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l. Uvod

Reforma javne uprave je fundamentalno pitanje u procesu evrointegracija. Kriterijumi za
proSirenje EU prepoznaju i naglasavaju potrebu da drzave izgrade nacionalnu javnu
upravu koja ima kapacitet da sledi principe javne uprave i da efikasno prenese i primenjuje
pravne tekovine EU.

Sa stanoviSta gradana, reforma treba da unapredi nacin postupanja administracije. Ako
gradani dozivljavaju upravu kao udaljenu ili nedelotvornu, njihovo poverenje u nju se
smanjuje.

Uprkos posvecéenosti i naporima Srbije u pogledu uskladivanja zakonodavstva i praksi sa
standardima EU u okviru procesa pridruzivanja, praktiCna primena zahteva znatna
unapredenja’. Javna uprava i reforme u ovoj oblasti suoavaju se sa mnogim izazovima,
koji se ogledaju uglavnom u nedostatku kapaciteta.

Pozitivne promene u zakonodavstvu i usvajanje progresivnih strateSkih dokumenata ne
znace nuzno progres i u praksi, naroCito ako gradani nisu upoznati sa kljuénim novinama
i obavezama organa uprave. Nepostojanje konsultacija sa gradanima prilikom odluCivanja
i kreiranja politika za posledicu moze imati ne samo to da odluke koje se donose nisu
najcelishodnije, nego one mogu biti i diskriminatorne i iskljuivati pristup uslugama,
posebno za ugrozene grupe. Ovaj problem je posebno izrazen u procesu reforme javne
uprave na lokalnom nivou?, §to potvrduje i istrazivanje koje je Praxis sproveo tokom 2020.
godine, a koje je dalo odgovore na pitanja u kojoj meri lokalni organi uprave pruzaju
informacije bitne za procenu njihovog rada, kao i da li prilikom donoSenja odluka i kreiranja
lokalnih politika postoji proces konsultacija sa gradanima i organizacijama civilnog drustva
(OCD).

Pored ostalog, pomenuto istraZivanje pokazuje da civilni sektor na lokalnom nivou nema
dovoljno kapaciteta da ravnopravno i adekvatno ucestvuje u Zivotu lokalne zajednice,
naroCito u pogledu ucesca u usvajanju lokalnih propisa i politika. Pored toga, postoji
izraziti jaz i nepoverenje izmedu lokalnih OCD koje artikuliSu stavove i potrebe odredenih
drustvenih grupa i predstavnika lokalne samouprave, odnosno donosilaca odluka. Samo
snazan civilni sektor je u stanju da ravnopravno ucestvuje u zivotu zajednice, kako u
donoSenju politika, tako i u vodenju poslova jedinice lokalne samouprave (JLS), zbog
Cega je potrebno dodatno osnazivati i podizati kapacitete lokalnih OCD.

1) Posledniji izvestaj Inicijative SIGMA/OECD dostupan je na linku: http://www.sigmaweb.org/publications/Monitoring-Report-2019-Serbia.pdf

2) O izazovima u procesu reforme javne uprave: Analiza otvorenosti lokalnih samouprava u Srbiji i regionu u 2017. godini, CRTA & regionalna mreza

NVO ActionSEE, Indeks transparentnosti lokalne samouprave u Srbiji 2020, Transparentnost Srbija, Publikacija Principi javne uprave dostupna
je na linku: http://www.sigmaweb.org/publications/Principles-Public-Administration-Overview-Serbian.pdf



Ovaj vodi¢ je namenjen lokalnim organizacijama civilnog drustva i ima za cilj da upozna
lokalno civilno drustvo sa pravnim i strateSkim okvirom koji ureduje prostor i mehanizme
za pracenje procesa reforme javne uprave, kao i da ih upozna sa znacajem uloge koje ono
ima u demokratskim zajednicama, da podigne njihova znanja o aktuelnom procesu
reforme javne uprave, narocito o zahtevima u pogledu transparentnosti rada javne uprave
i donoSenja lokalnih propisa i politika, i da unapredi njihove vestine prac¢enja i javnog
zagovaranja kako bi se poboljSali ukupni kapaciteti OCD za aktivnu participaciju i stvorile
prilike za ravnopravno partnerstvo sa JLS u kojima deluju.



Il. Sta podrazumeva transparentnost u kontekstu rada lokalne
samouprave?

Transparentnost u radu organa uprave je nacelo dobrog upravljanja koje podrazumeva da
je gradanima omogucéen uvid u rad javne uprave i mehanizme za pracenje tog rada. U
suprotnom, javna uprava nije sposobna da delotvorno, efikasno i struéno odgovori na
potrebe svojih gradana.

Otvorenost i transparentnost predstavljaju temelj za razvoj poverenja izmedu gradana i
institucija, a put do njega vodi preko prava gradana da znaju Sta radi javna uprava i da
na osnovu tog uvida mogu da ocene njen rad. U suprotnom, ne postoji moguénost
pozivanja javne uprave na odgovornost.

Odgovornost u kontekstu funkcionisanja drzave i druStva podrazumeva da akteri u okviru
vlasti u najSirem smislu (funkcioneri i javni sluzbenici) odgovaraju onima koji im daju
legitimitet za obavljanje tih duznosti i ovlas€enja, a to su u krajnjoj liniji gradani koji su
nosioci suverenosti na odredenoj teritoriji. Kada se radi o odgovornosti, jedan od uslova
koji se smatra neophodnim da bi javne uprave svoje funkcije obavljale na ispravan i
efikasan nacin jeste transparentnost koja podrazumeva obezbedivanje Siroke dostupnosti
informacija za javnost i jasna pravila, propise i odluke vlade.

