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U ovoj analizi razmatramo kapacitete jedinica lokalne samouprave za primenu principa dobrog upravljanja u
sprovodenju zakonskih obaveza i javnih politika iz delokruga nadleznosti gradova i opstina. Cilj analize, koja je
ukljucila 60 JLS — 14 gradova i 46 opstina, je da se kroz prikupljanje i obradu podataka na ovom uzorku dobije
opsta slika o postoje¢im trendovima i potrebama koje se odnose na primenu principa dobre uprave na
lokalnom nivou.

Za izradu analize je koriséen Indeks dobre uprave (IDU) koji je osmisljen tako da jedinice lokalne samouprave
kroz popunjavanje indeksa mogu da steknu uvid u efikasnost i delotvornost sopstvenog rada, odnosno imaju
moguénost da pomocu objektivnih i merljivih indikatora sagledaju svoj ucinak i izdvoje one procedure koje
treba unaprediti, alii one u kojima je uspostavljena dobra praksa u pogledu sprovodenja zakonodavnog okvira
i javnih politika.

U prvom delu analize opisana je metodologija Indeksa dobre uprave kao i metodoloski pristup u sprovodenju
analize na uzorku od 60 gradova i opstina. Takode, u okviru prvog dela analize, predstavljen je rezime klju¢nih
nalaza u pet oblasti, u koje su, prema Indeksu dobre uprave, grupisani pojedini principi dobrog upravljanja
(Odgovornost; Transparentnost i participacija; Ravnopravnost; Predvidivost, ekonomiénost/efikasnost i
delotvornost; Antikorupcija), kao i klju¢ni nalazi u odnosu na razliite kategorije analiziranih JLS (gradovi,
opstine, stepen razvijenosti). Ovaj deo analize ujedno predstavlja i izvod iz analize koji je nemenjen S$iroj
struc¢noj javnosti.

U drugom delu analize detaljno su predstavljeni prikupljeni podaci za sve pojedinacne indikatore koji ¢ine
indeks dobre uprave. Za svaki indikator su predstavljeni odvojeni podaci (procenti) za gradove, opstine i sve
obuhvacene JLS. Indikatori su grupisani u odgovarajuce tematske podoblasti i nakon prikaza pojedinacnih
rezultata po indikatorima u svakoj od podoblasti date su preporuke za najvaznije procedure i prakse u JLS koje
je potrebno unaprediti. Preporuke su objedinjene za gradove i opstine, a tamo gde postoji potreba za razliciti
pristup gradovima u odnosu na opstine, je posebno naglaseno.

U trecem poglavlju je dat generalizovani zakljucak koji ukazuje na prioritetne pravce delovanja u narednom
periodu kako bi JLS dobile Sto efikasniju podrsku za primenu principa dobrog upravljanja u sprovodenju
zakonskih obaveza i javnih politika iz delokruga nadleZnosti gradova i opstina.

Stalna konferencija gradova i opStina je u okviru projekta , Unapredenje dobrog upravljanja na lokalnom
nivou” koji je sastavni deo Programa ,Podréka Vlade Svajcarske razvoju opstina kroz unapredenje dobrog
upravljanja i socijalne ukljuc¢enosti — Swiss PRO“ koji sprovodi Kancelarija Ujedinjenih nacija za projektne
usluge (UNOPS) uz podriku Svajcarske agencije za razvoj i saradnju (SDC), angazovala firmu Partner
Solutions d.o.o. da izradi Analizu.

Na pripremi analize je radio tim eksperata Milo$ Stanojci¢, Dusan Vasiljevi¢, Tanja Pavlovi¢ Krizani¢, Petar
Vujadinovi¢, Branko Ljuboja, Milorad Mati¢, Vladimir Pilja i Bojan Kosti¢, uz podrsku stru¢nog tima Stalne

konferencije gradova i opstina.

Posebno se zahvaljujemo predstavnicima 60 JLS koji su obezbedili potrebne podatke i podrzali ekspertski

tim u procesu verifikacije.




SADRZAJ

| Metodologija sprovodenja analize 4
1.1.Zasto o dobrom upravljanju? 4
1.2.Predmet analize 4
1.3. Metodoloski pristup 6
Il Rezime kljucnih nalaza 10
2.1. Skor prema segmentima Indeksa dobre uprave 10
2.2. Klju¢ni nalazi prema pojedinac¢nim principima Indeksa dobre uprave 12
lll Pregled zakljucaka i preporuka po podoblastima | oblastima dobog 17
upravljanja

1. Princip dobrog upravljanja: Odgovornost 17
1.1. Oblast: Odgovorno upravljanje razvojem lokalne zajednice 17
1.2. Oblast: Odgovorno upravljanje javnim resursima 19
1.3. Oblast: Uspostavljanje i primena mehanizama za utvrdivanje odgovornosti 21
funkcionera i javnih sluzbenika u JLS

1.4. Oblast: Zastita interesa i prava gradana 22
2. Principi dobrog upravljanja: Transparentnost i participacija 24
2.1. Oblast: Transparentost i u¢eSc¢e gradana u procesu usvajanja javnih politika na 24
lokalnom nivou

2.2. Oblast: Transparentnost rada Skupstine JLS i participacija gradana 25
2.3. Oblast: Transparentnost i u¢esc¢e gradana u kreiranju i praéenju trosenja budzeta 25
opstine/grada

2.4. Oblast: Postojanje i karakter mehanizama i alata kojima se ostvaruje i promovise 26
transparentnost

2.5. Oblast: Transparentnost informacija o administrativnim procedurama/uslugama 27
koje pruza JLS

2.6. Oblast: Transparentnost postupaka javnih nabavki 28
2.7: Oblast: Transparentnost konkursa koje objavljuje JLS 28
2.8. Oblast: Unapredenje participacije gradana kroz organizovanje i podsticanje formi 29
neposrednog ucesca u radu JLS

3. Princip dobrog upravljanja: Ravnopravnost 31
3.1. Oblast: Pradenje stanja o polozaju osetljivih grupa stanovnistva 31
3.2. Oblast: Definisanje lokalnih politika u skladu sa potrebama osetljivih grupa 32
stanovnistva

3.3. Oblast: Mehanizmi za sprecavanje diskriminacije 33
3.4. Oblast: Posebne mere 34
3.5. Oblast: Lokalne finansije motivisane na¢elom rodne ravnopravnosti 34
4. Principi dobrog upravljanja: Predvidivost, ekonomi¢nost/efikasnost i delotvornost 35
lokalne samouprave

4.1. Oblast: Predvidivost 35
4.2. Oblast: Ekonomi¢nost/efikasnost 37
4.3. Oblast: Delotvornost 38
4.4. Oblast: Ocena rezultata rada JLS 40
5. Princip dobrog upravljanja: Antikorupcija 41
5.1. Oblast: Uspostavljanje i primena internih mehanizama u postupcima uzbunjivanja 41
5.2. Oblast: Upravljanje sukobom interesa funkcionera i sluzbenika lokalne samouprave 41
5.3. Oblast: Upravljanje poklonima funkcionera i sluzbenika lokalne samouprave 42
5.4. Oblast: Postojanje i primena antikorupcijskih mehanizama i javnih politika na nivou 43

JLS




IV Kljuéni zakljucci i preporuke

44

Aneks
Tabelarni pregled indikatora Indeksa dobre uprave




| METODOLOGIJA SPROVODENJA ANALIZE

1.1. Zasto o dobroj upravi?

S obzirom da je lokalna samouprava dvoriste dobrog upravljanja kao nivo vlasti koji je najblizi gradanima, svako
dalje uredenje rada i funkcionisanja gradova i opstina, bilo da se radi o izmenama zakonskog okvira ili podrsci
u uvodenju zakonski neobavezujuc¢ih modela najbolje prakse, mora da postuje principe dobrog upravljanja.
Ovo je najsveobuhvatniji mehanizam koji obezbeduje da se, bez obzira na konkretne aranZzmane, nacin na koji
lokalna uprava funkcionise zasniva na utemeljenom donosSenju odluka uz efektivnu i efikasnu administrativnu
organizaciju i podrSku. Dobro upravljanje na lokalnom nivou je, izmedu odstalog, usmereno ka veéem
ukljucivanju osnazenih gradana u procese donosenja odluka u cilju uspostavljanja sistema po meri gradana i
za gradane.

Koncept dobrog upravljanja i dobre uprave! nije nov, ali je primetno pojacano interesovanje za postovanje
predmetnih principa poslednjih godina i u Srbiji. Razloga za to ima viSe i ceo proces je usko povezan sa EU
integracijama, ali smatramo da je klju¢ni razlog u veéem znacaju koji se daje efikasnosti u obavljanju poslova
javne uprave, ukljucujuci i poslove lokalne samouprave. Vece koris¢enje kvantitativnih pokazatelja sve vise
omogucava poredenje efikasnosti obavljanja poslova lokalne samouprave u Srbiji sa zemljama u okruZenju,
kao i poredenje efikasnosti jedinica lokalne samouprave u Srbiji medu sobom. Drugi uzrok je ¢injenica da je
javni sektor u Srbiji pod pritiskom da sa istim, ili ¢ak i manjim obimom resursa, poveca dostupnost, odnosno
kvalitet usluga koji pruza, ili da isti obim i kvalitet usluga pruza sa manjim obimom sredstava, ili da istovremeno
¢ini i jedno i drugo.

Pored unapredenja zakonskog okvira rada i kreiranja javnih politika koje direktno uvode pojedine elemente
dobrog upravljanja u rad lokalnih samouprava, veliki doprinos kroz promociju koncepta na lokalnom nivou i
direktnu podrsku gradovima i opstinama u pilotiranju razli¢itih modela dobre prakse obezbedile su donatorske
organizacije, njihovi programi i projekti. Pri tome, treba imati u vidu da donatorske organizacije, programi i
projekti koje finansiraju, povremeno znacenje "dobrog upravljanja" fokusiraju na niz zahteva koji su donekle
prilagodeni i prioritetima organizacije, gde "dobro upravljanje" moze da podrazumeva mnogo razli¢itih stvari
u razlicitim kontekstima. Zbog toga razvijanje Indeksa dobre uprave (IDU) od strane nacionalne asocijacije
lokalnih samouprava, Stalne konferencije gradova i opstina, kao instrumenta za procenu kapaciteta jedinica
loklane samouprave za primenu principa dobrog upravljanja, dodatno dobija na znadaju kao sredstvo
promocije ovih principa, ali i kao alatka za ujednacavanja pristupa i prakse u gradovima i opstinama Srbije.

1.2. Predmet analize

Stalna konferencija gradova i opstina u okviru projekta ,,Unapredenje dobrog upravljanja na lokalnom nivou”
nastoji da pruzi podrsku gradovima i opStinama u jacanju kapaciteta potrebnih za usvajanje i primenu principa
dobrog upravljanja u svakodnevnoj praksi u kontekstu profesionalizacije i modernizacije rada lokalne
samouprave kao servisa gradana. Ovaj projekat je sastavni deo Programa ,,Podrika Vlade Svajcarske razvoju
opstina kroz unapredenje dobrog upravljanja i socijalne uklju¢enosti — Swiss PRO“ koji sprovodi Kancelarija
Ujedinjenih nacija za projektne usluge (UNOPS) uz podriku Vlade Svajcarske. U cilju postizanja to boljih
efekata predvidenih aktivnosti podrSke i njihovog prilagodavanja stvarnim potrebama i prioritetima JLS,
projektom je predvidena detaljna procena postojeéih kapaciteta gradskih i opstinskih uprava u pogledu
primene principa dobrog upravljanja, na osnovu Indeksa dobre uprave.

11 ako termini ,,dobro upravljanje” i ,,dobra uprava“ ne predstavljaju sinonime, u Srbiji su oba termina ¢esto u upotrebi
kao sinonimi za prevod termina ,,good governance”. U okviru ove analize pojam dobra uprava se koristi u kontekstu naziva
Indeksa dobre uprave, bududi da se indeks pretezno odnosi na postupanje gradske/opstinske uprave (administracije) kao
jednog od organa JLS, a u izvesnoj meri i na postupanje drugih organa JLS (lokalne skupstine, vedéa i
gradonacelnika/predsednika opstine). Indeks ne obuhvata direktnopostupanje drugih relevantnih aktera u lokalnoj
zajednici. Medutim, svi zakljucci i preporuke koji su usledili iz analize sprovedene na osnovu Indeksa dobre uprave u 60
JLS predstavljaju zakljucke koji u veéoj ili manjoj meri doprinose unapredenju primene principa dobrog upravljanja na
lokalnom nivou
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Cilj analize je da se kroz prikupljanje i obradu podataka na uzorku od 60 JLS dobije opsta slika o postojeé¢im
trendovima i potrebama koje se odnose na primenu principa na lokalnom nivou. Analiza se vrsi na osnovu
»Indeksa dobre uprave” koji kao alat omoguéava merenje ucinka JLS u primeni principa dobrog upravljanja i
konkretnim tematskim oblastima specifi¢nim za rad lokalne samouprave.

»Analiza ucinka i kapaciteta jedinica lokalnih samouprava u primeni principa dobrog upravljanja“ je uradena
na uzorku od 60 JLS, od kojih je 14 gradova i 46 opstina. Kriterijumi za odabir i u¢esée JLS su definisani u saradnji
sa predstavnicima Stalne konferencije gradova i opstina i SwissPRO programa, a za slanje poziva i prikupljanje
prijava JLS je bila nadlezna SKGO. Elementi na osnovu kojih je sastavljana Sira lista od 98 JLS koje su pozvane
da se ukljuce u analizu su obuhvatili:

v" Pripadnost upravnim okruzima — svaki upravni okrug je predstavljen sa minimum jednom lokalnom
samoupravom.

v Tipologija lokalnih samouprava — proporcionalna zastupljenost gradova i opstina u odnosu na ukupan
broj gradova i opstina u Srbiji (oko 20% gradova i 80 % opstina). IstraZivanje je radeno u 14 gradova
(23% od ukupnog broja analiziranih JLS) i 46 opstina (oko 77 % od ukupnog broja analiziranih JLS).

v' Stepen razvijenosti — u analizu su uklju¢ene JLS iz sve C&etiri grupe u skladu sa trenutno vazecom
Uredbom o utvrdivanju jedinstvene liste razvijenosti regiona i jedinica lokalne samouprave iz 2014.
godine: 6 JLS (10%) iz prve grupe, 15 JLS (25%) iz druge, 22 JLS (37%) iz tree i 17 JLS (28%) iz Cetvrte
grupe.

v' U&e3ée na drugim donatorskim i partnerskim projektima.

v" Uzorkom nije pokriven grad Beograd (zbog kompleksnosti uprave), niti gradske opstine (zbog razlika u
nadleznostima).

1.3. Metodoloski pristup

Indeks dobre uprave (IDU) na lokalnom nivou izraden je u okviru projekta ,Unapredenje administrativne
efikasnosti i delotvornosti na lokalnom nivou” koji sprovodi Stalna konferencija gradova i opStina, uz
finansijsku podrsku Nemacke razvojne saradnje, obezbedenu u okviru GIZ projekta ,,Podrska reformi javne
uprave u Republici Srbiji“.

Stalna konferencija gradova i opstina je Indeks dobre uprave na lokalnom nivou razvila u neposrednoj saradnji
sa Ministarstvom drZavne uprave i lokalne samouprave, jedinicama lokalne samouprave, nezavisnim drzavnim
organima i nevladinim organizacijama/partnerima relevantnim za oblast dobre uprave na lokalnom nivou.
Indeks dobre uprave se metodoloski primarno bazira na vec¢ postoje¢em instrumentu koji je razvila Stalna
konferencija gradova i opstina, a koji sluzi za vrednovanje ucinka lokalnih samouprava u razli¢itim oblastima
(Upravljanje ljudskim resursima, Lokalne finansije i lokalna poreska uprava, Lokalni ekonomski razvoj, Ruralni
razvoj i dr.). Istovremeno, razvijeni sistem indikatora se snazno naslanja na medunarodne metodologije dobre
uprave, odnosno dobrog upravljanja, prilagodene zakonodavnom i institucionalnom okviru Srbije i posebno
poloZaju lokalne samouprave.

Indeks dobre uprave (IDU) je osmisljen tako da jedinice lokalne samouprave kroz popunjavanje mogu da
steknu uvid u efikasnost i delotvornost sopstvenog rada, odnosno imaju moguénost da pomocu objektivnih i
merljivih indikatora sagledaju svoj ucinak i izdvoje one procedure koje treba unaprediti, ali i one u kojima je
uspostavljena dobra praksa u pogledu sprovodenja zakonodavnog okvira i javnih politika. Sam upitnik je
razvijen i kao alatka za samoprocenu gradova i opstina, ali je zbog obimnosti materijala, potrebe verfikacije
dokumentacije i prvog susreta sa celokupnom tematikom na jednom mestu, angaZovan tim eksperata koji je
zajedno sa timovima iz lokalnih samouprava radio na prikupljanju informacija i proveri indikatora.

Metodologija Indeksa dobre uprave na lokalnom nivou polazi od kreiranja odredenog “ideal-tipskog” modela
funkcionisanja dobre uprave, koji je satinjen u odnosu na vazeéu zakonsku regulativu i dokumente javnih
politika (na primer, na odredena strateska dokumenta), kao i u odnosu na prihvacene domade i medunarodne
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standarde i dobre prakse u pruzanju usluga gradanima lokalne zajednice, odnosno u organizovanju i
sprovodenju nadleznosti lokalne samouprave. Drugim re¢ima, Indeks dobre uprave za svaku pojedinacnu
lokalnu samoupravu pokazuje razliku izmedu 1) trenutnog - dostignutog i 2) poZeljnog — “idealnog” stanja
dobre uprave, prema unapred odredenim parametrima — indikatorima. Rezultat Indeksa za JLS (koji se na
razli¢itim nivoima analize kreée na skali od 0 do 100, odnosno predstavlja odredeni procenat ucinka)
podrazumeva da nijedan grad i opstina (verovatno) nece imati rezultat od maksimalnih 100%, kao i da razlika
izmedu rezultata koji pokaZze IDU i maksimalne moguée ocene predstavlja onaj prostor i polje za unapredene
rada i dostizanje viSih standarda u pogledu dobre uprave.

Metodologija za popunjavanje Indeksa dobre uprave na lokalnom nivou je kreirana tako da svaka JLS odgovara
na odredena pitanja (indikatore dobre uprave); pitanja/indikatori se odnose na radne i druge procese, praksu
ili mogudée stanje u oblasti ostvarivanja razlic¢itih nadleznosti i poslova lokalne samouprave u Srbiji, dok
odgovori na ta pitanja/indikatore odrazavaju aktuelno stanje, odnosno trenutnu praksu konkretne lokalne
samouprave u oblasti koja je definisana pitanjem/indikatorom u trenutku popunjavanja Indeksa. Od sustinske
je vaznosti da svaka lokalna samouprava objektivno i ta¢no odgovori na svako pitanje, odnosno da odabere
onaj odgovor koji u potpunosti (ili pretezno) odgovara trenutnom stanju koje opisuje svaki indikator. Za
potvrdu da odabrani odgovor odgovara trenutnom stanju u JLS definisan je sistem verifikacije odgovora,
odnosno potvrde/dokaza da je stanje zaista takvo kakvo je JLS opisala dajuci konkretan odgovor.

Vrednost svakog odgovora izrazava se u bodovima, u skladu sa karakterom tog odgovora u kontekstu dobre
uprave, odnosno standarda koje svaki odgovor opisuje. Rezultat svake JLS za odredenu oblast/princip ili grupu
principa dobrog upravljanja, ra€una se kao zbir osvojenih ponderisanih bodova u datoj oblasti u odnosu na
maksimalan moguci ponderisani broj bodova u datoj oblasti i iskazuje u procentima:

Osvojeni broj bodova u oblasti (principu) / max broj bodova za celu oblast (nacelo-princip) x 100 = rezultat u
oblasti iskazan u procentima

Na kraju, ukupan rezultat za ceo Indeks se dobija kao procenat zbira osvojenih ponderisanih bodova na sva
pitanja/indikatore za svako od pet oblasti/principa dobrog upravljanja u odnosu na maksimalan moguci
ponderisani broj bodova.

Osvojeni broj bodova za sve principe/ max broj bodova za ceo Indeks dobre uprave x 100 = rezultat Indeksa
dobre uprave iskazan u procentima

Imajudi u vidu ¢injenicu da nisu sva pitanja/indikatori, kao ni sve podoblasti i principi dobre uprave isti kako sa
stanovistva znacaja, obima i sloZenosti tako i sa stanovista broj indikatora kojima su obuhvaceni, u toku izrade
metodologije primenjeno je sistemsko i prema pravilima struke uspostavljeno razli¢ito vrednovanje
(ponderisanje) na svakom nivou analize (ponderi za svako pitanje/indikator, za svaku podoblast i za svaki
princip/grupu principa). Prikaz pondera za pitanja, podoblasti i oblasti dat je u aneksu ovog dokumenta.

