7
k Dobro
upravijanje

‘ u primeni

= 4




Dobro
upravijanje
u primeni

@unors 2L Progres b

Sprovodi program Program evropskog partnerstva sa op3tinama

Confederaziun svizra

Swiss Agency for Development
Program finansira EU and Cooperation SDC




Dobro upravljanje u primeni

Sadrzaj
Uvodna reé¢ 4
I deo
Uvod
Dobro upravljanje: Sta je dobro upravijanje i zasto je ono vazno? 7
Vazan garant odgovornosti: vladavina prava 16
Vazan garant efikasnosti: napraviti ili kupiti 22
Il deo
Dobro upravljanje postaje opipljivo
Uvod u pristup 30
Sportska sala i odgovornost 34
Zelena pijaca i transparentnost 37
Obdaniste i ucesce 41
Obdaniste i nediskriminacija 44
Vodosnabdevanije i efikasnost 46
Meduopstinski poljoprivredni centar i principi dobrog upravljanja 48
Javno komunalno preduzece i odgovornost 51
Il deo
Znacaj procesa 57
IV deo
Zakljucci 64

Aneks | 65




Dobro upravljanje u primeni

Uvodna rec¢

Krajem 2010. godine Program evropskog partnerstva s opstinama EU PROGRES zapoceo je preliminarne
sastanke sa op$tinama o tome kako dodati vrednost prvenstveno infrastrukturnim projektima kroz uvodenije
konceptai principa dobrog upravljanja u njihovu realizaciju. Ideja je bila nova za vec¢inu sagovornika, a samo je
nekoliko lokalnih funkcionera bilo spremno da prihvati koncept i primeni aktivnosti dobrog upravljanja koje je
trebalo povezati sa realizacijom potprojekata. To nikoga u EU PROGRES programu nije iznenadilo, jer je
pristup ovog programa uvodenju dobrog upravljanja bio i do danas je ostao jedinstven u Srbiji.

Kancelarija Ujedinjenih nacija za projekine usluge — UNOPS u Srbiji omogucila je da pristup dobrog
upravljanja bude utkan ne samo u &itav program i sve njegove aktivnosti ve¢ i u samu organizaciju. Postavili
smo sistem kojim smo obezbedili da se izvede svaka aktivnost koju je trebalo sprovestii da se ona, ukoliko je
potrebno, prilagodi principima dobrog upravljanja, i sa teorijskog i sa prakticnog stanovista.

U praksi, to je znacilo da je ovaj program, pokuSavaju¢i da uvede dobro upravljanje u realizaciju
infrastrukturnih projekata, pokrenuo proces stvaranja kapaciteta u opstinama kako bi ovaj pristup i
metodologija mogli da se primene i u drugim opstinskim projektima. To je doprinelo ops$toj odrzivosti
potprojekata te ve¢oj odgovornosti i transparentnosti u radu lokalnih samouprava. Ovaj dugoro¢ni proces ¢e

na kraju pomoci nadleznim organima da uvedu viSe reda u rad na razvoju lokalne zajednice, pri ¢emu je krajniji
cilj poboljsanje kvaliteta Zivota gradana.

Ovaj priru¢nik je rezultat rada na dobrom upravljanju u proteklih nekoliko godina. On treba da predstavlja i
kratak pregled ostvarenja programa na ovom polju i nacelni vodi¢ za buduce napore da se postigne pozitivan
uticaj na Zivot gradana kroz prakti¢nu primenu koncepta i principa dobrog upravljanja. Nadam se da ¢e on na
pravinacin posluziti toj svrsi.

Koristim ovu priliku da se zahvalim Viadi évajcarske udijeimeje évajcarska agencijazarazvojisaradnju (SDC)
omogudila da se obavi ovaj zadatak i obezbedila eksperte za podrs§ku procesu, Delegaciji Evropske unije u
Republici Srbiji kao sufinansijeru programa i Kancelariji za evropske integracije Republike Srbije. Oni su vodilii
u potpunosti podrzavali reformske mehanizme koje je ova inicijativa iziskivala. Zahvalnost dugujemo i
zaposlenima u EU PROGRES programu koji su u potpunosti prihvatili ovu inicijativu, kao i opstinskim
rukovodiocima koji su prepoznaliikoji vide dugoro¢nu korist od ovog procesaza svoje gradane.

Grem Tindal
direktor Projektnog centra UNOPS-a u Srbiji
menadzer EU PROGRES programa

Potrebe opstina u Srbiji ne razlikuju se od potreba opstina u Svajcarskoj: stabilnost, dobre opstinske sluzbe,
jednak tretman svih gradana, minimalna birokratija, integritet politickih tela i administracije i umerene naknade
itakse; to je nesto Cemu svi treba da tezimo. Kao eksperti za podrsku u oblasti upravijanja mi smo pokusali da
primenimo svoje znanje iiskustvo iz Svajcarske u Srbiji.

Osnovnu razliku izmedu opstina u Srbiji i évajcarskoj predstavlja to sto se u évajcarskoj 0 vaznim pitanjima
odlucuje glasanjem. Time se sprec¢ava da politi¢ka tela upravljaju ne uzimajuci u obzir prave potrebe gradana.

Pored toga, u évajcarskoj iskustva sa upravljanjem sezu skoro 200 godina u pro$lost. To je nesto Sto ne
smemo da zaboravimo kada radimo u oblasti upravljanja u drugim zemljama. Projekti upravljanja — nasuprot
infrastrukturnim projektima — ne mogu da se sprovedu za samo godinu ili dve dana; za velike reforme
upravljanja potrebno je deset, dvadeset godina, pa ¢ak i nekoliko decenija. A posto svi znamo da razvojna
saradnja uvek zavisiiod domace politike, Eesto nedostaje strpljenja da se saceka dugoro¢ni uspeh reformi.

Moramo da istaknemo da su projekti upravljanja rizi¢ne investicije. Mnoge od ovih reformi ponekad donose
sasvim malu korist, ako uopste i donesu nekakvu korist. Medutim, moguc¢nost neuspeha nikoga ne bi trebalo
daobeshrabridaude ureforme.

Nije zlato sve Sto sija, Cak niu évajcarskoj. Na kraju krajeva, nema alternative unapredenju upravljanja na svim
nivoima. Mismo mnogo toga naucili u Srbijii to iskustvo moci ¢emo da iskoristimo u Svajcarsko;.

Veliko nam je zadovoljstvo $to vidimo da je upravljacki tim EU PROGRES programa unapredio svoje
kapacitete i Sto su opstine u Srbiji preduzele konkretne korake u oblasti unapredenja upravljanja. Zelimo vam
mnogo uspeha ubuduce, jer ste to zasluzili svojim vrednim radom.

Dr Daniel Arn
Dr Mirjam Streker

*Dr Daniel Arn i dr Mirjam Streker angazovani su kao eksperti za dobro upravijanje uz podrsku SDC-a.
Oni su vodedi struénjaci za pitanja upravijanja u Svajcarskoj.
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Dobro
upravljanje

Sta je dobro upravljanje i zasto je ono vazno?

Prema re¢ima Kofija Anana, bivseg generalnog sekretara
Ujedinjenih nacija, ,dobro upravljanje je mozda najvazniji
faktor u iskorenjivanju siromastva i unapredenju razvoja“.
U nedavno objavljenoj publikaciji, Rejcel Giselkvist,
istrazivadica na Univerzitetu UN, ukazuje na Cinjenicu da
,2uprkos znacaju debate o dobrom upravijanju za
medunarodnu razvojnu politiku i dalje postoje nejasnoce
oko osnovnog pitanja: Sta je upravljanje, a posebno Sta je
dobro upravljanje?”
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Dobro upravljanje je pre svega normativni koncept
koji u oblasti razvojne saradnje proteklih 20 godina
promoviSu sve glavne razvojne institucije, poput
Svetske banke, Programa Ujedinjenih nacija za
razvoj, Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj,
Evropske unije i bilateralnih donatora. lako postoji
sirok konsenzus o tome da je upravljanje vazno za
razvoj, ne postoji zajednicko shvatanje Sta zapravo

predstavlja dobro upravljanje (a verovatno ne postoji
ni objektivnaistina).

Program evropskog partnerstva s opstinama — EU
PROGRES sprovodi projekte dobrog upravljanja uz
podrsku Svajcarske agencije za razvoj i saradnju
(SDC). SDC definiSe pet principa koji se moraju
primeniti da bi se postiglo dobro upravljanje. To su:

ODGOVORNOST

NEDISKRIMINACIJA

TRANSPARENTNOST

UCESCE
GRADANA

Svaki od ovih principa bi¢e ukratko objasnjen u narednim poglavljima da bi ¢itaoci stekli jasniju sliku o tome na
sta EU PROGRES misli kada govori o dobrom upravljanju.

Odgovornost

Odgovornost se odnosi na niz mehanizama
kojima se osigurava da se (javna) mo¢ koristi
u krajnjem interesu gradana. Ovaj princip
prozima citav koncept dobrog upravljanja i
ima brojne aspekte.

Odgovorna drzava zasniva se na ideji da javna
ovlaséenja nisu apsolutna ovias¢enja, ve¢ da
gradani svoja ,kolektivna“ ovlaSéenja prenose na
drzavu (kao svog zastupnika), uz ocekivanje da
drzavata ovlaséenja koristi u interesu gradana. Kako
bi se osiguralo da oni koji su na vlasti (odnosno oni
koji predstavljaju drzavu) ne zloupotrebljavaju
prenesena ovlasc¢enja, gradani ¢e —u dobroj drzavi—
zadrzati neka prava u svojim rukama: jednostavno
re¢eno, oni oekuju od funkcionera da ih informisu i
da im obrazloZe upotrebu javnih ovlasc¢enja (tj. oni
zadrzavaju pravo da prenesu odgovornost na
drzavne funkcionere), a takode Zele mogucénost da
sankcionisu funkcionere Kkoji ne ispune njihova
ocekivanja (odnosno zadrzavaju pravo da pozivaju
funkcionere na odgovornost, npr. putem izbora, ali i
kroz mehanizme kao $to je sudsko preispitivanje).
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prenos ovlascenja

(za odredene svrhe)
. primena ovlas¢enja u interesu A

) l (za svrhom)
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Pravo na informacije i obrazlozenje
»prenosenje odgovornosti

Pravo na sankcionisanje
»pozivanje na odgovornost

1SONYO0A09a0

Opstine su deo drzave i zato su takode odgovorne nadleznosti se prenosi sa centralnog nivoa. Zbog
za primenu svojih ovlas8éenja. lako opStinski toga opstine imaju odgovornost ne samo nanize,

politicari dobijaju politicki mandat od lokalnog prema gradanima, ve¢ i naviSe, prema drzavi.
stanovniStva (putem izbora), najvec¢i deo njihovih

Drzavna uprava

Odgovornost

Lokalna samouprava

Odgovornost

\
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radani, ali i drzavna uprava mogu da pozivaju opstine na odgovornost samo ako su ispunjeni slededi uslovi:

jasna podela odgovornosti (ukoliko ne znamo za sta su op$tine odnosno pojedinacni sluzbenici opstine
odgovorni, ne mozemo da ih pozivamo na odgovornost);

informisanje (ukoliko ne znamo Sta je uradila opstina odnosno $ta su uradili oni koji predstavljaju opstinu,
ne mozemo da ih pozivamo na odgovornost);

sankcionisanje (ukoliko je doslo do problema, moraju postojati mehanizmi za sankcionisanje onih koji su
svojim postupanjem dovelidotoga).

Sledec¢a tabela dovodi u vezu pomenute elemente. Ona pokazuje da je princip odgovornosti veoma
dalekosezanida se odnosi na mnoga pitanja o odnosu izmedu drzavne uprave i opstina, ali da je takode u vezi
saunutragnjom organizacijom opstinai pravima gradana.

Vertikalna dimenzija Horizontalna dimenzija

(izmedu opstine i drzavne uprave) (izmedu razliéitih opstinskih

organa ukljucujuéi gradane)

Informisanje
(mehanizmi za prenosenje
odgovornosti)

Sankcije

(mehanizmi za pozivanje na
odgovornost)

Jasna podela
odgovornosti -
nema mesanja

Primer: Sportska sala i odgovornost (strana 34)

11




Dobro upravljanje u primeni

Transparentnost

Drzava je veoma kompleksna organizacija. Videli
smo da se odgovornost moze ocekivati samo ako
oni koji upravljaju mehanizmima za sankcionisanje
nekako znaju (1) ko je bio odgovoran za Stai (2) ko je
postupio dobro, a ko loSe. Princip transparentnosti
sluzi ovoj svrsii u stvari je deo principa odgovornosti.

Princip transparentnosti se odnosi na brojne
aranzmane koji su usmereni na postizanje prac¢enja
aktivnostidrzave. On zahteva:

R transparentnu organizaciju i procedure (na

12

primer, transparentne postupke budzetiranja i
radunovodstva, transparentne postupke javnih
nabavkiitd.);

javnost aktivnosti koje preduzima drzava (na
primer, javnost sastanaka, aktivno informisanje
od strane drzave, pristup informacijama od
javnog znacajaitd.);

odgovarajuce regulisanje protoka informacija u
okviru drzave (npr. izmedu opstinskih organa, ali
i izmedu opstine i centralnog nivoa; na primer,
standardne procedure izvestavanja, posebne
istrageitd.).

Primer: Zelena pijaca i transparentnost (strana 37)

Ucesce gradana

Ovaj princip se odnosi na to ,,ko i na koji nacin doprinosi procesu donosenja odluka u opstini®“.

R Jaki mehanizmi uceSc¢a gradana daju

gradanima ovilas¢enje da donose odluke: to
znaci da konaénu odluku donose gradani (na
primer, putem glasanja ili izbora). Jaki
mehanizmi ucesc¢a gradana daju demokratski
legitimitet odlukama. Samo oni koji imaju pravo
glasa mogu da ucestvuju u jakom procesu
donosenja odluka. Volja vecéine gradana (sa
pravom glasa) obavezujuca je za sve.

R Blagi mehanizmi u¢e$éa gradana omogucavaju

gradanima da izraze svoje misljenje, ali na kraju
(nadlezni) opstinski organ donosi odluku na

Postoje dve odvojene kategorije mehanizama koji omogucavaju gradanima (ili civilnom drustvu) da doprinose
procesu donosenja odluka u opstini:

svoju odgovornost. Blagi mehanizmi uce$céa
gradana mogu da poboljSaju kvalitet odluke. U
blage mehanizme gradanskog u¢esc¢a spadaju,
na primer, rasprave o budZetu, informisanje
javnosti, pravo na peticiju, pravo na konsultacije
tokom postupka donoSenja zakona i dr. Posto
konac¢nu odluku donose nadlezni organi
opstine, oni koji ucestvuju kroz blage
mehanizme ne moraju da imaju pravo glasa. U
mehanizme blagog uceséa moze se ukljuditi i
civilno drustvo u Sirem smislu (pa i organizacije
saposebnim interesima).

Primer: Obdaniste i u¢esce (strana 41)
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Nediskriminacija

Princip nediskriminacije zahteva jednak tretman
pojedinaca odnosno grupa nezavisno od njihovih
posebnih odlika, a koristi se za procenu naizgled
neutralnih kriterijuma koji mogu da proizvedu efekte
koji sistematski dovode u nepovoljan polozaj osobe
satim odlikama.

Efikasnost

Nediskriminacija oznacava ne samo da se nijedan
pojedinac ili grupa (ukljuéuju¢i manijine, osetljive i
marginalizovane grupe) ne mogu iskljuciti iz
donosenja odluka i pristupa resursima nego i da se
planiraju i sprovode posebne strategije Ciji je cilj da
se otklone potencijalniizvori diskriminacije.