Medunarodni standardi u ovoj oblasti ukazuju na to da je kljuéna komponenta
transparentnosti ¢injenje informacija i podataka dostupnim na pristupacan i
razumljiv na€in. Nije dovoljno da informacije samo budu dostupne — neophodno je da ih
oni kojima su upuéene razumeju.

Slobodan pristup informacijama smatra se jednim od osnovnih mehanizama i pokazatelja
transparentnosti, a kod nas je zakonom uveden 2004. godine. Pored ovog mehanizma,
posebno su znacajni mehanizmi tzv. proaktivne transparentnosti, kroz koje lokalne
vlasti, ne ¢ekajuci konkretan zahtev za informacijama, samostalno objavljuju informacije i
podatke koje smatraju korisnim za javnost i za gradane.

a) Pravni okvir u Srbiji

Transparentnost u radu organa javne uprave uredena je propisima, a na¢elo javnosti rada
promoviSe se zakonima kojima se ureduje rad razli€itih drzavnih organa, pa i organa
lokalne samouprave. Najpre:

v~ Ustav garantuje pravo na obavestenosts;

3) ,SI. glasnik RS”, br. 98/2006, ¢lan 51.
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Zakon o lokalnoj samoupravi4;

Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja5;
Zakon o budzetskom sistemus;

Zakon o javnim nabavkama’;

Zakon o elektronskoj upravis;

NSNSASASNS

Zakon o javnom informisanju i medijima®.

Organi lokalne samouprave duzni su da svoj rad uéine javnim, odnosno dostupnim
javnosti. Nacini ostvarivanja javnosti rada se razlikuju, pre svega u odnosu na pitanje
obezbedivanja neposredne ili posredne javnosti, kao i u odnosu na krug korisnika
informacija (samo odredeni krug lica, svako ko iskaze interesovanje, svi gradani):

1. Neposredno, podrazumeva da se informacije saopStavaju direktno zainteresovanim
licima (koja imaju pravni ili neki drugi interes);

2. Posredno, javnost rada obezbeduje se preko sredstava javnog informisanja,
objavljivanjem saopS$tenja za javnost, odluka i drugih dokumenata na veb-prezentaciji
organa i na druge nacine.

Princip transparentnosti treba da bude primenjen u svim segmentima rada svih organa i
sluzbi lokalne samouprave, a JLS su duzne da obezbede slobodan pristup
informacijama koje su u njihovom posedu, koje su nastale u radu ili u vezi sa radom
njihovih organa™. Pravo na pristup informacijama pripada svakome pod jednakim
uslovima, a duznost da postupaju po zahtevima za pristup informacijama imaju svi organi
JLS. Istu duznost imaju i sve javne sluzbe (javna preduzeca i ustanove) Eiji je osnivaé
lokalna samouprava, ali i sve druge organizacije koje u preteznom delu finansira lokalna
samouprava, pa ¢ak i privredna drustva koja uZivaju znacajno finansiranje iz lokalnog
budzeta.

Pravo na slobodan pristup informacijama moze se izuzetno podvrgnuti ograniéenjima
koja moraju biti propisana Zakonom o slobodnom pristupu informacijama od javnog
znacaja, ako je to neophodno u demokratskom drustvu, a radi zastite od ozbiljne povrede
nekog preteznijeg interesa zasnovanog na Ustavu i zakonu (Zakon izri€ito navodi

4) ,Sl. glasnik RS”, br. 129/2007, 83/2014 - dr. zakon, 101/2016 - dr. zakon i 47/2018.
5) ,Sl. glasnik RS”, br. 120/2004, 54/2007, 104/2009 i 36/2010.

6) ,Sl. glasnik RS”, br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013, 142/2014, 68/2015 - dr. zakon,
103/2015, 99/2016, 113/2017, 95/2018, 31/2019, 72/2019 i 149/2020.

7) ,Sl. glasnik RS”, br. 91/2019.
8) ,SI. glasnik RS”, br. 27/2018.
9) ,Sl. glasnik RS”, br. 83/2014, 58/2015 i 12/2016 - autenti¢no tumacenije.

10) Na veb-prezentaciji Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢énosti nalazi se Katalog organa javne vlasti,
(http://www.poverenik.rs/sr-yu/katalog-organa.html).
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preteznije interese — npr. Zivot, zdravlje, sigurnost ili drugo vazno li¢éno dobro, interesi u
vezi sa spre¢avanjem, otkrivanjem krivi¢nih dela i vodenjem krivi¢nih i drugih postupaka,
odbrana zemlje, nacionalna bezbednost, medunarodni odnosi, sposobnost drzave da
upravlja ekonomskim procesima u zemlji, tajnost podataka i sl.). Takode, ne mogu se
dobiti informacije koje nisu u posedu organa viasti.

Zakonom je predvideno i to da organ vlasti nece omoguciti ostvarivanje prava na pristup
informacijama od javnog znafaja ako trazilac zloupotrebljava prava na pristup
informacijama od javnog znacaja, naro€ito ako je trazenje nerazumno, Cesto, kada se
ponavlja zahtev za istim ili ve¢ dobijenim informacijama ili kada se trazi preveliki broj
informacija.

U nekim slu€ajevima, traziocu Ce biti delimi€no uskraéene informacije zbog zastite
podataka o li¢nosti, zastite poslovne tajne, zastite poverljivosti nekog postupka koji je u
toku ili iz drugih razloga gde postoji jasno zakonsko utemeljenje.

Pored obaveze postupanja po zahtevima za pristup informacijama, predvidena je i
obaveza dela organa vlasti (u koje spadaju organi JLS, ali ne i lokalna javna preduzeca i
ustanove) da objavljuju i azuriraju informator o radu. Sadrzaj i nacin objavljivanja ovih
informatora blize su uredeni uputstvom Poverenika™. Organi treba da azuriraju
informatore najmanje jednom mese¢no, da ih sacine tako da sadrze 21 obavezno
poglavlje i da u njima detaljno predstave podatke o organizacionoj strukturi, poslovima
koje obavljaju, uslugama koje pruzaju, finansijskim i drugim sredstvima koja koriste, itd.

