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PREDGOVOR

Srbija je u proteklih nekoliko godina progla kroz duboke politicke, socijalne,
kulturne i institucionalne promene. Zakonodavne promene u oblasti lokalne
samouprave koje su u toku, predstavljaju osnov za demokratizaciju politickih
struktura koje su u ulozi donosioca odluka. Pored toga, zapocet proces decen-
tralizacije drzavnih institucija i sluzbi javne uprave pomogao je da se poveca
njihova efikasnost, transparentnost i odgovornost.

Misija OEBS-a u Srbiji podrzava razvoj i jacanje demokratskih institucija
na lokalnom, pokrajinskom i drzavnom nivou. U tom smislu, ona se zalaze
za promociju demokratske kulture zasnovane na postovanju ljudskih prava,
vladavine zakona, miru i bezbednosti. Misija takode podrzava stav da je de-
centralizacija drzavnih institucija i drustva trajan proces koji zahteva stalni
nadzor, ocenjivanje i usaglasavanje institucionalnog okvira i politicke, zako-
nodavne i administrativne prakse.

Demokratija se ne moze ograniciti samo na izborne procese; s jedne strane
neophodno je postojanje demokratskih institucija koje ispunjavaju svoje oba-
veze i mandat putem konsenzusa, kroz otvoren i transparentan proces; s dru-
ge strane ona zahteva aktivno uklju¢ivanje gradana, informisanu javnost, kao
i efikasne mehanizme njenog uce$¢a u vlasti.

Ovaj Priru¢nik je zasnovan na rezultatima i preporukama analize rada lokal-
ne samouprave koju je u deset opstina sprovela Misija OEBS-a, u saradnji sa
Centrom za slobodne izbore i demokratiju i Stalnom konferencijom gradova
i opstina. On ima za cilj informisanje i podizanje svesti organizacija civilnog
drustva, sredstava javnog informisanja i samih gradana o razli¢itim nac¢inima
i mehanizmima kontrole vlasti, kao i o pravima i obavezama civilnog sektora
u participatornoj demokratiji. Priru¢nik takode nudi zainteresovanim organi-
zacijama i pojedincima pregled normativnog okvira koji regulise rad lokalne
samouprave i zakonskih odredbi koje civilnom drustvu i medijima pruzaju
uslove da vrse svoju ulogu “kontrolora”
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Misija OEBS-a u Srbiji se nada da ¢e ovaj Priru¢nik, koji je napisan u saradnji
sa CeSID-om i stru¢nom javnosti, biti od pomo¢i lokalnoj samoupravi, orga-
nizacijama civilnog drustva, sredstvima javnog informisanja, kao i gradanima
Srbije. Njegov osnovni cilj je da uti¢e na povecanje odgovornosti i javnosti u
radu drzavnih institucija i na taj na¢ino doprinese demokratskim reformama
u Srbiji.

Misija OEBS u Srbiji
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UVOD

O prirucniku i kako ga koristiti

Da bi se postigao ve¢i nivo javnosti i odgovornosti u radu organa lokalne
samouprave s jedne strane, te bolja uklju¢enost gradana u proces donosenja
odluka s druge, Misija OEBSa u Srbiji i CeSID, zajedno sa grupom eksperata je
sazeo neophodne podatke iz sfere rada opstinske uprave, kao prvi neophodan
korak u ovom procesu.

Prvenstvena uloga ovog prirucnika da predstavnicima civilnog sektora pru-
Zi sredstvo koje ce im omoguciti da na adekvatan nacin prate rad organa
lokalne samouprave, a narocito skupstina opstina koje su glavni odlucioci
na lokalnom nivou.

Tako se na pocetku priru¢nika mogu na¢i informacije o svrsi i znac¢aju mo-
nitoringa rada lokalnih organa vlasti. Nakon toga slede predstavljanje zakon-
skog okvira u kom deluju jedinice lokalne samouprave, kao i eticki kodeks o
ponasanju funkcionera lokalne samouprave, koji imaju za cilj da upoznaju
¢itaoca sa zakonskim normama koje bi trebalo da se po$tuju u organima lo-
kalne samouprave.

Tekst koji se odnosi na izvore podataka i metode za pracenje rada skupsti-
ne opstine otvara novo poglavlje koje se odnosi na samu tehniku monito-
ringa. U ovom poglavlju moguce je jo§ naci i tekst o tome koje oblasti tre-
ba obuhvatiti monitoringom, kako do¢i do objektivnih pokazatelja o radu
organa skupstine opstine, ali i na koji nacin sprovesti ispitivanje stavova
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gradana o radu organa lokalne samouprave. Po$to mediji dosta paznje po-
klanjaju prac¢enju rada skupstine opstine, u okviru ovog poglavlja postoji i
poseban deo namenjen novinarima sa prakti¢nim savetima za izvestavanje
sa sednica skupstine opstine. Poslednji deo priru¢nika se odnosi na jedan
od nejefikasnijih mehanizama za dobijanje informacija od organa lokalne
samouprave — kori$¢enje odredbi Zakona o slobodno pristupu informaci-
jama od javnog znacaja. Na samom nalaze se korisni izvori podataka i web
stranice na kojima svi oni koji zele jo$ viSe da saznaju o temama obuhva-
¢enim priru¢nikom mogu da nadu dodatne informacije.

Autori su nastojali da ¢itaocu na §to prakti¢niji i jednostavniji na¢in predstave

$ta je sve potrebno imati u vidu prilikom pracenja rada lokalne samouprave,
kao i na koje aspekte njihovog rada treba posebno obratiti paznju.

* % %

Nadamo se da ¢e Vam ovaj priruc¢nik biti od koristi u radu i doprineti stvara-
nju odgovornije i efikasnije lokalne samouprave i aktivnijih gradana i civilnog
drustva.

Marijana Simic, CeSID
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MiLo$ MojsiLovié

SVRHA 1 ZNACAJ PRACENJA
RADA LOKALNIH ORGANA
VLASTI

... upravo u opstini lezi snaga slobodnih
naroda. Opstinske institucije su za slobodu
ono $to su osnovne skole za nauku; one
slobodu cine pristupacnom narodu; one
mu omile njeno miroljubivo koriséenje i
navikavaju ga da se njome sluzi.

Aleksis de Tokvil

Odgovornost civilnog drustva, medija i gradana

U istrazivanju javnog mnjenja koje je CeSID sproveo u avgustu 2005. godine,
na pitanje ,Da li obi¢an ¢ovek moze da uti¢e na rad opstinskih institucija?”,
¢ak 67% ispitanika odgovorilo je odre¢no. Procenat je bio jo$ veci kada je isto
pitanje postavljeno za druge nivoe vlasti. Ovi podaci nas navode na razmislja-
nje o razlozima zbog kojih gradani sebe dozivljavaju kao nedovoljno uticajne
u odnosu na one koji bi trebalo da ih predstavljaju. A zaista je paradoks da se
u predstavnickoj demokratiji gradani osecaju nemoc¢no spram svojih pred-
stavnika!

Kako objasniti taj paradoks? Uzrok, najpre, lezi upravo u gradanima, a onda

i na,,drugoj strani’, to jest u politickim institucijama i onima koji se u njima
nalaze.

Svrha i znadaj pracenja rada lokalnih organa vlasti | 9]



Tri su glavna razloga zbog kojih se sami gradani mogu smatrati odgovornima
za izostanak vlastitog uticaja:

« nezainteresovanost za lokalnu politiku;
» neshvatanje vaznosti vr§enja uticaja na lokalnu vlast;
o nepoznavanje nac¢ina na koje se moze uticati na lokalne organe.

Nezainteresovanost i apati¢nost nije moguce u potpunosti iskoreniti. Medu-
tim, kod nas oni poprimaju zabrinjavajuce razmere, posebno kada je u pitanju
politika kao javna delatnost. A nezainteresovanost za politiku ipak nije isto
§to i nezainteresovanost za film, muziku ili ribolov! Politiku odlikuje jedna
znacajna razlika — ona je oblast koja bitno usmerava i odreduje veliki broj
drugih drustvenih delatnosti.

POLITIKA NIJE — KAKO SE OBICNO MISLI — SAMO AKTIVNOST U
KOJOJ SE RAZLICITA MISLJENJA SUKOBLJAVAJU, A AKTERI SVADAJU
(PA I TUKU). TO NIJE SUSTINA POLITIKE, VEC SAMO NJENO RUZNO
LICE. SUSTINA POLITIKE JE MOGUCNOST DA SE KROZ SUKOBE DODE
DO KOMPROMISA, KOJI CE BITI NAJBOLJE RESENJE ZA VECINU ONIH
KOJIH SE POLITICKE ODLUKE TICU.

Treba, dakle, znati da propisi koji se donose u politickim institucijama sluze
kao okvir za drustveno delovanje ljudi u svim oblastima. Uzalud veliko intere-
sovanje za film, ako opstinske vlasti odluce da, na primer, uskrate finansijsku
pomo¢ jedinom bioskopu u gradu. Drugim re¢ima, politika nije samo ,,visoka
politika”, odnosno dono$enje odluka koje su relevantne za drzavu, a obi¢nim
gradanima nedostupne; ona u $irem znacenju podrazumeva i nesto svakod-
nevno, zivotno, pa i licno. Zbog toga je — ma koliko ve¢ini gradana politika
bila daleka — vazno znati i da lo$u praksu sami mozemo da promenimo.

Na kraju, ¢ak i oni gradani koji su zainteresovani za lokalnu politiku, jer su
svesni njenog znacaja, ¢esto budu obeshrabreni kada pozele da se sa njom
uhvate u kostac, posto ne znaju kako to ¢initi, koja je njihova i uloga njihovih
organizacija, Sta mogu da urade i na koji nacin.

Odatle proistice i drugi uzrok zbog kojeg gradani sebe vide kao nedovoljno

uticajne, a to je priroda same politike - svake, pa i lokalne. Politi¢ari neretko
svesno zloupotrebljavaju nezainteresovanost i neznanje gradana. Time oko
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sebe stvaraju oreol tajne i privid prevelike vaznosti vlastitog posla; a iza takvog
stava obi¢no se kriju manipulacija, prikrivanje nerada i neefikasnost.

Cilj ovog priru¢nika je upravo smanjenje nezainteresovanosti i neznanja gra-
dana, kao i ublazavanje opisanih predrasuda. Kada je re¢ o politici, treba uvek
imati u vidu da njene institucije postoje zbog gradana, a ne obrnuto. Predstav-
nici institucija i politi¢ari su ,,obi¢ni” ljudi, koji zbog toga $to se bave ovom
vaznom delatno$¢u nemaju nikakve bozanske kvalitete, premda ponekad sa-
mi Zele da se predstave na taj nacin!

Pracenje rada skupstine opstine

Zasto smo se usredsredili ba§ na skupstinu opstine? Ona je predstavnicki
organ vlasti, u koji ulaze direktno izabrani predstavnici gradana. Skupstina
je ujedno i ,,zakonodavni” organ, jer usvaja razli¢ite propise koji su vazni za
funkcionisanje lokalne zajednice. Iz ove dve karakteristike skupstine proisti¢u
i dva glavna razloga zbog kojih je potrebno pratiti njen rad.

1. Vazno je znati da li, u kojoj meri i na koji nacin odbornici zastupaju
interese gradana. To je posebno znacajno zbog toga $to nas politicki
iizborni sistem izabrane predstavnike obavezuje da vode ra¢unaio
interesu vlastite stranke. Naime, politicke partije su organizacije koje
postoje radi preuzimanja vlasti. DolaZzenjem na vlast one sprovode
odredenu politiku, ali se staraju i o sopstvenom ,,kartelu” i zadovoljenju
interesa onih koji se u njemu nalaze. Kao osnovni instrument za
smenu onih za koje se proceni da ne rade u interesu gradana, izbori se
organizuju jednom u Cetiri godine, $to je ipak dug period. Otuda pracenje
rada skupstine predstavlja na¢in da se u periodu izmedu izbora utice
na izabrane predstavnike. Lupa javnosti je neophodna da predstavnici
gradana ne bi zaboravili ko im je i za§to omogucio da od njihovog rada
zavisi Zivot lokalne zajednice.

2. Posao koji skupstina obavlja je veoma vazan. Bitne odluke, od kojih
zavisi funkcionisanje lokalne zajednice, donose se u ovoj instituciji.
Zato je neophodno imati u vidu koje su to odluke, ko ih predlaze, ko
glasa za njih (a ko protiv), kako bi se procenilo da li su one svrsishodne i
da li su njihovo usvajanje i sprovodenje zaista u interesu gradana.

Svrha i znadaj pracenja rada lokalnih organa vlasti | 11 ]



Medutim, nisu samo politicke institucije odgovorne gradanima. Gradani i
njihove organizacije imaju odgovornost prema zajednici u kojoj Zive i pre-
ma samima sebi. Politi¢cke institucije, odnosno ljude u njima, uvek je iznova
potrebno podsecati na odgovornost koju su preuzeli nakon $to su izabrani; ali
ni gradani ne smeju sedeti skr$tenih ruku, jer svojim aktivizmom pokazuju
odgovornost za same sebe i vlastitu zajednicu. Kada, na primer, jedna skup-
§tina donese bilo kakvu odluku koja nije najbolja za ve¢inu njenih gradana,
odgovornost za to snose i oni sami. Uzalud je naknadno Zaliti zbog necega §to
se moglo spreciti. Gradani i tada mogu da uti¢u na promenu pogresne odluke,
posredstvom raznih kanala i instrumenata uticaja, koji za svoj preduslov ima-
ju pracenje rada skupstine, odnosno informisanost.

Svi gradani imaju pravo i slobodu da uticu na one koji u njihovo ime donose
odluke. I sam Zakon o lokalnoj samoupravi govori o pravu na lokalnu samou-
pravu, koja se vréi,,neposredno i preko slobodno izabranih predstavnika™ . Na
taj nacin, gradani sebi stvaraju prostor slobode, koju najpre ostvaruju u svom
neposrednom okruzenju. O tome govori i moto ovog teksta, koji pokazuje da
je francuski mislilac Tokvil na znacaj odnosa izmedu gradana i opstine (kao
najnizeg nivoa vlasti) ukazao pre vide od 170 godina!

Gde smo mi danas i §ta mozemo da u¢inimo u tom pogledu? Nadamo se da
¢e ovaj priru¢nik dati neke odgovore na ta pitanja i ukazati na znacaj pracenja
rada jedne od vaznijih politickih institucija.

Civilno drustvo i pracenje rada skupstine opstine

Mogucnosti organizovanog uticaja na rad lokalnih organa vlasti znatno su
vece nego mogucnosti pojedinca. Institucije civilnog drustva, a pre svega ne-
vladine organizacije i udruzenja gradana, okupljaju — po pretpostavci — aktiv-
ne gradane, one koji su svesni znacaja javnog posla. Nevladine organizacije
se prevashodno bave javnim zastupanjem potreba i interesa odredenih grupa
gradana ili zajednice u celini. Ono se uglavnom vrsi pred politickim ustano-
vama, koje propisima i njihovim sprovodenjem mogu da doprinesu zadovo-
ljavanju pomenutih potreba i interesa.

1 Zakon o lokalnoj samoupravi, Cl. 1, Stav 1.
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AKTIVIZAM NASTH GRADANA U INSTITUCIJAMA CIVILNOG DRUSTVA
NIJENA ZAVIDNOM NIVOU.U ISTRAiIVAN]U JAVNOG MNJENJA IZJULA
2005. GODINE, TEK 1,4% ISPITANIKA JE IZJAVILO DA SU UMERENO
ILI PRILICNO AKTIVNI U RADU NEKE NEVLADINE ORGANIZACIJE.
TO JE IZUZETNO MALI BROJ, KOJI GOVORI O IZRAZITOJ] PASIVNOSTI
GRADANA.

Delovanje unutar civilnog drustva ¢esto podrazumeva angazman koji je za-
snovan isklju¢ivo na entuzijazmu, a ne na nekoj konkretnoj dobiti. Tu i le-
zi jedan od uzroka za malu uklju¢enost gradana u rad ovih organizacija. U
uslovima niskog ekonomskog standarda, pojedinci svaku priliku koriste za
sticanje dodatnih prihoda, pa se opisane aktivnosti ¢esto smatraju gubljenjem
vremena. Pa ipak, aktivizam u organizacijama civilnog drustva moze poslu-
ziti 1 kao ,,predvorje” za neke druge vrste aktivizma - recimo, politickog ili
privrednog - koji i te kako mogu uticati na poboljsanje kvaliteta Zivota. Iako
u ovom priru¢niku nemamo nameru da govorimo o znacaju i prednostima
angazamana u raznim udruZenjima i organizacijama, taj angaZman treba
shvatiti kao nuzZan i vaZan preduslov za bilo kakav pokusaj vrsenja uticaja
na politicke institucije.

Organizovanje gradana nije neophodno samo zbog pracenja i kritike vlasti.”
Saradnja i uzajamna podrska lokalnog civilnog drustva i politickih institu-
cija veoma su znacajni preduslovi demokratskog razvoja lokalne zajednice.
Oni treba da se medusobno dopunjuju, jer su javni interes i op$te dobro nesto
¢emu teZe ,,obe strane”, samo drugacijim metodama i instrumentima. To se
moze postic¢i i time §to ¢e se lokalne nevladine organizacije upoznati sa po-
litikom i funkcionisanjem najvaZnijeg organa lokalne samouprave, kako bi
na taj nacin iskazale vlastitu spremnost na saradnju, ali i ispitale kolika je ta
spremnost unutar same lokalne samouprave.

2 Naravno, pracenje i kritika svih nivoa vlasti prakti¢no su nezamislivi bez medija, kojima je
stoga posveceno zasebno poglavlje ovog priru¢nika.

Svrha i znadaj pracenja rada lokalnih organa vlasti | 13 ]
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II

NORMATIVNI OKVIR

PRE NEGO STO SE POCNE SA REDOVNIM PRACENJEM RADA
SKUPSTINE OPSTINE ILI DRUGIH ORGANA LOKALNE SAMOUPRAVE,
NEOPHODNO JE UPOZNATI SE SA NORMATIVNIM RESENJIMA KOJA
UREDUJU PRAVA, OBAVEZE I NADLEZNOSTI JEDINICA SAMOUPRAVE,
KAO I ODNOSE IZMEPU LOKALNIH ORGANA. STOGA NA SLEDECIM
STRANICAMA MOZETE NACI PREGLED ZAKONSKOG OKVIRA UNUTAR
KOJEG SE ODVIJAJU AKTIVNOSTI LOKALNE SAMOUPRAVE.
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JELENA JERINIC

Cilj ovog dela Prirucnika je da na jednom
mestu pobroji osnovne pojmove i institute
bitne za razumevanje sistema lokalne
samouprave, da uputi na propise kojima je taj
sistem ureden u Srbiji i preporuci izvore za
dalje proucavanje.

Decentralizacija i lokalna samouprava

Decentralizacija je proces kojim se drzavni poslovi prenose na orga-
nizacije i/ili subjekte koji su izvan organizacije drzavne (centralne) vlasti. Do
decentralizacije dolazi kada se proceni da ¢e neki drugi entitet bolje, brze ili
efikasnije obavljati neki posao — najéesce zato $to se nalazi blize korisnicima
usluge ili adresatima neke obaveze. Kada se koristi termin ,,decentralizacija‘
najéescée se misli na teritorijalnu decentralizaciju, odnosno jedan njen oblik,
lokalnu samoupravu, gde se jedan deo poslova prenosi na odredene teritori-
jalne kolektivitete — zapravo, na gradane/ke koji na odredenoj teritoriji Zive.

Zbog toga se i lokalna samouprava moze definisati kao nacin na koji gradani/
ke u jednoj lokalnoj zajednici odlucuju i upravljaju - bilo neposredno, bilo
preko neposredno ili posredno biranih predstavnika.

Osim teritorijalne, decentralizacija moze biti i realna (funkcionalna) ili perso-
nalna, kada se poslovi sa drzavnih organa prenose na odredene organizacije ili
ustanove — $kole, univerzitete, zdravstvene ustanove — odnosno grupe grada-
na/ki ili kolektivitete - etnicke zajednice, udruzenja gradana i sl.

Normativni okvir | 17 |



PRILIKOM PRENOSENJA ODREDENIH NADLEZNOSTI, ZLATNO
PRAVILO PREDSTAVLJA TZV. PRINCIP SUPSIDIJARITETA PO
KOME BI SVE POSLOVE TREBALO OBAVLJATI NA NIVOU KOJI JE
NAJBLIZI GRAPANIMA/KAMA, OSIM AKO CE SE ONI EFIKASNIJE
ILI DELOTVORNIJE OBAVLJATI NA NEKOM VISEM NIVOU. IMAJUCI
TO U VIDU, VEOMA JE MALI BROJ POSLOVA KOJI SE NE MOGU
DECENTRALIZOVATI — NPR. U SFERI ODBRANE, SPOLJNIH POSLOVA
ISL.

Postoje i drugi nacini na koje se drzavni poslovi mogu pribliZiti gradanima.
Jedan od njih je dekoncentracija, odnosno uspostavljanje podrucjih jedinica,
ispostava, filijala drzavnih organa izvan njihovog sedista. Takvi primeri su 179
filijala Poreske uprave, 27 podru¢nih policijskih uprava i sl. To su i dalje organi
centralne vlasti, a nadleZnosti nisu prenete na neki drugi nivo vlasti. Medutim,
kako se ove sluzbe ¢esto nalaze veoma blizu, a ponekad i u istoj zgradi sa op-
$tinskim sluzbama, gradanima/kama je tesko da razlikuju o kojim organima i
o ¢ijoj nadleznosti se radi.

Iako organi lokalne samouprave, kao i ljudi koji te organe predstavljaju, ¢esto
lice na drzavne organe (parlament, ministarstva, agencije i sl.), odnosno dono-
sioce odluka na centralnom, drzavnom nivou (odbornike, ministre, direktore
agencija itd.) - lokalna samouprava nije deo centralne, odnosno drzavne via-
stiili drzavne uprave. Upravo suprotno, u poslovima koji su decentralizovani
(tzv.izvorni poslovi lokalne samouprave) oni uzivaju potpunu samostalnost.

Lokalna samouprava u Srbiji je jednostepena i monotipska

To znaci da u Srbiji postoji samo jedan nivo lokalne samouprave i da sve jedi-
nice lokalne samouprave (i gradovi i op$tine) imaju isti status — isto uredenje
iiste nadleznosti.*

Poslednjih godina, sektorskim zakonima su gradovima preno$ene nesto $ire
nadleznosti u odnosu na opstine — npr. osnivacka prava na klinickim centri-
ma, dok su za opstine to samo domovi zdravlja i apoteke — a novi Zakon o

3 Zbog toga se u ovom tekstu sve odrednice opisane za opstine odnose i na gradove, osim tamo
gde je to posebno napomenuto.
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lokalnoj samoupravi je predvideo moguénost da se u buduénosti u gradovima
uspostavi komunalna policija. Ipak ove razlike nisu takve da bi gradove kon-
stituisale kao poseban tip jedinice lokalne samouprave.

U Evropi je takvo uredenje prava retkost — naj¢e$ce su dvostepene i trostepene
lokalne samouprave, uz razlikovanje nekoliko tipova jedinica, u zavisnosti od
teritorije, broja stanovnika i ekonomske mod¢i. Razli¢itim tipovima jedinica
daju se i razli¢ite nadleznosti. U mnogim zemljama postoji podela na tzv. oba-
vezne nadleznosti, koje op$tine moraju obavljati i tzv. fakultativne nadlezno-
sti, ¢ije obavljanje mogu preuzeti ukoliko to Zele i imaju dovoljno kapaciteta.
Takode, uobi¢ajeno je da se polozaj gradova i glavnih gradova ureduje na po-
seban nacin, a da se njima osim nadleznosti lokalne samouprave poveravaju i
nadleznosti okruga, regiona i sl.*

Srbija ima najvecu ,osnovnu jedinicu lokalne samouprave“u Evropi - opsti-
ne i gradovi u Srbiji u proseku imaju preko 50.000 stanovnika.

o Npr. do sticanja statusa grada, Kraljevo je po teritoriji bilo najveca
opstina u Srbiji sa 1529 km2. Najmanje su op$tine Sremski Karlovci
(51 km2) i Lapovo (55 km2). Medu gradskim opstinama, najveca je
beogradska Palilula (sa 447 km2), a najmanje Stari Grad (sa 7 km2) i
Vracar (sa 3 km2).

o NajviSe stanovnika zivi u opstini Novi Beograd (218.439), odnosno, ako
izuzmemo Cetiri najveca grada, u Leskovcu (154.113), koji je sada dobio
status grada, a najmanje u Crnoj Travi (2159).

Podaci Republickog zavoda za statistiku,
www.statserb.sr.gov.yu

4 Za primere strukture lokalne samouprave u razli¢itim zemljama Evrope, videti publikaciju
PALGO Centra,,U susret novom statusu gradova u Srbiji - realnost i potrebe®, dostupnu na
veb-sajtu Centra http://www.palgo.org.
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Kako lokalna samouprava treba da izgleda?

Osnovni i najvazniji evropski dokument iz oblasti lokalne samouprave je
Evropska povelja o lokalnoj samoupravi,® usvojena pod okriljem Saveta
Evrope 1985. godine. Od tada su je ratifikovale 43 drzave ¢lanice, a Srbija je to
ucinila 2007. godine.

»Demokratija pocinje u gradovima i selima
Evrope. Nema demokratije bez lokalne
demokratije.

