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Uvod

CRTA je, u saradnji sa parterima iz regionalne mreZe organizacija civilnog drustva ,ActionSEE", izradio
indeks otvorenosti institucija, u kome analizira nivo transparentnosti, otvorenosti, odgovornosti izvrsnih
vlasti u regionu Zapadnog Balkana.

Predlog je rezultat detaljnog istraZzivanja, baziranog na naucnoj metodologiji, koje su clanice mreze
ActionSEE provele u prethodnih nekoliko meseci. Cilj celokupnog istraZivanja jeste da pruZi temeljan
pregled stanja u navedenim oblastima, te da doprinese kvalitetu reformi u radu javnu uprave, utice na
jaCanje principa dobre uprave i pomogne samim institucijama da ih efikasnije primene u svom radu.
Smatramo da su to ciljevi koje delimo sa samim institucijama koje su obuhvadene istrazivanjem.

Ovaj dokument je treci po redu u kome dajemo pregled stanja otvorenosti institucija i preporuke za
unapredenje. Nakon prvog istrazivanja koje je uradeno 2016. pristupili smo unapredenju i prilagodavanju
metodologije istraZivanja i njenih indikatora, bazirajuci svoj rad na saznanjima i rezultatima monitoringa.
IstraZzivanje za 2018. godinu je drugo po redu koje je sprovedeno na osnovu indikatora koji omogucavaju
preciznu sliku koliko su institucije izvrsne vlasti radile na unapredenju svoje otvorenosti u protekloj godini.

Politika otvorenosti mora biti politika svih vlada u regionu, mora biti formulisana i napisana kao i ostale
vazne politike i ne sme biti plod trenutne odluke ili trenutnog raspoloZenja vlasti. Svaka zemlja regiona
ima svoje specificne, politicke uslove u kojima razvija i svoju otvorenost, ali se moZe primetiti znacajan
prostor za zajednicko regionalno delovanje na poboljsanju stanja.

Nas predlog je upucéen donosiocima odluka u izvrSnim vlastima zemalja regiona na svim nivoima: Vladi,
ministarstvima i ostalim organima drZavne uprave. On moze biti od koristi i predstavnicima medunarodnih
institucija, ali i kolegama iz civilnog sektora koji se bave ovim pitanjima.

U svrhu kvalitetnijeg javnog dijaloga o ovim temama organizovacemo niz javnih dogadaja, na kojima ¢emo
cuti misljenja svih zainteresovanih strana i pokusati da nademo zajednicka odrziva resenja za razvoj u ovoj
oblasti. Takode, postova¢emo principe transparentnostiistraZivanja i upoznati institucije sa svim detaljima
njegovog sprovodenja i donesenih zakljucaka. Ostajemo otvoreni za sve sugestije, dobronamerne kritike i
rasprave o naSem predlogu prakti¢ne politike.



Otvorenost institucija izvrSne vlasti u regionu

Institucije izvrSne vlasti u regionu u proseku ispunjavaju 48.41% kriterijuma otvorenosti. lako ovaj rezultat
predstavlja blagi napredak od oko 5% u odnosu na prethodno istrazivanje, nema mnogo razloga za
zadovoljstvo. Povecéanje nivoa otvorenosti se najcesée javlja kao izuzetak pojedinih organa u drzavama
regiona, a ne kao pravilo sistema vlasti. Razlog za to leZi u nedostatku jasnih politika koje bastine vrednosti
otvorenosti, i prevashodno pravila i sankcija u sluc¢aju njihovog nepostovanja.

IstraZzivanje je joS jednom potvrdilo da su institucije izvrSne vlasti otvorenije Sto se kre¢cemo ka viSim
organizacionim nivoima vlasti. Tako vlade u regionu u proseku ispunjavaju 63.62% indikatora otvorenosti,
ministarstva 50.58%, a organi uprave 32.22%. Neujednacenost je primeéena i unutar samih grupa
institucija, Sto svedoci o tome da pitanje otvorenosti u nacelu zavisi od volje ili zalaganja osobe koja je na
Celu te institucije, a ne razvijenih praksi i propisa drzave. Takvo stanje dovodi u pitanje dobru praksu koja
je prepoznata kod pojedinih institucija, u situacijama kada nastupe personalne promene.

Za ocekivati je da prisustvo medunarodnih inicijativa u zemljama regiona, poput Partnerstva otvorenih
vlada (OGP), doprinese razvoju otvorenosti institucija izvrSne vlasti. AngaZovanje i posveéenost drzava
regiona ovoj inicijativi je na razli¢itim nivou, Sto takode svedoci o spremnosti vlada za primenu i promociju
standarda otvorenosti i odgovornosti.

Ovakvi standardi takode zavreduju paznju Evropske unije (EU), imajuci u vidu da je nuzno da se odvijaju
paralelno sa drugim reformama koje drzave sprovode na putu ka EU. U poslednjim izvestajima o napretku
drZava regiona isticu se brojni problemi na polju transparentnosti, pocevsi od nedosledne primene zakona
o slobodnom pristupu informacijama do nedovoljne transparentnosti budzZeta i sistema javnih nabavki.

Sve zemlje regiona bi trebalo da se posvete promociji zakonima zagarantovanog proaktivnog pristupa
informacijama, jer nijedan organ ne sme imati monopol nad informacijama od javnog znacaja koje
pripadaju gradanima. Takode, potrebno je planirati i razvijati politike otvorenosti koje bi trebalo da budu
utemeljene u zakonskim i strateSskim dokumentima drzave. To bi, u konaénom, predstavljalo krunu
viSegodisnjeg procesa i napora domacih i medunarodnih aktera u ,,otvaranju“ organa drzavne uprave.

U cilju davanja doprinosa u uspostavljanju takvog sistema, u nastavku predstavljamo neke od klju¢nih
nedostataka koje drzave regiona moraju otkloniti kako bi obezbedile otvorenost u radu javne uprave.

Organizaciona i finansijska transparentnost

Princip proaktivnog pristupa informacijama se ne primenjuje na zadovoljavaju¢em nivou u institucijama
izvrSne vlasti u regionu.

