nabavkama na koje se Zakon

ne primenjuje.
Zakonom o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama propisana je i obaveza
objavljivanja javnih ugovora, odnosno ugovora o javno-privatnim partnerstvima i kon-

cesijama. Podaci o ugovorima se objavljuju u okviru posebnog registra. Registar javnih
ugovora se nalazi na: http:/portal.ujn.gov.rs/JavniUgovori/Ugovori.aspx

3.1.4.5. Transparentnost konkursa koje objavljuje JLS

U brojnim propisima postoji obaveza objavljivanja konkursa ili oglasa koja obuhvata
i organe JLS, kao sto su:

* konkursi kojima se dodeljuju sredstva organizacijama civilnog drustva, u skladu
sa Zakonom o udruzenjima;

* konkurs kojima se dodeljuju sredstva medijima u oblasti ostvarivanje javnog inte-
resa u oblasti informisanja, na osnovu Zakona o javnom informisanju i medijima;

* oglasi ojavnim iinternim konkursima za popunjavanje radnih mesta, u skladu sa Zako-
nom o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave;
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oglasi o javnim konkursima za izbor direktora javnih sluzbi (javnih preduzeda i
ustanova), prema Zakonu o javnim preduzecima i zakonima koji ureduju delat-
nost ustanova u razlicitim oblastima; i

konkursi o dodeli javne svojine JLS u zakup, u skladu sa Zakonom o javnoj svojini.

| za te konkurse i oglase mogu da vaze preporuke date u vezi sa javnim nabavkama.
JLS treba da teze da, pre svega na internetu, objavljuju Sto viSe informacija u Sto vise
detalja, bez obzira na zakonom propisani minimum informacija koje treba objavljivati, jer
se na taj nacin povecava transparentnost, sto u krajnjoj liniji dovodi do veceg poverenja
u lokalnu samoupravu.

Primeri

Grad Zajecar, http:/www.zajecar.info/oglasi/.
Opétina Zabari, https:/zabari.org.rs/dokumenti/category/konkursi/?script=lat/.

3.1.4.6. Transparentnost administrativnih

procedura i usluga koje pruza JLS

Svaka JLS treba da ima jedinstven i azuran javni registar administrativnih proce-
dura, odnosno usluga koje pruzaju njeni organi i sluzbe. To je predvideno u nekoliko
strateskih dokumenata, kao Sto su:

Strategija regulatorne reforme i unapredenja upravljanja javnim politikama za pe-
riod 2015-2020;

Strategija reforme javne uprave;

Strategija za podrsku razvoja malih i srednjih preduzeca, preduzetnistva i konku-
rentnosti za period 2015. do 2020. godine;

Program ekonomskih reformi;
Nacionalni program za suzbijanje sive ekonomije;

Plan prioritetnih aktivnosti za smanjenje administrativnog tereta u Republici
Srbiji za period 2016-2018; i

Program Vlade za povecanje predvidivosti i transparentnosti.
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Pojam administrativne procedure ili usluge Siri je od pojma upravnog postupka, jer
obuhvata svako obracanje nadleznom organu radi ostvarivanja nekog prava ili vrsenja
neke obaveze.

Najbolji nacin za objavljivanje informacija o administrativnim procedurama i uslu-
gama u kojima se u JLS reSava po zahtevu gradana i privrednih subjekata, od trenut-
ka podnoSenja zahteva do trenutka odlucivanja, odnosno donosenja akta i njegovog
dostavljanja podnosiocu, jeste putem specijalizovanog elektronskog sistema (kakav je
Portal eUprava) ili veb-prezentacije JLS. Ako JLS to vec ¢ini, onda je potrebno da se po-
daci o procedurama blagovremeno i redovno azuriraju, uporedo sa stupanjem na snagu
zakona kojima se administrativne procedure/usluge menjaju.

Primeri

Primeri opstinskih/gradskih portala ili posebnih stranica veb-prezentacija posvecenih
registrima administrativnih procedura ili specijalizovanih servisa posvecenih odredenim
uslugama koje pruza JLS:

» Grad Novi Pazar, https:/www.novipazar.rs/usluge
* Grad Sombor, Elektronski registar administrativnih procedura - https:/rap.sombor.rs

e Gradska opstina Palilula (Nis) - Komunalko, aplikacija za povezivanje gradana sa ko-
munalnim sluzbama, http:/komunalko.palilula.eu/

Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave i SKGO u saradnji sa drugim nad-
leznim ministarstvima, razvili su 188 modela administrativnih procedura na lokalnom
nivou, sa ciljem standardizacije i ujednacavanja administrativnih procedura i usluga u
JLS. Uz odredeni broj modela administrativnih procedura i usluga, postoje obavezni
obrasci zahteva za koje je neophodno da stranka da saglasnost za pribavljanje podataka
o licnosti na posebnom obrascu. Modeli su podeljeni po oblastima (gradanska stanja,
zastita Zivotne sredine, urbanizam i imovinskopravni poslovi, drustvene delatnosti, lo-
kalni ekonomski razvoj, ruralni razvoj, komunalno-stambeni poslovi, saobracaj i lokalna
poreska administracija) i u velikoj meri olaksavaju posao JLS u poboljSavanju njihovih
administrativnih procedura i usluga.

SKGO modeli

Modele administrativnih procedura pogledajte na: http:/www.skgo.org/modeli-administartivnih
-procedura.
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3.1.5. Rezime

Transparentnost je jedno od temeljnih nacela dobrog upravljanja. Ono je povezano
sa brojnim drugima nacelima - smatra se delom Sireg nacela otvorenosti, ali je nera-
skidivo povezano i sa nacelima participacije, odgovornosti i sprecavanjem korupcije.
Nacelo javnosti u nasem pravu postoji odavno i odnosi se na rad svih organa javne
vlasti, ukljucujudi i organe lokalne samouprave i lokalne javne sluzbe.

Medunarodni standardi u ovoj oblasti ukazuju na to da je klju¢na komponenta tran-
sparentnosti ¢injenje informacija i podataka dostupnim na pristupacan i razumljiv nacin.
Nije dovoljno da informacije samo budu dostupne - neophodno je da ih oni kojima su
upucene razumeju.

Propisi i strateski dokumenti Republike Srbije predvidaju brojne obaveze za JLS na
polju transparentnosti, a opstine i gradovi u Srbiji preduzimaju i brojne aktivnosti koje
prevazilaze zakonske obaveze u ovoj oblast.

Slobodan pristup informacijama se od druge polovine 20. veka smatra jednim od
osnovnih mehanizama i pokazatelja transparentnosti. Kod nas je zakonom uveden
2004. godine, a kroz praksu Poverenika koji prati primenu tog zakona, transparentnost
je postala i sastavni deo prakse svih organa vlasti, ukljucujudi i lokalnu samoupravu.
Medutim, to nije jedini mehanizam za ostvarivanje transparentnosti. Posebno su zna-
¢ajni mehanizmi tzv. proaktivne transparentnosti, kroz koje lokalne vlasti, ne ¢ekajuci
konkretan zahtev za informacijama, samostalno objavljuju informacije i podatke koje

smatraju korisnim za javnost i za gradane.

U moderno doba, lokalnim vlastima je jednostavno da putem interneta ucini do-
stupnim veliki broj informacija o svim aspektima svog rada. Transparentnost je posebno
vazna u procesima donosenja odluka, narocito propisa i budzeta, u postupcima javnih
nabavki ili dodeljivanju javnih sredstava na osnovu konkursa. U poslednje vreme, jaca
ideja da je podatke potrebno objavljivati u otvorenom formatu, koji omogucava be-
splatno i slobodno koriséenje i analizu, kao i razvoj korisnih alata za gradane i privredu.

Lokalna samouprava u Srbiji u vecem delu zakonskih obaveza ide u korak sa drugim
nivoima vlasti, a u mnogim JLS mogu se pronaci dobri primeri, ali i prostor za unapre-
denje prakse, posebno u pogledu proaktivne transparentnosti, odnosno objavljivanja
podataka kada za to ne postoji izric¢ita zakonska obaveza.
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3.1.6. Popis relevantnih propisa, institucija i literature

Relevantni propisi

Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja (SluZbeni glasnik
RS, br. 120/2004, 54/2007, 104/2009 i 36/2010).

Zakon o elektronskoj upravi (SluZbeni glasnik RS, br. 27/2018).

Zakon o budzetskom sistemu (Sluzbeni glasnik RS, br. 54/2009,73/2010, 101/2010,
101/2011,93/2012,62/2013, 63/2013 (ispr.), 108/2013, 142/2014, 68/2015
(dr. zakon), 103/2015, 99/2016, 113/2017, 95/2018, 31/2019 i 72/2019).
Zakon o javnim nabavkama (Sluzbeni glasnik RS, br. 91/2019).

Uputstvo za izradu i objavljivanje informatora o radu drzavnog organa (Sluzbeni
glasnik RS, br. 68/2010).

Modeli akata SKGO

Eticki kodeks funkcionera lokalne samouprave,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/159/187/607/1591876075_
Eticki%20kodeks%20funkcionera%20LS.docx.

Model odluke o javnim raspravama,
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/158/893/448/1588934480_
Model%200odluke%200%20javnim%20raspravama.docx.

Modeli administrativnih procedura,
http:/www.skgo.org/modeli-administartivnih-procedura.

Modeli gradanskih vodica,

- Gradanski vodic kroz nacrt odluke o budzetu,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/157/555/823/1575558238
_2.%20Gradjanski%20vodic%20kroz%20Nacrt%20odluke%200%20budzetu.zip.

- Gradanski vodic¢ kroz odluku o budZetu grada,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/157/555/842/1575558422
_4.%20Gradjanski%20vodic%20kroz%200dluku%200%20budzetu%20grada.zip.

- Gradanski vodic¢ kroz odluku o budZetu opstine,
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/157/555/848/1575558480
_5.%20Gradjanski%20vodic%20kroz%200dluku%200%20budzetu%200pstine.zip.

- Gradanski vodic kroz odluku o zavrsnom racunu,
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/157/555/852/1575558529
_6.%20Gradjanski%20vodic%20kroz%200dluku%200%20zavrsnom%20racunu.zip.

203


http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/159/187/607/1591876075_Eticki%20kodeks%20funkcionera%20LS.docx
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/159/187/607/1591876075_Eticki%20kodeks%20funkcionera%20LS.docx
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/158/893/448/1588934480_Model%20odluke%20o%20javnim%20raspravama.docx
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/158/893/448/1588934480_Model%20odluke%20o%20javnim%20raspravama.docx
http://www.skgo.org/modeli-administartivnih-procedura
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/157/555/823/1575558238_2.%20Gradjanski%20vodic%20kroz%20Nacrt%20odluke%20o%20budzetu.zip
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/157/555/823/1575558238_2.%20Gradjanski%20vodic%20kroz%20Nacrt%20odluke%20o%20budzetu.zip
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/157/555/842/1575558422_4.%20Gradjanski%20vodic%20kroz%20Odluku%20o%20budzetu%20grada.zip
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/157/555/842/1575558422_4.%20Gradjanski%20vodic%20kroz%20Odluku%20o%20budzetu%20grada.zip
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/157/555/848/1575558480_5.%20Gradjanski%20vodic%20kroz%20Odluku%20o%20budzetu%20opstine.zip
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/157/555/848/1575558480_5.%20Gradjanski%20vodic%20kroz%20Odluku%20o%20budzetu%20opstine.zip
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/157/555/852/1575558529_6.%20Gradjanski%20vodic%20kroz%20Odluku%20o%20zavrsnom%20racunu.zip
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/157/555/852/1575558529_6.%20Gradjanski%20vodic%20kroz%20Odluku%20o%20zavrsnom%20racunu.zip

3. TRANSPARENTNOST, OTVORENOST | PARTICIPACIJA

Vazne institucije

Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti, http./
www.poverenik.rs.

Kancelarija za informacione tehnologije i elektronsku upravu, http:/www.ite.gov.rs.
Portal eUprava, http:/euprava.gov.rs.

Portal otvorenih podataka, http:/data.gov.rs.

Portal javnih nabavki, https:/jnportal.ujn.gov.rs.

Literatura i drugi relevantni izvori

Stalna konferencija gradova i opstina, 2012, Metodologija za utvrdivanje indeksa
odgovornosti, transparentnosti i proverljivosti na lokalnom nivou,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/152/095/845/1520958451_
Metodologija.pdf.

Stalna konferencija gradova i opstina, 2012, Jacanje odgovornosti, transparentno-
sti i proverljivosti na lokalnom nivou - primeri dobre prakse,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/152/095/845/1520958454
JacanjeOdgovornosti.pdf.

Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti, 2010,
Prirucnik za primenu Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja,
http://www.poverenik.rs/images/stories/dokumentacija-nova/vodic/
prirucnikzaprimenuzakonacir.pdf.

SIGMA, 2010, Pravo na otvorene javne uprave u Evropi - Pravni standardi u nastajanju,
http:/www.poverenik.rs/images/stories/dokumentacija-nova/Publikacije/SIGMA/
serbiancyrillicsigmasp4610.doc.

Transparentnost Srbija, 2020, Indeks transparentnosti lokalne samouprave 2020,
https:/www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/LTI_2020izvestaj.pdf.
Direkcija za elektronsku upravu, 2014, Smernice za izradu veb-prezentacija organa
drZavne uprave, organa teritorijalne autonomije i jedinica lokalne samouprave, v5.0,
http:/arhiva.ite.gov.rs/doc/Smernice_5_0.pdf.

Republicki sekretarijat za javne politike, 2020, Smernice za izradu planova razvoja JLS,
https:/rsjp.gov.rs/wp-content/uploads/Prirucnik-za-lokalnu-samoupravu-web_final.pdf.
Swiss PRO, 2019, Procena stanja elektronske uprave u jedinicama lokalne samouprave,
https:/www.swisspro.org.rs/uploads/files/148-676-sp_rezime_procena_statusa_
euprave_u_jls_final.pdf.
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Izvori na engleskom jeziku

e Council of Europe, Recommendation 424(2018) on transparency and open government,
https://rm.coe.int/transparency-and-open-government-governance-committee-
rapporteur-andre/16808eca29.

* Council of Europe, 12 principles of Good Government,
https:/www.coe.int/en/web/good-governance/12-principles.
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3.2. Ucesce gradana u vodenju javnih
poslova na lokalnom nivou

Kazna za neucesce u politici jeste ta sto ¢e drZavom upravljati gori od vas.
Platon

Demokratija pocinje u gradovima i selima Evrope.
Nema demokratije bez lokalne demokratije.
Povani Di Stazi, bivsi predsednik Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Evrope

KLJUCNI POJMOVI KLJUCNE TEME

Participacija Pojam participacije

UceSc¢e u vodenju javnih Mehanizmi neposrednog ucesca gradana
poslova UceSce OCD u upravljanju javnim poslovima
Referendum Konsultovanje

Gradanska inicijativa Javne rasprave

Zbor gradana Mesna samouprava

Konsultovanje Drugi mehanizmi uceséa gradana

Javna rasprava
Mesna samouprava

3.2.1. Pojam participacije (uc¢esc¢a gradana)

Participacija ili u¢esce gradana znaci njihovo ucestvovanje u procesu osmisljavanja,
donosenja i sprovodenja javnih politika, odnosno vodenju javnih poslova. Participacija
je u samoj srzi demokratije - ona Cini njenu sustinu i ¢ini je vladavinom gradana. lako
danas preovladuju oblici posredne ili predstavnic¢ke demokratije, oni su uvek korigovani
oblicima neposrednog ucesca gradana u odlucivanju.

Otvorena uprava je ne samo ona koja gradane informise o svojim aktivnostima, vec
ona koja gradane ukljucuje u procese odlucivanja i upravljanja. Dijalog izmedu izabranih
predstavnika i gradana klju¢an je za uspostavljanje i oCuvanje poverenja gradana u in-
stitucije i jaca njihov legitimitet, ali pozitivno utic¢e i na delotvornost njihovih mera. Briga

o efikasnosti u odlucivanju ne sme biti prepreka participaciji - ova dva principa dobre
uprave su podjednako vazna i donosioci odluka moraju pronaci nacin da ih usklade.
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Imajuci u vidu princip supsidijarnosti, po kojem javne poslove prvenstveno treba
obavljati na nivou koji je najblizi gradanima, lokalne vlasti treba da imaju vodecu ulo-
gu u promovisanju participacije. Gradani posebno imaju pravo da se izjasne o vaznim
odlukama koje za posledicu imaju dugorocne promene u lokalnoj zajednici, odnosno
odlukama koje mogu imati nepovratne posledice ili se ticu vecine gradana. Medutim,
bez obzira na to sto demokratiju (pa i neposrednu) obi¢no posmatramo kao ,vladavinu
vecine’, treba posebno misliti o mehanizmima za ukljucivanje onih grupa stanovnistva
koje iz odredenih razloga teze ostvaruju ucesée od ostalih.

Prema intenzitetu ucesca i stepenu pravnog regulisanja, oblici ucesc¢a gradana obic-
no se klasifikuju u nekoliko grupa:

neposredno ucescée u odlucivanju, kroz oblike neposredne demokratije, odno-
sno neposrednog ucesc¢a gradana u donosenju odluka, koji su obi¢no garantovani
najvisim pravnim aktima drzave (to su npr. skupstine svih gradana, referendum,
gradanska inicijativa i oblici mesne samouprave);

upucivanje predloga i javne kritike, takode najcesc¢e garantovani ustavom ili za-
konima, sto podrazumeva predlaganje odluka i iznosenje kritike rada predstav-
nickih i drugih organa (npr. zborovi gradana, peticije i individualni predlozi, pri-
tuzbe i predstavke i obrac¢anja lokalnom ombudsmanu ili drugom sli¢nom organu,
oblici javne kritike, protesti, mirna okupljanja i sl.);

konsultovanje, sto obuhvata oblike uc¢es¢a gradana u utvrdivanju prioriteta lo-
kalne zajednice (npr. paneli i drugi oblici politickin konsultacija, javne rasprave,
konsultacije putem elektronskih medija i interneta, uc¢esce u radu saveta korisni-
ka usluga i drugih savetodavnih tela); i

informisanje gradana, odnosno razni oblici ostvarivanja prava gradana na do-
bijanje informacija o radu, planovima i namerama organa lokalne samouprave,
stanju u lokalnoj zajednici i drugih informacija od javnog znacaja). O vezi izmedu
principa transparentnosti i participacije i oblicima ostvarivanja principa transpa-
rentnosti vec¢ je bilo reci u delu 3.1 ovog prirucnika.

Pri izboru mera treba voditi racuna ne samo o zakonskim obavezama, vec i o vrsti
odluke koja se donosi, njenim posledicama na lokalnu zajednicu, kao i potrebi da se
svaki od ovih mehanizama prilagodi specificnim okolnostima svake lokalne zajednice.

Nas sistem lokalne samouprave i praksa opstina i gradova poznaje sve ove oblike, a
detalji njihovog pravnog uredenja, kao i primeri iz prakse lokalne samouprave dati su u
narednim delovima.
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Skupstine svih gradana u Srbiji ne postoje kao oblik odlucivanja na nivou opstina, jer
to ne dozvoljava njihova veli¢ina (u proseku su sa oko 50.000 stanovnika medu najve-
¢im u Evropi). Medutim, ovakav oblik uce$¢a mogao bi se kod nas praktikovati na nivou
mesne zajednice.

Jedinice lokalne samouprave treba da posmatraju ucesce gradana u upravljanju jav-
nim poslovima ne samo kao svoju obavezu, vec i da prepoznaju njegov doprinos unap-
redenju upravljanja u lokalnoj samoupravi:

gradani koji imaju moguc¢nost da kontinuirano ucestvuju u politickom procesu i
postepeno stvaraju ,kulturu participacije’, ¢ime se smanjuje apatija i nepoverenje
u politicke procese;

ukoliko se gradani neposredno ukljuce u obavljanje javnih poslova, kvalitet odlu-
¢ivanja postaje bolji a primena lokalnih politika i propisa dobija sustinski legitimi-
tet i postaje efikasnija i odrZivija;

ucestvovanje gradana u javnim poslovima doprinosi transparentnosti i odgovor-
nosti lokalne vlasti;

javne rasprave pomazu lokalnoj samoupravi da identifikuje i prioritizuje potrebe
zajednice;

ostvaruje se usteda u vremenu i novcu putem uvazavanja interesa zajednice u
ranoj fazi procesa;

zajednickim radom lokalna samouprava i gradani uspevaju da dodu do kreativni-
jih nacina resavanja problema.

Primeri

Aplikacija Komunalko gradske opstine Palilula iz Nisa (http:/komunalko.palilula.eu/) olak-
Sava komunikaciju izmedu gradana i komunalnih sluzbi. Moze se besplatno preuzeti iz
Google Play prodavnice, a njeni korisnici mogu prijaviti problem, nakon cega se prijava
prosleduje nadleznoj sluzbi. Aplikacija je rezultat festivala omladinskih organizacija koji je
opstina organizovala, u okviru kojeg je organizovana radionica posvecena unapredenju
zivota u lokalnoj zajednici.

Pored formalnih i pravom uredenih mehanizama, u danasnje vreme preovladuju ma-
nje formalni mehanizmi ukljucivanja gradana potpomognuti sredstvima elektronske ko-
munikacije i drustvenim mrezama. Lokalna samouprava koja istinski Zeli da ukljuci svoje
gradane u vodenje javnih poslova ima na raspolaganju mnostvo alata, ¢ak i kada oni
nisu predvideni nacionalnim pravnim okvirom i lokalnim propisima. Danas gotovo svaka
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opstina i grad, pored veb-prezentacije, ima svoj zvanicni profil na Fejsbuku, Tviteru,
Instagramu, Jutjubu ili nekoj drugoj drustvenoj mrezi koja omogucava da gradani daju
komentare i predloge. Takode, sve vise opstina pocinje da osmisljava svoje aplikacije za
mobilne telefone i druge uredaje putem kojih je takode moguca dvosmerna komunika-
cija sa gradanima.

Primeri

Neke opstine, u nedostatku drugih medija na svojoj teritoriji, u informisanju i komunikaciji sa
gradanima aktivno koriste svoje naloge na drustvenim mrezama. Primer za to je opstina Kovin,
https:/www.facebook.com/oukovin.

Propisi

Prilikom upotrebe drustvenih mreza JLS treba slediti Smernice za upotrebu drustvenih mre-
Za u organima drZavne uprave, autonomne pokrajine i jedinica lokalne samouprave,
http:/mduls.gov.rs/obavestenja/spremne-smernice-za-koriscenje-drustvenih-
mreza/?script=lat.

3.2.2. Medunarodni standardi

Svi medunarodni standardi dobre uprave nezaobilazno prepoznaju participaciju kao
njen element. Dobra uprava je ona koja je participativna i u vezi sa tim nema spora,
a pravo na ucesée odavno je prepoznato kao jedno od osnovnih politickih ljudskih
prava. Tako je jos Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima usvojen pod
okriliem Ujedinjenih nacija 1966. godine na opsti nac¢in garantovao pravo gradana da
bez diskriminacije i necelishodnih ograni¢enja, ucestvuju u javnim poslovima. Danas je
uloga gradanskog ucesca u oblikovanju javnih politika prepoznata i u Evropskoj uniji. U
Poglavlju Il Lisabonskog ugovora (demokratski principi) iz 2007. godine istice se znacaj
predstavnicke demokratije (uloga politickih partija) i participativne demokratije (uloga
gradanskog drustva) u funkcionisanju Unije.
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Primeri

Evropska komisija ve¢ nekoliko godina realizuje program Evropa za gradane i gradanke kroz
koji podrzava projekte koji omogucavaju gradanima da ucestvuju u demokratskom Zivotu
EU - od inicijativa na lokalnom nivou do osnazivanja gradana da ucestvuju u stvaranju
politika EU. Ovaj program je otvoren i za zemlje kandidate.

U sistemu UN, poseban znacaj u pogledu uces¢a gradana u odlucivanju ima tzv.
Arhuska konvencija (Konvencija Ekonomske komisije Ujedinjenih nacija za Evropu
(UNECE) o dostupnosti informacija, uceséu javnosti u donosenju odluka i pravu
na pravnu zastitu u pitanjima koja se ti¢u zivotne sredine) usvojena 1998. godine.
Ova konvencija utemeljena je na principima participativhe demokratije i utvrdu-
je prava pojedinaca i organizacija civilnog drustva u vezi sa Zivotnom sredinom, a
prevashodno:

e pravo gradana na informacije o zivotnoj sredini koje se nalaze u posedu drzavnih
organa;

e pravo gradana da ucestvuju u izradi planova, programa, politike i propisa koji
mogu uticati na Zivotnu sredinu; i

* pravo na pravnu zastitu u slucaju da su im prava u vezi s pristupom informacija-
ma ili javnim ucescéem povredena.

Srbija je ratifikovala Arhusku konvenciju, a nasi propisi iz oblasti zastite Zivotne sre-
dine principijelno su u skladu sa njenim principima.

Medunarodni standardi

Konvencija je dobila naziv po danskom gradu Arhusu u kome je usvojena za vreme Cetvrte
ministarske konferencije u okviru procesa ,Zivotna sredina za Evropu” (engl. Environment
for Europe). Za njeno pracenje zaduzena je Ekonomska komisija UN za Evropu (UNECE).

Vise informacija o Konvenciji i njenoj primeni, odnosno njenom aspektu koji se odnosi na
participaciju, pogledajte na: https:/www.unece.org/env/pp/introduction.html.
Prevod teksta Arhuske konvencije pogledajte i na:

http://www.ekoregistar.sepa.gov.rs/doc/konvencija.pdf.

Kao organizacija posvecéena regionalnoj i lokalnoj demokratiji, Savet Evrope ra-
dio je na uspostavljanju panevropskih principa uceséa gradana u upravljanju javnim
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poslovima na lokalnom nivou. Prva preporuka Saveta ministara o u¢esc¢u na lokalnom
nivou usvojena je jos 1981. godine, a 20 godina kasnije zamenila ju je Preporuka 19
(2001) Komiteta ministara o uc¢escu gradana u javnom Zivotu na lokalnom nivou, ko-
jom su odredeni glavni principi lokalne politike koja podrzava demokratsku participa-
ciju. Takode, u okviru Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti nesto kasnije usvojena je i
Evropska povelja o uc¢esc¢u mladih ljudi u javnom Zivotu na lokalnom i regionalnom nivou.
Sve ove inicijative rezultirale su usvajanjem Dodatnog protokola uz Evropsku povelju
o lokalnoj samoupravi o pravu da se ucestvuje u poslovima lokalnih vlasti iz 2009.
godine. Cilj ovog protokola jeste da u polje primene Povelje uvede i pravo svakog da
ucestvuje u poslovima lokalnih vlasti, sto je kao princip prepoznato jos u preambuli
Povelje. U tom smislu, on bi trebalo da obezbedi dosledniju primenu tog prava. Pored
prava gradana da biraju organe lokalnih vlasti, oni imaju i pravo da zauzimaju stavove
i uticu na rad lokalnih organa i njihovu odgovornost kroz konkretne oblike kakvi su lo-
kalni referendumi, peticije, konsultativni procesi, zborovi gradana za delove lokalnog
podrucja, prituzbe i predlozi i drugi oblici. Te oblike, zajedno sa merama koje treba
da obezbede transparentnost u radu lokalnih organa i pristup dokumentima o njiho-
vom radu, treba da predvide nacionalni propisi. Srbija je ratifikovala Dodatni protokol
2018. godine.

Medunarodni standardi

U okviru 12 principa dobrog upravijanja na lokalnom nivou koje promovise Savet Evrope,
participacija je svrstana u Princip 1 zajedno sa fer izborima i predstavljanjem. Centar za
ekspertizu Saveta Evrope razvio je poseban alat za samoprocenu ucesca gradana koje
lokalne vlasti mogu da koriste.

Na engleskom jeziku ovaj alata nazvan je CLEAR tool, a CLEAR je skracenica nastala kom-
binovanje pet faktora koji uticu na uspesnost participacije gradana:

Can do - gradani mogu da ucestvuju, odnosno imaju resurse i vestine da to cine;

Like to - vole da ucestvuju, odnosno privrzeni su ideji ucesca;

Enabled to - omoguceno im je da ucestvuju, odnosno dobili su priliku da ucestvuju;
Asked to - pozvani su da ucestvuju, od strane organa vlasti ili organizacija civilnog drustva;
Responded to - dobijaju odgovor, odnosno vide dokaz da su njihovi stavovi uzeti u obzir.

Tekst ovog alata na engleskom jeziku pogledajte na: https:/rm.coe.int/168074701b.

Pod okriljem Saveta Evrope 2009. godine usvojen je i Kodeks dobre prakse gra-
danskog uceséa u procesu donosenja odluka. Kodeks je donela Konferencija nevla-
dinih organizacija Saveta Evrope, a podrzao ga je posebnom deklaracijom Savet
ministara. Kodeks definise Cetiri nivoa participacije - informisanje, konsultovanje,
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partnerstvo i dijalog - i Cetiri principa neophodnih za negovanje konstruktivnog od-
nosa organizacija civilnog drustva i vlasti - participacija, poverenje, odgovornost i
transparentnost i nezavisnost.

U okviru OECD, 2001. godine razvijeni su Rukovodedi principi za otvoreno i inklu-
zivno vodenje javnih politika, u kojima je, izmedu ostalog, istaknuta potreba da se na
delotvoran nacin ukljuc¢e gradani. Kao i neki drugi medunarodni dokumenti, i ovaj je de-
limicno motivisan potrebom da se povrati poverenje gradana u javne institucije, odno-
sno izazovima u redefinisanju odnosa izmedu institucija i gradana. Principi su usmereni
ka uvodenju delotvornijih mehanizama participacije i preporucuju drzavama da razviju
strategije za unapredenje ucesca i da te strategije budu u skladu sa njihovim krovnim
strategijama o otvorenoj vladi. Ipak, i sama OECD prepoznaje i da vise od polovine dr-
Zava ¢lanica do sada nije usvojilo takve dokumente.

Primeri

Vise o aktivhostima OECD na polju participacije, u tekstu Inovativho ucesce gradana
(Innovative Citizen Participation), https:/www.oecd.org/gov/innovative-citizen-participation.htm

U slicnom kontekstu, moZe se pomenuti i Partnerstvo za otvorenu upravu koje
je 2011. godine pokrenula grupa vladinih zvani¢nika i organizacija civilnog drustva
u cilju promovisanja odgovorne, otvorene i inkluzivne vlasti. Partnerstvu je do da-
nas pristupilo 78 drzava i veliki broj lokalnih vlasti, kao i hiljade organizacija civilnog
drustva. Srbija je pristupila partnerstvu i do sada usvojila tri akciona plana za nje-
govu implementaciju (trenutno vazedi pokriva period od 2018. do 2020. godine).
Ovim planom, Vlada se obavezala da preduzme niz mera usmerenih na unapredenje
otvorenosti organa vlasti u Srbiji, a u pogledu jacanja gradanskog ucesca, posebno
su znacajne obaveza 13 (podrska unapredenju saradnje organa javne uprave i orga-
nizacija civilnog drustva u procesu pripreme, donosenja i pra¢enje primene propisa)
i obaveza 14 (uvodenje zakonskih osnova i uspostavljanje elektronskog sistema za
e-gradansko izjasnjavanje).

Propisi

Akcioni plan i druge informacije u vezi sa Partnerstvom za otvorenu upravu u Srbiji pogle-
dajte na https:/ogp.rs/pou-srbija/.
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SKGO indeks

| Indeks dobre uprave koji je razvila SKGO sadrzi skup indikatora koji se odnose na par-
ticipaciju. To su prevashodno indikatori u okviru oblasti 2.1. (Transparentnost i ucesce
gradana u procesu usvajanja javnih politika na lokalnom nivou) i 2.8. (Neposredno uce-
S¢e gradana).

3.2.3. Pravni okvir u Srbiji

Ustav Srbije pored nacelne garancije prava gradana da svoju suverenu vlast vrse
preko neposredno biranih predstavnika, izri¢ito garantuje i vise prava neposredno ve-
zanih za ucesce gradana u vréenju javne vlasti. U odeljku o ljudskim pravima posebno
se garantuju pravo gradana na obavestenost o pitanjima od javnog znacaja kao (o ¢emu
je bilo reci u poglavlju 3.1) i pravo gradana na ucesée u upravljanju javnim poslovima
(¢lan 53).

Konkretnije u vezi sa lokalnom samoupravom, Ustav predvida da gradani svoje pra-
vo na lokalnu samoupravu ostvaruju neposredno ili preko svojih slobodno izabranih
predstavnika (¢lan 176). To je pravo konkretizovano u ¢lanu 2 Zakona o lokalnoj sa-
moupravi (ZLS) koje predvida da gradani neposredno ili posredno upravljaju javnim
poslovima od neposrednog, zajednickog i opsteg interesa za lokalno stanovnistvo. Grad
ili opstina su pogodan okvir za razvoj neposrednog ucesca gradana u kreiranju uslova
u kojima lokalno stanovnistvo Zivi, jer je re¢ o manjim zajednicama u kojima je mogu-
¢e i pozeljno organizovati i podstadi gradane da neposredno iskazu svoju volju. ZLS
predvida vise oblika neposrednog ucesca gradana. Njihovo ostvarivanje zavisi, sa jedne
strane, od gradanskog aktivizma, a sa druge od same JLS, od koje zavisi oZivljavanje
ovih mehanizama.

Odeljak Il ZLS sadrzi odredbe o neposrednom uceséu gradana u ostvarivanju lokal-
ne samouprave i kao njegove oblike prepoznaje gradansku inicijativu, zbor gradana i
referendum. Pored toga, kao oblik uces¢a u upravljanju javnim poslovima, ZLS ureduje i
mesnu samoupravu (u odeljku V). Konacno, u vezi sa uc¢esé¢em gradana u formulisanju
javnih politika, vazne su i odredbe ZLS o obaveznim javnim raspravama (¢lanovi 11 i 68),
kao i odredbe koje omogucuju podnosenje prituzbi na rad organa lokalne samouprave
(¢lan 71). Primena ovih instituta u praksi opstina i gradova detaljnije je analizirana u
poglavljima 3.1.4-3.1.7.
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Neke od ovih odredaba inovirane su izmenama ZLS iz 2018. godine. To se odnosi na:
* smanjenje broja potpisa za gradansku inicijativu,

* prosirenje broja opstih akata o kojima se obavezno sprovodi javna rasprava,

* omogucavanje odrzavanja javne rasprave na zahtev gradana, i

e znacajnije i opsirnije izmene odredaba i mesnoj samoupravi.

Pored ZLS, pravni okvir za ostvarivanje ucesc¢a gradana na lokalnom nivou vlasti ¢ine
i brojni drugi zakoni od kojih su najznacajniji:
e Zakon o referendumu i narodnoj inicijativi - koji posebno ureduje ova dva oblika
neposrednog ucesca, i
» Zakon o planskom sistemu - posebno u pogledu uredenja procesa konsultova-
nja i sprovodenja javne rasprave u postupku usvajanja planskih akata.

U krug posebnih zakona spadaju:

e Zakon o budzetskom sistemu, koji ureduje javne rasprave u postupku usvajanja
budzeta ili

e Zakon o finansiranju lokalne samouprave, koji predvida sprovodenje referendu-
ma o uvodenju samodoprinosa;

e Zakon o planiranju i izgradnji, i

e zakoni iz oblasti zastite Zivotne sredine (npr. Zakon o strateskoj proceni uticaja
na zivotnu sredinu) koji predvidaju razlicite oblike obaveznog ucesca javnosti u
postupku usvajanja planova i izdavanja dozvola, u obliku javnog uvida i javne
rasprave (kao npr. Zakon o strateskoj proceni uticaja na zivotnu sredinu).

Sastavni deo okvira ¢ini i statut jedinice lokalne samouprave jer se njime ureduju
uslovi za ostvarivanje oblika neposredne samouprave, sprovodenje obaveznog postup-
ka javne rasprave i mesna samouprava. Takode, JLS trebalo bi da ima i posebnu odluku
kojom bi se standardizovalo ucesce gradana (vise o tome u nastavku teksta), a prepo-
rucuje se i usvajanje Povelje o poboljsanju uc¢eséa gradana u strateskom planiranju,
donosenje Kodeksa dobre prakse za gradansko ucesée u procesu donosenja odluka,
kojima bi JLS pokazala svoju predanost ovim ciljevima.
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3.2.4. Mehanizmi neposrednog ucesca gradana u odlucivanju

Tri su oblika neposrednog ucesca gradana u odlucivanju o stvarima iz delokruga
lokalne samouprave koje poznaje nase pravo:

e gradanska (ili narodna) inicijativa,
e zbor gradana, i

e referendum.

Kroz ove oblike gradani, odnosno biraci imaju mogucénost da ucestvuju u samom
postupku donosenja odluka - bilo kao ovlaséeni predlagaci (kada su u pitanju gradanska
inicijativa i zbor gradana), bilo kao donosioci odluke (referendum). Ovi mehanizmi stav-
ljaju gradane u ravnopravan poloZaj sa organima lokalne samouprave i u tim situacijama
gradanima nisu potrebni posrednici u vrienju vlasti (oliceni u odbornicima ili drugim
funkcionerima lokalne samouprave), jer oni tada vlast vrée neposredno.

Pritom, treba imati u vidu da razli¢itim mehanizmima uces¢a gradani ,uzimaju u svoje
ruke” poslove koji su zakonom rasporedeni u delokrug razli¢itih organa lokalne samoupra-
ve, pa se oni samim tim ne mogu ni adresirati na bilo koji od tih organa.

1. Gradanska inicijativa, za koju se na drzavnom nivou koristi termin narodna ini-
cijativa, kolektivno je pravo gradana da predloZe skupstini opstine ili grada da
uredi neko pitanje iz svoje sopstvene nadleznosti (donese novi ili izmeni posto-
jeci opsti akt, ukljucujuci i statut) ili da o nekom pitanju raspise referendum na
kojem bi gradani, umesto skupstine, doneli odluku.

Krajnji domet gradanske inicijative jeste stavljanje predloga gradana na
dnevni red skupstine opstine ili grada. Skupstina je duzna da u roku od 60 dana
uvrsti predlog formiran putem gradanske inicijative u dnevni red svoje sednice,
da o predlogu odrzi raspravu i donese odluku o prihvatanju ili neprihvatanju
predloga, kao i da podnosiocima inicijative dostavi obrazlozZeni odgovor.

Retka primena ovog mehanizma ucesca u praksi uslovljena je u velikoj meri
komplikovanom procedurom za njegovo sprovodenije. Inicijativa mora da bude
podrzana potpisima 5% gradana sa birackim pravom (racunajuci prema uku-
pnom broju biraca u jedinici lokalne samouprave). Na pokretanje inicijative i
postupak prikupljanja potpisa (formiranje inicijativnog odbora, prijavljivanje po-
Cetka prikupljanja potpisa, rok za prikupljanje potpisa i drugo) i zastitu prava
podnosilaca inicijative, primenjuju se odredbe Zakona o referendumu i narod-

noj inicijativi.

215



3. TRANSPARENTNOST, OTVORENOST | PARTICIPACIJA

Gradani formiraju inicijativni odbor od najmanje tri ¢lana, koji potpisuju pred-
log u kojem je odredena sadrzina inicijative. Predlog se dostavlja nadleznom
organu jedinice lokalne samouprave, koji ga overava, a predlog se nakon toga
ne moze menjati. Clanovi inicijativnog odbora prijavljuju prikupljanje potpisa
podru¢nom organu unutradnjih poslova, a u prijavi mora biti naznaceno jedno
ili visSe mesta na kojima ce se prikupljati potpisi i datumi, odnosno dani u kojima
¢e se to ciniti. Rok za prikupljanje potpisa je sedam dana, pocev od dana koji
je u prijavi naveden kao dan pocetka prikupljanja potpisa. Inicijativa sa listom
potpisa se dostavlja nadleznom lokalnom organu koji utvrduje da li je prikupljen
dovoljan broj potpisa i razmatra eventualne primedbe gradana na postupak
prikupljanja potpisa. Gradani i inicijativni odbor imaju pravo na sudsku zastitu
protiv odluka nadleZznog organa koja se ostvaruje pred Upravnim sudom.

Primeri

Retki su primeri gradanskih inicijativa koje su podnete u skladu sa zahtevnom procedurom
koju predvida zakon. Na primer, u gradskoj opstini Vracar podneta je inicijativa u vezi sa
uvodenjem rodno senzitivnog jezika u skupstinske akte, ali uz nju u zakonskom roku nisu
prilozeni potpisi gradana.

Jedna od retkih JLS u kojoj je u ranijem periodu podnet veliki broj inicijativa jeste Negotin.
Najvedi broj podnetih inicijativa odnosio se na probleme u sacbracaju i lokalnom prevozu,
vodosnabdevanije i kanalizaciju i na izgradnju lokalnih puteva. Najveci broj inicijativa pred-
loZila je grupa gradana, a u manjem broju su to bile mesne zajednice, predstavnici civilnog
drustva ili druge institucije.

Vise od polovine ovih inicijativa nije uspelo, a u najve¢em broju slucajeva to je obrazloze-
no formalnopravnim razlozima.

lzvor: OEBS, Neposredno ucesce gradana u upravljanju lokalnom zajednicom - Problemi, iza-
zovi i preporuke za unapredenje procesa, 2011)

2. Zbor gradana raspravlja i daje predloge o pitanjima iz nadleznosti organa jedi-
nice lokalne samouprave, a ve¢inom glasova prisutnih usvaja zahteve i pred-
loge i upucuje ih skupstini ili pojedinim organima i sluzbama jedinice lokalne
samouprave - a saziva se za deo teritorije jedinice lokalne samouprave utvrden
statutom. Organi i sluzbe jedinice lokalne samouprave duzni su da u roku od
60 dana od odrzavanja zbora gradana, razmotre zahteve i predloge gradana i
0 njima zauzmu stav, odnosno donesu odgovaraju¢u odluku ili meru i o tome
obaveste gradane. Nacin sazivanja zbora gradana, njegov rad, kao i nacin utvr-
divanja stavova zbora ureduje se statutom i odlukom skupstine opstine.
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Najcesce teme zborova gradana jesu:

* rad organa mesne zajednice,

e komunalni problemi,

* saobracaj,

e jzgradnja i popravka puteva, ulica i parkinga,
e zakup drzavnog poljoprivrednog zemljista,

* odbrana od poplava, i

* vodosnhabdevanje i kanalizacija.

Referendum o pitanjima iz svoje nadleZnosti, skupstina jedinice lokalne samouprave
moze da raspise na sopstvenu inicijativu. Za razliku od te opcije, u kojoj je raspisivanje
referenduma mogucnost, skupstina je duzna da referendum raspise na predlog koji
podnese najmanje 10% biraca od ukupnog birackog tela u jedinici lokalne samouprave,
na nacin utvrden zakonom i statutom. Odluka putem referenduma doneta je ako se za
nju izjasnila vecina gradana sa birackim pravom na teritoriji opstine koja je glasala, pod
uslovom da je glasalo vise od polovine ukupnog broja gradana. Odluka doneta na refe-
rendumu je obavezna, a skupstina jedinice lokalne samouprave je ne moze staviti van
snage, niti izmenama i dopunama menjati njenu sustinu u narednom periodu od godinu
dana od dana donosenja odluke.

Primeri
Referendumi se u JLS najcesce raspisuju zbog odlucivanja o uvodenju samodoprinosa.

Od drugih tema, kao primer mogu se navesti savetodavni referendum iz februara 2012.
godine o tome da li ¢e Sevojno postati gradska opstina u okviru Uzica, sa pozitivnim is-
hodom i referendum u Kovacici sproveden povodom neuspele inicijative protiv izgradnje
fabrike za preradu i skladistenje industrijskog otpada koji nije uspeo, jer na njega nije
izaslo vise od 50% upisanih biraca.

U decembru 2019. Skupstini grada UZica podneta je inicijativa za raspisivanje referendu-
ma na kojem bi se gradani izjasnjavali o izgradnji mini hidroelektrana na teritoriji te JLS.

Za motivisanje gradana na ucestalije koris¢enje mehanizama za neposredno ucesce,
JLS mogu da razmotre neke od ovih mera:
» aktivno pozivanje gradana da dostavljaju predloge putem gradanskih inicijative i
formulisanje predloga na zborovima gradana;
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* razmatranje potreba i mogucnosti za konsultovanje gradana putem referenduma
o pitanjima od znacaja za lokalno stanovnistvo, ¢ak i kada takav nacin odlucivanja
nije predviden zakonom - a rezultate glasanja na opstinskom/gradskom referen-
dumu organi JLS treba da uzimaju u obzir prilikom donos$enja odluke o onome

sto je bio predmet referenduma, bez obzira na njegov ishod;

* uspostavljanje javno dostupne evidencije koris¢enih mehanizama neposrednog
ucesca gradana, sa ishodima mehanizama koji su korisceni;

* objavljivanje informacija o nacinima na koje gradani mogu neposredno ucestvo-
vati u radu JLS (propisi, uputstva, modeli obrazaca, procedure) na veb-prezen-
taciji JLS;

* oshaZzivanje kapaciteta unutar uprave za pruzanje podrske gradanima i njihovim
udruZenjima kao i predstavnika mesnih zajednica i formulisanju ideja i pokreta-
nje odgovarajucih procedura, te njihovu kontinuiranu edukaciju i ukazivanje na
primere dobre prakse iz te JLS ili drugih JLS;

* uspostavljanje efikasnog i delotvornog mehanizma za razmatranje predloga gra-
dana koji stignu u formi gradanske inicijative ili predloga sa zborova gradana i do-
stavljanje odgovora na te predloge, bez obzira na to da li se odbijaju ili usvajaju,
sa obrazloZzenjem o razlozima odbijanja; i

e jacanje uloge mesnih zajednica (posebno u seoskim podrucjima) u proceduri
ostvarivanja mehanizama neposredne demokratije.

3.2.5. Ucesce gradana u procesu usvajanja javnih politika

Planski sistem Republike Srbije, izmedu ostalog, zasnovan je na nacelu javnosti i
partnerstva, jer se javne politike utvrduju u okviru transparentnog i konsultativhog
procesa. To znaci da se tokom izrade i sprovodenja planskih dokumenata, kao i analize
efekata i vrednovanja ucinaka javnih politika, sprovodi transparentan proces konsul-
tacija sa svim zainteresovanim stranama i ciljnim grupama, ukljucujudi i udruzenja i
druge OCD, naucno-istrazivacke i druge organizacije. Pritom se tezi omogucavanju
ostvarivanja interesa svih zainteresovanih strana i ciljnih grupa, uz istovremenu zasti-
tu javnog interesa.

Ovo nacelo prvenstveno se ostvaruje sprovodenjem obaveznih konsultacija i javnih
rasprava. U ovim procesima mogu da ucestvuju gradani pojedinacno, a Cesto njihove
interese artikulisu udruzenja i druge OCD.
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Propisi

Razlika izmedu konsultacija i javne rasprave
Konsultacije se sprovode tokom utvrdivanja javne politike i izrade nacrta dokumenta jav-
ne politike, kao i tokom izrade nacrta propisa, a njihova svrha je da se od zainteresovanih

strana i ciljnih grupa prikupe podaci neophodni za sprovodenje analize efekata, u cilju
definisanja optimalnih mera javne politike, odnosno resenja u propisima.

Javna rasprava se sprovodi neposredno pre usvajanja dokumenta javnih politika, odno-
sno propisa, a njena svrha je da celokupnu javnost, a narocito subjekte na koje se odno-
se mere javne politike, odnosno obveznike postupanja po propisu, upozna sa gotovim
tekstom nacrta, u cilju blagovremene pripreme za sprovodenije i prikupljanje primedbi i
sugestija za finalne intervencije na tekstu.

Clan 38 Uredbe o metodologiji upravijanja javnim politikama,
analizi efekata javnih politika i propisa i sadrZaju
pojedinacnih dokumenata javnih politika

Sprovodenje konsultacija u svim fazama izrade dokumenata javnih politika jeste za-
konska obaveza. Predlaga¢ dokumenta (u ovom slucaju organi JLS) razmatraju sugestije
koje se iznose u toku konsultacija, a vec je receno (u poglavlju 3.1.) da je duzan i da sve
detaljno informise o rezultatima konsultacija i da te rezultate objavi.

U zavisnosti od obuhvata dokumenta javne politike u proces konsultacija, ukljucuju
se zainteresovane strane i ciline grupe iz reda gradana i udruzenja gradana ili privred-
nih subjekata i drugih organizacija civilnog drustva (OCD), nau¢no-istrazivackih, stru-
kovnih i drugih organizacija, kao i predstavnici drzavnih organa, lokalnih vlasti i ostalih
ucesnika u planskom sistemu koji sprovode ili u odnosu na koje se sprovodi ta politika.

Takode, informacije o rezultatima konsultacija predstavljaju se u okviru analize efe-
kata javne politike, a ukoliko se ne izraduje analiza efekata, prilazu se uz predlog do-
kumenta javne politike, kao poseban prilog. Jedan od rezultata konsultacija moze biti
ukljucivanje reprezentativnih predstavnika zainteresovanih strana i ciljnih grupa u radnu
grupu za izradu dokumenta.

Inace, ukljucivanje predstavnika gradana i OCD u radna tela organa lokalne samo-
uprave nije retkost, niti novina. Statuti opstina i gradova i poslovnici njihovih skupstina
redovno predvidaju da u radnim telima (kako stalnim, tako i povremenim) mogu uce-
stvovati i ¢lanovi koji nisu odbornici, ve¢ predstavnici stru¢ne javnosti ili predstavnici

OCD. Ponekad u aktima postoji ogranicenje u pogledu broja tih ¢lanova (tako $to oni
npr. ne mogu ciniti vecinu u radnom telu) ili druga ogranicenja (npr. da predsednik
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radnog tela mora biti iz reda odbornika), ali su oni punopravni ¢lanovi radnih tela i uce-
stvuju u donosenju odluka.

SKGO modeli

Model poslovnika skupstine opstine SKGO
Clan 63
Clanove stalnih radnih tela Skupstine predlazu odbornicke grupe srazmerno broju odbor-
nika koje imaju u Skupstini, osim za izbor ¢lanova Odbora za administrativno-mandatna
pitanja.
Odbornik moze biti ¢lan najvise __ stalna radna tela Skupstine.
Clanovi Opstinskog veca ne mogu biti ¢lanovi radnih tela Skupstine.

Pored odbornika, ¢lanovi stalnih radnih tela Skupstine moraju biti i gradani, stru¢njaci za
pojedine oblasti, s tim da njihov broj mora biti manji od broja ¢lanova koji su odbornici.

Clanove stalnih radnih tela iz reda gradana - stru¢njake za pojedine oblasti, odbornic¢kim
grupama mogu predlagati mesne zajednice, javne sluzbe, kao i udruzenja gradana osno-
vana u oblasti za koju se radno telo obrazuje.

Ceo model pogledaijte na http:/www.skgo.org/vesti/detalino/2034/pripremljen-model-poslovnika
-skupstine-opstine.

3.2.5.1. Ucesce organizacija civilnog drustva u procesu
usvajanja javnih politika na lokalnom nivou

U savremenim demokratijama organizacije civilnog drustva (OCD) imaju aktivnu
ulogu u procesu donosenja odluka na svim nivoima odlucivanja (lokalnom, regionalnom
i nacionalnom) i svojim ucesc¢em direktno doprinose ostvarivanju svih nacela dobrog
upravljanja. U gradovima i opStinama, partnerstvo organa JLS i organizacija civilnog
drustva uti¢e na unapredenje transparentnosti odlucivanja, doprinosi poboljsanju kva-
liteta usvojenih odluka, a lokalna samouprava unapreduje svoju kredibilnost i kvalitet i
delotvornost donetih odluka.

U Srbiji je u prethodne dve decenije registrovano preko 20.000 udruZenja grada-
na, zaduzbina, fondacija i drugih gradanskih organizacija. Vecina je istinski posvecena
ostvarenju svojih programskih ciljeva i ostvaruje uticaj u najvaznijim segmentima drus-
tvenog i politickog zivota - od borbe protiv korupcije, diskriminacije, zalaganja za po-
boljsanje poloZaja najugroZenijih drustvenih grupa, mladih i za mlade, pa preko zastite
Zivotne sredine, pruzanja usluga u oblasti socijalne zastite, zdravlja - do zaposljavanja,
kulture, umetnosti, sporta itd. Vecinu organizacija Cine mala, lokalna udruzenja koja
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svojim inicijativama i projektnim aktivnostima uticu na sveukupno poboljsanje Zivota
gradana u svom gradu ili opstini.

Ekspertiza udruzenja, kako profesionalnih (koja ¢ine struc¢njaci sa visegodisnjim isku-
stvom u odredenoj oblasti), tako i tzv. korisnickih OCD (koje su osnovane u cilju po-
drske odredenoj ugrozenoj kategoriji stanovnistva), veoma je znacajna za rad lokalne
samouprave. OCD zasnivaju svoje inicijative za reSavanje problema na ispitanim po-
trebama i utvrdenim cinjenicama o stanju u odredenoj oblasti koja je vazna za kvalitet
Zivota gradana - ucestalost nasilja u porodici, broj zrtava, vrste potrebne podrske Zrtva-
ma; vrste problema sa kojima se porodice dece sa smetnjama u razvoju i invaliditetom
suocavaju u svakodnevnom funkcionisanju, obrazovne, socijalne i zdravstvene potrebe
dece i mogucnosti njihovog zadovoljavanja; rezultati analiza zagadenja zivotne sredine,
itd. Time OCD pomazu lokalnoj samoupravi da unapredi javne politike i propise, jer
ukazuju na nedostatke odredenih resenja u tim dokumentima i to argumentovano, na
bazi prikupljenih dokaza ili obavljenih istrazivanja o uticaju lokalnih politika. Opcije koje
OCD predlazu su ¢esto inovativne, sadrze razlicita stru¢na resenja i konkretne modele.

Otvorenost i transparentnost procesa, kao i moguénost da brojne OCD i druge gru-
pe ucestvuju u savetovanju i donosenju odluka rezultira time da lokalna samouprava
moze da uzme u obzir misljenja i perspektive razlic¢itih grupa, a ne samo onih koje imaju
drustvenu moc (kao, na primer, odredeni poslovni i finansijski lobiji). To unapreduije kva-
litet donetih odluka, jer institucije dobijaju informacije o razli¢itim moguc¢im efektima
koje odluka moze da ima, Sto na drugi nacin ne bi mogle da saznaju. Sa druge strane,
uklju¢enost OCD u proces donosenja odluka spontano povecava stepen svesti o oba-
veznosti primene propisa. Kada sve zainteresovane strane ucestvuju u savetovanju
tokom pripreme nacrta nekog planskog dokumenta u lokalnoj samoupravi ili propisa,
onda ¢e se taj dokument sa mnogo manje otpora prihvatiti.

Vlada Srbije je usvojila Smernice za uklju¢ivanje OCD u proces donosenja propisa,
koje odgovaraju nacelima Zakona o planskom sistemu. Smernice preporucuju da se
OCD uklju€uju u sve faze procesa pripreme i primene propisa — od planiranja, preko
izbora regulatornih instrumenata i izrade propisa, do pracenja primene propisa u cilju
vrednovanja njegove svrsishodnosti. U skladu sa Kodeksom dobre prakse gradanske
participacije u procesu donosenja odluka Saveta Evrope - Smernice navode Cetiri nivoa
ucesca OCD u postupcima pripreme, donosenja i pracenja primene propisa:

1. informisanje,
savetovanije,

ukljucivanje, i

Howon

partnerstvo.
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Tabela koja objasnjava ova Cetiri nivoa saradnje sa OCD preuzeta je uz manja prila-
godavanja iz Prirucnika za primenu smernica za ukljucivanje organizacija civilnog drustva u
proces donosenja propisa.

Nivo | Opisiznacaj Smer procesa | Kako se ostvaruje | Koristi za JLS i gradane
Omogucava pravovremeno Jednosmeran. | e informativni ¢ upoznavanje OCD sa
i objektivno informisanje, materijali na razmerama problema,
5 lakSe razumevanje problema i internetu postojecim pristupima
<Z( predlozenih nacina resavanja. » medijske njegovom resavanju
2} Samo informisanjem, kampanje i predloZzenim novim
Z OCD ne dobijaju priliku . tribme_, okrugli reéenjima )
8 da pomognu JLS da stolovi ) * stvaranje povecane -
Zz unapredi javne politike ali e prezentacije osetljivosti u Ja\inosh
je ono preduslov za faze fséz\r/(;btlleme koji se
kompleksnijeg uces¢a OCD. J
Prikupljanje informacija Dvosmeran - e savetovanja * mogucnost da
i stavova OCD da bi se inicira ga JLS. pisanim putem se uzmu u obzir
w dobilo njihovo misljenje o * ankete, kvalitetne sugestije
2 problemima u dosadasnjoj intervjui, fokus koje ne dolazeAsamo
< | primeni javnih politika, grupe od grupa koje imaju
8 | momeim esenima o ol Bt
§ 2;6\/?;?;?2?3' Coejj?ztacwma okrugli stolovi « unapredenje kvaliteta
‘<’t’ JLS planirala da uvede u ° sas‘Fan;i, politika i propisa
odredenu oblast. Tad‘on'ce
e internet
savetovanja
Aktivno ukljucivanje OCD Dvosmeran e sastanci radnih « postizanje drustvenog
u proces planiranja javnih - moze ga grupa konsenzusa o
politika JLS, analize efekata, inicirati bilo e strucne i reSavanju kljucnih
W | pripreme i usvajanja planskih | koja strana. javne rasprave pitanja lokalnog
<Zt dokumenata, sprovodenja i (okrugli stolovi) razvoja
> pracenja sprovodenja javnih * radionice ) * medusobno
"5’ politika kao i vrednovanja * OCD u radnim unapredivanje
3 | sre ook
> njihovog unapredenja. za pracenje kapaciteta za
primene resavanje problema
strateskih
dokumenata
Prenosenje dela Dvosmeran e sporazumi o koris¢enje svih
odgovornosti za delove - moze ga o strateskoj raspolozivih resursa
Q planskog procesa, kao §to inicirati bilo saradnji sa OCDiJLS
E je vodenje dela pripreme koja strana. OCD, npr. * podela rizika sa OCD
-4 dokumenta odnosno u oblasti u procesu kreiranja
2 pracenje pripreme i informisanja i sprovodenja javnih
> evaluacija sektorskih politika javnosti o politika
& | pri cemu organi JLS ostaju nacinu primene | e razvijanje
odgovorni za upravljanje odredenog . mgdusektorskog
lokalnog propisa dijaloga

sistemom javnih politika.
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Prema Smernicama, ucescée organizacija civilnog drustva u procesu pripreme, dono-
Senja i prac¢enja primene propisa mora biti zasnovano na sledecim principima:

* aktivno ucesée organizacija civilnog drustva u svim fazama procesa donosenja
propisa,

* uzajamno poverenje, otvorenosti i odgovornosti,

* delotvornost, efikasnost i ekonomicnost,

* blagovremeno informisanje o planu donosenja propisa,

e ucesca osoba sa invaliditetom i predstavnika drugih osetljivih grupa u postupci-
ma donosenja propisa.

