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I. Uvod i kontekst

pravljanje sistemom javnih politika' pred-
stavlia jednu od kljuénih
reformskih  oblasti

u okviru reforme javne

uprave u Srbiji, zajedno sa

sistemom pruzanja javnih

usluga. Javna uprava se da-

nas smatra servisom gra-

dana, diji je cilj efikasno

pruzanje usluga, uz

postovanje  principa

jednake dostupnosti

za sve gradane’. Sa druge

strane, participativan i ¢injeni¢no zasnovan proces kreiranja javnih politika ne samo da po-

vecava transparentnost i odgovornost, ve¢ pozitivno utice na ishode javnih politika, odnosno

unapredenje kvaliteta javnih usluga.

Ova studija je nastala kao deo Sireg istrazivanja sprovedenog u okviru projekta ,,Partner-
stvom do dobre javne uprave”. Projekat je usmeren na najrasprostranjenije javne usluge,
odnosno usluge sa kojima se gradani najcesce susrecu, u okviru tri oblasti: izdavanje liénih
dokumenata od strane administrativne sluzbe policije, usluge domova zdravlja u oblasti pri-
marne zdravstvene zastite, kao i usluge upisa dece u predskolske ustanove i osnovne skole
u oblasti obrazovanja. Cilj ove studije je da, istrazujuci proces kreiranja javnih politika u
tri odabrane oblasti, analizira kvalitet tog procesa sa stanovista najvaznijih zahteva dobre
uprave, a u skladu sa Principima javne uprave (SIGMA/OECD). Analiziraju¢i u kojoj meri je
proces kreiranja javnih politika analiticki transparentan i koliko obezbeduje ucesée javnosti,
istrazivanje nastoji da ponudi metodoloski utemeljene dokaze o kvalitetu kreiranja javnih
politika koje regulisu pruzanje usluga u tri odabrane oblasti. Rezultati ove studije pruzaju
osnov za dalje istrazivanje relacije izmedu procesa kreiranja javnih politika i zadovoljstva gra-
dana uslugama, nedovoljno istrazene u Srbiji. Konkretne preporuke za unapredenje procesa
kreiranja javnih politika u datim ministarstvima, formulisane na osnovu rezultata i zakljucaka
ove studije, bice objavljene u Sivoj knijizi javnih usluga u Srbiji.

" Pod javnom politikom podrazumevamo sled aktivnosti, regulatornih mera, zakona i prioriteta u finansiranju
u vezi sa odredenom oblas¢u rada, a koje donose vlada, organi vlade ili njihovi predstavnici. Videti: Dean G.
Kilpatrick, Definitions of Public Policy and Law, https://mainweb-v.musc.edu/vawprevention/policy/definition.shtml. Sire
gledano, javnom politikom se mogu nazvati sve aktivnosti vlade bilo da ona postupa direktno ili preko odredenih
posrednika, koje imaju uticaj na zivot gradana. B. Guy Peters,American Public Policy: Promise and Performance. 8th ed.
Washington, DC: CQ Press, 2010.

Termini izraZzeni u ovoj studiji u gramatickom muskom rodu podrazumevaju prirodni muski i Zenski rod lica na
koja se odnose.

Termini izrazeni u ovoj studiji u gramatickom muskom rodu podrazumevaju prirodni muski i zenski rod lica na koja se odnose.

O



l.a Evropske integracije i proces reforme javne uprave u Srbiji

Reforma javne uprave (RJU) i proces evropskih integracija u Srbiji medusobno su uslovljeni i
povezani. Na putu ka clanstvu u Evropskoj uniji, Srbija mora da sprovede veoma ambicioznu
i sveobuhvatnu RJU, kako bi u funkcionisanje organa javne uprave uvela procese i procedure
koji treba da omogucée transparentan, odgovoran i efikasan rad administracije. Stoga, RJU u
Srbiji ima za cilj pre svega razvijanje korisnicki orijentisane javne uprave koja postavlja grada-
ne u srediste procesa donosenja odluka.

Buduci da je RJU od 2014. godine definisana kao jedan od stubova procesa pristupanja EU
u glavnim strateskim dokumentima Evropske komisije, fokus na ovoj horizontalnoj reformi
— koja sustinski predstavlja preduslov za ostvarenje uspeha u svim drugim sektorskim politi-
kama — znacajno je jaci. Dobra ilustracija su |zvestaji o napretku drzava (eng. country reports)
koji sada viSe paznje i prostora pridaju RJU nego ranije, Sto je primetno u slucaju Srbije.’

Medutim, kako ne postoji zvanican acquis communautaire u vecini politika koje su pokrivene
RJU, procena napretka zemalja kandidata u RJU se sprovodi na osnovu Principa javne uprave
definisanih u okviru SIGMA programa, zajednicke inicijative Organizacije za ekonomsku sa-
radnju i razvoj (eng. OECD) i EU. Ovi principi danas predstavljaju osnovu dobrog upravljanja
i samim tim zahteve koje zemlje kandidati treba da ispune u procesu pristupanja Evropskoj
uniji.’

SIGMA metodologija za procenu napretka zemalja kandidata sadrzi kvantitativne i kvalita-
tivne indikatore i usmerena je na sprovodenije reformi i na posledice tih reformi po sistem,
odnosno na prakticne ishode rada javne uprave. Stepen do kojeg doti¢na zemlja kandidat
ili potencijalni kandidat primenjuje ove principe, u praksi predstavlja pokazatelj kapaciteta
njene javne uprave da delotvorno sprovodi pravne tekovine EU.

Istovremeno, poslednijih godina javlja se pojacan fokus SIGMA na aspekte planiranja i razvoja
javnih politika kako bi se osigurala odrzivost reformi nakon pristupanja.Vaznost cinjenicno
utemeljenog kreiranja javnih politika je prepoznata od strane Evropske komisije kao aspekt
horizontalnih upravnih reformi u zemljama kandidatima za ¢lanstvo,’ i to je jedan od kriteri-
juma u proceni stanja administrativnih kapaciteta zemalja kandidata za EU.®

* Npr. u lzvestaju Evropske komisije za 2014. godinu RJU je obradena na 3 strane, dok je 2015. godine Izvestaj
posvetio ovoj temi 5 strana, a u poslednjem iz 2016. godine 4 strane.

* Sest kljuénih oblasti koje predstavljaju principe javne uprave: strateski okvir RJU; izrada i koordinacija politika;
drzavno-sluzbenicki sistem i upravljanje kadrovima; odgovornost; pruzanje usluga; i upravljanje javnim finansijama,
objavljeni su 2014. godine. U meduvremenu,2017.godine SIGMA je objavila novu verziju Principa koji su dostupni
ovde: http://www.sigmaweb.org/publications/Principles-of-Public-Administration_Edition-2017_ENG.pdf

* Lazarevi¢, Milena i dr. Kreiranje politika i pregovori za pristupanje EU: Kako do rezultata za Srbiju. Deutsche
Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH, Centar za evropske politike, Beograd, 201 3, str.23.
¢ OECD. Principi javne uprave. OECD Publishing, Pariz, 2015.
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I. Uvod i kontekst

Osnova SIGMA zahteva u pogledu kreiranja javnih politika se sastoji u sposobnosti uspostav-
ljanja doslednog sistema koji omogucava usvajanje politika koje su medusobno usaglasene na
nivou Vlade i u skladu sa unapred definisanim prioritetima i finansijskim okolnostima. Osim
toga, proces treba da omogudi transparentno kreiranje javnih politika, koje su proizvod
konsultativnog procesa sa zainteresovanim stranama, gde je poseban naglasak stavljen na
organizacije civilnog drustva (OCD). Pomenuti zahtevi su detaljnije razradeni kroz dvanaest
definisanih principa u poglavlju ,,Kreiranje i koordinacija javnih politika”, od kojih su za nase
istrazivanje najvaznija Cetiri principa (tabela ispod).

Drganizaciona struktura, procedure i raspodela zaposlenih u
inistarstvima omogucavaju da politike i zakonodavstvo koje oni
azvijaju budu sprovodivi i da odgovaraju ciljevima Vlade;
9

Kreiranje javnih politika i proces izrade propisa zasnovani
Princip su na Cinjenicama i sva ministarstva redovno primenjuju

procenu uticaja;

Javne politike i propisi se pripremaju na inkluzivan nacin koji

Princip omogucava aktivno ucesce drustva i omogucava koordinaciju
stavova unutar vlade;

Principi koji reguliSu oblast kreiranja javnih politika (izvor: Principi javne uprave, SIGMA/OECD)

Narocito je vaznost ucesca civilnog drustva u procesu kreiranja javnih politika prepoznata
kao nacin dolaska do inkluzivnijeg i transparentnijeg procesa donosenja odluka uz ucesce
gradana,’ ali i do otvorenije i odgovornije javne uprave.” OECD istrazivanja i preporuke se u
poslednijih nekoliko godina posebno fokusiraju na uéesce civilnog drustva prilikom definisa-
nja javnih politika, ne samo u drzavama kandidatima za clanstvo u Evropskoj uniji, vec i Sire.”