Dovani Di Stazi, bivsi predsednik Kongresa
lokalnih i regionalnih vlasti®

Evropska povelja je postavila zajednicke evropske standarde za zastitu i razvoj
prava i sloboda lokalnih vlasti. Osim ve¢ pomenutog principa supsifijariteta,
Povelja obavezuje potpisnice da lokalnu samoupravu organizuju tako da:

- garantuju politicku, administrativnu i finansijsku nezavisnost lokalnim
vlastima,

- pravo na lokalnu samoupravu bude zakonsko — a gde god je moguce i
ustavno — pravo,

- predstavnici lokalnih vlasti budu birani na opstim izborima,

- lokalne vlasti ureduju i vode znatan obim javnih poslova.

Pored toga, Povelja sadrzi i principe o zastiti lokalnih granica, postojanju ade-
kvatnih administrativnih struktura i resursa, ograni¢enju upravnog nadzora
od strane centralnih vlasti i zakonskoj zastiti prava na lokalnu samoupravu.

Propisi kojima je u Srbiji regulisana lokalna samouprava:

- Ustav Republike Srbije — posebno ¢lanovi 12, 86, 87,91, 92, 93, 137, 176-
181, 188-196

5 Tekst Evropske povelje na srpskom jeziku dostupan je na veb-sajtu Kancelarije Saveta Evrope
u Beogradu http://www.coe.org.yu.

6 Kongres lokalnih i regionalnih vlasti (CLRAE) je telo Saveta Evrope koga ¢ine predstavnici
lokalnih i regionalnih vlasti drzava ¢lanica. Kongres je zaduZen za pracenje primene Evropske
povelje o lokalnoj samoupravi u zemljama ¢lanicama. Za vige informacija - http://www.coe.
int/t/congress
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- Zakon o teritorijalnoj organizaciji
Republike Srbije

- Zakon o lokalnoj samoupravi Sluzbeni glasnik RS, broj 129/07

- Zakon o lokalnim izborima

- Zakon o glavnom gradu

- Zakon o finansiranju lokalne samouprave - Sluzbeni glasnik RS, broj
62/06

- zakoni koji reguli$u pojedine oblasti i kojima se op$tinama i gradovima
poveravaju poslovi iz nadleznosti Republike — ¢esto se nazivaju
»sektorskim zakonima“

- zakoni koji ureduju nacin postupanja organa lokalne samouprave (npr.
Zakon o op$tem upravnom postupku, o javnim preduze¢ima, o javnim
sluzbama, o budzZetskom sistemu itd.)

Teritorijalna organizacija

Prema vazecem zakonu (iz 2007. godine), teritorijalnu organizaciju Republi-
ke Srbije ¢ine dve autonomne pokrajine, kao oblici teritorijalne autonomije, i
gradovi i opstine, kao oblici lokalne samouprave. Ovim zakonom uredeni su
uslovi za sticanje statusa grada ili opstine.

« Opétina moze biti jedinica koja ima najmanje 10.000 stanovnika ili
manje, kada za to postoje posebni ekonomski, geografski i istorijski
razlozi. Takode, Zakon je i ranije osnovanim ops$tinama dozvolio da
zadrze taj status iako imaju manje od 10.000 stanovnika,” te ni do kakvih
promena u broju jedinica lokalne samouprave nije doglo.

 Sli¢no, grad je jedinica sa najmanje 100.000 stanovnika, osim ako postoje
posebni ekonomski, geografski ili istorijski razlozi opravdavaju taj status
i bez odgovarajuce broja stanovnika. Tako, na teritoriji Srbije bez Kosova,
po novom Zakonu, postoji 23 grada, od kojih 10 ima manje od 100.000
stanovnika. Prema ranijim propisima, za sticanje statusa grada, bilo
potrebno je da se odredeni entitet sastoji iz dve ili viSe gradskih opstina.
Sada, osim u slu¢aju Beograda, propisi to ne zahtevaju i ostavljaju
gradovima mogucnost da to ucine.

7 Na teritoriji Srbije bez Kosova je 6 takvih opstina.
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ZA SADA SU SAMO 4 NAJVECA GRADA, KOJA SU TAJ STATUS IMALA I PO
RANIJIM PROPISIMA, PODELJENA NA GRADSKE OPSTINE. BEOGRAD U
SVOM SASTAVU IMA 17 OPSTINA, NIS I KRAGUJEVAC PO §, A NOVI
SAD 2 OPSTINE. KAKO GRADSKE OPSTINE NISU JEDINICE LOKALNE
SAMOUPRAVE, VEC SU TO SAMI GRADOVI, NACIN IZBORA NJIHOVIH
ORGANA I NACIN FUNKCIONISANJA UREDUJE SE GRADSKIM STATUTIMA
I RAZLIKUJU SE OD GRADA DO GRADA. TAKO SU SE, NPR. PREDSEDNICI
BEOGRADSKIH OPSTINA BIRALI POSREDNO, A NISKIH NEPOSREDNO,
DOK U KRAGUJEVCU I NOVOM SADU TE FUNKCIJE NISU NI POSTOJALE.

»Jedinice lokalne samouprave® u smislu
Zakona o lokalnoj samoupravi ®

JESU NISU ?

Zakon ih ne poznaje. Podela gradova na opstine,
Gradske opstine | organi gradskih opstina i poslovi iz nadleznosti
(za sada 29) grada koje ¢e gradske opstine obavljati uredeni
su gradskim statutima.

MZ je oblik mesne samouprave koji obrazuje
skupstina opstine, radi zadovoljavanja potreba i

Opstine M interesa lokalnog stanovnis$tva u selima i grad-
(ukupno 122) (?sge . skim naseljima. Ima status pravnog lica. Opstina
zajednice joj moze poveriti vr§enje nekih poslova iz svog
(oko 4000) .
izvornog delokruga.
Ne bi ih trebalo mesati sa mesnim kancelarija-
ma, koje su deta$irane jedinice opstinske upra-
ve, obi¢no u seoskim podrugjima.
Gradovi (23) | (Upravni) Primer dekoncentracije, ureden Zakonom o
okruzi drzavnoj upravi. Osniva ih Vlada, radi vr$enja

(24 + Beograd) | poslova drzavne uprave van sedi$ta organa dr-
Zavne uprave.

Pokrajine Oblik teritorijalne autonomije — autonomije
zasnovane na posebnom statusu odredene obla-
sti 1 ovla§¢enjima da samostalno ureduje odre-
dene odnose.

8 Brojevi u zagradama odnose se na teritoriju Srbije bez Kosova.
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Poslovi koje obavljaju organi lokalne samouprave

Opétine i gradovi obavljaju dve vrste poslova — poslove izvornog
(sopstvenog) delokruga i poverene poslove. Izvorni poslovi se utvrduju
Ustavom i/ili zakonom i u vezi sa tim poslovima, lokalna samouprava uziva
potpunu samostalnost (npr. komunalne delatnosti, urbanisticko planiranje,
gradevinsko i poljoprivredno zemljiste, zastita zivotne sredine, lokalni putevi,
osnovno obrazovanje, primarna zdravstvena zastita itd.). Centralni organi ov-
de mogu kontrolisati samo ustavnost i zakonitost.

Povereni su poslovi iz republi¢kog ili pokrajinskog delokruga koji se ops$tina-
ma poveravaju radi efikasnijeg obavljanja (vodenje mati¢nih knjiga, birackih
spiskova i drugih evidencija, inspekcijski nadzor u oblasti promenta roba i
usluga, poljoprivrede, vodoprivrede i $umarstva i sl.). U vezi sa poverenim
poslovima, republika ili pokrajima zadrzavaju pravo kontrole, kao kada te po-
slove obavljaju organi drzavne uprave. Poveravanje poslova se vr$i zakonom
kojim se reguli$e odredena oblast (npr. poljoprivreda, preduzetnistvo, kultura
isl.), te zbog toga nije moguce navesti sve te propise.

PROCENJUJE SE DA SE OKO % SVIH PROPISA SE PRIMENJUJE NA
LOKALNOM NIVOU.

Akti koje donose organi lokalne samouprave

» Radi obavljanja poslova iz izvornog i poverenog delokruga, opstina
donosi brojne akte — pojedinacne (naj¢e$ce reSenja u upravnom
postupku) i opste. Najvisi opsti pravni akt koji donosi skupstina opstine
je statut, kojim se ureduju sva bitna pitanja za funkcionisanje jedne
opstine, koja nisu ve¢ regulisana Ustavom i zakonom - npr. organizacija i
rad sluzbi, mesne zajednice, simboli opstine, akti opstine itd.

Pored statuta, skupstina ops$tine donosi i budzet, zavr$ni racun, urbanisticki
plan, plan razvoja, program zaétite zZivotne sredine, poslovnik o svom radu,
dok ostali organi (a najc¢e$¢e opstinska uprava) donose razne odluke, pravil-
nike, uputstva itd.
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Organi jedinica lokalne samouprave

CESTO SE POGRESNO GOVORI O ,,PODELI VLASTI NA LOKALNOM
NIVOU®, PA CAK I O ,,SKUPSTINI OPSTINE KAO ,,ZAKONODAVNOJ
VLASTI“ NA LOKALNOM NIVOU. NA LOKALNOM NIVOU SE MOZE
GOVORITI SAMO O PODELI FUNKCIJA, ODNOSNO O PREDSEDNIKU
OPSTINE I OPSTINSKOM VECU KAO NOSIOCIMA IZVRSNE FUNKCIJE
I SKUPSTINI OPSTINE KAO PREDSTAVNICKOM TELU KOJE DONOSI
OPSTE AKTE.

Prema vaze¢em Zakonu o lokalnoj samoupravi organi opstine su:
skupstina opstine, predsednik opstine, opstinsko vece i opstinska uprava. Isti
organi, sa drugacijim nazivima (skupstina grada, gradonacelnih, gradsko vece
i gradska uprava) postoje u gradovima. Pored toga, umesto nekadasnjih op-
§tinskih menadzera, glavnih arhitekata i drugih glavnih stru¢njaka, Zakon je
predvideo funkciju pomoénika predsednika opstine. U nacionalno me$ovitim
gradovima i op$tinama, Zakon zahteva formiranje saveta za medunacionalne
opstine. Gradanski branilac (ombudsman) je i dalje fakultativni organ.’

9 Zakonom o lokalnim izborima je propisano da na izbornim listama mora biti najmanje 30%
kandidata/kinja manje zastupljenog pola. Za razliku od ranijeg zakona, ne postoji obaveza
da ti kandidati/kinje budu ravnomerno rasporedeni. Stavise, nema nikakve obaveze u tom
smislu ni pri raspodeli mandata. Za vi$e informacija o zastupljenosti Zena u organima lokalne
samouprave, videti istrazivanje Asocijacije za Zensku inicijativu (www.awin.org.yu) ,Zene u
lokalnoj samoupravi 2005

| 24 I PRIRUCNIK ZA PRAéEN]E RADA LOKALNE SAMOUPRAVE



Obavezni organi/tela lokalne samouprave

Organ/telo

Funkcija

Nacin izbora

Skupstina opstine (SO)

Predstavnicko telo, najvisi
organ opstine. Skupstina
ima predsednika i zame-
nika predsednika, koje ne
bi trebalo mesati sa pred-
sednikom opstine i zame-
nikom predsednika opsti-
ne, koje takode bira SO.

19 do 75 (odnosno 90 u
gradu, a 110 u Gradu Be-
ogradu) odbornika/ca bi-
ranih neposredno, po pro-
porcionalnom izbornom
sistemu.

Predsednik opstine

Jedan od dva izvr$na or-
gana opstine.

Moze imati zamenika, ko-
ga bira SO.

Predsednik opstine je pred-
sednik opstinskog veca.

Posredno. Bira ga SO, iz
reda odbornika, na vreme
od cetiri godine, tajnim
glasanjem, ve¢inom gla-
sova od ukupnog broja
odbornika.

Opstinsko vece

Jedan od dva izvr§na orga-
na opstine. Cine ga pred-
sednik op$tine, zamenik
predsednika opstine i do
11 ¢lanova koje bira SO.

SO, ve¢inom glasova od
ukupnog broja odbornika,
na predlog kandidata za
predsednika opstine.

Opstinska uprava

Nosilac upravne funkcije
u opstini

Nacelnika opstinske upra-
ve, postavlja opstinsko
vede, na 0sSnNoOvu javnog
oglasa, na pet godina.

Savet za medunacionalne
odnose

Samostalno radno telo
u nacionalno mesovitim
op$tinama. Razmatra pi-
tanja ostvarivanja, zastite i
unapredivanja nacionalne
ravnopravnosti.

Predstavnici nacionalnih
i etnickih zajednica sa
vise od 1% stanovnistva.
Zakon ne propisuje nacin
njihovog izbora.

Normativni okvir
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Raspustanje skupstine opstine

Vlada Republike Srbije, na predlog ministarstva ili pokrajinskog or-
gana nadleznog za poslove lokalne samouprave'’, moze raspustiti skupstinu
opstine ako:

- ne zaseda duze od 3 meseca;

- ne donese statut ili budzet u zakonom predvidenom roku;

- neizabere predsednika opstine i opstinsko vece u roku od mesec dana od
dana konstituisanja ili od dana njihovog razre$enja, odnosno podnosenja
ostavke.

Tada predsednik Narodne skupstine raspisuje nove izbore, a poslove skupstine

do konstituisanja nove obavlja privremeni organ od 5 ¢lanova, koji obrazuje

Vlada, vode¢i ra¢una o politickom i nacionalnom sastavu raspustene skupsti-

ne opéstine.

OVA SITUACIJA SE IZ NEPOZNATIH RAZLOGA CESTO POGRESNO
NAZIVA ,,PRINUDNA UPRAVA“ ILI POSTAVLJANJE ,,PRINUDNOG
ORGANA UPRAVE®

Opstinska uprava

- Od svih organa i tela lokalne samouprave, gradani/ke su najée$cée u
kontaktu sa op$tinskom upravom, jer je ona zaduZzena za upravnu
funkciju - re$avanje o pravima i obavezama gradana/ki - i izvr§avanje
propisa kojima su regulisani svi poslovi lokalne samouprave (izvorni i
povereni). Upravo zbog toga su mnoge opstine preuredile svoje uprave
i prostorije u kojima primaju gradane/ke i sada funkcioni$u kao usluzni
centri, kako bi usluge i informacije bile §to pristupacnije.

10 Sadasu to Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu - http://www.
drzavnauprava.sr.gov.yu/i Pokrajinski sekretarijat za lokalnu samoupravu i meduopétinsku
saradnju - http://www.psloksam.vojvodina.sr.gov.yu/.
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Organizaciju uprave utvrduje skupstina opstine. Zakon propisuje samo da se
opstinska uprava organizuje kao jedinstvena sluzba, a da se u ve¢im opsti-
nama (preko 50.000 stanovnika) moze obrazovati i vise uprava za pojedine
oblasti. Opstinska uprava je obi¢no podeljena na odeljenja — npr. za privredu
i finansije, za drustvene delatnosti, za op$tu u pravu i sl.

- Broj zaposlenih u opstinskim upravama varira od pedesetak u najmanjim
opstinama, do preko hiljadu u Beogradu.

NA ZAPOSLENE U LOKALNIM UPRAVAMA SE NE PRIMENJUJE
ZAKON O DRZAVNIM SLUZBENICIMA. VEC GODINAMA SE OCEKUJE

ZAKONSKO UREDEN]JE STATUSA LOKALNIH SLUZBENIKA.

Funkcija

Izbor

Gradanski branilac

KontroliSe postovanje prava gra-
dana, utvrduje povrede ucinjene
aktima, radnjama ili ne¢injenjem

Zakon ne propisuje
nac¢in izbora, ali je
uobicajeno da to ¢ini

ka opstine

(U Gradu Beogradu
mogu nositi naziv

gradski menadzer i
gradski arhitekta)

(ombudsman) organa uprave i javnih sluzbi, ako | SO.
se radi o povredi propisa i opstih
akata opstine.
Pomoénici predsedni- Deo opstinske uprave. Pokre- | Postavlja predsednik

¢u inicijative, predlazu projekte
i sadinjavaju misljenja u vezi sa
pitanjima od znacaja za razvoj u
odredenim oblastima ( npr. eko-
nomski razvoj, urbanizam, pri-
marna zdravstvena zastita, zadtita
sredine, poljoprivreda
i dr.) U opstinama ih moze biti
najvise 3,a u gradovima 5.

zivotne

opstine

Normativni okvir
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Finansiranje lokalne samouprave

- Budzeti opétina i gradova pune se trima osnovnim vrstama prihoda -
izvornim i ustupljenim prihodima i transferima.

- Izvorni su oni prihodi ¢iju stopu i na¢in i merila za utvrdivanje utvrduje
lokalna samouprava, uz moguénost zakonskog ograni¢enja njihove
visine. To su razliite vrste taksi i naknada i, od skoro, porez na imovinu.
U narednom periodu, sve opstine ¢e ustanoviti sopstvene poreske
administracije, koje ¢e prikupljati ove prihode.

- Ustupljeni prihodi su republicki prihodi, ¢iji se deo (ili ceo iznos)
ostvaren na teritoriji odredene opstine ili grada ustupa toj opstini ili
gradu. Npr. po vaze¢em zakonu se na taj nacin ustupa 40% poreza na
zarade.

- Od nekoliko vrsta transfera koje poznaje vaze¢i zakon, ovde izdvajamo
ukupni nenamenski transfer, koji iznosi 1,7% bruto domaceg proizvoda.
Najvedi njegov deo (tzv. opéti transfer) raspodeljuje se medu svim
opstinama i gradovima na osnovu egzaktnih kriterijuma, kakvi su broj
stanovnika, povr§ina, broju odeljenja i objakata u osnovnom i srednjem
obrazovanju itd. Zakon poznaje i tzv. transfer za ujednacavanje, na
koji pravo imaju opstine ¢iji je procenjeni iznos prihoda od ustupljenih
poreza po stanovniku manji od 90% proseka u Republici. Na taj nacin
su smanjene ranije ogromne razlike u visini prihoda izmedu pojedinih
opstina i gradova.

- Jo$ jedan izvor prihoda svojstven lokalnoj samoupravi je samodoprinos,
koji se na osnovu izjasnjavanja gradana, uvodi na odredenom podrudju
(npr. u odredenom naselju) radi zadovoljenja odredene potrebe (npr.
asfaltiranja puta ili uredenja nekog dela naselja).

MNOGE OPSTINE SPROVODE OBAVEZNE JAVNE RASPRAVE U
POSTUPKU USVAJANJA BUDZETA.

Imovina lokalne samouprave
- Srbija je jedina drZava u Evropi u kojoj opstine nemaju pravo svojine

na sredstvima koja koriste. Sve $to opstine koriste nalazi se u svojini
Republike Srbije i za svaki akt raspolaganja ($to ukljucuje i zakup) tim
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sredstvima op$tina mora da trazi saglasnost Vlade, odnosno Republicke
direkcije za imovinu.

Studija koju je 2005. godine objavila Stalna konferencija gradova i
opstina (SKGO) pokazala je da prosecan period ¢ekanja na saglasnost
nadleznog republickog organa iznosi 3 godine i 10 meseci, a da je za
poslednjih 10 godina zbog ovakvog uredenja izgubljeno 1.3 milijarde
evra i vise hiljada radnih mesta''.

INICIJATIVU SKGO ZA DONOéEN]E ZAKONA O IMOVINI LOKALNE
SAMOUPRAVE PODRZALO JE 140 PREDSEDNIKA OPSTINA 1
GRADONAéELNIKA, SA PREDLOG ZAKONA JE KRAJEM 2005.
KAO INICIJATIVA 21 POSLANIKA USLA U PROCEDURU NARODNE
SKUPSTINE. MEDUTIM, PREDLOG NIKADA NIJE STIGAO NA DNEVNI
RED. PREDSTAVNICI VLADE SU U TO VREME ISTICALI DA TAKAV
ZAKON NE BI BIO U SKLADU SA VAZECIM USTAVOM. USTAV 1Z 2006. I
NOVI ZAKONI IZRICITO POMINJU PRAVO LOKALNE SAMOUPRAVE NA
IMOVINU, ALI SE POSEBAN ZAKON U TOJ OBLASTI TEK OéEKU]E.

Neposredno ucesée gradana/ki

- Osim preko izabranih predstavnika gradani/ke imaju pravo da svojim

poslovima na lokalnom nivou upravljaju i neposredno. Zakon poznaje
tri na¢ina neposrednog ucesc¢a: gradansku inicijativu (kao oblik
predlaganja odluka iz nadleznosti skupstine opstine), referendum (kao
oblik odlucivanja) i zbor gradana (kao nacin za utvrdivanje predloga i
zahteva koji se upu¢uju organima lokalne samouprave).

Medutim, §to zbog neadekvatne zakonske i statutarne razrade, §to zbog
neinformisanosti gradana/ki, ovi mehanizmi se veoma retko koriste'?.
Sli¢no je sa mesnim zajednicama, koje Cesto i zbog nedostatka sredstava,
ne funkcioni$u u mnogim op$tinama, iako mogu biti veoma pogodan
mehanizam za pribliZzavanje gradanima - narocito u opstinama sa
razudenom teritorijom i velikim brojem seoskih naselja.

11 Ceo tekst Studije o ekonomskim posledicama podrzavljenja imovine lokalne samouprave
dostupan je na www.skgo.org

12 Za detaljniju analizu i predloge za unapredenja u ovoj oblasti, videti ,Neposredno ucesce
gradana u javnom Zivotu na lokalnom nivou, Stalna konferencija gradova i op$tina, www.

skgo.org.

Normativni okvir
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Zastita lokalne samouprave

- Opétina ima pravo da pred Ustavnim sudom pokrene postupak za ocenu
ustavnosti ili zakonitosti zakona ili opsteg akta Republike ili pokrajine,
kojim se povreduje njeno pravo na lokalnu samoupravu.

- Takode, opstina ima i pravo Zalbe pred Ustavnim sudom ako joj se
pojedinacnim aktom ili radnjom drzavnog organa ili organa jedinice
lokalne samouprave onemogucava u vr$enju nadleznosti.
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II1

ETICKI KODEKS

ETICKI KODEKS PONASANJA FUNKCIONERA LOKALNE SAMOUPRAVE
SADRZI OPSTEPRIHVACENA NACELA DOBROG PONASANJA,
NEZAVISNO OD TOGA DA LI JE NJIHOVO POSTOVANJE REGULISANO
ZAKONOM. USVAJANJEM KODEKSA I STVARANJEM PRETPOSTAVKI
ZA NADZOR NAD PRIMENOM NJEGOVIH NORMI, SKUPSTINA
OPSTINE MOZE BITNO DA UNAPREDI SVOJ RAD. KOLIKO CE U TOME
USPETI, NE ZAVISI SAMO OD TOGA DA LI CE ODBORNICI I OSTALI
FUNKCIONERI POSTOVATI PRIHVACENA PRAVILA, VEC I OD TOGA U
KOJOJ MERI SKUPSTINA KAO INSTITUCIJA DRZI DO AKATA KOJE JE
USVOJILA. ZBOG TOGA JE PREKO POTREBNO PRATITI STA ONA CINI
DA ODREDBE KODEKSA (POD USLOVOM DA SU USVOJENE) ZAZIVE.
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NEMANJA NENADIC

ETICKI KODEKS PONASANJA
FUNKCIONERA LOKALNE
SAMOUPRAVE

Zasto Kodeks?

Onaj ko hoce da radi dobro - u interesu zajednice — na¢i ¢e nacina da to ostva-
ri ¢ak i onda kada ga pravila ili spoljni nadzor ne obavezuju. Medutim, nikada
nije sasvim izvesno hoce li oni kojima je povereno staranje o javnom dobru
svoj posao obavljati savesno.

Neizvesnost se najpre tice toga kako se utvrduje $ta je javno dobro, tj. tako-
zvani javni interes. A dodatno se tice toga kako se staranje o javnom interesu
sprovodi u delo.

Da bi gradani mogli da se pouzdaju u institucije i njihove rukovodioce, te
ustanove i ti pojedinci moraju biti obavezani unapred propisanim pravilima
i procedurama, te podvrgnuti nadzoru. No, ni to nije dovoljno, pa se u savre-
menim drustvima traze i dodatna jemstva: od institucija se, na primer, zahteva
da rade javno; da obrazlazu odluke koje donose; da obavestavaju javnost o
politici za koju se opredeljuju i ¢iniocima koje su uzeli u obzir; da informisu
gradane o njihovim pravima, o nac¢inu kako da ih ostvare i o tome kakav kva-
litet usluga javnog sektora mogu da ocekuju.

Nisu samo institucije predmet paznje savremenih regulatora, ve¢ i pojedinci

koji njima rukovode. Od njih se, pre svega, traze garancije da javna ovlas¢enja
nece staviti u sluzbu privatnih interesa.
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Naravno, procedure odlu¢ivanja u organima vlasti, kao i odnosi izmedu vlasti
i gradana, ureduju se - zakonima. ,,Pravim® zakonima se smatraju oni koji
sadrze i pretnju prisile zbog neispunjenja obaveza. Zakonodavci, naime, po-
nekad nisu spremni da u potpunosti reguli$u sve situacije: umesto toga, oni
defini$u nacela ili norme, odnosno preporucuju odredeno ponasanje. Drugim
re¢ima, oni postupaju poput eksperta za saobracaj koji na nekoj deonici puta
preporucuju da se vozi brzinom od 50 kilometara na sat, umesto da postave
znak kojim ¢e zabraniti da se vozi brze od 60.