Za adekvatno razumevanje one faze koja je u operativnom smislu reci najvaznija za JLS, a to je faza prikupljanja
podataka, odnosno faza odgovaranja na pitanja iz upitnika, bitno je skrenuti paznju na postojanje dva tipa
pitanja (indikatora). Jedan tip pitanja predstavljaju kumulativna ili kompozitna pitanja, dok drugi tip Cine
skalirana ili pitanja sa isklju¢uju¢im odgovorima. Osnovna razlika izmedu ove dve vrste pitanja je ta Sto se u
prvom tipu pitanja moZe izabrati viSe odgovora — svaki odgovor koji se odabere, u sistemu za racunanje bodova
se kodira odgovorom DA (pozitivhim odgovorom) i za taj odgovor JLS dobija odredeni broj bodova. U drugom
tipu pitanja (skaliranim pitanjima) je moguce izabrati samo jedan odgovor, odnosno jednu od mogudih situacija
koja odrazava stanje u JLS i predstavlja jedan od mogucih scenarija, za koji se takode dobija odredeni unapred
predvideni broj bodova.



Primer kumulativnog (kompozitnog) pitanja (indikatora)

1.2.2. Na koje Odgovori Sistem
sve nacine JLS bodovanja
sprovodi Izradena je Strategija upravljanja rizicima u skladu sa Zakonom o budzetskom 5
upravljanje sistemu i Pravilnikom
rizicima u Usvojen je Pravilnik o budZetskom ra¢unovodstvu i ra¢unovodstvenim
budzetskom politikama 2
prOCESI:J? Usvojena je Odluka o nacinu upravljanja dugom 2
-(mogucfe J? Uspostavljen je sistem duplog potpisa u kojem ni jedna obaveza ne moze biti
izabrati viSe . v L . v vy 1
preuzeta bez potpisa ovlaséenog lica i predsednika opstine/nacelnika uprave
odgovora) T — ; o
Nacelnik je odredio lice odgovorno za prethodnu proveru zakonitosti i 1
ispravnosti poslovnih promena
Upostavljena su pravila za dokumentovanje svih knjigovodstvenih promena / 1
poslovnih transakcija u JLS u Pravilniku o budZetskom racunovodstvu
Uspostavljeni su jednostavni i jasni kriterijumi za pla¢anje obaveza 1
(dospelost, znacaj roba i usluga itd) u Pravilniku o budZetskom racunovodstvu
Izvestaji eksterne revizije konsolidovanih finansijskih izveStaja u poslednje tri
godine su bili pozitivni — nisu ukazivali na nedostatke u sprovodenju 1
finansijskih politika
Maksimalan broj poena koje JLS mozZe osvojiti 11

Kao $to se moze videti iz ovog primera, JLS moze imati viSe razli¢itih elemenata/praksi/dokumenata koji se
odnose na upravljanje rizicima u budZetskom procesu. Oni nisu medusobno iskljucujuéi (iako mogu biti
sustinski povezani i medusobno zavisni, ali to ne menja karakter pitanja), pa je zato potrebno izabrati sve
odgovore koji se odnose na praksu i trenutno stanje u JLS u toj oblasti. Na primer, ukoliko JLS izabere prvi
odgovor (koji nosi dva boda), treci (takode nosi dva boda) i peti (nosi jedan bod), ona ¢e osvojiti 5 bodova.
Maksimalan broj bodova u odnosu na koji se racuna rezultat (u¢inak) predstavlja zbir svih odgovora, sto je u
ovom slucaju 11.

Kao sto se joS moZe videti na ovom primeru, nisu svi moguci odgovori bodovani istim brojem bodova — u
zavisnosti od viSe razliCitih parametara (opstost akta kojim je nesto regulisano, vaznost tog odgovora za ceo
indikator, razlike u smislu da li neki odgovor odraZava zakonsku obavezu ili predstavlja dobru praksu koja ide i
»preko” zakonskih obaveza, razlike u smislu da li ispunjavanje standarda koji neki odgovor odraZava zahteva
vece napore i resurse u odnosu na neke druge odgovore i slicno), odgovori Cesto nose razli¢it mogué broj
bodova. To znacdajno utice na ,,0setljivost” ovog instrumenta, odnosno na Cinjenicu da je ucinjen dodatni napor
da se bodovanje ucini to je moguce objektivnijim u odnosu na sadrZinu pojedinih indikatora.

Primer skaliranog pitanja - pitanja sa isklju¢ujuéim odgovorima

Koji je iznos planiranih Odgovori Sistem
sredstava za stru¢no bodovanja
usavrsavanje u Za stru¢no usavrsavanje se izdvaja iznad 2% od planiranog budzeta za 5
budzetu (od plate zaposlenih grada/opstine
planiranog budZeta za | Za stru¢no usavr$avanje se izdvaja 1,2-2% od planiranog budZeta za 4
plate zaposlenih plate zaposlenih grada/opstine
grada/opstine)? Za struéno usavriavanje se izdvaja 0,6- 1,2% od planiranog budieta za
plate zaposlenih grada/opstine 3
Za stru¢no usavrsavanje se izdvaja 0,3-0,6% od planiranog budzZeta za
plate zaposlenih grada/opstine 2
Za stru¢no usavrSavanje se izdvaja manje od 0,3% od planiranog budzeta 1
za plate zaposlenih grada/opstine
Za struc¢no usavrSavanje nema izdvajanja uz budzeta 0
Maksimalan broj poena koje JLS mozZe osvojiti 5




Kao Sto se moZe videti iz prethodnog primera, JLS moZe izabrati samo jedan odgovor na ovo pitanje — sama
logika odgovora je takva da nije moguée u isto vreme izabrati dva ili viSe odgovora, jer su oni medusobno
iskljuujuci. U ovom tipu pitanja bodovanje se vrsi pravljenjem odredene skale, koja je najcesce od 0 (odsustvo
bilo kakve prakse/dokumenta/situacije) pa do 5 (pozeljna, najbolja moguca ili idealna situacija, u zavisnosti od
tipa pitanja). Maksimalna ocena kod ovog tipa pitanja je ona koju nosi najpozZeljniji odgovor (5). Ukoliko, na
primer, jedna JLS izabere odgovor pod 2 (izdvajanje od 1.2% do 2% planiranog budZeta), ona dobija 4 boda od
maksimalnih mogucih 5 bodova.

Tim koji je bio zaduZen za razvoj Indeksa birao je jedan ili drugi tip pitanja pre svega imajucu u vidu karakter i
slozenost materije koju konkretan indikator obraduje. Tip pitanja ne odrazava razlike u finalnim ocenama, jer
su ponekad velike razlike u maksimalnim ocenama koje postoje u jednomiili u drugom tipu indiktora regulisane
i uslovno receno, ublaZene primenjenim sistemom ponderisanja.

Prvi korak u izradi ove Anlize je bilo upoznavanje JLS sa indeksom, kao vid pripreme za posete ¢lanova
ekspertskog tima. Pored Indeksa, na adrese 60 gradova i opstina je poslata i dodatna lista dokumentacije koju
je pozeljno da spreme kako bi posete eksperata prosle Sto efikasnije. Tokom poseta, eksperti su u saradnji sa
opstinskim timovima — nacelnici, njihovi zamenici i saradnici iz drugih odeljenja, prolazili kroz indikatore i vrsili
verifikaciju svih pitanja kroz uvid u dokumentaciju, izvestaje, veb sajtove, itd. lako su planirane i najavljene kao
jednodnevne, u nekoliko lokalnih samouprava je bilo potrebe da se organizuju dopunske posete kako bi imali
dovoljno vremena da prikupe dopunske informacije i da ih naknadno provere zajedno sa ekspertima. Po
zavrSetku popunjavanja tabela indeksa, finalni nacrti su podeljeni sa timovima u JLS kako bi dodatno
verifikovali podatke i, ukoliko se javi potreba, predlozili izmene. Indeksi su smatrani finalnim ukoliko nije bilo
predloga za izmene ili reakcija iz JLS u najduze 10 dana od slanja indeksa. Uklju¢ene JLS su kroz u¢esée u izradi
analize dobile jasniju sliku rada, posebno u pogledu usaglasenosti sa zakonskom regulativom, a bilo je i
slu¢ajeva u kojima su ¢lanovi ekspertskog tima naknadno dostavili modele i primere internih akata analiziranim
opsStinama.

U nastavku analize predstavljeni su prikupljeni podaci koji su grupisani u pet oblasti dobre uprave: (1)
Odgovornost;  (2) Transparentnost i  participacija; (3) Ravnopravnost; (4) Predvidivost,
ekonomicnost/efikasnost i delotvornost lokalne samouprave i (5) Antikorupcija. Ovakvo grupisanje principa
dobre uprave, koje ne odgovara jednoznacno podeli principa koji se naj¢esée koriste od strane referentnih
medunarodnih organizacija, je nastalo kao rezultat radionica sa predstavnicima relevantnih nacionalnih i
lokalnih organa. Imajuci u vidu da se mnogi procesi u JLS, a posledi¢no i definisani indikatori, odnose na vise
principa dobre uprave istovremeno, prioritet je bio da se pojedini vazni procesi u JLS grupiSu i istraze kroz
seriju procesno povezanih pitanja kako bi se i na taj nacin ukazalo na vaznost njihove primene u celosti, a
potom su svrstavani u princip ili grupu principa kojoj pretezno pripadaju. Za svaki indeks su predstavljeni
odvojeni podaci (procenti) za gradove, opstine i ukupan broj pokrivenih JLS. Preporuke za procedure i prakse
koje treba unaprediti su grupisane na nivou podoblasti i objedinjene za gradove i opstine, a tamo gde postoji
razlika to je posebno naglaseno.



Il REZIME KLJUCNIH NALAZA

Prosecan rezultat za sve jedinice lokalne samouprave iz uzorka prema Indeksu dobre uprave (IDU) je 39,1%.
Sam po sebi, ovaj podatak nam ne govori mnogo, jer ne mozemo da ga uporedimo sa rezultatima u drugim
zemljama, niti sa rezultatima gradova i opsStina u Srbiji iz prethodnih godina. Ono $to moZzemo je da
konstatujemo da svakako postoji prostor za znacajno unapredenje postupanja JLS, kao i znacajne razlike medu
jedinicama lokalne samouprave. Na donjem kraju skale se nalaze jedinice lokalne samouprave koje su na IDU
ostvarile rezultat od samo 18%; na gornjem kraju se nalazi rezultat od 63,6%.

Cemu moZemo pripisati ovako znacajne razlike u skoru IDU medu opstinama iz uzorka? Najpre ¢emo
predstaviti odnos izmedu statusa jedinice lokalne samouprave i ukupnog skora na IDU. Gradovi su u proseku
ostvarili skor od 47%, a opstine oko 36%.

U narednom koraku smo pod lupu stavili i odnos izmedu stepena razvijenosti jedinica lokalne samouprave i
njihovog skora na IDU. Jedinice lokalne samouprave koje spadaju u prvu od cCetiri grupe razvijenosti, prema
Uredbi o utvrdivanju jedinstvene liste razvijenosti regiona i jedinica lokalne samouprave iz 2014. godine, su
ostvarile skor od ¢ak 47% — za dva procentna poena visi i od skora koji su ostvarili gradovi. Takode, gradovi koji
ne spadaju u prvu grupu razvijenosti su ostvarili za nijansu losiji skor od opstina koje spadaju u tu grupu. Ovi
rezultati ukazuju da éemo prakse dobre uprave ¢esée nadi u najrazvijenijim jedinicama lokalne samouprave,
bez obzira da li se radi o gradovima ili opStinama, nego sto ih, u proseku, nalazimo u gradovima.

Rezultati za manje razvijene kategorije jedinica lokalne samouprave dodatno potvrduju ovaj nalaz: za svaku
narednu kategoriju prema nivou razvijenosti, skor na IDU se smanjuje: na 43% u drugoj grupi, 37% u trecoj i
35% u Cetvrtoj grupi.

2.1. Skor prema segmentima Indeksa dobre uprave

Gledano prema pojedinacnim elementima IDU, jedinice lokalne samouprave ostvaruju znacajno razlicite
rezultate. Na jednoj strani su prakse vezane za ravnopravnost i suzbijanje korupcije, kod kojih uo¢avamo skor
ispod 30 % od maksimalnog broja bodova; na drugoj strani imamo tri kategorije kod kojih skor prelazi 40%.

Prosecan skor za sve jedinice lokalne samouprave iz uzorka prema pet segmenata dobre uprave

Gradovi konzistentno pokazuju bolje rezultate u odnosu na opstine, iako razlika po pojedina¢nim segmentima
IDU varira.
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Prosecan skor za pet segmenata dobre uprave prema tipu JLS iz uzorka

Odgovornost
60%

Transparentnost i

Antikorupcija -
participacija

e Gradovi

Opstine

Predvidivost i

. Ravnopravnost
efikasnost P

Najveca razlika izmedu gradova i opsStina je u segmentima antikorupcije i odgovornosti — ¢ak 16 odnosno 14

procentnih poena; najmanja razlika je u oblasti ravnopravnosti — 9 procentnih poena.
Gledano prema nivou razvijenosti jedinica lokalne samouprave, visi nivo razvoja gotovo bez izuzetka znaci bo

lji

skor i na pojedinac¢nim segmentima Indeksa dobre uprave. Posmatrajuci sve segmente dobre uprave razlika

se krec¢e izmedu 14 i 16 procentnih poena.

Prosecan skor za pet segmenata dobre uprave prema grupama razvijenosti jedinica lokalne samouprave iz
uzorka

Odgovornost
60%

Transparentnost

Antik . . . . "
ntikorupcija i participacija

Prva grupa
e Druga grupa
e Treca grupa

e Cetyrta grupa

Predvidivost i

. Ravnopravnost
efikasnost P
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Zastupljenost indikatora sa najboljim i najlosSijim rezultatima u pojediniacnim principima Indeksa
dobre uprave

U okviru poglavlja koje govori o metodologiji Indeksa dobre uprave i sprovedenog istraZzivanja ukazano je na
dva razli¢ita tipa indikatora - kumulativnih i skaliranih. Takode zbog razli¢ite prirode pojedinih procesa u JLS,
broj definisanih indikatora kao i zahtevi koji su pred JLS postavljani u okviru pojedinac¢nih principa obuhvaéenih
Indeksom dobre uprave nisu direktno uporedivi. Imajuci prethodno u vidu, uporedivanje rezultata ostvarenih
prema pojedinac¢nim indikatorima, bez njihovog grupisanja uz ukljuéivanje prethodno pominjanih pondera,
nije u potpunosti primereno. Za potpuno i precizno razumevanje uspesnosti JLS u pojedinacnim indikatorima
potrebno je upoznavanje sa strukturom i formulacijom ponudenih odgovora u okviru svakog pojedinacnog
indikatora. Ipak, indikavan moZze biti broj indikatora po pojedinim oblastima dobrog upravljanja u kojima su
ostvareni najbolji i najlosiji rezultati u odnosu na maksimalan mogudi rezultat.

Ako posmatramo 20 indikatora dobre uprave u kojima su analizirani gradovi i opstine statisticki posmatrano
postigli najbolje rezultate, svih 20 indikatora se odnosi na tri principa dobre uprave, u kojima je ostvaren
nadprosecan ili prosean rezultat u odnosu na celokupan indeks: odgovornost (devet indikatora),
transparentnost i participacija (pet indikatora) i predvidivost, efikasnost i delotvornost (Sest indikatora).

S druge strane se nalazi lista od 20 indikatora kod kojih prosecni rezultati najvisSe zaostaju za maksimalno
mogucim brojem bodova. Na ovoj listi se nalazi ¢ak sedam indikatora iz oblasti Ravnopravnost (od ukupno 16
indikatora kojima je definisana ova oblast), pet iz oblasti Transparentnosti i participacija i po tri indikatora iz
oblasti Predvidivost, efikasnost i delotvornost kao i oblasti Antikorupcija, s tim da je potrebno imati u vidu da
je oblast antikorupcije definisana sa ukupno 8 indikatora .

2.2. Klju¢ni nalazi prema pojedinac¢nim principima Indeksa dobre uprave

U ovom delu analize prikazani su, po misljenju autora, neki od klju¢nih nalaza po pojedinaénim principima
defnisanim Indeksom dobre uprave, koji ukazuju na one procese i postupanje u JLS u kojima su u narednom
periodu potrebna i uz odgovarajucu podrsku moguca najznacajnija unapredenja. Zbog brojnosti indikatora i
specificnih nalaza sprovedene analize, u okviru ovog dela analize nisu obuhvaéeni svi vazni nalazi kao i uzrocno
posledi¢cne veze izmedu pojedinih nalaza. Za detaljniji uvid u zakljucke i preporuke po pojedinacnim
podoblastima i sprecificnim indikatorima u okviru definisanih pet principa dobrog upravljanja, potrebno je
prouciti poglavlje Il Detaljna analiza indikatora po oblastima dobrog upravljanja.

1. Princip dobrog upravljanja: Odgovornost

Prvi princip dobrog upravljanja obuhvacen Indeksom dobre uprave, Odgovornost, je ujedno onaj kod koga je
postignuti rezultat jedinca lokalne samouprave najbolji iiznosi 45% u odnosu na maksimalan moguci rezultat.
Prosecna ocena na nivou gradova je 56% , a na nivou opstina 42%

Princip je podeljen na Cetiri podoblasti:

1.1. Odgovorno upravljanje razvojem lokalne zajednice (8 indikatora)

1.2. Odgovorno upravljanje javnim resursima (14 indikatora)

1.3. Uspostavljanje i primena mehanizama za utvrdivanje odgovornosti funkcionera i javnih sluzbenika u JLS
(9 indikatora)

1.4. Zastita interesai prava gradana (8 indikatora)

Jedinice lokalne samouprave relativno odgovorno pristupaju planiranju razvoja svoje zajednice, ako izolovano
posmatramo podatak o velikom broju usvojenih planskih dokumenata (iznad 90% JLS ima vaZede strategije
odrzivog razvoja, a preko 95% prostorne i urbanisticke planove planove za deo ili celokupan prostor). Sa druge
strane Indeks dobre uprave ukazuje da je znacajan prostor za poboljSanje postojece prakse u jacanju
institucionalnog okvira i procedura koji planove treba da prevedu u razvoj. Potrebno je jacati ulogu tela koja
se staraju o sprovodenju planova (samo 13% analiziranih JLS ima ovakvo telo koje se redovno ili povremeno
sastaje) kao i kapacitete za pracenje i izveStavanje o sprovodenju razvojnih planova (samo 6 % analiziranih JLS
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postupa u skladu sa sopstvenim smernicama za reviziju, pracenje, analizu efekata i izvestavanje o sprovodenju
Strategije razvoja/krovnog planskog dokumenta). Bez toga, preti da korist koju jedinice lokalne samouprave
imaju od planova ne bude veca od troskova koje su imali na njihovoj pripremi i usvajanju. Planovi imaju svoju
pravu svrhu samo ako se tretiraju kao Zivi dokumenti na koje se neprestano referiSe, koji se dopunjuju,
menjaju, aZuriraju i kriticki sagledavaju tokom Citavog perioda vaZenja.

Potvrdu ovog nalaza vidimo i u slabom rezultatu koji je postignut u pogledu indikatora Planiranje kapitalnih
projekata, gde tek nesSto preko 20% JLS sprovodi ovaj proces u skladu sa ocekivanom praksom. Upravo su
kapitalni projekti ona klju¢na veza izmedu planova, koji treba da sadrze viziju razvoja jedne zajednice, i
sprovodenja razvojnih aktivnost. Kada ta veza ne postoji, podriva se uloga planova i planiranja kao takvog, a
razvoj se prepusta stihiji dnevnih prioriteta.

Indeks ukazuje na velike napore i znacajne rezultate koje JLS postizu u pogledu vodenja evidencije o vrednosti
sopstvene imovine, ali ukazuju i na to da koraci koji prethode utvrdivanju vrednosti imovine, a to su popis
imovine i upis prava svojine, nisu preduzeti na zadovoljavajuéi nacin i da na tom polju ima joS$ puno toga da se
uradi.

Indeks dobre uprave ukazuje i na bitno razlicite rezultate koje lokalne samouprave postizu u dve relativno
slicne oblasti: Nacinu donosenja odluka u postupku dodele sredstava medijima i Postupku utvrdivanja javnog
interesa na osnovu koga se vrsi odobravanje sredstava za sufinansiranje projekata organizacija civilnog
drustva/udruZenja. Mnogo bolji rezultati koje Indeks pokazuje u pogledu dodele sredstava medijima ukazuje
da pitanje finansiranja projekata udruzenja zahteva viSe paznje nego $to mu je do sada posvecivano, narocito
zbog nedavno izmenjene regulative, s ¢ime jedinice lokalne samouprave iz uzorka, ocigledno, nisu dovoljno
upoznate.

U pogledu mehanizama za utvrdivanja odgovornosti predstavnika jedinica lokalne samouprave, indeks
pokazuje da su prvi koraci (usvajanje etickog kodeksa i kodeksa ponasanja za funkcionere, odnosno sluzbenike
i namestenike) napravljeni u velikoj vecini JLS (83%, odnosno 86%), ali se u mnogima tu i stalo. Sudedi prema
zaostajanju po pojedinim indikatorima, jedinice lokalne samouprave bi najviSe paZnje trebalo da posvete
postojanju i funkcionisanju radnog tela za pracenje primene etickog kodeksa (u 80% JLS nije uspostavljeno
radno telo za pracenje primene etickog kodeksa ponasanja funkcionera lokalne samouprave). Dakle, i ovde je
potrebno napraviti iskorak od usvajanja odredenih dokumenata ka njihovoj primeni i pracenju rezultata te
primene.