” OECD. Evaluating Public Participation in Decision Making. OECD Publishing. 2005.

¢ Orza,Amanda. Civilno drustvo iVlada: Participativna formulacija javne politike u Srbiji. Centar za evropske

politike, Beograd, 2013.

’ Naidoo, K.“The Future of Open and Inclusive Policy Making” in Focus on Citizens: Public Engagement for
Better Policy and Services, OECD Publishing, Paris, 2009.
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Takode, ukljué¢enost civilnog drustva i transparentan proces kreiranja javnih politika su zna-
cajni u kontekstu pruzanja javnih usluga, s obzirom da doprinose povecanju odgovornosti
i unapredenju kvaliteta javnih usluga, Sto je potvrdilo i nedavno istraZivanje sprovedeno u
OECD zemljama."’ Sli¢no, u nedavno objavljenom Vodicu za sprovodenije inicijative Partner-
stvo za otvorenu upravu, snazan naglasak je stavljen na ucesée gradana kao krajnjih korisnika
usluga u procesu kreiranja politika koje regulisu te javne usluge kako bi se unapredila njihova
dostupnost.'!

Srbija u procesu pristupanja Evropskoj uniji i RJU treba
da razvije efikasnu, transparentnu i korisnicki orijentisa-
nu javnu upravu sa kapacitetima i razvijenim mehanizmi-
ma za cinjeni¢no zasnovano kreiranje javnih politika, koje

u obzir uzimaju potrebe razli¢itih delova stanovnistva.

Stoga, kao deo Sireg projekta koji se fokusira na tri Siroke
grupe javnih usluga (izdavanje licnih dokumenata, upis dece
u predskolske ustanove i osnovne Skole, i usluge domova

Srbija u procesu
pristupanja Evropskoj uniji
i reforme javne uprave
treba da razvije efikasnu,
transparentnu i korisnicki
orijentisanu javnu

upravu sa kapacitetima i
razvijenim mehanizmima

za cinjenicno zasnovano
kreiranje javnih politika,
koje u obzir uzimaju
potrebe razlicitih delova
stanovnistva.

zdravlja), ovo istrazivanje istrazuje procese i prakse kreiranja
javnih politika u tri ministarstva koja su zaduzZena za pruzanje
datih usluga. Konkretnije, ova studija otkriva u kojoj meri su
javne politike u odabranim oblastima zasnovane na analizama
i ¢Cinjenicama, u kojoj meri se sprovode meduresorne (medu-
ministarske) konsultacije, i u kojoj meri je proces otvoren i
omogucava ucesce gradana i OCD. Imajuci u vidu odlike ciklusa javnih politika u Srbiji, kojeg
karakterise snazan fokus na zakonodavnoj fazi,'” istrazivanje ¢e se fokusirati pre svega na
skup odabranih strategija i zakona, koji ¢e se koristiti kao studije slucaja za ispitivanje kvali-
teta procesa kreiranja javnih politika u odabranim oblastima.

I.b Metodoloski okyvir i struktura

Istrazivanje je utemeljeno u neoinstitucionalnom pristupu koji omogucava Siri fokus od pro-
sto formalnih pravila i procedura, i obuhvata i neformalna pravila i procedure politickog Zi-
vota. StaviSe, kako je funkcionisanje javne uprave u Srbiji u velikoj meri uslovljeno eksternim
faktorima, bilo je neophodno uzeti u obzir ponasanje aktera koji su ukljuéeni u proces van
formalnih normi, kako bi se postigao cilj istrazivanja tj. identifikovali i analizirali nedostaci

' OECD. Focus on Citizens: Public Engagement for Better Policy and Services, OECD Publishing, Paris, 2009.

"' Tim Hughes, Kaela Scott and Paul Maassen. Improving Public Services: Guidance for developing OGP commi-
tments. OGP, maj 2017. str. 29.

'? Milena Lazarevi¢ and Marko Obradovi¢, “Map of Policy Cycle at Central Government Level in Serbia”, report
produced under the project “Reforming Policy Coordination and the Centre of Government —Third Phase,
EuropeAid| ISER01/03/21”,implemented by consortium led by Deutsche Gesellschaft fiir Internationale
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I. Uvod i kontekst

sistema kreiranja politika u Srbiji. U skladu sa tim, istraZivanije je kvalitativnog karaktera, sto
podrazumeva prikupljanje kvalitativnih podataka putem terenskog i arhivskog istrazivanja, i
njihovu kvalitativhu obradu.

Prikupljanje primarnih podataka (terensko istrazivanje) sprovedeno je prevashodno putem
polustrukturiranih intervjua.”” Kroz istrazZivanje je realizovano dvanaest intervjua sa pred-
stavnicima tri relevantna ministarstva: Ministarstva prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja,
Ministarstva zdravlja i Ministarstva unutrasnjih poslova. Intervjui su uglavhom odrzani na
nivou rukovodilaca: pomoc¢nika ministara, nacelnika odeljenja i rukovodilaca grupa u mini-
starstvu. Ipak, treba napomenuti da pristup pojedinim rukovodiocima nije bio moguc i pored
viSe upornih pokusaja, tako da je planirani cilj od najmanje pet intervjua po ministarstvu
realizovan samo u Ministarstvu prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja. Takode, odrzano je
dodatnih Sest intervjua sa predstavnicima OCD i struke.

Terensko istrazivanje je praceno arhivskim istrazivanjem koje je podrazumevalo pregled
relevantne literature, ali pre svega uvid u zvanicnu dokumentaciju u vezi sa procesima izrade
relevantnih dokumenata javne politike u odabranim oblastima. Intenzivno su koris¢eni zah-
tevi za pristup informacijama od javnog znacaja kao mehanizam za prikupljanje dokumenata
i podataka. Ovaj kombinovani pristup prikupljanja podataka obezbedio je triangulaciju, tj.
ukrstanje i poredenje podataka i informacija iz razlicitih izvora (intervjua, sekundarnih izvora
i arhivske grade), ¢ime je omogucena daleko veca pouzdanost zakljucaka.

Ipak, istrazivanje odlikuje i nekoliko metodoloskih ogranicenja. Najpre, odreden broj doku-
menata koji su predmet istrazivanja su usvojeni pre desetak godina, Sto, imajuci u vidu slabu
institucionalnu memoriju javne uprave u Srbiji, utice na domete i arhivskog i terenskog istra-
Zivanja i pouzdanost zakljucaka. Takode, kao Sto je ve¢ navedeno, prilikom terenskog istra-
Zivanja pristup sagovornicima je bio otezan, usled Cega je realizovan maniji broj intervjua od
planiranog, Sto ima uticaj na obim dostupnih informacija.Verodostojnost nalaza je delimicno
nadoknadena kroz dodatne intervjue sa civilnim drustvom i drugim nevladinim akterima.

Studija je podeljena u pet poglavlja. Uvodno poglavlje sadrzi pregled zakonodavnog okvi-
ra kreiranja javnih politika u Srbiji, uz osvrt na dosadasnje uocene nedostatke postojeceg
sistema. Zatim, naredna tri poglavlja su posvecena procesu kreiranja javnih politika u poje-
dinacnim ministarstvima: Ministarstvu prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja, Ministarstvu
unutrasnjih poslova, i konacno Ministarstvu zdravlja. Poslednje, peto poglavlje na osnovu
sveobuhvatne analize nudi Sire zakljucke u vezi sa formulacijom politika u tri ministarstva.

Zusammenarbeit (GIZ) GmbH and its partner Imorgon Tanacsado Kft.Available at: http://www.rsip.gov.rs/ma-
lodrvo/Mapping_Report_FINAL.pdf, str. 38.

