    Подршка реформи државне управе 


РАДНА ВЕРЗИЈА ПРЕДЛОГА СТРАТЕГИЈЕ РЕФОРМЕ ЈАВНЕ УПРАВЕ
У РЕПУБЛИЦИ СРБИЈИ 

Садржај

I. УВОД ............................................................................................................................. 4
    
    I.1.1 Активности на спровођењу Стратегије реформе државне управе у 
            Републици Србији (2004) .................................................................................... 5
    I.1.2 Разлози израде Стратегије реформе јавне управе у Републици Србији ......... 5

II. ЦИЉЕВИ И ПРИНЦИПИ РЕФОРМЕ ЈАВНЕ УПРАВЕ ................................. 6

II.а Визија .......................................................................................................................... 6 
II.б Општи циљ реформе ................................................................................................. 6 
II.в Посебни циљеви реформе ......................................................................................... 6 
II.г Принципи реформе јавне управе .............................................................................. 6 

III. ОБЛАСТИ РЕФОРМЕ ЈАВНЕ УПРАВЕ .........................,................................. 7

III.1.1. ДРЖАВНА УПРАВА ........................................................................................ 8

      III.1.1.1. Опис и оцена постојећег стања .................................................................. 8
      III.1.1.2. Главни правци реформе ............................................................................ 11

III.1.2. УПРАВНИ ОКРУЗИ ....................................................................................... 12

      III.1.2.1. Опис и оцена постојећег стања ................................................................ 12
      III.1.2.2. Главни правци реформе ............................................................................ 13

III.2. ДРУГИ ВРШИОЦИ УПРАВНИХ ПОСЛОВА   ........................................... 13

      III.2.1. Јавне агенције ............................................................................................ 13
                 III.2.1.1. Опис и оцена постојећег стања ..................................................... 13
                 III.2.1.2. Главни правци реформе ................................................................. 16

      III.2.2. Јавни фондови ............................................................................................ 16

                 III.2.2.1. Опис и оцена постојећег стања ..................................................... 16
                 III.2.2.2. Главни правци реформе ................................................................. 19

      III.2.3 Остали облици остваривања јавног интереса и вршења јавних 
                овлашћења ..................................................................................................... 19

                 III.2.3.1. Опис и оцена постојећег стања ..................................................... 19
                 III.2.3.2. Главни правци реформе ................................................................. 20

III.3. ДРУГИ НИВОИ УПРАВНОГ ОДЛУЧИВАЊА  .......................................... 20 

      III.3.1. Опис и оцена постојећег стања ................................................................... 20
      III.3.1. Главни правци реформе ............................................................................... 22

III.4. ЈАВНЕ СЛУЖБЕ ................................................................................................ 23

      III.4.1. Опште уводне напомене .............................................................................. 23
      III.4.2. Опис и оцена постојећег стања ................................................................... 23
      III.4.3. Главни правци реформе ............................................................................... 25

А. Јавне финансије и јавне набавке ......................................................................... 26

      А.1. Буџетски систем ............................................................................................. 26

              А.1.1. Опис и оцена постојећег стања ............................................................ 26
             А.1.2. Главни правци реформе ......................................................................... 27

      А.2. Јавне набавке .................................................................................................. 27
              А.2.1. Опис и оцена постојећег стања ............................................................ 27
             А.2.2. Главни правци реформе ......................................................................... 28

      А.3. Интерна финансијска контрола .................................................................. 29
              А.3.1. Опис и оцена постојећег стања ............................................................ 29
             А.3.2. Главни правци реформе ......................................................................... 31

Б. Екстерна финансијска контрола .......................................................................... 31
             Б.1. Опис и оцена постојећег стања ................................................................ 31
             Б.2. Главни правци реформе ............................................................................ 32

В. Електронска управа ................................................................................................ 33

      В.1. Опис и оцена постојећег стања ....................................................................... 33
      В.2. Главни правци реформе ................................................................................... 35

Г. Регионални развој ................................................................................................... 36
      Г.1. Опис и оцена постојећег стања ....................................................................... 36
      Г.2. Главни правци реформе ................................................................................... 37

Д. Спречавање корупције  .......................................................................................... 37

      Д.1. Опис и оцена постојећег стања ....................................................................... 37
      Д.2. Главни правци реформе ................................................................................... 40

IV. МЕХАНИЗМИ КОНТРОЛЕ РАДА И ОДЛУЧИВАЊА ЈАВНЕ УПРАВЕ .40

      IV.1. Опис и оцена постојећег стања ...................................................................... 40
      IV.2. Главни правци реформе ................................................................................. 44

V. УПРАВЉАЊЕ РЕФОРМОМ ЈАВНЕ УПРАВЕ ............................................... 44


VI. ПЛАН СПРОВОЂЕЊА И ПРОЦЕНА ФИНАНСИЈСКОГ УТИЦАЈА ...... 47

VII. ЗАВРШНЕ ОДРЕДБЕ ......................................................................................... 47 


АНЕКС: АКЦИОНИ ПЛАН (2013- 2016) ................................................................ 48

































На основу члана 45. став 1. Закона о Влади („Службени гласник РС“, бр. 55/05, 71/05-испрвка,101/07, 65/08, 16/11, 68/12-УС, 72/12, 74/12-УС (исправка)), 

Влада доноси

С Т Р А Т Е Г И Ј У
РЕФОРМЕ ЈАВНЕ УПРАВЕ У РЕПУБЛИЦИ СРБИЈИ
 
I. УВОД 

Реформа државне управе је трајан процес, као што је трајан и процес развоја државе и друштва у целини. Реформа државне управе је битан услов за успех реформи у свим значајним друштвеним областима и са њима је непосредно повезана. Тако је, не само у нашим условима, у већини европских земаља реформа државне управе и даље битни елемент укупног развоја. 
Реформа државне управе у Републици Србији започета је доношењем Стратегије реформе државне управе у Републици Србији  2004. године (у даљем тексту: Стратегија РДУ), која поред прегледа затеченог стања садржи основне циљеве и принципе реформе, као и кључне области реформе. Спровођење Стратегије РДУ обезбеђено је акционим планом, и то Акционим планом за спровођење реформе државне управе у Републици Србији за период 2004-2008. године и Акционим планом за спровођење реформе државне управе у Републици Србији за период 2009-2012. године.
             У спровођењу реформе државне управе у претходном периоду остварен је значајан напредак, пре свега, успостављањем правног оквира који је неопходан предуслов за даљи развој управе у целини. Стратегија реформе јавне управе у Републици Србији (у даљем тексту: Стратегија РЈУ) обезбеђује наставак започетих реформских активности у овој области и проширује те активности на систем тзв. јавне управе. Под јавном управом у смислу  Стратегије РЈУ подразумевају се државна (централна) управа; субјекти који врше поверене управне послове; други нивои управног одлучивања – аутономна покрајина и локална самоуправа; и јавне службе на централном и локалном нивоу јавног управљања. 
Процес реформе јавне управе ће обухватити даље унапређење деловања система јавне управе у целини и посебно појединих интегралних делова који у протеклом периоду нису били обухваћени одговарајућим процесом реформе. Ово и стога што се у савременим условима као  општеусвојени стандард полази од промена у схватању положаја јавног сектора у друштву, односно схватања управе у целини као сервиса грађана, каo и да се  систем јавних услуга што више приближи грађанима.
У овој фази реформе следи доградња усвојеног правног оквира и  усклађивање појединих делова система јавне управе са утврђеним принципима, институционално и професионално јачање капацитета, као и повезивање процеса реформе јавне управе са процесом европских интеграција, у складу са Националним програмом за усвајање правних тековина Европске иније (2013-2016), као једним од најважнијих приоритета Републике Србије.
План спровођења Стратегије РЈУ утврђује се акционим плановима за њено спровођење. С обзиром на значај реформе јавне управе за укупни друштвено-економски развој, Влада задржава главну улогу стретешке координације у овом процесу. 















    
    I.1.1 Активности на спровођењу Стратегије реформе државне управе у 
            Републици Србији (2004) 

Период имплементације Стратегије реформе државне управе је био период од 2004. до 2013. године. У том периоду је био основни циљ, који је у највећој мери и остварен, да се обезбеди неопходан правни оквир за деловање система државне управе и локалне самоуправе. 
Усвојени прописи у досадашњем процесу реформе јавне управе одређују правац даљих промена. Осим великог броја прописа, Влада је у протеклом периоду реформе усвојила и бројне стратешке документе који су у непосредној или посредној вези са процесом реформе, као што су „Национални програм за усвајање тековина Европске уније“, „Стратегија стручног усавршавања државних службеника“ (2011), „Стратегија регулаторне реформе у Републици Србији за период од 2008. до 2011. године са Акционим планом“ и бројна друга стратешка документа. 
Реформа јавне управе, међутим, не подразумева само усвајање нових закона односно бројних нових прописа и других јавних политика. Реформа се превасходно изражава кроз спровођење закона и других прописа, односно усвојених јавних политика. Предстојеће реформске активности биће усмерене у имплементацију (спровођење) усвојених прописа и других јавних политика, као и на даљу хармонизацију постојећег законодавства са прописима Европске уније. Тај процес ће бити закључен у току преговора за пуноправно чланство Србије у Европској унији.

    I.1.2 Разлози израде Стратегије реформе јавне управе у Републици Србији 

У даљем процесу реформе дакле следи довршетак односно „фино подешавање“ усвојеног правног оквира, институционално и професионално јачање административних капацитета, као и повезивање процеса реформе јавне управе са процесом европских интеграција. 
Доследно спровођење усвојених прописа из претходне фазе процеса управне реформе односно стварна имплементација усвојених реформских циљева ће бити најбитнији и уједно најтежи део процеса предстојеће реформе система јавне управе. Реформа јавне управе је приоритет у напорима Владе да унапреди квалитет јавног управљања и да обезбеди бржи улазак Републике Србије у пуноправно чланство у Европској унији, али и да рационализује трошкове јавног сектора. 
Постоје дакле непосредни разлози који артикулишу потребу да се донесе нова Стратегија РЈУ:
· унутрашња потреба да се настави реформа у овој области (у том смислу је реформа јавне управе трајан процес чији је циљ пре свега стално унапређивање система јавне управе);
· даљи напредак у процесу европских интеграција са јасном улогом јавне управе у том процесу. 
У Републици Србији су у току веома значајне реформе у различитим друштвеним сферама, од којих је процес европских интеграција несумњиво један од најважнијих. Статус пуноправног члана у Европској унији један је од најважнијих стратешких циљева ове земље. За доношење одговарајућих квалитетних одлука, нужно је и постојање „административних капацитета“ у том процесу, као једног од критеријума за пријем у Европску унију, што се пре свега односи на способност јавне управе да се усвојени прописи односно јавне политике у потпуности и доследно примењују у пракси. 
Влада реформу јавне управе и европске интеграције третира као два међусобно тесно повезана процеса. Иако у области система јавне управе на европском нивоу не постоје одговарајуће тековине европског права, ипак су усвојени и постоје извесни принципи и стандарди Европске уније – принципи европског управног права, односно начела тзв. европског административног простора[footnoteRef:1].  [1:  Енгл. „European Administrative Space”.] 


II. ЦИЉЕВИ И ПРИНЦИПИ РЕФОРМЕ ЈАВНЕ УПРАВЕ 

II.а Визија

Након имплементације Стратегије РЈУ, јавна управа Републике Србије деловаће протфесионало, ефикасно и ефективно тако да одговара потребама грађана и других субјеката којима ће пружати квалитетне јавне услуге на транспарентан начин. Јавна управа ће тиме на најбољи начин подржати сталан и одржив друштвено-економски развој Републике Србије. 
II.б Општи циљ реформе

Општи циљ реформе је даље унапређење рада јавне управе у складу са принципима тзв. Европског административног простора, односно обезбеђивање високог квалитета услуга грађанима и стварање такве јавне управе у Републици Србији која ће значајно допринети економској стабилности и квалитету животног стандарда грађана. 
II.в Посебни циљеви реформе

Посебни конкретни циљеви Стратегије РЈУ су:
· унапређење организационе структуре система јавне управе;
· унапређење и усклађивање радно-правног статуса запослених у јавној управи; 
· унапређење и рационализација управних поступака и других административних процедура;
·  јачање функција креирања, координације и спровођења јавних политика;
· унапређење ефикасности и ефективности система јавних финансија; 
· унапређење отворености и транспарентности деловања јавне управе; 
· обезбеђиање спровођења механизама спречавања односно борбе против корупције у јавној управи;
· јачање системске функције контроле и надзора у јавној управи;
· подстицање равномерног развоја појединих делова Републике Србије. 

II.г Принципи реформе јавне управе

Искуства других земаља које су постигле значајне успехе у процесу реформе јавне управе показују да не постоје унапред припремљена односно стандардизована решења у погледу успешности процеса реформе јавне управе. У овој области постоје одређене сличности реформских циљева и метода, али свака земља мора наћи свој властити приступ у процесу реформе јавне управе и читавог јавног сектора. На европском нивоу осим тога постоје и одређена релевантна начела односно стандарди у области јавне управе и управног права, као и одређене „најбоље праксе” у оквиру функционисања т.з. европског административног простора. Преузимање тих стандарда и имплементација тих начела у ствари представљају један велики део процеса реформе јавне управе. Тиме се истовремено обезбеђује и одређена унификација односно повезивање управних система различитих европских земаља – иако се увек ради о потпуно другачијим конкретним околностима и историјско-развојним моделима. 
Већина ранијих земаља кандидата за статус пуноправног члана Европске уније спровеле су реформе својих јавних управа засноване на принципима тзв. Европског административног простора. 

Ти принципи су: 
· поузданост и предвидљивост, односно правна сигурност; 
· отвореност и транспарентност управног система и промоција учешћа грађана и других друштвених субјеката у процесима одлучивања (т.з.в. “партиципација”); 
· одговорност те
· ефикасност и ефективност. 

Ови принципи ће бити укључени у прописе и друге јавне политике Републике Србије, као и у пракси. 
Узимајући као полазиште наведене европске принципе за деловање савремене јавне управе, у Републици Србији ће се даљи процес реформе јавне управе заснивати и на већ афирмисаним конкретним принципима[footnoteRef:2]: [2:  То су принципи које је афирмисала и Стратегија РДУ (2004).] 

· принцип децентрализације,
· принцип деполитизације,
· принцип професионализације,
· принцип рационализације и
· принцип модернизације.

Одговарајућа расподела функција и послова између централног и других нивоа јавног управљања (децентррализација) један је од битних предуслова опште демократизације друштва и представља начин да грађани и привредни субјекти активно учествују у процесу јавног управљања. 
Деполитизација пре свега подразумева јасно разграничење процеса политичког креирања одлука од процеса њиховог правног нормирања и извршавања у складу са важећим прописима. Овај принцип не значи да не постоји утицај политике на деловање управног система државе, већ пре свега значи јасно разграничење улога у управно-политичком процесу где су јасно постављене границе између стручног и политичког нивоа одлучивања. 
Принцип деполитизације и принцип професионаизације веома су блсико повезани. Професионализација претпоставља стварање добро обучене, одговорне и ефикасне управе која делује по принципу јавности рада и поштовања људских права и слобода. 
Примена принципа рационализације рада јавне управе има за крајњи циљ стварање организоване јавне управе која ће ефикасно и ажурно пружати задовољавајући квалитет услуга, уз ангажовање оптимално потребног броја извршилаца. 
	Под принципом модернизације подразумева се пре свега техничко-технолошко осавремењивање рада јавне управе, применом достигнућа савремених информационих и комуникационих технологија. 


III. ОБЛАСТИ РЕФОРМЕ ЈАВНЕ УПРАВЕ 

Стратегијом РЈУ одређују се промене у јавној управи коју чине: државна (централна) управа; субјекти који врше поверене управне послове; други нивои управног одлучивања – аутономна покрајина и локална самоуправа; и јавне службе на централном и локалном нивоу јавног управљања. У вези са тиме треба истаћи да се најважније хоризонталне управне функције прожимају кроз све наведене реформске области. Те хоризонталне управне функције су: стратешко планирање; креирање, координација и спровођење јавних политика; управљање и развој људских ресурса и управно одлучивање. Ове хоризонталне управне функције представљају елементе интеграције наведених области у предстојећим реформским активностима. Осим тога, Стратегија РЈУ посебно истиче и значај следећих хоризонталних функција: јавне финансије и јавне набавке, „е-Управу“, регионални развој и спречавање корупције у јавној управи.       




III.1.1. ДРЖАВНА УПРАВА

 Реформа државне управе битан услов за успех реформе читавог система јавне управе као и осталих сегмената друштва са којима је нераскидиво повезана. Преко система државне управе Влада утиче односно усмерава процес реформе и у другим деловима система јавне управе.