Rezultati u pogledu zastite interesa i prava gradana znacajno zaostaju od rezultata postignutih u drugim
oblastima u okviru prvog principa dobrog upravljanja. Najveci napredak bi JLS mogle da postignu u pogledu
institucije zastitnika gradana (uspostavljena u 18% analiziranih JLS, prevashodno u gradovima), mada treba
imati u vidu da ova institucija, da bi zaista funkcionisala optimalno u lokalnoj zajednici, zahteva i znacajne
resurse. Zato je ovo jedno u nizu pitanja u Cijem reSavanju treba razmotriti uspostavljanje meduopstinske
saradnje kao mehanizma za prevazilaZenje ogranic¢enja u ljudskim i materijalnim resursima kojima raspolazu
manje i siromasnije jedinice lokalne samouprave.

Mera koja zasigurno ne mora da kosta mnogo, a moZe dosta da donese jedinicama lokalne samouprave, ne
samo u smislu rezultata na Indeksu dobre uprave, je formiranje Radnog tela skupsStine za razmatranje
predstavki i prituzbi gradana (50 % JLS nije obrazovalo skupstinsko radno telo za predstavke i prituzbe gradana
ili se to telo ne sastaje).

2. Principi dobrog upravljanja: Transparentnost i participacija

U pogledu transparentnosti i participacije, ucinak jedinica lokalne samouprave je oko proseka ucinka za sve
principe dobrog upravljanja i iznosi 41% u odnosu na maksimalan mogudi rezultat. Od toga je prose¢na ocena
na nivou gradova 48%, a na nivou opstina 38%.

Principi su podeljeni na osam podoblasti:

2.1.Transparentost i u¢esée gradana u procesu usvajanja javnih politika na lokalnom nivou (8 indikatora)
2.2.Transparentnost rada Skupstine JLS i participacija gradana (3 indikatora))

2.3.Transparentnost i uesce gradana u kreiranju i prac¢enju troSenja budzZeta opstine/grada (4 indikatora)
2.4.Postojanje i karakter mehanizama i alata kojima se ostvaruje i promovise transparentnost (4 indikatora)
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2.5.Transparentnost informacija o administrativnim procedurama/uslugama koje pruza JLS (3 indikatora))

2.6.Transparentnost postupaka javnih nabavki (4 indikatora)

2.7.Transparentnost konkursa koje objavljuje JLS (6 indikatora))

2.8.Unapredenije participacije gradana kroz organizovanje i podsticanje formi neposrednog ucesca u radu JLS
(1 indikator)

Rezultati analize pokazuju da je u¢inak u pogledu uéesca civilnog drustva u usvajanju javnih politika i u pogledu
javnih rasprava ispod proseka. Takode, u pogledu indikatora Neposredno uées¢e gradana u radu JLSU,
opazamo rezultate koji su josS viSe ispod proseka. U dva indikatora kojima se prate rezultati u ovoj oblasti
ostvaren je uc¢inak od samo 25% od maksimalno moguceg broja bodova,

U ovome vidimo joS jedan znacajan prostor za unapredivanje lokalne demokratije. Da bi do toga i doslo,
potrebno je da predstavnici lokalnih samouprava postanu vise usmereni na stvarne efekte koje lokalne politike
treba da donesu, da prepoznaju da vreme i drugi resursi opredeljeni za konsultacije sa gradanima i civilnim
drustvom rezultiraju visestruko veéim rezultatima od onoga sto je u njih investirano. Pored toga, potrebno je
i da viSe saznaju o tome kako najefikasnije obezbediti da potencijal civilnog drustva bude stavljen u funkciju
donosenja i sprovodenja planova i mera usmerenih na razvoj lokalne zajednice i reSavanje problema gradana.

U pogledu transparentnosti rada skupstine JLS i transparentnosti i omogudéavanju uceséa javnosti u izradi i
pracenju realizacije budZeta Indeks dobre uprave pokazuje sli¢ne prosecne rezultate (oko 37% od maksimalno
moguceg broja bodova), . | ovi parametri bi se znacajnije mogli unaprediti kada bi se postupak donosenja
budzeta planirao tako da se ostavi dovoljno vremena za konsultacije sa gradanima i za postupanje po njihovim
predlozima i primedbama. U pogledu pitanja transparentnosti, Indeks dobre uprave ukazuje i na mogucnost
znacajnog unapredenja rezultata koje JLS postizu u pogledu indikatora Transparentnost konkursa o dodeli
javne svojine JLS u zakup.

Odsustvo kulture praéenje efekata javnih politika je primetno i na primeru javnih nabavki u lokalnoj
samoupravi. | ako su rezultati koji se odnose na transpraentost postupka javnih nabavki znacajno bolji u
odnosu na ruge podoblasti (60% od maksimalno moguéeg broja bodova), u odnosu na indikatore koji su
usmereni na postojanje planova, azurnost podataka i objavljivanje relevantnih dokumenata, najslabiji ucinak
jedinice lokalne samouprave pokazuju u oblasti saCinjavanja i objavljivanja izvestaja o realizaciji javnih nabavki.
Smatramo da bas u ovom losSijem rezultatu leZi veliki potencijal da se zahvaljuju¢i mehanizmu izvestavanja o
sprovodenju javnih nabavki unapredi njihovo sprovodenje, a da se u isto vreme poboljsaju komunikacija i
poverenje izmedu lokalne samouprave i gradana.

3. Princip dobrog upravljanja: Ravnopravnost

Prosecan rezultat za sve jedinice lokalne samouprave u okviru principa ravnopravnosti je samo 28% u odnosu
na maksimalan mogudi rezultat, sto uz oblast antikorupcije (25%), predstavlja najslabiji rezultat kada se
posmatraju definisane oblasti. Od toga je prosecna ocena na nivou gradova 35%, a na nivou opstina samo
26%.

Princip je podeljen na pet podoblasti:

3.1. Pracenje stanja o poloZaju osetljivih grupa stanovnistva (3 indikatora)

3.2. Definisanje lokalnih politika u skladu sa potrebama osetljivih grupa stanovnistva (6 indikatora)
3.3. Mehanizmi za sprecavanje diskriminacije (3 indikatora)

3.4. Posebne mere (1 indikator)

3.5. Lokalne finansije motivisane nacelom rodne ravnopravnosti (3 indikatora)

Vec na primeru odnosa prema osetljivim grupama stanovnisStva sticemo utisak zasto rezultati tako izgledaju.
Naime, JLS postizu mnogo bolje rezultate u pogledu vodenja statistickih podataka o osetljivim grupama
stanovniStva nego kada treba analizirati dostupnosti lokalnih usluga svim grupama stanovnistva. Dakle, i ovde
je potrebno fokus staviti na ono $to treba da budu efekti lokalnih javnih politika, a to ée dovesti do toga da se
podaci prikupljaju i obraduju na nacin koji treba da podrzi i verifikuje postizanje tih efekata.
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U pogledu oblasti Definisanje lokalnih politika u skladu sa potrebama osetljivih grupa stanovnistva (25%
ostvarenja maksimalnog broja bodova), primecujemo najbolje rezultate u pogledu indikatora Upotreba jezika
i pisama nacionalnih manjina, ¢emu sigurno pomaze zakonska regulativa i duga tradicija posStovanja prava
manjina. S druge strane, indeks beleZi znacajno losije rezultate u pogledu postojanja lokalnih programa
unapredenja socijalne zastite i, narocito, unapredenja poloZaja Roma i Romkinja. | ovi nalazi ukazuju na
zajednic¢ku obavezu drZave, lokalne samouprave i drustva u celini da obezbede da se cuje glas onih koji su
marginalizovani i da se njihove potrebe analiziraju i tretiraju sa posebnom paznjom u procesima utvrdivanja i
sprovodenja javnih politika.

Nizak skor koji su JLS ostvarile u pogledu indikatora Partnerstvo sa organizacijama civilnog drustva (OCD) koje
podrZavaju osetljive drustvene grupe (28% ostvarenja maksimalnog broja bodova) predstavlja jo$ jedan
rezultat koji ukazuje na veliki, a neiskoriséeni, potencijal koji saradnja sa organizacijama civilnog drustva ima
za razli¢ite segmente lokalne demokratije.

Potvrdu tendencije u pristupu JLS da se ostane na nivou definisanja ciljeva, bez njihove dovoljne razrade,
nalazimo i u razlici rezultata u pogledu rodno odgovornog budzZetiranja — naime, rezultati kod definisanja rodno
odgovornih ciljeva u budzZetu (koji su u veéem ili manjem obimu prisutni u budZetima 52% JLS) su bolji od
rezultata u pogledu uvodenja rodno odgovornih indikatora u budzZetu (prisutni u budzetima 37% JLS).

4. Principi dobrog upravljanja: Predvidivost, ekonomiénost/efikasnost i delotvornost lokalne samouprave

Prosecan rezultat za sve jedinice lokalne samouprave u okviru principa predvidivosti, ekonomicnosti i
delotvornosti lokalne samouprave je 42%, od toga je prosecna ocena na nivou gradova 50%, a na nivou opstina
40%.

Principi su podeljeni na Cetiri podoblasti:
4.1. Predvidivost (7 indikatora)

4.2. Ekonomicnost/efikasnost (12 indikatora)
4.3. Delotvornost (13 indikatora)

4.4. Ocena razultata rada JLS (6 indikatora)

Kao prostor za unapredenje se narocito istiCe ujednacavanje upravne prakse i unutar JLS, i medu razli¢itim JLS.
Podaci Indeksa ukazuju da jedinice lokalne samouprave tek treba da prepoznaju znacaj ujednacavanja upravne
prakse za zakonitost rada organa JLS, kao i za pravnu sigurnost gradana. U pogledu oblasti Predvidivost
ukazujemo i na rezultat u pogledu indikatora Pracenje toka predmeta, koji je sada na nivou proseka za sve
principe Indeksa dobre uprave. Ovo je jedan od indikatora koji bi u narednom periodu mogao da pokaze veliki
napredak, pre svega zahvaljujuéi uvodenju informacionih tehnologija u sprovodenje upravnih postupaka.

Oblast Ekonomicnosti i efikasnosti je jedna od onih kod kojih su postignuti rezultati koji su znaéajno iznad
proseka (55% ostvarenja maksimalnog broja bodova). NaZalost, i ovde ima izuzetaka. Narocito su slabi rezultati
u oblasti meduopstinske saradnje. Smatramo da veliki deo Indeksa odobre uprave nudi argumente u prilog
stavu da veci broj poslova od kojih zavisi kvalitet usluga koje JLS pruzaju gradanima tesko da moZe da bude
sproveden bez oslanjanja na meduopstinsku saradnju. Indeks dobre uprave ukazuje da je postojanje
jedinstvenog upravnog mesta pojedinacno jedan od indikatora u kojem je moguée ostvarirti najveéi napredak
u sklopu oblasti Ekonomicnost i efikasnost. Imajuéi u vidu razvoj tehnologije, tendencija je da jedinstvena
upravna mesta postanu i virtuelna kategorija, odnosno da se nalaze i na Internetu, umesto da zahtevaju
obezbedivanje nekog posebnog poslovnog prostora.

| u oblasti Delotvornosti (40% ostvarenja maksimalnog broja bodova) nalazimo dokaze o nedovoljnom fokusu
JLS na efekte mera koje sprovode. Naime, jedan od najlosijih rezultat u ovoj oblasti je u pogledu rezultata
indikatora Analiza efekata propisa koje sprovode JLS (preko 86% JLS ne sprovodi analizu efekata propisa). Samo
¢vrsto opredeljenje da ¢e rad JLS biti usmeren na postizanje konkretnih efekata moZe dovesti do toga da se
javne politike utvrduju na participativnost nacin, uz opseZzne analize ocekivanih efekata razli¢itih opcija i
pedantno pracenje efekata sprovedenih mera. Ovo ukljucuje i sistematsko praéenje stavova gradana o radu
jedinice lokalne samouprave i postupanje u skladu sa tako prikupljenim informacijama, $to je oblast u kojoj JLS
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sada pokazuju rezultate koji su daleko ispod proseka za Indeks dobre uprave. Dodatni prostor za dalje
unapredenje u ovoj oblasti se odnosi na stansdardizaciju administrativhog postupanja u JLS ¢emu znacajno
mogu doprineti modeli administrativnih postupaka razvijeni od strane SKGO u saradnji sa resornim
ministarstvima kao i intenziviranje procesa uvodenja e-ZUPa.

Pozitivni rezultati u oblasti delotvornosti se prevashodno odnose na Prikupljanje podataka, pracenje i analiza
stanja u oblasti inspekcijskog nadzora, kao i na Preventivno delovanje inspekcije. Ovi rezultati ukazuju da je
odgovarajué¢im zakonskim reformama i intenzivnim programima obuke i informisanja moguce u rad lokalne
samouprave uvesti novine koje su do skoro bile tesko zamislive.

5. Princip dobrog upravljanja: Antikorupcija

Peti, i poslednji, princip Indeksa dobre uprave je ujedno onaj u vezi sa kojim su JLS, pored oblasti
ravnmopravnosti postigle najlosije rezultate. Prosecan rezultat za sve jedinice lokalne samouprave u okviru
principa antikorupcija je 25%, od toga je prose¢na ocena na nivou gradova 37%, a na nivou opstina 21% .

Princip je podeljen na Cetiri podoblasti:

5.1.Uspostavljanje i primena internih mehanizama u postupcima uzbunjivanja (3 indikatora)
5.2.Upravljanje sukobom interesa funkcionera i sluzbenika lokalne samouprave (2 indikatora)
5.3.Upravljanje poklonima funkcionera i sluzbenika lokalne samouprave (1 indikator)
5.4.Postojanje i primena antikorupcijskih mehanizama i javnih politika na nivou JLS (2 indikatora)

Stanje u pogledu internih mehanizama u vezi sa uzbunjivanjem je dobar primer toga da aktivnosti JLS ¢esto
stanu na pola puta do postizanja Zeljenog cilja. Tako su najbolji rezultati u vezi sa uzbunjivanjem postignuti u
pogledu Obezbedivanje neophodnih uslova za postupanje po prijavama uzbunjivaca (61 % JLS je usvojila akt
kojim se ureduje postupak uzbunjivanja i odredila lice ovlaséeno za prijem informacija i vodenje postupka u
vezi sa uzbunjivanjem); ve¢ su loSiji rezultati u pogledu Obavestavanje zaposlenih i javnosti o pravima i
postupku uzbunjivanja (samo 10 % JLS na svojoj internet prezentaciji ima posebnu sekciju u kojoj se nalaze sve
neophodne informacije o pravima i postupku unutrasnjeg i spoljasnjeg uzbunjivanja). Konkretni efekti u
pogledu antikorupcije, pa i u oblasti uzbunjivanja, zavise od spremnosti JLS da se ne zaustave na donosenju
odredenog akta, zarad ispunjenja formalnih obaveza, ve¢ da edukuju i zaposlene i javnost o pravima i
obavezama u vezi sa suzbijanjem korupcije i ucine sve $to je moguce da slucajevi korupcije dobiju ishod nakon
sprovedenih odgovarajucih postupaka.

Situacija u pogledu upravljanja sukobom interesa je, Sto se rezultata IDU tice, joS nepovoljnija. Jedinice lokalne
samouprave bi narocito trebalo da obrate paZnju na cinjenicu da su rezultati u pogledu upravljanja sukobom
interesa kod funkcionera josS losiji nego u slucaju zaposlenih. Promena ovakvog pristupa, koji obezbeduje
lagodniji tretman funkcionerima u odnosu na zaposlene, bi znacajno doprinela kredibilitetu jedinica lokalne
samouprave u upravljanju sukobom interesa. Jo$ bi se viSe ucinilo za kredibilitet antikorupcijskog delovanja
JLS kada rezultati u pogledu uzbunjivanja, upravljanja sukobom interesa i poklonima ne bi bili po nekoliko puta
losiji u odnosu na rezultate u pogledu posedovanja planskih dokumenata u ovoj oblasti: planova integriteta i
lokalnih anti-korupcijskih planova. Dok se to ne promeni, i ovaj nalaz ¢e nastaviti da ukazuje na znacajno veéu
spremnost JLS da donesu odgovarajuce planove i druge akte, nego da ono $to je u njima predvideno i primene.
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111 ANALIZA REZULTATA PO OBLASTIMA DOBROG UPRAVLIANJA

Upitnik za procenu kapaciteta gradskih i opstinskih uprava u pogledu primene principa dobrog upravljanja je
popunilo ukupno 60 lokalnih samouprava razlicitih tipova, veli¢ina i karakteristika. Sve lokalne samouprave su
bile podeljene u dve grupe, gradove (14 JLS) i opstine (46 JLS).

Prosecan rezultat za sve jedinice lokalne samouprave iz uzorka prema Indeksu dobre uprave (IDU) u
procentima je 39,1 %, odnosno 47,6% za gradove i 36,5% za opstine. Minimalne i maksimalne vrednosti su se
na nivou gradova kretale izmedu 33,3% i 63,6%; a na nivou opstina od 18 % pa do 55,1%.

U ovoj sekciji prikazani su rezultati koji su dobijeni po indikatorima, odvojeno za gradove, opstine i objedinjene
vrednosti za svih 60 JLS koje bi, imajuéi u vidu reprezentativnost uzorka u smislu odnosa broja gradova i
opstina, stepena razvjenosti i regionalne zastupljenosti, trebala da odrazava prosecne nalaze na nivou JLS za
celu teritoriju Republike Srbije?. Pored analize stiuacije na terenu i pregleda broja lokalnih samouprava koje
primenjuju odredene prakse po indikatorima, na kraju svake podoblasti dat je sumarni pregled sa
preporukama u vezi tipova podrske koji bi, prema saznanjima tima koji je radio analizu, na najefikasniji nacin
pomogli gradovima i opsStinama da unaprede postojecu praksu. Preporuke za veéinu indikatora se odnose i na
gradove i na opstine, sem u slucajevima kada je to posebno napomenuto.

1. Princip dobrog upravljanja: ODGOVORNOST

Prosecan rezultat za sve jedinice lokalne samouprave u okviru oblasti odgovornosti je 45%, $to predstavlja
najbolji rezultat kada se posmatraju definisane oblasti. Prose¢na ocena na nivou gradova je 56% , a na nivou
opstina 42% .

Ova celina se sastoji iz Cetiri podoblasti i to:

1.1 Odgovorno upravljanje razvojem lokalne zajednice

1.2. Odgovorno upravljanje javnim resursima

1.3. Uspostavljanje i primena mehanizama za utvrdivanje odgovornosti funkcionera i javnih sluzbenika u
JLS

1.4. Zastita interesa i prava gradana

1.1. Oblast: Odgovorno upravljanje razvojem lokalne zajednice

Oblast odgovornog upravljanja razvojem lokalne zajednice za svoju osnovu ima utvrdivanje postojanja klju¢nih
dokumenata razvojnog planiranja, dokumenata javnih politika i ostalih planskih dokumenata, perioda vazenja
dokumenata razvojnog planiranja, koherentnosti njihove strukture i sadrZaja, postojanja institucionalnog
okvira za upravaljanje razvojem, kao i postojanja komisija za stratesko planiranje. Oblast obuhvata i
utvrdivanje postojanja smernica vezanih za realizaciju dokumenata razvojnog planiranja, pripremu akcionih
planova za sprovodenje dokumenata razvojnog planiranja, ali i uskladenosti programskog budZeta sa ovim
dokumentima.

Indikatori za ovu oblast su:
1.1.1. Indikator: Postojanje klju¢nih dokumenata javnih politika i razvojnog planiranja na lokalnom nivou
1.1.2. Indikator: Period vaZenja Strategije razvoja/krovnog planskog dokumenta

1.1.3. Indikator: Koherentnost strukture i sadrZaja Strategije razvoja/krovnog planskog dokumenta
1.1.4. Indikator: Institucionalni okvir za upravljanje razvojem na lokalnom nivou

2 Bez Kosova i Metohije
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1.1.5. Indikator: Stalno telo ili komisija za stratesko planiranje i pradenje sprovodenja Strategije
razvoja/krovnog planskog dokumenta i drugih javnih politika

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

1.1.7. Indikator: Dinamika pripreme Akcionog plana za sprovodenje Strategije razvoja/krovnog planskog
dokumenta

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

Pregled i preporuke, oblast 1.1. Odgovorno upravljanje razvojem zajednice

Kada govorimo o odgovornom upravljanju razvojem zajednice, istrazivanje je pokazalo da vedina lokalnih
samouprava ima krovne strategije i odredeni broj sektorskih strategija i/ili akcionih planova, $to ukazuje na to
da na lokalu postoji osnova za uspostaljanje integrisanog planskog sistema koji podrazumeva horizontalnu i
vertikalnu povezanost i koordinaciju javnih politika na lokalnom nivou. Zakon o planskom sistemu je usvojen
neposredno pre pocetka ovog istraZivanja. Prema tom Zakonu, rok za uskladivanje, odnosno donosenje
Planova razvoja lokalnih samouprava, u skladu sa Zakonom je 1. januar 2021. godine.

Imajuci to u vidu, prvenstveno je potrebno da se lokalne samouprave podstaknu i podrze u izradi Planova
razvoja do 1. januara 2021. godine, kako bi se obezbedila tranzicija JLS na novi sistem planiranja u skladu sa
zakonskim okvirom. Obzirom da je SKGO u prethodnom periodu razvila metodoloski okvir izrade Strategija
lokalnog odrzivog razvoja, kao i da je vedi broj lokalnih samouprava podrzan u izradi planova u skladu sa ovom
metodologijom, preporuka je da se ovakav vid podrske, koji bi se uskladio sa zahtevima Zakona o planskom
sistemu, nastavi u saradnji sa Republickim sekretarijatom za javne politike kao i sa Ministarstvom finansija
imajuci u vidu neophodnost uskladivanja i povezivanja planskih dokumenata i lokalnih budzeta.