¥ Polustrukturirani intervjui podrazumevaju pripremu osnovnog upitnika od desetak Sire postavljenih pitanja, koja su
otvorenog karaktera (nasuprot pitanjima zatvorenog tipa koja iziskuju da/ne ili drugu vrstu ponudenog odgovora) i
koja omogucavaju ispitaniku veliku dozu slobode da govori o aspektima pitanja koja su njoj/njemu najvaznija.



l.c Pravno-institucionalni okvir kreiranja javnih politika u Srbiji

Pravni okvir kreiranja javnih politika u Srbiji je odreden Ustavom, odnosno Zakonom oVladi,
a detaljno regulisan Zakonom o drzavnoj upravi i Poslovnikom Vlade," koji propisuju sve
elemente procesa formulacije javnih politika. Ustav Siroko predvida da Vlada utvrduje i vodi
politiku, predlaze Narodnoj skupstini zakone i ostale opste akte, usmerava i uskladuje rad
organa drzavne uprave i vrsi nadzor nad njihovim radom."” Potom, Zakon o Vladi propisuje
daVlada utvrduje i vodi politiku u okviru Ustava i zakona koje donosi Narodna skupstina.'®

Zakon o drzavnoj upravi u svojih nekoliko ¢lanova reguliSe zadatke drzavne uprave u for-
mulaciji javnih politika.'” Najpre, ¢lanom 12.Zakona propisano je da ,,organi drzavne uprave
pripremaju nacrte zakona, druge propise i opsSte akte za Vladu i predlazu Vladi strategije
razvoja i druge mere kojima se oblikuje politika Vlade, preko nadleznog ministarstva”. Zatim,
clan 13. propisuje da organi drzavne uprave na osnovu utvrdenog stanja u oblastima iz svog
delokruga sami preduzimaju mere, ili predlazu Vladi donosenje propisa i preduzimanje mera
na koje je ovlascena. Dodatno, dva druga ¢lana koja regulisu poslove drzavne uprave propi-
suju da organi drzavne uprave ,,podsticu i usmeravaju razvoj u oblastima iz svoga delokruga,
prema politiciVlade” (¢lan 20.), kao i da ,,prikupljaju i proucavaju podatke u oblastima iz svo-
ga delokruga, sacinjavaju analize, izvestaje, informacije i druge materijale i vrse druge struéne
poslove kojima doprinose razvoju oblasti iz svog delokruga” (Clan 21.).

Medutim, Zakon ne ureduje detaljnije ulogu ministarstava u procesu kreiranja javnih politika,
kao ni ulogu prikupljanja podataka i analiza od strane drzavnih organa u ovom procesu.'”
Dodatno, nejasne su ,,druge mere” za oblikovanje politika Vlade."”

Koordinacija izmedu organa drzavne uprave u procesu pripreme zakona i drugih opstih
akata (odnosno meduministarske konsultacije) regulisana je clanom 65. koji nalaze da ,,mini-
starstva i posebne organizacije pribavljaju misljenja onih ministarstava i posebnih organizacija
sa Cijim delokrugom je povezano pitanje koje se ureduje”. Zatim, javne rasprave su propisane
kao obavezne za zakone ,,kojim se bitno menja pravni rezim u jednoj oblasti ili kojim se
ureduju pitanja koja posebno zanimaju javnost” (¢lan 77).”” Oba pitanja — meduministarske
konsultacije i javne rasprave — blize se odreduju Poslovnikom Vlade.”

'* Znacajno je napomenuti da je u toku proces formulisanja novog Zakona o planskom sistemu i dve pratece
uredbe koje treba da reguliSu sistem planiranja i sistem upravljanja javnim politikama u Republici Srbiji. Predlog
zakona o planskom sistemu usao je u skupstinsku proceduru u septembru 2017. godine.

> Clan 123. Ustava Republike Srbije.

'¢ Zakon oVladi, ,,SI. glasnik RS” br. 55/05 i 71/05-ispravka i 101/07.

7 Zakon o drzavnoj upravi, ,,Sl. glasnik RS”, br. 79/2005, 101/2007,95/2010 i 99/2014.

' Lazarevi¢ i dr., Kreiranje politika i pregovori za pristupanje EU, str. 33.

" Ibid.

U toku je proces izrade Nacrta zakona o izmenama i dopunama zakona o drzavnoj upravi diji je cilj izmena
¢lana 77. u cilju uvodenja obaveznosti odrzavanja javnih rasprava na nacrte strategija, zakona i podzakonskih akata.
*! Poslovnik Vlade, ,,SI. glasnik RS”, br. 61/2006 - precisé¢en tekst, 69/2008, 88/2009, 33/2010, 69/2010,20/201 I,
37/2011,30/2013 i 76/2014.
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I. Uvod i kontekst

Poslovnik Vlade (u daljem tekstu Poslovnik) je dokument koji najdetaljnije ureduje proces
formulacije javnih politika i vise puta je bio predmet izmena i dopuna radi unapredenja
procesa, u skladu sa zahtevima koji dolaze pre svega u procesu evropskih integracija. Stoga,
Poslovnik u delu koji reguliSe sednice Vlade (Poglavlje lll) ureduje sta sve treba da sadrzi
materijal koji se dostavlja Vladi, na taj nadin delimic¢no reguliSuci i proces formulacije javnih
politika.

Naime, Poslovnik nalaze da svaki nacrt zakona, odnosno predlog uredbe ili odluke Viade,
sadrzi obrazlozenje (Clan 38.) koje treba, izmedu ostalog, da ukljuci razloge za donosenje
akta, tacnije ,,probleme koje akt treba da resi, ciljeve koji se aktom postizu, razmatrane mo-
gucnosti da se problem resi i bez donosenja akta i odgovor na pitanje zasto je donosenje
akta najbolji nacin za resavanje problema” (Clan 39.). Takode, obrazlozenje treba da sadrzi
i procenu finansijskih sredstava za sprovodenije propisa. Isti ¢lan propisuje da ,,predlozi Fi-
skalne strategije, strategije razvoja i deklaracije moraju da sadrze objasnjenje svih potrebnih
pitanja”.

Sa druge strane, ¢lan 40. propisuje da se kao prilog uz nacrt zakona dostavlja i analiza efekata
zakona koja sadrzi sledeca objasnjenja: ,,na koga ce i kako ¢e najverovatnije uticati reSenja
u zakonu, kakve troskove ¢e primena zakona stvoriti gradanima i privredi (narocito malim i
srednjim preduzeéima), da li su pozitivne posledice donosenja zakona takve da opravdavaju
troskove koje ¢e on stvoriti, da li se zakonom podrzava stvaranje novih privrednih subjekata
na trzistu i trziSna konkurencija, da li su sve zainteresovane strane imale priliku da se izjasne
o zakonu i koje ¢e se mere tokom primene zakona preduzeti da bi se ostvarilo ono sto se
donosenjem zakona namerava”. Ve¢ sam naziv odredbe ukazuje da se dati zahtev odnosi
samo na nacrte zakona, a ne na druge dokumente koji se dostavljaju Vladi na odlucivanje.

Potom, kada je u pitanju uskladenost propisa kako sa strateskim dokumentima Vlade, tako
i sa propisima Evropske unije, Poslovnik u clanu 39a propisuje niz priloga koje predlagace
dostavlja uz nacrt zakona, ali i predlog uredbe ili odluke. Uz nacrt zakona i predlog uredbe,
predlagac obavezno ,,dostavlja i Izjavu o uskladenosti propisa sa propisima Evropske unije i
Tabelu uskladenosti propisa sa propisima Evropske unije”. Prilozi uz nacrt zakona i predloga
uredbe ili odluke obuhvataju i ,,izjavu sa kojim je strateskim dokumentom Vlade uskladen
predlozen akt, kao i izjavu da li je nacrt zakona, odnosno predlog uredbe ili odluke planiran
godisnjim planom radaVlade”. Konacno, ,,uz nacrt zakona i predlog uredbe ili odluke, kao i uz
predlog strategije razvoja i predlog Fiskalne strategije, predlagac kao prilog dostavlja i izjavu
o ostvarenoj saradnji, odnosno pribavljanju misljenja od organa, organizacija i tela koji prema
posebnim propisima daju misljenja na nacrte, odnosno predloge tih akata”, Sto ukazuje na
potrebu za odrzavanjem meduministarskih konsultacija.

Konsultacije sa javnoscu, odnosno pitanje odrzavanja javnih rasprava, regulisano je ¢lanom
41. Poslovnika, koji nalaze da je ,,predlaga¢ obavezan da u pripremi zakona kojim se bitno
menja uredenje nekog pitanja ili ureduje pitanje koje posebno zanima javnost sprovede javnu
raspravu”. Medutim, isti ¢lan reguliSe da javna rasprava nije obavezna vec ,,se moze sprovesti”



prilikom pripreme strategije razvoja, ¢ime se ponovo odredbe Primetan je veoma snaZan
o obaveznosti ogranicavaju na nacrte zakona, uz iskljucivanje akcenat na izradi nacrta
drugih dokumenata koje Vlada donosi. propisa, s obzirom da se
odredbe Poslovnika Vlade
koje ureduju obavezu
podnosenja obrazloZenja

i analize efekata propisa
odnose u najvecoj meri
samo na nacrte zakona.

