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Извршни резиме

Циљ овог документа је да општинама и градовима понуди моделе за организацију управе и смернице за управљање људским ресурсима и процесима рада у управи, које би они након доношења новог закона о локалним службеницима могли да прилагоде својим специфичним околностима и потребама. Израђен је у оквиру Програма подршке општинама ИПА 2007 (МСП). Понуђени модели и основни принципи су засновани на важећем правном оквиру и анализама израђеним у оквиру МСП програма, укључујући функционалну анализу спроведену у 15 градова и општина и анализу најбољих пракси неколико европских земаља.

Документ је подељен у пет делова. Након представљања циљeва документа и коришћене методологије, у II делу је предложено седам модела организације управе у градовима, општинама и градским општинама, у зависности од њиховог статуса и величине – за општине са мање од 20.000 становника, општине од 20.000 до 50.000 становника, општине и градове са 50.000 до 100.000 становника, градове са више од 100.000 становника, Град Београд и два модела за градске општине. Модели су изложени тако што су за сваку организациону јединицу наведени послови из изворног и повереног делокруга општина и градова који би се обављали у оквиру те јединице. Шематски прикази модела предложених у делу II дати су као прилог документу. У циљу лакшег прилагођавања понуђених модела локалним приликама, на одређеним местима су дати алтернативни предлози, па се наведени послови могу организовати у већим или мањим организационим јединицама. Тежећи да се допринесе стандардизацији организације локалних управа на нивоу целе земље, у свим моделима се користе исти или слични називи организационих јединица.

Поред самих модела, у овом делу су истакнути и одређени заједнички елементи за све моделе, дате неке од смерница у вези са успостављањем међуопштинских управних структура и основне напомене у вези са системом руковођења, управљањем кадровима и управљањем квалитетом у управи.

У трећем делу документа су изложена основна обележја постојећег стања, што је засновано на претходно израђеној функционалној анализи, и правног оквира на ком су базирани понуђени модели, пре свега важећег Закона о локалној самоуправи, али и других државних и локалних прописа и Европске повеље о локалној самоуправи. У овом делу су дати и неки од принципа за организацију и управљање у општинској и градској управи.

Четврти део документа садржи неколико општих препорука. Понуђене моделе би требало прилагођавати објективним локалним околностима, имајући у виду важећи законски оквир, а у складу са принципима економичности, ефективности, одговорности за резултате рада и транспарентности. Број и структура организационих јединица би требало да буде у корелацији са величином јединице локалне самоуправе и реалним обимом посла. Где год је то могуће, треба тежити приближавању управе грађанима, кроз успостављање деконцентрисаних јединица општинске управе (месних канцеларија и/или услужних центара). Такође, препоручује се и ширење праксе успостављања међуопштинских управних структура.
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С к р а ћ е н и ц е

МСП ИПА 2007 – Програм подршке општинама ИПА 2007

ФА – Функционална анализа

ЗЛС – Закон о локалној самоуправи

ЕПЛС – Европска повеља о локалној самоуправи (1985)

ЈЛС – Јединице локалне самоуправе (општине, градови и град Београд)

ГО – Градске општине

МК – Месне канцеларије

МЗ – Месне заједнице

СКГО – Стална конференција градова и општина

I. Циљеви документа и методологија

1. Основни циљ овог документа јесте да понуди општинама и градовима Србије моделе за успостављање оптималне организационе структуре и аранжмане за боље управљање људским ресурсима и процесима рада у њиховој управи. Од прихватања понуђених модела и њиховог усавршавања кроз практичну примену очекује се пружање важног доприноса отклањању постојећих недостатака у организацији и функционисању управе јединица локалне самоуправе (у даљем тексту: ЈЛС) и градских општина (у даљем тексту: ГО). Пут до рационалније, делотворније и одговорније локалне управе свакако мора да се темељи на њеном оптималном организовању и предвођењу које полази од савремених концепција управљања. Таква управа је предуслов за реализацију крупних изазова који се пред ЈЛС данас постављају, односно захтева и очекивања демократског друштва, а нарочито оних који се тичу јачања владавине права, унапређења капацитета за обављање локалних надлежности и поверених послова, ефикаснијег пружања услуга грађанима и другим странкама, поспешивања локалног економског развоја и унапређења међуопштинске сарадње и сарадње са централним органима.

2. Модели су осмишљени као практичан алат за пружање стручне подршке ЈЛС и ГО приликом дефинисања унутрашње организације управе и система управљања људским ресурсима и процесима рада у управи. У том смислу, они представљају инструктивни, а не обавезујући документ. Такође, не ради се о неком финалном производу у смислу „готовог рецепта“, већ о осмишљеном скупу иницијалних идеја које нуде организационе и управљачке солуције, а које треба прилагођавати конкретним и специфичним приликама сваке ЈЛС и ГО и, затим, константно усавршавати кроз практичну примену. При том, није на одмет стално имати на уму једну елементарну ствар: сваки успостављени организациони модел је добар онолико колико резултира успешним обављањем послова у датом окружењу и подложан је сталном усклађивању са захтевима тог окружења. Међутим, „конкретне и специфичне прилике окружења“ које немају објективно утемељење (већ су резултат субјективизма било које врсте) редовно отежавају, а понекад и сасвим онемогућавају успешно функционисање, чак и најбоље осмишљене организације.

3. Изради овог документа претходиле су анализа надлежности и функционална анализа у 15 ЈЛС и ГО (у даљем тексту: ФА), као и анализа најбоље праксе једног броја земаља (Данска, Холандија, Немачка и Шведска) и принципа за успостављање системских структура.
 Такође, коришћени су подаци и запажања Министарства за људска и мањинска права, државну управу и локалну самоуправу и Сталне конференције градова и општина (у даљем тексту: СКГО), релевантни правни извори државног права,
 статути и правни акти о организацији управе (одлуке о организацији управе и правилници о унутрашњем уређењу и систематизацији управе) у 15 ЈЛС и ГО,
 одговарајуће анализе и документи Савета Европе, као и други извори практичних, научних и стручних сазнања од значаја за организацију управе.

4.
Документ је припремљен кроз следеће фазе:

· Израда нацрта документа

· Консултативни састанци (радионице) о нацрту документа у Београду и пет општина

· Обрада и анализа резултата са консултативних састанака

· Израда финалне верзије документа.

5.
После излагања и описа модела организационе структуре и система управљања, у документу су, као његово образложење и упутства за практичну примену, изложене основне карактеристике постојећег стања и обележја правног оквира, као и полазни принципи од значаја за организацију и управљање у општинској и градској управи. На крају документа су дате опште препоруке. Као прилози документу, дати су шематски прикази модела описаних у делу II.

II. Модели организационе струкуре и система управљања

Модел 1 (општине до 20.000 становника)

· Начелник управе

· Самостални извршилац за управљање кадровима, непосредно подређен начелнику управе (планирање, пријем, обука, евиденције, радни односи и други послови управљања кадровима).

· Одељење/одсек за привреду и финансије, са три одсека/групе и једном групом/самосталним извршиоцем:

1. Одсек/група за привреду и локални економски развој (програмирање и подстицање локалног економског развоја, стручни и управни послови у областима пољопривреде, водопривреде, туризма, предузетништва, угоститељства, занатства, трговине, ветеринарства, задругарства, саобраћаја и локалних путева и др.).