Podrska treba da obuhvati usaglasavanje sa zakonom definisanim elementima poput perioda vaZenja,
elemenata strukture i sadrZaja, ukljucivanja zainteresovanih aktera sa lokala i Sire, ali i da ukljuci pitanja
institutcionalnog okvira planiranja i uspostavljanje organizacionih struktura za planiranje i pracenje realizacije
usvojenih planova. Imajuéi u vidu nalaze analize, planiranu podrsku bi trebalo narocito usmeriti na neke od
elemenata metodologije participativnog odrzivog planiranja koji u ovom trenutku joS nisu zaziveli na lokalu.
Pre svega, nedostaju interni dokumenti koji bi regulisali planiranje, reviziju, praéenje, vrednovanje i
izveStavanje o realizaciji Strategije razvoja (u 85% sluc¢ajeva smernice su deo strateskih dokumenata), kao i
uspostavljanje funkcije zaposlenog / organizacione jedinice koja bi pored planiranja bila zaduZena i za pracenje
i izveStavanje o realizaciji strategija. Bilo bi poZeljno i dodatno promovisati pravilo formiranja komisije koja bi
pratila izradu strategije i njenu kasniju realizaciju. Na kraju, posebno vazno je raditi na uspostavljanju sistema
srednjoro¢nog i akcionog planiranja koje bi bilo uskladeno i podrzalo i pripremu programskog budzeta.

Kada govorimo o konkretnim alatkama, moguce je (i) organizovanje tematskih skupova, radionica; (ii)
organizovanje obuka u skladu sa preporukama Zakona o planskom sistemu Republike Srbije (iii) direktna
struc¢na podrska JLS u izradi Planova razvoja (kroz pakete podrske), (iv) pruzanje savetodavne podrske.

Studija slucaja: da li se znacaj koji se objektivno daje strateSkom planiranju bolje vidi iz drugih dokumenata
nego iz samih strateskih planova?

Visok procenat JLS koje imaju ne samo zaposlene, ve¢ i organizacione jedinice koje se bave poslovima u vezi
sa upravljanjem razvojem (kancelarije za lokalni ekonomski razvoj i sl.), u kombinaciji sa malim procentom JLS
koje imaju opredeljene organizacione jedinice ili zaposlene za bavljenjem poslovima strateskog planiranja i
praéenja sprovodenja strateskih planova, ukazuju da se zadaci kancelarija za lokalni ekonomski razvoj ne
posmatraju kao funkcija ostvarivanja strateskih razvojnih planova. S jedne strane, ohrabruje ako je u pitanju
fokus na planiranju i realizaciji prakticnih aktivnosti u funkciji lokalnog ekonomskog razvoja, Sto bi trebalo da
bude jedan od zadataka kancelarija za LER; s druge strane, postavlja se pitanje nedovoljnog znacaja koji se kroz
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ovaj ili drugi organizacioni oblik daje strateskim planovima i odsustva odnosa prema njima kao ,Zivim“
dokumentima koji traze staranje u procesu donosenja i pra¢enja u fazi implementacije.

Rezultati IDU ukazuju da ne postoji institucionalna kultura bavljenja stratesSkim planovima — od vodenja racuna
o inkluzivnosti i temeljnosti pripreme tih planova, do izveStavanja o njihovom sprovodenju. O strateskim
planovima se govori uglavhom samo dok se usvajaju — mnogo manje tokom implementacije i, o¢igledno, jo$
manje u postupku izrade akata o sistematizaciji radnih mesta i drugih dokumenata JLS kroz koje strateski
planovi treba da se operacionalizuju.

Naravno, ovo je samo jedno moguce tumacenje veze izmedu znacajnog broja strateskih planova, kancelarija
za lokalni ekonomski razvoj ili drugih organizacionih jedinica koje bi se bavile poslovima razvoja kao i malog
broja sistematizovanih radnih mesta za podrsku pripremi i sprovodenju stratesSkih planova; c¢ak i ako
prihvatimo izneto videnje, to ne bi smelo da dovede do zanemarivanja znacaja strateskog planiranja kao
kljuéne razvojne aktivnosti. Ako ni zbog ¢ega drugog, onda zbog toga Sto se kaZe: ,,Planovi su nista; planiranje
je sve”.

(Preko 14% gradova, odnosno preko 8% opstina je izradilo akcioni plan za prvu godinu vaZenja Strategije
razvoja/krovnog planskog dokumenta, ali nije nastavilo sa aZuriranjem/revizijom ili izradom novih akcionih
planova tokom perioda vaZenja Strategije.)

1.2. Oblast: Odgovorno upravljanje javnim resursima

Oblast odgovornog upravljanja javnim resursima se odnosi na planiranje kapitalnih projekata, upravljanje
budzetskim rizicima i izveStavanje o realizaciji budZeta, poStovanju procesa javnih nabavki, poStovanju propisa
koji regulisu javnu svojinu, finansiranja rada medija i organizacija civilnog drustva, kao i kvalitetno upravljanje
ljudskim resursima.

Indikatori za ovu oblast su:

1.2.1. Indikator: Planiranje kapitalnih projekata

1.2.2. Indikator: Upravljanje rizicima u budZetskom procesu

1.2.3. Indikator: lzvestavanje o realizaciji budzeta

1.2.4. Indikator: Baza podataka o ponudacima, pokrenutim postupcima i dodeljenim ugovorima
1.2.5. Indikator: Praéenje realizacije i kontrola pojedinacnih ugovora o javnim nabavkama

1.2.6. Indikator: Ucesée konkurentnih postupaka u vrednosti ukupnog broja postupaka

1.2.7. Indikator: Popis imovine i upis prava svojine u korist JLS

1.2.8. Indikator: Vodenje evidencije o vrednosti imovine JLS

1.2.9. Indikator: Konsolidacija poslova vezanih za upravljanje javnom svojinom

1.2.10. Indikator: Obuhvat funkcije upravljanja ljudskim resursima

1.2.11. Indikator: Nacin provere stru¢ne osposobljenosti kandidata

1.2.12. Indikator: Iznos planiranih sredstava za stru¢no usavrsavanje u budZetu JLS

1.2.13. Indikator: Nacin donosenja odluka u postupku dodele sredstava medijima na osnovu konkursa
1.2.14. Indikator: Postupak utvrdivanja javnog interesa na osnovu koga se vrsi odobravanje sredstava za
sufinansiranje projekata organizacija civilnog drustva/udruzenja

Pregled i preporuke, oblast 1.2. Odgovorno upravljanje javnim resursima

Odgovorno upravljanje javnim resursima obuhvata vedi broj procesa koji se paralelno odvijaju na nivou
lokalnih samouprava: planiranje kapitalnih projekata, sprovodenje javnih nabavki, upravljanje rizicima u
budzetskom procesu, imovinom i ljudskim resursima, dodelu sredstava medijima i organizacijama civilnog
drustva. Sa prosekom od oko 50% ostvarenja maksimalnog broja bodova, ova oblast spada u one u kojima su
postignuti nadprosecni rezultati. U tome prednjace indikatori koji se odnose na aktivnosti izrade kadrovskih
planova, usvajanje zavrsnog racuna budzZeta i pripremu i dostavljanje Vecu i skupstini periodi¢nih izvestaja o
izvrSenju budZeta i evaluaciji programa. Najvece zaostajanje za optimalnim stanjem se beleZi kod indikatora
koji se odnosi na planiranje kapitalnih projekata (samo 20%), a najvedi prostor za povecanje broja bodova je
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kod indikatora koji se odnosi na popis imovine i upis prava svojine u korist JLS, gde je prosecan ostvareni broj
bodova samo 3,5 — sto Cini zaostajanje od ¢ak 7,6 bodova u odnosu na maksimalni moguci broj bodovoa za
ovaj indikator.

Imajuci u vidu da je Uredbom o sadrZini, nacinu pripreme i ocene, kao i pracenju sprovodenja i izveStavanju o
realizaciji kapitalnih projekata, koja se primenjuje od 1. januara 2018. godine, na nov nacin uredeno planiranje,
prioritizacija, sprovodenje i pracenje sprovodenja kapitalnih projekata, koji se finansiraju ili sufinansiraju iz
javnih sredstava, istraZivanje je pokazalo da je JLS potrebna kontinuirana podrska u sprovodenju nove Uredbe,
i to kroz (i) organizovanje visednevnih radionica; (ii) organizovanje obuka na temu Uredbe o sadrZini, nacinu
pripreme i ocene, kao i pracenju sprovodenja i izveStavanju o realizaciji kapitalnih projekata i pratedih
pravilnika (iii) direktna stru¢na podrska JLS u izradi Planova javnih investicija (kroz pakete podrske), (iv)
pruzanje savetodavne podrske. Akcenat treba da bude prevashodno na opstinama, s obzirom na uocljivu
razliku u postignutim rezultatima odnosno procentima zastupljenosti planova izmedu gradova i opstina.

Kada govorimo o sistemu upravljanja rizicima u budZetskom procesu, istrazivanje je pokazalo da 71% gradova
i iznad 56% opstina ima izradenu Strategiju upravljanja rizicima u skladu sa Zakonom o budzetskom sistemu i
Pravilnikom. Sa druge strane, samo oko 15% JLS ima usvojenu Odluku o nacinu upravljanja dugom, 40% ima
uspostavljen sistem duplog potpisa, dok je u 37% nacelnik odredio lice odgovorno za prethodnu proveru
zakonitosti i ispravnosti poslovnih promena. Preporucuje se i za gradove i za opstine, imajuci u vidu relativno
male razlike izmedu gradova i opstina u sprovodenju odredaba propisa obuhavecenih indikatorom koji se
odnosi na upravljanje rizicima u budZetskom procesu: (i) organizovanje obuka — poZeljno u vise modula, uz
ucesce budzetskih korisnika, (ii) pruzanje savetodavne podrske, (iii) direktna stru¢na podrska JLS (kroz pakete
podrske). Potrebu za ovakvim vidovim podrske prepoznaju i predstavnici JLS kod kojih je prisutno saznanje o
obavezama uvedenim odredbama propisa, ali koji ocigledno nemaju dovoljno resursa da obezbede
odgovarajucu primenu zakonskih obaveza i najboljih praksi u ovoj oblasti.

Kada govorimo o praéenju budZeta, preporuka je da se ovim pitanjima, a posebno pripremi i razmatranju
izveStaja i mogucnosti uvodenja gradanskog vodi¢a kroz odluku o budZetu, i u narednom periodu obezbedi
prostor prilikom organizacije seminara, obuka, savetovanja na temu pripreme i izvrSenja programskog
budZeta. lako JLS u visokom procentu poStuju zakonske odredbe, primetno je da radna tela skupsStine ne
razmatraju u znacajnijem procentu odgovarajuce izvestaje, odnosno ne vrse njihovu verifikaciju. Stoga je
poZeljno usmeriti fokus na skupstinske funkcionere i ¢lanove radnih tela supstina.

U oblasti upravljanja imovinom IDU pokazuje da se obaveze iz Zakona i Uredbe nedovoljno postuju, i to posebno
zbog prilicno zahtevne procedure i neaZurnih ili nekompletnih evidencija i potrebe angaZovanja dodatnih
ljudskih resursa za terenski rad odnosno popis svih objekata javne imovine koju koriste/kojom upravljaju organi
lokalne samouprave, ustanove i javna preduzeca Ciji je osnivac JLS. Stoga se predlaZe: (i) organizovanje obuka,
(ii) pruZanje savetodavne podrske ali i direktna finansijska (kroz grantove prema JLS) i stru¢na podrska (kroz

pakete podrske).

Analiza stanja u oblasti javnih nabavki je pokazala da oko 60% gradova i polovina opstina u svemu postuje
zakonske odredbe iz ovog konteksta. Stoga se preporucuje (i) organizovanje viSednevnih radionica; (ii)
organizovanje obuka, (iii) pruZanje savetodavne podrske, posebno u oblasti pracenja realizacije i kontrole
pojedinacnih ugovora o nabavkama kako bi se ovaj procenat dodatno povecao. Takode, preporuka je da se
proveri moguénost izrade modela jednostavnog softvera, koji bi sadrzao sve potrebne elemente za vodenje
baze o ponudacima, a Cije bi uvodenje omogucilo unifikovani vid postupanja i njegove sadrZine u JLS.

Uvidom u stanje na terenu je utvrdeno da svi gradovi i preko 90% opstina izraduje kadrovski plan. Podrska
sprovodenju konkursa od strane organizacione jedinice za upravljanje ljudskim resursima je prisutna u preko
90% gradova i 54% opstina, uz napomenu da u nekim slucajevima nije ni bilo konkursa. Priprema analize
stru¢nog usvarSavanja i izrada Posebnog programa stru¢nog usavrsavanja, i ako zakonska obaveza, je prisutna
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tek u pola gradova, odnosno 15% opstina. Javne nabavke za stru¢no usavrsavanje se organizuju veoma retko,
tek kod nesto iznad 7% gradova i iznad 4% opstina. Na osnovu ovako utvrdenog stanja a imajuci u vidu i
nedavne izmene i dopune Zakona o zaposlenima u AP i JLS preporuke su da je potrebno nastaviti sa podrskom
JLS kroz: (i) organizovanje visednevnih radionica; (ii) organizovanje obuka, (iii) pruZanje savetodavne podrske,
(iv) izradu modela akata kao i (v) direktnu stru¢nu podrska JLS (kroz pakete podrske). Poseban fokus bi trebalo
staviti na proces postavljanja radnih ciljeva, ocenjivanja i planiranja, sprovodenja i pracenja procesa strucnog
usavrsavanja, a posebno je vazno u sistem podrske uljuciti nacelnike uprava i druge donosioce odluka.

Analiza je pokazala da mali broj JLS u celini poStuje zakonske odrebe vezane za postupak utvrdivanja javnog
interesa na osnovu koga se vrsi odobravanje sredstava za sufinansiranje projekata organizacija civilnog
drustva/udruZenja. Imajuéu u vidu nedavnu izmenu regulative, preporucuje se (i) organizovanje visednevnih
radionica; (ii) organizovanje obuka (iii) direktna strucna podrska JLS u izradi akata (kroz pakete podrske), (iv)
pruZanje savetodavne podrske kao i (v) aZuriranje postojeceg Prirucnika za primenu metodologije planiranja
pracenja realizacije i ocene uspesnosti realizovanih programa i projekata organizacija civilnog drustva i
pracenja utroska dodeljenih finansijskih sredstava.

1.3. Oblast: Uspostavljanje i primena mehanizama za utvrdivanje odgovornosti funkcionerai javnih
sluzbenika u JLS

Oblast uspostavljanje i primena mehanizama za utvrdivanje odgovornosti funkcionera i javnih sluzbenika u JLS
sastoji se iz utvrdivanja postojanja etickog kodeksa, njegove primene, postojanja mehanizama za postupanje
po preporukama nezavisnih drzavnih organa, postojanja etickog kodeksa sluzbenika, FUK-a i interne revizije.

Indikatori za ovu oblast su:

1.3.1. Indikator: Eticki kodeks ponasanja funkcionera lokalne samouprave

1.3.2. Indikator: Radno telo za praéenje primene Etickog kodeksa ponasanja funkcionera lokalne samouprave
1.3.3. Indikator: Izre¢ene mere funkcionerima u slu¢aju krsenja etickog kodeksa ponasanja funkcionera lokalne
samouprave

1.3.4. Indikator Postojanje mehanizma za prijem, sistematizovanje, postupanje i pracenje postupanja po
preporukama i drugim aktima nezavisnih drzavnih organa

1.3.5. Indikator: Kodeks ponasanja sluzbenika i namestenika JLS

1.3.6. Indikator: Praéenje primene kodeksa ponasanja sluzbenika i namestenika

1.3.7. Indikator: Sistem finansijskog upravljanja i kontrole

1.3.8. Indikator: Interna revizija

1.3.9. Indikator: Formiranje stalnih ili povremenih radnih tela u JLS

Pregled i preporuke, oblast 1.3. Uspostavljanje i primena mehanizama za utvrdivanje odgovornosti
funkcionera i javnih sluzbenika

Sa prosekom od oko 40% ostvarenja maksimalnog broja bodova, ova oblast spada u one u kojima su postignuti
prosec¢ni rezultati. Prema postignutim rezultatima, prednjace indikatori koji se odnose na postojanje
odredenih dokumenata: Kodeksa ponasanja sluzbenika i namestenika JLS i Etickog kodeksa ponasanja
funkcionera lokalne samouprave, sa 90, odnosno 80% ostvarenja. Najvece zaostajanje za optimalnim stanjem
se beleZi kod indikatora koji se odnose na postojanje institucionalnog okvira: mehanizma za prijem,
sistematizovanje, postupanje i pradenje postupanja po preporukama i drugim aktima nezavisnih drzavnih
organa kao i radnog tela za pracenje primene Etickog kodeksa ponasanja funkcionera lokalne samouprave
(samo 10% od maksimalno moguceg broja bodova). Podjednako zaostajanje se uocava kod nacina primene
ovih dokumenata i mehanizama, odnosno konkretno kod indikatora koji se odnosi na izreCene mere
funkcionerima u slucaju krSenja etickog kodeksa ponasanja funkcionera lokalne samouprave. Kod ovog
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poslednjeg indikatora je ujedno i najvedi prostor za povecanje broja bodova — sa sadasnjeg proseka od jedva
0,4 boda na maksimalno mogucih 7,1.

Prilikom poseta je ustanovljeno da 17% opstina nije usvojilo Kodeks ponasanja sluzbenika i namestenika, iako
je zakonski rok za usvajanje ovo dokumenta istekao 1. decembra 2017. godine. Preporuka je da se sacinjeni
model Kodeksa ponasanja sluzbenika i namestenika, kao i model Etickog kodeksa ponasanja funkcionera
lokalne samouprave koji je SKGO pripremila po potrebi unaprede i ponovo proslede svim opsStinama. Takode,
preporuka je da se na relevantnim skupovima i dalje ukazuje na znacaj usvajanja ovog kodeksa.

Tokom poseta JLS je utvrdeno da je u samo 14% gradova i 15% opstina uspostavljano radno telo za praéenje
primene Etickog kodeksa ponasanja funkcionera lokalne samouprave i Ciji izvestaj skupstina JLS razmatra
najmanje jednom godiSnje. U 78% gradova i istom tolikom procentu opstina izvesStaj o primeni kodeksa
ponasanja sluzbenika i namestenika se ne razmatra. S obzirom na navedeno, preporuka je da se znacaj
pripreme i analize izveStaja o sprovodenju oba Kodeksa dalje promovise kroz relevantne odbore Stalne
konferencije gradova i opstina, kao i na skupovima, okruglim stolovima i stru¢nim savetovanjima koja se bave
srodnom tematikom buduéi da samo usvajanje etickog kodeksa ne predstavlja dovoljan uslov za postovanje
njegovih odredaba.

Procenti utvrdeni na uzorku govore dovoljno da u JLS uglavhom nema ustrojenih mehanizama za prijem,
sistematizovanje, postupanje i pradenje postupanja po preporukama i drugim aktima nezavisnih drzavnih
organa. Imajuci u vidu veoma niske procente, i u ovom slucaju preporuka je da se znacaj ovog pitanja, u
saradnji sa predmetnim nezavisnim drZzavnim organima, dalje promoviSe kroz relevantne odbore Stalne
konferencije gradova i opstina, kao i na skupovima, okruglim stolovima i stru¢nim savetovanjima koja se bave
srodnom tematikom, posebno na skupovima koji okupljanju nacelnike / donosioce odluka.

Uprkos jasnoj zakonskoj obavezi, rezultati istraZivanja su pokazali da su radna mesta interne revizije
sistematizovana i popunjena u samo oko dve trec¢ine gradova, odnosno u jednoj trecini opstina. Potebno je
napomenuti da su kadrovski kapaciteti u jedinicama lokalnih samouprava generalno limitirani, a pitanje
zaposlenih je posebno znacajno u (manjim) opstinama i izvesno je da je i to jedan od razloga za izostanak
ustojavanja interne revizije, odnosno vrSenja poslova interne revizije. Imajuéi u vidu zakonsku obavezu
preporuka je da se ovo pitanje dodatno aktuelizuje na skupovima koji okupljaju gradonacelnike/predsednike
opstina i nacelnike uprava, kao i na tematski srodnim skupovima za nacelnike /zaposlene u finansijama.

Analiza je pokazala da je sistem finansijskog upravljanja i kontrole kojim je u celosti ureden sistem pravila i
procedura pri raspolaganju sa sredstvima JLS postoji u 21% gradova, odnosno 26% opstina. U 14% gradova,
odnosno 39% opstina nije uspostavljen sistem finansijskog upravljanja i kontrole. Imajuéi u vidu vaznost oblasti
i utvrdeno stanje na terenu, preporuka je da se za JLS organizuju (i) radionice; i (ii) obuke (u vise modula), na
koje bi trebalo pozvati nacelnike uprava i zaposelne u organizacionim jedinicama za finansije.

Kada govorimo o formiranju stalnih i povremenih radnih tela, preporuka je da se fokus dalje podrske JLS stavi
na savetodavnu podrsku i aktuelizaciju ovih pitanja na skupovima sli¢ne tematike.

1.4. Oblast: Zastita interesa i prava gradana

Oblast zastita interesa i prava gradana je bazirana na kategorijama zastite podataka o li¢nosti, zastitnika
gradana, sistema za brze odgovore i postupanja radnih tela skupstine za razmatranje predstavki i prituzbi
gradana.

