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Predgovor

Kada je nas program zapoceo diskusiju o dobrom upravljanju sa lokalnim samoupravama, donatorima i
partnerima pre oko sedam godina, ubrzo smo shvatili da je u pitanju percepcija, da definicija pojma izmice a
u nekim slucajevima je isuvise konceptualna za potrebe naseg programa i nasih partnera. Stoga smo odlucili
da prvo definisemo dobro upravljanje razumljivim pojmovima pre nego sto se otisnemo na put uvodenja
principa dobrog upravljanja u svakodnevnu praksu lokalnih samouprava. Tokom prvih sastanaka sa
opstinama, dok smo razgovarali o potrebi za ve¢com odgovornosti lokalnih administracija prema gradanima,
o0 neophodnosti uvodenja mehanizama za osiguravanje veceg ucedéa gradana u kreiranju politika i
odlucivanju na lokalnom nivou, bilo je onih koji nisu verovali da je napredak mogué. Znali smo tada da ¢emo
morati da dovedemo konceptualnu diskusiju na konkretan projektninivo, kao i da i samirazumemo da dobro
upravljanje nije nesto sto se moze presaditi, vec da je to trajan proces koji oduzima dosta vremena i zahteva
hrabrostiistinsku posvecenost svih aktera.

Koncepti poput onih kako povedati transparentnost lokalne uprave i funkcionera u izvrsavanju javnih
zaduzenja i poslova, kako unaprediti efikasnost i delotvornost javnog sektora u smislu pruzanja usluga
gradanima, kako obezbediti postovanje prava ranjivih i marginalizovanih grupa, takode su bile deo naseg
diskursa sa predstavnicima opstina. Odlucilismo se da preduzmemo male korake na povezivanju koncepata
posebno sa nasim vecim infrastrukturnim projektima; uskoro se ispostavilo da su ovi koraci bili klju¢ni u radu
na promeninacina razmisljanjai pristupa obavljanju poslova u interesu javnosti.

Vremenom smo presli na razgovor sa partnerima u lokalnim samoupravama o ukljucivanju reformi u oblasti
upravljanja na lokalnom nivou i o imenovanju stalnih kontakt osoba. Ove osobe, osposobljene su da postanu




istinski resurs za savetovanje o principima dobrog upravljanja i pouzdan kapital lokalnih samouprava za
unapredenje odgovornosti i otvorenosti prema gradanima. Reakcija predstavnika opstina bila je pozitivna i
ohrabrujuca. Zahvaljujuci tome, imamo kontakt osobe u 34 opstine na jugu i jugozapadu Srbije.

Ova publikacija je svedocanstvo o vrednom radu i sposobnosti lokalnih eksperata koji su bili ukljuceni u ovaj
proces razvoja kapaciteta. Ona takode pokazuje, na primerima iz prakse, kako donekle apstraktni principi
dobrog upravljanja mogu da se prevedu u lokalni kontekst i primene u svakodnevnom radu lokalnih
samouprava.

U ime svih ucesnika i njihovih lokalnih samouprava zeleo bih da iskazem zahvalnost Evropskog PROGRES-a
donatorima programa, Evropskoj uniji i Vladi Svajcarske. Svajcarska agencija za razvoj i saradnju (SDC)
posebno je pruzila vitalnu podrsku ovom znacajnom procesu uputivsi Svajcarske eksperte u oblasti dobrog
upravljanja da nas povedu i da nam pomognu na ovom putu. Nadamo se da ¢e znanje i iskustva steceni
tokom ovih sedam godina biti primenjeni Sirom Srbije kao kontinuiran proces na kome treba raditi tokom
naredne Cetiri godine i nakon toga.

Zelim na kraju da zahvalim predsednicima opstina, gradonacelnicima i drugim donosiocima odluka iz opétina
koje su ucestvovale u programu na njihovoj podrsci i posveéenosti procesu, bez ¢ega ovaj poduhvat ne bi
bio toliko uspesan.

Grem Tindal
menadzer programa
Evropski PROGRES




Uvod

Publikacija koja je pred vama rezultat je sedmogodisnjeg rada sa 34 lokalne samouprave na jugu i
jugozapadu Srbije na razumevanju koncepta dobrog upravljanja i nacina na koji principi dobrog upravljanja
mogu da se primene, veoma konkretno, u svakodnevnom radu uprave.

Tokom prve faze programa, od 2010. do 2014. godine, zapoceli smo s prilicno jednostavnim pristupom
- dok smo sprovodili projekte lokalne infrastrukture, radili smo i na uvodenju principa dobrog upravljanja i
njihovom prevodenju” u relevantne lokalne politike. To je doprinelo povecanju odgovornosti nosilaca
javnih ovlas¢enja prema gradanima i transparentnosti njihovog javnog rada, time i do porasta poverenja
gradana ulokalne javne funkcionere."

Posto su lokalne samouprave potvrdile potrebu da se nastavi sa ovakvim pristupom, poceli smo da
razmisljamo o tome kako da preneseno znanje postane trajan resurs i kapital opstina dok ubuduce budu
planirale i sprovodile lokalni drustveno-ekonomski razvoj. U skladu s tim, na poc¢etku programa Evropski

PROGRES 2014. godine napravili smo plan za odrzivi dodatni razvoj lokalnih kapaciteta ciji ¢e vrhunac biti
uspostavljanje kontakt osoba za dobro upravljanje u okviru lokalne uprave.

Od sustinskog je znacaja da ova nova ekspertiza postane stalni resurs lokalnih samouprava. Danas mozemo
da kazemo da nije bilo jednostavno pronadi obostrano dobro resenje. Na kraju programa, s ponosom
mozemo da izvestimo da je 22 lokalne samouprave institucionalizovalo radne i stru¢ne savetodavne grupe
za dobro upravljanje.

1 Pogledatilstrazivanje zadovoljstva gradana, decembar 2013, dostupno na http://www.euprogres.org/biblioteka.php?id=46
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Sledeca faza izgradnje kapaciteta trajala je skoro dve godine (2015-2017). Organizovali smo i sproveli pet
intenzivnih radionica’, po jednu o svakom od pet principa dobrog upravijanja - odgovornosti,
transparentnosti, uc¢escu, efikasnosti i nediskriminaciji. Uz podrsku stru¢njakinje za dobro upravljanje iz
Svajcarske ucesnici su imali priliku da se informigu ne samo o $vajcarskoj politici i praksi u upravljanju vec su
mogliidaih uporede sa preteznim stanjem u Srbiji, posebno u svom okruzenju.

Radovi na odredene teme koje su ucesnici bili u obavezi da izrade i na radionicama predstave doprineli su
neposrednijem pristupu ¢itavom procesu. Zavrsni pismeni test, na kojem je trebalo uraditi analizu i dati
konkretne predloge dobrog upravljanja u slucajevima iz Zivota, dodatno je doprineo posvecenosti ucesnika
¢itavom poduhvatu. Kruna procesa ucenja bila je studijska poseta Kantonu Bern i okolnim opStinama u
Svajcarskoj, tokom koje su uc¢esnici imali priliku da iz prve ruke saznaju nesto o praksi u upravljanju u ovoj drzavi.

Ova publikacija prikazuje kako su ucesnici razumeli koncept dobrog upravljanja u danasnjoj Srbiji kroz
odlomke iz njihovih pismenih radova o principima dobrog upravljanja uradenih tokom ovog procesa. Ona
predstavlja dragocen resurs, koji ¢e dalje biti razvijen u prirucnik za sve koji su zainteresovani da rade na
unapredenju upravljanjaitime doprinesu uspesnim reformama na lokalnom nivou u Srbiji.

2 Svakajetrajalapodvaipodana.
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Deo 1: Odgovornost

1.1 Definicija principa

Odgovornost se odnosi na niz mehanizama kojima se osigurava da se (javna) moc koristi u krajnjem interesu
gradana. Ovaj princip prozima citav koncept dobrog upravljanjaiima brojne aspekte.

U demokratskom sistemu uloga nosilaca vlasti stice se na izborima, na kojima im gradani sa pravom glasa
prenose deo svoje suverene volje, dajuciim pravo da zastupaju njihove interese i donose odluke od javnog
interesa u njihovo ime. Zauzvrat, svaki nivo vlasti je duzan da svoj mandat sprovodi u javnom interesu i da
odgovorno ispunjava svoje obaveze prema gradanima koji su ihizabrali.

U dobroj drzavi gradani ¢e zadrzati neka prava u svojim rukama: oni ¢e ocekivati od izabranih funkcionera da
ih informisu i da im obrazloZze upotrebu javnih ovlasé¢enja, a takode Zele moguénost da sankcionisu
funkcionere koji ne ispune njihova ocekivanja (odnosno zadrzavaju pravo da ih pozivaju na odgovornost,
npr. putem izbora, ali i kroz mehanizme kao $to je sudsko preispitivanje).’

Princip odgovornosti se moze podeliti na sledece elemente:

dodeljivanjeifinansiranje poslova (dodela odgovornostilokalnom nivou),

organilokalne samouprave (LS) i njihove odgovornosti (dodela odgovornosti na lokalnom nivou),
transparentnost (pogledati Deo 2),

sankcije (politicke i zakonske).

O pojmu ,vlast”

Pojam ,vlast* politikolozi koriste i za autoritet i za mo¢. Vlast kao drustvena cinjenica deluje na
pojedince korektivno, tj. prinudno. Vlast je prevashodno politicka kategorija, buduci da primarno
izrazava sloZzen odnos izmedu drZzavnih institucija i drustva u celini. U tom smislu, ona predstavlja
drustveni odnos u kojem jedna strana (vlastodrzac) moze da odreduje ponasanje i aktivnost druge
strane (podvlasé¢enog) stvarnom ili potencijalnom primenom organizovane prinude. To podrazumeva:
organizovanu i legalnu primenu sankcija kao sredstava kojima se iznuduje potcinjavanje,
institucionalizaciju mo¢i, zasnovanu na normativnom poretku koji je osnova konstituisanja vlasti. Gde
je vlast, tu su uspostavljeni odnosi prava i duznosti njenih nosilaca, alii onih koji su joj potcinjeni. Vlast
je dakle institucionalno ograni¢ena i nikada ne znaci potpunu kontrolu, ali se njena moc¢ difuzno
rasprostire i Cesto prevazilaziinstitucionalne okvire.

Marija Cvetkovic
lokalna samouprava Gadzin Han

3 Dobro upravljanje u primeni, Kancelarija Ujedinjenih nacija za projektne usluge (UNOPS), Beograd 2014, str. 9.
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1.2 Dodeljivanje i finansiranje poslova

Odgovornost na lokalnom nivou podrazumeva obavljanje poslova koji su u izvornoj nadleznosti, kao i
poslova koji se prenose sa centralnog nivoa vlasti. Kako je obavljanje poslova neodvojivo vezano za
finansiranje tih poslova, lokalna vlast jedan deo potrebnih sredstava generise sama, a drugi deo joj se
obezbeduje prenosom iz drzavnog budzeta.

1.2.1 Lokalna samouprava kao zaseban nivo vlasti

Jedinice LS u Republici Srbiji (RS) jesu opstine, gradovii grad Beograd. Lokalna samouprava, odnosno pravo
gradana na nju propisano je Ustavom RS i ovo pravo podleze samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti.*
Takode, Ustav je LS dodelio i status pravnog lica; nacelno je regulisao poveravanje i razgranicenje
nadleznosti, kao i pravo na samostalno odredivanje organa i polozaj skupstine.” Medutim, Venecijanska
komisija® je prilikom analize Ustava RS’ ustanovila da Ustav zapravo ne konkretizuje to pravo, ve¢ ostavlja
zakonodavcu da to pitanje uredi.

Lokalna vlast u Srbiji je jednostepena - ne postoji dodatni stepen vlasti izmedu lokalne i centralne vlasti.
Postoje upravni okruzi, ali oni su ,produzena ruka“ centralnog nivoa vlasti, a to sto su izmesteni iz centra

naziva se dekoncentracija. S druge strane, postoji mogu¢nost mesne samouprave — ona je obavezna u
selima, ali je opciona u urbanim sredinama.

Osnovne karakteristike lokalne samouprave u Republici Srbiji

Verovatno najvaznija karakteristika LS u Srbiji jeste velicina gradova i opstina kao jedinica LS. U
odnosu na broj stanovnika i na povrsinu koje opstine zauzimaju, jedinice LS u Srbiji su medu najvecima
u Evropi. Posledice ovakvog stanja su visestruke. Najpre, lokalna vlast je udaljenija od gradana nego u
vecini drugih zemalja. Druga posledica je to sto su kapaciteti LS na visSem nivou nego sto je to slucaju
drugim zemljama slicnog nivoa razvijenosti, u kojima su jedinice LS znatno usitnjenije. Ta posledica je
rezultat jos jedne vazne karakteristike sistema LS u Srbiji koja nije direktno vezana za lokalnu, vec za
regionalnu vlast - tacnije za njeno odsustvo. Zahvaljujuci odsustvu regionalne vlasti, mnostvo
nadleZznosti (od snabdevanja vodom i uklanjanja ¢vrstog otpada do promovisanja ekonomskog razvoja

Ustav Republike Srbije (,Sluzbeni glasnik RS*, br. 98/2006), ¢lan 12

Ustav Republike Srbije (,Sluzbeni glasnik RS, br. 98/2006), ¢lanovi 176-181.

Misljenja Venecijanske komisije nisu obavezujuca za RS.

Misljenje br. 405/2006, Evropska komisija za demokratiju putem prava (Venecijanska komisija), Misljenje o Ustavu Srbije koje je Komisija
usvojilana 70. plenarnoj sednici (Venecija, 17-18. marta 2007. godine).

~N o~ b
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Deo 1: Odgovornost

i borbe protiv nezaposlenosti), za koje su u drugim zemljama zaduzeni neki meduopstinski entiteti ili
visi nivoi vlasti, u Srbiji je najedinicama LS.

Monotipnost je sledeca vazna karakteristika sistema LS u Srbiji. Donedavno su nadleznosti i struktura
organa bili jednaki i za opstine i za gradove, tako da nije postojala bitna razlika ¢ak ni medu najmanjim

gradovimainajve¢im opstinama.
Nenad Ostracanin
lokalna samouprava Raska

Predstavnici LS koji su uc¢estvovali u obukama koje je sprovodio program Evropski PROGRES prepoznali su
neke od klju¢nih problema u funkcionisanju LS kao posebnog nivoa vlasti u odnosu na ostale nivoe vlasti u RS:

Kljucni problemi u funkcionisanju lokalnih samouprava kao posebnog nivoa vlasti

Nepostojanje funkcionalnog srednjeg nivoa vlasti, iako postoji 29 upravnih okruga.

Nepostojanje sustinske decentralizacije (politicke, administrativne i fiskalne).

Veliki uticajlokalnih politickih stranaka na rad lokalne javne administracije.

Nedovoljno ukljucivanje lokalne zajednice u proces donosenja odluka.

Lokalna samouprava prakti¢no nije u mogucnosti da uti¢e na prva tri navedena problema, ali moze

uspostaviti mehanizme za aktivnije ukljuc¢ivanje gradana u proces donosenja odluka i unapredenje

rada LS.

Nepostojanje srednjeg nivoa vlasti jedan je od razloga za znatno vedi uticaj centralne vlasti na

funkcionisanje LS u Srbiji, sto je jasan kontrast u odnosu na funkcionisanje lokalne vlasti u

Svajcarskoj. )

Milinko Saponiji¢

lokalna samouprava Nova Varos
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1.2.2 Koji su poslovi za lokalne samouprave

Ne postoji stroga podela poslova za nivo LS; njeno usvajanje je deo politickog procesa i moze se menjati u
zavisnosti od konkretnog konteksta.

Republika Srbija je potpisnica Evropske povelje o lokalnoj samoupravi,” multilateralnog pravnog akta koji
definise i stiti autonomiju LS. Povelja ne odreduje pozeljni model LS, njenu strukturu niti ovlasc¢enja, ve¢ ima
za cilj da postavi standarde u funkcionisanju i zastiti lokalnog nivoa vlasti kao najblizeg gradanima, kao i da
obezbedi politicku, administrativnu i finansijsku nezavisnost LS. Ova povelja zastupa princip supsidijarnosti
(poslove obavljaju organi vlasti koji su najblizi gradanima), a prema njoj je prenosenje nadleznosti na vise
nivoe vlasti moguce jedino ukoliko je procenjeno da je to efikasnije i ekonomicnije. Fiskalna jednakost je
takode princip koji bi trebalo da ima klju¢nu ulogu pri podeli nadleznosti, a podrazumeva da se moraju

poklapatiinteresi onih koji finansiraju javne usluge i onih koji te usluge koriste.

1.2.3 Kako se definisSu poslovi lokalne samouprave

Lokalne samouprave u Srbiji ostvaruju Sirok obim poslova, koji se dele na:
nadleznosti, koje podrazumevaju izvorne (sopstvene) poslove LS, i

javna ovlaséenja, odnosno poslove koje je poverila visa instanca u cilju efikasnijeg i racionalnijeg
ostvarivanja pravaiobaveza gradana.

Zakon o lokalnoj samoupravi (ZoLS)” propisuje glavne nadleZnosti LS.

U javna ovlaséenja, odnosno vrsenje poverene nadleznosti spadaju poslovi iz nadleznosti RS koji su
povereni LS posebnim zakonima (takozvani sektorski zakoni).

Statut je najvisi pravni akt opstine. Statut propisuje prava i duznosti LS, kao i nacin njihovog ostvarivanja,
broj odbornika (najnizii najvisi broj moraju biti u granicama koje odreduje zakon), organizaciju i rad razlicitih
organa i sluzbi, nacin upravljanja poslovima gradana koji su u nadleznosti LS, osnivanje i rad svih oblika
mesne samouprave, nacine ostvarivanja neposredne samouprave gradana.

lako LS ima samostalnost pri vrsenju izvornih poslova, ipak se cesto sa nacionalnog nivoa odreduje nacin

8 Zakon o potvrdivanju Evropske povelje o lokalnoj samoupravi (,Sluzbeni glasnik RS - Medunarodni ugovori*, br. 70/2007).
9 Zakon o lokalnoj samoupravi (,Sluzbeni glasnik RS, br. 129/2007,83/2014,101/2016 - dr. zakon).
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Deo 1: Odgovornost

obavljanja ovih poslova. Takode, povereni poslovi se iz godine u godinu povecavaju, u broju i obimu.
Lokalne samouprave cesto su primorane da selektivno primenjuju sektorske zakone, Sto je uglavnom
posledica nedostatka stru¢nog kadra" i neadekvatnog finansiranja dodeljenih poslova. Ovo je narocito
izrazeno kod manjih opstina. Nedostatak kapaciteta LS mogao bi se prevazi¢i angazovanjem spoljnih
resursa (pogledati Deo 5).

Lokalne samouprave imaju nejednake kapacitete da sprovode poverene poslove, te se manje LS
suocavaju sa velikim finansijskim i kadrovskim problemima. Kako mala opstina da iznese poslove

poverene zakonom o svojini, 0 ozakonjenju objekata, o energetskoj efikasnosti?
Ivan Kosti¢
lokalna samouprava Medveda

1.2.4 Kako se finansiraju poslovi lokalne samouprave

Lokalne samouprave imaju nekoliko vrsta prinoda (pogledati 5.3), kao i slobodu da propisuju stope za
izvorne prihode, ali u onom okviru koji je postavio centralni nivo vlasti (drzava odreduje najnizi i najvisi
dozvoljeniiznos).

Centralni nivo vlastije duzan da pri svakom prenosenju ili poveravanju poslova obezbedi sredstva, odnosno
izvore prihoda koji su neophodni za sprovodenje tih poslova (garancija dovoljnosti prihoda). lako postoji
obaveza, centralna vlast cesto neadekvatno ispunjava tu obavezu prema jedinicama LS.

1.2.5 Kako selokalna samouprava moze odbraniti od pretnji njenom postojanju
i od uplitanja u podrucje njene odgovornosti

Garanciju postojanja LS daje Ustav RS - drzavna vlast je ogranicena pravom gradana na LS. lako je njeno
postojanje zagarantovano Ustavom, pravo na LS, medutim, podleze kontroli ustavnosti i zakonitosti.

10 Izmenama i dopunama Zakona o budzetskom sistemu (nekoliko ih je bilo do sada), trenutno je na snazi zabrana zaposljavanja do kraja 2017.
godine.

16



Mehanizmi zastite prava na LS su, prema Ustavu RS, u nadleznosti Ustavnog suda. Organ LS moze™":

pokrenuti postupak za ocenu ustavnosti ili zakonitosti zakona i drugog opsteg akta RS kojim se
povreduje pravonalLs,

podneti zalbu neposredno Ustavnom sudu protiv pojedinacnog akta ili radnje nekog drzavnog organa
ilidruge LS ukoliko onemogucava vrsenje nadleznosti jedinice LS.

Uz to, Ustavni sud odlucuje i o sukobu nadleznosti koji LS moze imati sa drugom LS, sa autonomnom
pokrajinomili sa drzavnim organima. Baza Ustavnog suda pokazuje mali broj sudskih sporova koji se odnose
na ovaj mehanizam zastite.

Nacin na koji se LS moze odbraniti od pretnji njenom postojanju i od uplitanja u podrucje njene
odgovornosti definisan je strogim pravilom propisanim odredbom ¢lana 193 Ustava Republike Srbije.
Navedenom odredbom je utvrdeno da organ (odreden statutom LS) ima pravo zalbe Ustavnom sudu
ako se pojedina¢nim aktom ili radnjom drzavnog organa ili organa LS onemogucava vrsenje
nadleznosti LS. Organ odreden statutom moze da pokrene postupak za ocenu ustavnosti ili
zakonitosti zakona ili drugog opSeg akta RS ili autonomne pokrajine kojim se povreduje pravo na LS.

Jasmina Lapcevié
lokalna samouprava Blace

1.3 Organi lokalne samouprave i njihove obaveze

Princip podele vlasti na zakonodavnu, izvrsnu i sudsku klju¢nije princip drzavne vlasti. Ova podela doprinosi
samostalnosti u vrsenju osnovnih funkcija svake od grana vlasti i smanjuje mogucnost zloupotrebe jer
uspostavlja medusobno ograni¢avanje i kontrolu medu razlic¢itim granama vlasti.

1.3.1 Koji su to organi lokalne samouprave
Tela, odnosno organi LS su:

skupstina,
predsednik / gradonacelnik,

11 Zakon olokalnoj samoupravi (,Sluzbeni glasnik RS*, br. 129/2007,83/2014,101/2016 - dr. zakon), ¢lanovi 951 96.
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Deo 1: Odgovornost

opstinsko vece, i
opstinska uprava (OU).

Blisko principu podele vlasti na centralnom nivou, i na lokalnom nivou se razlikuju predstavnicka i
zakonodavna od izvrsne vlasti. Opstinska uprava je posebni operativni organ i moze se podvesti pod deo
izvrsne vlasti.

O organima lokalne samouprave

Skupstina opstine je najvisi zakonodavni organ koji vrsi osnovne funkcije lokalne vlasti.

Predsednik opstine je inokosni izvrsni organ, nalogodovac i naredbodavac za izvrsenje budzeta,
predlaze nacin resavanja pitanja o kojima odlucuje skupstina, vrsi neposredan nadzor nad radom OU.

Opstinsko vece je kolegijalni izvrsni organ u cijoj je nadleznosti da predlaZze akte koje donosi
skupstina, a neposredno izvrsava donete odluke, vrsi nadzor nad njihovom primenom, stara se o
izvrsavanju poverenih poslova i poslova iz izvornog delokruga opstine.

Opstinska uprava je organizovana kao jedinstveni organ sa organizacionim jedinicama koje vrse
srodne upravneistru¢ne poslove za sve organe opstine.

Propisivanje uredenja i nadleznosti svake jedinice LS mora biti u skladu sa Ustavom RS izakonomiu
tom smislu opstina nije ovlas¢ena da utvrduje svoje organe, nego samo da propisuje njihovo

uredenje i nadleznosti.
Jasmina Lapcevié
lokalna samouprava Blace

Radna tela na nivou lokalne samouprave

Skupstina opstine ima svoja stalna i povremena radna tela radi razmatranja pitanja iz svoje nadleznosti.
Ova tela su razlicita u razlicitim LS, u smislu broja i poslova. DeSava se da ova tela nemaju jasno
definisan delokrug rada i to bi trebalo precizirati kako ne bi dolazilo do neujednacenosti i razlicitih
tumacenja delokruga rada. Posebnu paznju treba obratiti na strucnost lica, to jest njihove kvalifikacije

za Clanstvo u tim telima.
Muhamed Abdullahu

lokalna samouprava Presevo

18



1.3.2 Nespojivost funkcija, nepodesnost c¢lanova porodice i obaveza
povlacenja

Ustav RS u svoja osnovna nacela ubraja i nacelo zabrane sukoba interesa. Mehanizmi koje Republika Srbija
koristi su pre svega propisani u Zakonu o Agenciji za borbu protiv korupcije (dalje u tekstu: Agencija)’’, mada
se u raznim zakonima mogu pronaci odredbe koje se takode odnose na sprecavanje i sankcionisanje
korupcijeisukobainteresa.

Znacaj borbe protiv korupcije

Odgovornost i integritet funkcionera i zaposlenih u LS od klju¢nog su znacaja za princip odgovornosti pri
vrsenju vlasti. Korupcija je, izmedu ostalog, i zZloupotreba polozaja od strane osobe koja vrsijavnu funkciju u
cilju pribavljanja licne koristi, koja moze biti materijalna, alii ne mora (na primer, ¢injenje usluge). MoZe se sa
sigurnoscu reci da ne postoji drzava u kojoj nema korupcije, a pitanje je nivoa, odnosno stepena prozetosti
drustva korupcijom.

Vec na prvi pogled moze se primetiti obrnuti reciprocitet - Sto je visi nivo vladavine prava i pravne
sigurnosti za gradane, to je nizi nivo korupcije, odnosno $to su drzavne institucije slabije, to je nivo korupcije
visiinaruSava se ukupnirazvojdrustva.

Interesantna je formula® koja matematic¢kijasno objasnjava korupciju, a koja glasi:
(monopol + diskreciona ovlaséenja) - (odgovornost + integritet + transparentnost) = KORUPCIJA

Veoma je, stoga, vazno da diskreciona prava u donosenju odluka budu sto manja i da istovremeno budu
postavljena jasna pravila za utvrdivanje odgovornosti pojedinaca. S tim u vezi, znacajno je Sto postoje

mehanizmi ¢iji je cilj da onemoguci da jedna osoba gomila funkcije, kao i da cinjenje ili necinjenje tih osoba
bude obelezeno privatnim interesima.

Inkompatibilnost (nespojivost funkcija)

Pojam ,inkompatibilnost" u kontekstu dobrog upravljanja znaci nemogucénost da jedna osoba spaja (gomila)
dve ili vise funkcija. Ovaj pojam je u direktnoj vezi sa ustavnim nacelom podele vlasti, koji sluzi da odrzi
ravnotezui medusobnu kontrolu razlicitih grana vlasti.

12 Stupanjem na shagu Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije (,Sluzbeni glasnik, br. 97/2008, 53/2010, 66/2011 - odluka US,
67/2013 - odluka US, 112/2013 - autenticno tumacenje i 8/2015 - odluka US) prestao je da vazi Zakon o sprecavanju sukoba interesa
privrsenjujavnih funkcija.

13 Formuluje osmislio Klitgaard (1988), s tim sto ju je UNDP dopunio, dodajuci elemente ,integritet"i ,transparentnost”.
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Deo 1: Odgovornost

U kontekstu inkompatibilnosti najvazniji deo Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije je deo o sukobu
interesa, koji propisuje da jedan funkcioner moze da vrsi samo jednu javnu funkciju (izuzeci su moguci, ali je
neophodno daih zakonili drugi propis omoguci, ili da Agencija da saglasnost).

Primeri iz prakse Agencije za borbu protiv korupcije

Primer A: Osoba A obavlja funkciju nac¢elnika OU, na koju ju je postavilo opstinsko vece. Nakon toga
skupstina opstine je imenovala istu osobu za sekretara opstinske izborne komisije. S obzirom na to da
se ¢lanovi opstinskih izbornih komisija u stalnom sastavu smatraju funkcionerima u skladu sa zakonom
i praksom Agencije, osoba A se nasla u situaciji da obavlja obe funkcije istovremeno. Kako je ni na
jednu od te dve funkcije nisu izabrali gradani, osoba A je bila u obavezi da zatrazi saglasnost Agencije
za istovremeno obavljanje navedenih funkcija. Postupajuci po zahtevu, Agencija je odobrila osobi A
obavljanje dve funkcije istovremeno. Stav Agencije je pri tome bio da istovremeno obavljanje
navedenih funkcija samo po sebi ne predstavlja sukob interesa, s obzirom na to da izmedu njih nema
odnosa zavisnosti, nadredenostiikontrole.

Primer B: Osoba B obavlja funkciju sekretara skupstine opstine, a imenovana je za zamenika
predsednika opstinske izborne komisije. U ovom slucaju Agencija je zakljucila da su navedene
funkcije inkompatibilne i skupstina jedinice LS je morala da razresi osobu B sa funkcije zamenika
predsednika opstinske izborne komisije. Pri tome je stav Agencije bio da vrsenje funkcije sekretara
skupstine opstine moze uticati na nepristrasnost vrsenja funkcije zamenika predsednika izborne
komisije, imajuci u vidu da od ishoda izbornog postupka zavisi i bududi sastav skupstine, koja postavlja

sekretara.
Ivan Kosti¢
lokalna samouprava Medveda

Nepodesnost ¢lanova porodice

Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije vrlo Siroko definise ,povezana lica“, pa ona nisu samo ¢lanovi
porodice - pored bra¢nog ili vanbracnog supruznika, tu su i krvni srodnici u pravoj liniji, bo¢ni srodnici
(zaklju¢no sa drugim stepenom), usvajitelj ili usvojenik, ali i ,svako drugo pravno ili fizicko lice koje se prema
drugim osnovama i okolnostima moze opravdano smatrati interesno povezanim sa funkcionerom®. Treba
imati u vidu, medutim, da je preduslov za borbu protiv korupcije to da lokalna sredina prepozna i ukaze na
okolnosti koje mogu stvoriti koruptivne odnose. Zato ostaje otvoreno pitanje ukazivanja na ,druge osnove i
okolnosti“ koje su stvorile ,vezu“, upravo zbog raspodele moci u drustvu. Ovakvo resenje moze biti
neprimenljivo u praksi, jer s jedne strane postoji nedovoljno precizno odredenje nepodesnih lica, a s druge
strane postoji velika odgovornost licnih inicijativa i prepoznavanja potencijalno rizi¢nih situacija po
odgovorno vrsenje javnih funkcija.
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Primer iz prakse Agencije za borbu protiv korupcije

Osoba C rukovodi organom i u skladu sa zakonom odlucuje o pravima i obavezama zaposlenih kao i o
prijemu novih lica u radni odnos u navedenom organu. Radi prijema u radni odnos rukovodilac je
raspisao oglas. Na oglas se izmedu ostalih kandidata prijavilo i lice koje je ¢lan porodice funkcionera i
predstavlja ,povezano lice". U skladu sa zakonom, osoba C se izuzela iz odlucivanja o prijemu
kandidata u radni odnos i o navedenom obavestila Agenciju. Organ nadlezan za odlucivanje o izuzecu
funkcionera doneo je odluku o izboru kandidata po raspisanom oglasu, ali je u radni odnos primljeno
upravo lice povezano sa osobom C. U navedenom slucaju stav Agencije je bio da podnosenjem
zahteva za izuzece radi odredivanja drugog lica koje ¢e odlucivati o prijemu u radni odnos nije
otklonjen sukob interesa. Navedena situacija predstavlja sukob interesa ukoliko povezano lice bude
primljeno i rasporedeno u organ kojim rukovodi osoba C, bez obzira na to sto je osoba C bila izuzeta iz

odlucivanja o prijemu u radni odnos.
Ivan Kosti¢
lokalna samouprava Medveda

Obavezapovlacenja

Obaveza povlac¢enja predstavlja mehanizam koji sluzi tome da se osobe koje se nalaze na pozicijamau LS ne
nadu u sukobu interesa, odnosno u situaciji u kojoj bi privatni interes mogao da ugrozi javni. Funkcioner je
duzan da prijavi potencijalne sukobe interesa, medutim, u praksi se to ne desava Cesto, sto dovodi do
defakto stanja politicke neodgovornosti.

Obaveza povlacenja funkcionera iz odlucivanja o odredenoj stvari postoji u situaciji kada funkcioner ili
sa njim povezano lice ima privatniinteres koji uti¢e, moZe da utice ili izgleda kao da utice na postupanje
funkcionera u vrsenju javne funkcije na nacin koji ugrozava javniinteres. | ovde je zakonska formulacija
veoma Siroka i obuhvata ¢ak i situaciju koja izgleda kao postupanje funkcionera na nacin koji ugrozava
javniinteres, tako da je zakonodavac prepustio praksi Agencije da u svakom konkretnom slucaju oceni

dalije funkcionerimao obavezu povlacenjailine.
Ivan Kosti¢
lokalna samouprava Medveda

Agencija postupa po pokretanju postupka i to je manjkavost sistema koji se svodina to da organili pojedinac
prepozna potencijalni sukob interesaiprijavi ga.
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Deo 1: Odgovornost

Nepostovanje javne preporuke za razresenje lokalnog funkcionera zbog utvrdenog sukoba interesa
pravnu odgovornost pretvara u politicku neodgovornost, a na stetu integriteta celokupne LS.

Danijela Petkovic¢
lokalna samouprava Aleksinac

Mere koje se izricu funkcionerima zbog povrede Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije jesu mera
upozorenja (opomena) i merajavnog objavljivanja preporuke za razresenje, odnosno podnosenije inicijative
zarazreSenje funkcionera organu koji ga je izabrao, postavio iliimenovao. Medutim, iako je taj organ duzan
da u roku od 60 dana od dana objavljivanja mere obavesti Agenciju za borbu protiv korupcije o preduzetim
merama, nema mehanizma koji ¢e prinuditi organ da postupi po toj preporuci. Ta¢nije, nema mehanizama za
sprovodenije sankcija, pa preporuke Agencije za borbu protiv korupcije, ¢ak i kada postoje ,javne preporuke
zarazreSenje funkcionera“, kao najostrija mera, ne bivajuispunjene.

O obavezi povlacenja

Dosadasnji napori u zakonskoj i drugoj regulativi uglavnom su bili usmereni na funkcionere, odnosno
postavljena, imenovana i izabrana lica. Lokalni sluzbenici su do donosenja Zakona o zaposlenima u
autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave™ gotovo u potpunosti bili van okvira
regulisanja ove materije jer se Zakon o drzavnim sluzbenicima, koji se na odredeni nacin bavi sukobom
interesa sluzbenika, nije primenjivao na nivo LS.

Pojedinacni akt u ¢ijem je donoSenju ucestvovao funkcioner koji se zbog sukoba interesa morao
izuzeti ponistava se na zahtev stranke ili po sluzbenoj duznosti. Ne ponistava se akt u &ijem je
donosenju uc¢estvovao funkcioner koji je prijavio sukob interesa ukoliko nije bilo moguce da se odredi
drugo lice koje biucestvovalo u donosenju akta.

Na lokalnom nivou obaveza povlacenja se pre svega odnosi na realizaciju postupka javnih nabavki.
Povezana lica se tumace Sire nego u postupcima koji se ticu sukoba interesa u vréenju javnih funkcija.
Zastita u ovim postupcima uspostavljena je vrlo preciznim navodenjem situacija i mehanizama za
sprecavanjeiprijavljivanje sukobainteresaizastitu integriteta postupka.

Danijela Petkovi¢
lokalna samouprava Aleksinac

14 Ovaj deo publikacije je pisan pre pocetka sprovodenja Zakona o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalnih
samouprava (,Sluzbeni glasnik RS*, br.21/2016).
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1.3.3 Kakosuraspodeljene obaveze izmedu organalokalne samouprave

Kako je ve¢ pomenuto, nadleznosti organa LS su u razli¢itim oblastima, te se moZe reci da skupstina ima
zakonodavnu vlast, dok predsednik i vece LS imaju izvrsnu vlast. Uprava se svrstava u deo izvrSne viasti,
iako postoje tendencije (npr. u americkom sistemu) da se uprava smatra ¢etvrtom granom vlasti, pored
zakonodavne, izvrsne i sudske.

Organi lokalne samouprave i njihove obaveze

Skupstina opSstine je najvisi organ vlasti. Vrsi osnovne funkcije lokalne vlasti, odnosno zakonodavnu
funkciju. To je predstavnicko telo. Skupstina opstine ima predsednika i zamenika predsednika, koje ne
bi trebalo mesati sa predsednikom opstine i zamenikom predsednika opstine, koje takode bira
skupstina opstine. Bira se 19 do 75 (odnosno 90 u gradu, a 110 u Gradu Beogradu) odbornika
neposredno, prema proporcionalnom izbornom sistemu.

Skupstina opstine, kao zakonodavni organ LS, donosi: statut i poslovnik opstine, odluku o budzetu i
zavrsni racun LS, razvojne planove, strategije LS i urbanisticke planove, propise i druga opsta akta.
Skupstina opstine takode jos raspisuje referendum, izjasnjava se o predlozima sadrzanim u gradanskoj
inicijativi (kao oblicima neposrednog ucesca gradana u ostvarivanju LS) i utvrduje predlog odluke o
samodoprinosu, osniva javna preduzeca, ustanove i organizacije, imenuje i razreSava upravni i
nadzorni odboridirektora, daje saglasnost na statute i slicno, utvrduje stope izvornih prihoda opstine,
opstinske takse, naknade i druge lokalne prihode koji po zakonu pripadaju LS, donosi akt o zaduzivanju
LSiobavljaidruge poslove utvrdene zakonom.

Predsednik opstine je, uz opstinsko vece, izvréni organ LS. Moze imati zamenika, koga bira skupstina
opstine. Predsednik opstine je predsednik opstinskog veca. Bira se posredno i bira ga skupstina
opstine, iz reda odbornika, na vreme od Cetiri godine, tajnim glasanjem, ve¢inom glasova od ukupnog
broja odbornika. Predsednik opstine, kao inokosni izvréni ogran: predstavlja i zastupa opstinu,
predlagac je nacina resavanja pitanja o kojima odlucuje skupstina LS, naredbodavac je za izvrsenje
budzeta, usmerava rad OU i donosi pojedinacna akta za koja je ovlas¢en zakonom, statutom i opstim
aktimajedinice LS.

Opstinsko vece je jedan od dva izvrina organa opstine. Cine ga predsednik opstine, zamenik
predsednika opstine i do 11 ¢lanova koje bira skupstina opstine. Bira ga skupstina opstine, vec¢inom
glasova od ukupnog broja odbornika, na predlog kandidata za predsednika opstine. Kao kolektivni
izvréni organ, opstinsko vece: predlaze statut, budzet i druga opsta akta koje donosi skupstina opstine,
neposredno izvrsava odluke skupstine, donosi odluku o privremenom finansiranju, vrsi nadzor nad
radom OU ireSava u upravnom postupku u drugom stepenu.
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Opstinska uprava je nosilac upravne funkcije u opstini. Nacelnika OU postavlja opstinsko vece, na
osnovu javnog oglasa, na pet godina. Organizaciju uprave utvrduje skupstina opstine. Zakon propisuje
samo da se OU organizuje kao jedinstvena sluzba, a da se u vecim opstinama (preko 50.000 stanovnika)
moze obrazovati i vise uprava za pojedine oblasti. Opstinska uprava je obi¢no podeljena na odeljenja
- npr. za privredu i finansije, za drustvene delatnosti, za opStu upravu i sl. Pomoc¢nici predsednika
opstine su deo OU. Oni pokrecu inicijative, predlazu projekte i sacinjavaju misljienja u vezi sa pitanjima
od znacaja za razvoj u odredenim oblastima (npr. ekonomski razvoj, urbanizam, primarna zdravstvena
zastita, zastita zivotne sredine, poljoprivreda i dr.). U opstinama ih moze biti najvise tri, a u gradovima
pet. Postavlja ih predsednik opstine odnosno gradonacelnik grada.
Opstinska uprava: priprema nacrte propisa koje donose skupstina, predsednik opstine i opstinsko
vece, izvrsava odluke skupstine, predsednika i opstinskog veca, reSava u upravnom postupku u prvom
stepenu, obavlja poslove upravnog nadzora nad izvrsavanjem opstinskih propisa, izvrsava zakone i
druge propise koji su povereni opstini, obavlja stru¢ne i druge poslove za potrebe skupstine,
predsednika opstine i opstinskog veca.
Marija Jelenkovi¢
lokalna samouprava Knjazevac

Marinko Dordevi¢
lokalna samouprava Vlasotince

Sasa Dodi¢
lokalna samouprava Bojnik

1.3.4 Organizacijauprave

Uprava je obrazovana kao jedinstven organ, a odluka o organizaciji uprave prepustena je skupstini LS.
Nacelnika opstinske (ili gradske) uprave na osnovu javnog oglasa postavlja lokalno vece da rukovodi
upravom u trajanju mandata od pet godina.

1.3.5 Kako postovanje poretka nadleZznosti moze pravno da se sprovede

Postovanje poretka nadleZznosti je sustinsko za primenu principa podele vlasti i zavisi od njegovog
doslednog sprovodenja. Medutim, ukoliko gradani smatraju da je poredak nadleznosti narusen, oni mogu
podnositi predstavke i prituzbe drzavnim organima - neposredno organu, odnosno nadzornim ili visim
organima (npr. ukoliko smatraju da postoje nedostaci u vezi sa ostvarivanjem njihovih prava i sloboda, licnih
iimovinskih interesa).
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Zakon o LS propisuje daje LS duzna da svima omoguci podno$enje prituzbi na svoj rad i na nepravilan odnos
zaposlenih, kao i da su organi i sluzbe LS duzni da odgovore u roku od 30 dana ukoliko prituZilac zahteva
odgovor. |z razgovora sa predstavnicima LS koji su ucestvovali u realizaciji programa Evropski PROGRES,
zakljucak je da sumnoge azurne po ovom pitanju i uredno odgovaraju na prituzbe gradana, koje su razlicite
ucestalostiu razlicitim sredinama.

Gradani takode mogu upucivati predstavke i prituzbe nezavisnim drzavnim kontrolnim organima: zastitniku
gradana, povereniku za zastitu ravnopravnosti i povereniku za informacije od javnog znacaja i zastitu
podataka o li¢nosti.

1.4 Informacije / Transparentnost

Transparentnost je preduslov odgovornosti i vazno je da svi nivoi vlasti, pa tako i nivo LS, funkcionisu
transparentno. To podrazumeva dostupnost svih relevantnih podataka o funkcionisanju LS na pregledan,
sistematican i uvremenjen nacin. S obzirom na to da je ovo i poseban princip dobrog upravljanja, vise reci o
transparentnostibice u Delu 2.

1.5 Sankcije

Kada je rec o sankcijama, nije dovoljno da oni koji vrée javnu funkciju svoj posao obavljaju transparentno vec
je neophodno obezbediti mehanizme da oni mogu da odgovaraju za svoje postupke i da snose posledice
svog delovanja i rada. Sankcije mogu biti politicke ili zakonske. Neophodno je postojanje obe vrste sankcija
kako bi se osiguralo odgovorno vrsenje vlasti.