2. Одсек/група за буџет и финансије (припремање и извршење буџета, послови трезора, буџетско рачуноводство, интерна ревизија, праћење пословања корисника локалног буџета, буџетска инспекција и јавне набавке, накнаде и зараде запослених).

3. Одсек/група за јавне приходе (утврђивање и наплата јавних прихода, пореска контрола и извршења, пореска инспекција).

4. Група/самостални извршилац за управљање локалном имовином (евидентирање имовине, израда аката о располагању имовином, давање у закуп непокретности /осим станова/ и други послови управљања локалном имовином). 

· Одељење/одсек за друштвене делатности (стручни и управни послови у областима друштвене бриге о деци и младима, образовања и просветне инспекције, културе, спорта, здравствене, социјалне и борачко-инвалидске заштите, послови Комесаријата за избеглице).

· Одељење/одсек за урбанизам, изградњу, комуналне и стамбене послове, са два одсека/групе и две групе/самостална извршиоца:

1. Одсек/група за урбанизам, изградњу и имовинско-правне послове (просторно и урбанистичко планирање, издавање урбанистичких аката, уређивање грађевинског земљишта, издавање грађевинских и употребних дозовола, грађевинска инспекција, легализација објеката, експропријације и други имовинско-правни послови).

2. Одсек/група за комуналне и стамбене послове (стручни и управни послови у области комуналних делатности, комунални ред и комунална инспекција, праћење квалитета пружања комуналних услуга, унапређење стамбене политике и услова становања, одржавање и безбедност коришћења стамбених зграда, исељење бесправно усељених станова, давање у закуп и откуп станова).

3. Група/самостални извршилац за заштиту животне средине (припремање програма коришћења и заштите природних вредности, програма заштите животне средине, акционих и санационих планова, праћење реализације одлука о посебној накнади за заштиту животне средине, праћење и контрола стања животне средине, предлагање мера, еколошка инспекција).

4. Самостални извршилац за послове управљања у ванредним ситуацијама и послове одбране. 

· Одељење за општу управу, стручне и заједничке послове, са три одсека, Услужним центром, Јединицом за информатику и комуникације:

1. Одсек за општу управу (управни и стручни послови у вези са личним стањима грађана, вођењем јединственог бирачког списка, издавањем радних књижица, уверења и потврда, овером потписа, преписа и рукописа, пружањем правне помоћи грађанима, организацијом управе, канцеларијским пословањем, писарницом, архивом и др.). Овом одсеку би припадале и месне канцеларије, у којима се могу обављати послови личних стања грађана, издавања уверења и извода, овере потписа, преписа и рукописа, послови пријемне канцеларије за општинску управу, вођење одређених евиденција и слично, као и послови за потребе месних заједница.

2. Одсек за стручне послове општинских органа (правни и други стручни и административни послови за потребе скупштине, општинског већа и председника општине).

3. Услужни центар (давање информација, стављање на увид свих локалних прописа и пружање објашњења о њиховој примени,
 примање поднесака, пружање помоћи у остваривању права и обавеза странака, пружање појединих обједињених услуга, давање обавештења о решавању захтева, примање примедби на рад, издавање одређених потврда, уверења и извода и др.). 

4. Јединица за информатику и комуникације (пројектовање, односно аплицирање и одржавање информационог технолошког система и географског информационог система за потребе општинских органа, обучавање кориснике тих система, израда и ажурирање веб-странице општинских органа, пружање стручне помоћи општинским органима у увођењу е-управе и администрирању успостављених система, одржавање сервера и базе података, обезбеђивање заштите и интегритета података, обезбеђивање несметане међусобне електронске комуникације општинских органа и њихове комуникације са грађанима и другим субјектима и др.).

5. Одсек за заједничке послове (текуће и инвестиционо одржавање пословних објеката и опреме општинских органа, физичко обезбеђење и противпожарна заштита, возни парк, одржавање чистоће, економат, умножавање материјала и други послови логистичке подршке). 

Модел 2 (општине од 20.000 до 50.000 становника)
· Начелник управе

· Група за управљање кадровима (послови и непосредна веза са начелником као у Моделу 1)

· Одељење за привреду и финансије, са три одсека и једном групом:

1. Одсек за привреду и локални економски развој

2. Одсек за буџет и финансије

3. Одсек за јавне приходе

4. Група за управљање локалном имовином (описи послова као у Моделу 1).

· Одељење за друштвене делатности

1. Одсек за образовање и културу (стручни и управни послови у областима образовања и просветне инспекције, културе и спорта).

2. Одсек за дечју, социјалну и здравствену заштиту (стручни и управни послови у областима друштвене бриге о деци и младима, здравствене, социјалне и борачко-инвалидске заштите, послови Комесаријата за избеглице).

· Одељење за урбанизам, изградњу и имовинско-правне послове

1. Одсек за урбанизам и изградњу (просторно и урбанистичко планирање, издавање урбанистичких аката, уређивање грађевинског земљишта, издавање грађевинских и употребних дозовола, грађевинска инспекција, легализација објеката) 

2. Одсек за имовинско-правне послове (експропијација и други имовинско-правни послови).

· Одељење за комуналне и стамбене послове и заштиту животне средине

1. Одсек за комуналне и стамбене послове

2. Одсек за заштиту животне средине 

3. Група/самостални извршилац за послове управљања у ванредним ситуацијама и послове одбране (описи послова као у Моделу 1).

· Одељење за општу управу и заједничке послове

1. Одсек за општу управу

2. Услужни центар

3. Одсек за информатику и комуникације

4. Одсек за заједничке послове (описи послова као у Моделу 1).

· Служба за стручне послове општинских органа (опис послова као у Моделу 1).

Модел 3 (општине и градови од 50.000 до 100.000 становника)

· Начелник управе

· Група за управљање кадровима (послови и непосредна веза са начелником као у Моделу 1)

· Одељење за привреду и локални економски развој

1. Одсек за привреду (стручни и управни послови у областима пољопривреде, водопривреде, туризма, предузетништва, угоститељства, занатства, трговине, ветеринарства, задругарства, саобраћаја и локалних путева и др.).

2. Канцеларија за локални економски развој (програмирање и подстицање локалног економског развоја, припремање и реализација развојних пројеката, организовање промотивних скупова и др.).

· Одељење за буџет и финансије

1. Одсек за буџет, трезор и рачуноводство (припремање и извршење буџета, послови трезора, буџетско рачуноводство, интерна ревизија, праћење пословања корисника локалног буџета, буџетска инспекција, накнаде и зараде запослених)

2. Одсек за управљање локалном имовином (опис послов као у Моделу 1)

3. Одсек за јавне приходе (опис послова као у Моделу 1)

4. Група/самостални извршилац за јавне набавке

· Одељење за образовање и културу (опис послова као у Моделу 2)

· Одељење за дечју, социјалну и здравствену заштиту (опис послова као у Моделу 2)

· Одељење за урбанизам, изградњу и имовинско-правне послове

1. Одсек за урбанизам и изградњу

2. Одсек за имовинско-правне послове (описи послова као у Моделу 2)

· Одељење за комуналне и стамбене послове 

1. Одсек за комуналне и стамбене послове

2. Група за послове управљања у ванредним ситуацијама и послове одбране (описи послова као у Моделу 1)

· Одељење за заштиту животне средине (опис послова као у Моделу 1)

· Одељење за општу управу и заједничке послове

1. Одсек за општу управу

2. Услужни центар

3. Одсек за информатику и комуникације

4. Одсек за заједничке послове (описи послова као у Моделу 1)

· Служба за стручне послове општинских/градских органа (описи послова као у Моделу 1)

· У градовима: Одељење комуналне полиције

· Уколико се општина/град определи за организовање више од једне управе, сугеришемо да се не оснива више од две до три управе: на пример, Управа за привреду, финансије и друштвене делатности; Управа за урбанизам, изградњу и комуналне послове; и Управа за опште и заједничке послове. 