Indikatori za ovu oblast su:

1.4.1. Indikator: Uredenje pitanja zastite podataka o li¢nosti
1.4.2. Indikator: Organizacija poslova zastite podataka o li¢nosti u JLS
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1.4.3. Indikator: Prijava uspostavljanja zbirke podataka o li¢nosti

1.4.4. Indikator: Zastitnik gradana u JLS

1.4.5. Indikator: Podnosenje i razmatranje izvestaja zastitnika gradana

1.4.6. Indikator: Postupanje po izvestajima i preporukama zastitnika gradana
1.4.8. Indikator: Radno telo skupstine za razmatranje predstavki i prituzbi gradana

Pregled i preporuke, oblast 1.4. Zastita interesa i prava gradana

Sa prosekom od oko 20% ostvarenja maksimalnog broja bodova, u ovoj oblasti su zabeleZeni rezultati koji su
daleko ispod proseka za sva nacela dobre uprave. Prema prosecno postignutim rezultatima po indikatorima,
prednjace oni koji se odnose na Prijavu uspostavljanja zbirke podataka o licnosti i Organizaciju poslova zastite
podataka o liénosti, ali i kod njih su rezultati jedva na nivou od 30%.

Najvece zaostajanje za optimalnim stanjem se beleZi kod indikatora koji se odnose na Uredenje pitanja zastite
podataka o licnosti i na Ombudsmana u JLS.

U okviru zastite interesa i prava gradana, JLS u vecini slucajeva nisu pristupile donosenju opsteg akta kojim bi
se pitanja zastite podataka o licnosti u JLS regulisalo. Dalje, u 28% gradova i ¢ak 71% opstina nije Pravilnikom
0 organizaciji i sistematizaciji radnih mesta ili posebnom odlukom nadleznih organa odredeno koji zaposleni
su odgovorni za aktivnosti iz domena zastite podataka o licnosti, a zaposleni koji upravljaju podacima o liénosti
nisu pohadali nikave obuke. Preporuka je da se ova oblast, posebno u opstinama, dodatno aktuelizuje i obradi
prilikom tematski srodnih savetovanja ili obuka (upravljanje ljudskim resursima, rad finansijskih sluzbi i lokalnih
poreskih administracija i sl.) za zaposlene u upravi.

Kada govorimo o obavezi JLS da Povereniku dostavi obavestenje o nameri uspostavljanja zbirke podataka, kao
i 0 svakoj daljoj nameravanoj obradi, pre preduzimanja obrade i to najkasnije 15 dana pre uspostavljanja zbirke
podataka, odnosno obrade, provera na terenu je pokazala da tek oko 8% JLS redovno dostavlja Povereniku
ovu vrstu obavestenja, oko 40% to Cini povremeno, a ¢ak 51% JLS ne dostavlja Povereniku ovu vrstu
obavestenja. Imajuéi u vidu da se radi o zakonskoj obavezi, preporuka je da se ova tematika dodatno
aktuelizuje prilikom tematskih slicnih dogadaja — obuka, seminara, savetovanja.

Takode, u vise od 45% JLS Skupstina JLS nije obrazovala radno telo nadleZno za prituzbe i predstavke gradana.
Preporuka je da se razmotri organizacija tematskih dogadaja (okrugli stolovi, radionice) koje bi bili usmereni
na podizanje svesti o vaznosti i mogucéim efektima ovakvog radnog tela, kao i podsticanje razmene informacija
i modela prakse izmedu JLS koje su obrazovale radno telo i onih koje to jo$ nisu ucinile.
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2. Principi dobrog upravljanja: TRANSPARENTNOST, OTVORENOST | PARTICIPACIJA

Prosecan rezultat za sve jedinice lokalne samouprave u okviru principa transparentnosti, otvorenosti i
participacije je 40%, od toga je prosecna ocena na nivou gradova 48%, a na nivou opstina 38%.

Ova celina se sastoji iz osam oblasti i to:

2.1.Transparentost i u¢esée gradana u procesu usvajanja javnih politika na lokalnom nivou
2.2.Transparentnost rada Skupstine JLS i participacija gradana

2.3.Transparentnost i uesce gradana u kreiranju i pra¢enju troSenja budzZeta opstine/grada

2.4.Postojanje i karakter mehanizama i alata kojima se ostvaruje i promovise transparentnost
2.5.Transparentnost informacija o administrativnim procedurama/uslugama koje pruza JLS
2.6.Transparentnost postupaka javnih nabavki

2.7.Transparentnost konkursa koje objavljuje JLS

2.8.Unapredenije participacije gradana kroz organizovanje i podsticanje formi neposrednog uces¢a u radu JLS

2.1. Oblast: Transparentost i uc¢eSée gradana u procesu usvajanja javnih politika na lokalnom
nivou

Ova oblast je bazirana na dve kategorije i to uces¢u organizacija civilnog drustva u procesu usvajanja javnih
politika i organizovanju javnih rasprava.

Indikatori za ovu oblast su:

2.1.1 Indikator: UceS¢e organizacija civilnog drustva u procesu usvajanja javnih politika na lokalnom nivou

2.1.2. Indikator: Organizovanje i sprovodenje javnih rasprava kao vaZnog elementa za povecanje
transparentnosti i participacije javnosti u procesu usvajanja javnih politika na lokalnom nivou

Pregled i preporuke, oblast 2.1. Transparentost i ucesce gradana u procesu usvajanja javnih politika na
lokalnom nivou

U oba indikatora kojima se prate rezultati u ovoj oblasti (Ucesée organizacija civilnog drustva u procesu
usvajanja javnih politika i Organizovanje i sprovodenje javnih rasprava), postignuti su slicni rezultati (22,
odnosno 27%, od maksimalno moguéih bodova). Ukupno gledano, sa ucinkom od 25% od maksimalno
moguceg broja bodova, ova oblast pokazuje znacajno losije rezultate u odnosu na ukupan Indeks dobre
uprave, kao i u odnosu na prosek za nacelo transarentnosti i partiipacije.

Imajuci u vidu rezultate istraZivanja koji pokazuju nizak stepen ukljucivanja javnosti, kao i zakonsku regulativu,
posebno novousvojeni Zakon o planskom sistemu i izmene i dopune Zakona o lokalnoj samoupravi koje uvode
obavezu sprovodenja postupka javne rasprave za donosenje najznacajnijih opstih akata (statuta, budZeta — u
domenu planiranja lokalnih investicija, strateSkog plana razvoja, utvrdivanja stope lokalnih prihoda ili
usvajanje prostornih i urbanistic¢kih planova) kao i prosirenje kruga ovlaséenih predlagaca za sprovodenje javne
rasprave, u smislu da to moze inicirati i kvalifikovani broj samih gradana i 1/3 odbornika, vazno je aktuelizovati
ovo pitanje u svim relevantnim kontekstima i formama podrske JLS. Znacajnu moguénost u ovom smislu
predstavlja podrska koja c¢e za predstavnike JLS biti organizovana u oblasti pripreme Planova razvoja, gde bi
poseban akcenat kod radionica, obuka i direktne podrske (savetodavne, paketi podrske) trebalo staviti na
obaveznost sprovodenja javne rasprave. Problematika i tehnike ukljucivanja javnosti i sprovodenja javnih
rasprava bi takode trebalo da dobiju poseban prostor u okviru obuka i direktne podrske za izradu planskih
dokumenata na lokalu i posebno donosenja programskog budzeta.
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Pored toga, potrebno je unaprediti planiranje i organizaciju procesa utvrdivanja javnih politika i donoSenja
propisa na nivou lokalne samouprave, zbog toga sto je nedostatak vremena za organizovanje i sprovodenje
javne rasprave jedan od bitnih elemenata koji utiéu da mogucnosti za uklju¢ivanje gradana/javnosti u
donosenje odluka budu nepotrebno suzene.

Na kraju, potrebno je raditi na tome da predstavnici jedinica lokalne samouprave potpunije razumeju koristi
koje donosi ukljucivanje gradana/javnosti u procese donosenja odluka, umesto da na to gledaju kao na
obavezu koja trazi resurse i produzava vreme potrebno za utvrdivanje javnih politika.

2.2. Oblast: Transparentnost rada Skupstine JLS i participacija gradana
Oblast se odnosi na pruzanje informacija gradanima o radu skupstine, kao i o postupanju njenih radnih tela.
Indikatori uspesSnosti u okviru ove oblasti su:

2.2.1 Indikator: Objavljivanje informacija o Skupstini opstine/Grada i ostvarivanju saradnje sa njom

2.2.2 Indikator: Objavljivanje informacija o aktivnostima Skupstine opstine/Grada

2.2.3.Indikator: Dostupnost podataka o formiranim stalnim ili povremenim radnim telima JLS i rezultatima
njihovog rada

Pregled i preporuke, oblast 2.2. Transparentnost rada Skupstine JLS i participacija gradana

Ucinak za ovu oblast je, sa 37% od maksimalno moguceg broja bodova, nesto ispod proseka svih JLS za nacelo
Transparentnosti i participacije, kao i ispod ukupnog proseka Indeksa dobre uprave.

Prema prosecno postignutim rezultatima po indikatorima, prednjaci onaj koji se odnosi na Objavljivanje
informacija o Skupstini opstine/Grada i ostvarivanju saradnje sa njom, i to sa oko 51%.

Najvece zaostajanje za optimalnim stanjem se belezi kod indikatora koji se odnose na Dostupnost podataka o
formiranim stalnim ili povremenim radnim telima JLS i rezultatima njihovog rada. Kod ovog poslednjeg
indikatora je ujedno i najveci prostor za povecanje broja bodova — sa sadasnjeg proseka od 1,61 bodova na
maksimalno mogudih 6.

Iz sprovedene analize moZe da se zakljuci da skupstine JLS objavljuju podatke o svom radu, ali da se ne
omogucava dvosmernost, odnosno da gradani nisu upoznati sa moguénostima uces¢a u radu skupstina,
odnosno sa kontakt podacima odbornika/odbornickih grupa.

Pored aktuelizacije tema koje su vezane za transparentnost rada, dostupnost podataka i objavljivanje
podataka prilikom odrzavanja tematski srodnih skupova, a posebno dogadaja u kojima ucestvuju i donosioci
odluka, poZeljno bi bilo pripremiti i poseban vodic za JLS koji bi sumirao principe i tehnike, i pruZio JLS dovoljno
prakti¢nih primera kako se uz limitirane resurse moze poboljsati dostupnost rada. Naime, Cinjenica da 78% JLS
objavljuje podatke o aktivnostima predsednika skupstine i/ili odbora pokazuje da odredeni resursi na lokalu
postoje, ali je potrebno dodatno ih usmeriti na objavljivanje i drugih podataka koji se odnose na rad Skupstine.

Jacanje uloge skupstine JLS u komunikaciji sa gradanima bi omogudilo da ovaj organ na visem nivou obavlja
svoju predstavnicku ulogu, koja je od sustinskog znacaja za sprovodenje principa lokalne demokratije.

2.3. Oblast: Transparentnost i u¢esce gradana u kreiranju i pracenju trosenja budzeta
opstine/grada

Oblast se odnosi na postojanje regulative i razli¢ite prakse uceséa javnosti u izradi budZeta i pracenja budzeta
tokom godine. Indikatori za ovu oblast su:

2.3.1. Indikator: Omogucéavanje ucesc¢a javnosti u izradi budZeta — regulativa

2.3.2. Indikator: Omogucavanje ucesca javnosti u izradi budZeta — praksa
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2.3.3. Indikator: Omogucavanje pracenja budzeta tokom godine
2.3.4. Indikator: Omogucéavanje pracenja podataka o razmatranju budZetskih rashoda.

Pregled i preporuke, oblast 2.3. Transparentnost i ucesce gradana u kreiranju i pracenju trosenja budZeta
opstine/grada

Sa prosekom od oko 37% ostvarenja maksimalnog broja bodova, u ovoj oblasti su zabeleZzeni rezultati koji su
malo ispod proseka za sva nacela dobre uprave. Prema prosecno postignutim rezultatima po indikatorima,
prednjaci onaj koji se odnosi na Omogudéavanje prac¢enja podataka o razmatranju budzZetskih rashoda, koji je
na nivou od 44%.

Najvele zaostajanje za optimalnim stanjem se belezi kod indikatora koji se odnosi na Omogucavanje ucesca
javnosti u izradi budZeta, u segmentu regulative (oko 32%). Medutim, najveéi prostor za povecanje broja
bodova — sa sadasSnjeg proseka od 2,8 bodova na maksimalno mogucih 8,75, je kod indikatora Omogucavanje
ucesca javnosti u izradi budZeta — praksa.

Imajudi u vidu izmene ¢lana 11 Zakona o lokalnoj samoupravi kojim se definiSe da JLS moraju, izmedu ostalog,
statutima urediti sprovodenje obaveznog postupka javne rasprave prilikom pripreme budzeta (u delu
planiranja investicija), u narednom periodu je neophodno obezbediti podrsku JLS kroz izradu, odnosno
izmene, postojeceg Modela Statuta JLS i drugih relevantnih akata, savetodavnu podrsku, obuke kao i direktnu
podrsku kroz pakete podrske za jacanje gradanskog uces¢a u donosenju opstih akata predvidenih Zakonom o
lokalnoj samoupravi, Zakonom o planskom sistemu i drugim sektorskim zakonima i podzakonskim aktima.

lako su pokazatelji vezani za praksu organizovanja javne rasprave o budZetu relativnho zadovoljavajudi,
preporuka je da se pitanje Sto je vise aktuelizuje i obradi kroz modele lokalnih akata, obuke, savetodavnu
podrsku i pakete podrske. Jedinice lokalne samouprave bi trebalo da razviju kapacitete da preciznije ciljaju
odredene kategorije gradana i privrednih subjekata koje imaju poseban interes da ucestvuju u javnoj raspravi
o pojedinim resenjima predvidenim odlukom o budzZetu.

Evidentno je da postoji kontinuirana potreba za podrskom u gradovima i opStinama u oblasti praéenja izvrsenja
budZeta i dalje razrade alata koji bi omogucili bolje informisanje Sire javnosti. Pored obuka i tematskih okruglih
stolova koji se bave direktno ovom tematikom, poZeljno je i da ova tema bude bude obradena i u okviru
direktne podrske JLS u izradi programskog budZeta kao i gradanskog budzeta.

2.4. Oblast: Postojanje i karakter mehanizama i alata kojima se ostvaruje i promovise
transparentnost

Oblast je posvecena primeni odredbi Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, kao i
sadrzini internet prezentacija i generalno odnosa sa javnoséu. Indikatori za ovu oblast su:

2.4.1. Indikator: Pristup informacijama od javnog znacaja

2.4.2. Indikator: Informator o radu JLS

2.4.3. Indikator: Internet prezentacija JLS

2.4.4. Indikator: Odnosi sa javnoscu.

Pregled i preporuke, oblast 2.4. Postojanje i karakter mehanizama i alata kojima se ostvaruje i promovise
transparentnost
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Sa prosekom od oko 70% ostvarenja maksimalnog broja bodova, u ovoj oblasti su zabeleZeni rezultati koji su
daleko iznad proseka za sva nacela dobre uprave, kao i iznad proseka za nacelo Transparentnosti i participacije.
Prema prosecno postignutim rezultatima po indikatorima, prednjaci oni koji se odnosi na Informator o radu
JLS, sa 83% ostvarenih bodova u odnosu na maksimum.

Najvece zaostajanje za optimalnim stanjem se beleZi kod indikatora koji se tice Odnosa sa javnoscu, ali i taj
indikator beleZi bolji rezultat nego Sto je prosek za sve indikatore. Kod ovog poslednjeg indikatora je ujedno i
najveci prostor za povecanje broja bodova — sa sadasnjeg proseka od 3,1 bodova na maksimalno mogucih 6.

Uprkos relativno visokim procentima postovanja zakonskih obaveza u vezi moguénostima pristupa podacima
od javnog znacaja, kao i visokom broju JLS koje su objavile Informator o radu, primena ovog principa i dalje
nije univerzalna. Buduci da je re¢ o imperativnim obavezamaii Cije je puno postovanje neophodno, preporucuje
se dalje odrzavanje obuka u okviru ovih oblasti za ovlas¢ena lica, odnosno za nacelnike uprava.

Preporuka je da se u saradnji sa Kancelarijom za informacione tehnologije i elektronsku upravu Vlade
Republike Srbije inicira razvoj i odrzavanje obuka za nacelnike uprava i druge donosioce odluka u pogledu
sadrzine i dinamike izmena zvanicnih elektronskih prezentacija JLS.

lako su pokazatelji vezani za obim informacija i redovnost aZuriranja podataka generalno dobri, preporuka je
da se za donosioce odluka kao i PR sluzbe/zaposlene u JLS organizuju obuke na kojima bi se ukazalo na znacaj,
oblike i instrumente komunikacije sa javno$c¢u kao jednog od veoma znacajnijih aspekata rada JLS.

2.5. Oblast: Transparentnost informacija o administrativnim procedurama/uslugama koje pruza
JLS

Oblast se sastoji iz utvrdivanja postojanja evidencije i nacina objavljivanja administrativnih
procedura/postupaka i o njihovoj sadrzini. Indikatori za ovu oblast su:

2.5.1. Indikator: Evidencija i objavljivanje administrativnih procedura/usluga koje pruza JLS

2.5.2. Indikator: Nadin objavljivanja informacija o administrativnim procedurama/uslugama koje pruza JLS
2.5.3. Indikator:  Sadriina informacija o objavljenim/javnho  dostupnim  administrativnim
procedurama/uslugama koje pruza JLS

Pregled i preporuke, oblast 2.5. Transparentnost informacija o administrativnim procedurama/uslugama
koje pruza JLS

Sa prosekom od oko 58% ostvarenja maksimalnog broja bodova, u ovoj oblasti su zabeleZeni rezultati koji su
iznad proseka za sva nacela dobre uprave. Prema prosecno postignutim rezultatima po indikatorima, prednjaci
onaj koji se odnosi na Sadrizinu informacija o objavljenim/javho dostupnim administrativnim
procedurama/uslugama koje pruza JLS, koji je na nivou od preko 75%.

Najvele zaostajanje za optimalnim stanjem se beleZi kod indikatora koji se odnosi na Nacin objavljivanja
informacija o administrativnim procedurama/usluga koje pruza JLS. Kod ovog indikatora je ujedno i najvedi
prostor za povedéanje broja bodova — sa sadasnjeg proseka od 2,3 boda na maksimalno mogudih 5,3.

Analiza je pokazala da trec¢ina JLS — 3 grada i 17 opstina ili nema evidenciju administrativnih procedura / usluga
(ocena 0) ili evidencija postoji ali nije objavljena (ocena 1). S obzirom da su resorna ministarstva u saradnji sa
SKGO utvrdila administrativne postupke za poverene poslove, kao da su istom prilikom preporuceni
administrativni postupci i za izvorne poslove potrebno dodatno uputiti JLS na postojanje ovih modela i u skladu
sa identifikovanim potrebama preporuka je (i) organizovanje radionica; (ii) organizovanje obuka, (iii) pruzanje
savetodavne podrske, (iv) direktna podrska JLS kroz pakete podrske, kao i redovno aZuriranje modela
administrativnih postupaka, od strane SKGO i u saradnji sa resornim ministarstvima, u skladu sa buduc¢im
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izmenama zakona i podzakonskih akata. Podrskom bi trebalo pokriti i pitanja pravovremenog i potpunog
informisanja o administrativnim procedurama.

2.6. Oblast: Transparentnost postupaka javnih nabavki

Predmet ove oblasti je poStovanje Zakona o javnim nabavkama u kontekstu aZurnosti podataka, planova,
izvestaja i obima dokumenata. Indikatori za ovu oblast su:

2.6.1. Indikator: AZzurnost podataka o tekuc¢im javnim nabavkama na internet prezentaciji JLS
2.6.2. Indikator: Planovi javnih nabavki

2.6.3. Indikator: Izvestaji o realizaciji javnih nabavki

2.6.4. Indikator: Obim objavljenih dokumenata o postupcima javnih nabavki

Pregled i preporuke, oblast 2.6. Transparentnost postupaka javnih nabavki

Sa prosekom od oko 60% ostvarenja maksimalnog broja bodova, u ovoj oblasti su zabeleZeni rezultati koji su
znacajno iznad proseka za sva nacela dobre uprave. Prema prosecno postignutim rezultatima po indikatorima,
prednjaci onaj koji se odnosi na AZzurnost podataka o teku¢im javnim nabavkama na internet prezentaciji JLS,
sa rezultatom na nivou od oko 67%.

Najvece zaostajanje za optimalnim stanjem se belezi kod indikatora koji se odnosi na Izvestaji o realizaciji
javnih nabavki, kod koga je prosecan rezultat za sve JLS oko 20%. Kod ovog indikatora je ujedno i najveci
prostor za povedanje broja bodova — sa sadasnjeg proseka od oko 2 boda na maksimalno mogucih 10.

lako su pokazatelji koji se odnose na aZzurnost podataka o tekuéim javnim nabavkama na internet prezentaciji
LS, pripremu i objavljivanje planova javnih nabavki zadovoljavajuci u vecini analiziranih gradova i opstina, kako
bi se obezbedio pomak, posebno primena dobre prakse koje ide Sire od zakonskog normativa, pozeljno je
organizovati dalju podrsku u oblasti javnih nabavki u formi (i) organizovanje visednevnih radionica; (ii)
organizovanje obuka u skladu sa novim odredbama Zakona o javnim nabavkama (iii) pruzanje savetodavne
podrske.

| Sira dostupnost modela dokumenata od interesa za informisanje javnosti o postupcima javnih nabavki ima
potencijal da unapredi stanje u ovoj oblasti. Takode, informaticka podrska jedinicama lokalne samouprave
moze biti efikasan nacin da se prevazidu problemi tehnicke prirode koji smanjuju obim javno dostupne
dokumentacije o postupcima javnih nabavki.