Primer: Obdaniste i nediskriminacija (strana 44)
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Efikasnost znaci da se javni resursi (materijalni,
finansijski, ljudski, vremenski) koriste optimalno
(odnos troSkova i dobit)). Na primer, sistem koji
koristimanje resursa za ostvarenie ciljeva efikasniji je
nego onaj koji rasipa veci deo raspolozivih resursa.

Efikasnost opStine je Siroka tema koja obuhvata
sledeca pitanja:

® Koje ¢e zadatke sprovoditi opstina?

® Dali ¢e opstina sama proizvesti ili naruciti
usluge od trece strane (dilema ,napraviti ili
kupiti*)?

® Kako organizovati i ostvariti meduopstinsku
saradnju?

R Kako ostvariti optimalnu organizaciju
administracije?

R Kako finansirati zadatke?

Primer: Vodosnabdevanje i efikasnost (strana 46)

TVise informacija o temi ,napraviti ili kupiti* nalazi se na strani 22.

Kako da principi
dobrog upravljanja
postanu opipljivi?

Do sada smo se bavili konceptom dobrog
upravljanja (Sta je dobro upravljanje, zasto je
znacajno) i principima koje SDC smatra najvaznijim.
Ovi principi mogu da vam predoce $ta predstavlja
dobro upravljanje, ali i dalje ne nude ba$ jasne
odgovore kako postupati u konkretnim projektima
reformi.

Zato je korisno da izademo iz okvira principa i da se
pozabavimo pitanjima iz ,stvarnog Zivota“ o kojima
se odlucuje na konkretnim projektima u nekoj
opstini.

EU PROGRES je podrzao nekoliko opstina da
sprovedu male projekte dobrog upravljanja koji su
najcesce odnosili na infrastrukturu. Veoma cesto se,
u stvari, radilo o problemima ,vladavine prava“ i
pitanjima koja se ticu dileme ,napravitiili kupiti“.

® ,Vladavina prava“ izmedu ostalog znaci da
svaka aktivnost koju sprovodi drzava mora da
bude utemeljena u zakonu (princip zakonitosti).
Nasuprot principima dobrog upravljanja, ovaj
princip je opsStepoznat i nudi konkretne
odgovore na jedno vazno pitanje — koji organ

drzave odnosno opétine treba da donosi koje
odluke, koliko detaljno i u kom pravnom obliku.
Princip zakonitosti aktivnosti koje sprovodi
drzava jedan je od temelja uspostavljanja
odgovornostiu drzavi.

® Pitanja koja se ticu dileme ,napraviti ili kupiti*
prisutna su svuda, ne samo u nasem
svakodnevnom i ekonomskom Zivotu, ve¢ i u
okviru drzave. Sta su prednosti i mane obavljanja
nekog zadatka samog po sebi, odnosno
kupovine usluga na trziStu, na koja osnovna
pitanja treba odgovoriti pre nego $to odlucimo
da li ¢emo nesto napraviti ili kupiti, Sta su rizici?
Dilema ,napraviti ili kupiti“ tesno je povezana sa
principom efikasnosti.

Naredna dva poglavlja predstavi¢e ¢itaocu opste
smernice u oblasti vladavine prava i reSavanja
dileme ,,napravitiili kupiti®.

U drugom delu ovog priru¢nika bi¢e predstavljeni

neki konkretni projekti reforme koje je EU PROGRES
realizovao tokom protekle tri godine.

15




Dobro upravljanje u primeni

Vazan garant

odgovornosti:

viadavina prava

Osnovni element vladavine prava predstavlja princip zakonitosti aktivnosti koje preduzima drzava.
U skladu s tim principom svaka aktivnost drzave mora da se zasniva na vaze¢oj pravnoj
normi koju su usvojili nadlezni organi uz dovoljno detalja.

Osnovna ideja

»Svaka aktivnost drzave mora da se zasniva
na vazecéoj pravnoj normi...“

Osnovna ideja principa zakonitosti jeste da je drzava
(ukljuéujuci sve njene organe) obavezana zakonom.
Njega treba posmatrati kao jedan od elemenata
principa odgovornosti: gradani koji prenose
ovlasc¢enja na drzavu zele da budu sigurni da drzava
koristi ta ovlaS¢enja u skladu s odredenim pravilima
koja su sadrzana u zakonima. Princip zakonitosti je
osnovni mehanizam kojim se obezbeduje da drzava
ne postupa proizvoljno, u skladu sa voljom razli¢itin
drzavnih funkcionera, ve¢ u skladu sa dogovorenim
normama koje se primenjuju na sve podjednako.
Time su aktivnosti drzave predvidljive — drzava
postaje pouzdan partner, a ne autoritarna masinerija.

16

Treba odmah na pocetku objasniti dva elementa: Sta
jenormaikada je normavalidna.

Norme koje sluZe kao osnova za drZzavne aktivnosti
moraju biti opste i apstraktne. Kada se kaze da su
,opste”, to znaci da se u naCelu odnose na sve, ane
samo na odredeni krug pojedinaca. Kada se kaze da
su ,apstraktne“, to govori da norma ureduje
odredeno pitanje na apstraktan nacin, odnosno tako
da je primenljiva na neogranic¢en broj ¢injenica. Na
primer, norma koja predvida da je za izgradnju svake
zgrade potrebna dozvola je opsta i apstraktna. Ona
se odnosi na svakoga ko Zeli da izgradi zgradu i
reguliSe sve potencijalne situacije u vezi sa
zgradama koje ¢e bitiizgradene.

Opsta i apstraktna norma mora biti validna da bi
posluzila kao osnova za aktivnosti drzave. Ona je

validna samo ako je donese nadlezni drzavni organ
(nadleZznosti su obi¢no propisane ustavom ili
zakonom) i ukoliko je u skladu sa pravnim propisima
viSeg reda.

Pravni propis najviSeg reda jeste ustav (koji ¢esto
donose gradani putem referenduma). U drugom
redu su zakoni, koje usvaja zakonodavni organ,
obi¢no skupstina. A u tre¢em redu imamo norme
koje donosi izvréni organ. Uredba koju usvoji izvrsni
organ moze, na primer, da posluzi kao osnova za
aktivnosti drzave ukoliko je u skladu sa zakonima i
ustavom.

Postoji jo$ jedna hijerarhija izmedu normi viSeg
drzavnog nivoa i decentralizovanih nivoa drzave.
Uopsteno gledano, mozemo re¢i da norme
decentralizovanog nivoa drzave moraju biti u skladu
S normama centralnog nivoa kako bi bile validne
(iako situacija u odredenim slucajevima moze biti
slozenija).

17
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Dve funkcije
principa zakonitosti

Princip zakonitosti ima dve odvojene
(ali medusobno povezane) funkcije:

® Njegova demokratska funkcija obezbeduje da
aktivnosti drzave imaju demokratsku
legitimnost. Princip zakonitosti daje smernice za
odluCivanje ko mora da reguliSe odredeno
pitanje. U veoma opstem smislu moze se redi
da:

« vazna pitanja treba da budu regulisana
zakonom (odnosno aktom zakonodavnog
organa), a

e manije vazna pitanja moze da regulise izvrsni
organ.

R U funkciji ,vladavine prava“, princip zakonitosti
obezbeduje predvidljivost aktivnosti drzave i
jednak tretman pred zakonom. Ovaj princip daje
smernice za odlucivanje o tome koliko detaljno
mora da se reguliSe neko pitanje.

18

Demokratska funkcija

»--.KOju su usvojili nadlezni organi...

Zakonodavni organ (zakonodavac) mora dareguliSe
vazna pitanja zbog demokratske legitimnosti. Ali Sta
jevazno?

Da bismo odgovorili na ovo pitanje, moramo biti
svesni tenzija izmedu legitimnosti drzavnih mera s
jedne strane i mogucnosti za postupanje s druge
strane. Ukoliko bi zakonodavni organ regulisao sve
detalje, drzava ne bi mogla da postupa u
svakodnevnomradu.

U évajcarskoj, federalni sud ima sledece kriterijume
zadefinisanje ukom slucaju je pitanje toliko vazno da
je potrebno da njegovu pravnu osnovu izglasa
zakonodavni organ:

® propis se odnosi na veliki broj osoba (na primer,
propis o izgradnji, 0 snabdevanju vodom) ili

® znacajan uticaj propisa na pojedince, ¢akiako je
njih veoma malo (na primer, ozbiljna krsenja
temeljnih prava, poput uslova pod kojima se
moze odbiti snabdevanje vodom) ili

® znacCajne finansijske posledice propisa (na
primer, obaveza pla¢anja taksi; ovaj aspekt
¢emo detaljnije objasniti nize u tekstu) ili

® veliki politicki znacaj (na primer, sporna pitanja
kao $to su uslovi pod kojima prosjacenje moze
biti zabranjeno) ili

R veliki znacaj propisa za politicki sistem (na
primer, propisi kojima se definiSu javne
nadleznosti razli¢itih organa opStine, kao Sto su
odredbe koje utvrduju do kog iznosa odredeni
organ moze datrosijavna sredstva) ili

® veliki organizacioni znac¢aj propisa (na primer,
angazovanje trece strane, kao $to je druga
opstina, privatno preduzece ili javno komunalno
preduzece, za obavljanje javnih poslova) ili

® ozbiljno odstupanije od prethodnih propisa.

Manje znadajna pitanja, npr. ,detalji* propisa i
tehni¢ka pitanja koja treba povremeno razmatrati
(fleksibilnost), moze regulisati izvrSni organ.

Dobar primer kojim se ilustruje primena ovih
kriterjuma u praksi moze se nac¢i u oblasti
taksi/naknada za koriS¢enje. SledeCi elementi
smatraju se znacajnim i njih treba da regulise
zakonodavac (primeri propisa u oblasti
vodosnabdevanja su dati nize u zagradama):

® Ko je uobavezida plati? (Vlasnik zgrade? Osoba
kojaiznajmljuje stan?)

R Zasta? (Za priklju¢enje na vodovodnu mrezu? Za
potro$njuvode?)

R Kako se utvrduje osnovni iznos za plac¢anje?
(Potro$nja vode po kubnom metru? Naknada za
prikljucak po izvodu? Potencijalno osetljivo i zato
vazno pitanje predstavlja odnos izmedu naknade
zapotro$nju i naknade za prikljucak.)

® Dalipostoje izuzeci? (Situacije kada se ne placa
uopste ili se pla¢a umanjen iznos za potrosnju ili
prikljucenje.)

Sledecielementi se smatraju manje znacajnim:

R odredivanje tatnog iznosa naknade (u datom
okviru),

R definisanje detalja (na primer, roka za placanje).
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Sta ako se zanemari princip
zakonitosti aktivnosti koje
sprovodi drzava?

Funkcija vladavine prava
»-.uz dovoljno detalja.“

Zbog predvidljivosti i jednakog tretmana pred
zakonom, norma mora da bude dovoljno detaljna.
Ali 8ta znadi, dovoljno*?

Ovde takode postoji tenzija, izmedu principa
predvidljivosti aktivnosti koje sprovodi drzava (a koje
nastoje da sve reguliSu veoma detaljno), s jedne
strane, i ideje da pravda postoji u svakom
pojedinaénom slucaju (nastojanje da se stvari
reguliSu sa manje detalja i da se ostavi manevarski
prostor za manevar one Kkoji primenjuju propis u
odnosu na konkretne sluCajeve), s druge strane.
Uopsteno gledano, propis treba da bude toliko
detaljan da pojedinac unapred zna Sta ¢e se
dogoditi i da bude u poziciji da postupa na
odgovarajuci nacin.

Na primer, op$tinska norma koja navodi da je
mladima zabranjeno da se kasno uvece Setaju
javnim putevima i da ¢e svako ko prekrsi zabranu biti
novcano kaznjen nije dovoljno detaljna. Sta znadi
,kasno"? Ko se smatra mladim? Kolika kazna moze
da bude propisana? Ovakav propis ne daje
pojedincima unapred informacije o tome $ta je
dozvoljeno, a Sta zabranjeno. Stoga on ne moze da
bude osnova za kaZnjavanje pojedinaca u
konkretnom sluc¢aju.
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Ovaj princip moze da ispuni svoju funkciju samo ako
postoje posledice u slucaju se on zanemaruje.
Mera...

R Kkojase uopste ne zasniva na pravnojnormi, ili

R Kkoja se zasniva na pravnoj normi koja je u
suprotnosti sa pravhom normom viSeg reda (i
stoga je nevazeca), ili

R Kkoja se zasniva na pravnoj normikoju nije doneo
nadleZni organ (na primer, norma koju je doneo
izvr§niorgan, areguliSe veomavazna pitanja), li

R Kkoja se zasniva na pravnoj normi koja nije
dovoljno detaljna,

mora se sudski osporiti. Veoma je vazno da postoji
funkcionalan pravosudni sistem kome pojedinci
mogu da se Zale na nezakonita postupanja drzavnih
organa i od koga mogu da ocCekuju nepristrasne
presude urazumnom roku.
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Vazan garant efikasnosti:

napraviti ili kupiti

Dilema ,,napraviti ili kupiti“ odnosi se na
pitanje koje je relevantno i za privatni
sektor i za javni sektor, naime, da li
uslugu treba da pruzi neko preduzece ili,
recimo, sama opstina, ili uslugu treba
kupiti od trece strane.

Obavljanje
opstinskih poslova:
napraviti ili kupiti?

Vlasnik ku¢e mora da odlu¢i da li Zeli da okredi
zidove sam ili zeli da kupi tu uslugu od molera.
Vlasnica malog preduze¢a mora da odludi zeli li, na
primer, da zaposlinekog ko ¢e joj voditi knjige ili¢e tu
uslugu kupiti od specijalizovane knjigovodstvene
agencije. Opétina takode treba da postavlja ovakva
pitanja: da li ¢&is¢enje puteva treba da obavljaju njeni
zaposleni ili za obavljanje ove usluge treba
angazovati neko preduzece iz privatnog sektora? lli
¢e — Sto je jo$ jedna moguénost — da osnuje javno
komunalno preduzece koje ¢e obavljati ove usluge?
Ili ¢e mozda kupiti ove usluge od susedne opstine? lli
¢e organizovati obavljanje ove usluge u saradnji sa
privatnim partnerom?

Ovo poglavlje se bavi pitanjem na koji nacin opstine
mogu da obavljaju svoje zadatke.
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U principu, postoje tri mogucnosti za obavljanje
opstinskih poslova:

e opstina moZe da obavlja poslove uz pomo¢

svojih zaposlenih (,NAPRAVITI);

Q opStina moZe da angazuje ,svoje”
preduzece da obavi poslove (,NAPRAVITI |
KUPITI®);

e opstina moze da kupi usluge od trec¢e strane
(,KUPITI).

Opstina takode moZze da odluc¢i (ukoliko to
dozvoljava zakon viSeg reda) da ukine opstinski
posao (,NI NAPRAVITI NI KUPITI®). Ukoliko donese
takvu odluku, ovaj posao se privatizuje, odnosno
prepusta se privatnom sektoru a opéstina vise nije
odgovorna za taj posao.

Zasto ne samo
napraviti?

Ugovaranje usluga:
napraviti i kupiti

Osnovni razlog za kupovinu usluga (bez ikakvog
uceS¢a u proizvodnji usluge) jeste osiguravanije
ekonomskog ponasanja (usluge koje se nude po
trzisnim uslovima, odnosno u konkurenciji sa drugim
pruzaocima usluga obi¢no su jevtinije). Kupovina
usluga je, u stvari, veoma jednostavno i delotvorno
reSenje. Medutim, ova moguénost postoji samo
kada postoji trziSna situacija. U mnogim oblastima
javnih usluga ovaj uslov nije ispunjen.