Dakle, moze se zakljuciti da u Srbiji pravni okvir za proces
kreiranja javnih politika propisuje odredene elemente koji po-
drazumevaju sprovodenje odgovarajucih analiza. Ipak, trenutni
sistem pokazuje brojne slabosti i nedostatke. Najpre, prime-
tan je veoma snazan akcenat na izradi nacrta propisa, stoga
se odredbe Poslovnika koje ureduju obavezu podno-
Senja obrazlozenja i analize efekata propisa odnose
pre svega na nacrte zakona. Potom, nisu regulisani vremenski okviri, odnosno u kom
momentu bi trebalo da se krene sa izradom obrazlozenja, odnosno analize efekata zakona,
Sto za posledicu ima da se oni najéeS¢e rade na kraju, a ne na pocetku procesa izra-
de nacrta propisa.”’

Zatim, sama izrada propisa se vrsi kroz radne grupe, medutim njihovo uspostavljanje,imeno-
vanje ¢lanova i sam rad nisu regulisani.”

Po pravilu, obicno se samo predstavnici relevantnih drzavnih organa pozivaju da budu clanovi

radnih grupa, dok se civilno drustvo i struéna javnost ukljucuju kroz javne rasprave koje se

odrzavaju na samom kraju procesa izrade dokumenta, kada je prostor za intervenciju ogra-
¥ 24

nicen.

Potom, ni Zakon o drzavnoj upravi ni Poslovnik ne ureduju detaljnije proces meduministar-
skih konsultacija. Najpre, konsultacije se odrzavaju priliéno kasno tokom procesa formulacije
javnih politika, dakle kada je nacrt ve¢ kreiran i kada su dublje intervencije u pravcu politike
gotovo nemoguce bez velikih dodatnih troskova i odlaganja. Pored toga, ovaj postupak se
svodi na pisanu proceduru dostavljanja misljenja koja ne moraju biti uzeta u obzir prilikom
izrade konacnog nacrta.

U narednom poglavlju, odabrani set strategija i zakona relevantnih za tri grupe javnih usluga
koje su u fokusu istrazivanja, koristice se kao studije slucaja za ispitivanje kvaliteta procesa
kreiranja javnih politika, imajuci u vidu navedeni pravni okvir. Kroz temeljnu analizu procesa
kreiranja zakona i strategija koje ureduju oblast osnovnog i predskolskog obrazovanja, odno-
sno izdavanja licnih dokumenata i usluga u primarnoj zdravstvenoj zastiti, ispitace se proces
kreiranja javnih politika u nadleznim ministarstvima.

?? Lazarevi¢, Pregled ciklusa kreiranja politika, str. 47.i 53.
** Ibid, str. 6.
** Ibid, str. 57.
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I. Uvod i kontekst

I.d Glavni zakljucci tri studije slucaja

Ovaj deo daje kratak prikaz glavnih zakljucaka analize procesa kreiranja javnih politika u tri
ministarstva koja su odabrana kao studije slucaja za ovo istrazivanje. Dok su klju¢ni argu-
menti i ¢injenice koje potkrepljuju ove zakljucke sadrzane u narednim poglavljima, ovaj kratki
osvrt na glavne nalaze ima za cilj da ¢itaocu ukaze na osnovne snage i slabosti procesa i na
taj nacin omogudi lakse ¢itanje i razumevanje detaljne analize u nastavku studije.

Analiza kreiranja javnih Kada je u pitanju Ministarstvo prosvete, nauke i tehno-
politika u Ministarstvu loskog razvoja (MPNTR), osnovni zakljucak se poklapa sa
unutrasnjih poslova moze ocenom 3 koju je SIGMA u svojoj proceni dala Srbiji u pogledu
da posluzi kao dobra kapaciteta drzavne uprave za cinjenicno zasnovano kreiranje
ilustracija tvrdnje da se javnih politika,” isticuci niski kvalitet analiza efekata zakona i
proces unapreduje tokom odsustvo detaljnog pregleda razlicitih opcija i mogucih resenja.
vremena, iako sporijim Naime, oni elementi koji treba da obezbede analiticku osnovu
tempom od Zeljenog. prilikom kreiranja javnih politika, ne ispunjavaju svoju funkci-

ju. Stoga, obrazlozenja obic¢no najveci deo sadrzaja posvecuju
objasnjenju pravnih instituta i pojedinacnih resenja, dok se procena finansijskih sredstava
svodi na izjavu da primena zakona neée stvoriti dodatne budzetske troskove. Dalje, analize
efekata zakona su odraz formalnog ispunjavanja obaveza pre nego Sto predstavljaju istinski
napor da se pristupi ¢injenicnom i analitickom procesu izrade predloga propisa. Osim toga,
prisutan je i izazov nekoriSéenja dostupnih relevantnih kvantitativnih i kvalitativnih podataka
koji su od sustinskog znacaja za razumevanje postojeceg stanja. lako nacelno prepoznat
kao znacajan, doprinos civilnog drustva nacrtima strategija i zakona se ostvaruje tek kada
je nacrt vec prakticno izraden i samim tim prostor za izmene ogranicen. Kao rezultat, pri-
likom kreiranja javne politike najcesce se sagledavaju samo problemi sa kojima se MPNTR
suocava, ne uzimajuéi u obzir probleme i potrebe korisnika. Sve navedeno ukazuje da po-
stoji veliki prostor za unapredenje procesa kreiranja javnih politika u ovom ministarstvu.
Analiza kreiranja javnih politika u Ministarstvu unutrasnjih poslova (MUP) moze da
posluzi kao dobra ilustracija tvrdnje da se proces unapreduje tokom vremena, iako sporijim
tempom od Zeljenog. Naime, kada se kreiranje zakona koji su predmet naseg istrazivanja
posmatra u komparativnoj perspektivi, vidljiv je napredak u odnosu na 2005. godinu. Po-
tom, primetan je pozitivan uticaj procesa evropskih integracija i vece paznje koju Evropska
komisija, ali i civilno drustvo, poklanjaju pitanjima transparentnosti i inkluzivnosti, Sto vodi
kvalitetnijim javnim politikama, kako proces izrade Zakona o policiji i potvrduje. Medutim,
istovremeno su i dalje prisutni brojni negativni primeri, koji pokazuju da je prostor za unap-
redenje veliki. Narocito je znacajno unaprediti analiticke kapacitete u MUP-u, kako bi doku-
menti poput analize efekata zakona i obrazlozenja ispunili svoju svrhu i informisali donosioce
odluka prilikom usvajanja predlozenih resenja. Takode, vazno je da se zahtevi koji dolaze u

> OECD. Monitoring report:The Principles of Public Administration. OECD Publishing, Pariz, 2017, str. 45.
http://www.sigmaweb.org/publications/Monitoring-Report-20 | 7-Serbia.pdf

@



procesu RJU ne posmatraju samo u svetlu ispunjenja zahteva koji dolaze od strane Evropske
unije, ve¢ kao prilika za sustinski napredak i stvaranje prostora za ukljuivanje svih zaintere-
sovanih strana u procese kreiranja javnih politika.

U Ministarstvu zdravlja (MZ) veliki broj strateskih dokumenata, ali i njihova medusobna
neuskladenost, uz neredovno azuriranje perioda vazenja, ukazuje da ne postoji jasno stra-
tesko opredeljenje kao ni definisani prioriteti prilikom kreiranja javnih politika. Dodatno,
sadrzaji sprovedenih analiza su na nezadovoljavaju¢em nivou i imaju ulogu, pre svega, u ispu-
njavanju zahteva propisanih Poslovnikom Vlade, nego Sto imaju uticaj na donosenje odluka
o merama za resenje uocenog problema. Istovremeno, ukljucivanje civilnog drustva i svih
zainteresovanih strana je vise incident, nego sto je praksa, Sto ukazuje na zatvorenost proce-
sa. Sa druge strane, kao Sto su nalazi istrazivanja i u druga dva ministarstva pokazala, ljudski
kapaciteti za sprovodenje analitickih poslova su na niskom nivou, dok se problemi javljaju u
saradnji izmedu sektora.
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U MINISTARSTVU PROSVETE,

®* NAUKE I TEHNOLOSKOG
RAZVOJA = INICIJATIVE
POJEDINACA, ODSUSTVO SISTEMA

I I KREIRANJE JAVNIH POLITIKA




ljucni dokument javne politike na kojem se zasniva politika obrazovanja u Srbiji je
Strategija razvoja obrazovanja u Srbiji do 2020. godine, usvojena u oktobru 201 2. koja
utvrduje svrhu, ciljeve, pravce, instrumente i mehanizme razvoja sistema obrazovanja.