Gradani regiona i dalje tesko dolaze do informacije o tome Sta institucije rade i kako planiraju i trose
njihova sredstva. Problemi su prisutni u pogledu transparentnosti budzZeta, zavrsnih racuna i postupka
javnih nabavki. Takode, retke su institucije u regionu koje objavljuju svoje periodi¢ne finansijske izvestaje.

Situacija nije zadovoljavajuca ni u pogledu objavljivanja programa i izvestaja o radu, iako su to osnovna
dokumenta putem kojih bi institucije trebalo gradanima da predstave Sta planiraju da urade i Sta su uradile
tokom godine. Praksa sacinjavanja i objavljivanja polugodisnjih izvestaja o radu se javlja kao izuzetak kod
vrlo malog dela institucija.



Transparentnost procesa donosenja odluka

Veéina zemalja u regionu nije obezbedila transparentnost sednica vlada. lako po standardima
transparentnosti treba objavljivati transkripte i omoguciti video prenos sa sednica, vecina vlada ne
objavljuje ¢ak ni zapisnike i materijale sa sednica. Tako se o aktivnostima najveéeg broja regionalnih vlada
gradani mogu informisati samo na osnovu saopstenja koje vlade izdaju nakon sednica. Ovakva praksa se
mora hitno menjati, jer se uskraéivanjem informacija o klju¢nim politikama koje vlada planira direktno
umanjuje mogucnost gradana za kontrolu onih koje su izabrali, i koji bi trebalo da im odgovaraju za svoje
aktivnosti. Poseban problem predstavlja neopravdano klasifikovanje dokumenata oznakom tajnosti.

Pristupacnost i komunikacija sa gradanima

Vedina internet stranica institucija izvrsne vlasti se redovno aZuriraju novostima i aktuelnostima.
Medutim, primecen je znacajan prostor za unapredenje kada je u pitanju organizacija i administriranje
sadrZaja. Vlade vecine zemalja imaju zastarele internet stranice koje bi trebalo rekonstruisati u skladu sa
razvojem savremenih informaciono-komunikacionih resenja. Najvedi broj organa je trenutno vrlo daleko
od standarda koji propisuje ,tri klika do Zeljene informacije” na internet stranici. Objavljivanje podataka u
open data formatu? i dalje nije praksa u regionu.

lako vecina vlada u regionu ima uspostavljen sistem e-uprave, on nije dovoljno zaZiveo u praksi. Postavlja
se pitanje svrsishodnosti mnogobrojnih usluga koje se nude putem ovih portala usled njihove nedovoljne
upotrebe. lako bi vlade trebalo da uloZe napore u sprovodenju kampanja za promociji e-uprave, znacajan
broj ¢ak ni na svojim internet stranicama nema baner ili uputstvo za korisSéenje ovog portala. Takode,
sistem e-uprave u regionu ne obezbeduje lokalne servise koji bi bili znacajni za unapredenje svakodnevnog
funkcionisanja gradana.

U modelima interakcije sa gradanima i dalje preovladavaju konvencionalni nacini komuniciranja. Manje
od polovine institucija izvrSne vlasti poseduje i redovno koristi drustvene mreZe kao sredstvo za
informisanje i komunikaciju sa gradanima.

Planiranje i koordinacija politika

Vlade u regionu tek treba da uspostave procedure i prakse za kvalitetnije planiranje i koordinaciju svojih
politika, ali i obezbedivanje mehanizama putem kojih gradani mogu jasno da prate njihovu realizaciju.

Vlade u regionu uglavnom nemaju praksu planiranja javnih politika na duZi rok u formi programa rada.
Izvr$na vlast takode nije dovoljno posveéena merenju kvaliteta i efekata svog rada, odnosno retke su
institucije koje su nam saopstile da koriste indikatore ucinka prilikom pripreme svojih programa i izvestaja
o radu.

! Otvoreni podaci su podaci strukturirani u ra¢unarski razumljivom formatu, kojim se daje moguénost
slobodnog i ponovnog koriscenja.
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Otvorenost izvrSne vlasti u Srbiji

Otvorenost javne uprave, koja ukljucuje njenu transparentnost i dostupnost gradanima, ali i moguénost
ucesca gradana u donosenju odluka, kreiranju politika i propisa, jedno je od osnovnih nacela reforme javne
uprave u Srbiji. Napredak u ostvarivanju otvorenosti javne uprave rezultat je procesa evropskih integracija
u kojem je reforma javne uprave postavljena kao jedan od klju¢nih uslova za pristupanje EU. Ipak,
nedostaci i problemi joS uvek su brojni, dok stagniranje, pa ¢ak i nazadovanje, u ovoj oblasti dominira u
odnosu na napredak. Stagnacija, kao i nazadovanje, identifikovani su i prilikom merenja otvorenosti vlasti
u pojedinacnim grupama institucija u 2018. godini. Samim tim, ponovo isticemo da je neophodno uloZiti
dodatne napore za dostizanje pune otvorenosti organa javne vlasti u Srbiji.

Pratedi rad institucija izvrSne vlasti u 2018. godini u Srbiji, zabeleZili smo izazove identi¢ne onima iz 2017.
godine, dok je u pojedinim segmentima doslo i do nazadovanja. Ukupan indeks otvorenosti organa izvrsne
vlasti (Vlada, Ministarstva, Vlada AP Vojvodine i ostali organi izvrne vlasti) iznosi 42%. Ovaj rezultat je za
6% nizi u odnosu na istrazivanje iz 2017. godine. Otvorenost institucija izvrSne vlasti, veé trecu godinu za
redom, obeleZzava neujednacena praksa ponasanja i poStovanja propisa kojima se ureduju pitanja
transparentnosti, pristupacnosti, integriteta i delotvornosti od strane svih organa, kao i znacajne razlike u
ispunjavanju indikatora.

Na transparentnost institucija i dalje pozitivno utice rad kancelarije Poverenika za informacije od javnog
znacaja i primena Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja. Zakon obavezuje
drZavne organe da objavljuju Informator o radu najmanje jednom godisnje sa osnovnim podacima o radu,
¢ime se doprinosi postovanju nacela proaktivne transparentnosti. Problem se javlja u tome da informatori
o radu Cesto nisu u skladu sa Uputstvom o izradi Informatora, te tako odredene informacije i dalje ostaju
nedostupne. Takode, trenutni format objavljivanja informatora (word i/ili pdf), kao i sistem aZuriranja, za
posledicu imaju oteZan nadzor nad primenom i ogranienu mogucnost pretrage i uporedivanja
informacija.