III.1.1.1. Опис и оцена постојећег стања

	Правни оквир постојећег територијалног, функционалног, организационог, процесног подсистема државне управе и управљања људским ресурсима садржан је и утврђен у појединим одредбама Устава Републике Србије, Закона о Влади, Закона о државној управи, Закона о министарствима, Закона о државним службеницима, Закона о платама државних службеника и намештеника, Закона о општем управном поступку, Закона о електронском потпису, Закона о електронском документу, Закона о управним споровима, као и низом подзаконских аката.
	У области система државне управе, уопштено говорећи, капацитет постоји, али је динамика спровођења реформи у овој области још увек спора и неуједначена. Зато је пројектовано даље дограђивање законодавног оквира и доследнија имплементација усвојених прописа. Осим тога је потребна одређена реорганизација система државне управе на макро-нивоу управног система, рационализација система, боља координација рада министарстава и других органа централне државне управе, боља координација између централног и локалног нивоа јавног управљања, бољи квалитет међусобно координисаних јавних политика, одређена деволуција надлежности на ниже нивое управног система, даље дограђивање управног поступка и управног спора, обезбеђење ефикаснијих управних поступака, квалитетније управне услуге и скраћивање те поједностављивање управних поступака („боља регулатива“), увођење стварног „мерит“ модела у службенички систем и развој односно правилна алокација фукције управљања кадровским потенцијалом и развоја кадровских потенцијала у државној управи, даљи развој система јавних финансија у оквиру система државне управе (укључујући и увођење система програмског буџетирања), усклађивање процеса доношења јавних политика и припреме те спровођења програмског буџетирања, даље јачање механизма интерне финансијске контроле, као и даље јачање спољашње (екстерне) финансијске контроле, подизање квалитета и транспарентности јавних набавки, даљи развој система „е-Управе“ (обезбеђење одговарајуће регулативе, поступака, опреме), јачање функције слободног приступа информацијама јавног карактера, подизање нивоа борбе против корупције и других девијација у управном систему (укључујући и одговарајућу заштиту т.з. „звиждача“ односно „узбуњивача“, као и даље јачање механизама заштите права грађана у односу до система државне управе – укључујући и функцију Заштитника грађана). 

Oбласт стратешког планирања, креирања, координације и 
спровођења јавних политика

	У области система стратешког планирања и координације јавних политика у периоду 2009-2012. радило се на унапређењу квалитета предлога јавних политика. У виду препоруке дате су смернице за израду стратешких докумената, уведен је једнообразни информациони систем за прикупљање података за израду програма рада Владе. Прилози за програм рада Владе се већ сада прикупљају преко стандардизованог информационог система. Генерални секретаријат Владе припремио је у форми нацрта „Методологију интегрисаног система планирања јавних политика у Републици Србији“. Иимајући у виду ову Методологију, као и  и да  је успостављен систем израде годишњих планова рада органа државне управе, израђених у складу са методологијом средњорочног планирања, а које они достављају Генералном секретаријату преко Информационог система за планирање и извештавање, може се закључити да је у овој области постигнут известан напредак. 

Функционални подсистем државне управе

	Усвојеним прописима током последњих неколико година значајно је проширен делокруг органа државне управе. Међутим, ни на нивоу органа државне управе, а ни на нижим ниовима, не постоји прецизан списак послова из делокруга ових органа, што је неопходно како са становишта процеса дерегулације тако и са становишта даљих процеса деконцентрације и децентрализације. 
Послови различитих органа државне управе (али и органа управе на нижим нивоима) као и организација којима је законом поверено вршење јавних овлашћења, преплићу се, што доводи до појаве да се исти или слични послови дуплирају и обављају како у више различитих органа државне управе (односно у органима управе на нижим нивоима) тако и у различитим организационим облицима других субјеката којима је поверено вршење јавних овлашћења (нпр. јавним агенцијама). Устав Републике Србије даје и могућност да се поједини послови путем јавних овлашћења законом могу поверити и предузећима, организацијама и појединцима, што у процесу деконцентрације подразумева да се један део ових послова након обављене одговарајуће функционалне анализе може пренети и на субјекте приватног права (уз одговарајућу контролу од стране органа државне управе), а одређени послови би се могли препустити приватном сектору.

Организациони подсистем државне управе

	Велики број послова који су утврђени као послови из делокруга органа државне управе у одређеним областима, значајно утичу на сложеност управне организације, тј. доводе до потребе постојања великог броја органа државне управе (министарстава, органа управе у саставу министарстава и посебних организација). Из тог разлога неопходно је анализирати стање у поменутој области.
Појава нових облика субјеката јавног права који нису органи државне управа а којима се законом поверавају (управна) јавна овлашћења (нпр. јавне агенције), додатно усложњавају организациони систем управе. Са тог аспекта посматрано биће неопходна и једна темељна упоредно-правна анализа организационих облика органа државне управе у земљама Европске уније а и у другим земљама, и анализа неопходности постојања садашњег статуса посебних организација као органа државне управе. 
Нестабилност појединих организационих облика органа државне управе и постојање посебних организација као посебних органа државне управе стварају бројне проблеме у управној организацији. У садашњој фази развоја нема објективних критеријума за оснивање министарстава у једној или више повезаних управних области, што за последицу има да се после сваких скупштинских избора број министарстава а посебно области за која се она оснивају, мењају. Нестабилност макро-организационих облика органа државне управе утиче на честе промене унутрашње организације органа, што негативно утиче на ефикасност и ефективност рада државне управе. 
Иако Закон о државној управи уређује да се органи државне управе у саставу министарства оснивају као управе, инспекторати и дирекције, посебним законима излази се из овог законског оквира, тако да органи управе у саставу министарства носе и неке друге називе (нпр. агенције). Закон о државној управи предвиђа да се посебне организације оснивају као секретаријати и заводи, с тим што Закон дозвољава могућност да посебне организације имају и неки други назив (у пракси су то агенције и дирекције). Ова чињеница ствара додатне проблеме и мешање у погледу организационих облика органа државне управе али и њихово разликовање у односу на друге организације којима је поверено вршење (управних) јавних овлашћења (нпр. јавне агенције и независне агенције као механизаме спољне контроле органа управе или независне котроле одређене области). 

Кадровски подсистем државне управе (службенички систем)

Службенички систем успостављен је Законом о државним службеницима, Законом о платама државних службеника и намештеника и пратећим подзаконским актима. На права и дужности државних службеника која нису уређена Законом о државним службеницима или неким другим посебним законом односно другим прописом, примењују се општи прописи о раду и посебан колективни уговор за државне органе. На права и дужности намештеника примењују се општи прописи о раду (Закон о раду) и посебан колективни уговор за државне органе, ако Законом о државним службеницима или посебним законом није друкчије одређено.
За управљање људским ресурсима основана је Служба за управљање кадровима. Стратегијом стручног усавршавања државних службеника која је донета 2011. године функција припреме, утврђивања и реализације општих програма стручног усавршавања, као и надзор над спровођењем посебних програма поверена је министарству надлежном за послове државне управе. 
Даљи развој система управљања људским ресурсима је једна од најбитнијих активности и приоритета у процесу реформе јавне управе. У том смислу је неопходан и наставак развоја система управљања људским ресурсима - нарочито кроз даљу деполитизацију државних службеника и на потпуну имплементацију „мерит принципа“ („принцип заслуга“), увођењем базичних компетенција државних службеника у вези са пријемом у радни однос и напредовањем.  
У процесу даље реформе службеничког система неопходно је проширити надлежност Високог службеничког савета у смислу предлагања мера за унапређење службеничког система (што подразумева и посебну улогу у вези са стручним усавршавањем државних службеника), као и применом етичког кодекса и предлагања мера за заштиту интегритета државних службеника. 
Осим развоја службеничког система на централном нивоу, за одговарајуће функционисање система јавне управе потребно је усклађивање и унапређење управљања људским ресурсима у целом систему јавне управе. 
Добар службенички систем на свим нивоима захтева постојање усклађеног радноправног статуса запослених у јавној управи, па и у области професионализације. 
Добар и ефикасан систем стратешког управљања људским ресурсима претпоставља и употребу савремене информационе технологије („е-Управе“) и повезаност целокупног система јавне управе. 

Процесни подсистем државне управе (управни поступци и управне 
услуге)

Министарство надлежно за послове државне управе је припремило радну верзију текста новог закона којим се уређује општи управни поступак. Сврха промена у овој области су поједностављивање поступка, смањење броја посебних управних поступака, усклађивање  одлучивања у управном поступку са савременим тенденцијама у управном праву, као и увођење елемената електронске комуникције у вођењу и одлучивању у управним поступцима. 
Предвиђена реформа у овој области представља предуслов за постизање већег степена ефикасности, ефективности и предвидљивости деловања јавне управе у одлучивању о правима, обавезама и правним интересима странака у управним поступцима. 
У контексту предузимања мера у вези са унапређењем  управног одлучивања треба истаћи и доношење новог Закона о управним споровима, с обзиром да се са овим законом уређује судски поступак контроле управе  (облик спољне правне контроле управе), у коме суд контролише законитост управног акта.[footnoteRef:3] [3:  Напомена: О Закону о управним споровима, „Службени гласник РС“, бр. 24/05, 61/05 и 54/09, опширније у делу Стратегије који се односи на механизме контроле рада управе. На овом месту треба напоменути да по питању садржаја овог закона постоји став Европске комисије у „Извештају о напретку“ за 2012. годину, по којем је потребно додатно усклађивање Закона о управним споровима са „европским стандардима за судску контролу управних аката“. У вези са тиме треба утврдити о којим стандадима се ради и у чему овај закон није усклађен са тим стандардима.] 

Оптимизација управних поступака и уклањање непотребних административних препрека захтева доношење нових или доградњу постојећих правних прописа и спровођење одговарајућих организационих мера, уз што шире коришћење савремених информационих технологија, у функцији убрзавања и поједностављивања поступака и јачања оперативног капацитета јавне управе. 
За побољшање система управног одлучивања потребно је обезбедити одговарајућу обуку за професионални развој запослених у јавној управи. Ово се нарочито односи на службенике који непосредно одлучују у управним поступцима (у првом и другом степену), као и управне инспекторе. По утврђивању резултата инспекцијских контрола, управни инспектори треба да обезбеде аналитичке информације и препоруке у сврху унапређења стања у области управног одлучивања.
Постојање бројних посебних управних поступака, које регулишу посебни закони, утиче на транспарентност процеса одлучивања и ствара проблеме грађанима, пословним и другим правним субјектима у остваривањау њихових права, односно пословању. Поједностављење управних поступака ће битно допринети и стварању окружења повољног за пословање и промовисање приватног инвестирања, што ће имати утицаја на бржи економски развоја земље. Осим тога, овим приступом битно ће се смањити трошкови поступка и за физичка лица – странке у управним поступцима.

III.1.1.2. Главни правци реформе

У овој области, нарочито важно ће бити постизање следећих очекиваних ефеката (који произилазе из посебних циљева реформе државне управе):

· унапређено стратешко планирање на нивоу система државне управе,  унапређен процес креирања, координације и спровођења јавних политика на централном нивоу и између централног и локалног нивоа, као и постигнута повезаност ових процеса са системом јавних финансија (пре свега по питању повезаности са процесом припреме и спровођења буџета);
· унапређена организациона структура система државне управе уређењем постојећих организационих облика и доследном контролом оснивања нових организациних структура у систему државне управе;
· унапређени и рационализовани управни поступци и друге административне процедуре које се спроводе на нивоу централног управног система, уз широко увођење савремене информационе технологије („е-Управе“);
· унапређена примена принципа заслуга и савременог управљања људским ресурсима у државној управи;
· унапређена ефикасност и ефективност система јавних финансија уз повезивање са системом стратешког планирања и спровођењем јавних политика; 
· унапређена отвореност и транспарентност деловања државне управе; 
· имплементирани механизами спречавања односно борбе против корупције у државној управи. 


На основу предложених очекиваних ефеката реформе, биће дефинисане конкретне активности у процесу даље реформе система државне управе. Ове активности су садржај Акционог плана за спровођење Стратегије РЈУ који је саставни део ове Стратегије.

                                         III.1.2. УПРАВНИ ОКРУЗИ 

По питању деловања система државне управе веома је важно питање одговарајућег уређења тог система на централном нивоу, као и повезивање и синхронизовање деловања система државне управе на централном са децентрализованим нивоима система. 
Смисао управне територијализације је, пре свега, приближавање управног одлучивања и управних услуга грађанима, односно другим субјектима (странкама) у управним поступцима, као и омогућивање двостепенопсти управног одлучивања (остваривање права на жалбу). 
У упоредним управним системима постоје два глобална модела за расподелу послова и обављање функције управног одлучивања и обезбеђивања управних услуга грађанима односно другим субјектима. Први је тзв. модел једног колосека, у којем самоуправне локалне јединице обављају истовремено и послове локалне самоуправе (своје властите послове), као и послове државне управе (од државе односно државне управе поверене послове). Други је модел тзв. дуплог колосека, у којем је обављање поменутих послова међусобно одвојено, тако да локална самоуправа обавља своје властите послове, а државна управа обавља своје послове на првом степену преко облика управне територијализације .
Када државна управа обавља своје послове непосредно у систему дуплог колосека, постоје три начина одређивања структуре односно мреже облика управне територијализације. Први начин је образовање уједначене мреже изабраног облика управне територијализације (нпр. округа) општег карактера на територији целе државе, које уобичајено утврђује влада својим актом. Други начин  је да сваки централни управни орган својим актом о унутрашњем уређењу односно оранизацији уређује своју територијалну управну структуру (тзв. систем функционалних управних округа). Коначно, трећи начин који постоји у упоредним управним системима је начин комбиновања прва два модела.     
      	
III.1.2.1. Опис и оцена постојећег стања 

               У сврху децентрализације власти, у Републици Србији је изабран модел деконцентрације државне управе, односно успостављање мреже управних округа на територији целе државе. Управне округе образује Влада уредбом, којом одређује и подручја и седишта управних округа. Постоји двадесетдевет управних округа. Орган државне управе који одлучи да у управном округу врши послове државне управе образује своју окружну подручну јединицу. У управном округу органи државне управе могу да решавају у управним стварима у првом степену односно о жалби кад су у првом степену решавали имаоци јавних овлашћења, да врше надзор над радом ималаца јавних овлашћења и да врше инспекцијски надзор (као послове државне управе).
              Управни округ има начелника којег поставља Влада на пет година, а који за свој рад одговара министру надлежном за послове управе и Влади. Управни округ има савет управног округа који, поред осталог усклађује односе окружних подручних јединица органа државне управе и општина и градова са подручја управног округа. У управном округу постоји и стручна служба управног округа.
	Према неким претпоставкама више од 70 % послова државне управе обављају јединице локалне самоуправе као поверене послове државне управе, што значи да у пракси постоји преплитање модела једног колосека и модела дуплог колосека. То указује на неопходност да се одмах приступи детаљној анализи стања у вези са деконцентрисаним и делегираним пословима државне управе, као и да се анализирају добре праксе држава у вези са децентрализацијом послова државне управе. На основу тога треба одредити главне правце даље децентрализације, односно деконцетрације послова државне управе у Републици Србији.  

III.1.2.2. Главни правци реформе

У овој области, нарочито важно ће бити постизање следећих очекиваних ефеката (који произилазе из посебних циљева реформе државне управе):

· унапређен процес координације и спровођења јавних политика  између централног и деконцентрисаног нивоа државне управе;
· унапређење рада управних округа као облика управне територијализације.

На основу предложених очекиваних ефеката реформе, биће дефинисане конкретне активности у процесу даље реформе територијализације државне управе. Ове активности су садржај Акционог плана за спровођење Стратегије РЈУ који је саставни део ове Стратегије.


III.2. ДРУГИ ВРШИОЦИ УПРАВНИХ ПОСЛОВА    

Основни проблеми у овој области се односе на неодговарајућу расподелу послова између државне управе и ималаца јавних овлашћења и на непостојање јасне и конзистентне типологије различитих организационих облика односно субјеката којима је прописима поверено вршење управних јавних овлашћења. Садашње мноштво организационих облика, са сличним или идентичним називима и различитим обимом и садржајем послова и јавних овлашћења, не пружа довољно гаранција за рационалан и транспарентнтан рад ових организација.