Sankcije se mogu podelitii na sankcije protiv pojedinca i protiv akata (sporazuma, odluka, zakona).

Princip odgovornosti se jasno ogleda u izveStavanju, kako prema nadredenima, tako i prema gradanima.
Medutim, ova praksa u Srbiji jos uvek nije na zadovoljavaju¢em nivou.

Jedan od problema koji se u danasnje vreme sve cesce javlja jeste nedovoljno izvestavanje o radu
pojedinih sluzbi i organa. Samim tim dolazi do velikog prostora za razne mahinacije i malverzacije u
samoj organizaciji, jer nadredene sluzbe svojom neodgovornoscu ne sprovode zavrsni deo raznih

postupaka, atojeizvestavanje.
Nikola Ivanovi¢
lokalna samouprava Ivanjica
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Deo 1: Odgovornost

1.5.1 Kako se uspostavljaju politicke sankcije

Politicke sankcije su siroko odredene i odnose se na odlucivanje birackog tela o tome da li je neko ko je imao
odgovornost radio svoj posao na dobar nacin ili ne. Medutim, politicke sankcije se ne ti¢u samo
(ne)odgovornostiili povrede neke norme — moze se desiti da biracko telo izabere opet nekog bez obzira sto
je povredio normu ili iskazao neodgovornost. MoZe da se desi i obratno - da biracko telo ne izabere nekog
iako je odgovorno i u skladu sa zakonom vrsio viast. Vrednost politickih sankcija je devalvirana ukoliko su
institucije sistema slabe i ukoliko gradani ne vrse pritisak odozdo. Sa druge strane, politicke sankcije su
sustinskivaZzne za postojanje politicke odgovornostiiza uspostavljanje veze izmedu drZzave i njenih gradana.

O politickim sankcijama

Jedan od bitnih elemenata uspostavljanja i afirmacije principa odgovornosti jesu — ili bi trebalo da
budu - politicke sankcije. Uspostavljanje i praksa politickih sankcija problem je sam po sebi ¢ak i u
zemljama sa bogatom demokratskom tradicijom. U zemljama na putu izgradnje demokratski stabilnog
drustva, kao stoje Srbija, problem je mnogo vediikompleksniji.

Postojedi izborni sistem u Srbiji, zasnovan na principu proporcionalne zastupljenosti, otezava jacanje
odgovornosti i mogucnosti izricanja politickih sankcija. Vecinski sistem ili kombinacija vecinskog i
proporcionalnog sistema, i na nivou drZave, a posebno na nivou LS, povecala bi moguénost jacanja
odgovornostiizabranih nosilaca politickih funkcija.

NaZalost, postojeca praksa Srbije, u odnosu na praksu demokratski uredenih sistema, politicke
sankcije primenjuje na kategoriju zaposlenih u drzavnoj i lokalnoj upravi, na koju, po pravilu, ne bi
trebalo da se odnose.

U postojecoj regulativi, odgovornost sa obrisima politickih sankcija predvidena je u odredbama
Zakona o lokalnoj samoupravi (poglavlje Ill, Neposredno ucesce gradana u ostvarivanju lokalne

samouprave).
Maida Kasumovic
lokalna samouprava Sjenica

Politicke sankcije protiv pojedinca moguce su pre svega izbornim procesom. Postoji i ustanova razresenja,
te na primer predsednik opstine moze biti razresen na isti nacin na koji je i izabran - na predlog najmanje
jedne trecine odbornika i vec¢inom glasova od ukupnog broja odbornika. U RS se na lokalnom nivou
primenjuje proporcionalniizborni sistem," $to dovodi do jedne vrste depersonalizacije, u kojoj odgovornost
pojedinacnih kandidata slabi. Ovakvo stanje direktno utice na kvalitet upravljanja javnim interesima i

15  Osimu AP Vojvodini, u kojoj se primenjuje kombinacija vecinskog i proporcionalnog sistema.
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odgovornost, te dovodi do slabije teritorijalne zastupljenosti, odnosno reprezentativnosti izabranih
kandidata (na primer, vecina kandidata neke izborne liste mogu biti iz urbanih delova LS iako LS ima vise
gradana u ruralnim delovima).

Politicke sankcije protiv akata podrazumevaju mogucnost da se utice na sudbinu odredene donete odluke
- na primer da se ulozi veto. U ZoLS je propisano nekoliko nacina, ali jedino je referendum nacin na koji gradani
mogu neposredno da uticu na ostvarivanje LS. Medutim, uslovi koji moraju biti ispunjeni za odrzavanje
referenduma veoma su zahtevniine podsticu ucesce gradana.

Gradanska inicijativa podrazumeva predlaganje skupstini jedinice LS donosSenje akta kojim ¢e se urediti
odredeno pitanje iz nadleznosti LS, promeniti statut ili drugi akt i raspisati referendum u skladu sa zakonom i
statutom, a zbor gradana se saziva za deo teritorije koji je utvrden statutom i na njemu se raspravljaju pitanja
i daju predlozi iz nadleznosti LS. Skupstina LS moze da raspiSe referendum na sopstvenu inicijativu, ali
ukoliko postoji predlog najmanje 10% biraca od ukupnog birackog tela, skupstina LS mora da raspise
referendum (pogledati 3.3).

Vaznost politickih sankcija bi mogla da bude na visem nivou ukoliko bi se prosirio domasaj neposrednog
ucesca gradana u ostvarivanju lokalne samouprave, zatim ukoliko bi se karakter njihovog ucesca ucinio
pravno obavezujuc¢imiukoliko biusloviza neposredno ucesce gradana bili manje zahtevni.

Uticaj politickih partijaje snazan, i to naracun nedovoljno snaznih lokalnihinstitucija, te vlast ¢esto ide preko
svojihinstitucionalnih ogranicenja, bez sankcionisanja, uz nizak stepen odgovornosti.

O uticaju politickih partija

U Srbiji politika igra znacajnu ulogu u zivotima gradana. Politika je zastupljena svuda, kako prilikom

zaposljavanja, gde je veoma bitno biti politicki podoban, tako i na poslu. Rezultat toga je nedovoljno

stru¢na i profesionalna administracija, kao i ¢este personalne promene (sankcije) po principu politicke
pripadnostiilojalnosti.

Almir Kecap

lokalna samouprava Novi Pazar

Direktno ucesce gradana nedostaje pre svega jer predlozima gradana nije data potrebna snaga, vec ih
karakterise neobaveznost.

Promena izbornog sistema znatno bi podigla nivo odgovornosti, jer su ovako kandidati depersonalizovani.
Takode, ta promena bi donela poboljanje i u teritorijalnoj zastupljenosti predstavnika.
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Deo 1: Odgovornost

Klju¢ resenja politickih sankcija, kao bitnog segmenta principa odgovornosti, leZi u promenama
izbornog sistema, ali i drustvene svesti gradana u procesima dalje demokratizacije.

Maida Kasumovi¢
lokalna samouprava Sjenica

1.5.2 Kako se uspostavljaju zakonske sankcije

Zakonska sankcija je pravno odredena posledica koja se odnosi na svakoga cije se ponasanje protivi
propisanoj normi. Glavni cilj sankcija je da se spreci nepostovanje norme, odnosno da se motivise na njeno
postovanje.

Zakonske sankcije mogu biti uperene protiv pojedinca, kako fizickih tako i pravnih lica, i dele se na krivicne,
gradanske ili prekrsajne. Zakonske sankcije mogu biti uperene i protiv akata, i dovesti do nistavosti ili
rusljivostitih akata.

O zakonskim sankcijama

Zakonske sankcije mogu biti protiv lica, alii protiv odluka. Za nepostovanje odredaba o inkompatibilosti
protiv odgovornih lica zapre¢ene su novcéane kazne, ali i mere upozorenja i mere javnog objavljivanja
preporuke za razreSenje, sto moze proizvesti politicku sankciju za odgovornog funkcionera.

Sankcije protiv odluka sastoje se u tome $to, u slucaju izbora na drugu javnu funkciju protivno
odredbama zakona, kasnija funkcija prestaje po sili zakona. Odluku o prestanku funkcije duzan je da
donese organ koji je funkcionera izabrao na kasniju funkciju u roku od osam dana od dana prijema
odluke Agencije za borbu protiv korupcije kojom se utvrduje da je funkcioner izabran protivno
odredbama zakona.

Ivan Kosti¢
lokalna samouprava Medveda

@ Zakonske sankcije uperene protiv pojedinca

Zaposleniu LSi¢lanoviorgana LS podlezu raznim vrstama odgovornosti.

Disciplinska odgovornost
Prema Zakonu o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave,
sluzbenik je disciplinski odgovoran za povrede duznosti iz radnog odnosa, koje mogu biti lakse ili
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teze. Ukoliko je pokrenut krivicni postupak zbog krivicnog dela ucinjenog na radu ili u vezi sa radom ili
disciplinski postupak zbog teze povrede duznosti®, lice moze biti udaljeno sa rada do okoncanja
krivicnog odnosno disciplinskog postupka. Kriviéna odgovornost, odnosno odgovornost za prekrsaj,
ne iskljucuje disciplinsku odgovornost sluzbenika ako ta radnja predstavlja i povredu duznosti iz
radnog odnosa.

Odgovornost za Stetu
Ova vrsta odgovornosti se odnosi pre svega na finansijsku odgovornost u slucaju uzrokovanja stete
tre¢em licuili poslodavcu.

Krivi¢na odgovornost
Krivi¢ni zakonik" predvidai krivi¢na dela protiv sluzbene duznosti.

Ako sluzbeno ili odgovorno lice bilo kako zloupotrebi svoj sluzbeni poloZaj ili javno ovlaséenje dok vrsi
sluZzbenu duznost i time nanese teZe posledice za sluzbu, to se smatra krivicnim delom protiv sluzbene

duZnosti.
Maja Milosavljevié
lokalna samouprava Merosina

(9 Zakonske sankcije protiv akata

Svi akti koje donosi LS, postujudi princip viadavine prava, trebalo bi da budu doneti u skladu sa
Ustavom i zakonima, i neophodno je obezbediti i moguénost ocene njihove ustavnosti i zakonitosti.
Ved je pomenuto da ZoLS propisuje duznost LS da svima omoguci podnosenje prituzbina svojradina
nepropisan odnos zaposlenih, kao i to da su organi i sluzbe LS duzni da odgovore u roku od 30 dana,
ukoliko prituzilac zahteva odgovor.

DrzZavni organi RS vrse nadzor nad zakonito$éu rada i akata LS, te je nadlezan organ LS duzan da
drzavnom organu blagovremeno dostavi podatke, spise i isprave (za to je odgovoran predsednik,
odnosno sekretar skupstine ako se nadzor vrsinad radom i aktima skupstine jedinice LS).

16

17

Lista tezih povreda duZnosti je prilicno dugacka, a neke od njih su neizvrsavanje ili nesavesno, neblagovremeno ili nepotpuno izvrsavanje
poslova ilinaloga pretpostavljenog, nezakonit rad, odnosno nezakonita izrada sluzbene dokumentacije, povreda nacela nepristrasnosti ili
politicke neutralnosti, odavanje podataka koji prema posebnim propisima predstavljaju tajne podatke, neprijavljivanje interesa koji
sluzbenikili s njime povezano lice moZe imati u vezi sa odlukom organa u ¢ijem donosenju ucestvuje itd.

Krivicni zakonik (,Sluzbeni glasnik RS, br. 85/2005, 88/2005 - ispr., 107/2005 - ispr., 72/2009, 121/2012, 104/2013, 108/2014 i
94/2016).
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Deo 1: Odgovornost

Organi RS, pre svega Vlada i resorna ministarstva, obavljaju nadzor nad radom i aktima LS, vrseci
kontrolu ustavnosti i zakonitosti, kako prema opstim pravnim aktima LS, tako i prema pojedinacnim
aktima protiv kojih nije obezbedena sudska zastita.

Sto se tice opstih pravnih akata LS, Vlada ima duznost da svaki akt za koji smatra da nije saglasan sa
Ustavom ili zakonom obustavi od izvrsenja reSenjem koje mora da objavi u sluzbenom glasniku.
Medutim, ukoliko Vlada u roku od pet dana od objave tog reSenja ne pokrene postupak za ocenu
ustavnosti i zakonitosti pred Ustavnim sudom, to resenje prestaje da vazi. Moze se zakljuciti da je
Vlada u ovom slucaju predlagac, a da Ustavni sud odlukom utvrduje sudbinu tog akta. Ukoliko Ustavni
sud utvrdida opsti akt nije u skladu sa Ustavom ili zakonom, taj akt prestaje da vazi danom objavljivanja
odluke Ustavnog suda.

Sto se tice pojedina¢nih akata LS protiv kojih nije obezbedena sudska zastita pred redovnim
sudovima (na primer akt o izboru funkcionera), ministarstvo nadlezno za poslove LS predloZice
skupstini LS da taj akt ukine ili ponisti, a ukoliko u odredenom roku LS to ne uradi, nadlezno
ministarstvo ¢e samo ukinutiili ponistiti taj akt.

Dodatno, u slucaju da skupstina opstine ne zaseda duze od tri meseca, ili ako ne izabere izvrSne organe
u odredenom roku, ili ne donese statut ili budzet u utvrdenom roku, Vlada, na predlog ministarstva
zaduzenog za LS, moze odlukom raspustiti skupstinu opstine i imenovati privremeni organ za
obavljanje tekucih ineodloznih poslova do konstituisanja novog sastava skupstine opstine.

Iz prethodno navedenog moze se zakljuciti da se, u svom pokusaju da vrse kontrolu zakonitosti,
drzavnimehanizmikontrole i nadzora nad radom LS zapravo mesaju u njenu nadleznost.

O mehanizmima kontrole i nadzora nad radom lokalne samouprave

Mehanizmi kontrole i nadzora nad radom LS, koje je utvrdila drzava, stavljaju je u nezavidan polozaj
maksimalne i nepotrebne zavisnosti od drzave. Drzava se meSa u rad LS, Sto je suprotno osnovnom
cilju postojanja LS, koji bi trebalo da je u skladu sa lokalnim potrebama, gde LS definiSe svoje poslove i
nadleznost i ima slobodu u funcionisanju. U tom slucaju uticaj drzave bi trebalo svesti samo na
neophodninadzoripravnu kontrolu rada LS.

Jasmina Lapcevié
lokalna samouprava Blace
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U LS se moZe ustanoviti i zastitnik gradana (ombudsman), koji je ovlascen da kontrolise postovanje prava
gradana, utvrduje povrede nacinjene aktima, radnjama ili necinjenjem organa uprave i javnih sluzbi LS.

Sudska kontrola uprave podrazumeva oblike kontrole koje nad radom organa uprave vrse sudovi. Takva
kontrola se vrsi povodom formalnih zahteva ovlaséenih subjekata, a predmet je zakonitost, odnosno sud se
ne upusta u ocenu celishodnosti odluka ili mera. Dok sudovi opste nadleznosti odlucuju o krivicnoj
odgovornosti sluzbenih lica, Ustavni sud kontroliSe ustavnost i zakonitost opstih pravnih akata organa
uprave (pravilnika, uputstava). Posebni postupak Ustavni sud vodi povodom ustavne zalbe, zbog povrede ili
uskrac¢ivanja prava (npr. ljudskih ili manjinskih prava) pojedinacnim aktom ili radnjom ukoliko nije
obezbedeno drugo pravno sredstvo za njihovu zastitu. Postoji i postupak po tuzbi u upravnom sporu,
odnosno upravni akt se moze pobijati tuzbom u upravnom sporu zbog nezakonitosti ukoliko u aktu nije
uopste ili nije pravilno primenjen propis, ukoliko je akt doneo nenadlezan organ, zatim ukoliko u postupku
donosenja nije postupljeno po pravilima postupka, ukoliko je ¢injeni¢no stanje nepotpuno ili netacno
utvrdenoilije izveden nepravilan zakljucak.

Ukoliko odluke nisu donete u skladu sa zakonom ili pak postoji sukob interesa, svaki gradanin i
zainteresovana strana u postupku ima pravo da Upravnom sudu podnese tuzbu za utvrdivanje
zakonitosti donete odluke. Upravni sud se bavi iskljucivo proceduralnim pitanjima, postovanjem odredbi
Zakona o opstem upravnom postupku, koji regulise nacin donosenja odluka. Ukoliko se utvrdi da odluka

nije doneta u skladu sa zakonom, Upravni sud ponistava odluku i vraca je na ponovno odlucivanje.

Danijela Petkovi¢
lokalna samouprava Aleksinac

Kao zakljuc¢ak dela o principu odgovornosti moze se reci da je vazno da u svim poslovima LS primenjuje ovaj
princip. Medutim, to je narocito vazno u slucaju poslova koji podrazumevaju upravljanje finansijama i
javnom svojinom. Razlozi za to su ocigledni: raspolaganje javnim finansijama i javnom imovinom zadire u
dZep svih gradana, to su kategorije koje su od primarnog interesa gradana, bez obzira na njihovu trenutnu
mogucnost, zainteresovanost i moc da uticu na raspolaganje i distribuciju.

Dodatno, LS moze ojacati integritet i odgovornost svojih predstavnika i zaposlenih tako sto ¢e doneti akte i
uspostaviti mehanizme za sprovodenje i nadgledanje (eticki kodeks ponasanja funkcionera, kodeks o
ponasanju zaposlenih, plan integriteta, pravilnik o disciplinskoj i materijalnoj odgovornosti zaposlenih,
pravilnik o postupku unutrasnjeg uzbunjivanja, uspostavljanjem lokalnog ombudsmana, samostalno ili sa
drugom LS idrugim mehanizmima).
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1.6 Zakljucci i preporuke

Kad je u pitanju princip odgovornosti, moze se zakljuciti da su LS ispunile odredene standarde, ali da je
prostor za unapredenje i dalje veliki. Proces decentralizacije ujedno znaci i jacanje principa odgovornosti,
koji podrazumeva da se prenos nadleznosti lokalnim samoupravama prihvati i dosledno sprovodi. Na LS
ostaje da urede i uspostave razlicite preventivne interne mehanizme koji ¢e biti delotvorni u pozivanju na
odgovornost svih onih koji ne postupaju u skladu sa dobrim upravljanjem.

U nastavku je dat prikaz klju¢nih zakljuc¢aka i preporuka za unapredenje ove oblasti.

Podela funkcija, kako izmedu centralnog i lokalnog nivoa vlasti, tako i izmedu razli¢itih organa unutar
LS, trebalo bi da bude jasnije odredena.

Postoji veliki disbalans izmedu kapaciteta LS (resursi, veli¢ina) da izvrSavaju sve izvorne i poverene
poslove, a to oteZava njihovo funkcionisanje. Za izvorne poslove LS bilo bi dobro da se na centralnom
nivou utvrdi standard kako ne bi bilo prevelikih razlika u kvalitetu usluga koje razlicite LS pruzaju, kao i
da se obezbedi podrska onim LS koje imaju problem sa nedovoljnim kapacitetima.

Zakonodavstvo koje se tice lokalnih izbora podriva samostalnost i odgovornost lokalnih kandidata
depersonalizacijom, sto direktno utice na kvalitet upravljanja kao i na ravnomernu teritorijalnu
zastupljenostizabranih lica.

Partokratija doprinosi ekskluzivnosti uticaja politickih partija i na lokalnom nivou, naustrb jacanja
institucija.

UceSce gradana je neznatno, pre svega zbog nedovoljne jacine postojec¢ih mehanizama ucesca,
pratecih uslova koji postavljaju visoke zahteve da bi se ti mehanizmi koristili, kao i zbog njihovog slabog
uticaja (npr. fakultativno ili savetodavno misljenje, koje nije obavezujuce), a uc¢esée gradana moglo bi
znatno da povecaidejstvo politickih sankcija.

Treba unaprediti i urediti obaveznu saradnju u vertikalnoj hijerarhiji u procesu priprema, planiranja i
sprovodenja javnih politika i propisa koji su od interesa za LS.
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Kriterijumi za inkompatibilnost, zabranu za ¢lanove porodice/povlacenje moraju biti uspostavljeni i
definisani ne samo elementarnim identifikovanjem vec i obezbedivanjem jasnog i realnog opisa
okolnostiiodnosa.

Mehanizmi za snoSenje pravnih posledica usled sukoba interesa moraju biti sprovedeni na lokalnom
nivou i garantovanilokalnim aktima kako bi se obezbedilo dosledno postovanje zakona.

Sistem je i dalje obelezen oklevanjem u sprovodenju sankcija i visokim nivoom tolerancije na
nezakonitosti, jer se reaguje samo u slucajevima teze povrede zakona. Jedan od razloga za to lezii u
teskodi interpretacije velikog broja normi koje se odnose na odgovornost, a koje su razudene u raznim
aktima. Ovo se odnosi i na administrativni nivo, ali i na funkcionere. Otuda bi trebalo primenjivati
mehanizme koji imaju ista usmerenja, odnosno istu vrstu posledice i ishoda, koja bi bila izrecena u

unapred propisanoj proceduri.

S obzirom na to da su depolitizacija i profesionalizacija vazne oblasti u reformi celokupne uprave, pai
LS, politicke sankcije ne bi trebalo da se primenjuju na zaposlene u njima.

33







21

2.2

2.3

24

25

2.6

Definicija principa

211

Transparentna organizacija, procesi i procedure

221
2272

Pristup javnosti drzavnim aktivnostima

2.3.1
2.3.2
233
2.3.4
235
2.3.6

Protok informacija izmedu razli¢itih nivoa vlasti

24.1
242
243
244

Protok informacija izmedu lokalnih samouprava i centralnog nivoa vlasti ___

2.5.1

Zakljucci i preporuke

Dodatne napomene - veza sa principom ucesca

Jasna raspodela odgovornosti
Transparentni procesi i procedure

Neposredno objavljivanje informacija

Posredno objavljivanje informacija - aktivno informisanje
Posebna obaveza da se pruze objektivne, ¢injeni¢ne informacije
Posredno objavljivanje informacija - pasivno informisanje
Obezbedenje dokumentacije za informisanje

Uloga medija

Standardni procesi informisanja (duznost da se obezbede informacije)

Istrazni instrumenti (duznost da se zatraze informacije)

Mehanizmi za uzbunjivanje

Pregled instrumenata koji sluze za protok informacija izmedu opstinskih organa

Protok informacija izmedu lokalnih samouprava i organa autonomne pokrajine

36

37

38

39
40

42

43
44
47
48
51
51

53

54
56
58

60

62

62

35



Deo 2: Transparentnost

2.1 Definicija principa

Princip transparentnosti se moze definisati na vise nacina. Transparentnost podrazumeva pravovremeno
dostavljanje zvani¢nih, tacnih i kompletnih informacija od javnog znacaja i interesa svim zainteresovanim
stranama. Transparentnost takode znaci da su, prema definisanoj proceduri, zainteresovanim stranama
dostupna odgovarajuca zvanic¢na dokumenta koja sadrze informacije o procesu donosenja odluka od javnog
interesa i njihovom sprovodenju. Vaznost principa transparentnosti je tolika da se ne moze govoriti o
uspostavljanju odgovornosti bez transparentnosti.

Transparentnost treba da bude ostvarena i u okviru lokalne vlasti, tj. organa vlasti (izmedu izvrénih organa,
izmedu izvrsnih i zakonodavnih organai u vezi sa birackim telom), ali i prema centralnoj viasti. U tom smislu,

govorimo o horizontalnoj dimenziji (lokalna vlast - gradani, biraci) i vertikalnoj dimenziji transparentnosti
(odnosu lokalne vlastisa centralnom).

Razli¢iti aspekti principa transparentnosti bi¢e objasnjeni u nastavku:

transparentna organizacijaiprocesi,

pristup javnosti drzavnim aktivnostima,
tokoviinformacijaizmedu opstinskih organa,
tokoviinformacijaizmedu LS i centralnog nivoa vlasti.

U danasnjem svetu smatra se da je dostupna informacija kiseonik demokratije. Dostupnost, ali i redovan
protokiazuriranje informacija u LS glavni su mehanizam za uspostavljanje i odrzavanje transparentnosti, kako
prema gradanima, tako i prema centralnoj viasti. Kada je u pitanju obezbedivanje protoka informacija izmedu
organa LS iuodnosu na centralnu viast (pogledati 2.4 2.5), informacije se mogu podeliti u sledece kategorije:

standardne informacije (informacije koje LS imaju obavezu da obezbede),

instrumenti za istraZivanje (informacije koje na odgovarajuci zahtev moraju da se obezbede, odnosno
postoji ,duznost da se zatraze"),

mehanizmi za uzbunjivanje - mehanizmi kojima trece strane obezbeduju protok informacija.

Informacije koje lokalne vlasti dostavljaju gradanima treba da budu relevantne, jasne, blagovremene,
potkrepljene zakonskom regulativom, sto ¢e gradanima omoguciti da prate aktivnosti lokalne vlasti. Sustina
principa transparentnosti je u logickoj pretpostavci da informacije vec¢ pripadaju gradanima, da lokalne
institucije poseduju informacije i da one moraju biti po pravilu dostupne gradanima.
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Pojam transparentnosti

Pojam transparentnosti podrazumeva blagovremeno, pouzdano, jasno i relevantno javno izvestavanje
organizacije (opstine i javnih sluzbi) o svom statusu, mandatu, strategiji, aktivnostima, finansijskom
upravljanju, poslovima i ucinku rada. Pored toga, to ukljucuje obavezu javnog izvestavanja o
revizionim nalazimaizaklju¢cima kao i uvidjavnosti u informacije o organizaciji.

Marinko Dordevi¢
lokalna samouprava Vlasotince

2.1.1 Dodatne napomene - veza sa principom ucesca

Transparentnost implicira da lokalna vlast donosi i sprovodi odluke u skladu sa zakonskim propisima i
unapred postavljenim pravilima i da su informacije o takvim odlukama dostupne svima, u skladu sa
normativnim aktima iz oblasti zastite podataka iinformacija*.

Svrha dostupnostiinformacija je da gradanima obezbedi uvid u najvaznije korake procesa donosenja odluka
koje oblikuju lokalne javne politike, ali i uvid u rezultate sprovedenih politika. U odnosu prema gradanima,
transparentnost lokalne vlasti ima dve glavne funkcije — participativnu i kontrolnu. To znaci da, sa jedne
strane, otvorenost i transparentnost LS podstice vece ucesce tj. ukljucivanje gradana u njenrad, sto dovodii
do veceg uticaja gradana na donosenje i sprovodenje lokalnih javnih politika, dok, sa druge strane, moze
imatiiulogu nadgledanjaipracenjarada lokalnih organa viasti.

Strategija reforme javne uprave u Republici Srbiji*’ bavi se principom transparentnosti kao jednim od pet
klju¢nih ciljeva reforme javne uprave, definisuci taj cilj kao jacanje transparentnosti, eticnosti i odgovornosti u
obavljanju poslova javne uprave. Transparentnost je jedan od klju¢nih principa reforme javne uprave koji
treba da unaprediucesce gradana u radu javne uprave.

Srbiji nedostaje okvir za regulisanje prava na ucesce javnosti u radu uprave i osnova za zastitu javnog
interesa u obavljanju poslova uprave, kao i transparentan rad uprave uopste.

18  Zakon o zastiti podataka o licnosti (,Sluzbeni glasnik RS, br. 97/2008, 104/2009 - dr. zakon, 68/2012 - odluka USi107/2012), Zakon o
slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja (,Sluzbeni glasnik RS", br. 120/2004, 54/2007, 104/2009 i 36/2010), Zakon o
zastiti uzbunjivaca (,Sluzbeni glasnik RS, broj 128/2014), Zakon o tajnosti podataka (,Sluzbeni glasnik RS*, br. 104/2009).

19  Strategijareformejavne uprave u Republici Srbiji (,Sluzbeni glasnik RS, 9/2014142/2014).
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2.2 Transparentna organizacija, procesi i procedure

Pretpostavka doslednog sprovodenja principa transparentnostijeste jasna raspodela odgovornosti izmedu
razlicitih nivoa vlasti, ali i medu samim institucijama i organima koji deluju na lokalnom nivou. Uopsteno,
transparentnost je uspostavljena na visem nivou ako postoje dobra organizacija vlasti i precizno definisani
procesi i procedure koji se odvijaju u institucijama. U Srbiji se princip transparentnosti lokalne vlasti,
direktnoiindirektno, sprovodi primenom nekoliko pravnih akata, od kojih su najrelevantniji:

Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja - predstavlija osnovu za
uspostavljanje otvorenosti LS ka gradanima. Zakon se u najvecoj meribavi pitanjima zahteva za pristup
informacijama, ali i definise instrumente pomocu kojih organi LS mogu da deluju proaktivno - godisnji
informator o radu, kao i instituciju poverenika, zaduzenu za izdavanje uputstva za izradu i objavljivanje

informatora:”

Zakon o lokalnoj samoupravi - organi i sluzbe LS duzni su da obavestavaju javnost o svom radu i da
gradanima, u ostvarivanju njihovih prava i obaveza, daju potrebne podatke i objasnjenja;

Zakon o javnim nabavkama® - definise nacelo transparentnosti postupka javne nabavke, uspostavlja
obaveze objavljivanja i malih nabavki i konkursne dokumentacije, definise transparentnost
elektronske licitacije i efikasnuitransparentnu upotrebujavnih sredstava u postupku javne nabavke, a
ujedno su ovi podaciiobavezni delovi pomenutog informatora o radu opstina.

Zakon o zastiti podataka o licnosti® stiti pravo na privatnost pojedinca, koje moze biti ugrozeno
neodgovornim ili nesmotrenim delovanjem lokalne vlasti. Postoji odredena neusaglasenost u primeni
Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja i Zakona o zastiti podataka o licnosti, te LS
treba da budu transparentne koliko god je moguce a da pritom ne zanemare privatnost.

Poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti, kao nezavisni drzavni organ,
postupa po zalbama, aliima mogucnost i samostalne procene. Poverenik nema ovlas¢enje da vodi prekrsajni
postupakiizrice kazne, ve¢ donosireSenja, koja su obavezujuca, konacnaiizvrsna.

Zakon o zastiti uzbunjivaca bazira se na cinjenici da su podaci dostupni javnosti, na osnovu cega se
pojavljuje moguc¢nost uzbunjivanja - ukazivanja na krsenje propisa i ljudskih prava, zloupotrebu javnih
ovlasc¢enja, postupke koji ugrozavajujavno zdravlje, bezbednost i Zivotnu sredinu.

20  Uputstvozaizraduiobjavljivanje informatora o radu drzavnog organa (,Sluzbeni glasnik RS*, br. 68/2010).
21  Zakonojavnim nabavkama (,Sluzbeniglasnik RS*, br. 124/2012,14/2015i 68/2015).
22 Zakon o zastiti podataka o licnosti (,Sluzbeni glasnik RS, br. 97/2008, 104/2009 - dr. zakon, 68/2012 - odluka USi1107/2012).
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Zakon o objavljivanju zakona i drugih propisa i akata® podrazumeva informisanje javnosti o pravnim aktima.

2.2.1 Jasnaraspodelaodgovornosti

Da bi se princip transparentnosti dosledno sproveo, potrebna je i transparentna organizacija vlasti i jasno
definisana raspodela odgovornosti - kako izmedu razlicitih nivoa vlasti (u vertikalnom smislu), tako i izmedu
institucija/organa nalokalnom nivou (u horizontalnom smislu).

Vertikalne interakcije

Kada je u pitanju vertikalni odnos, ova oblast je uredena najpre Ustavom Republike Srbije™, koji prepoznaje
tri nivoa: republicki (centralni), pokrajinski i nivo lokalne samouprave. Propisima je odredena opsta
raspodela odgovornosti, dok je u konkretnoj primeni situacija komplikovanija usled toga Sto postoji
mnostvo propisa koji vaze u razli¢itim oblastima. Kada je u pitanju odnos sa centralnom vlasti, raspodela
odgovornosti zavisi od toga da li se radi o izvornim ili poverenim poslovima. U izvornim poslovima LS je u
potpunosti odgovorna i nadlezna, dok je centralna vlast odgovorna za kontrolu ustavnosti i zakonitosti. U
poverenim poslovima centralna vlast zadrzava pravo pune kontrole, a na snazi su propisi koji ureduju
razlicite oblasti, koje se inace vrse na centralnom nivou. Ovako postavljena raspodela odgovornosti nije

dovoljna zajasan odnos lokalne vlasti sa centralnom i primenu principa transparentnosti.
Horizontalne interakcije

Lokalne samouprave samostalno propisuju uredenje i nadleznost svojih organai javnih sluzbi. U tom smislu,
statut” je dokument koji definise odgovornosti LS, te ima posebnu vaznost u sprovodenju principa
transparentnosti. Lokalne samouprave su obavezne da ucine transparentnom svoju unutrasnju organizaciju,
alicesto to ne ¢ine redovno (npr. ne azuriraju informator o radu).

Ustav Zakon Statut

O raspodeli odgovornosti

Od velikog znacaja za transparentnost jeste jasna raspodela odgovornosti na vertikalnom (lokalni i
centralni) i horizontalnom nivou (unutar javnih sluzbi i organa opstine). Zakonom o lokalnoj
samoupravi propisana je nadleznost LS, ¢ime se u velikoj meri pravi razgranicenje nadleznosti, prava i

23  Zakon o objavljivanju zakona i drugih propisaiakata (,Sluzbeni glasnik RS*, br.45/2013).
24 Ustav Republike Srbije (,Sluzbeni glasnik RS", broj 98/2006).
25 Statut, zarazliku od drugih zemalja, poput Svajcarske, ne podleze odobrenju centralne viasti, ve¢ kontroli ustavnosti i zakonitosti.
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obaveza izmedu LS i drzavnog nivoa (Vlada RS, ministarstva, agencije i ostale javne sluzbe). Statutom
Opstine Knjazevac (,Sluzbeni list Opstine Knjazevac", broj 4/09 i 10/2015) preciznije su propisane
nadleznosti organa opstine, u skladu sa odredbama ZoLS i ostalih pozitivnih propisa.

Marija Jelenkovi¢
lokalna samouprava Knjazevac

Kada je u pitanju horizontalni odnos, ni tu ne postoje jasni propisi koji bi definisali raspodelu odgovornosti.
Na lokalnom nivou ne postoje sistemi za pracenje rada, kao ni pravila komunikacije i prenosa informacija
izmedu institucija i organa. Eticki kodeks ponasanja funkcionera u Srbiji*® propisuje javnost rada
funkcionera, ali je njegova primena problemati¢na zbog toga Sto nije uspostavljeno pracenje njihovog rada.

O raspodeli odgovornosti

Transparentnost se, u pravom smislu reci, postize jedino ako se jasno zna ko je za sta odgovoran,
odnosno ko obavlja koji posao, ko mu je poverio odredene zadatke, koji su rezultati njegovog rada i
koje su sankcije ako poverene poslove ne obavlja na adekvatan nacin, u skladu sa zakonom.

Nenad Petkovi¢
lokalna samouprava Surdulica

2.2.2 Transparentniprocesiiprocedure

Nacin sprovodenja procesa i procedura predstavlja osnovu za transparentnost, prvenstveno izradom i
primenom razli¢itih pravilnika (na primer poslovnika o radu opstinskog veca, poslovnika o radu skupstine
opstineislicno), koji treba daizrade odredbe koje se ticu primene principa transparentnosti, jer ti dokumenti
detaljno regulisu odnose i zvanicne procedure priusvajanju i sprovodenju odluka.

Kada je u pitanju transparentnost procesa i procedura koji se odvijaju unutar LS, ne treba zaboraviti uticaj
elektronske uprave (e-uprava), koja, osim Sto odgovara na zahteve modernizacije drustva u pogledu
koriscenja informaciono-komunikacionih tehnologija (IKT), takode odgovara na potrebe javnosti za
pristupacnim i transparentnim informacijama i uslugama. lako u Srbiji jos uvek ne postoji jedinstven zakon
koji ureduje ovo pitanje (nacrt zakona je u proceduri javne rasprave), niz drugih zakona trenutno regulise
ovu oblast”’. Dalji korak u primeni e-uprave i modernizacije uprave u Srbiji jeste politika otvorenih podataka

26 www.skgo.org/upload/files/fck/File/Eticki_Kodeks.doc

27  Zakon o elektronskom potpisu, Zakon o elektronskom dokumentu, Zakon o elektronskim komunikacijama, Zakon o potvrdivanju
Konvencije o zastiti lica u odnosu na automatsku obradu li¢nih podataka itd.
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(open data policy), koja polako postaje praksa i u Srbiji. Politika otvorenih podataka zalaze se za $to Siru
dostupnost podataka koji su u nadleznosti institucija, a koji se danas koriste uglavhom u naucno-
-istrazivacke svrhe, te imaju cilj Sirenja znanja o pojavama na koje se konkretni podaci odnose. Mnogi podaci
koje LS poseduju mogu se iskoristiti za analizu socio-ekonomskih prilika i mogu posluziti i potencijalnim
zainteresovanim investitorima. Takode, postoji i Partnerstvo za otvorenu upravu (Open Government
Partnership), inicijativa sa svrhom ,obezbedivanja podrske i ve¢eg angazovanja vliada Sirom sveta u cilju
poboljsanja integriteta, transparentnosti, efikasnosti i odgovornosti javne vlasti, kroz izgradnju poverenja
javnosti, saradnju sa organizacijama civilnog drustva, osnazivanje ucesc¢a gradana u upravljanju, borbu
protiv korupcije, pristup informacijama, upotrebu novih tehnologija, a u vezi sa ostvarivanjem delotvornijeg
i odgovornijeg rada javne vlasti.*® U ovoj inicijativi ucestvuje Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu
samoupravu.

U kontekstu procesa, procedura i transparentnosti, neophodno je pomenuti negativnu praksu, koja je
poznata i kao takva prepoznata i u Strategiji reforme javne uprave u Republici Srbiji - netransparentno
zaposljavanje u organima vlasti. Sami kriterijumi za odabir nisu jasno i precizno definisani, a posebno je
problemati¢no zaposljavanje na najvisim, rukovodecim polozajima, sto je sadrzano i u izvestaju Evropske
komisije o napretku Srbije ka Evropskoj uniji (EU) za 2016. godinu: Politicki uticaj ima kljucnu ulogu u
popunjavanju visih rukovodecih mesta, a vise od 60% visokih drZzavnih sluZbenika nisu imenovani u skladu sa
zakonskim odredbama.” Sa druge strane, novousvojeni zakon o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i
jedinicama lokalne samouprave™ trebalo bi da doprinese uspostavljanju transparentnijih procedura za
zaposljavanjeiotpustanje.

O toku transparentnih procesa i procedura

Transparentnost uprave je proces na kojem treba kontinuirano i sistemski raditi, usvajanjem
relevantnih odluka, propisivanjem i sprovodenjem procedura, obezbedivanjem uslova (ljudskih i
tehnickih) za postizanje odredenog nivoa transparentnosti rada uprave. Medutim, bez obzira na trend
podizanja kvaliteta rada uprave i kontinuirano povecanje nivoa transparentnosti, bitno je da se vec
usvojene osnovne procedure i prakse koje su se pokazale pozitivnim i korisnim ne menjaju cesto, kako

se ne biizgubilo poverenje gradana urad uprave.
Marija Jelenkovic¢
lokalna samouprava KnjaZevac

28  Akcioniplan za sprovodenije inicijative Partnerstvo za otvorenu upravu u Republici Srbiji za 2016.12017. godinu.
29  Evropskakomisija. Republika Srbija - izvestajza 2016. godinu. Brisel: Evropska komisija, 2016, str. 12.
30  Zakon o zaposlenima uautonomnim pokrajinama ijedinicama lokalne samouprave (,Sluzbeni glasnik RS, br. 21/2016).
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2.3 Pristup javnosti drzavnim aktivhostima

Pristupanje javnosti aktivnostima vlasti i informisanje javnosti regulisano je 2004. godine usvajanjem
Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, kada je osnovana institucija poverenika za
informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti. Pristup javnosti drzavnim aktivnostima regulisu
najpre pomenuti zakon, zatim ZoLS, ali i statuti LS, u kojima su zastupljene odredbe o javnosti rada odnosno
obezbedivanja pristupajavnosti.

Najcesciinstrumentiinformisanja su:

izdavanje informatora o radu,

izdavanje brosura/biltena,

postavljanje sadrzaja nainternet prezentacije (odluka, konkursa, poziva, vesti),
postavljanje sadrzaja na oglasne table,

saradnja sa medijima (prenosenje javnih sednica skupstine opstine),
organizovanje javnih rasprava,

objavljivanje pravnih akata u lokalnim sluZzbenim listovima,

odgovaranje na zahteve za pristup javnim informacijama.

Kada je u pitanju postavljanje informacija na internet prezentacije LS, vec je bilo reci o ¢estim slucajevima
neadekvatnog postupanja LS. Razlozi za to ponekad leZze u nemarnosti, nezainteresovanosti, nepostojanju
sankcija, ali i u tome sto LS nemaju dovoljno kapaciteta - kako u smislu broja zaposlenih, tako ni u pogledu
njihove strucnosti ili obucenosti. Medutim, treba imati u vidu da se znacajan deo javnosti o radu LS i dalje
upoznaje preko konvencionalnih medija, tacnije iz Stampanih medija i preko informacija koje se objavljuju na
oglasnim tablama, sto je posebno prisutno u LS koje su na nizem stupnju ekonomskog razvoja i Cije je
stanovnistvo pretezno starije dobi. U tim situacijama je posebno potrebno voditi racuna o svim
mehanizmima za ukljucivanje javnosti u rad LS.

Primer

U opstini Babusnica zvani¢no sredstvo informisanja je skupstinski pregled i informator o radu, koji se
objavljuje na internet prezentaciji opstine. Sve odluke skupstine i drugi akti objavljuju se u
skupstinskom pregledu. Medutim, zbog ograni¢enog broja zaposlenih deSava se da se kasni sa
azuriranjem internet prezentacije opstine, sto utice i na objavljivanje skupstinskih pregleda. Na

teritoriji opStine Babusnica ne postoji nijedan zvani¢an medij. Prema demografskim podacima,
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prosecna starost stanovnistva je preko 50 godina, tako da vecina stanovnistva nema pristup internetu
i nije u mogucénosti da na taj nacin prati rad opstine. Pored internet prezentacije opstine, informacije o

radu opstine objavljuju se i na drustvenim mrezama.
Milan Iskrenov
lokalna samouprava Babusnica

Javnost rada LS ostvaruje se na neposredan i posredan nacin, u zavisnosti od toga da li do javnosti dolaze
informacije koje ni na koji nacin nisu interpretirala treca lica (npr. ucesé¢e na sednicama skupstine koje su
otvorene za javnost) - pa tada govorimo o neposrednom objavljivanju informacija - ili informacije dolaze do
javnosti posredovanjem, kada govorimo o posrednom objavljivanju.

U tom pogledu, posredno objavljivanje mozemo podeliti na aktivno informisanje, koje se vrsi kroz aktivnu
ulogu organa vlasti, i na pasivno informisanje, koje se vrsi kroz pasivnu ulogu organa vlasti, nakon sto se
informacije zatraze.