Postoje brojni propisi koji obavezuju ili upuéuju organe vlasti da neke informacije objave
na svojim veb-prezentacijama, a Zakonom o elektronskoj upravi uvedena je obaveza svih
organa vlasti, pa i lokalne samouprave, da imaju veb-prezentacije'2.

Direkcija za elektronsku upravu je 2014. godine izradila Smernice za izradu
veb-prezentacija organa drZzavne uprave, organa teritorijalne autonomije i jedinica lokalne
samouprave'®. Imajui ovo u vidu, mogu se definisati informacije koje predstavljaju
minimum relevantnog sadrzaja:

11) Uputstvo Poverenika dostupno je na linku:
https://www.poverenik.rs/sr-yu/podzakonski-akti/947-uputstvo-za-izradu-i-objavljivanje-informatora-o-radu-dravnog-organa.html

12) Zakon o elektronskoj upravi (,Sl. glasnik RS”, br. 27/2018).
13) Zakljucak Vlade 05 Broj 093-12777/2014 od 22. oktobra 2014. godine.
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+ opis funkcija rukovodilaca, nadleznosti, obaveze i ovlas¢enja (nazivi funkcija, imena
rukovodilaca, opis, ovlascenja i obaveze koje imaju, kao i opis postupaka koje primenjuju
prilikom donoSenja odluka i navedene vrste odluka koje donose);

+ podaci za kontakt, aktuelnosti i dokumenta (azurirani i sistemati¢no predstavljeni);

+ dokumenti koji se smatraju minimumom relevantnog sadrzaja: propisi koje JLS donosi i
primenjuje u svom radu, azurirani informator o radu na pocetnoj stranici veb-prezentacije,
pravilnik o sistematizaciji radnih mesta, plan javnih nabavki, dokumentacija i izvestaji o
sprovedenim nabavkama, budzet i obavljene javne rasprave.

Uspostavljen pravni okvir predvida mnogobrojne obaveze za JLS i raznovrsne
mehanizme za ostvarivanje i unapredivanje transparentnosti rada organa uprave. OCD,
stoga, imaju vaznu ulogu u pracenju sprovodenja mera i politika, identifikovanju kljuénih
izazova i zagovaranju za otklanjanje nedostataka i uvodenje inovativnih i efikasnih
reSenja. OCD koje se bave istrazivackim delatnostima i analizom javnih politika, ali i
pruzanjem usluga korisnicima, do potrebnih podataka ¢esto dolaze uvidom u sadrzaje
koje drzavni organi objavljuju ili putem podnoSenja zahteva za slobodan pristup
informacijama od javnog znac¢aja. Na taj nacin, OCD procenjuju da li se propisi koji
ureduju pravo na pristup informacijama dosledno primenjuju u praksi, da li su informacije
dostupne gradanima pod jednakim uslovima na razumljiv nacin, kao i da li se informacije
dostavljaju traziocu u propisanom roku, u trazenoj formi i po pravilu bez naknade. Pored
toga, kroz aktivnosti informisanja korisnika, ali i Sire javnosti, OCD doprinose podizanju
svesti o pravu gradana na informisanost i obavezama koje JLS imaju u pogledu
postovanja principa transparentnosti u radu.

II-8



lll. UGeSée gradana u procesu usvajanja lokalnih propisa i javnih
politika

Upravljanje planskim sistemom Republike Srbije zasnovano je izmedu ostalog na nacelu
javnosti i partnerstva, koje podrazumeva da se javne politike utvrduju u okviru
transparentnog i konsultativnog procesa. To podrazumeva da se, tokom izrade i
sprovodenja planskih dokumenata i analize efekata i vrednovanja ucinaka javnih politika,
sprovodi transparentan proces konsultacija sa svim zainteresovanim stranama i ciljnim
grupama. Pored objavljivanja relevantnih zvani¢nih dokumenata, JLS treba i na drugi
nacin da obavestavaju o ovim procesima — preko medija, saopsStenja za javnost,
gostovanja predstavnika JLS u medijima, drustvenih mreza i sl.

Da bi mogla da ucestvuje, javhost mora da bude blagovremeno i kontinuirano
obavestavana, $to znaci da je transparentnost u ovom slu¢aju neraskidivo povezana sa
participacijom. Dakle, transparentan treba da bude €itav proces usvajanja propisa i javnih
politika — od otpocinjanja rada na njima do izveStavanja o njihovoj realizaciji, a to
podrazumeva:

+ objavljivanje plana donoSenja propisa u kalendarskoj godini na pocetku godine uz

navodenje nosioca izrade i okvirnog roka za izradu, kako bi se gradani i njihove
organizacije na vreme i adekvatno pripremili za u¢esce;

+ blagovremeno objavljivanje nacrta dokumenata i njegovo dostavljanje zainteresovanoj
javnosti pre javne rasprave, i to u vremenskom periodu dovoljnom da se javnost upozna
sa predmetom javne rasprave;

* organizovanije javne rasprave uz u¢eSce svih zainteresovanih strana;

+ ravnopravno uklju€ivanje razli¢itih grupa gradana (Zene, mladi, stari, pripadnici
nacionalnih i drugih manjina, osobe sa invaliditetom, privrednici i sl.). Neophodno je
obezbediti da oni dobiju ta¢ne i razumljive informacije i mogu¢nost da budu konsultovani
bez obzira na kapacitete, kao $to su pismenost, mobilnost, obrazovanje, zainteresovanost
isl;