III.2.1. Јавне агенције
	
III.2.1.1. Опис и оцена постојећег стања 

Циљ поверавања послова државне управе овим субјектима је одређено „чишћење“ непосредног система државне управе од одређених послова за које се оцењује да их је рационалније обављати на овакав начин. У том контексту у оквиру непосредне државне управне структуре задржавају се само оне функције односно послови и надлежности, за које је оправдано да остану у непосредном систему државне управе. Зато се дакле у овом процесу (између осталог) оснивају и јавне агенције на које се преноси део послова државне управе јер су јавне услуге које обезбеђују ове агенције корисницима потребне, али истовремено није нужно, да такве послове обавља непосредно држава односно државна управа.   
Оно што је важно јесте да постоје и  да се доследно користе системски механизми са којима се може извесно утврдити ефикасност обављања поверених послова. Ако таквих механизама нема, или нису одговарајући, не постоји могућност проверавања претпоставке да је рационално поверавање таквих послова јавним агенцијама. Додатни критеријум је да се у одређеним случајевима може обезбедити финансирање оваквих послова преко управних такси односно других облика непосредног финансирања деловања јавних агенција (нпр. плаћањем лиценци, фреквенција и сл.). Коначно, важан предуслов за оснивање оваквих тела је да у одређеним областима није потребан стални политички надзор већ је могуће обављање таквих делатности одвојити од непосредног политичког утицаја односно контроле.
Одређене јавне агенције као независна регулаторна тела нужно је основати зато што то захтевају европски прописи (нпр. независно регулаторно тело у области телекомуникација). Ова обавеза може бити предвиђена посебном директивом[footnoteRef:4] односно другим прописом ЕУ којим се обично захтева не само постојање таквог тела него и његов статус посебног правног лица са релативно високим степеном самосталности у свом деловању. Пошто би могло доћи до ограничавања конкуренције и уплитања политике у ова питања, ЕУ захтева оснивање независног регулаторног тела које је стручно самостално и организационо одвојено од надлежног министарства односно Владе. Међутим, понекад се без одговарајућих анализа као аргумент за оснивање оваквих тела наводи европско право, иако то у ствари није тачно. Зато ће бити преиспитани сви овакви аргументи припремом одређене анализе оправданости постојања јавних агенција у појединим областима.  [4:  У области телекомуникација је то Директива бр. 2002/21/EZ Европског парламента и Европског савета од 7. марта 2002. године о јединственом регулаторном оквиру за електронске комуникационе мреже и сервисе.  ] 

Јавна агенција је и у позитивном праву Републике Србије организација која се оснива за развојне, стручне или регулаторне послове од општег интереса. Јавна агенција оснива се ако развојни, стручни и регулаторни послови не захтевају сталан и непосредан политички надзор и ако јавна агенција може боље и делотворније да их врши него орган државне управе, нарочито ако се у целини или претежно могу финансирати од цене коју плаћају корисници услуга.
Јавна агенција је самостална у свом раду. Влада сада не може усмеравати рад регулаторне јавне агенције, нити га усклађивати са радом органа државне управе, што ће бити предмет посебног преиспитивања. 
Права оснивача у име Републике Србије врши Влада ако посебним законом није што друго одређено. Права оснивача нису преносива. Поред именовања и разрешења чланова управног одбора и директора јавне агенције, оснивач даје сагласност и на годишњи програм рада, на финансијски план јавне агенције и на друге акте одређене законом. Осим Републике Србије, оснивачи јавне агенције могу бити и Аутономна покрајина односно општина. У том контексту ће бити анализиране наведене законске одредбе и ојачан положај оснивача, пре свега у смислу обављања доследнијег надзора над радом и пословањем јавних агенција ѕа које се утврди да је оправдано њихово постојање.
У погледу законитости, стручности, политичке неутралности, непристрасности, употребе службеног језика и писма, стручне спреме и оспособљености запослених који раде на повереним пословима државне управе и у погледу канцеларијског пословања, на рад јавне агенције примењују се прописи везани за државну управу. На права, обавезе, одговорности и зараде директора и запослених у јавној агенцији примењују се општи прописи о раду, што ће бити предмет посебне анализе и усклађивања овог решења.
Законито и наменско коришћење средстава јавне агенције и примену прописа којима се уређују јавне финансије и финансијско и рачуноводствено пословање надзире министарство надлежно за послове финансија. Надзор над радом јавне агенције у повереним пословима државне управе врши министарство у чијем су делокругу послови јавне агенције. Са тога аспекта ће бити потребно проверити ефикасност и доследност спровођења ове врсте садржајног надзора.
У српском систему државне управе постоји разлика између “управних агенција”, “јавних агенција” и “посебних агенција”. За оснивање “управних агенција” правни основ је у Закону о државној управи (ради се нпр. о Агенцији за заштиту животне средине као органу државне управе у саставу министарства надлежног за послове заштите животне средине[footnoteRef:5]). Оснивање “јавних агенција” увек треба да се врши у складу са статусним одредбама Закона о јавним агенцијама. [5:  То је Министарство енергетике, развоја и заштите животне средине. Закон о министарствима је донесен након скупштинских избора у мају 2012. године (“Службени гласник РС”, бр. 72/2012). Ово је једна од три агенције са статусом органа управе у саставу министарства које тренутно постоје у систему државне управе Републике Србије.] 

Не постоји званичан попис јавних агенција, како оних основаних од стране Републике Србије, тако ни скупни попис свих јавних агенција основаних на територији Републике Србије.
У вези са успостављањем јавних агенција (али и других тела којима се поверава вршење јавних овлашћења), недостају дакле јасни критеријуми који би оправдавали одвајање одређеног сегмента управних задатака из органа државне управе у ове посебне организационе облике. У неким случајевима није јасна линија одговорности и недостаје задовољавајућа комуникација агенција са органима државне управе, односно уочава се општи недостатак ефикасног надзора над њиховим деловањем.
У протеклом периоду уочено је неодговарајуће деловање одређених јавних агенција које нису оправдале сврху свог оснивања. Разлог за такве резултате рада неких агенција може се тражити услед “вештачког” одвајања мањег сегмента управних послова од министарстава у ове посебне организационе облике. Незадовољавајући резултати рада одређених јавних агенција понекад могу бити резултат неуспеха министарстава у формулацији одређене јавне политике, као и у припреми неквалитетних законских прописа. Уопштено говорећи, Влада ће се много одлучније него до сада ангажовати на утврђивању квалитета рада и одговорности бројних јавно-правних тела (укључујући ту и јавне агенције), те у складу са утврђеним чињеничним стањем увести одговарајуће промене у овој области. Тренутна формална управна контрола, која се заснива на контроли Управне инспекције, није довољно ефикасан начин контроле који би давао одговарајуће резултате. Осим управне контроле, што је иначе потребно и позитивно, приступиће се и питању подвајања управних послова те оцењивању ефикасности и економичности деловања јавних агенција и других јавно-правних тела у домену законодавне и извршне гране власти.
Као други системски проблем који се показао у досадашњој пракси функционисања јавних агенција у Србији може се идентификовати проблем недоследне примене Закона о јавним агенцијама и одређена неконсистентност у оснивању правних лица јавног права које имају назив „агенције“. Поред јавних агенција, постоји и одређени број других организација које носе назив ”агенција”. То су, пре свега, органи државне управе и то органи у саставу министарстава (какве су, нпр. Војнобезбедносна и Војнообавештајна агенција, обе у саставу Министарства одбране или Агенција за заштиту животне средине, y саставу Министарства енергетике, развоја и заштите животне средине) или посебне организације (Безбедносно-информативна агенција). При том, као што је већ поменуто, ословљавање органа управе у саставу министарстава ”агенцијама” није у складу са важећим Законом о државној управи који за тај облик органа државне управе предвиђа три могућа облика: управе, дирекције и инспекторате.
Поред тога, постоје и агенције које нису у систему државне управе, каква је Агенција за приватизацију, која послује по прописима о јавним службама или Агенција за борбу против корупције, која је самосталан и независан државни орган одговоран Народној скупштини. 
Зато се може  закључити да постоји потреба за уређењем правно статусних облика у којима се појављују „агенције“, те да се јавне агенције оснивају само: а) ако се тиме обезбеђује виши степен ефикасности деловања у појединој управној области; б) ако се тиме може обезбедити самофинансирање деловања јавне агенције (без потребе за алокацијом буџетских средстава за ту намену); в) ако је то нужно због укључивања у Европску унију (нпр. због усклађивања са правним тековинама ЕУ када се захтева одвајање одређене функције од непосредног политичког утицаја или од непосредног обављања одређених јавних сервиса). Министарство надлежно за послове државне управе ће на основу извршене анализе постојећег стања у овој области проверити испуњавање услова за постојање јавних агенција које сада делују у систему јавне управе Републике Србије.
	Трећи важан системски проблем који је уочен у досадашњем деловању јавних агенција јесте проблем уређења радног статуса запослених лица у јавним агенцијама. Радни статус ових лица је уређен општим прописима о раду и по правилу се дешава да су плате и права из радних односа запослених лица у јавним агенцијама битно повољнији од радног статуса и плата државних службеника. То између осталога узрокује и дисфункцију да бројни способни државни службеници напуштају органе државне управе и запошљавају се у јавним агенцијама. За овакву праксу не постоје никакви убедљиви аргументи, зато ће у процесу реформе јавне управе бити анализиран и усклађен статус лица запослених у државним органима и у јавним агенцијама које обављају одређене поверене послове државне управе и стручне послове из свог делокруга.

           III.2.1.2. Главни правци реформе 

	У овој области, нарочито важно ће бити постизање следећих очекиваних ефеката (који произилазе из посебних циљева реформе државне управе):

· координирано спровођење јавних политика на централном нивоу и између државне управе односно локалне самоуправе[footnoteRef:6] и јавних агенција као носилаца јавних овлашђења;  [6:  Када је оснивач јавне агенције локална самоуправа.] 

· преиспитан и усклађен радно-правни статус лица запослених у јавним агенцијама;
· унапређена ефикасност и ефективност финансирања и контроле државне управе односно локалне самоуправе над спровођењем поверених послова јавних агенција;
· унапређена отвореност и транспарентност деловања јавних агенција; 
· имплементирани механизами спречавања односно борбе против корупције у јавним агенцијама. 

На основу предложених очекиваних ефеката реформе, биће дефинисане конкретне активности у процесу даље реформе деловања јавних агенција. Ове активности су садржај Акционог плана за спровођење Стратегије РЈУ који је саставни део ове Стратегије.



III.2.2. Јавни фондови


III.2.2.1. Опис и оцена постојећег стања

Слично јавним агенцијама, и јавни фондови су специjализована правна лица јавног права која може основати држава, покрајина или локална самоуправа са циљем оствариања јавног интереса у одређеној области.
Јавни фондови зато у савременој држави у ствари представљају јавну имовину са одређеном наменом (наменска имовина за постизање одређеног јавног интереса односно јавне користи). По природи ствари односно „супстрата“, јавна имовина која се улаже односно којом се управља у јавном фонду, може бити финансијска јавна имовина или јавна имовина чији су сусптрат некретнине у јавном власништву (јавни стамбени фонд или јавни фонд пољопривредних земљишта и шума и сл.). 
Оваква савремена специјализована правна лица јавног права можемо наћи у свим савременим правним системима. Одређене разлике су само у томе да ли је деловање јавних фондова уређено одређеним општим статусним прописом (као што је то Закон о јавним фондовима), или се овакве институционалне структуре образују ad-hoc ресорним прописима државе, покрајине односно локалне заједнице (нпр. прописима из области јавних финансија). 
Слично као јавне агенције, и јавни фондови не спадају у ужи организациони систем државне управе или локалне самоуправе, али су функционално тесно повезане са тим управним системима. Овим статусним обликом се дакле обезбеђују оне јавне услуге односно добра за која држава или локална самоуправа одреди да су у јавном интересу и да треба да подстичу развој у одређеној области (нпр. обезбеђивање субвенција за инсталацију колектора за сунчану енергију чиме се смањује потреба за класичним фосилним енергентима и тиме смањује загађивање околине). Јавни фондови дакле на централном или локалном нивоу обављају специализоване управне послове које би иначе морала обављати државна управа односно локална самоуправа у оквиру своје непосредне организационе структуре – када не би постојао овакав јавно-правни организациони облик. Повезаност јавних фондова са системом државне управе односно локалне самоуправе обезбеђује се тиме што су држава односно локална заједница оснивачи јавних фондова. У оквиру својих оснивачких права зато држава односно локална заједница усмерава деловање органа јавног фонда, а осим тога обавља и функцију контроле деловања ових специјализованих правних лица јавног права. Што се тиче одговорности за обавезе јавног фонда, закони из ове области обично искључују одговорност државе односно локалне заједнице за обавезе јавног фонда (осим субсидијарне одговорности у одређеним случајевима).
Органи јавног фонда су обично директор односно одбор директора (пословодни орган јавног фонда) и надзорни одбор (орган управљања и надзора над деловањем пословодног органа). На челу надзорног одбора јавног фонда обично је функционер који руководи органом државне управе односно локалне самоуправе (у оној области у којој је основан конкретан јавни фонд). Именовање пословодног органа се обавља строго на транспарентној основи јавног конкурса у оквиру којег су унапред одређени критеријуми избора пословдног органа. 
Обавеза јавног фонда је да унапред и транспарентно објави опште услове свог пословања и у том оквиру нарочито прецизно истакне критеријуме за додељивање финансијских средстава (када фонд нпр. додељује бесповратна финансијска средства физичким лицима односно правним лицима приватног права). За запослена лица у јавном фонду се обично користе прописи којима се регулише правни положај државних службеника.
Тренутно у правном систему Србије функционише неколико врста организација која у свом називу имају реч ”фонд”. 
Ту су, пре свега, фондови са статусом организација за обавезно социјално осигурање (Републички фонд за здравствено осигурање, основан Законом о здравственом осигурању, Републички фонд за пензијско и инвалидско осигурање основан Законом о пензијском и инвалидском осигурању и Фонд за социјално осигурање војних осигураника). Ови фондови имају статус правног лица и њима се остварују права из обавезног здравственог осигурања и пензијског и инвалидског осигурања, односно обезбеђују средства за обавезно здравствено и пензијско и инвалидско осигурање[footnoteRef:7].  [7:  Ови „социјални“ фондови ће и даље задржати своје специфичности, али ће делимично нова правна регулатива важити и за њих – нпр. по питању транспаретности запошљавања у фондовима, по питању обављања контоле над њиховим пословањем и извештавањем, итд.] 

Посебним законима су основани и неки други фондови који имају статус правног лица, као што су Фонд за развој, који делује према прописима о акционарским друштвима, или Фонд за иновациону делатност, који такође може променити правну форму у акционарско друштво, ако тако одлучи Управни одбор Фонда, уз сагласност Владе.
Сличне фондове, који имају статус правног лица, могу се наћи и на нивоу аутономне покрајине и локалне самоуправе (нпр. покрајински или локални фонд за развој).
Такође, Закон о буџетским фондовима познаје категорију буџетских фондова. Буџетски фонд представља евиденциони рачун у оквиру главне књиге трезора који се отвара по одлуци Владе или извршног органа локалне власти, да би се поједини буџетски приходи и расходи и издаци водили одвојено, ради остваривања циља предвиђеног републичким, локалним прописом или међународним споразумом. Прописом којим је основан буџетски фонд се дефинише његова сврха, време за које се оснива, орган одговоран за управљање фондом и извори његовог финансирања. Такви су нпр. Фонд за младе таленте, Буџетски фонд за реституцију, Фонд за подстицање пољопривредне производње у Републици, Буџетски фонд за Косово и Метохију, Буџетски фонд за ванредне ситуације, итд.
Законом о заштити животне средине је предвиђена обавеза аутономне покрајине и јединица локалне самоуправе да оснују буџетске фондове за наменско коришћење средстава прикупљених на основу накнада за за загађивање животне средине и за заштиту и унапређивање животне средине. Истим прописом је било предвиђено постојање републичког Фонда за заштиту животне средине који је престао да постоји.
На фондове чији су оснивачи или суоснивачи Република Србија, аутономна покрајина и локална самоуправа се и даље примењују одредбе Закона о задужбинама, фондацијама и фондовима, који је у односу на остале фондове и задужбине и фондације престао да важи. Закон о задужбинама, фондацијама и фондовима предвиђао је дакле управо ова три статусно правна облика, да би доношењем Закона о задужбинама и фондацијама, фонд као посебан статусно правни облик престао да постоји. Међутим, овај закон се не односи на оне фондове чији су оснивачи или суоснивачи Република Србија, аутономна покарајина и локална самоуправа на које се и даље односи „стари“ Закон о задужбинама, фондацијама и фондовима. То практично значи да фондови који се оснивају у складу са овим законом и даље постоје, што наводи на закључак да треба извршити анализу стања и на одговарајући начин уредити деловање јавних фондова у посебном закону.
Исти недостаци у вези са надзором, који су констатовани у оквиру деловања јавних агенција, односе и на надзор над јавним фондовима и  над радом других организација којима су поверена јавна овлашћења. На републичком нивоу, када обављају јавна овлашћења, ове организације подлежу надзору органа државне управе, пре свега министарстава чији делокруг покрива област за коју је организација основана. Овај надзор се огледа у надзору над законитошћу рада, а постоји и инспекцијски надзор и стручни надзор. Међутим, нису предвиђени јасни индикатори који би, поред законитости, омогућили и праћење ефикасности и делотвнорности њиховог рада. Слична томе је и ситуација на локалном нивоу. На нивоу локалне самоуправе, надзор над радом јавних предузећа, установа и организација врши оснивач, надзор је дакле стављен у делокруг скупштина општина/градова, али начин обављања тог надзора није детаљније уређен ни законом, а најчешће ни локалним прописима. 

III.2.2.2. Главни правци реформе

У овој области, нарочито важно ће бити постизање следећих очекиваних ефеката (који произилазе из посебних циљева реформе државне управе):
	
· правно уређено деловање јавних фондова;
· координирано спровођење јавних политика на централном нивоу и између државне управе односно локалне самоуправе[footnoteRef:8] и јавних фондова као носилаца јавних овлашђења;  [8:  Када је оснивач јавног фонда локална самоуправа.] 

· преиспитан и усклађен радно-правни статус лица запослених у јавним фондовима;
· унапређена ефикасност и ефективност финансирања и контроле државне управе односно локалне самоуправе над спровођењем поверених послова јавних фондова;
· унапређена отвореност и транспарентност деловања јавних фондова; 
· имплементирани механизами спречавања односно борбе против корупције у јавним фондовима. 

На основу предложених очекиваних ефеката реформе, биће дефинисане конкретне активности у процесу даље реформе деловања јавних фондова. Ове активности су садржај Акционог плана за спровођење Стратегије РЈУ који је саставни део ове Стратегије.