Za razliku od organizacionih informacija, dostupnost informacija o postupcima javnih nabavki i budzetu je
niska, a tokom 2018. godine je i nazadovala, Sto ukazuje na trend organa izvrsne vlasti da od gradana
zataje informacije o ekonomskim poslovima drZave i raspolaganju javnim resursima.

Pitanje otvorenosti javne uprave prepoznato je kao vaZzan preventivni mehanizam unutar antikorupcijske
politike. Primena antikorupcijskog zakonodavstva doprinela je pristupacnosti odredenog seta informacija
koje se odnose na nosioce javnih ovlaséenja, kao Sto su podaci o imovinskoj karti funkcionera, podaci o
primanjima i izvorima primanja, koji se sredeni i strukturirani mogu nadi na sajtu Agencije za borbu protiv
korupcije. Medutim, individualni napori institucija za borbu protiv korupcije i sprecavanje sukoba interesa,
kaoiispunjavanje antikorupcijskih mere u tom segmentu (kao Sto je usvajanje planova integritea), u praksi
izostaju. Posmatranjem svih ovih segmenata doslo se do rezultata u domenu integriteta.

Premda su mehanizmi za ostvarivanje otvorenosti brojni, jedan od najcesc¢ih su javne konsultacije sa
zainteresovanom javnos$céu. Kada je u pitanju interakcija sa gradanima uocen je veliki raskorak u praksi
kod pojedinih organa. Unapredenje zakonodavnog procesa za ukljucivanje gradana u kreiranje javnih
politika kontinuirano se ponavlja u nizu dokumenata usvojenih u prethodnom periodu. Medutim,
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ukljucivanje civilnog drustva u kreiranje javnih politika u praksi viSe predstavlja izuzetak nego pravilo. To
je delimi¢no i posledica nedostatka sistemskog pristupa ukljucivanju civilnog drustva u proces kreiranja
javnih politika, a prostor koji nacionalne institucije daju civilnom drustvu, kao i stepen konsultacija sa
civilnim drustvom, i dalje su pretezno formalni, po pravilu ne uticu na donosioce odluka i uglavnom sluze
za zadovoljenje bazi¢nih standarda. Vazno je napomenuti da je 2018. godine svega 5 od 18 ministarstava
odgovorilo na upitnik za potrebe istrazivanja, u poredenju sa 2017. godinom kada je odgovore dostavilo
11 ministarstava.

Organi izvrSne vlasti pokazuju veoma nizak skor u pogledu delotvornosti. Ovakav skor moze se povezati
sa dugogodisnjim izostankom uredenog sistema planiranja i sistema upravljanja javnim politikama u
Republici Srbiji, te efikasnog mehanizama sprovodenja i pracenja sprovodenja javnih politika. Istrazivacki
tim ocekuje da ¢e ovakva situacija da se promeni u godinama koje nastupaju, a imajudi u vidu da je 2018.
godine usvojen paket dokumenata o planskom sistemu kreiranja i upravljanja politikama i donosenja
odluka.

1. Vlada Republike Srbije i Vlada Autonomne pokrajine Vojvodine

Vlada Republike Srbija (Republicka vlada) i Vlada Autonomne pokrajine Vojvodine (Pokrajinska vlada)
su u 2018. godini ostvarile ukupno 53% indikatora otvorenosti, Sto je skoro 4% nize od rezultata
otvorenosti u 2017. godini (57%). Republicka vlada je i u 2018. godini ostvarila bolji ucinak od
Pokrajinske vlade, sa 56% indikatora otvorenosti u odnosu na 50%. Obe institucije su skoro podjednako
nazadovale u otvorenosti, s obzirom na ¢injenicu da je rezultat Republicke vlade nizi za skoro 5%, a
Pokrajinske za skoro 3% u odnosu na 2017. godinu.

Ukupna transparentnost iznosi 49%, Sto je na neSto nizem nivou u odnosu na 2017. godinu (52%).
Najproblematicniji aspekt u domenu transparentnosti i tokom 2018. godine nastavlja da se odnosi se na
izradu i objavljivanje godiSnjeg budZeta. lako je Republi¢ka vlada sa 45% ispunjenosti indikatora ostvarila
bolji rezultat od Pokrajinske (34%), vazno je podvudi da je i 2018. godine, kao i mnogih prethodnih godina,
Vlada Republike Srbije propustila da na vreme usvoji Predlog zakona o budZetu za narednu godinu.
Umesto do 1. novembra 2018. godine, Vlada je Predlog usvojila sa 20 dana zakasnjenja, ¢ime je ponovo
uticala na to da se skrati vreme koje poslanici imaju da razmotre ovaj najvazniji zakon u zemlji i pripreme
se za raspravu u Parlamentu.?

| dok je kasno dostavljanje predloga poslanicima postalo praksa kroz razli¢ite skupstinske sazive, u 2018.
godini po drugi put za redom, o njemu nije odrzana sustinska diskusija medu poslanicima u plenumu.?

2 Otvoreni parlament, Od Vlade do Parlamenta uz neizbeina kasnjenja, skraéivanje vremena za razmatranje i trku
za usvajanjem pre kraja godine, infografik, 2018, https://otvoreniparlament.rs/uploads/istrazivanja/budzet-2019-
op-final.pdf

3 Otvoreni parlament, Spre¢avanjem rasprave o amandmanima na budzet obesmisljava se
parlament,https://otvoreniparlament.rs/aktuelno/56




Dodatno, iako Zakon o budzZetskom sistemu predvida obavezu objavljivanja budzZeta i zavrsnog racuna na
sajtu svakog od korisnika javnih sredstava, ovu obavezu delimi¢no ispunjava Republicka vlada. Republicka
vlada objavljuje budZet, kao i zavrsni racun, koji su dostupni za poslednje dve godine. Medutim, kao i
prethodne godine, na sajtu Pokrajinske vlade ove informacije nije moguce pronaci. Sajt ,Transparentnost
budzZeta AP Vojvodine”, na kom su objavljeni su budZeti za 2016, 2017, 2018. i 2019. godinu, kao i zavrsni
racuni od 2004. do 2018. godine, ostao je slabo povezan sa sajtom Pokrajinske vlade. Gradanski budzet
ne izraduju ni jedna ni druga institucija, dok nacela transparentnosti i participativnosti u izradi budzeta
nisu utemeljena postoje¢im zakonodavstvom.

