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~Jprava po meri svih nas” poruduje aktuelna reklama sa televizije, bilborda, tramvaja... Finansirana od strane
Evropske unije. Da li nasa uprava zaista to kaze? Petnest godina od pocetka sprovodenja reforme, rezultati su
jedva vidljivi iz ugla gradana. | dalje je za vecinu usluga, potrebno ,Setanje” papira od Saltera do Saltera, cekanje
po redovima. Mnostvo usvojenih propisa sa malim efektom u praksi. Veli¢ina javne uprave i dalje ostaje misterija.
Uprkos zabrani zaposljavanja u javhom sektoru, alternativhe metode, poput ugovora o privremenim i povremenim
poslovima, ostaju sredstvo za manipulaciju brojem zaposlenih. Uostalom, kao i sa podetka teksta, to je jos jedna
od mera nametnuta uslovljavanjem inostranih aktera - MMF-a. Konadno, Sta nasa javna uprava sama zeli da
preduzme ili preduzima kako bi postala operativnija i profesionalnija?

Ambiciozan strateski i zakonski okvir

Fokus srednjero¢nog planiranja Vlade je na smanjivanju javne uprave, odnosno dovodenja na pravu meru i
povedanju efikasnosti kroz poboljsani finansijski menadzment i pruzanje javnih usluga. Vlada Srbije prepoznaje
reformu drzavne uprave kao jedan od kljuénih prioriteta u horizontalnom planiranju dokumenata. Iz ekspozea
Premijerke Srbije od 28. Juna 2017. godine' ,povecdanje efikasnosti javne uprave” je navedeno kao jedna od Sest
kljuénih oblasti kojima ¢e se Vlada baviti za svog mandata. Nakon SIGMA-inih nalaza iz 2017. godine?, usvojen je novi
Akcioni plan za reformu javne uprave za period 2018 - 2020 u kome su ispravljene glavne zamerke medunarodnih
eksperata, na taj nacin Sto novi akcioni plan sadrzi detaljnu procenu dodatnih troSkova za svaku aktivnost, kao i
izvore pribavljanja sredstava. Usvojeni su slededi strateski dokumenti: Strategija reforme javne uprave sa akcionim
planom za 2018-2020, Program reforme upravljanja javnim finansijama 2016-2020, Strategija razvoja elektronske
uprave u RS 2015- 2018, time obuhvativsi dva od tri stuba sektorske strategije (upravljanje javnim finansijama,
decentralizacija i e-uprava). Rad na Strategiji za decentralizaciju prema akcionom planu za reformu javne uprave,
je bilo o¢ekivano da se zavrsi u drugoj Setvrtini 2016, sa razvijenim Akcionim planom u prvoj éetvrtini 2017. Do
danas taj dokument nije proizveden. Moze se zakljuciti da javna uprava &ini napore za usvajanje dokumenata koja
treba da budu ,kiéma“ procesa reforme. Dokumenti su tu, a kakav je njihov kvalitet i ko zaista inicira ove dobre
namere, ponovo inostrani akteri ili sama javna uprava?