2.3.1 Neposredno objavljivanje informacija

Neposredno objavljivanje relevantnih informacija i dokumenata iz nadleznosti jedinica LS podrazumeva
mehanizme koji omogucavaju direktno pracenje dokumenata, procedura, odluka ili lokalnih javnih politika.
Statut, kao i drugi akti (odluka o organizaciji opstinske/gradske uprave, poslovnik skupstine opstine/grada,
poslovnik o radu opstinskog/gradskog veca) izmedu ostalog definisu standardne procedure objavljivanja
informacija u medusobnom odnosu organa lokalne vlasti (horizontalna dimenzija transparentnosti).
Neposredno objavljivanje se vrsiikroz ucesce javnosti na sednicama skustine LS, koje mogu bitii zatvorene
zajavnost (iz razloga bezbednosti).

Javnost sednice skupstine LS u praksi se sprovodi i u saradnji sa lokalnim medijima, koji obezbeduju prenos
sednica - direktni prenos ili prenos snimaka sednice. Ipak, osim samog prenosa, moraju se uzeti u obzir i
drugifaktori: na koji nacin se dostavljaju informacije o planiranim i zakazanim sednicama, da li su informacije
blagovremene, koji mediji se tom prilikom koriste, da li informacija o odrzavanju sednice obuhvata i
predlozene teme (dnevni red). Sve navedeno su elementi koji prave razliku izmedu stvarne i deklarativne
transparentnosti lokalne viasti.

Primeri neposrednog objavljivanja

Sednice skupstine opstine su javne, sto se obezbeduje dostavljanjem poziva sredstvima informisanja
za sednicu skupstine sa dnevnim redom, radi upoznavanja javnosti. Tok sednice se uzivo prenosi na
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radiju, a sednicama mogu prisustvovati predstavnici medija, kao i druga zainteresovana lica.

lvan Kosti¢
lokalna samouprava Medveda

2.3.2 Posredno objavljivanje informacija - aktivno informisanje

Javnostje ukljuc¢ena u rad lokalne vlasti i na posredan nacin, tako sto prima informacije koje plasiraju organii
sluzbe LS, i tada se moze govoriti i 0 aktivhom informisanju, odnosno o proaktivnoj transparentnosti
lokalne vlasti.

Za razliku od sednica skupstine opstine, sednice opstinskog veca nisu otvorene za javnost, ali
podrazumevaju javnost rada koja se ostvaruje na posredan nacin. Sednice opstinskog veca nisu dostupne ni
medijima, ali je poslovnicima o radu opstinskih veca predvideno da se objavljuju informacije putem
konferencija za medije, saopstenja za medije, podnosenjem izvestaja o radu, a to nas dovodi u domen
posrednog objavljivanja informacija kroz aktivan pristup LS.

Primer posrednog objavljivanja kroz aktivno informisanje

Sto se ti¢e opstinske izvréne vlasti, konkretno rada gradskog veca, sednice se odrzavaju bez prisustva
medija, s tim Sto se nakon zavrsetka sednice odrzava konferencija za medije na kojoj jedan odredeni
¢lan veca saopsStava medijima i javnosti odluke i zakljucke koje je vece donelo. Mediji tada imaju
mogucnost da postave i dodatna pitanja radi pojasnjenja odluka koje su donete. Takode se na
gradskom sajtu, na strani Gradske vesti, najavljuje svaka sednica gradskog veca.

Boban Stankovic
lokalna samouprava Vranje

Aktivno informisanje podrazumeva da LS redovno objavljuju informacije:

o obavljenim aktivnostima lokalne vlasti (retroaktivno),
o planiranim aktivnostima lokalne vlasti,
o ostvarivanju prava gradana kod organaisluzbiLS,

odjavnog znacaja (informator o radu).

Najvazniji instrumenti, kanali ili metode koji se koriste za aktivno informisanje jesu internet prezentacije,
zatim prenos informacija putem medija, objavljivanje propisa i drugih akata u lokalnim sluzbenim
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listovima/Casopisima, Stampanje brosura/biltena, konferencije za medije, dezurni telefoni i kutije za
primedbe/pohvale, elektronska posta, a moze se govoriti i o drustvenim mrezama kao kanalu za aktivno
informisanje. Postoji i moguc¢nost izrade medijskih planova, koji pruzaju blagovremen uvid u sve medijske
aktivnostilokalne vlasti, te su vazan izvor informisanja o buduc¢im konferencijama, dogadajima i sastancima.

lako pomenuti kanali pruzaju dosta mogucénosti za aktivno informisanje, iskustva iz prakse ukazuju na velike
prepreke u primeni aktivnoginformisanja.

Prepreke u primeni aktivnog informisanja

Pre svega, u organizacionoj strukturi OU ne postoji sluzba odnosno zaposleni koji je kvalifikovan
da se bavi odnosima sa javnosc¢u, pa saopstenja u ime opstinskog rukovodstva sastavljaju nacelnik
uprave ili drugi zaposleni, koji ponekad nisu u dovoljnoj meri upoznati sa svim detaljima informacije
koju treba objaviti.

Objavljivanjem odluka i drugih akata u sluzbenom glasilu zadovoljava se zakonska obaveza kako bi
odluka ili neki akt stupili na snagu, ali gradani sustinski nemaju mogucnosti da se informisu o sadrzini
objavljenih akata jer se glasilo ne distribuira gradanima, ve¢ samo sluZzbama LS. Treca lica se mogu
pretplatiti naizdanje sluzbenog glasila ukoliko su zainteresovana.

Objavljivanje donetih odluka na internet prezentaciji opstine ne sprovodi se dosledno, izuzev
kada su u pitanju javni pozivi, oglasii konkursi.

Signal lokalnog radija nema pokrivenost na celokupnoj teritoriji opstine, pa stanovnici udaljenih

naselja nisu u mogucnostida se informisu na ovaj nacin.
Ivan Kosti¢
lokalna samouprava Medveda

U kontekstu Srbije mozemo govoriti o dva tipa transparentnosti LS, koji su prepoznati u Zakonu o
slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, a koji se odnose na vremenski period
obezbedivanja/pruzanjainformacija:

proaktivna transparentnost: pretpostavlja objavljivanje informacije pre nego Sto je trazilac
informacijeilijavnost zatrazi,

reaktivna transparentnost: pretpostavlja dostupnost, tj. objavljivanje informacije nakon sto je trazilac
informacije ili javnost zatrazi, sto sustinski znaci da u tom slucaju trazilac informacije zapravo podnosi
zahtev za slobodan pristup informacijama od javnog znacaja.
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Dok u slucaju reaktivne transparentnosti govorimo samo o jasnom naknadnom pruzanju informacija na
zahtev, situacija sa proaktivnos¢u moze biti razlicita.

Na primer, LS mogu selektivno i/ili neredovno objavljivati i azurirati informacije, ili te informacije mogu biti
tesko dostupne (lose obelezene ilinaslovljene). Redovno objavljivanje i azuriranje informacija uz mogucnost
lakog pretraZivanja postavljenih informacija dovodi do pune primene principa proaktivne transparentnosti
(aktivnoginformisanja), ¢ime se ujedno umanijuje potreba za reaktivnom transparentnosti.

Za sada ne postoji obaveznost LS da izrade i odrzavaju internet prezentacije, mada u isto vreme postoje
obaveze LS u raznim sektorskim zakonima i podzakonskim aktima da odredene informacije i dokumenta
objaveiazuriraju. Smernice za izradu internet prezentacija organa drzavne uprave, organa teritorijalne autonomije
i jedinica lokalne samouprave® posebno naglasavaju vaznost lakog pristupa i pretrazivanja informacija.

Objavljivanje informatora o radu posmatra se kao glavni instrument proaktivne transparentnosti. Prema
istrazivanju Beogradske otvorene skole iz 2016. godine, koje je obuhvatilo 169 opstina u Srbiji i koje se
fokusiralo na analizu opstinskih informatora o radu (a koji nisu objavile Cetiri opstine), navodi se sledece:

Informatorima o radu najcesce nedostaju najvaznije informacije, na primer: informacije o budzetu (u 54%
slucajeva), podaci o javnim nabavkama (u 70% slucajeva) i podaci o drzavnoj pomoci (dostupni u informatorima
samo u 22 opstine ili 13%). Postoji veliki broj opstina koje imaju ispod 50% propisanog sadrzaja, ¢ak 94 od 165.%

Iskustva institucije poverenika sa primenom Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja
su razli¢ita i mogu se pronaci u redovnim izvestajima™, gde se nalaze i saveti za poboljsanje primene i bolje
razumevanje ovog zakona. Neka od razjasnjenja u vezi sa obezbedivanjem dokumenata za informisanje koje

nudi poverenik su:

. informator o radu organa vlasti ¢iji je sadrzaj neazuriran duze od mesec dana kao takav nije pouzdan
izvorinformacija o radu organa,

. U odgovoru na zahtev organ vlasti nije postupio u skladu sa zakonom time sto je trazioca informacija

obavestio da su informacije mogu pronaci na zvanic¢noj internet prezentaciji organa a da pritom nije
oznacio adresu internet prezentacije, tj. mesto i vreme objavljivanja informacija,

31 Direkcija za elektronsku upravu, 2014, dostupno na http://www.deu.gov.rs/doc/Smernice_5_0.pdf
32 Gaji¢, M., Nasevski, S. Proaktivna transparentnost lokalnih samouprava u Srbiji: u raskoraku izmedu propisa i praksi.
Beograd: Beogradska otvorena skola, 2016

33 Slobodan pristup informacijama: Stavovi i misljenja Poverenika, publikacija br. 5 (2016), dostupno na
http://www.poverenik.rs/images/stories/dokumentacija-nova/prirucnik/Publikacija5/5publikacija.pdf
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informacija saopstena na sednici skupstine ne moze se smatrati opstedostupnom informacijom, bez
obzira na to sto je postojala mogucnost prac¢enja sednice na internet prezentaciji opstine/grada za
vreme njenog odrzavanja.

Kako bi se obezbedilo povecanje transparentnosti neophodne su promene formata informatora o
radu radi lakseg pristupa informacijama u njemu, a takode treba i podi¢i nivo kvaliteta internet
prezentacija u pristupu informacijama s obzirom na to da oko 64% domacinstava u Srbiji ima pristup
internetu. Zakonskom promenom formata informatora o radu moguce je njegovo pretvaranje u
centralnu jedinstvenu bazu kojoj urednicki pristup imaju lica sa ovlas¢enjem za azuriranje, a korisnicki
pristup svi gradani.
Maida Kasumovi¢
lokalna samouprava Sjenica

Neke LS nemaju finansijske mogucnosti da, na primer, stampaju broSure kao sredstvo informisanja ili
nemaju lokalne medije, a neke LS su otisle dalje od primarnih zahteva za transparentnoscu vlasti, pa su
iskoristile moguc¢nosti IKT uovom domenu.

Aplikacija za mobilni telefon kao sredstvo za dostavljanje informacija

Opstina Priboj poseduje i android aplikaciju, koja osim informisanja gradana push notifikacijama u
realnom vremenu ima integrisan i mobilni Sistem 48 sati, preko koga gradani mogu da se obrate
opstinskoj upravi sa najrazlicitijim zahtevima sa rokom za odgovor od 48 sati. Ova aplikacija
funkcionise vec dve godine i daje dobre rezultate po pitanju transparentnosti LS.

Sasa Vasili¢
lokalna samouprava Priboj

2.3.3 Posebnaobavezadase pruze objektivne, Cinjeni¢ne informacije

Transparentnost LS podrazumeva objavljivanje relevantnih, istinitih i objektivnih informacija. Lokalne
samouprave mogu uticati na razne nacine na objavljivanje informacija - recimo, njihovim selektivnim
objavljivanjem, cime se moze zamagliti pravo cinjeni¢no stanje. Istinitost i objektivnost informacija posebno
su vazne u toku kampanja za lokalne izbore. Tada javnost postaje biracko telo, pa ¢injenica da je vlast glavni

izvor informisanja, ako se zloupotrebi, vladajucoj stranci mozZe da obezbedi znacajno orude u kampaniji.
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O kreiranju informacija i aktivnostima funkcionera

Opstina ima potpunu kontrolu nad zvani¢nim informacijama koje se plasiraju u javnost, bilo da poticu
direktno iz LS ili iz ustanova i organizacija ciji je opstina osnivac. Kreiranje informacija koje opstina o
sebi plasira u javnost uglavnom inicira izvrsna vlast, odnosno kabinet predsednika opstine, ili drugi
organizacioni oblik, u zavisnosti od interne organizacije poslova. Stoga je razumljivo da opstinska vlast
nastoji da sebe ujavnosti prikaze u sto boljem svetlu, Sto izaziva polemike sa predstavnicima opozicije,

koji te informacije doc¢ekuju sa rezervom i kritikom.

Znacajno je pitanje nastupa u javnosti opstinskih funkcionera i za vreme predizborne kampanje, jer se
tada vrlo tesko povlaci jasna granica izmedu politickog tj. stranackog delovanja i delovanja u funkciji
vrsenja javne vlasti. Zakonom o Agenciji za borbu protiv korupcije propisano je da funkcioner moze da
vrsi funkciju u politickoj stranci (odnosno politickom subjektu) i da uc¢estvuje u njenim aktivnostima
ako to ne ugrozava vrsenje javne funkcije. Funkcioner ne moze koristiti javne resurse, skupove na
kojima ucestvuje i susrete koje ima u svojstvu funkcionera za promociju politickih stranaka odnosno
politickih subjekata. Za nepostovanje ovih odredbi funkcioner podleze prekrsajnoj odgovornosti i
moze bitinovcano kaznjen.

Ivan Kosti¢
lokalna samouprava Medveda

Izazov u objavljivanju objektivnih i ¢injeni¢nih informacija doseze i do lokalnih medija, koji u savremenim
demokratijama, uz javnost, ¢ine oslonac za uspostavljanje transparentnosti i kontrolu vlasti. Ipak, nisu svi
mediji isti. Mediji koji dobijaju znacajna sredstva iz lokalnih budZeta, ne Zeled¢i da rizikuju svoje izvore
finansiranja, mogu imati nizak stepen kriticnosti prema informacijama. Dodatan problem je prepoznat kod
malih LS, u kojima neretko postoji samo jedan ili nijedan medij.

2.3.4 Posredno objavljivanje informacija - pasivno informisanje

Javnost je ukljuc¢ena u rad LS i kroz sopstvenu inicijativu - podnosenjem zahteva za pristup informacijama
od javnog znacaja, sto iz jednog ugla predstavlja znak visokog nivoa aktivnosti javnosti ali istovremeno i
pasivno informisanje od LS. Medutim, odgovor na zahtev za pristup informacijama od javnog znacaja nije
jedini nacin na koji vlast pasivno informise gradane - svaki odgovor na pitanje upucen lokalnim organima ili
sluzbama predstavlja pasivno informisanje (odgovor na telefonske pozive ili elektronsku postu gradana, licni
kontakti gradana sa predstavnicima vlasti), s napomenom da se u tim slucajevima uglavnom radi o podacima
koji nisu od javnog znacaja.
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Zbog toga, u pogledu otvorenosti LS ka opstoj javnosti, najznacajniji mehanizam jeste upravo odgovor na
zahtev za pristup informacijama od javnog znacaja, odnosno reaktivna transparentnost lokalne vlasti. Zakon
o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja propisuje i ogranic¢enja u slobodnom pristupu
informacijama: zloupotreba pristupa, slucajevi kada bi se dostavljanjem informacija ugrozili Zivot, zdravlje ili
sigurnost nekog lica, ako bi se ugrozilo otkrivanje krivicnog dela, nacionalna bezbednost, sigurnost zemlje i
medunarodni odnosi, ekonomski interesi drzave i ukoliko bi dostavljanje informacije bilo u suprotnosti sa
Zakonom o tajnosti podataka ili Zakonom o zastiti podataka o licnosti.

Kao potvrdu paradigme da informacije koje poseduje lokalna vlast apriori pripadaju gradanima, trazilac
informacije ne mora da navede razloge za podnoSenje zahteva. Zahtev za pristup informacijama moze se
podneti pismeno ili usmeno, a rok za postupanje, odnosno za dostavljanje odgovora na zahtev je do 40
dana. Uvid u dokument koji sadrzi trazenu informaciju je besplatan. Trazilac placa naknadu troskova
izdavanja kopije i upucivanja.

U slucajevima kada LS ne odgovaraju na zahtev, trazilac informacije se moze obratiti povereniku, kao instituciji
koja reaguje u slu¢aju kréenja prava na slobodan pristup informacijama. Cak i kada organ lokalne vlasti ne
poseduje informacije koje su predmet zahteva, duzan je da prosledi zahtev povereniku i obavesti poverenika i
traZioca o tome u cijem je posedu, prema njegovom znanju, dokument koji sadrzi trazenu informaciju.

Medutim, jedan od problema sa kojima se gradani susrecu je i pojava takozvanog ¢utanja uprave - kada
organ vlasti ne postupa po zahtevu podnosioca u propisanom roku. Prema izvestaju poverenika za 2016.
godinu, ovo je drugi po ucestalosti razlog zbog kojeg se gradani obracaju povereniku odnosno izjavljuju
zalbe (¢ine 36% od svih izjavljenih zalbi). Gradani izjavljuju Zalbe u najvecoj meri na (ne)postupanje
centralnih drzavnih organa, a u manjoj merina organe LS, ali vazno je napomenuti da su organi i organizacije
u jedinicama LS oni koji u najvecoj meri ne izvravaju resenja poverenika (29%).*

Iskustva LS su veoma razli¢ita - postoje LS koje primaju veoma mali broj zahteva za slobodan pristup
informacijama, ali postoje i one koje od koli¢ine zahteva imaju izazov da pravovremeno odgovore (prisutni
su i primeri zloupotrebe, poput Cestog podnoSenja zahteva, ponavljanja istog zahteva, zahteva za
prevelikim brojem informacija).

34 Jedan od razloga za toliko velik brojizjavljenih Zalbii nepostupanja po resenju poverenika jeste i neujednaceno funkcionisanje mehanizma
koji regulise izvrsenje zakljucaka poverenika po donosenju zakljucaka - naime, prema izvestaju poverenika za 2016. godinu, praksa
redovnih sudova nije ujednacena po pitanju nadleznosti za izvrsenje zaklju¢aka poverenika, Sto znaci da dolazi do razli¢itih postupaka
naplate ili nenaplate novcanih kazni, kao i ¢injenice da same novcane kazne odnosno penali ne predstavljaju organima vlasti znacajnu
sankciju, te se deSava da organi vlasti pre izaberu da dobiju penale ili plate nov¢anu kaznu nego da ostvare pravo gradana na slobodan
pristup informacijama od javnog znacaja.
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Primeri iz prakse opstina Bujanovac, Babusnica i Priboj

U praksi, gradani su pasivni kad je u pitanju zahtev za trazenje potrebne dokumentacije. Na ovaj nacin,
oni nisu mnogo uklju¢eni u politicki Zivot i tako ne mogu da uticu na rad vlasti. Kao resenje, opstina bi
trebalo da pokrene kampanju za senzibilizaciju javnosti o pravu na pristup informacijama od javnog
znacaja, ito kroz razlicite forme - preko medija, putem bilborda, biltena, letaka i drugo.

Sali Salihi
lokalna samouprava Bujanovac

Male opstine, kao sto je Babusnica, zbog manjeg broja zaposlenih cesto se susrecu sa problemom
dostavljanja informacija od javnog znacaja. Ponekad je potrebno dostaviti informacije koje sadrze i
vise od 1.000 strana, sto sluzbenika ometa u obavljanju redovnih poslova. Opstina je u obavezi da
traZiocu pruzi zahtevane informacije bez obzira na to dalije trazilac izvrsio placanje ili ne. U slucaju da
trazilac ne platineophodan iznos, opstinaima pravo natuzbu, alije to ¢esto dug i skup proces.

Milan Iskrenov
lokalna samouprava Babusnica

Postoje slucajeviiz prakse Opstinske uprave Priboj gde su se neki zahtevi morali opsluZivati vise dana,
sa vise radnika, jer je trebalo obezbediti vise hiljada stranica dokumentacije u Stampanom obliku.
Resenje je svakako potpuni prelazak na e-upravu, formiranje baza podataka sa dokumentacijom, sto
¢e dovesti do lakog i automatskog pronalazenja kao i brZzeg prosledivanja dokumentacije gradanima u
elektronskom obliku. Za to je potrebna posebna informaciono-komunikaciona sluzba u okviru OU,

koja ¢e se bavitii ovim pitanjima.
Sasa Vasili¢
lokalna samouprava Priboj

Dobar pokazatelj ostvarenosti transparentnosti LS na inicijativu gradana jeste i pitanje da li je osnovan ili
unapreden usluzni centar opstine, koji omogucava resavanje razlicitih pitanja gradana na jednom salteru.
Usluzni centar ispunjava funkciju tako sto pretpostavlja daje lokalna viast u sluzbi gradana. Veoma je vazno
daje organizacija koja stojiiza usluznog centra funkcionalna, ali i da su jasno definisane linije odgovornostii
procesi i procedure koje ih definisu, podupiru i zapravo cine efektivnim i efikasnim u pruzanju usluga
gradanima. U suprotnom, samo postojanje usluznog centra nije dovoljno i nece bitnije uticati na kvalitet
usluge koju lokalna administracija pruza gradanima.
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2.3.5 Obezbedenje dokumentacije zainformisanje

Pomenute zakonske odredbe koje se odnose na dostavljanje infomacija gradanima podrazumevaju i praksu
¢uvanjaiarhiviranjainformacija na odredene pogodne nacine. Ovo pitanje definisano je razli¢itim zakonima
u razli¢itim oblastima, mada bi jedinstven zakon poput Nacrta zakona o arhivskoj gradi i arhivskoj sluzbi®
trebalo da definise pojam javne arhivske grade kao materijal koji nastaje delovanjem i radom drzavnih
organaiorganizacija, organa autonomne pokrajine i organa LS, koji se mora ¢uvati u sredenom i bezbednom
stanju. Takode, Zakon o elektronskom dokumentu® predvideo je da organi vlasti ¢uvaju elektronska
dokumenta. Dalje je ovo pitanje uredeno podzakonskim aktima na nivou LS. Obaveza sacinjavanja zapisnika
sa odrzanih sastanaka opstinskog veca (koje naknadno usvaja zapisnik), na primer, definise se u lokalnim
poslovnicima o radu opstinskog veca. U opisu posla organizacionih jedinica OU takode su poslovi Cuvanja i
skladistenja informacija (npr. cuvanje izvornih dokumenata, vodenje evidencije o odrzanim sednicama,
vodenje zapisnika sa sastanaka u drugim organima jedinica LS itd.).

Vazno je napomenutiiizmene u Zakonu o opstem upravnom postupku koje se odnose na obavezu organa
vlasti da razmenjuju informacije, Sto u praksi olaksava komunikaciju gradana sa lokalnom vlasti.

2.3.6 Ulogamedija

U uslovima nejednake razvijenosti (npr. stanovnici odredenih LS imaju ili nemaju pristup Stampanim
dokumentima ili pristup internetu), moze se slobodno rec¢i da mediji najlakse mogu dopreti do velikog broja
ljudi, Sto ih ¢ini veoma moc¢nim sredstvom informisanja. Delovanje medija je uredeno Zakonom o javnom
informisanju i medijima.”

Princip transparentnosti lokalne vlasti moze biti kompromitovan nivoom (ne)zavisnosti medija. Pitanje
nezavisnosti je u najvecoj meri odredeno time ko finansira odredeni medij, kao i koliko (i kakvih) medija
funkcionise u LS.

O finansiranju lokalnih medija

Mediji su obavezni da prenose nezavisne, neutralne i tacne informacije, ali oni to ne rade uvek.
Informacije Cesto diktiraju finansijski izvori. U zavisnosti od toga ko ih finansira, mediji mogu da
stvaraju nerealno javno mnjenje. Na primer, ako opstina dodeljuje dovoljno sredstava za medije, oni

35  Dostupno na http://www.paragraf.rs/dnevne-vesti/101214/101214-vest8.html, pristupljeno 15. 5. 2017.
36 Zakon o elektronskom dokumentu (,Sluzbeni glasnik RS, br. 51/2009).
37 Zakonojavnominformisanjuimedijima ("SI. glasnik RS", br.83/2014,58/2015112/2016 - autenti¢no tumacenje)
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hvale rad lokalne vlastiistvaraju nerealno javno misljenje. Ili u suprotnom, ako opstina ne podrzava rad

medija sa dovoljno sredstava, sto nije retko, mediji su u stanju da dezinformisu javnost o losem

upravljanju i losoj upotrebi budzeta. Iz ovog razloga ¢esto dolazi do konflikta izmedu lokalne vlasti i
predstavnika medija.

Sali Salihi

lokalna samouprava Bujanovac

Imajuci u vidu i pitanja ekonomske isplativosti, drugi nivo izazova predstavlja okrenutost medija ka
informacijama koje nisu od javnog znacaja, a koje ipak pozitivno uticu na njihovu finansijsku odrzivost. Tada
primarni cilj medija nije kontrola odgovornostiitransparentnosti LS.

O ulozi medija u praksi

U manje demokratski razvijenim drustvima, gde je verni pratilac po pravilu i ekonomska nerazvijenost,
uloga medija je nesporna, ali se ¢esto ispoljava i u negativnom kontekstu. Problem lezi u raskoraku
izmedu normativnog i stvarnog, pa se cesto cilj - a to je Sto vedi tiraz ili Sto veca gledanost - ostvaruje
nedopustivim senzacionalizmom i dezinformacijama.

Maida Kasumovi¢
lokalna samouprava Sjenica

Ipak, situacije koje svedoce o iskrivljenoj ulozi medija u drustvu mogu, s druge strane, da predstavljaju i resurs
koji se moze iskoristiti. Narocito u pogledu slabog uces¢a gradana na lokalnom nivou, mediji su ti koji, u
saradnji sa lokalnom vlasti, mogu da podstaknu promenu. Primer ja¢anja saradnje sa medijima jeste edukacija
novinara o stvarima koje su vazne za javno mnjenje, poput pitanja finansiranja i budzetiranja, posebno u
svetlu promena koje proisticu iz pristupanja Srbije EU (na primer, programsko budzetiranje). U pogledu
transparentnosti, mediji imaju vaznu ulogu u suzbijanju, tacnije razotkrivanju korupcije i sli¢nih pojava.
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2.4 Protok informacija izmedu razlic¢itih nivoa vlasti

Vertikalna interakcija pretpostavlja hijerarhiju i odnosi se na interakciju LS sa visim nivoima vlasti
(pokrajinskii centralni) i nizim nivoima vlasti (mesne zajednice), dok se horizontalna interakcija moZe odvijati
u okviru LS (izmedu razlicitih organa, sluzbi, organizacionih jedinica), aliisa drugim LS.

Protok informacija i sam odnos i nadleznosti organa lokalne vlasti definisani su u statutima opstina i drugim
aktima (kao sto je odluka skupstine opstine). Tokovi informacija su u tom smislu definisani u nekoliko
razlicitih dokumenata, te su potrebni koordinacija i dobro poznavanje svih dokumenata kako bi se
nadleznosti u pogledu protoka informacija primenjivale u punom kapacitetu.

Lokalne samouprave imaju mogucnost da osnivaju i javna preduzeca i druge oblike organizovanja koji
obavljaju delatnost od opsSteg interesa, i ti entiteti Ciji je osnivac LS razraduju politiku transparentnosti u
sopstvenim statutima (na koje LS kao osnivac daje saglasnost) i drugim dokumentima, ali su obavezni i da
postuju javnost rada prema Zakonu o javnim preduzecima.” U odnosu LS i drugih organizacija koje LS

osniva, u praksi su se pokazale izvesne poteskoce u postovanju principa transparentnosti.

Primer opstine Bojnik

Javna preduzeca dostavljaju svoje planove poslovanja i izvestaje o poslovanju jednom godisnje.
Ukoliko skupstina opstine zatrazi, dostavljaju se periodi¢ni izvestaji, ali ne postoji pisana obaveza o
nedeljnom ilimesecnom izvestavanju.

Neke opstine su uvele sedmicne sastanke (kolegijume), na kojima se iznose kratki izvestaji o radu, sto
doprinosi boljem protoku informacija. Kolegijumima prisustvuju svi direktori opstinskih preduzeca,
ustanova, skola, nacelnici OU i njenih organizacionih delova, medutim, ne vode se zapisnici i ne
donose se odluke koje bi bilo pravno obavezujuce za ucesnike. Vrsi se podela poslova i obaveza
usmenim putem, a na slede¢em kolegijumu se oni koji nisu uspeli da izvrse preuzetu obavezu pravdaju
time sto nije bilo pisanog traga o dodeljenim obavezama.

Dalje, primer loseg protoka informacija izmedu opstinskih organa su sednice opstinskog veca. Sednice
opstinskog veca nisu javne. Zakljucci, odluke ili druga akta koja donosi opstinsko vece se ne objavljuju,
osim ako prema propisima za odredenu oblast to nije obavezno. Transparentnost opstinskog veca je
na niskom nivou, sto predstavlja jedan od izazova u komunikacijiizmedu opstinskih organa.

Sasa Dodi¢
lokalna samouprava Bojnik

38  Zakonojavnim preduzec¢ima (,Sluzbeni glasnik RS*, br. 15/2016).
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2.4.1 Standardniprocesiinformisanja(duznost da se obezbede informacije)

Standardni procesi informisanja koji se odvijaju u LS podrazumevaju zakonom i propisima definisane
mehanizme. Kako u LS postoje izvrsni organi (predsednik i vece), skupstina kao predstavnicki organ
(odnosno zakonodavni organ koji donosi opste akte iz svoje nadleznosti) i uprava kao posebni operativni
organ, mozemo razlikovati nekoliko pravaca u kojima se proces informisanja krece:

e izmedu skupstine opstinei OU,
e izmeduizvrsnih organaopstinei OU,
e izmedu skupstine opstineiizvrsnih organa.

Opstinska
uprava

Izvrsni
organi

O informisanju medu opstinskim organima

Protok informacija u opstini i njenim organima mora biti striktno u skladu sa zakonskim i podzakonskim
propisima. Neke informacije su obavezujucée, neke nisu, neke su obavezujuce ukoliko ih ko zatraZi, a
neke su tajne. Raznim zakonima i podzakonskim aktima, u zavisnosti od delatnosti na koju se
informacija odnosi, definisane su nadleznosti i nacin davanja i prikupljanja informacija LS i njihovih
organa. Shodno ovome, moze se reci da je princip protoka informacija (transparentnost) u opstinskim
strukturama veoma povezan sa principom zakonskih i podzakonskih obaveza opstine (odgovornost).

Nikola Ivanovi¢
lokalna samouprava Ivanjica

Kada se govori o samom protoku informacija izmedu organa lokalne vlasti, ZoLS to pitanje definise kroz
koncept nadleznostiiodgovornostiizmedu organa.
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Tri pravca procesa informisanja u opstini Crna Trava

a) Tokoviinformacijaizmedu OUiizvrsnih organa

Jedna od nadleznosti opstinskog veca je nadzor rada OU, a blize se ureduje lokalnim aktima, najcesce
izvesStajem o radu. Opstinska uprava je duzna da najmanje jednom godisnje podnosi izvestaj o svom
radu opstinskom vecu, s tim sto opstinsko vece moze zatrazitiizvestajivan redovnih termina.

Opstinsko vec¢e mozZe nadzor nad zakonitos¢u rada OU wvrsiti i kroz upravni postupak, kao
drugostepeniorgan.

Sto se ti¢e razmene informacija izmedu OU i opstinskog veca, jedan od najéesce primenjivanih nacina
je odrzavanje sastanaka predsednika opstine sa nacelnikom QU i rukovodiocima organizacionih
jedinica (recimo, jednom sedmicno), na kojima se razmenjuju informacije o uradenom i dodeljuju novi
radnizadaci.

Predsednik opstine moZe vrsiti uvidi traziti informacije i obrazlozenja od OU.

b) Tokoviinformacijaizmedu skupstine opstine i opstinske uprave

Redovan nacin upoznavanja skupstine opstine sa radom OU je putem izvestaja o radu, koji OU
skupstiniopstine podnosi po zahtevu skupstine, a najmanje jednom godisnje.

c) Tokoviinformacijaizmedu skupstine opstine i opstinskog veca

Opstinsko vece kao i OU o svome radu podnose izvestaj skupstini opstine kada to skupstina zatraZi, a
najmanje jednom godisnje.

Aleksandar Nikoli¢
lokalna samouprava Crna Trava

NadleZnosti i procesi informisanja izmedu organa lokalne vlasti najbolje se ogledaju u izradi budzZeta
- predlog budZeta podnosi vece, skupstina donosi budZet i zavrsni racun, a predsednik LS je naredbodavac
zaizvrsenje budzeta. Medutim, osetljivo pitanje poput budzeta ne moze biti u potpunosti u funkciji gradana
ukoliko se oni nisu ni na jedan nacin ukljucili u njegovu izradu ili barem bili upuceni u proces izrade. Postoje
primeri dobre prakse koji, na razlicite nacine, informacije o budzetu gradanima cine jasnijim i laksim za
razumevanje.
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Primer iz opstine Surdulica

Skupstina opstine Surdulica je na sednici odrzanoj 18. 3. 2013. godine donela Odluku o sprovodenju
akcije uklju¢ivanja gradana u budZetski proces. Ovom odlukom utvrdena je obaveza sprovodenja
ukljucivanja svih gradana u procesizrade budzZeta, i to kroz sledece akcije OU:

1. organizacija anketa gradana o budzZetskim prioritetima u trenutku kada otpocne sastavljanje
nacrta odluke o budzetu;

2. redovno informisanje javnosti o svim koracima u pripremanju odluke o budzetu opstine
Surdulica, i to: najava anketiranja gradana, prosledivanje informacija lokalnim medijima,
objavljivanje informacija na portalu opstine Surdulica kao i gostovanje predstavnika LS u
lokalnim medijima;

organizacijalokalnog budzetskog foruma, na kome se predstavljaju rezultati ankete;
4. dostavljanje zaklju¢aka sa lokalnog budzetskog foruma opstinskom vecu;

izrada finalne verzije gradanskog vodica kroz budZet opstine Surdulica i njegovo postavljanje
na sajt opstine, kao i distribucija Stampane verzije nakon sto opstinsko vece usvoji nacrt

odluke o budzetu.
Nenad Petkovi¢
lokalna samouprava Surdulica

Kao primer unapredenja tokova informisanja izmedu organa LS treba pomenuti dostavljanje lokalnih
sluzbenih listova®, sredstvo za koje je u Strategiji reforme javne uprave prepoznato da ¢e unaprediti
dostupnost zakona i podzakonskih opstih akata svim organima vlasti, organizacijama, sluzbama,
ustanovama, pravnim i fizickim licima.

2.4.2 Istrazniinstrumenti(duZnost da se zatraze informacije)

Princip nadredenosti i odgovornosti osim standardnih, unapred zakonima i aktima ustanovljenih pravila
podrazumeva i reaktivno informisanje, odnosno informisanje visih nivoa i organa vlasti o poslovima nizih
organa i nivoa vlasti po podnetom zahtevu. Na zahtev, organ vlasti odgovara podnosenjem redovnih ili
vanrednih izvestaja.

39  Detaljnije prikazano u Zakonu o objavljivanju zakona i drugih propisa i akata (,Sluzbeni glasnik RS, br. 45/2013).
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O informisanju po zahtevu viseg organa

Svi organi koji imaju obavezu podnosenja izvestaja visem organu, pored redovnog periodi¢nog
izvestavanja duzni su da podnesu izvestaj i po zahtevu viseg organa. Takvu obavezu ima OU prema
opstinskom vecu i skupstini opstine, kao i opstinsko vece prema skupstini. Pored opstih izvestaja o
svom radu, Vvisi organ moze od nizeg zatraziti i izvestaj o pojedinim pitanjima iz nadleznosti nizeg
organaizahtevatikonkretne odgovore.

Aleksandar Nikoli¢
lokalna samouprava Crna Trava

Pored redovnih izvestaja, vazan instrument je i ovlas¢enje nadredenog organa (skupstine opstine na prvom
mestu) da zatrazi vanredniizvestaj o radu podredenih institucija, kao i mogucnost za formiranje radnih tela
(stalnih ili povremenih) i anketnih odbora sa funkcijom utvrdivanja cinjenica i prenosenja cinjenic¢nih
informacija. Sva ova pitanja definisana su statutima opstina ili poslovnicima o radu skupstina opstina.

O radnim telima i anketnim odborima

Stalna radna tela se formiraju posebnom skupstinskom odlukom, kojom se utvrduje i njihova
nadleznost. Mandat stalnih radnih tela traje koliko i mandat skupstine koja ih je obrazovala.
Povremena radna tela se formiraju sa specijalnim zadatkom i njihov mandat uglavnom prestaje nakon
Sto svoj zadatak obave. Veoma je cest slucaj formiranja anketnog odbora, kao povremenog radnog
tela ciji je zadatak razmatranje pojedinih pitanja iz nadleznosti skupstine, njenih organa i javnih
preduzeca, ustanova i drugih organizacija ciji je osnivac ili vecinski vlasnik LS. Aktom kojim se osniva
anketni odbor definisu se njegov zadatak i instrumenti koji mu stoje na raspolaganju; anketni odbor
moze da trazi od drzavnih organa i pojedinih organizacija podatke, isprave i obavestenja, kao i da uzima
izjave koje sumu potrebne od pojedinaca. Po zavrsetku rada anketni odbor podnosi skupstini izvestaj
sa predlogom mera, a ovo telo prestaje sa radom danom odlucivanja o njegovom izvestaju na sednici

skupstine.
Aleksandar Nikoli¢
lokalna samouprava Crna Trava

Dodatni instrument koji ima posebnu vrednost u sintagmi ,duznost da se zatraze informacije* jeste
odbornicko pitanje. Instrument odbornickog pitanja se regulise poslovnikom o radu skupstine opstine i on
pruza mogucnost zahteva za informacijama od organa uprave ili skupstine opstine, o ¢emu dobija odgovor u
roku koji je odreden poslovnikom. Funkcija odbornika u postavljanju pitanja predstavnicima vlasti dobija jos
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veci znacaj sa snaznijim nivoom ucesca gradana — ako su odbornici prisutni u lokalnim kancelarijama i
ukoliko gradani stupaju u komunikaciju sa njima. Na taj nacin sami gradani, posredstvom odbornika, mogu
da pokrenu odredenu raspravu u skupstini ili pitanje od vaznosti za lokalnu zajednicu. Naravno,
odbornicima je, kao i svim gradanima, dostupan i instrument podnosenja zahteva za pristup informacijama
od javnog znacaja.

2.4.3 Mehanizmizauzbunjivanje

Mehanizmi za uzbunjivanje - uzbunjivaci u kontekstu Srbije oznacavaju radna tela ili institucije koje imaju
mandat da prepoznaju bilo koju vrstu zloupotrebe koja se moze dogoditi na lokalnom nivou. Na prvom
mestu, prepoznata institucija koja ima mandat da nadgleda i osigurava transparentnost LS odnosno
primenu Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja jeste poverenik za informacije od
javnog znacaja i zastitu podataka o licnosti, koji je, zajedno sa zastitnikom gradana, deo nezavisnih
kontrolnih institucija. Poverenik vodi racuna o slobodnom pristupu informacijama, tacnije reaguje po tuzbi
gradana u slucaju da neki organ lokalne vlasti nije postupio po podnetom zahtevu trazioca informacije.
Zastitnik gradana (ombudsman) zaduzen je za postovanje principa dobre uprave koja je u sluzbi gradana i
postovanje prava gradana u odnosu sa upravnim organima.

Dok je poverenik institucija koja postoji samo na centralnom nivou, zastitnik gradana postoji i na republickom
nivou, nivou pokrajine i jedinica LS, sto definiSe ZoLS i dalje opstinski statuti. Ipak, zakon propisuje samo
mogucnost da se lokalni branilac/zastitnik gradana/ombudsman uspostavi, a dve ili vise jedinica LS mogu da
uspostave i zajednickog zastitnika gradana, dok u praksi postoji i udruzenje lokalnih ombudsmana.

Ipak, kako je pitanje lokalnog zastitnika gradana reSeno kao mogucnost, a ne obaveza LS, u praksi se cesto
deSava da opstine, posebno male, nemaju svog zastitnika gradana, te njegove poslove obavlja republickiili
pokrajinskiombudsman.

Sdruge strane, propisano je da odgovorno lice u LS mora da odredi jedno ili vise sluzbenih lica za postupanje
po zahtevu za slobodan pristup informacijama od javnog znacaja.

Primer opstine lvanjica

Postojanje lokalnog ombudsmana nije praksa u manjim opstinama u nasoj zemlji. Kao uzbunjivac, on bi
trebalo da bude most izmedu lokalne vlasti i gradana. Ovakvu ulogu u slucaju opstine lvanjica ima
republicki poverenik. Preporuka je da se u buduénosti razmislja o obaveznom uvodenju sluzbe
lokalnog poverenika u opstinama (kao i o kancelariji republickog poverenika u opstini) kako bi se sto
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efikasnije resavali dati problemi. Definisanjem nadleznosti lokalnog poverenika i njegovih obaveza u
skladu sa nadleznostima republickog poverenika obezbedio bi se nezavisniji i efikasniji sistem
transparentnosti u opstinama. Treba imati u vidu da svako hoce Zeljenu informaciju u odredeno
vreme, tako da republicki poverenik nema kapaciteta za reagovanje na pojedinacne zalbe gradana, da
reaguje izmedu opstinskih sluzbi kada to zahteva situacija, pa cak ni da reaguje na situaciju nastalu

izmedu lokalnih i republickih viasti.
Nikola Ivanovi¢
lokalna samouprava Ivanjica

Navedene institucije su bazirane i na reaktivnhom i na proaktivnom principu, odnosno reaguju u slu¢ajevima
kada im se gradanin obrati, ali i po sluzbenoj duznosti, odnosno po sopstvenoj inicijativi. Sto se reaktivnog
principa tice, treba pomenuti i vanredne komisije ili anketne odbore (pogledati 2.4.2). Nepravilnosti u radu
lokalnih organaisluzbi mogu prijaviti pojedinci, a znacajan resurs su svakako i mediji.

2.4.4 Pregled instrumenata koji sluze za protok informacija izmedu opstinskih
organa

Na osnovu prethodno izlozenog moZe se napraviti pregled svih instrumenata koji sluze za protok
informacija izmedu opstinskih organa, odnosno moze se razvrstati medusobno informisanje organa po
nekoliko najbitnijih zakonskih osnova:

1. informisanje po osnovama ZolLS i statuta: po osnovama nadleZznosti, formiranja stalnih i
privremenih radnih tela/odbora, odbornic¢kog pitanja;

informisanje po osnovama Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja;

informisanje po osnovama Zakona o objavljivanju zakonaidrugih propisaiakata.