Eticki kodeksi su nalik takvim, ,mekanim® zakonima. U njima su predstavlje-
ni obrasci uzornog ponasanja, kojih se valja pridrzavati ¢ak i onda kada zakon
ne brani da se postupa drugacije. Ipak, postoje i drugaciji kodeksi - recimo,
oni koji teze tome da obuhvate sve bitne aspekte ponasanja neke grupe lica,
bilo da se radi o ponasanju koje je uredeno zakonima ili ne. U njima se stoga
moze naci ne samo opis onoga $to je pozeljno, nego i popis onoga sto je zabra-
njeno. Zajednicka odlika svih etickih kodeksa - i, ujedno, ono $to ih razlikuje
od zakona - sastoji se u tome $to oni postavljaju norme koje vaze isklju¢ivo za
odredenu grupu lica (novinare, sudije, lekare...).

Dakle, odgovorajuci na pitanje sa pocetka teksta, mogli bismo re¢i da kodeksi
regulisu i onu problematiku koja je zakonima nedostupna. Cak i kada nisu
od velike koristi, oni — izvesno — ne $kode. Ukoliko se pokaze da kodeks koji
ne preti kaznama nije dovoljno snazan da obuzda neZeljeno ponasanje, pra-
¢enjem njegove primene moZe se sugerisati zakonodavcu da stupi u akciju. A
ukoliko se pokaze da zahvaljujuci kodeksu neki problem moze biti uspesno
reen, zakonodavcu treba signalizirati da u toj oblasti stvari dobro funkcio-
ni$u, te da ne mora da poseze za ,,teskom artiljerijom“ propisa.

Eticki kodeks i lokalna samouprava

Usvajanje Kodeksa
Eticki kodeks ponasanja funkcionera lokalne samouprave pripremila je Stal-

na konferencija gradova i opstina (SKGO), koja ga je usvojila 15. decembra
2004. godine. Pri izradi tog dokumenta, SKGO je uzeo u obzir odgovarajucu
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regulativu Saveta Evrope i Evropske Unije, brizljivo prilagodavaju¢i pojedine
odredbe domacim propisima kojima je ustrojen sistem lokalne samouprave.

Budu¢i da je SKGO udruZenje lokalnih samouprava (a ne telo koje im je na-
dredeno), odluka o usvajanju Kodeksa u samim opstinama nije direktno spro-
vedena. Pa ipak, zahvaljuju¢i snaznoj kampanji i promociji, op$tine su sukce-
sivno pocele da ga usvajaju, mahom u formi skupstinskih rezolucija, pri ¢emu
je sam sadrzaj, uz retke izuzetke, ostajao nepromenjen. Na taj nacin je Kodeks
za sada — na teritoriji centralne Srbije i Vojvodine — usvojilo oko 90 procenata
gradskih i opstinskih skupstina.”

Nema sumnje da jedan ovakav akt toliku popularnost duguje ne samo svom
znacaju i kvalitetu, ve¢ i ¢injenici da su opstinski ¢elnici bili svesni toga da ce
im Kodeks pribaviti ugled u o¢ima gradana. Cak su i oni koji nisu zaintereso-
vani za po$tovanje izloZenih normi bez oklevanja pristupili Kodeksu, verovat-
no se nadajuci da - u zemlji u kojoj se i zakoni otvoreno krse — akt lisen kazne-
nih sankcija nece biti prepreka eventualnom neprimerenom ponasanju.

Zato je dobro $to nije sve ostalo na tome. Nakon masovnog usvajanja Kodek-
sa, SKGO je obezbedio podrsku onim opstinama koje su Zelele da odu i korak
dalje. Naime, ve¢ poslednja odredba Kodeksa pominje mogucnost da skupsti-
ne opstine uspostave telo koje Ce pratiti njegovu primenu.

Treba imati na umu to da, jednom usvojen, Kodeks postaje deo sistema vaze-
¢ih pravila u opétini. Vazenje Kodeksa nije ograni¢eno mandatom skupstine
koja ga je usvojila. Zbog toga nije potrebno da svaki novi skupstinski saziv
iznova izrazava reSenost da se pridrzava pravila iz Kodeksa. Ali je svakako
korisno da se novi odbornici upoznaju, kako sa obavezama koje imaju kao oni
na koje se Kodeks odnosi, tako i sa time $ta je potrebno da ucine ne bi li se
Kodeks efikasnije primenjivao u njihovoj opstini.

Problemi i reSenja

Pitanja koja prethode stvaranju radnih tela za pracenje primene Kodeksa
ti¢u se njihovog statusa, sastava, ovla$¢enja i na¢ina rada. Kada je o statusu

13 Spisak tih opstina i druge korisne informacije vidi na http://www. skgo.org/code/navigate.
php?ld=514.
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re¢, aktuelna zakonska resenja nisu — nazalost — ostavila previse prostora. S
obzirom na to da nezavisan organ lokalne samouprave nije bilo moguce osno-
vati bez izmene Zakona o lokalnoj samoupravi, niti je bilo moguce ustanoviti
stalno radno telo bez izmene opétinskih statuta, nametnulo se resenje prema
kojem se nadzor poverava novouspostavljenom, povremenom radnom telu
skupstine opstine. Ove okolnosti svakako onemogucavaju kontinuitet i neza-
visnost.

Stvari ne stoje mnogo bolje ni u pogledu sastava radnih tela, posto statuti op-
$tina uglavnom ne dopustaju moguénost da u njima, osim odbornika, budu i
»obi¢ni“ gradani.

Ipak, vrlo je vazno da gradani, lokalni mediji i nevladine organizacije pokazu
interesovanje za izbor ¢lanova radnih tela za pracenje primene Kodeksa. U
onim opstinama u kojima je moguce da i sami gradani postanu ¢lanovi ovih
tela, njihova udruzenja treba da budu aktivna i da u svoje ime predloze mo-
ralne i stru¢ne pojedince.

Sa druge strane, na polju ovlagéenja i na¢ina rada bilo je dovoljno prostora da
se stvari urede na najbolji na¢in. SKGO je lokalnim samoupravama ponudila
model odluke koji detaljno ureduje postupak pred telom za nadzor, te otva-
ra pravne mogucnosti za sprovodenje odgovarajuceg postupka, prikupljanje
informacija i izricanje primerenih mera protiv onih koji se ogluse o odredbe
Kodeksa.

Kodeks i zakoni

Ve¢ smo pomenuli da se kodeksi medusobno razlikuju po obimu i pristupu.
Eticki kodeks funkcionera lokalne samouprave spada medu one koji navode
ne samo nacela koja su sadrzana u propisima, nego i ono ¢ega u njima nema.

U tom smislu, Kodeks se prepli¢e sa Zakonom o lokalnoj samoupravi, propi-
sima koji ureduju radne odnose u opstinskim organima, javnim preduze¢ima
i javnim ustanovama, Zakonom o javhom informisanju, Zakonom o spre-
¢avanju sukoba interesa pri vr$enju javnih funkcija, Zakonom o slobodnom
pristupu informacijama od javnog znacaja, Zakonom o budzetskom sistemu i
Zakonom o finansiranju politickih stranaka.
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Kodeks, pored ostalog, razmatra pitanja koja se odnose na sukob interesa, od-
nose sa javnoscu, odnose sa opstinskim sluzbenicima, koriséenje poverenih
javnih sredstava, izbore i postovanje izborne volje gradana.

Ukoliko gradani, mediji i nevladine organizacije koji prate rad opstinskih
funkcionera posumnjaju da se neko od njih ogresio o neku zakonsku normu,
uvek mogu da se obrate drzavnom organu koji se stara o postovanju zakona.
Medutim, put do utvrdivanja odgovornosti za povredu zakona moze biti ve-
oma dug. Stoga nije naodmet proveriti da li kr§enje doti¢nog zakona ujedno
predstavlja i povredu Kodeksa. Na takvu povredu treba onda skrenuti paznju
lokalne sredine, odnosno omoguditi da se o tom pitanju povede rasprava
pred odgovaraju¢im opstinskim organom. Osim toga, moze se ispostaviti da
je sumnja u krSenje zakona bila neopravdana, ali da su postupci opstinskog
funkcionera utoliko neprimereni §to podrazumevaju povredu Kodeksa.

NA PRIMER,ODBORNICI SKUPSTINE OPSTINE KOJI SU GLASALI PROTIV
IZBORA NEKOG FUNKCIONERA NISU NI PO JEDNOM ZAKONU DUZNI
DA OBRAZLAZU SVOJ STAV, NITI SU DUZNI DA OBRAZLOZE ZASTO
SU GLASALI ZA TO DA SE BUDZETSKA IZDVAJANJA ZA FINANSIRANJE
GRADSKE BIBLIOTEKE SMANJE UPRKOS APELIMA JAVNOSTI DA SE TO
NE CINI; MEDUTIM, NA OSNOVU STAVA 1. IZ CLANA 15. KODEKSA,
ONI JESU DUZNI DA DAJU TAKVA OBRAZLOZENJA.

Sukob interesa'*

Funkcioneri

Sukobu interesa posveceno je nekoliko clanova Kodeksa. Za pocetak, mozda,
treba podsetiti ko su uopste funkcioneri na koje se Kodeks odnosi.

14 U nastavku teksta ¢emo podrobnije govoriti samo o tome kako su Kodeksom i zakonima
regulisana pitanja koja se ti¢u ovog problema. Informacije o ostalim odredbama mogu
se preuzeti sa prezentacije SKGO (Priru¢nik za primenu Etickog kodeksa ponasanja
funkcionera lokalne samouprave, B. Milosavljevi¢ i N. Nenadi¢, 2005).
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Treba znati da medu pravnicima postoje dileme oko toga da li izvesna lica, ko-
ja prosecan gradanin obi¢no smatra opstinskim funkcionerima (npr. sekretari
i nacelnici u opstinskoj upravi, gradski arhitekta, gradski menadzer), to doista
- u smislu Zakona i Kodeksa - i jesu.

Ukratko, da bi neko bio smatran funkcionerom, potrebno je, pre svega, da
bude izabran, postavljen ili imenovan na odredenu funkciju. Dakle, funkci-
oneri nisu opstinski sluzbenici koji se zaposljavaju konkursom, niti lica koja
su angazovana za neke poslove po ugovoru o delu, bez obzira na to koliko je
posao koji rade vazan i odgovoran. (Postoji ideja o tome da se i za opstinske
sluzbenike donese kodeks ponasanja.)

Drugi neophodan uslov je da se funkcija obavlja unutar nekog organa. Opsti-
na, osim organa, moZe imati i razna druga tela, ali ni Zakon ni Kodeks ne vaze
za njihove ¢lanove. To se, recimo, odnosi na komisije za pripremu tendera
za javne nabavke, savete za meduopstinsku saradnju, odbore za organizaciju
kulturnih manifestacija i razna druga povremena tela.

Najzad, posto Kodeks vazi ne samo za funkcionere organa lokalne samou-
prave, nego i za rukovodioce javnih preduzeca, javnih ustanova i organizacija
koje je opstina osnovala, uvek treba obratiti paznju i na to ko je osnivac.

OPéTINA, RECIMO, IMENUJE CLANOVE SKOLSKIH ODBORA, ALI
CLANOVI ODBORA NE POTPADAJU POD KODEKS, POSTO JE OSNIVAC
SAMIH SKOLA — REPUBLIKA.

Ovde treba dodati jo$ jednu napomenu: krug lica na koje se Kodeks odnosi
siri je od zakonskog. Tako su, po Kodeksu, i rukovodioci kulturnih, zdravstve-
nih i obrazovnih ustanova - funkcioneri. Stavise, upravo se u ovoj sferi broj
funkcionera lokalne samouprave prosiruje decentralizacijom (npr. zdravstve-

nih ustanova).

Prvenstvo javnog interesa

Kodeks funkcionere obavezuje da postupaju iskljucivo u skladu sa javnim, a
ne svojim li¢nim, privatnim, grupnim ili stranackim interesom. Uostalom, i u
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Zakonu postoji odredba sli¢ne sadrzine. Sve je naizgled jednostavno: ko je iza-
bran na javnu funkeciju, pri donosenju odluka treba da se rukovodi jedino jav-
nim interesom. Medutim, moguce su i zabune, pa i zlonamerna tumacenja.

JAVNI INTERES NIJE UVEK LAKO ODREDIV. RECIMO, VEOMA JE
TESKO OBJEKTIVNO OCENITI DA LI JE ODLUKA O TOME DA SE IZ
OPSTINSKIH SREDSTAVA FINANSIRA NEKA SLIKARSKA IZLOZBA, ILI
DA SE NABAVI NOVI AUTOMOBIL ZA POTREBE GRADONACELNIKA, U
JAVNOM INTERESU ILI NIJE. MISLJENJA O UMETNICKOJ VREDNOSTI
SLIKA MOGU BITI RAZLICITA, A DA NE GOVORIMO O TOME DA SE
UVEK MOZE POSTAVITI PITANJE ZASTO JE ODABRAN BAS DOTICNI,
A NE NEKI DRUGI UMETNIK. TAKODE, NIJE JEDNOSTAVNO DATI NI
PROCENU KOJA SE TICE SLUZBENOG VOZILA: NOVI AUTOMOBIL
JE, NA PRIMER, SKUP, ALI TROSI MANJE GORIVA I JEFTINIJI JE ZA
ODRZAVANJE. U JAVNOM INTERESU JE NAIZGLED TO DA SE KUPI STO
JEFTINIJI MODEL, ALI SKUPLJI MOZE BITI TRAJNIJI I (NA DUZI ROK)
ISPLATIVIJI.

Zbog mnogobrojnih nedoumica koje prate utvrdivanje javnih interesa, uvek
se vodi ra¢una o tome da li su bili postovani procedura odlucivanja i unapred
postavljeni standardi. Veliki se znacaj pridaje i obrazloZenju samih odluka.

Osim toga, javni interes se moze poklopiti sa finansijskim ili drugim intere-

sima funkcionera. U takvim ¢e situacijama nepoverljivi gradani lako mo¢i da
kritikuju funkcionerovo ponasanje.
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NA PRIMER: PREDSEDNIK OPSTINE KOJIDONESEODLUKUOULAGAN]JU
OPSTINSKOG NOVCA U POPRAVKU SKI]AéKE STAZE NESUMNJIVO
CE RADITI U KORIST JAVNOG INTERESA, JER CE SE USLED TOG
ULAGANJA POVECATI PRIHODI OD TURIZMA; MEDPUTIM, AKO SE
ZNA DA U BLIZINI STAZE ON IMA PROSTRANU KUCU KOJU IZDAJE
SKI]AéIMA, MNOGI CE GRADANI POMISLITI DA JE PRI DONO§EN]U
ODLUKE PRIMARAN IPAK BIO PRIVATNI INTERES. MOGUCE SU
BROJNE VARIJACIJE IZMEDU JAVNOG I PRIVATNOG INTERESA:
ZAMISLIVO JE I TO DA POMENUTI OPSTINSKI CELNIK NIJE VLASNIK
KUCE ZA IZNAJMLJIVANJE, VEC SAMO PASIONIRANI LJUBITEL]
SKIJANTJA; ILI DA JE NJEGOV BRAT ZASTUPNIK FIRME KOJA PRODAJE
SKI]AéKU OPREMU; ILI DA JE CLAN NJEGOVE PARTIJE MINISTAR ZA
SPORT KOJI CE PRILIKOM OTVARANJA SKI]ALIéTA ORGANIZOVATI
STRANACKU PROMOCIJU USRED IZBORNE KAMPAN]JE. U SVAKOJ OD
TIH SITUACIJA, RAZLICITI PRIVATNI INTERESI MOGU ZNAéAINO
UTICATI NA ODLUKU FUNKCIONERA, A DA JAVNI INTERES PRI TOM
BUDE NESPORAN. ZBOG TOGA NIJE UVEK LAKO KONSTATOVATI
POVREDU PRAVILA PONAéAN]A.

Ali, klju¢no pitanje se ipak tice toga da li je odluka doneta u javnom inte-
resu ili nije. Nakon toga se treba zapitati o tome nije li privatni interes bio
prisutan u tolikoj meri da je doti¢ni funkcioner morao biti izuzet iz procesa
odlucivanja.

Podaci o imovini

Kodeks nalaze funkcionerima da se pridrzavaju svih vazecih propisa koji
predvidaju obavezu davanja podataka o imovinskom stanju. Ta obaveza je
definisana Zakonom o sprecavanju sukoba interesa, dok je prikupljanje sa-
mih podataka centralizovano i vrsi se u Republickom odboru za re$avanje o
sukobu interesa. Funkcioner predaje izvestaj za sebe, svog bra¢nog druga, kao
i srodnike po prvoj liniji (pretke i potombke).

U ranijem periodu, a pogotovo otkako je Zakon usvojen, javnost je pokaza-
la najvise interesovanja upravo za ovo pitanje. Glavni razlog za prijavljivanje
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imovine jeste moguc¢nost da se poredenjem utvrdi da li se funkcioner neosno-
vano obogatio u vreme dok je ucestvovao u odlucivanju o kori$¢enju javnih
sredstava. To je, medutim, gotovo nemoguce posti¢i: naime, podaci o imovini
su tajni, pa ih Republi¢ki odbor moze proveravati samo ukoliko usledi prijava
da nisu istiniti; a kako niko ne mozZe da zna da li je podneseni izvestaj (buduci
da nije objavljen) istinit ili nije, krug se time zatvara.

I pored navedenih manjkavosti, podnosenje ovakvog izvestaja je izuzetno
vazno, jer se u njemu ogleda odnos funkcionera prema zakonu. No, stvari i u
tom pogledu stoje veoma lose: prema postoje¢im procenama, ¢ak jedna tre-
¢ina funkcionera - medu kojima su veoma zastupljeni oni sa lokalnog nivoa
- uopéte ne prijavljuje imovinu.

Svaki gradanin se moze obratiti Republickom odboru za resavanje sukoba
interesa sa zahtevom da sazna da li je odredeni opstinski odbornik ili funkci-
oner ispunio svoju zakonsku obavezu podnog$enja izvestaja o imovini i priho-
dima. Takvi izvestaji se podnose nakon stupanja na funkciju, jednom godis$nje
(do 31. januara), posle odlaska sa funkcije, ali i u svakoj prilici kada dode
do uvecanja imovine funkcionera koje premasuje iznos od deset prose¢nih
zarada u Republici. U opstinama u kojima je organizovano pracenje primene
Kodeksa, ove podatke bi od Republi¢ckog odbora trebalo da zatraze nadlezna
tela. Na sajtu Republi¢kog odbora mogu se na¢i podaci o slu¢ajevima u kojima
je utvrdeno da neki funkcioner nije podneo izvestaj. '°

Obavljanje vise funkcija

Kodeks se i ovde poziva na postovanje zakonskih ogranicenja, koja su za-
data raznim pravnim aktima, pocev od Ustava. Ipak, Kodeks ide i korak da-
lje, nalazu¢i opstinskom funkcioneru da ,izbegava obavljanje drugih javnih
tunkcija, odnosno delatnosti koje ga ometaju u obavljanju njegovih duznosti”,
¢ak i onda kada za to ne postoje zakonske prepreke.

Do ovakvih situacija, recimo, dolazi ukoliko opstinski funkcioner obavlja i
neku funkciju u republi¢ckom organu ili savetodavnom telu, usled ¢ega cesto
odsustvuje iz svoje sredine; ili kada, zbog rada na fakultetu, ¢lan opstinskog
veca ne moze da prisustvuje sednicama tog tela.

15 Vidi http://www.sukobinteresa.sr.gov.yu.
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Izuzece

Izuzimanje iz postupka odlucivanja je najsigurniji na¢in da se razresi sukob
interesa. Svrha te norme nije sporna, posto niko ne moze da bude objektivan
sudija u vlastitoj stvari. Razlozi za izuzece su vezani za ono §to se naziva pri-
vatnim interesom. Postojanje tih razloga se ponekad pretpostavlja (kada je
zainteresovana strana ili njen bliski rodak funkcioner), dok je ponekad najpre
potrebno utvrditi da li postoji povezanost koja ugrozava objektivnost (prija-
teljske veze, poslovni partneri).

Prva duznost funkcionera koji se nadu u takvoj situaciji jeste da svoj sukob in-
teresa obelodane, a druga da se uzdrze od davanja bilo kakve izjave ili u¢e§c¢a
u glasanju. Na taj nacin, oni se odri¢u moguénosti da uti¢u na sadrzaj odluke
- bilo ubedivanjem kolega, bilo neposredno.

No, nije sve tako jednostavno. Ne samo da se moze desiti da neki funkcioner
ignorise tu svoju obavezu, a da to u prvi mah ostane neprimeceno, nego i ¢itav
proces odlucivanja moze biti blokiran ukoliko kod funkcionera koji je jedini
nadlezan za odlucivanje postoji ovakav sukob interesa.

Treba imati na umu da su opstinski odbornici u donekle specifi¢noj situaciji
zato $to odlucuju o stvarima koje se ti¢u svih gradana opstine, pa i njih samih.
To $to im se pravo glasanja ne moze oduzeti, ipak ne umanjuje njihovu obave-
zu da obelodane eventualni sukob interesa.

ODBORNIK KOJI DISKUTUJE O PREDLOiENO] IZMENI DETALJNOG
URBANISTICKOG PLANA, PRI CEMU SE ZALAZE ZA TO DA SE NA
ODREDENO] PARCELI DOZVOLI GRADNJA VISESPRATNICE UMESTO
DVOSPRATNE KUéE, NE BI SMEO DA ZATA]JI éIN]ENICU DA JE VLASNIK
TE PARCELE NJEGOV BRAT. A AKO TO NE UéINI, NOVINARI KOJI DO
TIH SAZNANJA DODPU TREBA DA UKAZU NA POVREDU KODEKSA.
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Pokloni

Da bi se sprecile funkcionerske zloupotrebe (iznudivanje i podmicivanje),
Zakon i Kodeks postavljaju ogranicenja za primanje poklona koje je u vezi
sa vrienjem funkcije. Poklonima se smatraju ne samo novac i predmeti, ve¢
i razne besplatne usluge, koje su pruzene ili obe¢ane samom funkcioneru, ili
nekom njemu bliskom licu. Jedini izuzetak su protokolarni i sitni (prigodni)
pokloni, koje je moguce zadrzati.

Zakonodavci se Cesto iscrpljuju u odredivanju maksimalne vrednosti prigod-
nih poklona (a koja, recimo, iznosi pola prose¢ne zarade). Medutim, daleko
veée mogucénosti zloupotrebe poti¢u od toga $to je neki poklon navodno uru-
¢en privatno, a u stvari je itekako vezan za funkcionerov polozaj.

KAO ILUSTRACIJU BISMO MOGLI NAVESTI SITUACIJU U KOJOJ SE
DIREKTORU NEKOG UTICAJNOG JAVNOG PREDUZECA ZENI SIN, PRI
CEMU SE POTENCIJALNI POSLOVNI PARTNERI MLADOZENJINOG
OCA U SVATOVIMA POJAVLJUJU SA SKUPOCENIM DAROVIMA ,ZA
MLADENCE®

Naknadna naplata uticaja

Kodeks funkcioneru nalaze da ne preduzima ,aktivnosti prema organizaci-
jama i preduze¢ima nad kojima vr$i nadzor, sa kojima su uspostavljeni ugo-
vorni odnosi ili koji su osnovani za vreme njegovog mandata, kako bi sebi ili
drugome obezbedio li¢ne i profesionalne privilegije po prestanku obavljanja
tunkcije”. Posto funkcije, narocito politicke, ne traju ve¢no, logi¢no je oceki-
vati da ¢e pojedinci biti skloni da zloupotrebe svoj trenutni uticaj kako bi se
obezbedili za budu¢nost.

Ove radnje su ¢esto sankcionisane i drugim propisima, pa i krivi¢no. Recimo:
tunkcioneri ponekad krse pravila javne nabavke sa ciljem da obezbede dobar
posao nekoj firmi, u kojoj ¢e se posle odlaska sa funkcije zaposliti kao ,,stru¢ni
konsultanti”. A za to sledi kazna.

Eticki kodeks ponasanja funkcionera lokalne samouprave | 43 |



Monitoring primene Kodeksa

Pri pracenju primene Kodeksa potrebno je, najpre, saznati da li je neka op-
$tina usvojila Kodeks; da li je usvojila odluku o formiranju tela koje ¢e prati-
ti primenu Kodeksa; te da li je takvo telo zaista uspostavljeno u praksi. Ove
informacije svi zainteresovani mogu dobiti od SKGO, ili od samih lokalnih
samouprava.

Treba po¢i od toga da je Kodeks akt koji pociva na dobrovoljnom obave-
zivanju. Ono je izvr§eno samim tim $to su ga opstinske skupstine usvojile.
Upoznavanje lokalnih funkcionera i kandidata za funkcije sa obavezama koje
proisti¢u iz Kodeksa jeste koristan ¢in, iako ih to §to su propustili da se sa tim
obavezama sami upoznaju ne oslobada odgovornosti.

Drugo $to valja da imaju na umu oni koji prate postovanje Kodeksa tice se to-
ga da li su sve njegove odredbe na isti nacin intonirane. U nekima se izri¢ito
kaze $ta se ne sme, ili $ta se mora ¢initi, a u drugima se samo daju preporuke
i smernice.

Vazno je razmotriti i da li je povredom Kodeksa funkcioner prekrsio i neku
zakonsku normu. U tom slucaju, onima koji javno ukazuju na povredu Ko-
deksa to moze biti dodatni podsticaj, pri ¢emu bi svakako trebalo da o povredi
zakona obaveste i nadlezne organe (policiju, tuzilagtvo, Odbor za resavanje o
sukobu interesa, Budzetsku inspekciju...).