UcesSce u postupcima donoSenja propisa kojima se ureduju pitanja i zauzimaju sta-
vovi od javnog interesa zahteva otvorenost i odgovornost organa JLS i predstavnika
OCD. Postovanje ovog principa potrebno je obezbediti na svim nivoima uces¢a OCD
u procesu donosenja dokumenata javnih politika. Takode, organi uprave bi trebalo da,
prilikom sprovodenja savetovanja sa OCD, jasno definisu pitanja povodom kojih se traZi
povratna informacija, mere koje se koriste u toku sprovodenja savetovanja, kao i razloge
za donosenje odredenih dokumenata javnih politika. OCD su duzne da, u okviru svog
doprinosa sprovodenju savetovanja, otvoreno i odgovorno navode interese i potrebe,
odnosno grupe i brojnost korisnika koje predstavljaju.

Da bi se obezbedile delotvornost, efikasnost i ekonomicnost, u¢esée OCD bi trebalo
osigurati u periodu i na nacin kada postoji realna moguénost uticaja na nacrte, odno-
sno predloge propisa, Sto je u ranoj fazi njihove izrade, jer su tada sve mogucénosti za
izmene i dopune jos uvek otvorene. U postupku izrade nacrta, odnosno predloga propi-
sa, predstavnici OCD mogu biti imenovani za ¢lanove radnih grupa u skladu sa vazec¢im
propisima ili na osnovu javnog poziva. Prilikom imenovanja ¢lanova radnih grupa iz reda
predstavnika OCD treba voditi racuna o kriterijumima struc¢nosti, prethodnom javnom
doprinosu u odredenoj oblasti i drugim kvalifikacijama relevantnim za pitanja koja se
ureduju dokumentom javne politike.

U cilju unapredenja procesa i podizanja svesti o njegovoj vaznosti organi lokalne
samouprave i predstavnici OCD trebalo bi da sprovode periodi¢no praéenje i procenu
procesa i rezultata u¢es¢a OCD u postupcima pripreme i donosenja lokalnih javnih
politika. U fazi primene propisa potrebno je organizovati savetovanja, narocito o finan-
sijskim, privrednim i socijalnim efektima donosenja i primene odredenih propisa, kao i
efektima na oblast za koju se donose.
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Organi JLS mogu svojim delovanje da olaksaju uces¢e OCD u procesu donosenja
odluka na lokalnom nivou, preduzimanjem nekih od ovih mera:

e usvajanje lokalnog propisa (odluke) kojom se detaljnije ureduje procedura ukljuci-
vanja OCD u proces izrade planskih dokumenata, ali i lokalnih propisa. Smernice
Vlade Srbije mogu biti dobar uzor za ovakav lokalni propis;

* dosledna primena usvojenih procedura za ukljucivanje OCD; i

* objavljivanje, na pocetku kalendarske godine, plana donosenja propisa i liste pro-
pisa Cije se donosene predlaze u kalendarskoj godini, uz navodenje nosioca izrade
i okvirnog roka za izradu. Ovom merom javnost i OCD se informisu o planovima
lokalne samouprave i mogu na vreme i adekvatno da se pripreme za ucesce.

Pored Smernica za uklju¢ivanje OCD u proces donosenja propisa, Vlada je usvojila i
Smernice za ukljucivanje organizacija civilnog drustva u radne grupe za izradu predloga
dokumenata javnih politika i nacrta, odnosno predloga propisa.

3.2.5.2. Organizovanje i sprovodenje javnih rasprava u procesu
usvajanja javnih politika na lokalnom nivou

Javna rasprava je jedan od vidova ucesca gradana i najsire javnosti u odlucivanju o
javnim poslovima. Ona se organizuje kada je potrebno doneti odluku o nekom pitanju
koje je posebno vazno za drZavu, drustvo, lokalnu zajednicu i gradane, i o kojem je stoga
potrebno ¢uti misljienje najsire javnosti.

Ciljevi javne rasprave su obi¢no dvojaki:

1. daupozna gradane sa predloZenim reSenjima i promenama koje se mogu oce-

kivati nakon usvajanja nekog propisa ili promene javne politike, odluke ili mere,
a posebno o promenama koje ¢e imati uticaja na status i prava gradana; i

2. da pribavi misljenje gradana o pitanjima koja se regulisu propisom ili merama

koje se predlazu.

Zakoni predvidaju slu¢ajeve u kojima je javna rasprava na lokalnom nivou obavezna,
ali pored tih pitanja, organi JLS mogu o bilo kom drugom pitanju ili aktu iz svoje nadlez-
nosti organizovati javnu raspravu.

Na primer, obavezna je javna rasprava u postupku pripreme statuta, budZeta (u delu
planiranja investicija), strateskih planova razvoja, utvrdivanja stope izvornih prihoda,
prostornih i urbanistickih planova, odlucivanja o osnivanju, nacinu izbora organa i radu
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mesne zajednice i drugih oblika mesne samouprave, sluzbenoj upotrebi jezika i pisama
nacionalnih manjina. Pored toga, javnu raspravu moze traziti 100 biraca ili jedna tredi-
na odbornika, a sama JLS moze svojim aktima predvideti i druga pitanja od znacaja za
tu JLS i za njih predvideti obaveznu javnu raspravu. Kada gradani predlazu odrzavanje
javne rasprave, zakon ne odreduje rok u kojem nadleZzno skupstinsko radno telo treba
da odluci o pokrenutoj inicijativi, niti druge detalje procedure, pa bi svaka JLS morala
to da uredi svojim aktima. Za prikupljanje potpisa gradana u ovom slucaju vaze pravila
koja se odnose na pokretanja gradanske (narodne) inicijative (pogledajte gore 3.1.4.).

Osim sistemskih propisa o lokalnoj samoupravi, i neki drugi zakoni predvidaju oba-
vezne javne rasprave ili obavezne postupke javnog uvida, kao sto su propisi iz oblasti
planiranja i izgradnje ili o strateSkoj proceni uticaja na zivotnu sredinu.

SKGO modeli

SKGO je izradila Model odluke o sprovodenju javnih rasprava:

http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/158/893/448/1588934480_Model%20
odluke%200%20javnim%20raspravama.docx.

Javne rasprave u opstinama i gradovima sprovode se u poslednje dve decenije re-
dovno, posebno kada su u pitanju vazni akti poput statuta ili budZeta i sprovodene su
na osnovu lokalnih propisa i pre uvodenja zakonskih obaveza.

Svaka JLS treba da ima svoj propis kojim ureduje sprovodenje javne rasprave, kojim
Ce prosiriti krug dokumenata javnih politika koje usvaja skupstina JLS, a u kojima su jav-
ne rasprave u JLS obavezne (uz one gde je obaveznost vec¢ propisana zakonom) i detalj-
no urediti postupak organizovanja javnih rasprava i obaveze organa JLS u vezi sa javnim
raspravama. Neke od daljih preporuka u vezi sa sprovodenjem javnih rasprava jesu:

* dosledna primena usvojenih propisa i redovno odrzavanje javnih rasprava;

* javne rasprave treba da traju najmanje 20 dana;

* nacrti/predlozi propisa treba da budu objavljeni na veb-prezentaciji JLS;

* nacrti/predlozi propisa treba da se objavljuju ili dostavljaju zainteresovanoj jav-
nosti pre odrZavanja javne rasprave i to u vremenskom periodu dovoljnom da se
javnost upozna sa predmetom javne rasprave, posto odrZavanje javne rasprave
nema sustinski mnogo smisla ukoliko javnost nije bila na vreme upoznata sa sadr-
Zinom propisa (odnosno dokumenta javne politike) i nije joj bilo ostavljeno vreme
da ga detaljno analizira i pripremi komentare i sugestije);
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 treba koristiti vise razli¢itin formi za odrZavanije javnih rasprava (na primer, najma-
nje dve od navedenih: okrugli stolovi, fokus grupe, radionice, onlajn savetovanje);

e JLS treba da omogucava javnosti dostavljanje predloga i komentara na nacrte/
predloge propisa koje je objavila na svojoj veb-prezentaciji (usmeno, pismeno,
elektronski - putem mejla, ankete ili formulara); i

* organizator javne rasprave treba da objavljuje obrazloZene odgovore na sve
dobijene predloge, individualno ili u okviru opsteg izvestaja o odrzavanju javne
rasprave.

3.2.6. Mesna samouprava

lako nije zakonima prepoznata kao oblik uceséa gradana u odlucivanju i upravljanju
javnim poslovima, po svojoj sustini mesna samouprava to svakako jeste. Ona je uzi oblik
organizovanja gradana oko zajednickih lokalnih potreba i interesa i predstavlja forum u
okviru kojeg gradani mogu da izrazavaju svoja misljenja u pogledu lokalne politike na

uzem podrucju mesne zajednice i da svojim zajednickim delovanjem uticu na odluke
koje se donose na nivou citave jedinice lokalne samouprave.

Odnos koji se izmedu izabranih predstavnika i gradana stvara na nivou mesne zajed-
nice neposredniji je nego onaj koji se ostvaruje preko izabranih predstavnika u organima
opstine ili grada. To je posebno sluc¢aj u opstinama i gradovima sa velikim brojem sta-
novnika, kao i onim sa razudenom teritorijom i velikim brojem seoskih naselja.

Mesna samouprava ima tradiciju na teritoriji bivée SFRJ kao oblik organizovanja i
kao oblik izjaSnjavanja gradana. JLS treba da nastave da neguju tu tradiciju i mesnu
samoupravu koriste kao oblik intenzivnijeg ukljucivanja gradana u donosenje odluka,
odnosno nacin na koji svoje aktivnosti mogu da priblize gradanima na Sirem podrucju
svoje lokalne zajednice. Mesne zajednice prvenstveno se obrazuju u selima, a mogu se
osnovati i u gradovima, gde mogu nositi i drugaciji naziv (kvart, rejon i sl.).

SKGO modeli

Zakon ureduje oblike mesne samouprave i nacin izbora njenih organa, a lokalnim aktima

se ta pitanja detaljnije razraduju. SKGO je izradila modele:

¢ Odluke o mesnim zajednicama:
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/153/936/203/1539362031_SKGO
MODEL ODLUKE O MESNIM ZAJEDNICAMA 2018.docx
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* Statuta mesne zajednice:
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/156/380/046/1563800466_MODEL
STATUTA MESNE ZAJEDNICE 2018.doc

* Uputstva za sprovodenje izbora za ¢lanove saveta mesnih zajednica:
http:/www.skgo.org/storage/app/media/uploaded-files/Model%20uputstva%20za%20
sprovodjenje%20izbora%20za%20clanove%20saveta%20mesnih%20zajednica.zip

3.2.7. Rezime

Otvorena uprava je ona koja, pored informisanja o svojim aktivnostima, gradane
aktivno ukljucuje u procese odlucivanja i upravljanja. Participacija znaci ucestvovanje
gradana u osmisljavanju, donosenju i sprovodenju javnih politika, odnosno vodenju jav-
nih poslova. Kao najblize gradanima, lokalne vlasti treba da imaju vodecu ulogu u pro-
movisanju gradanskog ucesca.

Participacija je prepoznata kao vazan princip u dokumentima svih medunarod-
nih organizacija koje postavljaju standarde u oblasti dobre uprave. Posebno su vazne
Arhuska konvencija, koja promovi$e participaciju u vezi sa zastitom Zivotne sredine i
Dodatni protokol uz Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi - Srbija je ratifikovala
oba dokumenta.

Pored informisanja gradana, kojem je posveceno prethodno poglavlje ovog priruc-
nika, oblici u¢es¢a mogu se razvrstati u tri velike grupe: neposredno ucesée u odluci-
vanju, upudivanje predloga i javne kritike i konsultovanje. Pored oblika uc¢esc¢a koji su
zakonima i drugim propisima uredeni i Cija je primena propisana kao obavezna u odre-
denim situacijama, lokalne vlasti treba da koriste i druge, manje formalne mehanizme
kojima podsticu gradansko ucesce i omogucavaju gradanima da iskazu svoje misljenje
o javnim politikama i vodenju javnih poslova. U tom pogledu, posebno su vazni elek-
tronski servisi za ucedce gradana, kao i upotreba pristupacnih alata, kakve su drustvene
mreze. Prilikom osmisljavanja lokalne politike za podsticanje u¢eséa gradana, treba imati
u vidu potrebu da se ukljuce sve grupe stanovnistva, a posebno oni kojima to moze biti
oteZano zbog njihovog poloZaja ili nekog licnog svojstva.

Propisi u Srbiji ureduju razli¢ite oblike neposrednog uc¢esca gradana u odlucivanju
(referendum, narodna inicijativa i zborovi gradana), kao i oblike uc¢esca u formulisanju
javnih politika (konsultacije i javne rasprave, ucesce organizacija civilnog drustva i
ukljucivanje gradana i OCD u radna tela JLS). Posebno vazan mehanizam ucescéa na
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lokalnom nivou jesu mesne zajednice i drugi oblici mesne samouprave. Pored po-
Stovanja zakonskih obaveza, JLS treba da definisu politike i usvoje dodatne propise
i smernice kojima ¢e prosiriti obim pitanja u kojima ¢e sprovoditi obavezne konsul-

tacije

, javne rasprave i formalno ukljucivati gradane u donosenje odluka putem refe-

renduma. Takode, treba stvoriti podsticajno okruZenje za gradane i njihova udruzenja
kako bi se cesce koristili mehanizmi narodne inicijative, zborova gradana, ali i svi drugi
nacini upucivanja predloga, kritika i komentara u vezi sa vodenjem javnih poslova na
lokalnom nivou.

3.2.8. Popis relevantnih propisa, institucija i literature

Relevantni propisi

Zakon o lokalnoj samoupravi (Sluzbeni glasnik RS, br. 129/2007, 83/2014 - dr.

zakon, 101/2016 - dr. zakon i 47/2018) - ¢lanovi 11, 67-77.

Zakon o referendumu i narodnoj inicijativi (SluZbeni glasnik RS, br. 48/1994 i

11/1998).

Zakon o planskom sistemu (Sluzbeni glasnik RS, br. 30/2018).

Zakon o potvrdivanju Konvencije o dostupnosti informacija, uc¢es¢u javnosti u

donosenju odluka i pravu na pravnu zastitu u pitanjima zivotne sredine (Sluzbeni

glasnik RS - Medunarodni ugovori, br. 38/2009).

Zakon o potvrdivanju Dodatnog protokola Evropskoj povelji o lokalnoj samou-

pravi o pravu da se ucestvuje u poslovima lokalnih vlasti (Sluzbeni glasnik RS -

Medunarodni ugovori, br. 8/2018).

- Tekst Dodatnog protokola dostupan je i na https:/rm.coe.int/the-congress-
booklet-european-charter-of-local-self-government-serbian/168098bc1b.

Uredba o metodologiji upravljanja javnim politikama, analizi efekata javnih politi-

ka i propisa i sadrZzaju pojedinac¢nih dokumenata javnih politika (Sluzbeni glasnik

RS, br, 8/2019).

Smernice za ukljucivanje organizacija civilnog drustva u proces donosenja propi-

sa, Vlada Republike Srbije, 2014,

https:/www.pravno-informacioni-sistem.rs/SlGlasnikPortal/eli/rep/sgrs/viada/

zakljucak/2014/90/1/reg

Smernice za ukljucivanje organizacija civilnog drustva u radne grupe za izradu
predloga dokumenata javnih politika i nacrta, odnosno predloga propisa, 2020,
https://www.pravno-informacioni-sistem.rs/SIGlasnikPortal/eli/rep/sgrs/viada/
zakljucak/2020/8/1/reg
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Smernice za upotrebu drustvenih mreza u organima drzavne uprave, autonomne
pokrajine i jedinica lokalne samouprave, Direkcija za elektronsku upravu, 2016,
http://mduls.gov.rs/obavestenja/spremne-smernice-za-koriscenje-drustvenih-
mreza/?script=lat.

Zaklju€ak o usvajanju Smernica za ukljucivanje organizacija civilnog drustva u
radne grupe za izradu predloga dokumenata javnih politika i nacrta, odnosno
predloga propisa, (Sluzbeni glasnik RS, br. 8/2020)
https:/www.pravno-informacioni-sistem.rs/SIGlasnikPortal/eli/rep/sgrs/viada/
zakljucak/2020/8/1/reg.

Modeli akata SKGO

Model poslovnika skupstine opstine,
http:/www.skgo.org/vesti/detaljno/ 2034/pripremlien-model-poslovnika-skupstine-opstine.

Model odluke o sprovodenju javnih rasprava,
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/158/893/448/1588934480_
Model%200odluke%200%20javnim%20raspravama.docx.

Model odluke o mesnim zajednicama,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/153/936/203/1539362031_
SKGO MODEL ODLUKE O MESNIM ZAJEDNICAMA 2018.docx.

Model statuta mesne zajednice,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/156/380/046/1563800466_
MODEL STATUTA MESNE ZAJEDNICE 2018.doc.

Model uputstva za sprovodenje izbora za ¢lanove saveta mesnih zajednica,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/153/936/421/1539364219_
Model uputstva za sprovodjenje izbora za clanove saveta mesnih zajednica.zip.

VaZne institucije

Ministarstvo za ljudska i manjinska prava i drustveni dijalog.
Republicki sekretarijat za javne politike, https:/rsjp.gov.rs/sr/.

Literatura i drugi relevantni izvori

SKGO, 2006, Neposredno ucesce gradana u javnom Zivotu na lokalnom nivou, Beograd,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/152/095/834/1520958347_
Neposredno_ucesce_gradjana_SRPSKI_komplet.pdf.
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e SKGO, 2010, Analiza sistema mesne samouprave, UzZice,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/152/095/908/1520959080_
Analiza_sistema_mesne_samouprave_web.pdf.

e Kancelarija za saradnju sa civilnim drustvom & SKGO, 2019, Vodic za transparen-
tno finansiranje udruZenja i drugih organizacija civilnog drustva iz budzetskih sredsta-
va lokalnih samouprava,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/157/295/849/1572958491_
Vodic%20za%20transparentno%20finansiranje%200CD%20iz%20budzetskih%20
sredstava%201.5%20Web.pdf.

e Stojkov, B. Damjanovi¢ D, Pavlovi¢-Krizani¢ T. i Petrovi¢, M, 2015, Mogucnosti una-
predenja javnog uvida kod prostornih i urbanistickih planova, PALGO centar i SKGO,
https:/d556c110-b7cb-41f4-bbda-3f023d25312b.filesusr.com/ugd/a13b3e_45
2037ea8d434e7d886e17b6b8b?4bf8.pdf.

* Dordevi¢, S., Kati¢, M., 2004, Vodic kroz prakticnu primenu Arhuske konvencije i
mali ekoloski recnik, Regionalni centar za Zivotnu sredinu za Centralnu i Isto¢nu
Evropu - Kancelarija u Srbiji i Crnoj Gori,
https:/www.poverenik.rs/images/stories/Dokumentacija/53_ldok.pdf.

* Kancelarija za saradnju sa civilnim drustvom, 2015, Ucesce civilnog sektora u stra-
teskom planiranju na lokalnom nivou - vodic¢ kroz dobru praksu,
http://skgo.org/storage/app/uploads/public/152/095/869/1520958692_
brosuraUcesceCivilnogSektora.pdf.

* Vujadinovi¢, P, 2010, Analiza sistema mesne samouprave, SKGO,
http://skgo.org/storage/app/uploads/public/152/095/908/1520959080_Analiza_
sistema_mesne_samouprave_web.pdf.

e OEBS, 2015, Neposredno ucesce gradana u upravljanju lokalnom zajednicom:
Problemi, izazovi i preporuke,
https:/www.osce.org/sr/serbia/152946.

e CRTA, 2018, Narodna inicijativa u fioci: analiza kolektivnog ucesca gradana u pro-
cesu donosenja odluka,
https://crta.rs/wp-content/uploads/2018/03/Finalno_03-narodna-inicijativa-NOVO.pdf.

Izvori na engleskom jeziku

e Council of Europe, Recommendation No. R (81) 18 of the Commiittee of Ministers to
member states concerning participation at municipal level,
https:/rm.coe.int/native/02000016804ec/a3.
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Council of Europe, Recommendation Rec(2001)19 of the Commiittee of Ministers to
member states on the participation of citizens in local public life,
https:/rm.coe.int/16804f513c.

Council of Europe/CLRAE, 2015, Revised European Charter on the Participation of
Young People in Local and Regional Life,

https:/rm.coe.int/16807 1b4dé.

Council of Europe, 2009, Conference of INGOs, Code of Good Practice for Civil
Participation in the Decision-Making Process,
https:/www.coe.int/en/web/ingo/civil-participation.
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4. RAVNOPRAVNOST

U kontekstu postupanja organa vlasti, pa i lokalnih, ravnopravnost izmedu ostalog
moze da se odredi i kao mogucnost jednakog uzivanja prava za sve gradane, u postup-
cima pred tim organima. Ona takode znaci i zabranu, odnosno odsustvo diskriminacije
ili nedozvoljenog nejednakog postupanja.

Pod diskriminacijom se podrazumeva nejednako postupanje prema licima koja
se nalaze u sli¢noj ili istoj situaciji, bez objektivnog i razumnog opravdanja, kada je
ono zasnovano na nekom liénom svojstvu. Takode, diskriminaciju predstavlja jednako
postupanje prema licima koja su u nejednakom poloZaju. Lista licnih svojstava koja
predstavljaju zabranjene osnove diskriminacije nije zatvorena, odnosno iscrpna, vec ih
Ustav, kao i Evropska konvencija za zastitu ljudski prava i osnovnih sloboda, navode
samo primera radi, kao najc¢esce. Potrebno je samo da se radi o nekom svojstvu koje je
vezano za samu li¢nost.

Posto se neka od ovih li¢nih svojstava u praksi ¢esce pojavljuju kao osnov diskrimi-
nacije u praksi, odnosno prepoznaju se ¢itave grupe stanovnistva koje trpe diskriminaci-
ju, govori se o tzv. osetljivim ili ranjivim drustvenim grupama. To su grupe ljudi koje su
zbog nekog zajednickog licnog svojstva cescée Zrtve diskriminacije, pa se tako nalaze u
polozaju koji je neravnopravan u odnosu na ostatak stanovnistva. Prema izvestajima ne-
zavisnih drzavnih organa koji se bave problemima diskriminacije, u poslednjih nekoliko
godina (prvenstveno poverenice za zastitu ravnopravnosti i zastitnika gradana) grupe
ljudi koje se u Srbiji mogu oznaciti osetljivim u tom smislu su: deca, zene, LGBTI osobe,
osobe sa invaliditetom, stari, nacionalne manjinei lica lisena slobode.

Neposredna diskriminacija ocigledna je na prvi pogled, jer je direktno usmerena na
jednog pojedinca ili grupu ljudi. Medutim, diskriminacija moZe postojati u slucaju opste
mere ili politike koja deluje kao da je neutralna, ali ima nesrazmerno negativan efekat
na pojedinca ili grupu. To nazivamo posrednom diskriminacijom (odgovarajuce primere
pogledajte u poglavlju 2.3.2. 0 medunarodnim standardima).




Moguce je boriti se protiv diskriminacije i tako Sto se preduzimaju mere koje su
namenjene specificnoj grupi stanovnistva upravo zbog toga sSto je ona identifikovana
kao osetljiva odnosno grupa koja trpi diskriminaciju po odredenom osnovu. Takve mere
nazivaju se merama afirmativne akcije ili pozitivnom diskriminacijom, jer predstavljaju
opravdano pravljenje razlike na osnovu nekog licnog svojstva i traju odredeno vreme -
do postizanja pune ravnopravnosti. Primeri za takve mere su, recimo, posebne kvote za
upis u srednje skole ili fakultet za pripadnike odredene zajednice ili nacionalne manjine
ili kvote u pogledu broja Zena na politickim funkcijama.
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4. RAVNOPRAVNOST

4.1. Ravnopravnost u postupanju
organa lokalne samouprave

Ne mozemo uspeti ako je polovina nas sputana.
Malala Jusafzai

KLJUCNI POJMOVI KLJUCNE TEME

Ravnopravnost Zabrana diskriminacije

Zabrana diskriminacije Analiza stanja, definisanje i pracenje sprovodenja javnih
Pozitivna diskriminacija politika u skladu sa potrebama osetljivih grupa

(mere afirmativne akcije) Ostvarivanje prava u nadleznosti JLS

Osetljive grupe Lokalni mehanizmi za zastitu ravnopravnosti

Rodna ravnopravnost Rodna ravnopravnost

Rodno odgovorno Posebne mere za zastitu ravnopravnosti

budzetiranje Rodno odgovorno budzetiranje

4.1.1. Ravnopravnost u kontekstu lokalne samouprave

Domaci propisiistrateski dokumenti prepoznaju ulogu lokalne samouprave u ostvari-
vanju nacela ravnopravnosti, odnosno razvijanju i primeni politike jednakih mogucénosti.

Medutim, prilikom razmatranja ravnopravnosti kao principa dobre lokalne uprave
treba imati u vidu specificni kontekst lokalne samouprave, a prvenstveno veliki broj
usluga koje lokalni organi i sluzbe pruzaju gradanima, posebno u oblastima tzv. drus-
tvenih delatnosti u kojima posebno dolazi do izrazaja potreba za jednakim postupa-
njem, ali i potreba za sprovodenjem posebnih mera usmerenih ka osetljivim grupama
u lokalnoj zajednici.

Koje drustvene grupe ¢e u nekoj JLS biti odredene kao osetljive, odnosno kojim
pojedincima u okviru neke grupe je potrebna podrska, moZe da zavisi od specificnosti
svake JLS, odnosno od specifitnog poloZaja u kom se neka grupa nalazi. Tako ¢e npr. u
nekoj opstini/gradu to biti osobe sa invaliditetom, stari i pripadnici nacionalnih manjina
ili pripadnici odredene nacionalne manjine, dok ¢e u nekoj drugoj to biti i izbeglice ili
traZioci azila. Moguce je da to bude i neka grupa koja u nacionalnim izvestajima nezavis-
nih organa nije prepoznata kao posebno ugrozena ili osetljiva, ali je vazno da ta grupa
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i njen polozaj budu identifikovani na osnovu relevantnih podataka koje JLS redovno
prikuplja, analizira i na kojima bazira svoje politike.

Propisi

Zakon o ravnopravnosti polova obavezuje sve organe javne vlasti na vodenje tzv. rodno
osetljive statistike: ,Statisticki podaci koji se prikupljaju, evidentiraju i obraduju na nivou
Republike Srbije, autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave, kao i u ustanovama
i organizacijama koje obavljaju javna ovlaséenja, javnim preduzec¢ima i privrednim drustvi-
ma, moraju biti iskazani po polu.” (¢lan 40 stav 1).

Istu obavezu preuzeo je i Zakon o budZetskom sistemu, s obzirom na to da je uveo oba-
vezu rodno odgovornog budzetiranja.

4.1.2. Medunarodni standardi

U okviru UN, principi ravnopravnosti i nediskriminacije razmatraju se kao deo os-
nova vladavine prava. Drzave ¢lanice UN su 2012. u Deklaraciji sastanka na visokom
nivou o vladavini prava (engl. Declaration of the High-Level Meeting on the Rule of Law)
konstatovale: ,svi ljudi, institucije i entiteti, javni ili privatni, ukljucujuci i same drzave,
odgovorne su za postovanje pravi¢nih i ravnopravnih zakona i pripada im jednaka zasti-
ta prava, bez razlike u odnosu na rasu, pol, jezik ili religiju ”.

Medunarodni standardi

Ceo tekst pomenute deklaracije na engleskom pogledajte na: https:/www.un.org/ruleoflaw/
files/37839_A-RES-67-1.pdf.

Medunarodni pravni okvir za zastitu ljudskih prava oformljen pod okriljem UN ta-
kode sadrZi brojne dokumente koji su usmereni na borbu protiv razli¢itih oblika diskri-
minacije, npr. diskriminacije manjina, osoba sa invaliditetom, zena, migranata, verske
diskriminacije ili diskriminacije po osnovu seksualne orijentacije.
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4. RAVNOPRAVNOST

Medunarodni standardi

* Diskriminaciju osoba sa invaliditetom zabranjuje Konvencija o pravima osoba sa invalidi-
tetom - (https:/www.ohchr.org/EN/HRBodies/CRPD/Pages/ConventionRightsPersonsWit
hDisabilities.aspx) Ciju primenu prati Komitet za prava osoba sa invaliditetom.

* Komitet za eliminaciju svih oblika rasne diskriminacije je telo sacinjeno od nezavisnih
eksperata koje prati primenu Konvencije o eliminaciji svih oblika rasne diskriminacije, po-
gledajte na: https:/wwwZ2.ohchr.org/english/bodies/cerd/index.htm

* Konvencija o eliminaciji svih oblika diskriminacije zena (CEDAW konvencija) zabranjuje
diskriminaciju po osnovu pola, a njenu primenu prati specijalizovana agencija UN
Women, pogledajte na: https:/www.unwomen.org/en

* Srbija je ratifikovala sve navedene konvencije.

Diskriminaciju zabranjuje i ¢lan 14 Evropske konvencije o ljudskim pravima, a ta za-
brana je predmet obimne prakse Evropskog suda za ljudska prava.

Medunarodni standardi

Evropske konvencije o ljudskim pravima
Clan 14

UZivanje prava i sloboda predvidenih [u ovoj Konvenciji] obezbeduje se bez diskriminacije
po bilo kom osnovu, kao Sto su pol, rasa, boja koze, jezik, veroispovest, politicko ili drugo
misljenje, nacionalno ili socijalno poreklo, povezanost s nekom nacionalnom manjinom,
imovina, rodenje ili drugi status.

U praksi Evropskog suda razvijen je i koncept posredne diskriminacije koji je ranije
pomenut. Ovaj standard preuzet je i u domaca zakonodavstva, ukljucujudi i propise
Republike Srbije.

Primeri

U predmetu D.H. i drugi protiv Ceske Republike, Evropski sud je nasao da je postojala
povreda ¢lana 14 Evropske konvencije o ljudskim pravima (koji zabranjuje diskriminaciju po
bilo kom osnovu), odnosno posredna diskriminacija, jer je nesrazmerno veliki broj romske
dece upisivan u specijalne skole za decu sa smetnjama u razvoju. Sud je nasao da, kada
postoji opsteprimenljiv propis ili politika koja ima nesrazmerno negativan efekat na odre-
denu grupu, postoji diskriminacija, ¢ak i ako nije postojala nikakva diskriminatorska namera.
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Sud se pozvao na Preporuku o opstoj politici Evropske komisije protiv rasizma i netolerancije
(engl. ECRI) o nacionalnim propisima u oblasti borbe protiv rasizma i rasne diskriminacije iz
2002. godine, u kojoj je posredna rasna diskriminacija definisana kao: ,slucajevi u kojima
lica koja pripadaju, grupi ljudi iste rase, boje koze, jezika, veroispovesti, nacionalnosti ili na-
cionalnog ili etnickog porekla ne mogu lako da zadovolje prividno neutralan cinilac kao sto
je odredba, kriterijum ili praksa, ili su pak stavljeni u nepovoljan polozaj s istim, osim ako taj
¢inilac objektivno i razumno opravdanje, sto bi bio slucaj i ako bi taj ¢inilac imao legitiman cilj i
ako bi postojao razuman odnos srazmernosti izmedu upotrebljenih sredstava i Zelienog cilja”.

Evropska komisija protiv rasizma i netolerancije (ECRI) je telo Saveta Evrope koje
prati zastitu ljudskih prava, specijalizovano za pitanja u vezi sa borbom protiv rasizma,
diskriminacije po osnovu rase, etnickog ili nacionalnog porekla, boje koZe, veroispovesti
ili jezika (rasna diskriminacija), ksenofobije, antisemitizma i netolerancije. | Srbija, kao
¢lanica Saveta Evrope ima svoje predstavnike u ovom telu.

Pod okriliem Saveta evropskih opstina i regiona (CEMR), asocijacije koja okuplja
lokalne i regionalne vlasti iz 41 zemlje Evrope, usvojena je Evropska povelja o rodnoj
ravnopravnosti na lokalnom nivou 2006. godine. SKGO, kao ¢lanica CEMR, koordinira
usvajanje Evropske povelje u Srbiji, a nju je do sada potpisalo 75 jedinica lokalne samo-
uprave, dok je akcioni plan za rodnu ravnopravnost izradilo 45 opstina i gradova u Srbiji.
Povelja pociva na nekoliko osnovnih nacela:

* ravnopravnost Zena i muskaraca je fundamentalno pravo;

* da bi rodna ravnopravnost bila zagarantovana, moraju se resavati pitanja vise-

struke diskriminacije i nepovoljnog polozaja;

* podjednako ucesce Zena i muskaraca u procesima odlucivanja je preduslov za

demokratsko drustvo;

* eliminisanje rodnih stereotipa je od klju¢nog znacaja za postizanje ravnopravnos-

ti izmedu Zena i muskaraca;

e ukljucivanje rodne perspektive u sve aktivnosti lokalne i regionalne uprave ne-

ophodno je u procesu poboljsanja ravnopravnosti izmedu Zena i muskaraca; i

* akcioni planovi i programi za koje su obezbedenja odgovarajuca sredstva su ne-

ophodan alat za unapredivanje rodne ravnopravnosti.

Dobre prakse u primeni Evropske povelje, prikuplja i prati Opservatorija za primenu
Evropske povelje. Veb-sajt opservatorije sluZi i kao podrska lokalnim samoupravama koje
su potpisale ili Zele da potpisu Evropsku povelju i izrade akcioni plan za njenu primenu.
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Medunarodni standardi
Vise informacija o Savetu evropskih opstina i regiona pogledajte na:
https:/www.ccre.org/en/article/introducing_cemr.

Tekst Evropske povelje o rodnoj ravnopravnosti na lokalnom nivou pogledajte na:
http://euintegracije.skgo.org/upload/Document/Doc/2014_01/Brosura_
POVELJA_200x200_Final_2012_WEB_1str.pdf, i na:
https://ravnopravnost.org.rs/wp-content/uploads/2017/03/Evropska-povelja-o-rodnoj-
ravnopravnosti-na-lokalnom-nivou.pdf.

Podatke o potpisnicima Povelje Sirom Evrope pogledajte u okviru Opservatorije za Evropsku
povelju o ravnopravnosti Zena i muskaraca (Observatory: European Charter for Equality of
Women and Men in Local Life, Signatories):
http://www.charter-equality.eu/atlas-of-signatories-of-the-charter/signataires.
html?send=ok&c_id=35&nh_id=0&ct_id=0

4.1.3. Pravni okvir u Srbiji

Ustav Srbije zabranjuje diskriminaciju u ¢lanu 21 koji svima garantuje jednakost pred
Ustavom i zakonom, odnosno jednakost pravne zastite, bez diskriminacije. Ustav zabranju-
je svaku diskriminaciju, neposrednu ili posrednu, po bilo kom osnovu, a narocito po osnovu
rase, pola, nacionalne pripadnosti, drustvenog porekla, rodenja, veroispovesti, politickog ili
drugog uverenja, imovnog stanja, kulture, jezika, starosti i psihickog ili fizickog invaliditeta.
Ustav u nekim drugim ¢lanovima posebno istice ravnopravnost odredenih grupa (kao npr.
u ¢lanu 15 o rodnoj ravnopravnosti ili ¢lanu 14 kojim garantuje zastitu nacionalnih manji-
na). Takode, Ustav sadrZi garancije prava na sluzbenu upotrebu jezika i pisma nacionalnih
manjina, a u vezi sa obezbedivanjem besplatne pravne pomoci, kao vaznog lokalnog me-
hanizma za uspostavljanje ravnopravnosti. Treba reci da je samim Ustavom predvideno da
pravnu pomod, pored advokature, pruzaju i sluzbe lokalne samouprave.

Prvi antidiskriminacioni zakon donet u nasoj zemlji je Zakon o sprecavanju diskrimina-
cije osoba sa invaliditetom iz 2006. godine. Pored uredivanja opsteg rezima zabrane dis-
kriminacije osoba sa invaliditetom (OSI), kao i posebnih slucajeva diskriminacije i postupka
zastite OSI, ovaj zakon predvida i mere koje razli¢iti akteri, medu kojima i organi i sluzbe JLS
treba da preduzimaju radi podsticanja ravnopravnosti i socijalne ukljucenosti OSI.

Opsti Zakon o zabrani diskriminacije usvojen je 2009. godine. Njime je uredena
opsta zabrana diskriminacije, bez obzira na osnov, zatim oblici i slu¢ajevi diskriminacije,
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kao i postupci za zastitu od diskriminacije. Ovim zakonom ustanovljen je nezavisni dr-
Zavni organ, Poverenik za zastitu ravnopravnosti koji, osim Sto prima i razmatra pri-
tuzbe u konkretnim slucajevima diskriminacije i inicira druge odgovarajuce postupke u
vezi sa diskriminacijom, takode prati sprovodenje zakona, inicira izmene zakona i drugih
propisa, upozorava javnost na naj¢esce, tipicne i teske slucajeve diskriminacije i predu-
zima druge mere, opsteg karaktera u cilju sprecavanja diskriminacije. O merama koje
Poverenik preduzima u odnosu na organe i sluzbe JLS ve¢ je bilo re¢i u poglavljima 2.3.
o mehanizmima odgovornosti funkcionera i sluzbenika lokalne samouprave i 2.4. o ek-
sternim mehanizmima kontrole rada lokalne samouprave.

Pored toga, Zakon o ravnopravnosti polova iz 2009. godine, obavezuje na stvara-
nje jednakih mogucnosti u ostvarivanja prava i obaveza, preduzimanje posebnih mera
za sprecCavanje i otklanjanje diskriminacije zasnovane na polu i rodu i postupak pravne
zastite lica koja su izlozena diskriminaciji.

Ustav poznaje i mere afirmativne akcije, predvidajuci da se ,ne smatraju diskrimina-
cijom posebne mere koje Republika Srbija moze uvesti radi postizanja pune ravnoprav-
nosti lica ili grupe lica koja su sustinski u nejednakom poloZaju sa ostalim gradanima”
(Clan 21 stav 4). | neki zakoni sadrze slicna odredenja kojima ovlaséuju organe javne
vlasti da preduzimaju takve mere.

Propisi
* Zakon o sprecavanju diskriminacije osoba sa invaliditetom - u ¢lanu 38 predvida se da
su svi organi drzavne uprave, teritorijalne autonomije i lokalne samouprave duzni da pre-

duzimaju aktivnosti s ciliem stvaranja jednakih moguénosti za osobe sa invaliditetom i da
u tim aktivnostima obezbede ucesce osoba sa invaliditetom i njihovih udruzenja;

» Zakon o zastiti prava i sloboda nacionalnih manjina - u ¢lanu 4 predvida se da organi vla-
sti mogu u skladu sa Ustavom i zakonom da donose propise, pojedinacne pravne akte i da
preduzimaju mere u cilju obezbedenja pune i efektivne ravnopravnosti izmedu pripadnika
nacionalnih manjina i gradanima koji pripadaju vecini. Ovaj zakon posebno predvida da
¢e organi vlasti doneti pravne akte i preduzeti mere u cilju popravljanja polozaja lica koja
pripadaju romskoj nacionalnoj manjini. Ti propisi i pojedinacni akti ne mogu se smatrati ak-
tom diskriminacije. Takode, ne smatraju se diskriminacijom ni ,mere za unapredenje pune i
efektivne ravnopravnosti u zaposljavanju, odnosno pogodnosti u sluc¢aju prestanka radnog
odnosa u javnom sektoru na svim nivoima teritorijalne organizacije”. Republika Srbija treba
da obezbedi uslove za efikasno ucesce pripadnika nacionalnih manjina u politickom Zivotu
i zastupljenost njihovih predstavnika u predstavnickim telima, ukljucujuci i JLS. Konacno,
drzava treba da preduzima i mere radi ,unapredenja ekonomskog poloZaja nerazvijenih
podrucja na kojima tradicionalno zive pripadnici nacionalnih manjina”.
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Zakon o lokalnoj samoupravi predvida da lokalna samouprava ,obezbeduje ostva-
rivanje posebnih potreba osoba sa invaliditetom i zastitu prava osetljivih grupa” i ,stara
se o ostvarivanju, zastiti i unapredenju ljudskih i manjinskih prava, rodnoj ravnoprav-
nosti, kao i o javnom informisanju u opstini”.

Obaveze u pogledu mera za unapredenje ravnopravnosti u odredenim oblastima
predvidene su i drugim zakonima, kao sto su:

* Zakon o socijalnoj zastiti,
e Zakon o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja,
» Zakon o sluzbenoj upotrebi jezika i pisma,

e Zakon o besplatnoj pravnoj pomodi.

Najznacajnije obaveze JLS po ovim propisima, kao osnovni nivo obezbedenja dobre
uprave, prikazane su u narednim odeljcima.

4.1.4. Mere za unapredenje ravnopravnosti u
postupanju lokalne samouprave

JLS treba da preduzimaju mere da bi obezbedile ravnopravnost u vréenju poslova
iz svog delokruga i pruzanju usluga od strane njihovih organa i javnih sluzbi. Mere tre-
ba da budu zasnovane na vazecdim propisima, imajuci u vidu lokalni kontekst i lokalne
potrebe. Cak i kada nisu predvidene kao izri¢ita zakonska obaveza JLS, one doprinose
delotvornijem ispunjavanju duznosti lokalne samouprave da deluje na sprec¢avanju svih
oblika diskriminacije na svojoj teritoriji, odnosno na unapredenju polozaja svih drustve-
nih grupa u okviru svoje zajednice. Ove mere mogu da se preduzimaju u svim JLS bez
obzira na njihovu veli¢inu ili stepen razvijenosti.

Mere usmerene na sprecavanje diskriminacije, odnosno postizanje vece ravnoprav-
nosti medu drustvenim grupama ne odnose se samo na otklanjanje slucajeva diskrimi-
nacije i nejednakosti, koji su ve¢ nastali (reaktivno ponasanje), vec¢ treba da budu pro-
aktivne. To znaci da JLS treba da vode racuna o principu ravnopravnosti u svakoj fazi
utvrdivanja i realizacije mera javne politike, odnosno donosenja pojedinac¢nih odluka.
Zbog toga su u redosledu mera na prvom mestu pracenje stanja, prikupljanje podataka
i planiranje mera javne politike, a zatim i preduzimanje mera afirmativne akcije i mera
usmerenih na odredene grupe stanovnistva, uz poseban akcenat na mere za unapre-
denje rodne ravnopravnosti i mere predvidene u okviru budzZetskog procesa, bududi da
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su to dve oblasti u kojima zakoni predvidaju konkretne obaveze za organe javne vlasti,
ukljucujuci i JLS.

4.1.4.1. Pracenje stanja o poloZaju osetljivih grupa stanovnistva

Svaka JLS treba da prepozna drustvene grupe na njenoj teritoriji koje treba sma-
trati osetljivim. To mora da bude zasnovano na relevantnim podacima. Jedinica lokal-
ne samouprava bi trebalo da redovno prikuplja, odnosno obraduje statisticke podatke
0 svom stanovnistvu, razvrstane izmedu ostalog i po razlicitim grupama stanovnistva
(npr. etnickoj pripadnosti, polu, starosti), od kojih ¢e neke, na osnovu sprovedenih ana-
liza, biti oznacene kao osetljive.

Vec je pomenuto da zakoni izri¢ito zahtevaju prikupljianje podataka razvrstane po
polu. Medutim, i van ove zakonske obaveze, opstinama i gradovima se preporucuje da
razmotre mogucénosti i potrebe redovnog prikupljanja, razvrstavanja i prikazivanja po-
dataka za jos neke drustveno osetljive grupe, osim rodno senzitivnih podataka, za koje
postoji zakonska obaveza, odnosno u doglednoj buducnosti, za sve grupe koje je JLS
prepoznala kao osetljive.

Prikupljanje celovitih podataka predstavlja veliki izazov za organe JLS, jer se sveo-
buhvatni podaci ne mogu pronaci u jednom zvanicnom izvoru. Neke od tih podataka
prikuplja i objavljuje i Republic¢ki zavod za statistiku (https:/www.stat.gov.rs). Drugima
raspolazu drugi nadlezni organi (npr. centri za socijalni rad o broju korisnika prava i
usluga socijalne zastite), dok se neki mogu prikupljati u okviru odgovarajucih orga-
nizacionih jedinica uprave JLS koja se bavi problemima ovih drustvenih grupa (npr.
pitanjima boracko-invalidske zastite, obrazovanja, decije zastite i sl.). Ove podatke
organi JLS treba da koriste prilikom definisanja dokumenata javne politike (strategija,
akcionih planova i sl.) i lokalnih propisa koji imaju uticaja na polozaj osetljivih drus-
tvenih grupa. Oni treba da budu navedeni u tekstovima dokumenata javne politike i
obrazloZenjima odluka skupstine JLS, odnosno da se uzimaju u obzir prilikom sprovo-
denja analize potreba tih drustvenih grupa i analize efekata dokumenata javne politi-
ke i analize efekata lokalnih propisa.

Imajuci u vidu nadleznosti lokalne samouprave, slucajevi diskriminacije mogu pre
svega nastati u tri segmenta njenog funkcionisanja - u radu:

* opstinske/gradske uprave,

* javnih preduzeca, i

e ustanova ciji je osnivac lokalna samouprava.
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Da bi se na opstem nivou sagledali problemi diskriminisanih drustvenih grupa, po-
trebno je analizirati koliko su svim drustvenim grupama, a posebno onim koje su vel
prepoznate kao osetljive, dostupne usluge koje pruzaju organi i javne sluzbe (javna
preduzeca i ustanove) na lokalnom nivou.

Primeri

Na primer, JLS moZe analizirati da li su u naseljima u kojima pretezno Zive pripadnici
nacionalnih manjina dostupne sve usluge lokalnih komunalnih preduzeca, da li je oso-
bama sa invaliditetom dostupan javni prevoz ili da li imaju pristup biblioteci ili nekoj
drugoj lokalnoj ustanovi i sl. Sliéne probleme imaju ljudi koji Zive u ruralnim predelima,
do kojih ne doseze lokalni javni prevoz, a posebno Zenama iz takvih sredina ogranicen
je pristup kulturnim sadrzajima. Sli¢ni su razlozi koji ograni¢avaju pristup ustanovama
zdravstvene zastite.

Za neke drustvene grupe, obaveza preduzimanja mera za obezbedivanje njihove rav-
nopravnosti predvidena je i zakonom. Tako je ¢lanom 34 Zakona o sprecavanju diskri-
minacije OSI| predvidena obaveza organa javne vlasti da preduzmu mere za obezbede-
nje ravnopravnosti OSI u postupcima pred tim organima. Isti zakon utvrduje obaveze
organa lokalne samouprave da u okvirima svojih nadleznosti preduzmu mere sa ciljem
da vaspitanje i obrazovanje OSI| postane integralni deo opsteg sistema vaspitanja i ob-
razovanja (¢lan 36), odnosno mere radi obezbedivanja ravnopravnog ucesc¢a osoba sa
invaliditetom u kulturnom, sportskom i verskom Zivotu zajednice (¢lan 37).

Analize dostupnosti usluga koje pruzaju opstinska/gradska uprava i javne sluzbe
treba da budu deo redovnih godis$njih izvestaja koje oni podnose skupstini JLS.

Kako bi pratila dostupnost usluga koje se pruzaju gradanima na njenoj teritoriji, JLS
bi trebalo da analize dostupnosti predvidi svojim aktima kao obavezni deo sadrZaja
izvestaja koje skupstini JLS podnose opstinska/gradska uprava, javna preduzeca i usta-
nove Ciji je ona osnivac¢. Ova obaveza moZe kao opsta biti predvidena i statutom JLS ili i
detaljnije drugim opstim aktom (odlukom) koju donosi skupstina JLS i koja se primenjuje

na sve pruzace usluga na teritoriji JLS.

Analize dostupnosti usluga svim drustvenim grupama treba da se sprovode na uni-
formni nacin, jer to omogucava poredenje podataka na nivou cele JLS. Da bi se to
postiglo, treba usvojiti smernice za analizu jednake dostupnosti usluga. One mogu biti
sastavni deo opsteg akta JLS kojim je uredena obavezna sadrzZina programa poslovanja
i godisnjih izvestaja o radu, a mogu biti i u posebnom dokumentu.
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4.1.4.2. Definisanje lokalnih politika u skladu sa
potrebama osetljivih grupa stanovnistva

U poglavlju 2.1. o odgovornom upravljaju razvojem lokalne zajednice opisani su
procesi definisanja mera javne politike. U tim procesima, JLS trebalo bi da uzimaju u
obzir i polozaj osetljivin drustvenih grupa, odnosno da dokumenti kojima JLS utvrduju
lokalne politike u odredenim oblastima ukljucuju i mere kojima se poboljSava polozaj
osetljivin grupa, odnosno smanjuje obim njihove neravnopravnosti i diskriminacije u
radu organa lokalne samouprave i lokalnih javnih sluzbi. U tom smislu, analiza potreba,
koja je obavezan korak u definisanju bilo koje lokalne politike, treba da ukljuci i analizu
potreba osetljivih drustvenih grupa u oblasti na koju se odnosi politika.

Analiza potreba osetljivih drustvenih grupa treba da bude sastavni deo procesa de-
finisanja svih dokumenata javne politike koje usvajaju organi JLS, a pre svega skupstina
JLS (program razvoja, akcioni planovi i sl.). Opstim aktima JLS (statutom ili drugim op-
Stim aktom) treba odrediti analizu potreba osetljivih grupa stanovnistva kao obaveznu
fazu u izradi planskih dokumenata. U tom smislu, dalje su predstavljene neke od mera
koje JLS treba da razmotre kada analiziraju potrebe nekih od najugrozenijih drustvenih
grupa u nasem drustvu.

Lokalne usluge socijalne zastite

Propisi o sistemu socijalne zastite predvidaju da se u JLS utvrduje program unap-
redenja socijalne zastite. Opstine i gradovi obavezni su da utvrde mere i aktivnosti za
podsticaj i razvoj postojecih i novih usluga socijalne zastite. Uslugama socijalne zastite
direktno se poboljsava polozaj nekih osetljivin drustvenih grupa. Neophodno je da se
programi unapredenja socijalne zastite usvajaju stalno i redovno, svake godine. Lokalni
program mora biti usaglasen sa nacionalnom strategijom razvoja socijalne zastite.

Iz budZeta JLS finansiraju se:

* dnevne usluge u zajednici - dnevni boravak, pomo¢ u kuci, svratiste, licni pratilac
deteta i druge usluge koje podrzavaju boravak korisnika u porodici i neposred-
nom okruzenju;

* usluge podrske za samostalan Zivot (stanovanje uz podrsku, personalna asi-
stencija, obuka za samostalni Zivot i druge vrste podrske neophodne za aktiv-
no ucesce korisnika u drustvu), osim usluge stanovanja uz podrsku za osobe sa
invaliditetom;
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* usluga stanovanja uz podrsku osoba sa invaliditetom u JLS Ciji je stepen razvije-
nosti, utvrden u skladu sa propisima kojima se ureduje razvrstavanje JLS prema
stepenu razvijenosti - iznad republickog proseka;

* savetodavno-terapijske i socijalno-edukativne usluge, osim savetovanja i obuke
hranitelja i usvojitelja;

» ostale usluge socijalne zastite u skladu sa potrebama lokalne samouprave;
* jednokratne pomodi i drugi oblici pomodi;

e programi rada ustanova ciji je osnivac JLS;
* programi unapredenja socijalne zastite u JLS; i

* inovacione usluge.

JLS treba da teZe obezbedivanju svih usluga socijalne zastite koje su zakonom pred-
videne kao njihova obaveza. Posto se radi o velikom broju potencijalnih usluga, JLS
mogu da istraze i mogucénosti za meduopstinsku saradnju. To se posebno odnosi na
usluge koje su sada veoma slabo ili nisu uopste zastupljene u vecini JLS.

Takode, JLS treba da prepoznaju i potencijal koji ima obezbedivanje integrisanih
usluga, za Sta osnov postoji u Zakonu o socijalnoj zastiti u pogledu pruzanja medu-
sektorskih usluga. Prema clanu 58 tog zakona ,zavisno od potreba korisnika, usluge
socijalne zastite mogu se pruzati istovremeno i kombinovano s uslugama koje pruzaju
obrazovne, zdravstvene i druge ustanove [medusektorske usluge]”, a ,uskladeno pruza-
nje medusektorskih usluga obezbeduje se zakljucivanjem protokola o saradnji”.

Veliki potencijal je i u obezbedivanju integrisanih usluga, za sta postoji osnov u Z5Z,
u pogledu pruzanja medusektorskih usluga - u ¢lanu 58 definisano je da ,zavisno od
potreba korisnika, usluge socijalne zastite mogu se pruzati istovremeno i kombinovano
s uslugama koje pruzaju obrazovne, zdravstvene i druge ustanove”.

SKGO modeli

SKGO je izradila modele sporazuma o meduopstinskoj saradnji u oblasti socijalne zastite:
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/159/965/728/1599657280_Modeli_
sporazuma_o_medjuopstinskoj_saradnji_u_oblasti_soc_zastite,_besplatne_pravne_pomocdi_i_
komunalne_milicije.zip

Kada uspostavljaju neku uslugu socijalne zastite, JLS treba posebno da vode racuna
o obuhvatu odredenih osetljivih drustvenih grupa tim uslugama. Na primer, obuhvat
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dece i mladih sa smetnjama u razvoju i invaliditetom uslugom dnevnog boravka ili obu-
hvat starijih uslugom pomoc¢ u kuci, a posebno se moze meriti dostupnost usluga soci-
jalne zastite stanovnicima ruralnih podrugja.

Takode, vazno je voditi raCuna i o nacinu organizovanja i trajanja usluga, dostupnosti
usluga i postovanju nacela socijalne zastite i prava korisnika.

SKGO modeli

Modele i preporuke za unapredenije sprovodenja zakonodavnog okvira u oblasti socijalne zastite,
koje je izradila SKGO pogledajte na:
http:/www.skgo.org/vesti/detalino/1709/vodic-za-lokalne-samouprave-modeli-i-preporuke-
za-unapreenje-sprovoenja-zakonodavnog-okvira-u-oblasti-socijalne-zastite

To su:

Model odluke o socijalnoj zastiti opstine (grada),

Model pravilnika o utvrdivanju ekonomske cene usluge,

Model pravilnika o utvrdivanju kriterijuma za ucesce korisnika u ceni usluge,

Model pravilnika o uslovima obezbedivanja i pruzanja usluge,

Model pravilnika o uslovima obezbedivanja i pruzanja usluge pomo¢ u kudi,

Model pravilnika o uslovima za obezbedivanje i pruzanje usluge dnevni boravak,
Model pravilnika o uslovima za obezbedivanje i pruzanje usluge li¢ni pratilac deteta,
Model pravilnika o uslovima za obezbedivanje i pruzanje usluge personalne
asistencije,

Model pravilnika o uslovima za obezbedivanje i pruzanje usluge svratiste.

Unapredenje pristupacnosti osobama sa invaliditetom

U nasoj zemlji postoji zakonska obaveza, koja obuhvata i organe i javne sluzbe JLS,
preduzimanja mera sa ciljem da se fizicka sredina, zgrade, javne povrsine i prevoz uci-
ne pristupacnim osobama sa invaliditetom. Takode, organi JLS i javne sluzbe duzni su
da preduzmu mere za obezbedenje ravnopravnosti osoba sa invaliditetom u postupci-
ma koji se pred njima vode, kao i mere za obezbedivanje pristupa informacijama. | neki
drugi propisi predvidaju obaveze za organe JLS u vezi sa predupredivanjem diskrimina-
cije osoba sa invaliditetom, odnosno obavezuju ih na preduzimanje mera u cilju njihove
vece socijalne ukljuc¢enosti (npr. u oblasti obrazovanja).

U skladu sa propisima o planiranju i izgradnji, svi objekti koji se grade u Republici
Srbiji, ukljucujudi i zgrade javne namene i objekte za javnu upotrebu (ulice, trgove,
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parkove i sl.) moraju ispunjavati standarde kojima se osigurava nesmetano kretanje i
pristup osobama sa invaliditetom, deci i starim osobama. Detaljni tehnicki standardi
definisani su Pravilnikom o tehnickim standardima planiranja, projektovanja i izgradnje obje-
kata, kojima se osigurava nesmetano kretanje i pristup osobama sa invaliditetom, deci i
starim osobama - https:/www.pravno-informacioni-sistem.rs/SIGlasnikPortal/eli/rep/sgrs/
ministarstva/pravilnik/2015/22/4/reg.

Ciljevi u vezi sa obezbedenjem pristupacnosti moraju da budu inkorporirani u po-
litike JLS - ili u krovnoj strategiji razvoja JLS ili u strateSkom dokumentu koji je po-
svecen iskljucivo unapredenju polozaja OSI ili u lokalnim strateskim dokumentima koji
se odnose na pojedine oblasti iz nadleznosti JLS (npr. razvoj infrastrukture, saobracaj,
obrazovanje, elektronska uprava, rodna ravnopravnost itd.).

Primeri

NACIONALNI POBEDNIK U KATEGORIJI RAVNOPRAVNOST ZA 2018.
Gradska opstina Vracar usvojila je 2018. godine Strategiju za unapredenje pristupacnosti
Gradske opstine Vracar koja pokriva period do 2025. godine i obuhvata tri sektorske oblasti:
1. objekti javne namene,
2. javne povrsine - ulice, parkovi, trgovi i stajalista javnog prevoza, i
3. informacije i komunikacije.

Sastavni deo Strategije Cini akcioni plan za sprovodenje Strategije za period od 2018. do
2020. godine.

Pre svega, osobama sa invaliditetom treba omoguditi nesmetan fizi¢ki pristup kan-
celarijama i Salterima (usluznom centru) u zgradi gradske/opstinske uprave. U tom smi-
slu, JLS treba da definise i sprovodi mere za unapredenje pristupacnosti objekata i
usluga osobama sa invaliditetom. Pored toga, JLS imaju obavezu i da uklone sve arhi-
tektonske barijere za osobe sa invaliditetom, kao i da ucine javni prevoz pristupacnim
osobama sa invaliditetom.