Ali mogu postojati i razlozi za kupovinu usluga od
preduze¢a koje je u vlasnistvu (ili suvlasnistvu)
opstine (,napravitii kupiti“), kao $to su:

R saradnja sa tre¢om stranom, na primer sa
drugom opstinom;

® odvajanje operativnog poslovanja od dnevne
politike;

R davanje operativne autonomije.

Znacaj postojanja viasnicke
strategije

Kada opstina odluci da ugovori odredene usluge sa
preduze¢em koje je u njenom vlasnistvu, uvek treba
imati u vidu da preduzece ne mora imati iste interese
kao i opstina. U op$tem smislu, interes opstine je
politicki interes (na primer, pruzanje kvalitetnih
usluga svim gradanima naisti nacin po pristupac¢nim
cenama), dok je interes preduzeéa ekonomske
prirode (najvec¢a dobit). Razli¢iti interesi mogu da
dovedu do potencijalnih tenzija izmedu vlasnika
(opstine) i rukovodilaca preduzec¢a (donosilaca
odluka u preduzecu). Za opétinu je izuzetno vazno
da obezbedi da odgovornosti preduzeca (pa prema
tome i opstine) budu jasno definisane. Kako bi
obavezala preduzeée da ostvaruje (i) opstinske
interese, pre svega je vazno da samoj opstini bude
jasno sta zeli: opstina treba da razvije ,vlasnicku
strategiju“. Ta strategija treba da odgovori na
sledeca pitanja:
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Sta e preduzece da radi, a $ta ne? Ovde
mozemo navesti primer jedne Svajcarske
meduopstinske kompanije: kompanija je
odgovorna za kanalizaciju. Ona odlucuje da
koristi mulj za proizvodnju energije (biogasa) i
shvata da tako moze mnogo da zaradi. Stoga
pocinje da otkupljuje mulj od drugih kompanija
koje se bave kanalizacijom i proizvodi jo$ vise
energije. lako proizvodnja energije od
sopstvenog mulja moze i dalje biti u okviru
poslova preduzeéa, otkup mulja od drugih
kompanija i Sirenje proizvodnje energije jasno je
izvan delokruga zadataka tog preduzeca.

Sta zajednica (opétina) treba da regulige, a $ta
reguliSe trziste?

Ko predstavlja vlasnika u odboru preduzeca (i
da li op$tina uopste treba da ima predstavnika u
odboru)?

Koja ¢e se pravila primenijivati u sluc¢aju konflikta
izmedu viasnika (opsStine) i preduzeca®?

U kojim oblastima preduzeée ima autonomiju?
Na primer:

 ljudskiresursi,
 finansije,
¢ organizacija.

Koje odluke treba da donose politiCki organi (t].
opstina)? Na primer:

 odluke koje se odnose na takse i naknade;
 druge vazne politicke odluke.

Kako je organizovano podnosenje izvestaja
(preduzeca opstini)?

Odnos prema dilemi
napraviti ili kupiti

Kanton Bern, Svajcarska

Studija opstinskih poslova u Kantonu Bern pokazala
je da opstine obavljaju 50% svojih poslova same, da
oko jedne trec¢ine poslova obezbeduju preko svojih
preduzec¢a (ili preko suvlasni¢kin preduzeca /
preduzeca sa zajedni¢kim upravljanjem), a da za
preostale poslove kupuju usluge (0ko 17%).

Kada je re¢ o odrzavanju opstinskih puteva, 57%
opstina same obavljaju te poslove, 41% opstina
kupuje pomenute usluge na trzistu, a samo 2%
obavlja ove poslove preko svojih preduzeca (ili
preko suvlasnickih preduzecéa / preduzeca sa
zajednickim upravljanjem).

Opéste je uverenje da, kada postoji trziSna situacija,
ima smisla da se te usluge kupuju na trZistu.
Poredenje troskova razli¢itih modela (,napraviti®,
,nhapraviti i kupiti, ,kupiti*) u Kantonu Bern pokazalo
je da je troSak odrzavanja puteva po kilometru zaista
viSi kada ih opstine same odrZzavaju nego kada
kupuju te usluge na trzistu. Glavni faktor kojim se
objasnjava razlika u troSkovima bila je visoka zarada
opstinskih sluzbenika.

Kanton Bern: Uporedivanje troSkova za odrzavanje opstinskog puta (napraviti ili kupiti)
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Medutim, ne postoji nepogresiv i nepromenljiv recept koji se moze primeniti na sve slucajeve. U svakom
pojedinac¢nom slucaju moraju se odmeriti sve prednosti i mane. TroSak je znacajan faktor, ali nikako nije jedini
argument.

U jednoj opstini se vodila diskusija oko toga da li groblje treba da odrzava opstina (kao Sto je bio slucaj do tada)
ili te usluge treba kupiti na trzistu. Da bi se o tome diskutovalo na osnovu ¢injenica, opstina je pokrenula
projekat u okviru koga su prikupljeni slede¢i podaci:

® Koji se tacno poslovi obavljaju?

® Koliki su stvarni troskovi usluga kada ih obavlja opstina (racunajuci i administrativne troskove i interne
naknade za usluge)?

® Koliki bi iznos naplatile privatne firme za ove usluge? Analiza &etiri tendera dovela je do sledecih nalaza:
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Uporedivanje ponuda sa troSkovima opstina
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Opstina Cetiri ponude

Kako su sve ponude trecih strana bile skuplje od usluga opétinske administracije, skupstina opstine je odlu¢ila
da ne menja nacin obavljanja tog posla. Glavni razlog za dobro funkcionisanje i delotvoran rad groblja pod
upravom opstine verovatno je bio taj Sto su imali veoma dobrog upravnika ove sluzbe. Zanimljivo je da je
najskuplja ponuda dosla od privatne firme koja je angazovana na istim poslovima u susednoj opstini, u kojoj su
troskovi upravljanja grobliem veoma visoki, verovatno zato Sto ta opstina nikada nije odlucila da uporedi
troskove razlic¢itih pruzalaca usluga.

Uopsteno gledano, nema pravog odgovora na pitanje da li opStina treba sama da obezbeduije usluge ili treba

da ih nabavlja kupuje na trziStu. Stoga je uvek vazno da se donese informisana odluka na osnovu najveceg
moguceg broja &injenica.
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Napraviti
sa drugima i kupiti

Meduopstinska saradnja

Postoji jedan poseban vid modela ,napraviti i kupiti*
—kada opétine saraduju sa drugim opstinama.

Koristi od meduopstinske saradnje su sledece:

® vediprofesionalizam;

R sinergija/ekonomijaobima;

R stvaranje optimalnog prostora za obavljanje
odredenog posla;

R poboljSanje kvaliteta proizvoda.

Sdruge strane, postoje irizici koje treba uzeti u obzir:

® Inherentna dinamika: predstavnici opstine u
upravnim odborima meduopS$tinskih
organizacija koji se bave specifi¢nim zadacima
nastoje da daju prioritet svojim zadacima i da
zauzmu tehnokratski pristup.

® Nedostaje sveobuhvatni pristup: zbog paznje
usmerene na jedan odredeni zadatak,
predstavnici opstine ¢esto ne nemaju Siri uvid.

R \Veca profesionalizacija moze da dovede do
povecanjatroskova.

® Meduopstinske organizacije ¢esto nisu strogo
kontrolisane — ograni¢ena je demokratska
kontrola od strane gradana (odnosno njihovih
predstavnika), a ¢esto nema trziSne situacije
koja bi mogla da deluje disciplinski. Posledica
toga je udaljavanije od gradana i gubitak osec¢aja
za odgovornost.

Pomenuti rizici ukazuju na znacaj jasne vlasnicke
strategije i sredstava (informacija, moguc¢nosti
sankcionisanja) za uspes$nu realizaciju, pa ¢ak i
prinudnu primenu te strategije.

Postoje razliciti pravni oblici za organizaciju
meduopstinske saradnje, u rasponu od ugovora
do zajedni¢kog osnivanja novog pravnog subjekta
(u obliku privatnog ili javnog prava). Na pitanje koju
pravnu formu treba da ima zajednicko izvrSavanje
opstinskih poslova treba odgovoriti na samom
kraju procesa reformi.

Partnerstvo javnog
I privatnog sektora

Blagoslov ili prokletstvo?

Jo§ jedan zanimljiv. model ,napraviti i kupiti®
predstavlja partnerstvo javnog i privatnog sektora,
mada s tim u vezi postoje i brojne prepreke. Treba
uvek imati na umu da, posto se radi o izvrSavanju
javnog zadatka, politicka odgovornost ostaje na
opstini. OpStina ne moZze da se oslobodi te
odgovornosti ukoliko odabere model partnerstva
javnog i privatnog sektora. Na kraju krajeva, rec je o
podeliradaizmedu opstine i privatnog preduzeca, pri
¢emu ekonomski rizici (bar u odredenoj meri) obi¢no
ostaju na privatnom preduzecu (dok svi politicki rizici
ostaju na opstini).

lzuzetan znacaj ima jasno regulisanje odnosa
izmedu opstine i privatnog partnera u ugovoru — ko
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zida, ko odrzava, ko finansira. Sta je tadno uloga
privatnog partnera: da li je on samo investitor ili ima
uloguiuradu?

U Svajcarskoj je &est sludaj da su privatni partneri
veoma dobro informisani i organizovani te da
opstine jedva uspevaju da zastite svoje interese u
odnosu na njihove visoko specijalizovane partnere.

Napraviti ili kupiti:
zakljucci

Ne postoji jednaistina o izboru modela za obavljanje
opstinskih poslova: i ,napraviti“ i ,kupiti“ imaju svoje
prednosti i mane. Vazno je uvek odmeriti sve prilike i
rizike i omoguditi politickim organima da donesu
informisanu odluku na osnovu (politi¢kih,
ekonomskih i finansijskih) ¢injenica, a ne na osnovu
ideologije.

U svakom slu¢aju, opstine treba da osiguraju
transparentnost: one moraju znati $ta se deSava ,na
terenu” i moraju da pripreme izlazne strategije, na
primer, ukoliko saradnja sa tre¢om stranom postane
nepovolina. Za veliki broj opstinskih usluga ne
postoji trziSna situacija (ili ne postoji trziSna situacija
koja funkcioni$e). U takvoj situaciji uglavnom je bolje
proizvoditi usluge nego ih kupovati od treée strane.

Dobro upravljanje u primeni

Il deo
Dobro upravljanje postaje opipljivo




Dobro upravljanje u primeni

Kratak uvod u ovaj pristup

Koncept i sadrzaj dobrog upravljanja jo$ uvek su
predmet mnogih rasprava medu naucnicima. U
proteklin nekoliko decenija akademski krugovi su
pokusali da postignu konsenzus oko toga $Sta tacno
treba da podrazumeva ovaj koncept i Sta bi on
mogao da znaci kada se prevede u stvarni zivot.
Takode, kako preneti apstraktan koncept kakav je
dobro upravljanje i njegove principe u smislenu,
opipljivu stvar za obi¢ne gradane — to je bio i ostao
predmet dijaloga medu naucénicima.

Na osnovu Svajcarske teorije i iskustava u ovoj
oblasti, moze se reci da je pristup EU PROGRES
programa problemu materijalizacije ovog koncepta
prilagoden opstim cilievima, uslovima i op$tem
kontekstu razvojnog programa koji se primenjuje
danas u Srbiji.

Sta to znaéi i kako smo to uradili?

Svaka aktivnost u okviru razvojnog programa koju
finansiraju inostrani donatori treba da dovede do
odredene pozitivne promene u drustvu u kome se
program sprovodi kao celini, odnosno u ovom
slucaju u zajednici u kojoj se program sprovodi. To je
bila prva premisa.
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Posto se program sprovodio u osiromasenom
drustvu u tranziciji, u kome medu funkcionerima ne
postoji interesovanje za ,akademske rasprave”
(kako se obi¢no shvata razgovor o dobrom
upravljanju), posebno onima iz malih, ekonomski
najugrozenijih opstina, gde svakodnevni
egzistencijalni problemi uzimaju veci deo energije i
vremena, nacin da se uvedu koncepti i principi i da
oni postanu opipljivi i vidljivi i funkcionerima i
gradanima, morao je da obuhvati dovoljno dobar
razlog. Ovaj razlog smo pronasli u komponenti
programa koja se odnosi na infrastrukturu (ali ne
samo tu). Kada se povezu sa realizacijom
odredenog projekta u okviru programa (na primer
infrastrukturnog projekta), koncept dobrog
upravljanja i njegovi principi mogu da dovedu do
Zeliene promene u zajednici. To je bila druga
premisa.

Sledeci primeri treba dodatno da objasne ovaj
pristup.

U Sjenici je program finansirao zamenu propalih i
zastarelih pumpi za vodu u opstinskom sistemu
vodosnabdevanja. Deo intervencije koji se odnosio
na dobro upravljanje zvaniéno je dogovoren sa
opstinom Sjenica. Opstina je zvani¢nim dopisom

potvrdila svoju spremnost i prate¢e obaveze da u
potpunosti sprovede aktivnosti unapredenja dobrog
upravljanje kroz razvoj infrastrukture. Intervencija na
infrastrukturi je trebalo da dovede do pozamasnih
usteda za lokalnu samoupravu, a deo koji se
odnosio na dobro upravljanje u okviru intervencije
bio je, u dogovoru sa opstinom, usmeren na taj
aspekt. Bila su postavljena mnoga pitanja — Da |i
opstina ima odluku o tome kako ¢e se promeniti
namena sredstva koja se ustede i za koju ¢e svrhu
ona upotrebiti? Ko ¢e ih trositi i na osnovu kog
lokalnog propisa? Ko ¢e pokrivati troskove
proizvodnje vode i snabdevanje vodom za socijalno
ugrozena domacdinstva i na osnovu koje
odluke/propisa? Koja pravila trenutno primenjuje
javno komunalno preduzecée za snabdevanije vodom
u ovim sluCajevima i Sta treba promeniti? — itd. U
procesu koji je usledio, a koji se sprovodio paralelno
sa realizacijom infrastrukturnog projekta,
ucestvovala su odeljenja lokalne samouprave
(pravno, finansijsko) i javno komunalno preduzece,
Ciji su predstavnici radili sa zaposlenima na
programu koji su im pruzali tehni¢ku podrSku i
ekspertizu iz oblasti dobrog upravljanja. Nakon
godinu i po dana, rezultat ovog procesa bio je da su
nadlezni organi lokalne samouprave (Skup$tina
opstine i Opstinsko veée) usvojili nove odnosno

pobolj8ali postojece lokalne propise koji su uveli red
u situaciju vezanu za nabavku efikasnijih pumpi za
vodu. Ovi propisi, na primer, obuhvataju Odluku o
snabdevanju vodom, Odluku o naknadi za
koris¢enje vode i komunalnih usluga, Odluku o
pravima gradana u oblasti socijalne zastite (koja se
odnosi i na ustede nastale od projekta), zakljucak
kojim se odobrava javhom komunalnom preduzecu
da oslobodi socijalno ugrozene gradane placanja
komunalnih usluga, izmene statuta i pravilnika o
radu javnog komunalnog preduzeca.