Za oblast javnih usluga koje su u fokusu naseg istrazivanja u oblasti obrazovanja, tri zakona su
od posebnog znacaja: Zakon o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja, Zakon o osnov-
nom obrazovanju i vaspitanju, kao i Zakon o predskolskom obrazovanju i vaspitanju. Zakon
o osnovama obrazovanja i vaspitanja* ureduje osnove sistema predskolskog, osnovnog i
srednjeg obrazovanja i vaspitanja i smatra se krovnim zakonom u ovoj oblasti.Vaze¢i zakon
je stupio na snagu 2017. godine, medutim, tokom procesa istrazivanja i dalje je bio na snazi
Zakon iz 20097, koiji je pretrpeo nekoliko izmena i dopuna (2011,2013.i2015), zbog ¢ega je,
takode, uzet kao predmet naseg istrazZivanja. Zakon o osnovnom obrazovanju i vaspitanju®,
usvojen 2013.godine,i Zakon o predskolskom obrazovanju i vaspitanju®,iz 2010. su posebni
(tzv. sistemski) zakoni koji reguliSu oblast osnovnog, odnosno predskolskog obrazovanja.
Oba zakona su bila predmet izmena i dopuna u 2017. kako bi se uskladili sa novinama koje
je doneo novi krovni zakon.

26 Zakon o osnovama obrazovanja i vaspitanja, ,,SI. glasnik RS”, br.88/2017.

7 Zakon o osnovama obrazovanja i vaspitanja, ,,Sl. glasnik RS”, br.72/2009, 52/201 1, 55/2013, 35/2015 - auten-
ticno tumacenje i 68/2015.

28 Zakon o osnovnom obrazovaniju i vaspitaniju, ,,SI. glasnik RS”, br. 55/2013.

¥ Zakon o predskolskom obrazovanju, ,,SI. glasnik RS”, br. 18/2010.
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Zakon o predskolskom m
obrazovanju i o

vaspitanju

2009. 2011. 2012. 2013. 2014. 2015. 2016. 2017.

Zakon o osnovama Zakon o osnovnom Zakon o osnovama
obrazovanja i obrazovanju i obrazovanja i
vaspitanja vaspitanju vaspitanja

Kako je cilj istrazivanja proces kreiranja javnih politika u MPNTR, fokus istraZivanja u ovoj
oblasti usmeren je na proces donosenja, odnosno izmena i dopuna ovih zakona, uz kratak
osvrt na proces donosenja Strategije obrazovanja. Razlog za veci fokus na zakone, a ne na
Strategiju, lezi u cinjenici da je u Srbiji proces kreiranja javnih politika podreden izradi na-
crta propisa, Sto je vec naglaseno u prethodnom odeljku. Dodatan razlog je i €injenica da
je proces formulacije Strategije sustinski bio ad hoc proces, odnosno rezultat sprovedenog
projekta, koji ne moze da sluzi kao pokazatelj pravog stanja u MPNTR kada je u pitanju
proces kreiranja javnih politika.

Istovremeno, vazno je napomentti da je, s obzirom da su zakoni inicijalno usvojeni 2009. od-
nosno 2010.i 201 3. godine, tesko u potpunosti ispratiti u kojoj meri je tadasnji proces bio ¢i-
njenicno zasnovan, odnosno inkluzivan, samo na osnovu dostupnih dokumenata. Stoga ¢emo
se u samoj analizi osvrnuti kako na izmene i dopune ovih zakona, tako i na nedavni proces
donosenja novog Zakona o osnovama obrazovanja i vaspitanja. Proces donosenja, izmena
i dopuna ovih zakona analiziran je na osnovu dostupnih dokumenata i informacija do kojih
smo dosli, pre svega, prilikom odrzanih intervjua sa rukovodiocima i drzavnim sluzbenicima
u MPNTR, ali i na osnovu intervjua odrzanih sa predstavnicima OCD i strucnjacima iz ove
oblasti. Na taj nacin bi¢cemo u moguénosti da kreiramo potpuniju sliku u vezi sa kreiranjem
i koordinacijom javnih politika u ovim oblastima.

Il.a Strategija razvoja obrazovanja

Strategija razvoja obrazovanja u Srbiji je usvojena 2012. godine i sastoji se iz dve kljucne
celine: Zajednicki okvir razvoja preduniverzitetskog obrazovanja i Zajednicki okvir razvoja



visokog obrazovanja.Takode, finansiranje obrazovanja je izdvojeno kao posebna celina. Sama
Strategija je nastala kao rezultat rada Saveta projekta za izradu Strategije razvoja obrazo-
vanja u Srbiji koji je organizovan u okviru MPNTR i u njenoj izradi su uéestvovali strucnjaci
izvan MPNTR organizovani u ekspertske grupe, a ,,drzavni sluzbenici su bili pozvani da daju
misljenje na tekst Strategije”*’. Stoga, proces formulacije Strategije ne moze da se posmatra
kao ilustrativan primer kreiranja javnih politika u ovom ministarstvu, vec vise kao izdvojen
proces organizovan u cilju donosenja jednog strateskog dokumenta.

U uvodnom delu navodi se dvojaka uloga Strategije: da bude osnova za oblikovanje kljucnih
zakonskih i drugih regulatornih instrumenata, ali i osnovni strateski instrument kojim se
sistem obrazovanja efikasno prevodi iz postojeceg u Zeljeno stanje do 2020. godine.’' Kao
najvaznija strateska opredeljenja Strategija navodi kvalitet obrazovanja, zatim povecanje obu-
hvata stanovniStvo obrazovanjem, postizanje i odrzavanje relevantnosti obrazovanja, kao i
povecanije efikasnosti upotrebe resursa obrazovanja.’> U oblasti predskolskog obrazovanja,
a imajuci u vidu predmet naseg istrazivanja, znacajno je prepoznavanje neadekvatnih krite-
rijuma pri upisu dece u predskolske ustanove. Ipak, sama Strategija je od strane odredenih
predstavnika MPNTR ocenjena kao ,,spisak lepih zelja”**.

Javna rasprava o ovom dokumentu odrzana je na kraju proce- Uprkos propisanim

sa njegove izrade, i to u pet gradova u Srbiji: UzZicu, Beogradu, zahtevima, obrazloZenja
Subotici, Zajecaru i Vranju, Sto se moze smatrati zadovolja- su dokumenti koji obi¢no
vaju¢im opsegom, imajuc¢i u vidu neobaveznost sprovodenja najveci deo sadrzaja
javnih rasprava prema vaze¢em pravnom okviru. lzvestaji sa posvecuju objasnjenju
javnih rasprava detaljno navode sve primedbe i sugestije koje pravnih instituta i

su upucene na Predlog nacrta strategije, medutim, ne sadr- pojedinacnih resenja, dok
Ze obrazlozenja (ne)prihvatanja komentara. Kljuéni problem je procena finansijskih
predstavlja cinjenica da je proces izrade Strategije otvoren sredstava neophodnih
za javnost tek na samom kraju procesa, time u velikoj meri za sprovodenje akta
ogranicavajuci uticaj stavova javnosti na resenja sadrzana u ogranicena na navodenje
dokumentu. da izmene propisa nece
Pored toga, od usvajanja Strategije do donosenja Akcionog ?;ecll(t;edodatne finansijske

plana za njenu implementaciju prosle su ¢ak tri godine (taj do-
kument je donet 2015), Sto znaci da u tom periodu Strategija
zapravo i nije bila realizovana. U trenutku pisanja ove studije, Akcioni plan je bio u procesu
revizije.** Razlog za to je i nepostojanje pocetnih vrednosti za merenje napretka, tacnije po

%0 Intervju sa predstavnikom MPNTR odrZan 14.februara 2017.

3! Strategija razvoja obrazovanja u Srbiji, Ministarstvo prosvete i nauke,Vlada Republike Srbije, ,,SI. glasnik RS”, br.
107/12; str. 7.

32 Strategija razvoja obrazovanja u Srbiji, str. 19.

%3 Intervju sa predstavnikom MPNTR, odrZan 14.februara 2017.

** Intervju sa predstavnikom MPNTR, odrZan 8. februara 2017.
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reima jednog sagovornika ,,brojki od kojih krecemo”*, usled Cega je otezano pracenje i
evaluacija sprovodenja Strategije.