U sredinama u kojima postoji telo za pracenje primene Kodeksa, svako li-
ce koje raspolaZe saznanjima o krsenju odredbi trebalo bi da se tom telu i
obrati, kako bi ono moglo da sprovede postupak i eventualno izrekne me-
ru. Predvidene mere nalik su onima iz Zakona o spre¢avanju sukoba interesa
(opomene, preporuka za razresenje ...).

Kako se vr$i monitoring

Monitoring primene Kodeksa moze se obavljati na razli¢ite na¢ine. Ponekad
¢e ili¢no iskustvo ste¢eno kontaktom sa opstinskim institucijama biti dovolj-
no, dok ¢e u drugim situacijama o ponasanju koje je u suprotnosti sa Kodek-
som izvestiti lokalni mediji.
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Izvesni podaci o nesumnjivim povredama Kodeksa mogu se dobiti od repu-
blickih organa, ili pak neposredno od opstinskog organa, upudivanjem zahte-
va za slobodan pristup informacijama.

Osim monitoringa primene Kodeksa, gradani, mediji i nevladine organizacije
mogu i treba da usmere svoju paznju na ono §ta je njihova opstina uradila ka-
ko bi Kodeks zaziveo. Recimo, preko svojih odbornika, ili upué¢ivanjem dopisa
skupstini opstine, oni mogu da zatraze da se usvoji akt o formiranju tela koje
¢e pratiti primenu Kodeksa, da uti¢u na to da se §to pre izaberu ¢lanovi tog te-
la, te da se u njemu nadu ljudi koji ¢e posao obavljati nepristrasno i kvalitetno.
Na sli¢an nacdin se moze uticati i na skupstinu, da pruzi neophodnu podrsku
ovakvim radnim telima, da im obezbedi potrebna sredstva, zastiti ih od napa-
da, postuje njihove preporuke i pomogne da opstinski organi nad kojima ona
vr$i nadzor dostave podatke koji su potrebni za proveru postovanja Kodeksa.

Buducénost Kodeksa

Trenutno je broj opstina u kojima se aktivno prati primena Kodeksa znatno
manji od broja onih koje su ga prihvatile. Postoji i nekoliko lokalnih samou-
prava koje jesu donele akt o obrazovanju radnog tela za pracenje Kodeksa, ali
nisu formirale radno telo. U trenutku pisanja ovog teksta, radna tela funkcio-
nisu u Velikom Plandistu, Mladenovcu, Arilju, Pirotu, Vranju i Sapcu.

DOSADASNJA ISKUSTVA SUGERISU DA SMO JOS UVEK DALEKO OD
ZELJENOG CILJA, ALI I DA JE SRBIJA — VEC I ZBOG POKRETANJA OVE
INICIJATIVE — NE SAMO PREDVODNIK U REGIONU, NEGO I JEDNA OD
RETKIH ZEMALJA U EVROPI KOJE IMAJU OVAKAV KODEKS.

Prva godina pracenja primene Kodeksa pokazuje da su pitanja vezana za po-
$tovanje tog dokumenta ¢esto usko povezana sa politickim potresima na lokal-
nom nivou. Na primer, pokazalo se da je pitanje promene ,stranackog dresa“
kod odbornika, koje je i sa zakonskog stanovi$ta sporno, jedna od odredaba
na koje se naj¢escée pozivaju oni koji tvrde da je Kodeks povreden. Neretko su,
iz politickih razloga, ¢lanovi tela za monitoring bili izloZeni velikom pritisku
opstinskih ¢elnika.
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Valja pomenuti i da uspe$nost u radu ovakvog tela zavisi od ugleda koji nje-
govi ¢lanovi - svejedno da li se radi o odbornicima ili (tamo gde je to mo-
guce) ,,obi¢nim gradanima® —uzivaju u lokalnoj sredini. Najzad, glavni zada-
tak samog radnog tela jeste taj da se izbori za svoje mesto u drustvu. To se
najbolje moze uciniti upoznavanjem funkcionera sa obavezama iz Kodeksa,
korektnim odnosom prema pripadnicima svih politi¢kih opcija, komunikaci-
jom sa lokalnim medijima i saradnjom sa organima koji se, na republi¢kom ili
pokrajinskom nivou, bave sli¢nim pitanjima.

No, mozda najvaznija pouka sastoji se u tome da radno telo mora imati ak-
tivan odnos prema pitanju postovanja Kodeksa. Stoga je u nekim opstinama
(npr. vranjskoj), a shodno Odluci o obrazovanju radnog tela, gradanima omo-
guceno da svoje prituzbe u vezi sa povredom Kodeksa ostavljaju u sandu-
¢i¢ima postavljenim u vaznijim opstinskim institucijama; osim toga, radno
telo je i samo pokretalo postupke za ocenu postovanja Kodeksa na osnovu
izvestaja iz lokalnih medija, izlaganja sa skupstinske govornice i drugih izvora
saznanja.

U narednom periodu - zapravo, ve¢ od druge polovine 2007. godine - za us-
pesno pracenje primene Kodeksa bi¢e najvaznije da se izmenama Zakona, a
potom i opstinskih statuta, ova tela uspostave kao nezavisni opstinski organi.
Njihova re¢ bi trebalo da se ¢uje i postuje, a da li ¢e tako zaista i biti ne zavisi
samo od dobre volje politi¢ara, nego i od toga u kojoj ¢e se meri gradani opi-
rati tome da budu puki podanici.
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IV

METODI I TEHNIKE
MONITORINGA

NAREDNI TEKST GOVORI O TOME NA KOJI NACIN SE MOZETE
INFORMISATI O RADU SKUPSTINE OPSTINE, KOJI IZVORI PODATAKA
GRADANIMA STOJE NA RASPOLAGANJU, NA KOJI NACIN IH TREBA
KORISTITI I U KOJIM SITUACIJAMA. PORED TOGA, OVDE SE MOZETE
UPOZNATI SA SADRZAJEM AKATA KOJE DONOSI SKUPSTINA I KOJI
REGULISU NJEN RAD, KAO I SA KORISCENJEM MEDIJA.
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MiLo$ MojsiLovié

IZVORI PODATAKA I METODE
PRACENJA RADA SKUPSTINE
OPSTINE

Kako se informisati o skup$tini opstine?

1. Dokumenti koji regulisu rad SO

Posmatranje i pracenje rada skupstine opstine podrazumeva prethodnu in-
formisanost o svim pravilima i normama kojima je on regulisan, kao i uvid
u njen karakter, njene nadleznosti i proceduru njenog funkcionisanja.

Obavestavanje o radu skupstine zapocinje od onih podataka koji su ,trajnije“
naravi, a to su dokumenti koji propisuju njenu delatnost. Ti dokumenti daju
okvir skupstini, usmeravaju njene aktivnosti i otklanjaju izvesne nedoumice,
a pre svega ograni¢avaju samovolju izazvanu dnevnim politickim igrama, lo-
$im meduljudskim odnosima i ostalim pojavama koje mogu da ugroze njen
legitimitet i kredibilitet.

Skupstinu opstine pominje i najvisi pravni akt — Ustav Republike Srbije. No,
bududi da je stepen njegove opstosti vrlo visok, skupstina se u ¢lanu 130. Usta-
va samo navodi kao najvisi organ jedinice lokalne samouprave. To je, me-
dutim, veoma vazno, jer je ona time definisana kao ustavna kategorija, $to
znaci da ne moze biti ukinuta nijednim drugim aktom, niti bilo ¢ijom (samo)
voljom.
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Slede¢i u hijerarhiji pravnih akata jeste Zakon o lokalnoj samoupravi'®, koji
skupstini opstine posvecuje odeljak 3.1.1., odnosno odredbe od Clana 28. do
Clana 41. U tom delu ovog zakona definisani su:

o karakter skupstine opstine,

o polozaj njenih ¢lanova (odbornika),

o nadleZznosti,

 nacin donosenja odluka,

o moguénost formiranja povremenih i stalnih radnih tela,

 izbor i polozaj onih koji rukovode zasedanjima skupstine ili ih
pripremaju.

Znatajna je i odredba iz Clana 35, gde se kaze da su sednice Skupstine opstine
javne. O tome Ce biti reci kasnije: za sada treba ista¢i samo to da je i taj Clan,
poput svih ostalih, vazan zato $to nijedan drugi akt ne moze ukinuti ono §to
je definisano Zakonom.

Za posmatranje i pracenje rada skupstine opstine relevantan je onaj deo Za-
kona koji se odnosi na njene nadleznosti. Neophodno je, pre svega, imati u
vidu $ta skupstina opstine radi. Brojne nedoumice poti¢u upravo od neznanja
o tome kakva su, uopste, zaduzenja organa lokalne samouprave. Neretko se
desava da joj se gradani obracaju sa pitanjima koja nisu u njenoj nadleznosti,
ili pak da ne znaju da se od lokalne samouprave moze traZiti re$avanje odre-
denih problema.

Zakon u Clanu 32 pominje 20 nadleznosti skupstine opétine, koje su uglav-
nom opsteg karaktera. A formulacija tih nadleznosti je takva da ostavlja mo-
guc¢nost da se drugim aktima detaljnije defini$e i uredi oblast delovanja SO.

Naredni u nizu pravnih akata koji ureduju rad skupstine opstine i predstav-
ljaju vazan izvor podataka jeste statut opstine. Po Zakonu je sama skupstina
opstine obavezna da donese opstinski statut, kojim ¢e jednim delom definisati
i svoj polozaj. Ono §to se moze zakljuciti uvidom u izvestan broj statuta jeste
da njihova struktura i sadrzaj mahom prate Zakon o lokalnoj samoupravi i
ono §to je njime regulisano. Kada je re¢ o polozaju skupstine opstine, statuti

16 Tekst Zakona mozZe se preuzeti na veb-stranici Narodne skupstine Republike Srbije: www.
parlament.sr.gov.yu/akti/doneti zakoni.
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sadrze vi§e pojedinosti; uglavnom ponavljaju Zakonom definisane nadlez-
nosti, navode tac¢an broj odbornika i preciziraju njihov polozaj, na¢in rada i
prestanak mandata.

Vazno je i to da se u statutima navode konkretna, stalna radna tela pri SO,
koja su sastavni deo ove institucije i ¢iji rad treba pratiti jednako pazljivo kao
i rad skupstinskog plenuma. Radna tela se naj¢esée nazivaju savetima ili ko-
misijama, i preteZno su resorno organizovana. Ona se izja$njavaju o predlo-
zima i odlukama skupstine, usled ¢ega — u zavisnosti od teme za koju postoji
interesovanje — treba imati u vidu kakve su im aktivnosti i stavovi, kao i da li
se i u kojoj meri uvazavaju. Neki statuti detaljnije uredenje onih pitanja koja
se ti¢u radnih tela (sastav, nadleznosti, na¢in rada) prepustaju poslovnicima o
radu skupstine opstine, a neki posebnim njenim odlukama. Statuti predvidaju
i formiranje privremenih radnih tela, koja se stvaraju ad hoc - ta¢nije, u vezi
sa odredenim nadleznostima.

Za posmatranje i pracenje rada skupstine vazno je da statuti definiSu nacin
sazivanja sednica i nacin odlucivanja. S obzirom na to da uglavnom ponav-
ljaju poslove kojima se skupstina bavi, neki statuti preciziraju i vrstu vecine
koja je potrebna za odlucivanje u pojedinim sferama nadleznosti. Ta okolnost
govori i o razli¢itom stepenu vaznosti odredenih oblasti delovanja skupstine.

Poslovnik o radu skupstine opstine je sledeci vazan izvor podataka o njenom
radu. I on je, poput Zakona i statuta, opsti akt, s tim da se njime - posto je po-
svecen isklju¢ivo tom organu - najdetaljnije reguliSe rad skupstine. Poslovnik
ureduje:

o konstituisanje skupstine;

o izbor, poloZaj i nadleznosti predsednika, zamenika predsednika i
sekretara skupstine;

o izbor, polozaj i nadleznosti radnih tela skupstine;

 rad nasednicama (nacin odlucivanja, podnosenje amandmana,
odrzavanje reda, redosled izlaganja, pravo na repliku);

o javnost rada;

o polozaj odbornika.
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Re¢ je uglavnom o opstim pitanjima, koja su — uz upotrebu razli¢ite termino-
logije - regulisana svakim (ili gotovo svakim) poslovnikom.

Zapisnici sa sednica (zasedanja) su pojedina¢ni akti, koje skupstine obave-
zno vode. Zapisnik je znacajan izvor podataka, budu¢i da evidentira tok sed-
nice, pa se iz njega podrobno moze informisati i neko ko joj nije prisustvovao.
Zapisnici postoje u vidu izvoda i u integralnom obliku. Mnogi poslovnici kao
obavezno ili moguc¢e pominju i tonsko (audio) snimanje sednica skupstine.

Do zapisnika je moguce do¢i i posredstvom materijala koji su sluzbe duzne
da dostave odbornicima pre svakog skupstinskog zasedanja. Naime, uz taj se
materijal redovno dostavlja i zapisnik sa prethodne sednice.

Od ostalih izvora podataka, vazno je pomenuti i akte koje donosi skupstina
opstine. Medutim, pre donosenja akata u kona¢nom obliku, postoje i razliciti
predlozi i amandmani na predloge, koje skupstina ne mora usvojiti. Za prace-
nje njenog rada, ponekad su relevantni i ovi dokumenti, posto jasno odslika-
vaju odnose snaga u toj instituciji.

Usvojeni akti uglavnom imaju formu odluka, zakljucaka, resenja i misljenja. Lo-
kalna samouprava je duzna da sve svoje akte objavi u sluzbenom glasniku opstine
(ili sluzbenom glasniku okruga, koji pokriva viSe opstina). Osim toga, pojedine
opétine predvidaju i objavljivanje na oglasnim tablama ili internet-stranicama.

SVE VISE OPSTINA POCINJE DA KORISTI MOGUCNOSTI INTERNET-
PREZENTACIJE. TA] NACIN SE POKAZUJE KAO JEFTIN, SVIMA
DOSTUPAN I JEDNOSTAVAN. OSIM DOKUMENATA (STATUTA,
POSLOVNIKA I DR.), VEB-SAJTOVI OPSTINA CESTO SADRZE I DRUGE
VAZNE PODATKE I VESTI KOJE SE ODNOSE NA RAD ORGANA. ZBOG
TOGA BI BILO DOBRO DA SVI KOJI ZELE DA IMAJU BLAGOVREMEN
I POUZDAN UVID U DESAVANJA U SVOJIM OPSTINAMA, UKOLIKO TO
VEC NISU UCINILI, OVLADAJU KORISCENJEM INTERNETA."

Skupstina je duzna i da arhivira sve svoje akte. Oni moraju biti dostupni jav-
nosti, a ukoliko nisu (tj. ako ne postoji volja da budu pruzeni na uvid i korigée-

17 Do opétinskih prezentacija se moze do¢i i posredstvom jedinstvene baze podataka o
opstinama Srbije na veb-sajtu Stalne konferencije gradova i opstina (SKGO): www.skgo.org
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nje), instrument za re§avanje tog problema sadrzan je u Zakonu o slobodnom
pristupu informacijama od javnog znacaja, kojem je u ovom priru¢niku po-
sve¢eno posebno poglavlje.

2. Mediji kao izvor podataka o radu SO

Mediji - naro¢ito lokalni - predstavljaju znacajan izvor podataka o radu
skupstine opstine. No, medijski izvestaji, za razliku od dokumenata koji regu-
lisu rad SO i koje taj organ donosi, jesu posredan izvor informacija. Shodno
logici svog poslovanja, mediji uvek vr$e selekciju podataka koje objavljuju.
Ona se sprovodi po kriterijumima vaznosti, zanimljivosti i aktuelnosti. Ni
skupstina opstine u tom pogledu nije izuzetak, pri ¢emu pogotovo treba imati
u vidu vaznost kao kriterijum za odabir informacija. Lokalni novinari koji
prate aktivnosti politickih institucija uglavnom su dobro upuceni u desavanja,
pa onima koji to nisu mogu pomod¢i pri odlu¢ivanju o tome kojoj ¢e sferi rada
SO posvetiti paznju, odnosno §ta je trenutno najaktuelnije i najznacajnije za
funkcionisanje lokalne zajednice.

Ali, upravo u ¢injenici da su mediji posredni izvori informacija sadrzano je i
njihovo osnovno ogranicenje. Pri selekciji informacija - namerno, slucajno ili
jednostavno zbog toga $to medijima nije uvek interesantno ono $to zanima
ljeni odredeni detalji. Mediji se obi¢no prilagodavaju ,,proseku” svoje publike.
Naravno, samim tim §to izvestavaju o onome §to se tice Citave zajednice ili
njenog najveceg dela, mediji igraju izuzetno vaznu ulogu.

Kada je re¢ o tom izvoru informacija, neophodno je znati sledece:

o Mediji imaju vlastitu uredivacku politiku, u koju se uklapa i
svakodnevno izvestavanje. Ta politika ¢esto zavisi od neke druge, pa
i politike na lokalnom nivou. Stoga su mediji ¢esto instrument za
sprovodenje propagande i uticaja, te valja biti kriti¢an pri upotrebi
podataka koji se u njima plasiraju. Pre posezanja za medijskim
informacijama, treba znati ko je vlasnik medija, ko njegov osniva¢, i ko
odreduje uredivacku politiku — posto odgovori na ta pitanja ponekad
sadrze i objasnjenje samih informacija.
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o Lokalne zajednice ¢esto imaju viSe od jednog medija. Prilikom
prikupljanja informacija treba pratiti sve medije koji se bave radom
lokalnih organa vlasti. Takozvani ,,reZimski“ skloni su neutemeljenom
ulepsavanju stvarnosti, dok su ,,opozicioni neretko kriti¢ni bez ikakvog
osnova, pa se tek potpunim uvidom moze ste¢i prava slika.

o Treba razlikovati i vrste tekstova ili priloga posvecenih radu organa
vlasti. Vesti redovno nemaju nikakvu vrednosnu konotaciju i mogu
se koristiti bez rezervi. Analiticki tekstovi i prilozi su obi¢no mnogo
korisniji, ali sa njima treba biti oprezan, jer uz informacije nude i
vrednosne sudove o tome kakvi su rad, akti ili postupci skupstine.

» Vaino je negovati saradnju sa novinarima. Oni mogu biti od velike
pomoci, kako zbog pruzanja zvani¢nih informacija, tako i pri tumacenju
onoga $to se desava ,iza kulisa“

o Organizacije i pojedinci koji nameravaju da se kontinuirano bave
odredenim temama iz domena lokalnih institucija mogu praviti
sopstvene arhive tekstova i podataka. To je dobar nacin da se prate
promene, kao i da se poznaje ,,istorija“ dono$enja odredenih odluka ili
de$avanja u skupstini.

Kako pratiti rad skups$tine?

Iz onoga §to je do sada re¢eno mogu se izvesti i zakljuéci o tome na koji nacin
treba koristiti izvore informacija u svrhu kvalitetnog i objektivnog posmatra-
nja rada skupstine. Metode se mogu svesti na dve osnovne: prva, pracenje rada
neposrednim prisustvovanjem sednicama; i druga, razli¢iti oblici naknadnog
obaves$tavanja o radu.

1. Prisustvovanje sednicama skupstine opstine

SEDNICE SKUPSTINE OPSTINE SU JAVNE.
Zakon o lokalnoj samoupravi, Clan 35.

Najneposredniji i najautenti¢niji oblik pracenja rada skupstine jeste prisustvo
na njenim sednicama. Ono je omoguceno citiranim ¢lanom Zakona, a tu
odredbu potvrduju i svi statuti op$tina, kao i skupstinski poslovnici.
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Treba ipak re¢i da, kada je re¢ o javnosti rada skupstine, Zakon o lokalnoj sa-
moupravi predvida i odredena ogranicenja: ,,Skupstina opstine moze odluciti
da sednica Skupstine ne bude javna iz razloga bezbednosti i drugih razlo-
ga utvrdenih Zakonom i Statutom.“ (Clan 35) Doduse, restrikcije vaze samo
za izuzetne situacije, pa se princip javnosti ne dovodi ¢esto u pitanje. Tako i
opstinski statuti kao situacije u kojima rad skupstine moze biti zatvoren za
javnost najé¢e$¢e navode bezbednosne razloge (npr. stanje rata ili ratne opa-
snosti). Medutim, neki statuti predvidaju da je javnost rada moguce ograniciti
i na osnovu odluke vec¢ine od ukupnog broja odbornika, i to nezavisno od
toga o kojem se pitanju raspravlja — $to ve¢ moze biti ozbiljan ogranic¢avajuci
taktor.

Iako je prisustvo na sednicama skupstine dozvoljeno, to jo$ uvek ne znaci da
svako i u bilo kom trenutku moze iskoristiti to pravo. Neophodno je, iz tehnic-
kih i organizacionih razloga, prijaviti, odnosno najaviti svoje prisustvo. Za
poslove te vrste najéesce je zaduzen sekretar skupstine, kao lice koje brine o
organizacionim pitanjima. To ne treba shvatiti kao ugrozavanje javnosti rada
- nego, naprotiv, kao nac¢in da se omoguce uslovi za one koji Zele da prisustvu-
ju sednicama.

Pre dolaska na zasedanje potrebno je utvrditi da li odborni¢ke grupe uoci
pocetka sednice odrzavaju odvojene sastanke, kao i da li se Sefovi odbornic¢kih
grupa sastaju sa predsedavaju¢ima. Pomenuti parametri govore o odnosima
medu odborni¢kim grupama, kao i ozbiljnosti rada.

Prilikom pracenja zasedanja veoma je vazno:

o biti upoznat sa dnevnim redom sednice;

 obratiti paznju na nacin usvajanja zapisnika sa prethodne sednice;

o utvrditi kojim nadleznostima skupstine pripadaju pojedine tacke
dnevnog reda, jer od toga ¢esto zavisi i na koji ¢e se nacin donositi
odluke;

o uoditi od koga poti¢u odredeni predlozi, §to posredno govori o tome ko
je ciljna grupa za lobiranje;
o uoditi i ko su predlaga¢i amandmana, jer je i to podjednako znacajno;

 kontrolisati proces odlu¢ivanja o pojedinim pitanjima, radi
prepoznavanja odnosa snaga koji u skupstini vlada medu moguéim
ysaradnicima® ,,protivnicima® i ,neutralnima*;
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« zapaziti da li ima promena dnevnog reda, na ¢iju inicijativu, sa kojim
obrazloZenjem, te kako se izmene vrse, budu¢i da i to moze biti dobar
pokazatelj onoga $to se desava u skupstini, $ta su joj prioriteti, te kakav je
odnos snaga i uticaja;

 voditi ra¢una o tome ko se javlja za rec¢ i kojim povodom, o ¢emu govori
i dalije to relevantno za samu sednicu, kao i za Zivot lokalne zajednice
(iz poslovnika se treba obavestiti o eventualnim ograni¢enjima samih
izlaganja, ¢ime se inace sprecava opstrukcija rada skupstine);

o videti da li dolazi do ekscesnih situacija i kako se na njih reaguje.

Cesto izvesne situacije - koje nisu regulisane aktima, ve¢ obi¢ajima i nefor-
malnim (ali op$teprihvac¢enim) obrascima ponasanja - mogu re¢i znatno vi-
$e od onoga §to se formalno registruje. Takvo je, na primer, pitanje uticaja
politi¢kih stranaka i partijske politike na rad skupstine i njenih odbornika.
Ucestalost prijavljanja za re¢ pripadnika pojedine odbornicke grupe, broj i
karakter replika, odluka da nastupi samo $ef grupe (ili i ostali ¢lanovi) — samo
su neki od indikatora za procenu ko u skupstini radi u ¢ijem interesu! Tako-
de, sednice mogu biti i mesto gde se identifikuju ,,objekti“ uticaja gradana ili
njihovih organizacija.

Najzad, i pona$anje odbornika, njihova (ne)zainteresovanost za odredena pi-
tanja, neformalni razgovori i dogovori, pa i spontane reakcije — kako za govor-
nicom, tako i mimo nje — mogu dati odgovor na pitanje zasto skupstina radi
kako radi. Ta vrsta uvida predstavlja jednu od osnovnih prednosti neposred-
nog pracenja zasedanja.

2. Analiza dokumenata o radu skupstine

Prisustvo sednicama Cesto iziskuje puno vremena, energije i paznje. Sednice
mogu trajati dugo, imati mnogo ,,praznog hoda” i segmenata koji nisu sustin-
ski vazni za pracenje skupstinskog rada. Vreme, energija i paznja nisu neogra-
niceni resursi. Otuda i analiza dokumenata i akata koji su u skupstini usvo-
jeni moZze biti jedan vid praéenja njenog rada. Time se postiZe velika usteda
vremena, ali gubi kvalitet koji proisti¢e iz spontanosti neposrednog prisustva.
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Za pracenje rada nakon zasedanja, neophodno je do¢i do zapisnika o radu.
Taj dokument konstatuje sve $to se desilo na samoj sednici, odnosno daje po-
datke o formi sednice. O ostalim vaznim elementima, koji govore o sadrzini,
ved je bilo redi.