U Lebanu je program imao sli¢nu infrastrukturnu
intervenciju, ali je tema dobrog upravljanja bila nesto
drugacija. Ova opétina je imala velike probleme sa
letnjim susama i Citav taj problem nisu na pravi naéin
reSavali ni tadasnja lokalna samouprava ni propisi
javnog komunalnog preduzecéa. To znaci, izmedu
ostalog, da je distribucija vode tokom susnog
perioda u gradskom podrudju bila proizvoljna, bez
jasnih pravila, Sto je izazivalo frustraciju gradana i
njihovo nezadovoljstvo situacijom i lokalnom
administracijom. Pristup programa u reSavanju ovog
pitanja bio je nacelno potpuno isti kao i u
prethodnom slucaju, uz razumljive razlike u ishodu —
lokalna samouprava je pripremila odluku o
distribuciji vode, sa jasnim pravilima o tome kada, ko
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i Sta moze da oéekuje u smislu snabdevanja vodom
tokom suSnog perioda. Ostali aspekti dobrog
upravljanjareSavani su naisti nacin.

U Bojniku je opstina konkurisala za sredstva za
rekonstrukciju opstinske pijace. Primenom istog
pristupa, program je usmerio svoju intervenciju u
oblasti dobrog upravljanja, na primer, na slede¢a
pitanja: Da li postoji odgovaraju¢i dokument koji
ureduje rad javnog komunalnog preduzecéa? Koji se
propis odnosi na iznajmljivanje tezgi? Kako izgleda
struktura troskova iznajmljivanja i ko o njoj odlucuje?
Da li su korisnici usluga pijace (prodavci) upoznati
sa pravilima i propisima? Tokom ovog procesa
opstina je izradila, a potom i usvojila vazece pravne
odluke i propise koji se odnose na ova pitanja.

Isti pristup je primenjen u svim opsStinama kojima su
dodeljena bespovratna sredstva za realizaciju
nekog opstinskog infrastrukturnog projekta.

Program je primenio isti nacelni pristup, prilagoden
obimu intervencije, na takozvane meduopstinske
infrastrukturne projekte. Sa stanoviSta dobrog
upravljanja izazov je ovde bio drugadiji, a zadatak
zahtevniji.

Izrada i organizacija projekata u kojima ucestvuju
dve i viSe opstina zaista predstavlja pravi izazov za
program, jer kod opstinskih infrastrukturnih
projekata samo jedan organ ima vlasnistvo nad svim
procesima koji se odnose na realizaciju svih
aspekata projekta, $to podrazumeva i dobro
upravljanje; potpuno je drugacija slika kada dve ili
viSe opstina dele koristi od projekta i — §to je joS
vaznije —odgovornosti.

Javljala su se ovakva pitanja: ko je pokrenuo
projekat i sa kakvim nadleznostima / u kom svojstvu;
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kakva analiza stoji iza pokretanja projekta; ko je
vlasnik ¢itavog procesa te kome je i kako on
dodeljen; ko su partneri na projektu i Sta regulisSe
njihovo uce8ce; ko ¢e biti odgovoran za
meduopstinski projekat; da li ¢e postojati pravni
subjekt, ko ¢e ga osnovati i u okviru kog ovlaséenja;
kako ¢e organizovati ovo telo, koja ¢e se pravila
primenijivati i ko ¢e ih postaviti; Sta su uloge glavnih
aktera (lokalne samouprave) i koji dokument to
regulise; ko ¢e upravljati infrastrukturnim projektom,
na osnovu kog i Cijeg ovlascenja; kako ¢e izgledati
sporazum o projektu i kako ¢ée se odvijati proces u
pozadini postizanja sporazumaiitd.

Toliko vaznih pitanja, a sve da bi meduopstinski
projekat bio bar odrZiv.

Ovaj primer bi trebalo da pomogne da se stekne
jasnija slika o procesu sprovodenja nekoliko
meduopstinskih projekata koje je finansirao
program.

Regionalni centar za razvoj poljoprivrede
(RCRP) je meduopstinski projekat vredan nekoliko
stotina hiljada evra za tri opstine koje su u njemu
uCestvovale — Sjenicu, Tutin i Novi Pazar. Od samog
pocetka izazov je bio, izmedu ostalog, kako da se
definiSu osnivacka i upravlijacka prava tri opstine.
Sam centar je trebalo da pruza nekoliko usluga, kao
Sto su usluge laboratorije, registracije stoke i ovaca
na tom podrucju, nabavka poljoprivrednih masina
koje ¢e stvoriti bolje uslove za proizvodnju sto¢ne
hrane, edukacija za lokalne poljoprivrednike itd.

Radeci na pitanjima dobrog upravljanja, program je
osmislio i sproveo Citav niz aktivnosti koje su
pomogle nadleZznim organima lokalnih samouprava
da donesu, izmedu ostalog, i slede¢e dokumente:
ZakljuCak o prijemu novih Clanova i povecanju

poCetnog kapitala preduzela RCRP d.o.o.
(Skupstina opstine Sjenica), odluke o pristupanju
RCRP d.o.o. (Skupstine opstina Novi Pazar i Tutin),
odluka o imenovanim ¢lanovima skupstine RCRP,
ugovor o upravljanju RCRP d.o.0. Zvani¢na
registracija Regionalnog centra za razvoj
poljoprivrede Pestera obavljena je krajem juna 2013.
godine.

Ove intervencije u oblasti dobrog upravljanja mozda
deluju ograni¢eno, ali one su samo neophodni prvi
koraci — koncept dobrog upravijanja i principi su
odmah na pocetku ovog procesa i postavljanja ovih
pitanja postali pristupacéni, razumljivi i razumni za
sagovornike u opstinama; oni su prihvatili ideju da se
u stvari radi o uredenju njihovih zajednica i
poboljsanju Zivota njihovih gradana — ¢ak i ovim
malim koracima.

Jos je znacajnije to $to su lokalni zvani¢nici shvatili
pojam trajnog procesa, primenljivog na svaki drugi
segment Zivota u zajednici, i da se on moze odvijati
bez obzira na prisustvo medunarodnih donatora i
fondova.

Na kraju procesa, opstine o kojima je re¢ dobile su
pijace, poboljSane sisteme vodosnabdevania,
obdanista i drugo; $to je najvaznije, dobile su i
normativni okvir kojim se obezbeduje da javne
usluge za gradane budu odgovornije,
transparentnije i odrZivije, kakve i treba da budu, sto
doprinosi opstem poboljSanju kvaliteta Zivota
gradana.

33




Dobro upravljanje u primeni

Sportska sala
i odgovornost

Infrastrukturni projekat izgradnje sportske sale imao
je za cilj poboljSanje kvaliteta Zivota gradana,
ukljuéivanje dece i mladih u sportske aktivnosti i
obezbedivanje prostora koji mogu da koriste osobe
sa invaliditetom. Objekat se koristi za fizi¢ko
vaspitanje ucenika i za organizaciju raznih sportskih i
drugih manifestacija.

Princip odgovornosti - krovni princip dobrog
upravljanja

Da bi se utvrdili intervencija i princip dobrog
upravljanja koje treba uvesti u okviru ovog
infrastrukturnog projekta bilo je neophodno obaviti
procenu trenutne situacije na osnovu nekoliko
pitanja:

R Koimanadleznost da upravlja objektom?

R Koja pravna dokumenta reguliSu prava i
obaveze uprave i korisnika objekta?

® Koji je organizacioni model predviden za
upravljanje objektom?

R Kakojeregulisanoizdavanje terminaikoriS¢enje
objekta?

R Kakojeregulisana finansijska odrZivost objekta?
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® Da li postoji cenovnik za koriS¢enje sportske
sale?

Odgovornost se odnosi na niz mehanizama kojima
se obezbeduje da se (javna) ovlascenja koriste u
interesu gradana.

Uzimajuc¢i u obzir potrebu gradana da koriste
sportsku salu, intervencija je bila usmerena na
definisanje i unapredenje odgovornosti nadleznih
institucija u odnosu na odluke koje su u javnom
interesu.

Glavni elementi za postizanje odgovornosti

Opstina je vlasnik objekta, a turisti¢ka organizacija
upravlja njime i koristi ga. Da bi se jasno definisale
nadleznosti onoga ko upravlja objektom i pruza ovu
uslugu gradanima, prvi korak bilo je usvajanje
Odluke o prenosu prava upravijanja i koris¢enja
objekta na turistiCku organizaciju.

U skladu sa odlukom o prenosu prava upravljanja i
koriS¢enja objekta, turisticka organizacija je dobila
obavezu da odrzava objekat koji je u javnom
vlasnistvu i koji je od javnog interesa, a uz to je
trebalo da obezbedi koris¢enje objekta i pristup svim
gradanima, da odrzava objekat i da obezbedi
njegovu finansijsku odrzivost.

Turisticka organizacija je, kao pravno lice koje
upravlja objektom, takode dobila obavezu da
pravilnikom definiSe sledece:

® cenovnik zakori§éenje objekta;

R kriterjume za Kkorisnike koji imaju prioritet i
kategorije tih korisnika;

® pravaiobaveze korisnika usluga;

® antidiskriminacione mehanizme.

Uzimajuéi u obzir da se sportska sala finansira iz
opstinskog budZeta, a delimiéno i iz sopstvenih
prihoda, turistickoj organizaciji je takode poverena
odgovornost da uspostavi jasne kriterijume i nacine
za ostvarivanje sopstvenih prihoda kako bi se
obezbedila finansijska odrzivost objekta u
buduénosti.

Stoga jedan od c¢lanova Pravilnika o koriséenju
sportske balon sale propisuje da ¢e turisticka
organizacija obezbediti odrzivost i samofinansiranje
objekta kroz komercijalno poslovanije i ostvarivanje
sopstvenih prihoda od izdavanja objekta
rekreativcima pojedinacno i preko sindikata, kao i od
izdavanja reklamnog prostora u objektu
zainteresovanim preduzec¢ima u skladu sa vazeéim
cenovnikom. Objekat ¢e se finansirati iz opstinskog
budzetaisopstvenih sredstava.

Da bi turisticka organizacija dodatno ispunjavala
propisane obaveze u pogledu omogucavanja
koriS¢enja objekta svim gradanima, u pravilniku se
nalazi dodatni Clan prema kome nadlezni organ
opstine donosi odluku o koris¢enju objekta bez
naknade za odredene grupe gradana, koju turisticka
organizacijamora da postuje.

Uspostavljanje sistema formalne odgovornosti
kojim se definiSu polozaj i medusobne obaveze
odredenih subjekata doprinelo je da se obezbede
odgovarajuci resursi i da se realizacija projekta
usmerinaispunjavanije potreba gradana.

Na primer, Pravilnik o koriS¢enju sportske balon sale
sadrzi uputstvo za rad, reguliSe pravila ponasanja u
objektu, kao i radne i druge odnose pojedinaca.
Pored toga, definisani su i kriterijumi i nacin
iznajmljivanja sale, koji sadrze jasne procedure za

iznajmljivanje i podnoSenje dokumentacije, uz
obavezno informisanje korisnika i pruzalaca usluga
0 njihovim pravima i obavezama. Jasno su
predstavljene odredene zabrane koje se ti¢u njihove
zastite, stepen utvrdene odgovornosti, kao i sankcije
za krSenje obaveza odredenih pravilnikom.

Da bi se dodatno uredila odgovornost svih u¢esnika
u procesu, turisticka organizacija je usvojila Pravila
ponasanja u balon sali, kojima se adekvatno ureduju
kori$¢enje svih prostorija i obaveze korisnika.

Odgovornost uprave sportske sale u pruzanju
odgovaraju¢ih usluga takode je usmerena na
obaveze same uprave u vezi sa principima rodne
ravnopravnosti, verske, etnicke i socijalne
jednakosti, kao i sa podsticanjem socijalno
ugrozenih grupa da koriste objekat pod
povlagéenim uslovima.

Promene do kojih je doslo zbog uvodenja
principa dobrog upravljanja u infrastrukturni
projekat

Uvodenjem principa odgovornosti u ovaj
infrastrukturni projekat dobijena je nova vrednost
koja se ogleda u transparentnom predstavljanju
nadleznosti, prava i obaveza svih aktera, $to
doprinosi  delotvornijoj odgovornosti  procesa |
odnosa u okviru tog procesa. Ovaj konkretan primer
pokazuje okvir odgovornosti kojim se definise ko je
upuéen nakoga u samom procesu.

PoboljSanje normativnog okvira omogucilo je da se
reguliSu odgovornosti turisticke organizacije, uprave
sportske sale koja prati kvalitet pruzenih usluga, ali i
korisnika usluga sportske sale.
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S druge strane, definisane su jasne obaveze kako bi
se omogucila finansijska odrZivost objekta, Sto
takode znadi da ¢e objekat u narednom periodu
moci da koriste svi korisniciiz regiona.

Dono$enje potrebnih propisa, odnosno Odluke o
prenosu prava i Pravilnika o koriS¢enju sportske
balon sale, poboljSalo je vidljivost, odgovornost i
merljivost rada uprave objekta.

Princip odgovornosti se ne moZe sprovesti bez
transparentnosti i posStovanja vladavine prava.
Primena usvojenih propisa kroz jasnu i vidljivu
odgovornost svih uéesnika istovremeno smanjuje
prostor za korupciju.

Pored toga, jednak tretman svih korisnika usluga
obezbeden je kroz prava i obaveze predvidene
pravilnikom, ¢ime se garantuje kvalitet odnosa i
usluga.

Krajnji efekat uspostavljanja normativnog okvira
jeste zadovoljavanje potreba gradana.
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Zelena pijaca
I transparentnost

Projekat je imao za cilj pruzanje podrske razvoju
poljoprivredne proizvodnje kroz proSirenje
infrastrukturnih kapaciteta postojece zelene pijace.
Izgradeni su objekat za prodaju mle¢nih proizvoda i
administrativna zgrada, dok je istovremeno ojacan
institucionalni kapacitet za uspesSno upravljanje
pijacom.

Princip transparentnosti

Pored realizacije infrastrukturnog dela projekta,
intervencija je bila usmerena na uspostavljanje
principa transparentnosti, odnosno pravila za
uredenije Citave pijace.

NadleZznost za upravljanje pija¢nim prostorom i
pruzanje usluga korisnicima dodeljena je lokalnom
javhom preduzeéu. Ono treba da uspostavi i
sprovodi odredena pravila, da omoguc¢i jednak
tretman korisnika pija¢nog prostora, kao i da
garantuje da ¢e usluge koje pruza biti dobrog
kvaliteta, trajne i dostupne svim kategorijama
korisnika.

Tokom procene situacije postavilo se nekoliko
pitanjaiona su usmerila dalju intervenciju:

® Koji pravni dokumenti reguliSu rad pijace?

® Koji je organizacioni model predviden za
upravljanje pijacom?

® Ko kontroliSe ubiranje zakupnine od prodajnih
mesta”?

® Kako ¢e se prodajna mesta dodeljivati stalnim i
povremenim prodavcima®?

Pokrenuta su i mnoga druga pitanja, sto takode
doprinelo postovanju i uspostavljanju principa
dobrog upravljanja u okviru ovog infrastrukturnog
projekta.

Na osnovu procene situacije zaklju¢eno je da ne
postoje pravila i mehanizmi koji jasno, razumljivo |
prvenstveno transparentno reguliSu prodaju na
pijaci. Odredene slabosti su uocene u pogledu
transparentnosti kori§¢enja prodajnih mesta,
mehanizama kontrole naplate usluga, procedure za
izdavanje pijaCnih tezgi, cenovnika i ostalih
neophodnih odredbi za regulisanje i unapredenje
rada i koriS¢enja javnog prostora. Sve pomenute
slabosti su uticale na intervenciju, pa je ona stoga
bila usmerena na uspostavljanje principa
transparentnosti koji bi pomogao da korisnici dobiju
jasne, pristupacne, regulisane i prave usluge.