Republicka i Pokrajinska vlada ostvaruju zna€ajan pad otvorenosti u oblasti javnih nabavki. U odnosu na
ispunjenih 72% indikatora, u 2018. godini ovaj rezultat iznosi 62%. Pravni okvir za sprovodenje procedure
javnih nabavki ureden je Zakonom o javnim nabavkama. Portal javnih nabavki dostupan je gradanima kao
alat za pretragu. Organi javnih vlasti imaju obavezu da oglase o javnim nabavkama i ugovore sa
dobavlja¢ima objave na Portalu javnih nabavki i na svojoj internet stranici. Republi¢ka vlada i dalje ne
objavljuje plan javnih nabavki. Medutim, u poredenju sa 2017. godinom, na sajtu Republi¢ke vlade nije
bilo moguce pronaci ni odluke i ugovore o sprovedenim javnim nabavkama, uz plan javnih nabavkii anekse
ugovora, koji nisu bili dostupni ni u prethodnim krugovima merenja.

Republicka i Pokrajinska vlada ostvaruju skoro identi¢an rezultat u pogledu objavljivanja organizacionih
informacija u odnosu na prethodno merenje. U 2018. godini, ovaj rezultat iznosi 47%. Godisnji izvestaji o
radu su i dalje nedostupni na sajtu Republicke vlade i Generalnog sekretarijata. Ova dokumenta nije bilo
moguce pronaci za prethodne tri godine. U momentu prikupljanja informacija, nije bio dostupan kalendar
sednica Republicke Vlade, kao ni materijali i zapisnici sa sednica. Kod Pokrajinske vlade, pravila i
procedure kojima se uspostavlja i reguliSe njen rad, godisnji plan rada i izveStavanje o radu, kao i agende,
materijali, transkripti i odluke usvojene na njenim sednicama, nije bilo moguce pronaci kao ni u slucaju
ranijih godina. Takode, i Republicka i Pokrajinska vlada nastavljaju sa praksom da ne emituju svoje sednice.

Ukupna pristupacnost je u 2018. godini (61%) na nesto nizem nivou u odnosu na 2017. godinu (64%), sa
ucinkom Republicke vlade koji je drugu godinu za redom u ovom domenu veci (67%) u odnosu na
Pokrajinsku (55%). Medutim, za razliku od Republicke vlade Ciji je rezultat isti kao i u prethodnom merenju,
Pokrajinska vlada je ostvarila pad od 3%. Zakon o drZzavnoj upravi propisuje obavezu za ministarstva i
posebne organizacije da sprovode javnu raspravu ,,u pripremi zakona kojim se bitno menja pravni rezim u
jednoj oblasti ili kojim se ureduju pitanja koja posebno zanimaju javnost”. Sam postupak sprovodenja
javne rasprave bliZe se odreduje Poslovnikom Vlade Srbije. Medutim, Sto se tice Pokrajinske vlade, Zakon
o drzavnoj upravi ne ureduje ovo pitanje na pokrajinskom nivou, dok se u¢es¢em gradana ne bavi ni Zakon

o utvrdivanju nadleznosti Autonomne pokrajine Vojvodine.

U Srbiji je 2018. godine usvojen Zakon o planskom sistemu. Medutim, podzakonski akt koji ¢ini deo paketa
planskog sistema, a koji treba da obezbedi ucesce javnosti u ranim fazama izrade odredenog propisa, kroz
proces konsultacija, stupio je na snagu tek u februaru 2019. godine, sto je onemogucilo pracenje njegovih



efekata tokom ovog kruga merenja.* Medutim, s obzirom na &injenicu da novi Zakon o planskom sistemu
u definisanju akata javnih politika nije uzeo u obzir i zakone, obaveza i postupak sprovodenja javnih
rasprava ostao je regulisan Poslovnikom o radu Vlade Republike Srbije. Vazno je i napomenuti da je na
nivou neobavezujucih pravnih akata Vlada 2014. godine usvojila Smernice za ukljucivanje organizacija
civilnog drustva u izradu propisa sa preporukama usmerenim ka svim nivoima vlasti: republickom,
pokrajinskom i lokalnom. Medutim, smernice, osim Sto predstavljaju deklarativnho prepoznavanje znacaja
i potrebe za uklju¢ivanjem javnosti u proces kreiranja javnih politika, nisu imale uticaj u praksi s obzirom
na njihov neobavezujudi karakter. Kao jedan od koraka u uspostavljanju planskog sistema, Vlada Republike
Srbije je otpocela proces izrade joS jednog neobavezujuéeg dokumenta — Smernica za ukljucivanje
organizacija civilnog drustva u radne grupe za izradu predloga dokumenata javnih politika i nacrta,
odnosno predloga propisa. Finalne konsultacije o ovom dokumentu odrzane su u maju 2019. godine.

Republicka vlada je sa 64% ispunjenih indikatora u 2018. godini ostvarila dvostruko visi rezultat u domenu
svakodnevne interakcije sa gradanima u poredenju sa Pokrajinskom vladom (31%). Postojanje portala e-
Uprave doprinosi boljoj interakciji sa gradanima u pogledu pruzanja usluga. Medutim, Twitter nalog
Pokrajinske vlade otvoren je u septembru 2013. godine, ali sa njega, joS uvek, nije poslata ni jedna poruka.
Sa druge strane, Vlada Srbije poseduje Twitter nalog koji redovno aZurira. Medutim, ni Republi¢ka ni
Pokrajinska vlada nemaju strategiju za unapredivanje kompetencija vladinih sluzbenika za koris¢enje
savremenih kanala komunikacije sa javnosc¢u. Na kraju krajeva, ni jedna ni druga institucija nisu odgovorile
na upitnik za potrebe sprovodenja ovog istrazivanja.