Informisanje
po osnovama na osnovu formiranja po odborni¢kom po osnovama Zakona po osnovama Zakona
nadleznosti stalnih i privremenih pitanju o slobodnom pristupu | o objavljivanju zakona
radnih grupa informacijama od i drugih propisa i akata
javnog znacaja
- redovni izvestaj o - izvestaj radne grupe | « odbornicko pitanje « informator o radu « dostavljanje
radu - izvestaj anketnog « zahtev za pristup sluzbenih listova
+ vanredni izvestaj o odbora informacijama od
radu javnog znacaja
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U zavisnosti od toga da li su u pitanju standardni procesi informisanja, istrazni instrumenti ili mehanizmi za
uzbunjivanje, moze se napravitiisledeca klasifikacija:

Standardni procesi Istrazni instrumenti Mehanizmi za
informacija (,duZnost da se zatraze") uzbunjivanje
Skupstina Redovno izvestavanje organa Vanredno izvestavanje organa Mediji
opstine
lzvestavanje radnih grupa lzvestavanje vanrednih
komisija ili radnih grupa i
Revizija anketnih odbora
Odbornicka pitanja
Izvrsni organi Redovno izvestavanje Vanredno izvestavanje Mediji
(predsednik opstine
i opstinsko vece) Radne komisije Lokalni zastitnici gradana
Anketni odbori
Organi Redovno izvestavanje Vanredno izvestavanje Mediji
uprave
Uzbunjivaci
Lokalni zastitnici gradana

2.5 Protok informacija izmedu lokalnih samouprava
i centralnog nivoa vlasti

Protok informacija izmedu LS i centralnog nivoa vlasti takode je posredno definisan kroz princip
odgovornosti vlasti, ali ga odreduje i ZoLS, koji definise nadredenost centralne (i pokrajinske) viasti prema
lokalnoj vlasti. U tom pogledu, najvisi nivo saradnje izmedu centralne i lokalne vlasti ostvaruje se kroz
komunikaciju LS sa pretpostavljenim organima drzavne uprave koji deluju u odredenoj oblasti (obrazovanje,
zdravstvo, socijalna zastita) - ministarstvima, organima u sastavu ministarstava i posebnim agencijama, to
jest kada su posebnim, sektorskim zakonima povereni poslovi. Tim zakonima se uglavnom regulise i protok
informacija, alii obaveze (na primer, ako je potrebna saglasnost iliizvestavanje).
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Kada je u pitanju kontrola centralne vlasti prema LS, ona se u izvornim poslovima ogleda u kontroli
zakonitosti usvajanja akata i obavljanja poslova, dok se kod poverenih poslova ovlaséenja centralne vlasti
povecavaju i podrazumevaju vece mesanje u rad LS, na primer kroz izdavanje obaveznih instrukcija,
upozorenja i naloga, prethodno ili naknadno odobravanje, ukidanje i ponistavanje akata, supstituciju ili
preuzimanje nadleznostii uskra¢ivanje sredstava za obavljanje poverenih poslova.™

Kada je u pitanju protok informacija u opStem smislu, republicki organi i organi teritorijalne autonomije
obavestavaju organe i sluzbe LS, po sopstvenoj inicijativi ili na njihov zahtev, o planiranim ili izvrsenim
merama, o zastiti ustavnosti i zakonitosti i ostvarivanju prava gradana na LS (ali mogu i da traze podatke i
obavestenja itd.). Cinjenica da u Srbiji ne postoji jedinstveni zakon, propis ili drugi akt koji bi na jednom
mestu definisao komunikaciju i protok informacija izmedu razli¢itih nivoa vlasti predstavlja otezavajucu
okolnost za dosledno sprovodenije principa transparentnosti. LS izveStavaju o teSkoc¢ama u praksi u vezi sa

protokom informacijaizmedu lokalne i centralne vlasti.

Iskustva Odeljenja za finansije opstine Aleksinac

1. Neformalna, intenzivna i gotovo svakodnevna komunikacija telefonom sa Ministarstvom
finansija, iz iskustva ovog odeljenja, veoma je vazan i koristan kanal komunikacije. Prednosti
ovakve komunikacije su neposrednost i brzina, a mana nepouzdanost i (u izvesnoj meri) zavisnost
od licnih meduljudskih odnosa.

2. Jos jedan problem u komunikaciji sa Ministarstvom finansija, iz ugla ovog odeljenja, neretko je
nedovoljna stru¢nost kadrova na centralnom nivou, usled cestih kadrovskih promena u njemu
(Sto donekle predstavlja opsti problem javnog sektora u Srbiji). Medutim, zbog specificnosti i
kompleksnosti materije u oblasti finansija (neophodnost poznavanja velikog broja propisa,
nedorecenost zakona, koji ostavljaju mogucnost razli¢itog tumacenja), dobri struc¢njaci u ovoj
oblasti dugo se grade, te ceste promene kadrova, pored one prirodne (usled starosti), i te kako
uticu na ukupnu efikasnost sluzbe u negativnom smislu.

3. Mozda najozbiljniji problem u komunikaciji sa centralnim nivoom vlasti, prema iskustvu ovog
odeljenja, ipak je neusaglasenost propisa i instrukcija koji stizu iz razli¢itih ministarstava i drugih
drzavnih organa (,ministarstva se ponasaju kao feudi“). Naime, sam nedostatak komunikacije
izmedu ministarstava neretko dovodi LS u nezavidan polozaj, kada od razlicitih subjekata dobijaju

medusobno neusaglasive (suprotne) zahteve ili informacije.
Uros Velickovié
lokalna samouprava Aleksinac

40  Izvor: Milosavljevi¢, B. Sistem lokalne samouprave u Srbiji. Beograd: Stalna konferencija gradova i opstina, 2005.
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Deo 2: Transparentnost

2.5.1 Protok informacija izmedu lokalnih samouprava i organa autonomne
pokrajine

Na istim osnovama pociva i saradnja opstina sa pokrajinskim vlastima. Ona je dodatno precizirana Zakonom
o utvrdivanju nadleznosti Autonomne pokrajine Vojvodine i pokrajinskim zakonima u posebnim oblastima.

2.6 Zakljucci i preporuke

Ostvarivanje principa transparentnosti u velikoj meri zavisi kako od spremnosti institucija da se otvore, tako
i od svih zainteresovanih strana, a posebno gradana, da od institucija zahtevaju javnost u njihovomradu. Sve
Sto organi javne vlasti ostvaruju u svom radu trebalo bi da bude dostupno javnosti i u tom kontekstu LS
same ili u saradnji sa civilnim sektorom i gradanima mogu i treba te informacije da pruze uvekiiznova, a ne
samo ako i kadaihtaistajavnost zatrazi.

U nastavku je dat prikaz klju¢nih zakljucaka i preporuka za unapredenje ove oblasti.

Principi transparentnosti i odgovornosti u praksi su nerazdvojivi, buduci da se ne moze govoriti o
odgovornom postupanju lokalne vlasti ako ne postoji transparentnost. Isto tako, principi
transparentnosti i uc¢eséa su komplementarni, te veca transparentnost (neposredno objavljivanje
informacija) podstice i vece ucesce gradana.

Gradani, iako za to postoji zakonska osnova, ne ucestvuju u dovoljnoj meri u donosenju odluka lokalne
vlasti (npr. u javnim raspravama), a taj problem moguce je resiti kontinuiranom izgradnjom poverenja
izmedu gradanaiinstitucija.

lako postoje zakonske osnove za sprovodenje principa transparentnosti u LS, problem lezi u
nepravilnom ili selektivnom sprovodenju zakonskih propisa. Takode, procesi i procedure koji su
predvideni zakonima ¢esto se primenjuju do nivoa do kog su predvidene i primenjene sankcije.

Za postizanje viseg nivoa transparentnosti klju¢na je jasna raspodela odgovornosti, kako u
horizontalnom, tako i u vertikalnom smislu.

Proces donosenja odluka koji je unapred definisan i koji se striktno primenjuje moze biti mera za
sprecavanje potencijalnih manipulacija vlasti.
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Dostavljanje objektivnih informacija o radu lokalne vlasti posebno je vazno u vreme odrzavanja
lokalnih izbora. Veliku ulogu u dostavljanju informacija imaju mediji, ali je potrebno obezbediti uslove
za objektivnoizvestavanje.

U pogledu unapredenja saradnje lokalne vlasti sa medijima LS bi trebalo da izrade plan ili strategiju
saradnje sa medijima. Iniciranjem donosenja plana ili strategije lokalna vlast bi pokazala svoju ,politicku
volju“za unapredenje transparentnosti kroz bolju ijacu saradnju sa medijima.

Potrebno je poboljsati prakse lokalnih organa u primeni resenja koje izdaje poverenik.

Nedostatak propisa i sankcija koji obavezuju LS da na adekvatan i jedinstven nacin upravljaju internet
prezentacijama i odrzavaju ih (odnosno pruzaju informacije) jedan je od izgovora LS za nedostatak
transparentnih procesa. Kako bi se striktnije definisalo to pitanje, potrebno je uvesti jedinstvenu
regulaciju sa odgovarajuc¢im sankcijama sa nacionalnog nivoa.

Postoji tenzija izmedu zahteva za transparentnoscu i zastite podataka, zbog ¢ega je potrebna dodatna
edukacijaiprofesionalizacija zaposlenih u LS.

Transparentnost se ne moze uspostaviti jednim instrumentom, pri ¢emu se najcesce misli na
objavljivanje informatora o radu ili odgovaranje na zahtev gradana, vec treba uspostaviti sistem koji
kombinuje nekoliko razli¢itih instrumenata pomocu kojih informacije proticu bez prekida od gradana
kao klijenata, prekoizvrsne do zakonodavne vlasti (i na kraju ponovo do gradana).

Protok informacija izmedu organa LS potrebno je unaprediti, buduci da se u znatnoj meri oslanja na
neformalne kanale komunkacije. Izradom lokalne strategije komunikacije jasnije bi se definisale
aktivnostiimere za unapredenje toka informacija izmedu opstinskih organa.
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Deo 3: Ucesce

3.1 Definicija principa

Ucesc¢e gradana u javnom zivotu znaci njihovu aktivnu uklju¢enost u proces formulisanja, usvajanja i
sprovodenja politika. Deljenje informacija i dvosmerna komunikacija (gradana sa LS i obrnuto) preduslovi su
za aktivno ucesce gradana u drustvu. Nedostatak informacija od vlasti kod gradana moze stvoriti osecaj
nekompetentnosti i dovesti do njihovog povlacenja iz javnog zivota. Dakle, da bi gradani mogli aktivno da
ucestvuju, neophodno je omoguciti im pristup informacijama, i to pravovremeno. Donosioci odluka moraju
transparentno da rade kako bi informacije stizale do gradana na vreme a oni uzimali ucesce u drustvenom
Zivotu i na taj nacin uticali na unapredenje rada LS, identifikovali i resavali niz problema na lokalnom nivou.

Princip uc¢esca razmatra se u odeljcima u nastavku, i to oba vida uc¢esca:

ucesce uz moc odlucivanja (jako ucesce),
ucesce bez mociodlucivanja (slabo ucesce).

Ucesce moze da se odnosi na direktno donosenje odluka (jako ucesce) ili na doprinos odluci koju donose
drugi(slabo ucesce).

Jako ucesce predstavlja mogucénost birackog tela da odlucuje o pitanjima koja se ticu odluka o ljudima (ovo
se odnosi na izbore) ili politikama (razne inicijative i referendumi kao instrumenti direktne demokratije).
Voljavecine gradana (sa pravom glasa) obavezujucaje za sve.

Slabo uces$c¢e podrazumeva procese koji su konsultatitvnog karaktera, dok stavovi formulisani u ovim
procesima nisu obavezno i stavovi koje ¢e LS zauzeti. U ovom slucaju, oni koji ucestvuju mogu da iznesu
svoje zahteve i prioritete nadleznim organima, ali organ je taj koji donosi konacnu odluku i stoga
odgovornost ostaje na ovom telu (npr. opstinskom parlamentu, opstinskom vecu ili nekom odboru
opstinskog veca).
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Ucesce na lokalnom nivou

! !

Odluka Odluka
o ljudima o politikama
i i v v v
Izbori Referendum Peticija Peticija Javna rasprava

3.2 Ucesée uzmoc odlucivanja(jako ucesce)

3.2.1 Zajednicke odlike

€ Koimapravo daucestvuje u procesima odlucivanja

Ustav Republike Srbije definise da svaki punoletan, poslovno sposoban drzavljanin Srbije ima pravo da bira i
bude biran, kao i da je izborno pravo opste i jednako, izbori slobodni i neposredni, a glasanje tajno i licno.
Takode, ZoLS definiSe da pravo da bira odbornika ima punoletan, poslovno sposoban drzavljanin Republike
Srbije koji ima prebivaliste na teritoriji LS u kojoj ostvaruje izborno pravo i da gradani biraju odbornike na
osnovu slobodnog, opsteg i jednakog izbornog prava. Izborno pravo gradani ostvaruju neposredno, tajnim
glasanjem. Ne postoje odredbe koje se odnose na vremenski rok boravka gradana koji ostvaruju izborno
pravo, ali zato ZoLS predvida da strani drzavljani mogu imati pojedina prava u ostvarivanju LS pod uslovimai
na nacin kojije utvrden zakonom.
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Deo 3: Ucesce

(9 Pravo glasaidemokratskilegitimitet drzavnih odluka

Skupstinu opstine ¢ine odbornici, koje biraju gradani putem izbora odbornika skupstina LS (odbornici se
biraju na osnovu lista politickih stranaka, njihovih koalicija i lista koje predloze grupe gradana). Ovim izbornim
procesom i kroz ostvarivanje svog izbornog prava glasaci daju legitimitet ovim telima za donosenje odluka.

Ako govorimo o izbornoj volji glasaca kada poslanik (ili grupa poslanika) posle odredenog vremena
napusti tu opciju i prede u sasvim drugu, onda taj poslanik moze da doprinese promeni vecinske
koalicije, odnosno vlasti. U ovakvim situacijama se postavlja pitanje da li ovakav nacin izbora uvek
garantuje legitimitet i demokrati¢nost odluka koje donosi skupstina opstine na nivou LS ili Narodna
skupstina na nivou drzave.

Maida Kasumovi¢
lokalna samouprava Sjenica

(@® Pravnazastita

Ustav Republike Srbije garantuje prava i slobode gradana. Vladavina prava je osnovna pretpostavka Ustava,
koja pociva na neotudivim ljudskim pravima, a ostvaruje se, izmedu ostalog, slobodnim i neposrednim
izborima. Politicke slobode i prava (biracko pravo, sloboda organizovanja, informisanja i dr.) gradanima

omogucavaju ucesce u politickom Zivotu i odluc¢ivanje o drustvenim pitanjima (neposredno ili preko
predstavnika)ito sto su definisana najvisim pravnim aktom drzave govori o njihovom znacaju.

Posredstvom politickih prava gradani ucestvuju bilo u stvaranju drzavne volje (biracko pravo), bilo u
izrazavanju svog licnog mislienja o javnim poslovima (sloboda Stampe, zbora, udruzivanja, peticije). Sama
¢injenica da pojedinac praktikovanjem ovih prava zadrzava svojstvo gradanina i da ne postaje drzavni organ
razlog je $to se politi¢ka prava podvode pod pojam ljudskih prava.”

O pravnoj zastiti

Konvencija o dostupnosti informacija, ucesc¢u javnosti u donosenju odluka i pravu na pravnu zastitu u
pitanjima zivotne sredine (takozvana Arhuska konvencija, ratifikovana 2009. godine) predvida
obavezu svake strane da svojim gradanima garantuje pravo na dostupnost informacija kao i ucescée
javnosti u donosenju odluka. Iz navedenog proizlazi da je izvor legitimiteta drzavnih odluka u

proklamovanom uces¢u gradana u donosSenju odluka, i to u svim nivoima vlasti. Pravna zastita,

41 Markovi¢, R. Ustavno pravo. Beograd: Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, 2011.
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odnosno zastita gradana koji svojim aktivnim delovanjem Zele da ucestvuju u donosenju odluka,
ogleda se u pravu svakog gradanina da zastitu potraZi pred nadleznim organima, u zavisnosti od
predmeta prava, a u krajnjoj instanciiu instituciji Vrhovnog kasacionog suda.

Medutim, i pored postojanja pozitivhopravnih propisa koji ureduju princip ucesc¢a gradana u
odlucivanju (posebno uzevsi u obzir zastarelost propisa koji se odnose na postupke referenduma i
narodne inicijative, kratke rokove, nedovoljnu zastitu prava gradana), u praksi je ucesce gradana uz
moc¢ odlucivanja izuzetno tesko ostvarivo. U cilju omogucavanja ove vrste uc¢esca gradana neophodno
je doneti propise koji ¢e na odgovarajuci nacin omoguciti sprovodenje participativhe demokratije u
Republici Srbiji.
Jelena Gligorijevi¢
lokalna samouprava Crna Trava

U Srbiji se prava gradana u procesima odlucivanja jos uvek povrsno shvataju i pomalo zanemaruju.
Postoje zakoni, podzakonski akti, ali ne postoji potpuna primena zakonodavnog okvira. To predstavlja
velki problem, koji ¢esto moze dovesti do nepostovanja volje gradana i slobode misljenja. U Srbiji se na
lokalnom nivou ne primenjuju mehanizmi ucesc¢a putem referenduma, na kojima bi gradani mogli da
odlucuju o najbitnijim stvarima za svoju opstinu i lokalnu zajednicu.

Nikola lvanovi¢
lokalna samouprava Ivanjica

(@) Znacaj prava na komunikaciju kao preduslova za delotvorno uce$ée u procesu
odlucivanja

Zastita izbornog prava (i samo biracko pravo) nije dovoljna da bi se obezbedilo demokratsko formiranje
mislienja - neophodno je obezbediti praktikovanje niza politickin prava i sloboda gradana koji su
garantovani Ustavom, kao sto su sloboda organizovanja, sloboda Stampe i drugih vidova informisanja,
sloboda govoraijavnog okupljanjaipravo gradana da kritikuju rad drzavnih organai funkcionera.

Postojeca zakonska regulativa je dobra, a pitanje je da li se ovakva prava uvek postuju u sudskoj praksi.
Otvaranje Pregovarackih poglavlja 231 24 za pristup Srbije EU trebalo bi upravo da doprinese tome da
se i kroz zakonsku regulativu i kroz sudsku praksu u sto vecem stepenu ostvare ova prava i da se
dovode u pitanje, jer su ona preduslov moguc¢nosti dobre organizacije kao i realizacije i koris¢enja tog

izbornog prava svakog gradaninai svih gradana u celini na pravinacin.
Maida Kasumovi¢
lokalna samouprava Sjenica
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3.2.2 Biracko pravo

Izbori predstavljaju postupak kojim biraci poveravaju obavljanje politicke vlasti predstavnickom telu, te na
taj nacin predstavljaju suverenu volju gradana. Iz tog razloga su oni najvazniji instrument birackog tela (koji
moze da pozivaizabranatela/pojedince na odgovornost).

€ Pravodasebiraidasebudeizabran

O pravudasebiraidasebudeizabranvedje biloreci. Organiza sprovodenjeizborajesuizborna komisija LS|
biracki odbori. Oni bi trebalo da budu samostalnii nezavisniu radu i rade na osnovu zakona i drugih propisa.”

(9 Izborinalokalnom nivou

Odbornici se biraju na osnovu lista politickih stranaka ili njihovih koalicija, i lista koje predloze grupe
gradana. Gradani imaju pravo da preko sredstava javnog informisanja budu ravnopravno, blagovremeno,
istinito, nepristrasno i potpuno obavesteni o izbornoj kampanji podnosilaca izbornih lista i kandidatima sa
izbornih lista, kao i o drugim dogadajima znacajnim za izbore. Izborna kampanja predstavlja sve javne,
politicke, promotivne i druge aktivnosti podnosilaca izbornih lista i kandidata sa tih lista.”

@ Vecdinsko glasanje

Na osnovu vecdinskog izbornog sistema neposredno se biraju pojedinacni ¢lanovi nekog predstavnickog
telaizmedu vise kandidata i izabranim kandidatom smatra se onaj koji je osvojio najvise glasova (relativnuili
apsolutnu vecinu). Ovaj sistem se smatra prilicno jednostavnim sistemom, koji ne zahteva komplikovane
matematicke operacije. Na ovaj nacin se birac¢ima omogucava ¢vrsca veza sa kandidatom.

Vedinski izborni sistem

Vedinskiizborni sistem predstavlja dodelu odbornickih mandata primenom kriterijuma najveceg broja
osvojenih glasova. Ovaj sistem ima dva osnovna oblika i jedan kombinovani. Prvi je sistem apsolutne
(natpolovicne) vecine, koji se jos naziva i sistemom visekrugnog glasanja. Drugi je sistem relativne

42 Zakon olokalnimizborima (,Sluzbeni glasnik RS*, br. 129/2007, 34/2010 - odluka USi54/2011).

43 Zaizbore nanivou LS vazan je i Zakon o izboru narodnih poslanika, jer se ovaj zakon primenjuje na mnoge oblasti koje nisu regulisane u
Zakonu o lokalnim izborima (Zakon o izboru narodnih poslanika, ,Sluzbeni glasnik RS, br. 35/2000, 57/2003 - odluka USRS, 72/2003
- dr. zakon, 75/2003 - ispr. dr. zakona, 18/2004, 101/2005 - dr. zakon, 85/2005 - dr. zakon, 28/2011 - odluka US, 36/2011 i
104/2009 - dr. zakon).
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(ispodpolovicne) vecine, koji se jos naziva i sistemom jednokrugnog glasanja. Kombinacija apsolutne i
relativne vecine daje izborni sistem koji se naziva i sistemom dvokrugnog glasanja.

Vedinskiizborni sistem je sve do druge polovine XIX veka bio preovladavajuce pravilo izbora. U takvim
uslovima manje politicke stranke su teZe dolazile do poslanickih mesta, narocito ako je vecinski sistem
bio primenjen u vecim izbornim jedinicama. Podelom birackog tela u manje izborne jedinice i
posebnim nacinom dodele glasova biracima ovaj nedostatak je ublazavan, pa su i manje politicke
stranke mogle osvojiti izvestan broj poslanickih mesta. U drugoj polovini XIX veka rada se ideja, a
potom i zahtev da se i manjini omogucdi osvajanje poslanickih mandata, srazmerno broju osvojenih
glasova. Vecinskiizbornisistem danas se primenjuje u vise od sto drzava sveta.

Boban Stankovi¢
lokalna samouprava Vranje

(@) Proporcionalno glasanje

Prema proporcionalnom izbornom sistemu, koji se primenjuje u Srbiji, ne bira se pojedinacni kandidat, nego
se koristi metod izbora liste. Na ovaj nacin gradani mogu da se opredele samo za jednu listu (ne postoji nacin
kombinovanja kandidata sa razlicitih lista). Tako osvojeni mandati rasporeduju se u skladu sa procentom
glasova koje je odredena lista osvojila u odnosu na ukupan zbir svih glasova (odnosno mandati se

raspodeljuju listama proporcionalno broju osvojenih glasova).

U raspodeli mandata ucestvuju izborne liste koje su dobile najmanje 5% glasova od ukupnog broja glasova
biraca koji su glasali. Od ovog pravila postoje dva izuzetka: jedan je kad su u pitanju stranke nacionalnih
manjina, a drugi kada nijedna stranka nije presla cenzus.™

U Srbiji su isprobana tri modela izbornog sistema za izbor odbornika u skupstinama opstina i gradova:
dvokruzni vecinski sistem, sistem relativhe vecine i proporcionalni sistem sa jednom izbornom
jedinicom. Od 2003. godine do danas na snazi je proporcionalni izborni sistem, prema kome se
odbornicibiraju na period od ¢etiri godine.

Milan Iskrenov
lokalna samouprava Babusnica

44 Clan 82 Zakona o izboru narodnih poslanika.
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Proporcionalni izborni sistem - izazovi

U proporcionalnom sistemu posebno je slozeno pitanje kako raspodeliti odbornicke mandate tako da
budu podjednako ispunjena dva zahteva: da bude ocuvan princip jednakosti birackog prava i da
procentualniudeo liste u osvojenim mandatima bude srazmeran njenom procentualnom udelu u broju
osvojenih glasova. Ovaj problem se reSava primenom postupaka koji zadovoljavaju osnovni princip
proporcionalne zastupljenosti — princip da se poslanicka mesta dodeljuju srazmerno osvojenim
glasovima u birackom telu.

Postoje razli¢iti postupci dodele mandata, a najc¢esdi je sistem izbornog koli¢nika (takozvani D'Ontov
sistem). Mandati se raspodeljuju primenom sistema najveceg kolicnika odnosno srazmerno broju

glasova koji je dobila svaka pojedinaizbornallista.
Boban Stankovi¢
lokalna samouprava Vranje

Primer - razlike u primeni proporcionalnog izbornog sistema u Svajcarskoj i Srbiji

Klju¢na razlika izmedu proporcionalnog izbornog sistema u Svajcarskoj i Republici Srbiji ogleda se u
samom izbornom procesu. Naime, prema svajcarskom sistemu predvideno je da glasaci popunjavaju
glasacke listice. Svaki ¢lan birackog tela bira listu (unosenjem odredenog broja na glasacki listi¢) i
kandidate. Ime svakog kandidata moZe da se unese dvaput na glasacki listi¢ (akumulacija). Takode je
dozvoljeno glasanje za kandidate sa drugih lista (zamena). Ukoliko se koristi lista na Stampanom listicu,
imena se mogu uneti dvaput, Stampana imena se mogu precrtati, a mogu se unositi imena sa druge
liste. Broj takode moze da se precrta i zameni drugim brojem. U ekstremnim sluc¢ajevima glasa¢ moze
da glasa za politicku stranku putem liste, a zatim unese samo kandidate druge stranke na listu. Glasac
licno stavlja popunjeni glasacki listi¢ u glasacku kutiju. Tajnost izbora mora biti zagarantovana
(odnosno ne sme biti moguce da se sazna ko je glasao za koga).

U Republici Srbiji glasac¢i mogu da se opredele samo za jednu listu, sto eliminiSe svaku moguc¢nost da
glasac¢ napravi kombinaciju najboljih kandidata sa razlic¢itih lista. Na ovaj nacin otvorena su vrata
visokom stepenu partokratije, gde su izabrani odbornici odgovorni pre svega svojim politickim

centralama, aznatno manje samim birac¢ima, koji su ih formalnoizabrali.
Milinko Saponiji¢
lokalna samouprava Nova Varos
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(® Zastitamanjina u sluéaju vecinskog glasanja
Politicke stranke nacionalnih manjina i koalicije politickih stranaka nacionalnih manjina ucestvuju u
raspodeli mandata i kad su dobile manje od 5% glasova ukupnog broja glasalih biraca. One predstavljaju sve

one stranke ciji je osnovni cilj predstavljanje i zastupanje interesa nacionalne manjine i zastita i poboljsanje
prava pripadnika nacionalnih manjina, u skladu sa medunarodnopravnim standardima.”

QOd pravila da se mandati dodeljuju samo onim izbornim listama koje su dostigle izborni cenzus zakon
predvida dvaizuzetka:

1. politicke stranke nacionalnih manjina, i
2. situacijakadanijednaizborna lista nije dostiglaizborni cenzus.

Da bi se nekipodnosilacizborne liste smatrao politickom strankom nacionalne manjine, potrebnoje da
buduispunjenatriuslova:

- osnovni ciljevi politicke stranke treba da budu predstavljanje i zastupanje interesa nacionalne
manjine, kao i zastita i poboljsanje polozaja nacionalne manjine u skladu sa medunarodnim
standardima,

. prilikom podnosenja izborne liste podnosilac mora izbornoj komisiji predati pisani zahtev da mu
se prizna svojstvo politicke stranke nacionalne manjine,

. izborna komisija treba da donese odluku kojom podnosiocu izborne liste priznaje svojstvo
politicke stranke nacionalne manjine; o tome da li podnosilac izborne liste ima polozaj stranke
nacionalne manjine izborna komisija odlucuje na osnovu uvida u program i statut i politicko

delovanje politicke stranke koja podnosiizbornu listu.
Milan Iskrenov
lokalna samouprava Babusnica

45 O tome da li podnosilac izborne liste ima polozaj politicke stranke nacionalne manjine odnosno koalicije politickih stranaka nacionalnih
manjina odlucuje izborna komisija jedinice lokalne samouprave, a na predlog podnosioca izborne liste, koji mora biti stavljen pri podnosenju
izborne liste (¢lan 40 ZoLS).
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3.2.3 Instrumenti direktne demokratije

Zakon o lokalnoj samoupravi predvida vise nacina za neposredno ucesce gradana, i to kroz: gradansku
inicijativu (kao oblik predlaganja odluka iz nadleznosti LS), referendum (kao oblik odlucivanja) i zborove
gradana (kao nacin za utvrdivanje predloga i zahteva koji se upucuju organimaisluzbama LS). Treba imatina
umu da gradansku inicijativu nije lako pokrenuti u Srhiji. Osnovni razlog je propisani minimalni broj potpisa
gradana potrebnih za punovazno pokretanje gradanske inicijative, koji ne moze biti manji od 5% biraca (u
nekom slucajevima LS se odlucuju da ovaj procenat ¢ak i povecaju na 10%).

Da bi ovi oblici (instrumenti direktne demokratije) mogli da zaZive u jednoj lokalnoj zajednici, neophodno je
da postoji politicka volja, koja bi se izmedu ostalog ogledala u definisanju pravila koja ¢e stimulisati gradane
da koriste ove instrumente, a ne da ih destimulisu (primer povecanja procenta potrebnih biraca za
pokretanje punovazne gradanske inicijative). Medutim, gradanski aktivizam cesto se u javnosti sagledava

kao nesto nepozeljno, odnosno postoji uverenje da je nemoguce uticati na bilo sta iz domena
politike/institucija.”

Ustav Republike Srbije istice da suverenost potice od gradana i da se ona sprovodi referendumom,
narodnom inicijativom i preko slobodno izabranih predstavnika.”

Referendum, kao oblik neposrednog ucesca gradana, jedini predstavlja jako uc¢escée jer daje mogucnost
gradanima da donose odluke koje su obavezujuce za LS. Dakle, da biinstrument bio koris¢en kao oblik jakog
ucesca gradana, nije dovoljno da je samo definisan kroz odredeno zakonsko/podzakonsko resenje ve¢ da u
svojoj sustini daje gradanima mogucénost da na direktan nacin donose odluke.

Pozitivni propisi u Srbiji formalno su omogucili njenim gradanima da mogu aktivno ucestvovati u
razvoju svoje LS. Medutim, ukljucivanje gradana u rad LS u Srbiji je slabo zastupljeno, ali se i ne
podstice dovoljno (udeo gradana RS koji su aktivno ukljuceni u donosenje vaznih odluka u lokalnim
okvirima, prema podacima razlicitih istrazivanja, ne prelazi 3%). Uloga gradana je zanemarena i
direktan uticaj na vlast gotovo i da ne postoji. Razlog je delimi¢no to Sto svi oblici neposrednog ucesca
gradanaimaju samo savetodavnikarakter. Donete odluke gotovo ne obavezuju LS, tako da se ne moze
govoriti o uticaju u pravom smislu reci. Informisanje stanovnistva o radu opstinskih organa i njihovim

planovima osnovnije preduslov ravnopravnog ucesca gradana u odlucivanju.
Natasa Andrejevic¢
lokalna samouprava Merosina

46 Neposredno ucesce gradana u upravljanju lokalnom zajednicom - problemi, izazovi i preporuke za unapredenje procesa. Beograd: Misija
OEBS u Srbiji, 2011.

47 Ovajdeo se detaljno ureduje Zakonom o referendumu i narodnoj inicijativi.

74



€ Referendum

Jedna od definicija referenduma glasi: ,Referendum je instrument koji gradane ovlas¢uje da svojim
glasanjem prihvate ili odbace odluku koju je doneo neki opstinski organ, uglavnom skupstina. Referendum
uvek pretpostavlja postojanje odluke koju je doneo neki opstinski organ.“*

Nacelno gledano, referendum moze biti:

obavezan - ako je propisan zakonom ili statutom,

narodni/gradanski - ako je rezultatinicijative potekle od gradana, u broju definisanom zakonom, i

opstinski - kojiinicira LS.
Skupstina LS na sopstvenu inicijativu moze da raspise referendum o pitanjima iz svoje nadleznosti.
Referendum o pitanju iz svoje nadleznosti skupstina LS duzna je da raspise na predlog koji podnese
najmanje 10% biraca od ukupnog birackog tela u LS, na nacin utvrden zakonom i statutom. Odluka putem
referenduma doneta je ako se za nju izjasnila vecina gradana koja je glasala, pod uslovom da je glasalo vise
od polovine ukupnog broja gradana koji imaju pravo glasa. Odluka doneta na referendumu je obavezna, a
skupstina LS ne moze je staviti van snage niti izmenama i dopunama menjati njenu sustinu u periodu od
godinu dana od dana donosenja odluke. Imajuci u vidu prilicno zahtevne uslove potrebne za raspisivanje
referenduma, te da je potrebno da je glasalo vise od polovine ukupnog broja gradana koji imaju pravo glasa,
kao i rokove u kojima se sprovodi prikupljanje potpisa, ovaj instrument je prakticno nemoguce koristiti na
nacin koji stimulise gradane da ucestvuju.

O referendumu

Skupstina opstine duzna je da raspise referendum na delu teritorije opstine o pitanju koje se odnosi na

potrebe ili interese stanovnistva tog dela teritorije ako je lista potpisnika zahteva za raspisivanje

referenduma sastavljena u skladu sa zakonom i ako ju je potpisalo najmanje deset 10% biraca prema

poslednjem zvanic¢no objavljenom resenju o zakljucenju birackog spiska za izbor odbornika skupstine
opstine, sa dela teritorije opstine za koji se trazi raspisivanje referenduma.

Sali Salihi

lokalna samouprava Bujanovac

48 Lili¢, S., Strecker, M. i dr. Referendum i gradanska inicijativa. Kraljevo: Svajcarska agencija za razvoj i saradnju, Program podrike opstinama,
2006, dostupno na http://www.msp.co.rs/biblioteka/Referendum%20i%20gra%C4%9 1anska%20inicijativa.pdf.
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(® Dodatniinstrumenti

Zakon o lokalnoj samoupravi predvida obrazovanje mesnih zajednica i drugih oblika mesne samouprave
radi zadovoljavanja potreba i interesa stanovnistva u selima i gradskim naseljima. Skupstina LS odlucuje o
obrazovanju i ukidanju mesnih oblika samouprave uz prethodno pribavljeno misljenje gradana. Takode,
odlukom skupstine LS posloviiz nadleznosti LS mogu se poveriti nivou mesne samouprave.

Mesne zajednice u poslednje vreme se, od skupa dobrih domacina Zeljnih da unaprede svoj Zivot na
nekom prostoru, pretvaraju u male skupstine, u kojima jedini uticaj ima politicka opcija koja je preko
svojih kandidovanih predstavnika osvojila najvise mesta u savetu, sa Zeljom lokalne vlasti da takva slika
odgovara slici lokalnog parlamenta kako bi uticala i na takav nacin delovala na terenu. |1z ovoga ipak
mozemo da zaklju¢imo da gradanima ne preostaje nista drugo do samostalno organizovanje zarad
stavlja u prioritete svog delovanja. Oblik organizovanja moze biti u vidu formalne grupe koja nastaje
zarad reSavanja jednog pitanja a kasnije prosiruje svoje okvire i funkcionise kao civilni sektor u
odredenom domenu, ili kao neformalna grupa gradana koja se skuplja zarad resavanja uskog problema
zajednicke sredine. Kao takva ona ne prerasta u formalnu grupu gradana, nego deluje povremeno ili

prestaje da deluje ¢im resi problem zbog kojeg se okupila.
Nenad Ostracanin
lokalna samouprava Raska

3.2.4 Ucesce u radnim telima opstine

Skupstina LS osniva stalna ili povremena radna tela za razmatranje pitanja iz njene nadleznosti. Radna tela
daju misljenje na predloge propisa i odluka koje donosi skupstina LS i obavljaju druge poslove utvrdene
statutom. Broj radnih tela, izbor, prava i duznosti predsednika i ¢lanova radnih tela utvrduju se statutom i
poslovnikom skupstine.

Skupstina moze da osniva i posebna radna tela, a pored skupstine radna tela mogu da osnivaju i ostali organi
opstine/grada, kao i rukovodiociorgana LS.

Primer
Statut Grada Vranja® predvida:

49  Statut Grada Vranja (,Sluzbeni glasnik P¢injskog okruga*“, br. 17/2008 1 30/2008 - ispr.).
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stalna radna tela skupstine (saveti i komisije), ¢iji su ¢lanovi iz redova odbornika i gradani. Clanovi
stalnog radnog tela imenuju se na Cetiri godine. Stalno radno telo ima predsednika, zamenika i sedam
¢lanova. Grad Vranje ima sedam saveta i pet komisija;

posebna stalna radna tela skupstine grada, kojih ima Sest (medu kojima su Komisija za rodnu
ravnopravnost, Savet za mlade, Savet za prac¢enje primene etickog kodeksa);

povremena radna tela, komisije, radne grupe, anketne odbore i druga povremena radna tela.

|zvestaj Drzavne revizorske institucije o opravdanosti formiranja komisija i drugih stalnih i povremenih tela
u javnom sektoru (iz 2016. godine) pokazao je da je potrebno dodatno urediti pitanje formiranja komisija i
radnih tela opstine, uz jasnije definisanje ciljeva, zadataka, visine naknade i izvestavanja.

3.3 Uceséebez modiodlucivanja(slabo ucesce)

U ovom odeljku bice vise reci o razlicitim oblicima slabog ucesc¢a, kao sto su peticija, javna rasprava,
inicijativa, zbor gradanaiucesce u procesu planiranja.

Pored formalnih oblika uc¢esca gradana treba sagledati potencijal i manje tradicionalnih metoda ucesca, kao
Sto su stvaranje neformalnih saveza gradana koji na razlicitim mestima (kafi¢i, restorani, pijace) iznose svoje
mislienje o pojedinim pitanjima lokalne zajednice. Javni protesti su takode oblik organizovanja gradana.
Zatim, internet sve viSe postaje mocan alat za iskazivanje stavova gradana (i samu komunikaciju i
priblizavanje vlasti). Lokalne samouprave bi trebalo da pronadu nacine kako da sto efikasnije koriste ovaj
alat da bi ukljucile gradane u proces donosenja odluka, ali treba da budu svesne toga da ovakav nacin
iskazivanja stavova (i uopste slabo ucescée) nije reprezentativan, jer predstavlja misljenje samo odredene
grupe gradana.

Nepostojece ili neadekvatno ispitivanje potreba i stavova gradana i formiranja prioriteta na osnovu takvih
saznanja krajnjih korisnika usluga (gradana) moZe dovesti do toga da LS donosi odluke, odnosno postavlja
kao prioritetna ona pitanja koja su od marginalne vaznosti za gradane.

3.3.1 Ko moze da ucestvuje

Krug onih koji mogu da ucestvuju u slabom obliku je znatno Siri u odnosu na jako ucesce i ne odnosi se samo
na biracko telo. Mogucénost ucestvovanja imaju svi stanovnici i pravna lica (na primer privatna preduzeca). U
ovom procesu su svakako vazne organizacije civilnog drustva, cije delovanje ima za cilj ostvarenje zajednickih

interesa (kroz bavljenje odredenim pitanjima i resavanje problema). U drustvima sa nedovoljno jakim i
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stabilnim institucijama i visokim nivoom korupcije narocito je vazno negovati civilno drustvo, jer je njegovo
delovanje jedan od puteva kojim gradani mogu posredno da utiCu na ojacavanje i odgovornost institucija.

3.3.2 Pravo na peticiju

Ustav Republike Srbije garantuje pravo svakome da, pojedinacno ili zajedno sa drugima, upucuje peticije i
druge predloge drZavnim organima, organizacijama kojima su poverena javna ovlascenja, organima
autonomne pokrajine i organima LS i da od njih dobije odgovor kada ga zatrazi. Bitno je istaci da ZoLS ne
sadrzi odredbe o pravu na peticiju, te imajuci to u vidu, ostaje nejasno ,sta u stvari podrazumevaju pojmovi

« 50

peticijai'drugi predlozi', jerih sam Ustav blize ne odreduje”.

Pravo na peticiju i pravo na javnu kritiku vlasti podrazumeva pravo svakog gradanina da organima
vlastiupucuje predloge, sugestije, zahteve, kritike i prituzbe.

Predlog je pismeno obracanje kojim gradanin od organa javne vlasti zahteva da pokrene postupak ili
preduzme meru ili radnju iz svoje nadleznosti i predstavlja oblik individualnog obracanja gradana ili
pravnih lica. Ipak, kada se predlogom zahteva pokretanje postupka koji se odnosi na svega nekoliko
lica, a ne na pitanja od Sireg drustvenog interesa, Cini se da bi predlog moglo da podnese i nekoliko
gradana. Predlog se moze uputiti bilo kom drzavnom organu, organizaciji kojoj je povereno vrsenje
javnih ovlascenja, organima autonomne pokrajine i jedinicama LS.

Predstavka je pismeno obracanje koje gradanin ili vise gradana upucuje organu javne vlasti, a u kojem
izrazava neslaganje sa nacinom rada i postupanja odredenog organa ili kritikuje njihov nacin rada i
postupanja (moze se zvati i primedba). Predstavka je oblik individualnog ili kolektivnog obracanja
gradana ili pravnih lica. Ono u ¢emu se ovo pismeno obracanje razlikuje od drugih kao oblik
ostvarivanja participativne demokratije jeste to sto gradani njime izrazavaju neslaganje ili kritikuju
nacin rada ili postupanje odredenog organa javne vlasti. Predstavka se moze uputiti bilo kom
drzavnom organu, organizaciji kojoj je povereno vrsenje javnih ovlas¢enja, organima autonomne
pokrajine i jedinicama LS. Predstavka bi trebalo da bude podneta neposredno organu ciji se rad
kritikuje, odnosno sa ¢ijim radom se podnosilac predstavke ne slaze.

Prituzba je pismeno obracanje koje gradanin upucuje organu javne vlasti, a u kome iznosi da mu je
aktom ili radnjom tog organa povredeno neko pravo ili pravni interes. Prituzba je oblik individualnog
obracanja gradana ili pravnih lica i tice se konkretnog krsenja odredenog prava i pravnog interesa
aktom ili radnjom organa. Prituzba se pre svega odnosi na organe uprave na svim nivoima vlasti i

50 Struc¢nikomentari, dostupnina http://mojustav.rs/strucni-komentar-58/, pristupljeno 23.2.2017.
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organizacije kojima je povereno vrsenje upravnih javnih ovlas¢enja. Medutim, u nekim zakonima
prituzba ima znacenje konkretnog pisma kojim se pokrece odredeni konkretan postupak (kao na
primer postupak pred zastitnikom gradana) ili prituzbe na rad organa drzavne uprave utvrden

Zakonom o drzavnoj upravi.
Dorde Cvetkovié
lokalna samouprava Bela Palanka

3.3.3 Javnarasprava

Javna rasprava je svakako jedan od znacajnih oblika ucescéa gradana u drustvenom Zivotu i ona ima smisla
samo onda kada je u njoj angazovan sirok krug gradana. Od posebnog znacaja za gradane je ukljucivanje u
javnu raspravu o nacrtu budzeta lokalne zajednice jer je to prilika da se direktno utice na definisanje i izbor
prioritetnih oblasti koje ¢e biti finansirane iz budzetskih sredstava. LS bi mogla da upozna gradane sa

budzetskim kalendarom’ i definise datume odrzavanja javnih rasprava o nacrtu budzeta.”