Strukture i kvalitet strateskog planiranja

U Srbiji je vecina struktura vazna za dobro organizovan sistem kreiranja politika uspostavljena, osim koordinacije
oko sadrzaja predloga politika. Procesi planiranja i izveStavanja kasne u praksi. Postoje ozbiljni nedostaci u javnoj
dostupnosti informacija o primeni razli¢itih planova (uklju¢ujuéi strategije). Vlada je usvojila Strategiju regulatorne
reforme i unapredenja sistema upravljanja javnim politikama 2016-2020 kako bi unapredila planiranje i razvoj
politika, medutim primena ove strategije joS uvek nije proizvela bilo kakvu znadajnu promenu u sistemu. Nema
koordinacije prilikom planiranja politika izmedu institucija centralne Vlade. Predstavnici glavnih institucija
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republicke Vlade podnose misljenja o nacrtima dokumenata individualno bez prethodnog medusobnog dogovora.
Proces planiranja politika na nivou Vlade je dodeljen nekoliko institucija: Generalnom sekretarijatu Vlade,
Sekretarijatu za javnu politiku i Ministarstvu evropskih integracija. Osnovni izazov lezi u kapacitetu administracije
da razvije kvalitetne politike i zakone. Broj zaposlenih koji se bave razvojem politika je manji od 30% od ukupnog
broja zaposlenih u pojedinim ministarstvima®. Usvajanje strateskih dokumenata je uglavhom ad hoc ekspertski
voden proces. Nema jasne hijerarhije medu planskim dokumentima i razli¢itim nivoima prioritizacije (strateski,
politika i operativni) i funkcionalna povezanost raznih strategija ostaje slaba. Koncept evaluacije efekata politike
je novina u sistemu drzavne uprave u Srbiji. Ocenjivanje politika, kao integralni deo ciklusa politike, trenutno nije
tretirano odvojeno ni kroz jedan zakon ili instrument politike.*

Analiza efekata propisa

Analiza efekata propisa iako je u primeni veé duzi period, od izmena poslovnika Vlade 2004. godine i dalje nije
na zadovoljavaju¢em nivou. U velikom broju obrazloZenja nisu adekvatno definisani problemi, mnoga ne sadrze
analizu alternativnih regulatornih resSenja i gotovo po pravilu ne predo&avaju analizu troSkova i koristi. Jedan
od razloga je taj Sto se smatra da je analiza efekata propisa samo jo$ jedna u nizu formalnosti koju je potrebno
ispuniti prilikom pripreme obrazlozenja nacrta zakona, a ne korisno sredstvo u donosenju odluka, a drugi je Sto veci
broj drzavnih sluzbenika nije dovoljno obuéen kako da sprovede analizu efekata propisa, odnosno kako analiza
treba da bude predstavljena®. U cilju obezbedenja primene analize efekata propisa Vlada je obrazovala Savet za
regulatornu reformu sa ciljem da isti vrsi kontrolu kvaliteta sprovodenja analize efekata propisa, koji je kasnijim
izmenama prerastao u Sekretarijat za javne politike Republike Srbije. Radne grupe za izradu odredenog propisa
suodavaju se sa hizom problema: nejasno predodenim ciljevima, rad na propisu se zapodinje kada je politiCka
odluka veé doneta, Cime se znacajno ograniCava izbor alternativa, daju se prekratki rokovi za izradu propisa, tako
da se proces konsultacija ili ne sprovodi ili se svodi na puki formalizam, izradi propisa se pristupa isklju¢ivo sa
stanovista drzave, uz nedovoljnu analizu efekata po trziste ili po zainteresovane strane zanemarivanjem analize
rizika implementacije. NajceSdée se analiza priprema na samom kraju procesa pripreme nacrta, od strane drzavnih
sluzbenika koji nisu u¢estvovali u procesu pripreme zakona i bez ikakvog inputa na koji nagin su pojedine odluke
donosSene. Kao i kod vedine drugih mehanizama koji imaju za cilj da unaprede postojece prakse, ovaj nije nikakav
izuzetak u smislu shvatanja njegovog znadaja. U trenutku kada se veliki broj zakona donosi po hitnoj proceduri
i kada se ne postuju ¢ak ni osnovni elementi procesa, analiza efekata propisa ostaje tretirana kao nepotrebna
komplikacija &iju primenu treba ostaviti za neka bolja vremena.

(Ne)ucescée javnosti u procesu kreiranja politika

Jos jedna ,nepotrebna“ komplikacija prilikom ubrzanog usvajanja dokumenata javne politike u pokusaju da se
~umile® inostrani akteri i zasluzi pozitivha ocena u procesu evrointegracija je ukljucivanje javnosti u taj proces.