III.2.3.    Остали облици остваривања јавног интереса и вршења јавних 
                            овлашћења


III.2.3.1. Опис и оцена постојећег стања

Осим потребе да се уреди деловање јавних агенција и јавних фондова, у процесу реформе јавне управе треба анализирати и уредити и деловање других т.з. „пара-државних“ односно „пара-јавних“ организационих структура у Републици Србији. 
У вези с тим могуће је уочити да се у правном систему савремене државе процесом системске диференцијације појављује читав низ различитих нових организационих облика које имају одређене функционалне везе са системом државне управе. Често, нарочито путем додељивања управних јавних овлашћења, овакви организациони облици обављају важне послове државне управе односно локалне самоуправе, које би иначе морали обављати непосредно „класични управни системи“ (државна управа односно локална самоуправа). Међу овим облицима се у Србији најчешће се појављују: савети (нпр. Национални просветни савет и Савет за стручно образовање и образовање одраслих, Национални савет за високо образовање) или комисије (нпр. Комисија за заштиту конкуренције, Републичка комисија за заштиту права у поступцима јавних набавки). 
У даљем процесу реформе јавне управе у Србији треба на одговарајући начин уредити и деловање ових правних лица јавног права односно јасно определити њихов правни статус и правила за њихово оснивање и деловање. Пре свега, ако је то могуће, ове организационе облике треба укључити у један од већ постојећих статусно-правних облика (јавне агенције, јавни фондови и сл.), како би се направио ред у њиховом деловању и како би се елиминисале дилеме око њиховог статуса, надлежности, односа до оснивача, итд. Ово треба истовремено бити и основ за рационализацију односно смањење броја ових јавно-правних тела.


III.2.3.2. Главни правци реформе

У овој области, нарочито важно ће бити постизање следећих очекиваних ефеката (који произилазе из посебних циљева реформе државне управе):
	
· координирано спровођење јавних политика на централном и локалном нивоу и између државне управе односно локалне самоуправе и различитих других организационих облика у којима се остварује јавни интерес и вршење јавних овлашћења; 
· преиспитан и усклађен радно-правни статус лица запослених у различитим организационим облицима у којима се остварује јавни интерес односно врше јавна овлашћења;
· унапређена ефикасност и ефективност финансирања и контроле државне управе односно локалне самоуправе над спровођењем поверених послова.

На основу предложених очекиваних ефеката реформе, биће дефинисане конкретне активности у процесу даље реформе деловања различитих носилаца јавних овлашћења. Ове активности су садржај Акционог плана за спровођење Стратегије РЈУ који је саставни део ове Стратегије.

III.3. ДРУГИ НИВОИ УПРАВНОГ  ОДЛУЧИВАЊА

     
 	III.3.1. Опис и оцена постојећег стања

У оквиру Стратегије РДУ (2004), децентрализација је била дефинисана као један од пет главних принципа за спровођење реформских активности. Како je истакнуто, сврха процеса децентрализације није у простом развлашћењу централних органа власти и преношењу надлежности на локалне органе. Овај процес има свој смисао ако обезбеђује квалитетно задовољавање свакодневних потреба грађана, при чему  ове потребе најбоље могу препознати органи који су најближи грађанима. 
Уставом Републике Србије утврђено је право грађана на покрајинску аутономију и локалну самоуправу. Према Закону о територијалној организацији Републике Србије, територијалну организацију Републике Србије чине општине, градови и град Београд, као територијалне јединице у којима се остварује локална самоуправа, и  аутономне покрајине, као облик територијалне аутономије. У складу са наведеним у Републици Србији поред државне управе постоје још два нивоа управног одлучивања.
Покрајинска управа је један од органа покрајине, а покрајинске органе управе образује одлуком Скупптина Аутономне Покрајине и уређује њихову организацију и рад. Основни облици покрајинских органа управе су покрајински секретаријати, образовани за поједине управне области, на чијем челу су покрајински секретари који су истовремено чланови покрајинске владе. Поред њих се могу образовати и покрајинске  управне организације, јавне и стручне службе.
 	Законом о локалној самоуправи су на целовит и системски начин уређена питања која су од значаја за функционисање локалне самоуправе. Од посебне важности је чињеница да је овим законом утврђен широк спектар изворних надлежности јединица локалне самоуправе, чиме су створени услови за извесно јачање процеса децентрализације. Локална самоуправа остварује се у општини, граду и граду Београду. Систем, који је овим законом успостављен, у потпуности је усклађен са Европском повељом о локалној самоуправи, коју је Република Србија потписала и ратификовала. Важно је при томе истаћи и нову економску функцију ЈЛС, којом се предвиђа да доношење програма и спровођење пројеката локалног економског развоја, као и да се старају о унапређењу општег оквира за привређивање у локалној заједници. Циљ ове надлежности је, пре свега, да се створе повољни услови за улагање капитала и омогући успешнији укупан економски развоја јединица локалне самоуправе.
Градови имају исте изворне надлежности као и општине, а једину разлику за сада чини право градова да оснивају комуналну полицију. Поред послова у изворној надлежности, у протеклих десетак година дошло је и до ширења круга поверених послова. 

Доношењем Закона о главном граду, по први пут је положај главног града, као посебне јединице локалне самоуправе, уређен посебним законом, будући да Устав предвиђа такво решење. Сходно томе, Београд има шире надлежности од свих осталих јединица локалне самоуправе, а круг послова се свакако може додатно ширити доношењем посебних закона у различитим областима.
Законом о комуналној полицији предвиђено је образовање комуналне полиције у градовима. Увођење комуналне полиције у градовима прати савремене тенденције које наглашавају нову улогу и одговорност јединица локалних самоуправа у одржавању реда и јачању њиховог партнерства са полицијом.
Даљи развој фунцкије комуналне полиције биће омогућен увођењем законоског овлашћења да се ова служба успостави и у општинама.
Јединице локалне самоуправе имају истоврсну структуру органа: (1) локална скупштина као представнички и највиши орган; (2) председник општине и општинско веће, а у граду градоначелник и градско веће као извршни органи; (3) општинска, односно градска управа и други локални органи и службе. Општинска, односно, градска управа је орган јединице локалне самоуправе који обавља значајан обим изворних (сопствених) управних и стручних послова из надлежности локалне самоуправе. Она извршава и изузетно значајан број послова државне управе, који су јој поверени законима (првостепено управно решавање и инспекцијски надзор у низу управних области). 
У оквиру јединица локалне самоуправе могу да постоје градске општине (у градовима) и облици месне самоуправе (у градовима и општинама). 
Управноправни режим у коме се обављају послови државне управе подједнако се примењује и у управном поступању покрајинске и локалне управе, али је радноправни статус службеника у јединицама локалне самоуправе и територијалним аутономијама различит од оног који важи за државне службенике, с тим што је у току процес усклађивања  њиховог радноправног статуса са радноправним статусом запослених у државној управи. 
Мада је досадашња реформа система локалне самоуправе, према неким општим оценама, једна од успешнијих упоређујући друге области реформских активности у Републици Србији, ипак треба приметити да одређени намеравани реформски захвати нису дали очекиване исходе или да нису били изведени до краја. У том контексту треба нагласити да су одређене слабости у функционисању локалне самоуправе одраз следећих проблема: (1) систем финансирања локалне самоуправе још увек нема обележја стабилности и довољне предвидљивости; (2) преношење и поверавање нових послова није на адекватан начин или није увек праћено обезбеђењем потребних финансијских, кадровских и других ресурса за обављање послова, али ни одговарајућим увидом и надзором централних органа над обављањем таквих послова; (3) извршавање закона од стране локалних власти није увек адекватно обезбеђено, односно није у потребној мери јединствено и надзирано, нити сагласно легитимним очекивањима странака; (4) консултовање локалних власти приликом доношења закона и подзаконских аката који се тичу локалне самоуправе је недовољно организовано, често формално и спорадично; (5) облици непосредног учешћа грађана у управљању пословима локалне самоуправе, као и облици месне самоуправе, су занемарени и слабо развијени.  С тим у вези, потребно је детаљније уређење положаја месних заједница чиме се истовремено повећава и осећај припадности грађана својој локалној заједници и мотивисаност за учешће у процесу одлучивања.
Административни капацитети локалних власти су у протеклих неколико година унапређени, али у већем броју општина нису још увек довољно развијени. У одређеном броју општина уочљив је недостатак факултетски образованих кадрова за обављање неких од кључних послова, а још у већем броју општина и мањем броју градова евидентан је недостатак квалитетних руководећих кадрова.  Како би се отклонили ови недостаци, потребно је унапредити кадровску структуру запослених у јединицама локалне самоуправе, као и процес стручног усавршавања што ће бити дефинисано „Стратегијом стручног усавршавања запослених у јединицама локалне самоуправе“.
Такође, ради унапређења ефикасности и ефективности рада органа јединица локалне самоуправе, требало би извршити уједначавање прописа и процедура на локалном нивоу кроз промовисање примера добре праксе и ширења нових и унапређених решења на друге јединице локалне самоуправе. На тај начин и грађани и привреда били би задовољнији радом јединица локалне самоуправе и једнак степен правне сигурности био би  гарантован свим корисницима услуга локалне самоуправе.
С тим у вези, један од важних аспеката унапређења система функционисања јединица локалне самоуправе је и професионализација чији је циљ смањивање политичког утицаја и степена дискреционог одлучивања органа јединица локалне самоуправе у вршењу њихове надлежности.
	     
III.3.2. Главни правци реформе 

У овој области, нарочито важно ће бити постизање следећих очекиваних ефеката (који произлазе из посебних циљева реформе државне управе):

· настављен процес даље децентрализације и деполитизације на нивоу локалне самоуправе у Републици Србији;
· ојачана функција планирања, креирања, координације и спровођења јавних политика;
· унапређене административне процедуре које се спроводе на покрајинском и локалном нивоу, као и јачање општих административних капацитета јединица локалне самоуправе и територијалних аутономија;
· унапређен и усклађен радно-правни статус запослених у покрајинској и локалној управи уз доследну примену система заслуга и савременог управљања људским ресурсима; 
· унапређена ефикасност и ефективност система финансирања локалне самоуправе и аутономне покрајине;
· унапређена отвореност и транспарентност деловања покрајинске и локалне управе; 
· имплементирани механизми за спречавање корупције односно за борбу против корупције на покрајинском и локалном нивоу.

На основу предложених очекиваних ефеката реформе, биће дефинисане конкретне активности у процесу даље реформе управе територијалних јединица. Ове активности су садржај Акционог плана за спровођење Стратегије РЈУ који је саставни део ове Стратегије.















III.4. ЈАВНЕ СЛУЖБЕ 

III.4.1. Опште уводне напомене
Законима из појединих области деловања јавних служби утврђује се посебан правни режим којим се регулише правни положај јавних служби, њихови органи, однос до оснивача, однос до субјеката који користе услуге односно делатности јавних служби, итд. 
 Осим јавних предузећа и јавних установа у упоредним управним системима постоје и бројни други правно-статусни облици за обављање делатности јавних служби, а то треба прецизније правно уредити прописима из ове области. У том смислу није могуће изједначавање функционалног појма јавне службе и постојећих правно-организационих облика у којима се врше делатности јавних служби. 

III.4.2. Опис и оцена постојећег стања
 
Устав Србије одређује да се у интересу рационалнијег остваривања права и обавеза грађана и задовољавања њихових потреба од непосредног интереса за живот и рад, нека јавна овлашћења могу законом поверити предузећима, установама и појединцима, посебним органима преко којих се остварује регулаторна функција у појединим областима и делатностима, као и да Република, аутономна покрајина и јединице локалне самоуправе могу оснивати јавне службе. Исте могућности су предвиђене и Законом о локалној самоуправи, који омогућава општинама и градовима да за остваривање својих права и дужности и задовољавање потреба локалног становништва може основати предузећа, установе и друге организације које врше јавну службу и да, на начелима конкуренције и јавности, уговором могу поверити правном и физичком лицу обављање одређених послова од општег интереса.
Из тога произлазе широке могућности за поверање послова из делокруга сва три нивоа власти организацијама различитог статуса и организационих облика. Најбројније међу њима су: јавне агенције, јавни фондови, комисије и слична тела, а ређе привредна друштва, коморе или удружења грађанa. 
У правном систему Републике Србије делатности јавних служби регулисане су бројним прописима, од којих су најзначајнији: Закон о јавним службама; Закон о јавним предузећима; Закон о комуналним делатностима; Закон о јавно-приватном партнерству и концесијама; Закон о системима веза; Закон о железници; Закон о шумама; Закон о радиодифузији; Закон о високом образовању; Закон о основној школи; Закон о средњој школи; Закон о научноистраживачкој делатности; Закон о здравственој заштити; Закон о библиотечко-информационој делатности, Закон о социјалној заштити, Закон о култури, итд.
Поред јавних установа и јавних предузећа, посебним законима се могу предвидети и други облици организовања јавних служби (као што је нпр. Завод за унапређивање образовања и васпитања и Завод за вредновање квалитета образовања и васпитања, предвиђени Законом о основама система образовања и васпитања), као и центри (нпр. центри за социјални рад), заводи и друге организације чији су оснивачи аутономна покрајина и јединице локалне самоуправе. 
Организовање јавних служби на нивоу јединица локалне самоуправе представља право и дужност тих јединица, иако се делатност и послови, као и уређење деловања јавних служби на овом нивоу прописују законом. Уместо оснивања јавних служби општина односно град може обављање одређених делатности јавних служби поверити путем уговора поједином правном или физичком лицу (концесиониране јавне службе). За сада се већина делатности јавних служби обавља путем локалних јавних служби, док је облик концесије и развој јавно-приватних партнерстава за сада још слабо заступљен у пракси. Основни приговор који се односи на деловање јавних предузећа је да су ова предузећа измакла контроли органа градова односно општина и да ту контролу односно најзначајнији утицај имају политичке странке. Сличан је приговор и на нивоу државних јавних предузећа, што значи да се ради о системском проблему којег треба решити у процесу реформе јавне управе.
Положај запослених у јавним установама је уређен посебним законима из области у којима се јавне установе оснивају, а субсидијарно важи општи режим радних односа, прописан Законом о раду. На запослене у јавним предузећима се примењује општи режим, уз нека различита решења предвиђена посебним законима. Запослени у јавним  службама у највећем броју случајева дакле не подпадају под посебан режим државних службеника (нити у режим који важи за запослене на покрајинском и локалном нивоу, који и сам показује бројне недостатке), већ се на њих примењују општи прописи о раду. Посебно у јавним предузећима, одсуство ограничења зарада запослених која важе за државну и локалну управу омогућава неконтролисану потрошњу.
Деловање јавних служби још увек није задовољујуће ни у организационом ни у функционалном смислу, и зато ће у предстојећем периоду бити потребне даље активности у овој области реформе јавне управе у Србији.
Тренутно су главне карактеристике деловања јавних служби и на централном државном нивоу и на локалном нивоу: постојање бројних административних баријера за грађане и правна лица приватног права, неповезаност система јавних служби (међусобна фрагментација и неусклађеност деловања појединих јавних служби), крајња нефлексибилност у раду односно у деловању јавних служби, и неприхватљив утицај политичких партија на деловање ових служби.
Осим тога је могуће утврдити да је правна регулатива у овој области често већ доста застарела (нпр. Закон о јавним службама из 1991. године, као и већина законских прописа из области деловања система јавних служби у појединим областима, која је усвојена махом деведесетих година прошлог века). Правни прописи у овој области дакле постоје, али су често по садржају нејасни и уносе одређену конфузију у пракси. У неким случајевима је могуће утврдити да законски прописи не регулишу све релевантне аспекте деловања јавних служби у статусно правном смислу – нпр. Закон о јавним службама не регулише на систематичан начин односе између оснивача јавних служби и органа јавних служби, односе између јавних служби и корисника услуга које обезбеђују јавне службе, питање системског финансирања јавних служби, итд. У том контексту треба уредити систематику јавних служби у складу са савременим трендовима у овој области у Европи. Могући приступ је ново статусно правно уређење: а) система т.з.в. „привредних јавних служби“ и б) система т.з.в. „ван-привредних јавних служби“ односно утврђивање систематике свих организационих облика у којиме се могу вршити делатноасти привредних односно ван-прувредних јавних служби.
Поред уређења статусно-правног оквира за деловање јавних служби на централном државном нивоу и на локалном нивоу, биће потребно припремити и одговарајуће студије и анализе којима треба утемељити избор будућег модела дерегулације, либерализације и приватизације система јавних служби у Републици Србији као и питање власничке структуре у области јавне инфраструктуре.
Коначно, у овој области треба проучити и питања постојеће правне регулације деловања јавних служби са аспекта права Европске уније (пре свега у вези са спречавањем ограничавања слободне конкуренције преко субвенција јавним службама). У том контексту постоје одређени правни прописи Европске уније који се односе на регулисање деловања јавних служби у државама чланицама Европске уније.[footnoteRef:9] Иако Уговор о деловању Европске уније не садржи ни једне непосредне одредбе која би се односила на правни режим јавних служби из области ван-привредних делатности,  „друштвене јавне службе“ се често помињу у т.з.в. „Зеленој књизи о услугама од општег интереса“[footnoteRef:10] Овај документ тумачи положај јавних служби са аспекта европског права. У једном делу тај документ одређује положај т.з.в. ван-привредних јавних служби.[footnoteRef:11] Иако се дакле европским правом у принципу не регулише област јавних служби, и за деловање таквих служби важе одређена основна начела европског права (нпр. начело недискриминације). Ово је пре свега важно када одређене јавне службе обављају т.з. „допунске делатности“ (за разлику од своје основне делатности која је по садржају јавна служба) – тада дакле и ове службе у том делу подлежу начелима забране ограничавања конкуренције, недискриминације, ограничавања државних помоћи, итд. У том смислу европско право забрањује субвенционисање допунских тржишних делатности јавних служби.  [9:  Нпр.: Директива бр. 2006/111/ЕЗ о транспарентности финансијских односа између држава чланица ЕУ и јавних предузећа као и о финансијкој транспарентности у оквиру појединих предузећа, Службени гласник ЕУ, бр. Л 318, 17. 11. 2006; Решење Комисије 28. новембра 2005. године о употреби Члана 86(2) Уговора ЕЗ за државне помоћи у облику надокнаде за јавне услуге које су додељене одређеним предузећима овлашћеним за обављање услуга општег привредног значаја, Службени гласник Л 2005/842/ЕЗ; Оквир заједнице за државне помоћи у обику надокнаде за јавне услуге, Службени гласник бр. 2005/Ц 297/04).]  [10:  Енгл. “Green Paper on Services of General Interest”,  Европска комисија, 21.5.2003.]  [11:  Енгл. „services of general interest of a noneconomic nature“.] 