Модел 4 (градови са више од 100.000 становника)
· Начелник управе
· Одсек за управљање кадровима (послови и непосредна веза са начелником као у Моделу 1)
· Одељење за привреду и локални економски развој

1. Одсек за привреду (стручни и управни послови у областима пољопривреде, водопривреде, туризма, предузетништва, угоститељства, занатства, трговине, ветеринарства, задругарства, саобраћаја и локалних путева и др.).

2. Канцеларија за локални економски развој (програмирање и подстицање локалног економског развоја, припремање и реализација развојних пројеката, организовање промотивних скупова и др.).

· Одељење за буџет и финансије

1. Одсек за буџет, трезор и рачуноводство (припремање и извршење буџета, послови трезора, буџетско рачуноводство, интерна ревизија, праћење пословања корисника локалног буџета, буџетска инспекција, накнаде и зараде запослених).

2. Одсек за управљање локалном имовином (опис послова као у Моделу 1)

3. Одсек за јавне приходе (опис послова као у Моделу 1)

4. Група за јавне набавке

· Одељење за образовање и културу (опис послова као у Моделу 2)

· Одељење за дечју, социјалну и здравствену заштиту (опис послова као у Моделу 2)

· Одељење за урбанизам, изградњу и имовинско-правне послове

1. Одсек за урбанизам и изградњу

2. Одсек за имовинско-правне послове (описи послова као у Моделу 2)

· Одељење за комуналне и стамбене послове 

1. Одсек за комуналне и стамбене послове

2. Одсек за послове управљања у ванредним ситуацијама и послове одбране (опис послова као у Моделу 1)

· Одељење за заштиту животне средине

· Одељење за инспекцијске послове

· Одељење за општу управу

1. Одсек за општу управу

2. Услужни центар

3. Одсек за информатику и комуникације

· Служба за заједничке послове

· Одељење/служба за стручне послове градских органа (описи послова као у Моделу 1)

· Одељење комуналне полиције

· Уколико се град определи за организовање више од једне управе, сугеришемо да се не оснива више од четири до пет управа: на пример, Управа за привреду и финансије; Управа за друштвене делатности; Управа за урбанизам, изградњу и комуналне послове; и Управа за опште и заједничке послове; а евентуално посебна Служба за стручне послове градских органа. 

· Нови Сад и Ниш као градови са око 300.000, односно 250.000 становника (по попису из 2002. године), могли би да имају и разуђенију организацију управе, полазећи од основних идеја садржаних у овом моделу.

Модел 5 (Град Београд)

Постојећа организација градске управе, као јединственог органа са унутрашњим организационим јединицама, чини се упоредивом са идејама које подржавају ови модели, а њено евентуално прилагођавање могло би да представља посебан задатак. 

Модел 6.1 (Београдске градске општине)

· Начелник управе

· Одсек/група за управљање кадровима ((послови и непосредна веза са начелником као у Моделу 1)

· Одељење за буџет и финансије

1. Одсек за буџет, трезор и рачуноводство

2. Група за јавне набавке

· Одељење за привреду и друштвене делатности

1. Одсек за привреду

2. Одсек за друштвене делатности

· Одељење за грађевинске, комуналне и стамбене послове

1. Одсек за грађевинске послове

2. Одсек за комуналне и стамбене послове

· Одељење за општу управу и заједничке послове

1. Одсек за општу управу

2. Услужни центар

3. Одсек за информатику и комуникације

4. Одсек за заједничке послове

· Служба за послове општинских органа

Напомена: овај модел би могао бити основа и за оне градови који би установили градске општине са већим бројем становника и/или већим обимом послова.
Модел 6.2 (Нишке градске општине)

· Начелник управе

· Група/самостални извршилац за управљање кадровима (послови и непосредна веза са начелником као у Моделу 1)

· Одељење за финансије и развој

1. Одсек за финансије

2. Одсек за развојне послове

· Одељење за комуналне послове

· Служба за опште и заједничке послове

1. Одсек за стручне послове општинских органа

2. Одсек за заједничке послове

3. Услужни центар

4. Јединица за информатику и комуникације

Напомена: Овај модел се препоручује као основа и другим градовима који би установили градске општине са мањим бројем становника и/или мањим обимом послова.
Заједнички елементи за све моделе

· Модели полазе од тога да се унутрашње организационе јединице организују као одељења (начелник и најмање 7 запослених), одсеци (шеф и најмање 4 запослена) и групе (руководилац и најмање 2 запослена). Уместо одељења може се организовати служба (шеф и најмање 7 запослних), са одсецима и групама (ако природа послова то оправдава). Називи јединица могу да буду и другачији када то боље одражава њихов делокруг (канцеларија, услужни центар, јединица), с тим да буду испуњени услови за образовање одељења, одсека или групе. Уместо унутрашње организационе јединице, могу по изузетку постојати самостални извршиоци (када се послови због своје природе не могу сврстати ни у једну јединицу), а такви извршиоци су непосредно подређени руководиоцу организационе јединице у оквиру које постоје.

· Начелник управе може основати пројектну или радну групу ради извршења задатка који захтева сарадњу више одељења и одредити њен састав, руководиоца и начин растерећења од редовних послова.

· Сваки руководилац унутрашње организационе јединице, поред руковођења радом јединице, треба да обавља и најсложеније послове из делокруга јединице (који се описују у акту о систематизавцији).

· Поред месних канцеларија, одлуком о организацији могу се одредити и подручне јединице Услужног центра у деловима градског подручја (већи градови) или удаљенијим већим насељима. У сеоским срединама, поједини послови Услужног центра могу се организовати и преко запослених у месним канцеларијама.

· Алтернативно дати предлози (на пример, одсек/група или група/самостални извршилац) полазе од идеје да се у мањим срединама, односно тамо где је мањи обим послова, образују и мање организационе јединице.

· Тежња да се у свим моделима очувају по суштини исти или барем слични називи организационих јединица руковођена је идејама стандардизације, као и лакшег сналажења грађана и других субјеката који комуницирају са локалном управом.

Међуопштинске управне структуре

· Заједнички органи, организације, службе и јавна предузећа (међуопштинске управне структуре) могу се успоставити на основу уговора између две или више суседних општина/градова, с циљем бољег коришћења материјалних и кадровских ресурса и успешнијег пружања услуга корисницима.

· Уговором би се регулисала међусобна права и обавезе оснивача, начин управљања, начин пружања услуга и друга питања.

· Типски модел уговора могла би да припреми СКГО, у сарадњи са надлежним министарствима и ЈЛС.

· Области у којима се могу оснивати међуопштинске управне структуре не би требало унапред ограничавати, а у овом моменту се чини да би најприкладније било успостављање органа, организација и служби за послове израде планова и програма развоја, просторних и урбанистичких планова, планова и програма за заштиту животне средине и других планова. Као заједнички орган би могле постојати поједине инспекције и други органи. Такође, могао би се установити као заједнички орган локални заштитник грађана, као и организација/служба за локално информисање. Области у којима се оснивају локална комунална предузећа изгледа да укључују најшире могућности ове врсте (депоније, водоснабдевање, јавни превоз, одржавање локалних путева и друго).