Pristupacnost javnog prevoza moze se ostvariti na razlicite nacine, kao sto je obez-
bedivanje posebnog prevoza za osobe sa invaliditetom ili tako Sto u javni prevoz koji
koriste svi stanovnici uvodi inovacije koje su u skladu sa potrebama osoba sa invalidite-
tom (npr. niskopodna vozila, informacijsko prilagodavanje stajalista itd.).
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Primeri

Zastitnik gradana, SKGO i Tim za socijalno ukljucivanje i smanjenje siromastva ustanovili
su Nagradu za doprinos razvoju svih oblika pristupacnosti. Pored pomenutog primera
opstine Vracar, 2019. godine ovu nagradu dobili su i:

¢ Grad Leskovac - nagrada za doprinos razvoju pristupacnosti sadrzaja u oblasti kul-
ture, za projekte ,Povecanje pristupacnosti u muzejima” i ,Dodirni proslost”. U okvi-
ru prvog projekta izradena je procena pristupacnosti Narodnog muzeja i definisa-
ne prioritetne mere za unapredenje dostupnosti sadrZzaja muzeja svim gradanima.
Postavljena je info tabla koja pruza informacije o muzeju u razli¢itim formatima, na
internet stranici muzeja pripremljen je odeljak sa informacijama o pristupacnosti mu-
zeja, omoguceno je razgledanje muzejskih postavki koris¢enjem naocara sa lupom,
olaksano je kretanje osoba sa ostecenim vidom pomocu taktilnih staza postavljenih
u prostorijama muzeja, trakama su obelezena staklena vrata kako bi bila uocljivija, a u
izloZzbenom prostoru su postavljene klupe, ¢ime je omoguceno ljudima koji se otezano
kre¢u da se odmore tokom razgledanja kulturnih sadrzaja. Drugi projekat odnosio se
na prilagodavanje stalne muzejske postavke ,Vremeplov leskovackog kraja” slepim i
slabovidim posetiocima i posetiteljkama pripremom taktilne izlozbe sacinjene od 19
taktilnih replika odabranih eksponata iz zbirki muzeja, koja je nakon zavrsetka projekta
postala deo stalne postavke muzeja;

e Grad Sombor - Uspostavljanje nove turisticke rute prilagodene slepim i slabovidim
osobama. U okviru ove inicijative, izradene su elektronske taktilno-auditivne vise-
jezi¢ne info table sa opisima svih tacaka rute i razvijena je besplatna geolokacijska
aplikacija za android telefone koja slepim i slabovidim osobama olaksava pristup infor-
macijama o tackama rute koje obilaze. Pored toga, Grad Sombor je obucio turisticke
radnike da na novouspostavljenim rutama budu vodici i izradio je turisticke vodice na
Brajevom pismu;

¢ Grad Smederevo uspostavio je finansiranje usluga Prevodilacki servis za znakovni jezik.
Te usluge godisnje koristi oko 200 osoba koje Zive na teritoriji grada. Na ovaj nacin,
zajednici gluvih je omogucen pristup informacijama i uslugama u razlicitim oblastima sa
ciliem ravnopravnog ukljucivanja u zivot zajednice; i

¢ Grad Loznica nagraden je za doprinos razvoju arhitektonske pristupacnosti, i to za
izgradnju objekta obrazovno-kulturnog centra ,Vuk Karadzi¢” u Trsic¢u. Elementi pri-
stupacnosti ukljucuju: prolaze odgovarajuce Sirine, ravne povrsine bez pragova i ste-
penika, ugradnju lifta i dr. To ukazuje na postojanje svesti u toku planiranja i sprovo-
denja infrastrukturnog projekta o vaznosti pristupacnosti i stvaranja mogucénosti za
ravnopravno ucesce svih zainteresovanih gradana i gradanki u obrazovno-kulturnim
aktivnostima.
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U sklopu mera za unapredenje socijalne uklju¢enosti u oblasti obrazovanja, JLS
obrazuju tzv. interresorne komisije koje vrse procenu potreba deteta, ucenika i odra-
slog za dodatnom obrazovnom, zdravstvenom i socijalnom podrskom. Dodatna podrs-
ka se odnosi na prava i usluge koje detetu obezbeduju prevazilazenje fizickih i socijalnih
prepreka u cilju nesmetanog obavljanja svakodnevnih Zivotnih aktivnosti od znacaja za
ukljucivanje u obrazovni proces, Zivot u zajednici i napredovanje. Interresornu komisiju
obrazuje nadlezni organ JLS nadlezan za poslove drustvenih delatnosti. Lokalna sa-
mouprava obezbeduje sredstva i uslove za rad interresorne komisije, kao i sredstva za
finansiranje podrske preporucene od strane interresorne komisije.

SKGO modeli

* Model resenja o obrazovanju Interresorne komisije za procenu potreba deteta, ucenika i odraslog
za dodatnom obrazovnom, zdravstvenom i socijalnom podrskom za teritoriju opstine/grada:
http:/skgo.org/storage/app/uploads/public/154/781/684/1547816847_Model resenja o
obrazovanju IRK 003.docx

* Model poslovnika o radu interresorne komisije za procenu potreba za dodatnom obrazovnom,
zdravstvenom ili socijalnom podrskom detetu, uceniku i odraslom za teritoriju grada/opstine:
http:/skgo.org/storage/app/uploads/public/154/781/697/1547816973_Model poslovni-
ka IRK 003.docx

Opstine i gradovi treba da nastoje da njihovi sluzbenici budu Sto bolje upoznati sa
problemima osoba sa invaliditetom, a to se moze uciniti, izmedu ostalog i organizova-
njem posebnih obuka za zaposlene u upravi i javnim sluzbama. Takode, zaposleni se
mogu obucavati i nekim posebnim vestinama koje omogucavaju vecu pristupacnost
usluga JLS nekim grupama OSI, kao sto je recimo poznavanje znakovnog jezika. Barem

jedna osoba u upravi JLS treba da poznaje znakovni jezik ili da postoji prevodilac na
znakovni jezik koji je stalno dostupan.

Primeri

Praksa zaposljavanja (ili obucavanja postojecih zaposlenih) u poznavanju znakovnog je-
zika vec¢ postoji u nekim lokalnim upravama i javnim sluzbama. To je slucaj npr. gradskoj
opstini Zvezdara, opstinskoj upravi Indije, jednom od JKP u Nisu itd.
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Upotreba jezika i pisama nacionalnih manjina

Pripadnicima nacionalnih manjina se garantuje koris¢enje njihovog jezika i pisma u
nekoliko razli¢itih segmenata funkcionisanja organa javne vlasti i ostvarivanja njihovih
pojedinacnih prava. To je sastavni deo njihovog prava na oCuvanje posebnosti koje
garantuju medunarodni standardi i svi ustavi demokratskih zemalja. Neki od tih segme-
nata u nadleZnosti su lokalne samouprave.

Ovo pravo obuhvata pravo pripadnika nacionalnih manjina:

* na koris¢enje svog jezika i pisma;

e da u sredinama gde ¢ine znacajnu populaciju (po nasim propisima, to je vise od
15% ukupnog stanovnistva), organi javne vlasti vode postupak i na njihovom jeziku;

* da u sredinama gde Cine znacajnu populaciju, tradicionalni lokalni nazivi, imena
ulica, naselja i topografske oznake budu ispisane i na njihovom jeziku; i

* napotpuno, blagovremeno i nepristrasno obavestavanje na svom jeziku, ukljucu-
juci i pravo na izrazavanje, primanje, slanje i razmenu obavestenja i ideja.

To podrazumeva obaveze za one JLS u kojima pripadnici neke nacionalne manjine
¢ine 15% ili vise od ukupnog stanovnistva, ali i obaveze za sve JLS da pripadnicima
nacionalnih manjina omoguce koris¢enje njihovog jezika u postupcima i komunikaciji.
Vazno je da upotreba jezika i pisma bude obezbedena svim pripadnicima nacionalnih
manjina, na celoj teritoriji JLS, u svim postupcima koje vode njeni organi i javne sluzbe

¢iji je ona osnivac.

Pre svega, jedinica lokalne samouprave mora svojim statutom da uvede u rav-
nopravnu sluzbenu upotrebu jezik i pismo nacionalne manjine ako procenat pripadnika
te nacionalne manjine u ukupnom broju stanovnika na njenoj teritoriji dostize 15%
prema rezultatima poslednjeg popisa stanovnistva.

SKGO modeli

Model statuta opstine, koji je izradila SKGO sadrzi preporucene formulacije odgovarajucih
odredaba statuta koje se odnose na sluzbenu upotrebu jezika i pisma:
http://skgo.org/storage/app/uploads/public/153/598/187/1535981878_SKGO%20
MODEL%20STATUTA%200PSTINE%202018.pdf
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Zakon o sluzbenoj upotrebi jezika i pisama predvida i Sta sluzbena upotreba narocito
podrazumeva:

koris¢enje jezika nacionalnih manjina u upravnom i sudskom postupku i vodenje
upravnog i sudskog postupka na jeziku nacionalne manjine;

upotrebu jezika nacionalne manjine u komunikaciji organa javne vlasti sa
gradanima;

izdavanje javnih isprava i vodenje sluzbenih evidencija i zbirki licnih podataka
na jezicima nacionalnih manjina i prihvatanje tih isprava na tim jezicima kao
punovaznih;

upotrebu jezika nacionalnih manjina na glasackim listi¢cima i birackom materijalu;
upotrebu jezika nacionalnih manjina u radu predstavnickih tela; i

ispisivanje imena organa koji vrse javna ovlas¢enja, naziva jedinica lokalne sa-
mouprave, naseljenih mesta, trgova i ulica i drugih toponima, naziva organa i
organizacija, saobracajnih znakova, obavestenja i upozorenja za javnost i drugih

javnih natpisa i na jeziku nacionalne manjine, prema njenoj tradiciji i pravopisu.

Unapredenje poloZaja Roma i Romkinja

Zbog posebno osetljivog polozaja romske nacionalne manjine i viSestruke, otvorene
ili prikrivene, diskriminacije koju Romi i Romkinje trpe, u Srbiji postoje nacionalni stra-
teski dokumenti za socijalno ukljuc¢ivanje RomaiRomkinja. Treba imati u vidu da su Romi
u Srbiji Cesto su Zrtve visestruke diskriminacije, odnosno diskriminacije po vise osnova
- npr. Romkinje, po etnickoj pripadnici i po polu ili romske devojcice, koje pripadaju jos
jednoj ranjivoj drustvenoj grupi, a to su deca.

Za razliku od drugih nacionalnih manjina, Romi zive u vecini JLS u Srbiji, a vecina
mera predvidenih strateskim dokumentima primenjuje se na lokalnom nivou. To se po-
sebno odnosi na uspostavljanja lokalnih mehanizama za inkluziju Roma, kakvi su koordi-
natori za romska pitanja, pedagoski asistenti, zdravstvene medijatorke i mobilne jedinice/
mobilnitimovi za socijalno ukljucivanje Roma i Romkinja na lokalnom nivou.

Propisi

Strategija za socijalno ukljucivanje Roma i Romkinja u Republici Srbiji za period od 2016. do
2025. godine - https:/www.ljudskaprava.gov.rs/sh/node/19980.
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Skoro sve JLS raspolazu barem pribliznim podacima o stvarnom broju Roma i
Romkinja na svojoj teritoriji i trebalo bi da utvrde njihove potrebe. | na osnovu takvih
podataka i informacija, JLS moZe da unapredi instrumente i mehanizme pomocu kojih je
moguce eliminisati uzroke otezanog pristupa pravima i strukturnog siromastva Roma i
Romekinja. Zato je potrebno da JLS pripremi i usvoji lokalni akcioni plan (LAP) za inkluzi-
ju Roma, uskladen sa realnim opstim i lokalnim ekonomskim i socijalnim razvojem. Dalje,
JLS treba da obucava strucne timove za pripremu, sprovodenje i upravljanje lokalnim
politikama socijalnog ukljucivanja Roma i Romkinja. Konacno, treba obezbediti budzet-
ska sredstva za sprovodenje planirah mera i dosledno utvrditi dosledno utvrdivanje
odgovornosti za njihovo sprovodenie.

Prirucnici

SKGO je izradila Vodi¢ za pripremu, budzetiranje i pracenje lokalnog akcionog plana za inklu-
Ziju Roma:
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/157/002/359/1570023596_Vodic%20
za%20pripremu,%20budzetiranje%20i%20pracenje%20lokalnog%20akcionog%20plana%20
7a%20inkluziju%20Roma.pdf

Pored detaljnih uputstava za izradu i usvajanje LAP, Vodi¢ sadrZi i modele i primere upit-
nika, obrazaca, tabela neophodnih u tom procesu.

Jedan broj JLS u opstinskoj upravi ima i koordinatora za romska pitanja. Koordinator
je predstavnik JLS koji pruza stru¢nu i tehnicku pomo¢ Romima i Romkinjama u ostvari-
vanju prava pred organima i sluzbama JLS i unapredenju njihovog polozaja. Kao sluzbe-
nik JLS, koordinator treba i da definise prioritete i prati sprovodenje lokalnih strateskih
mera za inkluziju Roma i Romkinja.

SKGO modeli

Modeli akata o organizaciji i sistematizaciji radnih mesta u lokalnoj upravi, koje je izradila
SKGO sadrze smernice za definisanje opisa posla i kvalifikacija za ovo radno mesto:
http:/www.skgo.org/vesti/detalino/1667/modeli-pravilnika-o-organizaciji-i-sistematizaciji-
radnih-mesta-i-nacrt-kadrovskog-plana-u-gradskoj-i-opstinskoj-upravi-strucnim-sluzbama-i-
posebnim-organizacijama
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Primeri

Preporucuje se JLS da uspostave lokalno koordinaciono telo za upravljanje politikom
inkluzije Roma i Romkinja, na nivou lokalne skupstine. To je politicko telo sastavljeno od
najvisih predstavnika klju¢nih institucija u lokalnoj zajednici.

Ovakva praksa postoji u 10 JLS kojima je SKGO pruzila podrsku u uspostavljanju ko-
ordinacionih tela: Arandelovcu, Beceju, Vrscu, Doljevcu, Lebanu, Loznici, Mladenovcu,
Pirotu, Smederevskoj Palanci i Surdulici.

Model odluke o uspostavljanju lokalnog koordinacionog tela nalazi se u prethodno
pomenutom Vodicu za pripremu, budZetiranje i pracenje lokalnog akcionog plana za in-
kluziju Roma.

Jos jedan mehanizam koji je uspostavljen u 50 JLS su mobilni timovi ili mobilne
jedinice za inkluziju Roma - radna tela koja se obrazuju radi jaGanja saradnje izmedu
razlicitih sluzbi u cilju unapredivanja polozaja Roma i Romkinja. Najc¢esée se obrazuju
aktom veca JLS (s tim sto se najnovijim modelima preporucuje da to bude akt veca), a
njihovi ¢lanovi su imenovani od strane institucija koje predstavljaju. Mobilne timove za
inkluziju Roma cine lokalni koordinatori za romska pitanja, pedagoski asistenti, zdrav-
stvene medijatorke, kao i predstavnici centara za socijalni rad, Nacionalne sluzbe za
zaposljavanje i drugih relevantnih organa i organizacija.

Uspostavljanje mobilnih timova trebalo bi da omogucdi racionalnije koris¢enje drugih
resursa, ali i da unapredi koordinisani pristup pruzanju usluga i osigura sveobuhvatniju
i brzu dostupnost uslugama Romima. Najvec¢a promena koju mehanizam mobilnih ti-
mova donosi u postojedi institucionalni okvir jeste saradnja kroz sastanke i zajednicke
posete romskim naseljima. Clanovi mobilnih timova organizuju zajednicke terenske po-
sete romskim naseljima i pruzaju zajednicku i koordinisanu podrsku i pomoc¢ pojedinci-
ma i porodicama.

Druge mere koje JLS treba da preduzimaju u cilju bolje inkluzije Roma i Romkinja

ukljucuju:

* prostorna regulacija neformalnih naselja i poboljSanje uslova Zivota romske za-
jednice (izrada urbanistickih planova, projektno-tehnicke dokumentacije i spro-
vodenje postupaka ozakonjenja stambenih objekata u romskim zajednicama);

e jzrada i usvajanje lokalnog akcionog plana za unapredenje uslova stanovanja
Roma i Romkinja ¢iji nosilac treba da bude lokalna stambena agencija ili direkcija
za izgradnju;
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* koordinacija raznih institucija u aktivnostima usmerenim na sprecavanje osipanja
ucenika iz osetljivih grupa iz pripremnog predskolskog programa i obaveznog
osnovnog obrazovanja, posto je u ovoj oblasti rana prevencija od izuzetnog zna-
¢aja, tako da su mere koje JLS moze da preduzima u tom cilju brojne i obuhvataju:
- obezbedivanje elementarnih uslova za skolovanje (besplatni udzbenici, ode-

¢a, obuca, uzina, prevoz do skole i sl.),

- obezbedivanje dodatne podrske u ucenju ucenicima koji su u visokom riziku
od odustajanja od Skolovanja, spre€avanja tzv. upisnog osipanja sprovode-
njem delotvornih kampanja upisa u predskolski program i osnovnu skolu,

- posebne mere usmerene na decu koja napustaju Skolovanje zbog sezonskih
radova, povratka iz inostranstva, ranih brakova itd.;

e programi placenih radnih praksi, staziranja i drugih oblika sticanja radnog isku-
stva za mlade Rome i Romkinje u lokalnim organima ili javnim sluzbama;

e javno-zdravstvene aktivnosti (¢iS¢enje naselja, obezbedivanja pristupa pijacoj
vodi, deratizacija, dezinsekcija i sl.) radi unapredenje higijensko-epidemioloskih
uslova u podstandardnim naseljima u kojima pretezno Zive Romi i Romkinje;

* dodatne mere u cilju olakSavanja Romima i Romkinjama da ostvare propisane uslove
za novcana davanja koja su u nadleznosti lokalne samouprave (npr. deciji dodatak); i

* mere u cilju zastite romske dece koja Zive odnosno rade na ulici obuhvataju usvaja-
nje lokalnih protokola za zastitu dece koja Zive odnosno rade na ulici i razvijanje po-
sebnih usluga za decu koja Zive odnosno rade na ulici, kao Sto su npr. svratista itd.

4.1.4.3. Odabrani lokalni mehanizmi za sprecavanje diskriminacije

U ovom odeljku predstavljaju se mehanizmi usmereni na sprecavanje diskriminacije
koji postoje i koji se preporucuju na lokalnom nivou:
1. lokalni mehanizam za rodnu ravnopravnost,
2. partnerstvo sa organizacijama civilnog drustva koje podrzavaju osetljive drus-
tvene grupe, i

3. posebne mere

Pored ovih mehanizama, sprecavanju diskriminacije doprinose i neki drugi lokalni
mehanizmi, o kojima je vec bilo reci u ranijim poglavljima. To se pre svega odnosi na lo-
kalnog ombudsmana i na pruzanje besplatne pravne pomoci, pogledajte poglavlje 2.5.
o zastiti prava gradana i zabrani diskriminacije u lokalnoj samoupravi.
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Lokalni mehanizam za rodnu ravnopravnost

Zakonom o ravnopravnosti polova propisana je obaveza za opstine i gradove da,
u okviru postojece organizacije i sistematizacije, ustanove lokalni mehanizam za rodnu
ravnopravnost — obrazuju radno telo ili odrede zaposlenog za rodnu ravnopravnost i
obavljanje poslova ostvarivanja jednakih mogucénosti.

Lokalna samouprava samostalno donosi odluku o tome da li ¢e obrazovati stalno
radno telo za rodnu ravnopravnost i jednake mogucnosti ili ¢e se ovi poslovi poveriti
osobi zaposlenoj u opstinskoj (gradskoj) upravi. Po pravilu, ovom odlukom se odreduju
nadleznosti i delokrug rada radnog tela ili osobe za rodnu ravnopravnost i obavljanje
poslova ostvarivanja jednakih mogucnosti. Prema podacima SKGO, 144 gradova i opsti-
na ima osnovan mehanizam (radno telo ili lice) zaduzen za pitanje rodne ravnopravnosti.

SKGO modeli

Komisija za rodnu ravnopravnost
Clan 95

Komisija za rodnu ravnopravnost razmatra predloge odluka i drugih opstih akata koje do-
nosi Skupstina sa stanovista unapredivanja rodne ravnopravnosti, sagledava rezultate
vodenja politike i izvrsavanja akata Skupstine od strane izvrsnih organa Opstine i drugih
organa i funkcionera odgovornih Skupstini u pogledu postovanja rodne ravnopravnosti,
posebno onih kojima se ostvaruje politika jednakih mogucnosti na nivou Opstine, razma-
tra lokalne akcione planove iz oblasti rodne ravnopravnosti i primene standarda o rav-
nomernoj zastupljenosti zena i muskaraca na mestima odlucivanja u javnom i politickom
zivotu Opstine.

Komisija ima predsednika i Sest ¢lanova, s tim da najmanje cetiri ¢lana Komisije moraju biti
pripadnici manje zastupljenog pola.

Aktom o obrazovanju Komisije ureduje se sastav, nadleznost, nacin rada, prava i duzno-
sti predsednika i ¢lanova Komisije i druga pitanja od znacaja za rad Komisije, u skladu
sa zakonom.

Model poslovnika skupstine opstine, SKGO pogledajte na: http:/www.skgo.org/storage/app/
media/uploaded-files/MODEL%20Poslovnika%20skupstine%20opstine%20SKGO.doc

Imajuci u vidu nedovoljnu zastupljenost Zena na lokalnom nivou, kao i odredeni broj
postupaka voden protiv JLS, Poverenica za zastitu ravnopravnosti u aprilu 2017. godine
preporucila je mere za ostvarivanje rodne ravnopravnosti svim JLS u Srbiji. Opstinama
i gradovima preporuceno je da:
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* preduzmu sve mere i aktivnosti iz svoje nadleznosti kako bi obezbedili ukljuci-
vanje i podsticanje ravhomerne zastupljenosti Zena i muskaraca u svim sfera-
ma politickog i javnog odlucivanja u vrsenju javnih funkcija u organima jedinice

lokalne samouprave, ustanovama, odnosno, javnim preduzec¢ima ciji je osnivac
lokalna samouprava; i

e preduzmu sve mere i aktivnosti iz svoje nadleZznosti u cilju podsticanja ravno-
merne zastupljenosti Zena i muskaraca iz razlic¢itih sredina (urbanih i ruralnih) i
marginalizovanih grupa u svim sferama politickog i javnog odlucivanja u vrsenju
javnih funkcija u organima jedinice lokalne samouprave, ustanovama, odnosno,

javnim preduzecima ¢iji je osnivac lokalna samouprava.

Primeri

Kvote za manje zastupljeni pol na izbornim listama za lokalne izbore u Srbiji su uvedene
2011. godine, izmenama Zakona o lokalnim izborima. Clanom 20 ovog zakona odredeno
je daizborna lista mora imati najmanje 30% manje zastupljenog pola, ali je ureden i ras-
pored na listi, tako da izmedu svaka tri kandidata bude jedan/na kandidatkinja odnosno
kandidat manje zastupljenog pola (Sto su, imajuci u vidu statistiku u Srbiji i vecini zemalja
na svetu zene). lzmenama ovog zakona iz 2020. godine ovaj uslov je poostren, pa je sada
obavezno 40% manje zastupljenog pola na listi, a medu svakih pet kandidata po redosle-
du na listi mora biti najmanje po dva kandidata manje zastupljenog pola.

Zakon predvida i nacin raspodele mandata (¢lan 41), tako da on bude dosledan redosledu
na izbornoj listi.

Kao rezultat, 2018. godine, u lokalnim skupstinama bilo je 32,7% zena u lokalnim skupsti-
nama. Prema podacima Interparlamentarne unije, Srbija je na 25. mestu na svetu po broju
Zena u nacionalnom parlamentu - sa 37,7% narodnih poslanica. (Pogledati na: http:/
archive.ipu.org/wmn-e/classif.ntm)

Znacajno povecanje broja zena u Narodnoj skupstini Republike Srbije, a zatim i na lokal-
nom nivou, podstaklo je i formiranje Zenskih parlamentarnih mreza - neformalnih mreza
7ena u skupstinama. Zenska parlamentarna mreza u Narodnoj skupstini Republike Srbije
je ucestvovala i u zagovaranju za usvajanje izmena Zakona o budzetskom sistemu 2015.
godine, kojim je uvedeno rodno odgovorno budzetiranje.

Partnerstvo sa organizacijama civilnog drustva koje podrzZavaju osetljive drustvene grupe

Aktivnosti kojima se unapreduje polozaj osetljivih grupa stanovnistva organi JLS
mogu sprovesti ili u njima ucestvovati i kroz saradnju sa organizacijama civilnog drustva
(OCD). Ta saradnja moze imati razlicite oblike (npr. zakljucivanje sporazuma o saradnji,
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ukljucivanje predstavnika OCD u radna tela, objavljivanje javnih poziva za dodelu sred-
stava iz lokalnog budzeta za realizovanje programa od javnog interesa i sl.), a JLS treba
da razmotre moguénosti za angazovanje struc¢nih kapaciteta koji postoje u okviru civil-
nog drustva za realizovanje nekih od mera javne politike koje su usmerene na poboljsa-
nje polozaja osetljivih grupa stanovnistva. O ukljucivanju OCD u definisanje mera javne
politike na lokalnom nivou bilo je reci u poglavlju 3.2.

Posebne mere (mere afirmativne akcije)

Kao sto je ve¢ pomenuto, organi JLS su generalno ovlaséeni da u oblastima u nji-
hovoj nadleznosti definiSu konkretne posebne mere za pojedine grupe stanovnistva.
Pored toga, konkretne posebne mere predvidene su i raznim sektorskim zakonima. Na
primer, propisi predvidaju da prilikom upisa dece u predskolsku ustanovu, Ciji je osnivac
Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave, prioritet za upis

imaju deca iz osetljivih grupa.

U tom smislu, JLS treba da razmotre zakonske obaveze, mogucénosti i potrebe za
uspostavljanje posebnih mera koje se uvode radi postizanja pune ravnopravnosti lica ili
grupe lica koja su sustinski u nejednakom polozaju sa ostalim gradanima.

Te mere treba da budu predvidene opstim aktima JLS, jer to omogucava njihovu
institucionalizaciju i trajnost, odnosno redovno finansiranje iz budzeta JLS.

4.1.4.4. Rodno odgovorno budzetiranje

Konacno, vecina mera koje su ovde opisane zahtevaju finansiranje od strane lokalne
samouprave. Uvodenjem programskog budZeta, JLS sada imaju obavezu da prate efekte
budzeta i politika na polozaj odredenih drustvenih grupa. Samim tim, i planiranje budzet-
skih sredstava treba sprovoditi imajuci u vidu potrebu otklanjanja neravnopravnosti. Tada
kazemo da je budZetiranje senzitivno (osetljivo) na potrebe razli¢itin drustvenih grupa.

Osnovne ideje uvodenja programskog budzeta jesu da se omogudi efikasnije i raci-
onalnije upravljanje javnim prihodima, poveca odgovornost budzetskih korisnika, una-
predi planiranje javne potrosnje, ucvrsti veza izmedu strateskih ciljeva javnih politika i
budZeta, kao i da se poveca transparentnost javne potrosnje. U tom smislu je izuzetno
vazno da budzetska sredstva budu najdirektnije mogucée usmerena na potrebe gradana,
Sto se najlakSe moze dokazati, pratiti i meriti kroz upotrebu rodne statistike.

U nasim propisima ve¢ postoji obaveza da budzetiranje bude rodno odgovorno,
te se ova tema obraduje detaljnije u ovom poglavlju. Potrebno je naglasiti da je rodno
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budzetiranje Siri koncept od samog prebrojavanja muskaraca i Zena i novca koji se na
njih trosi i obuhvata vrlo cesto i druge osetljive drustvene grupe (npr. decu, stare, oso-
be sa invaliditetom ili neku etnicku ili nacionalnu manjinu).

Rodno odgovorno budzetiranje (ROB) je alat koji se koristi u planiranju, izvrdenju
i izveStavanju o budzetu kojim se, na sistematican nacin, horizontalno i vertikalno, po
dubini sagledava koje efekte ima, ili koje efekte moZe da ima, javna potrosnja na kvalitet
svakodnevnog Zivota gradana, te kako da se, upravo kroz javne finansije a unutar posto-
jecih nadleznosti, otklone rodno zasnovane nejednakosti koje postoje u drustvu. Svaki
budzetski korisnik tako postaje obavezan da pored ostalih ciljeva, unutar svojih nadlez-
nosti doprinese i unapredenju rodne ravnopravnosti. Taj zadatak, po logici zahteva nova
znanja i resurse pa ¢e to mozda biti i ono za Sta ¢e JLS da prvo ulozi sredstva, kako bi se
izgradio neophodan kapacitet i stvorili preduslovi za potpuno koris¢enje alata.

Rodno osetljivi ciljevi treba da prepoznaju osnovne rodne probleme u oblastima
u kojima deluje lokalna samouprava i koji su utvrdeni analizom ili lokalnim dokumen-
tima, te da uvazavaju razliCit drustveni polozaj Zzena i muskaraca, osoba sa invalidite-
tom, Roma, mladih, specificne prepreke i izazove sa kojima se oni suocavaju, kao i da
doprinose eliminisanju neravnopravnosti. Ciljevi treba da budu relevantni, da se bave
klju¢nim problemima, a moraju biti i realisti¢ni i prac¢eni adekvatnim sredstvima za spro-
vodenje. Da bi JLS mogla da prati i meri ostvarivanje definisanih ciljeva, neophodno je
da postoje adekvatni indikatori koji su razvrstani barem po polu, a pozeljno je da budu
razvrstani i po drugim kriterijumima, i koji mere promenu.

SKGO indeks

Prema istrazivanju SKGO, 60% JLS je u okviru programske klasifikacije odluka o budzetu
za 2020. godinu otpocelo sa uvodenjem rodno odgovornog budzetiranja, a 13 JLS mozZe-
mo smatrati primerom dobre prakse u ovoj oblasti.

Prirucnici
Vise o rodno odgovornom budZetiranju na lokalnom nivou moze se pronaci u prirucniku
Rodno odgovorno budzetiranje na lokalnom nivou:

http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/155/601/272/1556012720_
BrosuraSmernice.pdf
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4.1.5. Rezime

Nacelo ravnopravnosti neodvojivo je od ideje ljudskih prava, jer predstavlja pre-
duslov za njihovo ostvarivanje. Zbog toga je svako pravljenje razlike po osnovu bilo
kog licnog svojstva, koje moze imati oblik neposredne ili posredne diskriminacije, za-
branjeno. Medutim, tzv. pozitivna diskriminacija, odnosno afirmativne mere usmere-
ne ka grupama koje su u nepovoljnijem polozaju u odnosu na druge je dozvoljena i
predstavlja privremeno sredstvo za postizanja pune ravnopravnosti. Svi medunarodni
dokumenti i mehanizmi zastite ljudskih prava predvidaju zabranu diskriminacije i ra-
zlicite antidiskriminacione mere, ¢esto usmerene na odredene grupe koje su zbog
svojih svojstava podloznije diskriminaciji od drugih ljudi - te grupe Cesto se nazivaju
osetljivim ili marginalizovanim.

U nasem drustvu postoji nekoliko drustvenih grupa koje moZzemo oznaciti kao osetlji-
ve i kojimaje potrebna dodatna podrska u dostizanju ravnopravnosti. Antidiskriminacioni
zakoni obavezuju sve organe javne vlasti na preduzimanje odgovarajucih mera, a njihovu
primenu prevashodno nadziru Poverenik za zastitu ravnopravnosti i Zastitnik gradana.

Kao nivo vlasti najblizi gradanima, lokalna samouprava je u poziciji da na najnepo-
sredniji nacin identifikuje potrebe ovih osetljivin grupa i definiSe mere koje mogu da
pomognu ovim ljudima i omoguce im laksi pristup uslugama koje pruzaju organi lokalne
samouprave i lokalne javne sluzbe. Mere koje preduzimaju JLS treba da budu definisane
i implementirane s obzirom na specifi¢cnosti svake JLS, te je od klju¢ne vaznosti da mere
budu zasnovane na relevantnim podacima. JLS koja postuje princip ravnopravnosti
ugradice opisane mehanizme u sve faze donosenja odluka - od njihovog planiranja,
preko definisanja, usvajanja i, na kraju, prac¢enja njihove primene.

Medu merama za unapredenje ravnopravnosti na nivou lokalne samouprave, u
ovom poglavlju posebno se govori o: lokalnim uslugama socijalne zastite, unapredenju
pristupacnosti za osobe sa invaliditetom, upotrebi jezika i pisama nacionalnih manjina
i unapredenju polozaja Roma i Romkinja. Takode, istaknuti su i neki od mehanizama
za unapredenje ravnopravnosti - lokalni mehanizmi za rodnu ravnopravnost, podrska
organizacijama civilnog drustva koje podrzavaju osetljive grupe, kao i rodno odgovorno
budZetiranje, dok su neki (npr. lokalni ombudsman i besplatna pravna pomod) vec bili
teme prethodnih poglavlja.
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4.1.6. Popis relevantnih propisa, institucija i literature

Relevantni propisi

Zakon o lokalnoj samoupravi (Sluzbeni glasnik RS, br. 129/2007, 83/2014 - dr.
zakon, 101/2016 - dr. zakon i 47/2018 - ¢lanovi 11, 20, 911 93).

Zakon o lokalnim izborima (Sluzbeni glasnik RS, br. 129/2007, 34/2010 (US),
54/2011, 12/2020, 16/2020 (autenticno tumacenije), 68/2020).

Zakon o zabrani diskriminacije (Sluzbeni glasnik RS, br. 22/2009).

Zakon o sprecavanju diskriminacije osoba sa invaliditetom (SluZbeni glasnik RS, br.
33/2006, 13/2016).

Zakon o ravnopravnosti polova (Sluzbeni glasnik RS, br. 104/2009).

Zakon o socijalnoj zastiti, (Sluzbeni glasnik RS, br. 24/2011).

Zakon o zastiti prava i sloboda nacionalnih manjina (Sluzbeni list SRJ, br. 11/2002,
Sluzbeni glasnik RS, br. 72/2009 (dr. zakon), 97/2013 (US), 47/2018).

Zakon o nacionalnim savetima nacionalnih manjina (Sluzbeni glasnik RS, br.
72/2009, 20/2014 (US), 55/2014, 47/2018).

Zakon o sluzbenoj upotrebi jezika i pisma (Sluzbeni glasnik RS, br. 45/1991,
53/1993 - dr. zakon, 67/1993 - dr. zakon, 48/1994 - dr. zakon, 101/2005 -
dr. zakon, 30/2010, 47/2018, 48/2018 - ispravka).

Zakon o oshovama sistema obrazovanja i vaspitanja (Sluzbeni glasnik RS, br.
88/2017,27/2018 - dr. zakoni, 10/2019, 6/2020).

Zakon o budzetskom sistemu (Sluzbeni glasnik RS, br. 54/2009, 73/2010,
101/2010, 101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispravka, 108/2013,
142/2014, 68/2015 - dr. zakon, 103/2015, 99/2016, 113/2017, 95/2018,
31/2019, 72/2019).

Pravilnik o dodatnoj obrazovnoj, zdravstvenoj i socijalnoj podrsci detetu, uceniku
i odraslom (Sluzbeni glasnik RS, br. 24/2018).

Pravilnik o tehnickim standardima planiranja, projektovanja i izgradnje objekata,
kojima se osigurava nesmetano kretanje i pristup osobama sa invaliditetom, deci
i starim osobama (Sluzbeni glasnik RS, 22/2015).

Pravilnik o tehni¢kim standardima planiranja, projektovanja i izgradnje objekata,
kojima se osigurava nesmetano kretanje i pristup osobama sa invaliditetom, deci
i starim osobama (Sluzbeni glasnik RS, br. 22/2015).

Ministarstvo finansija, Uputstvo za uvodenje rodno odgovornog budzetiranja,
https:/www.mfin.gov.rs/UserFiles/File/budzetski%2Okorisnici/2018/Uputstvo%20
za%20uvodjenje%20R0B%20za%202019_%20godinu.pdf.
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Modeli akata SKGO

Modeli i preporuke za unapredenje sprovodenja zakonodavnog okvira u oblasti
socijalne zastite,

http:/www.skgo.org/vesti/detaljino/1709/vodic-za-lokalne-samouprave-modeli-i-
preporuke-za-unapreenje-sprovoenja-zakonodavnog-okvira-u-oblasti-socijalne-zastite.

Model odluke o socijalnoj zastiti opstine/grada,
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/151/741/097/1517410973_
PRILOG%206.1._Predlog%20Modela%20odluke%200%20soc.zastiti%20_%20
FIN%20-%20sredjeno.docx.

Model reSenja o obrazovanju Interresorne komisije za procenu potreba deteta,
ucenika i odraslog za dodatnom obrazovnom, zdravstvenom i socijalnom po-
drskom za teritoriju opstine/grada,
http://skgo.org/storage/app/uploads/public/154/781/684/1547816847_Model
resenja o obrazovanju IRK 003.docx.

Model poslovnika o radu interresorne komisije za procenu potreba za dodatnom
obrazovnom, zdravstvenom ili socijalnom podrskom detetu, uceniku i odraslom
za teritoriju grada/opstine,
http://skgo.org/storage/app/uploads/public/154/781/697/1547816973_Model
poslovnika IRK 003.docx.

Modeli obrazaca i dokumenata za izradu lokalnog akcionog plana za unapredenje
poloZaja Roma i model odluke o obrazovanju lokalnog koordinacionog tela za
upravljanje politikom inkluzije Roma i Romkinja,
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/157/002/359/1570023596_
Vodic%20za%20pripremu,%20budzetiranje%20i%20pracenje%20lokalnog%20
akcionog%20plana%20za%20inkluziju%20Roma.pdf.

Modeli obrazaca i dokumenata za izradu lokalnog akcionog plana za unapredenje
poloZaja Roma,
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/157/002/359/1570023596_
Vodic%20za%20pripremu,%20budzetiranje%20i%20pracenje%20lokalnog%20
akcionog%20plana%20za%20inkluziju%20Roma.pdf.

Modeli sporazuma o meduopstinskoj saradnji u oblasti socijalne zastite,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/159/965/728/1599657280_
Modeli_sporazuma_o_medjuopstinskoj_saradnji_u_oblasti_soc_zastite,_besplatne_
pravhe_pomodi_i_komunalne_milicije.zip.
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http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/159/965/728/1599657280_Modeli_sporazuma_o_medjuopštinskoj_saradnji_u_oblasti_soc_zaštite,_besplatne_pravne_pomoći_i_komunalne_milicije.zip
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http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/159/965/728/1599657280_Modeli_sporazuma_o_medjuopštinskoj_saradnji_u_oblasti_soc_zaštite,_besplatne_pravne_pomoći_i_komunalne_milicije.zip

Model statuta opstine - preporucene formulacije odgovarajucih odredaba statuta
koje se odnose na sluzbenu upotrebu jezika i pisma,
http://skgo.org/storage/app/uploads/public/153/598/187/1535981878_
SKGO%20MODEL%20STATUTA%200PSTINE%202018.pdf.

Modeli akata o organizaciji i sistematizaciji radnih mesta u lokalnoj upravi,
http://www.skgo.org/vesti/detaljino/1667/modeli-pravilnika-o-organizaciji-i-
sistematizaciji-radnih-mesta-i-nacrt-kadrovskog-plana-u-gradskoj-i-opstinskoj-
upravi-strucnim-sluzbama-i-posebnim-organizacijama.

Model poslovnika skupstine opstine,
http://www.skgo.org/storage/app/media/uploaded-files/MODEL%20
Poslovnika%20skupstine%200pstine%20SKGO.doc.

VazZne institucije

Ministarstvo za ljudska i manjinska prava i drustveni dijalog

Poverenik za zastitu ravnopravnosti, http:/ravnopravnost.gov.rs.

Zastitnik gradana, https:/ombudsman.rs.

Tim za socijalno ukljucivanje i smanjenje siromastva, http:/socijalnoukljucivanje.
gov.Is/rs/.

Literatura i drugi relevantni izvori

Kosanovi¢, M., dr Gajin, S., dr Milenkovi¢, D., 2014, Zabrana diskriminacije u Srbiji
i ranjive drustvene grupe, UNDP,
https://cups.rs/wp-content/uploads/2012/12/Zabrana_diskriminacije_u_Srbiji_i_
ranjive_drustvene_grupe.pdf.

Petrusi¢, N., Beker, K., 2012, Praktikum za zastitu od diskriminacije, Partneri za
demokratske promene Srbija: Centar za alternativno resavanje sukoba,
http:/www.ravnopravnost.gov.rs/wp-content/download/Praktikum.pdf.

Matkovi¢, G, Stranjakovi¢, M., 2016, Mapiranje usluga socijalne zastite u nadlez-
nosti jedinica lokalnih samouprava u Republici Srbiji, Tim za socijalno ukljucivanje i
smanjenje siromastva/Centar za socijalnu politiku,
http://csp.org.rs/sr/assets/publications/files/Mapiranje-usluga-socijalne-zastite.pdf.
OEBS, 2010, Mehanizmi za postizanje rodne ravnopravnosti na lokalnom nivou,
https://www.osce.org/sr/serbia/81309.
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» Baza podataka za prac¢enje mera za inkluziju Roma, Republi¢ki zavod za statistiku,
http:/www.inkluzijaroma.stat.gov.rs/sr.

e SKGO, 2018, Rodno odgovorno budZetiranje na lokalnom nivou,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/155/601/272/1556012720_
BrosuraSmernice.pdf.

e SIPRU, 2019, Nagrada za doprinos razvoju svih oblika pristupacnosti 2017/2018,
http://socijalnoukljucivanje.gov.rs/wp-content/uploads/2018/11/Brosura_SIPRU_
Godisnja_nagrada_za_unapredjenje_pristupacnosti_2017-2018.pdf.

* Centar za socijalnu politiku, 2015, Analiza interresornih komisija i dodatne podrske
u 10 opstina i gradova,
http://csp.org.rs/sr/assets/publications/files/Analiza_interresornih_komisija_i_
dodatne_podrske_u_10_opstina_i_gradova_CSP pdf.

e SKGO, 2018, Rodno odgovorno budzetiranje na lokalnom nivou,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/155/601/272/1556012720_
BrosuraSmernice.pdf.
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Pored zakonitosti postupanja, pred lokalne samouprave se u sve vecoj meri postavljaju
zahtevi koji se odnose na postovanje nacela predvidivosti, efikasnosti i delotvornosti. U
jednoj recenici, ova tri principa dobrog upravljanja mogla bi se opisati tako da lokalna
samouprava u sprovodenju svojih nadleznosti radi ,prave stvari” na ,pravi nacin” i da je
rezultat tog rada zasnovan na propisima, procedurama i prethodnoj pozitivnoj praksi.

U ovom priru¢niku ¢emo detaljnije opisati svaki od pomenutih principa posebno,
ali je vazno imati u vidu da su navedeni principi dobrog upravljanja medusobno blisko
povezani i da pojedini predstavljeni mehanizmi i primeri rada lokalnih samouprava di-
rektno doprinose unapredenju primene sva tri pomenuta principa.




5.1. Predvidivost upravnog postupanja
u lokalnoj samoupravi

Poverenje je u korenu demokratije.
Vladimir Goati

KLJUCNI POJMOVI KLJUCNE TEME

Nadogradnja zakonitosti Predvidivost propisa

Legitimna ocekivanja Predvidivost upravne prakse

Pravna sigurnost Predvidivost procedura

Stecena prava Predvidivost ugovora

Javni interes Predvidivost obavestenja i garantnih akata

Predvidivost radnji uprave
Predvidivost javnih usluga

5.1.1. Pojam principa predvidivosti

Predvidivost je jedan od principa evropskog upravnog prostora i pripada podjedna-
ko konceptu dobre uprave (engl. good administration) i dobrog upravljanja (engl. good go-
vernance). U pitanju je predvidivost ne samo pojedinacnih pravnih akata, vec i propisa,
planskih dokumenata, pojedinac¢nih materijalnih akata i radnji, ugovora, koja doprinosi
povecanju poverenja gradana u vlast i njen legitimitet. Danasnja, savremena, moderna
uprava, ukoliko zZeli da stekne epitet ,dobre”, mora i¢i korak ispred zakona, odnosno
legalnosti svoga rada. Jedan od uslova da bude dobra jeste da bude predvidiva.

Nadogradnja zakonitosti, trend je koji je zapoceo jos u XIX veku, kao proces kon-
stantnog suZavanja polja diskrecionog odlucivanja organa javnog sektora (pre svega dr-
Zave, ali i drugih tzv. nedrzavnih delova javnog sektora, od kojih je lokalna samouprava
najvazniji deo). Prvo se to ¢inilo podvodenjem radnji javnog sektora pod okrilje ustava,
zakona i drugih propisa, saglasno konceptima vladavine prava i pravne drzave, da bi se
na prelazu ka novom milenijumu postigla opsta saglasnost da to nije dovoljno i da treba
otici i korak dalje. Taj novi korak sustina je doktrine dobrog upravljanja, a kako se prak-
ti¢no sprovodi u praksi (kada je predvidivost u pitanju) videcete u redovima koji slede.
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U teoriji se i dalje vodi bitka oko toga pod cijim se okriljem iznedrio pojam i defi-
nicija principa predvidivosti, mnogo poznatijeg pod nazivom princip legitimnih oceki-
vanja. (Ostaje otvoreno pitanje slicnosti i razlika izmedu pojma legitimnih ocekivanja
i pojma pravnog interesa, kojim se na ovom mestu necemo baviti.) Po jednima, ovaj
pojam su prvo definisali anglosaksonski teoreticari, a po drugima nemacki teoreticari.
Vedi broj autora navodi stav Imanuela Kanta prema kome je zastita legitimnih oceki-
vanja nuzan preduslov uspostavljanja i odrzavanja poverenja izmedu drzave i gradana.
Nepredvidivost ponasanja javnih vlasti kao neminovnu posledicu mozZe imati razoca-
renje gradana u tu vlast. Pri tome i lokalna samouprava je javna vlast. Predvidivost
stice svoju pravnu podlogu onog momenta kada bude utemeljena u zakonu ili drugom
propisu. Pre toga moze postojati, ali kao moralna predvidivost. Predvidivost je dosled-
nost u postupanju javne uprave. U pitanju je sloZzen pojam, jer zahteva posebnu vrstu
staticnosti prava, doslednosti u odlucivanju, nasuprot sve ubrzanijim promenama, sve
dinamic¢nijeg savremenog zivota.

Predvidivost prati nacelo zakonitosti i predstavlja oblik njegove savremene nado-
gradnje. Zapravo ceo koncept dobrog upravljanja jeste ,metakoncept” koji nadograduje
temelj vladavine prava - princip zakonitosti.

Veciti sukob staticke i dinamicke strane javne uprave stalno vodi ka pitanju kako
se mogu pomiriti potreba za konstantnim prilagodavanjem propisa i delatnosti uprave
okruzenju u kome ona deluje, a da ta delatnost istovremeno bude dosledna i predvidiva
kako bi gradani sto lakSe ostvarivali svoja prava. | zato je princip predvidivosti tesno
povezan sa jo$ jednim principom koji je ugraden u temelje pravne drzave - principom
pravne sigurnosti. Ovaj princip je narocito znacajan u oblasti upravne delatnosti, jer se
gradanima mora pruziti moguc¢nost da mogu da se oslone na postupanja uprave i da pri-
lagode svoja postupanja interesima svoje Sire ili uze zajednice. Da li je pravna sigurnost
izjednacena sa principom predvidivosti ili je Siri pojam, jo$ uvek nije do kraja razjasnje-
no. Prema jednom stanovistu, do pojma pravne sigurnosti se dolazi kada se legitimnim
ocekivanjima doda i princip zastite stecenih prava - a to su ona prava gradana koja ne
mogu biti ogranic¢ena, ukinuta ili ostavljena bez pravne zastite, narocito u situacijama
retroaktivnosti, tj. primene pravnih normi na pravne odnose koji su nastali pre stupanja
te norme na snagu (i tu se najcesce radi o osnovnim ljudskim pravima). Po drugom,
stec¢ena prava su osnov legitimnih ocekivanja gradana i u njima su sadrzana. Nama je
ovo drugo glediste blize.

Preduslov ostvarivanja principa predvidivosti jeste da sva pravna pravila koja jedini-
ca lokalne samouprave kreira budu javno objavljena (transparentna), jasna (da bi stranka
znala $ta moze da ocekuje i kako da se ponasa) i predvidiva.
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Kao sto je vec receno, postoji nekoliko vrsta predvidivosti, a podela se vrsi prema
tome ima li svoj osnov u moralnim, etickim normama ili u normama iza kojih je stao
pravni sistem. Prema tome o kojoj vrsti pravnih normi je rec, predvidivost se moze svr-
stati u materijalnu i procesnu. Za prakticne potrebe citalaca ovog priru¢nika najvaznije
je da poznaju sledecu podelu:

1. predvidivost zasnovana na propisima,
predvidivost zasnovana na standardizovanim procedurama,
predvidivost zasnovana na upravnoj praksi,

predvidivost zasnovana na ugovorima, i

mokwn

predvidivost zasnovana na obavestenjima, garantnim aktima, radnjama organa
uprave.

Pojedinacno ¢emo svaki od oblika predvidivosti objasniti malo kasnije, kada bude-
mo objasnjavali sta konkretno znace i kakve obaveze postavljaju pred jedinice lokalne
samouprave.

U vezi sa odnosom principa predvidivosti i javnog interesa, princip predvidivosti se
ne moze Stititi samo kada se nade naspram javnog interesa (koji je od njega jaci), inte-
resa trecih lica, kao i u situacijama njegove zloupotrebe. Na prvom mestu kod javnog
interesa je drustvo, ne drzava, zajednica (lokalna i nacionalna) i gradani koji je ¢ine (kao
celina). Javni interes je rezultat pojedinacnih interesa gradana neke zajednice i on stiti
pravni poredak. Javni interes postaje legitiman onda kada se nade pod zastitom prav-
nog poretka i tada ga cine tri podceline:

ostvarivanje i zastita ljudskih prava i sloboda,

2. neometano, kontinuirano i jednako odvijanje javnih sluzbi (kao preduslov ne-
smetanog funkcionisanja odredene zajednice), i

3. uredno funkcionisanje organa javne uprave (i lokalne samouprave).

5.1.2. Medunarodni pravni izvori i standardi

Princip predvidivosti se prvo javio u praksi Upravnog suda Nemacke, i to prvenstveno
kao princip zastite stecenih prava, odnosno kao odgovor (pravna zastita) na ocekivanje
stranaka da im stecena prava nece biti dirana. Do ovakvih situacija dolazilo je prilikom uki-
danja zakonitih upravnih akata kojima je strankama priznato neko pravo. Kasnije se sadrzi-
na principa polako Sirila, kao i obim pravne zastite zasnovan na ovom principu, i na druge
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situacije da bi na kraju bio normiran u nemackom Zakonu o opstem upravnom postupku.
U drugoj polovini XX veka, prosirio se na prava drugih zemalja, da bi potom postao jedan
od osnovnih principa prava Evropske unije, koji je dodatno (sadrzinski) upotpunjavao Sud
pravde EU. Za nasu temu bitno je da se 50-ih godina proslog veka razvio pod okriljem
Suda pravde EU, a da je danas postao samostalan princip dobrog upravljanja.

U nastavku navodimo najznacajnije evropske dokumente koji regulisu princip predvidivosti:

1.

Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda iz 1950. godine
ne spominje direktno princip predvidivosti odnosno legitimna ocekivanja, ali
se predvidivost stiti od strane Evropskog suda za ljudska prava tako Sto se on
smatra imovinom pod zastitom ¢lana 1 Protokola broj 1. Konvencije;

Povelja Evropske unije o osnovnim pravima iz 2000. godine, u ¢lanu 41 garantuje
pravo na dobru upravu i direktno ne normira princip predvidivosti. Medutim,
pazljivim ¢itanjem odredbi ovog ¢lana, moZe se dodi do zakljuc¢ka da se u njemu
nalazi niz elemenata principa predvidivosti, narocito onih procesnih. Te ele-
mente je u svom radu ,izbrusio” Sud pravde EU razradivsi sadrzinu principa
predvidivosti, jo§ mnogo ranije nego sto je Povelja usvojena;

Evropski kodeks dobrog upravnog postupanja (The European Code of Good
Administrative Behaviour), predlozen od strane Ombudsmana EU, a usvojen
od strane Evropskog parlamenta 2001. godine, prvi put eksplicitno svrstava
princip legitimnih oc¢ekivanja unutar pojma dobre uprave;

Medunarodni standardi

Evropski kodeks dobrog upravnog postupanja
Legitimna ocekivanja, doslednost i savetovanje

Clan 10

1. Sluzbenik je duzan da bude dosledan u svom ponasanju u upravi, kao i u pogledu
upravnog postupanja u instituciji. Sluzbenik je duzan da postupa prema uobicajenoj
upravnoj praksi date institucije, osim ukoliko u pojedinim slucajevima postoji legitiman
osnov za odstupanje od takve prakse. Ukoliko takav osnov postoji, on se mora evidentirati
pismenim putem.

2. Sluzbenik je duzan da postuje zakonska i objektivna ocekivanja pripadnika javnosti
imajuci u vidu nacin postupanja date institucije u proslosti.

3. Sluzbenik je duzan da po potrebi pruzi savete strankama o tome kako treba postupati u
vezi sa predmetom cije reSavanje je u njegovoj nadleznosti i Sta treba preduzeti po pitanju
takvog predmeta.

https:/www.ombudsman.europa.eu/hr/publication/sr/3510
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Rezolucija Evropskog parlamenta o otvorenoj, delotvornoj i nezavisnoj upravi
Evropske unije iz 2016. godine, Ciji je sastavni deo predlog Uredbe Evropskog
parlamenta i Evropskog saveta za otvorenu, delotvornu u nezavisnu evropsku
administraciju (Regulation of the European Parliament and of the Council for an
open, efficient and independent European Union administration) takode promovise
princip legitimnih oc¢ekivanja pozivajuci se na Povelju;

Princip legitimnih ocekivanja se javlja i u drugim dokumentima Evropske unije,
kao sto je Direktiva o uslugama na jedinstvenom unutrasnjem trzistu iz 2006, ali
se u njima legitimna ocekivanja tumace vise u kontekstu zastite potrosaca i pri-
vrednih subjekata. Ova direktiva izvrsila je snazan uticaj na nas najnoviji Zakon
0 opsStem upravnom postupku;

SIGMA dokument br. 27 Evropski principi za dobru upravu iz 1999. godine odre-
dio je koji su to standardi evropskog upravnog prostora. Sigmini dokument,
iako nisu pravno obavezujuci, prikupljaju i kodifikuju standarde evropskog uprav-
nog prostora, uspostavljaju upravne standarde poduprete autoritetom Evropske
komisije i njenih izvestaja o napretku zemalja kandidata za ¢lanstvo u Evropskoj
uniji. Dokument 27 (evropski principi za javnu upravu) iz 1999, upotpunjuje
sadrzinu principa pouzdanosti i predvidivosti vladavinom prava, propisanim
nadleZznostima, srazmernoscu, procesnom pravi¢noscéu, ogranic¢enjem diskreci-
onog delovanja uprave, pravovremenoscu, profesionalizsmom i profesionalnim
integritetom. Principi Evropskog upravnog prostora su podeljeni u Cetiri velike
grupe. Prvu grupu Cine: vladavina prava, zakonitost, pouzdanost i, Sto je za ovaj
princip dobrog upravljanja najvaznije, predvidivost. SIGMA je razvila i kontrolne
liste za svaki od ovih principa, sa nizom pitanja pomocu kojih se moze proveriti
stepen ostvarenosti svakog konkretnog principa. Prema SIGMI, predvidivost se
odnosi na upravne radnje, upravne odluke i povezana je sa zastitom legitimnih
ocekivanja stranaka;

Strategija za inovaciju i dobro upravljanje na lokalnom nivou iz 2008. godine. Kada
su lokalne samouprave u pitanju, predvidivost se navodi u okviru 12 principa
dobrog upravljanja na lokalnom nivou (kao deo principa odgovornosti lokalnih
samouprava), definisanih u okviru Strategije za inovaciju i dobro upravljanje na
lokalnom nivou (Strategy on Innovation and Good Governance at Local Level),
koju je Konferencija evropskih ministara zaduzenih za lokalnu i regionalnu sa-
moupravu usvojila oktobra 2007. godine; i
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Medunarodni standardi

Na osnovu strategije za inovaciju i dobro upravljanje na lokalnom nivou, u okviru Centra
za ekspertizu reforme lokalne samouprave Saveta Evrope, razvijen je mehanizam za merenje
ucinka na lokalnom nivou koji je slican Indeksu dobre uprave SKGO.

Ovaj mehanizam je nazvan European Label of Governance’ Excellence Benchmark - ELoGE.
Pogledajte na https:/rm.coe.int/toolkit-on-performance-management-/168070c0%f.

8. ReNeual-ov model pravila upravnog postupanja Evropske unije sublimira celoku-
pnu praksu Suda pravde EU, a rezultat je rada Istrazivacke mreze o upravnom
pravu Evropske unije (Research Network on EU Administrative Law - ReNEUAL).
Na osnovu modela pravila Evropski parlament usvojio je (15. januara 2013.
godine) Rezoluciju sa preporukama Komisiji o zakonu o op$tem upravnom po-
stupku Evropske unije (2012/2024(INI)) - (European Parliament Resolution of 15
January 2013 with recommendations to the Commission on a Law of Administrative
Procedure of the European Union (2012/2024(INI)).

Medunarodni standardi

U preambuli ReNEUAL Modela pravila navodi se sledece: ,Javne vlasti su u upravnim
postupcima vezane vladavinom zakona, pravom na dobru upravu i drugim srodnim prin-
cipima upravnog prava EU. Prilikom tumacenja i razvoja ovih pravila posebno bi trebalo
uzeti u obzir jednak polozaj i nediskriminaciju, pravnu sigurnost, pravi¢nost, objektivnost
i nepristrasnost, participaciju, srazmernost, zastitu legitimnih ocekivanja, transparentnost
i pristup efikasnoj pravnoj zastiti".
http://www.reneual.eu/images/Home/Bookl-general_provision_2014-09-03_individualized_
final.pdf

5.1.3. Pravni okvir u Srbiji

U ovom delu Priruc¢nika pokazacemo kako je princip predvidivosti ugraden u najvaz-
nije pravne i strateske akte Republike Srbije.

Ustav Republike Srbije u ¢lanu 36 stav 1 garantuje svim gradanima pravo na jedna-
ku zastitu prava.
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Propisi

Ustav Republike Srbije
Pravo na jednaku zastitu prava i na pravno sredstvo
Clan 36

,Jemci se jednaka zastita prava pred sudovima i drugim drZzavnim organima, imaocima
javnih ovlascenja i organima autonomne pokrajine i jedinica lokalne samouprave”.