III.4.3. Главни правци реформе

У овој области, нарочито важно ће бити постизање следећих очекиваних ефеката (који произилазе из посебних циљева реформе јавне управе):
 
· унапређена организациона структура система јавних служби односно систематично уведни нови правно-организациони облици за обављање делатности јавних служби;
· уређено управно поступање и одлучивање у обезбеђивању јавних добара и јавних услуга из области јавних служби;
· унапређен систем запошљавања (транспарентност) и усклађен радно-правни статус запослених у јавним службама; 
· унапређен систем финансирања делатности јавних служби укључујући и одговарајуће финансирање из буџетских средстава; 
· унапређена отвореност и транспарентност деловања јавних служби; 
· имплементирани механизами спречавања односно борбе против корупције у јавним службама.

На основу предложених очекиваних ефеката реформе, биће дефинисане конкретне активности у процесу даље реформе у области јавних служби. Ове активности су садржај Акционог плана за спровођење Стратегије РЈУ који је саставни део ове Стратегије.





А. Јавне финансије и јавне набавке


       	А.1. Буџетски систем 


       	А.1.1. Опис и оцена постојећег стања

Законом о буџетском систему који представља модеран и свеобухватан оквир за припрему и извршавање буџета Републике Србије, локалне самоуправе, као и за припрему и доношење финансијских планова организација за обавезно социјално осигурање, дефинисан је систем управљања јавним финансијама којим се обезбеђује интегритет буџетског система и буџетских циљева. 
Законом o буџетском систему предвиђене су новине у деловима планирања, припреме, доношења, извршавања и контроле државног буџета и буџета јединица локалне самоуправе. Закон ствара основе за рад Управе за трезор, као и Фискалног савета, који независно оцењује кредибилитет фискалне политике са аспекта поштовања утврђених фискалних правила и на тај начин обезбеђује јавност и одговорност у његовом вођењу. Успоставља систем одговорности и транспаретности у трошењу јавних средстава, за ефикасно спровођење буџетских циљева, за ефикасност, економичност и ефективност у припреми и извршењу буџета, итд. Закон садржи и одредбе које се односе на управљање средствима развојне помоћи Европске уније и средствима за суфинансирање програма развојне помоћи Европске уније у контексту увођења децентрализованог система управљања фондовима Европске уније (ДИС). Законом су проширени циљеви које треба да оствари буџетски систем на одржавање укупне фискалне дисциплине и контроле, алокацијску и техничку/оперативну ефикасност. 
У циљу ефикаснијег управљања финансијским средствима, законом је предвиђено и обавезно трогодишње исказивање капиталних издатака у Закону о буџету. 
Имајући у виду да је Закон о буџетском систему усаглашен са GFS стандардима[footnoteRef:12] и да садржи одредбе које се односе на коришћење средстава из претприступних фондова Европске уније и суфинансирање развојних програма који се финансирају из тих фондова, може се закључити да је правно уређење буџетског система Србије, што се тиче основног буџетског процеса, у складу са тековинама Европске уније у овој области (Аcquis). [12:  Енгл. „Government Finance Statistic“.] 

С обзиром да је нужно повезати буџетски процес са стратешким планирањем и спровођењем утврђених јавних политика, процес израде буџета биће уређен као јединствен процес почевши од процеса стратешког планирања приоритета јавних политика, преко израде лимита буџетских корисника за период од три године и планирања годишњих буџета где се сви издаци повезују са циљевима владиних политика. 
	Следећи ниво у овом процесу је увођење програмског буџета[footnoteRef:13] уместо садашњег класичног „линијског“ буџетског планирања. У складу са буџетским календаром, процес планирања буџета за наредну годину почиње већ у фебруару текуће буџетске године, тако што корисници буџетских средстава предлажу приоритетне области финансирања за наредне три године. [13:  До сада је програмско буџетирање примењено у 5 пилот министарстава.] 

И поред прецизних, законом прописаних рокова и процедура за припрему и доношење буџета, у пракси постоје проблеми чије решавање може допринети подизању ефикасности буџетског процеса:

-   Недостатак квалитетне припреме вишегодишњих буџета за пројекте. 
- Недостатак дисциплине у поштовању предвиђених рокова у преузимању неопходних обавеза током припреме буџета. И поред чињенице да је буџет за 2012. годину донет у складу са буџетским календаром, у досадашњој пракси су буџетски корисници често каснили са подношењем планова и захтева за неопходим средствима. 
- Код буџетских корисника постоји тенденција за прекорачење прописаних лимита приликом подношења захтева Министарству финансија и привреде. Ово је нарочито случај када су у питању капиталн пројекти, где веома често амбиције појединих буџетских корисника надмашују њихов капацитет за реализацију пројеката. Веома често, буџетски корисници имају недостатак капацитета за реализацију пројеката. 
- Недовољан број запослених  у Сектору буџета Министарства финансија и привреде у односу на обим послова.

            А.1.2. Главни правци реформе

У овој области, нарочито важно ће бити постизање следећих очекиваних ефеката (који произилазе из посебних циљева реформе јавне управе):

· унапређена ефикасност и ефективност система јавних финансија уз повезивање са системом стратешког планирања и припреме, координације и спровођења јавних политика;
· развијено и уведено програмско буџетирање у буџетском систему Републике Србије;
· унапређени капацитети за припрему и спровођење буџета.

На основу предложених очекиваних ефеката реформе, биће дефинисане конкретне активности у процесу даље реформе у области буџетског система. Ове активности су садржај Акционог плана за спровођење Стратегије РЈУ који је саставни део ове Стратегије.



А.2. Јавне набавке


       	А.2.1. Опис и оцена постојећег стања

Нови Закон о јавним набавкама усвојен је у децембру 2012. године, са почетком примене од 1. априла 2013. године. У односу на претходни, нови Закон представља значајан напредак у процесу хармонизације са директивама Европске уније, као и по питању сузбијања корупције.
Кључне новине које са собом носи нови Закон, огледају се у следећем: смањен је број изузетака од примене закона и пооштрени су услови за њихову примену, уведени су механизми за спречавање корупције и сукоба интереса, повећана је транспарентност кроз прописивање обавезе објављивања малих набавки и конкурсне документације, ефикасније је уређен систем објављивања јавних набавки, повећана је контрола примене преговарачког поступка, уведена је делимична централизација, уводе се електронске набавке под одређеним условима, прописана је могућност закључивања оквирних споразума, уређене су набавке у области одбране и безбедности, промењен је састав и начин рада Републичке комисије за заштиту права у поступцима јавних набавки, повећане су надлежности Управе за јавне набавке и извршено је јасно разграничавање надлежности институција надлежних за надзор у систему јавних набавки. 
Повећање транспарентности и информисаности као кључних начела у области јавних набавки, постигнуто је захваљујући даљем развоју и унапређењу Портала јавних набавки  кроз новине које је предвидео нови закон, и то: обавезно објављивање јавних набавки мале вредности, обавезно објављивање конкурсне документације, увођење општег речника набавки (CPV), објављивање обавештења наручиоца о покретању преговарачког поступка, објављивање спискова наручилаца, негативних референци, мишљења Управе за јавне набавке о оправданости покретања преговарачког поступка, итд.
У претходном периоду започета је интензивна сарадња између Управе за јавне набавке и Државне ревизорске институције кроз одржавање неколико састанака и радионица на којима су била разматрана значајна питања и кључни проблеми у пракси, а у циљу заузимања јединствених ставова приликом тумачења прописа.
Закон о јавно-приватном партнерству (ЈПП) и концесијама донет је новембра 2011. Њиме се ЈПП по први пут уводи као правни институт у правни систем Републике Србије. Законом су уређена питања поступка у којима државни и локални органи долазе до најадекватнијих приватних партнера за реализацију пројеката јавно приватног партнерства. Поступак избора приватног партнера је или поступак јавне набавке одређен законом којим се уређују јавне набавке или поступак давања концесије одређен овим законом (о ЈПП).
Овим законом се такође оснива међуресорска Комисија за јавно-приватно партнерство (КЈПП) као тело које у поступку одобравања Предлога пројекта јавно-приватног партнерства или предлога концесионог акта даје мишљење да ли се конретни пројекат може реализовати по принципима и по моделу ЈПП са или без елемената концесије и као колективно саветодавно тело. 
КЈПП је почела са радом у марту 2012. године, а помоћ јој пружа технички секретаријат састављен од једног представника Министарства регионалног развоја и локалне самоуправе и једног представника Министарства финансија и привреде. У Министарству финансија и привреде припремљени су подзаконски акти предвиђени Законом о ЈПП и концесијама[footnoteRef:14], након њиховог усвајања треба обучити јавна тела и представнике надлежних инспекција на који начин да врше надзор.  [14:  Нацрт Уредбе о надзору над реализацијом јавних уговора закључених ради спровођења пројеката јавно-приватног партнерства са и без елемената концесије и нацрт Правилника о поступку, начину вођења и садржини регистра јавних уговора.] 

У досадашњем функционисању Портала јавних набавки, уочено је да систем претраге и прегледа постављених садржаја није довољно ефикасан, као и да је потребно унапредити комуникацију са свим корисницима, а пре свега са понуђачима, односно привредним субјектима.
У досадашњем систему планирања јавних набавки као кључни проблем је идентификован одсуство Методологије за утврђивање процењене вредности без спроведеног истраживања тржишта.
Такође, присутан је и проблем одсуства Методологије за утврђивање стварних потреба наручиоца у погледу карактеристика, квалитета и количина производа и услуга које се набављају.
У пракси је уочено да више није довољно само познавање постојећих прописа за успешно спровођење јавних набавки, већ да су руководиоцима и службеницима за јавне набавке потребна нова знања и вештине из  повезаних области као што су: економија, организација, комуникација, информационе технологије итд.
Уочено је да не постоји системски приступ у начину организовања служби за јавне набавке код наручилаца.
Имајући у виду све нове надлежности и послове који су новим Законом додељени Управи за јавне набавке, извесно је да Управа не располаже довољним кадровским финансијским и просторним капацитетима како би могла да реализује постављене задатке.
Тренутно није успостављена адекватна сарадња између свих релевантних институција у систему, што је и до сада представљало један од кључних проблема, а што ће прерасти у  још већи ризик у будућности, када почну да се примењују нова законска решења у пракси.

А.2.2. Главни правци реформе

У овој области, нарочито важно ће бити постизање следећих очекиваних ефеката (који произилазе из посебних циљева реформе јавне управе):

· унапређена ефикасност и ефективност система јавних набавки (укључујћи и унапређену комуникацију и адекватну сарадњу између свих релевантних институција у систему);
· унапређена организациона структура служби односно тела надлежних за спровођење јавних набавки;
· унапређена отвореност и транспарентност деловања јавних набавки (укључујићи систем претраге и прегледа постављених садржаја, као и потребу унапређења комуникације са свим корисницима); 
· унапређен методолошки оквир за утврђивање процењене вредности блага ин сторитев – предмета јавних набавк, као и методолошки оквир за утврђивање стварних потреба наручиоца;
· имплементиран механизам спречавања односно борбе против корупције у области јавних набавки;
· унапређени капацитети службеника из области система јавних набавки.

На основу предложених очекиваних ефеката реформе, биће дефинисане конкретне активности у процесу даље реформе у области јавних набавки. Ове активности су садржај Акционог плана за спровођење Стратегије РЈУ који је саставни део ове Стратегије.



А.3. Интерна финансијска контрола


      	А.3.1. Опис и оцена постојећег стања

Интерна финансијска контрола у јавном сектору (ИФКЈ) је свеобухватни систем који успоставља Влада кроз организације јавног сектора са циљем да су управљање и контрола јавних средстава, укључујући и стране фондове, у складу са прописима, буџетом, и принципима доброг финансијског управљања односно ефикасности, ефективности, економичности и отворености. Овај систем обухвата све мере за управљање и контролу јавних прихода и примања, расхода и издатака, имовине и обавеза, а заснива се на управљачкој одговорности руководилаца. Управљачка одговорност је обавеза руководилаца свих нивоа код корисника јавних средстава да све послове обављају законито, поштујући принципе економичности,  ефективности, ефикасности и јавности, као и да за своје одлуке, поступке и резултате одговарају ономе који их је именовао или им пренео одговорност.
Законом о буџетском систему прописано је да интерна финансијска контрола у јавном сектору обухвата:

- финансијско управљање и контролу код корисника јавних средстава;
- интерну ревизију код корисника јавних средстава;
- хармонизацију и координацију финансијског управљања односно контроле 
  и интерне ревизије коју обавља Министарство финансија и привреде – 
  Централна јединица за хармонизацију.

Централна јединица за хармонизацију представља централну организацију у Републици Србији одговорну за припрему и промовисање методологија за финансијско управљање и контролу и интерну ревизију, у складу са међународно прихваћеним стандардима и најбољом праксом. ЦЈХ иницира, координира и прати спровођење нових прописа, везаних за одговорност управљачких структура (системи финансијског управљања и контрола) и интерне ревизије, организује обуку руководилаца и запослених на пословима финансијског управљање и контроле и интерних ревизора и врши сертификацију интерних ревизора. Руководилац ЦЈХ извештава директно министра финансија и привреде о развоју и напретку у области интерне финансијске контроле у јавном сектору.
Материја интерне финансијске контроле се даље разрађује кроз три подзаконска прописа која су донесена у 2011. години[footnoteRef:15].  [15:  Правилник о заједничким критеријумима и стандардима за успостављање, функционисање и извештавање о систему финансијског управљања и контроле у јавном сектору („Службени гласник РС“, бр. 92/2011), Правилник о заједничким критеријумима за организовање и стандардима за успостављање и методолошким упутствима за поступање и извештавље интерне ревизије у јавном сектору („Службени гласник РС“, бр. 99/2011), и Правилник о условима, начину и поступку полагања испита за стицање звања овлашћени интерни ревизор у јавном сектору („Службени гласник РС“, бр. 46/2009 и 94/2010.] 

Наведини подзаконски прописи (правилници) су усклађени са опште прихваћеним INTOSAI стандардима интерне контроле за јавни сектор[footnoteRef:16], који обухватају и интегрисани оквир интерне контроле који је дефинисала Kомисија спонзорских организација[footnoteRef:17].  [16:  Енгл. INTOSAI Guidelines for Internal Control Standards for the Public Sector.]  [17:  Енгл. COSO (The Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission).] 

У циљу хармонизациј и интеграције Влада је током 2009. године усвојила „Стратегију развоја интерне финансијске контроле у јавном сектору у Републици Србији“. 
У годишњем Извештају Европске комисије о напретку Србије у процесу приближавања Европској унији за 2012. годину се наводи да је остварен известан напредак у области ИФКЈ у смислу веђег степена усклађености регулативе  из области интерне ревизије и финансијског управљања са међународним стандардима. Менаџерска одговорност је боље дефинисана. Ипак, у извештају се указује на потребу за иновирањем Стратегије за ИФКЈ и припремом измена и допуна Закона о буџетском систему (у вези са  финансијским  управљањем, контролом и ревизијом). Свест о месту и значају одговорности руководилаца у јавном сектору за успостављање система интерне финансиске контроле и о улози унутрашње ревизије у њиховим организацијама је на незадовољавајуђем нивоу.
Недостаци система ИФКЈ су редовно констатовани и у извештајима Државне ревизорске институције. Према извештајима ДРИ динамика и квалитет успостављања система интерне контроле код буџетских корисника још увек се не би могла сматрати задовољавајућом. 
Најзначајније слабости уочене из достављених извештаја везане за развој ИФКЈ су[footnoteRef:18]: [18:  Министарство финансија и привреде, сектор ЦЈХ, “Консолидовани годишњи извештај за 2011. годину о стању интерне финансијске контроле у јавном сектору у Републици Србији”, Београд, август 2012.] 


Финансијско управљање и контрола:

· већина корисника јавних средстава који су доставили извештаје, није одредила руководиоца задуженог за финансијско управљање и контролу, није основала радну групу за увођење и развој система за финансијско управљање и контролу и није донела планове за спровођење и развој система за финансијско управљање и контролу;
· за поједине пословне процесе још увек није прописан начин њиховог обављања;
· корисници јавних средстава постепено прихватају методологије управљања ризицима иако су постојећи системи контрола успостављени превасходно ради обезбеђења законитости пословања;
· постојећи систем контрола обезбеђује законитост, али нису у довољној мери усмерени на овладавање ризицима који могу утицати на остварење осталих општих циљева;
· недовољан број руководилаца на највишем нивоу је похађао обуку за ФУК.