Transparentna organizacijai propisi

Prvi korak u uvodenju principa transparentnosti
odnosio se na izradu nacrta odgovarajucih propisa,
odnosno Odluke o pijacnom redu i Pravilnika o
nacinu davanja i koris¢enja prodajnih mesta.

Odluka i pravilnik treba da uspostave transparentnu
organizaciju pija¢nih tezgi, jasne uloge i
odgovornosti  svih uc¢esnika u procesu, dobro
definisan sistem nadleznosti, pravno definisane
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procedure i nacin informisanja o pitanjima koja su
znacajnaza sve aktere.

Usvajanjem ovih dokumenata definisan je niz mera i
aktivnosti ¢iji je cilj bio da se uspostave mehanizmi
zaregulisanje:

primene odredenih procedurainadzor;

pravila i procedura u odnosu na koriS¢enje

pijacnihtezgiijavnog prostora;

R jednakogtretmana korisnika i svih aktera;

R pravila o pristupu pijacnim tezgama |
naknadama za koris¢enje;

® mogucnostidakorisnici usluga uloze zalbu;

R dostupnostiiprotokainformacija.

27

Imajuci u vidu da je princip transparentnosti zapravo
samo deo znatno Sireg principa, tj. principa
odgovornosti, mozemo reéi da je preduslov za
uspostavljanje odgovornostiinstitucija, preduzecaiili
pojedinaca, informisanje javnosti odnosno
zainteresovanih strana.

U ovom konkretnom sluéaju, usvojena odluka o
pijacnom redu reguliSe sledece vazne odredbe:

® organizaciju prometarobe na pijaci;

R uslove pod kojima promet robe moze da se
obavlja;

R jednake obaveze svih korisnika;

R rokove za podnosSenje ponuda i mogucénosti
zalbe;

R radnovremei

® naknaduzausluge.

U pogledu organizovanja pijace, i odluka i pravilnik
jasno definisu kakva se organizacija i uslovi prometa
robe na pijaci podrazumevaju, tj. organizacija u
skladu sa svrhom i vrstom robe, npr. jasno oznaceni
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odeljci za poljoprivredne prehrambene proizvode
(voce, povrée i mleCne proizvode), drugu robu i
zanatske proizvode i ostalu maloprodajnu robu. Uz
pomenute odredbe, takode su definisane i obaveze
koje se odnose na izlaganje robe na predvidenim
mestima, kao i sankcije za nepostovanije pravilnika.

Odluka takode reguliSe nacin na koji se ostvaruju
prava na kori$¢enje prodajnih mesta — putem javnog
nadmetanja sprovedenog u skladu sa pravilima
javnih nabavki, koje se oglasava u javnim medijima i
najavnim mestima.

U skladu sa pravilnikom formirana je komisija za
pitanja koja se odnose na zakup tezgi sa zadatkom
da sprovodi postupak javnog nadmetanja, odreduje
vremenski okvir za pla¢anje i bira najpovoljnijeg
ponudaca. Na predlog direktora, komisija imenuje
¢lanove nadzornog odbora, koji je stalno radno telo.

Odluka takode regulise odredene zone u kojima se
unapred odredena roba moZe prodavati uz isticanje
naziva firme i posedovanje dokaza o najmu,
odnosno rezervaciji prodajnog mesta, koji se
podnosi ovlaséenom licu koje kontroliSe koriS¢enje
prodajnih mesta.

Navedeni primeri predstavljaju samo deo
definisanih propisa i mehanizama za uspostavljanje
odredenog stepena odgovornosti i transparentnosti
uradu lokalnog javnog preduzeca, kao iinformisanja
korisnika usluga.

Kako je princip transparentnosti tesno povezan sa
principom odgovornosti, moze se s pravom reci da
je ovaj konkretan projekat, kroz usvajanje
odgovarajuceg pravnog okvira, uspostavio jos jedan
princip dobrog upravljanja kojim se regulisu prava i
obaveze svih aktera.

Dobro upravljanje u primeni
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Dobro upravljanje zahteva transparentnost, ali i
odgovornost rada javnih sluzbi, posebno onih koje
pokrivaju veliki broj korisnika.

Promene do kojih je doslo zbog uvodenja
principa dobrog upravljanja u infrastrukturni
projekat

Direktan uticaj ovih promena na upravljanje pijacom
vidljiv je kroz dostupnost informacija, vecu
efikasnost, delotvornost i kvalitet usluga, kroz
uspostavljena pravila i potrebe korisnika koje treba
ispuniti. Ova pravila su povecala vidljivost,
otvorenost, pa ¢ak i merljivost rada lokalnog javnog
preduzeca, a u isto vreme su smanijila prostor za
pojavu korupcije.

Odluka je takode pomogla da korisnici usluga
dobijaju jasne informacije o svojim pravima |
obavezama, odnosno o pravima i obavezama
pruzalaca usluga, ¢ime se obezbeduje javnost i
transparentnost rada i poStovanije jasno definisanih i
poznatih procedura u postupku donosenja odluka.
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Na osnovu odredbi definisanih u odluci i pravilniku,
kao i kroz uspostavljanje transparentnosti u radu
lokalnog javnog preduzeca, broj poljoprivrednih
proizvodaca zainteresovanih za kori$¢enje pijacnog
prostora se povecao, §to dodatno utice na porast
prihoda ovog lokalnog javnog preduzeca. Pored
toga, uvodenje principa dobrog upravljanja takode
obezbeduje odrZivost ovog infrastrukturnog
projekta.

Usvajanjem Odluke o pijaénom redu i Pravilnika o
nacinu davanja i kori§¢enja prodajnih mesta, lokalno
javno preduzece je postalo prvo preduzece u okrugu
koje je uvelo principe dobrog upravljanja u svoje
poslovanje.

S druge strane, transparentni propisi i uspostavljanje
pravila za koris¢enje i zakup pijacnih tezgi omogudili
su Kkorisnicima da pristupe uslugama ovog javnog
mesta s jednakim pravima, da unaprede svoj rad i
posredno doprinesu razvoju poljoprivredne
proizvodnje.

Obdaniste
i ucesce

Realizovana su dva projekta izgradnje obdanista.
Obe opstine bile su suoCene sa problemom
prepunih obdanista i dugackih lista ¢ekanja za
prilem dece, odnosno u zajednicama sa velikim
brojem roditelja sa decom nisu postojale
predskolske ustanove.

Princip u¢eséagradana

Roditelji dece koja su upisana u obdanista uoceni su
kao ciljna grupa koja mora ili da bude uklju¢ena u
proces donosenja odluka ili da doprinese ovim
procesima davanjem preporuka i saveta. Savet
roditelja je telo kroz koje roditeljimogu da uéestvuju u
radu obdanista. Statut predSkolske ustanove ili
pravilnik o radu ureduju obim posla saveta roditelja.
Ne postoji jedinstven obrazac ili praksa za
uredivanje rada saveta, jer njegovim radom
upravljaju same predSkolske ustanove. Savet
roditelja se sastoji od roditelja koji se biraju
glasanjem roditelja. Stoga je on predstavnicko telo
svih roditelja. Ovo resenje je u skladu s principom
uceScéa gradana, ali to ne znadi da njihov posao
obuhvata sve aspekte rada obdanista koji sumozda
vazni za roditelje i gde su oni voljni da ucestvuju u
procesu donosenja odluka. Autonomija upravljanja

obdanistem omogucila je vece ucesce roditelja tako

Sto je uprava uredila sledeca pitanja postojecim

pravnim dokumentima:

® Roditelji ¢ija deca nisu primljena u obdaniste
dobili sumoguénost da uloze Zalbu komisiji za
prijem dece.

® Formirana je zalbena komisija koja se bavi
prituzbama roditelja. Jedan roditelj iz saveta
roditelja ucestvuje u radu ove komisije.

Ova dva pitanja regulisana su Pravilnikom o prijemu
dece u predskolsku ustanovu.

Uprava obdanista pruzila je, takode, priliku
roditelima da direktno ucestvuju u procesima
donosenja odluka.

® Roditelji treba periodi¢no da ocenjuju rad
obdanista i izrazavaju svoje zadovoljstvo ili
nezadovoljstvo tim radom.

® S druge strane, uprava obdaniSta u nekim
situacijama ima zakonsku obavezu da pribavi
,dozvolu® od roditelja za odredene aktivnosti
obdanista, na primer onda kada zeli da izlozi
fotografiju deteta u obdani$tu ili onda kada
roditelji treba finansijski da ucestvuju u nekoj
aktivnosti obdanista.

U ovim slucajevima uprava obdanista anketira
roditelje. U svrhu periodi¢ne ocene rada obdanista,
administracija deli upitnike vecini roditelja iz svih
grupa dece. Grupe se formiraju po uzrastu dece ili
po nekom drugom osnovu, npr. grupa dece sa
invaliditetom. Upitnik se sastoji od niza pitanja kroz
koja roditelji na godiSnjem nivou ocenjuju rad
obdanista. Isti princip se primenjuje u ad hoc
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situacijama, a roditelji obi¢éno odgovaraju na samo
jedno ili nekoliko pitanja. U okviru realizacije ova dva
infrastrukturna projekta uprave obdanista su dobile
softver koji im olakSava anketiranje. Ta alatka
ubrzava pripremu upitnika, analizira odgovore
roditeljia i graficki ih prikazuje, sluzi kao baza
podataka za upitnike i omogucéava poredenje
podataka iz periodi¢nih anketa.

Promene do kojih je doslo zbog uvodenja
principa dobrog upravljanja u infrastrukturni
projekat

Obdanista su, primenjuju¢i ove mere, znatno
povecala ucesce roditelja. Uredivanjem postupka
zalbi i angazovanjem roditelia u komisiji koja
odluéuje o zalbama, roditelji su dobili pravo, ali i
obavezu da ucestvuju u odlucivanju o tome dali je
zalba opravdana ili ne. Princip transparentnosti je
ojacan uovom slu¢aju, jer roditeljiimaju neposredan
uvid u rad komisije i Zalbe koje roditelji podnose
komisiji.

42

Periodi¢no anketiranje roditelja obezbeduje podatke
koji ukazuju na snage i slabosti u radu obdanista.
Uprava obdanista tako dobija podatke o tome Sta
treba poboljsati ili promeniti u radu. Poredenje
rezultata ankete iz ova dva perioda ukazuje na
opadanije ili porast kvaliteta usluga u datom periodu,
Sto takode pomaze obdaniStu u planiranju
aktivnosti. Preko anketa uad hoc situacijama roditelji
direktno odlucuju o pojedinim pitanjima i preuzimaju
odgovornost za odluke.

Kroz ankete roditelji uéestvuju i u odlucivanju o
novinama koje uprava obdanista Zeli da uvede.
Pored toga, pitanja sluze da informiSu roditelje o
planovima aktivnosti u obdanistu.

Konacno, cilj u¢esc¢a jeste da se poboljsaju usluge
koje pruza obdaniste. Roditelji kao korisnici usluga,
kroz mehanizme uces¢a i donoSenja odluka,
upravljaju radom obdanista u pravcu svojih
ocekivanja, jer roditelji Zele najbolje za svoju decu u
svakom segmentu rada obdanista.
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7

Obdaniste
I nediskriminacija

Projekat je obuhvatio izgradnju obdanista u jednoj
od najmladih opstina u Srbiji u kojoj zivi 38.000
stanovnika (11% ukupnog stanovnistva Cine deca
do sedam godina, a stopa rasta populacije iznosi
15%). Zbog velikog procenta predSkolske dece u
opstini, postojalo je veliko interesovanje i potreba da
se proSire kapaciteti za celodnevni smestaj i brigu o
deci.

Princip nediskriminacije

Izgradeno obdaniste pripada javnoj predskolskoj
ustanovi koju je osnovala opstina. Zakon o
predskolskom obrazovaniju, koji predstavlja krovni
propis za brojna pitanja predskolske nastave,
omogucéava predskolskoj ustanovi da nezavisno
ureduje vazna pitanja svojim propisima. Prilikom
izrade propisa, ove ustanove imaju obavezu da
postuju osnovna nacela i principe zakona. Kako su
tanacela u skladu sa principima dobrog upravljanja,
nije bilo prepreka da predskolske ustanove izrade
propise koji ¢e upravljati odnosom izmedu ustanove
i njenih korisnika u skladu sa principima dobrog
upravljanja.
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Osnovna pitanja koja su iskrsla tokom realizacije
projekta bila su:

® Kako obdaniste dobija informacije o statusu
korisnika, posebno one koje se odnose na
socijalni status i eventualnu ugrozenost? Da li
postojiregulisan sistem prijema dece?

® Da li postoji pozitivha diskriminacija dece iz
ugrozenih grupa?

® Da li postoji transparentan cenovnik i kako se
odreduju cene usluga obdanista?

® Da i postoje razlike u ceni za roditelje iz
ugrozenih grupa?

Predskolska ustanova ureduje ova pitanja putem
propisa u skladu sa zakonom i principom
nediskriminacije, odnosno pozitivne diskriminacije
prema klijentima iz ugrozenih grupa. Usvojeni
propisi ureduju prijem dece prema strogim,
prethodno definisanim kriterijumima i daju prioritet
deciizugrozenih grupa.

R Zahtev za upis deteta je obrazac koji utvrduje
predSkolska ustanova, a koji ustanovi

omogucava uvid u status klijenata, sa posebnim
naglaskom na socijalni status. Njega
popunjavaju roditelji koji zele da upiSu decu u
obdaniste.

Pravilnik za prijem dece u predskolsku ustanovu
jeste propis koji donosi predskolska ustanova, a
koji regulie prijem dece iz ugrozenih grupa u
situacijama kada broj zahteva premasuje broj
slobodnih mesta u obdanistu. U Pravilniku se
navode sve ugrozZene grupe i one imaju prioritet
pri upisu u odnosu na drugu decu ukoliko
obdaniste ne moze da primi svu decu za koju su
podneti zahteviza upis.

Pravilnik o uslovima i nainu odredivanja cene
jeste propis kojim se ureduje plac¢anje usluga
predskolskoj instituciji. On se primenjuje na sve
klijente obdanista, ali slicno prethodnom
propisu, posebno reguliSe plac¢anje usluga za
decu iz ugrozenih grupa. Prema ovom pravilniku,
briga o deci iz ugrozenih grupa se naplaéuje po
znatno nizim cenamaiili je ¢ak besplatna, npr. za
decu bezroditeljailidecu iz izbegli¢kih porodica.

Promene do kojih je doslo zbog uvodenja
principa dobrog upravljanja u infrastrukturni
projekat

Regulisanjem principa nediskriminacije i njegovim
unosSenjem u interne propise obdanista, deca iz
ugrozenih grupa dobila su jednake Sanse kao i
njihovi vr$njaci koji dolaze iz prosec¢nih porodica i
predstavljaju veéinsko stanovnistvo u opstini.

Primenom principa nediskriminacije, deca iz
ugrozenih grupa prolaze kroz predskolski sistem,
sto je preduslov za njihovu integraciju u glavne
drustvene tokove od najranijeg uzrasta, bez osecaja
izolacije i napustenosti. To se posebno odnosi na
decu bez roditeljskog staranja i decu zrtve nasilja u
porodici.

Pozitivna diskriminacija u smislu smanjenja naknade
ili oslobadanja od plac¢anje naknade takode
olaksava polozaj roditelja iz ugrozenih grupa i
poboljSava kvalitet zivota i dece i roditelja.