Kriterijumi po kojima je moguce pratiti na¢in odrzavanja sednice isti su kao i
oni koje smo naveli za posmatranje ,,uzivo“. Olak$avajuca okolnost je to $to se
odgovori na ve¢inu pitanja mogu naci u zapisnicima. Ono ¢ega nema tu, moze
se preuzeti iz medijskih izvestaja, kao i od nadleznih lica (odbornika i ostalih).
Na osnovu tih podataka se, osim pukog stanja prilika, mogu prepoznati i mo-
tiviirazlozi odredenih ponasanja, a to je ponekad znatno vaznije od onoga $to
je vidljivo ,,na povrsini”. (O nacinima prikupljanja ove vrste podataka govori
tekst o istrazivanjima lokalnog javnog mnjenja.)
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PREPORUKE ZA PRACENJE
RADA SKUPSTINE OPSTINE

POSTO SU OPISANI IZVORI PODATAKA O RADU SKUPSTINE OPSTINE
I NACINI NJEGOVOG PRACENJA, SADA SE DETALJNIJE BAVIMO
KONKRETNIM KORACIMA KOJI SE PREDUZIMAJU PRILIKOM
MONITORINGA. DAKLE: KAKO PRATITI RAD SKUPSTINE OPSTINE
I NJEN ODNOS SA OSTALIM ORGANIMA LOKALNE SAMOUPRAVE?
OSIM TOGA: KAKO UTVRDITI DA LI SU TE AKTIVNOSTI DOVOLJNO
TRANSPARENTNE? BUDUCI DA SE ZASNIVA NA ISKUSTVIMA KOJA JE
TIM ZA LOKALNU SAMOUPRAVU CESID-A PRIKUPIO SPROVODECI
MONITORING SKUPSTINA OPSTINA, NAREDNI PRILOG NUDI OSNOVNE
SMERNICE I OBILUJE PRAKTICNIM SAVETIMA.
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PorbE Vukovic

PRACENJE RADA
SKUPSTINE OPSTINE

Skupstina opstine je organ koji u najve¢oj meri utice na Zivot lokalnih za-
jednica. U njenoj je nadleznosti odlu¢ivanje o pitanjima koja se najdirektnije
ti¢u gradana: infrastrukturi (putevi, struja, telefon, grejanje), socijalnoj zastiti,
zdravstvu, obrazovanju...

Kada se to ima u vidu, razumljiva je i potreba da se defini$u formalni i nefor-
malni obrasci i merila ponasanja ovog organa. Kvalitet odluka koje donosi
lokalna skupstina, pa samim tim i kvalitet Zivota lokalne zajednice, umnogo-
me zavise od tih merila i obrazaca. Stoga ovde nastojimo da strukturiranjem
monitoringa lokalne skupstine definiSemo pozeljne modele rada i ponasanja
ovog organa.

A kada je re¢ o najpozeljnijem modelu funkcionisanja skupstine, sastavni
delovi izve$taja u kojem se iznose rezultati monitoringa njenog rada bili bi
slededi:

o Na dnevnom redu SO su teme i problemi koji su definisani dugoro¢nim
planovima razvoja opstine;

« Predlozi za reSavanje pojedinih problema su izradeni u saradnji sa
sluzbama nadleznim za tu delatnost, strukovnim organizacijama i
predstavnicima civilnog sektora;
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o Sve odbornicke grupe su diskutovale samo o temama koje su bile na
dnevnom redu i izneto je obilje predloga koji mogu poboljsati predlozena
reSenja;.

o Predlozena poboljsanja su zbog svoje svrsishodnosti usvojena ve¢inom
glasova, ne samo iz redova vlade, nego i opozicije;

« Diskusije su trajale kratko i svi su se pridrzavali zadate teme, te nije bilo
nikakvih ekscesnih situacija...

Ovo je, naravno, idealna projekcija, a prevashodni zadatak monitoringa jeste
da utvrdi vrstu i obim odstupanja od takvog modela i na¢ina ponasanja.

Pripreme pre sastanka

Prvi uslov za dobar tok i delotvornost sednica jeste njihova adekvatna pri-
prema. Klju¢ni akteri skupstine su odbornici, pa ispunjenje navedenog uslova
u najvecoj meri zavisi od njihove sposobnosti i ponasanja. Oni su najéescée
podeljeni u odbornic¢ke grupe, a pozeljno je da pre svake sednice utvrde jedin-
stvenu strategiju i nastup. Sastanci odbornic¢kih grupa podrazumevaju oba-
vestavanje o tatkama koje su na dnevnom redu, razmatranje tih tacaka, kao
i odluku o podrsci ili odbijanju, odnosno promeni i pobolj$anju predlozenih
re$enja. Takvo definisanje jedinstvenog pristupa omogucava delotvoran rad
skupstine.

Drugi korak u pripremnoj fazi vezan je za organizaciju sastanaka Sefova ili
predstavnika odbornickih grupa sa predsednikom skupstine. Ti sastanci su
prilika da se vidi u kojoj meri postoji saglasnost odbornika oko ta¢aka dnev-
nog reda i pojedinih pitanja, te da li postoji ve¢ina za donosenje odluka. Ta-
kode se na njima mozZe utvrditi da li postoje razmimoilaZenja, koliko su ona
velika i da li na sednicama mogu da dovedu do ekscesnih situacija. Zapravo,
sastanak predsednika skupstine sa Sefovima odborni¢kih grupa sluzi da se
otklone potencijalni problemi, postigne konsenzus oko pos$tovanja dobrih
obicaja i tok sednice tako uéini §to manje neizvesnim.
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Zasedanje skupstine

Nakon pripremnih faza, pri monitoringu se usredsredujemo i na same sedni-
ce lokalne skupstine. Prva aktivnost na koju treba obratiti paznju jeste utvrdi-
vanje broja prisutnih odbornika. Postoji nekoliko detalja o kojima treba voditi
racuna:

o Vazno je utvrditi da li postoji praksa odsustvovanja ¢itavih odbornickih
grupa. Ukoliko postoji, neophodno je konstatovati razloge za to.
Odsustvovanje moze biti posledica objektivnih okolnosti ili politickog
stava. n Kada je pak re¢ o politickim motivima za nedolazenje
odbornickih grupa na sednice, oni mogu biti razlic¢iti. Odluka o
neucestvovanju u radu moze biti posledica stava da je bojkotovanje
skupstine najadekvatniji politicki potez, ili predstavljati reakciju na
rad ovog organa. Cesta je i procena da odsustvo pojedine odbornicke
grupe moze, usled nedostatka kvoruma, dovesti do blokade rada - $to
je situacija kakva postoji i u republickom parlamentu. Svi ovi motivi su
politi¢ki legitimni, ali ne i pozeljni.

o Monitoring treba da obuhvati i belezenje odsustva pojedinih odbornika.
I ovde postoji nekoliko karakteristi¢nih situacija. Uobi¢ajeno je da
skupstinski saziv ne bude uvek prisutan u celosti. Redovno se desava
da neko od odbornika ima obaveze zbog kojih je spre¢en da dode na
sednicu, da je bolestan ili da odsustvuje iz nekog drugog opravdanog
razloga. No, ukoliko postoji stalno odsustvo pojedinih poslanika, koje
nije posledica navedenih okolnosti, treba utvrditi motivaciju za takvo
ponasanje. Odsustvovanje odbornika moze biti posledica njegovog
neslaganja sa stavovima odbornicke grupe kojoj pripada, ali i uverenja da
kao pojedinac ne moze znacajnije da menja lokalnu politicku klimu.

Ne sme se prenebregnuti ni mogucnost da medu predstavnicima gradana
ima i onih koji ne nameravaju da obavljaju svoju funkciju. Iako su ih
gradani birali, oni ne Zele da trose svoje vreme na rad skupstine opstine, veé
su usredsredeni na privatne aranZmane. Uzrok za to moze biti nacin rada
skupstine, ali i bahato i neodgovorno ponasanje odbornika.

o Uobicajeno je da zasedanje skupstine zapocinje usvajanjem zapisnika sa
prethodne sednice. Da li je ono obavljeno bez primedbi, uz primedbe,
ili je zapisnik mozda odbijen — vel i to predstavlja znacajan indikator
o radu skupstine i postoje¢im odnosima izmedu vecine i opozicije.
Zapisnici sa prethodnih sednica najc¢e$¢e bivaju usvojeni; medutim,
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desava se da imaju formalne nedostatke, ili da sadrze zakljucke koji
nisu doneti. Eventualno usvajanje spornih zapisnika dovoljno govori

o indolentnom ponasanju skupstinskih odbornika; sa druge strane,
neusvajanje zapisnika, kao i usvajanje uz veliki broj primedbi, govori

o odnosu izmedu vlasti i opozicije, te problemima sa skup$tinskom
ve¢inom. Radi se o poznatoj, ali nepozeljnoj situaciji, u kojoj usvajanje
zapisnika sluzi da se poravnaju stranacki racuni ili otvori jo§ jedan front
za politicki obrac¢un vlasti i opozicije.

U toku diskusije o pojedinim temama, treba se usredsrediti na nekoliko vaz-
nih okolnosti:

o Najpre valja utvrditi da li je i u kojoj meri postojala zloupotreba govornice,
to jest da li su se odbornici pridrzavali dnevnog reda i tema povodom
kojih su se javili da diskutuju. Odbornici neretko govore o onome sto
nije na dnevnom redu, pa ¢ak i 0 onome $to nije ni u nadleznosti lokalne
samouprave. Motivi za ovakvo ponasanje mogu biti razli¢iti, pocev od Zelje
da se izvrsi opstrukcija, pa do namere da se spreci usvajanje pojedinih
re$enja. Takav pristup mozZe proisteci iz potrebe da se istakne pojava
za koju odbornik smatra da je vazna, ali i iz neupucnosti. Nezavisno
od motiva, posledice ovakvog ponasanja mogu biti ozbiljne i doprineti
negativnom imidzu skupstine. Dakle, budu¢i da je pozeljno da diskusija
ostane u okviru teme koja je na dnevnom redu, monitoringom se utvrduje
da li je i u kojoj meri bilo odstupanja od nje.

o Iako se naizgled radi o pukom tehni¢kom pitanju, od velike je vaznosti
to da li postoje ogranicenja trajanja diskusije i u kojoj ih meri odbornici
postuju. Idealna politicka klima ne bi iziskivala nikakve restrikcije, jer
ne bi postojali odbornici koji zloupotrebljavaju pravo na obracanje
skupstini. U praksi, naravno, nije tako, usled ¢ega su ogranicenja
neminovna. Ona su najcesce definisana poslovnikom o radu. Monitoring
treba da pokaze da li su odbornici postovali ogranicenje, jer je i to znacajan
indikator postojanja preduslova za eventualnu zloupotrebu skupstinske
govornice ili opstrukciju rada.

o Neprili¢no ponasanje poslanika moze se ponekad videti i u republickom
parlamentu, a jedan od ciljeva monitoringa jeste da se konstatuje da
li se ono prenelo i na lokalni nivo. Klju¢ni pokazatelji lo§ih odnosa
i nepozeljnog ponasanja sastoje se u udaljavanju odbornika ili
napustanju zasedanja od strane odbornickih grupa. Vazno je utvrditi
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da li je udaljavanje bilo posledica neodgovornog ponasanja odbornika ili
predsednika skupstine; kao i da li se odlazak odbornickih klubova dogodio
iz objektivnih razloga (usled nemogucnosti delovanja), ili zbog njihove
nesposobnosti. Kada se notiraju svi takvi slu¢ajevi, stice se slika o radu
lokalne skupstine. PoZeljno je da ovakvih de$avanja ne bude, a ¢injenica
da ih ima ve¢ sama po sebi jeste razlog za negativno vrednovanje rada
doti¢ne opstinske skupstine.

Proces donosenja odluka

Poslednji aspekt monitoringa lokalne skupstine sastoji se u pracenju dono-
Senja odluka. Najkarakteristi¢niji deo ovog procesa ti¢e se usvajanja ili po-
boljsanja predlozenih reSenja. U idealnoj situaciji, na kvalitetna predlozena
reSenja — ko god da ih je inicirao - svi odbornici reaguju konstruktivnim
predlozima za njihovu dopunu i unapredenje. Svakako da praksa nije ni nalik
tome, a odstupanja mogu i¢i u vie pravaca.

Moguce je da opozicija predlaze re$enja koja nisu smislena, posto za cilj
imaju opstrukciju rada skupstine ili samog procesa odlucivanja. Sa druge
strane, postoje situacije u kojima vlast predlaze i usvaja resenja koja od-
govaraju interesima malog broja ljudi u lokalnoj sredini, te stoga ne zeli
da prihvati sugestije opozicije. Nije retka ni situacija u kojoj ni vlast ni
opozicija ne poznaju oblast koja je na dnevnom redu, pa se izvesne odluke
usvajaju bez ozbiljnije rasprave. Sve su to elementi za negativnu ocenu rada
skupstine.

Ono $to bi moglo biti primer pozitivnog iskustva, jeste situacija u kojoj su
predlozi i pobolj$anja uskladeni sa javnim interesom, u kojoj odbornici po-
seduju visok nivo znanja o temi o kojoj se raspravlja, i gde vlast i opozicija
zajedno rade na pobolj$anju predlozenih resenja.

Vazno je naglasiti da posmatra¢ mora zadrZati neutralnu poziciju, sto zna-
C¢i da se ne sme povoditi ni za kakvim stranackim opredeljenjima. Skupstinu
opstine treba posmatrati kao telo kojeg ¢ine odbornici, bez obzira na to kojoj
partiji pripadaju: u tom smislu, svejedno je da li odgovornost za neuspeh u
radu snosi vlast ili opozicija, jer se monitoring usredsreduje na raspravu o
rezultatima, a ne akterima.
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Odnose izmedu skupstine opstine i ostalih lokalnih organa?
Zasto je bitna saradnja organa lokalne samouprave?

U sistemu podele vlasti, skupstina opstine predstavlja najvisi lokalni organ.
Medutim, da bi lokalna samouprava funkcionisala, neophodna je saradnja
ovog tela sa ostalim granama i organima vlasti. Re¢ je, u prvom redu, o
organima lokalne administracije i predstavnicima lokalnih vlasti. Oni
su klju¢ni za izvr$enje odluka i obaveza koje propisuje lokalna skupstina,
jer mogu da ukazu na probleme koji postoje u praksi, kao i da upute

nove predloge i re$enja za normiranje Zivota lokalne sredine. Takode su u
stanju da procene u kojoj ¢e meri pojedine odluke biti sprovodive. Stoga

je njihovo prisustvo i u¢esée u radu lokalne skupstine nezaobilazno, posto
omogucava da se donese svrsishodna i primenljiva regulativa.

Prisustvo ostalih organa lokalne samouprave u radu skupstine opstine

Nacin na koji su uspostavljeni i funkcioni$u odnosi izmedu skupstine
opstine i ostalih institucija lokalne samouprave jeste znacajan pokazatelj
o njenom radu. Ceste i plodotvorne konsultacije sa pojedinim organima,
posebno u oblastima koje su u njihovoj nadleznosti, jesu dobar nacin
formulisanja pravila koja ¢e vaziti na lokalnom nivou. Kao uzoran primer
bismo mogli navesti odnos izmedu jednog lokalnog javnog preduzeca -
u ¢ijoj je nadleznosti odrzavanje lokalnog vodovoda - i lokalne skupstine.

ZAPOSLENI U OVOM PREDUZECU KADRI SU DA NA NAJBOLJI
NACIN IDENTIFIKUJU PROBLEME U TOJ OBLASTI. BILO DA JE U
PITANJU CENA KUBNOG METRA VODE, ODRZAVANJE POSTOJECEG
SISTEMA, NAPLATA, ULAGANJE U NOVE KAPACITETE... IDEALNA JE
SITUACIJA ONA U KOJOJ PREDSTAVNICI OVOG JAVNOG PREDUZECA
SVE ODBORNIKE UPOZNAJU SA SISTEMOM RADA, PROBLEMIMA I
MOGUCIM RESENJIMA. TAKODPE JE POZELJNO DA POSTOJI STALNA
KOMUNIKACIJA IZMEDU PREDSTAVNIKA LOKALNIH JAVNIH
PREDUZECA I ODBORNIKA, KAKO BI SE U KONKRETNIM SLUCAJEVIMA
USVOJILA OPTIMALNA RESENJA. TO ZNACI DA ODBORNICI, UKOLIKO
OSETE POTREBU, MOGU TRAZITI POJASNJENJA POJEDINIH STAVKI,
DOK JE SA DRUGE STRANE NEOPHODNO UVAZITI I PRIMEDBE
PREDSTAVNIKA JAVNIH PREDUZECA NA PONUDENA RESENJA.
OVAKAV MODEL KOMUNIKACIJE OBEZBEDPUJE DA ODLUKE BUDU
SVRSISHODNE I DA SE MOGU SPROVESTI.
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Treba imati u vidu da puko prisustvo pojedinih predstavnika lokalne vlasti i
lokalne administracije ne zna¢i automatski i plodnu saradnju. Cesto sednica-
ma skupstine prisustvuju nosioci izvr$ne vlasti, ali to za svrhu ima kontrolu
odbornicke vecine i usvajanje odluka za koje se izvr$na vlast zalaze. Sa druge
strane, nije nepoznata ni praksa da prisustvo predstavnika ostalih organa lo-
kalne samouprave sluzi kao dekor, to jest formalna potvrda demokrati¢nosti.
Tada oni samo prisustvuju sednici: ne trazi se njihovo misljenje, niti uvazavaju
komentari i preporuke. Odbornicka veéina se rukovodi nekim drugim razlo-
zima i argumentima, koji su interesne ili stranacke prirode.

Stoga je neophodno utvrditi nekoliko kriterijjuma na osnovu kojih se moze
re¢i da li je i u kojoj meri plodotvorna saradnja lokalne skupstine sa ostalim
organima. Metodologija monitoringa u ovoj oblasti pokusava da odgovori na
tri povezana pitanja:

1. U prvom se koraku konstatuje ¢injenica da li je predstavnik nekog
organa lokalne samouprave prisustvovao sednici skupstine. Naravno,
neophodno je da oblast koja je u fokusu rasprave ili barem neka od
tacaka dnevnog reda bude iz domena delovanja doti¢nog organa.
Ukoliko se zadovolje oba kriterijuma - pa predstavnik nekog organa
prisustvuje sednici na kojoj se raspravlja o temi koja je u njegovoj
ingerenciji — mozemo reci da je ovaj uslov zadovoljen.

2. Drugi korak monitoringa ti¢e se samih aktivnosti predstavnika organa
lokalne samouprave. Najpre se utvrdi da li je organ ¢iji se predstavnik
nalazi na sednici predlagac¢ neke od tacaka dnevnog reda. Ukoliko nije,
treba videti da li je neko od predlaga¢a komunicirao s tim organom i
dali je dati predlog nastao kao plod njihove saradnje. Ako je ispunjen
neki od ova dva kriterijuma, onda moZemo govoriti o postojanju
elemenata neposredne saradnje organa lokalne samouprave sa lokalnom
skupstinom.

3. Nakon toga, monitoring usmeravamo ka samoj raspravi na sednici.
Potrebno je konstatovati u kojoj meri su prisutni predstavnici lokalne
samouprave ucestvovali u raspravi i kakav je bio njen tok. Tu se javlja i
mogucnost registrovanja izvesnih negativnih pojava. Na primer, u radu
pojedinih lokalnih skupstina uvek ucestvuju predstavnici ostalih organa
lokalne samuoprave, ali to za cilj ima kontrolu rada skupstine, odnosno
odbornicke vedine. Tako izvr$na vlast pokusava da pot¢ini zakonodavno
telo, pri ¢emu nije nepoznata ni praksa da predstavnici drugih organa
diskutuju o ve¢em broju tema i vrie pritisak na odbornike. Sa druge strane,
moguce je da njihovo prisustvo predstavlja tek formalno zadovoljenje
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samog principa. Ima slu¢ajeva da im se ne dozvoljava da diskutuju o temi
koja je u njihovoj nadleznosti, a ponekad je i sama rasprava bespredmetna,
posto je odbornic¢ka ve¢ina unapred donela odluku.

Pri svemu tome, potrebna je i Zelja obeju strana da saraduju i uvazavaju argu-
mente. Takva situacija se prepoznaje po plodnim konsultacijama izmedu od-
bornika i predstavnika drugih organa; nastojanju odbornika da se upoznaju
sa materijom; tezZnji da se sagledaju prakti¢ni problemi; pokusaju da se uoblici
neko od predlozenih re§enja. Ukoliko se ti uslovi ispune, rad lokalnih organa
moze se visoko vrednovati.

Skupstinska kontrola rada preduzeca, ustanova i organa

Yess o

Ciji je osnivac opstina

Druga vrsta aktivnosti koja upucuje na odnose izmedu skupstine i ostalih or-
gana lokalne samouprave ti¢e se kontrole opstinskih preduzeca, ustanova i
organa. Ona se naj¢e$ce obavlja posredstvom usvajanja izves$taja o njihovom
radu. Statutom i internim aktima precizirano je u kojem vremenskom razma-
ku i u kojoj formi ovi subjekti podnose izvestaje lokalnim skupstinama. Uobi-
¢ajena procedura sastoji se u tome da se izvestaji predaju minimalno jednom
godis$nje, a skupstina po potrebi moze zatraziti da to bude ¢esce. Statutima je
utvrdeno da svi organi svoje izve$taje za prethodnu godinu podnose do kraja
marta.

MONITORINGOM SE KONSTATUJE DA LI JE I U KOJOJ MERI POSTOVANA
POSTOJECA PROCEDURA, DA LI JE BILO ODSTUPANJA I, AKO JESTE, U
CEMU SU SE ONA SASTOJALA.

Stalna i privremena radna tela lokalnih skupstina

Treca oblast koja definiSe odnose skupstine sa ostalim lokalnim organima tice
se funkcionisanja stalnih i privremenih tela pri njoj. Stalna tela se formiraju
paralelno sa konstituisanjem same skupstine, a privremena posto se ustano-
vi da za njima postoji potreba. Stalna radna tela se sastaju u razli¢itim vre-
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menskim intervalima: neka nedeljno, a pojedina samo jednom godi$nje. To
u velikoj meri zavisi od njihove ingerencije, odnosno obaveza i problema koji
postoje. S druge strane, budu¢i da se privremena radna tela stvaraju shodno
posebnim potrebama, njihovo su trajanje i ucestalost sastajanja razli¢iti od
slu¢aja do slucaja.

Kljucno merilo monitoringa ovde je pitanje kako su tela formirana. Postoji
nekoliko nacina na koji se ona mogu osnovati, pri ¢emu je svaki od njih mo-
guce i vrednovati.

Nepozeljan model podrazumeva da u sastav ovih tela ulaze isklju¢ivo pred-
stavnici onih stranaka koje u opstini ¢ine vladaju¢u veéinu. To je ¢est nacin
poimanja vlasti u Srbiji, gde se politicke pozicije tretiraju kao plen. No, mozda
je jo$ vedi problem to §to se pri formiranju ovih tela ne vodi racuna o li¢nim
kvalifikacijama, pa se de$ava da nekompetentne osobe odlucuju o vitalnim
pitanjima.

Nasuprot tome, uo¢avamo pozeljne situacije. Dobro je kada, protivno kon-
ceptu plena, u sastav radnih tela skupstine ulaze predstavnici svih odborni¢-
kih grupa. Medutim, pored partijske zastupljenosti, neophodno je da ¢lanovi
radnog tela raspolazu znanjem i iskustvom. Najpozitivniju ocenu zasluzuje
ustrojstvo pri kojem u sastav skupstinskih tela ravnopravno ulaze pripadnici
svih odbornickih grupa, predstavnici resornih tela lokalne administracije, ne-
vladinog sektora i relevantne strukovne organizacije. Tako, na primer, u odbor
za ravnopravnost polova ulaze odbornici, ali i predstavnici nevladinih orga-
nizacija koje se bave ovim pitanjima. Tek ovakav sastav omogucava stru¢nu i
politi¢ku reprezentativnost.

Monitoring u trima navedenim podru¢jima moze dati vernu sliku odnosa
izmedu skupstine i ostalih organa lokalne samouprave. Prikupljeni podaci
pokazace u kojoj meri je praksa blizu ili daleko od one koju smatramo po-
zeljnom. A to je svakako znacajan element ocene rada i delovanja lokalnih
skupstina.
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Transparentnost rada skupstine opstine

Poslednji aspekt monitoringa lokalnih skupétina tice se ocene transparentno-
sti rada. Prisustvo javnosti pri dono$enju odluka, njeno u¢e$ée u tom procesu
i zainteresovanost za njega jesu znacajno merilo stvarnog uc¢inka skupstine.

IDEALNO JE KADA POSTOJI BLAGOVREMENO, SVEOBUHVATNO I
SADRiAINO OBAVEéTAVANIE JAVNOSTI O SVIM AKTIVNOSTIMA
LOKALNE SKUPSTINE. POiEL]NO JE DA SE SKORO O SVAKOJ TEMI
VODI SIROKA JAVNA RASPRAVA, UVIDPAJU PREDNOSTI I MANE
POJEDINIH REéEN]A, TRAZI SAGLASNOST GRADANA, TE DA SKORO
SVAKA OPSTINSKA UPRAVA SIROKO KOMUNICIRA SA GRAPANIMA
KORISTECI MEDIJE SVIH VRSTA, A PRE SVEGA INTERNET.

Ukoliko se Zeli oceniti da li postoji i koliki je stepen transparentnosti u radu
skupstine, neophodno je pri monitoringu pratiti nekoliko slede¢ih parametara.

o Kada je re¢ o nacinu na koji se javnost obavestava o sednicama
skupstine, monitoring mora obuhvatiti barem tri podrugja.