3 Monitoring report: The principles of public administration, Serbia 2017, SIGMA
Performance Audit and Policy Evaluation in the Western Balkans On the Same or Parallel Tracks?, Centar za evropske politike - CEP, Belgrade, 2015
5 Analiza efekata propisa, priruénik, Branko Radulovié, Andreja Marusic¢, Dorde Vukotic, 2010



Jedna od glavnih prepreka u¢esSca javnosti je usvajanje zakona po hitnoj proceduri, iako to nije neophodno.

Od pocetka 2018. do decembra 2019. godine je 128 zakona usvojeno koriste¢i ovaj
mehanizam, nasuprot 222 u redovnoj proceduri, $to &ini 57% od ukupno usvojenih zakona®

Iz ugla civilnog sektora, javne rasprave se organizuju nedovoljno Sesto, a i kada budu organizovane sadrzinski ne
odgovaraju demokratskim participativnim zahtevima veé sluze za ispunjenje forme i stvaranje privida postovanja
procedura. Nekoliko mehanizama je u upotrebi sa ciliem obesmisljavanja javne rasprave. Od neobjavljivanja
poziva, veé obavestavanja samo pojedinih, odabranih, aktera civilnog drustva do prekratkih rokova za dostavljanje
predloga izmena. Ruku pod ruku sa time ide i Siroko rasprostranjena praksa registrovanja novih organizacija
civilnog drustva, sa nazivima koji se neznatno razlikuju od postojedih prepoznatih akteraisa predstavnicima bliskih
vlastima. Ove novoofrmljene organizacije daju legitimitet procesima javnih rasprava kada je to neophodno. Takode,
ustaljena je praksa da se izvestaji nakon javnih rasprava ne objavljuju. Time je nemogude utvrditi iz kog razloga
pojedini predlozi jesu ili nisu prihvaceni, Sto obesmisljava sustinu javne rasprave. Dodatno, uvedena je obaveza
organa drzavne uprave da ukljuGe zainteresovanu javnost u proces izrade dokumenata javnih politika i propisa
od najranije faze njihove pripreme kao i obavezno odrzavanje javne rasprave prilikom pripreme dokumenata
javne politike”. | nakon ovih pozitivnih zakonskih promena situacija u praksi ostaje nepromenjena. Kljuéno je
razmimoilazenje organa javne uprave i civilnog drustva u razumevanju svrhe donoSenja dokumenata politike. Dok
se prvi rukovode ispunjavanjem nametnutih uslova, drugi promisljaju o kvalitetu zivota gradana.

Ko nam ,,kroji kapu“?

Petstodevedesetdevethiljadadvestacetrdesetsedam (599.247) zaposlenih u javnoj upravi prema zvani¢nim
podacima Republi¢kog zavoda za statistiku®. Skoro svaki 10 gradanin Republike Srbije. Zabrana zaposljavanja u
drzavnoj upravi, na osnovu aranzmana sa MMF-om, je na snazi od kraja 2013. godine do kraja 2019. godine. Ovaj
mehanizam je prenebregavan zaposljavanjem po ugovorima o privremeno povremenim poslovima ili o delu.

Prema podacima Evropske komisije iz lzveStaja o napretku Srbije za 2019. godinu, procenat
zaposlenih lica po ugovorima o privremenim i povremenim poslovima je iznosio 10% od ukupnog
broja sluzbenika, dok je isti podatak prema Republiékom zavodu za statistiku - 4%°.

6 Prema podacima sa portala Otvoreni parlament

7 Na predlog Vlade Republike Srbije, Narodna skupstina je u 2. kvartalu 2018. godine usvojila Zakon o planskom sistemu RS, Zakon o izmenama i dopunama
Zakona o drzavnoj upravii Zakon o izmenama i dopunama Zakona o lokalnoj samoupravi kojima su uspostavljeni novi i dodatno unapredeni postojec¢i mehanizmi gradanske
participacije, ranih konsultacija i obaveze sprovodenja javne rasprave ne samo za zakone vec¢ i za dokumente javnih politika.