Kao sto se vidi, ovaj ¢lan se odnosi i na jedinice lokalne samouprave. Drugim re-
¢ima, on propisuje da su jedinice lokalne samouprave duzne da u cinjeni¢no i pravno
istim stvarima postupaju na jednak nacin, odnosno da se ponasaju predvidivo. Srbija
ve¢ godinama ima probleme sa neuskladenom i neuredenom upravnom praksom.
Neuskladenost se ogleda u tome da se u razli¢itim jedinicama lokalne samouprave u
istim cinjeni¢nim i pravnim stvarima odlucuje suprotno, a ponekad se to desava i u
okviru iste jedinice lokalne samouprave. O tom problemu detaljnije ¢emo govoriti u
redovima koji slede. Sada je bitno napomenuti da se zbog toga pred Ustavnim sudom
nalazi sve veci broj zalbi zbog povrede prava gradana na jednaku zastitu prava. Gradani
se obracaju i Evropskom sudu za ljudska prava u Strazburu.

Na princip predvidivosti, poziva se i vazeca Strategija reforme javne uprave u Republici
Srbiji koja je na snazi, a o ¢emu je vise reci bilo u uvodu Priruc¢nika.

Zakon o opStem upravnom postupku dopunio je nacelo zakonitosti nacelom predvi-
divosti, u ¢lanu 5, koji je naslovljen kao nacelo zakonitosti i predvidivosti. Prema odredbi
stava 3 ¢lana 5. ZUP: ,kada postupa u upravnoj stvari, organ vodi racuna i o ranijim
odlukama donetim u istim ili sli¢nim upravnim stvarima”. Dakle, princip predvidivosti
se u oblasti postupanja u upravnim stvarima svodi na ujednacavanje upravne prakse.

Zakonodavac dalje razraduje princip predvidivosti postavljen u ¢lanu 141 ZUP, pre-
ma kome obrazlozenje resenja mora da sadrzi razloge za odstupanje od uobicajene
pravne prakse, odnosno uobic¢ajenog pravnog postupanja.
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Propisi

Zakon o opstem upravhom postupku
¢lan 141 stav 4

ObrazloZenje mora da bude razumljivo i da sadrzi kratko izlaganje zahteva stranke, Ci-
njeni¢no stanje i dokaze na osnovu kojih je ono utvrdeno, razloge koji su bili odlucu-
juci kod ocene svakog dokaza, propise i razloge koji, s obzirom na utvrdeno cinjenic-
no stanje, upucuju na odluku iz dispozitiva i razloge zasto nije uvazen neki zahtev ili
predlog. ObrazlozZenje sadrzi i razloge zbog kojih je organ odstupio od resenja koja je
ranije donosio u istim ili slicnim upravnim stvarima. Ako je odluceno po slobodnoj oceni,
obrazlozZenje sadrzi i propis koji organ ovlasc¢uje na to, razloge kojima se rukovodio pri
odlucivanju i u kojim granicama i s kojim ciliem je primenio ovlas¢enje da odlucuje po
slobodnoj oceni. Ako Zalba ne odlaze izvrsenje resenja, obrazlozenje sadrzi i pozivanje
na zakon koji to predvida.

Kako jedinice lokalne samouprave vrse poverene poslove, ova odredba ZUP naro-
¢ito dobija na snazi u pojedinim, sektorskim oblastima, koja su normirana posebnim
propisima, kao npr.:

e Zakon o planiranju i izgradnji - prilikom izdavanja svih vrsta dozvola, vrsenja

inspekcijskog nadzora i vrsenja upravnog izvrsenja;

e Zakon o ozakonjenju objekata; i

» Zakon o finansijskoj podrsci porodicama sa decom - koji reguliSe reSavanje o

pravu na naknadu zarade za vreme porodiljskog odsustva i radi nege deteta,
roditeljski dodatak, deciji dodatak, naknada za troskove boravka u predskolskoj
ustanovi i dr.

5.1.4. Princip predvidivosti u kontekstu lokalne samouprave

U ovom delu ponovo ¢emo se vratiti na vrste principa predvidivosti navedene u
uvodu glave, staviti u kontekst lokalne samouprave, detaljnije ih objasniti, dati konkret-
ne preporuke za primenu i primere dobre prakse. Dva su osnovna prakticna znacenja
principa predvidivosti:

1. da stranka moze osnovano ocekivati da nesmetano koristi pravo steceno konac-

nom upravnom odlukom jedinice lokalne samouprave; i
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2. da se okvirno moze predvideti kako ce lokalna (samo)uprava postupiti prilikom od-
lucivanja o zahtevu za priznanje nekog prava (kojim ¢emo se ovde vise baviti), pri
¢emu se predvidivost odnosi na sadrzaj odluka koje ¢e organi jedinice lokalne
samouprave donositi u buduc¢nosti - sto je rezultat unapred propisanih uslova
za ostvarivanje prava ili nametanje obaveze, ali i dotadadnjeg postupanja organa
lokalne samouprave u predmetima istog ili sli¢nog ¢injeni¢nog i pravnog stanja.

SKGO indeks

SKGO Indeks dobre uprave sadrzi pokazatelje predvidivosti koji se pre svega odnose na
ujednacavanje upravne prakse, i procesnu predvidivost.

Mi ¢emo u nastavku fokus usmeriti na:
1. prakticne mehanizme za realizaciju tih oblika predvidivosti, i
2. na dodatne oblike predvidivosti, kao sto su:

- predvidivost zasnovana na propisima,

- naugovorima koje zakljucuju jedinice lokalne samouprave i,

- naizjavama, obavestenjima, garantnim aktima i uslugama koje jedinice lo-
kalne samouprave pruzaju svojim gradanima.

5.1.4.1. Predvidivost zasnovana na propisima

Predvidivost zasnovana na propisima znaci da su organi lokalne samouprave u oba-
vezi da stranci daju da koristi odredena procesna prava pre donosenja upravne odluke,
odnosno da u toku postupka obaveste stranku o promeni propisa, odnosno da obave-
ste stranku da ¢e svoju pravnosnaznu odluku, kojom je stranka stekla neka prava, staviti
van snage. Dalje, za oCekivati je da ¢e tada organi lokalne samouprave strankama davati
mogucnost da se o svemu izjasne, da detaljno obrazloZe zasto odstupaju od ocekivanja
koja stranka ima u pogledu njihovog odlucivanja i da stranka moze ocekivati odgovara-
jucu pravnu zastitu u tim situacijama.

Predvidivost propisa jedinica lokalne samouprave - u vrlo tesnoj je vezi sa njiho-
vom transparentnoscu koja je obradena u trecoj glavi ovog priru¢nika. Teoretski gle-
dano, predvidivost se u ovoj oblasti moze dovesti u vezu sa zabranom retroaktivnosti.

Gradani od jedinice lokalne samouprave ocekuju da novi propisi ne¢e smanjivati niti
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ukidati njihova vec¢ stecena prava u nekoj od izvornih oblasti jedinice lokalne samoupra-
ve. Ovakva ocekivanja ne mogu imati pravnu zastitu ukoliko je u pitanju oblast podlozna
Cestim promenama propisa.

Propisi

Radi obavljanja poslova iz izvornog delokruga, kao i poverenih poslova, organi jedinica
lokalne samouprave donose opste pravne akte, odnosno propise koji ¢ine deo jedin-
stvenog pravnog poretka Republike Srbije. Propisi lokalne samouprave su hijerarhijski
nizi od propisa drzavnih organa i sa njima moraju biti saglasni. Nacelo ustavnosti nalaze
da svi propisi lokalne samouprave budu saglasni s Ustavom, a nacelo zakonitosti sadrzi
isti zahtev u pogledu njihove saglasnosti sa zakonom (Clan 194 stav 3 i ¢lan 195 stav
2 Ustava).

Statut jedinice lokalne samouprave jeste njen osnovni i najvisi pravni akt iz cega pro-
izlazi zahtev da svi drugi njeni propisi i akti budu u saglasnosti sa statutom (¢lan 195
stav 3 Ustava). Propisi lokalne samouprave ne smeju biti u suprotnosti sa potvrdenim
medunarodnim ugovorima i opsteprihvacenim pravilima medunarodnog prava (clan 194
stav 5 Ustava).

S obzirom na ozbiljnost zahvata u stecena prava i postojece pravne situacije, lokalna
samouprava treba da proceni koliko ¢e vremena gradanima biti potrebno da se prilago-
de novim normativnim okolnostima i shodno tome treba da prilagodi vreme za koje ¢e
neki propis u celini ili delimi¢no, ili fazno stupiti na snagu.

Primeri

Najsveziji primer iz ove oblasti, doduse sa republickog nivoa, jeste postepeno stupanje na
snagu Zakona o opstem upravnom postupku. Prvo su poceli da se primenjuju ¢lanovi 9,
102, 103 u vezi sa pribavljanjem dokumenata po sluzbenoj duznosti (8. jun 2016), a ceo
zakon od 1. juna 2017. godine.

Naravno, ukoliko su novi normativni interesi od takvog znacaja da zahtevaju pot-
punu promenu propisa i zadiranje u vec steCena prava to se moze propisati, kao sto
se moze propisati da se u vec stecena prava nece dirati. U vaganju ova dva pristu-
pa, spram toga kako ¢e doprineti ostvarivanju cilja normiranja, ogleda se kvalitet i
umece onog organa koji propis donosi. Tu je i pitanje Sta ¢e biti sa onim postupcima

koji su u toku, a ciji ¢e se predmet, drugacije (bilo procesno, bilo materijalno), urediti
novim propisom koji uprava donosi. U toj situaciji dobar ,normativac” kako se cesto
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u jedinicama lokalne samouprave nazivaju sluzbenici koji se bave normativnim poslo-
vima, tj. izradom nacrta propisa, daje ,uputstvo” organima lokalne samouprave kako
da postupe u prelaznim i zavrsnim odredbama lokalnog propisa. Tu je i obaveza tih
organa da o tome obaveste stranku. Ukoliko se ova aktivnost propusti, posledica ¢e
biti znacajna nesigurnost gradana i privrednika koji posluju na podrucju jedinica lo-
kalne samouprave. Preciznim regulisanjem ovakvih slucajeva otklanja se situacija koja
nastaje kada je mnogo gradana podnelo isti zahtev, pa usled preopterec¢enosti organ
nije odlucio o zahtevima dobrog broja njih, a novi propis u toj oblasti u meduvremenu
stupi na snagu.

Posebno pitanje predstavlja moguénost predvidivosti akata i radnji organa jedinica
lokalne samouprave koja je zasnovana na dokumentima javnih politika (strategije, pla-
novi i programi razvoja i dr.). lako ovi dokumenti nisu pravni propisi, oni se donose u
cilju standardizacije postupanja i buduce organizacije rada i pravaca delovanja jedinica
lokalne samouprave i vrlo su znacajan element principa predvidivosti.

Pravno neobavezni, dokumenti javnih politika ipak mogu proizvoditi dejstvo u pred-
vidivosti ponasanja organa jedinica lokalne samouprave. Dakle, elemenat vise u odnosu
na puku zakonitost bilo bi obrazloZenje pojedinacne odluke koje sadrzi i detaljno obra-
zlozeno objasnjenje zasto se njome odstupa od ciljeva postavljenih u dokumentima
javnih politika JLS.

5.1.4.2. Predvidivost zasnovana na standardizovanim procedurama

Vrlo ¢esto, praksa ide ispred Zivota i organi jedinica lokalne samouprave sami kre-
iraju i dopunjuju pravila u onim situacijama u kojima to nisu ucinili normativni organi.
U pitanju su najcescée interne instrukcije/uputstva za postupanje koje organi jedinica
lokalne samouprave dosledno primenjuju u svom radu. Ova uputstva bi mogla biti
izvor predvidivosti ukoliko su javno objavljena. S druge strane, rukovodioce organa
nista ne sprecava da izmene instrukcije date svojim zaposlenima o nacinu na koji
treba da postupaju.

Pojam administrativni postupak nije isto Sto i upravni postupak, pri ¢emu bi se
moglo redi da je Siri - a na ovo prosirenje pojma najvise je uticaja imalo stanoviste
Republickog sekretarijata za javne politike, prema kome administrativni postupak, pored
svega Sto obuhvata i upravni postupak, obuhvata i situacije u kojima se organi javne
uprave imaju obavestavati o odredenim ¢injenicama, bez potrebe da na to obavestenje
Jreaguju” nekim aktom.
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Primeri

Na osnovu Indeksa dobre uprave, SKGO je razvio tzv. pakete podrske jedinicama lokalne
samouprave za unapredenje administrativne efikasnosti i delotvornosti i sproveo ih tokom
2019. godine u 15 jedinica lokalne samouprave (Nis, Kragujevac, Pirot, Vranje, Sremska
Mitrovica, Raca, Nova Varos, Mali Zvornik, Svilajnac, Bela Palanka, Subotica, Plandiste, Cacak,
Vrnjacka Banja i Medveda). Cilj paketa podrske je da doprinese unapredenju efikasnosti unu-
trasnjih procesa u jedinicama lokalne samouprave, kao i da doprinese standardizaciji postu-
panja u lokalnim upravama i njihovoj harmonizaciji sa svim drugim subjektima javnog sistema.
Zajednicka tacka, koja objedinjuje sve ove ciljeve jeste bolja predvidivost administrativnog po-
nasanja i akata organa jedinica lokalne samouprave. Pored direktne stru¢ne podrske izabranim
jedinicama lokalne samouprave u unapredenju njihovih izabranih usluga ovaj paket obuhvatio
je obuke, savetodavnu podrsku, mentorstva i podrsku razmeni iskustava i dobrih praksi sa
kolegama iz drugih jedinica lokalne samouprave, i njihovo umrezavanje u ovoj vaznoj oblasti.
Nakon realizacije paketa podrske, u podoblasti IDU ,Predvidivost” ostvareno unapredenje
zajednicki mereno u podrzanih 15 jedinica lokalne samouprave iznosilo je 25%, odnosno
sa 41% u pocetnoj proceni na 66% ostvarenih poena u zavrénoj proceni.

Najznacajniji mehanizmi za povecanje predvidivosti ponasanja organa uprave jedini-
ca lokalne samouprave su, pre svega, standardizacija administrativnog postupanja kao i
uspostavljanje mehanizma za ujednacavanje prakse i unapredenje organizacionog zna-
nja lokalnih samouprava u domenu poznavanja primera dobre prakse iz drugih jedinica
lokalne samouprave, kako bi te pozitivne primere ukljucili u sopstveni rad.

Jedan od primera kojim je ponudeno reSenje standardizacije administrativhog po-
stupanja i pitanja predvidivosti postupanja u okviru uprave jedinice lokalne samouprave
jeste Model procedure za unapredenje efikasnosti i uvodenje standarda u sprovodenju admi-
nistrativnih postupaka (skr. Procedura) koji je izradila SKGO, a koja je u manje ili vise ne-
promenjenom obliku u formi instrukcije usvojena u 15 jedinica lokalne samouprave koje
su podrZzane kroz pakete podrske. Instrukcija je bila interni akt kojim je Model procedura
uklju¢ena u organizacione propise predmetnih JLS.

SKGO modeli

Model procedure za unapredenje efikasnosti i uvodenje standarda u sprovodenju administra-
tivnih postupaka:
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/160/526/354/1605263549_
Model_%20Procedura_za_unapredjenje_efikasnosti_i_uvodjenje_standarda_sa_
obrazlo%C5%BEenjem%20(1).docx
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Cilj pravljenja Procedure i njenog usvajanja od strane jedinica lokalne samouprave
u obliku Instrukcije, je povecana predvidivost ponasanja administracije na lokalnom
nivou i samim tim povecana sigurnost gradana kroz standardizaciju, ujednacavanje
postupanja organizacionih jedinica, unapredenje njihove medusobne komunikacije,
i organizovanja rada. Sve to ¢e kao sekundarni efekat imati poveéanje poverenja
gradana u lokalnu vlast (povecan legitimitet) i povecanje zadovoljstva zajednicom u

kojoj zive.

Radi potpunog ostvarivanja predvidivosti zasnovane na standardizovanim procedu-
rama narocito je vazno da lokalne samouprave izrade, stalno aZuriraju i objave sledeca
dokumenta:

e listu administrativnih postupaka sa preporucenim rokovima,

* informaciju o postupku promene modela, upis novog, brisanje ili promena starog
administrativnog postupka,

* jzvestaj o statusu predmeta za stranku, i

e proceduru za sprovodenje obaveze informisanja stranke o izmeni propisa.

Tako se Procedurom u potpunosti prilagodavaju konkretnoj jedinici lokalne samou-
prave odredbe Zakona o opstem upravnom postupku koje se odnose na obavestavanje
stranke o toku postupka i obavezu organa da obavesti stranku o promeni propisa.

Odredbama ¢lanova 64 i 65 ZUP ureduje se pravo stranke na obavestenje o toku
postupka (status predmeta). Ova vrsta obaveze se ostvaruje, izmedu ostalog, postav-
ljanjem pitanja, odnosno upucivanjem pitanja nadleznim organima i sluzbama koje se
odnosi na tok predmeta. Drugim re¢ima, stranka moze da postavi pitanje u kojoj fazi je
njegov/njen predmet, a jedinica lokalne samouprave bi trebalo da omoguci davanje tac-
nog, blagovremenog i potpunog odgovora na to pitanje. Najbolji nac¢in za ostvarivanje
ovog prava stranke je da jedinica lokalne samouprave, u skladu sa svojim mogucnostima
i resursima, uspostave sistem u vidu softvera, koji ¢e omogucavati da stranka sama,
prema broju predmeta koji dobije, prati tok predmeta.

Odredbom ¢lana 8 stav 3 ZUP normirana je obaveza organa da obavesti stranku o
izmeni propisa koji je od znacaja za postupanje u upravnoj stvari, a koja se dogodila u
toku, pre svega prvostepenog postupka. Potrebno je osigurati da ovlasé¢ena sluzbena
lica postuju obavezu da stranke obaveste o izmeni propisa koji su od znacaja za postu-
panje u upravnoj stvari, koja se dogodila u toku postupka. Svako ovlaséeno sluzbeno
lice u toj situaciji treba da pouci stranku da ima pravo da se njen predmet okonca prema
propisima koji su vazili u trenutku pokretanja postupka, kao i da, ako smatra izmenjene
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propise povoljnijim, moZe da odustane od zahteva i da zatim podnese identican zahtev.
U tom slucaju se stari postupak obustavlja, a novi se reSava primenom novih, izmenje-
nih propisa.

5.1.4.3. Predvidivost zasnovana na upravnoj praksi

Kod oblika predvidivosti koji je zasnovan na upravnoj praksi, prvenstveno se misli
na podudarnost odluka u istim ¢injeni¢nim i pravnim stvarima, ¢ime bi se ocuvala
jednakost gradana i izbegla njihova diskriminacija. Da bi upravna praksa bila izvor
prava, ona mora biti dosledna, ucestala, i naravno, zakonita. Ovde se ne radi samo o
upravnoj praksi istog organa, vec¢ zbiru svih postupanja svih organa jedinica lokalne
samouprave stvarno nadleznih za postupanje u istoj vrsti stvari. Samo ujednacena
praksa vodice ka ostvarivanju principa predvidivosti. Sa druge strane, organi lokalne
samouprave u svom radu moraju da vode racuna i o praksi koju svojim radom kreiraju
drugi drzavni organi, organi drzavne i nedrzavne uprave, upravne organizacije, neza-
visna kontrolna i regulatorna tela, sudovi i dr. Dakle, ujednacavanje upravne prakse,
iako jedinstven proces u okviru jedinice lokalne samouprave, ima svoju internu i ek-
sternu komponentu.

Predvidivost zasnovana na upravnoj praksi zapravo predstavlja predvidivost u ma-
terijalnom, sadrzinskom smislu, i u tesnoj je vezi sa principom pravnosnaznosti, odnosno
nepromenljivosti ve¢ donetih upravnih odluka. Takve odluke pruzaju gradanima sigur-
nost da stecena prava mogu mirno uzivati, bez opasnosti da ih u tome, svojim inter-
vencijama, uznemiravaju organi lokalne samouprave, izuzev u slucajevima propisanim
zakonom. Specificnost upravnog postupanja jeste da predvidivost moze biti zasnovana
i na konacnim upravnim odlukama, gde je okoncan eventualni drugostepeni postupak.
Konacnost, i jos viSe pravnosnaznost, koja nastupa nakon Sto je u istoj upravnoj stvari
bez uspeha voden i upravni spor, preduslov je sticanja svojstva predvidivosti upravne
odluke. Ovaj tip predvidivosti naravno zavisi od tipa odluke, tj. da li se steceno pra-
vo konzumira jednokratnom upotrebom, da li je to pravo oroceno raskidnim rokom,
uslovom, ili nalogom. Tu su i odluke koje se donose u oblasti gradevinskog prava koje
prestaju ukoliko se priznato pravo nije koristilo u ostavljenom roku. O moguc¢nosti da
se u takve pravne situacije ipak intervenise tzv. vanrednim pravnim sredstvima, videti u
literaturi iz oblasti upravnog prava.

Kada su u pitanju nezakonite odluke, logicno je da se na njima ne moze zasnivati
predvidivost. Ali ima situacija kada se i zakonite odluke moraju ukloniti iz pravnog siste-
ma. Ukidanje odluka je dozvoljeno kada je to propisano zakonom, a kada su ugrozeni
Zivot i zdravlje ljudi i javna bezbednost. Ova ocekivanja ipak treba zastititi pa se tada
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stranci treba pruziti pravo na naknadu Stete. Pozivanje na princip predvidivosti uprav-
nih odluka dodatno se usloznjava u slucajevima kada se odluke donose po slobodnoj
oceni, koje ovlas¢ena sluzbena lica donose kada biraju jednu od dve ili vise propisom
izjednacenih alternativa. U takvim situacijama postupajuci sluzbenici ne bi smeli da
budu ogranic¢eni upravnom praksom, odnosno ranije resSenim sluc¢ajevima. Takve odluke
su usko povezane sa individualnim osobinama svake stranke, zbog cega je pravnom
normom (najcesce zakonom) i ostavljena mogucénost organu da bira koju ¢e alternativnu
mogucnost da izabere.

SKGO indeks

IDU u ovoj oblasti pokusava da identifikuje da li jedinica lokalne samouprave ima me-
hanizme (organizacione i proceduralne) koji omogucavaju pracenje (u)pravne prakse. Na
primer, da li se ta obaveza nalazi u nadleznosti konkretnog lica (u opisu posla njegovog
radnog mesta). Da li je to lice rukovodilac? Prirodno bi bilo da pracenje prakse i identifi-
kaciju potrebe za promenom postupanja prate rukovodioci i o tome donose adekvatnu
odluku. Dalje, da li je propisano da se na nivou jedinice lokalne samouprave uspostavlja
kolegijalni organ, sastavljen od rukovodilaca, koji razmatra potrebu ujednacavanja upravne
prakse u pojedinim oblastima.

Analiza sprovedena u 60 pilot-jedinica lokalne samouprave 2018. godine, pokazala je da
su najlosiji rezultati ostvareni upravo u oblasti ujednacavanja upravne prakse, kao jednog
od podindikatora za princip predvidivosti. Prosek dobijenih ocena u ovom domenu (po-
stojanje mehanizama ujednacavanja upravne prakse i njihova primena) bio je svega 10%
od maksimalnog moguceg skora. Za vecinu ostalih indikatora dobijene ocene se kre¢u oko
proseka (42% za celu oblast).
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/153/804/702/1538047024_Analiza%20
IDU-60%20J1.5%20-%20izvod.pdf

Postupak ujednacavanja upravne prakse trebalo bi da ima dva pravca, od najvisih
rukovodilaca ka najniZima, tzv. top-down pristup i od najnizih rukovodilaca ka najvisima,
tzv. bottom-up pristup. Sve prikupljene predloge u vezi sa zauzimanjem pravnih stavo-
va, preporuka, misljenja i smernica o radu jedinice lokalne samouprave, organizaciona
jedinica u ¢ijoj nadleznosti je ujednacavanje upravne prakse, dostavlja nacelniku uprave
(odnosno nacelniku stvarno nadlezne uprave u slucaju da jedinica lokalne samouprave
ima vise uprava). U slucaju usvajanja predloga nacelnik o njemu donosi misljenje ili drugi
odgovarajuci akt koji se potom, adekvatnim kanalima (elektronska posta, interni forum i
dr.) dostavlja svim zaposlenima u jedinici lokalne samouprave.
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Primeri

Primer jednostavnog mehanizma za ujednacavanje prakse organa jeste uspostavljanje
prakse da sva ovlas¢ena sluzbena lica koja resavaju u istoj vrsti upravnih stvari, odnosno
svaki put kad se pojavi pravno pitanje koje se nije ranije javilo u praksi organa (npr. tuma-
cenje novog propisa), pozovu ostale kolege da to pitanje rasprave i zauzmu zajednicki stav,
koji ¢e primenjivati u svim istim ili slicnim situacijama, pre nego sto prvi takav slucaj bude re-

sen. Uz to, postoji i mogucénost da se u takvoj situaciji zatrazi pomo¢ i od nacelnika opstin-
ske/gradske uprave odnosno viseg upravnog organa (pogotovo kod poverenih poslova).

Uspedno ujednacavanje upravne prakse podrazumeva saradnju organa viseg i ni-
Zeg stepena, kako u samoj jedinici lokalne samouprave tako i izmedu organa jedinica
samouprave i republickih organa koji se u materiji poverenih poslova javljaju kao organi
drugog stepena. Dalje, potrebno je pratiti stavove upravnog suda i nezavisnih drzavnih
organa. Tu je i potreba da se stranci omoguci da prati tok svoga predmeta na internet
stranici jedinice lokalne samouprave, kao i obaveza da se stranka obavesti o promeni
propisa koja je nastupila u toku postupka.

Preporuka za sve jedinice lokalne samouprave jeste da se kao posebna nadlez-
nost sluzbenika jedinice lokalne samouprave prepozna ujednacavanje upravne prakse.
Takode, potrebno je da se taj posao, odnosno njegovo obavljanje, nade u opisu poslova
radnog mesta konkretnog (ili konkretnih) radnih mesta. Po prirodi stvari, to bi bila orga-
nizaciona jedinica za normativne poslove, o kojoj smo vec pisali, ali je problem u tome sto
nemaju sve jedinice lokalne samouprave (narocito manje) takve organizacione jedinice.

Dalje, trebalo bi propisati internim aktom, instrukcijom o organizaciji rada u jedinici
lokalne samouprave, da ta organizaciona jedinica ili sluzbenik u cijoj nadleZznosti su
poslovi ujednacavanja upravne prakse u saradnji sa rukovodiocima nadleznih organiza-
cionih jedinica:

1. Zauzima pravne stavove, daje preporuke, stru¢na misljenja i smernice u cilju

ujednacavanja upravne prakse,

2. Razmatra praksu svoje i, Sto je joS vaznije, drugih jedinica lokalne samouprave,

Priprema nove i prilagodava postoje¢e modele akata i procedura, i
O svom radu izvestava najvise organe lokalne samouprave (prirodno je da bi to
bio nacelnik uprave, eventualno vece jedinice lokalne samouprave).
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Proces ujednacavanja upravne prakse u svakoj jedinici lokalne samouprave zaokru-
Zuje se formiranjem zajednicke baze i evidencije stavova rukovodilaca, drugostepenih
organa (veca ili drzavnih organa - ministarstava), stavovima po vanrednim pravnim leko-
vima, stavovima regulatornih i kontrolnih tela i stavovima sudova (pre svega Upravnog
suda). Ta baza bi trebalo da bude pretraZiva kako prema razlic¢itim vrstama pravne prak-
se, tako i prema oblastima poslova lokalne samouprave uz dopunske kriterijume za
pretrazivanje kao sto su broj predmeta, datum donosenja i slicno, klju¢ne reci i slicno.
Vise o strukturi pomenute baze pogledajte u prethodno pomenutom Modelu procedure
za unapredenje efikasnosti i uvodenje standarda u sprovodenju administrativnih postupaka.

Primeri

Ujednacena pravna praksa GU Loznica

GU Grada Loznice formirala je osam zbirki podataka shodno Akcionom planu i Instrukciji
za sprovodenje procedure za unapredenje efikasnosti i uvodenje standarda u sprovodenju
administrativnih postupaka. Veliki napredak je postignut i na polju ujednacavanja upravne
prakse i postupanja u radu:

* Formirana je zbirka podataka u skladu sa presudama Ustavnog suda, kao i zbirka poda-
taka Prekrsajnih sudova, sudova opste nadleznosti; i

* Formirana je zbirka podataka na osnovu misljenja i nalaza Upravne inspekcije, izvestaja i
nalaza Drzavne revizorske institucije, Agencije za borbu protiv korupcije, Poverenika za
informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti i Zastitnika gradana.

Uspostavljena je i Radna grupa za ujednacavanje upravne prakse i postupanja u radu GU
Grada Loznice koja zauzima pravne stavove, izdaje preporuke i struc¢na misljenja, tumaci
propise i razmatra uporednu praksu JLS, priprema modele akata JLS i podnosi izvestaj o
svom radu nacelniku GU gradonacelniku i Gradskom vecu.

Radna grupa ce, u slucaju izmene propisa, doneti preporuke za unapredenje i vrsiti koor-
dinaciju komunikacije na ovu temu. Na ovaj nacin GU Grada Loznice zapocela je promene
ka vecoj profesionalizaciji rada gradskih organa i uspostavljanju efikasnog servisa za svoje
sugradane.

Nacelo predvidivosti podrazumeva ne samo da upravna praksa u okviru iste JLS
treba da bude ujednacena, vec i da svi organi koji imaju istu stvarnu, a razli¢itu mesnu
nadleznost, tj. organi koji odlucuju o istoj vrsti upravnih stvari u razlicitim jedinicama
lokalne samouprave imaju ujednacenu upravnu praksu. U tom cilju, potrebno je razmo-
triti iniciranje i uspostavljanje formalnih (osim neformalnih) kanala komunikacije izmedu
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nacelnika opstinskih/gradskih uprava odnosno drugih zaposlenih iz razlicitih jedini-
ca lokalne samouprave koji za predmet imaju ujednacavanja upravne prakse u istoj
stvarnoj nadleznosti. Na primer, inicirati redovne sastanke posvecene ujednacavanju
prakse na nivou upravnog okruga ili na Sirem teritorijalnom nivou, voditi zapisnike sa
sastanaka i donositi uputstvo o postupanju u pojedinim oblastima na osnovu zaklju-
¢aka sa sastanaka.

Primeri
Forum sluzbenika GU Vranje

Jedan od najboljih primera dobre prakse po pitanju ostvarivanja nacela predvidivosti jeste
interni forum sluzbenika GU Vranje.

U toku implementacije Instrukcije formiran je interni portal Forum 2019. godine i preko
ovog internog portala zauzimaju se pravni stavovi, daju preporuke, stru¢na misljenja i
smernice za ujednacenje upravne prakse, a isto tako i tumace propisi i razmatra praksa
organa GU grada Vranja. Rukovodioci unutrasnjih organizacionih jedinica na redovnim
kolegijumima izvestavaju nacelnika Gradske uprave i jedni druge o izmenama propisa iz
njihove nadleznosti. Analiza efekata nekih propisa koje usvaja Skupstina vrsi u toku nepo-
sredne primene propisa kao i preko komentara na internom Forumu.

Zahvaljujudi internom portalu za zaposlene u Gradskoj upravi Grada Vranja osiguran je
istovetan postupak i jednak kvalitet usluge za sve gradane bez obzira na to kojoj se grad-
skoj instituciji obracaju. Istovremeno, Portal pruza podrsku zaposlenima da kvalitetnije po-
stupaju u predmetima koje obraduju, razmene iskustva, iznesu stavove i daju preporuke.

Kasnije je portal otvoren za zaposlene svih jedinica lokalne samouprave iz Pcinjskog okru-
ga sto je jos jedan dodatni primer dobre prakse. Na njemu su se nasli i propisi, odluke i
misljenja drugih jedinica lokalne samouprave iz okruga, pored vec¢ postojece normative i
misljenja iz GU Grada Vranja. Time je, kroz ujednacavanje pravnih akata i radnji jedinica
lokalne samouprave na podrucju citavog Pcinjskog okruga, povecana predvidivost, odno-
sno pravna sigurnost gradana i privrednika sa teritorije celog okruga. Ono sto je dodatno
reprezentativno jeste da je Vranje svim lokalnim samoupravama iz Pcinjskog okruga ovaj
servis ponudilo potpuno besplatno, smatrajuci da ovo iskustvo i znanje treba da bude
dostupno i kolegama iz drugih lokalnih samouprava kako bi mogli da ih primene u korist
svojih zajednica i sugradana.

Ovakav forum korak je ka pretrazivoj bazi podataka o upravnoj praksi organa i sluzbi JLS.
Takva baza mogla bi se uciniti dostupnom kako interno, tako i eksterno (na slican nacin
kao sto je to ucinjeno na veb-prezentacijama sudova i Ustavnog suda). Pretrazujudi ova-
kvu bazu gradani bi mogli jasno da utvrde kakva je praksa u datoj vrsti upravnih stvari i
da provere da li je organ u svim istim ili slicnim slucajevima postupao na nacin na koji je
postupio u njihovom konkretnom slucaju.
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Kao sto vidimo, vazno je da organi svoju praksu u upravnim stvarima za koju su nad-
lezni ujednacavaju i ¢ine javno dostupnom kako bi stranke sa tim uskladile svoje zahteve
i postupanje, i kako bi drugostepeni organi i Upravni sud znali da i je organ u odre-
denoj situaciji prekrsio princip predvidivosti. Ova obaveza se moze razmatrati i Sire, u
kontekstu transparentnosti kao principa dobrog upravljanja na lokalnom nivou. Cinjenje
upravne prakse dostupnom odnosi se ne na pojedinacna resenja, vec¢ na pojedina pravna
pitanja i odgovore o nacinu odlucivanja u pojedinim pravnim stvarima iz nadleznosti je-
dinice lokalne samouprave. Neujednacavanje i neobjavljivanje prakse nosi sa sobom rizik
ponistavanja tog resenja. Tako moZe da se dogodi da organ ima neujednacenu praksu, to
jest, da ovlascena sluzbena lica koja odlucuju u istoj vrsti upravnih stvari donose razlicita
reSenja u istim ili slicnim slucajevima, te da im reSenja po zalbi ili tuZbi budu ponistena.
Takode, moze se desiti da organ ¢ak i ima ujednacenu praksu, ali da takva praksa nije
objavljena, te da to opet dovede do ponistavanja zakonitih resenja. Najzad, neobjavlji-
vanje ujednacene prakse organa povecava broj postupaka u kojima ¢e stranke podnositi
zahteve koji moraju da budu odbijeni. Time se troSe materijalna sredstva i vreme i organa
i stranaka, a to je u suprotnosti i sa nacelom ekonomicnosti postupka. Zato je preporuka
da ujednacena upravna praksa bude javno dostupna i pretraZiva po vrsti upravne stvari
i vrsti pravnog postupka, tako da stranke mogu da pretraze sve odluke, da jasno utvrde
koja je praksa u datoj vrsti upravnih stvarii da provere da li je organ u svim istimili sli¢nim
slu¢ajevima postupao na nacin na koji je postupio u njihovom konkretnom slucaju.

Kao sto je ve¢ pomenuto, princip predvidivosti dopusta i odstupanje od ranije us-
postavljene prakse organa ako za to postoje opravdani razlozi. U tom slucaju, organ je
prema clanu 141 stav 4 Zakona o opstem upravnom postupku duzan da u obrazloZenju
resenja navede i razloge zbog kojih je odstupio od resenja koja je ranije donosio u istim ili
slicnim upravnim stvarima. Zbog toga bi trebalo predvideti funkciju kontrole valjanosti
obrazloZenja resenja kojima se odstupa od ranije prakse i uneti je u opis poslova rukovo-
dilaca organizacionih jedinica koje donose takva resenja.

Primeri

Primer dopustenog odstupanja od ranije prakse bila bi situacija u kojoj je vise stranaka
u odredenoj ulici, saglasno relevantnim urbanistickim propisima, dobilo gradevinsku do-
zvolu za izgradnju objekata visine pet spratova, a zatim je nova stranka na parceli u toj
istoj ulici dobila gradevinsku dozvolu za izgradnju objekta visine samo dva sprata, jer, na
primer, geoloski uslovi na toj parceli ne omogucavaju izgradnju veceg objekta ili zato sto
bi izgradnja veceg objekta zaklonila pogled na odredeno kulturno dobro ili onemogucila
protok vazduha, te bi povecala stepen zagadenja vazduha.
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Kao mehanizme za vecu predvidivost svoga rada jedinice lokalne samouprave mogu
da koriste i rad razlic¢itih mreZa i resornih odbora SKGO, kao i saradnju sa resornim mini-
starstvima (pre svega sa Ministarstvom drzavne uprave i lokalne samouprave) i drugim
drzavnim organima.

Mreze u okviru SKGO. Jedan od mehanizama koji se mogu koristiti radi povecanja
predvidivosti i ujednacavanja prakse jesu razlicite mreze i resorni odbori u okviru SKGO
(npr. Mreza nacelnika uprava gradova i opstina). Mreze c¢ine pretezno zaposleni u lo-
kalnim samoupravama koji su stru¢njaci za odredene oblasti. U okviru SKGO trenutno
funkcionise 25 razli¢itih mreza. Neke od tema pojedina¢nih mreZza mogu se odnositi i na
ujednacavanje postupanja odnosno upravne prakse u oblastima rada mreze.

Resorni odbori, kao stalna radna tela SKGO organizuju se po resornom principu.
Odbori su stalna radna tela SKGO koja razmatraju pitanja iz oblasti od znacaja za lo-
kalnu samoupravu. Broj, delokrug odbora i njihovo funkcionisanje ureduje Skupstina
Stalne konferencije svojom odlukom. U Stalnoj konferenciji funkcionise osam odbo-
ra: Odbor za ekonomski razvoj, Odbor za urbanizam, izgradnju i stanovanje, Odbor za
obrazovanje, kulturu, omladinu i sport, Odbor za Zivotnu sredinu i vanredne situaci-
je, Odbor za komunalne delatnosti i energetiku, Odbor za sistemska pitanja i upravu,
Odbor za finansije i javnu imovinu i Odbor za zdravlje i socijalnu politiku.

Odgovori na pitanja Strucne sluzbe SKGO. Posebno znacajan mehanizam za otklanja-
nje dilema i ujednacavanje pravne prakse jedinica lokalne samouprave jesu odgovori na
pitanja koja iz lokalnih uprava SKGO dobija u vezi sa funkcionisanjem lokalne samou-
prave u razli¢itim oblastima i sa primenom nadleznosti i poslova gradova i opstina. Kako
se navodi na internet stranici SKGO, odgovori su dati polazedi od prethodnih iskustava,
uvida i gledista Strucne sluzbe SKGO o primeni nadleznosti lokalne samouprave, od
potvrdene dobre prakse u gradovima i opstinama, kao i od iskustava saradnje SKGO
sa partnerima iz republickih institucija i razli¢itih organizacija koje saraduju sa lokalnim
vlastima u Srbiji. Ovaj sistem pitanja i odgovora vrlo je slican forumu GU Vranja, koji je
naveden kao primer dobre prakse.

Primeri
Spisak svih mreza u okviru SKGO pogledajte na: http:/www.skgo.org/strane/228.
Spisak odbora SKGO pogledajte na: http:/www.skgo.org/strane/274.

Odgovore na pitanja lokalnih samouprava Struc¢ne sluzbe SKGO pogledajte na sledecoj
internet stranici: http:/skgo.org/pitanja-i-odgovori?search=&thematic=37
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Saradnja sa resornim ministarstvima i visim drZavnim organima. Ova vrsta saradnje
vrlo je znacajna jer potreba ujednacavanja upravne prakse postoji narocito prilikom
vrsenja poverenih poslova.

5.1.4.4. Predvidivost zasnovana na ugovorima

Bez obzira na to da li su u pitanju ugovori kao akti poslovanja ili upravni ugovori,
oni na prvom mestu stvaraju obavezu (ocekivanje, predvidanje) da ¢e obaveza koju je
jedinica lokalne samouprave preuzela biti izvrSena. Odgovornost za preuzete obaveze
jedinica lokalne samouprave u ovim slucajevima, u najvecoj meri, podleze pravilima
privatnog prava, kao i sudskoj kontroli sudova opste nadleznosti. Princip predvidivosti u
najvecoj meri moze se povrediti prilikom jednostranog raskida ugovora (bilo upravnog
bilo privatnog).

Kod upravnih ugovora narocito je prisutna nejednakost ugovornih strana. Inace,
prema odredbi ¢lana 22 Zakona o opstem upravnom postupku upravni ugovor je dvo-
strano obavezan pisani akt koji, kad je to posebnim zakonom odredeno, zakljucuju or-
gan i stranka i kojim se stvara, menja ili ukida pravni odnos u upravnoj stvari.

Propisi
Zakon o opstem upravnom postupku
Clanovi 24 i 25
Organ moze da raskine upravni ugovor:
1) ako izostane saglasnost stranke da se ugovor izmeni zbog promenjenih okolnosti;
2) ako stranka ne ispunjava ugovorne obaveze; i

3) ako je to neophodno da bi se otklonila teska i neposredna opasnost po Zivot i zdrav-
lie ljudi i javnu bezbednost, javni mir i javni poredak ili radi otklanjanja poremecaja u
privredi, a to ne moze uspesno da se otkloni drugim sredstvima kojima se manje dira
u stecena prava.

Organ raskida upravni ugovor reSenjem u kome izricito navodi i jasno obrazlaze razloge
za raskid.

Ako organ ne ispunjava ugovorne obaveze, stranka ne moZe da raskine upravni ugovor,
ali moze da izjavi prigovor.

Obezbediti predvidivost ugovornog ponasanja jedinica lokalne samouprave najvise
¢e prakticnog znacaja imati u domenu javnih nabavki.
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5.1.4.5. Predvidivost zasnovana na obavestenjima, garantnim
aktima i upravnim radnjama organa lokalne samouprave

ZUP zahteva predvidivost u svim oblicima postupanja u istim ili slicnim upravnim stva-
rima. To se, u najvecoj meri, odnosi na donosenje upravnih akata, odnosno resavanje u
upravnom postupku, alii na druge oblike upravnog postupanja. Prema ¢lanu 2 ZUP, upravna
stvar je ,pojedinacna situacija u kojoj organ, neposredno primenjujuci zakone, druge propise
i opste akte, pravno ili fakticki utie na polozaj stranke tako $to donosi upravne akte, donosi
garantne akte, zakljucuje upravne ugovore, preduzima upravne radnje i pruza javne usluge”,
kao i ,svaka druga situacija koja je [posebnim] zakonom odredena kao upravna stvar”.

Za ovu vrstu predvidivosti narocCit znacaj imaju obavestenja koja organi jedinica lo-
kalne samouprave dostavljaju gradanima kao odgovor na njihova pitanja. Najc¢esce se
takva pitanja postavljaju pre nego sto se zapocne sa postupkom realizacije nekog prava,
a formalizovan oblik dobili su u obliku instituta garantnog akta normiranog ¢lanovima
18-21 Zakona o opstem upravnom postupku. Naravno tu je i pravo na obavestavanje
o toku vec¢ pokrenutog upravnog postupka (Clan 65 ZUP).

Propisi

Garantni akt je pisani akt kojim se organ obavezuje da, na odgovarajuci zahtev stranke,
donese upravni akt odredene sadrzine, a na koji se primenjuju odredbe Zakona o opstem
upravnom postupku o upravnom aktu. U njegovom slucaju stranka ima pravnu moguc-
nost da prinudi organ da se pridrzava principa predvidivosti, tako sto ¢e podneti zalbu kad
upravni akt nije donet saglasno garantnom aktu (Clan 19 ZUP).

Posebna vrsta predvidivosti ponasanja organa lokalne samouprave moze nastati na
osnovu obavestenja koja su javno oglasena, a na kojima su gradani zasnovali svoje za-
hteve i postupke.

5.1.5. Rezime

Predvidivost je jos jedan od principa dobrog upravljanja, svojstven modernim lo-
kalnim samoupravama koje zele da u svom radu odu korak dalje od posStovanja puke
zakonitosti. Njime se povecava zadovoljstvo gradana Zivotom u svojoj lokalnoj zajednici
jer predvidivost znadci, s jedne strane, postovanje stecenih prava i pravne sigurnosti, a
s druge strane, omogucava gradanima i privrednicima da mogu da planiraju unapred i
svoje ponasanje prilagode najavljenim promenama sistema lokalne samouprave u kome
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Zive i posluju. Zbog toga je vrlo vazno poznavati osnovne vrste principa predvidivosti
i njihovu sadrzinu. Predvidivost smo podelili na moralnu (eticku), pravnu (predvidivost
propisa, dokumenata javnih politika, odluka, ugovora, garantnih akata, prakse) i materi-
jalnu (predvidivost radnji, izjava, obavestenja, pruzanja javnih usluga).

Predvidivost, kao princip legitimnih ocekivanja javlja se u nizu evropskih dokumenata, od ko-
jih bi smo izdvaoijili Evropski kodeks dobrog upravnog ponasanja iz 2001. U principe Evropskog
upravnog prostora, princip legitimnih ocekivanja ulazi 1999. godine pod nazivom predvidivost.
To je ucinila SIGMA, zajednicka organizacija EU i OECD-a, u Dokumentu 27 iz 1999. koja
uspostavlja standarde vezane za administrativne kapacitete drzava koje Zele da pristupe EU.

U srpskom pravnom sistemu princip predvidivosti predviden je odredbama ¢lana 36
Ustava (indirektno), ¢lanom 5 Zakona o opstem upravnom postupku (direktno) i nizom
drugih tzv. sektorskih zakona bitnih za rad lokalne samouprave. Za njegovo poboljsano
ostvarivanje u sistemu lokalne samouprave razvijen je slededi niz mehanizama:

1. Indeks dobre uprave na lokalnom nivou SKGO iz 2018. godine koji je razvio sle-
decih sedam indikatora pomocu kojih se moze pratiti stepen predvidivosti rada
i akata u svakoj jedinici lokalne samouprave: ujednacavanje upravne prakse u
okviru JLS, ujednacavanje upravne prakse izmedu razli¢itih JLS, kontrola pro-
cesa ujednacavanja upravne prakse, dostupnost ujednacene upravne prakse,
dostavljanje odgovora prvostepenih organa na zZalbu, obavestavanje stranke o
izmeni propisa u toku postupka i prac¢enje toka predmeta;

2. Model procedure za unapredenje efikasnosti i uvodenje standarda u sprovode-
nju administrativnih procedura, sa 15 pratec¢ih dokumenata od koji su najvazniji:
lista administrativnih procedura sa preporucenim rokovima, informacija o po-
stupku promene modela, upis novog, brisanje ili promena starog administrativ-
nog postupka, izvestaj o statusu predmeta za stranku, evidencija prakse i utvr-
divanje stavova prema praksi drugostepenih organa, upravnog i drugih sudova
u postupcima u kojima su stranke bile jedinice lokalne samouprave, kontrolnih
i regulatornih nezavisnih tela, stavovi prema vanrednim pravnim sredstvima,

procedura za sprovodenje obaveze informisanja stranke o izmeni propisa;

3. Zajednicka baza pravnih stavova drugostepenih organa, sudova, nezavisnih,
regulatornih i kontrolnih drzavnih tela i organa. U tesnoj vezi sa ovim meha-
nizmom jesu odgovori na pitanja Stru¢ne sluzbe SKGO, i interni forumi samih
jedinica lokalne samouprave; i

4.  Kao pomoc¢ vecoj predvidivosti u radu jedinica lokalne samouprave mogu se
koristiti mreze i resorni odbori SKGO, kao i saradnja sa resornim ministarstvima,
upravnim okruzima i drugim drZzavnim organima.
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5.1.6. Popis relevantnih propisa, institucija i literature

Relevantni propisi

e Zakon o opstem upravnom postupku (Sluzbeni glasnik RS, br. 18/2016 1 95/2018
- autenti¢no tumacenije).

e Strategija reforme javne uprave u Republici Srbiji (Sluzbeni glasnik RS, br. 9/2014,
42/2014 - ispr. i 54/2018).

Modeli akata SKGO

* Model procedure za unapredenje efikasnosti i uvodenje standarda u sprovodenju ad-
ministrativnih postupaka,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/152/095/877/1520958775_72_web.pdf

VazZne institucije

* Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave, http:/mduls.gov.rs.
* Republicki sekretarijat za javne politike, https:/rsjp.gov.rs/cir/.

* Stalna konferencija gradova i opstina Srbije, http:/skgo.org/.

Literatura i drugi relevantni izvori

e Evropski ombudsman, 2002, Evropski kodeks dobrog administrativnog postupanja,
https:/www.ombudsman.europa.eu/hr/publication/sr/3510.

e Prof. dr Tomi¢, Z. R., Prof. dr Milovanovi¢, D., Doc. Dr Cuci¢, V., 2017, Upravni
postupak - prirucnik za polaganje drZzavnog strucnog ispita, Ministarstvo drzavne
uprave i lokalne samouprave,
http:/mduls.gov.rs/wp-content/uploads/prirucnik-za-polaganje-drzavnog-strucnog-
ispita-upravni-postupak.pdf.

* Poverenik za zastitu ravnopravnosti, Povelja Evropske unije o osnovnim pravima
(2007/C 303/01),
http://ravnopravnost.gov.rs/wp-content/uploads/2012/11/images_files_
Povelja%20Evropske%20unije%200%20osnovnim%20pravima.pdf.

e SIGMA, 2015, Principi javne uprave,
http://www.sigmaweb.org/publications/Principles-Public-Administration-Overview-
Serbian.pdf.

*  SKGO, 2018, Indeks dobre uprave na lokalnom nivou,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/152/507/732/1525077323_Brosura.pdf.
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SKGO, 2020, Unapredenje administrativne efikasnosti i delotvornosti na lokalnom
nivou - primeri dobre prakse,
http://skgo.org/storage/app/uploads/public/159/125/474/1591254749_
Unapredjenje%20administrativne%20efikasnosti%20i%20delotvornosti%20na%20
lokalnom%20nivou%20PRIMERI%20DOBRE%20PRAKSE%20WEB.pdf.

SwissPro, Partner Solutions d. o. 0., 2018, Analiza ucinka i kapaciteta jedinica lo-
kalnih samouprava u primeni principa dobrog upravljanja - izvodi iz analize,
https:/www.swisspro.org.rs/uploads/files/101-969-analiza-idu-60-jls-izvod-srpski.pdf.

Izvori na engleskom jeziku

European Parliament and the Council of the European Union, 2006, Directive
2006/123/EC of the European Parliament and of the Council of 12 December 2006
on Services in the Internal Market,
https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A32006L012 3.

Council of Europe Centre of Expertise for Local Government Reform, 2018,
European Label of Governance Excellence Benchmarking - Delivering Good Governance:
https:/rm.coe.int/1680746d9f.

European Parliament and the Council of the European Union, 2016, Regulation
of the European Parliament and of the Council for an open, efficient and independent
European Union administration,
https:/www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2016-0279_EN.html#title2.
European Parliament and the Council of the European Union, 2006, Directive
2006/123/EC of the European Parliament and of the Council of 12 December 2006
on services in the internal market,
https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A32006L0123.
European Parliament and the Council of the European Union, 2016, Proposal for
a Regulation of the European Parliament and of the Council for an Open, Efficient and
Independent European Union Administration,
https:/www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2016-0279_EN.html#title2.
Research Network on EU Administrative Law, 2014, Introduction to the ReNeual
Model Rules/Book | - General Provisions,
http:/www.reneual.eu/images/Home/Bookl-general_provision_2014-09-03_
individualized_final.pdf.
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5.2. Efikasno vrsenje poslova
lokalne samouprave

Prvo pravilo bilo koje tehnologije koja se koristi u poslu je

da ce automatizacija primenjena na efikasnu delatnost
povecati efikasnost. Drugo je da ¢e automatizacija primenjena
na neefikasnu delatnost povecati neefikasnost.

Bil Gejts
KLJUCNI POJMOVI KLJUCNE TEME
Novi javni menadzment Funkcionalna analiza organizacije
Efikasnost Smanijenje troskova za stranku i jedinice lokalne
Digitalizacija samouprave
Organizaciona Jedinstveno upravno mesto
terapeutika Razmena podataka po sluzbenoj duznosti
Model administrativnog Meduopstinska saradnja
postupka
Postovanje i skracenje
rokova

5.2.1. Pojam i karakteristike efikasnosti

Pravnici zaposleni u javnoj upravi nadu se pred posebnim izazovom kada shvate, da
osim o zakonitosti moraju da vode racuna i o efikasnosti svog rada. Za njih je to manje
poznat pojam, povezan uglavnom sa radom preduzeca. Inace, pojam efikasnosti se i
analizira (kada je javni sektor u pitanju) u kontekstu rada javnih preduzeca. Zapravo,
sam termin javni sektor, nastao je spajanjem pojma javna uprava sa pojmovima jav-
na preduzeca i javne sluzbe, u kontekstu savremene, servisno orijentisane uprave. U
javnom sektoru je najvaznije da se usluge, ciji je broj usled stalno prisutne tendencije
diferencijacije u tom sektoru sve vedi, a resursa za njihovo vrsenje je sve manje, vrse
sto efikasnije, odnosno da se obezbedi sto bolji kvalitet usluga, uz sto manje troskova.
U ovom i slede¢em poglavlju bavicemo se principima efikasnosti i delotvornosti cije
ostvarivanje se u krajnjem odreduje pravno-organizacionim normama, ali koji su u veli-
koj meri proucavani i objasnjeni u drugim naukama, a pre svega u ekonomiji.

290



Potenciranje pitanja efikasnosti deo je Sireg koncepta Novog javnog menadzmenta, koji
je, kao vrsta upravne doktrine, nastao 80-ih godina XX veka. Ova doktrina naglasak stavlja
na ekonomske vrednosti prilikom upravljanja javnim sektorom, efikasnost i delotvornost,
autonomiju i vestine rukovodilaca, stratesko planiranje i menadzment, sprovodenje javnih
politika i na merenje rezultata. Njeni postulati aktuelni su i danas, jer je doktrina dobrog
upravljanja zapravo nadogradila ove osnovne postulate Novog javnog menadZmenta,
principima odgovornosti, participacije, koordinacije, otvorenosti i drugim. Dobro upravlja-
nje se moze posmatrati kao ,kombinacija demokratske i delotvorne vladavine”.

Vrlo ¢esto efikasnost se koristi zajedno sa pojmovima ekonomicnost i efektivnost
(delotvornost). Ove pojmove bismo najjednostavnije mogli pojasniti na slededi nacin:

¢ delotvornost (efektivnost) znaci ,raditi prave stvari”. Podrazumeva zahtev da se
prvo izvrsi izbor pravih ciljeva i potom obezbedi njihovo maksimalno ostvarenje
koris¢enjem raspolozivih resursa. Dakle da bi nesto bilo delotvorno sa aspekta
rada lokalne samouprave neophodno je da za tim postoji potreba u lokalnoj za-
jednici i da je aktivnostima lokalne samouprave ta potreba u najvecoj mogucoj

meri zadovoljena. Delotvornoscu ¢emo se baviti u glavi 5.3. ovog priruc¢nika;

e efikasnost znaci ,raditi na pravi nacin”. Podrazumeva zahtev da se realizacija
izabranih ciljeva ostvari uz optimalno koris¢enje vremena, materijalnih i ljudskih
resursa. Sa aspekta lokalne samouprave i ograni¢enih materijalnih i ljudskih re-
sursa kao i potrebe da se poslovi obavljaju u zakonskim rokovima efikasnost
sve vise dobija na znacaju pa ¢emo dalje, u okviru ovog poglavlja, nac¢inima za
unapredenje efikasnosti u radu lokalne samouprave posvetiti posebnu paznju; i

¢ ekonomicnost, kao jedno od merila efikasnosti (ekonomski aspekt efikasnosti),
podrazumeva da se odredeni obim rezultata (proizvodnje) ostvari uz minimalne
troskove. Sa aspekta rada lokalne samouprave podrazumeva optimizaciju trose-
nja ljudskih i materijalnih resursa za obavljanje javnih poslova.

Do kraja poglavlja, Citaoce ¢emo upoznati sa svim kljucnim aspektima ostvarivanja
efikasnosti u praksi, poc¢ev od relevantnih propisa, relevantnih instituta, primene u oblasti
upravnog postupanja, kako na strani troskova (model standardnih troskova) tako i na stra-
ni rokova (vremena), preko uticaja funkcionalne analize, instituta jedinstvenog upravnog
mesta, meduopstinske saradnje i elektronske uprave na povecanje efikasnosti.

Efikasnost u radu organa uprave moze se posmatrati na vise nivoa:

* na nivou sistema (skupa organa i organizacija),

* na nivou organizacije kao celine, i

* na nivou svakog pojedinca zaposlenog u javnom sektoru.
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(U ovom slucaju se efikasnost preklapa sa principom Odgovorno upravijanje ljudskim
resursima koji je obraden u okviru glave 2.2. ovog priru¢nika, tako da ¢emo ovde pre-
skociti klasi¢ne teme upravljanja ljudskim resursima.)

Pitanje efikasnosti obuhvata, ali se ne zavrsava sa:

proverom rada svih zaposlenih,

dokumentovanjem procesa rada u organu uprave,

vodenjem evidencija i pribavljanjem dokumenata po sluzbenoj duznosti,
pracenjem realizacije postavljenih ciljeva (kako na nivou svakog zaposlenog, tako
i na nivou organizacije), i

poredenjem zadatog i ostvarenog i ocenjivanjem postignutog (kako na nivou or-
ganizacije, sto se Cesto zanemaruje, tako i na nivou svakog pojedinca unutar
organizacije ponaosob).

Svaka organizacija je sastavljena od niza elemenata (normativnih, subjektivnih, sta-
tusnih, strukturnih, materijalnih i drugih). Drugim recima, uspeh u ostvarivanju ciljeva

neke upravne organizacije zavisi od:

zaposlenih (broja, stru¢nosti i kompetencija, racionalnosti podele poslova izme-
du osnovnih grupa),

resursa za rad dostupnih zaposlenima,
internih procedura i kanala komunikacije, i

pravila o unutrasnjoj organizaciji i kulturi rada.

Svi napred navedeni elementi efikasnosti mogu se svrstati u unutrasnje faktore efi-
kasnosti. Medutim, na efikasnost u radu upravne organizacije u velikoj meri uticu i spo-
liasnji faktori (spoljna politika, ekonomske krize, prirodne katastrofe, pandemije itd.), na
koje ona, a narocito jedinice lokalne samouprave, nemaju ili imaju malo uticaja.

Zbog izostanka konkurencije u javnom sektoru, gradanin je narocito zainteresovan

da se odrzi postojeci kvalitet rada javne uprave, sluzbi i preduzeca, ali i da se poboljsa.
Pitanja kvaliteta rada organa uprave su nadogradnja nad principima ekonomicnosti i
efikasnosti i njima ¢emo se baviti u narednom poglavlju.
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Tri su klju¢na aspekta za otklanjanje neefikasnosti na nivou organizacije:

kvalitetna i odgovarajuéa organizaciona struktura,
adekvatna i primerena tehnologija rada, i
adekvatna organizaciona kultura.