« Tu je, najpre, pitanje da li se informacija o odrzavanju sednice
blagovremeno dostavlja javnosti. Datum i vreme odrzavanja treba
objaviti u primerenom roku.

o Od velike je vaznosti, potom, tu informaciju plasirati putem $to veceg
broja medija. Ukoliko postoji moguc¢nost, to bi trebalo ¢initi putem
lokalnih medija (televizije, radija, novina) ili internetom (na web-
stranici opétine ili lokalne skupstine). No, ponekad - ukoliko se, recimo,
raspravlja o pitanjima koja se ti¢u bezbednosti - informaciju treba
dostaviti samo zainteresovanim akterima, bez obavestavanja gradana.

o Sledeci neophodan korak u obaves$tavanju javnosti sastoji se u tome da
informacija o odrzavanju sednice, pored mesta i vremena odrZavanja,
sadrzi precizno naveden dnevni red, kao i podatke o predlaga¢ima
pojedinih tacaka.

Ukoliko su sva tri navedena elementa zadovoljena, mozemo re¢i da postoji
vremenski, komunikaciono i sadrZajno neophodan nivo obavestenosti jav-
nosti.
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o Drugi korak pri monitoringu sastoji se u utvrdivanju javnosti rada
skupstine. Pre svega se to odnosi na ¢injenicu da li se zasedanja prenose
ili ne. Prenosi mogu biti direktni, a mogu se emitovati i snimci. Kada
je o transparentnosti re¢, pozZeljno je da se, ukoliko postoje tehnicke
mogucnosti, sednice skupstine opstine prenose direktno, posredstvom
lokalnih medija (televizija ili radio). Pozitivno se vrednuju i izvestaji koji
se emituju posredstvom tih medija. Nedopustivo je da ne postoji nijedan
vid informisanja gradana o toku sednice lokalnog parlamenta.

o Sledeca faza monitoringa podrazumeva pracenje nacina na koji gradani
bivaju obavestavani o donetim odlukama. Na svakoj se sednici lokalne
skupstine donose odluke koje reguliu zivot lokalne zajednice; stoga je
neophodno da se o njima obavesti §to veci broj gradana. Obavestavanje
se mozZe vrsiti na nekoliko nacina: putem (elektonskih ili pisanih) medija,
u formi izvestaja, ali i u komunikaciji sa op$tinskom administracijom,
posredstvom oglasne table u opstinskoj zgradi. Postoji i zakonska
obaveza da se odluke objave u sluzbenom glasniku ili opstinskom
listu. Tesko je reci koji je najbolji nacin da se gradani obaveste o
donetim odlukama; mozda je najcelishodnije ovaj postupak sprovesti
kombinacijom svih sredstava komunikacije koji su predstavnicima
opstine na raspolaganju. Tako ¢e o odlukama skupstine biti obavesten
najsiri krug gradana, $to je praksa koju mozemo smatrati pozitivnom.

o Tako pripada domenu medija, internet kao vid komunikacije izmedu
lokalne vlasti i gradana podrazumeva niz specificnosti, pa ga stoga
izdvajamo. Njegove se osobenosti ogledaju u mogu¢nosti dvosmerne
komunikacije, njenog kontinuiteta, te brzini. Pri tom se u procesu
monitoringa paznja mora usmeriti na dva pitanja: najpre je neophodno
utvrditi da li postoji internet-prezentacija opstine; a ukoliko postoji, treba
utvrditi da li se na opstinskom sajtu, pored opstih informacija, nalaze
i najvazniji dokumenti i odluke organa opstine, kontakti opstinskih
sluzbi i najnovije vesti o opstinskim aktivnostima. U cilju ostvarenja
$to bolje komunikacije i saradnje sa inostranstvom, vazno je da deo tih
podataka bude i preveden na engleski jezik. U nekim ¢e se slu¢ajevima,
usled svih navedenih preduslova, ispostaviti da prezentacija opstine
zasluzuje visoku ocenu. To, medutim, nije dovoljno za konacan sud, jer
se jedan od parametara vezanih za kvalitet ti¢e i azuriranja podataka,
odnosno postojanja najnovijih informacija. Idealno gledano, opstinska bi
prezentacija trebalo da bude svakodnevno obnavljana i upotpunjavana
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novim informacijama koje su od znacaja za stanovnistvo opstine. Tek
tada se moze dati i konacna pozitivna ocena prezentacije u celini.

« Poslednji segment monitoringa transparentnosti tice se nacina i obima
ucescéa javnosti u procesu donosenja odluka. Za ¢itav niz pitanja
postoji zakonska obaveza ili preporuka da se - u cilju $to svrsishodnijih
reSenja — organizuju javne rasprave. One su, u stvari, klju¢na tacka
ovog segmenta. Prvi se korak sastoji u utvrdivanju da li je postovana
procedura organizovanja javnih rasprava, dok slede¢i podrazumeva
odgovor na pitanje da li je javnih rasprava bilo i u slu¢aju kada nije
postojala zakonska preporuka. Ti podaci govore o opstoj transparentnosti
rada lokalne skupstine i opstinske administracije u celini. Ukljucivanjem
gradana u proces odlucivanja o pitanjima koja su bitna za Zivot lokalne
zajednice pokazuje se otvorenost, demokraticnost i spremnost lokalnog
parlamenta da uvazi misljenje gradana koje predstavlja. Ipak, postojanje
javnih rasprava moze da bude i puka fasada za nedemokratsko ponasanje
lokalnih vlasti. Stoga monitoring mora obuhvatiti i nadin njihovog
izvodenja. To podrazumeva jasno definisanje teme javne rasprave, te
utvrdivanje broja i strukture ucesnika. Pozeljno je i da, shodno temi
javne rasprave, budu pozvani predstavnici strukovnih organizacija, kao
i predstavnici civilnog sektora koji se bave tom oblas¢u. Nacin vodenja
javne rasprave, tok diskusije i formiranje zakljucaka ¢ine okvir na osnovu
kojeg moze da se dode do vrednosnog suda.

Ucesce, posredovanje ili prisustvo gradana i javnosti u radu lokalnih skupsti-
na daje pozitivnu sliku o njenom radu. Ukoliko se bilo $ta desava bez prisustva
javnosti, gotovo neminovno se stvara predstava o koruptivnim radnjama ili
potenciranju uskih interesa. Da bi se to izbeglo, od presudnog je znacaja da
svaka od lokalnih skupstina, ali i svi sektori lokalne vlasti i administracije,
pokusaju da svoje ponasanje i delovanje usklade sa predo¢enom idealnom
praksom.
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VI

LOKALNO JAVNO MNJENJE

UKOLIKO SE ZELI CELOVITA SLIKA O TOME KAKO RADI SKUPSTINA
OPSTINE, NEOPHODNO JE, OSIM OBJEKTIVNIH POKAZATELJA,
UTVRDITI I STAVOVE PREDSTAVNIKA CIVILNOG DRUSTVA, KRATORA
LOKALNOG JAVNOG MNJENJA, ALI I GRAPANA. DRUGIM RECIMA,
POTREBNO JE KONSTATOVATI KAKO JAVNOST REAGUJE NA PORUKE
KOJE DOBIJA IZ SKUPSTINE OPSTINE I KAKO OCENJUJE NJEN RAD.
PRI TOM, METODOLOSKE TEHNIKE KOJE CE BITI PREDOCENE
NA STRANICAMA KOJE SLEDE — ANKETE, DUBINSKI INTERVJUI,
FOKUS GRUPE I SWOT ANALIZE — MOGU BITI UPOTREBLJENE I PRI
ISTRAZIVANJU STAVOVA O DRUGIM INSTITUCIJAMA I RAZLICITIM
FENOMENIMA UNUTAR LOKALNE ZAJEDNICE.

| 73 |



| 74 | PRIRUCNIK ZA PRACENJE RADA LOKALNE SAMOUPRAVE



SRECKO MIHAILOVIC

ISTRAZIVANJA LOKALNOG
JAVNOG MNJENJA -

JEDAN OD PREDUSLOVA
ZA DEMOKRATIZACIJU
LOKALNIH VLASTI

Od ¢ega po’i? S kojim hipotezama?

U svrhu sprovodenja istraZivanja mora se najpre odabrati odgovarajudi pri-
stup, uz obavezno utemeljenje datog problema u socijalnoj sredini u kojoj na-
staje, ali i u teorijskom konceptu koji otvara moguénost njegovog proucavanja
i reSavanja.

Shodno tome, i teme istraZivanja u lokalnoj sredini, koje se ti¢u kapaciteta
tog nivoa vlasti, treba utemeljiti u lokalnu stvarnost, ali se istovremeno treba
pozvati i na odredenu metodologiju koja nudi procedure prikupljanja rele-
vantnih podataka.

Tako, na primer, polazimo od hipoteze po kojoj je nemoguce baviti se lokal-
nom vlas¢u, a da se istovremeno ne ispituju i kapaciteti lokalnog gradanstva
(8to znaci da se mora oti¢i barem korak dalje od onog: ,,Samo vas gledamo!”).
Re¢ je o tome da su gradani kao pripadnici lokalne zajednice i sama lokalna
vlast zapravo dve strane istog procesa. Drugo, pretpostavljamo da ova dva
aktera (vlast i gradani) u ogromnoj vecini slu¢ajeva nisu dosegnuli onaj nivo
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svesti koji bi omoguc¢io demokratsko i delotvorno funkcinisanje lokalne poli-
tike, odnosno organizacije i realizacije javnog interesa u lokalnoj zajednici.

Sedam uslova za uspostavljanje demokratske i
delotvorne lokalne vlasti

Da bi lokalna politika bila demokratska - i, u isti mah, efikasna - neophodno
je, izmedu ostalog, raditi na podsticanju:

(1) motivacija gradana za ucesée u resavanju problema lokalne zajednice:
motivacija izostaje ukoliko se ima ose¢aj nedovoljne modi, pa je svest
o potencijalnoj delotvornosti u politici resavanja lokalnih problema je
neophodna.

(2) svest o doprinosu zajednici: sa ciljem da gradani osecaj poistovecivanja
sa zajednicom je neophodna u specificnom interesu, ali je isto tako
neophodno poznavanje vrednosti i potreba, kako samih gradana, tako i
oniuh koji su na vlasti u lokalnoj zajednici.

(3) informisanje gradana o problemima lokalne zajednice kao i
strategijama resavanja tih problema, sa ciljem da gradani $to potpunije
budu obavesteni o svim vaznim aspektima politike lokalne zajednice.

(4) mobilizacija i organizovanje podrske gradana, sa ciljem da politika
lokalne zajednice bude podrzana od strane vecine gradana (da lokalna
vlast i njene institucije imaju njihovo poverenje);

(5) ucesée gradana u kreiranju politike lokalne zajednice, sa ciljem da
gradani aktivno sudeluju u stvaranju lokalne politike;

(6) ucesée gradana u realizaciji politike lokalne zajednice, sa ciljem da
gradani, u odredenoj meri, u¢estvuju i u njenom sprovodenju;

(7) ocena rada lokalnih vlasti i njenih organizacija i institucija, sa ciljem
da gradani vrednuju ono $to jeste i sagledaju ono §to nije uradeno, kako
bi ocenili rad svih nosilaca i organizatora lokalne politike, kao i njihove
kadrovske potencijale.

ISTRAZIVANJA LOKALNOG JAVNOG MNJENJA SU JEDAN OD
PREDUSLOVA ZA POCETAK ONIH PROCESA KOJI VODE KA
DEMOKRATIZACIJI LOKALNE VLASTI.
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I ako ne postoji saglasnost oko definicije javnog mnjenja, na op$tem planu se
ono obi¢no shvata kao u javnosti izrazeno, u manjoj ili vecoj meri dominan-
tno, misljenje o pojavama koje su od opsteg drustvenog interesa. U svakom
slu¢aju, treba razlikovati ¢etiri aspekta javnog mnjenja:

(1) samu drustvenu pojavu, tj. pitanje ko je objekt javnog mnjenja;
(2) gradane, tj. subjekt javnog mnjenja;
(3) komunkacijske procese medu gradanima, a povodom datog pitanja;

(4) mnjenje gradana ili rezultat komunikacijskih procesa.

U kontekstu teme koja nas ovde interesuje, treba razlikovati sledeca ¢etiri tipa
mnjenja (pa, shodno tome, i Cetiri tipa istraZivanja):

1. javno mnjenje gradana,

2. ekspertsko mnjenje,

3. mnjenje uglednika (tj. onih koji stvaraju lokalno javno mnjenje), i
4

mnjenje odludioca.

Kada je pak re¢ o procedurama za prikupljanje podataka, ovde ¢emo se
usredsrediti na anketu, dubinski intervju, fokus grupe i SWOT analizu.

Anketa

Anketa je jedan od najboljih nacina za ispitivanje lokalnog javnog mnjenja, a
istovremeno i najucestaliji, te utoliko i najvazniji. U mnogim razvijenim ze-
mljama, anketa je stalno i nezamenjivo sredstvo za koncipiranje lokalne poli-
tike i evaluaciju njenih rezultata.

Naizgled se radi o krajnje jednostavnoj proceduri prikupljanja podataka, iako
je u pitanju veoma rafinirana metoda. Ankete, po pravilu, korektno obavljaju
samo dobri poznavaoci te metode; ostalima je neophodna pomo¢ stru¢njaka.
Naime, pri planiranju i vréenju ankete, obradi podataka i njihovoj interpreta-
ciji, postoje brojni nac¢ini da se naprave nepopravljivi propusti, i samo jedan
da se ¢itav proces izvede korektno.
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Vazno je re¢i da se u anketama istrazivaci ne bave uzrocima pojava koje ispi-
tuju, odnosno da gradane ne pitaju o tome. Uzro¢na analiza je posao istrazi-
vaca, a ne ispitanika. Da bi se doslo do uzroka neke pojave ili razloga za neko
ponasanje, da bi se objasnilo zadovoljstvo ili nezadovoljstvo gradana, treba
koristiti neke druge (dopunske) metode ispitivanja — one o kojima ¢emo go-
voriti u nastavku - ili novu, preciznije osmisljenu anketu.

Naznake o proceduri
Realizacija ankete te¢e po slede¢im fazama:

o Ispunjavanje svih preduslova za izvodenje ankete. U pitanju su izrada
plana kadrova i dinamike, finansijskog plana, pribavljanje saglasnosti
onih koji ¢e koristiti rezultate ankete i sl.

o Odredivanje teme istrazivanja i tipa ankete, obavljanje potrebnih
konsultacija oko sadrzaja ankete, konsultovanje eksperata za istrazivacku
metodu, razmisljanje o angaZovanju mentora itd.

o Priprema upitnika™ i odluka o tipu pitanja (otvorena, zatvorena,
poluzatvorena). Ne treba preterivati sa pitanjima, po$to nije dobro da
anketa traje duZe od 15-20 minuta. Pitanja treba da budu jednostavna,
jasna, nedvosmislena, te pristupa¢na znanju i iskustvu ispitanika.

o Selekcija anketara (intervjuera) i njihova obuka. Ukoliko ve¢ raspolazu
iskustvom, obuka se svodi na pruzanje osnovnih informacija o anketi.

o Sprovodenje pilot-ankete da bi se proverio upitnik (tj. da bi se videlo
kako ,,rade” pitanja), kao i da bi anketari stekli odredeno iskustvo.

o Definisanje uzorka i njegov odabir. Za ovaj tip istrazivanja se
preporucuje kombinacija stratifikovanog i slu¢ajnog (reprezentativan
uzorak), a pogodan je i kvotni uzorak.

18 Sta pitati pri istrazivanju lokalnog javnog mnjenja? Evo jednog moguéeg popisa tema koje se
ti¢u opétine i mesne zajednice: identifikacija glavnih problema i intenziteta li¢ne i porodi¢ne
ugrozenosti; budzetski prioriteti (vodovod, grejanje, Zivotna sredina, zdravstvo, javni prevoz,
kanalizacija, kultura, poljoprivreda, privrede, putevi i ulice, socijalna politika, turizam,
$kolstvo); ocena rada institucija vlasti, osnovnih delatnosti (zdravstvo, §kolstvo, socijalna
politika), javnih preduzeéa i servisa; razlozi nezadovoljstva; poverenje u organizacije,
institucije, funkcije; spremnost na uce$ée u re$avanju problema; osnovni sociodemografski
podaci (pol, starost, $kolska sprema, zanimanje/radni status, prose¢na primanja, broj
nezaposlenih, dece, lica na $kolovanju, bolesnih).
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o Terenska faza anketiranja. Preporucuje se intervju face to face, koji ne
bi trebalo da traje dugo; najbolje je anketu provesti tokom ,,produzenog”
vikenda (Cetvtak, petak, subota, nedelja).

« Statisticka obrada podataka u nekom od odgovarajucih programskih
paketa (npr. SPSS), koja podrazumeva i logi¢ku kontrolu upitnika i
odgovora, ifrovanje odgovora, formiranje i unos datoteke, tabeliranje
podataka, ukr$tanje, te izradu statisti¢kih i grafickih pokazatelja.

o Analiza podataka iz ankete, uz eventualno konsultovanje eksperata ili
mentora i predlog konkretnih mera koje proizlaze iz nje.

o Obavestavanje nosilaca vlasti u lokalnoj zajednici o rezultatima ankete
i proizaslim predlozima. Treba obavestiti i sve relevantne organizacije i
institucije u lokalnoj zajednici.

o Objavljivanje izvestaja o rezultatima ankete. Potrebno je upoznati
lokalnu javnost sa rezultatima ankete, §to se ¢ini na konferenciji
za $tampu ili direktnom prezentacijom u relevantnim lokalnim
medijima.

Dubinski intervju (In Depth Interview, IDI)

Dubinski intervju je istrazivacka metoda po kojoj se podaci (stavovi, mislje-
nja, ocene, izjave, ideje, predlozi) prikupljaju putem neposredne licne komu-
nikacije izmedu ispitivaca i ispitanika. Re¢ je o detaljnom intervjuu u kojem
ispitiva¢ nastoji da dode do $to veceg broja podataka od svakog ispitanika. Od
ispitanika se, dakle, trazi iscrpno izja$njavanje, $to znaci da odgovori na po-
stavljena pitanja treba da budu ops$irni, precizni i detaljni. Za razliku od ve¢ine
drugih instrumenata za prikupljanje podataka, ovde se ulazi i u uzroke nekih
pojava, motive odredenih ponasanja, objasnjenja i integralne interpretacije
problema koji se ispituje.

Razgovor se vodi u §to prijatnijim uslovima. On ne bi trebalo da traje duze od
dva, a ukoliko je kra¢i od jednog sata smatra se pukim rasipanjem vremena
i sredstava. Intervju treba snimiti (tonski), ali istovremeno i voditi beleske o
njegovom toku. Podrazumeva se da je intervjuer dobro pripremljen, da dobro
poznaje temu razgovora, kao i da vlada tehnikom prikupljanja podataka.

Odgovori respodenta ne smeju biti ignorisani. Iskusni intervjueri tvrde da dve
tre¢ine pitanja treba unapred uobliciti (imati ih pribelezena), dok tre¢ina biva
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formulisana tokom samog razgovora, radi eventualnih razja$njenja. Nije do-
zvoljena rasprava, a kamoli sporenje sa respodentom.

Transkript intervjua i sredivanje radnih belegki treba uraditi u $to kracem vre-
menskom roku. Iskusni istrazivaci sugeriSu pravljenje skice izve$taja nakon
svakog intervjua, pri ¢emu se sa novim intervjuom skica dopunjava i ispravlja.
Prethodni intervjui i saznanja iz njih treba da posluZe kao osnova za $to bolje
oblikovanje pitanja.

Ispitanik je po pravilu anoniman, s tim da - zavisno od teme istrazivanja i po-
stignutog dogovora — nivo njegove anonimnosti moze biti razli¢it. Na primer,
moguce je (ali, iskljuc¢ivo uz dozvolu ispitanika!) da pojedini delovi intervjua
ne budu anonimni.

Naznake o proceduri

o Polaziste predstavlja izbor teme. Nije svaka tema pogodna za dubinski
intervju, pa odgovarajucu proceduru istrazivanja treba odabrati
shodno njenom karakteru. Dubinski intervju je, recimo, najpogodniji
za ispitivanje strukture uticaja u vrhu vlasti neke lokalne zajednice:
on je u tom pogledu bolji i od ankete (posto gradani ne poznaju samu
problematiku, premda imaju izvesnu predstavu o njoj), i od fokus grupe
(jer je tesko odrzati normalnu raspravu medu nosiocima vlasti o tome
ko je najuticajniji), i od SWOT analize. Ukratko, dubinski intervjui sa
nekoliko nosilaca lokalne mo¢i puno toga mogu da otkriju.

o Sledi izbor osoba koje se intervjuisu. Treba imati na umu da je respodent
u stvari izvor informacija. Svakom respodentu treba pristupiti kao osobi
koja ima odgovore na sva pitanja (samo takve i treba uzimati u uzorak za
dubinske intervjue). On bi trebalo da poseduje znanje i iskustvo, ili da se
nalazi na takvoj funkciji da bi morao da ih poseduje.

o Dubinski intervju je komunikacija izmedju dve osobe, §to znaci da za
njegov uspeh nije dovoljna puka Zelja jednog od aktera. Sagovornika je
potrebno upoznati sa namerama; naznaciti mu temu, kontekst i svrhu
razgovora; obavestiti ga da ¢e biti sniman; dogovoriti se sa njim o tome
da li je intervju anoniman ili nije, kao i o vremenu i mestu odrzavanja.

o Osoba koja sprovodi intervju mora znati $ta ne zna i $ta ho¢e da sazna.
Mora unapred odrediti svoja oekivanja od intervjua i respodenta. Za
vreme samog razgovora moguca su tek potpitanja i pojasnjenja.
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o Osoba koja sprovodi intervju treba da bude osposobljena za posao koji
¢e obavljati, pri ¢emu se poducavanje prepusta stru¢njacima. Najbolje
je (ali nije uvek moguce) da razgovor vode sami istraziva¢i, odnosno
¢lanovi istrazivackog tima. Osoba koja sprovodi intervju mora da
poznaje temu; on pita ono $to istraziva¢ ne zna, ali se istraziva¢ pri tom
ne sme pokazati ni kao potpuna neznalica.

« Pozeljno je i angaZovanje eksperta kao savetnika ili mentora. Procedura
dubinskog intervjua je samo naizgled laka i jednostavna: njena je
primena - kao i u slucaju ostalih vidova prikupljanja podataka - prili¢no
sloZena i iziskuje znanje i iskustvo.

o Dubinski intervju predstavlja proceduru za prikupljanje podataka,
a moze biti i na¢in da se dode i do informacija neophodnih za dalje
istrazivanje. Utoliko je broj osoba sa kojima se on obavlja relativno
mali. Retke su teme zbog kojih u lokalnoj zajednici treba obaviti vise od
desetak dubinskih intervjua.

o Izvestaj o istrazivanju treba dostaviti naruciocima, organizacijama i
institucijama koje su zainteresovane za datu temu, kao i lokalnoj javnosti.

Fokus grupa

Obi¢no se pod fokus grupom podrazumeva vodenje fokus-grupne diskusije
(FGD), koja se organizuje sa ciljem prikupljanja podataka (stavova, mislje-
nja, ocena, predloga) od 6-10 gradana koji imaju saznanja i/ili iskustva o
nekoj specifinoj temi. Ona po pravilu podrazumeva debatu, ali moze da se
svede i na puko iznosenje misljenja o ne¢emu (grupni intervju u kojem mo-
derator postavlja pitanja, a ucesnici odgovaraju).

Fokus grupa je kao metodska procedura pogodna za:

o prikupljanje informacija, a pogotovo misljenja pojedinih drustvenih
grupa unutar lokalne zajednice (npr. ekspertsko mnjenje ili mnjenje
lokalnih uglednika o pitanjima koja su relevantna za datu zajednicu);

o reakcije na neki fenomen, ocene rada javnih servisa i svih organizacija
koje se unutar lokalne zajednice bave osnovnim delatnostima;

o interpretaciju podataka koji su prikupljeni drugim istrazivackim
tehnikama, tj. produbljivanje zaklju¢aka iz istrazivanja javnog mnjenja u
lokalnoj zajednici.
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Naznake o proceduri

o Potrebno je najpre definisati cilj diskusije, odrediti $ta se namerava
postici, do kojih podataka se Zeli do¢i — drugim re¢ima, zasto se radi ono
§to se radi.

o Treba zatim izabrati temu diskusije. Diskusija se po pravilu vodi o
jednoj temi, posto bi nefokusiran razgovor predugo trajao i bio zamoran.
Podrazumeva se i to da tema treba da bude takva da za nju postoji veliki
interes u datoj zajednici. Pozeljno je izbegavati najopstije teme (tipa
»Kako zivimo u na$oj opstini?”), ali i one koje su previse konkretne i
usko stru¢ne (npr.,,Kako napraviti jelovnik za predskolsku ustanovu?”).

o Po pravilu, o jednoj temi treba odrzati vise fokus grupa. Istrazivaci
obi¢no preporucuju da ih bude najmanje tri. U svakom slucaju, mora se
voditi ra¢una o sastavu svih grupa kako bi se izbegla unisonost misljenja
i ocena, ali i potpuna suprotstavljenost, koja bi tokom diskusije mogla da
dovede do nekontrolisanih sukoba.

o O broju ucesnika fokus grupe postoje razli¢ita misljenja (npr. 10-
15, 6-12ili 8-12 osoba). Iskustvo potpisnika ovog teksta govori da se
najoptimalniji broj ucesnika krece izmedu 6 i 10.