Интерна ревизија:

· од 18 директних корисника буџетских средстава на републичком нивоу који су у обавези да успоставе сопствену интерну ревизију, 2 нису успоставила интерну ревизију;
· при систематизацији броја интерних ревизора корисници јавних средстава нису вршили процену потребног броја извршилаца у односу на ризике, сложеност пословања и обим средстава којима управљају;
· постојећа систематизована радна места за интерне ревизоре нису у потпуности попуњена због недостатка високообразованог кадра, ниских зарада, неадекватности систематизованих звања у односу на обим и сложеност посла, конкуренције приватног сектора;
· недовољно практично искуство интерних ревизора из појединих области које могу бити предмет ревизије;

· ангажовање интерних ревизора на пословима који нису у оквиру послова интерне ревизије.

Централна јединица за хармонизацију

· недовољан степен разумевања и прихватања овог система од стране руководилаца, иако им је систем средство за ефикасно управљање и контролу;
· недостатак финансијских средстава и других ресурса који омогућавају ЦЈХ повезивање са осталим учесницима у ИФКЈ, организовањем редовних састанака, радионица, коришћењем интернет странице или издавањем часописа ради разматрања питања од значаја за ИФК.


А.3.2. Главни правци реформе

У овој области, нарочито важно ће бити постизање следећих очекиваних ефеката (који произилазе из посебних циљева реформе јавне управе):

· унапређена ефикасност и ефективност система финансијског управљања и контроле;
· унапређен персонални капацитет, услови рада и организација служби надлежних за систем финансијског управљања и интерне ревизије, као и других државних службеника који раде на овим пословима;
· унапређени капацитети и услови рада Централне јединице за хармонизацију.  

На основу предложених очекиваних ефеката реформе, биће дефинисане конкретне активности у процесу даље реформе у области финансијског управљања,  контроле и интерне ревизије. Ове активности су садржај Акционог плана за спровођење Стратегије РЈУ који је саставни део ове Стратегије.

Б. Екстерна финансијска контрола 

Б.1. Опис и оцена постојећег стања

Област спољне (државне) ревизије уређена је Уставом Републике Србије (Члан 96) и Законом о државној ревизорској институцији. Државна ревизорска институција је највиши државни орган ревизије јавних средстава у Републици Србији и законом је утврђена њена независност и самосталност те одговорност непосредно Скупштини.  
Институција обавља своје активности у складу са Законом и Пословником Државне ревизорске институције, као и у складу са међународним стандардима ревизије, ИНТОСАИ (INTOSAI) стандардима и осталим прописима. На пољу екстерне ревизије од државе се очекује примена норми које су дефинисане од стране Међународне организације врховних ревизорских институција – INTOSAI – односно конкретно Декларацију из Лиме и Декларацију из Мексика које предвиђају функционалне, институционално и финансијски независне врховне ревизорске институције које своје извештаје подносе искључиво Парламенту. Овај услов је у Србији испуњен обзиром на садржај члана 96 Устава Републике Србије.
Законом су створени услови за спровођење поступка ревизије за све корисникe јавних средстава, који у моменту ревизије постају субјекти ревизије. Не постоји ограничење у погледу документације и других података које субјект ревизије мора да пружи овалашћеном лицу Институције у поступку ревизије, чиме је створен први институционални оквир за супротстављање корупцији.
Државна ревизорска институција врши финансијску ревизију и ревизију правилности пословања, а очекује се и увођење ревизије сврсисходности пословања. Финални ревизорски извештаји се публикују на интернет страници ДРИ.

Стратешки план ДРИ за период 2011-2015 године предвиђа реализацију 5 стратешких циљева:
· пружати висококвалитетне и благовремене ревизијске услуге;
· повећати независност и развити интерно управљање;
· привући и задржати стручни кадар и обезбедити функционалне системе за људске ресурсе;
· унапредити организационе, инфраструктурне и управљачке капацитете, и
· изградити партнерске односе са кључним заинтересованим групама ради побољшања репутације, препознавања и утицаја Државне ревизорске институције.

Према наводима у Извештају Европске комисије, Закон о ДРИ не омогућава пуну финансијску и оперативну независност ДРИ у складу са стандардима ИНТОСАИ. ДРИ се још увек налази у почетној развојној фази, имајући у виду релативно кратак период од оснивања. Расположиви ресурси (материјални и људски) су недовољни, а покривеност корисника јавних средстава ревизијама је ограничена. Ревизија сврсисходности пословања још увек се не спроводи у пракси. Поред овога, ДРИ је законом задужена за подношење прекршајних и кривичних пријава надлежним органима. Ова функција, која би требала бити део шире активности буџетске инспекције, одузима ресурсе који би се могли употребити за основну делатност – ревизије.

Б.2. Главни правци реформе

У периоду реализације ове Стратегије РЈУ, Државна ревизорска институција, кроз примену свог Стратешког плана, треба постићи независност у припреми ревизорских извештаја, као и повећање капацитета за редовну ревизију перформанси државних институција, развој информациског система и успостављање блиске сарадње са Европском канцеларијом ревизора[footnoteRef:19]. У оквиру развоја ревизије сврсисходности пословања државних институција, препоручује се да ДРИ посвети већу пажњу имплементацији стратегија ресорних министарства, као и евалуацији имплементације пројеката финансираним ИПА средствима. На овај начин, ДРИ ће придонети успешнијој имплементацији предвиђених реформи и ефикаснијој употреби европских фондова. [19:  Енгл. European Audit Office.] 




В. Електронска управа

В.1. Опис и оцена постојећег стања
Употреба информационо комуникационих технологија (ИКТ) у процесу деловања система јавне управе је уско везана за унапређење ефикасности и ефективности овог система, као и јавног сектора у целини. Прецизније, ИКТ подупире развој модела јавне управе у којем сви организациони системи међусобно сарађују како би боље испунили своје функције односно постављене циљеве. 
Реформа јавне управе и примена ИКТ у процесу деловања јавне управе се не могу одвајати - развој „е-Управе“ представља део развоја јавне управе, при чему се информационо комуникационе технологије морају посматрати као средство (оруђе) које подржава успешну реформу и успешно деловање система јавне управе.
Главни циљеви активности у области развоја „е-Управе“ су обезбеђивање техничке подршке за квалитетно управно одлучивање на свим нивоима система јавне управе. Главни изазови у развоју „е-Управе“ нису техничке природе (мада ни овај аспект не треба занемарити), већ се они односе пре свега на промену културе и свести у државним, односно јавно-правним органима, међу државним службеницима и грађанима. 
Успешна „е-Управa“ мора одговорити на потребе јавности за приступачним, поузданим и транспарентним управним услугама. Пружање услуга мора бити прилагођено потребама грађана и правних лица, а не само државним службеницима и државним органима. 
Потребно је исто тако препознати значај „е-Управе“ у склопу ЕУ интеграција, као и узети у обзир велики број е-сервиса и услуга које се морају увести као предуслов за напредак процеса придруживања Србије Европској унији.
У претходним годинама, неколико државних органа је у значајној мери унапредило свој рад имплементацијом ИКТ, међутим, прави помак у смислу подизања квалитета услуга јавне управе се може постићи само када развој „е-Управе“ постане добро координисан процес на највишем нивоу.  
У досадашњем процесу реформе државне управе, постигнут је значајан напредак у доношењу нових законских прописа у области „е-Управе“ у Србији. Главни циљ ових промена је успостављање правног оквира који треба да омогући примену електронског начина пословања у државним органима и другим јавно-правним телима. Начин рада ових органа треба да се заснива на електронским, а не на папирним документима. Иако су усвојени законски прописи омогућили превазилажења управе засноване на папиру, подзаконски акти и интерни прописи државних органа још увек нису донесени у целини како би у потпуности омогућили намеравану трансформацију.
Кључни прописи у овој области су следећи: Закон о електронском потпису који уређује могућност изједначавања електронског са „класичним“ потписом; Закон о заштити података о личности који гарантује заштиту личних података појединца у односу на државу и који дефинише начин њиховог коришћења у оквиру електронског пословања и у систему јавне управе; Закон о електронском документу који уређује одређене услове и поступке рада са електронским документом; Закон о електронским комуникацијама који дефинише, између осталог, услове и поступке органа државне управе у области електронске комуникације, као и израду, инсталацију, употребу и одржавање мрежа за електронску комуникацију; Уредба о електронском канцеларијском пословању органа државне управе која уређује одређене поступке за рад са електронским документима у канцеларијском пословању државних органа; Упутство о електронском канцеларијском пословању у којем се одредбе наведене у Уредби уређују детаљније, као и остали услови које информациони системи и електронска документа треба да испуне.
Ипак, пуна примена наведених прописа биће обезбеђена тек законским уређењем електронског архивирања, информатичке сигурности и употребе електронског документа и електронског начина комуникације у управном поступку.
Институционални оквир за развој „е-Управе“ је други кључни фактор за развој „е-Управе“. Уопштено, постоји неколико државних органа који имају општу надлежност над одређеним областима „е-Управе“, али за сада не постоји један орган у државној структури који би имао потпуну одговорност за координацију и управљање свим аспектима развоја ове области.
У овој области до сада готово да није постојала координација и не може се рећи да су до сада поједини државни органи имали на уму координисање властитог развоја са свеобухватним циљевима Владе приликом спровођења својих појединачних иницијатива односно реформи. Главни иницијатори развоја су до сада често били различити пројекти финансирани из страних донација. Ови пројекти су углавном били усмерени на интерне циљеве поменутих државних органа, без увида у ширу слику и свеопште циљеве Владе. Овакав приступ ће бити превазиђен – Влада и министарство надлежно за послове државне управе ће преузети одговорност за даљи, односно бржи развој ове области у периоду који ће бити дефинисан Акционим планом за спровођење Стратегије РЈУ.
У области система националних регистара, једино је регистар правних субјеката на путу да буде формиран у потпуности. Успостављање Регистра грађана је планирано у наредном периоду, док је успостављање централног система за електронску обраду и складиштење података и чување другог примерка матичних књига у току. Израђен је катастар непокретности, а у току су активности на успостављању јединственог адресног регистра, као и на успостављању националне инфраструктуре геопросторних података.
У Републици Србији не постоји добра пракса у погледу прикупљања и размене података. Велики број државних органа је током времена, за потребе свог рада, развио своје базе података са подацима о грађанима, са истом или сличном структуром, али са различитим подацима. Неопходно је да се терет прибављања података из јавних евиденција пребаци са грађана на управу.
Значајан корак напред у циљу успостављања стандарда и добре праксе у погледу размене података између органа јавне управе је израда Националног оквира интероперабилности, којим се дефинише начин размене информација унутар Владе и управе. Нацрт је израђен крајем 2011. године, уз подршку Европске уније, и у наредном периоду се очекује његово усвајање и имплементација.
Бројни државни органи у Републици Србији поседују сопствену мрежну инфраструктуру, и у току је повезивање појединих органа са Управом за заједничке послове, која представља централно чвориште мреже државних органа. Израда магистралне мреже државних органа на нивоу целе Србије још није отпочела.
Успостављен је Портал е-Управа, који обухвата велики број сервиса које пружају различити државни органи, укључујући и јединице локалне самоуправе.
Основни изазови успостављања који стоје на путу успешне имплементације решења у области е-Управе су:
· Недовољна координација и сарадња између органа државне управе по питању развоја „е-Управе“;
· Неодговарајућа правна регулатива у области развоја е-Управе;
· Недовољна дигитализација и аутоматизација управних поступака и административних и пословних процеса;
· Недовољан капацитет људских ресурса за развој и имплементацију „е-Управе“;
· Нерационална употреба ИКТ инфраструктуре;
· Непостојање потпуно функционалног система националних регистара;
· Недовољна размена података између органа јавне управе и недостатак стандарда у области размене података између органа јавне управе;
· Неодговарајући степен информационе безбедности у систему јавне управе.

В.2. Главни правци реформе


Да би се на одговарајући начин решили горе поменути проблеми за развој „е‑Управе“, Влада Републике Србије треба да обезбеди координисано деловање на нивоу државе и на нивоу појединих институција, као и доследно спровођење кључних аспеката планирања и имплементације овог процеса, укључујући доношење нове стратегије и акционог плана за развој „е‑Управе“. Ради унапређења у овој области, између осталог, новом стратегијом развоја „е-Управе“ неопходно је предузети и следеће мере:

· дефинисање одговарајућег институционалног оквира за развој „е-Управе“;
· припрема нове правне регулативе ради успешније примене ИКТ у јавној управи;
· детаљна анализа и ревизија управних поступака и административних процедура и процеса (посебно са правног и организационог аспекта);
· „дигитализација“ (информатизација) управног поступка, као и административних и пословних процедура;
· унапређење капацитета људских ресурса као битног фактора за развој и имплементацију „е-Управе“;
· консолидација и рационализација набавке, коришћења, одржавања и унапређења ИКТ инфраструктуре;
· успостављање система потпуних националних регистара, обједињавањем или повезивањем база података и дефинисањем метаподатака ради успостављања квалитетних основних националних база података – регистара;
· унапређење и стандардизација у области размене података између органа јавне управе;
· формирање општег једно-шалтерског система, са великим бројем улазних и излазних канала;
· унапређење постојећих и развој нових сервиса у оквиру система „е-Управе“, са посебним фокусом на сервисе од суштинског значаја за развој „е-Управе“;
· увођење стандарда и уређење правне регулативе у области информационе безбедности у системима јавне управе“;

Даље унапређење заштите од неовлашћеног коришћења личних података грађана.
У овој области, нарочито важно ће бити постизање следећих очекиваних ефеката (који произилазе из посебних циљева реформе јавне управе):

· усвојен стратешки план развоја области „е-Управе“;
· унапређен правни и институционални оквир за даљи развој „е-Управе“ (укључујући заштиту података о личности и сигурност података у систему „е-Управе“);
· информатизовани управни поступци и друге административне процедуре; 
· ојачани капацитети (персонални и технички) за коришћење електронских сервиса;
· унапређење отворености и транспарентности деловања јавне управе.
  
На основу предложених очекиваних ефеката реформе, биће дефинисане конкретне активности у процесу даље реформе у области „е-Управе“. Ове активности су садржај Акционог плана за спровођење Стратегије РЈУ који је саставни део ове Стратегије.
Г. Регионални развој
	
Г.1. Опис и оцена постојећег стања

Формулисање целовите политике регионалног развоја, као и јачање капацитета субјеката регионалног развоја представљају сложен процес који захтева синхронизацију и укључивање свих субјеката почев од националног, преко регионалног и локалног нивоа. То ће бити дуготрајан процес који захтева како стратешко планирање у области саме политике тако и дефинисање начина повезивања свих субјеката као и секторски приступ у имплементацији политике регионалног развоја. 
Уставом је прописана обавеза државе да се стара о равномерном и одрживом регионалном развоју, у складу са законом (члан 94. Устава), као и да уређује и обезбеђује развој Републике Србије, политику и мере за подстицање равномерног развоја појединих делова Републике Србије, укључујући и развој недовољно развијених подручја (члан 97. тачка 12. Устава).
Значајни помаци у погледу регионалног развоја омогућени су доношењем Закона о регионалном развоју и пратећих подзаконских аката. Oвим законом регулишу се циљеви и начела подстицања регионалног развоја, дефинишу региони и области које чине регионе, као и јединице локалне самоуправе које чине области, утврђују врсте развојних докумената, субјекти регионалног развоја, мере и подстицаје и извори финансирања за спровођење мера регионалног развоја. 
Регион је дефинисан као статистичка функционална територијална целина, која се састоји од једне или више области успостављене за потребе планирања и спровођења политике регионалног развоја у складу са номенклатуром статистичких територијалних јединица на нивоу (НСТЈ2), није административна теритoријална јединица и нема правни субјективитет. Законом је установљено пет региона[footnoteRef:20] са карактером економско-развојних и статистичко-функционалних територијалних јединица. Ови региони одговарају нивоу „НУТС 2“, а области нивоу „НУТС 3“. Конципирани су као адекватан статистички оквир за вођење европске регионалне политике. [20:  Регион Војводине, Београдски регион, Регион Шумадије и Западне Србије, Регион Јужне и Источне Србије и Регион Косова и Метохије.] 