8 Podaci za treci kvartal 2019. godine
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Praksa postavljanja najvisih drzavnih sluzbenika u statusu vrsilaca duznosti'® se nastavlja. U tom statusu je oko
60% visokih drzavnih sluzbenika, od kojih su mnogi u tom statusu u periodu duzem od Sest meseci predvidenih
zakonom. Osim zaobilazenja konkursne procedure u ovom slu¢aju i omogucavanja postavljanja na visoke polozaje
politicki podobnog kadra, praksa je Stetna i sa stane dugoroénog funkcionisanja organa. lako ¢lan 67a Zakona
predvida raspisivanje konkursa u roku od 30 dana od postavljanja vrsioca duznosti u praksi se to ne sprovodi, vd
stanje se ili prolongira duze od propisanog zakonskog perioda ili se ponovo izabira vrsilac duznosti. Jos jedan od
pokusaja Vlade da unapredi drzavno sluzbenic¢ki sistem je osnivanje Nacionalne akademije za javnu upravu 2017.
godine. Paradoksalno, januara 2018. godine postavljen je vrsilac duznosti direktora, koiji je i do danas u vd statusu.
Problem depolitizacije i profesionalizacije je veliki poput same javne uprave. Deluje da se ne sprovode nikakve
mere u pokusaju da se resi, ve¢ se koriste alternativne metode kako bi situacija ostala nepromenjena.

»sUprava po meri svih nas*

Buduci da je drzavna uprava, ve¢ godinama unazad “ozloglasena” medu gradanima po pitanju pruzanja usluga i da
je ova tema Cesto predmet javnog nezadovoljstva, drzavni organi su poslednjih godina ulozili znadajan napor da se
to promeni.

Redovan godisniji izvestaj Zastitinika gradana za 2018. godinu™ navodi “pravo na dobru upravu” kao
oblast na koju su gradani imali najviSe prituzbi.

Jedan od najznacajnijih pomaka u ovoj oblasti je donosenje Zakona o elektronskoj upravi, koji je stupio na snagu
u aprilu 2018. Jos jedna znac¢ajna novina koja polako hvata puni zamah je uspostavljanje Nacionalnog portala
otvorenih podataka krajem 2017. godine, na kojem drzavni organi objavljuju podatke u njihovom posedu, u
eletronskojformikoja omogucéava dalju obraduiupotrebutih podataka. Sve ovo je, u velikojmeri, rezultat pristupanja
Srbije medunarodnoj inicijativi Partnerstvo za otvorenu upravu 2012. godine. Vlada takode ima uspostavljen
portal e-uprava za pruzanje usluga gradanima i privredi, koji ima 760,000 registrovanih korisnika i pruza 710
razliditih usluga od strane 143 drzavna organa. Pored njega, postoji jos nekoliko on-line servisa za korisnike usluga
drzavnih organa: Portal javnih nabavki i Portal e-porezi. Medutim, kako je u Srbiji samo polovina gradana digitalno
pismena', postoji potreba da se unaprede i usluge koje gradani dobijaju u direktnom kontaktu sa drzavnom
upravom. Srbija jos uvek nema sistematsko merenje kvaliteta javnih usluga, iako je Ministarstvo za drzavnu upravu
i lokalnu samoupravu iniciralo izradu metodologije za merenje zadovoljstva korisnika javnih usluga. Pravni okvir
za napredak u ovoj oblasti postavljen je usvajanjem novog Zakona o opStem upravnom postupku koiji je stupio
na shagu juna 2017. godine, koji je uspostavio osnove za sistematsko poboljSanje administrativnih procedura u
Srbiji. Razligita ministarstva, uz koordinaciju Ministarstva za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu su tokom 2017.
godine pokrenule projekat ,,eZUP* koji podrazumeva povezivanje Sest najvecih baza podataka u Srbiji - mati¢ne
knjige, baze MUP-a, Poreske uprave, Fonda PIO, Nacionalne sluzbe za zaposljavanje i Centralnog registra obaveza
socijalnog osiguranja. Vlada Srbije je u 2016. godini usvojila Akcioni plan za smanjenje administrativnih procedura

10 Na osnovu ¢lana 67a Zakona o drzavnim sluzbenicima
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“Stop birokratiji”, sa ciliem da pobolj$a pruzanje administrativnih usluga, koji identifikuje i predlaze mere za
eliminisanje administrativnih prepreka u svakodnevnim zivotima gradana. Sitnim koracima ka boljoj upravi, vidljivi
su pomagi, ali reklama ,Uprava po meri svih nas“ i dalje izaziva podsmeh i revolt kod gradana.