U ostvarivanju efikasnosti u svom radu sve upravne organizacije se susrecu sa ni-

zom problema, od kojih su najznacajniji:

slabo ili nepostojece stratesko planiranje (ovime ¢emo se baviti u narednom po-
glavlju, ali ono se posredno odraZzava na pitanja efikasnosti),

nejasni ciljevi,

nepovezanost ciljeva organizacije (odredenih u dokumentima javnih politika) sa
radnim ciljevima svakog od zaposlenih,

nepostojedi ili slab kapacitet za formulisanje dobrih javnih politika,

losi rezultati u radu,

veliki troskovi u radu,

formalizam i birokratizam,

neracionalnost strukture organizacije,

neprikladni nacini rada,

neadekvatna organizaciona kultura, i

snazne neformalne organizacione strukture itd.

Zato ¢emo u nastavku ove teme obraditi klju¢ne instrumente za povecanje efika-
snosti u organizaciji i radu jedinica lokalne samouprave. To su:

funkcionalna analiza,

optimizacija administrativnog postupanja koja dovodi do racionalizacije materi-
jalnih troskova i usteda u vremenu,

povecana primena digitalizacije i implementacija instrumenata eUprave u radu
jedinica lokalne samouprave,

omogucavanje razmene podataka po sluzbenoj duznosti izmedu organa i organi-
zacija jedinica lokalne samouprave, i

spajanje i optimizacija vise postupaka kroz jedinistveno upravno mesto i medu-
opstinska saradnja u oblasti izvornih i poverenih poslova.
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5.2.2. Medunarodni pravni izvori i standardi

Danasnja EU je utemeljena na dva dokumenta iste pravne snage, a to su Ugovor o
Evropskoj uniji i Ugovor o funkcionisanju EU, koji su izmenjeni Lisabonskim ugovorom
koji je stupio na snagu 2009. godine. Prema odredbi ¢lana 298 Ugovora o funkcionisa-
nju EU, ,u obavljanju svojih zadataka organi, tela, sluzbe i agencije Unije imaju podrsku
otvorene, efikasne, i nezavisne evropske administracije”.

Medunarodni standardi

Ugovor o Evropskoj uniji i Ugovor o funkcionisanju Evropske unije, u prevodu na srpski jezik,
pogledati na: https:/www.mei.gov.rs/upload/documents/eu_dokumenta/ugovor_eu.pdf

Vecina izvora koje navodimo novijeg su datuma, kao sto je nova i sama doktrina
Dobrog upravljanja. Od svih dokumenata koji regulisu dobro upravljanje, ista¢i ¢emo
samo Preporuku (2007) 7 o dobroj upravi koju je usvojio Komitet ministara 20. juna
2007. godine, a u kojoj se drzave c¢lanice Saveta Evrope obavezuju na promociju dobre
uprave u skladu sa principima vladavine prava i demokratije, odnosno da ¢e obezbediti
efikasan, efektivan i kvalitetan rad svojih javnih uprava. Drzavama ¢lanicama se prepo-
ruCuje da usvoje standarde dobre uprave, prema modelu Kodeksa dobre uprave, koji je
naveden u dodatku Preporuke (2007) 7.

Medunarodni standardi

Preporuka (2007) 7 o dobroj upravi Saveta Evrope preporucuje vladama drzava ¢lanica da

promovisu dobru upravu kroz organizaciju i funkcionisanje javnih vlasti koje ¢e obezbediti

efikasnost, efektivnost i vrednosti za dati novac. Ovi principi zahtevaju da drzave clanice:

* postave ciljeve i razviju indikatore za njihovo merenje, u cilju periodi¢nog pracenja i
merenja ostvarivanja ovih ciljeva od javne uprave i sluzbenika;

* obavezu javne vlasti da redovno proveravaju, u okviru zakona, da li se javne usluge
pruzaju po odgovarajucoj ceni i da li ih treba zameniti ili ukinuti;

* primoraju javnu upravu da trazi najbolja sredstva za postizanje najboljih rezultata;

Takode preporuka ukazuje i na potrebu sprovodenja odgovarajuceg internog i eksternog
nadgledanja (monitoringa) akata i radnji javne uprave i njenih sluzbenika.
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Preporuka je naravno samo preporuka, nije pravno obavezujudi akt, ali je znacajan
pokazatelj svim drzavama ¢lanicama Saveta Evrope koji putem treba da idu ukoliko Zele
efikasnu javnu upravu.

Medunarodni standardi

Kada je lokalna samouprava u pitanju, odredba ¢lana 4 Evropske povelje o lokalnoj samoup-
ravi iz 1985. godine definisuci princip supsidijarnosti u stavu 3 navodi da ¢e javne poslove
,prvenstveno obavljati oni organi vlasti koji su najblizi gradanima. Ustupanje poslova dru-
gom organu vlasti trebalo bi da se zasniva na proceni obima i prirode zadatka i zahteva u
pogledu efikasnosti uprave i funkcionisanja privrede”.

Direktiva o sluZzbama na jedinstvenom unutrasnjem trzistu iz 2006. godine snazno je
uticala na promociju niza instituta od znacaja za povecanje efikasnosti javnog sektora:

* pojednostavljenje upravnog postupanja,
e stvaranje jedinstvenog mesta kontakta s upravom (pruzanje usluga na jednom
mestu), i

* elektronsko upravno postupanje.

Medunarodni standardi

Directive 2006/123/EC of the European Parliament and of the Council of 12 December
2006 on services in the internal market:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A32006L.0123

Kao treci princip Strategije za inovacije i dobro upravljanje na lokalnom nivou iz 2008.
godine (kojom je Savet Evrope definisao 12 principa dobre demokratske vladavine), ek-
splicitno je naveden princip efikasnosti i delotvornosti. Pod njim se podrazumeva sledece:

* rezultati su u skladu sa postavljenim ciljevima;

* najbolje moguce koris¢enje raspolozivih kapaciteta (resursa);

e sistemi za upravljanje performansama omogucavanju ocenu i unapredenje efika-
snosti i delotvornosti sluzbi;

* nadzor se obavlja u redovnim intervalima kako bi se procenilo stanje i poboljsale
performanse; i

e institut (pozitivnog) ¢utanja uprave.
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Svi ovi instituti ugradeni su u vazeci Zakon o opstem upravnom postupku.

Posle Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, kada je efikasnost lokalne samoupra-
ve u pitanju, narocito podvlacimo znacaj sledeca tri dokumenta Saveta Evrope:

* Preporuka CM/Rec (2007) 4 o lokalnim i regionalnim javnim uslugama (CM/
Rec(2007)4E - Recommendation of the Committee of Ministers to member states
on local and regional public services,
https:/search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?ObjectlD=09000016805déb5e);

e Preporuka CM/Rec (2007) 12 Saveta Ministara drzavama clanicama o izgradniji ka-
paciteta na lokalnom i regionalnom nivou, koja je usvojena na sastanku odrzanom
10. oktobra 2007. godine (CM/Rec(2007)12E - Recommendation of the Committee
of Ministers to member states on capacity building at local and regional level,
https:/search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?ObjectlD=09000016805d5271)

*  Preporuka MC/Rec (2019) 3 Saveta Ministara drzavama ¢lanicama o nadzoru nad
aktivnostima lokalnih organa vlasti usvojena 4. aprila 2020. (CM/Rec(2019)3E -
Recommendation of the Commiittee of Ministers to member states on the supervision
of local authorities activities,
https:/search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?Objectld=090000168093d066).

Preporuka CM/Rec (2007) 4 o lokalnim i regionalnim javnim uslugama insistira
na tome da administrativhe procedure treba organizovati na najefikasniji i ekono-
mic¢niji nacin i da one moraju biti prilagodene korisnicima. Podrucja i procedure pri-
jema treba racionalizovati, obezbediti multiservisne saltere, a predlazu se i mobilne
kancelarije. Trebalo bi da se postave jedinstveni standardi, koji su jasni i vaze za sve
lokalne i regionalne javne sluzbe i koje svi korisnici mogu da razumeju, postuju i koji
su predvidivi.

Pozivanje na princip efikasnosti moze se nadi i u dokumentima odredenih organiza-
cija kao sto su SIGMA dokument br. 27 Evropski principi za dobru upravu i Re-Neualov
model pravila upravnog postupanja Evropske unije na osnovu kojega je Evropski parla-
ment usvojio (15. januara 2013. godine) Rezoluciju sa preporukama Komisiji o zakonu
o opstem upravnom postupku Evropske unije (2012/2024(IN1)) - (European Parliament
Resolution of 15 January 2013 with recommendations to the Commission on a Law of
Administrative Procedure of the European Union (2012/2024(INI)).
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5.2.3. Pravni okvir u Srbiji

Princip efikasnosti prepoznaje se u Ustavu Republike Srbije kao merilo za odrediva-
nje da li ¢e se neko javno ovlaséenje ili javna sluzba obavljati kao posao u nadleznosti
republike, pokrajine ili lokalne samouprave.

Propisi

Ustav Republike Srbije
Clan 137

,U interesu efikasnijeg i racionalnijeg ostvarivanja prava i obaveza gradana i zadovoljava-
nja njihovih potreba od neposrednog interesa za zivot i rad, zakonom se moze poveriti
obavljanje odredenih poslova iz nadleznosti Republike Srbije autonomnoj pokrajini i jedi-
nici lokalne samouprave”.

Efikasnost je, zajedno sa delotvornoséu, svrstana medu osnovne principe na kojima
pociva aktuelna Strategija reforme javne uprave u Republici Srbiji.

Propisi

Napred navedeni ustavni postulat dopunjen je odredbom c¢lana 75 stava 3 Zakona o
drZavnoj upravi, koji prilikom regulisanja odnosa organa drzavne uprave sa organima jedi-
nica lokalne samouprave kaze sledece:

,Organ drzavne uprave moze predloziti organima dve ili viSe opstina, odnosno organima
opstina i gradova, da zajednicki obezbede izvrsavanje odredenih poverenih poslova posto
utvrdi da nisu u mogucnosti da te poslove efikasno izvrsavaju’”.

Zakon o opstem upravnom postupku iz 2016. godine u ¢lanu 9 stav 2 koji regu-
lise kao posebno nacelo delotvornost i ekonomicnost i navodi sledece: ,(2) Postupak
se vodi bez odugovlacenja i uz Sto manje troSkova po stranku i drugog ucesnika u
postupku, ali tako da se izvedu svi dokazi potrebni za pravilno i potpuno utvrdivanje
¢injeni¢nog stanja”.
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Princip efikasnosti bio je rukovodno nacelo prilikom donos$enja niza propisa i spro-
vodenja niza reformi i mera od kojih izdvajamo samo neke:

Reforma registracije poslovnih subjekata, formiranjem Agencije za privredne re-
gistre, donosSenjem Zakona o privrednim drustvima, uspostavljanjem jednosalter-
skog sistema i pojednostavljenjem postupka registracije preduzeca (2005. godina),

Sveobuhvatna regulatorna reforma - kao prvi sistemski projekat ,giljotine” pro-
pisa na nacionalnom nivou,

Reforma postupka izdavanja gradevinskih dozvola koja je rezultirala elektronskim
izdavanjem dozvola putem sistema objedinjene procedure, nakon izmena i dopu-
na Zakona o planiranju i izgradnji (2015-2017),

Uspostavljanje efikasnog, delotvornog i transparentnog sistema inspekcijskog
nadzora sa usvajanjem novog Zakona o inspekcijskom nadzoru (2015),

Uvodenje obaveznog pribavljanja podataka iz sluzbenih evidencija po sluzbenoj
duZnosti, usvajanjem novog Zakona o opstem upravnom postupku (2016),

Uvodenje obaveznog elektronskog podnosenja finansijskih izvestaja (2017),

Elektronska registracija radnika u Centralnom registru obaveznog socijalnog osi-
guranja donosenjem Zakona o centralnom registru obaveznog socijalnog osigu-
ranja (2010, 2014),

Uvodenije servisne magistrale organa, eZUP, (2017) godine,
Automatska overa zdravstvenih knjizica (2017),
Elektronska registracija preduzetnika (2018),

Zakon o elektronskom dokumentu, elektronskoj identifikaciji, i uslugama od po-
verenja u elektronskom poslovanju (2017),

Zakon o elektronskoj upravi (2018), i
Zakon o centralnom registru stanovnistva (2019).

Usvajanjem navedenih propisa, i svih pratec¢ih podzakonskih akata, te sprovodenjem
niza aktivnosti nakon toga, obezbedeni su uslovi za modernizaciju, pojednostavljivanje
i povecanje efikasnosti administrativnih postupaka uz istovremeno smanjivanje biro-
kratije i troskova za gradane i druge korisnike. Stavljanjem potreba korisnika usluga u
centar reforme, pojednostavljenje upravnog postupanja i, posebno, intenzivan razvoj
elektronske uprave omogucuju znacajno unapredenje efikasnosti lokalne samouprave
¢ime se ostvaruje jedno od klju¢nih nacela dobrog upravljanja.
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5.2.4. Princip efikasnosti u kontekstu lokalne samouprave

Indeks dobre uprave na lokalnom nivou, u podoblasti koja se odnosi na administra-
tivnu efikasnost sadrzi 12 osnovnih indikatora koji ukazuju na sledece vazne aspekte
efikasnosti:

pracenje postovanja rokova predvidenih Zakonom o opstem upravnom postup-
ku/izvestavanja o preduzimanju mera u slucajevima u kojima dolazi do prekora-
¢enja rokova;

nacini za pracenje postovanja rokova predvidenih Zakonom o opStem upravnom
postupku i rokova propisanih drugim zakonima/izvestavanja o preduzimanju
mera u slucajevima u kojima dolazi do prekoracenja rokova;

rokovi u kojima se izdaje reSenje u postupku pokrenutom po zahtevu stranke ili
po sluzbenoj duznosti na osnovu ZUP;

rokovi za izdavanje uverenja o Cinjenicama o kojima se vodi sluzbena evidencija;
rokovi u slucaju prosledivanja Zalbe prvostepenog organa drugostepenom
organu;

postojanje jedinstvenog mesta za pruzanje informacija i prijem zahteva stranaka;
postojanje jedinstvenog upravnog mesta;

vodenje disciplinskog postupka, odlucivanje o disciplinskoj odgovornosti i izrica-
nje disciplinskih mera zbog teZe povrede duznosti iz radnog odnosa nesavesno,
neblagovremeno ili nepotpuno izvréavanje poslova ili naloga pretpostavljenog;

ostvarivanje saradnje i udruzivanje sa drugim JLS i njenim organima, sluzbama;
nadleznosti JLS koje se obavljaju kroz meduopstinsku saradnju;
sprovedene faze za koris¢enje informacionog sistema eZUP; i

informati¢ka bezbednost.

U okviru indeksa dobre uprave akcenat je na vremenskoj strani efikasnosti, tj. na po-
Stovanju rokova prilikom upravnog postupanja, kao i na znacaju formiranja jedinstvenog
upravnog mesta i usluznog centra, znacaju medusobne saradnje jedinica lokalne samo-
uprave i stepenu implementacije pruzanja usluga putem servisne magistrale organa i
portala eUprave, te ¢e se ovim institutima posvetiti najvise paznje.

Ono sto Indeksom nije obuhvaceno, a takode predstavlja vaznu komponentu prili-
kom unapredenja efikasnosti je troskovna strana efikasnosti, koja je objasnjena prilikom
prikaza formiranih jedinstvenih upravnih mesta i funkcionalne analize.
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Na osnovu IDU, tokom 2018. godine SKGO je sprovela detaljnu procenu kapaciteta
gradskih i opstinskih uprava za primenu nacela dobrog upravljanja. Analiza podataka
dobijenih na reprezentativnhom uzorku od 60 JLS pokazala je da su se ukupne ocene
na skali od 1% do 100% kretale u rasponu od 18% do 63,6%. Prostora za poboljsa-
nje najvise ima u oblasti meduopstinske saradnje gde su ostvareni najslabiji rezultati.
Zapravo, kod veceg broja poslova koje jedinice lokalne samouprave pruZaju gradanima
kvalitet ¢e biti moguce podici samo kroz meduopstinsku saradnju. Druga oblast gde je
moguce (Sto je, kao Sto ¢emo pokazati ve¢ pocelo da se desava) ostvariti znacajan na-
predak jeste tzv. jedinstveno upravno mesto. Narocito kada se radi o elektronskoj verziji
instituta jedinstvenog upravnog mesta koja nece zahtevati obezbedivanje dodatnog
fizickog prostora.

5.2.4.1. Funkcionalna analiza

Sastavni deo razvoja organizacije je analiza poslova (operacija) svih radnih me-
sta koju prati dobar ,dizajn” radnih mesta i nacin njihovog povezivanja i koordinacije.
Organizacionom efikasnosc¢u se u velikoj meri bavi funkcionalna analiza, Cije ¢emo po-
stulate objasniti u nastavku. Funkcionalna analiza je metoda ciji je cilj pomoc¢ organizaciji
u dolasku do odgovora na sledece pitanje: koja je organizaciona struktura za njihovo

ostvarivanje optimalna?
Zadaci funkcionalne analize su:
e uklanjanje nepotrebnih funkcija i poslova,
* predlaganje novih, nedostajucih funkcija,
* smanjivanje udvostrucavanja poslova (narocito izmedu razlic¢itih organizacionih
jedinica), i

* racionalizacija podele funkcija.

Tri

» vertikalna - pretpostavlja odgovaranje na pitanja da li organizacija obavlja za-
datke za koje je nadlezna i da li organizaciona struktura odgovara obavljanju tih
zadataka;

su osnovne vrste funkcionalne analize:

* horizontalna - utvrdivanje racionalnosti podele nadleznosti izmedu organizacio-
nih jedinica da bi se uklonilo udvostrucavanje poslova ili njihovo neobavljanje; i

* sistemska - proucava obavljanja jedne konkretne funkcije, ili vise njih, od strane
viSe organizacija i koristi se za analizu upravnog sistema kao celine.
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U praksi je moguce kombinovanje i nadogradnja ovih tipova funkcionalne analize
(reinzinjering poslovnih procesa, razvoj organizacione kulture). Najcescée se koristi radi
smanjenja javnih troskova.

Dakle, funkcionalna analiza ima za opsti cilj doprinos unapredenju poslovanja, kroz
racionalizaciju i optimalno organizovanje jedinica lokalne samouprave i ustanova, uz pri-
hvatanje i primenu principa ,dobrog upravljanja’, smanjenje ukupnih troskova, promenu
stava i odnosa zaposlenih u jedinicama lokalne samouprave i ustanovama prema stranka-
ma i povecanje kvaliteta usluga. Ona je nuzan komplement principa efikasnosti, narocito
u delu ekonomic¢nosti i delotvornosti, ali ne samo njemu. PoboljSanjem kvaliteta usluga,
kao i unapredenjem unutrasnjih procesa i organizacije, moguce je znatno unaprediti efika-
snost funkcionisanja organa lokalne samouprave, javnih preduzeca i ustanova.

Radi indentifikacije problema koji se javljaju u pojedinim oblastima rada jedinica
lokalne samouprave 2019. godine sprovedena je Funkcionalna analiza u 15 jedinica
lokalne samouprave i ustanovama kojima je osnivac lokalna samouprava kao jedna
od obaveznih aktivnosti planiranih i realizovanih u skladu sa Strategijom reforme javne
uprave i Akcionim planom za sprovodenje Strategije reforme javne uprave u RS za period
2018-2020.

Osnovni zakljuc¢ak do koga se dolazi analizom rezultata sprovedene funkcionalne
analize jeste nesrazmera u broju funkcija koje zaposleni u jedinicama lokalne samouprave
treba da obavljaju i broja samih zaposlenih u svakoj od njih. Optimalan broj funkcija po
zaposlenom je tri i taj odnos nije realno ostvariv u mnogim jedinicama lokalne samou-
prave - narocito malim. Svaki od zaposlenih obi¢no ima vise od tri funkcije koje treba da
obavlja. Takode, broj usko specijalizovanih zaposlenih koji obavlja samo jednu funkciju,
vrlo je nizak i krece se od 7% do 28%, sto pokazuje da su zaposleni u jedinicama lokal-
ne samouprave najcesce prinudeni da obavljaju vise razlicitih poslova Cesto iz potpuno
razlic¢itih oblasti, Sto kao posledicu nuzno ima niZi stepen specijalizacije. Jednostavno, u
pitanju je realnost, koja nije nuzno losa. U vezi sa time je i problem optimizacije rada i
efikasnosti uprave prikazan kroz tzv. raspon kontrole, odnosno broj zaposlenih po sva-
kom neposrednom rukovodiocu, koji je Cesto postavljen proizvoljno i kre¢e se od 1:1
do 1:10 i vise.

Drugi problem koji se uoc¢ava analizom opisa poslova datih u pravilnicima o sistema-
tizaciji je da, iako nisu deo osnovnih nadleznosti, odnosno ciljeva, tzv. pratece funkcije
imaju nepotrebno veliki udeo u poslovima koje obavljaju zaposleni u svim analiziranim je-
dinicama lokalne samouprave. Medusobni odnos izmedu broja struc¢nih izvrsilaca, pra-
tec¢eg i pomoc¢nog osoblja takode je nepovoljan (nedovoljno strucnih izvrsilaca, a previse
prateceg i pomocnog osoblja), a posebno je l0$ odnos izmedu onih koji pruzaju usluge
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gradanima i onih koji obavljaju poslove podrske (na Stetu prvih). Analiza ukazuje prostor
za promene putem:

e eksternog angazovanja pravnih lica (engl. outsourcing),
* meduopstinske saradnje, i

* dodatnog preusmeravanja postojeceg kadra sa pratec¢ih na osnovne funkcije i
istovremenog povecanja efikasnosti postojeceg kadra na prate¢im funkcijama.

Veliki kvalitet ove analize predstavlja detaljna analiza radnih uslova (kvaliteta pro-
storija, raspoloZive opreme, itd.), posto i radni uslovi direktno uticu na zadovoljstvo
zaposlenih i kvalitet poslova koje obavljaju.

Takode, izuzetno korisni podaci nalaze se u delu u kome je izvrsena analiza opisa po-
slova datih u pravilniku o sistematizaciji. Kao kriterijum za ocenu analiziranih podataka
uzimani su zahtevi/obaveze pre svega iz Zakona o zaposlenima u autonomnim pokraji-
nama i jedinicama lokalne samouprave i drugim propisima i to u pogledu zvanja, stru¢ne
spreme, posedovanja licenci i ostalih uslova koje opisi poslova zaposlenih u JLS treba da
sadrze. Takode, vrseno je poredenje sa dva SKGO modela pravilnika o sistematizaciji
u gradskoj/opstinskoj upravi, stru¢nim sluzbama i posebnim organizacijama, buduci da
su ti pravilnici izradeni u kontekstu propisanih obaveza lokalnih samouprava i usaglaseni
sa Ministarstvom drzavne uprave i lokalne samouprave. Napominjemo da je ova ¢inje-
nica jako bitna, jer bez pravilnog sistematizovanja i izradenog opisa radnog mesta (Sto je
ucinjeno u modelima SKGO) efikasnost u radu, a ni drugi od principa dobrog upravljanja
ne mogu se kvalitetno ostvariti!

SKGO modeli

* Model Pravilnika o organizaciji i sistematizaciji radnih mesta u gradskoj upravi, gradskom
pravobranilastvu, strucnim sluzbama i posebnim organizacijama grada,
http://skgo.org/files/fck/File/2016/modeli/1%20Model%20pravilnika%20Grad-SKGO.doc.

* Model Pravilnika o organizaciji i sistematizaciji radnih mesta u opstinskoj upravi, opstinskom
pravobranilastvu, strucnim sluzbama i posebnim organizacijama opstine,
http://skgo.org/files/fck/File/2016/modeli/l1%20Model%20pravilnika%200pstina-SKGO.docx.

Iz sprovedene funkcionalne analize u 15 pilot-jedinica lokalne samouprave izdvajaju
se sledeci problemi:
* nesrazmera u broju funkcija po zaposlenom kao posledica nemogucénosti propi-
sivanja svih radnih mesta u malim jedinicama lokalne samouprave;
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* opisi poslova jednog radnog mesta obuhvataju poslove vise radnih mesta;

* pratece funkcije imaju nepotrebno veliki udeo u poslovima koje obavljaju zapo-
sleni u svim analiziranim JLS; i

* nisu propisani posebni uslovi za pojedina radna mesta.

Funkcionalna analiza sprovedena u 15 pilot-jedinica lokalne samouprave dokazala
je da je pravilno uspostavljena unutrasnja organizacija i adekvatna sistematizacija orga-
na, organizacija i institucija jedinica lokalne samouprave preduslov efikasnog obavljanja
svih poslova u njenoj nadleznosti!

5.2.4.2. Modeli administrativnih postupaka, smanjenje
troskova, postovanje procesnih rokova i
izvestavanje o njihovom nepostovanju

Nakon sprovedene funkcionalne analize, sledeci korak ka povecanju efikasnosti, jeste
optimizacija administrativnih postupaka - koji se definiSe kao proces njihove analize i
pojednostavljenja u cilju njihovog Cinjenja jasnijim, preciznijim, transparentnijim, efikasni-
jim, delotvornijim, bez nepotrebnih zahteva, sa $to manje administracije, troskova i vreme-

na za stranku (o ¢emu ¢emo vise govoriti u glavi 5.3. posvecenoj principu delotvornosti).

Vrlo znacajan aspekt optimizacije je i smanjenje troSkova i vremena koje trose stran-
ke, ali (to se Cesto ispusta iz vida) i troskova i vremena koje sluZbenici trose na obradu
predmeta stranaka, a koje takode treba ukljuciti u kalkulaciju. Zato ¢emo sada, na poj-
movnom nivou, odrediti (definisati) kako treba sagledavati troskove u kontekstu optimi-
zacije administrativnih postupaka.

Preduslov za takvo poboljsanje je precizno definisanje svih javnih usluga koje javna
uprava pruza zajednici, gradanima i preduzetnicima, kroz njihovu standardizaciju odno-
sno modele. PoboljSanje efikasnosti rada javne uprave, pa time i lokalne samouprave
moguce je samo kroz konstantnu kvantifikaciju i objektivizaciju svih procesa rada u
njoj pocev od nivoa organizacije kao celine pa sve do nivoa svakog zaposlenog. Tek
kad popise svoje osnovne postupke i usluge, javna uprava moze pokazati uspesnost u
njihovom pruzanju. Definisanje nije samo prosta lista svih poslova u okviru nadleznosti.
Ono obuhvata i pitanje rokova, transparentnosti, troskova, kvaliteta i dr. (i svima njima
¢emo se baviti, ili u ovom ili u drugim poglavljima).

Svi poslovi jedinica lokalne samouprave mogu se grubo podeliti na izvorne i pove-
rene, ali tek od skora im se zapravo zna tacan broj i sadrzina. Naime, izmenama Zakona
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o lokalnoj samoupravi iz 2018. godine bilo je predvideno da ministarstvo nadlezno za
lokalnu samoupravu uradi jedinstven popis svih poslova koji se vrse u jedinici lokalne
samouprave, sto je i uradeno.

Propisi

Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave izradilo je jedinstveni popis poslova
na lokalnom nivou vlasti koji sadrzi izvorne i poverene poslove u odredenim oblastima i
sluzi identifikaciji nadleznosti lokalne uprave, efikasnijoj primeni propisa, a u konac¢nom,
kao analiticki i planski alat i funkcionalnijoj raspodeli poslova izmedu razli¢itih nivoa vla-
sti. Pored navedenog, jedinstveni popis poslova sadrzi tacan zakonski opis posla, pravni
osnov (potpun naziv zakona i broj ¢lana zakona kojim je posao utvrden), kao i nadlezni
organ koji taj posao obavlja. Jedinstveni popis poslova dostupan je na:
http://mduls.gov.rs/wp-content/uploads/Copy-of-Jedinstveni-popis-poslova.pdf?script=lat.

Nakon popisa poslova, dalji postupak definisanja usluga nastavljen je izradom SKGO
modela administrativnih postupaka koji obuhvataju i poverene i izvorne poslove JLS.

SKGO modeli

Modele administrativnih postupaka pogledajte na:
http:/www.skgo.org/modeli-administartivnih-procedura

Nakon $to se sva upravna postupanja u jednoj jedinici lokalne samouprave stan-
dardizuju prema modelima koje su izradili SKGO i MDULS (u saradnji sa relevantnim
sektorskim ministarstvima za grupe poverenih poslova) sve modele je potrebno ukljuciti
u jedinstvenu bazu/registar administrativnih postupaka i javno je objaviti na internet
stranici jedinice lokalne samouprave.

Primeri
Elektronski registar administrativnih postupaka - Sombor

Elektronski registar administrativnih postupaka sadrzi sve poverene i izvorne poslove koje spro-
vodi Grad Sombor. Pruza mogucnost gradanima i privredi da, na brz i pregledan nacin, dodu do
informacija o nacinu podnosenja zahteva za ostvarivanje prava koja su u nadleznosti lokalne
samouprave. Na jednom mestu moze se doci do informacija kako, uz koja dokumenta, u kom
roku i uz koje troskove se pokrece administrativni postupak za ostvarivanje odredenog prava.
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Takode, registar sadrzi standardizovane obrasce za pokretanje administrativnih postupa-
ka: https:/rap.sombor.rs/#.

Pored grada Sombora jos oko 20 gradova i opstina u Srbiji je uspostavilo javni registar
administrativnih postupaka.

Prilikom optimizacije administrativnog postupanja, o ¢emu je vodeno racuna i u postup-
ku izrade SKGO modela administrativnih postupaka, posebna paznja se posvecuje izracu-
navanju troskova postupka kako stranke u postupku tako i same lokalne samouprave.

Da bi se troskovi pravilno izracunali, koristi se model standardnih troskova (engl. stan-
dard cost model - SCM), kao najsire primenjena metodologija za merenje administrativnih
troskova. Ona se zasniva na razlaganju svakog postupka na komponente koje su merljive i
ne bavi se ciljevima procedure, tj. da li je propis, kojim je neka procedura normirana, logican,
razuman, svrsishodan, itd. Tome ¢emo vise paznje posvetiti u poglavlju o delotvornosti.

Kada govorimo o troskovima koji se generisu na strani gradana i privrede u admi-
nistrativnom postupku, prilikom optimizacije administrativnog postupanja potrebno je
voditi racuna o direktnim troskovima stranke kao S$to su takse i naknade, troskovi ko-
piranja i overe dokumentacije koja je u posedu stranke, kao i o indirektnim troskovima
koji se ogledaju u vremenu koje je potrebno da stranka pokrene postupak i pribavi svu
neophodnu dokumentaciju. Takode na troskove stranke u postupku indirektno utice i
vreme za koje ¢e lokalna samouprava sprovesti postupak, odnosno vreme nakon kojeg
¢e stranka moci potencijalno da uziva svoje pravo.

Sa druge strane, znacajan aspekt optimizacije administrativnih postupaka ogleda se
u troskovima lokalne samouprave za sprovodenje postupka u koje spadaju:
1. Materijalni troskovi (arhiviranja i obrade predmeta, izradu odluke i dostavljanje
stranci, troskovi opreme i kancelarijskog materijala i slicno) koji se iskazuju u novcu;
2. Troskovi vremena koje zaposleni utrose za sprovodenje postupka odnosno:

- vreme upotrebljeno za poucavanje stranke (informacije o potrebnoj doku-
mentaciji i uplacenim taksama),

- vreme koje zaposleni u organu iskoriste za prijem zahteva, formiranje pred-
meta, pribavljanje i kontrolu prilozene dokumentacije, obradu iste, izradu
nacrta odluke, itd. sve do izrade odluke o zahtevu, potpisivanja, razvode-
nja, adresiranja i slanja stranci,

- vreme Cekanja na odgovor drugog organa, organizacije, ili institucije od kojih
se pribavljaju dokumenta, dokazi ili drugi prilozi koji su potrebni za odlucivanje.
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Troskovi vremena se u okviru SCM modela odgovaraju¢im kalkulacijama potom ta-
kode iskazuju u novcu.

Naposletku, ovaj se metod moze koristiti i za analizu efekata propisa odnosno pri-
likom prethodnog razmatranja ponudenih varijanti postupaka koje treba da se nadu u
nekom propisu. Nacelno gledano, efekti mogu biti pozitivni i negativni, odnosno mogu
da rezultiraju troskom ili ustedom.

Prirucnici
Detaljniji prikaz metodologije analize troskova u kontekstu analize propisa pogledajte u doku-

mentu Analiza efekata propisa - prirucnik iz 2010. godine koji je dostupan na sledecem linku:
http:/www.gs.gov.rs/doc/Analiza%2Qefekata%20propisa-prirucnik.pdf

Sustinu efikasnog upravnog postupanja, prema odredbi ¢lana 9 Zakona o opstem
upravnom postupku cine i definisanje i poStovanje definisanih rokova u upravnom
postupku. Bez njihovog preciznog odredivanja, pravna nesigurnost bila bi znacajno
veca jer se nikada sa sigurnos¢u ne bi znalo kada se moze ocekivati zavrsetak nekog
postupka. Rokovi treba da budu precizno odredeni i navedeni u obrascima modela ad-
ministrativnih postupaka.

Prva stvar u vezi sa rokovima jeste da su u pitanju procesni rokovi, odnosno rokovi za
preduzimanje nekih radnji u postupku. Druga vrsta rokova su materijalni rokovi koji se
obi¢no nalaze u dispozitivu resenja, a u okviru kojih stranka treba da realizuje priznato
pravo ili ispuni obavezu.

Druga bitna podela iz aspekta efikasnosti jeste podela na instrukcione i prekluzivne.
Prekluzivni rokovi su vezani za stranku, i posle njihovog propustanja ona gubi pravo na
preduzimanje neke procesne radnje. Najvazniji takav rok je rok za zalbu od 15 dana.
Kada je organ u pitanju, rokovi koji regulisu postupanja sluzbenih lica u okviru organa
uglavnom su instrukcioni. U pitanju su rokovi koji su sa stanovista zakonodavca ocenjeni
kao optimalni za preduzimanje procesnih radnji od strane ovlas¢enog sluzbenog lica,
Sto znaci da ovlasc¢ena sluzbena lica mogu radnje preduzeti i nakon njihovog proteka.
Naravno, to ne bi trebalo da bude pravilo, ve¢ samo izuzetak, zakonit samo u izuzetnim
slucajevima, jer bez postovanja rokova rad nekog organa prestaje da bude predvidiv,
¢ime se narusavaju ocekivanja stranaka i princip pravne sigurnosti (o ¢emu je vec bilo
reci u glavi 5.1.). Neopravdano preduzimanje radnje ili donosenje akta nakon proteka
instruktivnog roka imace niz pravnih posledica - od kojih je za sluzbeno lice najoz-
biljnija eventualna disciplinska odgovornost. Takode, njegovim propustanjem stranka
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stice pravo da koristi odredena pravna sredstva (zalbu drugostepenom organu ili tuzbu
Upravnom sudu), jer nastaje situacija u pravu poznatija pod nazivom ,c¢utanje uprave”.
Naravno, u praksi odli¢no organizovanih organa jedinica lokalne samouprave vrlo je
Cesta situacija da se radnja preduzme ili o zahtevu stranke odluci daleko pre nego sto
instrukcioni rok protekne.

Najvazniji instrukcioni rokovi koji neposredno uticu na efikasnost organa jedinice
lokalne samouprave, koje predvida ZUP, jesu:

rok od 30 dana (u slucaju neposrednog odlucivanja), odnosno rok od 60 dana
(oba roka se ra¢unaju od dana pokretanja postupka), kada se ne odlucuje po
pravilima neposrednog odlucivanja odnosno kada se sprovodi poseban ispitni
postupak, za odlucivanje o zahtevu stranke;

rok od najvise 8 dana (a po pravilu je rok odmah) za izdavanje uverenja i drugih
isprava o ¢injenicama o kojima se vodi sluzbena evidencija - od dana od kada je
podnet zahtev stranke,

rok od 30 dana za izdavanje uverenja i drugih isprava o kojima se ne vodi sluz-
bena evidencija, jer se tada postupa po pravilima u vezi sa izvodenjem dokaza,
rok ne kraci od 8 dana, koji se moZe ostaviti stranci da uredi, neuredan, a blago-
vremeno podnet podnesak, koji je takav da sprecava ovlaséeno sluzbeno lice da
postupa po njemu,

rok od 15 dana za dostavljanje trazenih podataka od strane zamoljenog organa,
ukoliko je u postupku potrebno pribaviti podatke od drugog organa koji vodi
sluzbenu evidenciju. Ukoliko je podatke moguce pribaviti elektronski u kra¢em
roku onda je taj organ duzan da ih dostavi u najkra¢em mogucem roku,

rok od 30 dana za odlucivanje po prigovoru (zbog neispunjenja ugovornih
obaveza iz upravnog ugovora, nezadovoljstva stranke (ne)preduzetom uprav-
nom radnjom, ili (ne)pruzenom javnom uslugom, od strane stareSine organa
reSenjem,

rok od najkasnije 60 dana za odlucivanje po uredno predatoj zalbi, i

rok od 8 dana za donosenje resenja o izvrsenju od strane organa koji je nadlezan
za to, po podnosenju urednog predloga za izvrsenje ili po sluzbenoj duznosti.

Takode, vrlo je bitno da se pracenje ovih rokova vrsi putem specijalizovanih softvera
(kroz tzv. elektronsku pisarnicu ili drugi, specijalizovan softver).

Da bi se dalje poboljsalo stanje u ovoj oblasti, kao Sto smo vec naveli u okviru poglav-
ljia 5.1., SKGO je razvio Model Procedure za unapredenje efikasnosti i uvodenje standarda
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u sprovodenju administrativnih postupaka (dalje: Procedura, na: http:/www.skgo.org/
storage/app/uploads/public/160/526/354/1605263549_Model_%20Procedura_za_
unapredjenje_efikasnosti_i_uvodjenje_standarda_sa_obrazlo%C5%BEenjem%20(1).docx),
koja je u obliku instrukcije u manje ili vise promenjenom obliku usvojena u 15 pi-
lot-jedinica lokalne samouprave. Instrukcija je bila interni akt kojim je Procedura bila
uklju¢ena u organizacione propise jedinica lokalne samouprave. Radi pune primene
Procedure, pilot-jedinice lokalne samouprave bile su u obavezi da izrade i usvoje i 15
pratec¢ih dokumenata, od kojih je za efikasnost narocito vazna lista administrativnih
postupaka sa preporucenim rokovima. |zabrane jedinice lokalne samouprave su pravedi
ovu listu otisle korak dalje od instrukcionih rokova predvidenih ZUP i sektorskim pro-
pisima, i skladu sa preporukama iz SKGO Modela administrativnih postupaka, skratili
instrukcione rokove za postupanje ovlasé¢enih sluzbenih lica u svim onim situacijama
gde je to bilo moguce i realno.

Primeri

Na uzorku od 17 pazljivo odabranih postupaka (u pitanju su postupci iz svih najvaznijih
oblasti delovanja lokalne samouprave: upis u mati¢ne knjige i biracke spiskove, deciji do-
datak itd., a kao kriterijum uzimana je i njihova sloZzenost) mereno je propisano vreme za
njihovu realizaciju pre i nakon zavrsenog projekta. Prosec¢no skracenje roka za odlucivanje
u posmatranih 17 postupaka bilo je 11 dana po postupku, a najvec¢a promena ostvarena
je u postupku eksproprijacije gde je trajanje postupaka sa prosec¢nih dva meseca skra¢eno
na oko mesec dana.

5.2.4.3. Jedinstveno upravno mesto

Jedinstveno upravno mesto (skraceno JUM) predstavlja tacku fizickog ili digitalnog
kontakta kroz koju se gradanima ili preduzetnicima pruzaju javne usluge, bez promene
nadleznosti i medusobnih unutrasnjih odnosa organizacionih jedinica unutar organa
uprave i upravnih organizacija. lako je trenutno, kao sto ¢emo videti, manifestacija per-
sonalnog principa u organizovanju upravnih funkcija, tj. primenjuje se za odredene ka-
tegorije lica (npr. servis ,Bebo, dobrodosla na svet”) u odredenim Zivotnim situacijama,
ono kao svoje ishodiste treba da ima promenu paradigme upravnog delovanja.

Uprava i ceo javni sektor vise ne smeju da budu komplikovan sistem ,3altera i kan-
celarija” u kome samo pravi, iskusni znalci mogu i uspevaju da se snadu, vec vise treba
da bude jednostavan, ,prijateljski” sistem u kome se svi poslovi, prava i pravni interesi
,zavrsavaju” na jednom mestu.
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Da bi do te promene doslo, potrebno je obaviti niz organizacionih, funkcionalnih,
tehnoloskih, normativnih, informatickih i obrazovnih priprema. U suprotnom, koncept
jedinstvenog upravnog mesta ¢e postati svoja suprotnost koja ¢e produziti vreme i po-
vecati trosSkove za obavljanje usluga i realizovanje prava.

Iz prethodno navedenih razloga potrebno je odvojiti organizacionu jedinicu za komu-
nikaciju sa gradanima (engl. front office) i organizacionu jedinicu (ili vise njih) za obradu i
postupanje po zahtevima (engl. back office). Tu organizacionu promenu trebalo bi da pra-
ti dekoncentracija postupanja, u smislu da se i odluke po podnetim zahtevima donose
u organizacionim jedinicama za komunikaciju sa gradanima. Drugi bitan preduslov za
ovakvu promenu jesu sredeni i interoperabilni registri (baze) podataka, tj. oni registri koji
imaju sposobnost zajednickog rada razlicitih sistema, medusobno razmenjujuci infor-
macije bez potrebe za dodatnim sporazumevanjem. (Cesto se u istom kontekstu koriste
i termini kompatibilnost, standardizacija.)

Sluzbenici zaposleni u jedinici za komunikaciju sa gradanima treba da postanu neka
vrsta njihovih li¢nih sluzbenika” koji brinu o zahtevima gradana ili preduzetnika tokom
¢itavog procesa postupanja po njihovim zahtevima. Poput ,li¢nih bankarskih sluzbe-
nika”, oni treba da budu klijentski orijentisani, da savetuju gradane, da brzo i efikasno
odgovaraju na sva njihova pitanja i reSavaju njihove nedoumice. Drugim rec¢ima, moraju
veoma dobro da budu upoznati sa radom cele uprave, da budu obuceni o svim pravima
i pravnim interesima koje gradani mogu da ostvare u njihovom organu uprave ili uprav-
noj organizaciji i da budu obuceni da proaktivno deluju. Dodatan doprinos uspesnoj
realizaciji ovog zadatka jeste i odgovarajuca organizaciona kultura u organu uprave koju
karakterisu visoko motivisani, kvalifikovani i ka promenama otvoreni sluzbenici.

Prema odredbi ¢lana 42 Zakona o opstem upravnom postupku, stranka se obraca
jedinstvenom upravnom mestu, ako je za ostvarivanje jednog ili vise prava potrebno
postupanje jednog ili vise organa. Ovo vazZi i za rad jedinica lokalne samouprave, a us-
postavljanje jedinstvenog upravnog mesta, prema odredbi stava 2 pomenutog ¢lana,
ne uti¢e na nadleznost organa niti na pravo stranke da se direktno obraca nadleznim
organima. Narednim odredbama ovog ¢lana definisane su osnovne funkcije jedinstve-
nog upravnog mesta. To su:

* poucavanje podnosioca podneska Sta je organu potrebno da bi postupio po
podnesku;

* prijem podneska i njegovo dostavljanje nadleznom sluzbeniku, i

* obavestavanje podnosioca podneska o preduzetim radnjama i donetim aktima.
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Ove funkcije se mogu obavljati i elektronski, putem poste ili na drugi pogodan nacin,
a rokovi za odlucivanje pocinju da teku od dana kada je podnet uredan zahtev.

Da bi normativno ova oblast bila upotpunjena, potrebno je da Vlada propise bli-
Ze uslove, kriterijume i merila koji se primenjuju u postupku odredivanja jedinstvenog
upravnog mesta, kao i nacin saradnje nadleznih organa u vezi sa postupanjem i obavlja-
njem poslova na jedinstvenom upravnom mestu.

Jedinstveno upravno mesto razlikuje se od usluznog centra. U usluznim centrima
gradanima se najcesée pruzaju informacije o nacinima za ostvarivanje njihovih prava,
0 nacinu rada i nadleznostima JLS, primaju podnesci, predlozi, sugestije i primedbe,
evidentiraju, zdruzuju i razvrstavaju predmeti, obavestavaju stranke o statusu predme-
ta, urucuju izvodi, uverenja i odluke po zahtevima. Mnoge lokalne samouprave vec su
napravile izvanredne usluzne centre, ali oni nisu jedinstvena upravna mesta. Sustina
jedinstvenog upravnog mesta jeste u povezivanju razli¢itih postupaka iz izvorne nadlez-
nosti jedinica lokalne samouprave ili iz izvorne i poverene nadleznosti jedinica lokalne
samouprave ili iz izvorne lokalne i republicke/pokrajinske nadleznosti. Objedinjavanju
administrativnih postupaka u jedinstveno upravno mesto treba da prethodni njihova
optimizacija, pojednostavljivanje i standardizacija. Usluzni centar je samo prva tacka
kontakta gradana i jedinstvenog upravnog mesta. Kao sto ¢emo videti nesto nize, prva
tacka kontakta moze biti i bolnicka administracija (u postupku eBeba) ili ustanova koja
vodi prvi od nekoliko sukcesivnih, u JUM povezanih, postupaka (npr. Centar za socijalni
rad) ili servisna magistrala organa, kod elektronskog jedinstvenog upravnog mesta, kada
se zahtev podnosi elektronski.

Kao primere dobre prakse moZemo navesti JUM koji su formirali gradovi: Sabac,
Kragujevac, Krusevac, Sremska Mitrovica, Pirot, Cacak i Nig i opstine Vrnjacka Banja,
Nova Varo§, Bela Palanka i Mali Zvornik. U vecini ovih JLS jedinstvena upravna mesta su
stavljena u funkciju i operacionalizovana uz pomoc¢ SKGO i GIZ, kroz projekat posvecen
unapredenju administrativne efikasnosti | delotvornosti na lokalnom nivou. Dodatno
je vazno napomenuti i da finansijsku podrsku razvoju i realizaciji koncepta jedinstve-
nog upravnog mesta u prakticnom radu jedinica lokalne samouprave, svake godine,
kroz javne pozive, pruza Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave pocevsi od
2018. godine.

U narednoj tabeli prikazani su postupci koji su u podrzanim JLS povezani kroz us-
postavljanje JUM.
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Postupci koji su u podrzanim JLS povezani kroz uspostavljanje JUM
TIP | OPIS JUM JLS u kojima je implementiran JUM
Tip 1 | Socijalna pomoc i energetski ugrozen Ni§, Sabac, Nova Varos, Cacak,
kupac Krusevac

Tip 2 | Dediji dodatak i energetski ugrozen kupac | Ni§, Mali Zvornik, Sabac, Krusevac

Tip 3 | Upis Cinjenice smrti u registar LPA Mali Zvornik, Bela Palanka

Tip 4 | Promena licnog imena i promena Bela Palanka, Pirot, Vrnjacka Banja,
podataka u evidenciji javnih preduzeca Cacak, Krusevac

Tip 5 | Promena licnog imena i promena Kragujevac

podataka u evidenciji lokalne poreske
administracije

Tip 6 | Objedinjavanje finansijske podrske Sabac, Sremska Mitrovica, Cacak,
(nadoknada) za novorodeno dete koju Krusevac

pruzaju lokalne samouprave u okviru
jedinstvenog upravnog mesta (eBeba)

Tip 7 | Deciji dodatak i naknada trogkova boravka | Sabac
u predskolskoj ustanovi

Tip 8 | Socijalna pomo¢ i subvencionisanje cena | Sabac, Sombor
komunalnih usluga

Tip 9 | Podnosenje poreske prijave za porez na Sabac
imovinu i promena podataka korisnika
komunalnih usluga

Sva ova jedinstvena upravna mesta predstavljaju primere dobre prakse, ali i vec te-
stirane modele koji zainteresovanim gradovima i opstinama, a takvih je svakako puno,
predstavljaju praktican vodic za realizaciju projekata jedinstvenih upravnih mesta u nji-
hovoj sredini. Njihovom implementacijom ostvarena je ukupna godisnja usteda za pi-
lot-jedinice lokalne samouprave od 4.968.428 dinara. Ukupna usteda za stranke bila je
jos vecaiiznosila je 6.622.044 dinara. Dakle, ukupno uzev, usteda na strani stranaka i
strani organa na godisnjem nivou iznosi preko 11.000.000 dinara.

Analiza SKGO pokazala je nekoliko bitnih prakti¢nih stvari koje mogu biti od koristi
svim jedinicama lokalne samouprave koje Zele da posvete energiju i vreme uvodenju
ovog instituta.
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Prvo, personalno posmatrano, JUM podrazumeva grupisanje (sukcesivno resavanje,
ili istovremeno resavanje) upravnih postupaka i administrativnih postupaka ili razmenu
podataka koji se odnose na istu Zivotnu situaciju ili dogadaj (rodenje, smrt, promet ne-
pokretnosti, itd.). Ponekad se kao ,tacka vezivanja” javljaju samo identi¢ni dokumenti
(dokazi) koji se prilazu uz zahtev kao sto je to slucaj prilikom ostvarivanja prava na nov-
¢anu socijalnu pomo¢ i sticanja statusa energetski zasticenog kupca.

Organizaciono posmatrano, prema nadleznosti za resavanje, u radu JUM mogu da
ucestvuju razliCite organizacione celine u okviru uprave lokalne samouprave ili orga-
nizacione jedinice u sastavu uprave u kombinaciji sa javnim preduzecem ili sa javhom
ustanovom te lokalne samouprave. Time se krug ucesnika u realizaciji JUM ne zavrsava,
jer se u odredenim oblastima (narocito zastite Zivotne sredine, puteva i dr.) mogu uklju-
¢iti i subjekti iz susednih JLS, odnosno republicki organi (kada se radi o inspekcijskim
poslovima), tj. pravna lica i ustanove Ciji je osniva¢ Republika Srbija ili autonomna po-

krajina (kada se radi o bolnicama koje su u javnoj svojini).

Normativno gledano, narocito kada se radilo o grupisanju postupaka o okviru upra-
ve JLS, nije bilo potrebe za vedim normativnim intervencijama. Najjednostavniji oblici
JUM (obavestavanje o ¢injenicama smrti ili promeni prezimena) zahtevali su samo regu-
lisanje razmene podataka o kojima se vode sluzbene evidencije medu organizacionim
celinama neke pilot-jedinice lokalne samouprave. Eventualno se radilo o donosenju
internog, organizacionog uputstva o radu uprave JLS od strane nacelnika.

Primeri

U GU Grada Sapca pocelo je sa radom nekoliko oblika jedinstvenog upravnog mesta,
kojim su objedinjeni poslovi u sledec¢im procesima:

1. objedinjavanje prava na novcanu socijalnu pomoc i prava na sticanje statusa ener-
getski ugrozenog kupca elektricne energije, odnosno prirodnog gasa,

2. objedinjavanje prava na deciji dodatak, i
3. prava na naknadu troskova boravka u predskolskoj ustanovi.

Sa ostvarenim rezultatima u podrzanim lokalnim samoupravama detaljnije se mozete upo-
znati kroz SKGO brosuru Unapredenje administrativne efikasnosti i delotvornosti — primeri
dobre prakse
http:/skgo.org/storage/app/uploads/public/159/125/474/1591254749_Unapredjenje%20
administrativne%20efikasnosti%20i%20delotvornosti%20na%_20lokalnom%20nivou%20
PRIMERI%20DOBRE%20PRAKSE%20WEB.pdf)
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Ovde je potrebno naglasiti da je neke tipove JUM moguce realizovati i bez izme-
ne odluka, pri ¢emu se preporucuje da se prilikom uvodenja JUM svakako razmotri i
mogucnost izmena postojecih odluka koje ureduju sticanje prava obuhvacenih jedin-
stvenim upravnim mestom, kako bi se lakse i jednostavnije, sa manje prilozenih dokaza,
ostvarilo odredeno pravo.

Ukoliko u rad JUM ulaze i organizacije van sistema uprave JLS onda je bilo potrebno
zakljuciti sporazum kojim bi se regulisali medusobni odnosi, nacin dostavljanja podata-
ka, zastita podataka o licnosti i sva druga pitanja od znacaja za uspesnu realizaciju rada
te grupe postupaka.

Jedinstveno upravno mesto se moze oformiti i u elektronskom obliku. Prema Zakonu
o elektronskoj upravi iz 2018. godine, elektronsko upravno mesto je veb-portal ili dru-
go softversko reSenje koje na jednom mestu omogucava elektronsko upravno postupa-
nje jednog ili vise organa radi ostvarivanja jednog ili vise prava. Uvodenje elektronske
pisarnice (sa sistemom za upravljanje dokumentacijom, engl. Document Management
Systemom - DMS), omogudilo bi jednostavnu elektronsku razmenu podataka izmedu
organizacionih celina sistema konkretne lokalne samouprave i pruzanje elektronskih
usluga gradanima i privrednim subjektima. Digitalizacijom upravnih postupaka i admini-
strativnih postupaka vecina jedinstvenih upravnih mesta postepeno bi mogla da prede
u elektronski oblik na Portalu eUprava.

Primeri

Kao primer elektronske pisarnice prilagodene radu lokalne samouprave moze se navesti
Informacioni sistem opstine Indija. Ovakvi sistemi omogucavaju:

¢ lako evidentiranje svakog primljenog podneska;

¢ lako pracenje formiranog predmeta (po organizacionim jedinicama i organima);

¢ upravljanje dokumentima (u prilogu se nalaze sva dokumenta u elektronskom formatu,
koja su i inace u kosuljici predmeta, i mogu se lako pregledati);

* na predmetu moZze da radi samo onaj referent kome je predmet dodeljen;
* rokovi se racunaju automatski;
¢ rukovodioci mogu da prate kvalitet rada zaposlenih;

* posle arhiviranja i izlucivanja dokumentacije moze se pregledati predmet sa svim pra-
tec¢im dokumentima; i

* stranka putem interneta moze da ima uvid u kretanje predmeta.
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5.2.4.4. Razmena podataka po sluzbenoj duznosti

U clanu 9 stav 3 i 4 Zakona o opstem upravnom postupku (zajedno sa ¢lanovima
102 i 103) oznacili su prekretnicu u nacinu na koji se posmatra rad organa javne upra-
ve. Naime, ovim stavovima je predvideno da je organ duzan da po sluzbenoj duznosti,
u skladu sa zakonom, vrsi uvid u podatke o cinjenicama neophodnim za odlucivanje
o kojima se vodi sluzbena evidencija, da ih pribavlja i obraduje i da od stranke moze
zahtevati samo one podatke koji su neophodni za njenu identifikaciju i dokumente koji
potvrduju Cinjenice o kojima se ne vodi sluzbena evidencija.

Odredbom ¢lana 103 stava 2 ZUP normirano je da, ako sluZzbenu evidenciju vodi
drugi organ, organ koji vodi postupak je duzan da hitno zatraZi podatke, a zamoljeni
organ da besplatno ustupi podatke u roku od 15 dana, izuzev ukoliko drugacije nije pro-
pisano. Ukoliko se traZeni podaci mogu pribaviti elektronskim putem, onda se dostavlja-
nje ima uciniti u najkracem mogucéem roku. U¢vrécivanje obaveze pribavljanja podataka
po sluzbenoj duznosti u rangu nacela, bilo je pra¢eno citavom serijom uredbi, uputstava
i pravilnika, a sve je dodatno zaokruzeno donosSenjem Zakona o elektronskoj upravi
2018. godine, ¢ime je razvijen sistem elektronske komunikacije ¢itavog niza organa jav-
nog sektora koji se danas naziva Servisna magistrala organa. Ovaj sistem je oslobodio
gradane i preduzetnike ogromnog tereta pribavljanja niza Cinjenica, dokumenata, poda-
taka i dokaza neophodnih za upravno odlucivanje, a koje su u svojim arhivama i bazama
vec imali organi uprave. Prvi rezultati su pokazali izuzetno pozitivne efekte. Danas se u
sistemu nalazi preko 400 organa i organizacija javnog sektora, na njemu je ovlasé¢eno da
radi preko 10.000 zaposlenih. Prema zvani¢nim podacima Ministarstva drzavne uprave
i lokalne samouprave, do kraja 2019. godine, zaposleni u organima uprave su umesto
gradana vise od 4 miliona puta (od uvodenja sistema) pribavili potrebnu dokumentaciju
postedevsi ih time oko 6 do 8 miliona sati ¢ekanja u redovima ispred Saltera.

Primeri

Kako se navodi na internet stranici Ministarstva drzavne uprave i lokalne samouprave,
(http:/mduls.gov.rs/reforma-javne-uprave-u-srbiji/modernizacija-administracije/informacioni-
sistem-ezup/?script=lat) organi koji su svoje sluzbene evidencije na raspolaganje stavili
drugim organima uprave putem Servisne magistrale organa su:

¢ Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave,
e Ministarstvo unutrasnjih poslova,

* Republicki fond za penzijsko i invalidsko osiguranje,
* Centralni registar obaveznog socijalnog osiguranja,
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Nacionalna sluzba za zaposljavanje,
Ministarstvo pravde,

Poreska uprava, i

Republicki geodetski zavod.

Portal eUprava (https:/euprava.gov.rs/portal-e) je nacionalna internet stranica putem
koje se, kao jedinstvene tacke, pristupa e-upravi. Nalazi se na jedinstvenoj informacio-
no-komunikacionoj mrezi. Pristup organima portalu po podnetom zahtevu omogucava
Kancelarija za IT i eUpravu (https:/www.ite.gov.rs/).

Preko portala eUprave jedinice lokalne samouprave mogu da:

objavljuju usluge koje ¢e pruzati elektronskim putem (usluge e-uprave);
upravljaju pristupnim pravima ovlaséenih sluzbenih lica za objavljene usluge
elektronske uprave;

primaju elektronske podneske;

obavestavaju stranke o statusu predmeta, preduzetim radnjama i donetim aktima;
poducavaju gradane o nacinu koris¢enja servisa i ostvarivanja prava;
omogucavaju plac¢anje taksi, naknada i drugih troskova;

razmenjuju podatke preko Servisne magistrale organa;

prate statistiku koris¢enja usluga elektronske uprave; i

prijavijuju nepravilnosti u radu na Portalu Kancelariji za IT i eUpravu.

Prema odredbama ¢lanova 37-42 Zakona o elektronskoj upravi jedinice lokalne sa-
mouprave su duzne da na svojoj veb-stranici, Portalu eUprava ili nekom drugom portalu

objave listu upravnih postupaka koji se mogu voditi elektronskim putem i na koji nacin
je to moguce uciniti. Potrebno je pripremiti obrasce, objaviti ih, kao i omoguditi pri-
jem elektronskog podneska, njegovo evidentiranje i slanje povratne potvrde o prijemu
podneska.