2.7: Oblast: Transparentnost konkursa koje objavljuje JLS

Oblast je vezana za objavljivanje razli¢itih kategorija konkursa i to konkursa kojima se dodeljuju sredstva
organizacijama civilnog drustva, sredstva medijima, popunjavanja radnih mesta, direktora i konkursa o dodeli
javne svojine. Indikatori za ovu oblast su:

2.7.1. Indikator: Transparentnost konkursa kojima se dodeljuju sredstva organizacijama civilnog drustva
2.7.2. Indikator: Transparentnost konkursa kojima se dodeljuju sredstva medijima u oblasti ostvarivanje javnog
interesa u oblasti informisanja

2.7.3. Indikator: Transparentnost postupka popunjavanja radnih mesta putem oglasa o javnom konkursu
2.7.4. Indikator: Transparentnost postupka popunjavanja radnih mesta putem oglasa o internom konkursu
2.7.5. Indikator: Transparentnost postupka popunjavanja radnih mesta putem oglasa o javhom konkursu za
izbor direktora javnih sluzbi (javnih preduzeca i javnih ustanova)

2.7.6. Indikator: Transparentnost konkursa o dodeli javne svojine JLS u zakup
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Pregled i preporuke, oblast 2.7. Transparentnost konkursa koje objavljuje JLS

Sa prosekom od preko 40% ostvarenja maksimalnog broja bodova, u ovoj oblasti su zabelezeni rezultati koji
su nesto iznad proseka za sva nacela dobre uprave. Prema prosecno postignutim rezultatima po indikatorima,
prednjaci onaj koji se odnosi na Transparentnost konkursa kojima se dodeljuju sredstva medijima u oblasti
ostvarivanje javnog interesa u oblasti informisanja, sa rezultatom na nivou od gotovo 60%.

Najvele zaostajanje za optimalnim stanjem se beleZi kod indikatora koji se odnosi na Transparentnost
konkursa o dodeli javne svojine JLS u zakup. Kod ovog indikatora je ujedno i najveéi prostor za povecanje broja
bodova — sa sadasnjeg proseka od manje od 2,2 boda na maksimalno mogucih 10,5.

Imajudi u vidu vaznost i znacaj konkursa za popunjavanje radnih mesta, dodelu bespovratnih sredstava, kao i
dodeli javne svojine u vlasnistvu JLS u zakup sa jedne strane, kao i procenat JLS koje ne ispunjavaju u
potpunosti zakonske odredbe sa druge strane, preporuceno je organizovanje obuka, radionica i pruzanje
savetodavne podrske u oblasti pripreme, organizacije i evaluacije konkursa (zapaZeno i u okviru principa
odgovornosti) i obezbedi i direktna stru¢na podrska opstinama kroz pakete podrske.

Takode preporuka je da se azurira ,Vodic za transparentno finansiranje udruZenja i drugih organizacija civilnog
drustva iz budzetskih sredstava lokalnih samouprava“, u skladu sa izmenama definisanim Uredbom o
sredstvima za podsticanje programa ili nedostajuceg dela sredstava za finansiranje programa od javnog
interesa koja realizuju udruZenja kao i da se kroz direktnu podrSsku opStinama unapredi definisanje i
sprovodenje svih elemenata konkursa predvidenih relevantnim zakonodavnim okvirom.

Treba napomenuti da u jednom manjem broju JLS nije ni bilo internih konkursa. Ipak, dobijeni odgovori
ukazuju na potrebu organizovanja obuka, radionica i pruzanje savetodavne podrske.

Pored prethodno predlozenih mera koje imaju za cilj da unaprede stanje na strani ,ponude”, odnosno da
obezbede da JLS budu proaktivnije u obezbedivanju informacija o postupcima koji se posmatraju u okviru ove
oblasti, treba raditi i na podsticanju ,traznje”, odnosno podsticanju aktivnog trazenja ovih informacija od
strane organizacija civilnog drustva, odnosno gradana. Ovaj drugi pristup kao posebnu komponentu moze
imati i pruzanje podrSke organizacija civilnog drustva jedinicama lokalne samuprave da posmatrane
informacije obezbeduju na nacin i dinamikom koja je najpogodnija za gradane kao korisnike tih informacija.

2.8. Oblast: Unapredenje participacije gradana kroz organizovanje i podsticanje formi neposrednog
ucesca u radu JLS

Oblast je posvecena modalitetima participacije gradana i uklju€uje jedan indikator, 2.8.1. Neposredno ucesée
gradana u radu JLS.

2.8.1 Indikator: Neposredno ucesce gradana u radu JLS

Pregled i preporuke, oblast 2.8. Unapredenje participacije gradana kroz organizovanje i podsticanje formi
neposrednog ucesca u radu JLS

Stanje u ovoj oblasti se izraZzava putem samo jednog indikatora, i to onog koji prati Neposredno uc¢esce gradana
u radu JLS. Prosecan rezultat koji JLS postizu prema ovom indikatoru (manje od 20%) je znacajno maniji od
proseka za ceo IDU, kao i od proseka za nacelo transparentnosti i participacije.

Imajuci u vidu zakonske obaveze ali i Siru vaznost neposrednog ukljucivanja gradana u procese donosenja
odluka na lokalu, preporuka je da se ova pitanja posebno obrade i JLS podrzZe kroz: (i) organizovanje radionica;
(ii) organizovanje obuka, (iii) pruzanje savetodavne podrske, (iv) izradu modela akata i (v) direktnu podrsku JLS
kroz pakete podrske. Takode, kada god postoji prostor za to, pitanje gradanske participacije treba obraditi u
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sklopu tematske podrske — na primer, u okviru podrske koja je usmerena na pripremu razvojnih i planskih
dokumenata, budzetaii sl.

Pored toga, potrebno je jacati svest predstavnika lokalne samouprave o znacaju ukljucivanja gradana i o
efektima koje to ima na efikasnost i demokrati¢nost delovanja lokalne samouprave.
Takode, korisno bi bilo jacati kapacitete i motivaciju organizacija civilnog drustva, ali i privrednih subjekata, da

se ukljucuju u odlucivanje o poslovima lokalne samouprave, kao i da to ¢ine na kompententan i konstruktivan
nacin.
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3. Princip dobrog upravljanja: RAVNOPRAVNOST

Prosecan rezultat za sve jedinice lokalne samouprave u okviru principa ravnopravnosti je 28%, Sto uz oblast
antikorupcije (25%), predstavlja najslabiji rezultat kada se posmatraju definisane oblasti. Od toga je
prose¢na ocena na nivou gradova 35%, a na nivou opstina samo 26% .

Ova celina se sastoji iz pet oblasti i to:

3.1. Praéenje stanja o polozaju osetljivih grupa stanovnistva

3.2. Definisanje lokalnih politika u skladu sa potrebama osetljivih grupa stanovnistva
3.3. Mehanizmi za sprecavanje diskriminacije

3.4. Posebne mere

3.5. Lokalne finansije motivisane nacelom rodne ravnopravnosti

3.1. Oblast: Pradenje stanja o poloZaju osetljivih grupa stanovnistva

Oblast se moZe podeliti na podceline koje se odnose na prikupljanje i obradu statistickih podataka o osetljivim
grupama stanovniStva i analizu dostupnosti usluga koje se pruzaju na nivou JLS svim kategorijama
stanovnistva. Indikatori za ovu oblast su:

3.1.1. Indikator: Statisticki podaci o osetljivim grupama stanovnistva
3.1.2. Indikator: Osetljive grupe stanovnistva koje su obuhvacéene statistickim vodenjem podataka
3.1.3. Indikator: Analiza dostupnosti usluga JLS svim grupama stanovnistva

Pregled i preporuke, oblast 3.1. Pracenje stanja o poloZaju osetljivih grupa stanovnistva

Sa prosekom od oko 30% ostvarenja maksimalnog broja bodova, u ovoj oblasti su zabelezeni rezultati koji su
neznatno iznad proseka za nacelo ravnopravnosti, ali i znacajno ispod proseka za sva nacela dobre uprave.
Prema prosecno postignutim rezultatima po indikatorima, prednjaci onaj koji se odnosi na Osetljive grupe
stanovnistva koje su obuhvaéene statistickim vodenjem podataka, sa rezultatom na nivou od oko 45%.

Najvece zaostajanje za optimalnim stanjem se beleZi kod indikatora koji se odnosi na Analizu dostupnosti
usluga JLS svim grupama stanovnistva. Kod ovog indikatora je ujedno i najveci prostor za povecanje broja
bodova — sa sadasnjeg proseka od jedva 0,6 bodova na maksimalno mogucih 6,3.

U samo oko 15% analiziranih JLS se redovno prikupljaju, obraduju i razvrstavaju statisticki podaci o jo$
najmanje jednoj osetljivoj grupi, osim rodno senzitivnih podataka (podataka iskazanih prema polu), u skladu
sa €lanom 40. Zakona o ravnopravnosti polova. Dalje, pored prethodno pomenutih, joS samo jedna JLS iz
uzorka redovno prikuplja, obraduje i razvrstava rodno senzitivne podatke, u skladu sa istim ¢lanom Zakona.

Imajuci u vidu zakonske obaveze i relativho mali broj JLS iz uzorka koje redovno prikupljaju i obraduju podatke,
i izvesStavaju o osetljivim kategorijama stanovnisStva, preporuka je da se ova pitanja dodatno aktuelizuju kroz
organizaciju okruglih stolova, kao i da se znacaj prikupljanja i razvrstavanja podataka o osetljivim grupama
stanovniStva poveZe i sa drugim temama za koje je vazna dostupnost ovih podataka (izrada planske
dokumentacije, budZeta). Dodatnu paznju bi trebalo posvetiti nacinu prikupljanja i analizi podataka o osobama
starijim od 65 godina, imajudi u vidu izraZene trendove strarenja stanovnistva.

Na osnovu rezultata dobijenih kroz analize, JLS bi trebalo dalje da definiSu posebne mere podrske koje se
uvode radi postizanja pune ravnopravnosti lica ili grupe lica koja su sustinski u nejednakom poloZaju sa ostalim
gradanima/kama, a koje su trenutno slabije uspostavljene (indikator 3.4.1.).

Jedinice lokalne samouprave treba osnaziti i znanjima koja ¢e im omoguciti da efikasnije ukljuce organizacije
civilnog drustva koje se bave unapredenjem poloZaja osetljivih grupa stanovnistva.
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3.2. Oblast: Definisanje lokalnih politika u skladu sa potrebama osetljivih grupa stanovnistva

Oblast je posvecena analizi potreba osetljivih grupa stanovniStva, pruzanju usluga socijalne zastite,
unapredenju poloZaja osoba sa invaliditetom i polozaja Roma | Romkinja. Indikatori za ovu oblast su:

3.2.1 Indikator: Analiza potreba osetljivih grupa stanovnistva

3.2.2 Indikator: Usvajanje lokalnih programa unapredenja socijalne zastite
3.2.3 Indikator: Pruzanje lokalnih usluga socijalne zastite

3.2.4 Indikator: Unapredenje pristupacnosti osobama sa invaliditetom
3.2.5 Indikator: Upotreba jezika i pisama nacionalnih manjina

3.2.6 Indikator: Unapredenje poloZaja Roma i Romkinja

Pregled i preporuke, oblast 3.2. Definisanje lokalnih politika u skladu sa potrebama osetljivih grupa
stanovnistva

Sa prosekom od oko 25% ostvarenja maksimalnog broja bodova, u ovoj oblasti su zabelezeni rezultati koji su
malo ispod proseka za nacelo ravnopravnosti, ali znacajno ispod proseka za sva nacela dobre uprave. Prema
prosecno postignutim rezultatima po indikatorima, prednjaci onaj koji se odnosi na upotrebu jezika i pisama
nacionalnih manjina, sa rezultatom na nivou od 75%.

Najvece zaostajanje za optimalnim stanjem se belezi kod indikatora koji se odnosi na Unapredenje polozaja
Roma i Romkinja. S druge strane, najveci prostor za povecanje broja bodova je kod indikatora koji se odnosi
na Analizu potreba osetljivih grupa stanovnistva — sa sadasnjeg proseka od 3,8 bodova na maksimalno mogucih
14.

Zakon o socijalnoj zastiti (SluZbeni glasnik RS, br. 24/2011) predvida da se u JLS utvrduje program unapredenja
socijalne zastite, a JLS je obavezna da utvrdi mere i aktivnosti za podsticaj i razvoj postojecih i novih usluga
socijalne zastite. IstraZzivanjem je utvrdeno da je 21% gradova u poslednje tri godine redovno usvajalo
programe unapredenja socijalne zastite, dok u vise od 78% gradova to nije Cinjeno; u opstinama je taj odnos
26% prema 74%. Preporuka je da se JLS pruzi dodatna podrska kroz aktivnosti odbora SKGO i organizovanje
radionica i obuka u oblasti izrade planova i unapredenja sistema pruzanja usluga. Slicnu podrSku —
savetovanja, obuke, razmenu modela dobre prakse bi trebalo uspostaviti i kada se radi o unapredenju poloZaja
Roma, kao i nacionalnih manjina. Takode, imaju¢i u vidu sloZenost i multidisciplinarnost inkuzije Roma,
podrska JLS sa znacajnijim brojem romske populacije, za osnivanje mobilnih timova, izradu lokalnih akcionih
planova za inkluziju Roma i Romkinja kao i finansijska podrska kroz grant Seme za realizaciju mera predvidenih
ovim lokalnim akcionim planovima je jedan od dodatnih preporucenih instrumenata podrske.

Kada govorimo o sistemu pruzanja konkretnih usluga, treba imati u vidu da je ovo pitanje usko povezano sa
finansijskim kapacitetima, pa je potrebno razvijanje posebnih programa u JLS sa najuodljivijim problemima.
Takode, preporuka je da se razmotri i (i) organizovanje radionica; (ii) direktna stru¢na podrska JLS (kroz pakete
podrske), (iii) pruzanje savetodavne podrske, a posebno kada je re¢ o kategorijama pomoc u kudéi za decu,
dnevni boravak za decu u sukobu sa zakonom, dnevni boravak za starija lica, pruzanje usluge svratista, pruzanje
usluge stanovanje uz podrsku za mlade koji napustaju sistem socijalne zastite, pruzanje usluge stanovanje uz
podrsku za osobe sa invaliditetom, pruzanje usluge prihvatiliSta za decu, starije i Zrtve nasilja.

Jedno od nacela propisanih Zakonom o planskom sitemu RS je nacelo integralnosti i odrZivog rasta i razvoja,
koje podrazumeva i redovnu analizu efekata razvoja na drustvo, posebno na lokalne zajednice, njihov razvoj i
posebnosti, osetljive kategorije stanovnistva, rodnu ravnopravnost, kao i borbu protiv siromastva i stoga treba
dodatno raditi na podizanju svesti u potrebi redovnog prikupljanja i analize podataka u ovoj oblasti. Imajuci u
vidu da 28% JLS nikada ne sprovodi analizu potreba osetljivih grupa stanovnistva, a da se u 35% JLS analize
sprovode povremeno, ad hoc, za neke od osetljivih grupa stanovnistva, otvara se pitanje utemeljenosti javnih
politika koje nisu zasnovane na analizama potreba ciljnih grupa stanovnistva. Imajuci u vidu stanje na terenu,
kao i zakonsku regulativu, preporuka je da se JLS dodatno podrZe kroz (i) organizovanje radionica; (ii)
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organizovanje obuka u skladu sa preporukama Zakona o planskom sistemu Republike Srbije i (iii) pruzanje
savetodavne podrske.

| u ovoj oblasti, jedinice lokalne samouprave treba osnaziti i znanjima koja ¢e im omoguciti da efikasnije ukljuce
organizacije civilnog drustva koje se bave unapredenjem polozaja osetljivih grupa stanovnistva, narocito u
segment pruzanja usluga socijalne zastite, ali i u segmente prikupljanja podataka i planiranja unapredenja
socijalne zastite.

3.3. Oblast: Mehanizmi za sprecavanje diskriminacije

Oblast se odnosi na utvrdivanje mehanizama za rodnu ravnopravnost, postojanje besplatne pravne pomodi |
kategoriju partnerstva sa OCD. Indikatori za ovu oblast su:

3.3.1 Indikator: Lokalni mehanizam za rodnu ravnopravnost

3.3.2 Indikator: Besplatna pravna pomo¢

3.3.3 Indikator: Partnerstvo sa organizacijama civilnog drustva (OCD) koje podrzavaju osetljive drustvene
grupe

Pregled i preporuke, oblast 3.3. Mehanizmi za sprecavanje diskriminacije

Sa prosekom od oko 36% ostvarenja maksimalnog broja bodova, u ovoj oblasti su zabeleZeni rezultati koji su
znacajno iznad proseka za nacelo ravnopravnosti. Prema prosecno postignutim rezultatima po indikatorima,
prednjaci onaj koji se odnosi na besplatnu pravnu pomog, sa rezultatom na nivou od 60%.

Najvele zaostajanje za optimalnim stanjem se beleZi kod indikatora koji se odnosi na partnerstvo sa
organizacijama civilnog drustva (OCD) koje podrzavaju osetljive drustvene grupe. Kod ovog indikatora je
ujedno i najveci prostor za povecanje broja bodova — sa sadasnjeg proseka od 1,7 bodova na maksimalno
mogucih 6.

Zakon o ravnopravnosti polova (¢lan 39) propisuje obavezu jedinica lokalne samouprave da vrse rodnu
procenu, a kao preduslov za to da osnuju lokalni mehanizam za rodnu ravnopravnost. Istrazivanje je pokazalo
da je u 58% JLS obrazovana komisija, savet ili telo drugog naziva za rodnu ravnopravnost kao telo skupstine
JLS, dok je u Cetvrtini JLS sistematizovano radno mesto za poslove u oblasti rodne ravnopravnosti. Ni jedna od
JLS pokrivenih uzorkom nije uspostavila Kancelariju za rodnu ravnopravnost u okviru uprave JLS. Preporuka je
da se nastavi sa podizanjem svesti o ovom pitanju, kroz posebne tematske skupove, savetovanja, obuke i
direktnu podrsku JLS, posebno u delu uspostavljanja mehanizama za rodnu ravnopravnost, pracenje i analizu
rodno senzitivnih podataka i definisanje rodno senzitivnih politika. PoZeljno je da se ova oblast dodatno
promovsie kao horizontalna tema u okviru drugih tematskih (sektorskih) dogadaja, obuka, seminara i
konferencija i paketa podrske.

Kada govorimo o besplatnoj pravnoj podrsci, treba imati u vidu suZzen manevarski prostor kada je re¢ o
kadrovskim kapacitetima za organizovanje ovih poslova, uz napomenu da je svest o njihovoj potrebi prisutna.
Preporuka je organizovanje obuka i radionica u ovoj oblasti, pruZanje savetodavne podrske, kao i podrske u
uspostavljanju meduopstinske saradnje, imajuéi u vidu limitirane resurse i stru¢ne kapacitete manjih i
nerazvijenih JLS.

U pogledu saradnje sa OCD, i kod ovog indikatora preporuka je da se jafaju kapaciteti JLS za njihovo
ukljucivanje, kao i da se nastavi sa podizanjem svesti o ovom pitanju, kroz posebne tematske skupove,
savetovanja, obuke, kao i direktnu podrsku JLS za identifikaciju potreba stanovnistva i, imajuéi u vidu
ogranicene kapacitete JSL, narocito je vazno uspostavljanje odrZive saradnje sa organizacijama civilnog drustva
u planiranju i pruzanju usluga u cilju unapredenja polozZaja identifikovanih osetljivih grupa stanovnistva.
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Potrebno je menjati svest predstavnika lokalne samouprave na nacin da se saradnja sa ovim organizacijama
kategorijama stanovnostva, a ne kao obaveza na koju JLS moraju da troSe svoje resurse. Da bi to zaista i bio
slu¢aj, potrebno je jacati kapacitete JLS da usmeravaju rad OCD ka oblastima u kojima su kapaciteti JLS
najmaniji.

3.4. Oblast: Posebne mere

Oblast je usmerena na utvrdivanje osetljivih grupa prema kojima se preduzimaju odredene afirmativne mere.

3.4.1 Indikator: Sprovodenje posebnih mera

Pregled i preporuke, oblast 3.4.Posebne mere

Istrazivanje je pokazalo da najveci broj analiziranih JLS sprovodi posebne mere radi postizanja pune
ravnopravnosti za pripadnike romske manjine (45%) i decu i mlade (35%) ; dok je najmanji procenat onih koji
imaju mere koje su usmerene na unapredenje poloZaja migranata (8%) i drugih nacionalnih manjina (10%).