U poredenju sa participacijom i interakcijom sa gradanima, vlade i na republickom i na pokrajinskom nivou
ispunjavaju znacajan procenat indikatora kada se radi o pristupu informacijama od javnog znacaja. U
2018. godini, i Republicka i Pokrajinska vlada ostvaruju skoro jednake rezultate i zajedno ispunjavaju 73%
indikatora. Domen pristupa informacijama je ujedno i jedan od najbolje ocenjenih u ovom krugu merenja.
Visok rezultat proizlazi iz odredbi Zakona o slobodnom pristupu informacijama od javnog znacaja, kao i
prakse objavljivanja i aZuriranja informatora o radu. Medutim, rezultati primene zakona Cesto izostaju u
praksi, dok obema institucijama i dalje nedostaje proaktivnost, kao i objavljivanje podataka u otvorenom
formatu. Takode, Republicka vlada veé¢ 8 godina za redom nije postupila ni u jednom slucaju kada je
Poverenik zatraZio pomo¢ u izvrSenju svojih resSenja, a prema ¢lanu 28 Zakona. Ovakvim potezom vlade se
zanemaruju i, samim tim, narusavaju uloga i znacaj poverenika, ali i svih nezavisnih institucija, u kontroli
postovanja ljudskih prava i principa dobrog upravljanja u radu drzavnih organa.

Sto se tice oblasti integriteta procenat ispunjenosti indikatora za obe institucije iznosi 73% i u tom pogledu
ne postoji razlika u odnosu na rezultat ostvaren u prethodnom krugu merenja. Ono sto se moze izdvojiti
kao zakljucak jeste da visok procenat ispunjenosti indikatora iz predmetne oblasti, Vlada Republike Srbije
i Pokrajinska vlada mogu zahvaliti ispunjavanju seta standarda u okviru domena prevencije sukoba
interesa. Dakle ovom rezultatu doprinosi Cinjenica da je na sajtu Agencije za borbu protiv korupcije

4 U pitanju je Uredba o metodologiji upravljanja javnim politikama, analizi efekata javnih politika i propisa
i sadrzaju pojedinacnih dokumenata javnih politika: 8/2019-79.
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moguce pronaci sredene i struktuirane, elektronski dostupne podatke o imovinskoj karti funkcionera,
podatke o primanjima i izvorima primanja. Osim toga Agencija za borbu protiv korupcije objavljuje i
katalog poklona. Na kraju zakonskim okvirom su predvidene sankcije u slu¢aju davanja laznih/nepotpunih
informacija kao i sluc¢aju propustanja rokova za dostavljanje svih potrebnih informacija i podataka.

Osim toga, visokom rezultatu doprinosi i ¢injenica da je na jesen 2018. godine Republika Srbija usvojila
dugoocekivani Zakon o lobiranju.

Kao i u slucaju proslogodisnjeg istraZivanja, rezultati obe institucije u domenu delotvornosti su i dalje
najlosije. U pogledu izvestavanja, jedino Poslovnik Vlade Republike Srbije propisuje formu i rokove za
izveStavanje resornih ministarstava. Medutim, Poslovnik Vlade ne propisuje tip informacija koje izvestaji
ministarstva treba da sadrze, kao ni proceduru koja omogucava izvestavanje o ostvarenim i neostvarenim
rezultatima javnih politika. Sistemsko pracenje efekata propisa i plansko upravljanje javnim politikama je
i dalje u zacetku. Kao pozitivhu stvar moZemo izdvojiti to Sto je na republickom nivou 2014. godine
uspostavljen Republicki sekretarijat za javne politike kao telo koje obavlja stru¢ne poslove i pruza podrsku
Vladi u analizi i strateSkom upravljanju javnim politikama. S obzirom na to da su rezultati na ovom polju
najlosiji postoji znacajan prostor za napredak institucija. Sa tim u vezi dugoocekivani zakon o planskom
sistemu, koji je konac¢no i usvojen tokom 2018. godine, treba da doprinese unapredenju rezultata iz oblasti
delotvornosti.

2. Ministarstva

Ukupan indeks otvorenosti ministarstava u Srbiji u 2018. godini je zabelezio pad od 13% u poredenju sa
prethodnom godinu i iznosi 45%. Razlike u indeksu otvorenosti izmedu pojedinacnih ministarstva
zabeleZene su i tokom 2018. godine, iako je doslo do blagog priblizavanja. Tako najbolje rangirano
ministarstvo ispunjava 53% (Ministarstvo trgovine, turizma i telekomunikacija), dok najlosije rangirano
ispunjava 37% indikatora (Ministarstvo unutrasnjih poslova). Takode, postoje velike razlike izmedu
pojedinacnih ministarstva po pojedinacno ocenjivanim aspektima transparentnosti, pristupacnosti i
delotvornosti.

Ukupna ocena transparentnosti ministarstva u Srbiji je niZa proslogodisnje, kada je iznosila 68%, i u 2018.
godini onaiznosi 60%. lako se belezi pad, najvedi stepen transparentnosti ministarstava je ostaje u pogledu
objavljivanja organizacionih informacija 64%. Sa druge strane, otvorenost u procesu sprovodenja javnih
nabavki se u odnosu na 2017. godinu (72%) spustila za 16%, da bi u 2018. godini iznosila 56%. U odnosu
na prethodno merenje, mnogo viSe ministarstva nije ucinilo dostupnim tekst ugovora o javnim
nabavkama, kao ni anekse na ugovore. Organizacione informacije, koje obuhvataju organogram,
nadleZnosti ministarstva, aZurnost stranica, imena i biografije ministara, kao i planove rada objavljuje
vecdina ministarstava. Medutim, ministarstva ili ne objavljuju ili objavljuju nepotpune informacije o
imenima, platama i kontaktima javnih funkcionera i sluzbenika ministarstava, kao ni izvestaje o radu.

Dostupnost informacija o budZetu (47%) je na nesto nizem nivou u odnosu na proslogodi$nje merenje.
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Vedina ministarstva postuje Zakon o budzetskom sistemu i objavljuje informacije o budzetu i informacije
o zavrsnom racunu. Medutim, obe informacije se objavljuju na razli¢it nacin kod razli¢itih ministarstava,
odnosno ne praktikuje se ujednacena forma i nacin objavljivanja. Negde su, na primer, dati uporedni
prikazi sa prethodnim godinama, negde su informacije o budZetu i zavrSnom racunu spojene u okviru
jednog linka, dok se na drugim mestima obe informacija pojavljuju nezavisno.