· Оснивање међуопштинских управних структура могло би да буде подржано од стране централних органа, на пример кроз систем посебних подстицајних мера.

Систем руковођења

· Систем руковођења се овде схвата као део ширег система управљања општинском/градском управом. Управљање општинском/градском управом обухвата:

1. Постављање циљева (стратешким и правним актима локалних и централних органа)

2. Усмеравање и усклађивање рада (председник општине, односно градоначелник, а у повереним пословима и инструкције надлежних централних органа)

3. Контролу и надзор (општинско/градско веће, скупштина општине/града, локални заштитник грађана, грађани и други субјекти у ЈЛС, надлежни централни органи, судови)

4. Руковођење у ужем смислу (које се даље описује), управљање кадровима и управљање квалитетом.

· Руковођење управом припада начелнику, коме у руковођењу помаже његов заменик. Начелника управе би такође могао замењивати један од начелника одељења (уместо именовања посебног заменика начелника). „Редован пут“ у руковођењу подразумева комуникацију између начелника и руководилаца унутрашњих организационих јединица, али то не искључује могућност непосредне службене комуникације између начелника и запосленог у било којој јединици (уз обавештавање његовог непосредног руководиоца).

· Радом одељења, према моделима, руководио би начелник одељења, радом одсека шеф одсека и радом групе руководилац групе. Радом организационих јединица другог назива руководили би начелник службе, руководилац канцеларије, услужног центра или јединице. За замењивање начелника одељења може се одредити шеф једног одсека, а шефа одсека и руководиоца групе може замењивати један од запослених у одсеку, односно групи. 

· Процес руковођења треба да обухвата следеће фазе или континуирано предузимане кораке: планирање→усмеравање→контрола→оцењивање.

· Планирање рада укључује доношење годишњих планова рада управе, планова рада унутрашњих организационих јединица, планова или радних договора за спровођење појединих важнијих конретних активности, као и посебних планова кадровских потреба, обуке (стручног оспособљавања и усавршавања), техничког опремања и друге. 

· Усмеравање рада укључује давање налога, иницијатива и упутстава за рад, доношење одлука у вези са роковима и одвијањем рада, иницирање нових метода и техника рада и сл.

· Контрола рада треба да обухвати читав ток и резултате рада, обезбеђење радне дисциплине и пожељне радне атмосфере, увид у поштовање прописа о поштовању права странака, испитивање њихових примедаба и притужби и друго.

· Оцењивање рада обухвата давање оцене о постигнутом резултату, оцену његовог квалитета и кориговање уочених одступања.

· Начелник представља општинску/градску управу у екстерним односима и одговара за њен рад. Сваки руководилац унутрашње организационе јединице одговара начелнику, односно непосредно вишем руководиоцу за рад јединице којом руководи.

Управљање кадровима

· Систем управљања кадровима
, тачније главни елементи тог система, биће успостављени новим законом о службеницима у ЈЛС. Овде се под тим системом подразумева скуп мера и активности које се предузимају с циљем планирања, селекције, обуке, развоја каријере, поштовања професионализма и одлучивања о радноправном статусу службеника ЈЛС.

· На основу процењених кадровских потреба у акту о систематизацији и процене постојећег кадра, у свакој општинској/градској управи треба обезбедити дугорочније планирање потреба за кадровима, а за сваку годину доносити план попуне радних места.

· Селекцију и пријем кадрова треба спроводити у поступку који ће обезбедити избор најбољих, на основу јасних и јавно објављених критеријума и уз поштовање пуне равноправности кандидата. То претпоставља искључење било каквих недопуштених утицаја, нарочито запошљавање по партијској припадности, по основу непотизма или било ког другог дискриминаторног основа или забрањене радње.

· Обука кадрова (почетна и у току трајања радног односа) треба да се одвија на основу осмишљеног и по знањима и вештинама које се стичу релевантног плана, а успех на обуци треба да се вреднује приликом распоређивања на радна места и одлучивања о напредовању.

· Оцењивање резултата рада свих службеника треба да се успостави као редовна и објективизирана активност, а оцене да буду узете у обзир приликом одлучивања о напредовању, додатној корективној обуци и престанку радног односа.

· Напредовање службеника (у виша звања или платне разреде) треба да почива на систему заслуга, који се изражава преко јасних и службеницима доступних критеријума.

· Доношење свих одлука о унапређењима, премештајима, зарадама, дисциплинским мерама, правима и обавезама из радног односа и другим питањима њиховог статуса, треба да буде образложено, а против свих таквих одлука да постоји одговарајућа правна заштита.

· Службеници морају имати јасну обавезу поштовања кодекса понашања, забране сукоба интереса, мера за сузбијање корупције и других правних и етичких стандарда у свом понашању и раду. Руководиоци су дужни да посебно надзиру спровођење наведених обавеза и покрећу одговарајуће поступке у случају њиховог кршења.

· Систем управљања кадровима, поред другог, мора се ослањати на уредне кадровске евиденције.

Управљање квалитетом

· Систем управљања квалитетом је од прворазредног значаја, али у исто време и систем за чије увођење су потребни далеко највећи напори. Циљеви овог система су да пружи јасну процену квалитета финалних учинака управе и укаже на оно што у постојећем систему рада није добро, односно што би требало мењати. Потреба за променама се може односити на прописе, процедуре рада, начин руковођења, однос према клијентима и било које друге аспекте од утицаја на „финални производ“ (пружену услугу, обављени управни посао).

· Да би се могло приступити управљању квалитетом потребно је, најпре, донети неопходне документе који дефинишу вредности, а то би били стратегија управе, повеља клијената и кодекс понашања службеника. Затим, неопходно је израдити профиле услуга, за сваку поједину услугу која се пружа.

· Стратегија управе је документ дугорочног карактера, који се ажурира према променама управних циљева и очекивањима окружења. У њој треба да буду садржани опис мисије и кључних циљева, вредности за клијенте које се желе постићи и мере које треба спровести у управи да би се ти циљеви достигли. У изради стратегије требало би да се користи отворени процес, у коме учествују грађани, удружења грађана и други субјекти, као и сама управа. Пошто се усвоји, стратегија треба да буде свима доступна, а њено спровођење редовно праћено и процењивано. Полазну основу за ову стратегију би могла да припреми СКГО, уз подршку надлежних министарстава и ЈЛС.

· Повеља клијената би садржала опис основних очекивања грађана и других клијената у погледу њихових захтева, квалитета пружених услуга, поштовања права и достојанства и слично. Кодекс понашања садржи етичке и професионалне стандарде за понашање службеника ЈЛС (такав је кодекс, по моделу који је припремила СКГО, усвојен од једног знатнијег броја ЈЛС).

· Највећи изазов свакако представљају профили услуга, који би требало да садрже: назив и врсту услуге, начин комуникације клијената и управе, потребне улазне информације за решавање захтева (документи, подаци и др.), обавештење о евентуалним таксама и другим трошковима, опис тока радног процеса, који су други органи укључени у процедуру решавања, рок за решавање, одговорно лице и руководиоца, разлоге за одбијање захтева, начин преузимања решења/акта којим се захтев решава. Овакви описи треба да буду доступни у Услужном центру, месним канцеларијама и пријемној канцеларији, као и у у електронској форми, уз могућност преузимања образаца.