Javne rasprave, medutim, gotovo iskljucivo privuku samo one strane ili njihove predstavnike (npr. strucna

udruzenja) koji imaju direktan interes u predlozenom predmetu za javnu raspravu. Retki su i slucajevi u

kojima se lokalni civilni sektor, kroz organizacije civilnog drustva, na proaktivan i osmisljen nacin animira da

ucestvujeidoprineseishodurasprave.

Javne rasprave su jedno od sredstava za obezbedivanje transparentnosti rada drZzavnih organa i imaju
za cilj povecanje demokratskog uceséa gradana i njihovih predstavnika u postupku formulisanja
zakonskih i podzakonskih akata koje donose organi vlasti. Praksa organizovanja javnih rasprava takode
je od velikog znacaja u borbi protiv korupcije jer omogucava poznavaocima odredene materije da
ukazu na problemati¢ne odredbe ili odredbe kojima se favorizuju interesi pojedinaca ili grupa na stetu
javnoginteresa.

Opstina takve rasprave moze da organizuje da bi saslusala potrebe i Zelje svojih gradana, posebno u
ranoj fazi, kako bi umanjila rizik od gubljenja glasova. Opstina pak nema obavezu da predloge koje
gradani daju na javnim raspravama sprovede u delo, ali ima obavezu da ih informise o tome da li je

uvazila njihove predloge i sugestije.
DPorde Cvetkovic¢
lokalna samouprava Bela Palanka

51

52

Kalendar budzZeta lokalne vlasti definisan je ¢lanom 31 Zakona 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, 103/2015i199/2016).

Clan 42 Zakona o budzetskom sistemu: Lokalni organ uprave nadlezan za finansije dostavlja nacrt odluke o budZetu lokalne vlasti
nadleznom izvrsnom organu lokalne vlastiiistovremeno upoznaje gradane sa nacrtom odluke o budzetu.
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3.3.4 Inicijativa

Gradani putem gradanske inicijative predlazu skupstini LS donosenje akta kojim ¢e se urediti odredeno
pitanje iz nadleznosti LS, promenu statuta ili drugih akata i raspisivanje referenduma u skladu sa zakonom i
statutom. Skupstina je duzna da odrzZi raspravu i obrazloZzen odgovor dostavi gradanima u roku od 60 dana
od dobijanja predloga. Statutom LS utvrduje se broj potpisa gradana potreban za punovazno pokretanje
gradanske inicijative. Taj brojne moze da bude manji od 5% biraca, a neretko se LS oducuju da ovaj procenat
povecaju (npr. da bude potrebno najmanje 10%), iako to otezava ucesce gradana. Ocigledan je nesklad
izmedu napora koji je potrebno uloZiti za prikupljanje tako znacajnog broja potpisa i relevantnosti ishoda
takve inicijative.”

Gradanska inicijativa - primer opstine Prokuplje

Gradanska inicijativa predstavlja oblik neposrednog ucesca gradana u LS. Pravo na inicijativu je pravo

gradana da svojim potpisom traze da se neki konkretan predlog stavi na dnevni red skupstinskog
zasedanja.

Opstinska uprava ima obavezu da pruzi stru¢nu pomoc¢ gradanima prilikom formulisanja predloga
sadrzanog u gradanskoj inicijativi. Gradanska inicijativa punovazno je pokrenuta ako je lista potpisnika
gradanske inicijative sastavljena u skladu sa zakonom i ako ju je potpisalo najmanje 10% od biraca
opstine koji su upisani u biracki spisak na dan predaje akta o gradanskoj inicijativi. Radi ostvarivanja
gradanske inicijative gradani obrazuju inicijativni odbor, koji se sastoji od pet ¢lanova sa birackim
pravom. Inicijativni odbor moze - iako to nije obavezno - obrazovati posebne odbore za prikupljanje
potpisa, u skladu sa zakonom. Inicijativni odbor dostavlja listu potpisnika gradanske inicijative
skupstini opstine. Pre pokretanja inicijative neophodno je sastaviti dokument koji jasno pokazuje
kakve promene ili novine se traze. Kopiju teksta koji se koristi za prikupljanje potpisa treba dostaviti
nadleznom organu (instituciji koja donosi promene). Sakupljanje potpisa treba prijaviti Ministarstvu
unutrasnjih poslova (MUP) tri dana pre pocetka skupljanja. Prijava sadrZi naziv nadleznog organa,
prijemni broj koji pokazuje da je predlog zaveden kod tog organa, mesto, vreme, nacin prikupljanja
potpisa i licne podatke sakupljaca potpisa. Prikupljanje potpisa traje samo sedam dana od vremena
prijavljenog u MUP-u. Na mestu prikupljanja potpisa mora se istaci overa nadleznog organa i prijemni
broj da potpisnici to vide. Skupstina je duzna da odrzi raspravu o predlogu i da obrazlozen odgovor
dostavi gradanima u roku od 60 dana od dana dobijanja predloga. Gradani imaju pravo na prigovor
zbog nepravilnosti u postupku sprovodenja kao i pravo da ukazuju na propuste i nedostatke u
postupku ostvarivanja gradanske inicijative.

53 Tako Jelisaveta Vukeli¢ u Neposrednom ucescu gradana u donosenju odluka na lokalnom nivou viasti u Srbiji (Sociologija, LI, 2009, br. 3, str.
298) navodi da udeo gradana u donosenju vaznih odluka na lokalnom nivou ne prelazi 3%, kao i da cak 91% gradana Srbije tokom tri

godine, koliko jeistrazivanje obuhvatilo, nije uzeo nikakvog ucescéa ni u jednoj organizovanojjavnoj aktivnosti.
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U opstini Prokuplje gradanske inicijative u poslednjih nekoliko godina nisu pokretane - od 2012.
godine nijedna inicijativa nije zvani¢no stigla u skupstinu opstine. Pre 2012. godine pokrenuta je
inicijativa za promenuimena nekih ulicai glavnog trga u gradu, ali ni ona nije sprovedena do kraja.

Svetlana Paunovi¢
lokalna samouprava Prokuplje

3.3.5 Zbor gradana

Zbor gradana se saziva za deo teritorije LS utvrden statutom i raspravlja i daje predloge o pitanjima iz
nadleznosti LS. Vecdinom glasova prisutnih usvajaju se zahtevi i predlozi upucuju skupstini ili pojedinim
organima i sluzbama LS, koji su duzni da u roku od 60 dana od dana odrzavanja zbora gradana razmotre
zahteve i predloge gradana i o njima zauzmu stav, odnosno donesu odgovarajuéu odluku ili meru i o tome
obaveste gradane.™

3.3.6 Ucesée u zakonodavnom procesu

Karakteristika slabog uc¢esca gradana i mehanizama/instrumenata koje ono koristi jeste to $to je moc
donosenja odluka na nadleznim telima LS. Kad je zakonodavni proces u pitanju (posebno ukoliko dode do
promene propisa ili odluka o radu same LS), veoma je vazno da gradani budu ukljuc¢eni u svim fazama - od
davanja predloga/prioriteta, konsultovanja u vezi sa nacrtom, do potvrde finalne opcije/odluke. Drugi bitan
element ovog zakonodavnog procesa svakako je transparentnost, odnosno nacin na koji se daje povratna
informacija o ishodu neke odluke/komentara koji je razmatrala LS. U praksi, LS ponekad podrze ukljucivanje
gradana u prvoj fazi, ali bez pruzanja povratne informacije o statusu iznetog predloga ili njegovom daljem
razmatranju. U tom slucaju se nikako ne moze govoriti o konsultativnom procesu, jer nisu prisutne sve
potrebne faze da bi se on smatrao svrsishodnim. Takode, ukoliko ne postoji povratna informacija, ne moze
se graditi medusobno poverenje, odnosno gradani mogu misliti da je njihov doprinos nevazan, sto moze
rezultirati neglasanjem.

Konsultovanje sa gradanima i prikupljanje njihovih predloga i primedbi dvosmeran je proces u kome
organi vlasti traze i dobijaju misljenje od gradana o odredenim temema od interesa za same gradane i
organe uprave,

Vaznost konsultovanja proizlaziiz toga sto je to prilika da gradani uc¢estvuju u zakonodavnom procesu,
diskutuju ili daju predloge u vezi sa odredenom politikom ili konkretnom odlukom, kao i iz principa da

54 Nacin sazivanja zbora gradana, njegov rad, kao i nacin utvrdivanja stavova zbora ureduje se statutom i odlukom skupstine opstine.

81



Deo 3: Ucesce

se odluke lokalne vlasti moraju bazirati na potrebama gradana i da moraju uzimati u obzir njihova

stanovista.
Dorde Cvetkovic
lokalna samouprava Bela Palanka

3.3.7 Ucescée u procesu planiranja

Zakon o planiranju i izgradnji” nalaze da svi planski dokumenti sa prilozima moraju biti dostupni na uvid

javnosti u sedistu donosioca.”® Po donosenju planskih dokumenata tekstualni deo svih planskih
dokumenata objavljuje se u sluzbenom glasilu donosioca planskih dokumenata, odnosno u sluzbenom
glasilu Republike Srbije, sluzbenom glasilu autonomne pokrajine ili sluzbenom glasilu LS (osim posebnog
priloga koji se odnosi na posebne mere uredenja i pripreme teritorije za potrebe odbrane zemlje). Planski
dokument objavljuje se u elektronskom obliku i dostupan je putem interneta.”

O ucescu gradana u procesu planiranja

Pre same izrade prostornog odnosno urbanistickog plana, zakon je predvideo proceduru ranog javnog
uvida, tokom koje se opsta (Sira) i uza (struc¢na) javnost upoznaju sa opstim ciljevima, svrhom i efektima
izrade plana putem sredstava javnoginformisanja (i u elektronskom obliku na internet stranici jedinice
LS i donosioca plana) i tokom koje svoje misljenje i uslove za zastitu i uredenje prostora i izgradnju
objekata daju i svi organi, organizacije i javna preduzeca ovlas¢ena za to. Sve primedbe i sugestije
pravnihifizickih lica evidentira nosilac izrade planskog dokumenta, a evidentirane primedbe i sugestije
mogu uticati na planska resenja. Rani javni uvid i javni uvid obavlja komisija za planove za planska
dokumentaiz njene nadleznosti.

Izlaganje planskog dokumenta na javni uvid vrsi se posle obavljene stru¢ne kontrole i oglasava se u
dnevnom i lokalnom listu. O izvrSenom javnom uvidu planskog dokumenta, nadleZni organ odnosno
komisija za planove sacinjava izvestaj koji sadrzi podatke o izvrSenom javnom uvidu, sa svim
primedbama i odlukama po svakoj primedbi. Ovaj izvestaj dostavlja se nosiocu izrade planskog
dokumenta, koji je duzan da postupi po odlukama sadrZzanim u njemu.

U slucaju da nakon javnog uvida u nacrt planskog dokumenta nadlezni organ odnosno komisija za
planove utvrdi da usvojene primedbe sustinski menjaju planski dokument, komisija donosi odluku
kojom se nosiocuizrade nalaZze daizradinovi nacrt planskog dokumenta.

55

56
57

,Sluzbeni glasnik RS*, br. 72/2009, 81/2009 - ispr., 64/2010 - odluka US, 24/2011, 121/2012, 42/2013 - odluka US, 50/2013 -
odluka US, 98/2013 - odluka US, 132/20141145/2014.

Osim posebnog priloga koji se odnosi na posebne mere uredenja i pripreme teritorije za potrebe odbrane zemlje.
Osim posebnog priloga koji se odnosi na posebne mere uredenja i pripreme teritorije za potrebe odbrane zemlje.
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U praksi, sto se tice opstine Aleksinac, uoceno je da informacija o javnoj raspravi stigne do vrlo malog
broja gradana, sto je jedan od vaznih Cinilaca koji doprinose slabom uces¢u. Osim toga, do slabog
ucesca dovodiito sto vecina gradana nije dovoljno stru¢na da razume, a samim tim ni proceni plansku
dokumentaciju. U tom smislu, izdavanje nekog propratnog sazetog obrazlozenja dokumenta koji bi

nestrucnoj javnosti priblizio sustinska i najvaznija reSenja sadrzana u njemu bilo bi od velike pomoci u

ovom smislu.
Uros Velickovi¢
lokalna samouprava Aleksinac

Primer opstine KnjaZzevac - u¢esée u procesu planiranja

Ucesce gradana je omogucéeno odrzavanjem javnih rasprava. Nacrt dokumenta (odluke, strateskog
plana ili programa) stavlja se na uvid gradanima na zvani¢nom sajtu opstine Knjazevac, oglasnoj tabli
opstine i/ili oglasnim tablama u gradu/selu/selima. Prilikom stavljanja dokumenta na uvid ujedno se
zakazuje i termin javne rasprave, koji ne moze da bude krac¢i od osam dana od dana objavljivanja, a
praktikuje se uglavnhom do 15 dana. PoziviuceSce vaze za sve zainteresovane gradane. Javnarasprava
se odrzava u javnom objektu (zgrada opstine, dom kulture, skole u gradu ili zgrada doma kulture u
selima). Mada to nije propisano nijednim dokumentom, vodi se racuna o tome da se javna rasprava
odrzava u objektu koji ima pristup za osobe sa invaliditetom.

Na javnoj raspravi vodi se zapisnik, u koji se unose sve primedbe, predlozi i sugestije. Javnu raspravu
vodi strucnjak za odredenu oblast, kako bi odmah mogli da se daju odgovori gradanima, a neretki su
slucajevi da javnu raspravu vodi predsednik opstine. Zbog dalje procedure koja se odnosi na javnu
raspravu, obavezno je ucesc¢e sekretara skupstine opstine i zapisnicara.

Praksa pokazuje da stepen ucesc¢a gradana zavisi od teme i od snage interesnih grupa. U skorije vreme
najvece ucesce i zainteresovanost gradana pokazali su se prilikom rekonstrukcije platoa doma kulture
u Knjazevcu. Ucesce gradana je bilo veliko vec prilikom ranog uvida u plansku dokumentaciju, nakon
Cega su usledili konsultativni sastanci sa rukovodstvom opstine i projektantom i nadeno je
kompromisno resenje.

Verovatno najbitnije ucesce gradana pokazalo se prilikom javne rasprave o strateskoj proceni uticaja
na izgradnju kamenoloma u jednom prigradskom naselju. Inicijativu za izgradnju ovog privrednog
objekta podneo je investitor. Na inicijativu gradana, stanovnika naselja, kao i stanovnika celog grada,
uz podrsku rukovodstva opstine i veliko angazovanje strucnih lica OU ijavnih sluzbi opstine, strateska
procena uticaja na zivotnu sredinu pokazala je neopravdanost izgradnje kamenoloma.

Ucesce u planiranju vrsi se i direktnim uces¢em predstavnika udruzenja gradana u kreiranju strateskog
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dokumenta. Nepisano pravilo u opstini Knjazevac, koje je preslo u praksu poslednjih desetak godina, jeste
to da se za ¢lanove tima za izradu strateskog dokumenta obavezno imenuju predstavnici civilnog sektora.

Marija Jelenkovié
lokalna samouprava Knjazevac

3.3.8 Ucesce u upravi

Jos jedan vid slabog ucesca gradana jeste ucescée u upravi. Kao i u ostalim oblastima (a kojih ima mnogo) cilj
ovakvog ucesca je da rukovodstvo dobije povratnu informaciju od gradana koja se odnosi na odluke u vezi
sa aktivnostima/programima/projektima koje (planira da) sprovodiili na odluke koje donosi. Ove aktivnosti
mogu biti sprovedene kroz razne vrste sastanaka sa relevantnim ucesnicima, kao sto su udruzenja gradana,
predstavnici saveta mesnih zajednica, privredniciisl.

Primer participativnog budZetiranja - opstina KnjaZzevac

Prilikom pripreme odluke o budzetu opstine Knjazevac za 2016. godinu, kao i za 2017. godinu,
realizovano je tzv. participativho budzZetiranje. Za odluku o budzetu za 2016. godinu opstina
Knjazevac je ponudila gradanima pet projekata. Gradani su glasali i projekat sa najvec¢im brojem
glasova obuhvacen je odlukom o budzetu opstine Knjazevac za 2016. godinu. Poziv je gradanima bio
upucen na zvanicnom sajtu opstine, putem medija, putem postera koji su postavljeni u gradu i selima.
Glasalo se putem glasackih kutija postavljenih u javne objekte u gradu, alii na zvani¢nom sajtu opstine.

Prilikom pripreme odluke o budzetu opstine za 2017. godinu otislo se dalje, pa je gradanima
omoguceno da sami daju predlog sta bi zeleli da se radi u 2017. godini. Ubedljivo najveci broj glasova
dobio je predlog za izgradnju prihvatilista za pse, sto su gradani procenili kao trenutno jedan od
najbitnijih prioriteta opstine. Time je gradanima omoguceno da direktno odlucuju o trosenju svog

novca u svojoj lokalnoj zajednici.
Marija Jelenkovié
lokalna samouprava KnjaZevac

Uticaj gradana u procesima odlucivanja je stagnirao, i pored volje razlicitih faktora, ali i dugogodisnje
kampanje u drustvu o znacaju gradanske inicijative. Unapredena su neka dokumenta, mozda je za
neke stvari i proces transparentniji, ali je sve manje volje medu ljudima da se zalazu za interes
zajednice. Opet je sve obrnuto proporcionalno, sto na neki nacin odslikava politicko stanje u drustvu i
drustvene procese u celini. Cini se da se proces i dalje zasniva na jednostranosti od LS ka gradanima, a
sve je manje obrnutih procesa. Najprimetnije je to sto odredena organizovana grupa ljudi i pojedinci
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imaju sve manje preko potrebne energije i Zelje za unapredenje sredine ili drustvenog procesa kroz
drustveno angazovanje.

Inicijativa LS nije dovoljno transparentnainekako je jos uvek stidljiva, bez iskrene namere i Zelje. Jedan
od razloga za to je pre svega bojazan da ce transparentnost usporiti odredeni proces. Razlozi ¢esto
leZze u nizu faktora, a jedan moze biti i nedovoljno znanje, uz, Cini se, slabo iskustvo o znacaju
otvorenosti bilo kog postupka. Postoji naravno i niz dobrih primera koji ukazuju da je i prakti¢no
moguce ostvariti ucesce gradana, ali je utisak da treba jos dosta da se radi na tome da uticaj gradana
postane znacajan faktor u donosenju odluka, njihovom sprovodenju i upravljanju.

Nenad Ostracanin
lokalna samouprava Raska

3.3.9 Ucescée u obavljanju poslova

Lokalne samouprave cCesto koriste trece strane za obavljanje svojih poslova. Kada koriste usluge trece
strane (outsourcing), LS treba da imaju na umu da su one te koje treba da odreduju koji se poslovi obavljaju,
po kakvim standardima i po kojoj ceni. Takode, LS imaju na raspolaganju i moguc¢nost da angazuju osobu
koja ¢e upravljati projektom i tako koristiti sopstvene raspoloZive ljudske resurse i kapacitete.

UceSce u obavljanju poslova, kao pristup koji predstavlja mogucénosti koje LS imaju pri obavljanju poslova,
detaljnije je prikazano u Delu 5.
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3.4 Zakljucciipreporuke

Kako bi se ostvarilo poverenje i uspostavio legitimitet lokalnih organa vlasti, LS bi trebalo vise paznje da
usmere na primenu principa uceséa, odnosno uspostavljanje uslova za ukljucivanje gradana u kreiranje,
sprovodenje i pracenje javnih politika na lokalnom nivou. Posebno je vazno raditi na jacanju neposrednog
ukljucivanja gradana kako bi se priblizio proces razvoja javnih politika koje bi bile u skladu sa potrebama lokalne
zajednice a ujedno i otvorila mogucnost da gradani ucestvuju u vrednovanju i ocenjivanju javnih politika.

U nastavku je dat prikaz klju¢nih zakljucaka i preporuka u ovoj oblasti.

UcesSce gradana je uvek dvosmeran proces komunikacije izmedu gradana i predstavnika organa
lokalne vlasti. Pozitivni propisi su formalno omogucili gradanima Srbije da mogu aktivno uc¢estvovatiu
razvoju svoje LS. Medutim, ukljucivanje gradana u rad opstina i gradova u Srbiji je slabo zastupljeno i
ne podstice se dovoljno.

lako su odredeni pomaci napravljeni u oblasti u¢esca gradana, neophodno je nastaviti sa revizijom i
unapredenjima rada, posebno u delu izmene zakonskih i podzakonskih resenja, promovisanja
instrumenata i ohrabrivanja gradana da aktivno ucestvuju.

Usvajanjem odluka LS da odrzavaju zborove gradana unapredio bi se dijalog izmedu gradanai LS kao i
zajednicko formulisanje predloga na osnovu potreba gradana, koji bi dalje isli u opstinska tela na
usvajanje. Ovaj mehanizam bi bio obavezujudi i pokrenuo bi dodatno ucesce javnosti u procesu
donosenja odluka.

Organizovanje referenduma o razlicitim pitanjima od opsteg interesa, kao $to su pitanja komunalne
delatnosti, zastite Zivotne sredine i bezbednosti gradana, znacajno bi uticalo na kvalitet pruzanja
uslugaaliikvalitet Zivota gradana.

Informisanje stanovnistva o radu opstinskih organa i njihovim planovima osnovni je preduslov
ravnopravnog ucesca gradana u odlucivanju.

Neophodno je i raditi na jacanju svesti predstavnika LS da ucesce gradana posmatraju kao pozitivan
korektivni faktor. Sistem i regulativa treba da budu takvi da ohrabruju gradane, a ne da ohrabruju LS da
postavljaju jos vise kriterijume za koris¢enje instrumenata, destimulisuc¢i sve moguce vidove ucesca
gradana.
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Postojanje, odnosno kontinuirano gradenje i odrzavanje poverenja izmedu gradana i vlasti
neizostavan je element. Izgubljeno poverenje gradana tesko je povratiti, i to obi¢no bude dugotrajan
proces. Poverenje je moguce graditi i odrzavati samo kroz primenu odredenih principa kao sto su
postovanje i uvazavanje gradanainjihovog misljenja, pruzanje povratne informacije i slicno.

Da bi se premostio jaz koji ¢esto postoji izmedu gradana i LS, civilni sektor moze biti odlican posrednik
uorganizovanju gradana i usmeravanju njihovih interesa prema nadleznim organima, te je vazno jacati
civilni sektor.

Lokalne samouprave bi trebalo da organizuju i sprovode analize stavova korisnika usluga o lokalnim
propisima i odlukama, kroz formiranje Sirih radnih grupa i vec¢eg obuhvata gradana, civilnogi privatnog
sektora, buduci da je ovo oblast koja najvise nedostaje u LS. Na taj nacin zainteresovane strane i
korisnici stvorice osecaj vlasnistva nad procesima koji se deSavaju u zajednici, ukljucujuci javne
politike, i olaksace njihovo dalje sprovodenje.
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Deo 4: Nediskriminacija

4.1 Definicija principa

Nediskriminacija znaci ne samo da nijedna drustvena grupa, ukljuc¢ujuci manjine, ranjive i marginalizovane,
ne moze biti isklju¢ena iz procesa donosenja odluka i pristupa resursima nego takode i da se planiranjem
posebnih strategija, mera i aktivnosti sama mogucnost za pojavljivanje diskriminacije eliminise ili svede na
najmanju mogucu meru. Ovo, dakle, znaci da nosioci javnih funkcija, javne institucije, organi i drugi
sprovode, u pomenutom smislu, proaktivne politike koje se bave smanjenjem ili eliminisanjem raznih oblika
diskriminacije. Danas se stepen otvorenosti i demokrati¢nosti drzave posmatra, izmedu ostalog, u njenom
odnosu prema gradanima i grupacijama koje karakterisu odredena svojstva, kao osobine razli¢ite od onih
koje se mogu smatrati konvencionalnim. Nediskriminacija se tako posmatra i iz kolektivistickog ugla, ali i iz
ugla pojedinca. Smatra se da svaki pojedinac, bez obzira na njegovu nacionalnu, etnicku, religijsku ili drugu
pripadnost, ima pravo da bude jednako tretiran kao i svaki drugi gradanin.

U nastavku ¢e biti opisani sledediaspekti principa nediskriminacije:

pravni osnov u Srbiji,
znacaj principa nediskriminacije na nivou LS,
znacaj principa nediskriminacije na nivou LS u odredenim oblastima.

U definisanju principa nediskriminacije vazno je odrediti Sta predstavlja diskriminacija. Diskriminacija je
svako postupanje prema pojedincu ili grupi motivisano licnim svojstvom koje poseduje, koje je stvarno ili se
samo pretpostavlja da postoji. To svojstvo moze biti rasa, boja koZe, pol, nacionalna pripadnost, etnicko i
drustveno poreklo, veroispovest, politicko uverenje, drustveni status, ekonomski status, kultura, jezik,
godine Zivota, fizicki ili psihicki invaliditet, drzavljanstvo, rodniidentitet, bra¢ni i porodicni status, seksualna
orijentacija, zdravstveno stanje, osudivanost, ¢lanstvo u organizacijama.”

Postupanje moze delovati u dva pravca - moze biti nejednako (postupanje koje je motivisano i uzrokovano
razli¢itostima), ¢ime se vrsi diskriminacija, ali i jednako (postupanje prema razlic¢itostima koje zahtevaju i
razli¢it tretman, c¢ime se takode vrsi diskriminacija). Drugacije receno, ,diskriminacija je nejednako
postupanje prema jednakima i jednako postupanje prema nejednakima‘“.” Takode, diskriminacija moze biti

pocinjena namerno iliizneznanja.

Diskriminacijom se ne smatraju posebne mere, tzv. mere afirmativne akcije koje Republika Srbija moze
uvesti radi postizanja pune ravnopravnosti pojedinca ili grupe koji su sustinski u nejednakom polozaju sa
ostalim gradanima.

58 Prirucnik za prepoznavanje slucajeva diskriminacije pred organima javne vlasti. Beograd: Poverenik za zastitu ravnopravnosti, 2016.

59 Preuzeto sahttp://ravnopravnost.gov.rs/rs/diskriminacija/sta-je-diskriminacija/, pristupljeno 13. 3. 2017.
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Nediskriminacija se, kao princip organa vlasti, na osnovu svega navedenog moze definisati kao jednako
postupanje organa vlasti prema gradanima koji Zzele da ostvare svoja prava, nezavisno od njihovih licnih
svojstava, a takode i nejednako postupanje prema onim gradanima cija licna svojstva ne omogucavaju da se
njihova prava realizuju na uopste ustanovljen nacin, te zahtevaju drugacije postupanje.

4.1.1 Pravna struktura principa

U praksi i u legislativi prepoznato je nekoliko oblika diskriminacije - neposredna (direktna) diskriminacija,
posredna (indirektna) diskriminacija, povreda nacela jednakih prava i obaveza, pozivanje na odgovornost,
udruzivanje radi vrsenja diskriminacije, govor mrznje, uznemiravanje i ponizavajuce postupanje.”

Svakako najznacajniji oblici su direktna i indirektna diskriminacija, koji su prepoznati i u Ustavu Republike
Srbije i koji se smatraju opstim oblicima diskriminacije, a mogu se udruziti sa bilo kojim drugim oblikom, te
mogu daimaju mnogo razlicitih pojavnih oblika.

Neposredna (direktna diskriminacija) jeste svaka situacija u kojoj se prema nekoj osobi zbog njenog licnog
svojstva nejednako postupa u odnosu na drugu osobu, koja se nalazi u istoj situaciji a nema to isto licno
svojstvo. Direktna diskriminacija je u tom smislu relativan pojam - odreduje se u odnosu na drugu osobu
koja nije diskriminisana, koja se u pravnom domenu naziva uporednik. Uporednik, medutim, nije stvarna
osoba, vec hipoteticki okvir (zato se cesce koristi pojam hipoteticki uporednik) koji omogucava da se
diskriminacija prepozna.

Posredna (indirektna diskriminacija) jeste situacija kada se, u naizgled ravnopravnim uslovima, jednako
postupa prema osobi cija licna svojstva ipak zahtevaju razlicito postupanje. U tom slucaju jednako
postupanje proizvodi nepravdu prema osobi i dovodi je u nepravedan polozaj u odnosu na druge koji
nemaju to isto licno svojstvo. Upravo zbog Cinjenice da su uslovi u kojima se postupa naizgled ravnopravni,
veoma je tesko prepoznatiindirektnu diskriminaciju, za razliku od direktne diskriminacije.

Razlike izmedu neposredne i posredne diskriminacije

Do neposredne diskriminacije dolazi kada mera ili propis predvida eksplicitnu diskriminaciju (recimo
kada neko ne bi dobio subvencije za poljoprivredu na osnovu nacionalne pripadnosti).

Do posredne diskriminacije dolazi kada mera ili propis nisu u direktnoj vezi sa odredenim licnim
svojstvom, ali imaju takvo dejstvo da u praksi dolazi do nepovoljnijeg polozZaja pripadnika odredenih

60 Clan 5 Zakona o zabrani diskriminacije (,Sluzbeni glasnik RS", br. 22/2009).
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drustvenih grupa. Ukoliko, na primer, opstina Blace pravilnikom o finansiranju projekata udruzenja
gradana i nevladinih organizacija nije predvidela finansiranje oblasti invalidske zastite, to moze dovesti

unepovoljan polozaj korisnike i ¢lanove udruzenja za cerebralnu paralizu.
Zoran Milutinovi¢
lokalna samouprava Blace

Obaveze drzave da obezbedi primenu principa nediskriminacije ogledaju se u nekoliko pravaca. Najpre,
postoji opsta zabrana diskriminacije.” Nadalje, drzava usvaja zakone koji se bave tematikom
nediskriminacije u razli¢itim oblastima (rodna ravnopravnost, zastita prava i sloboda nacionalnih manjina i
drugo), primenjuje zakone razradujudi procedure i postupke podzakonskim aktima (npr. pravilnici u
razli¢itim oblastima), zatim osniva nezavisne kontrolne institucije zaduzene za postupanje u slucajevima
diskriminacije (npr. poverenik za zastitu ravnopravnosti), demonstrira politicku volju da se $to vise umanje
diskriminatorne prakse u drustvu (npr. propisivanje kvote za Zene narodne poslanice).

4.2 Pravni osnov u Srbiji

Republika Srbija je, kao pravna naslednica Socijalisticke Federativne Republike Jugoslavije, potpisnica brojnih
ratifikovanih medunarodnih ugovora koji se odnose na garantovanje ljudskih prava i sloboda. Kao takva,
Srbija ima i jasno definisane obaveze koje proisticu iz pomenutih ugovora koji su predmet medunarodnog
prava. Tako je Srbija potpisnik Povelje Ujedinjenih nacija iz 1945. godine, kao i Univerzalne deklaracije o
ljudskim pravima iz 1948. godine, pored brojnih drugih medunarodnopravno obavezuju¢ih dokumenata.*
Nadalje, Srbija je ratifikovanjem ovih i drugih srodnih dokumenata priznala nadleznosti odgovarajucih
komiteta Ujedinjenih nacija, kao na primer Komiteta za ljudska prava, ali i drugih. Iz ovih medunarodnih

ugovoraiobaveza koje iz njih proisticu proizlaze odgovarajuce odrednice u Ustavu i zakonima.

U Srbiji je zabrana diskriminacije kao i garancija jednakosti pred zakonom sadrzana u ¢lanu 21 Ustava RS:

Clan 21 Ustava Republike Srbije

Pred Ustavom i zakonom svi su jednaki.

Svako ima pravo na jednaku zakonsku zastitu, bez diskriminacije.

61 Pogledatidrugi deo Zakona o zabrani diskriminacije - Opsta zabranai oblici diskriminacije (,Sluzbeni glasnik RS, br. 22/2009).

62 Izmedu ostalog, Medunarodne konvencije o ukidanju svih oblika rasne diskriminacije iz 1965. godine ili Pakta o gradanskim i politickim
pravimaiz 1966. godine.
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Zabranjena je svaka diskriminacija, neposredna ili posredna, po bilo kom osnovu, a narocito po osnovu
rase, pola, nacionalne pripadnosti, drustvenog porekla, rodenja, veroispovesti, politickog ili drugog
uverenja, imovnog stanja, kulture, jezika, starostii psihickog ili fizickog invaliditeta.

Ne smatraju se diskriminacijom posebne mere koje Republika Srbija moze uvesti radi postizanja pune
ravnopravnostilicailigrupe lica koja su sustinski u nejednakom polozaju sa ostalim gradanima.

Takode, posebna paZnja se poklanja zabrani diskriminacije u medijima (¢lan 50) i zabrani diskriminacije
nacionalnih manjina (¢lan 76).*

Krovni zakon kojim su definisana glavna pitanja u polju delovanja protiv diskriminatornog ponasanja jeste
Zakon o zabrani diskriminacije. Njime je osnovana institucija poverenika za zaStitu ravnopravnosti i
definisani su mehanizmi koje mogu da koriste gradani. Druge vazne institucije koje, izmedu ostalog,
nadgledaju primenu i sprovodenje principa nediskriminacije jesu Zastitnik gradana i lokalni zastitnici
gradana, kao i Kancelarija za ljudska i manjinska prava i Koordinaciono telo za rodnu ravnopravnost, kao
strucnatela Vlade.

Zabrana diskrminacije je prisutna i u Zakonu o ravnopravnosti polova®, a usvojeni su i sektorski zakoni u
kojima se garantuje princip nediskriminacije u oblastima zdravstva, socijalne zastite, obrazovanja, rada i
zaposljavanja, medija, informisanja i slobodnog pristupa informacijama, sportaidr.

Donosenje antidiskriminacionog zakonodavstva je postalo osnova za usvajanje i strateskih dokumenata
koja sleduju posle njegovog usvajanja. Najvazniji strateski dokument Republike Srbije u tom pogledu je
Strategija prevencije i zastite od diskriminacije® i prate¢i Akcioni plan za primenu Strategije od 2014. do
2018. godine, zatim i ostale strategije, medu kojima su Strategija za socijalno ukljuc¢ivanje Roma i Romkinja u
Republici Srbiji*’, Nacionalna strategija za poboljsanje polozaja zena i unapredivanje rodne ravnopravnosti’,
Nacionalna strategija za sprecavanje i suzbijanje nasilja nad Zenama u porodicii u partnerskim odnosima.

Vazno je napomenutida ¢e Srbija kroz proces integracija i samim ulaskom u EU biti obavezna da primenjujei

63, Sluzbeni list SRJ*, br. 11/2002, ,Sluzbeni list SCG", br. 1/2003 - Ustavna povelja i ,Sluzbeni glasnik RS, br. 72/2009 - dr. zakon i
97/2013 - odluka US.

64 Zakon oravnopravnosti polova (,Sluzbeni glasnik RS, br. 104/2009).

65  Strategija prevencije i zastite od diskriminacije (,Sluzbeni glasnik RS*, br. 90-5 273/2013-1).

66 Strategija za socijalno ukljuc¢ivanje Roma i Romkinja u Republici Srbiji za period 2016-2025 (,Sluzbeni glasnik RS, br. 26/2016).

67 Nacionalna strategija za poboljsanje poloZaja Zzena i unapredivanje rodne ravnopravnosti(,Sluzbeni glasnik RS*, br. 56-14173/2015).

68 Nacionalna strategija za sprecavanje i suzbijanje nasilja nad Zenama u porodici i u partnerskim odnosima (,Sluzbeni glasnik RS*, br. 56
-2461/2011).
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direktive Evropske komisije koje se odnose na zabranu diskriminacije”. Nac¢elo nediskriminacije je posebno
definisano u okviru Pregovarackog poglavlja 23, a obaveze koje drzava treba da ispuni navedene su u
Akcionom planu za Poglavlje 23, u oblasti ,Nacelo nediskriminacije i poloZaj drustveno ranjivih grupa“.

Primeri iz lokalne samouprave Blace

Jedan od principa nediskriminacije u opstini Blace ugraden je u strateski dokument opstine, odnosno u
lokalni akcioni plan (LAP) za unapredenje polozaja Zena i rodne ravnopravnosti na teritoriji opstine
Blace za period 2016-2019. godine. Ovoj odluci je prethodilo i usvajanje odluke opstine Blace 2015.
godine o potpisivanju Evropske povelje za ravnopravnost Zena i muskaraca na lokalnom nivou.
Primer 1

U Lokalnom akcionom planu za unapredenje polozaja Zena i rodne ravnopravnosti na teritoriji Opstine
Blace za period 2016-2019. godine, princip nediskriminacije (kao i garancija jednakosti pred
zakonom) sadrzan je u delu Okvir za ravnopravnost i suzbijanje diskriminacije. Na osnovu procene
kapaciteta lokalnog mehanizma i LS u celini definisani su prioriteti za unapredenje okvira za rodnu
ravnopravnost i suzbijanje diskriminacije. Okvir za ravnopravnost podrazumeva:

. obezbedivanjerodne proceneiucescalokalnog tela zarodnu ravnopravnost u donosenju odluka,

. integrisanje rodno osetljive statistike i indikatora u bazu podataka i sluzbenu evidenciju LS i
organa javne vlastiu opstini,

- rodno osetljivo budzetiranje,

- promovisaneiprimenjene mere jednakih mogucénosti.

Primer 2

U Lokalnom akcionom planu za mlade opstine Blace za period 2015-2020. godine, usvojenom 2014.
godine, princip nediskriminacije (kao i garancija jednakosti pred zakonom) sadrzan je u delu 2, Principii
vrednosti:

. postovanije ljudskih prava - obezbeduje se da svi mladiimaju ista prava bez obzira na pol, rasnu i
nacionalnu pripadnost, religijsko i politicko opredeljenje, seksualnu orijentaciju, socijalni status,
kaoifunkcionalne smetnje/invaliditet. Obezbeduju se ravnopravne mogucnosti za razvoj mladih
zasnovane na jednakim pravima, a u skladu sa potrebama, vlastitim izborima i sposobnostima;

69 Najvaznije direktive Evropske komisije koje se odnose na pitanje zabrane diskriminacije su Direktiva broj 2000/43/EC od 29. juna 2000.
godine o sprovodenju principa jednakog postupanja bez obzira na rasno ili etni¢ko poreklo, Direktiva broj 2000/78/EC od 27. novembra
2000. godine o opstem okviru za jednako postupanje sa gradanima prilikom zaposljavanja i na radu i Direktiva broj 2006/54/EC o primeni
nacela jednakih mogucnosti i jednakog tretmana muskaraca i Zena u vezi sa pitanjima zaposljavanja i obavljanja zanimanja, kako je
navedeno u: Poverenik za zastitu ravnopravnosti, Prirucnik za prepoznavanje slucajeva diskriminacije pred organima javne vlasti. Beograd,

2016. godina
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ravnopravnost - omogucava se da svi mladi imaju pravo na jednake $anse, na informisanje,
nalicni razvoj, doZivotno ucenje, zaposljavanje u skladu sa raznovrsnim sopstvenim
karakteristikama, izborima i sposobnostima. Obezbeduje se postovanje rodne ravnopravnosti,
nediskriminacije, slobode, dostojanstva, bezbednosti, licnog i drustvenog razvoja mladih.
Ovakva opstinska strateska dokumenta imaju za cilj iskorenjivanje svih oblika diskriminacije nad

odredenim grupama i ostvarivanje prava svih kategorija lica na teritoriji opstine Blace.

Zoran Milutinovi¢
lokalna samouprava Blace

4.3 Znacaj principa nediskriminacije na nivou lokalnih
samouprava

4.3.1 Uvodne napomene

Kada govorimo o nediskriminaciji kao principu kojim se vode lokalne vlasti, vazno je napomenuti da je
postovanje drugih principa dobrog upravljanja, a posebno principa odgovornosti i viadavine prava, klju¢no
za smanjivanje diskriminacije. Odgovornost, u tom pogledu, moze se odnositi na odgovorno vrsenje vlastii
postovanje prava gradana koja su zagarantovana, odnosno dosledno sprovodenje onog Sto je zakonima
utvrdeno. Sto se tice principa transparentnosti, otvorenost vlasti ka gradanima i pristup informacijama u
posedu organa vlasti omogucavaju da se otkriju eventualni diskriminatorni postupci vlasti. Uz to, princip
ucesca, ukrstajuci se sa principom nediskriminacije, omogucava jednaku ukljucenost u proces donosenja

odluka i politickom Zivotu svih pojedinaca ili grupa.

Deo nadleznosti LS u neposrednoj je vezi sa principom nediskriminacije. To su, na primer, sledece
duznostiiobaveze (ZoLSiZakon ojavnom informisanju):

pruzanje pomocirazvoju razlicitih oblika samopomocii solidarnosti sa licima sa invaliditetom kao
i sa licima koja su sustinski u nejednakom polozaju sa ostalim gradanima i podsticanje aktivnostii
pruzanje pomodi organizacijama osoba sa invaliditetom i drugim socijalno-humanitarnim

organizacijama na teritoriji jedinice LS. Ova nadleznost je najdirektnije povezana sa

antidiskriminacionim zakonodavstvom:;

staranje o ostvarivanju, zastiti i unapredenju ljudskih prava i individualnih i kolektivnih prava
pripadnika nacionalnih manjinaietnickih grupa;
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utvrdivanje jezika i pisma nacionalnih manjina koji su u sluzbenoj upotrebi na teritoriji opstine;

primenjivanje mera kojima se omogucava da osobe sa invaliditetom nesmetano primaju
informacije namenjene javnostii obezbedivanje dela sredstava ili drugih uslova za rad medija koji
objavljuju informacije na znakovnom jeziku ili Brajevom pismu ili na drugi nacin omogucavaju tim
licima da nesmetano ostvaruju prava u javnom informisanju;

obezbedivanje dela sredstava, putem sufinansiranja, ili drugih uslova za rad medija koji objavljuju

informacije na jezicima nacionalnih manjina, preko organa nadleznog za poslove javnog

informisanja.
Dorde Cvetkovic
lokalna samouprava Bela Palanka

4.3.2 Princip nediskriminacije kao sredstvo procene zakonitosti akata
lokalne samouprave

Svi postupci organa lokalne viasti mogu se proceniti u odnosu na njihovo postupanje prema gradanima.
Odnos LS prema gradanima najpre se moze videti u propisima koje ona donosi i primenjuje, kao i u tome
koliko u praksi postuje pozitivne propise.

U tom smislu moze se govoriti o dva nacina na koji princip nediskriminacije procenjuje zakonitost
akata/postupaka lokalne vlasti:

samim propisima na osnovu kojih organi lokalne vlasti postupaju i donose odluke i, s druge strane,
na osnovu direktnih postupaka lokalne vlasti te moguénostima gradana da se zastite od diskriminacije.