Il.b Cinjeni¢no (ne)utemeljeni zakoni

Zakon o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja donet je 2009. godine iz Cijeg
obrazlozenja saznajemo da su tadasnje analize u pogledu primene vazeceg zakona ukazale
na potrebu za dono$enjem novog.*® Takode, Analiza efekata zakona pokazala je da se javila
potreba za usaglaSavanjem pojedinih odredaba Zakona u odnosu na ustavne promene koje
su nastupile 2006, EU standarde, nove zakone, ali i na empirijske pokazatelje dobijene na
osnovu najnovijih istrazivanja, kao i analizu situacije.” Stoga je sam Predlog zakona imao za
cilj ,,poboljsanje sve tri dimenzije vaspitanja: jednakopravnosti, efikasnosti i kvaliteta obra-
zovanja i vaspitanja”.Uradena je detaljna finansijska analiza troskova primene za svako novo
reSenje koje se predlaze Nacrtom zakona.Vazno je napomenuti da je Obrazlozenje zakona
iz 2009. godine najdetaljnije u poredenju sa onim koji su donoseni prilikom izmena i dopuna
u kasnijim godinama (narodito u odnosu na procenu neophodnih finansijskih sredstava za
primenu zakona) i da ukazuje na prethodno sprovedenu detaljnu analizu trenutnog stanja.

Sa druge strane, hronoloski gledano, Obrazlozenje nacrta zakona o izmenama i dopunama
zakona o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja,iz 201 |, ne sadrzi detaljno navedene ra-
zloge za izmenu i dopunu Zakona. U Obrazlozenju se navodi samo da je ,,u toku dvogodisnje
primene Zakona utvrdena potreba za izmenama i dopunama radi otklanjanja konstatovanih
problema”, medutim, nije jasno koji su problemi prepoznati, kao ni na koji nacin ¢e ih novi
zakon resiti. Sliéno je sa narednim Obrazlozenjem nacrta zakona o izmenama i dopunama
zakona o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja iz 2013. godine,* u kom se kao razlozi
za izmene i dopune Zakona isticu uskladivanje sa novom Strategijom razvoja obrazovanja u
Srbiji do 2020. godine i uoceni problemi sa primenom. lako navodi da bi se uoceni problemi
mogli resiti novim zakonskim resenjima, ovaj dokument ne sadrzi ciljeve koji se postizu
aktom. Uprkos propisanim zahtevima, navedeni primeri ilustruju tendenciju da se, u dosa-
dasnjoj praksi kreiranja javnih politika u Srbiji, najveci deo sadrzaja u obrazlozenju obi¢no
posvecuje objasnjenju pravnih instituta i pojedinacnih resenja, dok se procena finansijskih
sredstava neophodnih za sprovodenje akta najcesce svodi na konstataciju da izmene pro-

* Ibid.

%¢ ObrazloZenja i analize efekata zakona na koja se pozivamo u daljem tekstu prilikom usvajanija, ali i izmena i dopuna
Zakona o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja, Zakona o predskolskom obrazovanju i vaspitanju i Zakona o
predskolskom obrazovaniju i vaspitanju su dobijena na osnovu zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja
%7 Analiza efekata zakona za ovaj Nacrt zakona je navedena na sajtu Republi¢kog zavoda za javne politike (RSJP)
kao primer dobre prakse. Dostupno na: http://www.rsjp.gov.rs/primeri-dobre-prakse-analize-efekata-propisa

38 Dostupno na: http://www.rsjp.gov.rs/m/misljenje-na-analizu-efekata-nacrta-zakona-o-izmenama-i-dopuna-
ma-zakona-o-osnovama-sistema-obrazovanja-i-vaspitanja/7 |9



pisa nece imati dodatne finansijske efekte. Konacno, Obrazlozenje nacrta zakona o izmeni
zakona o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja iz 2015. godine, sadrzano na manje od
dve strane, ne ispunjava svoju sustinu i cilj, a to je detaljna i odgovarajuca analiza problema i
predlozene javne politike, koja treba da informiSe donosioce odluka.

Poredenjem analiza efekata koje su radene prilikom izmena i dopuna Zakona o osnovama
sistema obrazovanja i vaspitanja, zakljucuje se da je kvalitet tih sprovedenih analiza nezado-
voljavajuci. Na primer, tekst Obrazlozenja i Analize efekata zakona prilikom izmena i dopuna
201 |. godine podudaraju se u mnogim segmentima, a razlozi za donosenje Zakona po hit-
nom postupku navedeni u Obrazlozenju podudaraju se sa objasnjenjem neophodnosti do-
noSenja novog zakona u Analizi efekata. Predlozena Analiza efekata propisa iz 2013. godine,
prema Misljenju tadasnje Kancelarije za regulatornu reformu, nije sadrzala analizu efekata
propisa.’’ Slicno, prilikom izmene i dopune 2015. godine, Republicki sekretarijat za javne
politike (RSJP) je dao Misljenje da podneta Analiza efekata zakona sadrzi delimicnu analizu
efekata. Analizom ovih dokumenata vidljivo je da nedostaju relevantni kvantitativni i kvalita-
tivni podaci od znacdaja za sagledavanje postojeceg stanja, kao i za pravu procenu efekata koji
predloZena resenja mogu da imaju.

Sa druge strane, s obzirom da je u toku istrazZivanja usvojen U andlizama efekata
novi Zakon o osnovama obrazovanja i vaspitanja, vredno je zakona nedostaju
osvrnuti se i na taj proces. Opsti zakljucak dobijen kroz in- relevantni kvantitativni
tervjue koji su organizovani sa predstavnicima MPNTR jeste i kvalitativni podaci od
da su proces pripreme nacrta propisa odlikovali jako kratki znacaja za sagledavanje
rokovi. Na sajtu MPNTR je moguce pristupiti Pozivu za javnu postojeceg stanja i
raspravu koji je sadrzao i Obrazlozenje nacrta zakona, kao sustinsku procenu efekata
predloZenih reSenja.

i izvestaj sa odrzanih javnih rasprava. Detaljna analiza teksta
Obrazlozenja nacrta ovog zakona, ukazuje da iako dokument
sadrzi sve formalno propisane elemente, najveci deo Obrazlozenja posvecen je objasnjenju
pravnih instituta i pojedinaénih resenja. Uprkos navodeniju razloga za donosenje novog za-
kona, iz samog teksta nije jasno koje konkretne probleme Zakon treba da resi, kao i na koji
nacin ¢e predlozena resenja da doprinesu svom navedenom cilju.

Dodatno, prilikom identifikacije problema MPNTR ne bi trebalo da se fokusira iskljucivo na
poteskoce sa kojima se suocava administracija u svom svakodnevnom radu, ve¢ i na pro-
bleme sa kojima se suocavaju korisnici, kao i one koje prepoznaju strucnjaci, pristup koji je
ovom prilikom izostao.” Prema recima intervjuisanog predstavnika struke, ,,krovni zakon

%% Kancelarija za regulatornu reformu je osnovana 2010, a 2014. godine je ukinuta i zamenjena Republi¢kim
sekretarijatom za javne politike. MiSljenje na analizu efekata nacrta zakona o izmenama i dopunama zakona o
osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja dostupno na: http://www.rsjp.gov.rs/misljenja/7 | 9/mis/Misljenje%20
na%20Analizu%20efekata%20Nacrta%20zakona%200%20izmenama%20i%20dopunama%20Zakona%200%20
osnovama%20sistema%20obrazovanja%20i%20vaspitanja.pdf

“ Intervju sa predstavnikom struke odrZan 4. decembra 2017.
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postavlja konture sistema i mnogo je vazniji od sistemskih, ali i tu vidimo da nije bilo nekog
analitickog procesa”'. Osim toga, prilikom kreiranja Nacrta zakona MPNTR nije konsulto-
valo ni postojece analize koje su izradene od strane Svetske banke, a koje dobro prepoznaju
izazove sistema obrazovanja u Srbiji.*

Finansijska analiza se, u skladu sa preovladujucom praksom, svodi na izjavu da su sredstva
za sprovodenje ovog zakona ve¢ obezbedena u budzetu Republike Srbije, Sto joS jednom
potvrduje da se ,,uvek gleda da se kaze da to nec¢e dodatno kostati, tako da i nije prava
analiza”*.