Finansiranje lokalnih samouprava - zasluzeno ili potrebno

Jedinice lokalne samouprave u Srbiji se zna¢ajno razlikuju prema stepenu razvijenosti. Misljenje Fiskalnog saveta
je da je loSe upravljanje finansijama na lokalu jedan je od najvecih problema javnih finansija Srbije za ¢ije reSavanje
bi Vlada morala da donese konkretne mere®. Budzeti velikog broja gradova i opétina su neodrzivi, a poslovanje
vedine lokalnih javnih preduzec¢a i drugih ustanova u nadleznosti lokala jeste neuspesno. Nepladanje obaveza
lokalne samouprave i njenih javnih preduzeda Siri probleme lokalne vlasti dalje ka privredi, a narodito ka republickim
javnim preduzec¢ima (Sto na kraju Gesto pokriva drzava) i tako usporava privredni rast zemlje. Mozda i najporazniji
efekat neuredenih finansija gradova i opstina je to Sto su usluge koje gradani dobijaju od lokalnog nivoa vlasti na
zabrinjavajuée niskom nivou. Neodgovorno raspolaganje budzetskim sredstvima od strane lokalnih samouprava
(od kaojih nijedna nije dobila pozitivhu ocenu drzavnih revizora o finansijskom poslovanju) je potvrdeno i od strane
Drzavne revizorske institucije koja je utvrdila da se sredstva za subvencije daju iz budZeta nekih lokalnih vlasti
nekim lokalnim preduzecéima, koja potom ostvare vecéu dobit i od samih, dobijenih, subvencija'®. Nagin raspolaganja
finansijama u jedinicama lokalne samouprave, nije narodito transparentan®. lako Zakon o javnim preduzedima
propisuje odgovornost i novéane kazne za neobjavljivanje podataka, i dalje veliki broj lokalnih JP ¢ak nema ni svoje
sajtove. Jos jedan od mehanizama finansijske potpore jedinicama lokalne samouprave iz republickog budzeta su
transferi iz budZetske rezerve.

Prema istrazivanju Transparentnosti Srbija, na temu kori§éenja budzetske rezerve u periodu 2014-
20176, ukupni godisnji transferi iz sredstava budzZetske rezerve, u zavisnosti od veliéine jedinice
lokalne samouprave i njenog budzeta, su ¢inili izmedu 2% i 18% ukupnog budzeta opstina.

Vecdina opstina kao razloge za potrazivanje dodatnih sredstava, navodi tekuée troSkove, poput grejanja,
rekonstrukcije objekata i sl. te ostaje nejasno zasto ova sredstva nisu unapred planirana u budzetu lokalnih
samouprava ve¢ su predmet potrazivanja iz republicke budzetske rezerve. Postoji konsenzus medu svim
zainteresovanim stranama da je neophodna reforma sistema lokalnih samouprava, naroc¢ito u oblasti finansijske
odgovornosti. Medutim, kompleksnost i obim aktivnosti koje je potrebno preduzeti kao i cena reformskih procesa,
odlazu samo sprovodenje. Za to vreme, gradani podnose cenu neefikasnosti i u finansijskom smislu i po pitanju
kvaliteta zivota.

13 Lokalne javne finansije: problemi, rizici i preporuke, Fiskalni savet, 27. jun 2017. godine

16 Using of contingency funds in Serbia 2014-2017, Transparency Serbia, 2018
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