» Kadaje re¢ o izboru ucesnika fokus grupe, oni se mogu birati nasumice
(slu¢ajno), ali je bolje da izbor bude primeren temi rasprave, uz
nastojanje da se kroz sastav grupe $to bolje predstave razliciti pogledi
na temu, ali i razli¢ite dru$tvene grupe (po kriterijumima pola, uzrasta,
obrazovanja, zanimanja, mesta stanovanja, socio-klasnog statusa).
Podrazumeva se da se odabir sprovodi samo medu onima za koje
unapred mozemo pouzdano da kazemo kako imaju saznanja i/ili iskustva
o temi rasprave.

o Ucesnike treba unapred obavestiti o temi rasprave (i njenim pojedinim
aspektima), cilju i na¢inu njenog vodenja (tj. onome $to se o¢ekuje od
aktera), anonimnosti, kao i vremenu, mestu i duzini trajanja.

« Sto se tice okruZenja u kojem se organizuje rad fokus grupe, diskusiju
treba odrzati u prostoru koji je lako dostupan svim ucesnicima i ne
predstavlja prepreku normalnoj komunikaciji. Podrazumeva se da svi
mogu komotno da sede za stolom koji omogucava snimanje i gde se
svi ucesnici uzajamno gledaju u o¢i. Potrebno je pripremiti i posluzenje
(voda, sokovi, kafa), te planirati i pauzu za pusace. Radi eventualnog
vodenja zabeleski, u¢esnicima treba obezbediti papir i olovku.
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o Fokus-grupnu raspravu vodi i usmerava moderator, koji podstice
¢utljive, ali i prekida preopsirne uéesnike. Njegov posao nije nimalo
lak; $tavise, upravo je vodenje rasprave kriti¢na tac¢ka ove metode, posto
neiskusni moderator moze ispustiti nit, nakon ¢ega razgovor ¢esto
postane haoti¢an. Moderator svakako mora dobro poznavati samu
metodu prikupljanja podataka, temu o kojoj se raspravlja, te biti dobro
pripremljen.

o Temu treba strukturirati i segmentirati u odredene celine, kako bi
se rasprava $to bolje moderirala. Moderator mora imati prethodno
pripremljena pitanja, sa ¢ijim sazetkom unapred upoznaje aktere
rasprave (koji moraju znati o ¢emu se raspravlja da bi odlucili o svom
ucescu). Shodno strukturi teme, moderator treba da isplanira i trajanje
rasprave o pojedinim celinama. Citavu raspravu treba ograniciti na dva,
odnosno - maksimalno - dva i po sata.

o Iskustvo mi kazuje da samoj raspravi treba da prethodi grupni intervju,
u kojem se od svakog ucesnika trazi da se predstavi i u 3-4 minuta izlozi
svoje videnje teme. Takode, na osnovu dosadasnjeg rada tvrdim da je
koncept SWOT analize nacelno veoma pogodan za strukturiranje fokus-
grupne rasprave.

o Neohpodno je da se tok diskusije snimi (tonski), a da se potom napravi
i njen transkript. Ukoliko to nije previ§e opterecujuce, moguce je i
pravljenje video-zapisa. No, bez obzira na vrstu snimanja, potrebno je
voditi i radne beleske (npr. o neverbalnoj komunikaciji). To se ¢ini zbog
laksSeg snalaZenja, ali i da bi se §to pre pripremio materijal o diskusiji i
mogu¢im zaklju¢cima. Ucesnike diskusije unapred treba upozoriti da
¢e biti snimani (jer i to moZze da utice na njihovu odluku o ucesc¢u). Ne
preporucuje se da snimanje obavlja sam moderator, ve¢ taj posao treba
prepustiti njegovom asistentu, koji se ujedno brine i o ¢itavom ambijentu
u kojem se odvija rasprava.

o Izvestaj o radu fokus grupe treba naciniti $to pre, a isto vazi i za izvestaj
o svim diskusijama na zadatu temu. I u izves$taju se mora voditi racuna
0 zagarantovanoj anonimnosti u¢esnika, koji mogu biti predstavljeni
nadimcima koje sami izaberu, zanimanjem ili posredstvom neke sli¢ne
odrednice. U izve$taju treba navesti i podatke koji se ¢esto zaboravljaju:
tacan naziv teme, broj i strukturu ucesnika, datum i mesto odrzavanja,
duzinu rasprave i osnovne karakteristike njenog toka, ime i prezime
moderatora. SaZet prikaz sadrZaja rasprave se podrazumeva.
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o Sve relevantne organizacije i institucije u lokalnoj zajednici, a posebno
one koje su neposredno povezane sa temom o kojoj je vodena fokus-
grupna rasprava, treba obavestiti o rezultatima primene ove istrazivacke
tehnike.

o O rezultatima fokus-grupne diskusije potrebno je informisati i lokalnu
javnost, §to se ¢ini na konferenciji za Stampu ili direktnom prezentacijom
istrazivackih nalaza u svim relevantnim lokalnim medijima.

« Svim ucesnicima u radu fokus grupe treba poslati potpun izvestaj, kako
o raspravi u kojoj su sudelovali, tako i o ostalim raspravama na zadatu
temu. Uz izvestaj im treba poslati i izraze zahvalnosti za pruzenu pomo¢.

SWOT analiza

Oznaka SWOT zapravo je akronim engleskih redi: Strenghts (snage, predno-
sti), Weakneses (slabosti, ogranicenja), Opportunities ($anse, prilike, mogu¢-
nosti) i Threats (pretnje, opasnosti, nedostaci). Re¢ je o modelu u kojem se
sve relevantne informacije o stanju i perspektivama u internom i eksternom
okruzenju klasifikuju u okviru Cetiri kategorije: snage, slabosti, $anse i opa-
snosti. (Vidi shemu koja sluzi kao osnova za pravljenje tzv. SWOT matrice ili
matrice $ansi/rizika.)

. UNUTRASN]JI SPOLJASNJI
SWOT analiza CINIOCI CINIOCI
»POZITIVNI® Strenghts Opportunities
CINIOCI (snage, prednosti) ($anse, prilike,
mogucnosti)
“NEGATIVNI® Weakneses Threats
CINIOCI (slabosti, ograni¢enja) (pretnje, opasnosti,
nedostaci)

SWOT analiza je kvalitativna metoda koja sluzi za utvrdivanje i ocenjivanje
stanja i strategije organizacije ili institucije. Ona podrazumeva pracenje po-
menuta Cetiri ¢inioca da bi se procenile jake i slabe strane, odnosno pogod-
nosti i problemi date organizacije, institucije, ili neke drustvene pojave. Snage
i slabosti predstavljaju klju¢ne unutra$nje karakteristike date organizacije ili
institucije (interni Cinioci), a Sanse i pretnje predstavljaju glavne karakteri-
stike koje dolaze iz okruzenja (eksterni ¢inioci). Cilj SWOT analize je da se
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smanje slabosti uz istovremeno povecanje snaga, te §to bolje iskoriste $anse uz
istovremeno smanjenje pretnji iz okruzenja.

Prakti¢no gledano, da bi se zapoc¢ela SWOT analiza potrebno je:

o utvrditi snage (prednosti) i Sanse (prilike, mogucnosti) koje mogu da
pomognu u ostvarivanju ciljeva i politike date organizacije ili institucije
(npr. opétine, preduzeca, nevladine organizacije);

o utvrditi slabosti (ogranicenja) i nedostatke (pretnje, opasnosti),
koji mogu da oteZaju ostvarenje ciljeva i politike date organizacije ili
institucije;

« podeliti ¢inioce koji pogoduju razvoju (tj. snage i prilike) na unutrasnje
i spoljasnje uslove za ostvarenje ciljeva i politike date organizacije
ili institucije, te odgovoriti na pitanje da li dati ¢inioci poti¢u iz
neposrednog, potencijalno kontrolisanog okruzenja, ili iz sredine na koju
se teSko moze uticati.

Otito je, dakle, da se radi o strukturiranju podataka u dve dimenzije: pozitiv-
no/negativno i unutrasnje/spoljasnje.

Sve u svemu, SWOT analiza — taj svojevrsni dijagnosticki i prognostic¢ki in-
strument - predstavlja subjektivnu metodu, koju treba shvatiti kao neku vrstu
pomodi pri zapocinjanju ozbiljnog utvrdjivanja stanja u kojem se nasla odre-
dena organizacija ili institucija, ali i utvrdjivanja strategije razvoja. Osim toga,
SWOT analizu treba tretirati i kao pomo¢nu metodu, ili jednu od metoda
koje sluze za prikupljanje i organizaciju podataka o stanju i stavovima. Jedno-
stavnost primene ove metode i njena relativna ucestalost i popularnost (pa i
pomodnost) ponekad vise otezavaju, nego $to olaksavaju poslove analize.

Istrazivanja lokalnog javnog mnjenja - jedan od preduslova za | 85 |
demokratizaciju lokalnih vlasti
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VII

INFORMISANJE JAVNOSTI

PREMDA POSEZU ZA METODAMA I TEHNIKAMA PRIKUPLJANJA
PODATAKA KOJE SUNA RASPOLAGANJUIOSTALIM ZAINTERESOVANIM
PREDSTAVNICIMA CIVILNOG SEKTORA, MEDIJI SU — PO PRIRODI
STVARI — U PRILICI DA TE PODATKE MNOGO LAKSE PLASIRAJU U
JAVNOST. POSREDSTVOM MEDIJA ZAJEDNICA STICE NEOPHODNA
SAZNANJA O ODLUKAMA SKUPSTINE OPSTINE, NACINU NJIHOVOG
DONOSENJA I O TOME KOJI SU RAZLOZI PRI TOM BILI PRESUDNI.
OTUDA JE SLEDECI PRILOG NAMENJEN UPRAVO NOVINARIMA KOJI
SE BAVE RADOM ORGANA LOKALNE SAMOUPRAVE — $TO, NARAVNO,
NE ISKULJUCUJE NI MOGUCNOST DA OVE SMERNICE KORISTE
PREDSTAVNICI NEVLADINOG SEKTORA, KAO I ONIH MEDIJA CIJA
OBLAST INTERESOVANJA NISU PRIMARNO ZBIVANJA NA LOKALNOM
NIVOU.
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DorRpE VLAJIC

IZVESTAVANJE JAVNOSTI O
RADU ORGANA LOKALNE
SAMOUPRAVE

Skupstina opStine iz ugla medija

Postoji jedna re¢ koja u osnovi odreduje novinarsku profesiju. Ta re¢ je istina
-kao pojam koji oznacava sustinu novinarstva, bilo koje vrste i u bilo kom
mediju. Ne postoji nijedan novinarski eti¢ki kodeks kojem to nije polazna
premisa. Naprotiv, svi vazniji dokumenti - po¢ev od Deklaracije Medunarod-
ne federacije novinara, preko Minhenske deklaracije Evropske Unije, pa do
etickih kodeksa pojedina¢nih udruZenja ili velikih medijskih kuc¢a - insistira-
ju na tome da se novinari u svom radu rukovode istinom.

S druge strane, u bazi¢ne odrednice novinarske profesije spada i sloboda me-
dija da govore o svemu §to je od javnog interesa. Recju, javni interes jeste
krajnja mera postojanja medija.

Imaju¢i u vidu da je ovaj priru¢nik prevashodno namenjen novinarima i
predstavnicima nevladinih organizacija, ovde donosimo tek osnovna eticka
i profesionalna uputstva, odnosno prakti¢ne savete. Iskustvo zemalja u tran-
ziciji pokazalo je da su mediji i nevladin sektor prirodni partneri i ozbiljan
korektiv vlasti na svim nivoima.
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Eti¢ke norme

Nastojanja da se uspostavi eticki osnov novinarstva traju ve¢ decenijama. Po-
stoji niz preporuka, deklaracija i kodeksa, koje su sa¢inile profesionalne, pa i
medunarodne organizacije. Elemente eti¢ckih nacela sadrze i dokumenti poput
Opste deklaracije o pravima ¢oveka (UN), Meduarodna nacela profesionalne
etike u novinarstvu (UNESCO), preporuke za izvestavanje o deci (UNICEF),
Evropska konvencija o ljudskim pravima (Clan 10), te niz preporuka i dekla-
racija Komiteta ministara i Parlamentarne skupstine Saveta Evrope... Narav-
no, i profesionalna udruZenja i organizacije nastoje da preciziraju svoja eticka
pravila. Ve¢ i samo nabrajanje oduzelo bi previSe prostora: otuda su za ovu
priliku izdvojeni pojedini segmenti Kodeksa novinara Srbije, koji su usvojila
sva tri profesionalna udruzenja (NUNS, UNS i NDV).

U odeljku Istinitost izvestavanja Kodeks novinara Srbije navodi niz obaveza i
prava ¢ije postovanje treba da obezbedi najvise profesionalne standarde.

Citiramo:

o Obaveza je novinara da ta¢no, objektivno, potpuno i blagovremeno
izvesti o dogadajima od interesa za javnost, postujuci pravo javnosti da
sazna istinu i drze¢i se osnovnih standarda novinarske profesije.

« Pravo je medija da imaju razlicite uredivacke koncepte, ali je obaveza
novinara i urednika da prave jasnu razliku izmedu ¢injenica koje
prenose, komentara, pretpostavki i nagadanja.

o Novinar je duzan da naznadi izvor informacije koju prenosi. Ukoliko
izvor ne Zzeli da bude otkriven, novinari i urednici postupaju sa duznom
profesionalnom paznjom i svojim profesionalnim autoritetom staju iza
informacije i odgovaraju za njenu ta¢nost.

o Novinar je duzan, kada je to neophodno, da konsultuje $to vise izvora i
da im omoguci da iznesu svoj stav.

o Sa novinarstvom nespojivi su objavljivanje neosnovanih optuzbi, kleveta,
glasina, kao i izmisljenih pisama ili pisama ¢iji autor nije poznat ili njegov
identitet nije proverljiv.

+ U slucajevima kada novinar proceni da je u interesu javnosti da objavi

nepotvrdenu informaciju ili nagadanje duzan je da izri¢ito navede da
informacija nije potvrdena.
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U Kodeksu novinara Srbije insistira se i na tome da novinari treba da se su-
protstave svakom pritisku na slobodu profesije, kao i svakom vidu cenzure. To
znaci da se novinar ne moze prisiliti na izrazavanje stavova koji su protivni
njegovoj savesti.

Kada je re¢ o odgovornosti novinara, Kodeks istice slede¢e momente:

o Novinar je, pre svega, odgovoran svojim ¢itaocima, slu$aocima i
gledaocima. Tu odgovornost ne sme da podredi interesima drugih, a
posebno interesima izdavaca, vlade i drugih drzavnih organa. Novinar se
mora suprotstaviti svima koji krse ljudska prava ili se zalazu za bilo koju
vrstu diskriminacije, govor mrznje i podsticanje nasilja.

o Falsifikovanje dokumenata i plagijat nedopustivi su i smatraju se teskim
prekrajem standarda profesionalnog postupanja novinara.

o Novinar je duzan da postuje pravilo pretpostavke nevinosti i ne sme
nikoga proglasiti krivim do izricanja sudske presude.

o Novinaru je zabranjeno da koristi neprimerene, uznemiravajuce,
pornografske i sve druge sadrZaje koji mogu imati $tetan uticaj na decu.

o Novinar je duzan da postuje i titi prava i dostojanstvo dece, Zrtava
zlo¢ina, osoba sa hendikepom i drugih ugroZenih grupa.

o Novinar neguje kulturu i etiku javne re¢i, postuje pravo na odgovor,
izvinjenje i ispravku i duzan je da blagovremeno objavi odgovarajucu
ispravku.

o Svaki vid komercijalnog oglasavanja kao i politicka propaganda, koje nisu
jasno oznacene, smatraju se teSkim prekr$ajem standarda profesionalnog
postupanja novinara.

U Kodeksu novinara Srbije navodi se jo$ ¢itav niz vaznih profesionalnih eti¢-
kih normi, poput novinarske paznje, odnosa prema izvorima, postovanja pri-
vatnosti, kori§¢enja ¢asnih sredstava, po$tovanja autorstva i zastite novinara.
Svim novinarima i medijskim poslenicima preporucuje se da pazljivo prouce
tekst Kodeksa.
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Profesionalna uporista

Ono $to sledi jesu osnovne profesionalne vrednosti sagledane kroz prizmu
iskustva nekih od najve¢ih svetskih redakcija (BBC, AP, Tajms, Va$ington
Post).

Objektivnost

Objektivnost bi za medije trebalo da bude presudna. To je esencijalna vred-
nost i nijedna oblast medijskog rada ne moze biti izuzeta od nje. Objektivnost
od svih koji rade u medijima iziskuje postenje, slobodoumnost i postovanje
istine. Mediji treba da se ¢uvaju neta¢nosti, nemara, pristrasnosti ili iskrivlja-
vanja uz pomo¢ naglasavanja, izostavljanja ili tehnoloske manipulacije.

Preciznost

Novinari, bez obzira na to kojom temom se bave, moraju biti precizni. Stoga je
nuzno da budu pripravni na viSestruke provere podataka kojima raspolazu i
traZenje saveta radi o¢uvanja vlastitog ugleda i nepristrasnosti.

Naravno, nije lako biti precizan. U tom smislu, vazno je praviti razliku izmedu
neposrednih i posrednih izvora informacija. Ako se tu nacini greska, ona ¢e
se provlaciti kroz ¢itav rad. Pouzdanost moze biti ozbiljno dovedena u pitanje
ukoliko se novinar oslanja samo na jedan izvor informacija. Preciznost je vise
od poznavanja ta¢nog stanja stvari: ona podrazumeva pazljivo odmeravanje
znacaja pojedinih podataka za dolazenje do istine, pogotovo ako je re¢ o kon-
troverznim temama, povodom kojih treba ukrstiti sve relevantne ¢injenice i
misljenja.

Integritet

Budu¢i da mediji treba da nastoje da se svim temama bave objektivno, pozelj-
na je staloZenost u pristupu ,,vruéim® temama. U takvim slu¢ajevima, potreb-
no je da mediji omoguce razmenu misljenja i komentara. A to narocito vazi
za situacije u kojima su doti¢na misljenja i komentari druga¢iji od vrednosne
orijentacije uredivacke politike. Tada uvodnici i li¢ni komentari novinara i
urednika moraju biti vrlo jasno naznaceni. Mediji i o pitanjima koja se ti¢u
njih samih ili ¢lanova vlastite redakcije treba da izve$tavaju jednako odlu¢no
i otvoreno kao kada se bave drugim ustanovama, istitucijama ili pojedincima.
Interes redakcije, vlasnika ili pojedina¢nih novinara ne sme da bude razlog za
izvrtanje ili pogre$no tumacenje ¢injenica.
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Nezavisnost

Mediji i novinari ne bi trebalo da imaju nikakve obaveze prema izvorima, niti
prema onima o kojima piu. Treba izbegavati ¢ak i privid obaveze ili sukoba
interesa. Novinari ne smeju primati dragocenosti, bilo da se radi o darovima
koji poti¢u od izvora ili nekoga ko je izvan profesije. Ne smeju se primati po-
Kkloni, besplatne ili jeftinije putne karte... niti prihvatati odmori, zabava, sme-
$taj; troskove izvestavanja treba da placa sama redakcija. Novinari mogu da
budu aktivni u svojoj zajednici samo u meri u kojoj to ne dovodi do sukoba
interesa. Treba se kloniti politickog rada, demonstracija i javnih akcija koje
mogu da izazovu stvaran ili prividan sukob interesa. Osim toga, pozeljno je da
novinari ne rade za ljude ili ustanove o kojima pisu.

Izvori

Izvori informacija, ukoliko nisu jasno naznadeni, mogu biti ozbiljna pretnja
verodostojnosti medija. Cini se da su u srpskim medijima sve ¢e$¢a pozivanja
na tzv. ,dobro obavestene® ili izvore ,,bliske“ nekome ili ne¢emu (licnosti ili
instituciji). Po pravilu su najmanje sporni zvani¢ni izvori, koje otuda treba i
koristiti.

Kada izvor predocava podatke uz naznaku da su oni namenjeni ,za vasu infor-
maciju‘, njegova se izjava moze pripisati li¢nosti ¢ije ime se ne mora navesti.
Sa onim ko daje vazne informacije moze se dogovoriti da bude predstavljen
kao zvani¢nik neke institucije. U ovakvim prilikama novinari treba da insisti-
raju na tome da o svojim izvorima mogu da objave $to vide podataka. Infor-
macije kojima se ne zna izvor po pravilu ne bi trebalo koristiti ni kao povod
za istrazivanje. Novinari imaju pravo i da namerno izostave izvor informacije,
uz napomenu da je on poznat, ali da se ne navodi iz nekog jakog razloga (npr.
li¢na bezbednost). Medutim, tome treba pribegavati samo kao krajnjem sred-
stvu. Ako se pokaze da navodno skrivanje izvora sluzi kao maska za njegovo
nepostojanje, verodostojnost doti¢nih novina, radija ili televizijske stanice,
kao i samog autora, bi¢e ozbiljno naru$eni. U tom pogledu ne treba ra¢unati
na tzv.,,pilece” pamcenje auditorijuma. Osim toga, time se — naravno — ozbilj-
no narusavaju eticka i profesionalna pravila.

Prakti¢ni saveti

U Srbiji je novinarska profesija suo¢ena sa nizom izazova. Tranzicija je otvo-
rila i medijski prostor, koji iz krajnje haoti¢nog prelazi u stanje kakve-takve
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uredenosti. No, profesija jo§ uvek nije oslobodena svakovrsnih pritisaka, a po-
javljuju se i nove simbioze medija, politike i biznisa. Kada je re¢ o medijima
koji rade na lokalnom nivou, oni su u znatno tezoj situaciji nego tzv. presto-
nicki. Novinari i redakcije su izloZeni ozbiljnim pritiscima. Posebnu tesko¢u
predstavlja nedovrsena privatizacija lokalnih medija, koji su uglavnom pod
potpunom kontrolom lokalne vlasti. S druge strane, zbog ovako nejasne situa-
cije privatni mediji veoma tesko opstaju na trzistu. Jos teZe je — pri svakodnev-
noj borbi za prezivljavanje, tiraze, sluanost i gledanost — o¢uvati visok nivo
profesionalnosti. Zbog svega toga, nakon naznacenih etickih i profesionalnih
standarda, sada slede i neki prakti¢ni saveti:

o Vest je osnovna profesionalna forma i po pravilu bi trebalo da bude
polaziste svake prodrobnije analize ili obrade teme. Vest u osnovi
obezbeduje aktuelnost priloga. Stampa i elektronski mediji plasiraju
vesti u razli¢itoj formi. Obi¢no se barata agencijskim vestima, koje u
elektronskim medijima treba prilagoditi govornom jeziku. U radijskom
programu je korisno da vesti budu ilustrovane tonskim klipom,
odlomkom necije izjave i sl., dok je za televiziju vazno da se, kada je
god to moguce, pokrivaju slikom. Za lokalne medije je vrlo znacajno
da redakcije same ,,proizvode® vesti, narocito o onome $to se zbiva u
njihovoj sredini - pri ¢emu se ne misli samo na servisne i komunalne
informacije. Poseban problem za te medije predstavljaju uprave i
politicke partije, posto po pravilu insistiraju na tome da im se saopstenja
objavljuju u celini ili §to op$irnije. Redakcije ne bi trebalo da pristanu
na to: one moraju §tititi pravo da, u skladu sa vlastitim uredivac¢kim
kriterijumima, saop$tenja objavljuju u sazetoj formi — odnosno, da
prenose samo one stavove koji su za javnost najvazniji.

o Treba pazljivo ¢itati zakone, propise, odluke i pravila rada koji se ticu
lokalne skupstine, gradonacelnika i opstinske vlade. Re¢ je o preduslovu
za kvalitetno izvestavanje o aktivnostima lokalne uprave. Novinare se
tada ne moze diskvalifikovati tvdnjom da zbog nepoznavanja materije
pogresno tumace neke odluke lokalnih vlasti.

Kao primer nam moze posluziti pokrajinski, gradski ili opstinski budzet. Vaz-
no je znati po kojoj se proceduri on kreira i kakvu ulogu u tome imaju poje-
dini lokalni organi. Uz to je potrebno i znanje o tome kako se sastavlja (puni)
njegova prihodna strana - tj. $ta su direktni izvori finansiranja, a §ta dolazi iz
republicke kase. Istovremeno, pazljivo treba prouciti i rashodnu stranu budze-
ta. To je, u stvari, svojevrsna lista prioriteta lokalne vlasti, na osnovu koje se

| 94 | PRIRUCNIK ZA PRACENJE RADA LOKALNE SAMOUPRAVE



moze proceniti koliko su osnovni interesi doti¢ne zajednice doista u sredistu
paznje vlasti, a koliko ¢e mandat lokalne vlasti prevashodno biti usmeren na
to da se ojaca pozicija lokalnih politickih lidera i stranaka. Osim toga, mozZe
se proceniti i da li se iz budZeta manje ili vise posredno namiruju neki li¢ni ili
stranacki interesi. Na sli¢an nacin je moguce analizirati svaku odluka lokalnih
vlasti ili njenih organa.

o ,Pratitokove novca® - tako glasi poznata, univerzalna dosetka,
primenljiva i u lokalnim sredinama. Tokovi novca ¢e jasno ukazati na
bilo koji tip protekcije. Za razliku od velikih gradova ili drzave, u manjim
mestima sve stvari brzo postaju vidljive, pa i to da se neki funkcioner,
politicar ili biznismen naglo obogatio. Doduse, nije svaki novac sumnjiv,
pa novinari moraju biti veoma pazljivi i temeljiti, kako bi izbegli greske
na racun onih koji rade legalno.

