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МОДЕЛИ ОРГАНИЗАЦИОНЕ СТРУКТУРЕ И СИСТЕМА УПРАВЉАЊА У ОПШТИНСКОЈ И ГРАДСКОЈ УПРАВИ

- сажетак –

припремили: Проф. др Богољуб Милосављевић и др Јелена Јеринић

I. Циљеви документа и коришћена методологија
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. Интегрална верзија документа је израђена на 30 страна, а у овом сажетку су краће приказана главна предложена решења.

II. Модели организације управе у градовима, општинама и градским општинама
Предложено је седам модела организације управе у градовима, општинама и градским општинама, у зависности од њиховог статуса и величине. У интегралној верзији документа, 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. 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.

Послове би требало детаљније описати у акту о систематизацији.

Модел 1: општине са мање од 20.000 становника

Поред начелника управе и самосталног извршиоца за управљање кадровима који му је непосредно подређен, предложено је постојање четири одељења или одсека, од којих су неки подељени на два или више одсека или група – за привреду и локални економски развој, за друштвене делатности, за урбанизам, изградњу, комуналне и стамбене послове и за општу управу, стручне и заједничке послове.

Модел 2: општине од 20.000 до 50.000 становника

У овој групи општина, послове управљања кадровима би обављала група, непосредно подређена начелнику управе. Поред тога би постојало шест одељења. У односу на Модел 1, овде су раздвојена одељења за урбанизам, изградњу и имовинско-правне послове и за комуналне и стамбене послове и заштиту животне средине и постоји посебна служба за стручне послове општинских органа, као и већи број одсека и група у оквиру одељења.

Модел 3: општине и градови са 50.000 до 100.000 становника

У овом моделу је за општине предложено девет, а за градове десет одељења. У односу на Модел 2: одвојени су одељење за привреду и локални економски развој и одељење за буџет и финансије; послови из области друштвених делатности би се обављали у два одељења – за образовање и културу и за дечју, социјалну и здравствену заштиту; предложено је постојање посебног одељења за заштиту животне средине. У градовима би требало да постоји посебно одељење комуналне полиције.

Ако 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

У овом моделу су предложене две организационе јединице више него у претходном. Послови управљања кадровима би се, због већег броја запослених, обављали у већој организационој јединици (одсеку). Предложено је формирање посебног одељења за инспекцијске послове, а тзв. заједнички послови би се обављали у оквиру посебне службе, одвојене од одељења за општу управу.

Ако 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. У случају организовања више управа, модели 3 и 4 се могу прилагодити таквим организационим решењима.

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. 

Модели 6.1 и 6.2 за градске општине

За градске општине су предложена два модела – један за београдске општине и градове који би установили градске општине са већим бројем становника и/или већим обимом послова (модел 6.1) и други, за који су пример садашње нишке градске општине, а препоручује се као основа  за градске општине са мањим бројем становника и/или мањим обимом послова (модел 6.2). У првом случају се, поред посебне организационе јединице, односно извршиоца за управљање кадровима, предлаже пет организационих јединица, а другом три. 

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. Полази се од идеје да се у мањим срединама, односно тамо где је мањи обим послова, образују и мање организационе јединице.

Тежећи да се допринесе стандардизацији организације локалних управа на нивоу целе земље, у свим моделима се користе исти или слични називи организационих јединица. Полази се 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. Руководиоци унутрашњих организационих јединица, поред руковођења радом јединице, треба да обављају и најсложеније послове из делокруга јединице.

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.

У документу су дате и смернице у вези са успостављањем међуопштинских управних структура (заједничких органа, организација, служби и јавних предузећа), на основу уговора између две или више суседних општина/градова, с циљем бољег коришћења материјалних и кадровских ресурса и успешнијег пружања услуга корисницима. 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.).

При организовању општинске/градске управе треба имати у виду одређене принципе у вези са системом руковођења, управљањем кадровима и управљањем квалитетом у управи, који су представљени у интегралној верзији документа.

III. Основна обележја постојећег стања
Овај део документа је заснован 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 (ЕПЛС). Функционална анализа је указала на одређене недостатке, од којих се најупечатљивији односе на: однос између броја и структуре организационих јединица у оквиру локалне управе и величине јединица локалне самоуправе и обима послова; често произвољан распон контроле; неповољне међусобне односе између броја стручних извршилаца, пратећег и помоћног, као и односе између оних који пружају услуге грађанима и оних који обављају послове подршке; разлике између броја систематизованих и броја запослених; разлике између послова које запослени обављају и функција које треба да буду обављане; недостатке и слабости у управљању људским ресурсима и у управљању процесима рада, контроли рада и мерењу успешности рада, очигледно постоје евидентни недостаци и слабости; некомплетиране надлежности локалне самоуправе и незадовољавајућу сарадњу са централним органима; као и приметан недостатак међуопштинских структура.

У овом делу су дати и неки од принципа за организацију и управљање у општинској и градској управи. Њиховом применом 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 одредбе ЕПЛС.

Модели организационе структуре и система управљања, којима се овај документ бави, никако не представљају инструмент за тренутно одређивање максималног броја запослених, али 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.
IV. Опште препоруке
Осим препорука изложених у претходном тексту, може се навести још неколико општих препорука за коначно дефинисање организације управе у конкретној општини или граду:

· 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. 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. 

· Где год је то могуће, треба тежити приближавању управе грађанима, кроз успостављање деконцентрисаних јединица општинске управе (месних канцеларија и/или услужних центара). 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 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.
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