· Подаци управе о решавању захтева, поштовању рокова и законитости донетих решења, с једне стране, и задовољство клијената пруженим услугама (добијени путем анкета, представки и примедаба), с друге стране, представљали би основ за мерење квалитета пружених услуга.  

III. Образложење ставова од значаја за примену модела

1. Обележја постојећег стања

1. Основне одлике постојећег стања и недостаци које треба отклонити понуђеним моделима су описани у ФА за 15 ЈЛС и ГО. Када се ради о недостацима, они се укратко могу свести на следећих неколико оцена: 

· Број и структура одељења у оквиру општинске и градске управе као јединственог органа, као и број управа и одељења у оквиру њих (у градовима који имају више управа) не стоје у корелацији са величином ЈЛС и обимом послова, нити се може извести било какав јасан закључак о принципима на основу којих су послови обједињени у одељења/управе. Ни линије разграничења делокруга између одељења/управа нису јасно изведене. Уже организационе јединице у оквиру управа организују се на два до три, а понекад и на четири нивоа (одељења, службе, одсеци, групе), при чему у њиховом успостављању нема неког логичног критеријума. 

· Распон контроле (однос између руководећих функција и броја оних којима се руководи) често је постављен произвољно и креће се од 1:1 до 1:10 и више. Међусобни однос између броја стручних извршилаца, пратећег и помоћног особља је неповољан (недовољно стручних извршилаца, а превише пратећег и помоћног особља). Посебно је лош однос између оних који пружају услуге грађанима и оних који обављају послове подршке (на штету првих). 

· Између броја систематизованих и броја запослених постоје знатне разлике. Раширена је пракса ad hoc запошљавања по уговору и на одређено време. Oписи послова радних места у систематизацији не одговарају ономе што запослени на тим местима стварно раде. 

· Између послова које запослени обављају и функција које треба да буду обављане (према надлежностима) показује се евидентна разлика, која указује на закључак да се низ функција уопште не обавља или да се непотпуно обавља. Нису дата разложна образложења (са становишта функција) за низ послова који се стварно обављају.

· У управљању људским ресурсима (и то у свим аспектима), као и у управљању процесима рада, контроли рада и мерењу успешности рада, очигледно постоје евидентни недостаци и слабости. У вези са селекцијом, обуком, напредовањем по систему заслуга, платама и другим питањима службеничког система, веома је изражен проблем још увек недостајућег савременог законског оквира.

· Надлежности локалне самоуправе нису системски комплетиране (делом су за исте области надлежни централни органи), а сарадња са централним органима није задовољавајућа. 

· Веома је приметан недостатак међуопштинских структура које би могле са удруженим ресурсима да рационалније и ефикасније обављају поједине функције (нарочито заједничких органа, служби и јавних предузећа). 

2. Пре осврта на правни оквир, потребно је појаснити однос између модела који се нуде у овом документу и познатих чињеница о вишку запослених у администрацији и јавним службама (на свим нивоима власти) и напорима да се тај број смањи. Модели организационе структуре и система управљања, којима се овај документ бави, никако не представљају инструмент за тренутно одређивање максималног броја запослених.
 Међутим, њихово прихватање и примена могли би на један поузданији начин и у једном дужем временском периоду да јасно покажу која се радна места могу оправдати обављањем функција локалне самоуправе (и поверених послова) а која не. Како ће се потом политички одлучиоци у локалној самоуправи односити према евентуалним нерационалностима у својој управи, питање је које остаје изван домета утицаја овог документа.

2. Елементи правног оквира

Правни оквир за организовање (и функционисање) општинске и градске управе чине државни и локални прописи. Уз њих су од значаја и одређени принципи ЕПЛС.

1. 
Један број питања у вези са организацијом општинске и градске управе уређује ЗЛС, и то:

· Основну садржину њихових послова (улоге или функције);

· Опште правило о начину организовања општинске управе (образује се као јединствен орган у општинама до 50.000 становника, а у онима са већим бројем становника могу се образовати и општинске управе за поједине области, с тим што се у управама могу образовати унутрашње организационе јединице; за разлику од тога, градска управа се образује као јединствени орган или као више управа за поједине области;

· Начин руковођења општинском/градском управом и њен положај (о томе видети став 4); 

· Надлежност за доношење аката о општинској/градској управи (акт о организацији управе доноси скупштина општине/града на предлог општинског/градског већа, а акт о унутрашњем уређењу и систематизацији доноси начелник управе уз сагласност општинског/градског већа);

· Могућност постављања помоћника председника општине (статутом општине може се предвидети да се у општинској управи постављају помоћници председника општине за поједине области, којих може бити највише три, а у градској управи пет помоћника градоначелника);

· Услове за обављање послова вођења управног поступка (послове општинске/градске управе који се односе на остваривање права, обавеза и интереса грађана и правних лица могу обављати запослени који имају прописану школску спрему, положен стручни испит за рад у органима државне управе и одговарајуће радно искуство, у складу са законом и другим прописима);

· Могућност образовања подручних органа (за обављање одређених послова из надлежности општинске/градске управе, посебно послова у вези са остваривањем права грађана, може се организовати рад управе у месним заједницама);

· Обавезу оснивања појединих служби (општина/град организује службу правне помоћи грађанима и образује инспекцијске службе за вршење надзора над извршавањем прописа и других општих аката из своје надлежности). 

2.
У ЗЛС је посебно уређено право ЈЛС да установи заштитника грађана, као и право да оснива друге организације и службе, укључујући јавне агенције, установе, јавна предузећа и друге организације које врше јавне службе. Начин оснивања и послови тих других организација и служби могу бити уређени посебним законима. У већини случајева законима се конкретно опредељују послови и начин обављања послова локалних органа, нарочито органа управе. Изузетно, законима се (1) прописује обавеза постојања одређене службе у оквиру управе, без утврђивања њене организационе форме (на пример, поједине инспекције, служба надлежна за локалне финансије, интерну ревизију и инспекцију и др.) или (2) уређује обавеза оснивања неких од посебних (неуправних) локалних органа или служби (на пример, општинско и градско јавно правобранилаштво, центри за социјални рад, штабови и јединице за ванредне ситуације, поједине јавне службе). Законом о комуналној полицији прописано је право градова да оснују ову службу као унутрашњу организациону јединицу у саставу јединственог градског органа управе, односно управе образоване за поједину област.

У вези са поменутим другим органима, организацијама и службама које се оснивају у ЈЛС, потребно је напоменути да сви такви субјекти, уколико се налазе изван управне структуре, остају и изван пажње у овом документу.

3. 
Државни прописи у већој мери уређују структуру других органа ЈЛС, него што је то случај са управном структуром. Тако, ЗЛС прописује најмањи и највећи број одборника скупштине општине/града, као и одређује максимални број чланова општинског/градског већа.
 Свака општина има председника општине, који је инокосни извршни орган и који има заменика. Скупштина општине има председника и заменика председника, као и секретара, који може имати заменика. Исте функције постоје у граду (градоначелник и његов заменик, председеник скупштине града и његов заменик, секретар скупштине града и његов заменик). Ниједног од наведених функционера не именују државни органи, већ органи ЈЛС.
 