Primena propisa o nediskriminaciji, posebno
propisa o pla¢anju naknada za usluge i propisa koji
ureduju prijem dece, posredno doprinosi
postovanju ostalih principa dobrog upravljanja:
jasno definisana pravila su dostupna javnosti, Sto
doprinosi principu transparentnosti, a u pogledu
principa uéesc¢a gradana, roditelji dece iz ugrozenih
grupa dobijaju priliku da uc€estvuju u radu
rukovodstva ili savetodavnih tela obdanista.
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e

Vodosnabdevanje
i efikasnost

Program je u¢estvovao u zameni pumpi za vodu u
opstinskom sistemu vodosnabdevanja. Radovi su
obuhvatili zamenu tri postoje¢e pumpe za vodu i
elektro-mehanicke opreme u crpnoj stanici. Projekat
je bio izuzetno znacajan za svakodnevni zivot u
opstini sa 16.500 stanovnika i za rad preko 500
privatnih preduzeca i firmi. Pre nego $to je projekat
realizovan, oko 2.500 domacinstava nije imalo
redovno svakodnevno snabdevanje vodom.

Princip efikasnosti

Ovaj projekat je imao dva osnovnacilja:

R boljeiefikasnije vodosnabdevanije;

R olak$anje za opstinski budzet iz koga se izdvaja
veliki iznos za operativne troskove javnog
preduzec¢azavodosnabdevanije.

LoSe i nedelotvorno snabdevanje vodom imalo je

direktan uticaj na Zivot gradana i funkcionisanje

institucija, javnih i privatnih. Pored toga, postojali sui
mnogi indirektni uticaji:
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® Kkorisnici koji su izbegavali pla¢anje usluge
vodosnabdevanja nisu bili zadovoljni njenim
kvalitetom;

® niska cena usluge pokrivala se subvencijama iz
opstinskog budzeta;

R preduzece za vodosnabdevanje je stalno
poslovalo sa gubicima, zbog ¢ega nisu bile
moguce investicije u mrezu vodosnabdevanja;

® postojao je veliki broj ilegalnih priklju¢aka na
vodovodnu mrezu;

® korisniciiz ugrozenih grupa nisu placali uslugu.

Bilo je jasno da ¢e, ukoliko infrastrukturni projekat
ostvari o&ekivane rezultate, ovakva situacija morati
da se reguliSe pravnim aktom, Sto ¢e takode
doprineti reSavanju problema vodosnabdevanija.
Princip efikasnosti je uocen kao princip koji se mora
regulisati pravnim aktima.

Kada je zavr§en projekat zamene pumpi, podaci su
pokazali da se tokom prvog meseca ustedelo oko
700.000 dinara (tj. oko 6.000 evra) za troSkove struje
u odnosu na isti mesec prethodne godine. Taj trend
se nastavio svakog narednog meseca, $to je znadilo
da javno preduzeée za vodosnabdevanje trosi
mnogo manje novca na struju, koja se placa iz
opstinskih subvencija. Predstavnici opstine i
preduzeca za vodosnabdevanje odlucili su da se
ve¢i deo novca koji se ustedeo kroz smanjene
subvencije i dalje opredeljuje za poslovanje
preduzeca, ali sa razli¢itom namenom: novac se
nec¢e troSiti na operativne troSkove, ve¢ ¢e biti
preusmeren na kapitalne investicije u sistem

vodosnabdevanja. Deo usteda ¢e se potrositi na
pokrivanje troSkova vodosnabdevanja gradana iz
ugrozenih grupa. Pre realizacije projekta, opstina je
usvojila Odluku o pravima gradana u oblasti socijalne
zastite kojom se propisuje placanje komunalnih
troSkova / vodosnabdevanja za gradane iz
ugrozenih grupa, $to je posluZilo kao osnova za
promenu namene sredstava ustedenih na ovom
projektu. Ova odluka je bila u skladu sa novom
opstinskom odlukom o ustedama koja je trebalo da
bude usvojena.

Konaéni rezultat bila je Odluka o koriséenju
ustedenih finansijskih sredstava nastalih po osnovu
zamene pumpi za vodu, u kojoj se u ¢lanu 2. navodi:
,UStedena finansijska sredstva nastala po osnovu
zamene pumpi (...) preusmerice se za sledece
namene:

R 80% na resavanje problema vodosnabdevanja i
unapredenja vodovodne mreze;

R 20% na socijalna davanja — prema Odluci
Skupstine opstine o pravima gradana u oblasti
socijalne zastite.

Promene do kojih je doSlo zbog uvodenja
principa dobrog upravljanja u infrastrukturni
projekat

Usvajanje opstinske odluke kojom se regulise
koriS¢enje sredstava ustedenih kroz realizaciju
infrastrukturnog projekta dovelo je do pozitivnih
promena i efikasnijeg sistema vodosnabdevanja.
Javno preduze¢e za vodosnabdevanje je tako
dobilo dodatna sredstva koja ¢e se dalje koristiti za
poboljSanje i razvoj vodovodne mreze u opstini.
Preduzece za vodosnabdevanje ¢e i dalje dobijati

subvencije iz opStinskog budzeta, ali nece sva
sredstva koristiti za tekuce poslove, nego ¢e 80% od
oko 70.000 evra godiSnje usmeravati u nove
investicije.

Ova odluka o koris¢enju ustedenih finansijskih
sredstava nastalih iz projekta takode predstavlja
korak dalje u regulisanju i poStovanju drugih principa
dobrog upravljanja. Odluka koju je usvojila
opstinska uprava obezbedila je vladavinu prava.
Umesto arbitrarnog donos$enja odluka, opstina se
pravno obavezala da na odredeni nacin koristi
ustede. Tacna i precizna definicija preusmerenih
usteda od projekta u skladu je sa principom
transparentnosti. UStedena sredstva u iznosu od
20% bic¢e preusmerena na socijalnu zastitu u skladu
sa opstinskom odlukom kojom se ureduje pitanje
pokrivanja troSkova za vodosnabdevanje
najugrozenijih gradana.
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e

Meduopstinski
poljoprivredni
centar i principi
dobrog upravljanja

Projekat je bio usmeren na poboljSanje
poljoprivredne proizvodnje u tri op$tine kroz
formiranje specijalizovanog pravnog subjekta za
proizvodnju mleka i mle¢nih proizvoda, od kojih su
neki ve¢ dobro poznati na trziStu. Ovaj projekat je
trebalo da resi probleme poljoprivrednika u ovom
regionu koji se tiu nepostojanja organizovanog
izlaska na trziSte, nedostatka mehanizacije za
organizovanu proizvodnju, kao i probleme u analizi i
testiranju kvaliteta, $to je neophodno za
profesionalno pojavljivanje na domacem i na
stranom trzistu. Kada po¢ne sa radom, ovaj pravni
subjekat bi trebalo da obezbedi 35 radnih mesta |
podrSsku kako bi preko 200 poljoprivrednih
domacinstava povecalo proizvodnju i profit. Projekat
ima regionalni karakter, jer su akteri tri lokalne
samouprave iz regiona.

Principi odgovornosti, viladavine prava i
transparentnosti u velikom infrastrukturnom
projektu

Pred ovim velikim infrastrukturnim projektom stajali

su velikiizazovi. Infrastruktura i oprema obezbedena
kroz ovaj projekat imale su sustinski znacaj za
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odrzivost i uspeh projekta. Ali i proces osnivanja
novog pravnog subjekta bio je podjednako znac¢ajan
za konac¢ni ishod. Tokom analize projekta iskrsla su
brojna pitanjaiproblemi:

R Ko ¢e biti odgovoran za proces osnivanja
pravnog subjekta’?

® Koji ¢e se model pravnog subjekta definisan
zakonom iskoristiti za osnivanje ovog pravnog
subjekta?

R Kakodase urede pravaiobaveze izmedu aktera
ovog pravnog subjekta?

R Koja ¢e vrsta pravnih dokumenata uredivati
odnose izmedu aktera i aktivnosti pravnog
subjekta?

R Kako da se ostvari visok nivo profesionalizma
potreban za veoma specificnu delatnost
subjekta?

® Kako da se izbegne zaposljavanje mimo strogo
definisanog opisa poslova i zadataka za radna
mesta u pravnom subjektu?

® Kako da se pomogne subjektu u procesu
donosenja odluka, posebno u oblasti buducih
aktivnosti koje zahtevaju visok nivo stru¢nosti i
koje telo u okviru subjekta moze time da se bavi?

Lokalne samouprave su otkrile da svi odgovori na
ova pitanja leze u postovanju principa vladavine
prava, odgovornosti i transparentnosti. Osnovano je
koordinaciono telo projekta koje je trebalo da
upravlja procesom osnivanja novog subjekta.
Clanovi ovog tela su bili predstavnici lokalnih
samouprava i donatora koji su finansirali i realizovali
projekat. Predvideno je da mandat ovog tela
prestane kada se zavrSe projekine aktivnosti,
odnosno u trenutku formiranja novog subjekta i
njegovih upravijackih tela. Koordinaciono telo je
imalo sledece posebne zadatke:

R izrada nacrta dokumenata koji ¢e upravljati
pravimaiobavezama subjekta;

® izrada nacrta sistematizacije radnih mesta sa
detaljnim opisom potrebnih kvalifikacija, Sto je
osnova za otvoreno nadmetanje za zaposlenje u
subjektu.

Koordinaciono telo projekta predstavlja most
izmedu lokalnih samouprava i projekta. Ovo telo
izveStava lokalne samouprave o projektnim
aktivnostima, predlaze usvajanje nacrta
dokumenata skupstinama lokalnih samouprava i
pruza administrativnu podrsku (dokumenti potrebni
za registraciju subjekta, odobrenja i potpisi
ovlaséenih lica u lokalnim samoupravama).
Osnovna pretpostavka organizacije u okviru novog
subjekta je takva da tri lokalne samouprave imaju
podjednako uéesce u kapitalu i pravu na upravljanje
subjektom.

Akcionarsko dru$tvo sa ograni¢enom
odgovorno$éu odabrano je kao model za novi
subjekt u skladu sa Zakonom o preduzedima.
Upravljacka tela prema ovom modelu jesu skupstina
akcionara, koja se sastoji od imenovanih ¢lanova iz
sve tri lokalne samouprave sa jednakim pravom
glasa, i direktor kao jedinstvena funkcija koja je
odgovorna za poslovanje centra i koja moze
samostalno da potpisuje ugovore do iznosa od
milion dinara. Direktor se bira putem javnog
konkursa.

Svaka lokalna samouprava je potpisala trilateralni
sporazum koji obuhvata:

® Osnivackiugovor;
® sporazum o upravljanju preduzeéem.

Ovi ugovori se Koriste kao pravni osnov za osnivanje i
registraciju preduzeca.

PosSto je ovo novoosnovano preduzece,
koordinaciono telo projekta je iniciralo formiranje
savetodavnog odbora, koji ¢e biti organ skupstine
preduzeca. Njegova uloga je savetodavna — odbor
bi davao preporuke i miSlienja koje treba da
pomognu skupstini tela u donosenju odluka. Odbor
¢e se sastojati od profesionalaca i struCnjaka u
oblasti poslovanja preduzeéa, koje predlaze
skupstina preduzeca.

Nakon formiranja i registracije preduzeca, skupstina
usvaja sistematizaciju radnih mesta i opis posla za
svako radno mesto, kao i finansijske planove i
budzete za rad preduze¢a u naredne tri godine.
Nakon usvajanja sistematizacije i finansijskih
planova, skupstina preduzec¢a Salje predloge
lokalnim samoupravama na usvajanje. Ova vrsta
usvajanja dokumenata odredena je vlasnickom
strukturom u kojoj lokalne samouprave nastupaju
kao vlasnici, odnosno donosioci odluka. Lokalne
samouprave obezbeduju sredstva za finansiranje
rada preduzeca i zato moraju da uvrste stavku za
finansiranje preduzeca u svoje budzete.

Promene do kojih je doslo zbog uvodenja
principa dobrog upravljanja u infrastrukturni
projekat

Koraci koje preduzimaju akteri treba stvore
preduslove za uspesan pocetak rada i stabilan rad
preduzeca u buduénosti.

Osnivanje projektnog koordinacionog tima
obezbeduje posStovanje principa odgovornosti i
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transparentnosti. Predstavnici osnivaca / lokalnih
samouprava ucéestvuju u aktivnostima ovog tela i
saraduju na sastancima prilikom donoSenja
jedinstvenih odluka i predloga za realizaciju
projektnih aktivnosti. Svaka lokalna samoupravaima
priliku da predstavi svoj predlog, koji se onda
jednoglasno usvaja i postaje obavezan za sve
ukoliko se preostale lokalne samouprave stim sloze.
Kroz ovo telo lokalne samouprave primaju predloge
dokumenata koji treba da se usvoje na lokalnim
skupstinama. Usvajanjem ovih dokumenata lokalne
samouprave stiCu prava i obaveze koje se odnose
na novoformirano preduzece.

Priprema statuta koji je u skladu sa zakonom i
reguliSe prava i odgovornosti aktera / lokalnih
samouprava u preduzedu, obezbeduje vladavinu
prava i jasno definie odgovornost lokalnih
samouprava kao vlasnika preduzecéa i upravljaca.
Time se spre¢avaju proizvoljno donosenje odluka i
samovolja lokalnih samouprava, $to moze da bude
Stetno za rad preduzeca. Statutom se reguliSe
odgovornost direktora preduzeca, jedinog
administrativnog organa preduzeca, a takode se
definiSu i prava i odgovornosti te odnos sa
skupstinom preduzeca, Sto sve treba da dovede do
efikasnog i transparentnog rada rukovodecih
organa preduzeca.

Jasno definisanje radnih mesta, njihova
sistematizacija i javni konkurs obezbedi¢e izbor
najboljih kandidata i spreciti zapoS$ljavanje osoba
koje nisu ucestvovale u konkursu i koje nemaju
neophodne kvalifikacije. Kako politicke stranke u
Srbiji i lokalni organi ¢esto zloupotrebljavaju svoju
poziciju pri zaposljavanju u javnom sektoru tako §to
zaposljavaju ¢lanove stranaka ili osobe bliske vlasti,
jasan, transparentan i unapred definisan proces
zaposljavanja sprecice ovakav trend.
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Formiranje savetodavnog tela ¢e obezbediti stru¢nu
podrsku skupstini preduzec¢a prilikom dono$enja
odluka. Misljenja i preporuke savetodavnog tela ¢e
pomoc¢i skupstini da donosi prave odluke o
upravljanju preduzeé¢em i njegovom radu /
poslovanju, ¢ime ¢e doprineti principima efikasnosti
i delotvornostiu radu preduzeca.

.

Javno komunalno
preduzece
I odgovornost

EU PROGRES saraduje sa 25 lokalnih
samouprava, a reforma dobrog upravljanja
se moze dogoditi u svakoj od njih. Jedini
preduslov za podrSku ovoj reformi jeste
spremnost opstine da ucestvuje u tom
procesu. Nakon diskusije EU PROGRES-a i
opstina koje uéestvuju u programu, opstina
Ivanjica je izrazila veliko interesovanje
sprovede ovakvu reformu. To je bila pilot
inicijativa, razlié¢ita od ostalih u okviru EU
PROGRES programa, jer ta podrska
reformama dobrog upravljanja nije bila
vezana ni za jedan infrastrukturni projekat.
Stoga se o njoj govori kao o cistom dobrom
upravljanju.