+ objavljivanje obrazlozenih odgovora na sve iznete predloge i komentare individualno ili u
okviru izvestaja o javnoj raspravi;

* objavljivanje odluke o usvajanju javne politike;

+ objavljivanje izvestaja o realizaciji i oceni u€inka javne politike.
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a) Pojam participacije (u€es¢a gradana)

Participacija predstavlja sustinu demokratije, odnosno vladavine gradana. Dijalog izmedu
izabranih predstavnika i gradana kljuan je za uspostavljanje i oluvanje poverenja
gradana u institucije i jaCa njihov legitimitet, ali pozitivno utiCe i na delotvornost njihovih
mera. Briga o efikasnosti u odlucivanju ne sme biti prepreka participaciji — ova dva principa
dobre uprave su podjednako vazna i donosioci odluka moraju pronaci nacin da ih usklade.
Gradani imaju pravo da se izjasne o vaznim odlukama koje za posledicu imaju
dugoroéne promene u lokalnoj zajednici, odnosno odlukama koje mogu imati
nepovratne posledice ili se ti¢u vecine gradana.

Oblici u¢eSc¢a gradana, u zavisnosti od intenziteta u¢e$c¢a i stepena pravnog regulisanja,
mogu biti:

* neposredno uc¢esce u odlucivanju (skupstine svih gradana, referendum, gradanska
inicijativa i oblici mesne samouprave);

+ upuéivanje predloga i javne kritike (zborovi gradana, peticije i individualni predlozi,
prituZzbe i predstavke i obra¢anja lokalnom ombudsmanu ili drugom sli€nom organu, oblici
javne kritike, protesti, mirna okupljanja i sl.);

+ konsultovanje (paneli i drugi oblici politickih konsultacija, javne rasprave, konsultacije
putem elektronskih medija i interneta, u¢esS¢e u radu saveta korisnika usluga i drugih
savetodavnih tela);

+ informisanje gradana, odnosno razni oblici ostvarivanja prava gradana na dobijanje
informacija o radu, planovima i namerama organa lokalne samouprave, stanju u lokalnoj
zajednici i drugih informacija od javnog znacaja.

b) Pravni okvir u Srbiji

Ustav Republike Srbije'*, pored nacelne garancije prava gradana da svoju suverenu
vlast vr8e preko neposredno biranih predstavnika, izri¢ito garantuje i viSe prava
neposredno vezanih za ue$ée gradana u vrSenju javne vlasti:

- pravo gradana na obavestenost o pitanjima od javhog znacaja (Clan 51);

14) ,SI. glasnik RS”, br. 98/2006.
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« pravo gradana na uc¢esce u upravljanju javnim poslovima (¢lan 53);

+ pravo gradana na lokalnu samoupravu (¢lan 176).

Zakon o lokalnoj samoupravi'® predvida viSe oblika neposrednog u¢es¢a gradana:
+ gradansku inicijativu;

* zbor gradana;

- referendum.

Osim toga, zakon predvida i pravo na mesnu samoupravu, kao oblik uceSéa u
upravljanju javnim poslovima. U vezi sa u¢eSéem gradana u formulisanju javnih politika,
vazne su i odredbe ZLS o obaveznim javnim raspravama (¢lanovi 11 i 68), kao i odredbe
koje omoguéuju podnosenje prituzbi na rad organa lokalne samouprave (¢lan 71).

Pravni okvir za ostvarivanje u¢eS¢a gradana na lokalnom nivou vlasti €ine i brojni drugi
zakoni od kojih su najznacajniji:

« Zakon o referendumu i narodnoj inicijativi'® — koji posebno ureduje ova dva oblika
neposrednog ucescéa;

+ Zakon o planskom sistemu'” — posebno u pogledu uredenja procesa konsultovanja i
sprovodenja javne rasprave u postupku usvajanja planskih akata;

« Zakon o budzetskom sistemu’®, koji ureduje javne rasprave u postupku usvajanja
budzeta;

- Zakon o finansiranju lokalne samouprave, koji predvida sprovodenje referenduma o
uvodenju samodoprinosa;

+ Zakon o planiranju i izgradniji'®;

- zakoni iz oblasti zastite zivotne sredine® koji predvidaju razliCite oblike obaveznog
ucesca javnosti u postupku usvajanja planova i izdavanja dozvola, u obliku javnog uvida i
javne rasprave (kao npr. Zakon o strate$koj proceni uticaja na zivotnu sredinu).

Sastavni deo okvira Cini i statut jedinice lokalne samouprave jer se njime ureduju uslovi
za ostvarivanje oblika neposredne samouprave, sprovodenje obaveznog postupka javne
rasprave i mesna samouprava.

15) ,Sl. glasnik RS”, br. 129/2007, 83/2014 - dr. zakon, 101/2016 - dr. zakon i 47/2018.
16) ,Sl. glasnik RS”, br. 48/94 i 11/98.
17) ,Sl. glasnik RS”, br. 30/2018.

18) Sl. glasnik RS”, br. 54/2009, 73/2010, 101/2010, 101/2011, 93/2012, 62/2013, 63/2013 - ispr., 108/2013, 142/2014, 68/2015 - dr. zakon,
103/2015, 99/2016, 113/2017, 95/2018, 31/2019, 72/2019 i 149/2020.

19) ,Sl. glasnik RS”, br. 72/2009, 81/2009 - ispr., 64/2010 - odluka US, 24/2011, 121/2012, 42/2013 - odluka US, 50/2013 - odluka US, 98/2013 -
odluka US, 132/2014, 145/2014, 83/2018, 31/2019, 37/2019 - dr. zakon, 9/2020 i 52/2021.