3.5. Oblast: Lokalne finansije motivisane na¢elom rodne ravnopravnosti

Cilj koji Zele da se utvrdi u ovolj oblasti je stepen uvodenja rodno odgovornog budZetiranja u JLS. Indikatori za
ovu oblast su:

3.5.1. Planiranje postupnog uvodenja rodno odgovornog budZetiranja u budzetski proces na lokalnom nivou

3.5.2. Definisanje rodno odgovornih ciljeva u budzetu
3.5.3. Uvodenje rodno odgovornih indikatora u budzetu

Pregled i preporuke, oblast 3.5. Lokalne finansije motivisane nacelom rodne ravnopravnosti

Sa prosekom od oko 15% ostvarenja maksimalnog broja bodova, u ovoj oblasti su zabeleZeni rezultati koji su
daleko ispod proseka za sva nacela dobre uprave, i koji su ispod rezultata postignutih za nacelo
Ravnopravnosti.

Najvece zaostajanje za optimalnim stanjem se beleZi kod indikatora koji se odnosi na Uvodenje rodno
odgovornih indikatora u budZetu. Kod ovog indikatora je ujedno i najveci prostor za povecanje broja bodova —
sa sadasnjeg proseka od jedva 0,5 bodova na maksimalno mogudih 5.

U skladu sa Zakonom o budZetskom sistemu, odnosno njegovim izmenama iz 2015. godine, njegove odredbe
koje se odnose na rodno odgovorno budZetiranje treba u celini da po¢nu da se primenjuju od donosenja
budZeta za 2020. godinu, na svim nivoima vlasti. Imajuci u vidu da je re¢ o zakonskoj obavezi, kao i da je
relativno mali procenat lokalnih samouprava usao u process donoSenja planova rodno odgovornog
budzetiranja (u 60% JLS nije izraden ni jedan plan uvodenja rodno odgovornog budZetiranja) i definisanja
rodno odgovornih ciljeva i indikatora, preporuka je da se u ovoj oblasti organizuju dodatne obuke, savetovanja
i paketi podrske, kao i da se ova tema obraduje i kroz postojeée vidove podrske JLS u oblasti programskog
budZetiranja.
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4. Principi dobrog upravljanja: PREDVIDIVOST, EKONOMICNOST/EFIKASNOST | DELOTVORNOST
LOKALNE SAMOUPRAVE

Prosecan rezultat za sve jedinice lokalne samouprave u okviru principa predvidivosti, ekonomicnosti i
delotvornosti lokalne samouprave je 42%, od toga je prosecna ocena na nivou gradova 50%, a na nivou opstina
40%.

Ova celina se sastoji iz tri oblasti i to:
4.1. Predvidivost

4.2. Ekonomiénost/efikasnost

4.3. Delotvornost

4.4. Ocena rezultata rada JLS

4.1. Oblast: Predvidivost

Ova oblast je bazirana na jednom od nacela novog Zakona o opstem upravnom postupku, nacelu predvidivosti.
Posveéena je ujednacavanju upravne prakse, ali i drugim institutima ZUP-a, poput dostavlajanja odgovora
prvostepenih organa na zZalbu, obavesStavanja stranke o izmeni propisa u toku postupka, pracenju toka
predmeta. Indikatori za ovu oblast su:

4.1.1. Indikator: Ujednacavanje upravne prakse u okviru JLS

4.1.2. Indikator: Ujednacavanje upravne prakse izmedu razlicitih JLS
4.1.3. Indikator: Kontrola procesa ujednacavanja upravne prakse

4.1.4. Indikator: Dostupnost ujednacene upravne prakse

4.1.5. Indikator: Dostavljanje odgovora prvostepenih organa na Zalbu
4.1.6. Indikator: Obavestavanje stranke o izmeni propisa u toku postupka
4.1.7. Indikator: Pradenje toka predmeta

Pregled i preporuke, oblast 4.1. Predvidivost lokalne samouprave

Sa prosekom od oko 38% ostvarenja maksimalnog broja bodova, u ovoj oblasti su zabeleZeni rezultati koji su
na nivou ukupnog proseka za sva nacela dobre uprave, i blago ispod rezulata za nacelo predvidivosti i
efikasnosti. Prema prosecno postignutim rezultatima po indikatorima, prednja¢i onaj koji se odnosi
Dostavljanje odgovora prvostepenih organa na Zalbu, sa rezultatom na nivou od gotovo 95%.

Najvece zaostajanje za optimalnim stanjem se beleZi kod indikatora koji se odnosi na Dostupnost ujednacene
upravne prakse, koji je na nivou od manje od 10% od maksimalno moguceg broja bodova. Najvedi prostor za
povecanje broja bodova — sa sadasnjeg proseka od 1,8 bodova na maksimalno mogucih 7 — je kod indikatora
koji se odnosi na Ujednacavanje upravne prakse u okviru JLS.

Vedi broj indikatora u okviru predvidivosti i ekonomicnosti lokalne samouprave je vezan za sprovodenje Zakona
0 opStem upravnom postupku. IstraZivanje je pokazalo da je potrebna dodatna podrska kroz (i) organizovanje
viSednevnih radionica; (ii) organizovanje obuka, (iii) pruzanje savetodavne podrske ali i (iv) direktna podrska
JLS u okviru relevantnih paketa podrske koji se bave unapredenjem administrativhog postupanja, odnosno
unapredenja predvidivosti, efikasnosti i delotvornosti.

Tematske oblasti koje bi trebalo dodatno pokriti uklju¢uju ujednacavanje upravne prakse, dostavljanje
odgovora prvostepenih organa, obavestavanje stranke o izmeni propisa, pracenje toka predmeta, postovanje
rokova, izdavanje resenja i povezani rokovi, jedinstveno upravno mesto, funkcionisanje eZUPa, evidencija i
postupanje po prigovorima, itd.

Dodatno bi bilo korisno u okviru SKGO MreZe nacelnika uprava razmotriti potencijalne mehanizme i
instrumente za ujednacavanje upravne prakse izmedju razlicitih lokalnih samouprava.
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Treba razmotriti i druge forme ad hoc i periodicnog okupljanja nadleznih predstavnika jedinica lokalne
samouprave, kao i posebne Internet i Stampane publikacije koje bi se bavile pitanjima ujednacavanja upravne
prakse, uz veée ukljucivanje predstavnika visih organa vlasti i akademske zajednice.

Takode, preporuka je da se razmotri izrada modela softvera, koji bi omogucio da podnosioci zahteva mogu da
prate tok predmeta putem Interneta, bududi da Zakon o elektronskoj upravi i to ¢lanom 4. utvrduje da je
elektronska pisarnica informacioni sistem za upravljanje elektronskim dokumentima, u cilju obavljanja poslova
prijema, otvaranja, pregledanja i rasporedivanja poSte, evidentiranja predmeta, zdruZivanja akata,
dostavljanja predmeta i akata unutrasnjim organizacionim jedinicama, otpremanja poSte, razvodenja
predmeta, kao i njihovog Cuvanja i arhiviranja. Istim zakonom je utvrdena duZnost organa da omoguci prijem
podnesaka, kao i pracenje statusa podnesaka.

4.2. Oblast: Ekonomiénost/efikasnost

Oblast ekonomicnosti/efikasnosti pociva na jednom od osnhovnih nacela Zakona o opsStem upravnom
postupku. Propisano je da se postupak vodi bez odugovladenja i uz Sto manje troSkova po stranku i drugog
ucesnika u postupku, ali tako da se izvedu svi dokazi potrebni za pravilno i potpuno utvrdivanje ¢injeni¢nog
stanja. Organ je duzan da po sluzbenoj duznosti, u skladu sa zakonom, vrsi uvid u podatke o Cinjenicama
neophodnim za odlucivanje o kojima se vodi sluzbena evidencija, da ih pribavlja i obraduje. Stoga, ova oblast
se bavi pracenjem rokova propisanih ZUP-om ili drugim propisom i preduzimanjem mera u slucaju njihovog
nepostovanja, utvrdivanjem postojanja jedinstvenog upravnog mesta, meduopstinske saradnje, koris¢enja
eZUP-a i nivoa informaticke bezbednosti.

Indikatori za ovu oblast su:

4.2.1. Indikator: Pracenje posStovanja rokova predvidenih Zakonom o opStem upravnom postupku i rokova
propisanih drugim zakonima /izvestavanja o preduzimanju mera u slu¢ajevima u kojima dolazi do prekoracenja
rokova

4.2.2. Indikator: Nacini za pracenje postovanje rokova predvidenih Zakonom o opsStem upravnom postupku i
rokova propisanih drugim zakonima /izvesStavanja o preduzimanju mera u sluc¢ajevima u kojima dolazi do
prekoracenja rokova

4.2.3. Indikator: Rokovi u kojima se izdaje reSenje u postupku pokrenutom po zahtevu stranke ili po sluzbenoj
duzZnosti na osnovu ZUP-a

4.2.4. Indikator: Rokovi za izdavanje uverenja o ¢injenicama o kojima se vodi sluzbena evidencija

4.2.5. Indikator: Rokovi u slucaju prosledivanja Zalbe prvostepenog organa drugostepenom organu

4.2.6. Indikator: Postojanje jedinstvenog mesta za pruzanje informacija i prijem zahteva stranaka

4.2.7. Indikator: Postojanje jedinstvenog upravnog mesta

4.2.8. Indikator: Vodenje disciplinskog postupka, odlucivanje o disciplinskoj odgovornosti i izricanje
disciplinskih mera zbog teZe povrede druZnosti iz radnog odnosa nesavesno, neblagovremeno ili nepotpuno
izvrSavanje poslova ili naloga pretpostavljenog

4.2.9. Indikator: Ostvarivanje saradnje i udruzivanje sa drugim JLS i njenim organima, sluzbama

4.2.10. Indikator: NadleZnosti JLS koje se obavljaju kroz meduopstinsku saradnju

4.2.11. Indikator: Sprovedene faze za koris¢enje informacionog sistema eZUP

4.2.12. Indikator: Informati¢ka bezbednost

Pregled i preporuke, oblast 4.2. Ekonomicnost i efikasnost lokalne samouprave

Sa ukupno 12 indikatora, Ekonomicnost i efikasnost lokalne samouprave je jedna od najsloZenijih oblasti
prema nacinu pracenja perfrmansi JLS u Indeksu dobre uprave.
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Sa prosekom od oko 55% ostvarenja maksimalnog broja bodova, u ovoj oblasti su zabeleZeni rezultati koji su
iznad proseka i za nacelo Predvidivosti i efikasnosti, a narocito su iznad proseka za sva nacela dobre uprave.
Prema prosecno postignutim rezultatima po indikatorima, prednjaci onaj koji se odnosi na Vodenje
disciplinskog postupka, odlucivanje o disciplinskoj odgovornosti i izricanje disciplinskih mera zbog teze
povrede druznosti iz radnog odnosa nesavesno, neblagovremeno ili nepotpuno izvrsavanje poslova ili naloga
pretpostavljenog, sa rezultatom od 95%.

Najvece zaostajanje za optimalnim stanjem se beleZi kod indikatora koji se odnosi na NadleZnosti JLS koje se
obavljaju kroz meduopstinsku saradnju. S druge strane, najveéi prostor za povecdanje broja bodova — sa
sadasnjeg proseka od 1,2 boda na maksimalno mogucih 7,3 — je kod indikatora koji se odnosi na Postojanje
jedinstvenog upravnog mesta.

U cilju unapredenja ekonomicnosti i efikasnosti lokalne samouprave, slicno kao i u prethodnoj oblasti,
potrebno je organizovati radionice, obuke i savetodavnu podrsku, prevashodno za nacelnike uprava i
rukovodioce organizacionih jedinica, a koje se odnose na odredbe Zakona o opStem upravnom postupku.
Takode, bilo bi dobro razmisliti o sveobuhvatnijem uvodenju informatickih aplikacija za upravljanje tokom
dokumenata, ¢ime bi se omogucdilo pracenje postovanja rokova u potupanju, odnosno signaliziranja ukoliko se
rokovi ne postuju.

Analiza je utvrdila da polovina gradova i nesto vise od Cetvrtine opstina ima softver koji omogucava pracenje
postovanja rokova iizvestavanje o preduzimanju mera propisanih zakonima i podzakonskim aktima. Oko 42%
gradova, odnosno oko 60% opstina, imaju odnosno sprovode sistem izvestavanja, ali on nije propisan, ve¢ se
vrsi neformalno, ad hoc (sporadic¢ni sastanci, provera postovanja rokova metodom slucajnog uzorka i slicno).
Nesto vise od 8% opstina, odnosno 6% ukupnog broja JLS, nema nikakav sistem pracenja postovanja rokova i
izveStavanja. Da bi se posao uprave kvalitetno obavljao i da bi se isposStovali zakonima propisani rokovi,
neophodno je da postoji organizovani, kontinuirani, sistem pradenja poStovanja rokova i izveStavanja o
preduzimanju mera. Stoga se preporucuje izrada softvera, koji bi sadrzao sve potrebne parametre i koji bi
omogucio pracenje postovanja rokova, odnosno signaliziranja ukoliko se rokovi ne postuju. Pored toga,
preporucuju se radionice, obuke i savetodavna podrska, prevashodno za nacelnike uprava i rukovodioce
organizacionih jedinica.

Clanom 145. Zakona o optem upravnom postupku je propisano da je organ duzan da izda reenje najkasnije
u roku od 30 dana od pokretanja postupka (postupak neposrednog odlucivanja), odnosno 60 dana. Uprkos
tome, stanje u JLS je u procentima koji se ne mogu okarakterisati kao odli¢ni. Istina, sudeci po rezultatima, ne
dolazi do krSenja propisa, odnosno ne dolazi do toga u veéoj meri. Stoga, preporuka koja se generalno odnosi
na ZUP je (i) organizovanje visednevnih radionica; (ii) organizovanje obuka (iii) direktna stru¢na podrska (kroz
pakete podrske), (iv) pruzanje savetodavne podrske.

IstraZzivanje je pokazalo da u oko 15% JLS postoji neki vid jedinstvenog upravnog mesta, a da ga u 85% JLS
nema. Preporuke su (i) organizovanje visednevnih radionica; (ii) organizovanje obuka, (iii) pruZanje
savetodavne podrske, sa akcentom na radionice za rukovodioce organa i (iv) paketi podrske.

Sudedi po statistici, u preko 78% JLS nisu pokretani disciplinski postupci jer u prethodnih 12 meseci nije bilo
neblagovremenog izvrSavanja poslova. Preporuka je organizovanje obuka, radionica i savetodavne podrske.

U okviru ekonomicnosti funkcionisanja lokalne samouprave, vaznu ulogu ima i meduopstinska saradnja:
istrazivanje je pokazalo da gradovi imaju mnogo vece iskustvo u ovoj oblasti — oko 64% gradova iz uzorka je
saradivalo sa drugim jedinicama lokalne samouprave, dok je to slu¢aj samo u oko 21% opstina. Pri tome se ova
saradnja najcesée odnosi na saradnju u realizaciji projekata. Oko 15% JLS je ostvarilo saradnju i udruZilo se sa
drugim JLS i njihovim organima i sluzbama u oblastima od zajedni¢kog interesa u jednom slucaju (oblasti,
nadleznosti), dok vise od polovine nije ostvarilo saradnju i nije se udruzilo sa drugim JLS i njihovim organima i
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sluzbama u oblastima od zajednickog interesa. S obzirom na kompleksnost procesa, izmene zakonske
regulative, a istovremeno i potrebu da se udruzivanje JLS ostvaruje, preporuke su (i) organizovanje viSednevnih
radionica; (ii) organizovanje obuka, (iii) pruzanje savetodavne podrske, sa akcentom na radionice za
rukovodioce organa, upucivanje na izradene modele akata, pa i direktna stru¢na podrska JLS (kroz pakete
podrske).

Stanje u ovoj oblasti bi moglo biti unapredeno i uvodenjem prakse sistematskog praéenja i analiziranja
statistickih podataka o efikasnosti odlucivanja u premetima iniciranim podnoSenjem zahteva gradana.

4.3. Oblast: Delotvornost

Delotvornost predstavlja joS jedno od znacajnih nacela upravnog postupka. Ova oblast je sacinjena od
utvrdivanja postojanja standarda za postupanje, utvrdivanja postojanja mehanizama za pracenje primene
propisa, frekventnosti, sprecavanja viSestrukog odlucdivanja o istoj upravnoj stvari, ali i evidencije o
prigovorima i Zalbama. Deltovornost u sebi ima i podoblast koja se odnosi na postupanje inspekcija odnosno
inspekcijski nadzor.

Indikatori za ovu oblast su:

4.3.1. Indikator: Standardi za postupanje pri pruzanju usluga gradske/opstinske uprave

4.3.2. Indikator: Postupanje gradske/opstinske uprave je uskladeno sa modelima administrativnih
procedura/usluga

4.3.3. Indikator: Mehanizam za praéenje broja i frekventnosti usluga iz izvorne i poverene nadleznosti JLS
4.3.4. Indikator: Analiza i preduzete mere na osnovu uspostavljenog mehanizama za pracenje broja i
frekventnosti usluga iz izvorne i poverene nadleznosti JLS i prilagodavanje organizacije gradske/opstinske
uprave utvrdenom stanju

4.3.5. Indikator: Mehanizmi za organizovano praéenje promene propisa koji su u nadleznosti lokalne
samouprave

4.3.6. Indikator: Analiza efekata propisa koje sprovode JLS

4.3.7. Indikator: Sprecavanje viSestrukog odlucivanja o istoj upravnoj stvari

4.3.8. Indikator: Evidencija o podnetim prigovorima na rad organa, ustanova i javnih preduzeca ¢iji je osnivac
JLS

4.3.9. Indikator: Evidencija o postupanju po Zalbama na reSenja o prigovorima organa, ustanova i javnih
preduzeca ciji je osnivac JLS

4.3.10. Indikator: Prikupljanje podataka, pracenje i analiza stanja u oblasti inspekcijskog nadzora

4.3.11. Indikator: Planovi inspekcijskog nadzora

4.3.12. Indikator: Preventivno delovanje inspekcije

4.3.13. Indikator: Koordinacija inspekcijskog nadzora nad poslovima iz izvorne nadleZnosti JLS.

Pregled i preporuke, oblast 4.3. Delotvornost lokalne samouprave

Sa prosekom od oko 40% ostvarenja maksimalnog broja bodova, u ovoj oblasti su zabeleZeni rezultati koji su
nesto iznad proseka za sva nacela dobre uprave, ali i malo ispod proseka za nacelo predvidivosti i efikasnosti.
Prema prosecno postignutim rezultatima po indikatorima, medu ukupno 13 koliko ih meri stanje u ovoj oblasti,
prednjaci indikator koji se odnosi na Mehanizme za organizovano praéenje promene propisa koji su u
nadleZnosti lokalne samouprave, sa rezultatom na nivou visem od 60%.

Najvece zaostajanje za optimalnim stanjem se beleZi kod indikatora koji se odnosi na Standarde za postupanje
pri pruzanju usluga gradske/opstinske uprave. Najveli prostor za povecanje broja bodova — sa sadasnjeg
proseka od 5,1 bodova na maksimalno mogudih 13,2 — je kod indikatora koji se odnosi na uskladenost
postupanja gradske/opstinske uprave sa modelima administrativnih procedura/usluga.
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Modeli administrativnih procedura/usluga su nastali kao rezultat potrebe da se poslovi lokalne samouprave
realizuju na istovetan nacin na celoj teritoriji Republike Srbije. Stalna konferencija gradova i opstina je u
saradnji sa Ministarstvom drzavne uprave i lokalne samouprave i drugim resornim ministarstvima razvila 188
modela administrativnih procedura/usluga iz izvorne i poverne nadleznosti lokalne samouprave. S obzirom da
je sadrzina modela administrativnih postupaka uskladena sa resornim ministarstvima, kao i da se sprovodi
njihovo azuriranje, postupanje u skladu sa njima je potrebno. Stoga se preoporucuje (i) organizovanje
visednevnih radionica; (ii) organizovanje obuka, (iii) pruzanje savetodavne podrske kao i (iv) direktne stru¢ne
podrske kroz pakete podrske.

U gotovo trecini JLS postoji softver koji omoguéava pracenje broja i frekventnosti usluga iz izvornih i poverenih
poslova JLS i koji omogucava generisanje izvestaja, pri cemu uo¢avamo je znacajnu razliku izmedu gradova i
opstina. U vise od 8% JLS praéenje broja i frekventnosti usluga iz izvornih i poverenih poslova JLS se ne vrsi.
Preporuka je izrada softvera, koji bi omogucio pracenje broja i frekventnosti usluga iz izvornih i poverenih
poslova, ali i organizovanje obuka kojim bi se ukazalo na znacaj sprovodenja ove vrste analize.

Sprovodenje analiza i preduzetih mera na osnovu uspostavljenog mehanizama za praéenje broja i
frekventnosti usluga iz izvorne i poverene nadleznosti JLS i prilagodavanje organizacije gradske/opstinske
uprave utvrdenom stanju, predstavlja veoma znacajnu komponentu pravilnog razvoja uprave. Ipak,
sistemati¢ne analize i preduzimanje mera na osnovu njih ¢esto izostaju. Imajuéi u vidu da se u nesto iznad 20%
JLS to ne cini na sistematizovan nacin, preporucuje se organizovanje radionica za nacelnike uprava, ali i
rukovodioce organizacionih jedinica.

Kvalitetan rad uprave podrazumeva pracenje izmena i dopuna zakona i podzakonskih akata. Stoga, veoma je
znacajno da se to ¢ini na organizovan, sistematizovan, nacin. Preporucuje se organizovanje radionica i obuka
za nacelnike uprava, ali i rukovodioce organizacionih jedinica.