Takode, potrebno je da se omoguci potpisivanje podnesaka registrovanom semom
elektronske identifikacije visokog nivoa pouzdanosti koji se korisniku dodeljuje prilikom
registracije na portalu eUprava ili na portalu jedinice lokalne samouprave.
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Primeri
POS TERMINALI za bezgotovinsko placanje taksi,

naknada i poreza u jedinicama lokalne samouprave

Kancelarija za IT i eUpravu jedinicama lokalne samouprave moze besplatno instalirati POS
terminale na Salterima, kako bi gradani i privrednici mogli da plate takse, naknade ili po-
reze na licu mesta umesto da zbog toga idu i ponovo ¢ekaju red na Salterima banaka ili
posta. U planu je da sve jedinice lokalne samouprave do kraja 2020. godine zakljuce
Sporazum o instaliranju POS terminala. Do trenutka objavljivanja Priru¢nika u 131 jedini-
ca lokalne samouprave instalirano je 268 POS terminala.

Instant placanje taksi, naknada i poreza u jedinicama lokalne samouprave

Od oktobra 2018. godine u funkciji je sistem za instant placanja Narodne banke Srbije, u
kome su u obavezi da ucestvuju sve banke koji posluju u nasoj zemlji. U pitanju je potpu-
no nova, jos pogodnija, vrsta plac¢anja koja je najprakti¢nija kada se vrsi putem mobilnog
telefona i aplikacije za mobilno bankarstvo. Racuni i reSenja onih lokalnih samouprava koje
su se prijavile za koris¢enje ovog sistema su snabdeveni IPS QR kodom, ¢ijim skeniranjem
putem aplikacije za mobilno bankarstvo se vrsi plac¢anje. Sve vedi broj lokalnih samoupra-
va se opredeljuje za ovakvu naplatu svojih usluga —

Vise o ovom sistemu:
https:/nbs.rs/sr_RS/cilievi-i-funkcije/platni-sistem/nbs-operator/ips-nbs/

5.2.4.5. Meduopstinska saradnja

Izmenama i dopunama Zakona o lokalnoj samoupravi iz 2018. godine, oblast medu-
opstinske saradnje uredena je mnogo detaljnije. Time se otklanjaju mnoge nedoumice,
i omogucava laksa primena ovog neopravdano zapostavljenog nacina za unapredenje
efikasnosti i kvaliteta obavljanja lokalnih poslova.

Meduopstinska saradnja ostvaruje se sporazumom o saradnji. Najvazniji elementi
sporazuma o saradnji definisani su odredbama ¢lana 88a stav 1-3 Zakona o lokalnoj
samoupravi, i oni predvidaju da se sporazumom o saradnji ureduju:

* naziv i sediste zajednickog organa,

* sluZbe, preduzeca, ustanove ili druge organizacije,
e vrsta, obim i nacin obavljanja poslova,

* nacin finansiranja,

e upravljanje i nadzor nad radom,
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* pristupanje sporazumu drugih jedinica lokalne samouprave,

e postupak istupanja odnosno odustajanja od sporazuma jedinice lokalne
samouprave,

* prava i obaveze zaposlenih, i

* druga pitanja od znacaja za osnivanje, rad i prestanak rada, u skladu sa zakonom.

Najvaznija ,inovacija” koja je sprovedena 2018. godine jeste da je meduopstinska
saradnja sada moguca i prilikom sprovodenja poverenih poslova (od strane republike ili
pokrajine). Kombinacijom novih normi Zakona o lokalnoj samoupravi sa odredbama
Zakona o drzavnoj upravi 2018. godine, u postojecem pravnom sistemu prvi put je
omoguceno da lokalne samouprave zajednicki sprovode poverene poslove. S obzirom
na sve veci broj poslova koje jedinice lokalne samouprave treba da obavljaju u uslovima
ogranic¢enih materijalnih i kadrovskih kapaciteta i ovaj oblik meduopstinske saradnje
neophodno je sve vise koristiti.

Procedura za realizaciju ovog oblika saradnje je regulisana odredbom ¢lana 88a
Zakona o lokalnoj samoupravi, po kojoj je predvideno da dve ili vise jedinica lokalne sa-
mouprave mogu ministarstvu nadleznom za lokalnu samoupravu predloziti zajednicko
izvrSavanje odredenih poverenih poslova, u skladu sa zakonom kojim se ureduje drzav-
na uprava i uredbom Vlade kojom se ureduju blizi uslovi i nacin zajednickog izvrsavanja
poverenih poslova. Odredbom ¢lana 75 Zakona o drzavnoj upravi predvideno je da
organ drzavne uprave moze predloziti organima dve ili vise jedinica lokalne samoupra-
ve da zajednicki obezbede izvrsavanje odredenih poverenih poslova posto utvrdi da
nisu u mogucnosti da ih efikasno izvrsavaju. Ukoliko te jedinice lokalne samouprave
prihvate predlog, one pripremaju i u Ministarstvo drZzavne uprave i lokalne samouprave
dostavljaju sporazum o saradnji kojim se ureduje zajednicko izvrSavanje poverenih po-
slova. Nakon toga, saglasnost za zajednicko izvrSavanje poverenih poslova daje Vlada,
na predlog Ministarstva, uz prethodno pribavljeno misljenje ministarstva odgovornog
za izvrsavanje te vrste poverenih poslova. Uslovi i nacin za ovakav vid zajednic¢kog izvr-
Savanja poverenih poslova treba da budu uredeni uredbom Vlade.

Potom je, radi unapredenja meduopstinske saradnje, SKGO u saradnji sa MDULS,
pripremila MetodoloSko uputstvo za izradu sporazuma o meduopstinskoj saradniji,
kako bi pomogla jedinicama lokalne samouprave da se odlu¢e na saradnju u ovoj
oblasti ali i da bi standardizovala nacin njenog ostvarivanja, jer se u praksi pokazalo da
postoji velika potreba za pojasnjenjem finansijske strane meduopstinske saradnje, na-
rocito u oblasti pripreme delova budzeta namenjenih finansiranju zajednickih pravnih
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lica. Fokus je stavljen na ustupanje izvornih poslova i formiranje zajednickih sluzbi,
organa i organizacija (pravobranilastvo, lokalni ombudsman, energetski menadzer,
vanredne situacije i Sest inspekcija - komunalna, drumska, saobracajna, prosvetna,
sportska i turisticka).

SKGO modeli

* Metodolosko uputstvo za izradu sporazuma o meduopstinskoj saradnji SKGO:
http:/www.skgo.org/storage/app/media/uploaded-files/SKGO%20-%20Metodolosko%20
uputstvo%20za%20izradu%20sporazuma%200%20MOS.pdf

* U oblasti pravobranilastva izradena su dva modela sporazuma o saradnii:
http://www.skgo.org/modeli-akata?search=PRAVOBRANILA% C5%A0TVO&thematic=&su
bthematic=.

¢ U oblasti zastite prava gradana na lokalnom nivou (lokalnog ombudsmana) takode su
izradena dva modela:
http:/www.skgo.org/modeli-akata?search=ombudsman&thematic=&subthematic=

* Modeli sporazuma o saradnji u oblasti energetskog menadzmenta:
http:/www.skgo.org/modeli-akata?search=menad%C5%BEer&thematic=&subthematic=

* Svi modeli meduopstinske saradnje u oblasti inspekcijskog nadzora:
http:/www.skgo.org/vesti/detalino/2228/skgo-izradila-modele-sektorskih-sporazuma-za-
uspostavljanje-medjuopstinske-saradnje.

5.2.5. Rezime

Princip efikasnosti je u doktrinu dobrog upravljanja do$ao iz koncepta novog javnog
menadzmenta, koji naglasak stavlja na ekonomske vrednosti prilikom upravljanja jav-
nim sektorom, efikasnost i delotvornost, autonomiju i vestine rukovodilaca, stratesko
planiranje i menadZment, sprovodenje javnih politika i na merenje rezultata. Efikasnost,
kao maksimum rezultata uz minimum upotrebljenih resursa, treba posmatrati na nivou
sistema, organizacije i svakog zaposlenog u organizaciji. Da bi se otklonila neefikasnost
na nivou organizacije potrebno je izgraditi kvalitetnu i odgovarajuéu organizacionu
strukturu, adekvatnu i primerenu tehnologiju rada i adekvatnu organizacionu kulturu.
Organizaciona efikasnost je u osnovi funkcionalne analize.

U kojoj meri su jedinice lokalne samouprave efikasne, moze se meriti pomocu
Indeksa dobre uprave koji je razvijen od strane SKGO, koji stavlja akcenat na vremen-
sku stranu efikasnosti, tj. postovanje rokova prilikom upravnog postupanja, postojanje
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jedinstvenog upravnog mesta i usluznih centara, medusobnu saradnju jedinica lokalne
samouprave i stepen implementacije pruzanja usluga putem servisne magistrale organa
i portala eUprava.

Tim instrumentima pridodaje se i funkcionalna analiza kao preduslov za primenu
svih ostalih mehanizama za unapredenje efikasnosti funkcionisanja jedinica lokalne sa-
mouprave. Funkcionalnom analizom se otklanjaju problemi u funkcionisanju postojecih
oblika organizovanja jedinica lokalne samouprave i strukturne slabosti u kontroli po-
stavljenja i zapoSljavanja na lokalu, utvrdivanju razloga i posledica neadekvatnog broja
zaposlenih, neuskladenosti broja rukovodilaca i zaposlenih i neravnoteza izmedu broja
zaposlenih na osnovnim i prate¢im funkcijama. Pravilno uspostavljena unutrasnja or-
ganizacija i adekvatna sistematizacija organa, organizacija i institucija jedinica lokalne
samouprave preduslov je efikasnog obavljanja svih poslova u njenoj nadleznosti!

Nakon otklanjanja vecih neefikasnosti u upravi jedinice lokalne samouprave treba
pristupiti popisu svih procesa u njoj, njihovoj standardizaciji i optimizaciji, kao slede¢em
koraku ka unapredenju efikasnosti. U tu svrhu, narocito kada je skrac¢enje rokova u pi-
tanju, odlicno mogu da posluze modeli administativnih postupaka kao i model Procedure
za unapredenje efikasnosti i uvodenje standarda u sprovodenju administrativnih postupaka.
Svaki od postupaka, a narocito one iz domena izvornih poslova, koji se ne nalaze u mo-
delima MDULS i SKGO, moguce je optimizovati primenom metoda standardnih tros-
kova i primenom metoda e-uprave (pre svega pristupanja servisnoj magistralni organa i
pruzanjem usluga putem portala eUprava).

Po definisanju, standardizaciji i optimizaciji administrativnih postupaka, dalje una-
predenje je moguce povezivanjem razli¢itih postupaka iz izvorne nadleznosti jedinica
lokalne samouprave ili iz izvorne i poverene nadleznosti jedinica lokalne samouprave ili
iz izvorne lokalne i republicke/pokrajinske nadleznosti u jedinstveno upravno mesto. U
Priru¢niku je prikazano nekoliko tipova jedinstvenih upravnih mesta, koja su vec pocela
sa radom u pojedinim JLS.

Poslednji mehanizam unapredenja efikasnosti jeste meduopstinska saradnja koja se
ostvaruje posebnom vrstom sporazuma o meduopstinskoj saradnji, koja je znatno olak-
Sana zakonskim izmenama iz 2018. godine i Metodoloskim uputstvom i modelima koje
je izradila SKGO. Najvaznija promena jeste da je sada meduopstinska saradnja moguca
i u poslovima iz poverene nadleznosti.
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5.2.6. Popis relevantnih propisa, institucija i literature

Relevantni propisi

Zakon o opstem upravnom postupku (Sluzbeni glasnik RS, br. 18/2016 1 95/2018
- autenti¢no tumacenije).

Zakon o drzavnoj upravi (SluZbeni glasnik RS, br. 79/2005, 101/2007, 95/2010,
99/2014, 47/2018 i1 30/2018 - dr. zakon).

Zakon o inspekcijskom nadzoru (Sluzbeni glasnik RS, br. 36/2015, 44/2018 - dr.
zakon i 95/2018)

Zakon o elektronskoj upravi (SluZbeni glasnik RS, br. 27/2018).

Strategija reforme javne uprave u Republici Srbiji (SluZbeni glasnik RS, br. 9/2014,
42/2014 - ispr. i 54/2018).

Modeli akata SKGO

Modeli sporazuma o saradniji,
http://www.skgo.org/modeli-akata?search=PRAVOBRANILA%C5%A0TVO&themati
c=&subthematic=.
http:/www.skgo.org/modeli-akata?search=ombudsman&thematic=&subthematic=.
http:/www.skgo.org/modeli-akata?search=menad%C5%BEer&thematic=&subthematic=.
http:/www.skgo.org/vesti/detalino/2 2 28/skgo-izradila-modele-sektorskih-sporazuma-za-
uspostavijanje-medjuopstinske-saradnje.

Model baze administrativnih postupaka,

https:/rap.sombor.rs/#.

Model Pravilnika o organizaciji i sistematizaciji radnih mesta u gradskoj upravi, struc-
nim sluzbama i posebnim organizacijama,
http:/skgo.org/files/fck/File/2016/modeli/1%20Model%20pravilnika%20Grad-SKGO.doc.
Model Pravilnika o organizaciji i sistematizaciji radnih mesta u opstinskoj upravi,
strucnim sluzbama i posebnim organizacijama,
http:/skgo.org/files/fck/File/2016/modeli/1%20Model%20pravilnika%200pstina-
SKGO.docx.

Modeli administrativnih postupaka,
http:/www.skgo.org/modeli-administartivnih-procedura.

Metodolosko uputstvo za izradu sporazuma o meduopstinskoj saradnji SKGO,
http://www.skgo.org/storage/app/media/uploaded-files/SKGO%20-%20
Metodolosko%20uputstvo%20za%20izradu%20sporazuma%200%20MQOS. pdf.
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https://rap.sombor.rs/
http://skgo.org/files/fck/File/2016/modeli/I%20Model%20pravilnika%20Grad-SKGO.doc
http://skgo.org/files/fck/File/2016/modeli/II%20Model%20pravilnika%20Opstina-SKGO.docx
http://skgo.org/files/fck/File/2016/modeli/II%20Model%20pravilnika%20Opstina-SKGO.docx
http://www.skgo.org/modeli-administartivnih-procedura
http://www.skgo.org/storage/app/media/uploaded-files/SKGO%20-%20Metodolosko%20uputstvo%20za%20izradu%20sporazuma%20o%20MOS.pdf
http://www.skgo.org/storage/app/media/uploaded-files/SKGO%20-%20Metodolosko%20uputstvo%20za%20izradu%20sporazuma%20o%20MOS.pdf

Vazne institucije

Ministarstvo drZzavne uprave i lokalne samouprave, http:/mduls.gov.rs/.
Stalna konferencija gradova i opstina Srbije, http:/skgo.org/.

Portal eUprava, https:/euprava.gov.rs/.

Kancelarija za IT i eUpravu, https:/www.ite.gov.rs/.

Literatura i drugi relevantni izvori

Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave, 2019, Jedinstveni popis poslova,
http://mduls.gov.rs/wp-content/uploads/Copy-of-Jedinstveni-popis-poslova.
pdf?script=lat.

Radulovi¢ B., Marusi¢ A., Vukoti¢ D., 2010, Analiza efekata propisa — prirucnik,
Generalni sekretarijat Vlade Republike Srbije,
http:/www.gs.gov.rs/doc/Analiza%20efekata%2Opropisa-prirucnik.pdf.

SIGMA, 2015, Principi javne uprave,
http://www.sigmaweb.org/publications/Principles-Public-Administration-Overview-
Serbian.pdf.

SKGO, 2018, Indeks dobre uprave na lokalnom nivou,
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/152/507/732/1525077323_
Brosura.pdf.

SKGO, 2019, Metodolosko uputstvo za izradu sporazuma o meduopstinskoj saradnji,
http://www.skgo.org/storage/app/media/uploaded-files/SKGO%20-%20
Metodolosko%20uputstvo%20za%20izradu%20sporazuma%200%20MQOS.pdf.

SKGO, 2020, Unapredenje administrativhe efikasnosti i delotvornosti na lokalnom
nivou - primeri dobre prakse,
http://skgo.org/storage/app/uploads/public/159/125/474/1591254749_
Unapredjenje%20administrativne%20efikasnosti%20i%20delotvornosti%20na%20
lokalnom%20nivou%20PRIMERI%20DOBRE%20PRAKSE%20WEB.pdf.

SwissPro, partner Solutions d. o. 0., 2018, Analiza ucinka i kapaciteta jedinica lo-
kalnih samouprava u primeni principa dobrog upravljanja - izvodi iz analize:
https:/www.swisspro.org.rs/uploads/files/101-969-analiza-idu-60-jls-izvod-srpski.pdf.

Tomi¢, Z., 2002, Upravno pravo - sistem (Cetvrto doterano izdanje), Sluzbeni list
SRJ, Beograd.

321


http://mduls.gov.rs/
http://skgo.org/
https://euprava.gov.rs/
https://www.ite.gov.rs/
http://mduls.gov.rs/wp-content/uploads/Copy-of-Jedinstveni-popis-poslova.pdf?script=lat
http://mduls.gov.rs/wp-content/uploads/Copy-of-Jedinstveni-popis-poslova.pdf?script=lat
http://www.gs.gov.rs/doc/Analiza%20efekata%20propisa-prirucnik.pdf
http://www.sigmaweb.org/publications/Principles-Public-Administration-Overview-Serbian.pdf
http://www.sigmaweb.org/publications/Principles-Public-Administration-Overview-Serbian.pdf
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/152/507/732/1525077323_Brosura.pdf
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/152/507/732/1525077323_Brosura.pdf
http://www.skgo.org/storage/app/media/uploaded-files/SKGO%20-%20Metodolosko%20uputstvo%20za%20izradu%20sporazuma%20o%20MOS.pdf
http://www.skgo.org/storage/app/media/uploaded-files/SKGO%20-%20Metodolosko%20uputstvo%20za%20izradu%20sporazuma%20o%20MOS.pdf
http://skgo.org/storage/app/uploads/public/159/125/474/1591254749_Unapredjenje%20administrativne%20efikasnosti%20i%20delotvornosti%20na%20lokalnom%20nivou%20PRIMERI%20DOBRE%20PRAKSE%20WEB.pdf
http://skgo.org/storage/app/uploads/public/159/125/474/1591254749_Unapredjenje%20administrativne%20efikasnosti%20i%20delotvornosti%20na%20lokalnom%20nivou%20PRIMERI%20DOBRE%20PRAKSE%20WEB.pdf
http://skgo.org/storage/app/uploads/public/159/125/474/1591254749_Unapredjenje%20administrativne%20efikasnosti%20i%20delotvornosti%20na%20lokalnom%20nivou%20PRIMERI%20DOBRE%20PRAKSE%20WEB.pdf
https://www.swisspro.org.rs/uploads/files/101-969-analiza-idu-60-jls-izvod-srpski.pdf

5. PREDVIDIVOST, EFIKASNOST | DELOTVORNOST

Izvori na engleskom jeziku

Council of Europe, 2019, CM/Rec(2019) 3E - Recommendation of the Committee
of Ministers to member states on the supervision of local authorities’ activities,
https:/search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?Objectld=020000168093d066.

Council of Europe, 2007, CM/Rec(2007) 12E - Recommendation of the Committee
of Ministers to member states on capacity building at local and regional level,
https:/search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?ObjectiD=09000016805d5271.
Council of Europe, 2007, CM/Rec(2007) 4E - Recommendation of the Committee
of Ministers to member states on local and regional public services,
https:/search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?ObjectlD=09000016805déb5e.
European Parliament and the Council of the European Union, 2016, Regulation
of the European Parliament and of the Council for an open, efficient and independent
European Union administration,
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2016-0279_EN.html#title2.
European Parliament and the Council of the European Union, 2006, Directive
2006/123/EC of the European Parliament and of the Council of 12 December 2006
on services in the internal market,
https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A32006L.0123.
White House Website, Office of Management and Budget, 1993, Government
Performance and Results Act,
https:/web.archive.org/web/20070628194431/http:/www.whitehouse.gov/omb/
mgmt-gpra/gplaw2m.html.

GPRA modernisation Act, 2010,
https://www.govinfo.gov/content/pkg/BILLS-111hr2142enr/pdf/BILLS-
111hr2142enr.pdf.

Research Network on EU Administrative Law, 2014, Introduction to the ReNeual
Model Rules/Book | - General Provisions,
http:/www.reneual.eu/images/Home/Bookl-general_provision_2014-09-03_
individualized_final.pdf.
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5.3. Delotvornost postupanja
organa lokalne samouprave

Nema niceg beskorisnijeg nego raditi sa
velikom efikasnoséu ono sto uopste ne treba raditi.
Piter Draker

KLJUCNI POJMOVI KLJUCNE TEME

Kvalitet Odnos ciljeva i ostvarenih rezultata

Ucinak Unapredenije kvaliteta i orijentacija na korisnika
Opsti okvir za Standardizacija i optimizacija procedura
samovrednovanje (CAF) Analiza dokumenata javnih politika

ISO standardi Delotvornost inspekcijskog nadzora
Deregulacija

Primenljivost

5.3.1. Pojam i karakteristike delotvornosti

Delotvornost, predstavlja poslednju kariku u optimizaciji javne uprave shodno na-
¢elima dobrog upravljanja, koja je prvobitno razvijena u okvirima doktrine novog javnog
menadzmenta. U literaturi se kao sinonim za delotvornost cesto koristi i pojam efektiv-
nost kao prevod engleskog naziva za delotvornost (engl. effectiveness). Pitanje delotvor-
nosti je tesno povezano sa strateskim planiranjem, javnim politikama i merenjem efe-
kata, ishoda, rezultata i ucinka delatnosti javne uprave, jer za razliku od efikasnosti koju
smo u prethodnom poglavlju objasnili kao ostvarivanje ciljeva uz minimalno koris¢enje
raspolozivih resursa, primenom mehanizama koji ¢ine princip delotvornosti se dolazi do
odgovora koji su najvazniji, pravi ciljevi, odnosno vrednosti za odredenu zajednicu koji
¢e najbolje doprineti ostvarenju javnog interesa. Za razliku od efikasnosti, ¢ija je sadrzi-
na u osnovi kvantitativne prirode, delotvornost dodaje nadgradnju baveci se i pitanjima
kvalitativne prirode. Zbog toga nesto sto je efikasno nece uvek biti delotvorno i obr-
nuto, princip efikasnosti se nadgraduje novim kategorijama kao Sto je merenje ucinka,
rezultata, ishoda i efekata. Delotvornost fokus stavlja na odnos postavljenih ciljeva i
ostvarenih rezultata. Tako posmatrano, taj odnos je i ¢injeni¢no, empirijsko pitanje, koje
ima svoju posebnu logiku i mehanizme merenja.
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Medutim, Sire gledano, princip delotvornosti moze imati tri aspekta, odnosno tri
podvrste:

* pravni,
e drustveni, i
e ekonomski.

1. Kada je pravni aspekt delotvornosti u pitanju, najvaznija je naravno delotvor-
nost pravne zastite - odnosno pravnih lekova. A pravo na delotvornu pravnu
zastitu je osnovno ljudsko pravo. To se pre svega, odnosi na delotvornu sudsku
zastitu, pa se zato njime ne¢emo baviti u ovom poglavlju. Odluke uprave treba
da budu delotvorne i blagovremene, zasnovane na jasnim ciljevima, u skladu
sa odredenim potrebama, javnim interesima, da budu proporcionalne i donose
se na najprikladnijem nivou u skladu sa nac¢elom supsidijarnosti. (Nacelo supsi-
dijarnosti je jedno od osnovnih nacela Evropske povelje o lokalnoj samoupravi
iz 1985. godine, prema kojoj je predvideno da ce se lokalni poslovi vrsiti ,pre
svega od strane onih vlasti koje su najblize gradanima”, imajuci u vidu obim i
prirodu posla, zahteve efikasnosti i delotvornosti.) Cilj proucavanja delotvor-
nosti pravnih normi je razumeti uslove pod kojima zakonodavstvo, uprava i
pravosude delotvorno usmeravaju ponasanja gradana i rezultiraju ocekivanim i
zeljenim drustvenim promenama. Dakle i pravna delotvornost se bavi pitanjem
cilieva koji se zele ostvariti i procenom koliko se uspesno oni ostvaruju ili ne
ostvaruju, poredenjem dobijenih rezultata sa zacrtanim ciljevima. Istrazivanje
pravne efikasnosti zapocinje identifikovanjem ciljeva pravne politike i krece se
ka proceni njihovog ostvarivanja, poredenjem postavljenih ciljeva sa dobijenim
rezultatima. U situacijama u kojima, kao Sto je ¢esto slucaj, rezultati ne odgo-
varaju ciljevima, paznja se posvecuje faktorima koji mogu objasniti jaz izmedu
normative i prakse. Dublje posmatrano, delotvornost pravnih normi je u tesnoj
vezi sa njihovom primenljivoséu. Primenljivost (koja se meri) moze biti eksterna
(odnosi se na institucije koje primenjuju norme) i interna (odnosi se na subjekte
koji treba normi da se pridrzavaju svojom voljom). Dakle, vidimo da je ovaj as-
pekt delotvornosti tesno povezan sa propisima tako da ¢emo se njime posebno
baviti kroz analizu efekata propisa.

2. Sledeca vrsta delotvornosti je drustvena delotvornost. U njenoj osnovi je da-
vanje odgovora na pitanje da li su ostvareni ciljevi socijalne politike i zasti-
¢ene odredene kategorije gradana? Delotvornost osim svog pravnog, socijal-
nog, ekonomskog, ima i eticki, kulturoloski, ideoloski i politicki aspekt, a koji svi
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zajedno mogu da uticu na delotvornost propisa, ali se time ne¢emo ovde baviti.
Delotvornost je tesno povezana i sa principima odgovornosti u sistemu dobrog
upravljanja, pa se Cesto treba sagledavati objedinjeno.

3. Ekonomska delotvornost znaci stepen ostvarenosti rezultata, odnosno ostvari-
vati rezultate rada koji su najblizi prethodno dobro postavljenim ciljevima.

Medutim, princip delotvornosti je deo i Sireg koncepta upravljanja javnim sektorom
koji je orijentisan na ishode, efekte i kvalitet sa fokusom na korisnika. Krajnji ishod de-
lotvornog upravljanja jeste upravljanje koje je orijentisano na ucinak. Upravljanje koje
je orijentisano na ucinak (performanse) predstavlja nadgradnju na upravljanje putem
javnih politika i propisa dodavanjem komponente kvaliteta. Jedan od preduslova da bi
se dosegao ovaj nivo upravljanja jeste standardizacija svih usluga koje neka upravna
organizacija pruza, o ¢emu smo govorili u glavi 5.2. posvecenoj principu efikasnosti.
Tek kada definise sve svoje postupke i usluge, upravna organizacija (i jedinice lokalne
samouprave) mogu da pokazu uspesnost u njihovom obavljanju.

Primeri
Poseban znacaj za povecanje delotvornosti ima princip transparentnosti, koji se posebno
obraduje u poglavlju 3.1. ovog prirucnika.

Da parafraziramo reci poznatog pevaca, frontmena irske grupe U2 - transparentnost je za
povecanje delotvornosti javnog sektora isto sto i penicilin za zarazne bolesti. (Bono Voks
je usvom TED govoru imao u vidu korupciju.)
https:/www.ted.com/talks/bono_the_good_news_on_poverty_yes_there_s_good_
news#t-621974

U nastavku ovog poglavlja obradi¢emo najznacajnije medunarodne i domace izvore
i standarde delotvornosti, a potom ¢emo detaljno obraditi pitanja unapredenja kvaliteta
u radu jedinica lokalne samouprave, standardizacije i optimizacije postupanja lokalne
samouprave, analize efekata propisa i dokumenata javnih politika i delotvornosti in-
spekcijskog nadzora.
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5.3.2. Medunarodni pravni izvori i standardi

u oblasti delotvornosti

Princip delotvornosti se navodi u svakom od najvaznijih medunarodnih pravnih do-
kumenata o ljudskim pravima i slobodama ali mu se daje pre svega pravna sadrzina:

Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima, odredbe ¢lanova 22 i 25 stav 1;
Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima (odredbe ¢lanova 2, 3, 17 stav
2,22 stav 3, 23(4));

Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda (odredbe ¢lanova 5
stavovi 2 i 3, ¢lan 13, ¢lan 17; EKLJP): i

Povelja Evropske unije o osnovnim pravima (odredbe ¢lanova 41 koji regulise pravo
na dobru upravu i 47 koji regulise pravo na delotvoran pravni lek).

Medunarodni standardi

Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima,
http://www.bgcentar.org.rs/bgcentar/wp-content/uploads/2013/02/Univerzalna-
deklaracija-o-ljudskim-pravima-1948.pdf.

Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima,
http://www.bgcentar.org.rs/bgcentar/wp-content/uploads/2013/02/
Me%C4%9 1unarodni-pakt-o-gra%C4%9 1anskim-i-politi%C4 %8 Dkim-pravima.pdf.
Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda,
http://www.bgcentar.org.rs/bgcentar/wp-content/uploads/2013/02/Konvencija-za-

za%C5%A1titu-ljudskih-prava-i-osnovnih-sloboda-sa-izmenama-predvi%C4%9 1enim-

Protokolima-11-i-14.pdf.

Povelja Evropske unije o osnovnim pravima — nezvanican prevod,
http://ravnopravnost.gov.rs/wp-content/uploads/2012/11/images_files_Povelja%20
Evropske%20unije%200%200snovnim%20pravima.pdf.

Medunarodni standardi

Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda
Clan 13

,Svako kome su povredena prava i slobode predvideni u ovoj Konvenciji ima pravo na
delotvoran pravni lek pred nacionalnim vlastima, bez obzira na to jesu li povredu izvrsila
lica koja su postupala u sluzbenom svojstvu.”

Domasaj ovog clana prostire se na razlic¢ite povrede prava pojedinca ukljucujuci tu i one
izvrsene odlukama iz domena upravnog postupka.
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lako je drzavama ostavljeno diskreciono ovlasé¢enje u pogledu odabira pravnih sred-
stava koja ¢e pojedincima biti na raspolaganju po nacionalnom zakonodavstvu, kako bi
se neko pravno sredstvo uopste smatralo ,pravnim lekom” u smislu Konvencije, neop-
hodno je da se ispune odredeni kriterijumi. Pre svega, neophodno je da nadlezni organ
kojem se pravni lek izjavljuje i koji povodom njega odlucuje poseduje realna ovlaséenja
da po izjavljenom pravnom sredstvu reSava i da izrekne adekvatnu naknadu Stete u
slucaju da utvrdi povredu prava. Kriterijum delotvornosti podrazumeva kako ,teorijsku”
i ,prakticnu” dostupnost (engl. availability), tako i dovoljnost (engl. sufficiency) pravnog
sredstva u konkretnom slucaju. Najzad, ukoliko pojedinacno pravno sredstvo ne za-
dovoljava navedene kriterijume, uzima se u obzir ,ukupnost pravnih lekova” u jednom
pravnom sistemu.

Evropski kodeks dobrog upravnog postupanja (The European Code of Good Administrative
Behaviour), predlozen od strane Ombudsmana EU, a usvojen od strane Evropskog par-
lamenta 2001. godine, bez posebnog odredivanja sadrzine svrstava princip delotvor-
nosti unutar pojma dobre uprave.

Sa razvojem doktrine dobrog upravljanja, delotvornost dobija savremenu sadrzinu,
koja je nadgradnja nad pravnom osnovom. Tako je Evropska Komisija u Beloj knjizi iz
2001. godine razvila pet principa dobrog upravljanja: otvorenost, participacija, odgo-
vornost, delotvornost i koherentnost. U Beloj knjizi, Komisija govori o delotvornosti u
kontekstu sprovodenja u zivot ciljeva koji su utvrdeni javnim politikama. U tom doku-
mentu se navodi da politike moraju biti delotvorne i blagovremene, pruzajuci ono sto je
potrebno na osnovu jasnih ciljeva, procena buduceg uticaja i, ako je moguce, iskustava
iz proslosti. Delotvornost takode zavisi od proporcionalnosti primene politika EU i od
donosenja odluka na najprikladnijem nivou.

Preporuka (2007) 7 o dobroj upravi drZzavama clanicama, koju je usvojio Komitet mi-
nistara 20. juna 2007. godine, preporucuje vladama drzava ¢lanica da promovisu dobru
upravu kroz organizaciju i funkcionisanje javnih vlasti koje ¢e obezbediti efikasnost, delo-
tvornost i vrednosti za dati novac. Ovi principi zahtevaju da drzave ¢lanice: postave ciljeve
i razviju indikatore za njihovo merenje, u cilju periodi¢nog praéenja i merenja ostvarivanja
ovih ciljeva od javne uprave i sluzbenika, obavezu javne vlasti da redovno proveravaju, u
okviru zakona, da li se javne usluge pruzaju po odgovarajucoj ceni i da li ih treba zameniti
ili ukinuti, primoravaju javnu upravu da trazi najbolja sredstva za postizanje najboljih re-
zultata, sprovodi odgovarajuce interno i eksterno nadgledanje (monitoring) akata i radniji
javne uprave i njenih sluzbenika.
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Medunarodni standardi

U kontekstu lokalne samouprave, a narocito principa delotvornosti njenog rada, ¢ime
¢emo se najvise baviti u ovom poglavlju najznacajnija je Evropska povelja o lokalnoj samo-
upravi iz 1985. godine. Odredbom ¢lana 4 Povelje, predvideno je da ¢e se lokalni poslovi
vrsiti ,pre svega od strane onih vlasti koje su najblize gradanima”. Ali i tom prilikom, za
prenosenja poslova na nize nivoe vlasti treba imati u vidu obim i prirodu posla, zahteve
efikasnosti i delotvornosti.
https://rm.coe.int/the-congress-booklet-european-charter-of-local-self-government-
serbian/168098bc1b.

Kao treci princip Strategije za inovacije i dobro upravljanje na lokalnom nivou iz 2008.
godine (kojom je Savet Evrope definisao 12 principa dobre demokratske vladavine),
eksplicitno je naveden princip efikasnosti i delotvornosti (pogledajte poglavlje 5.2.).

Posle Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, kada je efikasnost lokalne samouprave u
pitanju, narocito podvla¢imo znacaj sledec¢ih dokumenata Saveta Evrope:

*  Preporuka CM/Rec (2007) 4 o lokalnim i regionalnim javnim uslugama, i

e Preporuka CM/Rec (2007) 12 Saveta Ministara drzavama clanicama o izgradniji ka-
paciteta na lokalnom i regionalnom nivou, koja je usvojena na sastanku odrzanom
10. oktobra 2007. godine.

Preporuka CM/Rec (2007) 4 o lokalnim i regionalnim javnim uslugama insistira na tome
da administrativne procedure treba organizovati na najefikasniji i delotvorniji nacin i da
one moraju biti prilagodene korisnicima. U okviru Centra za ekspertizu dobrog upravlja-
nja Saveta Evrope 2011. godine razvijen je izuzetno koristan Instrument za merenje per-
formansi (ucinka) na lokalnom nivou. (Instrument je dostupan na slede¢em linku: https:/

rm.coe.int/toolkit-on-performance-management-/168070c09f.)

Pozivanje na princip delotvornosti moze se nadi i u dokumentima odredenih orga-
nizacija kao sto je SIGMA dokument br. 27 Evropski principi za dobru upravu. U prevo-
du na srpski jezik ovaj dokument je dostupan na internet stranici Narodne skupstine
Republike Srbije, na sledecem linku: http:/www.parlament.gov.rs/upload/documents/
seio/sigma_23.pdf.
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5.3.3. Pravni okvir u Srbiji

Delotvornost se pod tim konkretnim nazivom ne navodi u Ustavu Republike Srbije,
mada se osnov moze naci u ¢lanu 137 Ustava koji predvida da se u interesu efikasnijeg
i racionalnijeg ostvarivanja prava i obaveza gradana i zadovoljavanja njihovih potreba od
neposrednog interesa za Zivot i rad, zakonom moze poveriti obavljanje odredenih po-
slova iz nadleznosti Republike Srbije autonomnoj pokrajini i jedinici lokalne samouprave.

U Strategiji reforme javne uprave u Republici Srbiji iz 2014. godine, delotvornost po-
staje jedan od Cetiri kljucna principa reforme javne uprave.

Ono $to se Cesto zanemaruje jeste da strategija javne uprave isti¢e ulogu okruga, u
povecanju koordinacije javnih poslova na njihovim podrucjima ¢ime se dodatno povecava
delotvornost javnog sektora. Da bi se taj cilj ostvario, potrebno je redefinisati pravni po-
lozaj okruga, ojacati njegove funkcije, organizacione, kadrovske i materijalne kapacitete.

Radi ostvarivanja rezultata javnih politika nije dovoljno samo doneti odgovarajuce
propise. Vrlo bitna je i njihova potpuna primena i zato je nezamenljiva uloga i pravilan
rad organa inspekcijskog nadzora, kako na republickom, a mozda jos vise i na lokalnom
nivou (polazedi od te pretpostavke Strategija reforme javne uprave stavlja naglasak i na
strucno usavrsavanje inspektora, prilagodeno oblastima inspekcijskog nadzora).

Ova strategija takode prepoznaje ujednacavanje lokalnih procedura i propisa kao
mehanizama za ostvarivanje principa delotvornosti. U postupku formulisanja javnih po-
litika i njihove realizacije putem odgovarajucih propisa zna¢ajno mesto i uloga daje se
i organizacijama civilnog drustva, privatnom sektoru i konsultacijama sa ovim znacajnim
zainteresovanim stranama.

Sledeci nacionalni dokument od znacaja za ostvarivanje principa delotvornosti u
nasoj drzavi jeste Strategija regulatorne reforme i unapredenja sistema upravljanja jav-
nim politikama za period 2016-2020. godine (https:/www.pravno-informacioni-sistem.
rs/SIGlasnikPortal/eli/rep/sgrs/viada/strategija/2016/8/1/reg), koja delotvornost smesta
medu nacela dobre regulatorne prakse. Pozivajuci se na Rezoluciju Narodne skupstine o
zakonodavnoj politici, Strategija regulatorne reforme odreduje Sta podrazumeva delotvor-
nost u kontekstu dobrog propisa, a to su:

e reSavanje problema propisom,

* primenljivost propisa,

* jasno definisane nadleznosti subjekata koji ¢e propis primenjivati, i

* mogucnost postovanja propisa i njegovog pridrzavanja od strane gradana i
privrednika.
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Zakon o drzavnim sluzbenicima u odredbi ¢lana 6, Zakon o zaposlenima u autono-
mnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave u odredbi ¢lana 17 i Zakon o javnim
sluzbama u odredbi ¢lana 22, sadrze identi¢nu formulaciju, koja, osim za zakonitost
i stru¢nost, predvida odgovornost sluZbenika i za delotvornost svog rada. O ovoj vrsti
delotvornosti vise reci ¢e biti u poglavljima posveéenim upravljanju ljudskim resursima.

O delotvornosti u kontekstu Zakona o opstem upravnom postupku bilo je vise reci
u poglavlju 5.2., koje je posveceno efikasnosti, narocito kada je bilo re¢i o razmeni
podataka po sluzbenoj duznosti. Ovde samo podsec¢amo da je u pitanju duznost ovla-
S¢enog sluzbenog lica u okviru organa uprave, predvidena odredbom ¢lana 9 ZUP, da
strankama omoguce celovito i uspesno ostvarivanje njihovih prava i pravnih interesa,
kao i da ih tako i zastite.

Krovnim dokumentom u oblasti inspekcijskog nadzora, Zakonom o inspekcijskom
nadzoru delotvornost se nalazi u njegovim odredbama posvecéenim:

e proceni rizika (Clan 9),
e uskladivanju (¢lan 11),
* koordinaciji nadzora (¢lan 12),

* primeni nacela srazmernosti prilikom izricanja mera (¢lan 25) i dr.

Taj zakon uspostavlja kriterijume za utvrdivanje delotvornosti inspekcijskog nadzora
koji, u vidu pokazatelja, moraju biti sadrzani u godisnjem izvestaju inspekcije (odredba
¢lana 44). Zbog svega toga ¢emo poseban deo ove glave posvetiti delotvornosti in-
spekcijskog nadzora na lokalnom nivou.

5.3.4. Princip delotvornosti u kontekstu lokalne samouprave

Delotvornost postupanja lokalne samouprave podrazumeva vise razlicitih, medu-
sobno povezanih ¢inilaca, koji se, pre svega, ticu unapredenja kvaliteta rada lokalne sa-
mouprave, standardizacije i optimizacije postupaka, analize efekata propisa i dokume-
nata javnih politika, te delotvornosti inspekcijskog nadzora. U nastavu ¢emo prikazati
najvaznije karakteristike svakog od njih, uz navodenje mogucih puteva njihove uspesne
primene u prakticnom radu jedinica lokalne samouprave.
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5.3.4.1. Unapredenje kvaliteta u radu jedinica lokalne samouprave

Jedno od specificnih svojstava javnog sektora je odsustvo konkurencije u obav-
ljanju njegovih poslova, sto je posledica monopolskog obavljanja delatnosti u velikom
broju oblasti. Zbog toga, kao i zbog krize ranijih modela drzave ka kojima se tezilo, kao
Sto su drzava blagostanja i socijalna drzava koja je u stanju da pruza veliki broj usluga
gradanima, teorija upravljanja javnim sektorom okrenula se pitanjima kvaliteta kako bi
vratila i eventualno ojacala poverenje u drzavu i njenu upravu, poboljsala njihov imidz
u javnosti i na kraju krajeva, opravdala izvesne beneficije i privilegije koje zaposleni u
javnom sektoru imaju u odnosu na radnike u privatnom sektoru. Insistiranje na kvali-
tetu podrazumeva nadgradnju i naglasak ne samo na pitanjima delotvornosti, ve¢ na
promeni kulture organizacije koja ce postati trajno orijentisana na korisnika i rezultate
rada, odnosno ucinak.

Kvalitet se, kao i delotvornost, moze ostvarivati na vise nacina:
* pravnim putem, propisima i kvalitetnom zastitom prava korisnika;

e akreditacijom i sertifikacijom od strane eksternih evaluatora, bilo dobrovoljnom
bilo obaveznom, (Sto je pristup dominantan u oblastima zdravstva, obrazovanja
i privatizovanih usluga);

e definisanjem i propisivanjem standarda za ulazne parametre (broj zaposlenih),
procese (Cekanje na uslugu) i rezultate (zadovoljstvo korisnika); i

e organizacionim pristupom - u kojem visi menadzment uvodi organizacionu stra-
tegiju za poboljsanje kvaliteta - integrisano upravljanje kvalitetom.

Kvalitetno upravljanje obuhvata niz znac¢ajnih pitanja, kao sto su:

e moderni stilovi vodstva,

e stratesko planiranje,

* upravljanje ljudskim resursima,

* finansijsko upravljanje, i

* niz drugih instrumenata koje obradujemo u ovom priru¢niku, a sto se sve zajed-
no danas naziva jednim imenom menadzment totalnog kvaliteta (MTK).

MenadZment totalnog kvaliteta (engl. Total Quality Management - TQM) je stil uprav-
ljanja prilagoden javnoj upravi, nacelima evropskog administrativnog prostora i dobrog
upravljanja.
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Na evropskom tlu najpoznatija njegova vrsta je CAF (engl. Common Assessment
Framework) ili zajednicki okvir za samoprocenjivanje koji je autenticno evropski, izraden od
strane Evropske mreze javne uprave (EUPAN) i Evropskog instituta za javnu upravu (EIPA).

Menadzment totalnog kvaliteta je proces stalnog unapredenja kvaliteta rada, or-
ganizacionih procesa, usluga i rezultata u svim aspektima organizacije. To je sistemski
pristup upravljanju koji zahteva stalne analize, zasnovan na identifikaciji i proceni per-
formansi pojedinih organizacionih aspekata unutrasnjih jedinica (strategija, procedura,
ponasanja, usluga), definisanju mera za njihovo pobolj$sanje, sprovodenju mera u Zivot i
ponovnoj analizi i reviziji uspeha.

Primeri

TMK je nastao proucavanjem japanskog koncepta KAIZEN - koji znaci neprekidno po-
boljSavanje organizacije kroz analizu potreba korisnika. Njegovu sustinu plasticno opisuje
primer nacina na koji japanski urbanisti projektuju staze u njihovim javnim parkovima.
Metod je u sustini jednostavan, a u centar stavlja gradane koji svakodnevno prolaze kroz
park, i koji ¢e sami, svakodnevnim prolascima kroz park napraviti staze koje ¢e se kasnije i
urbanistickim aktima ,legalizovati” i gradevinski finalizovati - odnosno, betonirati utabane
(najfrekventnije, ,najefikasnije”) staze kojima su korisnici parka prolazili.

Zahvaljujuci KAIZEN pristupu, 70-ih godina XX veka veliki broj japanskih kompanija (od kojih
su mnoge i danas poznate), pocele su da istiskuju medunarodne kompanije sa svog trzista i da
se Sire na inostrana trzista, Sto je izazvalo veliki interes niza naucnih institucija za njega, i bilo
krajem proslog veka (ili milenijuma) prevedeno u koncept menadZmenta totalnog kvaliteta.

Upravljanje putem menadZmenta totalnog kvaliteta odlikuju sledece karakteristike:

* Proces kontinuiranog unapredenja kvaliteta rada, organizacionih procesa, usluga
i rezultata,

* Orijentacija ka korisniku,

* Posvecenost kvalitetu i liderstvu od strane viseg rukovodstva,
* Planiranje i organizovanje rada,

e Upotreba nekog sistema menadzmenta kvalitetom,

* QObrazovanje i obuka,

e Uklju€enost i timski rad,

* Merenje i povratne informacije,

* Promena organizacione i komunikacione kulture, i

e Organizaciono ucenje.
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Ocena ispunjenosti standarda kvaliteta najcesce se zasniva na samoproceni, koja se
vrsi timskim radom ili njenom kombinacijom sa eksternom evaluacijom.

Postoji veliki broj instrumenata za unapredenje kvaliteta u jedinicama lokalne samo-
uprave a mi ¢emo u nastavku poglavlja obraditi dva najznacajnija instrumenta - opsti
okvir za samovrednovanje (CAF) i ISO standarde.

Opsti okvir za samovrednovanje (CAF - Common Assessment Framework)

CAF je razvila radna grupa Evropske mrezZe za javnu upravu - EUPAN (https:/www.
eupan.eu/) za inovacije u javnom sektoru 2000. godine. Periodi¢no je usavrsavan i una-
preden na osnovu korisnickog iskustva, tako da postoje verzije iz 2002, 2006, 2013.
i 2020. godine. U pitanju je originalno evropski (austrijski) instrument za upravljanje
kvalitetom u javnoj upravi, koji se primenjuje u vise od 50 drZava ukljucujudi sve drzave
EU i koji predstavlja preduslov za povlacenje sredstava iz strukturnih fondova EU.

Primeri

Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave je prvi srpski organ uprave koji ¢e im-
plementirati ovaj alat za upravljanje kvalitetom:
http://mduls.gov.rs/saopstenja/mduls-prvi-primenjuje-evropski-alat-za-upravljanje-
kvalitetom-rada/?script=Iat

U pitanju je jednostavan i lako upotrebljiv instrument za merenje efikasnosti i delo-
tvornosti, konstruisan u obliku upitnika. Analiza se sprovodi jednom godisnje ili jednom
u dve godine a pogodan za procenu kvaliteta uprave i na nacionalnom i na lokalnom
nivou. Sustinski se radi o upitniku za samoprocenu koji ¢ini oko 200 pitanja. Samo(pro)-
ocenjivanje je sustinska karakteristika CAF-a i ukljucuje sve grupe zaposlenih u organi-
zaciji, sto bi trebalo da ima blagotvoran uticaj na nivo informisanosti i komunikacije u
organizaciji, a naroCito doprinosi organizacionom ucenju. Ovaj upitnik prate i upitnik o
procesu unapredivanja i o zrelosti organizacije.

Na osnovu dobijenih ocena iz analize, sacinjava se akcioni plan za poboljsanje funk-
cionisanja organizacije. CAF se sastoji od devet oblasti koje se smatraju osnovom iz-
vrsnosti organizacije. Prvih pet su upravljacke prakse u organizaciji koje odreduju Sta
organizacija radi i kako pristupa svojim zadacima (engl. enablers):

1. vodstvo,

2. strategija i planiranje,

333


https://www.eupan.eu/
https://www.eupan.eu/
http://mduls.gov.rs/saopstenja/mduls-prvi-primenjuje-evropski-alat-za-upravljanje-kvalitetom-rada/?script=lat
http://mduls.gov.rs/saopstenja/mduls-prvi-primenjuje-evropski-alat-za-upravljanje-kvalitetom-rada/?script=lat

5. PREDVIDIVOST, EFIKASNOST | DELOTVORNOST

3. ljudi,
4. partnerstva i resursi, i

5.  procesi.

Ostala Cetiri kriterijuma odnose se na rezultate koje je organizacija postigla u poje-
dinim segmentima:

1. rezultati u odnosu na ljude,

2. rezultati orijentacije ka gradanima/korisnicima,

3. rezultati u vezi sa drustvenom odgovornoscu, i

4. rezultati u odnosu na klju¢ne pokazatelje rada.

Razvoju i promociji CAF posveceni su i:

* skupovi korisnika, te odrzavanje Evropske konferencije o kvalitetu koja je instru-
ment za razmenu dobrih praksi i prakti¢nih iskustava,

* dodela Evropske nagrade za javni sektor (EPSA) - od 2007. godine za primere
najbolje prakse u odredenim oblastima, i

* izbor nacionalnih korespondenata za CAF i dr.

Primeri

Vise o nagradama koje se dodeljuju upravama svih nivoa vlasti:
https:/www.epsa2019.eu/

ISO standardi u lokalnoj samoupravi

Medunarodna organizacija za standardizaciju - 1SO jeste globalna mreza nacional-
nih organizacija za standarde osnovana radi osiguranja kvaliteta proizvoda i usluga. 1ISO
modeli su posebno popularni u privatnom sektoru, ali su prihvaceni i u javnom sektoru.
Standardi se na taj nacin odnose na proizvode, usluge, materijale, procese, sisteme, a
ISO 9001 standard (verzija 2015) se primenjuje u preko milion organizacija u 180 ze-
malja i univerzalno je primenljiv na sve vrste organizacija (http:/www.iso.org/iso/home.
html). Primena ISO standarda garantuje da organizacija u kojoj se oni sprovode ima
sistem upravljanja kvalitetom koji redovno revidiraju unutrasnji i spoljasnji revizori, kao
i da konstantno radi na njenom unapredeniju.
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Osnova ISO sistema su Cetiri komponente: posvecenost rukovodstva, potrebni re-
sursi, pruzanje usluga i merenje, analiza i unapredenje sistema. Akcenat se stavlja na
kontinuirano nadgledanje, merenje i primenu korektivnih mera kako bi se osiguralo kon-
tinuirano unapredenje organizacije.

Nova verzija standarda iz 2015. godine ima 10 grupa zahteva. Njima su izvrsena
odredena prilagodavanja i promene u oblastima promene strukture, terminologije, ra-
zumevanja organizacije i njenog konteksta, uvodenja zahteva za upravljanje rizikom,
upravljanja dokumentima i ukidanja nerazumljivih ,preventivnih mera”. S obzirom na to
da je nastao u privrednom ambijentu, primena ISO standarda u lokalnoj samoupravi nije
jednostavna, pa ga treba jos prilagodavati specifitnostima javne uprave.

Primeri

Opstinska uprava opstine Medveda dobila je sertifikat sistem menadzmenta kvalitetom
standarda SRPS ISO 9001:2015 13. avgusta 2018. godine. Radi unapredenja kvaliteta
usvojen je pravilnik koji sluzi kao osnovni i stalni dokument za sprovodenje i odrzavanje

sistema menadzmenta kvalitetom i njime je definisana: politika kvaliteta, organizaciona
struktura i dokumenta potrebna za primenu sistema upravljanja kvalitetom.

Opstinska uprava opstine Medveda uspostavlja, dokumentuje, primenjuje i odrzava ovaj
sistem i neprekidno poboljsava njegovu delotvornost kroz: primenu politike kvaliteta, pri-
menu dokumenata sistema menadzmenta kvalitetom i stalnu orijentaciju ka korisnicima.

Interne provere i preispitivanja sistema menadzmenta kvalitetom od strane rukovodstva
koriste se za nadzor nad funkcionisanjem sistema, pracenje efekata, analizu stanja, inicira-
nje korektivnih mera i identifikaciju mogucnosti za poboljsanje. Mrezom procesa prikazan
je redosled i medusobno delovanje procesa.

Primenom ovih standarda u svom radu OU Medveda se konstantno prilagodava za-
htevima okruZenja, zahtevima korisnika usluga, potrebama odeljenja i sluzbi, meri za-
dovoljstvo korisnika usluga, realizuje postavljene zahteve i inovira interne procedure i
uputstva o radu.

Za svaki proces, pojedinacno, prikazanom mapom procesa, utvrduju se veze predmetnog
procesa sa ostalim procesima u organizaciji, zahtevani ulazni elementi i ocekivani izlazni
elementi iz procesa, resursi koji su potrebni da se obezbedi njihova dostupnost, odgovor-
nosti i ovlaséenja za proces, rizici i prilike u skladu sa odgovarajuc¢im zahtevima, vrednova-
nje procesa i primena potrebnih izmena da se obezbedi da proces ostvaruje predvidene
rezultate i mere poboljsavanja procesa i sistema menadzmenta kvalitetom.

Indeks dobre uprave SKGO je prepoznao znacaj unapredenja kvaliteta i na osnovu
toga je formulisan indikator pod nazivom ,standardi za postupanje pri pruzanju usluga
gradske/opstinske uprave”. Preporuka IDU je da jedinice lokalne samouprave uspostave
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sertifikovan sistem upravljanja kvalitetom uskladen sa medunarodnim standardom, a
koji se redovno kontrolise i analizira.

5.3.4.2. Standardizacija i optimizacija postupaka

Da bi neka jedinica lokalne samouprave uspesno i delotvorno ostvarila svoje ciljeve
i racionalno raspolagala svojim materijalnim i l[judskim resursima, ona mora da, kao i
svaka druga organizacija, narocito u javnom sektoru, standardizuje svoje procedure.
Standardizacija se moze definisati kao uspostavljanje odgovarajuceg postupka za utvr-
divanje jednakih i ponavljajucih elemenata pojedinih radnih operacija, odnosno nacina
rada u kome se odredene radne operacije ili njihovi delovi rutinski izvode na isti nacin
u svim situacijama iste vrste. O znacaju standardizacije upecatljivo je pisao josS nemac-
kih sociolog i teoreticar sistema Niklas Luman, kao o legitimitetu, odnosno podrsci od
strane gradana, koji upravne organizacije sticu na taj nacin (poznata je njegova sintagma

,legitimitet kroz proceduru”).

Standardizacijom se ostvaruju cCetiri vrlo bitna cilja svakog procesa:
* opravdava (legitimise) se njegov ishod;

* smanjuje proizvoljnost i mogucnosti zloupotrebe;

* povecava se delotvornost tih operacija, i celih organizacija; i

* Stite osnovne drustvene/lokalne vrednosti i interesi (realizuje zastitna funkcija

postupka u upravnoj organizaciji).

Kao sto smo vec naveli u prethodnim poglavljima, MDULS i SKGO su, u saradnji
sa resornim ministarstvima, izradili 188 modela administrativnih procedura kako bi ih
standardizovali. Ti modeli su uputstvo kako za postupajuce sluzbenike, tako i za gra-
dane o tome Sta je potrebno da pribave od dokumentacije kako bi uspesno podneli
zahtev za realizaciju svog prava. Taj zahtev je takode standardizovan u obliku obrasca
koji se moze, zajedno sa modelima procedura, pronaci u elektronskoj bazi modela
administrativnih procedura koja treba da bude dostupna na internet stranici svake
jedinice lokalne samouprave.

SKGO modeli

Modeli administrativnih procedura:
http://www.skgo.org/modeli-administartivnih-procedura
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Modeli koji su izradeni od strane MDULS i SKGO ticu se:

1. poverenih poslova, koji se na isti nacin imaju obavljati u svakoj jedinici lokalne
samouprave u Srbiji i koji su dodatno odobreni od strane sektorskih ministar-
stava u cijoj su nadleznosti odredeni povereni poslovi, i

2. najucestalijih i najtipicnijih izvornih poslova JLS. Buduc¢i da izvorne poslove ure-
duju same JLS, modeli ovih postupaka treba da posluze kao predlog kako bi
ove poslove trebalo urediti a svaka JLS ih moze prilagoditi u skladu sa svojim
potrebama i specificnostima.

Zbog toga ¢emo u narednim redovima detaljnije obraditi pitanje modela administra-
tivnih procedura, odnosno videti Sta su obavezni elementi svake od procedura, kako se
one optimizuju i uskladuju sa standardizovanim modelima.

Vrlo je bitno da se elementi svake administrativne procedure imaju u vidu kada se
one normiraju propisima, 5to je u direktnoj vezi sa kvalitetom propisa. LoSe propisana
procedura, bez svih potrebnih elemenata otvori¢e puno pravnih praznina i stvoriti niz
problema u svakodnevnom radu zaposlenih u lokalnoj samoupravi.

Osnovni elementi svake administrativne procedure su slededi:

* ko pokrece postupak i na koji nacin;

e prilozi (dokazi) za odlucivanje u postupku koji dostavlja stranka;

* podaci o kojima se vodi sluZzbena evidencija i koji se pribavljaju po sluzbenoj

duznosti;

e pravni osnov za odlucivanje u postupku;

e akt kojim se odlucuje u postupku;

» zakonski i preporuceni rok za resavanje predmeta; i

* uputstvo o pravnom sredstvu.

Na osnovu napred navedenih elemenata se izraduje tabelarni prikaz faza sprovode-
nja administrativnog postupka, hodogram administrativnog postupka i, na kraju, obrazac
zahteva stranke.

Optimizacija administrativhog postupka je proces njegove analize i pojednostavlje-
nja, kako bi se on ucinio jasnim, preciznim, transparentnim, efikasnijim i delotvornijim.
Cilj optimizacije je takav postupak koji ne sadrzi nepotrebne zahteve za stranku i nepo-
trebno joj ne trosi vreme i novac.
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Optimizacija krece od propisa i ukljucuje njihovo:
1. ukidanje (deregulaciju),

2. konsolidaciju (objedinjavanje cesto nelogi¢no ,razbacanih” normi u logi¢ne, ja-
snije formulisane celine), i

3. racionalizaciju (uklanjanje preklapanja i nekonzistentnosti propisa).