20) ,Sl. glasnik RS, br. 135/2004, 36/2009, 36/2009 - dr. zakon, 72/2009 - dr. zakon, 43/2011 - odluka US, 14/2016, 76/2018, 95/2018 - dr.
zakon i 95/2018 - dr. zakon.
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Javna rasprava je jedan od vidova u¢esca gradana i najsire javnosti u odlucivanju o javnim
poslovima. Ona se organizuje kada je potrebno doneti odluku o nekom pitanju koje je
posebno vazno za drzavu, drustvo, lokalnu zajednicu i gradane, i o kojem je stoga
potrebno €uti misljenje najSire javnosti. Zakoni predvidaju slu¢ajeve u kojima je javna
rasprava na lokalnom nivou obavezna, ali pored tih pitanja, organi JLS mogu o bilo
kom drugom pitanju ili aktu iz svoje nadleznosti organizovati javnu raspravu.

c) Konsultacije & Javne rasprave

Konsultacije

Konsultacije se sprovode tokom utvrdivanja javne politike i izrade nacrta dokumenta javne
politike, kao i tokom izrade nacrta propisa, a njihova svrha je da se od zainteresovanih
strana i ciljnih grupa prikupe podaci neophodni za sprovodenje analize efekata u cilju
definisanja optimalnih mera javne politike, odnosno reSenja u propisima.

Javne rasprave

Javna rasprava se sprovodi neposredno pre usvajanja dokumenata javnih politika, a njena
svrha je da celokupnu javnost, a narocito subjekte na koje se odnose mere javne politike,
odnosno obveznike postupanja po propisu, upozna sa gotovim tekstom nacrta, u cilju
blagovremene pripreme za sprovodenje i prikupljanje primedbi i sugestija za finalne
intervencije na tekstu.
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IV. Uloga organizacija civilnog drustva u procesu usvajanja javnih
politika na lokalnom nivou

U modernim demokratijama OCD imaju aktivnhu ulogu u procesu donosenja odluka na
svim nivoima odlu€ivanja i svojim u¢eS¢em direktno doprinose ostvarivanju svih nacela
dobrog upravljanja.

Partnerstvo organa JLS i organizacija civinog drustva utiCe na unapredenje
transparentnosti odlucivanja, doprinosi poboljSanju kvaliteta usvojenih odluka, a lokalna
samouprava unapreduje svoju kredibilnost, kvalitet i delotvornost donetih odluka.

Ekspertiza udruzenja, kako profesionalnih tako i tzv. korisni¢kih OCD, veoma je znac¢ajna
za rad lokalne samouprave. OCD zasnivaju svoje inicijative za reSavanje problema na
ispitanim potrebama i utvrdenim ¢injenicama o stanju u odredenoj oblasti koja je vazna za
kvalitet zivota. Time OCD pomazu lokalnoj samoupravi da unapredi javne politike i
propise, jer ukazuju na nedostatke odredenih reSenja u tim dokumentima, i to
argumentovano, na osnovu prikupljenih dokaza ili obavljenih istrazivanja o uticaju lokalnih
politika. Opcije koje OCD predlazu su €esto inovativne, sadrze razli€ita stru¢na reSenja i
konkretne modele.

Vlada Srbije usvojila je dokument pod nazivom Smernice za ukljucivanje OCD u proces
donosenja propisa® u kome se preporucuje da OCD budu uklju¢ene u sve faze procesa
pripreme i primene propisa — od planiranja, preko izbora regulatornih instrumenata i izrade
propisa, do praéenja primene propisa, u cilju vrednovanja njegove svrsishodnosti i navode
Cetiri nivoa uceS¢a OCD u postupcima pripreme, donoSenja i praéenja primene propisa:
informisanje, savetovanje, ukljucivanje, partnerstvo. Pored toga, Vlada je usvojila i
Smernice za ukljucivanje organizacija civilnog drustva u radne grupe za izradu predloga
dokumenata javnih politika i nacrta, odnosno predloga propisa?.

Da bi se obezbedile delotvornost, efikasnost i ekonomi¢nost, ucesé¢e OCD bi
trebalo osigurati u periodu i na naéin kada postoji realna moguénost uticaja na
nacrte, odnosno predloge propisa, $to je u ranoj fazi njihove izrade, jer su tada sve
mogucénosti za izmene i dopune jos$ uvek otvorene. U postupku izrade nacrta, odnosno
predloga propisa, predstavnici OCD mogu biti imenovani za ¢lanove radnih grupa u skladu
sa vazec¢im propisima ili na osnovu javnog poziva. Prilikom imenovanja ¢lanova radnih

21) ,Sl. glasnik RS”, br. 90/2014.
22) ,Sl. glasnik RS”, br. 8/2020.
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grupa iz reda predstavnika OCD vodi se rac¢una o kriterijumima stru¢nosti, prethodnom
javnom doprinosu u odredenoj oblasti i drugim kvalifikacijama relevantnim za pitanja koja
se ureduju dokumentom javne politike.