Ukupna ocena pristupacnosti ministarstva je doZiveo pad u odnosu na prethodno merenje i sa 45% se
spustila na 31% ispunjenosti indikatora. Pristup organizacionim informacijama je i dalje najbolje ocenjen
aspekt pristupacnosti, Ciji je rezultat ostao na nivou proslogodisnjeg i iznosi 64% ispunjenosti indikatora.
Medutim, zabrinjava da ministarstva i dalje, u znacajnoj meri, nisu Cinila dostupnim ili lako dostupnim
svoje planove rada, izvestaje o radu, kako godisnje tako ni kvartalne, niti su radila na razvijanju politike
transparentnosti kroz strategije ili druga dokumenta. Losiji rezultat ministarstva su ostvarila u domenu
komunikacije sa gradanima (27%) i sprovodenju javnih rasprava (27%) u odnosu na 2017. godinu.

Procenat ispunjenost indikatora za obezbedivanje i posStovanje procedura za slobodan pristup
informacijama od javnog znacaja u 2018. godini iznosi 38%. Cetiri ministarstva nemaju na svojim Internet
stranama jasno navedene podatke o osoba je zaduZena za pristup informacijama od javnog znacaja.
Takode, s obzirom na Cinjenicu da je svega pet od 18 ministarstava odgovorilo na upitnik za potrebe
istrazivanja, nismo mogli da utvrdimo u kojoj meri su ministarstva tokom 2018. godine radile na obukama
za zaposlene u ovoj oblasti.

Zabrinjava Cinjenica da tri ministarstva nisu ispunila niti jedan indikator kada je u pitanju interakcija sa
gradanima, sto je identicno situaciji iz 2017. godine. Ovaj rezultat znaci da tri ministartsva ne poseduju
Fejsbuk i Tviter stranicu, niti omogucavaju gradanima da ih jednostavno i direktno kontaktiraju putem
svoje veb stranice. U 2018. godini 14 ministarstva ima otvorene profile na drustvenim mrezama — dok 4
ministarstava (dva manje nego u 2017. godini) redovno aZurira svoje Tviter naloge, 9 ministarstava (dva
viSe nego u 2017. godini) to redovno cini za svoje Fejsbuk stranice.

Zabrinjava i ¢injenica da Cetiri ministarstva nisu ispunila niti jedan indikator u domenu sprovodenja javnih
rasprava, kao i prethodne godine, dok je ucinak dva ministarstva u ovom segmentu svega 9%. Ukupno 13
ministarstva ima ispodpolovican ucinak u domenu javnih rasprava. Ukupno 17 ministarstava nije
odrzavalo javne rasprave i konsultacije putem interneta. Dodatno, i dalje ne postoji jedinstvena sekcija za
informacije o javnim raspravama na veb sajtovima ministarstvima. Kao i tokom prethodnog merenja,
uoceno je da sajtovi pojedinih ministarstava sadrze posebnu sekciju posveéenu javnim raspravama, dok

” u

se kod drugih iste informacije objavljuju pod razlicitim sekcijama, kao $to su: “obavestenja”, “aktuelnosti”,
“vesti”, “projekti ministarstva” ili “zakoni u pripremi”. Praktikovanje razlicitih resenja znacajno otezava
bilo kakvu potragu za informacijom, dok njen pronalazak zavisi od upornosti osobe koja je trazi. S druge
strane, i oni sajtovi institucija koji sadrze i poseban odeljak koji je posveéen javnim raspravama, ne sadrze
sve informacije koje se ticu odnosne teme. Polovina ministarstva nije na svojim sajtovima objavljivala
obavestenja i pozive za javne rasprave. Ni u 2018. godini, skoro polovina ministarstava nije objavljivala
izveStaje sa odrzanih javnih rasprava. Takode, kod onih ministarstava koji izvestaje sa javnih rasprava
objavljuju, sadrzaj izvestaja se razlikuje po njihovoj strukturi i detaljnosti. S obzirom na ¢injenicu da izvestaj

o odrzanoj javnoj raspravi predstavlja osnovni izvor informacija koji nam govori u kojoj meri je javnost bila
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ukljucena, kakav je bio kvalitet diskusije i pristiglih komentara na nacrt zakona, odnosno u kojoj meri je
doprinos javnosti bio uvaZzen od strane javnih vlasti, njegovo objavljivanje, kao i ujednacavanje njegove
strukture, je od izuzetne vaznosti.

Portal ,e-Uprava”, koji odrzava Direkcija za elektronsku upravu, ima funkciju da bude glavna tacka
komunikacije drzavnih organa i javne administracije s gradanima u pogledu olakSavanja pronalazenja
informacija, kao i platforma koja obezbeduje ucesée gradana u procesu kreiranja javnih politika. Medutim,
zaklju¢ujemo, kao i prethodnog puta, da javne vlasti joS uvek ne prepoznaju u dovoljnoj meri ovaj portal.
lako je koris¢enje portala ,e-Uprava” ustanovljeno kao obavezno nije redak slucaj da se nadlezne
institucije o tu obavezu ogluse. U posmatranom periodu su svega tri ministarstva javne rasprave sprovodili
putem interneta.

Polje integriteta ministarstava u Srbiji se i dalje nalazi na niskom nivou, iako u blagom porastu u odnosu
na 2017. godinu. Naime, rezultati iz oblasti integriteta pokazuju da ministarstva u Srbiji ispunjavanju 51%
indikatora (za razliku od prosle godine kada je taj procenat iznosio 49%). Kao pozitivan primer mozemo
istaci da zakon kojim se reguliSe oblast sprecavanja sukoba interesa postuju sva ministarstva kao i da svi
ministri podnose izvestaj o imovini i prihodima.

Rezultati na polju delotvornosti su najlosiji u ¢itavom istrazivanju i iznose svega 12%. Radi se o drasticnom
padu u odnosu na 2017. godinu, kada su ministarstva ispunila 51% indikatora. Najbolje ocenjen je aspekt
monitoringa i samoprocene sa 17%, dok je losije ocenjen aspekat izvestavanja sa 9%. Ponovo, ovde se radi
o Cinjenici da je u 2018. godini svega pet ministarstava odgovorilo na upitnike istrazivackog tima. Naime,
prema Poslovniku o radu Vlade organ drzavne uprave je duzan da dostavi svoj izvestaj o radu do 1. marta
tekuce godine za prethodnu godinu. Situacija je znatno bolja kada je u pitanju dostavljanje godisnjih
finansijskih izvestaja, jer sva ministarstva dostavljaju izvestaje u zakonski predvidenom roku. Medutim, s
obzirom na ¢injenicu da je pet ministarstava odgovorilo na pitanja iz upitnika, utvrdeno je da su Cetiri svoje
izvestaje poslali u zakonski predvidenom roku.