Vazno je voditi racuna da se u samim propisima ne nadu odredbe koje su diskriminatorne, pa je neophodno
posebno istraziti sve aspekte koji mogu izazvati slucajeve indirektne diskriminacije. U tom pogledu
potrebno je analizirati sve zakone i podzakonske akte vezane za polje diskriminacije, kao i medunarodne
ugovore i strateska dokumenta (npr. Strategija za unapredenje rodne ravnopravnosti, Strategija borbe
protiv trgovine ljudima, Nacionalni program zdravstvene zastite zena, dece i omladine itd.), ali i preporuke
odnosno dokumenta organizacija koje se bave zastitom ljudskih prava.”

Sto se ti¢e primene propisa, odnosno zastite gradana od diskriminacije koju moze da vréi vlast, kao $to je
ranije spomenuto, glavnu ulogu ima primena Zakona o zabrani diskriminacije, kojim je propisano i osnivanje

70 Vodi¢ za primenu antidiskriminacionog zakonodavstva u procesu kreiranja propisa na lokalnom nivou. Beograd: Poverenik za zastitu
ravnopravnosti, 2014.
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pomenute institucije poverenika za zastitu ravnopravnosti, kao kontrolne grane viasti. Poverenik prima i
razmatra prituzbe zbog povrede odredaba ovog zakona, i donosi misljenje i preporuke, kao i opomene (ako
se ne otkloni povreda prava). Poverenik reaguje samo po prituzbi gradana i nema mogucnost da pokrene
postupak po svojoj inicijativi, kao zastitnik gradana. Poverenik takode moze da pokrene prekrsajni postupak
i tuzbu.”

Zastitnik gradana i lokalni ombudsmani su institucije prvenstveno nadlezne za slucajeve opsteg krsenja
prava gradana u postupcima koje vode organi i sluzbe vlasti. Osoba koja smatra da je njeno pravo ugrozeno
moze podneti prituzbu zastitniku gradana, koji postupak moze i samoinicijativho da pokrene.

Najcesca kazna utvrdena prekréajimajeste novéana kazna’, ali kazna moze biti i zatvorska.

Kada je sudska praksa u pitanju, zastita se trazi od osnovnog suda, a zalba na prvostepenu presudu podnosi
se Apelacionom sudu. Ako diskriminisano lice zastitu ne dobije od Apelacionog suda, moze je potraziti od
Vrhovnog kasacionog suda, podnosenjem revizije protiv presude Apelacionog suda. Medutim, prakti¢ni
problemi javljaju se u svim stadijumima postupka i u vedini slu¢ajeva veoma je tesko dokazati posrednu ili
neposrednu diskriminaciju.

Zakon o lokalnoj samoupravi predvida da se u LS moze ustanoviti zastitnik gradana koji je ovlaséen da
kontroliSe postovanje prava gradana, utvrduje povrede ucinjene aktima, radnjama ili necinjenjem
organa uprave ijavnih sluzbi, ako se radi o povredi propisa i opstih akata LS. Dve ili vise LS mogu doneti
odluku o ustanovljavanju zajednickog zastitnika gradana.

Kako bi se zastitilo pravo nacionalnih manjina, u nacionalno mesovitim LS osniva se savet za
medunacionalne odnose, kao samostalno radno telo koje ¢ine predstavnici srpskog naroda i
nacionalnih manjina, u skladu sa zakonom i statutom. Savet razmatra pitanja ostvarivanja, zastite i
unapredivanja nacionalne ravnopravnosti, u skladu sa zakonom i statutom. Savet za medunacionalne
odnose ima pravo da pred Ustavnim sudom pokrene postupak za ocenu ustavnosti i zakonitosti
odluke ili drugog opsteg akta skupstine jedinice LS ako smatra da su njime neposredno povredena
prava pripadnika srpskog naroda i nacionalnih manjina predstavljenih u savetu za medunacionalne
odnose i pravo da pod istim uslovima pred Vrhovnim sudom Srbije pokrene postupak za ocenu
saglasnosti odluke ili drugog opsteg akta skupstine jedinice LS sa statutom.

71 O ulogama i nadleznostima poverenika za zastitu ravnopravnosti u odnosu sa LS posebno pogledati: Vodi¢ za primenu
antidiskriminacionog zakonodavstva u procesu kreiranja propisa na lokalnom nivou. Beograd: Poverenik za zastitu ravnopravnosti, 2014.

72 Clan 50: Novéanom kaznom od 10.000 do 50.000 dinara kaznice se za prekriaj sluzbeno lice, odnosno odgovorno lice u organu javne
vlasti ako postupi diskriminatorski (¢lan 15, stav 2).
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Zakon o rodnoj ravnopravnosti, koji je u Srbiji donet 2009. godine, obavezuje LS da organizuju stalno

radno telo ili odrede zaposleno lice za rodnu ravnopravnost i obavljanje poslova ostvarivanja jednakih
mogucnosti.

Dorde Cvetkovi¢

lokalna samouprava Bela Palanka

4.3.3 Mere zaeliminisanje defakto diskriminacije (afirmativne mere i akcije)

Ustav i Zakon o zabrani diskriminacije, kao glavni zakon u ovoj oblasti, propisuju da se razlicito postupanje
prema pojedincima ili grupama koje su posebno ugrozene ne moze smatrati diskriminacijom, te da je ono
pozeljno zarad ostvarivanja prava koja su zagarantovana svim gradanima. Ove mere se u Zakonu nazivaju
posebnim merama. Ne smatraju se diskriminacijom posebne mere uvedene radi postizanja pune ravnopravnosti,
zastite i napretka lica, odnosno grupe lica koja se nalaze u nejednakom polozaju. ,Posebne mere koje propisuju i
usvajaju drzavni organi, organi pokrajinske autonomije i lokalne samouprave, organizacije kojima je
povereno vrsenje javnih ovlaséenja, kao i drugi subjekti (npr. poslodavci), najvazniji su instrumenti politike
jednakih mogucnostiiprakti¢ne primene principa jednakih moguc¢nosti.”

U opstini Sjenica, ublazavanju problema diskriminacije i organizovanju afirmativnih akcija znacajan
doprinos daju i organizacije civilnog drustva, posebno u sprecavanju diskriminacije i u podrsci deci i
osobama sa invaliditetom, starima, iznemoglima i siromastvom ugrozenima. Posebnu pohvalu
zasluzuju LS, organizacije i gradani koji dobrovoljno pruzaju pomoc i ublazavaju nevolje veceg broja
izbeglicaimigranata.

Maida Kasumovi¢
lokalna samouprava Sjenica

Smatrase dasutipojedinciiligrupe u startu u nepovoljnijoj poziciji od ostalih gradana, te da su oni u polozaju
defakto diskriminacije. U Srbiji, posebne mere najc¢esée su usvojene zarad poboljsanja polozaja pripadnika
romske nacionalne manjine, drugih nacionalnih manjina, zena, interno raseljenih i socijalno ugrozenih.

Zakon prepoznaje fakultativno i obavezno usvajanje posebnih mera tj. mera za obezbedivanje
ravnopravnosti. U njemu se navodi da organi vlasti mogu, u skladu sa Ustavom i zakonom, da donose
propise, pojedinacne pravne akte i da preduzimaju mere u cilju obezbedenja pune i efektivne
ravnopravnostiizmedu pripadnika nacionalnih manjina i pripadnika vecinske nacije. Medutim, s obzirom na
polozaj romske populacije, kao najugrozenije etnicke grupacije u Srbiji, u zakonu se navodi da ¢e organi

73 Pajvanci¢, M., Petrusi¢, N., Jasarevi¢, S. Komentar Zakona o ravnopravnostipolova. Beograd: Centar modernih vestina, 2010, str. 17.
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vlasti doneti pravne akte i preduzeti mere u cilju popravljanja polozaja pripadnika romske nacionalne
manjine. Kao sto je vec receno, nijedna od ovih afirmativnih mera ne sme se smatrati diskriminacijom, sto je
propisano Ustavom i antidiskriminacionim zakonima.”

4.3.4 Dobrovoljne mereiprogrami

Kao sto je ve¢ napomenuto, LS mogu da odluce da li ¢e usvojiti odredene propise kako bi unapredile
polozaje neravnopravnih grupa. U strateSkom smislu znacajni su lokalni akcioni planovi, koji su najcesce
namenjeni unapredenju polozaja pripadnika romske nacionalne manjine, Zena ili mladih.

Mnogobrojne organizacije, kako nacionalne, tako i medunarodne, veoma su aktivne u ovom polju.” Njihove
aktivnosti su fokusirane na sprovodenje projekata koji imaju za cilj socijalnu uklju¢enost ranjivih i
marginalizovanih drustvenih grupa. Projekti koji se sprovode uglavnom su usmereni na pojedinacne grupe i
njihovo ukljuc¢ivanje u odredenim sektorima. Postoje i projekti koji podsticu intersektorsku saradnju i imaju
za cilj da poboljsaju polozaj drustvenih grupa u raznim oblastima (npr. mobilni timovi usmereni na pomoc i
podrsku pripadnicima romske nacionalne manjine).”

Stalna konferencija gradova i opstina (SKGO) sprovodi projekte u oblasti rodne ravnopravnosti na lokalnom
nivou, a donatorska zajednica i medunarodne organizacije takode su veoma aktivne u ovoj oblasti.

Dobrovoljne mere i programi za borbu protiv diskriminacije koji se uvode na opstinskom nivou
realizuju se kroz donosenje politika i planova, ali i kroz realizaciju mnogobrojnih projekata. Opstina
Bela Palanka je jedna od potpisnica Evropske povelje o ravnopravnosti Zena i muskaraca na lokalnom
nivou, i usvojila je lokalni akcioni plan za unapredenje rodne ravnopravnosti koji definise aktivnosti za
poboljsanje poloZaja Zena na teritoriji opstine za period od 2016. do 2018. godine. Jedna od aktivnosti
koja je proistekla iz tog plana je i projekat ,Jace Zene za bolje sutra“, koji je imao za cilj ekonomsko
osnazivanje zena kroz edukaciju o plastenickoj poljoprivredi, razvoju biznis plana i upravljanju
poslovanjem. Osnazivanje Zena se takode odnosi na povecanje njihovog ucesca u privrednom Zivotu,

74 U vezi sa primenom afirmativnih mera vazno je pomenuti aktivnosti organizacija civilnog drustva koje se bave zastitom ljudskih prava.
Komitet pravnika za ljudska prava (YUCOM) organizacija je koja je tokom 2012. godine sprovela projekat ,Antidiskriminacioni mehanizmi u
praksi“, fokusiran na Cetiri grupe koje se smatraju socijalno neravnopravnim - izbeglice, interno raseljena lica, lica vracena na osnovu
sporazuma o readmisiji i Rome. Fokus projekta bio je i na posebnim merama, cija se osnova regulisana Zakonom o zastiti prava i sloboda
nacionalnih manjina. Pogledati: Antidiskriminacioni mehanizmi u praksi. Beograd: Komitet pravnika za ljudska prava, 2013, dostupno na
http://www.yucom.org.rs/wp-content/uploads/2015/04/Antidiskriminacioni-mehanizmi_web.pdf, pristupljeno 15. 3. 2017.

75 Medu najaktivnijim organizacijama civilnog drustva u polju nediskriminacije jesu Komitet pravnika za ljudska prava, Beogradski centar za
ljudska prava, Centar za prakticnu politiku, Helsinski odbor za ljudska prava, Gradanske inicijative.

76 Visena:http://www.osce.org/sr/serbia/235636, pristuplieno 17.5.2017.
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koje je neophodno za izgradnju jake privrede, uspostavljanje stabilnog privrednog drustva i
unapredenje kvaliteta Zivota ne samo zena vec porodica i drustvene zajednice u celini. Ovaj projekat
realizovan je uz finansijsku podrsku Evropske unije i Vlade Svajcarske, preko programa Evropski
PROGRES iomogucio je promovisanje principa rodne ravnopravnosti kao i unapredenje polozaja zena

u lokalnoj zajednici.
Dorde Cvetkovi¢
lokalna samouprava Bela Palanka

lako je zakonodavstvo u Srbiji relativno dobro razvijeno, moze se reci da je primenai dalje problem.

Odsustvo diskriminacije je u savremenom drustvu civilizacijska tekovina i moralni imperativ, a za Srbiju
je ono vazan standard u procesu integracije u Evropsku uniju. To je, kako proistice iz osnivackih
ugovora EU, i preduslov za ¢lanstvo u Uniji.

| pored odgovarajuceg zakonodavnog okvira protiv diskriminacije, zakoni se ne sprovode dovoljno
efikasno i kasni se sa donosenjem podzakonskih akata. Takode, Srbija joS nema razvijene pravne
mehanizme protiv diskriminacije, sto se vidi u malom broju procesuiranih dela, dok se propisi cesto
pogresno razumeju i tumace.

Od pocetka primene Zakona o zabrani diskriminacije pokrenut je veoma mali broj postupaka pred
osnovnim sudovima. Prema istrazivanju Komiteta pravnika za ljudska prava koje je sprovedeno 2012.
godine, zakljuceno je da je vodenoili se vodi ukupno 184 postupka za zastitu od diskriminacije.

Mikica Vasilev
lokalna samouprava Bosilegrad
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4.4 Znacaj principa nediskriminacije na nivou lokalnih
samouprava u odredenim oblastima

4.4.1 Zastupljenost manjina i odredenih grupa u politickim telima
za donosenje odluka

Kada su u pitanju nacionalne manjine, ZolLS prepoznaje pojam ,nacionalno mesovite jedinice lokalne
samouprave’, sto su LS u kojima pripadnici jedne nacionalne manjine cine vise od 5% od ukupnog broja
stanovnika ili pripadnici svih nacionalnih manjina cCine vise od 10% od ukupnog broja stanovnika prema
poslednjem popisu stanovnistva u RS. U LS sa takvom strukturom obrazuju se saveti za medunacionalne
odnose, kao samostalna radna tela koja Cine predstavnicii vecinske populacije i nacionalnih manjina. U Srbiji

postoji 68 multietnickih opstina.”

Dva zakona su vazna za predstavljanje manjina u telima koja donose odluke - Zakon o zastiti prava i sloboda
nacionalnih manjinai pomenuti Zakon o lokalnim izborima.”® Prvi zakon je posebno bitan jer garantuje pravo
na ucestvovanje predstavnika nacionalnih manjina u telima koje donose odluke, kroz uspostavljanje
nacionalnih saveta nacionalnih manjina kojima se ostvaruju prava nacionalnih manjina na samoupravu u
oblasti upotrebe jezika i pisma, obrazovanja, informisanja i kulture. Organi LS moraju da zatraze misljenje
saveta prilikom odlucivanja o navedenim pitanjima.

Zakon o lokalnim izborima propisuje i posebnu meru za unapredenje jednake zastupljenosti Zzena u
donosenju odluka i politickom Zivotu uopste, definisuc¢i da na izbornoj listi medu svaka tri kandidata po
redosledu na listi (prva tri mesta, druga tri mesta i tako do kraja liste) mora biti najmanje po jedan kandidat
kojije pripadnik manje zastupljenog pola na listi.

lako u poslednjih nekoliko godina raste broj zena u politici, on je i dalje nedovoljan. Prvenstveno kao
rezultat kvota, Zene cine priblizno 30% u lokalnim skupstinama i 33% u Narodnoj skupstini Republike
Srbije. | dalje ih je manje od 20% na mestima izvrsne vlasti i manje od 15% u savetima mesnih
zajednica. Osim toga, zastupljienost zena u politici ne znaci samo njihov broj nego i puno ucesce i
promovisanje koncepta rodne ravnopravnosti u javnim politikama. Zato je potrebno da kreatori
politika razumeju pitanja rodne ravnopravnostii polozaja zena kako bi mogli da zagovaraju te politike.
Istovremeno, politicko angazovanje Zena zahteva i povecanje njihovih kapaciteta da bi u punoj meri
ucestvovale u donosenju odluka. S druge strane, obrasci politicke kulture i vladajuca pravila (posebno

77 lzvor: Zastitnik gradana, preuzeto sa https://goo.gl/7HW3Ih, pristupljeno 19.5.2017.
78 Zakon o lokalnimizborima (,Sluzbeni glasnik RS, br. 129/2007).
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unutar stranaka) netransparentni su, nedostaju procedure i jasna pravila politicke borbe, Sto Zzenama
otezava aktivizam, a posebno napredovanje u politici. Zbog toga je vazno stvoriti procedure i kulturne
obrasce koji ¢e podrzavati zene.

Kad je rec o zastupljenosti zena na mestima odlucivanja, tu je situacija znatno losija. U institucijama na
nacionalnom nivou (vlada, sudovi) mozemo govoriti o pozitivnom pomaku jer je vidljivije uc¢esce zena.
Medutim, u Srbiji postoje gradovi i opstine u kojima nema nijedne Zene u opstinskim vec¢ima (poznati
suvec kao muska veca, muski gradovi).

Istrazivanje ,Ucesce Zena u odlucivanju na lokalnom nivou®, koje je realizovano za Koordinaciono telo
zarodnu ravnopravnost Vlade Republike Srbije i Ministarstvo za rad, zaposljavanje, boracka i socijalna
pitanja, ukazuje na vrlo ozbiljnu podzastupljenost Zena u lokalnim vlastima:

manje od 5% LS za predsednicu opstineili gradonacelnicu ima zenu,

uoko 8% LS zene su na poziciji zamenika gradonacelnika,
u opstinskim i gradskim vecima u Srbijiima samo 16% Zena (84% muskaraca),
u 23 opstine/grada nema nijedne zene u opstinskom/gradskom vecui taj trend je sve naglaseniji.

Ovi podaci govore o tome da se normativni okvir jos uvek ne poStuje u dovoljnoj meri i da je
neophodno razviti prakticne smernice za njegovo sprovodenje. Osim ucesca zena, normativni okvir
propisuje i afirmativne mere i aktivnosti koje ce stvoriti olakSavajuc¢e okolnosti za zene i uciniti

Jelena Radojkovié
lokalna samouprava Svrljig

Sve navedene mere predstavljaju odgovor lokalne vlasti na nejednaku zastupljenost razli¢itih drustvenih
grupa u politickom zZivotu.

4.4.2 Zastupljenost u upravi

Zakon o zastiti prava i sloboda nacionalnih manjina, pored uklju¢enosti u donosenju odluka, predvida i
zastupljenost nacionalnih manjina u upravi. | za prvu i za drugu oblast, sam taj zakon pretpostavlja upotrebu
jezika i pisma nacionalnih manjina, koji mogu biti u ravnopravnoj sluzbenoj upotrebi ukoliko procenat
pripadnika odredene nacionalne manjine u ukupnom broju stanovnika na njenoj teritoriji dostize 15%
prema rezultatima poslednjeg popisa stanovnistva. Upotreba jezika i pisma nacionalnih manjina kao
sluzbenih osnova je za ucestvovanje u javnom Zivotu. U tom zakonu je takode definisano da se u
zaposljavanju u javnim sluzbama mora voditi racuna o nacionalnom sastavu lokalnog stanovnista, sto

podrzavajuiodredbe Zakona o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalnih samouprava.
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U praksi, medutim, postoje situacije koje govore o nedovoljnom pridrzavanju navedenih propisa. Tako se
medu preporukama zastitnika gradana mogu naci i one koje kritikuju unutrasnju organizaciju i
sistematizaciju radnih mesta u sluzbama LS usled propustanja da se utvrde radna mesta za koje je kao uslov
navedeno znanje jezika nacionalne manjine.” Kada je u pitanju rad pomenutih nacionalnih saveta
nacionalnih manjina, u godisnjem izvestaju zastitnika gradana takode se navodi da nisu obezbedeni uslovi za
njihovo valjano funkcionisanje, sto se odrazava i na zastupljenost pripadnika nacionalnih manjina u upravi,

odnosno javnoj administraciji.”

Lokalne samouprave, odlukom o budzetu, svake godine predvidaju sredstva za aktivnosti iz oblasti
zastite od diskriminacije i unapredenje ravnopravnosti na teritoriji opstine. Opstina Ivanjica ima
godisnje programe unapredenja antidiskriminacione politike (godisnji konkurs za finansiranje
programa/projekata udruzenja koja se bave pitanjima osoba sa invaliditetom, pitanjima manjina i
Roma), zatim konkurse za udruzenja koja realizuju aktivnosti iz oblasti rodne ravnopravnosti,
unapredenja polozaja mladih, pomodi starim licima (kako u ruralnim oblastima, tako i u gradskoj zoni)
itd. To suuglavnom primeri dobre prakse u kojima se postuje princip nediskriminacije.

U konkursima za finansiranje udruzenja ili drugim konkursima postoje neke nedoumice u vezi sa tim
kada su u pitanju nediskriminacione odredbe, a kada afirmativne mere. Na primer, raspisivanje
konkursainavodenje daje onzaZene mlade od 30 godina moze biti direktna diskriminacija, dok primer
za indirektnu diskriminaciju moZe biti uslov da je osoba prijavijena kod Nacionalne sluzbe za
zaposljavanje najmanje tri meseca. Potrebno je dosta vremena da se svest gradana promeni u ovoj
oblastiida gradani ne nastupaju samo u pojedinacnimili¢nim situacijama.
Nikola Ivanovi¢
lokalna samouprava Ivanjica

4.4.3 Obavljanje poslova / Raspodela resursa

€ Uvodne napomene

Iz prethodnih delova publikacije moZe se zakljuciti da mere i aktivnosti koje sprovode LS u ogromnoj meri
predstavljaju odraz nacionalnog zakonodavstva i smernica. U tom smislu, obavljanje poslova LS vodeno je
principom nediskriminacije koji je prenet sa nacionalnog nivoa, posebno kod onih poslova koji su povereni
sa centralnog nivoa a koji su definisani posebnim, sektorskim zakonima. lako drzava garantuje ista prava za
sve, to ne znadi u praksi da pri vréenju poslova LS mogu uvek da garantuju da ¢e to pravo obuhvatiti svakog
gradanina, te da nijedan gradanin nece biti diskriminisan. Primeri u nastavku ilustruju tu razliku.

79 Visena:https://goo.gl/e1ZHiw, pristuplieno 20. 5. 2017.
80 Redovan godisnjiizvestaj Zastitnika gradana za 2015. godinu. Beograd: Zastitnik gradana, 2016.
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(® Infrastruktura

Lokalne samouprave su, prema Zakonu o komunalnim delatnostima,” odgovorne za obezbedivanje uslova

za izgradnju, odrzavanje i funkcionisanje komunalnih objekata i sistema, kao i odgovarajuci obuhvat, obim i

kvalitet komunalnih usluga. U tom smislu, postavlja se pitanje koliko je lokalna vlast u praksi u moguc¢nosti da

te usluge u istom obimu i istom kapacitetu ponudi svim svojim gradanima. U tom kontekstu, najvidljiviji su

primeri iz oblasti infrastrukture ili dostupnosti skola u LS. Prema Zakonu o osnovama sistema obrazovanja i

vaspitanja, LS je odgovorna za kapitalne izdatke, koji podrazumevaju i infrastrukturna ulaganja u Skolske

objekte. S druge strane, mreza skola je u planinskom podrucju Srbije Cesto neprilagodena potrebama

ucenika,” sto takode negativno uti¢e na dostupnost obrazovanja kao jednog od osnovnih prava gradana.

Opstina Cesto ne moZe da obezbediiste standarde na ¢itavom podrucju. Razliciti nivoi pruzanja usluga
uvek moraju biti zasnovani na objektivnim kriterijumima i nikada ne treba da se razlikuju u odnosu na
odredene grupe stanovnistva.

U opsStinama sa velikim brojem naseljenih mesta, sa velikom duZinom putne infrastrukture, vodovodne
i kanalizacione mreze, veliki deo opstinskog budZeta izdvaja se za izgradnju i pre svega obnavljanje
postojece infrastrukture.

TeZi se tome da se svim stanovnicima pruzi pristup infrastrukturi. Medutim, postavlja se pitanje
ekonomske opravdanosti ulaganja u infrastrukturu u seoskim naseljima u kojima je mali broj
stanovnika (u nekim selima sa manje od deset stanovnika). S druge strane, nepostojanje ili nizak
kvalitet infrastrukture dovodido migracijaiz sela u grad.

Obezbedivanje daljinskog sistema grejanja ekonomski je opravdano samo u Sirem centru grada - isti
nivo pruzanja usluga na periferiji i u ostalim naseljenim mestima bio bi finansijski neodrziv.

Zatvaranje skole na periferiji opStine moze dovesti decu u nepovoljan poloZaj jer bi morala duze da
putuju do i od skole, ali koncentracija skola izgleda opravdano iz ekonomskog i pedagoskog aspekta,
tako datakvo neravnopravno postupanje moze biti objektivno opravdano.

Marija Jelenkovi¢
lokalna samouprava Knjazevac

81
82

Zakon o komunalnim delatnostima (,Sluzbeni glasnik RS, br. 88/20111104/2016).

Babin, M., Lazeti¢, P. Strucna studija ,Modeli optimizacije mreze osnovnih $kola u Srbiji*. Beograd: Prosveta, 2015, preuzeto sa
http://birnsrbija.rs/wp-content/uploads/2015/04/Babin-Lazzetic-Studija-o-optimizaciji-mre%C5%BEe-osnovnih-%C5%Alkola.pdf,
pristupljeno 20.5.2017.
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@ Integracija

Drustveno ukljucivanje izbeglica, raseljenih lica ili migranata takode predstavlja polje koje moze da ukaze na
nejednak tretman, odnosno diskriminaciju. Cilj strateskih dokumenata u ovoj oblasti je socijalna integracija,
koja dovodi i do ekonomske nezavisnosti.” Mogu¢nosti LS da uspe$no integrise pripadnike navedenih
grupa ne zavise samo od njenih ekonomskih potencijala vec i stava koji predstavnici vlasti, ali i gradani imaju
prema tome. Neretko je upravo otpor, proizveden nepoznavanjemili strahom, razlog sto neke mere u praksi
ne mogu da zazive.** Medutim, postoje i primeri uspesne integracije pojedinaca ili grupa oli¢ene dubokom
saradnjom razlicitih nivoa vlasti, ali i razlicitih tipova institucija i organizacija. ,Praksa je pokazala da su
najefikasnije i najuspesnije aktivnosti sistematskog zbrinjavanja izbeglica one koje se oslanjaju na saradnju
vise aktera - republi¢kih institucija, finansijera, organa LS, izbeglica i nevladinih organizacija.”

(@) Pravno nevidljive osobe

U Srbiji je postojao veliki problem velikog broja pravno nevidljivih osoba. To znaci da mnoge osobe,
uglavnom pripadnici romske populacije, nisu posedovale licna dokumenta (nisu upisani u knjige rodenih,
Zive u neformalnim naseljima itd.), Sto znatno ogranicava pristup razli¢itim uslugama i ostvarivanje razlicitih
prava. Tokom protekle decenije koordiniranim akcijama mnogobrojnih sluzbi, ali i organizacija civilnog
drustvailLS, njihov brojje prilicno smanjen.*

(® Odrzavanje groblja

NadleZnost za uredivanje i odrzavanje groblja, kao jedne od komunalnih delatnosti od opsteg interesa,
pripada LS, koje svojim pojedinacnim odlukama ureduju ovo pitanje u skladu sa zakonom. U multietnickim
LS, ova oblast je blisko povezana sa principom nediskriminacije. Veoma je vazno obezbediti ravnopravno
postupanje prema razlicitim pripadnicima verskih manjina, narocito u LS na cijoj teritoriji se nalaze i groblja
odredenih verskih manjina.

83 Nacionalna strategija za reSavanje pitanja izbeglica i interno raseljenih lica za period od 2015. do 2020. godine (,Sluzbeni glasnik RS", br.
62/2015).

84 Vuleti¢, V., Stanojevi¢, D., Vukeli¢, J., Pesi¢, J. Studija o izbeglicama - Srbija 2016. Beograd: Friedrich Ebert Stiftung, 2016

85 Kora¢ Mandi¢, D., Opaci¢, N., Skorc, B., Ciri¢, D., Volarevi¢, S. i Muzdeka, N. Integracija kao dugorocno resenje za izbeglice i raseljena lica u
Srbiji - analiticki izvestaj. Beograd: Srpski savet za izbeglice, 2006, preuzeto sa http://www.nshc.org.rs/public/
publikacije/ssi_integracija_2006_lat.pdf, pristupljeno 20. 5. 2017.

86 Procenjuje se da je broj pravno nevidljivih osoba nesto manji od 4.000 (2014), https://www.juznevesti.com/Drushtvo/Smanjen-broj-
Roma-bez-licnih-dokumenata.sr.html
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() Pitanjeprevoza

U istom pogledu kao polje infrastrukture, pitanje obezbedivanja prevoza u LS mozZe se sagledati iz
perspektive nediskriminacije. Ovo je posebno vidljivo u oblasti obrazovanja, gde je blisko povezano sa
neodgovarajucom mrezom skola o kojoj je bilo reci u 4.4.3 b. U situacijama kada su Skolski objekti
nedostupni ili suvise udaljeni od mesta stanovanja, jedini nacin da ucenici ostvare svoje pravo na
obrazovanije jeste prevoz koji organizuje LS. Ukoliko LS ne obezbedi prevoz (Sto je narocito vazno za
najugrozenije drustvene grupe kao sto su porodice slabog socioekonomskog statusa, deca iz ruralnih
sredina, romske porodice, izbeglice itd.), ne samo da se pravo na obrazovanje ugrozava ve¢ moze dovestii
do toga da ucenici odustanu od skolovanja. Razna istrazivanja su pokazala da su posledice toga negativneiu
pogledu socijalnog uklju¢ivanja pojedincai u pogledu finansijskih izdavanja drzave.”

4.4.4 Javne nabavke (podnesci)

Javne nabavke u kontekstu nediskriminacije podrazumevaju sprecavanje povlas¢enog tretmana pravnih
lica na trzistu, odnosno monopola. Tako postupanje zavisi od propisa lokalne vlasti kojima se javne nabavke
oglasavaju, prvenstveno od primene Zakona o javnim nabavkama. Zakon prepoznaje situacije kada LS moze
zakljuciti sporazume sa odredenim pravnim licima - definisani su kao iskljucivo pravo i posebno pravo i
propisani u posebnim zakonima. Za princip nediskriminacije vazna je primena nacela jednakosti ponudaca.

Prilikom zaklju¢enja ugovora ne sme da se vrsi diskriminacija ni prema kom licnom svojstvu.

Odredbama ¢lana 12 Zakona o javnim nabavkama propisano je da narucilac ne mozZe da odreduje
uslove koji bi znacili nacionalnu, teritorijalnu, predmetnuiili licnu diskriminaciju medu ponudacima.

Prilikom radnog angaZovanja zaposlenih i drugih angaZovanih lica u organima opstine ne sme da se vrsi
diskriminacija ni po kom licnom svojstvu, ni u jednoj od faza postupaka koji prethode zakljucenju
ugovora o radnomangazovanju.

Marija Jelenkovi¢
lokalna samouprava Knjazevac

87 Jovanovic, V., Ceki¢ Markovic, J., Veselinovi¢, Z., Vusurovié, A., Joki¢, T. (ur.). Kako do skole drustvene brige - studija o efektima mera
prevencije i intervencije za sprecavanje osipanja ucenika iz obrazovnog sistema Republike Srbije. Beograd: Centar za obrazovne politike,
2016.godina
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4.5 Zakljucci i preporuke

Za primenu ovog principa narocito je vazno osvescivanje toga koje sve aktivnosti (ili neaktivnosti)
predstavljaju diskriminaciju i zasto je vazna zabrana diskriminacije u savremenom drustvu, u ¢emu svoje
ulogeimajuiLSivisinivoivlasti, aliisvidrugisektoriidrustvo u celini.

U nastavku je dat prikaz osnovnih zakljucaka i preporuka za unapredenje ove oblasti.

Za uspesnu primenu principa nediskriminacije u lokalnoj praksi klju¢no je dosledno sprovodenje i
drugih principa dobrog upravljanja, pre svih principa odgovornosti/vladavine prava, kao i principa
transparentnosti.

Zakonodavni okvir za zastitu ljudskih prava i borbu protiv svih vidova diskriminacije postoji i
kontinurano se unapreduje, ali se jos uvek ne sprovodi sistemski niti dosledno.

Neophodan je kontinuiran rad na informisanju i podizanju svesti i kod gradana i kod vrsilaca javnih
poslova i funkcija, o nediskriminaciji kao principu dobrog upravljanja, o pravnim i etickim osnovama
borbe protiv svake vrste diskriminacije, kao i o postojecim merama koje su na raspolaganju.

Nejasna je granica izmedu diskriminacije i sprovodenja afirmativnih mera - kada su mere pozeljne, a
kada u stvari predstavljaju nejednak tretman. Primera radi, Savet Evrope preporucuje da se pitanjima
Roma bavi najasan, izri¢it, ali ne i na ekskluzivan, izdvajajuci nacin.”

Nezavisno telo koje je uspostavljeno (poverenik) svakako je veliki napredak u borbi protiv
diskriminacije u Srbiji, u poredenju sa periodom pre njegovog uspostavljanja (ilustracije radi, prema
podacima kancelarije poverenika, cak 90% preporuka koje poverenik izda usvojile su instance koje su
bile predmet prituzbi). Medutim, pravosudni sistem jos uvek nije dovoljno efektivan po ovom pitanju:
nedovoljno sudske prakse u bavljenju predmetima i reSavanju predmeta koji se ticu diskriminacije,
nedovoljno poznavanje i razumevanje tematike, procesnopravne teskoce u dokazivanju slucajeva
diskriminacije kao i neefikasnost procesa koji se vode pred sudovima govore o potrebi za pozitivnim
promenama u pravosudnom sistemu i u ovom smislu, kao i o velikom potencijalu za borbu protiv
diskriminacije koji bi se tako oslobodio i upotrebio.

88 http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/Isa/108377.pdf
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Deo 4: Nediskriminacija

Primena principa nediskriminacije u svakodnevnoj praksi javne administracije i drugih javnih aktera,
narocito na lokalnom nivou, suocava se sa brojnim izazovima: nedovoljno poznavanje i razumevanje,
¢esto i neprepoznavanje osnova za pokretanje procesa protiv pojavljivanja diskriminacije ili za njeno
predupredivanje; relevantni kapaciteti opstinskih sluzbenika, imenovanih i izabranih lica, po ovom
pitanju, jos nisu dovoljno izgradeni; ¢esto nema dovoljno jasnih instrukcija kako se pojedine mere
primenjuju (npr. kako uciniti da afirmativna mera ponekad ne izgleda kao diskriminisucaitd.).

Potrebna su izvesna unapredenja kako samog zakona, tako i njegove primene (npr. postovanje hitnosti
postupka pred sudom, postovanje pravila o dokazivanju tereta, davanje vecih oviaséenja povereniku itd.).

Imajuci to na umu, od velike je vaznosti za sve ucesnike u postupku da argumenti u vezi sa zabranom
diskriminacije i propisanim medunarodnim standardima u oblasti ljudskih prava budu ukljuceni kako u
inicijalne akte za pokretanje postupka, tako i u presude.
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Deo 5: Efikasnost

5.1 Definicija principa

Princip efikasnosti se odnosi na to u kojoj meri su resursi optimalno iskorisceni za izvrsenje odredenog
zadatka (radnje/aktivnosti). Cest je slucaj da se mesaju pojmovi efikasnosti i efektivnosti: efikasnost znaci
raditi stvari na pravi nacin (postupak), dok efektivnost znaci raditi prave stvari (do¢i do rezultata).
Efektivnost znaci da imamo ,ispravne ciljeve“ i oni se u sistemu dobrog upravljanja ve¢ podrazumevaju
samim tim sto vlast vrse demokratski izabrani predstavnici, ¢ija sluzba podrazumeva princip odgovornosti.
Princip efikasnosti se odnosi na maksimalno iskoris¢enje raspolozivih resursa i kapaciteta u svrhu
ispunjavanja dogovorenihipostavljenih ciljevai prioriteta.

Kada govorimo o LS koja je efikasna, mislimo na LS koja koristi raspolozive resurse da uz minimalne troskove
pruzi najkvalitetnije moguce usluge i ostvari najbolje moguce rezultate za zajednicu, dakle podrazumeva u
sebiiefektivnost.

Princip efikasnosti u ovom poglavlju ¢emo razmatrati kroz sledece oblasti:

obavljanje poslova,

finansiranje poslova,

sistemi za racunovodstvo i budzetiranje,
napravitiili kupiti (u kontekstu pruzanja usluga),
meduopstinska saradnja,

administracija,

logistika.

112



5.2 Obavljanje poslova

5.2.1 Koji poslovi treba da se obavljaju

U okviru razrade principa efikasnosti bavicemo se prizmom efikasnog obavljanja posla u okviru datih
nadleznosti. Medutim, nadleZnost nije samo puko prebacivanje odredenih zadataka i odgovornosti, vec
promisljanje o tome da li ¢e se odredeni posao najefikasnije obavljati na tom nivou. Primera radi, nema
smisla decentralizovati poslove koji se ticu sektora odbrane, bezbednostiili spoljnih poslova.

Supsidijarnost i prenosenje nadleznosti

Prilikom prenosenja odredenih nadleznosti, zlatno pravilo je princip supsidijarnosti, prema kome bi sve
poslove trebalo obavljati na nivou koji je najblizi gradanima - osim ako c¢e se oni efikasnije ili

delotvornije obavljatina nekom visem nivou.
Milan Milenkovi¢
lokalna samouprava Leskovac

Nenad Petkovic¢
lokalna samouprava Surdulica

,Svi poslovi uizvornom delokrugu jedinica lokalne samouprave ¢ine njihov obavezni delokrug, Sto znaci da
postoji ne samo pravo, vec i duznost njihovog obavljanja (obaveza da se preko organa, organizacija i sluzbi
obezbedi obavljanje tih nadleznosti). U tom smislu se izjasnjava i ¢lan 2. Zakona o lokalnoj samoupravi. To
istovremeno znaci da ne postoje takve nadleznosti koje bi Cinile dobrovoljni delokrug, u vezi sa kojima bi

opstinaigrad mogli da samiodluce dali ¢e ih obavljatiiline.**

| pored toga sto je delokrug LS jasno definisan sektorskim zakonima bez mogucnosti da biraju dodatne
nadleznosti i poslove, vazno je obratiti paznju na to da u okviru datih nadleznosti treba da postoji prostor
koji omogucava da LS odlucuju koji ¢e nivo usluga pruzati u okviru datog delokruga nadleznosti. To cesto
nije slucaj jer se dodatnim, sektorskim zakonima suzava mogucénost da LS odlucuju o pitanjima koja suim u
izvornoj nadleznosti. Nije u potpunosti definisano koje bi bile posledice neobavljanja nadleznostiiz izvornih
poslova, te je u ovom slucaju zadatak drzave da prati da li se oni obavljaju (i da sprovede mere u slucaju
neobavljanja). Na LS je da odredi koji nivo (i kvalitet) usluga ¢e pruzati kroz te poslove, imajuci u vidu
efikasnost zadovoljenja potreba gradana kao i njihova prava.

89 Milosavljevic, B., Jerini¢, J. Nadleznosti jedinica lokalne samouprave u Srbiji, Analiza pravnog okvira. Beograd: Program podrske opstinama
IPA, 2007, str. 12.
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Deo 5: Efikasnost

Drugi poslovi koje LS obavljaju jesu oni koje im je poverio centralni nivo. U pitanju je poveravanje poslova
drzavne uprave, a ne prenos nadleznosti. Ovi poslovi se poveravaju posebnim zakonima o uredenju pojedinih
oblasti. U slu¢aju poverenih poslova, sloboda LS da ih prilagode lokalnim prilikama i potrebama je minimalna.

Na ovako sveobuhvatnu nadleznost nadovezuje se i pitanje da li postoje kapaciteti LS da preuzimaju i
obavljaju te poslove, narocito imajuci u vidu da su u velikoj meri ograni¢ene zakonodavnim okvirom, kao i da
je prostor koji LS imaju da samostalno odlucuju i sprovode inicijative sveden na minimum.

Nadleznost i stepen razvoja LS

Pravi obim opstinskih nadleznosti moze se sagledati tek kada se one do detalja izloze i kada se predoci
Sta je sve potrebno za njihovo ostvarivanje. Tek tada se vidi da opstine - narocito urbani centri
razvijene infrastrukture, sa zahtevnim gradanstvom - moraju raspolagati znatnim finansijskim i
materijalnim sredstvima i kvalitetnim kadrovskim potencijalom kako bi mogle da realizuju sve ono sto
im zakon daje u nadleznost. U isti mah, i ruralnim opstinama su potrebna znatna sredstva da razviju
svoju infrastrukturu i smanje odliv stanovnistva u gradove, koji nude visi drustveni standard i bolje

javne usluge.
Milan Milenkovi¢

lokalna samouprava Leskovac

Nenad Petkovi¢
lokalna samouprava Surdulica

Nenad Jovanovi¢
lokalna samouprava Lebane

5.2.2 Alat za rukovodenje (planiranje/realizacija)

U zavisnosti od vremenskog intervala koji posmatramo, planiranje mozemo podeliti na kratkorocno ili
operativno (usmereno na period do ili oko godinu dana), srednjoro¢no (oko pet godina) i dugorocno ili
stratesko (oko deset godina). Svaki od ovih vremenskih perioda moZe imati svoje metode, alat i elemente
koji pomazu u ostvarivanju definisanog cilja ili vizije. Kadaje rec o LS, njenim organima i sluzbama, planiranje
ipracenje plana podrazumevaizradu dokumenata kaoi prac¢enjeiizvestavanje o njima.

U strateSkom planiranju su prisutna dva pristupa: politicki i menadzerski/operativni. Dok se politicki bavi
postavljanjem ,visih“ ciljeva i ocenom ishoda, menadzerski pristup se bavi sprovodenjem aktivnosti i
postizanjem ciljeva. Od ta dva pristupa potrebno je napraviti skladnu celinu koja ¢e, kroz sinergijsko
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delovanje (koordinisanost), omoguciti ostvarivanje strateskih ciljeva na optimalan nacin, a sve radi
zadovoljenja potreba gradana.” U toku je proces usvajanja nacrta zakona koji se bavi planskim sistemom i
kojise odnosiina LS. Ocekivanje je da ¢e primena ovog zakona dovesti do znacajnog napretka u planiranju u
javnoj upravi, a narocito u oblasti strateskog planiranja.

Ucesnici u planskom sistemu usvajaju i dokumenta u koje spadaju i srednjorocni planovi. Srednjorocni plan
predstavlja sveobuhvatan planski dokument koji se usvaja za period od tri godine i koji omogucava
povezivanje javnih politika sa srednjorocnim okvirom rashoda. Ne sme se zaboraviti da je predvideno i da

srednjorocni planizraduju i usvajaju:

. direktnikorisnicibudZetskih sredstava LS,
- indirektni korisnici budzetskih sredstava LS koje ta LS obaveze da izraduju srednjorocne planove u
skladu sa ovim zakonom.

Sto se tice konkretnog alata koji se koristi prilikom izrade ovih planova, on je definisan Uredbom o
metodologiji za izradu srednjoro¢nih planova.”

Vazno jeistaciito da, bez obzira koliko razli¢itih alatki za planiranje postoji, one moraju da budu medusobno
uskladene, odnosno treba da postoji jedan koherentan sistem povezanih instrumenata za planiranje i
procedura za sprovodenje i pracenje tih planova.