Javna rasprava obavezno se sprovodi prilikom pripreme:
- Statuta;

* budzeta (u delu planiranja investicija);

- strate$kih planova razvoja;

« utvrdivanja stope izvornih prihoda;

« prostornih i urbanisti¢kih planova;

+ odluCivanja o osnivanju, nacinu izbora organa i radu mesne zajednice i drugih oblika
mesne samouprave;

+ odluka o sluzbenoj upotrebi jezika i pisama nacionalnih manjina;

« Pored toga, javnu raspravu moze traziti 100 biraca ili jedna tre¢ina odbornika, a sama
JLS moze svojim aktima predvideti i druga pitanja od znacaja za tu JLS i za njih predvideti
obaveznu javnu raspravu.
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V. Posledice usvajanja politika u netransparentnom procesu

Rezultati istrazivanja koje je Praxis sproveo 2020. godine, a koje se odnosi na stepen
uceSca gradana, pokazali su da, uz izuzetak planskih dokumenata, za Cije je usvajanje
obavezan javni uvid u skladu sa Zakonom o planiranju i izgradnji, i pojedinih strateSkih
dokumenata ukljuCujuéi odluke o lokalnim budzetima, ne postoji istinski proces
konsultacija, odnosno ne postoje mehanizmi koji bi omogucili gradanima ili
organizacijama civilnog drustva da na bilo koji na¢in budu uklju€eni u pripremu i usvajanje
lokalnih odluka i politika. Takode, gotovo jedini modalitet uklju€ivanja gradana je javna
rasprava koja se realizuje neposredno pred usvajanje ovih dokumenata. Dakle, gradani,
kao ni OCD, nemaju moguénost da na neki drugi nacin u€estvuju, kao ni mogucnost da
uCestvuju u ranijim fazama izrade dokumenata, $to dovodi do zaklju¢ka da ne mogu
sustinski da uti€u na njihovu sadrzinu.

Usvajanje odluka i politika bez u¢eSéa javnosti, kao i neuklju€ivanje nezavisnih institucija
u taj proces u praksi, dovode do toga da se usvajaju odluke i politike koje su nezakonite,
kojima se krSe prava gradana ili koje sadrze diskriminatorne odredbe ili mere, iskljucujuci
ili ograniCavajuci pojedince ili grupe u ostvarivanju svojih prava. Posledice usvajanja
odluka u netransparentnim procedurama ilustruju sledeci primeri:

Primer diskriminatorne odluke

! I
! I
: Lokalna samouprava je, prilikom usvajanja odluke kojom se obezbeduje finansijska :
: pomo¢ porodicama sa viSe dece, predvidela da ovo pravo mogu ostvariti samo porodice :
1 koje, izmedu ostalog, imaju prebivaliSte na teritoriji lokalne samouprave, Cime je na |
: posredan nacin, ovo pravo uskratila svim interno raseljenim porodicama koje na teritoriji 1
1 lokalne samouprave imaju boraviste. Na ovaj nacin, u€injen je tezi oblik diskriminacije, sto :
: je utvrdio Poverenik za zastitu ravnopravnosti®. :

Primer neustavne/nezakonite odluke

Ustavni sud je u viSe postupaka za ispitivanje ustavnosti i zakonitosti opstih akata* ocenio
da odluke o zastiti i unapredivanju zivotne sredine koje donose JLS, a kojima se utvrduju
naknade za za$titu zivotne sredine, nisu u skladu sa Zakonom o finansiranju lokalne

23) Misljenje broj 07-00-669/2018-02 od 26. 11. 2018. godine, Misljenje (objedinjeno doneto povodom prituzbi na vise odluka) broj
07-00-85/2018-02 od 20. 7. 2018. godine, Misljenje broj 07-00-338/2018-02 od 20. 7. 2018. godine

24) Odluka US ,Sluzbeni glasnik RS”, br. 14/2017.
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uprave?®, jer organi uprave prilikom donoSenja odluka nisu sproveli javnu raspravu, $to je :
propisano kao obavezna faza u postupku donoSenja takve vrste akata, ili da je :
s.izostavljanjem sprovodenja javne rasprave prilikom donos$enja (...) odluke prekrseno i |
ustavno pravo na obavestenost iz ¢lana 51, stav 1 Ustava” koje glasi da svako ima pravo !
da istinito, potpuno i blagovremeno bude obavesten o pitanjima od javnog znacaja. :

Primer povrede prava na zastitu podataka o licnosti

|
JLS ne vode dovoljno racuna ni kada je re¢ o posStovanju prava na zastitu podataka o :
licnosti budu¢i da se Cesto objavljuju licni podaci osoba koje su korisnici odredenih |
finansijskih sredstava JLS ili drugih vidova pomoéi. Na sajtu jedne lokalne samouprave '
objavljen je spisak ,osoba sa smetnjama u razvoju na teritoriji opStine koje je dobila :
finansijska sredstva za 2018. godinu” i na taj naCin su podaci o imenu, prezimenu, |
prebivalidtu, iznosu primljenih nov€anih iznosa i broju ziro raCuna gradana stavljeni na !
uvid javnosti, $to namece pitanje da li su navedeni li¢ni podaci primereni, bitni i ograni¢eni :
na ono $to je neophodno u odnosu na svrhu obrade, odnosno da li je njihovo objavljivanje |
u skladu sa zakonom. [

|

Ranije je reeno da ukljuCivanje javnosti u ranim fazama izrade dokumenata javnih politika
ima za cilj da osigura da javne politike odgovaraju realnim potrebama gradana, a narocito
pripadnika osetljivih drustvenih grupa. Tacnije, izostanak konsultativnog procesa dovodi
do usvajanja dokumenata na kojima je kasnije potrebno intervenisati izmenama. U tom
smislu, OCD imaju vaznu ulogu kako u identifikovanju ,lo8ih akata ili praksi” tako i u
iniciranju njihovih izmena podnoSenjem inicijativa za utvrdivanje zakonitosti (Ustavni sud)
ili podnoSenjem prituzbi nezavisnim institucijama (Poverenik za za$titu ravnopravnosti,
Zastitnik gradana, Poverenik za zastitu podataka o li€nosti) u cilju utvrdivanja manjkavosti
usvojenih lokalnih propisa ili nepravilnosti u radu organa uprave. Naravno, OCD mogu da
podnose inicijative za izmene propisa ili da zagovaraju za usvajanje novih re$enja, i na taj
nacin doprinose kreiranju kvalitetnih politika koje mogu da odgovore na potrebe gradana i
koje su u skladu sa vazecim pravnim poretkom.