Kada se radi o znacaju monitoringa i koris¢enju prikupljenih informacija za stratesko planiranje bududih
poteza u procesu kreiranja i sprovodenja javnih politika, nedovoljan u¢inak ministarstva u ovoj oblasti od
17% predstavlja povod za razocaranje. Ovakav skor moze se povezati sa trenutnom situacijom vezano sa
kasnim usvajanjem zakona o planskom sistemu i postojanjem velikog broja strategija koje su medusobno
neusaglasene i sadrZe nerealno postavljene ciljeve i nejasan nacin na koji se utvrduju prioriteti.

3. Ostali organi izvrsne vlasti u Srbiji

Ostali organi izvrSne vlasti u Srbiji u 2018. godini zadovoljavaju 29% indikatora otvorenosti, sto je
znacajno nize u odnosu na 41% iz prethodnog kruga merenja. NajniZi rezultat je i ove godine ostvaren u
domenu integriteta, i iznosi 9%, Sto je ponovo nize u odnosu na prethodni ciklus merenja, kada je
integritet iznosio 18% ispunjenosti indikatora.

Javnost rada ostalih organa izvrsSne vlasti, gde spadaju agencije i druge sluzbe koje osniva Vlada, utvrdena
je Zakonom o drzavnoj upravi kao ,,duznost organa da javnosti omoguce uvid u svoj rad, prema zakonu
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kojim se ureduje slobodan pristup informacijama od javnog znacaja.” Pored ove odredbe koja garantuje
javnosti pristup dokumentima u posedu organa izvrSne vlasti organi drzavne uprave, oni su duZni da
obavestavaju javnost o svom radu preko sredstava javnog informisanja i na drugi prikladan nacin, kao sto
je putem informacionih tehnologija i novih medija.

Rezultat koji su ostali organi izvr$ne vlasti ispunili u domenu transparentnosti je niZi za skoro 10% u
odnosu na 2017. godinu, i sada iznosi 39% indikatora otvorenosti. Rezultat otvorenosti budZeta je ostao
prilicno nizak u odnosu na prethodno merenje, i u 2018. godini on iznosi 25%. lzvestavanje o radu i o
utrosku sredstava iz budZeta je neredovno ili u potpunosti izostaje. Nivo proaktivne transparentnosti
ostalih organa izvrsne vlasti je nizak kada je u pitanju dostupnost informacija o prihodima i rashodima.
Vise od polovine organa iz uzorka ne objavljuje svoje finansijske planove ili izvestaje o izvrsenju budzeta
odnosno zavrsne racune, kako polugodisnje, tako i godisnje, ili ni jedan od ovih dokumenata.

Otvorenost procesa javnih nabavki i iznosi 31% u 2018. godini, u odnosu na 58% iz 2017. godine. Skoro
jedna treéina posmatranih organa izvrsne vlasti i dalje ne objavljuje planove javnih nabavki. Pozivi za
dostavljanje ponuda i odluke o javnim nabavkama se u najveéoj meri objavljuju na internet stranicama,
ali ugovori i aneksi ugovora sa dobavlja¢ima se uopste ne objavljuju na internet stranicama ostalih organa
izvrsne vlasti. Na problem nepristupacnosti informacija kada su u pitanju veliki ekonomski poslovi drzave
ukazuje i Poverenik za informacije od javnog znacaja u svojim godisnjim izvestajima.

Oblast organizacionih informacija, je najbolje ocenjen segment transparentnosti u 2018. godini, sa 47%.
Kod vise od polovine posmatranih organa nije postojala ili nije radila pretraga njihovih Internet
prezentacija, dok Sest organa ne poseduje redovno azZurirane sajtove. Takode, skoro dve treéine organa
nije objavilo izvestaj o radu za prethodne godine, dok je svega 10 organa (od 41) ucinilo dostupnim svoje
godisnje planove rada. Ostali organi izvrsne vlasti cesto neredovno i nepotpuno objavljuju informacije o
imenima, pozicijama i platama zaposlenih. | u ovom slu¢aju moZemo da zaklju¢imo da je stepen
dostupnosti podataka o platama javnih sluzbenika rezultat primene Zakona o slobodnom pristupu
informacijama i Uputstva za izradu i objavljivanje informatora o radu.

Kada je u pitanju pristupacnost ostalih organa izvrSne vlasti ispunjenost indikatora je 15%, Sto je upola
nize od proslogodisnjih 29%%.

U domenu pristupa informacijama, ostali organi izvrSne vlasti tokom 2018. godine ispunjavaju svega 11%
indikatora. lzdvajamo Cinjenicu da vise od jedne tre¢ine organa nema javno dostupne nformacije o kontakt
osobi odgovornoj za pristup informacijama od javnog znacaja, Sto je porast u odnosu na prethodni krug
merenja. Takode, u 2018. godini svega 6 organa je objavilo aZzurne informatore o radu u trenutku
prikupljanja informacija, dok pojedini organi i dalje ne objavljuju Informatore o radu na svojoj zvani¢noj
internet stranici u skladu sa Uputstvom o objavljivanju informatora o radu. Organi izvrSne vlasti i dalje
posvecuju malo paZnje jaCanju kapaciteta zaposlenih za primenu Zakona o slobodnom pristupu
informacijama od javnog znacaja.
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Interakcija ostalih organa javne uprave sa gradanima ocenjena je sa 19%. Ovaj rezultat takode govori u
prilog zaklju¢ku o nedovoljnom nivou otvorenosti institucija u Srbiji. Kod ¢ak 90% ostalih organa javne
uprave na internet stranici nije pristupacan i jasno objasnjen postupak za podnosenje Zalbi i obradanje
organu u pogledu odluka i radnji koje organ preduzima. Aktivan Fejsbuk nalog nema 63%, dok aktivan
Tviter nalog ne poseduje ¢ak 87% ostalih organa izvrSne vlasti.