4. 
У истом закону су уређени и односи општинске/градске управе са скупштином, већем и председником/градоначелником, који и опредељују њен положај.
 Као што је већ напоменуто, скупштина доноси одлуку о организацији управе и  врши контролу над њеним радом. Председник општине/градоначелник усмерава и усклађује рад управе, а општинско/градско веће поставља начелника управе и врши контролно-надзорну функцију над управом (као и решава у другостепеном управном поступку у стварима из локалног делокруга). Начелник управе одговара за свој рад и рад управе скупштини и већу. У оваквом уређењу положаја управе посебно пада у очи раздвајање функције усмеравања и усклађивања рада управе (која припада председнику/градоначелнику) и контролно-надзорне функције (која припада већу). Мада је то раздвајање резултат примене бицефалног модела извршне власти у општини, чини се да оно отвара извесне проблеме у пракси, односно да би било једноставније да су обе наведене функције поверене једном од два извршна органа. Међутим, за сада је законско решење таво какво јесте.

Руковођење управом поверено је начелнику, односно начелницима појединих управа. Начелнику у руковођењу помаже његов заменик, а радом унутрашњих организационих јединица непосредно рукововоде руководиоци тих јединица, које поставља и разрешава начелник. ЗЛС је прописао и услове за постављење на положај начелника.
 Поставља га веће на основу јавног конкурса, на период од пет година. За свој рад и рад управе, начелник одговара скупштини и већу, сагласно статуту и одлуци о општинској/градској управи. У круг његових овлашћења спада доношење појединачних аката из надлежности управе, решавање сукоба надлежности између унутрашњих организационих јединица, решавање о изузећу службених лица и одлучивање о статусним питањима запослених. Он организује и непосредно руководи радом запослених у управи и њихов је дисциплински сарешина.

5. 
Може се закључити да је простор који законодавство у Србији оставља ЈЛС за уређивање њихове управе довољно простран, али не и да је довољно солидан, а ово друго нарочито због већ поменутог недостатка адекватног закона о статусу локалних службеника. Наиме, на сва питања радноправног статуса запослених у општинској и градској управи још увек се сходно примењују
 одредбе Закона о радним односима у државним органима из 1991. године (са каснијим изменама и допунама), који више није на снази у погледу државне управе. Још тада (1991. године) је законодавац стао на становиште да тај пропис није адекватан за општинску и градску управу, због чега му је дао карактер привременог решења. Исто становиште је јасно исказано и 2005. године, приликом доношења Закона о државним службеницима, када је и прописано да ће се донети посебан закон о радним односима запослених у органима локалне самоуправе. Укратко, модел радних односа из наведеног закона донетог 1991. године, који је почивао на комбиновању специјалног режима радних односа у државним органима са општим режимом радних односа, није се у пракси показао као успешан, јер није био створен да подржава модерни службенички систем за локалну управу. Том недостатку извесно се могу приписати и бројне слабости у постојећем стању у управи ЈЛС, на које је већ указано. 

6.  
У оквиру кратко описаних законских решења, ЈЛС самостално (али и без организоване стручне помоћи са централног нивоа) уређују организацију своје управе путем доношења два поменута општа акта: одлуке о општинској/градској управи и правилника о унутрашњем уређењу и систематизацији управе. Првим се актом прописују основни изглед организације, делокруг и начин рада и друга питања од значаја за рад управе, а другим се ближе уређују унутрашња организација (организационе јединице и њихов делокруг), начин руковођења тим јединицама, укупан број радних места (са описом послова и условима за рад на радним местима), као и број потребних извршилаца.

Наведена два акта често садрже референце у односу на известан број општијих и конкретнијих принципа који су од значаја за организацију управе. Слично прописима и општим актима о организацији државне управе,
 мада не и тако прецизно, има позивања на принципе законитости, ефикасности, економичности, одговорности, ефикасног остваривања права грађана, јавности рада и друге. У односу на унутрашње организационе јединице користе се формулације по којима се те јединице организују према сродности послова (њиховој врсти, међусобној повезаности и обиму послова), с тим да се обезбеди несметан, ефикасан и усклађен рад у области за коју се јединица оснива. Међутим, чини се да основни проблем не лежи толико у непознавању назива и општег значења темељних принципа по којима се модерна управа организује, колико у изостанку практичних знања о томе како те принципе треба превести у конкретне организационе захтеве да би нашли свој релевантан израз у успостављеном унутрашњем уређењу управе и систему управљања људским ресурсима и процесима рада у њој.

7. 
Правном оквиру припадају и одређени принципи од значаја за организацију управе садржани у ставу 1. члана 6. ЕПЛС.
 Ту се прокламује право локалних власти да, у оквиру општијих законских одредаба, одреде сопствену административну структуру како би је прилагодиле локалним потребама и обезбедиле ефикасну управу. Ради се, дакле, о принципу организационе самосталности локалне самоуправе, а затим и о два посебна принципа или руководна начела за организовање управе (прилагођеност управне структуре локалним потребама и њена ефикасност). 

Стандардно значење принципа организационе самосталности у земљама потписницама ЕПЛС и документима Савета Европе
 не искључује право централних органа да пропишу општије законске одредбе о локалној управној структури, укључујући нарочито општи изглед те структуре, поједине функције које обавезно треба да постоје на локалном нивоу и услове под којима се обезбеђује једнак положај и правна заштита запослених у органима локалних власти. Законодавство треба да обухвати и норме које би створиле границе за дискреционе одлуке локалних власти у области запошљавања особља, као и да обезбеди надзор с циљем спречавања различитих лоших последица „губитка контроле“, односно ради отклањања незаконитости, арбитрарности и стварања високих буџетских трошкова за администрацију локалних власти.

Захтеви да локална управна структура буде прилагођена потребама локалне заједнице и да буде ефикасна биће образложени у оквиру наредног питања. 

3. Полазни принципи за организовање и управљање управом 

1. 
У ставовима који следе дају се краће напомене о принципима на којима су основани предложени модели, као и о принципима од значаја за њихову примену у пракси. Не ради се, при том, никако о покушају састављања неке комплетније листе организационих и управљачких принципа, нити њиховог рангирања по вредности и међусобном односу. То је иначе тема веома бројних теоријских и стручних расправа у организационим наукама и науци о управи, са основним усмерењем на доказивање превазиђености старог бирократског модела управе и нужности његове замене модернијим моделима. Из тих расправа, али још одређеније из усвојених докумената о управи у Савету Европе и Европској унији, јасно следи један недвосмислен захтев управљен према локалној (и државној) управи: она мора да се брзо и коренито мења како би постала истински делотворан и економичан инструмент који омогућује несметано функционисање заједнице, поспешује њен развој и обавља своје функције пружајући подршку владавини права, демократији и људским правима. Таква управа мора да се организује и делује сагласно принципима доброг управљања (good governance) и добре управе (good administration).