25) ,Sl. glasnik RS”, br. 62/2006, 47/2011, 93/2012, 99/2013 - uskladeni din. izn., 125/2014 - uskladeni din. izn., 95/2015 - uskladeni din. izn.,
83/2016, 91/2016 - uskladeni din. izn., 104/2016 - dr. zakon i 96/2017 - uskladeni din. izn.



VI. Koncept ljudskih prava i specificni mehanizmi zastite prava
gradana u lokalnoj samoupravi

Zastita ljudskih prava danas jeste neodvojivi segment
funkcionisanja svakog demokratskog drustva i Cini
sastavni deo svakog pravnog poretka. Ljudska prava
garantovana su, kako na medunarodnom, tako i na
nacionalnom nivou, i moraju se ostvarivati podjednako
pred svim organima vilasti u jednoj drzavi, $to
podrazumeva i lokalne organe vlasti.

’ . Gradani ostvaruju veliki broj prava pred lokalnim

e organima, a neki od specificnih mehanizama i postupaka

kojima se §tite prava gradana u lokalnoj samoupravi od

zloupotreba lokalne uprave i nosilaca javnih ovlaséenja jesu postupak zastite podataka o
licnosti, postupak pred lokalnim ombudsmanom i podnoSenje prituzbi i predstavki.

a) Zastita podataka o liénosti u lokalnoj samoupravi

Zbog sve raSirenijin zloupotreba podataka o li¢nosti, koje je usled ubrzanog razvoja
informatickih tehnologija veoma tesko kontrolisati, zastita podataka o li¢nosti postala je
jedno od najaktuelnijih ljudskih prava. Lokalni organi su rukovaoci velikim brojem
podataka (npr. mati¢ne knjige, biraCki spisak ili evidencije koje vodi lokalna poreska
administracija, a svaka JLS vodi i evidencije sa podacima o svojim zaposlenima). Ako
dodamo tome i evidencije koje vode ustanove Ciji je osniva¢ JLS (npr. Skole, centri za
socijalni rad, itd.), jasno je koliko su mnogobrojni ti podaci, kao i da mnogi od njih spadaju
u grupu tzv. posebnih vrsta podataka koji uzivaju posebnu zastitu, jer je njihova obrada u
nacelu zabranjena, osim u zakonom predvidenim slu€ajevima. To su podaci koji se
odnose na:

+ rasno ili etni¢ko poreklo;
+ politicko misljenje;
« versko ili filozofsko uverenije ili ¢lanstvo u sindikatu;

+ obradu genetskih podataka, biometrijskih podataka u cilju jedinstvene identifikacije lica
ili podataka o zdravstvenom stanju ili podataka o seksualnoj orijentaciji fizickog lica.
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O postovanju prava gradana na zastitu podataka o li¢nosti, kao i o doslednoj primeni
propisa® koji ureduju ovo pravo stara se institucija Poverenika za informacije od javnog
znacaja i zastitu podataka o li€nosti. U sluaju povrede prava na za$titu podataka o
licnosti, moze se traziti zaStita podnoSenjem prituzbe Povereniku, a uloga OCD je
izuzetno znacajna u pogledu podizanja svesti javnosti kako o sadrzini samog prava tako i
0 mehanizmima zastite.

b) Lokalni ombudsman

Zakon o lokalnoj samoupravi predvida mogucénost ustanovljavanja lokalnog ombudsmana
kao dopunskog, korektivnog mehanizma kontrole rada opstinske uprave i javnih sluzbi,
kada se drugim mehanizmima i u redovnom postupku nije mogla ostvariti zastita. Osim
toga, lokalni ombudsman deluje i preventivnim akcijama kroz rad sa organima uprave.
Kada postupajuc¢i po predstavkama ili po sopstvenoj inicijativi utvrdi da postoje povrede
prava gradana ucinjene aktima, radnjama ili necinjenjem organa uprave i javnih sluzbi,
ombudsman daje preporuke za njihovo otklanjanje. Na kraju godine, skupstini
opstine/grada on podnosi izvestaj o radu, a u slu€aju potrebe moze saciniti i poseban
izvestaj o odredenom vaznom pitanju. Skupstina JLS duzna je da razmatra izvestaj
lokalnog ombudsmana i da povodom izveStaja ombudsmana donese odgovarajuce
odluke, odnosno nalozi drugim organima lokalne samouprave preduzimanje
odgovaraju¢ih mera. Lokalni ombudsman o svojim preporukama i izvestajima obavestava
i javnost, putem medija i drugih sredstava informisanja. lako se preporuke lokalnog
ombudsmana ne mogu prinudno izvr§avati, organi lokalne uprave i lokalne javne sluzbe ih
uglavnom poStuju zbog snage argumenata i autoriteta same institucije i o svom
postupanju obavestavaju lokalnog ombudsmana. U slu¢ajevima kr§enja prava gradana od
strane uprave ili nepravilnosti i nezakonitosti u radu organa, OCD mogu inicirati pokretanje
postupka kontrole ili uputiti gradane da se prituze lokalnom ombudsmanu. Takode, OCD
imaju vaznu ulogu u pogledu praéenja rada lokalnog ombudsmana.

c) Razmatranje predstavki i prituzbi gradana

Cesto se kao odlika dobre uprave isti¢e i njena responsivnost, odnosno sposobnost da na
predstavke (predloge ili prituzbe) gradana reaguje brzo i adekvatno. Pravo na podno$enje
predstavki i prituzbi naziva se joS i pravom na peticiju. Peticija u uzem smislu reci jeste
pismeno obrac¢anje, kojim grupa gradana trazi od organa javne vlasti da pokrene postupak