Ukupan nivo ispunjenosti indikatora integriteta je i dalje nizak i beleZi drastican pad u odnosu na
proslogodisnje istrazivanje. Naime, ostali organi izvrSne vlasti su ispunili samo 10% indikatora iz oblasti
integriteta (primera radi prosle godine ispunjenost je iznosila 18%). Pad nivoa ispunjenosti indikatora
mozemo jednim delom pripisati propustanju prilike da ostali organi izvrSne vlasti ispune svoje obaveze
koje su predvidene antikorupcijskim zakonodavstvom i obavezama koje je Republika Srbija preuzela u
procesu pristupanja Evropskoj Uniji. Kao jednu od posmatranih obaveza izdvajamo indikator koji se odnosi
na usvajanje planova integriteta, koje u posmatranom periodu nije posedovalo ¢ak 80% organa izvrSne
vlasti.

Rezultat ostvaren u oblasti delotvornosti takode beleZi nazadovanje u odnosu na prethodno istraZivanje.
Ostali organi izvrsne vlasti su ispunili svega 25% indikatora u oblasti delotvornosti u odnosu na 44% u
2017. godini. Jedino u slucaju sprovodenja procedura za merenja ucinka i efekata svojih planova i
programa situacija je neznatno promenjena. U 2018. godini su ostali organi izvrsne vlasti ispunili 28%
indikatora, u poredenju sa 33% iz prethodnog kruga merenja. Ocekujemo da ¢e adekvatnom primenom
Zakona o planskom sistemu ostali organi izvrSne vlasti unaprediti svoj rezultat i u slucaju sprovodenja
procedura za merenje ucinka i efekta svojih planova i programa. Medutim, upecatljiv pad rezultata
delotvornosti uzrokovan je padom u domenu izvestavanja, s obzirom na Cinjenicu da istrazivackom timu
Cak 60% organa izvrsne vlasti nije odgovorilo na upitnik i tako dostavilo informacije o ovoj aktivnosti.
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Metodologija istrazivanja

Otvorenost je klju¢ni uslov demokratije jer omogucéava gradanima da dobiju informacije i znanje potrebno
za ravnopravno ucestvovanje u politickom Zivotu, efektivho donosSenje odluka i drZanje institucija
odgovornim za politike koje sprovode.

Institucije Sirom sveta preduzimaju konkretne akcije u cilju povecanja svoje transparentnosti i
odgovornosti prema gradanima. A da bismo ustanovili u kojoj meri gradani Zapadnog Balkana dobijaju
pravovremene i razumljive informacije od svojih institucija, razvijen je Regionalni indeks otvorenosti
institucija.

Regionalni indeks otvorenosti meri stepen do kojeg su institucije zemalja Zapadnog Balkana otvorene
prema gradanima i drustvu na osnovu Cetiri principa: (1) transparentnost, (2) pristupacnost, (3) integritet
i (4) delotvornosti.

Princip transparentnosti podrazumeva da su organizacione informacije, budzet i postupak javnih nabavki
javno dostupni i objavljeni. Pristupac€nost se odnosi na obezbedivanje i postovanje procedura za slobodan
pristup informacijama, te poboljsanje dostupnosti informacija kroz mehanizam javnih rasprava i jacanja
interakcije sa gradanima. Integritet obuhvata mehanizme za prevenciju korupcije, sprovodenje etickih
kodeksa i regulaciju lobiranja. Posljednji princip, delotvornost, se tiCe monitoringa i evaluacije politika
koje sprovode institucije.

Vodedi se medunarodnim standardima i preporukama® i primerima dobre prakse, ovi principi su dalje
razradeni kroz posebne kvantitativne i kvalitativne indikatore koji se ocenjuju na osnovu dostupnosti
informacija na zvani¢nim internet stranicama institucija, kvaliteta pravnog okvira za pojedinacna pitanja,
drugih izvora javnog informisanja i upitnika koji su prosledeni institucijama.

Kroz oko 80 indikatora po instituciji merili smo i analizirali otvorenost 275 institucija izvrSne vlasti i prikupili
preko 15.000 podataka o institucijama.

Merenje je sprovedeno u periodu od oktobra do kraja decembra 2018. godine do kraja aprila 2019. godine.
Na osnovu rezultata istraZivanja, razvijen je predstavljeni set preporuka i smernica koje su usmerene
institucijama.

5 Analizirani su standardi i preporuke brojnih medunarodnih institucija, kao $to su: Acess Info Europe, EU, OECD,
OGP, SIGMA, World Bank itd.
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ActionSEE je mreZa organizacija civilnog drustva koje zajedno radi na promovisanju i obezbedivanju
transparentnosti i odgovornosti institucija u jugoistocnoj Evropi, poveéanju potencijala za gradanski
aktivizam i participaciju, promovisanju i zastiti ljudskih prava na internetu kao i na izgradnji kapaciteta
za upotrebu novih tehnologija.

CRTA je nezavisna, nestranacka organizacija civilnog drustva koja zastupa koncept preuzimanja
odgovornosti i transparentnosti i razvija vestine gradana i medija da aktivno ucestvuju u kontroli procesa
donosenja odluka.

Da bi osnazila gradane, druge NVO i medije da pozivaju javne funkcionere na odgovorno ponasanje, CRTA
koristi informacione i komunikacijske tehnologije za razmenu podataka dobijenih pra¢enjem rada javnih
institucija, istraZivackim i “data” novinarstvom, istraZivanjem i anketama. CRTA razvija i ICT alatke koje
omogucavaju gradanima da sami istrazuju i objavljuju informacije i uspostavlja javho dostupne
mehanizme za pozivanje politicara i institucija na odgovorno ponasanje. CRTA i njeni partneri koriste
informacije, alatke i mehanizme u cilju podsticanja reakcija javnosti na zloupotrebe javnih funkcija i
vrSenja pritiska na institucije da unaprede postojeée procedure u pogledu koncepta odgovornog
ponasanja. Kako bi podstakla dublje promene na nivou javnih institucija, CRTA pokrece inicijative koje
promovisu koncept odgovornosti i transparentnosti i podsti¢u druge da ga zagovaraju.

www.crta.rs
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