Jedan od glavnih problema kada se radi o reformi
lokalne samouprave jeste nepostojanje
odgovornosti i transparentnosti u radu lokalnih
javnih preduzec¢a. PoSto ona posluju na
neekonomican, neefikasan i proizvoljan nacin sa
tendencijom da akumuliraju dugove, stalno se
napominje da je potrebno restrukturisanje ovih
preduzeca, jer predstavijaju veliki teret za drzavni
budZet (a istovremeno i za lokalni budzet). Da bi se
reSilo ovo izazovno pitanje, predstavnici opstine

Ivanjica su odlucili da se usmere na oblast odnosa
izmedu javnih preduzeca i opstinskih organa radi
povecanja odgovornosti, transparentnosti i
efikasnosti u javnim preduzeéima tako sto de
opstinski organi poboljsati nadzor.

Politicka volja na terenu i u praksi jedan je od
najvaznijih faktora za sprovodenije reforme dobrog
upravijanja, bez kojeg proces ne bi mogao u
potpunosti da se sprovede. Ako nismo sigurni da
postoji politi¢ka volja, veci su rizici koji mogu da
dovedu do neuspeha. Zato je od samog pocetka
rada na ovoj inicijativi EU PROGRES poku$ao da
obezbedi spremnost, angaZzovanije i podrsku uprave
u dono8enju svih mera koje su predlozene tokom i
na kraju primene principa dobrog upravijanja.

Angazovanje na ovoj temi zahtevalo je poseban
oprez jer je podrazumevalo i rad sa zaposlenima i
aktivnosti oko obezbedivanja Sireg politickog
konsenzusa koji je neophodan za uvodenje
promena. Imaju¢i u vidu da odnos izmedu javnih
preduze¢a i njihovog osnivaca, opstine, uvek
predstavlja problem u Srbiji, i na lokalnom i na
nacionalnom nivou, te da je uvodenje dobrog
upravljanja u opS&tinu Ivanjica pilot projekat, ovaj
poduhvat moze da posluzi kao primer ostalim
jedinicama lokalne samouprave, bez obzira na
njihovu veli¢inu i nivo razvoja.

Na samom pocetku procesa bilo je neophodno
utvrditi obim postojecih pravnih i strateskih resenja u
ovom sektoru. Veoma se vodilo racuna o tome da se
osigura da sve predloZene izmene budu u skladu sa
nacionalnim zakonodavnim okvirom (na primer,
postoji zakonska odredba da lokalna samouprava
moZe da ustanovi kategorije korisnika koji placaju
subvencionisanu cenu i iznos subvencije za svaku
kategoriju korisnika; takode, od lokalne samouprave
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se ocekuje da preda spisak poviaséenih korisnika
javnom komunalnom preduzedu, kao i da nadoknadi
subvencionisanu cenu JKP ali se to obi¢no ne
sprovodi, pa JKP belezi gubitke zbog nespremnosti
opstine da poStuje postoje¢e propise). Stoga su
analize zakonodavnog i strateskog okvira pruzile Siru
sliku i pokazale gde se kriju nedostaci i koji pravac
treba slediti ukoliko se predlaZzu i uvode promene.

U tom trenutku nije bilo realno da se principi dobrog
upravljanja uvedu u sva javna preduzeca i ustanove
u lvanijici, pa je doneta odluka da se paZnja usmerina
Direkciju za izgradnju i javno komunalno preduzece,
zbog obima njihovog posla i usluga koje pruzaju,
kao i sredstava koja su im dodeljena. Jo$ jedno
znacajno telo u ovom procesu jeste Savet korisnika
javnih sluzbi, koji treba da bude direktno odgovoran
za razmatranje planova, programa, izvestaja i
kvaliteta usluga javnih preduzeca. Savet korisnika je
u tom trenutku bio potpuno nevidljiv u hijerarhiji
izmedu javnih preduze¢a i drugih nadleznih
opstinskih organa i nije bio uklju¢en ni u jednu
aktivnost javnih preduzecéa. Bilo je ocigledno da
ulogu i funkciju ovog tela treba ojacati $to je vise
moguce.

Izmedu ostalog, tokom sprovodenja reformi dobrog
upravijanja koris¢eno je i stratesko planiranje.
Planiranje je dalo priliku da se upoznamo sa svim
procesima koji se dogadaju unutar preduzeca, a
takode je pomoglo u komunikaciji sa opstinskim
organima i koordinaciji rada sa njima. Planiranje je
obuhvatilo razliCite teme, npr. kako preduzeca prave
planove i izvestaje, kakav je njihov sadrzaj, da li se
oslanjaju na lokalni strateski i pravni okvir, da li
postoji posebno opstinsko telo koje ispituje planove i
izvestaje preduzeca, kako se ovaj proces sprovodi,
dali se postujurokoviisl.
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Paralelno sa tim, sprovedena je anketa medu
funkcionerima i zaposlenima u javnim preduzedima i
ustanovama o planiranju, pracenju, koordinaciji i
transparentnosti rada javnih preduzec¢a u Ivanijici.
Rezultati su pokazali da ne postoji adekvatan i
sveobuhvatan sistem za planiranje, pracenje,
izveStavanje i koordinaciju. Neke od slabijih tacaka
bile su nepostojanje jedinstvene strukture za
podnoSenje planova i izvestaja i nadzor koji se
zasnivao iskljucivo na finansijskoj realizaciji, a koji ne
uzima u obzir sveukupan strateski okvir.

Da bi se poboljSala ova situacija, ulozen je veliki
napor da javna preduzecéa shvate ove procese, da
prihvate postojec¢e procedure i uvedu nove, pri ¢emu
se posebna paznja posvecivala nefinansijskom delu
procesa.

Preduze¢a su formirala svoje radne grupe za
planiranje koje su &inili predstavnici svih odeljenja
kako biojaCala svoje kapacitete u oblasti strateskog i
operativhog planiranja i unapredila nivo saradnje i
koordinacije sa organimalokalne samouprave.

Pored rada sa zaposlenima u preduzec¢u na izradi
plana, uprava preduzec¢a (kao i nadzorni odbor)
uCestvovala je u svakoj znac¢ajnoj fazi izrade plana
kako bimogla da da saglasnost za definisane delove
plana (posebno kada je re¢ o strateskim ciljevima,
srednjoro¢nim ciljevima, definisanim programima i
projektima, finansijskim sredstvima).

Na kraju izrade planova odrzan je prvi zajednicki
sastanak uz prisustvo svih aktera (predstavnika
preduzeca, direktora Saveta korisnika, predsednika
Skupstine opstine i sekretara itd.) na kojem se
raspravljalo o svim preprekama i problemima u radu

preduzeca. To je bio prvi korak ka unapredenju
saradnje.

Za dalje sprovodenije strateskog planiranja u okviru
preduzeca bilo je neophodno da se definisu poslovi/
delegiraju ljudi koji treba da se bave procesima i
zadacima. Da bi se obezbedilo institucionalno
pamdéenje i odrzivost planiranja, predloZzene su
izmene u sistematizaciji radnih mesta u preduzecu.
Cilj ovih izmena bio je da se izdvoje i definisu linije
odgovornosti. Predlozene promene su definisale ko
je odgovoran za pokretanje procesa planiranja, za
koordinaciju sa drugim preduzec¢ima, za
komunikaciju sa odgovornim osobama u opstini itd.
Ovi vazni rukovodeci poslovi uglavnom su pripali
rukovodiocima odeljenja, a njihova obaveza je bila
dadalje delegiraju duznostina druge zaposlene.

Pomenute predlozene promene u velikoj meri utiéu
narad preduzeca. Posto postoje dve glavne strane u
ovom procesu (preduzec¢a i opstinska tela),
regulisanje internog procesa i odnosa unutar
preduze¢a nije dovoljno za uspeh intervencije
dobrog upravljanja. Ovaj novoustanovljeni,
unapredeni proces mora je da se prevede u lokalne
propise.

Zatim su usvojene izmene i dopune ¢lanova Statuta
opstine Ivanjica, kao i Pravilnika o radu Skupstine
opstine Ivanjica i ostalih opstinskih tela kako bi se
unapredili mehanizmi njihove saradnje sa javnim
preduzecima. U ovom konkretnom slu¢aju, promene
se prvenstveno odnose na ve¢ pomenuti Savet
korisnika javnih sluzbi koji je trebalo da ima ulogu
Jiltera® u odnosima izmedu opstine i javnih
preduzeca.

Savet korisnika osniva skupstina opstine na predlog
radnih tela skup$tine opstine, odbornika i gradana, a

sastoji se od sedam ¢lanova. U skladu sa opstinskim
statutom, Savet Kkorisnika razmatra planove,
programe i izvestaje javnih preduzeca. On posebno
treba da prati trenutni nivo kvaliteta i obima usluga
javnih i komunalnih sluzbi, kao i cene usluga. U tom
trenutku Savet korisnika nije obavljao svoju ulogu
opisanu u opstinskom statutu i pravilniku o radu i nije
imao nikakva ovlaSéenja u procesu donosSenja
odluka u opstini, a opstinski organi nisu uzimali u
obzir mislienje saveta.

Stoga su se predloZene promene uglavnom ogledale
u dole navedenim zadacima: svaki dokument koji
podnesu javna preduze¢a mora da prode kroz Savet
korisnika, a Savet treba da da saglasnost na svaki
dokument javnog preduzeca. Savet korisnika daje
zajednicku saglasnost/preporuku sa Savetom za
budZet i Savetom za urbanizam i komunalne
delatnosti o podnetim planovima, programima,
izveStajima i/ili svakom drugom dokumentu.
Misljenje/preporuka ovatritela o dokumentima javnih
preduzec¢a mora da se podnese opstinskom vecu na
razmatranje i dalje skupstini opStine na odobrenje.
Takode, javna preduzec¢a sada imaju obavezu da
podnose tromese¢ne i Sestomesecne izvestaje
Savetu korisnika. Pored toga, primarna uloga Saveta
korisnika je da sluzi kao koordinaciono telo izmedu
ostalih relevantnih opstinskih tela i javnih preduzecai
da pomaZe javnim preduze¢ima u osmisljavanju
strategija.

Efekti ovog dela programa i promena u lokalnoj
politici do kojih je doslo tokom rada na ovom pilot
projektu znatno su obuhvatniji od rezultata koji su
ostvareni kroz primenu pojedinacnih aktivnosti
imajuci u vidu da je ponekad potrebno viSe godina da
bi se videliiizmerili efekti nastalih promena.

U okviru pilot projekta, zaposleni u javnom
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komunalnom preduzec¢u i Direkciji za izgradnju
opstine Ivanjica uspeli su za kratko vreme, uz pomo¢
ovog programa, da izrade srednjoro¢ne razvojne
planove. To je posebno znacajno jer se ocekuje da
uskoro bude uvedena metodologija programskog
budZetiranja (odgovornost Ministarstva finansija).
Ova metodologija ¢e biti povezana sa strateSkim
planiranjem i budzetiranjem na lokalnom nivou, tj.
posredno ¢e uticatiinajavna preduzeca.

Uvodenje principa dobrog upravljanja u aktivnosti
javnih preduzeca i opstinskin organa na osnovu
pracenja ovih preduzeca, kroz praktican rad sa
javnim preduzec¢ima na strateSkom planiranju i
novim trendovima u upravljanju javnim finansijama
(programsko budzetiranje) i kroz predlozene izmene
i dopune clanova statuta i pravilnika o radu
Skupstine opstine, Pravilnika o sistematizaciji radnih
mesta u opstinskoj upravi opstine Ivanjica (javno
komunalno preduzeé¢e i Direkcija za izgradnju
opstine Ivanjica), sigurno ¢e doprineti boljoj
medusobnoj koordinaciji i komunikaciji i boljem
nadzoru opstinskih tela. PredloZene izmene i
dopune propisa predstavljale su poslednji korak u
okviru ovog pilot projekta Ciji je cilj prvenstveno bio
da se osiguraju institucionalna odrzivost ostvarenih
rezultata i dalja primena dobrih praksi. Izmene
propisa odnose se prvenstveno na uspostavljanje
mehanizama koji ¢e doprineti boljoj koordinacijirada
i ve€oj saradnji izmedu javnih preduzeca i opstinskih
organa, a takode ¢e ojacati i ulogu nekih opstinskih
organa u cilju delotvornijeg i efikasnijeg rada
preduzeca, saradnje i supervizije rada preduzeca.
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Predlozeni sistem se sada zasniva na bliskoj
korelaciji izmedu razli¢itih nivoa u okviru Siroke
opstinske hijerarhije. ,Nizi nivo" Cine zaposleni u
javnom preduze¢u koji treba da sprovode
svakodnevne aktivnosti, izmedu ostalog i planiranje,
pracenje, izveStavanje i koordinaciju; sledeci nivo
¢ine rukovodioci odeljenja u preduzecu koji su
odgovorni za ukupno funkcionisanje ovih sistema i
koji direktno odgovaraju direktoru javnog preduzeca
(i nadzornom odboru). Kako je funkcionisanje
preduze¢a osnovna odgovornost direktora, on je
direktno povezan sa Savetom korisnika koji pomaze
i daje smernice preduzedu u skladu sa svojom
novom ulogom i funkcijama. Dalje u hijerarhiji, Savet
korisnika je odgovoran za uskladivanje dokumenata
javnih preduze¢a sa Savetom za urbanizam i
komunalne delatnostii Savetom za budzet i finansije.
Njihov zajednic¢ki stav direktno se upucéuje viSim
organima opstine koji donose odluke. Zatvaranje
ovog kruga dodatno se osigurava iniciranjem
zajednickih sastanaka svih pomenutih telai struktura
u okviru opstine.

| Sto je najvaznije, svi u¢esnici u ovom procesu sloZili
su se da su predloZeni sistem i predloZene izmene
propisa neophodni i pozeljni.

Prethodno iskustvo u izgradnji kapaciteta razlicitih
tela ukazuje na to da, osim podrske politickih lidera,
potencijalne promene treba prati stalan i stabilan
proces facilitacije uz mentorstvo, sve dok se
kapaciteti ne podignu na zeljeninivo.
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Ill deo

Znacaj
procesa

Kroz uspostavljanje principa dobrog upravljanja kao
transverzalne teme koja proZzima citav program, EU
PROGRES pruza aktivnu podrsku opstinama da prenesu
koncepte u praksu na koristan i opipljiv nacin i na opstu
korist. Ovo se posebno odnosi namanje i meduopstinske
infrastrukturne projekte kod kojih takav pristup povecava
odrzivost rezultata i osecaj u opstinama da su vlasnice
necega.

Pruzanje podrske lokalnim samoupravama i institucijama
koje su pod njihovom kontrolom da bolje upravijaju
resursima ima za cilj reformu lokalnih samouprava kroz
usvajanje novih procesa i ohrabrivanje gradana da
zahtevaju bolje upravljanje.
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Preduslovi za
dobro upravljanje

Proces reforme upravljanja u Srbiji predstavlja veliki
izazov, ne samo zbog svoje kompleksnosti vec i
zbog vremenskog okvira primene, nedovoljne
razvijenosti kapaciteta i nedostatka sredstava te
zbog velikih ocekivanja gradana. Lokalne
samouprave u Srbiji su godinama prolazile kroz
sveobuhvatne reforme, i u pogledu primene novih
zakona i u pogledu uvodenja demokratskih principa
i decentralizacije institucija. Donosioci odluka se
suocavaju sa veoma ambicioznim zadacima koji se
odnose na razli¢ite aspekte funkcionisanja drustva i
drzave, posebno na reforme na lokalnom nivou koje
se sprovode veoma sporo i traju duze nego §to se u
poc¢etku odekivalo. Ceste promene lokalnih
samouprava negativno uti¢u na kontinuitet rada,
pruzanje usluga i procese donosenja odluka koje su
bitne za kvalitet Zivota gradana. Stoga odrZiva
demokratija koja zahteva Siroko javno ucescée u
procesu donoSenja odluka i izgradnju kapaciteta
predstavlja vazan prioritet i preduslov za uspesno
sprovodenie daljih reformi.