Dakle, osnovni zakljucak, kada je u pitanju Zakon o osnovama sistema obrazovanja i vaspita-
nja, jeste ¢esto menjanje jednog sistemskog zakona, na pojavu prvog problema, bez adekvat-
ne diskusije i evaluacije prethodno donetih resenja. Cini se da se Zakon menja sa promena-
ma na ministarskom poloZzaju i na ad hoc osnovi, odnosno da se zakoni ,,menjaju zbog nekog
problema koiji se uvidi, bez sagledavanja kakve sve to probleme moze da stvori, a sa druge
strane nijednom zakonskom resenju se ne daje dovoljno vremena da zazivi.”*

Sa druge strane, Zakon o predskolskom obrazovanju i vaspitanju je usvojen 2010. go-
dine i do 2017. nije bio predmet izmena i dopuna. Nacrt zakona iz 2010.je sadrzao Obrazlo-
Zenje, medutim, na osnovu zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja nismo dobili
Analizu efekata. Na osnovu dostupnog Misljenja Kancelarije za regulatornu reformu najpre
nije uradena analiza efekata, a zatim kasnije podnesena Analiza efekata za isti Nacrt zakona
nije sadrzala analizu efekata u skladu sa tadasnjim Poslovnikom Vlade.” | sam sagovornik iz
MPNTR je napomenuo da nikada nije ucestvovao u izradi analize efekata zakona.* Istovre-
meno, analiza problema kao i ciljeva koji se postizu predvidenim zakonom u Obrazlozenju
je gotovo nepostojeca. U delu koji se odnosi na razloge za donosenje Zakona, tekst se svodi
na doslovno nabrajanje svih promena koje je doneo krovni zakon (Zakon o osnovama si-
stema obrazovanja i vaspitanja), usled cega je, prema tekstu ovog obrazlozenja, prakticno po
automatizmu potrebno i donoSenje novog Zakona o predskolskom obrazovanju i vaspitanju.
Medutim, bilo kakva temeljnija analiza razloga izostaje u dokumentu.

Ovaj zakon je takode bio predmet izmena i dopuna 2017. godina radi uskladivanja sa novim
krovnim zakonom, medutim, na sajtu MPNTR nisu dostupni nikakvi prate¢i dokumenti. Na

I obrazovanja i vaspitanja, dok su sistemski zakoni Zakon o predskolskom obrazovanju i vaspitanju i Zakon o

osnovnom obrazovanju i vaspitanju (prim. aut.).

“2 Intervju sa predstavnikom struke odrZan 4. decembra 2017.

“ Intervju sa predstavnikom MPNTR odrzan 20. aprila 2017.

“ Ibid.

* Oba misljenja tadaSnjeg Saveta za regulatornu reformu su dostupna na sajtu RSJP:
1) http://www.rsjp.gov.rs/misljenja/ 1 93/mis/Misljenje%20na%20obrazlozenje%20Nacrta%?20zakona%200%20
predskolskom%20vaspitanju.pdf
2) http://www.rsjp.gov.rs/misljenja/20 | /mis/Misljenje%20na%20obrazlozenje%20Nacrta%20zakona%200%20
predskolskom%20vaspitanju%20i%20obrazovanju.pdf

“ Intervju sa predstavnikom MPNTR odrzan 14.februara 2017.



osnovu intervjua sa predstavnicima ovog ministarstva, zaklju- U Sektoru za predskolsko
Cak je da su dati jako kratki rokovi za uskladivanje krovnog i osnovno obrazovanje
i posebnih zakona, Sto je uticalo na kvalitet samog procesa i vaspitanje, ne postoje
izrade Nacrta, koji je ranije bio u ve¢oj meri inkluzivan i tran- uslovi za kreiranje javnih
sparentan.”’ Ipak, na sajtu RSJP-a je moguce pristupiti Nacr- politika koji su zasnovani
tu zakona o izmenama i dopunama zakona o predskolskom na cinjenicama, i postoji
obrazovanju i vaspitanju,Analizi efekata zakona, kao i Misljenju nerazumevanje odredenog
RSJP-a, koje ukazuje da Nacrt ne sadrzi analizu efekata jer je broja n ukovc?dilaca 0
propustio da detaljnije obrazlozi odgovore na data pitanja.* tome Sta taj proces
podrazumeva.

Pored toga, prilikom izrade Nacrta zakona i kreiranja novih
resenja nisu konsultovane postojece analize i izvestaji izradeni
od strane stru¢ne zajednice, §to je negativno uticalo na kvalitet predloga.”’

U prilog tvrdnji o neujednacenoj praksi u okviru MPNTR govori primer Zakona o osnov-
nom obrazovanju i vaspitanju, koji je usvojen 2013. godine i koji ukazuje na prisutne
napore da se Analiza efekata zakona sprovede u skladu sa PoslovnikomVlade i da se ispostu-
je misljenje nadleznog organa. Naime, u svom misljenju tadasnja Kancelarija za regulatornu
reformu i analizu efekata propisa navodi da su sve primedbe koje je Kancelarija imala uvaze-
ne od strane obradivaca propisa (tacnije, MPNTR), Sto ukazuje na komunikaciju i saradnju
izmedu dve institucije.

Glavni razlozi za donosenje novog Zakona o osnovnom obrazovanju i vaspitanju u 2013.
godini izneti u Obrazlozenju bili su, sa jedne strane usaglasavanije sa Strategijom razvoja ob-
razovanja u Srbiji i sa Zakonom o osnovama obrazovanja i vaspitanja (donetog 2009. godine),
a sa druge strane i ,,nastale promene u drustvu, kako na ekonomskom, tako i na socijalnom
i politickom planu™. Ovaj zakon je, takode, trenutno predmet izmena i dopuna, medutim,
tokom terenskog istrazivanja, nismo uspeli da dodemo do adekvatnih sagovornika za temu
procesa izmene ovog zakona, dok na sajtu MPNTR nije bilo informacija o procesu izmena i
dopuna.

Dakle, analiza upravo ovih elemenata, od sustinske vaznosti za bolji kvalitet predloga, kao
i pravovremeno i temeljno razmatranje opcija za regulisanje odredenih oblasti u obrazo-
vanju, otkriva nedostatke samog procesa kreiranja javnih politika. Dokumenti i misljenja
nadleznih organa o sprovedenim analizama prilikom donosenja, odnosno izmena i dopu-

7 Ibid.

“ Dostupno na: http://www.rsjp.gov.rs/m/Misljenje---Nac-zak-o-izm-i-dop-zak-o-predskolskom-vaspitanju-i-
obrazovaniju/1368

4 Tokom intervjua sa predstavnikom struéne javnosti odrzanom 4. decembra 2017, konstatovano je da ,,postoji
izvestaj Svetske banke, analiza strateske perspektive i kljucnih problema u funkcionisanju predskolskog, koja je
potvrdila ono sto pise u Strategiji razvoja, ali i prosirila u nekim aspektima to Sto piSe u Strategiji. Analiza je ura-
dena prosle godine (2016. godine, prim.aut.) i bila je dostupna Ministarstvu, ali nijedan sastanak nije organizovan
kako bi se razmatralo sta su sve ideje i predlozi”.

%0 ObrazloZenje zakona o osnovnom obrazovanju i vaspitanju, str. 2.
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na ovih zakona tokom niza godina, pokazuju odsustvo unapredenja u pogledu cinjenicne
zasnovanosti nacrta dokumenata. Ono $to se namece kao zakljucak jeste da u MPNTR, od-
nosno Sektoru za predskolsko i osnovno obrazovanije i vaspitanje, ne postoje odgovarajuci
uslovi za kreiranje javnih politika koji su zasnovani na ¢injenicama, kao i da postoji nerazume-
vanje odredenog broja rukovodilaca o tome Sta taj proces podrazumeva.’' Kao rezultat, na-
lazi istrazivanja ukazuju da se analiza efekata zakona sprovodi pre svega kao formalni zahtey,
dok najcesce sustinski ne ispunjava svoju ulogu u adekvatnom definisanju problema i analizi
alternativnih regulatornih resenja. Sa druge strane, tokom terenskog istrazivanja je naveden
primer gde se izradi nacrta zakona pristupilo analiticki i uz istinsko razmatranje razlicitih
opcija podrzanih tacnim kvantitativnim podacima.”> Medutim, on se isti¢e kao posledica indi-
vidualnog napora pojedinaca, ali ne kao rezultat ustrojstva sistema.