2. 
Један од могућих начина за превођење изложеног захтева у организационе и управљачке принципе, базиран на резултатима ФА и „Поука из најбоље међународне праксе“, обухвата следећих „десет заповести“:

· Дефинисати стратегију управе, ажурирати је на годишњем нивоу, представити је грађанима и запосленима, вршити сталан надзор над њеним спровођењем и извештавати о резултатима;

· Створити осећај блискости са грађанима, повећати доступност и смањити бирократске трошкове кроз успостављање УЦ -  „Мултифункционалног вишеканалног услужног центра“;

· Максимално искористити е-управу, и интерно и екстерно;

· Успоставити општинске структуре за сарадњу, нарочито у мањим општинама, било посредством закона или на основу уговора. Ово обухвата и систем општинских услуга и консултантских институција;

· Применити концепт НЈМ (новог јавног менаџмента), створити осећај одговорности за резултате и трошкове код општинских менаџера и сходно томе дефинисати буџетски систем;

· Обезбедити ефективне административне структуре засноване на системском и кохерентном обједињавању функција и послова који су јединствени за целу земљу;

· Општинским службеницима обезбедити адекватну едукацију пре и приликом ступања у радни однос и омогућити им да унапређују своје знање путем редовних обука;

· Успоставити одговарајући правни основ за запослене у општинској управи који подстиче професионализам и учинак кроз примену транспарентних критеријума запошљавања и напредовања заснованог на заслугама и дефинисаним зарадама;

· Одржавати ефективно управљање квалитетом на свим нивоима кроз примену транспарентних правила за пружање услуга, објављивање профила услуга и кодекса понашања за запослене у општинској управи;

· Креирати и спровести ефикасна правила за борбу против свих видова корупције, непотизма или било које друге врсте неоправданих предности/недостатака за клијенте и запослене.

3. Применом изложених принципа треба да се дође до тако организоване управе која је усмерена на стварање максималних вредности за своје клијенте (грађане и правна лица), уз минималне финансијске и друге трошкове. Исте циљеве подржавају и већ наведене одредбе ЕПЛС. Захтев да локална управа буде прилагођена локалним потребама јесте захтев да она буде способна да делотворно одговори на локалне потребе, односно да ефикасно обавља све своје функције и пружи све услуге из своје надлежности грађанима и другим субјектима у локалној заједници. При том, њена ефикасност мора бити доведена у склад са принципима економичности, ефективности, одговорности за резултате рада и транспарентности. Економичност треба да се мери с обзиром на утрошак финансијских средстава (тј. средстава буџета и средстава странака) и времена. Ефективност подразумева квалитет постигнутих резултата с обзиром на користи клијената и усклађеност са управним циљевима, укључујући нарочито законитост управног рада. Службеници морају да сносе одговорност за резултате рада, а у раду се мора обезбедити транспарентност, поштовање права грађана и етичког кодекса управе и други захтеви које укључује концепт добре управе.

4. 
Успостављање организационе структуре (и потом систематизације) треба да буде спроведено прилагођавањем понуђених модела. Оно треба увек да представља резултат плански осмишљеног напора најбољих познавалаца локалних прилика и очекивања од локалне управе, односно њених циљева, функција и процедура рада, али и анализе читавог низа спољних и унутрашњих фактора који улазе у ред важних предуслова за успешан исход процеса организовања управе.
 Тек после анализе и оцене таквих фактора може се приступити самом креирању организационе структуре и систематизације, на бази једног броја незаобилазних организационих принципа, какви су принципи:

· поделе рада (радни процес треба рашчланити на послове појединих радних места и извршилаца);

· кохезије и координације (сви функционално зависни делови процеса рада и одлучивања треба да буду повезани у целину – јединствени процес рада);

· правилног повезивања појединачног и колективног рада (појединачни рад треба да буде правилно уклопљен у напоре читаве организације – временски, просторно, технолошки итд.);

· груписања послова по сродности (објединити истоврсне, сличне и међусобно повезане послове у организационе јединице; сродност послова се може утврдити помоћу сврхе послова, процеса и технологије обављања, клијентеле, места обављања, времена у ком се обављају итд.);

· организационе концентрације и деконцентрације (одредити, зависно од врсте послова, степен самосталности организационих јединица);

· спроводљивости контроле (организациона структура треба да омогућује лаку и ефикасну контролу радног процеса и резултата рада, а контрола треба да буде обухватна, распон контроле одговарајући, а линије контроле утврђене и јасне);

· узајамности између овлашћења и одговорности (свако преношење овлашћења треба да буде праћено истом сразмером одговорности);

· цивилног облика хијерархијске структуре (јединствена линија руковођења, са највишом, средњим и нижим руководећим функцијама; избећи колегијалне, матричне и друге облике структура и њима одговарајуће моделе руковођења).

5. 
Правилном применом наведених принципа требало би да се дође до крајњег циља: такве организационе структуре која складно, осмишљено и рационално повезује све службенике локалне управе у деловању на основу постављеног плана и поделе послова ради постизања заједничког циља. Као делови јединственог процеса рада, унутрашње организационе јединице треба да имају јасно одређене надлежности, одговарајуће кадрове и материјална средства, али и функционалан систем веза са другим јединицама. Једном успостављена организација, упркос унутрашњим отпорима према реорганизацији, мора стално бити прилагођавања и по потреби мењана, зависно од квалитета који се постиже и промена у задацима и окружењу.

6.
Коначно, приликом израде систематизације примењиваће се одредбе будућег закона о службеницима ЈЛС (у погледу звања и услова за стицање звања). Пошто се утврде унутрашње организационе јединице, остаје важан посао сачињавања описа послова за поједина радна места, утврђивање броја извршилаца и посебних услова за обављање послова. Поред свега што је до сада речено, за систематизацију је веома битна анализа врсте и обима послова, као и расположивих кадровских и материјалних ресурса. Мада је по себи јасно да се приликом израде систематизације не може избећи узимање у обзир постојеће кадровске слике, управа ће бити успешнија ако тај кадар што боље распореди, омогући запошљавање нових стручних кадрова и њена систематизација не остане само „слика жељеног стања“ која ће се битно разликовати од оног што постоји у реалности.

IV. Опште препоруке

· Понуђене моделе би требало схватити као скуп иницијалних идеја, које би требало прилагодити приликама појединачне општине или града, те ревидирати и усавршавати у пракси.

· Ако се општина са више од 50.000 становника или град определе за организовање више од једне управе, сугерише се оснивање мањег броја управа, односно не више од две до три управе (у општинама од 50.000 до 100.000 становника), односно четири до пет (у градовима са више од 100.000 становника). У случају организовања више управа, модели 3 и 4 се могу прилагодити таквим организационим решењима.

· Осим када за то постоје посебни разлози, сугерише се коришћење предложених назива организационих јединица, односно поштовање смерница у погледу њихове величине (броја запослених). На тај начин би се могао постићи већи степен стандардизације на нивоу целе земље и лакше сналажење грађана и других субјеката који комуницирају са управом.

· Предложено груписање послова у одређене организационе јединице засновано је на сродности послова које би требало обављати у одређеној јединици и знања и вештина потребних за обављање тих послова.

· Процењујући величину ЈЛС или ГО и обим конкретних послова које би требало да се обављају у одређеној организационој јединици, препоручује се успостављање мањих организационих јединица тамо где је то могуће, нарочито у мањим општинама. У том смислу би требало тумачити и понуђена алтернативна решења за одређене организационе јединице.

· У већим градовима, у деловима градских подручја или удаљенијим већим насељима, препоручује се организовање деконцентрисаних јединица градске/општинске управе – месних канцеларија или подручних јединица Услужног центра. У тим јединицама пре свега могу да се обављају послови личних стања грађана, издавања уверења и извода, овере потписа, преписа и рукописа, послови пријемне канцеларије за општинску управу, вођење одређених евиденција и послови за потребе месних заједница.