Politicke odluke su svakako najvazniji faktor
u uvodenju promena i one mogu mnogo da
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uti¢u na povecéanje radne efikasnosti, kao i na
usmeravanje tekuéih procesa planiranja
reformi i primene politika. S druge strane,
postojanje politicke volje na terenu i u praksi
predstavlja dodatni bitni faktor reformi i
uspostavljanja dobrog upravljanja u praksi.

Vazno je razumeti da je potrebno mnogo vremena da
se reforme sprovedu i da njihovi rezultati naj¢esce
nisu merljivi u kratkom ili srednjem vremenskom
roku. To znaCi da je sam proces podjednako vazan
kao i njegov ishod. Lokalne samouprave treba da
budu osposobljene za efikasno, transparentno i
odgovorno funkcionisanje i pruzanje usluga
gradanima. Znacaj politickog konteksta u procesu
administrativne modernizacije umnogome uti¢e na
definisanje nacina na koji funkcioniSe proces
donosenija javnih politika, kao i na interakcije izmedu
razliCitin aktera.

Zato je veoma znacajno da se osnaZzi politicka
odlucnost i orijentisanost na uvodenje odgovorne,
transparentne, i moderne uprave i uspostavljanje
vlasniStva nad procesom.

Organizacija projekta
u reformskim procesima

Projekti upravljanja obi¢no traze zahtevne i izazovne reforme u prilicno kompleksnom kontekstu. Merenje
uspeha takvih projekata ¢esto nije moguce. Stoga je veoma znacajno da se na samom pocetku potvrdi
motivacija za reforme. UspeSno vodenie projekta, pored toga, zahteva i dobro planiranje. Bilo bi dobro da se
na pocetku postigne konsenzus i o ciljevima reformi i o projektnim planovima od samog pocetka te da se

sledeci aspekti jasno unesu u projektni sporazum:

Ko su partneri na projektu?

opstine,
drzava,
donatori,
drugi?

AAA7

Izjava o pocetnoj situaciji

R Zasto se pokrece projekat (motivacija), tj. gde
cipela zulja”?
® Stasumogucnosti, a Starizici?

Kakav je zadati okvir projekta, tj. dalije to
R finansijskiokuvir,

® pravniokuvir,
® politicki okvir.

Sta su ciljevi projekta
R Upogleduprocesa... naprimer:

« projekat se sprovodi transparentno uz jasno
planiranje;

+ postuju se principi upravljanja;

 osigurano je vlasnistvo opstine;

» politicki donosioci odluka imaju vodecu
ulogu;

 svirelevantni akteri su uklju¢eni u proces na
participativan nacin.

® .. aliiuodnosunasadrZaj projekta:
« koje su konkretne promene predvidene

projektom (na koji nacin ¢e projekat
doprineti reSavanju problemailiizazova)®

2 Na primer, u meduopstinskom projektu Ciji je vilj izgradnja zajednicke deponije, projektni cilievi mogu da se definiSu na sledeci nacin:
1) Upravljanje meduopstinskim preduzeéem je jasno (u pogledu izgradnje, ali i poslovanja). 2) Uloge viasnika (opstina) i preduzeca su
jasne (izbegavati dupliranja i nedostatke). 3) Definisan je jednostavan, ali delotvoran proces kontrole. 4) Infrastruktura moZe da se
realizuje (izgradi). 5) Infrastruktura moze da se koristi na (ekonomski) efikasan nacin. 6) Odrzivost je osigurana (odrZzavanje, zamena).
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Kako ¢e projekat biti organizovan

LY

60

legitimitet rezultatima projekta daju svi partneri
na projektu (PP) potpisivanjem sporazuma;

ko nosi op$tu odgovornost za projekat (tj. ko
upravlja projektom — npr. upravni odbor projekta
— UOP; ovde je po pravilu zastuplien politicki
nivo, na primer, na meduopstinskom projektu to
su svi predsednici op$tina koje u njemu
ucestvuju);

ko koordiniSe rad na projektu (projektna
koordinacija— PK, npr. telo formirano od onih koji
mogu da doprinesu uspehu projekta svojim
znanjem, odnosno predstavnici opstina,
predstavnici drzavne uprave, predstavnici
javnog komunalnog preduzeca, predstavnici
donatora);

ko je odgovoran za upravljanje projektom (ovo
treba da bude samo jedna osoba, rukovodilac
projekta—RP);

Pored toga moze se formirati i savetodavna
grupa, u kojoj ¢e biti npr. predstavnici politickih
stranaka, gradanskog drusStva, manjina,
drustvenih grupa na koje projekat posebno
uticati). Savetodavna grupa nema pravo glasa
pri donosenju odluka na projektu, ali treba da u
Sto ranijoj fazi predstavi mislienje onih na koje
projekat utiCe. Ona takode moze da pomogne u
uspostavljanju poverenja izmedu onih koji
razvijaju projekat i onih na koje projekat utice. Na
mnogim manjim projektima takva grupa nije
neophodna.

EU PROGRES je, uz podrsku SDC-a, pruzio
podrsku opstinama koje su izrazile spremnost
dazapocnu projekat reforme upravljanja.

EU PROGRES

Slika: Primer organizacije projekta za projekte reforme opstinskog
upravijanja

Kako se projekat planira (u smislu
procedura)

Iskustvo je pokazalo da projekte reforme upravljanja
ima smisla planirati u slede¢im fazama:

® |faza: organizacija projekta, projekini sporazum;

® |l faza: faza koncepta, odnosno razmatranje
modela, prve procene, ucesce / konsultacije,
odluke na nivou koncepata;

® lllfaza: detaljnikoncept;

® |V faza: realizacija (izrada pravnih dokumenata,
donosenje obavezujucih odluka).

Konacno, projektni sporazum takode treba da
sadrzi odredbe koje ureduju sledece aspekte:

® kako postupatiu sluéaju konflikata;
® komunikacija

- interna,

- eksterna;
® Kkontrola projekta.

Znacaj politickog konteksta

za proces reformi i organizaciju projekta

Glavni preduslov za uspesno sprovodenje ovog
procesa takode podrazumeva politicku volju za
uvodenje transparentnog, odgovornog i efikasnog
upravljanja. Jaka politicka volja i posvecenost
lokalnih samouprava podrazumevaju orijentisanost
ka promenama pravnih propisa, ali i redovno
sprovodenje i ukljucivanje pravih mehanizama za
sustinsko unapredenje standarda i kvaliteta Zivota
gradana. Transparentnost i odgovornost u radu,
investicije u razvoj procedura, profesionalizacija
usluga, edukacija ljudskih resursa i stvaranje
partnerstava predstavljaju glavne faktore koji
odreduju stepen politicke volje za procese reformi.
Da li ¢e se standardi i principi dobrog upravljanja
uvesti u oblast javnih usluga umnogome zavisi od
posvecenosti i spremnosti politickih struktura da
daju punu podrsku reformskim procesima.

Zbog &estih promena lokalnih samouprava, proces
donosenja odluka i usvajanje pravnih propisa
odvijaju se usporeno ili kasne. Pored toga, odredene
politicke odluke, na primer one koje se odnose na
povlad¢ene cene vode za socijalno ugrozeno
stanovnistvo, treba da budu usvojene na visem
nivou. Takve odluke zahtevaju skupstinske rasprave,
usaglaSavanje politickin stavova i konsenzus
upravljackih struktura.

Politicka nestabilnost otezava nastavak zapocetih
procesa, zbog ¢ega se gubi kontinuitet i umanjuje
znacaj prethodno donetih propisa. Drugim rec¢ima,

nova vilast veoma d&esto menja i proglasava
nevazec¢im odluke koje je donela prethodna lokalna
samouprava. Tako svi napori na reformi propisa
postaju beznacajni, a pruzanje usluga gradanima
ostaje neefikasno, netransparentno i neadekvatno.

Paralelno sa tim, promene do kojih dolazi na
centralnom nivou imaju veliki uticaj na stvaranje
politickog okruzenja na lokalnom nivou. Promene
koalicionih partnera, koncentrisana politizacija,
netransparentan izbor direktora javnih preduzeca i
sve slicno sto se odrazava na lokalni nivo dovodi do
zaustavljanja procesareformi.

Uskladivanje organizovanja i planiranja projekata sa
izmenama koje su se dogodile tokom ovog procesa
na politickom nivou predstavljalo je veliki izazov za
ostvarenje planiranih ciljeva. Proces uvodenja
lokalnih samouprava u povezivanie principa dobrog
upravljanja sa malim infrastrukturnim projektima
podrazumevao je niz konsultacija, uskladivanja,
provera podnetih nacrta i predloZenih promena.
Pored principa dobrog upravljanja, nastojalo se da
svi udesnici u procesu prepoznaju znacaj
unapredenja administrativnog sistema, kao i
obaveza koje imaju prema gradanima. Uzimajuci u
obzir pomenute politicke odnose koji su uticali na
sporo uvodenje reformi, proces je bio usmeren na
promene u shvatanju polozaja javnog sektora u
drustvu, kao i na ideju da su sama drzava i lokalna
samouprava zapravo u sluzbi gradana, a ne mesto
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gde se koncentriSu mo¢ i uprava. Postupak
decentralizacije drZzave odnosno prenosa
nadleznosti sa centralnog na nize nivoe, $to
istovremeno ima za cilj da pribliZi javne sluzbe
gradanima, takode je veoma znacajan za realizaciju
principa dobrog upravljanja.

S obzirom na sve pomenuto, planiranje i kontrola
procesa bili su usmereni na uspostavljanje
ravnoteze izmedu dva medusobno zavisna, ali ¢esto
suceljena elementa, tj. na odnos izmedu politickih
odluka i administrativnih kapaciteta. Uprkos
ociglednim preprekama i ogranic¢enim finansijskim i
ljudskim resursima, lokalne samouprave su
pokazale interesovanje za otpocinjanje procesa
reformi u oblasti propisa, kao i za unapredenje
usluga koje pruzaju gradanima.

Kada se uspostave profesionalna i politicka
odgovornost, poverenje gradana u institucije
pocinje da raste, a sa njim i podréka za dalji razvoj
socijalnih ciljeva.
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Dobro upravljanje u primeni

Ponovicemo ovde citat s pocCetka ovog priru¢nika: ,Dobro upravijanje je mozda najvazniji faktor u

iskorenjivanju siromastva i unapredenju razvoja“.

Medutim, dobro upravljanje nije nesto sto je dato ili nije dato. | sigurno nije nesto $to se moze
ostvariti za kratko vreme. Ono je pre ideal koji treba slediti, a koji neprestano predstavlja

izazov.

Takozvane ,razvijene demokratije” stalno se iznova
suocavaju saizazovima upravljanja.

Reforme dobrog upravljanja stoga je najbolje
posmatrati kao tekuci proces koiji treba da omogudi
drzavi daradi dobro u korist svojih gradana. Vazno je
da ovaj proces bude usmeren ka ostvarenju
zajednicke vizije. Principi dobrog upravljanja nisu
nista drugo do pokusaj da se formuliSe takva vizija.
Cak i ako je kontekst tezak, a uslovi okvira nekad ne
dozvoljavaju velike promene, uvek se mogu napraviti
mali koraci. Projekti dobrog upravijanja koji su
sprovedeni u 14 opstina juzne i jugozapadne Srbije
upravo su primer takvih malih koraka.
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lako je ove projekte delimi¢no inicirao EU
PROGRES, Zelimo da istaknemo da ti procesi ostaju
potpuno u vlasniStvu opstina, a ne donatora ili
spoljnih eksperata. Srednjoro¢no gledano,
opstinama treba omoguciti da sprovode reforme
dobrog upravljanja koriste¢i sopstveno znanje i
iskustvo.

Zelimo da se zahvalimo svima koji su uCestvovali
realizaciji ovih projekata dobrog upravljanja na
angazovanju i doprinosu da se ostvari bolje
upravljanje.

U Aneksu | predstavljena je lista opsStina i
infrastrukturnih projekata u okviru kojih su uvedeni
principi dobrog upravljanja.

ANEKS |

Uvodenje koncepta i principa dobrog upravljanja
u opstine na jugu i jugozapadu Srbije

Povezivanje principa dobrog upravljanja sa malim infrastrukturnim projektima

Opstina

Naziv projekta

Principi dobrog upravljanja

Bojnik Jacanje institucionalnih i infrastrukturnih Odgovornost, transparentnost
kapaciteta zelene pijace u Bojniku
u cilju razvoja poljoprivredne proizvodnje

Bosilegrad Unapredenje komunalnih usluga Transparentnost
u opstini Bosilegrad

Ivanjica Opremanije i zavr$ni radovi na obdanistu Odgovornost, transparentnost,
u mesnoj zajednici Bukovica ucesce, nediskriminacija

Lebane Rekonstrukcija i prosirenje postrojenja za Odgovornost, efikasnost
preradu vode u Lebanu - izgradnja filterskih polja

Leskovac Izgradnja Osnovne $kole ,Radoje Domanovi¢* Transparentnost
u mesnoj zajednici Kumarevo

Medveda Unapredenje drvne industrije Odgovornost, transparentnost
u opstini Medveda kroz obnavljanje
fabrike Termovent

PreSevo Zamena spoljne stolarije Transparentnost, nediskriminacija,
u osnovnoj Skoli ,Ibrahim Kelmendi* efikasnost

Prijepolje Zelena ekonomija — Odgovornost, transparentnost
put ka energetskoj nezavisnosti

Raska Izgradnja decijeg vrti¢a u opstini Raska Transparentnost, ucesce,

nediskriminacija
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Opstina

Naziv projekta

Principi dobrog upravljanja

Sjenica Nabavka opreme za zamenu Odgovornost, transparentnost,
pumpi za vodu u crpnoj stanici nediskriminacija, efikasnost

Surdulica lzgradnja sportske Odgovornost, transparentnost,
balon sale u Surdulici nediskriminacija, efikasnost

Trgoviste Unapredenije sistema Odgovornost, efikasnost
vodosnabdevanja u Novom Selu

Tutin Izgradnja dodatnih objekata Transparentnost, ucesce,

u blizini postoje¢eg vrti¢a

nediskriminacija

Vladi¢in Han

Energetska efikasnost — put ka smanjenju
siromastva i lokalnom ekonomskom razvoju

na jugu Srbije

Odgovornost, transparentnost,

nediskriminacija, efikasnost

Povezivanje principa dobrog upravljanja sa velikim infrastrukturnim projektima

Opstina

Sjenica, Tutin,
Novi Pazar

Naziv projekta

Regionalni centar
za razvoj poljoprivrede

Principi dobrog upravljanja

Odgovornost, transparentnost

Pcinjski okrug -
7 opstina

Unapredenje vocéarstva
u P&injskom okrugu

Odgovornost, transparentnost

Nova Varos, Priboj,
Prijepolje, Sjenica

Regionalna deponija Banjica

Odgovornost, efikasnost

Pcinjski okrug - Regionalna deponija METERIS Ucesce
7 opstina
Leskovac Zelena zona Odgovornost, transparentnost
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Uvodenje principa ¢éistog dobrog upravljanja

Opstina

Ivanjica

Naziv projekta

Unapredenje koordinacije i saradnje
izmedu opétinskih organa i javnih preduzec¢a

Principi dobrog upravljanja

Odgovornost, transparentnost,
ucesce, efikasnost
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