Zabrinjavajuce je visok procenat JLS u kojima ne postoji mehanizam za pracenje i sprecavanje viSestrukog
reSavanja istih predmeta — preko 60% JLS iz uzorka. Iz ovog razloga se preporucuje organizovanje obuka za
nacelnike uprava i rukovodioce organizacionih jedinica.

U preko 38% JLS postoji evidencija o podnetim prigovorima na rad organa, ustanova i javnih preduzeca, ali se
analiza podnetih prigovora ne sprovodi, dok ¢ak u 35% JLS (u 39% opstinai 21% gradova) ne postoji evidencija
o podnetim prigovorima na rad organa, ustanova i javnih preduzeéa. Cinjenica je da je re¢ o novom reenju
ZUP-a i upravo zbog toga, ali i gore iskazanih procenata, preporucuje se (i) organizovanje radionica; (ii)
organizovanje obuka (iii) pruzanje savetodavne podrske.

U velikom broju sluc¢ajeva — preko 40% ukupnog broja JLS pokrivenog uzorkom — ne postoji evidencija o
postupanju po Zalbama na reSenja o prigovorima organa, ustanova i javnih preduzeca ciji je osnivac JLS. Znacaj
vodenja evidencije i sprovodenje analize u ovoj oblasti je veliki. Na taj nacin mogu da se utvrde sistemske
greske, odnosno mogu da se nacine potrebne korekcije u postupanju. Stoga preporucujemo (i) organizovanje

radionica; (ii) organizovanje obuka (iii) pruzanje savetodavne podrske.

Takode, israZzivanje je potvrdilo potrebu dodatne podrske u sprovodenju Zakona o inspekcijskom nadzoru. U
viSe od 35% gradova i 26% opsStina se ne vrSe poslovi prikupljanja, pradenja i analize stanja u oblasti
inspekcijskog nadzora ni u jednoj inspekciji koja je u nadleznosti JLS. Gotovo polovina (45%) gradova i opstina
nema odreden organ, unutrasnju organizacionu jedinicu ili telo, koje koordinira inspekcijski nadzor.

S obzirom na utvrdeno stanje, kao i na ¢injenicu da su odredene zakonske obaveze novijeg datuma, preporuka
je (i) organizovanje visednevnih radionica; (ii) organizovanje obuka, (iii) pruzanje savetodavne podrske, (iv)
izrada modela akata.
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4.4. Oblast: Ocena rezultata rada JLS

Oblast ocene rezulatata rada JLS je vezana za utvrdivanje nacina kojima je gradanima data mogucnost da daju
ocenu rada, sprovodenje analiza na osnovu ocena, kao i postupanje organa po izvrSenoj analizi, te
obavestavanje gradana o rezultatima rada odnosno ocenjivanja.

Indikatori za ovu oblast su:

4.4.1. Indikator: Nacini na koje JLS omogucava gradanima da daju ocenu rada organa JL

4.4.2. Indikator: Sprovodenje analize ocena rada organa JLS i predloga gradana za unapredenje rad

4.4.3. Indikator: Postupanje nadleZnih organa po izvrSenoj analizi izre€enih ocena rada organa JLS i predloga
gradana za unapredenje rada

4.4.4. Indikator: Sprovodenije istrazivanja i analiza o oceni rada organa i sluzbi JLS

4.4.5. Indikator: Obavestavanje gradana o rezultatima sprovedenih internih ili eksternih ocena rezultata rada
JLS i predloga za unapredenje rada.

4.4.6. Indikator: Ustanovljen sistem za brze odgovore

Pregled i preporuke, oblast 4.4. Ocena rezultata rada JLS

Sa prosekom od oko 20% ostvarenja maksimalnog broja bodova, u ovoj oblasti su zabeleZeni rezultati koji su
daleko ispod proseka za sva nacela dobre uprave. Prema prosecno postignutim rezultatima po indikatorima,
prednjaci onaj koji se odnosi na nacine na koje JLS omogucava gradanima da daju ocenu rada organa JLS, sa
rezultatom na nivou od oko 34%.

Najvece zaostajanje za optimalnim stanjem se beleZi kod indikatora koji se odnosi na Sprovodenje istraZivanja
i analiza o oceni rada organa i sluzbi JLS. S druge strane, najveéi prostor za povecanje broja bodova — sa
sadasnjeg proseka od manje od jednog boda na maksimalno mogucih 6 — je kod indikatora koji se odnosi na
Postupanje nadleznih organa po izvrSenoj analizi izreCenih ocena rada organa JLS i predloga gradana za
unapredenje rada.

U polovini gradova i nesto vise od 19% opstina gradani ocenu rada organa JLS i predloge za unapredenje rada
mogu dati kroz posebnu aplikaciju na internet prezentaciji JLS i kroz upitnike/obrasce u usluznom centru.
Medutim, u nesto iznad treéine gradova i 56% opstina ne postoji mogucnost davanja ocena rada organa JLS i
predloga za unapredenje njenog rada. Naravno, ne postoji zakonska obaveza za postupanje JLS u ovom
kontekstu, ali je u pitanju znacajna kategorija za vrednovanje rada i komunikaciju sa gradanima, pa se s stoga
preporucuje odrzavanje obuka na kojima bi se iskazale prednosti i nacini sprovodenja ovog procesa.

Sam proces vrednovanja rada gradskih/opstinskih uprava od strane gradana nema vedéi znacaj ukoliko se
rezultati ne analiziraju, odnosno ukoliko se ne razmatraju predlozi gradana. Preporuka je da se sprovode obuke
i radionice na ovu temu.

lako se radi o vaznom preduslovu da bi uprava mogla da bude delotvorna, u tek 8% JLS analizu izrecenih ocena
rada organa JLS gradske/opstinske uprave i predloge gradana za unapredenje rada razmatra Skupstina JLS i
daje preporuke u skladu sa svojim nadleznostima.

Istrazivanje pokazuje da u preko 96% JLS u sadasnjem mandatu skupstine nisu inicirani niti sprovedeni
istrazivanje i analiza ocene rada organa i sluzbi JLS od strane nezavisne istrazivacke agencije.

Kada govorimo o rezultatima sprovedenih internih ili eksternih ocena rezultata rada JLS i predloga za
unapredenje rada preko 85% JLS ne objavljuju izvestaje i njihove rezultate.

U polovini gradova, odnosno oko 70% opstina, nije uspostavljen sistem sistem za brze odgovore na predstavke,
pitanja i prituzbe gradana.
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Preporucuje se izrada softvera za registrovanje pitanja odnosno davanja brzih odgovora, kao i organizovanje
radionica i obuka za njegovo koris¢enje.

5. Princip dobrog upravljanja: Antikorupcija

Prosecan rezultat za sve jedinice lokalne samouprave u okviru principa antikorupcija je 25%, od toga je
prose¢na ocena na nivou gradova 37%, a na nivou opstina 21% .

Ova celina se sastoji iz Cetiri oblasti i to:

5.1.Uspostavljanje i primena internih mehanizama u postupcima uzbunjivanja
5.2.Upravljanje sukobom interesa funkcionera i sluzbenika lokalne samouprave
5.3. Upravljanje poklonima funkcionera i sluzbenika lokalne samouprave
5.4.Postojanje i primena antikorupcijskih mehanizama i javnih politika na nivou JLS

5.1. Oblast: Uspostavljanje i primena internih mehanizama u postupcima uzbunjivanja
Oblast je u celini vezana za odredbe Zakona o zastiti uzbunjivaca i podazkonskim aktima koji proizilaze iz ovog
Zakona. Indikatori za ovu oblast su:

5.1.1. Indikator: Obezbedivanje neophodnih uslova za postupanje po prijavama uzbunjivaca
5.1.2. Indikator: Obavestavanje zaposlenih i javnosti o pravima i postupku uzbunjivanja
5.1.3. Indikator: Ishodi postupaka uzbunjivanja

Pregled i preporuke, oblast 5.1. Uspostavljanje i primena internih mehanizama u postupcima uzbunjivanja

Sa prosekom od oko 20% ostvarenja maksimalnog broja bodova, u ovoj oblasti su zabeleZeni rezultati koji su
daleko ispod proseka za sva nacela dobre uprave, ali su, u isto vreme, na nivou generalno slabih prosec¢nih
rezultata za nacelo antikorupcije, kojem ovo nacelo pripada. Prema prosec¢no postignutim rezultatima po
indikatorima, prednjaci onaj koji se odnosi na Obezbedivanje neophodnih uslova za postupanje po prijavama
uzbunjivaca, sa rezultatom na nivou nesto nizem od 30%.

Imajuci u vidu da postizanje boljih rezultata u ovoj oblasti ne zahteva velika ulaganja u formiranje skupih
institucija i procesa, a da je ucinak i dalje izrazito slab, kao prvi korak u popravljanju stanja prepoznajemo
jacCanje svesti predstavnika ne samo lokalne samouprave, vec lokalne zajednice uopste, o znacaju postojanja
mehanizama u postupcima uzbunjivanja, i sa stanovista suzbijanja nezakonitosti u radu lokalne samouprave i
sa stanovista jaCanja poverenja gradana u lokalnu demokratiju i njene institucije.

Istrazivanjem je utvrdeno da je 61% JLS usvojilo interni akt koji se ureduje postupak uzbunjivanja i odredilo
lice ovlaséeno za prijem informacija i vodenje postupka u vezi sa uzbunivanjem. Sa druge strane, u samo 6%
LS je ovlasceno lice proslo najmanje jednu obuku iz ove oblasti.

S obzirom na utvrdeno stanje preporuka je (i) organizovanje radionica; (ii) organizovanje obuka (iii) izrada
modela akata, (iv) pruzanje savetodavne podrske.

5.2. Oblast: Upravljanje sukobom interesa funkcionera i sluzbenika lokalne samouprave
Oblast je usmerena na upravljanje situacijama sukoba interesa funkcionera odnosno zaposlenih.
Indikatori za ovu oblast su:

5.2.1. Indikator: Upravljanje sukobom interesa funkcionera
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5.2.2. Indikator: Upravljanje sukobom interesa zaposlenih.

Pregled i preporuke, oblast 5.2. Upravljanje sukuobom interesa funkcionera i sluzbenika lokalne
samouprave

Samo dva indikatora su koriS¢ena da predstave stanje u ovoj oblasti i po oba su rezultati koje postizu gradovi
i opsStine na nezavidnom nivou.

Kada govorimo o mehanizmima i praksama JLS u sprecavanju i reSavanju sukoba interesa javnih funkcionera,
nesto vise od 6% JLS ima interni akt/proceduru/postupak o davanju misljenja funkcioneru za obavljanje druge
javne funkcije ili obavljanje dodatnog posla i delatnosti, dok je 8% razvilo jasne i precizne uslove i kriterijume
prema kojima organ JLS daje pozitivho misljenje funkcioneru za obavljanje druge javne funkcije, drugog posla
ili delatnosti, a sa kojim on podnosi zahtev Agenciji.

Sa druge strane, nesto viSe od 23% JLS ima interni akt/proceduru/postupak proceduru za zaposlene koji se
odnose na sprecavanje sukoba interesa. Samo u 7% JLS postoje jasni i precizni uslovi i kriterijumi prema kojima
JLS daje saglasnost ili odbija davanje saglasnosti zaposlenom za obavljanje dodatnog posla, a samo 5% JLS
organizuje obuke funkcionera iz oblasti sukoba interesa.

Imajuci u vidu situaciju na terenu preporuka je da se ova pitanja dodatno promovisu i JLS podrZe u unapredenju
situacije kroz: (i) organizovanje visednevnih radionica; (ii) organizovanje obuka (iii) direktna stru¢na podrska
JLS (paketi podrske) (iv) pruzanje savetodavne podrske.

Pri tome treba konstatovati da neke od praksi dobre uprave obuhvacene ovim indeksom traze manje, a druge
viSe resursa za ispunjavanje. Tako razlikujemo usvajanje odredenih procedura kao najmanje zahtevan tip
aktivnosti, kao i vodenje evidencijja i organizovanje obuka u vezi sa sukobom interesa, kao nesto zahtevnije
aktivnosti. Cinjenica da su rezultati koje uo¢avamo i u pogledu najmanje zahtevnih aktivnosti dosta slabi
ukazuju da je odsustvo svesti 0 znacaju ovog pitanja klju¢na prepreka za postizanje boljih rezultata.

5.3. Oblast: Upravljanje poklonima funkcionera i sluzbenika lokalne samouprave

Ova oblast ima samo jedan indikator koji se odnosi na utvrdivanje postojanja internih mehanizama za
upravljanje poklonima funkcionera i sluzbenika.

5.3.1. Indikator: Postojanje internih mehanizama za upravljanje poklonima funkcionera i sluzbenika

Pregled i preporuke, oblast 5.3. Upravljanje poklonima funkcionera i sluzbenika lokalne samouprave

Samo jedan indikator meri stanja u ovoj oblasti, i on se ti¢e postojanja internih mehanizama za upravljanje
poklonima funkcionera i sluzbenika. Rezultati koje beleZi ovaj indikator su izrazito slabi. | u ovoj oblasti
uocavamo rasireno propustanje da se preduzmu i tako jednostavni koraci kao Sto je usvajanje internog
uputstva za postupanje sa poklonima. Naravno, jos su slabiji rezultati koji se odnose na aktivnosti koje traze
intezivnije angaZovanje lokalne samouprave — vodenje evidencija i njihovo dostavljanje nadleznoj Agenciji za
borbu protiv korupcije, odnosno objavljivanje podataka iz evidencije o primljenim poklonima na Internet
stranici JLS. | ovo ukazuje na potrebu jacanja svesti o vaznosti ovog pitanja, pa tek onda obezbedivanja
eventualno nedostajucih resursa da se unapredi primena principa dobre uprave.
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Preporuka (i) organizovanje visednevnih radionica; (ii) organizovanje obuka (iii) direktna stru¢na podrska JLS
(paketi podrske) (iv) pruzanje savetodavne podrske.

5.4. Oblast: Postojanje i primena antikorupcijskih mehanizama i javnih politika na nivou JLS

Oblast se sastoji iz konteksta usvajanja i sporvodenja plana integriteta odnosno LAP-a. Indikatori za ovu oblast
su:

5.4.1. Indikator: Usvajanje i sprovodenje plana integriteta
5.4.2. Indikator: Usvajanje i sprovodenje lokalnog antikorupcijskog plana (LAP-a)

Pregled i preporuke, oblast 5.4. Postojanje i primena antikorupcijskih mehanizama i javnih politika na nivou
JLS

Ucinak u ovoj oblasti je na viSem nivou od proseka Indeksa dobre uprave i od proseka za nacelo Antikorupcija.
Rezultati u pogledu indikatora koji se odnosi na Usvajanje i sprovodenje plana integriteta su znacajno bolji od
rezultata za drugi indikator - Usvajanje i sprovodenje lokalnog antikorupcijskog plana.

Oko cetvrtine JLS ima usvojen Plan integriteta, odredeno lice za pracenje sprovodenja plana integriteta i
izraduje periodi¢ne izvestaje o sprovodenju mera iz plana integriteta. Sa druge strane, 36% gradova i 33%
opsStina nema usvojen Plan integriteta iako se radi o zakonskoj obavezi.

Lokalni antikorupcijski plan nije usvojilo 28% gradova i 39% opstina.

Imajuci u vidu situaciju na terenu, kao i definisane zakonske obaveze, evidentna je potreba podrske JLS u
oblastima primene Zakona o Agenciji za borbu protiv korupcije i Zakona o zaposlenima u autonomnim
pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave, deo koji se odnosi na sukobe interesa. Preporuka je da se
organizuje dodatna podrska u vidu (i) organizovanja viSednevnih radionica; (ii) organizovanja obuka (iii)
direktna struc¢na podrska JLS (kroz pakete podrske), (iv) pruzanje savetodavne podrske.

Pri obezbedivanju podrske JLS za postizanje boljih rezultata u oblasti antikorupcijskih mehanizama, potrebno
je praviti razliku izmedu mera koje se odnose na donoSenje odgovarajucih planova i onih koje se odnose na
obezbedivanje sprovodenja tih planova, ukljucujuci i formiranje posebnih tela koja ¢e se time baviti, $to
zahteva viSe resursa.

43




IV KUUCNI ZAKLJUCCI | PREPORUKE

Put do dobre uprave ocigledno vodi preko viseg nivoa razvijenosti jedinica lokalne samouprave. Rezultati IDU
pokazuju jasnu vezu izmedu nivoa razvijenosti, merenog bruto-domadim proizvodom po glavi stanovnika u
jedinici lokalne samouprave, i svih segmenata dobre uprave.

Lista indikatora prema kojima su jedinice lokalne samouprave ostvarile najbolje rezultate pokazuje jednu
znacajnu tendenciju — veci broj indikatora koji se ticu postojanja jasne zakonske obaveze. Dakle, utvrdivanje
zakonskog mandata je relativno efikasan nacin da se obezbedi Sira primena odredene prakse iz domena dobre
uprave. Relativno efikasan, jer i nedvosmisleno utvrdivanje zakonske obaveze za primenu odredene prakse
dobre uprave ne garantuje da ée ona zaista biti i primenjena u punoj meri — narocito u jedinicama lokalne
samouprave sa manjim kapacitetima. To potvrduje i ¢injenica da ve¢ posle prvih deset indikatora prema
procentu ostvarenja u odnosu na maksimalni uc¢inak, rezultati padaju na ispod 80%.

Prisutnost veéeg broja indikatora u vezi sa kojima je postojala odredena vrsta donatorske podrske pri vrhu
liste prema rezultatima postignutim na Indeksu dobre uprave ukazuje da obezbedena podrska eksternih
aktera povedava Sanse da odredeni indikator dobre uprave bude Sire zastupljen u jedinicama lokalne
samouprave. Ovakva podrska je relevantna i za elemente dobre uprave za koje je utvrdena zakonska obaveza,
kao i za one kod kojih te obaveze nema.

Spisak indikatora kod kojih je prostor za napredak najveci ukazuje na znacajno prisustvo onih koji se odnose
na ranjive grupe stanovnistva. Medu prvih pet indikatora prema zaostajanju za maksimalnim mogucim brojem
bodova, ¢ak tri se odnose na ranjive grupe stanovnistva; u prvih deset ih se nalazi joS dva. Jedinice lokalne
samouprave su, ocigledno, suocene sa sloZzenim izazovom poboljSanja poloZaja ranjivih grupa stanovnistva, uz
istovremeno sprovodenje mera koje treba da obezbede poboljSanje nivoa ekonomske razvijenosti, od cega,
kako smo videli, zavisi njihov kapacitet da primenjuju prakse dobre uprave.

Preporuke koje ovi zakljucci sugerisu idu u tri pravca:

e Stavljanje dodatnog naglaska na pitanja ekonomskog razvoja. Jedinice lokalne samouprave sa nizim
stepenom razvijenosti konzistentno podbacuju u primeni principa dobre uprave i svako ulaganje u
njihov ekonomski razvoj nosi potencijal da se reflektuje i na kvalitet usluga koje jedinice lokalne
samouprave pruZaju svojim gradanima, kao i na demokrati¢nost njihovog rada.

e Pailjivo odmeravanje zakonskog utvrdivanja obaveza za primenu principa dobre uprave. Indeks
dobre uprave ukazuje da indikatori koji za podlogu imaju odredene zakonske obaveze jedinica lokalne
samouprave imaju relativno visok nivo prihvaéenosti. S druge strane, imajudi u vidu da znacajan broj
jedinica lokalne samouprave ne uspeva da primeni ni sve zakonske obaveze u vezi sa principima dobre
uprave, potrebno je obezbediti da uvodenje novih mandata bude praéeno odgovarajuéim analizama
o kapacitetima razli¢itih jedinica lokalne samouprave da te obaveze i izvrSavaju. U tom smislu,
propisivanje duZih perioda odloZene primene zakonskih obaveza, kao | gde je to mogucée faznog
stupanja obaveza na snagu za razlicite kategorije jedinica lokalne samouprave, moZze da bude korisno.

e Obezbedivanje pravovremene eksterne podrske za primenu nacela dobre uprave. Vaznost eksterne
podrske pokazuju dobri rezultati kod onih indikatora u vezi sa kojima je ta podrska bila prisutna. Dobra
uprava zahteva znacajne resurse, i za uvodenje odgovarajué¢ih mehanizama i za njihovu kontinuiranu
primenu. Obezbedivanje unapred planirane i pravovremene podrske lokalnim samoupravama, za
sprovodenje novih ili izmenjenih propisa i nadleznosti od strane viSih nivoa vlasti, donatorskih
programa i civilnog sektora moze da ima veliku ulogu u savladivanju ovih vainih zadataka za nase
opstine i gradove. Pri tome podrska treba da bude zasnovana na jasno utvrdenim potrebama gradova
i opstina uz uvazavanje razliitosti potreba i kapaciteta pojedinih kategorija JLS.
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Na kraju, sistemsko pracenje performansi jedinica lokalne samouprave, zasnovano na prikupljanju i analizi
objektivno proverljivih podataka, ¢emu je ovaj Indeks dobre uprave vazan doprinos, ima veliki znacdaj za
promociju | uvodenje principa dobre uprave. Koristi od Indeksa dobre uprave ¢e narocito biti vidljive ako se
primeni periodi¢éno prikupljanje i analiza podataka, da bi se egzaktnije identifikovale jedinice lokalne
samouprave, odnosno pojedinacni indikatori dobre uprave, kod kojih napredak moze i treba da bude
dinamicniji i koji zahtevaju posebnu paznju.
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