Nakon toga se pristupa identifikaciji procedura i njihovom pojednostavljenju kroz
tzv. smanjenje administrativnih opterecenja. Prilikom analize propisa treba dati odgo-
vore na sledeca pitanja:

* Ima li potrebe za posebnim postupkom odnosno da li postupak moze postati
sastavni deo prethodnog postupka (pripojiti mu se);

* Dalije moguce konkretan cilj posti¢i deregulacijom;
* Dalije moguca samoregulacija.

(Samoregulacija znaci da se regulisanje nekog pitanja moze prepustiti razlic¢itim or-
ganizacijama i udruZenjima gradana i privrednika.)

Potom se pristupa izradi predloga za optimizaciju i davanja odgovarajucih preporuka
koje treba da sadrzi odgovore na pitanja ta, kako, zasto i na koji nacin treba unaprediti
i optimizovatii da li u tu svrhu treba donositi novi propis ili izmeniti i dopuniti postojeci.
Dalje, predlog obavezno treba da sadrzi preporuke u pogledu svih troskova (pogledajte
poglavlje 5.2.), sto ukljucuje i ukidanje dvostrukih naplata taksi, eliminaciju nezakonitog
naplacivanja taksi/naknada (u nekim JLS prisutna je pojava da se za realizaciju prava iz

izvornog delokruga, propisuje naplacdivanje republicke administrativne takse), smanjiva-
nje naplacivanja iznosa, promenu nacina naplate i obracuna troskova.

Druga grupa preporuka, nakon sprovedene analize postupaka, ticala bi se eliminacije
nepotrebnih dokaza i priloga koji se traze za realizaciju nekog prava (pre svega kroz dalje
unapredenje razmene podataka po sluzbenoj duznosti izmedu razli¢itih delova sistema
konkretne jedinice lokalne samouprave), promenu odgovarajuc¢ih obrazaca u skladu sa
tim, eliminaciju koris¢enja pecata i dr.

Treca grupa preporuka tice se obrasca i sadrZine zahteva, postupka odlucivanja i do-
nosenja odluke. One bi trebalo da se konkretno ti¢u najvise uvodenja pune digitalizacije
(od podnosenja zahteva, do donosenja odluke po njemu), uvodenja informisanja stra-
naka elektronskim putem o toku postupka, eliminisanja nepotrebnih koraka u postupku
odlucivanja, spajanje dve ili vise procedura, uvodenja jedinstvenog upravnog mesta, i
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uvodenja javnog registra akata, odnosno prakse. Ceo ovaj proces mora da bude potpu-
no transparentan i u njega podjednako treba da budu ukljuceni svi zaposleni u jedinica-
ma lokalne samouprave, gradani i privrednici.

Primeri

Kao primer sprovodenja postupka optimizacije moze da posluzi Projekat Vlade za smanje-
nje administrativnog opterecenja privrede (https:/www.epapir.rsjp.gov.rs/), koji je prepo-
znat kao jedan od prioriteta u oblasti regulatorne reforme, sa ciljem smanjenja administra-
tivnih troskova (pre svega za privrednike) i procenta njihovog uceséa u ukupnom BDP-u.
Ovaj cilj ¢e se posti¢i pojednostavljenjem, optimizacijom ili ukidanjem nepotrebnih admi-
nistrativnih postupaka (najmanje 30% najcescih i najskupljih) i ostalih uslova za poslovanje
i uspostavljanjem elektronskog portala (eRegistar) na kome ¢e se nadi sve informacije o
administrativnim postupcima i ostalim uslovima za poslovanje u RS.

Istim ciljevima, i kada su u pitanju gradani, i privreda, mogu da se rukovode jedinice
lokalne samouprave - da optimizuju (i digitalizuju) odredeni procenat najcescih i ,naj-
skupljih” procedura koje su u njihovoj izvornoj nadleznosti.

U prethodnim poglavljima smo naveli da je u cilju normiranja optimizacije SKGO
izradila Model procedure za unapredenje efikasnosti i uvodenje standarda u sprovodenju
administrativnih postupaka. Na osnovu te procedure izradena je Instrukcija, a koja je,
tokom 2019. godine, u manje ili vise promenjenom obliku usvojena u 15 pilot-jedinica
lokalne samouprave. Instrukcija je bila interni akt, kojim je Procedura bila ukljucena u
organizacione propise jedinica lokalne samouprave (pogledajte poglavlje 5.2.).

Procedurom za unapredenje efikasnosti i uvodenje standarda u sprovodenju ad-
ministrativnih postupaka se blize ureduju medusobni odnosi organizacionih jedinica,
pravila postupanja i nacina rada pri:

e prijemu, protoku, reSavanju i arhiviranju predmeta,

* primeni modela administrativnih postupaka,

e uspostavljanju i upravljanju registrom administrativnih postupaka,

e vodenju evidencija, izvestavanju, ujednacavanju upravne prakse,

* pracenju izmena propisa i informisanju stranaka o izmenama propisa i pravima, i

e drugim pitanjima od znacaja za unapredenje efikasnosti rada.
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Takode, Procedura predvida formiranje radne grupe (sastavljene od rukovodilaca od-
govarajucih organizacionih jedinica), koja je nadlezna da utvrduje listu administrativnih
procedura koje se sprovode u njihovoj lokalnoj samoupravi, unosi nove i menja posto-
jece procedure, vrsi nadzor nad njihovim sprovodenjem i predlaze mere za otklanjanje
nepravilnosti u primeni procedura.

Modelom procedure normiran je postupak uskladivanja procedura jedinica lokalne
samouprave sa SKGO modelima administrativnih postupka.

Nakon unosenja procedure u listu i bazu procedura svaki zaposleni koji primenjuje
procedure u svom radu imace sledece obaveze:

* obavezu sprovodenja administrativnog postupka na nacin i u skladu sa modelom
administrativnog postupka i odlukom Radne grupe, u pogledu koraka pri sprovo-
denju postupka i informacija koje se daju strankama u vezi sa administrativnim
postupkom, informacija koje se traze od stranke, potrebne dokumentacije i prilo-
ga, naplate administrativnih taksi i naknada, preporucenih rokova;

* obavezu primene obrasca zahteva koji generiSe registar, osim obrazaca propisa-
nih republi¢kim propisom:;

* obavezu pribavljanja izjave/saglasnosti stranke za razmenu/pribavljanje podata-
ka o kojima se vodi sluzbena evidencija; i

* obavezu otklanjanja drugih nepravilnosti utvrdenih nalazom o sprovodenju mo-
dela administrativnih postupaka.

Sve procedure se unose u bazu (registar) procedura koja se nalazi na internet stranici
JLS, odnosno e-registar kao elektronsku bazu svih podataka koji se odnose na admini-
strativne postupke koji se sprovode u lokalnoj samoupravi.

Zaposleni u usluznom centru ili organizacionoj jedinici koja pruza informacije gra-
danima, informisace gradane o administrativnim postupcima, o svim informacijama o
postupcima koje se nalaze u registru. Nacin pruzanja informacija zavisi od izabranog
nacina dostavljanja trazenih informacija od strane zainteresovanog lica.

Procedura ustanovljava i mehanizam za pracenje broja i frekventnosti usluga iz izvorne
i poverene nadleznosti jedinice lokalne samouprave. Na osnovu pracenja broja i frekven-
tnosti usluga stvara se osnova za izradu periodicnih analiza i preduzimanje mera kojim
bi se gradska/opstinska uprava organizovala na racionalniji, efikasniji i delotvorniji nacin.

Na osnovu detaljne i precizne evidencije predmeta u kojima se postupa moze se
izbedi i spreciti visestruko odlucivanje o istoj upravnoj stvari. Organi uprave jedinica
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lokalne samouprave bi trebalo da sprece visestruko odlucivanje o istoj upravnoj stvari,
tj. ,ping-pong efekat”. Rec¢ je o situaciji u kojoj o jednom istom predmetu prvostepeni
odnosno drugostepeni organ odlucuju vise puta. Drugim recima, u jednom istom pred-
metu dolazi vise puta do ponistavanja prvostepene odluke i vracanja stvari na ponovno
odlucivanje prvostepenom organu, bez meritornog odlucivanja drugostepenog organa
o predmetu. Problem koji se ovde javlja jeste Cinjenica da predmet svaki put kad dode
do drugostepenog organa, po Zalbi dobija novi broj. Tako se jedan te isti predmet vise
puta racuna u normu prvostepenom odnosno drugostepenom organu, a stranke ne
uspevaju da ostvare ili zastite svoja prava. Zato, organi JLS treba da ustroje evidenciju
kojom se prate predmeti dok reSenje ne postane pravnosnazno, koriste¢i mogucnosti
koje pruza savremena digitalna tehnologija (npr. predmet ima trajnu oznaku, koja ga
prati dok ne postane pravnosnazan, bez obzira na to da li je i koliko puta u datom
predmetu izjavljena zalba odnosno tuzba). Da bi cilj uspostavljanja navedene evidencije

bio potpun, potrebno je ustrojiti mehanizam za prioritetno resavanje takvih predmeta.

5.3.4.3. Analiza efekata propisa i dokumenata javnih politika

Analiza efekata propisa deo je jednog koncepta, proisteklog iz doktrine Novog jav-
nog menadzmenta koji se bazirao na upravljanju javnim sektorom putem propisa, sa ci-
liem da se primenom metoda prethodne analize (ex-ante) i naknadne analize (ex-post)
dode do boljih propisa koji ¢e samo usmeravati, bez nepotrebnog kocenja tokova drus-
tvenog zivota u nekoj drzavi.

Istorijski posmatrano taj pristup upravljanju (upravljanje putem propisa) ima tri kom-
ponente od kojih je svaka, manje ili vise, prisutna i u nasem pravnom sistemu. To su:

1. deregulacija (,giljotina propisa”, optimizacija administrativnih procedura i dr.),

2. poboljsanje kvaliteta propisa (analiza efekata propisa i dr.), i

3. regulativni menadZment (upravljanje javnim politikama, njihova koordinacija i dr.).

Da bi se doslo do boljih propisa i da do zaklju¢aka ne bi dolazilo ,u¢enjem na svojim
greskama” (engl. trial and error method), potrebno je stalno prisustvo elemenata:

e ukljuc¢ivanje zainteresovanih strana kroz konsultacije (participacija),

e pazljiva i precizna analiza efekata propisa (koja se jos naziva i engl. regulatory
impact assessment), i

e primena mera administrativnog pojednostavljenja (0 cemu smo pisali u prethod-
nom delu ovog poglavlja).
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Buduc¢i da ex-ante i ex-post analize efekata predstavljaju znacajan analiticki proces
kojim se analizira delotvornost politika i propisa one su pojedinim zakonima predvidene
kao obavezujuce.

Odredbom ¢lana 48 Zakona o budzetskom sistemu predvidena je obavezna procena
finansijskih efekata propisa na budzet, ukljucujuci i propise lokalnih vlasti:

Propisi

Zakon o budzetskom sistemu
Clan 48

,... Obrazlozenje zakona, drugog propisa ili drugog akta dostavljenog Narodnoj skupstini,
Vladi ili nadleznom izvrSnom organu lokalne vlasti radi utvrdivanja predloga, odnosno
usvajanja, mora sadrzati procenu finansijskih efekata koje ce takav zakon, drugi propis ili
drugi akt, imati na budzet.

Procena iz stava 1 ovog ¢lana mora sadrzati podatke o tome da li se predloZzenim zako-
nom, drugim propisom ili drugim aktom, povecavaju ili smanjuju budzetski prihodi i prima-
nja ili rashodi i izdaci za budzetsku godinu i za naredne dve fiskalne godine.

[.]

Odredbe ovoga c¢lana na odgovarajudi se nacin primenjuju na vanbudzetske korisnike i
jedinice lokalne vlasti.”

Nadlezni izvrsni organ, prema Zakonu o lokalnoj
samoupravi je vece jedinice lokalne samouprave.

Sa druge strane, kada su u pitanju dokumenti javnih politika, predvideni Zakonom o
planskom sistemu, takode postoji obaveza analize njihovih efekata.

Propisi

Zakon o planskom sistemu

Prema odredbi ¢lana 2 (stav 1 tacka 7) analiza efekata je: ,analiticki proces koji se spro-
vodi tokom procesa planiranja, formulisanja i usvajanja javnih politika i propisa, u cilju
sagledavanja promene koju treba postici, njenih elemenata i uzro¢no-posledic¢nih veza
izmedu njih i izbora optimalnih mera za postizanje ciljeva javnih politika (ex-ante analiza
efekata), kao i tokom i nakon sprovodenja vec usvojenih javnih politika i propisa, u cilju
vrednovanja ucinaka, preispitivanja i unapredenja tih javnih politika, odnosno propisa
(ex-post analiza efekata)”.
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Vazno je napomenuti i da je analiza efekata javnih politika i propisa detaljnije urede-
na Uredbom o metodologiji upravljanja javnim politikama, analizi efekata javnih politika i
propisa i sadrZaju pojedinacnih dokumenata javnih politika.

S obzirom na to da dobro upravljanje predstavlja nadgradnju nad principom zakoni-
tosti, IDU je analizu efekata propisa predvideo kao jedan od indikatora dobrog upravlja-
nja na lokalnom nivou. Prema IDU analiza efekata propisa koje donose JLS predstavlja
sistemati¢an pristup lokalne samouprave vrienju poslova iz svojih izvornih i poverenih
nadleznosti. Analiza daje odgovor na pitanje da li ¢e novi propisi ili izmena postojecih u
odredenoj oblasti imati onakav efekat kakav je JLS planirala. Preporuka je da se analiza
vrsi za sve propise koje usvaja skupstina jedinice lokalne samouprave. Vrlo je bitno da
JLS sistematizuje radno mesto (ili organizacionu jedinicu) za prac¢enje efekata propisa i
prikupljanje podataka u pravilniku o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji.

Vise o analizi efekata propisa predstavljeno je u poglavlju posvec¢enom odgovornosti
za razvoj lokalne zajednice.

5.3.4.4. Delotvornost inspekcijskog nadzora

Kao $to smo vec videli, u delu poglavlja posve¢enom pravnom regulisanju principa
delotvornosti u Srbiji, Zakon o inspekcijskom nadzoru (ZIN) na vise mesta insistira na
postovanju principa delotvornosti. Sa druge strane, grupa inspekcijskih poslova spada
u krug poslova koji se ¢esto poveravaju jedinicama lokalne samouprave. Prema odredbi
¢lana 22 Zakona o lokalnoj samoupravi u pitanju su inspekcijski poslovi iz oblasti pro-
svete, zdravstva, zastite Zivotne sredine, rudarstva, prometa roba i usluga, poljoprivre-
de, vodoprivrede, Sumarstva, i dr.

Za delotvornost inspekcijskog nadzora, ali i funkcionisanja JLS kao celine, najzna-
¢ajnija su pitanja prikupljanja, prac¢enja i analize stanja u oblasti inspekcijskog nadzora,
planiranje inspekcijskog nadzora, preventivho delovanje inspekcije i koordinacije in-
spekcijskog nadzora nad poslovima iz izvorne nadleZnosti jedinice lokalne samouprave,
pa ¢emo im u nastavku posvetiti vise paznje. Analiza sprovedena na osnovu IDU u 60
pilot-jedinica lokalne samouprave 2018. godine, pokazala je da se funkcije prikupljanja
podataka, pracenja i analize stanja u oblasti inspekcijskog nadzora ne vrée u svim jedi-
nicama lokalne samouprave kao i da organizaciono i funkcionalno nije reSeno pitanje
koordinacije inspekcijskog nadzora. To odstupa od obaveze inspekcije propisane ¢lanom
8 ZIN prema kome su one duzne da prikupljaju podatke, prate i analiziraju stanje iz svog
delokruga. Ta funkcija se obavlja pomocu kontrolnih lista, sprovodenjem anketa, istra-
Zivanjem javnog mnjenja i drugim metodama neposrednog i statistickog prikupljanja
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podataka, dobijanjem podataka od drugih organa i organizacija javnog sektora, kao i
analizom inspekcijske, upravne, sudske i poslovne prakse.

SKGO modeli

Na sajtu SKGO objavljeni su modeli kontrolnih lista za ¢etiri inspekcije koje vrse nadzor
nad izvornim poslovima. U pitanju su komunalna, inspekcija za puteve, inspekcija za drum-
ski saobracaj i poreska inspekcija:
http:/www.skgo.org/vesti/detalino/1547/inspekcijski-nadzor-na-lokalu-modeli-kontrolnih-
lista-za-inspekcije

Prikupljanje podataka je u osnovi delotvornosti rada lokalnih inspekcija, a samim
tim i ostvarivanja ciljeva koje su lokalne samouprave zacrtale svojim propisima. Njihovo
obavljanje bilo bi najcelishodnije vrsiti primenom funkcionalnog principa u okviru orga-
nizacione jedinice nadleZzne za poslove inspekcijskog nadzora, za sve inspekcije.

U tesnoj vezi sa prethodnim su i planovi inspekcijskog nadzora. Prema odredbi ¢lana
10 stav 2 ZIN jedinice lokalne samouprave su obavezne da sacinjavaju strateske (vise-
godisnje) i godisnje planove nadzora. Godisnji planovi nadzora moraju biti propraceni
izradenim operativnim planovima za njihovo sprovodenje. Po stepenu opstosti na pr-
vom mestu je strateski plan koji se potom konkretizuje godisnjim planom.

Odredbama clana 10 stavova 3 i 4 ZIN propisana je sadrzina plana inspekcijskog
nadzora. Prilikom izrade plana potrebno je pribaviti misljenje Koordinacione komisije
za inspekcijski nadzor.

Ministar ili imalac javnog ovlas¢enja u oblasti koja vrsi inspekcijski nadzor u odrede-
noj oblasti pravilnikom propisuju tzv. posebne elemente plana odredenog inspekcijskog
nadzora.

Od znacaja za rad lokalnih inspekcija, kako u oblasti poverenih tako i izvornih poslo-
va znacajni su slededi pravilnici:

* Pravilnik o posebnim elementima, odnosno kriterijumima za procenu rizika,
ucestalosti vréenja inspekcijskog nadzora na osnovu procene rizika i posebnim
elementima plana inspekcijskog nadzora u oblasti prostornog i urbanistickog
planiranja,

*  Pravilnik o posebnim elementima, odnosno kriterijumima za procenu rizika, po-
sebnim elementima plana inspekcijskog nadzora i ucestalosti vréenja inspekcij-
skog nadzora na osnovu procene rizika u oblasti komunalnih delatnost, i
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* Pravilnik o posebnim elementima procene rizika, ucestalosti vrsenja inspekcij-
skog nadzora na osnovu procene rizika i posebnim elementima plana inspekcij-
skog nadzora u oblasti zastite Zivotne sredine.

SKGO modeli

U oblasti izvornih poslova posebne elemente plana propisuju nadlezni organ autonomne
pokrajine ili jedinice lokalne samouprave, odgovarajuc¢im pravilnicima. Kako bi olaksao
njihovu izradu SKGO je izradio:

* Model pravilnika o posebnim elementima procene rizika, ucestalosti vrsenja inspek-
cijskog nadzora na osnovu procene rizika i posebnim elementima plana inspekcijskog
nadzora komunalne inspekcije iz izvorne nadleznosti jedinice lokalne samouprave
http://www.skgo.org/storage/app/media/uploaded-files/Model%20pravilnika%200%20
posebnim%20elementima%20procene%20rizika%20.doc

* Metodologiju za postupak odredivanja posebnih elemenata procene rizika i sprovo-
denje postupka procene rizika komunalne inspekcije iz izvorne nadleznosti jedinice
lokalne samouprave
http://www.skgo.org/storage/app/media/uploaded-files/Metodologija%20-%20
odredjivanje%20posebnih%20elemenata%20procene%20rizika.docx

Preventivno delovanje inspekcija predvideno je ¢lanom 13 ZIN, i ono se uglavnom
realizuje kroz transparentnost svih aktivnosti inspekcija.

Koordinacija inspekcijskog nadzora nad izvornim poslovima jedinica lokalne samou-
prave. Odredbom clana 12 ZIN predvideno je da JLS treba da formiraju organizacio-
nu jedinicu radi koordinacije poslovima iz izvorne nadleZnosti koja bi predstavljala pan-
dan Koordinacionoj komisiji za inspekcijski nadzor Vlade kada su u pitanju inspekcij-
ski poslovi iz republickog delokruga. Radi olakSavanja obavljanja tog posla, MDULS je
objavilo Stru¢no-metodoloska objasnjenja za koordinaciju i vrSenje nadzora u upravnim
okruzima i jedinicama lokalne samouprave (http:/mduls.gov.rs/obavestenja/obavestenje-
4/?script=lat), u kojima se nalazi model resenja kojim se formira ta organizaciona jedini-
ca i dijagram koordinacije.

5.3.5. Rezime

Za razliku od principa efikasnosti koji obuhvata odnos ciljeva i resursa za njihovo
ostvarivanje, princip delotvornosti se odnosi na postavljanje pravih ciljeva i odnos po-
stavljenih ciljeva i ostvarenih rezultata. Osim kvantitativne delotvornost ima i svoju
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kvalitativnu stranu. Tri su osnovne podvrste delotvornosti: pravna, drustvena i ekonom-
ska. Delotvorno delovanje uvek je posveceno unapredenju svog kvaliteta i orijentisano
na korisnika. Krajnji cilj svih instrumenata povecanja delotvornosti je ostvarivanje du-
bljih efekata i uticaja u drustvu i promena organizacione kulture cele uprave. U ovom
poglavlju najveca paznja posvecena je pitanjima unapredenja kvaliteta rada lokalne
samouprave, standardizacije i optimizacije lokalnih aktivnosti, analizi efekata propisa i

dokumenata javnih politika i delotvornosti inspekcijskog nadzora.

Od mehanizama za povecanje kvaliteta u radu jedinica lokalne samouprave poseb-
no su obradeni opsti okvir za samovrednovanje (CAF) i ISO standardi, kao oblici me-
nadzmenta totalnog kvaliteta. U osnovi oba instrumenta nalazi se stalno poboljsavanje
organizacije uprave jedinica lokalne samouprave do koga se dolazi analizom potreba
korisnika usluga.

Standardizacija i optimizacija postupaka jedinice lokalne samouprave, kao instru-
ment za povecanje njene delotvornosti, smanjuje proizvoljnost i moguc¢nost zloupotre-
be. U ovoj glavi pokazano je kako se pravilno izraduje model administrativne procedure
za izvorne poslove JLS, koje elemente obavezno mora da sadrZi i kako se procedura
ispravno normira. Na osnovu napred navedenih elemenata se izraduje tabelarni prikaz
faza sprovodenja administrativnog postupka, hodogram administrativnog postupka i,
na kraju, obrazac zahteva stranke. Takode, pokazano je kako se izraduje predlog za
optimizaciju administrativne procedure, te da on treba da sadrZi preporuke u pogledu
troskova, izbacivanja nepotrebnih priloga i dokaza, obrasca zahteva, nacina odlucivanja
i donosenja odluke. Ove poslove bi, prema SKGO Modelu procedure za unapredenje
efikasnosti i uvodenje standarda u sprovodenju administrativnih postupaka trebalo da
obavlja za to posebno formirana grupa. Vrlo bitan aspekt optimizacije postupanja jedi-
nica lokalne samouprave jesu pracenje i analiza frekvencije pruzenih usluga i sprecava-
nje odlucivanja u istoj upravnoj stvari.

Nova obaveza jedinica lokalne samouprave je obavezna procena finansijskih efekata
propisa na budzZet i analiza efekata dokumenata javnih politika, za Sta se preporucuje
sistematizovanje posebnog radnog mesta ili organizacione jedinice za pracenje efekata
propisa i prikupljanje podataka.

Na kraju, za delotvornost celog sistema svake jedinice lokalne samouprave i ostvari-
vanje ciljeva njenih propisa jako je bitan kvalitetan inspekcijski nadzor i pitanja prikuplja-
nja, pracenja i analize stanja u oblasti inspekcijskog nadzora, planiranja inspekcijskog
nadzora i preventivno delovanje inspekcije i koordinacije inspekcijskog nadzora nad po-
slovima iz izvorne nadleznosti jedinice lokalne samouprave, koja se detaljno obraduju
uz navodenje primera i modela SKGO.
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5.3.6. Popis relevantnih propisa, institucija i literature

Relevantni propisi

Zakon o budzetskom sistemu (Sluzbeni glasnik RS, br. 54/2009,73/2010, 101/2010,
101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013, 142/2014, 68/2015
- dr. zakon, 103/2015, 99/2016, 113/2017, 95/2018, 31/2019 i 72/2019).
Zakon o drzavnoj upravi (SluZbeni glasnik RS, br. 79/2005, 101/2007, 95/2010,
99/2014, 47/2018 i 30/2018 - dr. zakon).

Zakon o drzavnim sluzbenicima (Sluzbeni glasnik RS, br. 8/16).

Zakon o javnim sluzbama (SluZbeni glasnik RS, br. 21/16, 113/17, 113/17 - dr.
zakon i 95/18).

Zakon o inspekcijskom nadzoru (Sluzbeni glasnik RS, br. 36/2015, 44/2018 - dr.
zakon i 95/2018).

Zakon o opstem upravnom postupku (Sluzbeni glasnik RS, br. 18/2016195/2018
- autenti¢no tumacenije).

Zakon o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samou-
prave (Sluzbeni glasnik RS, br. 79/05, 81/05 - ispr., 83/05 - ispr., 64/07, 67/07
- ispr., 116/08, 104/09, 99/14, 94/17, 95/18).

Uredba o metodologiji upravljanja javnim politikama, analizi efekata javnih poli-
tika i propisa i sadrzaju pojedinacnih dokumenata javnih politika (Sluzbeni glasnik
RS, br. 8/2019).

Uredba o metodologiji upravljanja javnim politikama, analizi efekata javnih poli-
tika i propisa i sadrzaju pojedinacnih dokumenata javnih politika (Sluzbeni glasnik
RS, 8/2019).

Pravilnik o posebnim elementima, odnosno kriterijumima za procenu rizika, uce-
stalosti vréenja inspekcijskog nadzora na osnovu procene rizika i posebnim ele-
mentima plana inspekcijskog nadzora u oblasti prostornog i urbanistickog plani-
ranja (Sluzbeni glasnik RS, br. 61/18).

Pravilnik o posebnim elementima, odnosno kriterijumima za procenu rizika, po-
sebnim elementima plana inspekcijskog nadzora i ucestalosti vrsenja inspekcij-
skog nadzora na osnovu procene rizika u oblasti komunalnih delatnosti (Sluzbeni
glasnik RS, br. 61/18).

Pravilnik o posebnim elementima procene rizika, ucestalosti vréenja inspekcijskog
nadzora na osnovu procene rizika i posebnim elementima plana inspekcijskog nad-
zora u oblasti zastite Zivotne sredine (SluZbeni glasnik RS, br. 45/18, 59/19).
Strategija reforme javne uprave u Republici Srbiji (SluZbeni glasnik RS, br. 9/2014,
42/2014 - ispr. i 54/2018).
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Modeli akata SKGO

Modeli administrativnih procedura,
http:/www.skgo.org/modeli-administartivnih-procedura.

Modeli kontrolnih lista za komunalnu, inspekciju za puteve, drumski saobracaj i pore-
sku inspekciju,
http://www.skgo.org/vesti/detalino/1547/inspekcijski-nadzor-na-lokalu-modeli-
kontrolnih-lista-za-inspekcije.

Model pravilnika o posebnim elementima procene rizika, ucestalosti vrsenja inspek-
cijskog nadzora na osnovu procene rizika i posebnim elementima plana inspekcijskog
nadzora komunalne inspekcije iz izvorne nadleznosti jedinice lokalne samouprave,
http:/www.skgo.org/storage/app/media/uploaded-files/Model%20pravilnika%20
0%20posebnim%20elementima%20procene%20rizika%20.doc

Metodologiju za postupak odredivanja posebnih elemenata procene rizika i sprovo-
denje postupka procene rizika komunalne inspekcije iz izvorne nadleznosti jedinice
lokalne samouprave,
http://www.skgo.org/storage/app/media/uploaded-files/Metodologija%20-%20
odredjivanje%20posebnih%20elemenata%20procene%20rizika.docx

VazZne institucije

Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave, http:/mduls.gov.rs/.
Republicki sekretarijat za javne politike, https:/rsjp.gov.rs/cir/.
Koordinaciona komisija za inspekcijski nadzor, https:/inspektor.gov.rs/.

Literatura i drugi relevantni izvori

Evropski ombudsman,2002, Evropski kodeks dobrog administrativnog ponasanja,
https:/www.ombudsman.europa.eu/hr/publication/sr/3510.

Radulovi¢ B., Marusi¢ A., Vukoti¢ D., 2010, Analiza efekata propisa - prirucnik,
Generalni sekretarijat Vlade Republike Srbije,
http:/www.gs.gov.rs/doc/Analiza%20efekata%2Opropisa-prirucnik.pdf.

SIGMA, 2015, Principi javne uprave,
http://www.sigmaweb.org/publications/Principles-Public-Administration-Overview-
Serbian.pdf.

SKGQO, 2018, Indeks dobre uprave na lokalnom nivou,
http://www.skgo.org/storage/app/uploads/public/152/507/732/1525077323_
Brosura.pdf.
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SKGO, 2019, Metodolosko uputstvo za izradu sporazuma o meduopstinskoj saradnji,
http://www.skgo.org/storage/app/media/uploaded-files/SKGO%20-%20
Metodolosko%20uputstvo%20za%20izradu%20sporazuma%200%20MQOS.pdf.

SKGO, 2020, Unapredenje administrativne efikasnosti i delotvornosti na lokalnom
nivou - primeri dobre prakse,
http://skgo.org/storage/app/uploads/public/159/125/474/1591254749_
Unapredjenje%20administrativne%20efikasnosti%20i%20delotvornosti%20na%20
lokalnom%20nivou%20PRIMERI%20DOBRE%20PRAKSE%20WEB.pdf.

SwissPro, Partner Solutions d. o. 0., 2018, Analiza ucinka i kapaciteta jedinica lo-
kalnih samouprava u primeni principa dobrog upravljanja - izvodi iz analize,
https:/www.swisspro.org.rs/uploads/files/101-969-analiza-idu- 60-jls-izvod-srpski.pdf.

Izvori na engleskom jeziku

Council of Europe, 2007, CM/Rec(2007) 12E - Recommendation of the Committee
of Ministers to member states on capacity building at local and regional level,
https:/search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?ObjectiD=09000016805d5271.

Council of Europe, 2007, CM/Rec(2007) 4E - Recommendation of the Committee
of Ministers to member states on local and regional public services,
https:/search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?ObjectID=09000016805déb5e.

Commission of the European Communities, 2001, White Paper on European
Governance, COM (2001) 428, Brussels,
http://aei.pitt.edu/1188/1/european_governance_wp_COM_2001_428.pdf.

European Parliament and the Council of the European Union, 2016, Regulation
of the European Parliament and of the Council for an open, efficient and independent
European Union administration,

https:/www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2016-0279_EN.html#title2.

Savet Evrope, Generalni direktorat, Ljudska prava i vladavina prava, 2013, Vodic
za dobru praksu u pogledu domach pravnih lekova,
https://rm.coe.int/vodic-za-dobru-praksu-u-pogledu-domacih-pravnih-
lekova/1680695aaa.

Council of Europe, 12 principles of Good Government,
https://www.coe.int/en/web/good-governance/12-principles.

Council of Europe, 2007, Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of

Ministers to member states on good administration,
https:/rm.coe.int/16807096b9.
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6. ANTIKORUPCIJA

Korupcija je fenomen star koliko i drzava. Prvi zapisi u kojima se pominje podmici-
vanje drzavnih sluzbenika datiraju jos iz IV veka p. n. e. Korupcija je sistemska pojava,
koja se Siri i vertikalno, i horizontalno, jer razara temelje i vrednosti svakog drustva,
unistava institucije i ekonomiju i dugorocno, vodi u bedu i siromastvo. Cenu visoko
rasprostranjene korupcije, pred kojom drustvo godinama ,zatvara oci”, na kraju, uvek
placaju gradani iz najsiromasnijih slojeva drustva.

Od nastanka korupcije postoji i potreba ljudi da se suprotstave ovom fenomenu, koji
je neodvojivi deo ljudskog drustva, pa je uporedo sa pojmom korupcije, nastao i pojam
antikorupcije odnosno borbe protiv korupcije. Korupcija kao sistemska pojava sa vise
lica zahteva slozen pristup pocevsi od odgovarajucih kodeksa i zakonskih i institucio-
nalnih mera, pa preko organizovanja i udruzivanja gradana i aktivista, kako bi se zajedno
angazovali i suprotstavili Sirenju korupcije. U ovom procesu, uloga medija je, takode,
veoma znacajna, narocito u delu istrazivackog novinarstva i objavljivanja informacija
do kojih se ne moze uvek dodi putem zvani¢nog zahteva za pristup informacijama od
javnog znacaja.




6.1. Mehanizmi za prevenciju i sankcionisanje
korupcije na lokalnom nivou

Ukoliko neko ima monopol nad pruzanjem odredene usluge,

ima diskreciona ovlascenja da donese odluku hoce li korisnici dobiti uslugu ili ne,

i ako ne postoji javna kontrola procesa donosenja takve odluke,

povecavaju se sanse da dode do korupcije, nezavisno od toga da li se to desava u bogatoj

ili siromasnoj drzavi, u javnom ili privatnom sektoru.

Robert Klitgard, profesor na Harvardu i koautor knjige Korumpirani gradovi
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6. ANTIKORUPCIJA

6.1.1. Pojam korupcije i klju¢ne definicije

Korupcija je, kao predmet pravnih, socioloskih, politikoloskih i filozofskih rasprava,
prisutna kroz citavu istoriju. Definicije korupcije se mogu podeliti na tradicionalne i
savremene. Medu tradicionalna shvatanja korupcije ubrajamo Platonovo, Aristotelovo,
Polibijevo i Monteskjeovo objasnjenje korupcije kao ,kvarenje viasti”, vladanja koje nije
u opstem interesu, tj. interesu politicke zajednice - drzave. Drugi pristup, unutar tradi-
cionalnog shvatanja korupcije razvili su Makijaveli i Ruso, koji su smatrali da je korupcija
moralno kvarenje ljudi, odnosno ponistavanje drustvenih vrednosti i vrlina kod gradana.

Jedna od Siroko prihvacenih savremenih definicija korupcije je ona koju je ponu-
dio profesor Vito Tanzi, bivsi profesor i direktor Odseka za ekonomiju Univerziteta u
Vasingtonu, a prema kojoj korupcija postoji ,ukoliko dode do namernog krsenja nacela
nepristrasnosti pri donoSenju odluka u cilju prisvajanja neke pogodnosti za sebe ili
za neko povezano lice”. Bududi da ne postoji idealna definicija korupcije, treba redi
da je Tanzijeva definicija najbolja kojom se raspolaZze, ali pri njenoj primeni uvek treba
razmisljati da se nepristrasnost ocenjuje u kontekstu odgovornosti za obavljanje javne
funkcije ili sluzbe.

Korupcija se najc¢esce javlja u vidu sticanja privatne koristi putem zloupotrebe jav-
nih resursa, pa se vecina mehanizama za jac¢anje odgovornosti u oblasti upravljanja
javnim resursima iz poglavlja 2.2. ovog priru¢nika moze podvesti i pod kontrolne me-
hanizme za suzbijanje korupcije.

Propisi

Definicija korupcije iz Zakona o spre¢avanju korupcije Republike Srbije, ¢lan 2, stav 1, tacka 1:
,Korupcija je odnos koji nastaje koris¢enjem sluzbenog ili drustvenog poloZaja ili uticaja
radi sticanja koristi za sebe ili drugoga.”

Pojavni oblici korupcije su brojni, pa se u savremenim teorijama o javnoj upravi
mnostvo fenomena podvodi pod korupciju i postoji vise razlicitih podela korupcije.
Tesko je posti¢i strucni konsenzus o tome sta se sve moze smatrati korupcijom i koji je
obim i sadrzina tog pojma danas. U stru¢noj literaturi, ali i u medijima i u svakodnevnom
Zivotu, postoji tendencija da se svako postupanje koje odstupa od propisanih normi i
principa dobre uprave u javnom sektoru smatra koruptivnim. Cim se pomene javna
funkcija, odnosno mo¢ odlucivanja po sopstvenom nahodenju, koja iz nje proizlazi, to
gradane odmah asocira na korupciju i javlja se moralna osuda. Ipak, u javnom sektoru
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nije uvek lako ustanoviti da je neko ponasanje koruptivno, da li je postojala namera da
se javni resursi zloupotrebe u privatne svrhe ili je uzrok nepostovanja zakona i princi-
pa dobrog upravljanja Cisto neznanje. | jedno i drugo je uobic¢ajena pojava, narocito u
drustvima u razvoju.

Postoje i razlicite podele korupcije, na onu na najvisem nivou, ,veliku” (engl. grand
corruption) i ,sitnu” (engl. petty corruption); politicku, administrativnu i korupciju na nivou
odnosa unutar institucije ili individualnih odnosa i transakcija (institucionalni ili privatni
sukob interesa). Korupcija na najvisem nivou moze podrazumevati izmenu i prilagoda-
vanje pravnog, stratesko-planskog i institucionalnog okvira u interesu manje grupe ljudi
koja ima politicku ili finansijsku mod¢. Najcesce se srec¢e u oblasti upravljanja prirodnim
i javnim resursima, ali i u oblasti urbanizma i gradevinarstva. Na svakodnevnom nivou
gradani se suocavaju sa primerima ,sitne” korupcije - primanje mita, prisne veze i favo-
rizovanje prijatelja i rodbine (kronizam i nepotizam), pruZanje usluge za uslugu, trgovina
javnim uslugama ili uticajem. Razli¢iti oblici i vidovi korupcije su medusobno povezani,
¢esto proizilaze jedni iz drugih i nije ih uvek lako razgraniciti.

Primeri

Dobrim ljudima nisu potrebni zakoni da bi se ponasali ispravno,

losi ljudi nalaze nacin da zaobidu zakone.

Platon

Korupcija se uvek desava u ,sivoj zoni”, pod velom tajne, iza ociju javnosti i zbog toga je

nije lako dokazati. Sticanje politicke ili druge modi, pristup javnim resursima i diskrecija

u odlucivanju, uz postojanje sukoba interesa stvaraju ,plodno tlo” za rasprostranjivanje

korupcije. Ipak, da li ¢e se neko upustiti u koruptivne radnje ili ne, samo delimi¢no zavisi

od integriteta pojedinca, a mnogo je vise odredeno time koliko je veliki interes (kolika je

potencijalna dobit od korupcije). Takode zavisi od toga koliko su delotvorni institucionalni,

sistemski mehanizmi - drugim recima, koliko je veliki rizik da ¢e korupcija biti prepoznata i
sankcionisana (Klitgard, R., Meklin-Abaroa, R., Lindzi Peris, H., Korumpirani gradovi).

Vredna je paznje i kategorija prividne korupcije ili sukoba interesa. Sukob interesa ne
mora uvek da znaci da je korupcija prisutna, ali ukoliko sistemski i preventivni mehaniz-
mi za sprecavanje sukoba interesa nisu dobro postavljeni, javnost moze imati percepciju
da korupcija postoji i tamo gde je nema. Isto tako, korupciju lako mozemo prevideti
i tamo gde postoji, jer je dobro sakrivena iza formalno postavljenog institucionalnog

okvira i prividno ,zakonitog” postupanija.
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TIPOVI SUKOBA INTERESA

Pojam

Situacija

Postoji ili sukob interesa?

Pretpostavljeni ili percipirani
sukob interesa znaci da
postojanje privatnog interesa
zaposlenog moze neprimereno
uticati na obavljanje njegovih
zaduZenja, bez obzira da li je
to stvarno tako. To znaci da je
zaposleni u situaciji u kojoj se
tre¢im licima (javnosti) ¢ini da
njegov privatni interes moze
uticati na obavljanje konkretnih
zaduZenja.

Sluzbenica koja

radi na izdavanju
gradevinskih
dozvola ima brata
koji ima gradevinsku
firmu u istoj opstini.

Nema stvarnog sukoba interesa,
ali se nazire potencijalni sukob
interesa. Takode, percepcija
javnosti moze biti takva da brat
sluzbenice ostvaruje korist iako
nije podneo nijedan zahtev.

Privatni interes izgleda kao
da utice na nepristrasnost

i objektivnost u obavljanju

poslova.

Potencijalni sukob interesa
nastaje kada zaposleni ima
privatni interes koji bi mogao da
bude u sukobu sa zaduzenjima
koja ¢e dobiti u buduc¢nosti. To

znaci da je zaposleni u situaciji

Brat sluzbenice
podnosi zahtev

za izdavanje
gradevinske dozvole
za izgradnju zgrade

na teritoriji ove

Prisutan je potencijalni sukob
interesa, jer postoji mogucénost
da sluzbenica dobije predmet
svog brata na obradu. Percipirani
sukob interesa moZe postojatiiu

ovoj situaciji.

da privatni interes u buducoj opstine.

konkretnoj situaciji moze Privatni interes moze da uti¢e na
uticati na obavljanje njegovih nepristrasnost i objektivnost u
zaduZenja. obavljanju poslova.

Stvarni sukob interesa nastaje SluZbenici je Postoji stvarni sukob interesa.

kada je privatni interes
zaposlenog u direktnom sukobu
sa njegovim zaduZenjima i
odgovornostima. To znaci da je
zaposleni u situaciji da njegov
privatni interes ve¢ utice na

obavljanje konkretnih zaduzenja.

dodeljen predmet
njenog brata i ona
prihvata da na
njemu radi.

Privatni interes uti¢e na
nepristrasnost i objektivnost u
obavljanju poslova.

Jos jedna teorija zasniva se na ekonomskim uzrocima i aspektima korupcije: svako
ogranicenje ili zatvaranje trzista (roba, ljudi i kapitala) kroz administrativne zabrane ula-
ska ili kroz netrzisno povlascivanje odredenih subjekata dovodi do monopola i ogra-
ni¢avanja konkurencije (Begovi¢, B., Ekonomska analiza korupcije). Subjekti koji su vec
,unutar sistema” ubiraju takozvanu ,rentu” koja je razlika izmedu cene rada, proizvoda
ili usluge na trzistu i cene koja se postize u sistemu u kome je konkurencija ogranicena.
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,Rentu” omogucavaju dozvole za uvoz ili izvoz, razlicite vrste subvencija i podsticaja,
licence (obavezne dozvole) za obavljanje odredene delatnosti, na primer za bavljenje
mobilnim telekomunikacijama ili emitovanje TV programa, profesionalne dozvole za rad
u odredenom sektoru (dozvole za obavljanje taksi prevoza, na primer) itd. 1z pozicije
javne uprave, najvaznije pitanje je da li je u sistemu planiranja i sprovodenja javnih po-
litika dozvoljeno onima koji Zele da ucestvuju u prisvajanju ,rente” da odlucujuce uticu
na te javne politike, kojima se ona stvara. Upravo iz tih razloga pokrenuta je inicijativa
za usvajanje Zakona o lobiranju i Zakona o kontroli drzavne pomoci. Pre svega, organi
javne vlasti treba da raspolazu preventivnim i reaktivnim mehanizmima u slucaju da za-
interesovani privredni subjekti pozele da uticu na drzavu da uvede administrativni mo-
nopol u jednom sektoru ili grani kojim ¢e proizvodaci u srodnim oblastima biti dovedeni
u neravnopravan polozaj. Kada se konkurencija ogranici otvoreno ili prikriveno, a to
je posledica uticaja zainteresovanih privrednih subjekata, odnosno interesnih grupa,
korupcija moze nesmetano da se odvija. Takvo odredenje korupcije ukazuje na njene
klju¢ne komponente: postojanje namere (umisljaja, u pravnom smislu) i licne koristi,
odnosno, koristi povezanih lica.

6.1.2. Medunarodni standardi i konvencije
u oblasti antikorupcije

Antikorupcijske konvencije. Republika Srbija ili njene pravne prethodnice ratifiko-
vale su nekoliko medunarodnih konvencija od znacaja za sprecavanje korupcije i borbu
protiv nje:

* Konvenciju Ujedinjenih nacija protiv korupcije,

* Konvenciju Ujedinjenih nacija protiv transnacionalnog organizovanog kriminala i

dopunske protokole,

* Krivicnopravnu konvenciju Saveta Evrope o korupciji,

e Dodatni protokol uz Krivicnopravnu konvenciju o korupciji Saveta Evrope,

* Konvenciju Saveta Evrope o pranju, trazenju, zapleni i konfiskaciji prinoda stece-

nog kriminalom, i

e Gradanskopravnu konvenciju Saveta Evrope o korupciji.
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Medunarodni standardi

RATIFIKOVANE KONVENCIJE UJEDINJENIH NACIA
Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije
(United Nations Convention against Corruption — UNCAC)

Konvencija je usvojena 31. oktobra 2003 (rezolucija 58/4), a stupila je na snagu 14. de-
cembra 2005. godine. UNCAC je prvobitno potpisalo 111 drzava, a danas ima 140 potpi-
snica i ratifikovalo ju je 187 zemalja. Srbija je ovu povelju ratifikovala odmah po stupanju
na snagu, 20. decembra 2005. godine. Obaveze drzava potpisnica konvencije odnose
se na sprovodenje: 1) preventivnih mera u javnom i privatnom sektoru, osim u oblasti
finansiranja politicke aktivnosti, 2) dekriminalizacije kroz izvrsenje zakona i inkriminisanje
Sirokog spektra krivicnih dela, 3) medunarodne saradnje, ukljucujuc¢i uzajamnu pravnu
pomocd, posebno u pogledu izrucenja i vodenja istrage, 4) povracaja dobara i sredstava
koja su koruptivnim radnjama prebacena u druge zemlje, i 5) tehnicke saradnje i razme-
ne informacija. Kljuéni podsticaj za potpisivanje Konvencije bio je odeljak o povracaju
sredstava, narocito za zemlje iz kojih su nekadasnje politicke elite nezakonito prebacile u
inostranstvo ogromne svote novca.
https://www.paragraf.rs/propisi/zakon_o_ratifikaciji_konvencije_ujedinjenih_nacija_protiv_
korupcije.html

Konvencija Ujedinjenih nacija protiv transnacionalnog
organizovanog kriminala i dopunski protokoli
(United Nations Convention against Transnational Organized Crime - UNTOC)

Konvencija je usvojena 15. novembra 2000. godine (rezolucija 55/25), a stupila je na
snagu 29. septembra 2003. godine. UNTOC je potpisalo147/ drzava, a do 26. jula 2018.
Konvenciji je pristupilo ukupno 190 zemalja. Srbija je ovu povelju ratifikovala 6. septembra
2001. godine. UNTOC predstavlja veliki iskorak u borbi protiv transnacionalnog organizo-
vanog kriminala, jer su njenim potpisivanjem drzave clanice potvrdile ozbiljnost problema,
kao i potrebu za jacanjem kontinuirane medunarodne saradnje u cilju resavanja problema
organizovanog kriminala. Drzave koje su ratifikovale ovaj instrument obavezale su se na
primenu niza mera protiv transnacionalnog i domaceg organizovanog kriminala (ucesce u
organizovanim kriminalnim grupama, pranje novca, korupcija i ometanje pravde), usvajanje
novih i opseznih okvira za izrucenje, uzajamnu pravnu pomoc i saradnju u sprovodenju za-
kona, kao i da ¢e promovisati borbu protiv organizovanog kriminala putem podizanja svesti
i stru¢ne podrske u jacanju kapaciteta nacionalnih vlasti. Konvencija je dopunjena sa joS tri
konkretna protokola koji se odnose na specifitne oblasti i pojavne oblike organizovanog
kriminala: Protokol o sprecavanju, suzbijanju i kaZnjavanju trgovine ljudima, posebno Zenama i
decom, Protokol protiv krijumcarenja migranata kopnom, morem i vazduhom, i Protokol protiv
neovlascene proizvodnije i trgovine oruzjem, njegovim delovima i komponentama i municijom.
https:/www.paragraf.rs/propisi_download/zakon_o_potvrdjivanju_konvencije_ujedinjenih_
nacija_protiv_transnacionalnog_organizovanog.pdf
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Medunarodni standardi

RATIFIKOVANE KONVENCIJE SAVETA EVROPE

Krivicnopravna konvencija Saveta Evrope o korupciji usvojena je 27. januara 1999. godine, a
Srbija ju je ratifikovala 2002. godine. Konvencija je usvojena kao odgovor na cinjenicu da
,korupcija predstavlja pretnju vladavini prava, demokratiji i ljudskim pravima, podriva dobru
vladavinu, pravicnost i socijalnu pravdu, unistava konkurenciju, ometa ekonomski razvoj
i ugrozava stabilnost demokratskih institucija i moralne osnove drustva” i potrebu da se
nastavi medunarodna saradnja u krivicnim pitanjima. Povelja predstavlja doprinos ve¢ us-
postavljenoj saradnji na globalnom nivou i zasniva se na Programu akcije protiv korupcije koji
je usvojio Komitet ministara Saveta Evrope (1996) i drugim rezolucijama koje uspostavljaju
principe za borbu protiv korupcije i razradu medunarodnih pravnih instrumenata, u skladu
sa Programom. U maju 1998. godine, usvojena je i Rezolucija (98) 7, kojom se odobrava
delimican i prosireni sporazum o osnivanju Grupe drzava za borbu protiv korupcije - GRECO,
¢iji je cilj unapredivanje sposobnosti njenih ¢lanica za borbu protiv korupcije u skladu sa
postovanjem njihovih obaveza u ovoj oblasti.
https://www.paragraf.rs/propisi/zakon_o_potvrdjivanju_krivicnopravne_konvencije_o_
korupciji.html

Dodatni protokol uz Krivicnopravnu konvenciju o korupciji Saveta Evrope iz 2003. godine
Republika Srbija je ratifikovala 2007. godine. Ovaj protokol je znacajan jer omogucava Siru
primenu Akcionog programa protiv korupcije iz 1996. godine, jer blize definiSe mere koje
treba sprovoditi na nacionalnom nivou, kao i nacine pracenja primene antikorupcijskih mera.
http:/www.acas.rs/wp-content/uploads/2010/07/zakon_o_potvrdjivanju_dodatnog_
protokola_uz_krivicnopravnu_konvenciju_o_korupciji_-_srb.doc?pismo=Ilat

Konvencija Saveta Evrope o pranju, trazenju, zapleni i konfiskaciji prihoda stecenog kriminalom
iz 2003. godine, ratifikovana je 2009. godine. Konvencija definise okvir za sprovodenje
zajednicke krivicne politike u borbi protiv teskog kriminala, koji predstavlja medunarodni
problem. Jedna od metoda je i liSavanje kriminalaca prihoda stecenih kroz razne vrste
kriminala, ali je za ostvarivanje tog cilja bilo neophodno da se uspostavi adekvatan si-
stem medunarodne saradnje koji ¢e dobro funkcionisati. Ova konvencija oslanja se na
Konvenciju Saveta Evrope o pranju, trazenju, zapleni i oduzimanju prihoda stecenih kriminalom
iz 1990. godine, Rezoluciju 1373 (2001) Saveta bezbednosti Ujedinjenih nacija o pretnja-
ma za medunarodni mir i bezbednost koje su prouzrokovane teroristickim aktima, kao i na
UN konvenciju o suzbijanju finansiranja terorizma.
http://demo.paragraf.rs/demo/combined/Old/t/t2009_03/t03_0160.htm

Gradanskopravnu konvenciju Saveta Evrope o korupciji iz 1999. godine, ratifikovana je 2007.
godine. Predstavlja dodatni doprinos antikorupcijskim naporima iz Programa akcije protiv
korupcije iz 1996. godine, narocito u delu osiguranja pravicne naknade licima koja su
pretrpela stetu.
https://www.paragraf.rs/propisi/zakon_o_potvrdjivanju_gradjanskopravne_konvencije_o_
korupciji.html
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Medunarodne konvencije koje je Srbija ratifikovala postale su deo domaceg prava.
Medutim, imajuci u vidu nacin na koji su formulisane odredbe medunarodnih antikorup-
cijskih konvencija, ne moze se ocekivati da one neposredno proizvedu bilo kakav efekat
na borbu protiv korupcije u Srbiji, bez izmena propisa ili prakse postupanja domacih
organa vlasti. Naime, u konvencijama se od drzava potpisnica redovno trazi da svoje za-
kone prilagode opstim standardima sadrZzanim u njima. Tako je Republika Srbija, upravo
radi uskladivanja svog krivicnog zakonodavstva sa ratifikovanim konvencijama, krivicno
sankcionisala podmicivanje stranih javnih sluzbenika i uvela u pravni sistem odgovor-
nost pravnih lica za akte korupcije njenih predstavnika. Pojedine odredbe konvencija
su opcione, to jest zemlje ih mogu ratifikovati, ali i ne moraju. To je, na primer, slucaj sa
¢uvenim ¢lanom 20 Konvencije UN protiv korupcije, kojim se drzavama preporucuje da
sankcionisu ,nezakonito bogacenje” javnih sluzbenika kao krivi¢cno delo, to jest, situaci-
ju u kojoj oni poseduju imovinu koja po vrednosti visestruko premasuje njihove legalne
prihode. Ovde se uzima u obzir mogucnost da postoje prepreke u ustavu ili osnovnim
nacelima pravnih sistema drzava potpisnica, zbog ¢ega neka drZzava ne bi mogla da ovo
krivicno delo uvede u svoj krivicno-pravni sistem. Takode, Konvencijom je predvideno
da javni funkcioner treba da objasni kako je na razuman nacin doslo do znatnog uve-
¢anja njegove imovine. To prakti¢no znaci da bi teret dokazivanja u postupku bio na
optuzenom pa drzave mogu oklevati da primene ovu odredbu.

Medunarodni standardi

Konvencija Ujedinjenih nacija protiv korupcije
Clan 20

,U zavisnosti od svog ustava i osnovnih nacela svog pravnog sistema, svaka drzava ugo-
vornica razmotrice mogucnost usvajanja zakonskih i drugih mera koje mogu biti potrebne
kako bi utvrdila kao krivicno delo, kada se pocini namerno, nezakonito bogacenje, odno-
sno znatno uvecanje imovine javnog funkcionera koje on ne moze razumno objasniti s
obzirom na njegova zakonita primanja.’
Tekst Konvencije UN protiv korupcije na srpskom jeziku pogledajte na:
https://pescanik.net/wp-content/uploads/2016/08/Konvencija_UN_za_borbu_protiv_
korupcije.pdf.

Primena pojedinih medunarodnih konvencija podleze medunarodnom monitoringu.
Srbija je do sada bila predmet nadzora u pogledu pojedinih odredaba antikorupcijskih
konvencija Saveta Evrope, a koji se odvija kroz evaluacije Grupe drZava za borbu protiv
korupcije (GRECO).

358


https://pescanik.net/wp-content/uploads/2016/08/Konvencija_UN_za_borbu_protiv_korupcije.pdf
https://pescanik.net/wp-content/uploads/2016/08/Konvencija_UN_za_borbu_protiv_korupcije.pdf

Preporuke GRECO. GRECO je telo Saveta Evrope ciji je cilj da poboljsa kapacitet
¢lanica za borbu protiv korupcije, nadgledanjem uskladenosti njihovog zakonodavstva
s antikorupcijskim standardima Saveta Evrope. GRECO ¢ini 47 ¢lanica Saveta Evrope,
Belorusija, Kazahstan i SAD. Srbija prolazi kroz razlicite krugove GRECO evaluacija na

razlicite teme, a izvestaji o tome se mogu nadi na veb-stranici Agencije za sprecavanje
korupcije (http:/www.acas.rs/greco-grupa-drzava-za-borbu-protiv-korupci/).

Izvestaji Evropske komisije o napretku Srbije u procesu evropskih integracija, ta-
kode su dobar izvor preporuka za uvodenje antikorupcijskin mehanizama. (Pogledajte:
https:/www.mei.gov.rs/srp/dokumenta/eu-dokumenta/godisnji-izvestaji-ek)

Indeks percepcije korupcije (Corruption Perception Index - CPI) je medunarodni
instrument za pracenje nivoa korupcije u javnhom sektoru. Indeks percepcije korupcije
vec dvadeset pet godina za redom izraduje vodeca antikorupcijska organizacija na glo-
balnom nivou, Transparency International (https:/www.transparency.org/en/). Pri izradi
CPI se uzima u obzir 13 relevantnih istrazivanja koja mere percepciju o korumpiranosti
javnog sektora. Ta istraZzivanja predstavljaju misljenje ili utisak koji o korumpiranosti
drzavnih funkcionera i javnih sluzbenika imaju oni koji sa njima posluju ili koji o tome
savetuju poslovne ljude, vlade i medunarodne institucije. Korupcija se prati u 180
zemalja i teritorija, na skali 100-0 indeksnih poena, gde 100 oznacava da u zemlji
ima veoma malo korupcije, a O da je zemlja veoma korumpirana. Na poslednjem
objavljenom merenju za 2019. godinu na vrhu liste sa najmanje percipirane korupcije
nalaze se Danska i Novi Zeland sa 87 indeksnih poena. Kada neka zemlja ima manje
od 50 poena, to ukazuje na Siroku rasprostranjenost korupcije (ili, stroze receno,
postojanje sistemske korupcije).

(Pogledajte:  https:/transparentnost.org.rs/images/dokumenti_uz_vesti/CPI_2019_
saopstenje.pdf)

Primeri

Srbija je prema merenju percepcije korupcije za 2019. godinu bila na 91. mestu od 180
zemalja i teritorija sa indeksom 39, istim kao i godinu dana ranije, a prvi put od 2006.
godine nasla se u donjem delu te liste. Srbija na listi deli 21. mesto sa Turskom, $to je pad
za Cetiri pozicije u odnosu na prethodno istraZivanje.
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Primeri

,Sukob interesa i netransparentni neodgovorni javni poslovi ostaju prepreke okoncanju
korupcije. Trenutno stanje korupcije govori da postoji velika potreba za politickim inte-
gritetom u mnogim zemljama. Kako bi smanjile korupciju, vlade moraju da ojacaju meha-
nizme uzajamne kontrole, ogranice uticaj velikih suma novca na politiku i osiguraju Siroko
ucesce u donosenju politickih odluka.

izvod iz Saopstenja Transparency International za 2020. godinu.

6.1.3. Pravni i strateski okvir u Srbiji

U maju 2019. godine usvojen je Zakon o spre¢avanju korupcije koji je zamenio du-
gogodisnji pravni okvir u vidu Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije. Novi Zakon
primenjuje se od 1. septembra 2020. godine.

Novim Zakonom predviden je organ drugacijeg naziva i sa proSirenim nadleznostima
- Agencija za sprecavanje korupcije, ali istog polozaja - samostalan i nezavisan drzavni
organ, koji za obavljanje poslova iz svoje nadleznosti odgovara Narodnoj skupstini. U
daljem tekstu ce se za stari i novi naziv koristiti zajednicki termin ,Agencija”.

Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije doneta je za period od 2013. do 2018.
godine, to znaci da je period njenog vazenja istekao. Medutim, veliki broj najvaznijih mera
iz akcionog plana za njenu primenu nalazi se u Akcionom planu za Poglavlje 23 koji je Vlada
usvojila u aprilu 2016. godine i revidirala u julu 2020. godine.

Propisi

Revidirani akcioni plan za poglavlje 23 - Pravosude i osnovna prava
https:/www.mpravde.gov.rs/files/Revidirani%20AP23%202 207 .pdf.

Prema Zakonu o sprecavanju korupcije javni funkcioneri su sva lica izabrana, postavlje-
na ili imenovana u organe Republike Srbije, autonomne pokrajine, jedinice lokalne samo-
uprave i gradske opstine, ustanova, javnih preduzeca i drugih pravnih lica ciji je osnivac ili
¢lan Republika Srbija, autonomna pokrajina, jedinica lokalne samouprave ili gradska opstina.
Javnim funkcionerima jedino se ne smatraju predstavnici privatnog kapitala u organu uprav-
lianja privrednih drustava koji se nalaze medu gore nabrojanim organima javne vlasti.
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SKGO modeli

SKGQO je izradila Model odluke o postupku predlaganja kandidata za ¢lanove nadzornog odbora

javnog preduzeca ciji je osnivac lokalna samouprava, ¢ijim se usvajanjem doprinosi otklanjanju
rizika korupcije u postojecem sistemu upravljanja javnim preduzecima na lokalnom nivou.
http://www.skgo.org/modeli-akata?page=9

Obaveze koje imaju funkcioneri na osnovu ovog zakona su veoma detaljne. Medu nji-
ma se istice obaveza prijavljivanja imovine i prihoda (na pocetku i po isteku mandata, u
toku mandata u slucaju vecih promena u vrednosti ili strukturi imovine, kao i dve godine
nakon prestanka javne funkcije). Druga vrsta obaveza za funkcionere vezana je za samu
pojavu sukoba interesa. Naime, oni su u obavezi da izveste Agenciju o sukobu interesa,
koji se pojavi kod njihili sa njima povezanim licima, na primer, u vezi sa donosenjem neke
odluke, i da se uzdrze od ucesca u takvom postupku ukoliko sukob interesa postoji, pod
pretnjom nistavosti akta koji se u tom postupku donosi. Zabrane i ogranicenja se, izmedu
ostalog, odnose i na obavljanje drugih javnih funkcija, obavljanje funkcija u privrednim
drustvima i u¢escée u upravljanju privrednim drustvima, primanje poklona koji su u vezi sa
vrsenjem funkcije i koris¢enje javne funkcije za promociju politicke stranke. Ovaj zakon
ureduje i mnoga druga pitanja znacajna za borbu protiv korupcije.

Agencija je ovlas¢ena ovim zakonom da daje misljenja, odobrenja i saglasnosti, ko-
jima za pojedinac¢ne slucajeve utvrduje, odnosno, za grupu istih slucajeva ureduje da li
u konkretnom slucaju postoji sukob interesa i da li je tim povodom potrebno preduzeti
neku meru.

Agencija proverava tacnost i potpunost podataka u izvestaju, kao i blagovremenost
dostavljanja izvestaja, prema godisnjem planu provere koji se donosi na osnovu analize.
Pri tome se narocito vodi racuna o kategoriji funkcionera, visini njihovih primanja i visini
finansijskih sredstava iz budZeta kojima raspolazu organi javne vlasti u kojima se ova lica
nalaze na funkciji.

Zakonom je definisan postupak u kome se odlucuje o postojanju povrede ovog za-
kona i to u slucajevima sumnje u sukob interesa, nespojivost poslova sa vrsenjem javne
funkcije, kumulacije javnih funkcija, prijema poklona i prijavljivanja imovine i prihoda. Po
okoncanju ovog postupka javnom funkcioneru se mogu izre¢i mera opomene ili mera
javnog objavljivanja preporuke za razreSenje sa javne funkcije. Ova druga mera ne moze
se izreci javnom funkcioneru koji je izabran neposredno od strane gradana ili licu kome
je javna funkcija prestala. Njima se, pored mere opomene, moze izredi mera javnog
objavljivanja odluke o povredi ovog zakona.
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Mera opomene izrice se zbog lakse povrede zakona, odnosno one povrede koja nije
uticala na objektivno obavljanje javne funkcije, dok se druge dve mere izricu u slucaju
teze povrede zakona, odnosno kada je povreda uticala na objektivno obavljanje javne
funkcije, kao i ugled i poverenje gradana u javnog funkcionera i javnu funkciju koju vrsi.
U slucaju da donese meru javnog objavljivanja preporuke za razresenje, Agencija do-
stavlja odluku organu javne vlasti koji je nadlezan za razreSenje, a koji treba da u roku
od 60 dana obavesti Agenciju o merama koje je preduzeo.

Agencija postupa i po predstavkama fizickih ili pravnih lica u kojima se iznose
¢injenice koje izazivaju sumnju u korupciju. Novina u odnosu na prethodni zakon
je da je Agencija duzZna da postupa i po anonimnim predstavkama ukoliko navodi iz
predstavke i priloZzeni dokazi izazivaju sumnju u korupciju. Ishod predstavke mogu
biti preporuke Agencije organu javne vlasti sa merama za otklanjanje stanja, odnosno
okolnosti koje mogu da dovedu do korupcije. Organ je duzan da u roku od 30 dana
Agenciju obavesti o tome $ta je preduzeo. Ukoliko Agencija nade da postoje osnovi
sumnje da je ucinjeno krivicno delo za koje se goni po sluZzbenoj duznosti, prekrsaj ili
povreda duznosti iz radnog odnosa, ona podnosi nadleznom organu kriviénu prijavu,
zahtev za pokretanje prekrsajnog postupka ili inicijativu za pokretanje disciplinskog
postupka. Nadlezni organ je duzan da Agenciju u roku od 90 dana obavesti o tome
Sta je preduzeo. O ishodu postupanja po predstavci Agencija obavestava i podnosi-
oca predstavke.

Osim Zakona o sprecavanju korupcije, trenutno i brojni drugi propisi koji su usvaja-
ni poslednjih godina imaju znacajan i snazan antikorupcijski efekat i znacaj. Najvazniji
zakoni su:

» Zakon o finansiranju politickih aktivnosti,

e Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja,

e Krivicni zakonik,

» Zakon o budzetskom sistemu,

e Zakon o javnim nabavkama,

» Zakon o Drzavnoj revizorskoj instituciji,

e Zakon o lobiranju, i

e Zakon o kontroli drzavne pomodi.
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6.1.4. Obaveze jedinice lokalne samouprave
u borbi protiv korupcije

Nacionalna strategija za borbu protiv korupcije u Republici Srbiji za period od 2013.
do 2018. godine, usvojena 1. jula 2013. godine, prepoznala je problem nepostojanja
sistemske antikorupcijske politike na nivou jedinica lokalne samouprave, odnosno po-
litike koja bi se odnosila na sve JLS, ali koja bi uvazavala specifi¢nosti i potrebe svake od
njih. Iz opisa ovog problema proistice i potreba za adekvatnim lokalnim antikorupcijskim
mehanizmima, koji, kako je navedeno u Strategiji, treba da obezbede transparentan rad
organa lokalne samouprave i njima podredenih javnih preduzeca, kao i transparentno
kreiranje i trosenje budzeta i adekvatan odgovor civilnog drustva i medija na korupcijske
izazove. Postojanje lokalnih antikorupcijskih planova i formiranje tela za njihovo prace-
nje preuzeto je kao aktivnost i iz Akcionog plana za Poglavlje 23.

Primeri

Prema stavu Agencije, izrazenom u Analizi pravnog okvira na rizike od korupcije u lokalnoj
samoupravi, iz decembra 2016. godine, osnovna specificnost korupcije na lokalnom nivou
uzrokovana je drustvenim kontekstom, odnosno karakterom lokalne zajednice kao okvira drus-
tvenog zivota u kom se reguliSu medusobni odnosi aktera koji u toj zajednici zive. Lokalna
zajednica je (relativno) mala drustvena zajednica, u kojoj neformalne socijalne mreZe (poznan-
stva, povezanost ljudi rodbinskim, prijateljskim i drugim interpersonalnim drustvenim odnosi-
ma) Cesto prevladavaju nad pravnim normama, koje bi trebalo da se odnose na sve gradane
bez izuzetka. Ovakav kontekst narocito pogoduje odredenim oblicima koruptivnhog ponasanja,
kao Sto su nepotizam, kronizam ili sukob interesa. Koris¢enje ovih mehanizama za ostvarivanje
licnih interesa narocito je intenzivno u vremenu drustvene, pre svega ekonomske krize, u kom
se ne biraju sredstva kojima ce se vrsiti distribucija ogranicenih drustvenih dobara i resursa.

Analizu pravnog okvira na rizike od korupcije pogledajte na:
http:/www.acas.rs/wp-content/uploads/2016/12/Analiza-pravnog-okvira-na-rizike-od-
korupcije-lokalna-samouprava-FINAL-cir.pdf?pismo=lat

SKGO modeli

SKGO je razvila Model odluke o kontroli prijema i realizacije donacija u lokalnoj samoupravi,
¢ijim se usvajanjem doprinosi otklanjanju okolnosti koje dovode do moguceg uticaja na
rad organa lokalne samouprave kroz davanje donacija.

http:/www.skgo.org/modeli-akata?page=10
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6.1.4.1. Postojanje i primena antikorupcijskih
mehanizama i javnih politika na nivou JLS

Planovi integriteta

Zakonom o sprecavanju korupcije propisana je obaveza donosenja planova integriteta.

Propisi

Zakon o sprecavanju korupcije
Clan 95

Plan integriteta donose i sprovode organi Republike Srbije, autonomne pokrajine, jedini-
ce lokalne samouprave, gradske opstine, organizacije kojima je povereno vrsenje javnih

ovlas¢enja, ustanove i javna preduzeca i druga pravna lica ciji je osnivac ili ¢lan Republika
Srbija, autonomna pokrajina, jedinica lokalne samouprave ili gradska opstina, koji imaju
vise od 30 zaposlenih.

U prethodnom razdoblju, Agencija je izradila i objavila Smernice za izradu i spro-
vodenje planova integriteta, koje definiSu strukturu planova, nacin izrade planova po
fazama, izvodenje pojedinih zadataka, rokove za izradu, nacin pracenja izrade i nacin
njihovog sprovodenja. Proces uvodenja planova integriteta u javni sektor otpoceo je
2010. godine (prvi ciklus), kada su institucije imale obavezu da izrade plan integriteta u
periodu od februara 2012. godine do kraja marta 2013. godine. Drugi ciklus zapocet je
2016. godine, a rok za donosenje planova bio je oktobar 2017.

Prirucnici
Smernice za izradu plana integriteta

http://www.acas.rs/wp-content/uploads/2011/12/Smernice-za-izradu-plana-
integriteta-2017.pdf

Plan integriteta se donosi svake trece godine, od poslednjeg usvojenog plana ili ranije,
ukoliko rukovodilac i lice odgovorno za njegovo sprovodenje, na osnovu pracenja realiza-
cije odredenih mera pobolj$anja, procene da predlozene mere ne daju ocekivane rezul-
tate. Agencija je zaduZena da prati izradu i sprovodenje plana integriteta u institucijama.
Cilj plana integriteta je da se obezbedi efikasno i delotvorno funkcionisanje institucija.
To se moze postic¢i kroz sledece postupke: pojednostavljenje komplikovanih ili ukidanje
nepotrebnih procedura, kontrolisanje i smanjivanje diskrecionih ovlasé¢enja rukovodilaca,
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jacanje odgovornosti zaposlenih, povecanje transparentnosti u radu, jacanje profesiona-
lizma i etike, potom kroz edukaciju, uspostavljanje standarda, uvodenje efikasnog sistema
unutrasnje kontrole i eliminisanje neefikasne prakse i neprimenljive regulative.

Da bi se svi ovi postupci mogli sprovesti, neophodno je pre toga, kroz izradu plana
integriteta uraditi analizu, koje su to, na primer, komplikovane ili nepotrebne procedure,
u ¢emu se ogledaju diskreciona ovlas¢enja rukovodilaca i Sta su njihove posledice, u
kojim oblastima je potrebno vrsiti edukaciju zaposlenih i slicno. Na osnovu samopro-
cene svih institucija u sistemu lokalne samouprave koje su izradile plan integriteta, na
nivou sistema, oblast etike i licnog integriteta je oblast sa najve¢om zastupljenos¢u
rizika. U opadaju¢em nizu po zastupljenosti rizika, iza etike i licnog integriteta slede
oblast upravljanja institucijom, upravljanja kadrovima, zatim upravljanje dokumentaci-
jom, bezbednost, javne nabavke i oblast upravljanja finansijama, kao oblast sa najmanje
prepoznatih rizika.

SKGO indeks

Na osnovu IDU, preko cetvrtine opstina i polovina gradova ima usvojen plan integriteta,
odredeno lice za pracenje sprovodenja plana integriteta i izraduje periodicne izvestaje o
sprovodenju mera iz plana integriteta. Ako se posmatra samo usvajanje planova integrite-
ta, prema podacima Agencije u prethodnom ciklusu (koji je zavrsen 2017. godine) planove
integriteta usvojilo je vise od pola JLS (58,83%), i to velika vecina gradova (81,48%) i

nesto manji procenat opstina (53,91%).

Lokalni antikorupcijski planovi

Pored planova integriteta Cije usvajanje je zakonska obaveza, JLS prema Akcionom
planu za Poglavlje 23 imaju obavezu usvajanja lokalnih antikorupcijskih planova. U cilju
pomoci gradovima i opstinama da usvoje adekvatne lokalne planove za borbu protiv
korupcije, Akcionim planom za Poglavlje 23 predvideno je da Agencija izradi Model lokal-
nog antikorupcijskog plana (LAP) na osnovu kog ce svaka JLS donositi sopstveni plan.
Osim toga, u cilju identifikovanja sadrzine modela i LAP, odnosno u cilju identifikovanja
oblasti i procesa koje treba da budu targetirane ovim dokumentom, predvideno je da
Agencija izvrsi analizu pravnog okvira kojim je regulisana lokalna samouprava i to okvira
koji je narocito rizican na korupciju.
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Propisi

Model lokalnog antikorupcijskog plana sa smernicama za izradu
http:/www.acas.rs/wp-content/uploads/2017/04/Model-LAP-04042017.pdf.

Lokalni antikorupcijski plan je instrument cije kreiranje i primena moraju biti takvi
da na sveobuhvatan nacin tretiraju ovu pojavu, kako bi se iskoristili energija i svest o
znacaju bavljenja korupcijom na ovom nivou. Vrednosti na kojima treba da se zasniva
sam LAP, kao i proces njegovog usvajanja, primene i pra¢enja su uglavnom iste one
vrednosti na kojima pociva svaki koncept dobrog upravljanja. Rec je o sledec¢im vredno-

stima i njihovim znacenjima:

1.

odgovornost: odgovoran proces usvajanja LAP bi trebalo da podrazumeva naj-
manje dva elementa: 1) prvi se odnosi na to da celokupan sistem lokalne sa-
mouprave, to jest organi JLS, javne sluzbe, javna preduzeca, druge organizacije
u sistemu lokalne samouprave, kao i civilno drustvo i gradani treba da budu
svesni svoje uloge, odnosno svoje odgovornosti u ostvarenju svrhe i postizanju
cilieva ovog dokumenta, 2) drugi element se odnosi na to da odgovorna izrada
i usvajanje LAP znaci da je vazno ovaj dokument sagledati kao ,unutrasnju”
potrebu JLS, a ne kao nametnutu birokratsko-administrativnhu obavezu koju je
potrebno samo formalno ispuniti. Odgovornost kao nacelo nema smisla ako se
ne shvati kao aktivnost na unapredenju antikorupcijske borbe, ve¢ kao namet-
nuta obaveza u kojoj se ne prepoznaje nikakva vrednost.

transparentnost: s obzirom na to da se javnost rada u Modelu LAP promovi-
Se kao jedna od osnovnih prepreka za nastanak korupcije, celokupan proces
usvajanja, primene mera i pracenja LAP potrebno je uciniti $to je moguce
otvorenijim i dostupnim javnosti. Javnost treba da ima moguc¢nost i pravo
da zna na koji nacin je usvojen ovaj vazan dokument, kakav je status mera
i aktivnosti koji se u njemu nalaze i kakvi su efekti onoga $to je na osnovu
njega sprovedeno.

participacija: odnosno ucesce gradana i lokalne zajednice, iako je nosilac LAP
lokalna samouprava i najveci broj mera treba da sprovedu njeni organi i sluzbe,
pozitivhe efekte i rezultate ovog dokumenta treba da oseti Citava zajednica.
Zbog toga je neophodno u proces njegove izrade, a narocito u proces pracenja
primene, ukljuciti sve vazne lokalne aktere, kao $to su nevladine organizacije,
profesionalna, strukovna i druga udruzenja, medije, sindikate, privatni sektor,
neformalne grupe i gradane u celini.
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efikasnost i efektivnost: proces usvajanja, primene i pracenja LAP potrebno je
sprovesti postujuci nacelo o tome da se raspoloZivim resursima i kapacitetima i
u vremenu koje je na raspolaganju dobiju maksimalni mogucdi efekti i ucinci, sto
je kratak opis nacela efektivnosti.

proaktivnost: mnogi zakoni i drugi propisi, iako se ne donose na lokalnom nivou,
na tom nivou se primenjuju, odnosno na tom nivou regulisu realan Zivot. Upravo
se u tome nalazi ,prostor slobode” da JLS prepoznaju svoje mogucnosti za unap-
redenje primene postojecih normi u skladu sa svojim potrebama i specificnostima.
JLS kroz LAP treba da prepoznaju Sta je to na Sta mogu da uticu i §ta mogu da
promene i da same reguliSu, organizuju i propisu.

autenti¢nost i postovanje specificnosti svake JLS, odnosno svake lokalne za-
jednice, na kraju, ali ne i najmanje vazno, svaki pojedinac¢ni LAP mora da odraza-
va karakter, specificnosti, potrebe i odlike i same lokalne samouprave i lokalne
zajednice. Model LAP-a daje okvir koji su to ciljevi koje je potrebno postici i
kojim merama se to minimalno moze uraditi. Medutim, svaka JLS moZe dodati i
druge ciljeve, druge oblasti, dodatne mere, a svakako i za ono $to je dato mora
osmisliti i konkretne aktivnosti kojima ¢e te mere ispuniti.

Primeri

Model LAP predvida i osnivanje posebnog tela nadleznog za pracenje primene ovog do-
kumenta. PredloZeni nacin formiranja ovog tela treba da obezbedi nezavisni monitoring
sprovodenja LAP.

Prema podacima Agencije, do sredine septembra 2020. godine, 84 JLS je usvojilo LAP u
skladu s Modelom (58%), a 21 JLS su formirale telo za prac¢enje njihove primene u skladu
s Modelom (14%). Podaci se azuriraju kvartalno i mogu se pratiti na veb-stranici Agencije
http:/www.acas.rs/izvestaji-2/.

Projektni rezultati

Uz podrsku USAID Projekta za odgovornu vlast, izradena je Metodologija za pracenje pri-
mene i izveStavanje o primeni Lokalnog antikorupcijskog plana, koju je preporucila Agencija.
http:/www.acas.rs/wp-content/uploads/2019/11/Metodologija-za-pracenje-primene-i-
izvestavanje-o-primeni-LAP-a-25.11 .-.pdf.
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6.1.4.2. Upravljanje sukobom interesa funkcionera

i sluzbenika u lokalnoj samoupravi

Zakonom o sprecavanju sukoba interesa na celovit nacin je uredena materija sukoba
interesa javnih funkcionera. Clanom 2 definisu se znacenja osnovnih pojmova bitnih za
odredenje sukoba interesa. Tako je:

»javni funkcioner” svako izabrano, postavljeno ili imenovano lice u organu javne
vlasti, osim lica koja su predstavnici privatnog kapitala u organu upravljanja pri-
vrednog drustva koje je organ javne vlasti;

savna funkcija” funkcija koju vrsi javni funkcioner;

»Clan porodice” supruznik ili vanbracni partner, roditelj ili usvojitelj, dete ili usvo-
jenik javnog funkcionera;

»povezano lice” ¢lan porodice javnog funkcionera, krvni srodnik javnog funkcio-
nera u pravoj liniji, odnosno u pobocnoj liniji zaklju¢no sa drugim stepenom srod-
stva, kao i fizicko ili pravno lice koje se prema drugim osnovama i okolnostima
moze opravdano smatrati interesno povezanim sa javnim funkcionerom;

»sukob interesa” situacija u kojoj javni funkcioner ima privatni interes koji utice,
moze da utice ili izgleda kao da utice na obavljanje javne funkcije; i

Lprivatni interes” - bilo kakva korist ili pogodnost za javnog funkcionera ili po-
vezano lice.

Kao osnovna pravila o obavljanju javne funkcije Zakon navodi da je javni funkcioner:

duzan da ne podredi javni interes privatnom;

duzan da se pridrzava propisa koji ureduju njegova prava i obaveze;

duzan da se stara i odrzava poverenje gradana u savesno i odgovorno obavljanje
javne funkcije;

ne sme biti zavisan od lica koja bi mogla da uti¢u na njegovu nepristrasnost;

ne sme da koristi javnu funkciju zarad sticanja bilo kakve koristi ili pogodnosti za
sebe ili povezano lice; i

ne sme da upotrebi informacije do kojih dode na javnoj funkciji radi sticanja kori-
stiili pogodnosti za sebe ili drugoga ili radi nanosenja Stete drugom, osim ukoliko
ove informacije nisu ve¢ dostupne javnosti.
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Sukob interesa se definise kao situacija u kojoj funkcioner ili sluzbenik ima privatni
interes koji utice, moze da utice ili izgleda kao da utic¢e na obavljanje javne funkcije, od-
nosno nepristrasnost i objektivnost u obavljanju poslova u okviru radnog mesta, na nacin
koji ugrozava javni interes. U skladu s tim sukob interesa moze biti: stvarni, potencijalni
i pretpostavljeni, odnosno percipirani. Razlikovanje i prepoznavanje ova tri tipa sukoba
interesa je vazno u kontekstu poverenja i ugleda institucije, dok stvarni sukob interesa
moze da predstavlja zacetak korupcije i nepravilnosti.

Zakonom o sprecavanju korupcije pojam sukoba interesa tumaci se veoma eksten-
zivno. Sukob interesa nije samo situacija u kojoj funkcioner ima (ili moze imati) privatni
interes koji bi pretegao na Stetu javnog interesa, nego i situacija u kojoj izgleda kao da
funkcioner ima takav sukob interesa. Ocigledna je namera zakonodavca ne samo da se
sukob interesa spreci, nego da se javnom funkcioneru, putem odlucivanja o nespojivim
funkcijama i poslovima (koje se nalaze u medusobnom odnosu zavisnosti, nadzora ili kon-
trole) oduzme i mogucnost da dospe u sukob interesa.

Na osnovu odredbi o upravljanju sukobom interesa, funkcioner koji namerava
da vise funkcija vrsi istovremeno, duzan je da u roku od osam dana od dana izbora,
postavljenja ili imenovanja zatrazi saglasnost Agencije. Uz zahtev Agenciji, funkcioner
dostavlja i pribavljeno pozitivho misljenje organa koji ga je izabrao, postavio ili ime-
novao na javnu funkciju, a funkcioner koji je izabran na javnu funkciju neposredno od
gradana, dostavlja pozitivno misljenje nadleznog radnog tela organa u kome je funkci-
oner. Na sli¢can nacin, Zakon predvida trazenje saglasnosti Agencije i misljenja organa
za obavljanje drugih poslova ili delatnosti. lako je davanje saglasnosti u nadleznosti
Agencije, lokalna samouprava predstavlja odredenu vrstu ,posrednika” izmedu svo-
jih javnih funkcionera i Agencije i to ne samo kroz davanje (pozitivhog) misljenja za
obavljanje druge javne funkcije ili drugog posla, vec i Sire - lokalna samouprava bi
trebalo da bude i neka vrsta prve ,linije odbrane” i prevencije i reagovanja na sukob
interesa javnih funkcionera. Pored ispunjavanja zakonskih obaveza JLS moze da uve-
de i sopstvena pravila kojima ureduje spreCavanje i reSavanje sukoba interesa kod
svojih funkcionera.

U tom smislu, preporucuje se da JLS usvoji interni akt/uputstvo/proceduru za davanje
misljenja funkcionerima u vezi sa obavljanjem druge funkcije ili delatnosti. Razlozi kojima
¢e se JLS rukovoditi treba da budu poznati unapred koliko god je moguce, kako bi se izbe-
glo diskreciono odlucivanje ili iskljucivo zadovoljavanje forme.

Preporucuje se da nadlezni organ ili sluzba JLS vodi posebnu evidenciju koja se
odnosi na prijavljivanje i upravljanje prijavama za sukob interesa funkcionera (moze
da bude zajednicka evidencija i za funkcionere i zaposlene u JLS). Ovde nije re¢ samo
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o preventivnim merama protiv sukoba interesa, poput onih gde Agencija, uz misljenje
JLS odobrava obavljanje dodatnih poslova, ve¢ o evidencijama sumnji u stvarni sukob
interesa pri odlucivanju (u konkretnom predmetu). Prijave mogu imati formu zahteva
za izuzece u upravnom postupku ili nekom drugom postupku (npr. zahtev za izuzece
¢lana konkursne komisije ili komisije za javne nabavke), a mogu dolaziti i od strane lica
koje nije stranka u postupku vec se neposredno obraca organu sa svojim sumnjama u
sukob interesa.

JLS bi trebalo, u saradnji sa Agencijom za sprecavanje korupcije i u skladu sa godis-
njim Programom stru¢nog usavrsavanja rukovodilaca u JLS, da organizuje obuke funk-
cionera iz oblasti sukoba interesa. Ove obuke mogu biti prateci element uz izdavanje
uputstava i prirucnika. Mere bi trebalo da pojasne novine u pravnom rezimu, a trebalo
bi ih ponoviti i nakon svake bitne izmene povezanih zakona. Obukama bi trebalo obu-
hvatiti i funkcionere u preduzecima i ustanovama koje osniva JLS. Obuke mogu biti
delimi¢no zajednicke, u opstem delu koji se tice koncepta sukoba interesa, sa onima

koje se drze zaposlenima.

Zakon o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave
takode prepoznaje regulisanje, odnosno sprecavanje sukoba interesa zaposlenih u
organima i sluzbama JLS i to sukoba interesa koji moze nastati ili nastaje u obavljanju
dodatnog posla, putem davanja ili odbijanja saglasnosti na dodatni rad, zabrane osni-
vanja privrednih drustava, preduzeda i javnih sluzbi i uvodenja obaveze prijavljivanja
sukoba interesa. Zakon samo nacelno definiSe odredene vrste zabrana i ogranicenja
koja bi trebalo da sprece sukob interesa sluzbenika, a samo postupanje u ovim obla-
stima prepusta zaposlenima, organima i sluzbama JLS. Zbog toga je od sustinske
vaznosti za sprecavanje sukoba interesa sluzbenika da se uspostave odgovarajuca
interna pravila, procedure i mehanizmi u okviru JLS. U radu zaposlenih u JLS se ta-
kode primenjuju i pravila Zakona o opStem upravnom postupku u vezi sa sukobom
interesa u procesu donosenja odluka.

Prema misljienju Agencije, rizik od sukoba interesa na lokalnom nivou je visok pre
svega jer u svakoj lokalnoj samoupravi, zbog prirode organizacionog ustrojstva lokal-
ne vlasti, postoji veliki broj funkcionera (predsednik opstine/gradonacelnik, odbornici,
¢lanovi opstinskog/gradskog veca, direktori javnih preduzeca i sluzbi, ¢lanovi upravnih
i nadzornih odbora). Svi oni imaju znacajan uticaj na proces donosenja odluka na lo-
kalnom nivou, odnosno u mogucnosti su da odluc¢uju o javnom interesu i da donose-
njem odluka (opstih, ali i pojedinac¢nih) podrede javni interes privatnom, $to je jedna od
najopstijih definicija sukoba interesa.
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SKGO modeli

Usvajanje Odluke o prijavijivanju i upravljanju privatnim interesima javnih funkcionera u postup-
ku donosenja opstih akata, doprinosi otklanjanju rizika korupcije kroz uvodenje mehaniza-
ma za sprecavanje usvajanja ,propisa sa opredeljenim ciliem”, tj. ,propisa sa odredistem’”.
SKGO je izradila model ove Odluke, pogledajte na:
http://www.skgo.org/modeli-akata?page=9

U manjim lokalnim samoupravama sa izraZzenom depopulacijom problem izrazito po-
jacava nedovoljna konkurencija ljudskog kapitala (tj. nedovoljan broj ljudi sa potrebnim
struc¢nim, upravljackim i liderskim kapacitetima), sto dovodi do monopolizacije modi i
uticaja, odnosno do situacije u kojoj mali broj ljudi drzi kljucne pozicije u razli¢itim sek-
torima funkcionisanja lokalne sredine (javnom, privatnom i civilnom sektoru).

Slucajevi sukoba interesa na lokalnom nivou ukazuju da se najcesce radi o razlicitim
modelima ponasanja, koji iako su regulisani Zakonom o sprecavanju korupcije, moraju biti
prepoznati i u lokalnim antikorupcijskim dokumentima, kao $to je plan integriteta i LAP.
Lokalna zajednica mora biti prvi nivo koji ¢e takve modele ponasanja prepoznavati, spre-
Cavati i upucivati na za to predvideno postupanje. Osnovni tip sukoba interesa postoji
kada predstavnici lokalnih organa vlasti ostvaruju privatnu korist i interes time Sto stvar-
nim sukobom interesa sebi (a naj¢esce privatnim preduzedima koje imaju u svom vlasnis-
tvu), odnosno privatnim licima sa kojima su povezani, obezbeduju povlaséen polozaj i do-
bijanje poslova za potrebe lokalne samouprave, ¢ime koriste javne resurse za licnu dobit.

Primeri
Primer preporuke za primenu antikorupcijskih mera

U slucaju predsednika jedne opstine od pre nekoliko godina, Agencija je izrekla meru
javnog objavljivanja preporuke za razresSenje, jer je opstina koju on zastupa i predstav-
lja nabavljala gorivo od privatne benzinske pumpe koje je u njegovom vlasnistvu, sto je
nedvosmisleno utvrdeno u postupku koji je Agencija vodila. U postupku pokrenutom radi
njegovog razresenja, Skupstina opstine je vec¢inom glasova odbacila predlog za razresenje,
¢ime je, kako se navodi u analizi Agencije ,pravna odgovornost pretvorena u politicku
neodgovornost, a na stetu integriteta celokupne opstine”.

Mere javnog objavljivanja preporuke za razresenje sa javne funkcije dostupne su na:
http:/www.acas.rs/mere-javnog-objavljivanja-preporuke-za/
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Predmet interesovanja lokalnih antikorupcijskih planova i tela nadleznih za njegovu
primenu i pracenje, osim etickih kodeksa ponasanja funkcionera, mogu biti i eticki ko-
deksi zaposlenih, odnosno, sluzbenika u JLS, u skladu sa Zakonom o zaposlenima u AP
i JLS, jer je ovakva vrsta akata veoma vazna za upravljanje materijom sukoba interesa.
Dosadasnji napori u zakonskoj i drugoj regulativi uglavnom su bili usmereni na funkcio-
nere, odnosno postavljena, imenovana i izabrana lica. Lokalni sluzbenici ostali su gotovo
u potpunosti van okvira regulisanja ove materije, jer se Zakon o drzavnim sluzbenicima,
koji se na odredeni nacin bavi sukobom interesa sluzbenika, ne primenjuje na lokalnom
nivou, a Zakon o zaposlenima u AP i JLS je samo nacelno regulise.

Primeri

U drugom primeru, postupajuci po sluzbenoj duznosti protiv direktora klinicko-bolnickog

centra Ciji je osnivac grad, Agencija je sprovela postupak zbog sumnje da se nalazi u su-
kobu interesa. U toku postupka utvrdeno je da je imenovani tokom vrsenja javne funkcije
dospeo u sukob interesa, jer je u svojstvu direktora KBC u 11 slucajeva sa medunarodnim
farmakoloskim kompanijama zakljucio ugovore o klinickom ispitivanju lekova, kojima se
obavezivao da ce se za ta klini¢ka ispitivanja koristiti resursi KBC ciji je direktor (prostor,
oprema i kadrovi), a s druge strane, sa istim farmakoloskim kuc¢ama zakljucivao je ugo-
vore u kojima se u predmetnim klinickim istrazivanjima pojavljuje kao glavni istrazivac.
Imenovanom je utvrden sukob interesa i prvostepenom odlukom Agencije mu je izrecena
mera javnog objavljivanja preporuke za razresenje. Zalbu funkcionera na prvostepenu
odluku odbio je Odbor Agencije, ¢ime je odluka postala konacna.

Sukob interesa sluzbenika jedinica lokalne samouprave nije do sada bio predmet
posebnog interesovanja samih organa JLS, jer mali broj njih ima usvojene interne
dokumente koji prepoznaju ovu materiju. Nesto vise od 80% od onih JLS koje su
ucestvovale u istrazivanju o primeni Indeksa dobre uprave izjavilo je da ne postoji
nikakav interni dokument koji se bavi sukobom interesa sluzbenika jedinice lokalne
samouprave. Manji broj njih ima usvojene odredene akte, najcesée kodekse ili pravil-
nike poslovne etike zaposlenih, koji govore o tome da je sukob interesa nedozvoljen.
Iskustvo Agencije, formirano uglavnom na osnovu kontrole objektivnosti planova in-
tegriteta, govori da to nije dovoljno, jer su ta dokumenta uglavnom takva da ne pred-
vidaju nista viSe od jednostavne i nacelne zabrane sukoba interesa, bez procedure
upravljanja sukobom interesa (Sta se dogada kada se on ne prijavi ili otkrije) ili od-
govornosti za krsenje te zabrane. Ovime se, posledicno, takvi dokumenti uglavnom
pretvaraju u ,mrtvo slovo na papiru”, koji se retko ili nikada ne primenjuju. Preporuke
Agencije u tom pravcu su da se materija sukoba interesa sluzbenika jedinica lokalne
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samouprave (kao i organa i sluzbi koje ona osniva) regulise na zaokruzen i potpun
nacin, sa delotvornim mehanizmima za postupanje, uz uvazavanje specificnosti nad-
leZnosti lokalne samouprave i potencijalnog sukoba interesa koji iz tih specificnosti
mogu nastati. To se, svakako, moze uciniti i kroz usvajanje i primenu lokalnih planova
za borbu protiv korupcije.

SKGO modeli

SKGO je izradio Model pravilnika o upravljanju sukobom interesa zaposlenih u gradskoj/op-
Stinskoj upravi, kao akt kojim se omogucava sprovodenje lokalnog antikorupcijskog plana u
delu upravljanja sukobom interesa.

http://www.skgo.org/modeli-akata?’page=9.

6.1.4.3. Upravljanje poklonima javnih funkcionera
i sluZzbenika lokalne samouprave

Regulisanje prijema poklona koji u vezi sa javhom funkcijom, odnosno u vezi sa
obavljanjem posla, dobijaju javni funkcioneri i sluzbenici JLS predstavlja vaznu antiko-
rupcijsku meru. Zakon o sprecavanju korupcije i Zakon o zaposlenima u autonomnim
pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave predvidaju odredene zabrane i ogranice-
nja kada je u pitanju prijem i zadrzavanje poklona koje dobijaju funkcioneri i zaposleni.

Odredbe Zakona o sprecavanju korupcije (glava VI Poklon) predvidaju da javni funk-
cioner ne sme da primi poklon u vezi s vrsenjem javne funkcije, izuzev protokolarnog
ili prigodnog poklona, ali ni tada ako je u novcu i hartijama od vrednosti. Protokolarni
poklon je poklon koji javni funkcioner ili ¢lan porodice prima od predstavnika strane
drzave, medunarodne organizacije ili stranog fizickog ili pravnog lica prilikom sluzbene
posete ili u drugim sli¢nim prilikama. Prigodni poklon je poklon koji se prima u prilikama
kada se tradicionalno razmenjuju pokloni. Javni funkcioner duzan je da u roku od osam
dana od dana prijema prigodnog ili protokolarnog poklona, odnosno od povratka u ze-
mlju preda poklon organu javne vlasti u kome je na javnoj funkciji, a organ javne vlasti
da poklon dalje preda organu nadleznom za postupanje sa stvarima u javnoj svojini.
lzuzetno, javni funkcioner i ¢lan porodice imaju pravo da zadrZe u svojinu protokolarni
ili prigodni poklon ¢ija vrednost ne prelazi 10% prosecne mesecne zarade bez poreza
i doprinosa u Republici Srbiji, ali tako da ukupna vrednost u svojinu zadrzanih poklona
ne prede u kalendarskoj godini iznos jedne prosecne mesecne zarade bez poreza i do-
prinosa u Republici Srbiji.
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Clanom 39 Zakona o zaposlenima u AP i JLS je propisano da sluzbenik ne sme da
primi poklon u vezi s vréenjem svojih poslova, izuzev protokolarnog ili prigodnog poklo-
na manje vrednosti, niti bilo kakvu uslugu ili drugu korist za sebe ili s njime povezanih
lica. Pored ovoga, sluzbenik ne sme da koristi rad kod poslodavca da bi uticao na ostva-

rivanje svojih prava ili prava s njime povezanih lica. Na odredivanje kruga povezanih lica
i na prijem poklona primenjuju se propisi kojima se ureduje sprecavanje sukoba interesa.

Organ javne vlasti vodi evidenciju o poklonima koji su primili njegovi javni funkcio-
neri i ¢lanovi porodice, a javni funkcioner je duzan da o svakom poklonu primljenom u
vezi sa vrsenjem javne funkcije pismeno obavesti organ javne vlasti u kome je na javnoj
funkciji, u roku od deset dana od dana prijema poklona, odnosno od povratka u zemlju.
Organ javne vlasti duzan je da preda kopiju evidencije poklona Agenciji za spreCavanje
korupcije do 1. marta tekuce godine za prethodnu kalendarsku godinu.

Pored prethodno navedenog, svi organi javne vlasti, pa i JLS, mogu i treba dodatno
da jacaju interne mehanizme i procedure za upravljanje poklonima, kako onim koje
primaju funkcioneri, tako i onim koje primaju zaposleni. Jacanje ovih mehanizama po-
drazumeva i jacanje transparentnosti u vodenju evidencija poklona koje u vezi sa obav-
ljanjem funkcije ili posla dobijaju funkcioneri i sluzbenici JLS.

SKGO indeks

Istrazivanjem SKGO o primeni principa dobrog upravljanja u 60 JLS u Srbiji utvrdeno je da
u 23% JLS, od cega je 43% gradova postoji interni akt/uputstvo/procedura za odbijanje
nedozvoljenih poklona, prijavljivanje primljenih poklona i za dalje postupanje sa poklonima
koje primaju i funkcioneri i zaposleni u vezi sa vrsenjem javne funkcije/obavljanjem posla.
Samo 15% JLS vodi katalog poklona funkcionerima u formi elektronske baze podataka, a
12% redovno, u predvidenim rokovima, dostavlja Agenciji kopiju kataloga poklona funkci-
onerima ili informaciju da poklona nije bilo. Katalog poklona funkcionerima je objavljen na
internet prezentaciji JLS u 5% slucajeva, a u 3% JLS su funkcioneri odnosno sluzbenici JLS
su u poslednjih godinu dana najmanje jednom primenili pravila o poklonima.

| u ovoj oblasti dobrog upravljanja uoc¢avamo rasireno propustanje da se preduzmu i
tako jednostavni koraci kao Sto je usvajanje internog uputstva za postupanje sa poklo-
nima. Naravno, jos su slabiji rezultati koji se odnose na aktivnosti koje traze intenzivni-
je angazovanje lokalne samouprave kao npr. vodenje evidencija i njihovo dostavljanje
nadleznoj Agenciji. | ovo ukazuje na potrebu jacanja svesti o vaznosti ovog pitanja, pa
tek onda obezbedivanja eventualno nedostajudih resursa da se unapredi primena prin-

cipa dobre uprave.
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U tom smislu slede i preporuke za lokalne samouprave koje se odnose na upravlja-
nje poklonima koje dobijaju funkcioneri i sluzbenici u vezi sa vrsenjem javne funkcije,
odnosno posla koji obavljaju:

* usvojiti interni akt/uputstvo/proceduru za odbijanje nedozvoljenih poklona, pri-
javljivanje primljenih poklona i za dalje postupanje sa poklonima koje primaju i
funkcioneri i zaposleni u vezi sa vrsenjem javne funkcije/obavljanjem posla;

* uspostaviti katalog poklona funkcionera i sluzbenika u formi elektronske baze
podataka i objaviti ga na internet prezentaciji JLS;

* odrediti lice zaduzeno za redovno dostavljanje Agenciji za spre¢avanje korupcije
kopije kataloga poklona funkcionera ili informacije da poklona nije bilo;

e sprovoditi postupke za utvrdivanje odgovornosti ukoliko dode do neispunjavanja
ove obaveze;

* uspostaviti sistem pracenja primene pravila o poklonima, kroz vodenje zapisnika,
sluzbenih beleski ili drugih dokumenata koji potvrduju primenu pravila.

SKGO Model pravilnika o upravljanju sukobom interesa zaposlenih u gradskoj/op-
stinskoj upravi sadrzi odredbe o poklonima sluzbenicima zaposlenim u lokalnoj samou-
pravi, kroz koji se primenjuje najveci deo ovih preporuka.

6.1.4.4. Uspostavljanje i primena internih mehanizama
u postupcima uzbunjivanja

Uzbunjivanje je otkrivanje informacije o krsenju propisa, krsenju ljudskih prava, vr-
Senju javnog ovlasc¢enja protivno svrsi zbog koje je povereno, opasnosti po Zivot, javno
zdravlje, bezbednost, Zivotnu sredinu, kao i radi sprec¢avanja stete velikih razmera.

Najcesce, uzbunjivanje je otkrivanje informacije o nekom nelegalnom ili neetickom po-
stupku, obi¢no nadredenih pojedinaca ili institucije u kojoj je uzbunjivac zaposlen. U vecini
slu¢ajeva uzbunjiva¢ takvu informaciju otkriva trecoj strani, van te institucije, koja ima mo-
gucénost da te postupke sankcionise. Uzbunjivanje se ¢esto vrsi i preko medija, odnosno
uzbunjivanjem javnosti, kada institucije sistema zakazu ili kada se uzbunjiva¢ boji da bi ga
kontakt sa drzavnim organima doveo u opasnost. Za uzbunjivanje javnosti vaze posebna
pravila. Cilj uzbunjivanja je zastita javnog interesa i opsteg dobra. Da bi se nesto okarakte-
risalo kao uzbunjivanje neophodno je da informacija koja se otkriva ukazuje da je ugrozen
javni interes. Ako se uzbunjivanjem stiti javni interes nevazno je da li uzbunjivac u tom pro-
cesu stiti i neki liéni interes. Zakon o zastiti uzbunjivaca kod nas je usvojen 2014. godine.
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Uzbunjivanje moze biti unutrasnje, spoljasnje ili uzbunjivanje javnosti.

Unutrasnje uzbunjivanje je otkrivanje informacije licu koje je poslodavac ovlastio za
prijem informacije i vodenje postupka u vezi sa uzbunjivanjem. Ovo lice je duzno da re-
aguje odmah po dobijanju informacije tj. bez odlaganja, a najkasnije 15 dana od prijema
informacije. Takode, ovlasceno lice je duzno, kao i sva lica koja dodu u dodir sa poda-
cima o licnosti uzbunjivaca, da te podatke stiti. Na primer, radnici pisarnice koji izdaju
potvrdu o uzbunjivanju takode su duzni da ¢uvaju identitet uzbunjivaca. Ovlaséeno lice
je duzno da uzbunjivacu pruzi sve informacije o toku postupka i uvid u svu dokumen-
taciju u vezi sa uzbunjivanjem.

Spoljasnje uzbunjivanje je otkrivanje informacije ovlas¢enom organu mimo poslo-
davca kod koga je uzbunjivac zaposlen, a to moze biti javno tuzilastvo, nadlezna inspek-
cija, Poverenik za informacije od javnog znacaja, Agencija za sprecavanje korupcije ili
organ koji je ovlaséen da vrsi nadzor nad organom u kome je izvrsena nezakonita radnja.
Na lokalnom nivou, spoljasnje uzbunjivanje bi postojalo kada bi se uzbunjiva¢ obratio
lokalnoj samoupravi, kao osnivacu, sa informacijama i podacima o nezakonitom postu-
panju u nekoj lokalnoj ustanovi ili javnom komunalnom preduzecu.

Uzbunjivanje javnosti je otkrivanje informacije javnosti putem sredstava javnog in-
formisanja, ali uzbunjivac¢ to moze uciniti i li¢no, na javnom skupu, putem interneta, na
svom blogu ili preko drustvenih mreza.

Uzbunjiva¢ bi trebalo da se prvo obrati unutrasnjem i spoljasnjem kanalu uzbu-
njivanja, pa tek onda javnosti. Izuzetno moze odmah da uzbuni javnost, bez obracanja
poslodavcu i ovlas¢enom organu, samo u slucajevima neposredne opasnosti po Zivot,
javno zdravlje, bezbednost, Zivotnu sredinu, ako postoji opasnost od Stete velikih raz-
mera ili neposredna opasnost od unistenja dokaza.

Cilj uzbunjivanja je da se preduzmu mere da se Stetne radnje vise nikada ne ponove.
Na zalost, veoma Cesto posle akta uzbunjivanja uzbunjivac biva izlozen razli¢itim vidovi-
ma pritisaka koji ponekad dovode i do neopravdanog urucivanja otkaza ili samostalnog
napustanja posla usled razli¢itih vidova mobinga. Zakon izri¢ito propisuje zabranu dis-
kriminacije uzbunjivaca, odnosno stavljanje uzbunjivaca u nepovoljniji polozaj od ostalih
zaposlenih. Uzbunjiva¢ moze da se obrati sudu tek posle izvréene odmazde, u vidu bilo
koje nezakonite radnje ili stavljanja u nepovoljan polozaj, a to podrazumeva sve situa-
cije - od verbalnih uvreda i smanjenja plate, pa sve do otkaza. Onog momenta kada je
izvrSena Stetna radnja, uzbunjivac dobija sudsku zastitu. Sudski postupak je hitan. Ako
je uzbunjivac¢ dobio otkaz, sud mora da vodi postupak za ponistaj te vrste akta.
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Propisi

Obaveze JLS u pogledu zastite uzbunjivaca:

¢ da svim radno angazovanim licima dostavi pismeno obavestenje o pravima iz Zakona;
¢ daodredilice ovlas¢eno za prijem informacije i vodenje postupka u vezi sa uzbunjivanjem;

¢ da u okviru svojih ovlas¢enja preduzme mere radi otklanjanja utvrdenih nepravilnosti u
vezi sa uzbunjivanjem;

e da, u okviru svojih ovlaséenja, zastiti uzbunjivaca od odmazde, kao i da preduzme neop-
hodne mere radi obustavljanja odmazde i otklanjanja njenih posledica;

¢ da ne preduzima nikakve radnje kojim bi otkrio identitet uzbunjivaca koji je poslao ano-
nimnu informaciju; i

» ukoliko bi postupak nadleznih organa zahtevao otkrivanje identiteta uzbunjivaca kao
nacina da se informacija ispita, da o toj moguc¢nosti prethodno obavesti uzbunjivaca.

Prema Zakonu o zastiti uzbunjivaca i Pravilniku o nacinu unutrasnjeg uzbunjivanja, na-
¢inu odredivanja ovlasc¢enog lica kod poslodavca, kao i drugim pitanjima od znacaja za unu-
trasnje uzbunjivanje kod poslodavca koji ima vise od deset zaposlenih, JLS imaju obavezu da
uspostave sistem koji omogucava delotvorno i efikasno odvijanje procesa unutrasnjeg i
spoljasnjeg uzbunjivanja o sumnji na korupciju i drugim nezakonitim i Stetnim radnjama.

SKGO modeli

SKGO je izradila Model pravilnika o postupku unutrasnjeg uzbunjivanja sa Modelom potvrde
o prijemu informacije o unutrasnjem uzbunjivanju, ¢ijim se donosenjem doprinosi punoj pri-
meni i prac¢enju propisa u oblasti zastite uzbunjivaca.
http:/www.skgo.org/modeli-akata?page=9

SKGO indeks

Istrazivanjem u Sezdeset JLS pomocu Indeksa dobrog upravljanja je utvrdeno da je 61%
JLS usvojilo interni akt kojim se ureduje postupak uzbunjivanja i odredilo lice ovlas¢eno
za prijem informacija i vodenje postupka u vezi sa uzbunjivanjem.

Sa druge strane, u samo 6% JLS je ovlasc¢eno lice proslo najmanje jednu obuku iz ove oblasti.
Od pocetka primene zakona, u samo jednoj od JLS koje su pokrivene uzorkom istrazivanja
sprovedenog 2018. godine je sproveden postupak uzbunjivanja i ovaj postupak je zavr-
Sen u okviru organa i sluzbi JLS, odnosno postupanjem nadleznih u otklanjanju uocenih
nepravilnosti i posledica Stetne radnje nastale u vezi sa unutrasnjim uzbunjivanjem.
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Zastita uzbunjivaca, kao i obezbedivanje normativnih, kadrovskih i organizacionih
pretpostavki za upravljanje prijavama uzbunjivaca, odnosno informisanje zaposlenih i jav-
nosti o postupku uzbunjivanja predstavljaju samo uslove za ostvarivanje krajnjeg cilja - da
Sto vedi broj slucajeva nezakonitih i Stetnih radnji bude prijavljen, a potom i reSen. JLS
treba da izgradi sistem u kojem ce potencijalni uzbunjivaci Zeleti da podele informacije
slobodno i u Sto vedem broju, u kojem oni zbog toga nece trpeti Stetne posledice, nece
morati da traze zastitu na sudu i gde ¢e JLS reSavati probleme na koje uzbunjivaci ukazu.

6.1.5. Rezime

Korupcija je sistemska pojava, koja se Siri i vertikalno, i horizontalno, jer razara te-
melje i vrednosti svakog drustva, unistava institucije i ekonomiju i dugoroc¢no, vodi u
bedu i siromastvo. Cenu visoko rasprostranjene korupcije, pred kojom drustvo godina-
ma ,zatvara oc¢i’, na kraju se uvek najvise odrazi na gradane iz najsiromasnijih slojeva
drustva. Korupcija se naj¢esce javlja u vidu sticanja privatne koristi putem zloupotrebe
javnih resursa, pa se vecina mehanizama za jacanje odgovornosti u oblasti upravljanja
javnim resursima moze smatrati i antikorupcijskom merom. Vaznost suzbijanja korupcije
na lokalnom nivou je velika. Snazni demokratski potencijali koji leze u lokalnoj zajednici,
zahvaljujuci pogodnom okviru za razmenu misljenja i ucesce gradana u procesu odluciva-
nja, nedovoljno su iskoris¢eni za stvaranje osecanja sigurnosti i solidarnosti svih gradana,
kao i razvijanje osecaja poverenja u lokalnu samoupravu. Navedeni jaki, a neiskorisceni
potencijali lokalnih zajednica se ne smeju zanemariti i ignorisati, ve¢ iskoristiti u procesu
uklanjanja i svodenja na minimum svih negativnih tendencija, kakva je i korupcija.

Korupcija se uvek desava u ,sivoj zoni”, pod velom tajne, iza ociju javnosti i zbog
toga je nije lako dokazati. Sticanje politicke ili druge modi, pristup javnim resursima i
diskrecija u odlucivanju, uz postojanje sukoba interesa stvaraju ,plodno tlo” za raspro-
stranjivanje korupcije. Ipak, da li ¢e se neko upustiti u koruptivne radnje ili ne, samo
delimi¢no zavisi od integriteta pojedinca, a mnogo je vise odredeno time koliko je veliki
interes (kolika je potencijalna dobit od korupcije) i koliko su delotvorni institucionalni,
sistemski mehanizmi - drugim recima, koliko je veliki rizik da ¢e korupcija biti prepo-
znata i sankcionisana.

Postoje brojni medunarodni standardni i konvencije u oblasti antikorupcije, a
Republika Srbija je ratifikovala sve klju¢ne dokumente Ujedinjenih nacija i Saveta Evrope
i uspostavila pravni i institucionalni okvir za sprecavanje korupcije. Kroz pripremu mo-
dela akata, obuke i tehnicku podrsku, SKGO znacajno doprinosi unapredenju kapaciteta
JLS za sprecavanje korupcije i jacanju antikorupcijskih mehanizama.
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Analiza pojavnih oblika i uzroka korupcije na lokalnom nivou predstavlja osnov ka
uspostavljanju ovog mehanizma. Korupcija na lokalnom nivou uzrokovana je drustve-
nim kontekstom, odnosno karakterom lokalne zajednice kao okvira drustvenog Zivota u
kom se regulisu medusobni odnosi aktera koji u toj zajednici zive. Neformalne socijalne
mreze (poznanstva, povezanost ljudi rodbinskim, prijateljskim i drugim interpersonalnim
drustvenim odnosima) ¢esto prevladavaju nad pravnim normama, koje bi trebalo da se
odnose na sve gradane bez izuzetka. Ovakav kontekst narocito pogoduje odredenim
oblicima koruptivnog ponasanja, kao sto su nepotizam, kronizam ili sukob interesa.
Koris¢enje ovih mehanizama za ostvarivanje licnih interesa narocito je intenzivno u
vremenu drustvene, pre svega ekonomske krize, u kom se ne biraju sredstva kojima ce
se vrsiti distribucija ogranicenih drustvenih dobara i resursa.

Instrumenti za jacanje antikorupcijskih mehanizama na lokalnom nivou su brojni,
od etickih kodeksa za funkcionere i zaposlene, plana integriteta do lokalnog antikorup-
cijskog plana, osnivanja tela za pracenje primene antikorupcijskih mera, nesmetanog
pristupa informacijama od javnog znacaja i adekvatne zastite uzbunjivaca. Usvajanjem
i primenom antikorupcijskih planova, koji sadrzi adekvatne mere, prepoznate u svim
oblastima kroz analizu specificnosti svake lokalne zajednice, bi¢e postavljen sistemski i
ujednacen pristup u svim JLS, koji ve¢ daje efekte u pojedinim od njih, a koji je do sada
bio podstaknut i iniciran angazmanom civilnog sektora.

Naravno, suzbijanju korupcije na lokalnom nivou nece doprineti samo standardne
preventivhe odnosno represivne antikorupcijske mere, ve¢ dosledna, sveobuhvatna i
integrisana primena svih mehanizama dobre uprave koji su predmet ovog priruc¢nika.

6.1.6. Popis relevantnih propisa, institucija i literature

Relevantni propisi

» Zakon o sprecavanju korupcije (Sluzbeni glasnik RS, br. 35/19 i 88/19).

e Zakon o lobiranju (Sluzbeni glasnik RS, br. 87/18 i 86/19 - dr. zakon).

e Zakon o kontroli drzavne pomodi (Sluzbeni glasnik RS, br. 51/19).

e Zakon o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samoupra-
ve (Sluzbeni glasnik RS, br. 21/16, 113/17, 113/17 - dr. zakon i 95/18).

e Zakon o zastiti uzbunjivaca (Sluzbeni glasnik RS, br. 128/14).

* Zakon o finansiranju politickih aktivnosti (Sluzbeni glasnik RS, br. 43/11, 123/14
i88/19).

e Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja (Sluzbeni glasnik
RS, br. 120/04, 54/07, 104/09 i 36/10).
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Zakon o zaposlenima u AP i JLS (Sluzbeni glasnik RS, br. 21/16, 113/17- dr. za-
kon, 95/18).

Zakon o budzetskom sistemu (SluZbeni glasnik RS, br. 54/09, 73/10, 101/10,
101/11, 93/12, 62/13, 62/13 - ispr, 108/13, 142/14, 68/15 - dr. zakon,
103/15, 99/16, 113/17,95/18, 31/19 1 72/19).

Zakon o javnim nabavkama (Sluzbeni glasnik RS, br. 91/19).

Zakon o Drzavnoj revizorskoj instituciji (Sluzbeni glasnik RS, br. 101/05, 54/07,
36/10i44/18 - dr. zakon).

Krivicni zakonik (Sluzbeni glasnik RS, br. 85/05, 88/05 - ispr., 107/05 - ispr.,
72/09,111/09, 121/12, 104/13, 108/14, 94/16 1 35/19).

Akcioni plan za poglavlje 23,
https:/www.mpravde.gov.rs/files/Revidirani%20AP23%202207 .pdf.

Modeli akata SKGO

Modeli akata za sprovodenje pojedinih mera iz lokalnog antikorupcijskog plana,
http:/www.skgo.org/storage/app/uploads/public/157/305/635/1573056356_
Modeli%20akata%20za%20sprovodjenje%20pojedinih%20mera%20iz%20
lokalnog%20antikorupcijskog%20plana.zip.

Modeli etickih kodeksa (www.skgo.org),
Agencija za spreCavanje korupcije, Model LAP za JLS,
http:/www.acas.rs/wp-content/uploads/2019/09/Model-LAP.pdf.

Model odluke o postupku predlaganja kandidata za ¢lanove nadzornog odbora javnog
preduzeca,

http://www.skgo.org/modeli-akata?’page=9.

Model odluke o kontroli prijema i realizacije donacija lokalnoj samoupravi,
http:/www.skgo.org/modeli-akata?page=10.

Model pravilnika o upravijanju sukobom interesa zaposlenih u gradskoj/opstinskoj upravi,
http:/www.skgo.org/modeli-akata’page=9.

Model pravilnika o postupku unutrasnjeg uzbunjivanja sa Modelom potvrde o prijemu
informacije o unutrasnjem uzbunjivanju,

http://www.skgo.org/modeli-akata’page=9.

Model odluke o prijavijivanju i upravijanju privatnim interesima javnih funkcionera u
postupku donosenja opstih akata,

http://www.skgo.org/modeli-akata?’page=9.
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http://www.skgo.org
http://www.acas.rs/wp-content/uploads/2019/09/Model-LAP.pdf
http://www.skgo.org/modeli-akata?page=9
http://www.skgo.org/modeli-akata?page=10
http://www.skgo.org/modeli-akata?page=9.
http://www.skgo.org/modeli-akata?page=9
http://www.skgo.org/modeli-akata?page=9

Vazne institucije

Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave, http:/mduls.gov.rs/.
Agencija za sprecavanje korupcije, http:/www.acas.rs/.
Savet za borbu protiv korupcije, http:/www.antikorupcija-savet.gov.rs/.
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