5.2.3 Poslovi upravljanja

Od nacina na koji je organizovan sistem finasiranja zavisi i troskovna efikasnost LS i kvalitet lokalnih javnih
usluga. Postojeci sistem finansiranja LS ima krupne nedostatke: neodgovarajuca alokacija nenamenskih
transfera, odsustvo vertikalne ravnoteze u raspodeli prihoda izmedu razli¢itih nivoa drZzave, odsustvo
podsticaja za vece koris¢enje izvornih prinoda, nepredvidivost lokalnog poslovnog okruzenja usled velikihi
Cestih promena pojedinih lokalnih poreza, taksiinaknada™. Sve navedeno predstavljaizazov s obzirom nato
da su u pitanju preduslovi za ispunjavanje principa efikasnosti. U teorijskom smislu moZzemo posmatrati dva
modela - jedan se odnosi na upravljanje resursima, drugi na upravljanje orijentisano naishod (u troskovnom
smislu).

90 Stojkovi¢, D. Priru¢nik za stratesko planiranje. Beograd: Republika Srbija, Vlada, Generalni sekretarijat, 2011, str. 11.

91 Dostupna na http://www.rsjp.gov.rs/malodrvo/Uredba_o_srednjorocnom_PLANIRANJU_05122016-1.pdf, pristupljeno januara 2017.
godine.

92 Okvirnidokument o ciljevimai principima reforme sistema finansiranja lokalnih samouprava u Republici Srbiji.
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Deo 5: Efikasnost

U Srbiji vlada usmerenost na model upravljanja orijentisan na ishod i dostizanje ciljeva koji su dati kroz
uvodenje programskog budzeta (ovaj model LS koriste od 2015. godine) umesto fokusiranja na to na sta ce
se potrositi finansijska sredstva (model koji se odnosi na upravljanje resursima).

Tako je upravljanje resursima cest oblik upravljanja, koji skoro da ne daje informacije o tome sa kojim ciliemi
u koje namene se troSe sredstava. Upravljanje resursima je dosta jednostavno, ali ¢esto nedovoljno
transparentno.

Upravljanje orijentisano na ishod je, s druge strane, usmereno na ciljeve koji se Zele postici, a koji su
povezani sa troskovima potrebnim za njihovo ostvarenje. Ovaj nacin upravljanja moze delovati znatno
kompleksnije nego upravljanje resursima, ali se kroz praksu i sagledavanje koristi koje donosi lakse savladava.
Srednjoroc¢no planiranje se povezuje sa finansijskim planovima kroz Zakon o budzetskom sistemu.

Primer finansijskog plana, procene budzZeta i finansijskog izvestaja

Budzet se priprema i izvrsava na osnovu sistema jedinstvene budzetske klasifikacije. Ona ¢ini vazan
integrativni element budzetskog sistema. Struktura budzeta zasnovana je na koris¢enju jednog ili vise
nacina budzetskog klasifikovanja. U Srbiji figurira pet oblika.

1. Ekonomskom klasifikacijom vrsi se klasifikovanje:

prihoda i primanja - iskazuju se na osnovu propisa ili ugovora koji odreduju izvore prihoda
odnosno primanja,

rashoda i izdataka - iskazuju se troskovi pojedina¢nih dobara/usluga i izvrsena transferna
placanja.

2. Primenom organizacione klasifikacije evidentiraju se izdaci po ,mestu troskova“, odnosno
korisnicima budzetskih sredstava, sa raspodelom aproprijacijaizmedu korisnika.
Funkcionalna klasifikacija iskazuje izdatke po funkcionalnoj nameni za odredenu oblast.

4. Programska klasifikacija iskazuje klasifikaciju programa korisnika budzetskih sredstava.

Klasifikacija rashoda i izdataka prema izvorima finansiranja iskazuje prihode i primanja, rashode i
izdatke prema osnovu ostvarenja tih sredstava.
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Realizacija programskog budzeta za 2015. godinu (PA 1, Funkcionisanje Narodne biblioteke ,Njegos"):

Konto Opis Planirano Rashodi Nerealizovano
411 | 188/0 | Plateidodaci zaposlenih 4.927.620,00 4.927.620,00 0,00
412 | 189/0 | Socijalni doprinosi 882.040,81 882.040,81 0,00
465 | 200/0 | Ostali tekuci transferi 606.990,00 606.990,00 0,00
414 | 191/0 | Otpremnine 305.036,00 193.033,41 112.002,59
415 | 192/0 Naknada za zaposlene 120.000,00 108.385,97 11.614,03
416 | 193/0 | Jubilarne nagrade 410.000,00 400.578,86 9.421,14
421 | 194/0 | Stalni troskovi 684.000,00 549.595,23 134.404,77
423 | 196/0 | Usluge po ugovoru 468.000,00 452.824,00 15.176,00
425 1 198/0 | Tekuce popravke 140.000,00 120.000,00 20.000,00
426 | 199/0 | Materijal 165.000,00 122.331,00 42.669,00

Ukupno 8.708.686,81 8.363.399,28 345.287,53

Realizacija programskog budzeta za 2015. godinu (PA 2, Podsticaji kulturnom i umetnickom
stvaralastvu):

Konto Opis Planirano Rashodi Nerealizovano
422 | 204/0 | Troskovi putovanja 116.000,00 70.138,00 45.862,00
423 | 205/0 Usluge po ugovoru 1.018.000,00 967.454,06 50.545,94
424 | 206/0 | Usluge kulture 485.000,00 447.919,37 37.080,63
426 | 207/0 | Materijal 305.000,00 201.312,00 103.688,00
512 | 208/0 | Admistrativna oprema 230.000,00 141.070,00 88.930,00
515 | 209/0 | Nematerijalna imovina 855.000,00 851.888,93 3.111,07

Ukupno 3.009.000,00 2.679.782,36 329.217,64

U okviru budzZeta deo planiranih primanja ne mora se rasporediti unapred, vec¢ se moze zadrzati naime
tekuce budzetske rezerve. Odluku o upotrebi tekuée budzetske rezerve donosi izvrsni organ lokalne
vlasti, na predlog lokalnog organa uprave nadleznog za finansije. Sredstva tekuce budzZetske rezerve
koriste se za neplanirane svrhe za koje nisu izvrsene aproprijacije u budzetu ili za svrhe za koje se u
toku godine pokaze da aproprijacije nisu bile dovoljne. U budZetu se planiraju i sredstva za stalnu
budzetsku rezervu, koja se iskazuje kao posebna aproprijacija.

Predlog zavrsnog racuna budzeta LS utvrduje nadlezni izvrsni organ lokalne vlasti i dostavlja ga
skupstinina usvajanje.
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Primer finansijskogizvestaja:

Konto
411
412
414
415
416
421
422
423
424
425
426
465
512
515

Opis
Plate i dodaci zaposlenih
Soc. doprinosi na teret poslodavca
Otpremnine i pomoci
Naknade troskova za zaposlene
Jubilarne nagrade
Stalni troskovi
Troskovi putovanja
Usluge po ugovoru
Usluge kulture
Tekuce popravke i odrzavanje
Materijal
Ostale dotacije i transferi
Administrativna oprema
Nematerijalna oprema

Ukupno iz budzeta SO
Sopstveni prihodi
Javni radovi

Trudnicko i porodiljsko bolovanje

UKUPNO

Planirano
4.927.620,00
882.040,81
305.036,00
120.000,00
410.000,00
684.000,00
116.000,00
1.486.000,00
485.000,00
140.000,00
470.000,00
606.990,00
230.000,00
855.000,00

11.717.686,81
405.555,00
167.000,00

791.182,00
13.081.423,81

Rashodi Nerealizovano
4.927.620,00 0,00
882.040,81 0,00
193.033,41 112.002,59
108.385,97 11.614,03
400.578,86 9.421,14
54959523 134.404,77
70.138,00 45.862,00
1.420.278,06 65.721,94
44791937 37.080,63
120.000,00 20.000,00
323.643,00 146.357,00
606.990,00 0,00
141.070,00 88.930,00
851.888,93 3.111,07
11.043.181,64 674.505,17
312.577,00 92.978,00
86.370,00 80.630,00
791.182,00 0,00
12.233.310,64 848.113,17

Marija Jelenkovi¢
lokalna samouprava Knjazevac

Marinko Pordevi¢
lokalna samouprava Vlasotince
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5.2.4 Ciklus kontrole

Planiranje je samo jedan element upravljanja, jer upravljanje podrazumeva i sprovodenje plana, uz
odgovarajuce odluke lokalnih skupstina o izdvajanju i nameni neophodnih finansijskih sredstava za njegovo
sprovodenje, kao i pravovremeno uspostavljanje sistema za pracenje i izvestavanje. Veoma je vazno ne
samo ostati na dobrom planiranju vec¢ ga i primeniti. Mnogi planovi razvoja opstina u Srbiji su ostali
nerealizovani, uglavnom usled nepostojanja odgovarajuc¢ih mehanizama i instrumenata koji bi, praceni
odgovarajucim budzetskim linijma, osigurali njihovo sprovodenje.

Pokazatelji uspesnosti predstavljaju osnov za uspostavljanje sistema za pracenje i izvestavanje, na osnovu

kog se na adekvatan nacin sprovodi strateska kontrola. Ukoliko, iz bilo kojih razloga i uzroka dode do
odstupanja od plana ili se ne postizu predvideni rezultati, na rukovodstvu je da utvrdi uzrok i preduzme

korektivne mere.
Strateski .
okvir Analize

Izvestavanje
Pracenje

Planiranje

Sprovodenje i Budzetiranje

Prikaz ciklusa upravljanja

Planom pracenja treba definisati:

nacin provere realizacije plana: ko je zaduZen za proveru, kada to ¢ini (vremenski rokovi), na koji nacin
(metode provere);

dinamiku pracenja, kako bi ovi mehanizmi blagovremeno ukazali na potencijalna odstupanja u
planiranoj realizaciji plana. Osnov za pracenje su pokazatelji/indikatort;

nacin prikupljanja/dobijanja povratnih informacija;

procedure i dinamiku izvestavanja o realizaciji plana;

nacin nakoji se koriste dobijene informacije.
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Bez obzira na postovanje koraka koje je potrebno sprovoditi kroz upravljanje i mnostvo planova koji bivaju
izradeni i doneti, neophodno je da postoji jasna odgovornost za sprovodenje i reviziju/prilagodavanje
planova kao deo prac¢enjaievaluacije planova, odnosno ciklusa kontrole.

5.3 Finansiranje poslova

Finansijska sredstva LS su ogranicena, najveci deo prihoda dolazi sa centralnog nivoa vlasti i skoro sve LS
susrecu se sa problemom nedovoljnih sredstava za sve potrebe gradana u svojoj zajednici, te mnoge usluge
ne mogu biti pruzene ili ne mogu biti pruzene na zadovoljavaju¢em nivou. Ipak, treba imati na umu da LS
imaju moguc¢nost da generisu dodatna finansijska sredstva i da ih koriste na nacin koji najadekvatnije
doprinosi zajednici (ne ¢ekajuci da im centralni nivo odredi koju specifi¢nu aktivnost treba da sprovedu),
npr. kroz domacinsko raspolaganje javnom imovinom.

Finansijska autonomija lokalnih samouprava

Jedan od osnovnih preduslova za ostvarivanje lokalne autonomije jeste postojanje ijacanje finansijske
autonomije (posebnih izvora prihoda za ostvarivanje funkcija) i lokalne imovine (imovine u svojini LS).
Klju¢ni zakoni koji u ovom momentu odreduju finansijsku poziciju LS u Srbiji jesu Zakon o budZetskom
sistemu, Zakon o budzetu, Zakon o lokalnoj samoupravi i Zakon o finansiranju lokalnih samouprava.

Marija Cvetkovic
lokalna samouprava Gadzin Han

Prihodi LS se dele u tri grupe.

1) Izvorni prihodi LS. Lokalnoj samoupravi pripadaju izvorni prihodi ostvareni na njenoj teritoriji, i to: lokalne
takse (administrativne, komunalne, boravisne), lokalne naknade (po osnovu koris¢enja javnih dobara,
koncesione i druge naknade u skladu sa zakonom), lokalni porezi (porez na imovinu, osim poreza na prenos
apsolutnih prava i poreza na naslede i poklon) i lokalni prihodi (po osnovu novcanih kazni, koris¢enja
nepokretnosti i pokretnih stvari u svojini RS a koje koristi LS, od prodaje usluga korisnika sredstava, od
kamata na sredstva budzeta LS, po osnovu donacija ilisamodoprinosa).”

2) Ustupljeni prihodi - oni prihodi ¢ija se osnovica i stopa, odnosno nacin i merila za utvrdivanje visine
iznosa utvrduju zakonom, a prihod ostvaren na teritoriji LS ustupa se u celini ili delimi¢no toj LS. Prema

93 Clanovi2i6 Zakona o finansiranju lokalne samouprave.
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Zakonu o finansiranju ovi prihodi mogu biti:

prihodi od ustupljenih poreza (porez na dohodak gradana, porez na naslede i poklon i porez na prenos
apsolutnih prava),

prihodi od ustupljenih naknada.
Najznacajniji ustupljeni prihod LS jeste porez na zarade, koji se placa prema mestu prebavilista zaposlenog.

3) Transferi iz budZeta Republike, koji mogu biti: nenamenski transfer, koji se utvrduje na godisnjem nivou
na osnovu ostvarenog bruto domaceg proizvoda a raspodeljuje se svim LS (osim Grada Beograda) prema
kriterijumima utvrdenim zakonom, i namenski transfer, koji se koristi za finansiranje odredenih funkcija i
izdataka.
Nenamenski transferi Zakonom o finansiranju lokalne samouprave odredeni su na nivou od 1,7% od
bruto domaceg proizvoda zemlje. Nenamenske transfere cine Cetiri grupe transfera: (1) transfer za
ujednacavanije, (2) opsti transfer, (3) kompenzacioni transfer, (4) transfer solidarnosti.

Namenski transfer je transfer koji se koristi za finansiranje odredenih funkcija i izdataka, a moze biti:
(1) funkcionalni transfer - transfer koji se koristi za finansiranje izdataka u okviru odredene funkcije,
(2) namenski transfer u uzem smislu - transfer koji se koristi za tacno odredenu svrhu, odnosno vrstu
izdatka za koju je transfer dodeljen.

Lokalne samouprave mogu imati i druge prihode utvrdene zakonom, a takode imaju zakonsku mogucnost
da se zaduzuju, kratkoro¢no i dugorocno, sto je regulisano Zakonom o javnom dugu. Takode, lokalna vlast
se moze i dugoro¢no zaduzivati, ali iskljucivo radi finansiranja ili refinansiranja kapitalnih investicionih
rashoda predvidenih budzetom LS.

Jedna od studija koju je sproveo Centar za primenjene evropske studije™ pokazuje kako praksa i teorija
mogu bitno da se razlikuju u oblasti finansiranja LS, kao i to koliki uticaj politika moze da ima na prilicno
precizno definisane odredbe zakona i podzakonskih akata. Radi ilustracije, u nastavku citiramo jedan njen
deoznacajan za ovo poglavlje.

94 Finansiranje lokalne samouprave u Srbiji i uticaj politicke veze lokalne i republicke vlasti. Beograd: Centar za primenjene evropske studije,
2013, str. 11.
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Politizacija finansiranja lokalne samouprave - mit ilirealnost?

Pre usvajanja i stupanja na snagu Zakona o finansiranju lokalne samouprave (2007. godine) sistem
finansiranja gradova i opstina u Srbiji je bio pod izrazitim uticajem diskrecionih politickih odluka na
republickom nivou. Naime, pre 2007. godine, praksa opredeljivanja finansijskih sredstava sa centralnog
nivoa lokalnim samoupravama je realizovana usvajanjem godisnjih Zakona o budzetu Republike Srbije i
iznosi su se svake godine menjali. Neke od osnovnih slabosti tadasnjeg sistema finansiranja su bile
sledece: nije bila fiksirana visina transfera, nije postojala precizno utvrdena metodologija racunanja
visine transfera po pojedinim jedinicama lokalne samouprave, nisu bile zakonom cak ni definisane
osnovne vrste transfera i konacno, sistem nije na adekvatan nacin resavao pitanje razlika izmedu
pojedinih grupaijedinicalokalne samouprave.

Sve to je ostavljalo dovolino prostora za snazan uticaj politike u pravcu nagradivanja onih lokalnih
samouprava u kojima je politicka koalicija odrazavala viadajucu koaliciju na centralnom nivou, ili barem
gde je jedna politicka stranka bila zastupliena na oba nivoa. Danas je situacija znatno bolja i Zakon o
finansiranju lokalne samouprave ostavlja mnogo manje prostora za slicne politicke uticaje. Medutim,
pravo pitanje na koje pokusavamo da odgovorimo u ovom tekstu jeste - koliki je preostali prostor za
uticaj politickih odluka na centralnom nivou u domenu opredeljivanja finansijskih sredstava za
pojedinacne lokalne samouprave?

Na to da sistem finansiranja lokalne samouprave i drzavna podrska lokalnim ili regionalnim projektima
nisu do kraja uredeni, kao i to da je sistem lokalne viasti pod izuzetnim uticajem centrala politickih
partija, posebno ukazuje proces prekomponovanja vlasti u gradovima i opstinama koji je pokrenut posle
izbora u odrzanih u maju 2012. godine... lpak, ovde je vazno imati u vidu dve Cinjenice. Prva Cinjenica
ukazuje na to da se menjaju koalicione vlasti koje su upravijale gradovima i opstinama najmanje Cetiri a
negde i vise godina i koje su kada se uzmu rezultati pojedinacnih partija koje su bile deo lokalne koalicije,
dobile vecinsku podrsku na poslednjim izborima. Druga Cinjenica jeste to da se kao razlog za promenu
lokalnih koalicija i uskladivanje sa republickom politickom podelom izvrsne vlasti, najcesce u javnostine
navode novi program, nove ideje nove kodlicije ili nesto slicno, vec se prekomponovanje viasti na
lokalnom nivou opravdava potrebom bolje saradnje sa republickom viascu i realizacijom strateskih
projekata. Srz najcescih argumenata predstavnika politickih partija za promenu lokalnih vlasti koja je
formirana neposredno posle izbora jeste potreba da ona korespondira sa republickom, da bi realnost i
stepen realizacije strateskih projekata bio mnogo visi. Ovakva argumentacija ukazuje na to da odnos
centralnih i lokalnih viasti u Srbiji jos uvek nije do kraja sistemski ureden, vec da u dobroj meri pociva na
licnoj i politickoj vertikali. 1z nastupa u javnosti se moze steci utisak da i sami politicki akteri kako na
centralnom tako i na lokalnom nivou, iako ne sasvim otvoreno, prepoznaju da razvoj lokalnih sredina u
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velikoj meri zavisi od politickih kontakata a ne od jasnih i utemeljenih kriterijuma za raspodelu sredstava
ili definisanje i sprovodenje strateskih prioriteta centralnih i lokalnih viasti. Da je ovaj zakljucak tacan,
govoriicinjenica da je slican proces, iako u drugacijoj politickoj raspodeli viasti nego danas, sproveden i
nakon prethodnih lokalnih izbora koji su odrzani 2008. godine.

Preuzeto iz teksta Finansiranje lokalne samouprave u Srbiji i uticaj politicke veze lokalne i republicke
vlasti, Centar za primenjene evropske studije

5.4 Racunovodstvo / Finansijski budzeti

5.4.1 Uopsteno

Na osnovu Zakona o budzZetskom sistemu, budZetski sistem ¢ine budzet Republike Srbije, budzeti lokalne
vlasti i finansijski planovi organizacija za obavezno socijalno osiguranje. Integritet budzetskog sistema
obezbeduje se zajednickim pravnim osnovom, jedinstvenom budZetskom klasifikacijom, upotrebom
jedinstvene budzetske dokumentacije za izradu nacrta budzeta, srednjorocnih i finansijskih planova,
jedinstvenim sistemom budZetskog racunovodstva, jedinstvenim kriterijumima za budzetsku kontrolu i
reviziju, prenosom statistickih izvestaja i podataka sa jednog nivoa budZeta na drugi i principima na kojima se
zasniva budzetski postupak. Ministarstvo finansija, kroz rad svojih razli¢itih organizacionih jedinica, podrzava
i nadgleda ovaj proces, a Drzavna revizorska institucija (DRI) takode se bavi revizijom kroz Sektor za reviziju
budzeta lokalne vlasti. Kako su rac¢unovodstvo i finansijski budzeti stru¢na i obimna oblast, u nastavku ce
akcenat biti stavljen na videnje ovih oblasti iz aspekta dobrog upravljanja, i narocito principa efikasnosti.

5.4.2 Principi finansijskog upravljanja

Budzetski sistem treba da ostvari ciljeve koji se odnose na:
ukupnu fiskalnu odrzivost i kontrolu,
alokacijsku efikasnost, koja podrazumeva mogucnost uspostavljanja prioriteta unutar budzeta,
rasporedivanje sredstava budzeta u skladu sa prioritetima Vlade, kao i mogucnost prebacivanja
sredstava sa starih na nove ili sa manje produktivnih na vise produktivne prioritete,
tehnicku ili operativnu efikasnost, koja podrazumeva koris¢enje budzetskih sredstava i mogucénost
njihove primene sa sto nizim troskovima,
alokacijsku efikasnost koja podrazumeva rasporedivanje sredstava budzeta sa ciljem unapredenja
rodne ravnopravnosti.
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Sistem finansiranja lokalne samouprave

Sistem finansiranja LS mora biti posmatran iz dva aspekta. Prvi aspekt pokazuje nam stepen izvrsene
fiskalne decentralizacije u zemlji i realnu finansijsku snagu jedinica LS. Putem njega dolazimo do
odgovora na pitanje da li postoji ravnoteza u sistemu aktivnog i pasivnog finansijskog poravnanja
izmedu razli¢itih nivoa vlasti u zemlji odredenog ustavno-zakonskim poretkom drzave. Bez ove
ravnoteze nema ni ekonomske ni politicke samostalnosti lokalnih vlasti, a samim tim ni osnova da
mogu valjano realizovati svrhu svog postojanja. Rasvetljavanje ovog problema pomaze nam da
istrazimo kvalitativnu i kvantitativnu stranu ostvarivanja prihoda LS i gradenja njihove finansijske
snage, sigurnostii samostalnosti.

Medutim, sistem finansiranja ima jos jedan, veoma vazan aspekt funkcionisanja, a to je nacin
upravljanja tako ostvarenim sredstvima. On se realizuje preko posebne institucije javnih finansija, koja
predstavlja infrastrukturu javne potrosnje jedne zemlje - budZetski sistem i budzet kao njegov
sustinski element. Dok se prvim aspektom rasvetljava pitanje ulazne strane budzeta, drugim

analiziramo njegovu izlaznu komponentu.
Marija Jelenkovi¢

lokalna samouprava Knjazevac

Marinko Dordevi¢
lokalna samouprava Vlasotince

Prilikom pripreme i izvrsenja budZeta moraju se postovati principi efikasnosti, ekonomic¢nosti, efektivnosti,
javnosti, potpunosti, tacnosti i jedinstvene budzetske klasifikacije. Pored navedenih principa, Zakon o
budzetskom sistemu nalaze da korisnici javnih sredstava uspostavljaju finansijsko upravljanje i kontrolu,
koja se sprovodi politikama, procedurama i aktivnostima sa zadatkom da se obezbedi razumno uveravanje
da c¢e svoje ciljeve ostvariti kroz:

poslovanje u skladu sa propisima, unutrasnjim aktimaiugovorima,
realnostiintegritet finansijskih i poslovnihizvestaja,
ekonomicno, efikasno i efektivno koris¢enje sredstava,

zastitu sredstava i podataka (informacija).
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5.4.3 Transparentnost

Transparentnost prilikom primene principa efikasnosti podrazumeva da su jasno utvrdeni zadaci i
odgovornosti razlicitih organa LS u vezi sa upravljanjem fiskalnom politikom; da su obezbedene azurne
finansijske i nefinansijske informacije koje se odnose na upravljanje fiskalnom politikom; da su one
dostupne kako bi se omogucdila delotvorna javna provera vodenja fiskalne politike i stanja javnih finansija; da
odgovorni za objavljivanje takvih informacija te informacije ne uskracuju (osim ako bi njihovo objavljivanje
nanelo stetu nacionalnoj bezbednosti, odbrani ili medunarodnim odnosima Republike Srbije). Posebnu
paznju treba posvetiti transparentnosti procesa donosenjaiizvrsenja budzeta LS, propratnim dokumentima
i informacijama/obrazloZenjima, kao i tome da sva dokumentacija bude dostupna na internet stranici LS.

5.4.4 Alat za racunovodstvo

Prema Zakonu o budzetskom sistemu, stratesko planiranje i izrada (programskog) budzeta su povezani
procesi. Izradom programskog budzeta vrsi se raspodela resursa i obezbeduje se optimalno funkcionisanje
LS. Na LS se ove zakonske odredbe primenjuju od 2015. godine. Programski budzet u tom smislu:

pruza jedinstven okvir za utvrdivanje prioritetnih rashoda iizdataka,

unapreduje koordinaciju politika, sto je od velikog znacaja za postizanje nacionalnih drustvenih i
ekonomskih ciljeva,

obezbeduje finansijski kontekst srednjoro¢nim planovima korisnika budzeta,

omogucava korisnicima budZeta, izvrsnoj i zakonodavnoj vlasti da uoce neefikasno trosenje, kao i
oblasti u kojima se ne postiZzu adekvatni rezultatii kojima je potrebno vise resursa,

doprinosi unapredenju uslugajavne uprave kroz procenu odnosa njihove cene i kvaliteta,

omogucava izradu budzeta koji je transparentniji i razumljiviji za gradane.
Medutim, da bi mogao da se izmeri ucinak potrosnje, potrebno je ispuniti sledec¢e preduslove:

da su utvrdeniprogramska strukturai ciljevi korisnika budzeta,

da su odabrani odgovarajuci pokazatelji uc¢inka,

da se kontinuirano pratiiizvestava o ucinku,

da se periodi¢no vrsi vrednovanje (ex-post analiza) efekata, odnosno delotvornostijavne politike.

Budzetski proces se odvija tokom cele godine. Kao polaznu tacku u ovom procesu mozemo posmatrati
memorandum o budzetu. Na osnovu memoranduma lokalni organ uprave nadlezan za finansije izdaje
uputstvo za pripremu budzeta lokalne vlasti, koje sadrzi: makroekonomske indikatore, opis planirane
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politike lokalne vlasti, procenu prihoda i primanja, izdataka i rashoda, obim sredstava (limit) koji moze da
sadrzi predlog finansijskog plana budzetskog korisnika, smernice za srednjoroc¢ne planove, i postupak i
dinamiku pripreme budzeta i predloga finansijskih planova.

Izrada budzeta LS prema programskoj klasifikaciji u praksi predstavlja proces za koji su nekada potrebne i
godine kako bi se u potpunosti prihvatio (i pored svih napora koji su ulozeni u to da se LS sto bolje pripreme
zaovaj korak, kaoiuz svu ekspertsku pomoc koju su pruzili donatorska zajednica i SKGO).

Tokom prve dve godine izrade budZeta LS prema programskoj klasifikaciji, izdvajamo neke od najbitnijih
izazova, koji ukazuju na to da ovakav nacin izrade budzeta jos uvek nije zaziveo u LS:”

mali broj funkcionera i zaposlenih u LS prepoznao je programski budzet kao alat za unapredenje kako
budzetiranja tako i sveukupnih performansi LS,

uklju¢noj fazirada sve se svodilo na pojedince u odeljenjima finansija i kancelarija za lokalni ekonomski
razvoj,

nedostatak vremena za proces usled nepostovanja budzetskog kalendara,

nedostatak razumevanja procesa kao i slaba zainteresovanost vecine ili dela aktera ukljucenih u
proces,

vecina budzetskih korisnika u LS ne razume u potpunosti poziciju kolega koje prave budzet, a ne
poznaju dovoljno ni principe upravljanja projektima.

Osim samog prilagodavanja, ovakav sistem zahteva i utvrdivanje pravaca za unapredenje svih instrumenata
podrske u interesu poboljsanja kvaliteta procesa programskog budzetiranja. Tako je analizom kvaliteta
programskih budzeta LS u prve dve godine obavezne primene programske klasifikacije uocena potreba da se
osigura bolja konzistentnost obuhvata sektora koji su zajednicki za budzetske korisnike na svim nivoima vlasti sa
jedne strane, i sadrzine programa LS sa druge strane.”

Budzetsko racunovodstvo

BudZetsko racunovodstvo predstavlja temelj finansijskog izvestavanja. U Republici Srbiji primenjeni
su principi racunovodstva baziranog na gotovinskoj osnovi. Finansijski izvestaji zasnovani su na
informacijama o izvorima sredstava prikupljenih u toku odredenog perioda, mestu trosenja i nameniza
koju su sredstva iskoris¢ena, kao i o saldu gotovinskih sredstava na dan izvestavanja. Osnov za

95 http://skgo.org/files/fck/File/2016/progbudg/Prezentacija%201%20%20Pregled%20programskog%20budzetiranja%20u%20prve%?2
0dve%20godine%20primene,%20rezultati%20i%20naucene%20lekcije.pdf

96 http://www.skgo.org/reports/details/1886
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merenje rezultata u finansijskim izvestajima predstavlja saldo gotovine i gotovinskih ekvivalenata

budZeta lokalne samouprave.
Marija Jelenkovié

lokalna samouprava Knjazevac

Marinko Dordevi¢
lokalna samouprava Vlasotince

5.4.5 Racunovodstveni principi

Samo finansijsko izvestavanje i dostupne racunovodstvene informacije treba da obezbede efikasnije
donosenje odluka. Medutim, na te informacije se mozemo osloniti iskljucivo ukoliko su one relevantne
(blagovremene), pouzdane (validne, odnosno oslobodene znacajnih gresaka), uporedive (da bi se mogli
pratiti trendovi) i konzistentne (neutralne).

Rezime vaznih racunovodstvenih koncepata i principa prikazan je u nastavku.”
Koncepti

Koncept entiteta. Racunovodstvo postavlja medu (granicu) oko svake organizacije koja je predmet
posebnog (odvojenog) izvestavanja.

Koncept kontinuiteta. Pretpostavlja se da ¢e se nastaviti sa poslovanjem u predvidivoj buduc¢nosti.
Koncept stabilne monetarne jedinice. Racunovodstvene informacije se izrazavaju primarno
monetarno (vrednosno).

Koncept opreznosti. Pozicije se u finansijskim izvestajima prikazuju tako sto se izbegava precenjivanje
sredstava, sopstvenog kapitalaiprihoda i potcenjivanje obavezairashoda.

Koncept vremenskog perioda obezbeduje da se racunovodstvene informacije prikazuju u regularnim
intervalima.

Koncept materijalnosti (bitnosti) podrazumeva striktno pridrzavanje ispravnog racunovodstva samo
za pozicije koje su znacajne za finansijske izvestaje organizacije.

Principi

Princip pouzdanosti (objektivnosti). Racunovodstvene evidencije i izvestaji baziraju se na
najpouzdanijim raspolozivim podacima.

97 Casopis Finansije, ISSN 0015-2145 UDK 336, godina LI X Broj: 1-6, 2004.
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Princip troska. Sredstva i usluge, prihodi i rashodi evidentiraju se po svojim stvarnim istorijskim
troskovima.

Princip prihoda (realizacije) govori o priznanju prihoda (samo kada je zaraden) i o iznosu prihoda za
priznavanje (novcana vrednost onoga sto se prima).

Princip suceljavanja usmerava u: (1) identifikovanju svih rashoda nastalih tokom nekog perioda,
(2) merenju rashoda, i (3) suceljavanju rashoda prihodima zaradenim u toku perioda. Cilj je da se izmeri
neto dobitak.

Princip konzistentnosti. Koriste se iste racunovodstvene metode iz perioda u period.

Princip obelodanjivanja. Finansijski izvestaji treba da prikazu dovolino informacija eksternim
korisnicima.

5.4.6 Scenario racunovodstvenog modela

Korisnici budzetskih sredstava duzni su da vodenje poslovnih knjiga, sastavljanje, prikazivanje, dostavljanjei
objavljivanje finansijskih izvestaja vrse u skladu sa zakonom i drugim propisima kojima se ureduje ova oblast,
dok Uredba o budzetskom racunovodstvu blize ureduje budzetsko racunovodstvo i sistem glavne knjige
trezora u skladu sa ¢lanom 62, stav 1 Zakona o budzetskom sistemu. Tako finansijski izvestaji sadrze
izvestaje na gotovinskoj osnovi i izvestaje sastavljene na osnovu usvojenih racunovodstvenih politika sa
obrazlozenjima.

Direktni korisnik budzetskih sredstava odgovoran je za raCunovodstvo sopstvenih transakcija, a u okviru
svojih ovlas¢enja i za racunovodstvo transakcija indirektnih korisnika budzetskih sredstava koji spadaju u
njegovu nadleznost, dok je lokalni organ uprave nadlezan za finansije, u ime nadleznog izvrsnog organa
lokalne vlasti, odgovoran za racunovodstvo primljenih zajmova i dugova.

5.4.7 Finansijska kontrola

Korisnici javnih sredstava uspostavljaju finansijsko upravljanje i kontrolu, koja se sprovodi politikama,
procedurama i aktivhostima sa zadatkom da se obezbedi razumno uveravanje da ¢e svoje ciljeve ostvariti kroz:

poslovanje u skladu sa propisima, unutrasnjim aktima i ugovorima,
realnostiintegritet finansijskih i poslovnihizvestaja,

ekonomicno, efikasno i efektivno koris¢enje sredstava,

zastitu sredstava i podataka (informacija).
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Finansijsko upravljanje i kontrola obuhvataju sledece elemente:

kontrolno okruzenje,
upravljanjerizicima,
kontrolne aktivnosti,
informisanje i komunikacije,
pracenjeiprocena sistema.

Finansijsko upravljanje i kontrola organizuju se kao sistem procedura i odgovornosti svih lica u organizaciji.
Za uspostavljanje, odrzavanje i redovno azuriranje sistema finansijskog upravljanja i kontrole odgovoran je
rukovodilac korisnika javnih sredstava, dok ministar finansija utvrduje zajednicke kriterijume, metodologijui
standarde za uspostavljanje, funkcionisanje i izvestavanje o sistemu finansijskog upravljanja i kontrole u
javnom sektoru. Nadlezni drzavni organ osniva sluzbu za budzetsku inspekciju, koja sprovodi inspekcijsku
kontrolu nad direktnim i indirektnim korisnicima budzeta, javnim preduzecima i organizacijama, kao i drugim
pravnimlicimaisubjektimajavnog sektora, a prema metodologiji i odredbama koje ureduje ministar.

5.5 Pruzanje usluga (napraviti ili kupiti?)
5.5.1 Pregled

Termini ,napraviti“i kupiti“ su direktan prevod engleskih reci ,make“ i ,buy“i u sustini se odnose nato dali
pruzanje usluga obezbedujemo interno - unutar lokalnog javnog sistema (napraviti) ili eksterno (kupiti),
odnosno dali ¢emo koristiti postojece kapacitete ilicemo ih ,iznajmiti®.

lako u Srbiji ne postoji adekvatan sistem za donos$enje odluka ovakvog tipa, naredni pregled moze da
doprinese razumevanju pojmova i relevantnih razloga za ili protiv svakog od cetiri modela.

NAPRAVITI (interno obezbediti) - LS koristi sopstvene resurse da uspostavi neku uslugu (kadar,
materijal).

KUPITI (eksterno obezbediti) - LS raspisuje tender za usluge.

NAPRAVITI I KUPITI - obezbeduju se usluge preko spoljnih saradnika (outsourcing), za Cije potrebe se
moze i osnovati novo pravno lice (npr.javno preduzece).

NE PRAVI, NE KUPUJ (ukidanje usluga) - ukidanja mogu prouzrokovati nestanak neke usluge, sto
moze dovesti do toga da privatni sektor ponudi tu uslugu.
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Svakako trebaimati u vidu da ne postoji savrsena formula za odlucivanje o najboljem nacinu da se neki posao
realizuje ili pruzi usluga. Bitno je izvagati koji model ima najvise prednosti u svakom pojedinacnom slucaju.

5.5.2 Interno pruzanje usluga - napraviti

Donosenje odluke da li nesto treba interno nabaviti ili obezbediti zahteva precizno i blagovremeno
odredivanje kvalitativne i kvantitativne prirode posla koji treba obaviti, odnosno usluge koju LS Zeli
obezbediti angaZzujudi precizirane resurse. Problem je u tome $to LS Cesto ne zna tacan trosak za obavljanje
odredenog posla, pa prema tome ne moze da identifikuje prednosti i mane internog pruzanja usluga.
Postoje oblasti za koje je iz razli¢itih razloga (u ovom konkretnom slucaju bezbednosnih) pozeljno da se
obezbedujuinterno - na primer usluge snabdevanja stanovnistva pijacom vodom.

Primerirazlogazaiprotivinternog pruzanja usluga:

kada interno obezbedujemo usluge, resursi su nam stalno dostupni, potrebe LS imaju prednost,
postojedi ljudski resursi u LS i njihova ekspertiza mogu se najbolje iskoristiti, javni poslovi se obavljaju
uz vecu svestipotencijalno vecu posvecenost,

negativni aspekti se mogu odnositi na to da usluge nisu organizovane po trzisnim uslovima, realni
troskovi mogu biti visi nego u slucaju eksternog pruzanja usluga, ljudski resursi u LS se ne koriste u
punom kapacitetu.

Treba imati na umu da cena/trosak jeste bitan element, ali ne sme biti jedini pri odlucivanju. Kvalitet
obavljanja posla, briga za javni interes i socijalni momenat svakako su elementi koji su veoma znacajni za
donosenje odluke ovog tipa.

5.5.3 Eksterno pruzanje usluga - kupiti

Eksterno pruzanje usluga podrazumeva da se usluge kupuju po trzisSnim uslovima, primera radi od drugih
pravnih ili privatnih lica. Eksterna nabavka je uglavnom bolje i ekonomicnije resenje u slucaju maksimalne
potraznje, izuzetnih zahteva ilineobi¢nih potreba. Eksterna nabavka moze imati sledece karakteristike:

LS kupuje usluge od trece strane (npr. od privrednog drustva, organizacije civilnog drustva itd.);
cene se trzisSno odreduju - obi¢no se primenjuje u oblastima u kojima postoji vise dobavljaca koji
izrazavajuinteresovanje za pruzanje usluge;
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ne postoji potpuna opstinska kontrola nad sprovodenjem usluga - glavna razlika izmedu eksternog
pruzanja i osnivanja izdvojenog tela (spin-off). U ovom slucaju LS nema nikakvu direktnu ulogu u
upravljanju, na primer privatnom kompanijom, i ne interesuju je operativni troskovi te privatne
kompanije. Interesi LS obezbedeni su ugovorom potpisanim sa pruzaocem usluga i okrenuti ka
troskovima, kvalitetu i nivou pruzene usluge (sam model je orijentisan naishod);

nema vlasnicke uloge, pa prema tome nema ni zabune oko vlasnistva;

odgovornost: podrazumeva se da LS snosi krajnju odgovornost, jer se uvek radi o pruzanju usluge
namenjene javnosti/gradanima, prema kojima, bez obzira na postojanje ugovora sa pruzaocem usluga,
krajnju odgovornost snosi LS, odnosno lokalna vlast. Na primer, neko moze da smatra opstinu
odgovornom ukoliko su mu u saobracajnom udesu nanete povrede vozilom privatne prevozne
kompanije koja je unajmljena. Medutim, opstina moZe da koristi ugovorno pravo da refundira troskove
od trece strane. Treba imati na umu da mogu nastati ogromni troskovi odstete (medutim, troskovi
mogu nastatiiako Stetu nacinivozilo LS).

5.5.4 Eksterno pruzanje usluga u kontekstu Srbije (javne nabavke)

Postoje tri glavne kategorije narucilaca javnih nabavki:
drzavnajavna preduzeca,
zdravstvoisocijalna zastita, i
LSijavnapreduzeca.

Imajuci u vidu visok nivo realizacije ukupne vrednosti javnih nabavki, moze se zakljuciti da nabavke LS i
lokalnih javnih preduzeca cesto direktno opredeljuju privredni razvoj i zaposlenost u jednoj LS, posmatrano
iz perspektive toga sta ¢e se nabavljati, na koji nacin i po kojim cenama. Unapredenje javnih nabavki postaje
jedan od vaznih zadataka LS zbog toga sto omogucava ostvarivanje drugih strateskih ciljeva, kao sto su
neutralisanje negativnih efekata ekonomske krize, privlacenje stranih ulaganja i razvoj lokalne privrede i
zaposljavanje.”

Iz navedenih razloga se prilikom sprovodenja javnih nabavki moraju uzeti u obzir razliciti faktori i kriterijumi,
a ne samo najniza kupovna cena. Sveobuhvatno odredivanje cilja omogucava da se ukljuce svi troskovi u
vezisa predmetom nabavke nastali tokom njegove eksploatacije (recimo, utrosak energije, kvaroviitroskovi
servisiranja), s jedne strane, kao i svi pozitivni efekti za LS, kao Sto su efekti zaposljavanja, jacanja
konkurentnostilokalnih preduzeca, a koji donose koristi u duzem vremenskom periodu.”

98 Unapredenije sistema javnih nabavki u Srbiji kao odgovor na svetsku ekonomsku krizu (nepotpisana analiza na internet prezentaciji
Uprave za javne nabavke).

99 Ibid.
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Ukoliko se eksterno pruzanje usluga pokaze kao najadekvatnije reSenje, pristupa se postupku pokretanja
javne nabavke. Principi ekonomic¢nosti, efikasnosti i efektivnosti predstavljaju osnovni putokaz, ¢ijim se
postovanjem postize svrsishodnost javnih nabavki.'”

Lokalne samouprave cesto imaju poteskoca da jasno definisu kriterijume za procenu vrednosti nabavke,
kao i samu svrsishodnost. Drugim recima, ¢ak i u dobro uradenom planu javnih nabavki nedostaje detaljno
obrazlozenje opravdanosti javnih nabavki, koje su narucioci obavezni da donose na godisnjem nivou.'

Ciljevi postupka javne nabavke

Pravilnik o sadrzini akta kojim se blize ureduje postupak javne nabavke ™ nalaze da narucilac internim aktom
blize ureduje cilieve postupka javne nabavke (celishodnost i opravdanost, ekonomicno, efikasno i
transparentno trosenje javnih sredstava, efektivnost, obezbedivanje konkurencije i jednak polozaj svih
ponudaca). Ukoliko bi nadlezne sluzbe narucilaca pristupale pri planiranju nabavki u skladu sa savetima i
kriterijumima koje definise pomenuti pravilnik, svrsishodnost nabavki ne bi bila dovedena u pitanje.