« Ponekad je u manjim sredinama te$ko do¢i do relevantne ekspertize,
posto nije moguce nadi nezavisne strucnjake, jer ih jednostavno nema.
Novinari iz lokalnih medija se po pravilu ustru¢avaju da eksperte
potraZe u ve¢im centrima. Istina, to zahteva nesto vise truda i vremena,
ali ¢ak i najpoznatiji stru¢njaci retko odbijaju saradnju. Dakle, ako se pri
obradi onih tema koje su vazne za lokalnu zajednicu dobiju i procene
nekog nezavisnog eksperta, nema sumnje da e citavo istraZivanje biti
uverljivije. Danas je posredstvom interneta dostupan veliki broj domacih
fakulteta, instituta i nau¢nih institucija, pa kontakti sa ekspertima koji u
njima rade i pribavljanje stru¢ne analize nije preterano komplikovano.
Istovremeno, ono je vi$e nego korisno - tim pre $to ¢e za lokalni
auditorijum ili javnost verodostojnije biti pric¢e koje se ne zasnivaju
na analizama samih novinara ili lokalnih stru¢njaka, kojima se mogu
pripisati povezanost ili sukob sa mesnim akterima.

o Anketa je vrlo atraktivan ,,za¢in“ novinarskog posla, koji prilogu
obezbeduje dodatnu aktulenost i autenti¢nost. To vazi u svim oblastima,
pocev od cena na pijaci, pa do najslozenijih politickih, ekonomskih ili
tema iz, recimo, kulture. Medutim, ¢esto se autorima potkrade greska
usled koje sasvim slucajni stavovi Zitelja nekog grada mogu biti shvaceni
kao reprezentativno, ve¢insko raspolozenje. Zbog toga je veoma vazno
da se uvek napomene kako je re¢ o slu¢ajno odabranim sagovornicima.
Reprezentativni presek raspolozenja gradana moze dobiti samo
kvalitetnim istrazivanjem javnog mnjenja.
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o Poseban senzibilitet i mnogo obzira iziskuju - deca. U tom pogledu, treba
strogo poStovati zasebna uputstva i preporuke za izve§tavanje o deci i
medijski rad sa njima. Osim toga, najmanje je poZeljno da se novinari
prema deci sa kojom rade ponasaju nadmoc¢no ili da se na neprimeren
(karikaturalan) nacin ,spustaju” na de¢ji nivo. Deca su li¢nosti koje se
bezuslovno moraju po$tovati. Stoga je neophodno da imaju dostojan
tretman i u novinama, na radiju i televiziji.

« Cesto se kao problem ispostavlja koriséenje dokumentarnog materijala
pri ilustrovanju aktuelne teme, jer ga mnoge redakcije ne naznacuju.
Koliko god da dokumentacija (delovi ranijih novinskih tekstova ili
radijskih i TV emisija) moze biti dragocena, neophodno je da jasno
bude naznaceno da to nije aktuelan materijal, kako bi se izbegla moguc¢a
konfuzija.

o Usavrsavanje i specijalizacija bi trebalo da postanu uobicajeni u svakoj
redakciji. Poslednjih godina mnoge medunarodne organizacije vrée
medijsku obuku, po¢ev od osnovnih kurseva do treniga za specijalisticko
ili istrazivacko novinarstvo. Permanentno usavrsavanje jeste praksa u
svim ozbiljnim medijskim ku¢ama u svetu, od kojih neke (npr. BBC)
imaju posebna odeljenja i sluzbe koje se time bave. Tako se, zavisno
od nivoa i kvaliteta profesionalnog iskustva, svi novinari povremeno
upucuju na kurseve ili se organizuju specijalni, tematski seminari. U
Srbiji se u lokalnim medijima sve viSe javlja interes za dodatnu obuku i
usavr$avanje novinara i urednika. Takve prilike ne bi trebalo propustati,
jer se time znacajno podize kvalitet profesije.

Kako ocenjivati lokalnu upravu?

Ovo pitanje je veoma vazno, naro¢ito ako mediji i nevladine organizacije zele
da sacuvaju objektivnost i izbegnu bilo kakvu mogu¢nost diskvalifikcije. Lo-
kalna vlast gotovo neprekidno odlucuje o stvarima koje direktno uti¢u na sva-
kodnevni Zivot zajednice (npr. usmeravanje novca u razvoj nekih delatnosti,
komunalnu infrastrukturu i sl.). Takve bi odluke - iskustvo govori - najlakse
bilo procenjivati ako se analiza postavi prema kriterijumu da od odluka naj-
vecu korist ima najveci broj ljudi na najduZzi rok. Ako je odlukom lokalne
uprave favorizovana mala grupa ljudi, onda je tesko govoriti o javnom inte-
resu. Naravno, ovo je opsti obrazac i potrebno je mnogo takta u proceni od-
luka lokalne vlasti. Posebna osetljvost je neophodna kada se resavaju neki od
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najtezih socijalnih problema, kojima bi mogla biti pogodena tek mala grupa
ljudi, porodica ili pojedinac. Tada se obi¢no pribegava interventnim merama,
iza kojih bi moralo da usledi sistemsko resavanje problema. Ako to izostane,
pogotovo u nekim karakteristicnim trenucima (recimo, uoci izbora), postoji
razlog za sumnju da se radi o nekoj vrsti grubog politickog marketinga. Ta-
kode, favorizovanje stranackih ljudi - kao i biznisa povezanog sa partijskim
interesima - izaziva podozrenje javnosti, medija i nevladinog sektora.
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VIII

PRAVO NA SLOBODAN
PRISTUP INFORMACIJAMA OD
JAVNOG ZNACAJA

PRAVONA SLOBODAN PRISTUPINFORMACIJAMA DANAS PREDSTAVLJA
EFIKASNO SREDSTVO U BORBI KOJU JAVNOST I GRADANI VODE
PROTIV UZURPACIJE VLASTI I KORUPCIJE. DELOTVORNA KONTROLA
RADA DRZAVNIH ORGANA MOGUCA JE SAMO UZ DOSTUPNOST
INFORMACIJA KOJIMA ONI RASPOLAZU. MEPUTIM, DA BI GRADANI
— KAO I PREDSTAVNICI MEDIJA I NEVLADINOG SEKTORA — USPESNO
KORISTILI OVA] MEHANIZAM, NEOPHODNO JE DA SE UPOZNAJU SA
TIME NA KOJI NACIN, KOJE VRSTE PODATAKA I OD KOGA MOGU
TRAZITI, ALI I KAKO DA ZASTITE OVO SVOJE PRAVO. TEKST KOJI
SLEDI DAJE ODGOVORE UPRAVO NA TA PITAN]JA.
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Roporjus SaBIG

PRAVO NA SLOBODAN
PRISTUP INFORMACIJAMA OD
JAVNOG ZNACAJA

Pravo na slobodan pristup informacijama od javnog znacaja, dakle podacima
koji su u posedu organa vlasti, uslo je u pravni sistem Srbije usvajanjem Za-
kona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, te njegovim
stupanjem na snagu 13. novembra 2004. godine. Na taj nacin se i Srbija pri-
druzila velikom broju zemalja koje svojim ustavima i zakonima jamdce prava
na pristup informacijama od javnog znacaja.

Ovo (za nase uslove relativno nepoznato) pravo u demokratskom svetu ne
predstavlja ni$ta novo. Poput mnogih drugih demokratskih institucija, i ono
je prvi put ozakonjeno u Skandinaviji - ta¢nije, u Svedskoj, pre gotovo dva i
po veka. Kasnije se, najpre sporo — a potom, narocito u drugoj polovini 20.
veka, sve brze - §iri, da bi danas bilo prisutno u pravnim porecima stotinjak
zemalja $irom sveta.

VAZNO JE NAPOMENUTI I DA SU O OVOM PRAVU, OSIM DRZAVA,
POCELE DA VODE RACUNA I MEDUNARODNE ORGANIZACIJE.
OSNIVACKI UGOVOR EVROPSKE UNIJE EKSPLICITNO GOVORI O
DOSTUPNOSTI PODATAKA KOJI SU U POSEDU NJENOG PARLAMENTA,
KOMISIJE I SAVETA MINISTARA, A POVELJA O OSNOVNIM PRAVIMA
GRADANIMA UNIJE TAKODE GARANTUJE SLOBODAN PRISTUP
INFORMACIJAMA.

Pravo na slobodan pristup informacijama od javnog znacaja | 101 |



Postoje bar Cetiri razloga za donosenje ovakvih propisa:

o Savremena demokratska drustva zasnivaju se na aktivnom uceséu
gradana u politickom Zivotu. To, pored ostalog, podrazumeva i
mogu¢énost da gradani bez posrednika deluju u javnom Zivotu, uti¢u na
sadrzaj i kvalitet relevantnih odluka, u¢estvuju u vr$enju javnih poslova,
kao i da vr$e kontrolu organa vlasti. Da bi se to ostvarilo, informacije
kojima raspolazu organi vlasti moraju biti svima dostupne. Garantovanje
i realizacija ovog prava je nuzan preduslov za postizanje jednog od
fundamentalnih ciljeva savremenog demokratskog drustva — da ,,princip
vladanja” bude zamenjen ,,principom dobrog upravljanja”

o U demokratskom drustvu, mediji i novinari imaju posebnu ulogu. Oni
su,,0¢i i usi” javnosti, vazan kontrolor rada drzavnih organa. Da bi mogli
da vrse tu ulogu, neophodno je da na raspolaganju imaju relevantne i
dokumentovane informacije. Zakonska garancija dostupnosti informacija

od javnog znacaja obezbeduje im uslove za to.

o Istinski demokratska drustva se prepoznaju ne samo po tome da li su
donela propise o slobodnom pristupu informacijama, ve¢ i po tome da
li ih efikasno primenjuju. Usvajanje regulative je samo pretpostavka
za ostvarivanje proklamovanog cilja. Aktivnim traZenjem pristupa
informacijama i insistiranjem na postovanju tog prava, gradani, novinari,
mediji, nevladine organizacije i ostali moraju i mogu dati doprinos
osvajanju demokratije.

o Savet Evrope je u februaru 2002. godine doneo Preporuku drzavama
¢lanicama o pristupu javnim dokumentima i time ih pozvao da svojim
propisima zastite interes pojedinca i omoguce mu da delotvorno
kontrolise rad drzavnih organa. Na§ Zakon se u velikoj meri podudara sa
pravnim standardima iz tog dokumenta. Razume se, njegove je kvalitete
moguce afirmisati samo primenom, pri ¢emu e se i eventualni nedostaci
uociti, a potom i otkloniti. Zato je veoma vazno da ga gradani i mediji
prepoznaju kao vazno sredstvo za kontrolu vlasti, a da ga demokratska
vlast ne dozZivljava kao skup nametnutih obaveza, ve¢ kao jednu od
komponenti odnosa vlasti i javnosti.
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Osnovna pravila o slobodi pristupa informacijama

1. Informacija od javnog znacaja

Pod informacijom od javnog znacaja Zakon podrazumeva svaku informaci-
ju koja je nastala u radu ili u vezi sa radom organa javne vlasti, a sadrZana
je u odredenom dokumentu i odnosi se na ono o cemu javnost ima prava da
se obavesti.

Shodno tome, bitno svojstvo informacije od javnog znacaja jeste ¢injenica da
je ona opredmecena, odnosno da se nalazi u nekom dokumentu. Pri tom, nije
vazno o kakvom se dokumentu ili nosa¢u informacija radi - da li je re¢ o pa-
piru, filmu, traci, elektronskom ili nekom drugom mediju. S druge strane, in-
formacije koje mogu biti veoma interesantne za javnost, ali nisu opredmecene,
nego predstavljaju psihicke sadrzaje (ideje, planovi i sl.), prema odredbama
Zakona ne predstavljaju informaciju od javnog znacaja.

2. Organ javne viasti

Zakon omogucava pristup informacijama koje su u posedu onih subjekata ko-
ji su oznacenikao organi javne vlasti. Pod tim pojmom se podrazumeva veliki
broj pravnih lica, ukljuc¢ujuci i mnoga koja u konvencionalnim prilikama to
nisu. Organ javne vlasti u smislu ovog zakona jeste:

« drzavni organ, organ teritorijalne autonomije, organ lokalne samouprave,
kao i organizacija kojoj je povereno vrsenje javnih ovlascenja;

o pravno lice koje zasniva ili (u potpunosti ili pretezno) finansira drzavni
organ.

3. Zakonska pretpostavka postojanja opravdanog interesa
Prema Zakonu, postoji pretpostavka opravdanog interesa javnosti da bude

upoznata sa svim informacijama kojima raspolazu organi javne vlasti. Onaj
ko trazi informaciju ne mora i ne treba da dokazuje vlastiti odnos spram
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nje, a pogotovu ne da dokazuje da je njegov interes opravdan. Ni organ javne
vlasti ne sme da trazi nikakvo objas$njenje za podnosenje zahteva.

Pretpostavka postojanja opravdanog interesa javnosti je apsolutna kada se radi o
informacijama koje se odnose na ugrozavanje i zastitu Zivota i zdravlja ljudi i Zivotne
sredine. Organ javne vlasti nikada ne sme da uskrati pristup ovim informacijama.

Ista pretpostavka javlja se — ali kao relativna - i u odnosu na sve druge informa-
cije koje su u posedu organa javne vlasti. To znaci da organ javne vlasti moze,
pod Zakonom predvidenim uslovima, ograniciti pristup ovim informacijama.

4. Korisnici i sadrZina prava na slobodan pristup
informacijama od javnog znacaja

Svako i pod jednakim uslovima ima pravo na slobodan pristup informacija-
ma. Nije vazno da li je onaj koji trazi informacije domad¢i ili strani drzavljanin,
strano ili domace pravno lice. Nije vazno ni prebivaliste, boraviste ili sediste,
niti je dozvoljena diskriminacija po osnovu bilo kog li¢nog svojstva (npr. na-
cionalna ili etnicka pripadnost, veroispovest, rasa, pol, invaliditet).

Sadrzina prava na slobodan pristup informacijama je kompleksna. U tom se
pravu, naime, susticu cetiri osnovna elementa:

o pravo trazioca da mu bude saopsteno da li organ javne vlasti poseduje
odredenu informaciju, odnosno da li mu je ona dostupna;

o pravo trazioca da mu se informacija od javnog znacaja u¢ini dostupnom,
tako $to ¢e mu se omoguditi uvid u dokument koji tu informaciju sadrzi;

o pravo trazioca da uz placanje naknade dobije kopiju dokumenta koji
sadrzi trazenu informaciju;

o pravo trazioca da mu se kopija dokumenta uz pla¢anje naknade posalje
postom ili na drugi nacin.

Trazilac informacije slobodno odlucuje koje ¢e od ovih prava iskoristiti, a or-
gan vlasti ga u tom pogledu ne sme sputavati.
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Postupak za ostvarivanje prava

1. Zahtev za pokretanje postupka

Postupak za ostvarivanje prava na slobodan pristup informacijama pokrece
se podnosenjem zahteva organu javne vlasti koji raspolaZe informacijom.
Zahtev se moze podneti u pismenom ili usmenom obliku. Iz prakti¢nih je
razloga bolje da zahtev bude u pismenoj formi, ali organ vlasti ne sme odbiti
usmeni zahtev i mora ga uvesti u zapisnik.

Zahtev, pored naznake organa vlasti i imena, prezimena i adrese ili sedista
onoga ko trazi informaciju, treba da sadrzi i opis doti¢ne informacije, napo-
menu o nac¢inu na koji se pravo Zeli ostvariti, a eventualno i druge podatke
koji olaksavaju pronalazenje informacije. Ako zahtev ne sadrzi sve neophodne
podatke, organ vlasti je duzan da pouci trazioca kako da otkloni nedostatke i
za to mu ostavi primeren rok. Tek ako traZilac ni nakon toga ne otkloni pome-
nute nedostatke, organ vlasti ¢e zahtev odbaciti kao neuredan.

2. Postupanje organa vlasti po zahtevu za pristup informacijama

Organ vlasti je duzan da bez odlaganja, a najdocnije u roku od 15 dana nakon
primitka, ispuni zahtev. To znaci da ¢e u tom intervalu obavestiti trazioca da
li poseduje informaciju, omoguc¢iti mu uvid u dokument koji tu informaciju
sadrzi i — ukoliko je i to zatrazeno - izdati mu kopiju.

Ukoliko organ vlasti iz opravdanih razloga nije u mogu¢nosti da u pomenu-
tom roku postupi po zahtevu, on e trazioca odmah obavestiti o tome i odre-
diti naknadni rok, koji moze trajati do 40 dana (od primitka zahteva).

Ako su predmet zahteva informacije koje se ticu zastite Zivota i slobode po-
jedinca, ugrozavanja ili zastite Zivotne sredine ili zdravlja stanovnistva, organ
vlasti je duzan da po zahtevu postupi u roku od 48 sati.

Kada organ vlasti iz zakonom predvidenih razloga u celini ili delimi¢no odbi-
je zahtev, duzan je da o tome donese posebno resenje. Protivno je zakonu sva-
ko fakti¢ko uskracivanje pristupa informacijama, odnosno odbijanje zahteva
neformalnim saopstenjima (usmenim ili pismenim), a pogotovo ignorisanje
zahteva. U postupku za ostvarivanje prava na slobodan pristup informacijama
od javnog znacaja tzv. ,¢utanje administracije“ nije dopusteno. Shodno tome,
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u slu¢aju odbijanja zahteva organ javne vlasti duzan je da donese pojedina¢an
upravni akt, sa obrazlozenjem i poukom o pravnom leku.

3. Troskovi pristupa informacijama

Obavestenje o tome da li organ vlasti poseduje traZenu informaciju, kao i
uvid u dokument u kojem je ta informacija sadrzana, besplatni su.

Ukoliko trazilac zahteva da mu se dostavi kopija dokumenta, duzan je da plati
naknadu nuznih tro$kova njene izrade i dostavljanja.

Pla¢anja naknade za kopiju oslobodeni su novinari (ako je zahtevaju iz pro-
fesionalnih razloga) i udruZenja za zastitu ljudskih prava (ako je traze radi
ostvarenja svojih ciljeva).

Ukoliko se trazena informacija odnosi na ugrozavanje, odnosno zastitu zivot-
ne sredine i zdravlja stanovnistva, sva lica koja je traze, bez obzira na status,
oslobodena su plac¢anja naknade troskova kopije.

Postupak za zastitu prava
1. Postupak pred Poverenikom za informacije od javnog znacaja

Ako organ javne vlasti u celini ili delimi¢no odbija zahtev trazioca informaci-
je,ili po tom zahtevu ne postupa u predvidenom roku, ili uslovljava izdavanje
kopije dokumenta uplatom naknade koja prevazilazi iznos nuznih troskova,
ili ne stavlja na uvid dokument, ili ne obezbeduje njegovu kopiju na jeziku na
kojem je zahtev podnet (iako raspolaze dokumentom na tom jeziku) - trazilac
informacije moze izjaviti Zalbu Povereniku za informacije od javnog znacaja.

Zalbu Povereniku traZilac moZe izjaviti u roku od 15 dana od dana dostav-
ljanja resenja o odbijanju zahteva, odnosno od dana kada mu je onemoguce-
no da, u skladu sa Zakonom, ostvari pravo na pristup informacijama.

Poverenik za informacije, nakon $to omogu¢i organu javne vlasti da se izja-

sni, proveri i utvrdi ¢injenice za donosenje reSenja, po Zalbi odlucuje bez od-
laganja, a najdocnije u roku od 30 dana od izjavljivanja Zalbe.
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Res$enje Poverenika je obavezujuce. Organ javne vlasti kojem je naloZeno da
pruzi trazenu informaciju, omoguc¢i uvid u dokument ili dostavi njegovu ko-
piju, duzan je da postupi po resenju Poverenika. U slu¢aju potrebe, o izvr§enju
re$enja Poverenika stara se Vlada Republike Srbije.

2. Postupak pred Vrhovnim sudom

Povereniku za informacije od javnog znacaja trazilac se ne moze zaliti - posto
Zakon to izri¢ito ne dozvoljava — u slu¢ajevima kada mu je ostvarivanje prava
na pristup informacijama onemoguceno od strane $est drzavnih organa:

o Narodne Skupstine Republike Srbije,
o Predsednika Republike Srbije,

o Vlade Republike Srbije,

o Ustavnog suda Srbije,

o Vrhovnog suda Srbije,

o Republickog javnog tuzioca.

Cinjenicu da se za $est navedenih organa isklju¢uje moguénost zalbe Pove-
reniku ne treba tumaciti kao izuzimanje ovih organa od obaveza utvrdenih
Zakonom. Sve obaveze propisane za organe javne vlasti vaZe i za ove organe;
jedina je razlika u tome §to je u ovim slucajevima zastita prava na slobodan
pristup informacijama od javnog znacaja drugacija.

Protiv re$enja, odnosno postupaka navedenih organa, zastita se ostvaruje u
upravnom sporu koji se pokrece tuzbom kod Vrhovnog suda Srbije.

Zakon je mogu¢nost pokretanja upravnog spora pred Vrhovnim sudom Srbije
predvideo i kao pravni lek protiv reSenja Poverenika.

U dosadasnjoj praksi, neki organi javne vlasti su - pozivajuéi se na ovu mo-
gucnost - ve¢ podnosili tuzbe Vrhovnom sudu Srbije protiv resenja Povereni-
ka. U svim ovakvim (do sada okon¢anim) slu¢ajevima, Vrhovni sud Srbije je
tuzbe odbacio kao nedopustene. Shodno tome, mogu¢nost pokretanja uprav-
nog spora protiv re$enja Poverenika stoji na raspolaganju samo nezadovolj-
nim traziocima informacije. Dakle, jedino oni, a ne i prvostepeni organ javne
vlasti, mogu - zbog toga $to su nezadovoljni reSenjem Poverenika ili zato $to
Poverenik nije doneo reSenje o njihovoj Zalbi u propisanom roku - pokrenuti
upravni spor.
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Ve¢ na prvi pogled je jasno da Zakon o slobodnom pristupu informacijama
od javnog znacaja dovodi u pitanje brojne interese pojedinaca ili grupa. Ti
interesi su razli¢iti, ali im je zajednicko da u demokratskom drustvu ne mogu
biti legitimni. Zakon pretpostavlja nove obaveze za one koji rade u organima
vlasti, ali im pruza i novu $ansu za afirmaciju pozitivnih rezultata (ukoliko
ih ima). Uostalom, pomenuti akt je u o$trom sukobu sa snaznom inercijom
tradicionalnog, konzervativnog drustva, sa atmosferom u kojoj monopol nad
informacijama, tajne i ,tajne®, uklju¢ujudi i razli¢ite mistifikacije, predstavljaju
znacajne poluge kontrole nad vaznim drustvenim procesima. Otuda je njego-
va dosledna primena u interesu ogromne vecine, koja Zeli da zivi u demokrat-
skom i prosperitetnom drustvu.

Jedan od glavnih protivnika ovog zakona je od samog pocetka bilo neznanje.
Gradani i mediji nisu - ni priblizno - bili upoznati, niti sa sadrzinom novih
prava, niti sa na¢inom njihovog ostvarivanja, odnosno procedurom. Ni za-
posleni u organima vlasti nisu o tome imali potrebne informacije, usled ¢ega
- u ogromnoj ve¢ini — nisu bili spremni da odgovore na novoustanovljene
obaveze.

Otkako je usvojen Zakon, stvari su se, i to ne malo, promenile. Brzinom pro-
mena ne moramo i ne mozemo biti zadovoljni, ali su one ipak evidentne.

U tom kontekstu, veoma je vazno konstatovati da je — doduse, tesko i sporo
- zapocela afirmacija shvatanja po kojem pravo na slobodan pristup infor-
macijama ima i svoju aktivnu i svoju pasivou komponentu, pri ¢emu su obe
podjednako legitimne.

Prva, aktivna podrazumeva pravo svakoga da trazi i dobije informaciju od
javnog znacaja, te obavezu organa javne vlasti da se prema tom pravu odnosi
na odgovoran nacin.

Druga, pasivna podrazumeva obavezu organa javne vlasti da sama neprekid-

no $iri krug dokumentovanih informacija nastalih u radu ili u vezi sa radom
vlasti, koje su javnosti dostupne i pre no $to ih neko zatrazi.
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Ostvarivanje obeju komponenti bitan je uslov da bi Zakonom (a odskora i
Ustavom) zajamceno pravo na slobodan pristup informacijama od javnog
znacaja moglo postati glavna pretpostavka kvalitetnog uces¢a javnosti — od-
nosno, samih gradana — u procesu donosenja relevantnih odluka. A time se
ovo pravo pretvara u realan mehanizam kontrole vlasti i mo¢no sredstvo u
borbi protiv zloupotrebe i korupcije.

Pravo na slobodan pristup informacijama od javnog znacaja | 109 |
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KORISNE INTERNET-ADRESE

OEBS Misija u Srbiji
Savet Evrope
Stalna konferencija gradova i opstina

Ministarstvo za drzavnu upravu
ilokalnu samoupravu

Narodna skupstina Republike Srbije
Vlada Republike Srbije

Republicki odbor za reSavanje
o sukobu interesa

Nezavisno udruZenje novinara Srbije

UdruzZenje novinara Srbije

Propisi koji se odnose na oblast lokalne

samouprave mogu se naci na adresi:

WWW.0SCe.org
www.coe.int

www.skgo.org

www.mpalsg.sr.gov.yu
www.parlament.sr.gov.yu

www.srbija.sr.gov.yu

www.sukobinteresa.sr.gov.yu
WWW.Nuns.org.yu

www.unsonline.org

http://www.drzavnauprava.sr.gov.yu/pages/documents.php?id=21
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Tiraz 1.000. - Napomene i bibliografske
reference uz tekst
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