Oд посебног значаја је што је у складу са Законом о регионалном развоју у току  израда „Националног плана регионалног развоја“, као и израда регионалних развојних стратегија. 
Кроз наведене развојне документе креираће се за наредни период основни развојни приоритети регионалног развоја Републике у Србији и региона, као потреба решавања све већих међурегионалних и унутар-регионалних разлика.
Паралелно са процесом дефинисања стратешког оквира регионалног развоја спроводиће се  и активности на унапређењу законског оквира кроз измене и допуне Закона о регионалном развоју.
Кључна начела на којима ће се заснивати политика регионалног развоја у Србији су партнерство, супсидијарност, синхронизација, стратешко планирање и концентрација.
Основни приоритети деловања политике регионалног развоја су: људи -  унапређење људских ресурса у различитим регионима Србије кроз приступ заснован на специфичним потребама њихових грађана у погледу запослености и прихода; место - унапређење окружења у којем људи живе, раде и одмарају се, како би се подстакле инвестиције, економска активност и стабилност квалификоване радне снаге у сваком од региона Србије; производни капацитети - стварање нових радних места у складу са специфичним потребама и потенцијалима региона; институционални капацитети – анализа и јачање  капацитета субјеката регионалног развоја.
Регионални развој је задатак који међусобно деле сви субјекти регионалног развоја. Управо због тога је од  посебног значаја што ће се у наредном периоду доношењем „Националног плана регионалног развоја“, повезати низ министарстава и институција на националном нивоу са социо-економским актерима и институцијама, на осталим нивоима у координисаном, дугорочном двосмерном приступу „одозго-надоле и „одоздо ка горе“ (“top-down – bottom-up”) са циљем да се допринесе смањењу разлика  у степену развијености региона и да се обезбеди хармоничан развој свих региона Србије. Овим планом биће обухваћена сва министарства која у знатној мери доприносе регионалном и локалном развоју.
У складу са Законом о регионалном развоју субјекти регионалног развоја су: Влада, министарство надлежно за послове регионалног развоја, министарства надлежна за послове финансија и просторног планирања, Национални савет за регионални развој, Национална агенција за регионални развој, Агенција за привредне регистре, Републичка агенција за просторно планирање, Фонд за развој Републике Србије, Аутономна покрајина Војводина, Главни град, регионални развојни савети, регионалне развојне агенције и јединице локалне самоуправе. 
Ефикасна имплементација политике регионалног развоја зависиће од унaпређења капацитета субјеката регионалног развоја и креираног законодавног оквира за подршку вертикалним и хоризонталним партнерским институцијама. 

Г.2. Главни правци реформе

У овој области, нарочито важно ће бити постизање следећих очекиваних ефеката (који произилазе из посебних циљева реформе јавне управе):


· даље унапређење/доградња прописа којима се подстиче регионални развој у функцији свеукупног друштвено-економског одрживог развоја;
· одређивање улоге регионалног развоја у процесу планирања, креирања, координације и спровођења јавних политика;
· даље унапређење сарадње као и јачање капацитета субјеката регионалног развоја на свим нивоима;
· унапређена ефикасност и ефективност система финансирања регионалног развоја.

На основу предложених очекиваних ефеката реформе, биће дефинисане конкретне активности у процесу даље реформе у области регионалног развоја. Ове активности су садржај Акционог плана за спровођење Стратегије РЈУ који је саставни део ове Стратегије.



Д. Спречавање корупције

Д.1 Опис и оцена постојећег стања

Сада већ постоји одређена пракса т.з. доброг управљања која је предуслов за остварење принципа нулте толеранције према корупцији. Видљив је развој јавних политика и праксе спречавања корупције, транспарентности и доброг управљања кроз усвајање одговарајућих закона[footnoteRef:21], оснивање органа за спречавање корупције, усвајање кодекса етике државних службеника, регулацију приступа информацијама, спречавање сукоба интереса, као и кроз низ других спроведених активности у последњих неколико година. Држава је осим тога ратификовала и све најзначајне међународне конвенције[footnoteRef:22] и постала активан члан већине међународних организација које прате спровођење конвенција. Остала је нератификована још једино Конвенција ОЕЦД-а о сузбијању корупције страних јавних службеника у међународним пословним трансакцијама.[footnoteRef:23] [21:  Овај правни оквир састоји се од више од 30 закона, а у току су нарочито важне измене односно допуне Кривичног закона, Законика о кривичном поступку, Закона о јавном тужилаштву, Закона о уређењу судова, итд.]  [22:  Кривичноправну конвенцију о корупцији Савета Европе и Додатни протокол, Грађанскоправну конвенцију о корупцији, Конвенцију УН против корупције (УНКАК), Конвенцију УН борбе против међународног транснационалног криминала и Конвенцију Савета Европе о прању новца, тражењу, заплени и конфискацији прихода стечених криминалом.]  [23:  Енгл. „OECD Convention on Combating Bribery of Foreign Public Officials in International Business Transactions“.] 

Ипак, успостављање квалитетног правног оквира није било до краја пропраћено одговарајућом имплементацијом у пракси. Недовољна ефикасност у спровођењу усвојених прописа и стратегија постала је главна сметња даљем развоју одрживог система за спречавање корупције. У циљу превазилажења постојећег стања у току је припрема нове ”Националне стратегије борбе против корупције 2013-2018” и одговарајућег акционог плана. 
У Извештају Европске комисије о напретку из 2012. године наводи се да је корупција и даље озбиљан проблем заступљен у многим областима и да законски оквир и даље има недостатке, посебно у области заштите узбуњивача. Општи закључак је да примена закона и ефикасност институција за борбу против корупције морају да се значајно унапреде. Сличан закључак стоји и у Годишњем извештају Агенције за борбу против корупције из 2012. године.
Институционални оквир у области борбе против корупције значајно је унапређен. Основана је Агенција за борбу против корупције која је самостална и подлеже надзору Народне скупштине. У институционалном систему значајни су још и Министарство правде и државне управе, Министарство унутрашњих послова, тужилаштво, као и остали државни органи, између осталих Управа за спречавање прања новца, Управа за јавне набавке, Државна ревизорска институција (ДРИ), Повереник за информације од јавног значаја и заштиту података о личности итд. Како ефекат и последице борбе против корупције нису увек мерљиви и видљиви, неопходно је даље интензивирати активности у области међу-институционалне сарадње.
Законом о Агенцији за борбу против корупције предвиђена је обавеза да све постојеће институције израде своје планове интегритета. Спровођењем ове законске обавезе прате се области повећаног ризика и дају смернице за смањење односно отклањање ризика. 
[bookmark: clan_30]Директни изазови са којим се сада суочава држава у области спречавања корупције састоје се од ниског степена имплементације мера и санкционисања коруптивног понашања, недостатка подстицаја за борбу против корупције на нивоу државне управе, недостатка координације и систематичности у активностима спречавања корупције, као и недостатка одговарајућих капацитета. Индиректни изазови, обухватају, између осталих, недостатак воље да се овакво стање промени, лоши услови рада у јавном сектору, висок степен сиромаштва и ниско просечно образовање становништва, као и веома низак ниво грађанског активизма.[footnoteRef:24] Успостављање ефикасног система за превенцију и борбу против корупције захтева пре свега успостављање система доброг управљања заснованом на транспарентности, јасним поступцима, и јасним одговорностима надлежних институција. У одређеним областима правна регулација постоји. Тако је нпр. Законом о државним службеницима већ утврђена јасна  обавеза обавештавања о сумњи постојања корупције,[footnoteRef:25] а постоји и обавеза обавештавања о случајевима потенцијалног сукоба интереса. Зато је неопходно подићи ниво међуинституционалне сарадње и ојачати капацитете за спровођење свих законских обавеза, као и различитих мера из усвојених стратегија и акционих планова.  [24:  Research on the Implementation of the Strategy and Action Plan for the Implementation of the National Anticorruption Strategy, Social Research Bureau, Belgrade, January 2011.]  [25:  У вези са тим је државни службеник односно намештеник дужан да писмено обавести непосредно претпостављеног или руководиоца ако у вези са обављањем послова радног места дође до сазнања да је извршена радња корупције.] 

Принципи доброг управљања – транспарентност, учешће јавности, контрола и одговорност – добивају још више на значају када је у питању спречавање корупције и управљање јавним ресурсима (управљање јавним финансијама, чување финансијских извештаја и других докумената који се односе на јавне расходе и приходе, итд).
Недостатак ефикасности и проактиваног приступа може се утврдити по питању ефективности спречавања сукоба интереса. Иако је важећим прописима уведен строжи систем спречавања и отклањања сукоба интереса, укључујући и обавезу функционера да поднесу извештај о сукобу инетреса, још не постоји механизам проактивне материјалне котроле и садржаја ових писмених извештаја, јер Агенција још увек нема директан приступ базама података других институција. Слична ситуација постоји и у области контроле извештаја о имовини и приходима функционера (не постоји систематска провера садржаја извештаја о имовини). Област у којој су институције такође показале недостатак проактивности је заштита узбуњивача. Ова питања представљају велики изазов у остваривању суштинских резултата у средњорочном периоду.
Јавне набавке представљају једно од најризичнијих поља ризика за корупцију. У тој области је нужно унапређење у свим фазама поступка јавних набавки: од транспарентности поступка и увођења обавезе да се свака врста набавке учини јавном, преко смањења дискреционих овлашћења руководилаца органа у овој области, до ефикасније контроле спровођења уговора (укључујући и анексе) и ефикаснијег санкционисања прекршилаца. Да би се остварили ефекти на сузбијању корупције у јавним набавкама неопходно је јачање одговорности руководилаца и лица ангажованих на пословима јавних набавки, као и подизање нивоа свести и стручне оспособљености лица која учествују у овим поступцима.
Оснивање ДРИ и увођење система унутрашњих финансијских контрола и ревизије је утицало на унапређење у овој области, али се са тиме треба наставити како би се постигао даљи напредак. Овај систем још није у целини ефикасан. Треба  га ојачати како са аспекта капацитета, тако и у смислу обезбеђења доследног спровођења  препорука ДРИ и интерне финансијске контроле односно ревизије.
Коначно, у овој области постоји и опасност од прекомерне регулисаности, као и проблем фактичких злоупотреба дискреционих овлашћења. У свакој ситуацији у којој државни службеник доноси одлуку или поступа на основу (стварних или привидних) дискреционих овлашћења, постоји већа опасност од корупције него у положају када је управно одлучивање и поступање утврђено јасним правилима, прецизно утврђеним условима, критеријумима и роковима.  Иако би се корупција у великој мери могла ограничити укидањем дискреционих овлашћења,  у савременој држави то није могуће. То пре свега није могуће због потребе да се тумаче опште правне норме, као и због тога што никада није могуће унапред утврдити све критеријуме и поступке које треба применити у конкретном случају. Имајући то у виду, дискрециона овлашћења државних службеника, потребно је ограничити само на ситуације када је дискреција неопходна. У вези са тиме треба посебно пазити и на случајеве када државни сужбеници поступају дискреционо, а да у ствари немају правног основа за такво одлучивање (фактичка злоупотреба поступка). Да би се постигао овај циљ, неопходно је најпре утврдити која дискрециона овлашћења су правно прописана и ко њима располаже, затим утврдити која дискрециона овлашћења су разумна и потребна, и на крају утврдити одговарајуће механизме за спречавање ”фактичког” дискреционог одлучивања у јавној управи када за то не постоји упориште у правним прописима.
Д.2. Главни правци реформе

У овој области, нарочито важно ће бити постизање следећих очекиваних ефеката (који произилазе из посебних циљева реформе јавне управе):

· повеђана ефикасност у спровођењу постојећих закона и Стратегије борбе против корупције;
· ојачана међу-институционална сарадња у систему спречавања корупције и борбе против корупције;
· успостављени планови интегритета као механизам за јачање унутрашњих капацитета за систематски приступ ризицима од корупције односно за ефикасно спречавање корупције у јавној управи;
· унапређена отвореност и транспарентност деловања јавне управе чиме се непосредно утиче на спречавање појава односно ширења корупције у јавној управи;
· унапређени капацитети државних службеника и других лица запослених у јавном сектору у области спречавања корупције односно борбе против корупције;
· смањење злоупотребе дискреционих овлашћења.

На основу предложених очекиваних ефеката реформе, биће дефинисане конкретне активности у процесу даље реформе у области спречевања корупције односно борбе против корупције. Ове активности су садржај Акционог који је саставни део ове Стратегије.


IV. МЕХАНИЗМИ КОНТРОЛЕ РАДА И ОДЛУЧИВАЊА ЈАВНЕ УПРАВЕ


IV.1. Опис и оцена постојећег стања

У савременој демократској правној држави су се развили бројни формални и неформални контролни механизми, што треба да допринесе стварању система равнотеже између велике моћи савремене државе и њеног управног апарата на једној страни, те права и слобода појединаца и правних лица приватног права на другој страни. И у Србији је развој у овој области веома динамичан, зато поред постојећих и традиционалних облика унутрашње контроле управе (инстанционе контроле, инспекцијске контроле, службеног надзора) настају и бројни нови облици контроле управе. Осим унутрашњих облика, у међувремену су настали и бројни нови облици спољне контроле – како од стране традиционалних институција (нпр. судске контроле управе, коју данас обезбеђује Управни суд у управом спору) – тако и у виду нових механизама.
Овако динамичном развоју спољних, нарочито независних контролних механизама јавне управе, значајно је допринела Стратегија РДУ (2004) којом је било превиђено увођење више таквих механизама (од институције Заштитника грађана и Повереника за информације од јавног значаја а касније и заштиту података о личности, до Државне ревизорске институције, па до специфичног контролног механизма у области борбе против корупције).
	Правни оквир различитих облика унутрашње и спољне контроле јавне управе утврђен је читавим низом посебних закона. 
	Спољну контролу управе можемо поделити на четири основне подгрупе: (1)контрулу од стране Уставног суда; (2) контролу од стране судова (3) контролу од стране независних контролних механизама односно различитих „sui generis“ органа (Заштитника грађана, Повереника за информације од јавног значаја и заштиту података о личности; Државне ревизорске институције и др) и (4)контролу од стране грађана (која се, између осталога, обезбеђује кроз остваривање права на слободан приступ информацијама од јавног значаја). Најзначајнији закони који се односе на спољну контролу управе од стране поменутих субјеката су: Закон о Уставном суду; Закон о управним споровима, Закон о Заштитнику грађана, Закон о слободном приступу информацијама од јавног значаја, Закон о заштити података о личности, Закон о државној ревизорској институцији, Закон о Агенцији за борбу против корупције, Закон о забрани дискриминације и др). Ови закони предвиђају специфичне поступуке контроле управе, као и специфичне институционалне механизме заштите.
Осим ових формализованих облика надзора над деловањем и одлучивањем (и над актима) органа јавне управе, у Србији постоје и други неформални облици контроле над јавном управом – као што је нпр. контрола независних медија, јавно мнење, контрола стручне јавности итд.

	Институционална структура
 
Како у упоредним правним системима, тако и у Републици Србији, деловање односно одлучивање у оквиру система јавне управе контролишу пре свега следећи најважнији конкретни контролни механизми:

·   Уставни суд (као највиши облик контроле уставности и законитости на националном односно државном нивоу);
·   Управни суд (као облик судске контроле законитости деловања и законитости аката извршне власти и управе);
·   Заштитник грађана односно „Омбудсман“ (као облик неформалне контроле поштовања људских права и слобода);
·   Повереник за информације од јавног значаја и заштиту података о личности (као највиши независан државни орган у ове две области);
·   Државна ревизорска институција (као највиши независан државни орган за контролу јавне потрошње);
·   Агенција за борбу против корупције (као самосталан државни орган за борбу против корупције);
·   Повереник за заштиту равноправости (као независтан државни орган о области спречавања и заштите од дискриминације); 
·   Управна инспекција (као орган у саставу Министарства правде и државне управе);
·   Буџетска инспекција (као унутрашња организациона јединица Министарства финансија и привреде);
·   органи државне управе и други субјекти којима је поверено вршење управног јавног овлашћења у поступку инстанционе контроле у управном поступку (у оквиру права на жалбу у управном поступку);
·   органи државне управе кроз управни надзор хијерархијски вишег органа државне управе над хиерархијски нижим органом државне управе;
·   контрола органа државне управе над органима локалне самоуправе.