· Препоручује се проширење праксе успостављања међуопштинских управних структура, које би умногоме могле да допринесу рационалнијем и ефикаснијем обављању неких послова локалне самоуправе. Неки послови локалне самоуправе су посебно погодни за обављање на овај начин (нпр. израда различитих планова, инспекцијски послови, управљање отпадом, водоснабдевање, јавни превоз, одржавање локалних путева и сл.).

· Препоручује се успостављање праксе доношења годишњих планова и то како планова рада управе и планова рада организационих јединица, тако и планова попуне радних места у општинској/градској управи, како би се обезбедило дугорочније планирање. 

· Напредовање службеника треба да се заснива на систему заслуга, који се изражава преко јасних и свима доступних критеријума. У том погледу треба успоставити и адекватан систем оцењивања резултата и квалитета рада службеника (запослених), односно спроводити редовно и објективно оцењивање.

· У циљу успостављања система управљања квалитетом у градској/општинској управи, препоручује се усвајање стратегије управе, повеље клијената и кодекса понашања службеника и израда профила услуга за сваку од услуга које се пружају од стране управе.

Прилози
Прилог 1: Шематски приказ модела 1
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Прилог 2: Шематски приказ модела 2
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Прилог 3: Шематски приказ модела 3

[image: image3]
Прилог 4: Шематски приказ модела 4
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Прилог 5: Шематски приказ модела 6а
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Прилог 6: Шематски приказ модела 6б
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Начелник управе





Одељење за привреду и финансије
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Одсек за информатику и комуникације
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Одељење за урбанизам, изградњу и имовинско-правне послове





Група за управљање кадровима





Одељење за општу управу и заједничке послове
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Одсек за комуналне и стамбене послове
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Одсек за привреду





Одсек за друштвене делатности





Служба за послове општинских органа
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Одељење за финансије и развој





Одељење за  комуналне послове
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Јединица за информатику и комуникације





Одсек за заједничке послове








�	„Анализа надлежности јединица локалне самоуправе у Србији“ из августа 2010. године (припремили проф. др Б. Милосављевић и мр Ј. Јеринић); „Функционална анализа у 15 јединица локалне самоуправе“ из априла 2011. године (припремили др А. Г. Кец, проф. др В. Ракић, др К. Рихтер и Е. Фракасини); и „Најбоља пракса у општинској управи и основна разматрања за системске структуре“ из августа 2011. године (припремио др А. Г. Кец).


�	 Устав Републике Србије, Европска повеља о локалној самоуправи (у даљем тексту: ЕПЛС), Закон о локалној самоуправи (у даљем тексту: ЗЛС),  Закон о главном граду, Закон о радним односима у државним органима, поједини други закони и други прописи о локалној самоуправи и државној управи. Коришћен је и радни текст Нацрта закона о службеницима ЈЛС (верзија из септембра месеца 2011. године).


�	 Општине: Вршац, Деспотовац, Житорађа, Инђија, Кнић, Пирот, Рековац, Сремски Карловци и Стара Пазова; градови: Јагодина, Лесковац и Шабац; и градске општине: Врачар, Нови Београд и Медиjана.


�	 Код сваке организационе јединице, односно самосталног извршиоца, у заградама су пописани основни послови (делокруг), које би требало детаљније описати у акту о систематизацији.


�	Уз могућност њиховог бесплатног добијања у електронској форми, односно у штампаном или умноженом облику уз накнаду нужних трошкова.


�	 Разлике у моделима организације управе београдских и нишких градских општина резултат су разлика у њиховим надлежностима, односно пословима.


�	 У српском језику је боље прихваћем термин француског порекла „кадрови“ од енглеског термина „људски ресурси“.


�	 То питање је иначе уређено посебним законом из децембра месеца 2009. године (Закон о одређивању максималног броја запослених у локалној администрацији), који је укупан број запослених максимирао на бази критеријума 4 запослена на 1.000 становника (уз могућност да се тај број увећа применом корективних критеријума).


�	 Према члану 52. ЗЛС, општинска управа: 1. припрема нацрте аката и других прописа које доносе скупштина општине, председник општине и општинско веће; 2. извршава одлуке и друге акте истих органа; 3. решава у управном поступку у првом степену о правима и дужностима грађана и других субјеката у управним стварима из надлежности општине; 3. обавља управни надзор над извршавањем прописа и других аката скупштине општине; 4. извршава законе и друге прописе чије је извршавање поверено општини; и 5. обавља стручне и друге послове које утврди скупштина општине, председник општине и општинско веће.


�	 Постоје идеје да се путем измена и допуна Закона о комуналној полицији омогући оснивање ове службе и у општинама.


�	  Решавање проблема недовољног утицаја на комунална јавна предузећа и јавне агенције, на који се у одређеним општинама и градовима указује, као и проблема недовољно изведених „чистих рачуна“ између локалног буџета и буџета јавних служби, очигледно мора да се потражи на други, адекватнији начин. 


�	 Скупштина општине не може имати мање од 19, ни више од 75 одборника, а састав општинског већа, поред председника општине и његовог заменика, може чинити до 11 бираних чланова. Скупштина града може имати до 90 одборника, док Скупштина града Београда има 110 одборника, а њено градско веће 13 бираних чланова.


�	 Међутим, не постоји ни било какав правни механизам који би спречио најмању и економски најслабију ЈЛС да именује максимално дозвољени број функционера. 


�	 Положај локалне управе опредељен је такође и њеним односима према органима Републике и аутономне покрајине, нарочито у вези са извршавањем поверених послова.


�	 Завршен правни факултет (односно други одговарајући факултет када се образује више управа), положен испит за рад у органима државне управе и најмање пет година радног искуства у струци.


�	 „Сходна примена“ означава правни стандард према коме се решења из једног закона примењују на неку другу област уз неопходно прилагођавање природи те друге области. Не ради се, дакле, о строгој и дословној, већ о одговарајућој примени, прилагођеној тој другој области.


�	 Закону о државној управи, Закону о државних службеницима, Уредби о начелима за унутрашње уређење и систематизацију радних места у министарствима, посебним организацијама и службама Владе, као и правилницима тих органа и служби.


�	 Став 2. истог члана односи се на услове службовања у локалним органима власти, који треба да буду такви да омогуће ангажовање особља високог квалитета на основу компетентности и напредовања по заслугама (мерит систем), као и да ти услови обухватају стварање адекватних могућности за обуку, награђивање и изгледе за напредовање у каријери.


�	 Видети: The legal status and employment conditions of local authorities’ staff in the countries of Central and Eastern Europe, Council of Europe, Local and regional authorities in Europe, No. 62, 1997, pp. 5-9.


�	 Преузето из раније наведеног документа „Најбоља пракса у општинској управи и основна разматрања за системске структуре“, стр. 1.


�	 Као важнији спољни фактори који се морају узети у обзир приликом спровођења процеса организовања управе посебно се издвајају: утврђене надлежности и други елементи правног оквира (прописи о положају и начину рада), стање и политика у областима за које се организује управа (тј. у областима у којима постоје њене надлежности), очекивања и потребе грађана и стратегија односа са њима, начини комуникације са окружењем, величина, економска снага и друге карактеристике подручја, потреба за подручним јединицама, оспособљеност других институција за обављање својих функција и др. На другој страни, од посебне важности су следећи унутрашњи фактори: величина управне организације, њени циљеви, стратегија и политика, способност кадрова и политика управљања кадровима, природа и обим послова, технике и процедуре рада, типови радних процеса, техничка и друга средства рада, филозофија руковођења, стратегија контроле и одговорности и др. 
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