26) Zakon o zastiti podataka o licnosti (,SI. glasnik RS”, br. 87/2018).
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ili preduzme meru ili radnju iz svoje nadleznosti. Predstavka je pismeni ili usmeni
podnesak, obracanje organu koji je reSavao u odredenom slu€aju ili organu koji vrSi
nadzor nad postupaju¢im organom, u kojoj gradanin izrazava nezadovoljstvo radom ili
postupanjem ili iznosi predlog $ta da se preduzme u postupku reSavanja njegovog slucaja.
Prituzba je uzi pojam od predstavke i najéeSce se odnosi na neeti¢ko, neprofesionalno i
nezakonito postupanje sluzbenika. Oba pojma deo su jedinstvenog prava na podno$enje
predstavke i prituzbe. Osim $to informiSu gradane o moguénosti podnoSenja prituzbi i
predstavki, kao i kada je re€¢ o ostalim mehanizmima zastite prava gradana u lokalnoj
samoupravi, uloga OCD je izuzetno vazna u pogledu praéenja i izveStavanja o postupanju
organa JLS po predstavkama i prituzbama koje gradani podnose.

d) Besplatna pravha pomo¢é

Besplatna pravna pomo¢ posebno je vazan instrument za osetljive drustvene grupe i za
unapredenje njihovog polozaja, s obzirom na to da im ona moze pruziti podrSku
neophodnu za ostvarivanje brojnih prava koja su im garantovana propisima. Osnivanje
sluzbe pravne pomoci je obaveza za jedinice lokalne samouprave, $to sada izriCito
predvida i Zakon o besplatnoj pravnoj pomoci?’. O zahtevima se odlu¢uje hitno, odnosno
po pravilu u roku od sedam dana. U slu¢aju da je zahtev
osnovan, gradanin se upucuje na odgovarajuteg
pruzaoca besplatne pravne pomoci (npr. advokata ili
udruZenje gradana koji su upisani u registar pruzalaca
besplatne pravne pomoc¢i). Pored informisanja i
savetovanja gradana o pravu na besplatnu pravnu
pomoc¢ i nacinu njegovog ostvarivanja, OCD mogu dati
znacajan doprinos u pracenju rada sluzbi besplatne
pravhe pomoéi i ukazivanju na nedoslednosti i
nepravilnosti u radu ili na prepreke sa kojima se gradani
suoCavaju prilikom ostvarivanja ovog prava. Naravno,
OCD mogu biti i pruzaoci besplatne pravne pomoci.

27) ,Sl. glasnik RS”, br. 87/2018.
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VIl. Umesto zakljucka

U svom delovanju civilno drustvo se oslanja na uspostavljen pravni i strateski okvir, zbog
¢ega je nuzno da organizacije, koje artikuliSu stavove i potrebe razli¢itih drustvenih grupa,
poznaju prilike i mehanizme kako bi delotvorno i ravnopravno ucestvovale u Zivotu
zajednice. Uloga organizacija civilnog drustva u procesu reforme javne uprave je od
izuzetnog znacaja imajuci u vidu to da kroz javnozagovaracke aktivnosti one pokrecu
reSavanje kljuénih pitanja i ukazuju na potrebe, stavove i interese odredene korisni¢ke
grupe, bilo da se radi o inicijativama koje pokrecu ili o uticaju na donosioce odluka ili
sadrzinu dokumenata javnih politika. Osim toga, civilno drustvo ima vaznu ulogu kada je
re¢ o informisanju i podizanju svesti javnosti, pronalazenju novih reSenja i pristupa koji
mogu doneti korist odredenim grupama korisnika. Zahvaljujuéi istrazivackim i analitiCkim
aktivnostima koje sprovode, organizacije civilnog drustva identifikuju prioritetne potrebe u
drustvu, ali i nedostatke aktuelnih javnih politika, i nude kljuéne pravce u daljem delovanju,
odnosno podsti¢u kreiranje politika na osnovu analize potreba korisnika. | na kraju,
organizacije civilnog drustva imaju ulogu kontrolnog mehanizma rada javne uprave buduci
da prate procese kreiranja politika kako bi procenile da li je odlu¢ivanje demokratsko,
inkluzivno i transparentno, ali i kako bi osigurale da se prilikom donoSenja odluka uzimaju
u obzir potrebe zainteresovanih subjekata.

Uprkos vaznoj ulozi koju imaju u procesu reforme javne uprave, organizacije civilnog
drustva neprekidno se suofavaju sa mnogobrojnim izazovima koji se odnose kako na
njihova unutrasnja ograni¢enja tako i na okruzenje i drustveno-politicki ambijent u kom
deluju. Raznovrsne potrebe civilnog sektora u najvecoj meri su ugrozene problemima u
pogledu finansijske odrzivosti, s obzirom na dominantan projektni nacin finansiranja i
nedostatak stabilnih i sigurnih finansijskih izvora. Treba imati u vidu i sve izrazenije
stavove medu predstavnicima drzavne uprave koji se ogledaju u tome da organizacije
civilnog drustva treba da se ukljuCuju u procese pracenja i evaluacije javnih politika
iskljuivo na osnovu svoje ekspertize. Stoga je neophodno unapredivati kapacitete za
istrazivanje i analizu, kako bi se organizacije civilnog drustva osposobile da procesima
pracenja i evaluacije pristupaju profesionalno i stru¢no i na taj nacin obezbedile
ravnopravno partnerstvo sa svim drugim zainteresovanim stranama u procesu reforme.
Uspostavljanje i u¢e$ée u mrezama OCD poboljSace polozaj lokalnih organizacija prilikom
konkurisanja za bespovratna sredstva kod donatora iz medunarodne zajednice. Takode je
vazno razvijati volonterizam i pojacati aktivnosti na planu mobilizacije gradana u lokalnim
zajednicama.

VIl - 20