102

5.5.5 lzdvojena (spin-off) tela

Izdvojena (spin-off) tela mogu imati razlicite oblike, a u kontekstu LS u Srbiji najcesce je re¢ o javnim
preduzecima ciji je osnivac LS. Razlozi za formiranje ovakvih tela mogu biti razliciti, a najcesce je rec o
nemogucnosti LS da sama, oslanjajuci se na sopstvene kapacitete, pruzi odredenu uslugu. Osnivanjem
izdvojenih tela LS ima kontrolu nad sprovodenjem usluga, sto je velika prednost jer je LS i njihov formalni
vlasnik - LS je osnovala preduzece i najcesce je vlasnik imovine, dok je javno preduzece korisnik. Glavni
razlog za ovakvu preporuku jeste bolja zastita javnog interesa. Negativna strana je to sto postoji mogucnost
da ovakva tela (na primer javna preduzeca) sluze za zaposljavanje kadra koji ne mora uvek biti adekvatan u

smislu kvalifikacija i kompetencija ali je podoban u politickom smislu, ¢ime se otvara prostor za korupciju.
Dodatniizazovi koji mogu postojati sa ovakvim tipom tela su mnogobrojni.

. Manjak kontrole (strateske i operativne) - ukoliko se strategija i poslovanje potpuno prepuste, onda LS
imaju ogranicenu mogucnost da uticu na proces koji i pored toga i dalje poseduju. Opstinske

100 Erceg, V. Svrsishodnost javnih nabavki - znacaj i definisanje. Beograd: Program Evropske unije ,Podrska civiinom drustvu 2013 za
Srbiju, 2015.

101 Prema Zakonu o javnim nabavkama, narucilac (§to moze biti LS) u obavezi je da donese godisnji plan javnih nabavki, koji sadrzi: redni
broj javne nabavke, predmet javne nabavke, procenjenu vrednost javne nabavke, vrstu postupka javne nabavke, okvirni datum
pokretanja postupka, okvirni datum zakljucenja ugovora, okvirni rok trajanja ugovora.

102 Pravilnik o sadrzini akta kojim se blize ureduje postupak javne nabavke (,Sluzbeni glasnik RS, br. 106/2013).
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regulatorne i nadzorne moci postaju neznatne. U vecini LS neophodan je dodatni napor, i u politickom
i uregulatornom smislu, da se poveca nadzor lokalnih skupstina nad radom javnih preduzeca i drugih
javnih organizacijaiustanova, korisnika lokalnog budzeta.

- Imajuciu vidu da se ¢esto u odbore ovakvih tela postavljaju predstavnici LS, treba stalno imati na umu
da ti predstavnici treba da imaju Siru sliku (da se ne fokusiraju samo na svoj sektor i delokrug posla) i da
prioritet treba da bude unapredenje pruzanja usluga, a ne pojedinacni interes, kao da i ti predstavnici
treba daimaju komercijalno, odnosno iskustvo iz privrede i pruzanja usluga.

- U vezisa prethodno recenim, trebalo bi da postoji i jasno razumevanje vlasnistva - dakle da se ostavi
dovoljna sloboda preduzecu, a da odgovornost za zastupanje vlasnickih interesa odnosno interesa LS i
sam razvoj preduzeca ostanu na politicarima. Postoji i mogucnost da s vremenom predstavnik LS
pocne da zastupa interese preduzeca umesto interesa da se dati posao ili usluga obavlja odnosno
pruza na kvalitetan nacin, te se iz svih navedenih razloga mora dobro promisliti pre nego sto se ude u
ovakav odnos.

5.5.6 Koncesije i javno-privatna partnerstva

"% &to znaci da to nije sasvim nepoznata

Poceci razvoja koncesionarstva u Srbiji datiraju jos iz 19. veka,
praksa naovim prostorima. Svrha koncesije je da doprinese brzem razvoju, kroz ulaganja, koja u slucaju kada
je koncesionar strano lice predstavljaju oblik stranih ulaganja. Sam predmet koncesija i javno-privatnog

partnerstva (JPP) propisan je Zakonom o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama.'”

Javno-privatno partnerstvo je dugorocna saradnja izmedu javnog i privatnog partnera radi obezbedivanja
finansiranja, izgradnje, rekonstrukcije, upravljanja ili odrzavanja infrastrukturnih i drugih objekata od javnog
znacajaipruzanja usluga od javnog znacaja, koje moze biti ugovorno ili institucionalno.

Kod koncesija i JPP vrlo je vazno uvek voditi raCuna o mogucnosti doslednog i efikasnog sprovodenja
javnog interesa u odnosu na interese aktera iz drugih sektora. Ovo znaci da je krajnja odgovornost uvek na
LS - narocito ako je situacija takva da ranije nije bilo iskustava - zbog cega sklapanju ugovora o JPP treba
pricikrajnje oprezno.

103 Tacnije iz 1859. godine, kada je francusko drustvo za eksploataciju rudnika Majdanpek dobilo vrstu koncesije u trajanju od 30
godina, a prvi ugovor o koncesiji zakljucio je nesto kasnije i Grad Beograd sa jednom italijanskom firmom o obavljanju tramvajskog
saobracaja. Primera u Srbiji ima jos iz perioda pocetka dvadesetog veka, ali je zanimljivo da nakon Drugog svetskog rata pa sve do

Srbiji. Beograd: Ekonomski horizonti, 2010, 12 (1), str. 91.
104 Zakon o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama (,Sluzbeni glasnik®, br. 88/11, 15/16 i 104/16).
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Prevashodni razlog za oprez kad je u pitanju biranje javnog partnera jeste postojanje jasnog i neprikrivenog
motiva za sticanjem profita kod privatnog partnera. Privatni partner u JPP nikada ne ulazi zbog javnog interesa
i ucinice sve da svoj interes obezbedi do maksimuma. Javni partner, pri tome, uvek snosi odgovornost prema
gradanima za pruzanje javnog servisa (npr. javno osvetlienje, ¢istoca javnih povrsina). Rizik za LS se, osim toga,
nalazi i u nivou struc¢nih i pregovarackih kapaciteta lokalnih sluzbenika i tehnickog osoblja da ravnopravno
ucestvuju kako u procesu pripreme JPP, tako i u potonjim procesima pracenja i upravljanja ugovorom, uvek i
svuda Stiteci javni interes i ,nastojec¢i da obezbede dodatni kvalitet za novac” koji je izdvojen kroz JPP.
Opstine, pa i gradovi u Srbiji se u tom smislu razlikuju u velikoj meri, te je pre bilo kakvog koraka ka JPP
potrebno sprovesti odgovaraju¢e unutrasnje procese i analize koji bi pokazali njegovu opravdanost.

5.6 Meduopstinska saradnja

Prilikom uspostavljanja bilo kakvog oblika saradnje LS bi trebalo da odgovore na odredena pitanja i donesu
odluke zasnovane na konkretnim podacima (npr. koje mogucnosti stvara dati vid saradnje, koje su koristi od
tog vida saradnje, da sprovedu finansijsku analizu uz procenu visine i strukture prihoda i rashoda, da
identifikuju sve potencijalne rizike).

5.6.1 Prilike

Uspostavljanje zajednicke saradnje dovodi i do smanjenja troskova, kako usled zajednickog finansiranja,
tako i usled smanjenja troskova po jedinici i omogucenja ekonomije obima, a posebno je pogodno iz
perspektive upotrebe novijih tehnologija, koje verovatno samostalno ne bi mogle da priuste. Prilikom
pokretanja ovakve vrste partnerstva vazno je da postoje iste ili slicne potrebe izmedu dve LS (da sa istim ili
slicnim ciljem ulaze u poduhvat odnosno saradnju).

Dugorocni pozitivni efekti koji mogu proizadi iz saradnje izmedu dve ili vise LS jesu: pozitivan uticaj na
praksu upravljanja uopste; razvija se volja svake pojedinacne LS za saradnjom sa drugim javnim, privatnim i
drugim organizacijama; podstice se profesionalizam - kroz odgovornost za obavljanje posla, koja je u tom
slucaju podeljena; smanjenjem opterecenja ili fokusirano$¢u na manje izazove koji su postojali rukovodstvu
se daje mogucénost da se usmeri na strateske ciljeve; razvija se osecaj solidarnosti medu partnerskim LS.

105 Araujo, S., Sutherland D. Public-Private Partnerships and Investment in Infrastructure. Paris: OECD Economics Department Working
Papers, No. 803, 2010.
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5.6.2 Rizici

Postoje i odredenirizici koje donosi saradnjaizmedu LS (teritorijalna udaljenost, slozenost procesa dolazenja
do odluka i sprovodenja aktivnosti, nespremnost da se delegira i/ili da se podeli politicka mo¢, generalni
sistem kontrole). U nastavku je izvod iz jedne publikacije koja je usmerena na meduopstinsku saradnju.'

Rizici meduopstinske saradnje

Prvi i osnovni uslov za uspostavljanje efikasne meduopstinske saradnje predstavlja postojanje jasno
definisanog zajednickog interesa opstina za stupanje u aranzmane meduopstinske saradnje.

Uspostavljanje efikasne meduopstinske saradnje zahteva takode i postojanje liderstva u jednoj od
lokalnih samouprava koji bi pokrenulo proces meduopstinske saradnje, kao i postojanje kulture i
tradicije saradnje medu jedinicama lokalne samouprave.

Medutim, u praksi je pored navedenih faktora sve znacajnije postojanje spoljnih podsticaja za
uspostavljanje meduopstinske saradnje koju moZe inicirati centralna vlast, ali i regionalni i

nadnacionalni nivo vlasti, kao $to je EU."’

Ne treba zaboraviti da je kljucni argument za uspostavljanje dobrovoljne saradnje isplativost, ali treba
uzeti u obzir da je takode moguce da administracija meduopstinske saradnje moZe udvostruciti
administraciju u pojedinim lokalnim samoupravama, ¢ime se povecavaju ukupni troskovi. Pored toga,
u dosadasnjoj praksi koja se odnosi na uspostavijanje i funkcionisanje meduopstinske saradnje
identifikovane su brojne prepreke za uspostavljanje i razvoj meduopstinske saradnje, obi¢no
uzrokovane nedostatkom kapaciteta lokalnih samouprava za uspostavljanje meduopstinske saradnje
ilinedostatkom kvalitetne komunikacije sa drugim lokalnim samoupravama.

Jedna od identifikovanih prepreka koja se cesto navodi jeste nedostatak poverenja. Pouzdani
partnerski odnosi su od sustinskog znacaja kada je u pitanju saradnja sa drugim opstinama, ali

eventualni nesporazumi u proslosti mogu da deluju destimulisuce na razvoj meduopstinske saradnje.

Poverenje se gradi s vremenom, medutim, insistiranje na ugovornim odnosima i vodenje dobro

106 Avlijas, S., Knezevic, I. Modeli meduopstinske saradnje u EU i mogud¢i podsticaji za razvoj u Srbiji. Beograd: Stalna konferencija
gradova i opstina, 2010, dostupno na
http://www.skgo.org/upload/files/Analiza_modeli_MOS_u_EU_i_moguci_podsticaji_za_razvoj_u_Srbiji_web.pdf

107 Ibid
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pripremljenih i direktnih pregovora najbolji je nacin da jedna opstina obezbedi ravnopravan tretman u
meduopstinskoj saradniji.

Sledeca prepreka u uspostavljanju meduopstinske saradnje jeste strah od gubitka
nadleznosti/kontrole u pojedinim oblastima. Stupanjem u proces meduopstinske saradnje u formi
stalnih tela meduopstinske saradnje i prenosenjem odredenih nadleznosti za vrsenje javnih usluga
neminovno se javlja strah od gubitka kontrole nad nadleznostima koje im pripadaju.

Strah od gubljenja identiteta je takode identifikovan u literaturi koja se bavi meduopstinskom saradnjom
jer pojedine opstine smatraju da kroz proces meduopstinske saradnje gube jedinstvenost i identitet.

Na kraju, postoji uverenje manjih lokalnih samouprava da vece gradske opstine imaju uvek vece koristi
od meduopstinske saradnje u odnosu na ostale lokalne samouprave. Zato uvek treba insistirati na
partnerskim odnosima koji su bazirani na jednakosti, bez obzira na velic¢inu opstine, kao i na aktivnom
ucescu u definisanju svakog dela saradnje.

5.6.3 Organizacija meduopstinske saradnje

Lokalne samouprave, kao i preduzeca, ustanove i druge organizacije ciji je osnivac LS, imaju mogucnost da
saraduju i udruzuju se radi ostvarivanja zajednickih ciljeva, planova i programa razvoja, kao i drugih potreba
od zajednickog interesa.'”® Takode, Zakon o regionalnom razvoju'” kao jedan od svojih ciljeva podsticanja
regionalnog razvoja navodi podsticanje meduopstinske, meduregionalne, prekograni¢ne i medunarodne
saradnje u pitanjima od zajednickog interesa. | drugi zakoni predvidaju uspostavljanje saradnje medu

+110 111 (na

zajednicama, kao sto su na primer Zakon o socijalnoj zastiti  ili Zakon o komunalnim delatnostima
primer, dve ili visSe LS mogu sporazumom urediti zajednicko obezbedivanje obavljanja komunalnih
delatnosti kada na efikasnost i ekonomicnost upucuju rezultati studije opravdanosti zajednickog
obezbedivanja komunalnih delatnosti)."”” Modeli saradnje su razli¢iti u zavisnosti od toga da li je pojedina
uprava u mogucnosti da samostalno obavlja predvidene poslove ili, primera radi, vecu korist donosi

zajednicko vrsenje tih poslova.

108 Mogu osnivati i svoje asocijacije, recimo za zastupanje interesa svog ¢lanstva pred drzavnim organima itd. Na osnivanje i rad
asocijacija LS primenjuju se odredbe zakona kojim se ureduje osnivanje i rad udruzenja.

109 Zakon o regionalnom razvoju (,Sluzbeni glasnik RS, br. 51/2009, 30/2010 i 89/2015 - dr. zakon).
110 Clan 7 Zakona o socijalnoj zastiti (,Sluzbeni glasnik RS", br. 24/2011).
111 Zakon o komunalnim delatnostima (,Sluzbeni glasnik RS, br. 88/2011 i 104/2016).

112 Izradi studije opravdanosti pristupa se kada predsednici opstina odnosno gradonacelnici nalozZe izradu studije opravdanosti.
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U pojedinim slucajevima je najefikasnije kada se saradnja jedne ili viSe LS upotpuni ostvarivanjem saradnje
sa pruzaocima usluga privatnog sektora, ali svaki taj slucaj treba dobro analizirati zbog potencijalnih rizika
po ostvarivanje javnoginteresa.

S obzirom na to da u Srbiji jos uvek nije zazivela saradnja izmedu LS u ovom smislu, u nastavku su
predstavljeni takvi modeli koji postoje u EU.

Modeli meduopstinske saradnje u Evropskoj uniji

" Jako ovako formalni oblici

U EU se izdvajaju cCetiri osnovna modela meduopstinske saradnje.
meduopstinske saradnje ne postoje u Srbiji, trebalo bi ih razmotriti radi buduceg planiranja i razvoja

meduopstinske saradnje.

Poluregionalne uprave predstavljaju oblik meduopstinske saradnje u formi stalne organizacije na koju su
opstine prenele mandat odlucivanja u oblasti planiranja i koordinacije lokalnih politika u jednom ili vise
sektora (prostorno planiranje, planiranje socioekonomskog razvoja, javni prevoz, hitne sluzbe, distribucija
vodeiodlaganje otpada).

Stalna organizacija za zajednicko pruzanje javnih usluga nastaje kada opstine i eventualno neke drzavne
institucije prenesu pravo odlucivanja u odredenim oblastima, a moze funkcionisati i kao agent na osnovu
uputstva opstina ukljuc¢enih u medopstinsku saradnju.

Sporazum o saradnji u pogledu pruzanja usluga (ucesnici su sklopili formalni sporazum o saradnji u
pruzanju usluga bez uspostavljanja stalne zajednicke organizacije).

Forum/platformu za planiranje c¢ine labavo povezane mreze opstina i drugih javnih ili privatnih aktera
uklju€enih u planiranje i koordinaciju lokalnih politika.

113 Hulst, R., Montfort, A. (eds). Inter-municipal cooperation in Europe. Amsterdam: Springer Netherlands, 2007, str. 224-232.
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5.7 Administracija

5.7.1 Ljudski resursi

Potreba za motivisanim i profesionalnim kadrom na lokalnom nivou dolazi iz vise razloga. Gradani shvataju da
LS i njena tela treba da sluze prevashodno da bi oni sami ostvarili svoja prava i da bi im LS pruzile adekvatne
usluge, te zato postavljaju zahteve. Imajuci to u vidu, i rukovodstvo i zaposleni u LS trude se da pruzaju ove
usluge na sto efikasniji i transparentniji nacin, sto je nemoguce bez adekvatnog struc¢nog kadra. Kada u
celokupni kontekst ukljucimo i poslovni sektor, koji je po svojoj prirodi jos zahtevniji i dodatno kriticki nastrojen,
potreba za razvijanjem kadrova i postojanjem adekvatnog sistema upravljanja na lokalu postaje neminovnost.

Kadrovski plan

Upravljanje ljudskim resursima u LS treba da zapo¢ne donosenjem realnog kadrovskog plana koji ¢e
obuhvatiti analizu postojec¢eg stanja i strukturu zaposlenih prema broju i kvalitetu (zaposleni na
odredeno ili neodredeno vreme i angazovani po ugovoru), razliku izmedu postojeceg i potrebnog
broja zaposlenih, vremensku dinamiku potrebe za novim kadrom u planskom periodu, potrebu za
dodatnim kadrom usled povecanja obima posla, potrebu za dodatnim kadrom za koji se zahtevaju
kvalifikacije koje nisu predvidene postojec¢im pravilnikom o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji
poslova (kod uvodenja novih poslovnih procesa) i visak kadra po pojedinim organizacionim jedinicama.

Usvajanje ovakvog plana predstavlja okvir kojim se daje legitimitet za sva buduca zaposljavanja. Posto
se donosi na godisnjem nivou, kadrovski plan sa sobom moze nositi rizik od uticaja politickih ambicija
rukovodstva i partijskog zaposljavanja. Zbog toga je vazno da analiza potreba iskazanih u kadrovskom
planu jasno prati ambicije iskazane u planovima rada LS i njenih organizacionih jedinica, kako bi se
zaposljavanje opravdalo realnim potrebama, a ne samo finansijskim pokri¢em. Efikasnost planiranja
ljudskih resursa trebalo bi da se ocenjuje time da li su rezultati uvodenja te funkcije ostvareni uz
razuman utrosak ukupnih raspolozivih resursa (finansijska analiza, da li je postignuta svrha planiranja,
uticaj uvodenja funkcije planiranja na ukupno poboljSanje performansi lokalne administracije).

Danijela Petkovi¢
lokalna samouprava Aleksinac
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5.7.2 Organizacija

Potreba za unapredenjem rada i povecanjem efikasnosti LS u promenljivom i dinami¢nom radnom
okruzenju u kom one funkcionisu mora da bude utemeljena u organizaciji samih LS i da je podrzi sistematski
pristup - od stvaranja zakonodavnog okvira koji prepoznaje strukturnu i funkcionalnu organizaciju LS do
uvodenja novih procesa rada, struktura, tehnologija i promovisanja i negovanja vrednosti kojima se vodi
savremena LS. U tom smislu, organizaciji LS mozZemo pristupitiiz dva ugla:

jedan koji se odnosi na hijerarhijski/planski nivo (u smislu jasne linije odgovornosti), i

drugi koji se odnosi na funkcionalni nivo, koji definise jasne korake u postoje¢im procesima, radne
procedure/korake, meduzavisnost procesa/procedura i nacin koordinacije i komunikacije potreban za
njihovo sprovodenje.

Organizacija (hijerarhijski/planski nivo)

Prilikom organizacije rada LS primenjuje se iskljucivo pravilo prezumpcije nadleznosti, odnosno svaki
organ LS vrsi poslove u okviru svoje nadleznosti utvrdene zakonom i statutom i za obavljanje svojih
poslova snosiobjektivnu odgovornost.

Vrlo je bitno istaci pravno relevantnu Cinjenicu da izmedu organa LS postoji decidno i jasno odredena

hijerarhija odgovornosti u obavljanju poslova i vrSenju nadzora.
Jovica Pesi¢
lokalna samouprava Doljevac

Za primenu funkcionalnog plana mogu se koristiti razlicite tehnike i alatke u cilju jasnog definisanja
odgovornosti/procedure za sprovodenje odredenog zadatka. Jedna od alatki koju bi LS mogle da koriste je
takozvana RACI matrica (responsible = odgovoran za operativho izvrsenje/sprovodenje zadatka;
accountable = odgovoran - onaj ko delegira zadatak i odobrava ga; consulted = konsultovan, podrazumeva
dvosmernu komunikaciju; informed = onaj ko biva informisan, podrazumeva jednosmernu komunikaciju).

Interna kontrola

Princip interne kontrole u organima LS primenjuje se kroz poslove interne revizije i budzetske inspekcije,
koji vrse inspekcijski nadzor i internu reviziju direktnih i indirektnih korisnika budzeta, javnih preduzeca i

ustanova cCiji je osnivac LS, kontrolu primene zakona u oblasti materijalno-finansijskog poslovanja i
namenskog i zakonitog koris¢enja budzetskih sredstava, kao i kroz ocenu sistema interne kontrole.
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Utvrdivanje nadleznosti organa i podela odgovornosti za obavljanje poslova je neminovna, jer bi u
protivhom doslo do nesavesnog, nezakonitog i neodgovornog obavljanja poslova, po principu ,nisam
odgovoran, to nije u mojoj nadleznosti‘. Odgovornost za obavljanje poslova je uspostavljena i u slucaju
kada ovlaséeni sluzbenik u ime OU predlaze donosenje predloga (nacrta) odluke koju nadlezni organ
(skupstina ili opstinsko vece) treba da usvoji i na takvom aktu neophodni su potpis tog sluzbenika, zatim

rukovodioca sluzbe i nacelnika uprave.
Jasmina Lapcevié
lokalna samouprava Blace

5.7.3 Administrativne tehnike

Administrativne tehnike koje se koriste u poslovanju organa LS mogu biti od velikog znacaja za pruzanje
pravovremenih, transparentnihitacnih informacija. Administrativnost u ovom smislu ne sme se poistovetiti
sa birokratijom, jer adekvatne administrativne tehnike zapravo treba da ublaze birokratizam svojom
sistematicnom uredenoscu i profesionalnim kadrom, koji je u funkciji interesa gradana (a uz postovanje
kriterijuma kao S$to su transparentnost, dostupnost i poverljivost). Uredba o kancelarijskom poslovanju
organa drzavne uprave'* ureduje sistem kancelarijskog poslovanja i odnosi se i na organe LS kada vrée
poverene poslove.

Administrativne procedure

Propisi i praksa administrativnih procedura regulisu opsteprihvac¢ene pojmove: podnesak, akt, prilog,
predmet, dosije, fascikla, rokovnik, registarski materijal, arhivska grada, prijemna kancelarija, pisarnica,
arhivaiarhivski depo. Efikasnost administrativnih tehnika uslovljena je efikasnos¢u koja podrazumeva
kvalitetan kadar angazovan na administrativnim poslovima i savremenu informacionu tehnologiju.
Administrativne tehnike podrazumevaju odmerene procedure i procese sa Sto manje birokratskog
pristupa kao preduslov za efikasnu administraciju.

Administrativne procedure podrazumevaju kompletnost, sistemati¢nost, saradnju i koordinaciju u
obradi predmeta, posebno u pripremi bitnih odluka, uspostavljanjem mreze aktivnosti sa razlicitih
polozajaijasno definisanom centralnom pozicijom.

S obzirom na inovacije u informacionim tehnologijama, treba sagledati potrebu da se propisi o
administrativnom poslovanju izmene i prilagode kako bi se doprinelo pojednostavljivanju
administrativnih procedura a istovremeno povecali efikasnost i kvalitet administracije.

114 Uredba o kancelarijskom poslovanju organa drzavne uprave (,Sluzbeni glasnik RS, br. 80/92, 45/2016 i 98/2016).
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Kvalitet i efikasnost administrativnih tehnika podrazumevaju princip transparentnosti, odnosno
dostupnostisvihinformacija gradanima, uz obaveznu zastitu podataka o licnosti.

Pitanje zastite podataka ne podrazumeva samo jasno definisan sistem ko moZe imati pristup kojim
registrima i ko ima pravo uvida u poverljiv materijal vec i jasno definise Sta spada u materijal sa
klauzulom poverljivosti, jer se ova klauzula u praksi ¢esto zloupotrebljava.

Efikasnost administracije i transparentnost su u direktnoj vezi, pa je neophodno koris¢enje svih
raspoloZivih postupaka, a posebno dobro osmisljenih i kvalitetno uredenih internet prezentacija LS.
Treba obezbeditiinformisanost, u¢esce i interakciju sa gradanima.

Prioritet u administrativnom poslovanju LS treba da budu interesi gradana i reSavanje njihovih zahteva.

Maida Kasumovic
lokalna samouprava Sjenica

5.7.4 Nadzor administracije

Nadzor administracije je Sirok pojam i moze se posmatrati kroz razli¢ite oblasti. Ono sto je neupitno jeste to
da nadzor mora da postoji na razli¢itim nivoima (posebno zbog toga sto je ukljucen i politicki element) kako
ne bidolazilo do zloupotrebe vlastiiresursa.

Nadzor administracije

Sam pojam nadzora administracije drzavnih, pokrajinskih, regionalnih i opstinskih struktura viasti i
administracije odnosi se na Sirok spektar kontrole na svim nivoima koju vrse unapred odredene
nadzorne institucije. Nadzor (kontrola) vrsi se na osnovu tacno i precizno odredenih raspodela
odgovornosti, koje moraju biti u skladu sa zakonom koji donosi najvisi drzavni organ (Narodna
skupstina RS, na predlog Vlade) kao i sa svim podzakonskim aktima koji se donose i usvajaju na
pokrajinskom, regionalnom i lokalnom nivou.

Tacna i precizna raspodela odgovornosti kao i jasna politicka nadleznost administracije osnovni su
preduslovida se kontrola sto bolje i kvalitetnije sprovede.

Nadleznosti u LS jasno su definisane u Zakonu o lokalnoj samoupravi i Zakonu o radu. Osnovnim
podzakonskim aktom opstine (statutom) preciznije su definisani funkcionisanje LS i raspodela
nadleZnosti na lokalnom nivou. BudzZet opstine, funkcionisanje organa LS, zatim sistematizacija radnih
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mesta, zaposljavanje novog kadra, imovinsko funkcionisanje u opstini, gradevinski i kapitalni poslovi u
opstini predmet su direktne ili indirektne revizije - kontrole. U svim ovim oblastima moguce je
sprovoditi kontrolu samo ako su unapred tacno i precizno odredene nadleznostii obaveze.

Opstinska administracija je vise pod direktnom kontrolom opstinskih revizorskih institucija (inspekcije,
opstinski sudovi, interna revizija), dok indirektnu reviziju sa drzavnog nivoa sprovode drzavna tela koja
se obrazuju u Narodnoj skupstini (odbori, agencije, DRI) ili ih Vlada preko ministarstava obrazuje u
inspekcijske sluzbe, agencije, posebna tela.

Za funkcionisanje administracije LS, u smislu zaposlenih u sluzbama LS, preporucljivo je da nacelnici
odeljenja i nacelnik uprave vode racuna o efikasnosti rada zaposlenih tako sto ¢e uvesti redovne i
periodic¢ne izvestaje koje ¢e zaposleni dostavljati za odredeni vremenski period. Takode, o zaposlenima
se mora voditi evidencija prisutnosti na radnom mestu u cilju sto efikasnijeg obavljanja poslova.

Temeljna i detaljna revizija administracije LS koja se sprovodi preko revizorskih tela (a koje obrazuje
drzavna vlast) prolazi finalnu proceduru usvajanjem izvestaja revizorske institucije u lokalnoj i
republickoj skupstini. lako je indirektna revizija u pitanju, sama po sebi nosi epitet najnezavisnije i
najtemeljnije kontrole administracije LS u nasoj zemlji.

Nikola Ivanovi¢
lokalna samouprava Ivanjica

5.8 Logistika

5.8.1 Fizicka infrastruktura

Fizicka infrastruktura je neizostavan element za obavljanje javnih poslova. Konkretno, pod fizickom
infrastrukturom u LS smatraju se: centralna administracija - administrativne zgrade, skole, bolnice, ulice,
putevi, trgovi, domovi zdravlja, sportske ustanove, postrojenja za vodosnabdevanje, deponije za odlaganje
smeca, bazeni, javni toaletiidrugo.

Planiranje fizicke infrastrukture podrazumeva uzimanje u obzir svih aspekata potrebnih za izgradnju,
odrzavanje i/ili upravljanje pojedinacnim objektom i pripadaju¢om lokacijom ili fizickim resursom. Ovo znaci
da mora postojati efikasna koordinacija izmedu razlicitih sektora unutar same LS, kao i sagledavanje sirih
potreba (potreba u odnosu na celokupan region, pa i samu drzavu). Neefikasno upravljanje
administrativnom infrastrukturom moze dovesti do izgubljenih resursa i pogresnih investicija i zato je
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neophodno obaviti prethodne analize (na primer, izgradnja skole do koje ne postoje pristupni putevi ili je
udaljenost od stanice javnog prevoza prevelika, pa je investicija zahtevna i/ili problemati¢na).

Fizi¢ka infrastruktura i logistika (pojmovi)

Centralna administracija (administrativne zgrade) - da bi se posao obavljao kvalitetno, sve javne
institucije bi trebalo da budu u jednoj zgradi, kako bi stranka mogla brze i efikasnije da obavi posao.
Logistika bi u tom slucaju bila u komunikaciji i koordinaciji sa svim institucijama u cilju efikasnog
pruzanjainformacija zainteresovanim stranamai gradanima.

Skolske zgrade - odrzavanje $kolske zgrade (krecenje, uredenje $kolskog dvorista, ogrev kao i
obezbedivanje prevoza za ucenike na seoskim podrucjima).

Bolnice/domovi zdravlja - uredenje javne povrsine doma zdravlja (krecenje unutrasnjih prostorija,
obezbedivanje prevoza medicinskom osoblju za obilazak terena u pruzanju medicinske pomoci).

Sportske ustanove - obezbedivanje prevoza sportistima, uspostavljanje skole ili akademije sporta za
mlade uzrasteizarazliCite vrste sporta, kao i nagradivanje mladih uspesnih sportista.

Objekti za slobodno vreme - odrZavanje objekata za slobodno vreme (teretana na otvorenom, tereni
zamale sportove i balon-sale).

Ulice, putevi i javni trgovi - izgradnja puteva i javnih trgova i njihovo dalje odrZavanje (popravke i
farbanje klupa, uredenje i odrzavanje travnatih povrsina, uredenje trotoara, odrZzavanje javne rasvete).

Vodosnabdevanje - izgradnja i odrzavanje novih cevovoda, odrzavanje postojecih, kontrolisanje
ispravnostivode.

Odlaganje kanalizacionih voda - izgradnja i odrzavanje objekata za precis¢avanje otpadnih voda i
izgradnja novih cevovoda.

Lokacija za odlaganje otpada - pruzanje odgovarajuce lokacije, kao i samo njeno uredenje i

odrzavanje.
Fikret Sinanovi¢
lokalna samouprava Tutin
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5.8.2 Pokretna dobra

Vrsenje administracije neminovno podrazumeva i korisé¢enje odgovarajuée opreme (pokretna dobra/stvari).
Pod tim pojmom se podrazumevaju, na primer, razlicita opstinska vozila, kao sto su vozila za odrzavanje
puteva, kamioni za sakupljanje otpada, kancelarijski materijal i drugo. Apsolutno je logi¢no da se dobar deo
te opreme nabavlja i odrzava na centralnom nivou, imajuci u vidu da to smanjuje ukupne troskove. S druge
strane, treba biti obazriv kod donosenja odluka po ovim pitanjima, u smislu procene da li su ukljuceni
troskovi odrzavanja, amortizacije (vozila), da liih je efikasnije kupovatiili iznajmljivati i da li je neko trece lice

odgovornoiza pruzanje usluge.

Logistika i pokretna dobra

Logistika podrazumeva i odgovarajucu opremu. Kancelarijski materijal i oprema se nabavljaju i
odrZavaju na centralnom nivou, posto je tako ekonomicnije. Na primer, kad su u pitanju opstinska
vozila, osim mogucnosti za otpis amortizacije kroz investicije vazno je i da li se vozila koriste na
centralnom nivou ili kroz svako odeljenje. Nekada je jeftinije da se trecem licu plati odrzavanje jer
opstina nema ljude obucene za odrzavanje i popravku ilinema garazu. Takode je vazno da opstina vodi

registar opreme.
Muhamed Abdullahu
lokalna samouprava Presevo

5.8.3 Informacione tehnologije

Razvoj informacionih tehnologija treba da dovede do unapredenja efikasnosti poslovanja. Efikasnost
poslovanja bi mogla da se ogleda u automatizaciji procesa, olaksavanju rada ne samo unutar samih LS vec¢iu
osavremenjivanju rada javnih preduzeca i ustanova. Koris¢enje ovih tehnologija bi direktno uticalo na
efikasnije upravljanje svim delatnostima u LS.

Da bi LS efikasno mogle da koriste dostupne informacione tehnologije, potrebno je (pored nabavke
softvera i hardvera): omoguditi uvezivanje pojedinacnih radnih jedinica/stanica; jasno definisati
odgovornosti, a u skladu sa njima i prava pristupa informacijama i dodeli uloga u sistemu; omoguditi
adekvatnu zastitu sistema i pojedinacnih radnih jedinica; obuciti kadar da koristi i upravlja datom
tehnologijom; obratiti paznju na nacin skladistenja i bezbednost podataka (odnosi se i na poverljivost i
bezbednost podataka u slucaju da se koriste usluge eksternih saradnika i kompanija); odrZavanje sistema
- hardveraisoftvera; dostupnostikoris¢enje resursa u privatne svrhe.
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Informacioni sistem - primer Nove Varosi

Nacin funkcionisanja informacionog sistema u kontekstu efikasnosti analiziracemo na primeru OU
Nova Varos. Nabavka opreme (hardvera i softvera) izvréena je nakon sprovedenog postupka javne
nabavke. Samo administrator ima pristup svim podacima. Svi zaposleni u OU umrezeni su u
jedinstvenu domensku mrezu, na kojoj imaju svoje foldere, kojima je pristup otvoren, tako da svi
zaposleni mogu pristupiti folderima ostalih kolega. Ovakva postavka stvari svakako sa sobom nosi i
odredene rizike. Jedan od najvecih je mogucnost da neko pristupi tudem folderu, prekopira, izmeni ili
neovlaséeno prosledi dokumenta. Ukoliko je tehnicki izvodljivo, bilo bi pozeljno da pristup folderima i
izmenama podataka bude omogucen uz saglasnost vlasnika foldera.

Zavodenje, pracenje i arhiviranje predmeta vrsi se u elektronskom obliku u programu OPIS. Za razliku
od domenske mreze, u ovom programu svaki korisnik ima vlastitu Sifru i moze unositi samo svoje
predmete. Jedino nacelnik OU ima pristup svim predmetima, tako da moze pratiti azurnost pojedinih
sluzbenika. Ovaj segment je dosta dobro ureden, tako daima pozitivan uticaj na efikasnost u radu.

Backup (Cuvanje) svih podataka vrsi se u proseku svakih sedam do deset dana. Ovaj segment bi se
mogao unaprediti uvodenjem redovnog, po mogucstvu svakodnevnog cuvanja podataka.

U slucaju hakerskog napada na internet prezentaciju opstine, administrator napad prijavljuje internet
provajderu, kojije, prema dosadasnjem iskustvu, te napade relativno brzo neutralisao.

Kada je rec¢ o obuci zaposlenih u koris¢enju informacionih tehnologija, ne postoje organizovane i

ciljane obuke za zaposlene. Naime, postojeca praksa njihovog samoukog savladavanja sigurno se ne

moze smatrati adekvatnim nacinom usavrsavanja. Povremene obuke kompetentnih stru¢njaka bile bi
neuporedivo bolji nacin za unapredenje efikasnosti u ovom segmentu.

Milinko Saponiji¢

lokalna samouprava Nova Varos
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5.9 Zakljucci i preporuke

Lokalne samouprave u Srbiji trebalo bi vise paznje da usmere na ciljano delovanje koje se ne zasniva samo na
sprovodenju zakona - jer se to podrazumeva - ve¢ na uspostavljanju razvojnih ciljeva i delovanja tako da su
propisi i zakoni samo sredstvo za postizanje tih ciljeva. Drugim recima, ciljevi se moraju meriti u svim svojim
fazama sprovodenja, dok bi se delovanje LS i lokalni propisi mogli prilagodavati ukoliko se ispostavi da se
postavljeni ciljevi ne ispunjavaju. Ovakvim delovanjem LS mogu postici efikasnost kojom se doprinosi boljem
kvalitetu pruzanja usluga. Nadalje, razvojni procesi na lokalnom nivou moraju biti praceni jacanjem
odgovarajucih lokalnih institucija i njihovih ljudskih, tehnickih i organizacionih kapaciteta, kao i razvojem novih
ili unapredivanjem postojecih lokalnih pravno obavezujucih procedura i pravila, koji bi uredili medusobne
odnose svih relevantnih aktera koji ucestvuju u planiranju, realizaciji i upravljanju lokalnim razvojem.

U nastavku je dat prikaz klju¢nih zakljucaka i preporuka za unapredenje ove oblasti.

Velicina LS u Srbiji se drasticno razlikuje, te sve LS imaju slicne zadatke ali ne i jednake mogucénosti da
te zadatke ispune. Razmatranje teritorijalne korekcije kao i uvodenje multitipskih LS (nasuprot
monotipskih) jedno je od resenja ujednacavanja nivoa pruzanja usluga. Takode, prenos nekih
nadleznosti na nivo ispod mesne zajednice, posebno u vedim LS, moze poboljsati pruzanje usluga u
ruralnim podrucjima.

Dodatni napori u sledec¢im oblastima svakako bi trebalo da poboljsaju efikasnost LS i nacin pruzanja
javnih usluga:

- redovnaistrazivanjazadovoljstva korisnika usluga,

- dosledno uvodenje e-uprave,

- uvodenje korporativnog upravljanjaiupravljanja kvalitetom u javnim preduzecima.

Planiranje je veliki izazov i na nacionalnim i na lokalnom nivou. Potrebno je uvesti efikasne,

sveobuhvatne mehanizme koji imaju na raspolaganju jednostavne alate za koordinisano planiranje i

realizaciju zadataka. Uspostavljenjem odgovarajucih lokalnih mehanizama uredilo bi se stratesko

planiranje, koordinacija i komunikacija unutar samih LS. Prilikom buduce razrade ovih mehanizama,

paznju treba usmeriti nato da:

- ovaj sistem treba da bude sveobuhvatan, odnosno svi njegovi bitni elementi moraju biti
koordinisanii medusobno povezani,

- alatzaplaniranjeipracenje treba da bude sto jednostavniji (izmedu ostalog, da bi donosenje odluka
bilo sto efikasnije i delotvornije), a ti jednostavni instrumenti i alatke (organizacioni dijagrami,
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dijagrami funkcija) mogu se koristiti kako bi odgovornosti u procesu upravljanja bile prikazane
transparentno irazumljivo,
- planiranje i upravljanje nisu jednokratni poduhvati, oni predstavljaju proces koji se stalno mora
revidirati.
U teoriji, izrada budzeta LS prema programskoj klasifikaciji deluje jednostavno, ali u praksi ona
predstavlja proces za koji su nekada potrebne i godine kako bi se u potpunosti usvojio. Programski
budzet podrazumeva definisanje jasnih odgovornosti (svih ucesnika), nadleznosti za sprovodenje
programa/aktivnosti, kao i jasne procedure za izvestavanje o postignutim ocekivanim rezultatima
odnosno ciljevima. Uspostavljanje jasne veze izmedu angazovanih resursa i ocekivanih odnosno
postignutih rezultata osnova je ovog nacina izrade budzeta. Osnovno teziste u ovom modelu izrade
budzeta stavlja se narezultate odnosno ciljeve koje Zelimo da postignemo angazovanjem materijalnih i
ljudskih resursa.

Identifikovan problem je i selektivna primena poslova, posebno poverenih. Naime, iako su LS
zakonom obavezane da ih obavljaju, mnogi poslovi se ne sprovode usled nedostatka resursa, obicno
ljudskih, alii finansijskih.

Obavljanje i finansiranje poslova nemoguce je razdvojiti jer su to procesi koji se moraju posmatrati i
sprovoditi zajedno - poslovi se mogu obavljati samo ukoliko su za njih obezbedena neophodna
sredstva. Ukoliko centralna vlast postavlja odredene zahteve prema LS, onda bi trebalo da obezbedi i
neophodna finansijska sredstva za obavljanje tih zahteva.

Sto se ti¢e pruzanja usluga - interno ili eksterno, odnosno procesa donosenja odluke da i je nesto
efikasnije napraviti ili kupiti (iako nije lako reci koji je model najbolji za jednu LS), trebalo bi se voditi
sledec¢im smernicama:

- ukoliko ne postoji funkcionalno trziste za odredene usluge, postoji opasnost da jedan privatni
dobavljac zloupotrebi trzisSnu poziciju i pokusa da ostvari monopol,

- eksterna nabavka je uglavnom bolja i ekonomicnija u slucaju maksimalne potraznje, izuzetnih
zahteva ili neobi¢nih potreba, dok je kod stalnih uslova najbolje koristiti opstinske resurse (i moze
uspeti samo ukoliko postoji aktivno trziste),

- samo jasna pravila nabavki, koja su dogovorena unapred, mogu obezbediti dovoljnu konkurenciju,

- prednostiimane izdvojene kompanije trebalo bi precizno predstaviti i proceniti (posebno imajudi u
vidu da je na kraju LS odgovorna za te poslove). LS moze garantovati autonomiju izdvojenoj
kompaniji (koja je preko potrebna kako bi funkcionisala kao biznis) samo uz jasno definisanu
vlasnicku strategiju.
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Upravljanje javnom imovinom jos uvek je na nedovoljno razvijenom nivou. Jedan od razloga za ovakvu
situaciju jeste nedostatak lokalnih procedura koje ¢e regulisati i usmeravati napore, bez obzira na
promene u rukovodstvu prilikom lokalnih izbora.

Meduopstinska saradnja ima veliki potencijal za efikasan rad LS. lako su prepoznate mnoge dobre
strane ovakvog nacina saradnje, neophodno je da lokalna zajednica bude upoznata i sa svim rizicima.
Vedinu prethodno pominjanih rizika moguce je svesti na minimum uz postavljanje odgovarajucih
organizacionih proceduraiprocesa (npr. da se odluke donose nesmetano i u razumnom roku).

Problem partokratije se smatra jednim od osnovnih problema koji su u direktnoj vezi sa poboljSanjem
principa efikasnosti (kao i odgovornosti).

Osnovu uspesnosti jednog tima, u ovom kontekstu jedne LS, ¢ine ljudi koji u njoj rade. Treba stalno
imati na umu da je mnogo lakse sprovoditi reforme i unapredivati rad LS kada su zaposleni u LS
adekvatno motivisaniikada se u njihov razvoj ulazu finansijska i druga sredstva.
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