Што се тиче правних облика контроле управе над управом, поступак инстанционе контроле детаљно је разрађен Законом о општем управном поступку. Службени надзор као облик хијерархијске конроле је такође утврђен овим законом. Као што је то претходо поменуто у делу који се односи на државну управу као област реформе јавне управе, неопходно је донети нови Закон о општем управном поступку и смањити број непотребних управних процедура, укључујући и форме инстанционе контроле које су њима утврђене, а и посебан Закон о инспекцијском надзору.
Деловање Управне инспекције је детаљно уређено Законом о управној инспекцији. Управна инспекција је облик надзора над спровођењем закона и других прописа и поступањем органа државне управе али и бројних других органа и служби (служби судова, јавних тужилаштава, Републичког јавног правобранилаштва, служби Народне скупштине, председника Републике, Владе, Уставног суда и служби органа чије чланове бира Народна скупштина и др) чији су садржина, границе и овлашћења утврђени Законом о управној инспекцији и посебним законима. Управна инспекција обавља инспекцијски надзор над применом закона и других прописа којима се уређују: државна управа; радни односи у државним органима и органима јединица локалне самоуправе; општи управни поступак и посебни управни поступци; изглед и употреба грба, заставе и химне Републике Србије  и др.
	Спољна контрола управе од стране Уставног суда спроводи се у поступку за оцену уставности и законитости општих правних аката (између осталих и оних које доносе органи државне управе), као и кроз право и поступак по уставној жалби (којем се штите права грађана од појединачних одлука пре свега органа јавне управе). Статус Уставног суда је утврђен Уставом Републике Србије (као и његове надлежности), а детаљно је разрађен Законом о уставном суду. На овај начин, у Републици Србији је по први пут установљен и облик уставне контроле у поступку по уставној жалби. 
	Следећи облик спољне правне контроле управе јесте контрола управе од стране судова. Не улазећи у остале, опште и посредне облике судске контроле, који се односе и на јавну управу односно функционере и државне службенике, најзначајнији облик судске контороле који је посебан и непосредно се односи само на јавну управу (у функционалном смислу) је судска котрола законитости управног акта, која је регулисана Законом о управним споровима. Од 2010. године, започео је са радом и посебан Управни суд који је надлежан са решавање управних спорова. Нови Закон о управним споровима је отклонио бројне недостатке ранијег закона који је регулисао овај облик судске контроле. Унапређена процедура вођења управних спорова кореспондира са европским стандардима (јер између осталог предвиђа и обавезу вођења усмене расправе и знатно проширује могућност вођења спора пуне јурисдикције, што значи да Управни суд не решава само судску ствар односно законитост управног акта већ у одређеним ситуацијама утврђеним законом и управну ствар која је предмет решавања јавне управе).  
Специфичан механизам заштите права гдрађана и контроле управе установљен је, у процесу реформе државне управе у Србији 2005. године. Реч је о Заштитнику грађана (омбудсману) који штити људска права и контролише рад органа јавне власти који су утврђени овим законом. Највећи број органа које контролише Заштитник грађана у Србији јесу управо органи и различити организациони облици јавне управе. Заштитник грађана је доношењем Устава Републике Србије 2006. године, постао орган уставног ранга. Треба напоменути да у Републици Србији, омбудсман постоји и на нижим нивоима власти, тачније у Аутономној покрајини Војводина, а установљен је још и у 20 општина и градова у Србији. Средином 2012. године основана је и Асоцијација локалних омбудсмана.
 Крајем 2004. године је био усвојен Закон о слободном приступу информацијама од јавног значаја. Њиме, не само да је кроз остваривање права на слободан приступ информацијама од јавног значаја обезбеђена непосредна правна контрола органа јавне власти (у највећој мери јавне управе) од стране грађана, већ је установљен и посебан механизам заштите овог права ван управне организационе структуре од стране Повереника. Повереник је био и први независни sui generis орган који контролише рад јавне управе (само у вези са остваривањем права на слободан приступ информацијама). У каснијим фазама, на Повереника је пренета и област заштите података о личности (кроз Закон о заштити података о личности), тако да је од 2009. године, званични назив овог органа Повереник за информације од јавног значаја и заштиту података о личности. За разлику од области слободе приступа информацијама, у оквиру које Повереник контролише само рад органа јавне власти (свих организационих облика јавне управе али и других државних органа осим шест који су законом изузети од контроле Повереника), у области заштите података о личности, Повереник не контролише само јавну управу већ и све остале субјекте који прикупљају, рукују и обрађују податке о личности.
Државна ревизорска институција, такође представља и облик спољне контроле јавне управе (и других субјеката јавног права), настала у претходној фази процеса реформе државне управе (2005 године). И Државна ревизорска институција је данас орган уставног „ранга“ и облик екстерне финансијске контроле. 
Агенција за борбу против корупције (као самосталан државни орган за борбу против корупције) такође има значајну улогу као механизам контроле органа управе. Агенција је добила и бројна друга овлашћења. Нека од њих најчешће подразумевају контролу јавне управе у циљу успешног спречавања и борбе против корупције (сукоб интереса, план интегритета, поступање по представкама грађана и др).
Повереник за заштиту равноправности је „најмлађа“ sui generis институција која врши и контролу јавне управе (али и свих других субјеката) ради спречавања дискриминације и неоправданог прављења разлике или неједнаког поступања у односу на лица али групе лице, с обзиром на њихово лично својство. Овај орган установљен је Законом о забрани дискриминације.    
	У преходној фази реформе јавне управе и кроз спровођење досадашње Стратегије РДУ (2004), створен је снажан процесни и институционални оквир различитих облика, нарочито спољне контроле јавне управе од стране независних контролних органа, који у Републици Србији претходно нису постојали, тако да је Република Србија остварила значајан напредак у овој области. Иако још увек постоје значајни проблеми који произилазе из постојећег законског и институционалног оквира, у овој фази реформе, посебна пажња се мора посветити обезбеђивању различитих услова (правних, политичких, организационих, материјалних и просторних), који ће унапредити њихов положај и рад.  
 
Влада обезбеђује просторне и друге услове за рад независних државних органа, али поједини (нпр. Повереник за информације од јавног значаја и заштиту података о личности, Повереник за заштиту равноправности), такве услове још увек немају на одговарајућем нивоу. Закони којим је регулисан статус и рад независних контролних органа још увек садрже различите недостатке услед чега и у овој фази реформе јавне управе треба радити а њиховом даљем унапређивању. Нарочито важно је променити садашње стање и обезбедити одговарајуће поступање појединих, пре свега органа државне управе, по коначним и извршним решењима Повереника за информације од јавног значаја и заштиту података о личности у области слободе приступа инфорамцијама. Слично је и са препорукама Заштитника грађана. Иако препоруке и мишљења, услед специфичности инситуције омбудсмана, немају обавезујућу правну снагу за органе којима је упућена, приметно је да се повећава број органа који не поступају по препоруци Заштитника грађана што је констатовано и у годишњем извештају тог органа за 2011. годину. У вези са Законом о тајности података још увек нису донета законом предвиђена а за спровођење закона неопходна подзаконска општа правна акта. Закон о заштити података о личности, треба заменити у целости новим законом, јер не кореспондира са Конвецијом бр. 108 Савета Европе и Директивом 45/96 Савета министара Европске уније што је већ више пута констатовано. 
Коначно, у овом контексту треба поменути и Извештај Европске комисије (2012). О независним телима је у том Извештају констатовано да бројна независна регулаторна тела имају логистичке проблеме у свом деловању, а да би Скупштина требало да расправља о њиховим годишњим извештајима и да у већој мери подржава предлоге измена и допуна прописа које предложе ова тела. Управо тако је констатовано да се још увек очекује усвајање Закона о заштитнику грађана, којим треба да се ојача независност ове институције, те да се његове препоруке још увек не поштују у довољној мери. Иста таква констатација важи и за препоруке Повереника.


IV.2. Главни правци реформе

У овој области, нарочито важно ће бити постизање следећих очекиваних ефеката (који произилазе из посебних циљева реформе јавне управе):


· унапређен правни, институционални и организациони оквир за деловање независних контролних тела (нарочито област заштите података о личности);
· ојачана међу-институционална сарадња независних контролних тела и органа из система јавне управе;
· унапређени капацитети државних службеника и других лица запослених у јавној управи у смислу функције и улоге независних контролних тела.

На основу предложених очекиваних ефеката реформе, биће дефинисане конкретне активности у процесу даље реформе у смислу јачања положаја независних контролних тела. Ове активности су садржај Акционог плана за спровођење Стратегије РЈУ који је саставни део ове Стратегије.





V. УПРАВЉАЊЕ РЕФОРМОМ ЈАВНЕ УПРАВЕ 

Осим усвајања овог стратешког документа и одговарајућег акционог плана за његову имплементацију – потребно је обезбедити и одговарајућу институционалну структуру која ће надзирати и координисати рад свих релевантних институција у процесу фактичког спровођења Стратегије РЈУ. 

       	Нова институционална структура за координацију, праћење, 
       	извештавање и евалуацију процеса спровођења Стратегије РЈУ  

Коориднација спровођења Стратегије РЈУ одвијаће се на четири нивоа. Први и други ниво су нивои стручне координације процеса реформе јавне управе (у оквиру министарства надлежног за послове државне управе и Међу-министарска пројектна група), а трећи и четврти ниво су нивои политичке координације овог процеса (координација на нивоу Државних секретара и на нивоу Савета за реформу јавне управе).
Први ниво: министарство надлежно за послове државне управе. Ово Министарство је орган државне управе који ће наставити да обавља оперативне послове у процесу реформе јавне управе, као и одговарајућу координацију овог процеса. Како би у потпуности могло да се посвети овом задатку, а и да осигура одрживост овог процеса, неопходно је успоставити одговарајуће капацитете, превасходно јачањем капацитета Сектора државне управе и оснивањем организационе јединице која ће се посебно бавити координацијом активностима спровођења Стратегије РЈУ. Запослени у овој организационој јединици представљају први ниво стручног деловања и координације у процесу сровођења Стратегије РЈУ.
Други ниво: Међу-министарска пројектна група – има стручну улогу у координацији и мониторингу процеса спровођења Стратегије РЈУ односно актуелног Акционог плана. Задаци чланова ове Пројектне групе су пре свега усмерени на стручну координацију и утврђивања извештаја о спровођењу Стратегије РЈУ. Овим механизмом се обезбеђује активно учешће свих релевантних државних органа у процесу реформе јавне управе. 
Специфични задаци Међуминистарске пројектне групе: учествовање у креирању стратегија и акционих планова у процесу реформе јавне управе; укључивање свих пројеката и нормативних активности у Стратегију РЈУ (у оквиру редовних ревизија ове Стратегије односно у процеду израде нове Стратегије РЈУ); препоручивање укључивања одређених активности у Годишњи план рада Владе (у сарадњи са министарством надлежним за послове државне управе); усклађивање других националних стратешких докумената и нормативних аката са Стратегијом РЈУ (у сарадњи са Генералним секретаријатом Владе); усвајање  извештаја о спровођењу и евалуацији резултата постигнутих Стратегијом РЈУ (односно огдоварајућим акционим планом на основу налаза организационе јединице министарства надлежног за послове државне управе); предлагање Колегијуму државних секретара у расправу и усвајање одлука о којима се не постигне консензус у оквиру рада Међу-министарске пројектне групе; учествовање у евалуацији резултата спровођења Стратегије РЈУ (сваки члан из делокруга рада свог органа).
Трећи ниво представља Колегијум државних секретара. Колегијум државних секретара представља први ниво политичке координације процеса реформе јавне управе и састаје се редовно два пута у току године, односно чешће по потреби (на предлог министарства надлежног за послове државне управе односно на предлог Међу-министарске пројектне групе). Колегијум  расправља о различитим питањима која су релевантна за реформу јавне управе. Ово се односи нарочито на питања о којима се не постигне консензус на стручном нивоу. Редовна заседања овог тела се односе пре свега на праћење извешатаја о евалуацији успешности спровођења Стратегије РЈУ односно Акционог плана. Колегијум државних секретара предлаже садржај за расправу на редовним односно ванредним заседањима Савета за реформу јавне управе.
Четврти ниво: Савет за реформу јавне управе. Савет за реформу јавне управе представља стратешко политичко тело Владе за реформу јавне управе. Савет се састаје једном у току године на редовним заседањима односно чешће у случају да то предлаже Колегијум државних секретара или министарство надлежно за послове државне управе. 
Задатци Савета су: 1) утврђивање предлоге стратешког развоја јавне управе; 2) разматрање и усвајање извештаја о постигнутим циљевима у области реформе јавне управе на основу достављених извештаја и спроведене евалуације од стране министарства надлежног за послове државне управе и Међу-министарске пројектне групе, и 3) промоција и праћење спровођења Стратегије РЈУ, нарочито са становишта укључивања принципа и циљева реформе јавне управе у секторске стратегије развоја и планске акте. 


Праћење (мониторинг), извештавање и евалуација

Праћење (мониторинг) реализовања планираних реформских активности биће стално и систематично, а циљ тога праћења јесте перманентно прилагођавање пероцеса односно могућност благовременог реаговања и увођења корективних мера у случају да се утврде кашњења или девијације. Систем мониторинга овог процеса заснива се на томе да се прикупљени подаци из редовних и ванредних извештаја редовно обрађују. 
Систем извештавања о спровођењу Стратегије РЈУ и акционих планова биће дакле у одређеном обиму реконструисан: увешће се обавезни полугодишњи извештаји свих субјеката који су укључени у систем односно у процес извештавања. Извештаји се достављају надлежном министарству,[footnoteRef:26] а обрађују се и на Међу-министарској координацији и на Колегијуму државних секретара. Најмање једном годишње се обавезно о томе расправља и на Савету за реформу јавне управе (на редовним годишњим састанцима који се баве расправом о резултатима евалуације процеса реформе јавне управе у периоду извештавања). У случају да се одређена питања тичу свих државних управних органа, по потреби ће се организовати и тематске седнице Владе на којима се расправља и закључује о одређеним питањима од ширег значаја (а одређена питања се могу укључити и на редовне седнице Владе). [26:  Министарству правде и државне управе.] 

Извештаји на којима је заснован систем мониторинга (праћење овог процеса) укључују једноставно разумљиве графиконе и одговарајуће коментаре и препоруке. Посебан додатак (анекс) даје детаље о спровођењу актуелног Акционог плана и о исходу анализе односно мониторинга резултата. 
Мониторинг овог процеса се унапређује: а) јачањем капацитета надлежне организационе јединице министарства надлежног за послове државне управе, б) одређивањем обавезе органа државне управе да овој јединици достављају стандардизоване извештаје и то квартално (са одговарајућим механизмом санкционирања одговорности у случају нечињења), и в) креирањем одговарајућих инструмената за обављање функције редовног мониторинга овог процеса (нпр. развој формулара, стандардизованих процедура извештавања, софтвера за праћење процеса имплементације појединих акционих планова, итд.).
Након сакупљања и обраде података из редовних извештаја о обављеним активностима, односно у оквиру непрекидног процеса праћења (мониторинга), нужно је  припремати и повремене (али редовне и системски засноване, утемељене) оцене успешности спровођења реформе односно вршити тзв. евалуацију[footnoteRef:27] тог комплексног и заплетеног процеса. Евалуација може бити опредељена као унутрашња (интерна) или вањска (екстерна) евалуација. У случају обављања екстерне евалуације, овај посао може бити поверен реномираним образовним и другим институцијама из одговарајућих области ради објективности евалуације. [27:  Термин „евалуација“ означава процену односно стручну оцену квалитета и квантитета одређених резултата у процесу реформе јавне управе, у нашем случају се ово односи на стручно оцењивање напретка односно успешности у реализовању реформских активности и постизању одговарајућих резултата у том процесу.] 

Информације које су добијене у процесу мониторинга и евалуације служе планирању корективних активности које се предузимају у случају када спровођење Стратегије РЈУ заостаје за планираним темпом и очекиваним резултатима односно када се утврди да планиране активности нису у складу са постављеним стратешким циљевима.
Задња фаза координације, праћења (мониторинга) и евалуације процеса спровођења Стратегије РЈУ јесте основ за поновно отпочињање (ре-активацију) прве фазе у овом процесу. То значи да реалном евалуацијом утврђени резултати процеса представљају инпуте за корекције уочених грешака, пропуста и закашњења односно и више од тога – представљају основ за увођење нових мера и активности које произилазе из резултата садржајне евалуације постигнутих резултата у прошлости. 
Кључни актери у имплементацији Стратегије РЈУ деловаће као стратешки партнери имајући у виду план рада Владе који је усклађен са Стратегијом РЈУ. Следеће институције односно тела која су кључна су за реформу јавне управе, су: 

· Савет за реформу јавне управе;
· Министарство правде и државне управе;
· Министарство финансија и привреде;
· Генерални секретаријат Владе;
· Министарство регионалног развоја и локалне самоуправе;
· Канцеларија за европске интеграције;
· Секретаријат за законодавство.

Улога других институција у процесу реформе јавне управе
Поред наведених институционалних структура за координацију имплементације реформе јавне управе, постоје такође и друге бројне релевантне институционалне сруктуре које пружају подршку формулисању Стратегије РЈУ и њеној имплементацији.  
Ове структуре тј. институције су следеће: 
· Заменик премијера задужен за европске интеграције (на нивоу Владе);
· Национални савет за европске интеграције (на нивоу Скупштине); 
· Одбор за европске послове (на нивоу Скупштине). 

VI. ПЛАН СПРОВОЂЕЊА И ПРОЦЕНА ФИНАНСИЈСКОГ УТИЦАЈА
	
	Посебни акциони планови биће саставни део нове Стратегије РЈУ и прецизираће садржај и динамику спровођења ове стратегије.
Финансирање процеса реформе јавне управе

Имплементација мера и активности неопходних за реформу јавне управе ће захтевати значајне финансијске ресурсе. 
 Ово значи да ће носиоци активности и главни координатор реформе (министарство надлежно за послове државне управе) у координацији са министарством надлежним за финансије обезбедити неопходна буџетска средства за спровођење пројектованих активности за сваку буџетску годину. Одређени део потребних финансијских средстава биће обезбеђен и из различитих других финансијских извора (нпр. из ИПА фонда Европске уније, из билетарелих донатора, итд.).
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Акциони план

Даљи процес доношења овог стратешког документа укључују израду Акционог плана за спровођење Стратегије РЈУ (2013-2016) којим се дефинишу конкретне мере и активности које ће бити предузете за ефикасно спровођење ове Стратегије (очекивани ефекти, резултати, конкретне активности, временски оквир, индикатори, извори потребних средстава, непосредни носиоци активности као и остали партнери који обавезно учествују у спровођењу појединих планираних активности). Акциони план је саставни део Стратегије РЈУ. Након реализовања овог Акционог плана, Влада ће усвојити и спровести и наредне акционе планове за спровођење ове Стратегије.
	Средства за реализацију Стратегије РЈУ односно појединог акционог плана биће предвиђена појединим Акционим планом у складу са средствима обезбеђеним у буџету Републике Србије и средствима из других извора финансирања.
Прилози
	Стратегија садржи: Прилог 1. Акциони план за спровођење Стратегије РЈУ (2013-2016).  
Објављивање
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