Il.c Ukljucenost civilnog drustva

Kada je u pitanju ucesce civilnog drustva i odrzavanje javnih

Izmene zakona se rade rasprava, Zakon o osnovama sistema obrazovanja i vaspitanja
nasumicno, odnosno je krovni zakon, cije usvajanje prema Poslovniku Vlade zahteva
mimo ustaljenih procesa odrzavanje javnih rasprava.” Slicno je sa sistemskim zakonima
i procedura za donosenje u ovoj oblasti, odnosno zakonima o osnovnom i predskolskom
novih propisa, iako izmene obrazovanju i vaspitanju. lzvestaji sa javnih rasprava ukazuju da je
i dopune Cesto unose Ministarstvo odrzalo javne rasprave postujuéi date zakonske ro-
sustinske promene u nacin kove prilikom usvajanja ovih zakona, ali ne tokom njihovih izme-
na koji je odredena oblast na i dopuna. Medutim, dostupni izvestaji pokazuju da ne postoji
regulisana. ustaljena praksa u MPNTR kada je u pitanju razmatranje ko-

mentara dobijenih u okviru javnih rasprava.** Kao primer dobre
prakse ilustrativan je, na primer, Izvestaj sa javne rasprave o Zakonu o predskolskom obra-
zovanju i vaspitanju iz 2009. godine. Ovaj izvestaj sadrzi pojedinacne i nacelne primedbe uz
obrazlozenje razloga (ne)prihvatanja istih. S druge strane, Izvestaj sa javne rasprave o Zakonu
o osnovnom obrazovanju i vaspitanju iz 2013. sadrzi samo opste primedbe, uz kratak zaklju-
Cak da su sustinske primedbe prihvacene, ali bez ulaska u pojedinosti.Takva praksa je netran-
sparentna, jer iz lzvestaja nije moguce videti ko je podneo koje primedbe, kao ni koje su pri-
medbe prihvacene i iz kojih razloga. Slicno, prilikom izrade novog Nacrta zakona o osnovama
sistema obrazovanja i vaspitanja odrzana je javna rasprava u periodu od dvadeset dana, tac-
nije organizovane su tri tribine: u Beogradu, NiSu i Novom Sadu. Medutim, osim navodenja

5! Intervju sa predstavnikom MPNTR odrZan 24. februara 2017.

52 Primer koiji je dat u intervjuu sa predstavnikom MPNTR jeste Zakon o udZbenicima, ali kako je navedeno
detaljna Analiza efekata je rezultat nadzora celokupnog procesa od strane tadasnjeg pomocnika ministra.

%3 Poslovnik Vlade, ¢l. 41.

5% Izvestaji sa javnih rasprava su dobijeni na osnovu zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja.

@



pojedinacnih primedbi, Izvestaj ne ulazi u objasnjavanje razloga za neprihvatanje komentara.

Posebno zabrinjava trend neodrzavanja javnih rasprava za izmene i dopune zakona. lzmene
zakona se najceS¢e rade nasumicno, odnosno mimo ustaljenih procesa i procedura za dono-
senje novih propisa, iako Cesto sustinski menjaju nacin regulisanja odredene oblasti. Kako je
jedan od predstavnika MPNTR istakao, ,,teZi se da se izbegnu javne rasprave”, sto pokazuje
i proces aktuelnih izmena i dopuna dva zakona o predskolskom i osnovhom obrazovanju
i vaspitanju, za Cije izmene sajt MPNTR ne sadrzi informacije o odrzavanju javnih rasprava.
lako izmene ovih zakona nisu bile vidljive u javnosti, upuceni tvrde da su nova resenja u
oblasti predskolskog i osnovnog obrazovanja i vaspitanja ukljucena u javne rasprave odrzane
prilikom donosenja novog krovnog Zakona o osnovama obrazovanja i vaspitanja.*®

Sustinsko unapredenje Predloga nacrta zakona kroz javne rasprave otezano je zbog Cinjenice
da se one posmatraju Cesto kao puka zakonska obaveza, Sto je u vezi i sa tvrdnjom da se
,,obicno ima vizija Sta se hoée kada se krene u izradu zakona i onda se jako tesko usvajaju
komentari od strane organizacija civilnog drustva’. Takva vizija obi¢no uklju¢uje ne samo
videnje i razumevanje problema, ve¢ i konkretne odluke o tome kako ¢e se ti problemi resiti,
Sto za posledicu ima izbegavanje doprinosa javnosti i njegovo dozivljavanje kao smetnje, a ne
pomoci u procesu izrade zakona. Na to ukazuje i podatak da se prilikom odredivanja perio-
da za odrzavanje javnih rasprava iskljucivo vodi ra¢una da se ispostuje zakonski minimum od
dvadeset dana, kao i to Sto se konsultacije sa javnoséu organizuju kao pojedinacni dogadaji
(okrugli stolovi, tribine, i sl.),a ne kao kontinuirani procesi.*®

Buduci da se u trenutnom sistemu javne rasprave odrzavaju iskljucivo na samom kraju pri-
preme nacrta zakona, moguénost ukljucivanja predstavnika civilnog drustva i strucne javnosti
u radne grupe predstavlja trenutno jedini nacin da se proces ,,otvori” u ranijoj fazi. Medutim,
kada su u pitanju analizirani zakoni iz oblasti obrazovanja, predstavnici OCD nisu bili uklju-
ceni u radne grupe za izradu nacrta, izmene i dopune zakona, kako su pokazali sprovedeni
intervjui. Rasprostranjeno je stanoviste da je ,,poenta radne grupe da bude sto manja i ope-
rativna, i zato ih cine predstavnici drzavnih organa i interno i eksterno (iz drugih ministar-
stava)”.*” Nazalost, na osnovu zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja nismo bili
u mogucnosti da pristupimo odlukama u vezi sa formiranjem radnih grupa za izradu nacrta
zakona, kao ni bilo kakvim materijalima o samom radu radnih grupa.

% Intervju sa predstavnikom MPNTR odrZan 20. aprila 2017.

% Intervju sa predstavnikom struke odrzan 4. decembra 2017.

57 Intervju sa predstavnikom MPNTR odrzan 20. aprila 2017.

%8 Program javne rasprave o Nacrtu zakona o osnovama obrazovanja i vaspitanja dostupan na: http://www.mpn.
gov.rs/wp-content/uploads/2016/06/Program-javne-rasprave-| - 1.jpg

%% Intervju sa predstavnikom MPNTR odrzan 22. februara 2017.
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Il.d Organizaciona struktura

Kada je u pitanju podela nadleznosti izmedu sektora, na prvi pogled se Cini da nema prekla-
panja, Sto su skoro svi sagovornici potvrdili. U Sektoru za osnovno i predskolsko obrazova-
nje se obavljaju poslovi koji se odnose na, izmedu ostalog, pracenje stanja u oblasti preds-
kolskog i osnovnog obrazovanja i vaspitanja, kao i ucesée u pripremi zakona i podzakonskih
akata u delokrugu rada Sektora,*® dok je Sektor za pravne poslove zaduzen za izradu nacrta
i predloga zakona za sve nivoe obrazovanja. To u praksi znaci da Sektor za pravne poslove
uoblicava predloge koji dolaze iz drugih sektora dajuci im normativan oblik, vodeci racuna o
uskladenosti sa drugim zakonima i regulativom Evropske unije.

Ipak, kada su u pitanju analiticki poslovi ne postoiji jasna podela odgovornosti, Sto se odra-
Zava na nejasno pitanje nadleznosti za izradu analize efekata zakona izmedu drugih sektora i
Sektora za pravne poslove. Naime, sagovornik iz Sektora za pravne poslove je pruzio infor-
maciju da svaki pojedinacni sektor radi analizu efekata, sto je suprotno tvrdnji predstavnika
Sektora za predskolsko i osnovno obrazovanje koji do sada nisu ucestvovali u izradi analize
efekata zakona. Takode, bez obzira na to ko je formalno rukovodilac radne grupe za izradu
zakona, obicno Sektor za pravne poslove rukovodi njom,®' sto je iznenadujuci podatak uko-
liko se prihvati opis da su sektori koji su zaduzeni za konkretne oblasti politike ,,vodedi”, a
Sektor za pravne poslove ,,pratec¢i” akter u pripremi zakona. Samim tim, nalazi istrazivanja
ukazuju da MPNTR nema dovoljno razvijena interna pravila koja regulisu detaljne procedure
i procese prilikom izrade javnih politika, a odlikuje ga i nedovoljan broj zaposlenih koji se
bave analitickim poslovima.®* To dodatno, celokupan proces izrade nekog propisa, kao i sam
njegov kvalitet, Cini zavisnim od licne volje i inicijative pojedinaca, dok sistemski pristupi i
prakse izostaju.

ll.e Harmonizacija zakonodavstva sa pravnim tekovinama EU i sa-
radnja sa KEI

Kada je u pitanju saradnja sa Kancelarijom za evropske integracije (KEI)*® i harmonizacija
zakonodavstva sa pravnim tekovinama Evropske unije, Sektor za medunarodnu saradnju i
evropske integracije u MPNTR je primarna tacka za komunikaciju i saradnju sa KEI. Kako
prema Poslovniku Vlade svaki nacrt zakona mora da sadrzi tabelu o uskladenosti pravnih
propisa sa pravnim tekovinama EU, to zahteva koordinaciju u MPNTR i saradnju svih sekto-

¢ Informator o radu, strana 7-8.

¢! Intervjui sa predstavnicima MPNTR odrZani 14.i 22.februara 2017.

¢2 Intervju sa predstavnikom MPNTR odrzan 24. februara 2017.

¢ Tokom sprovodenja istraZivanja doslo je do ukidanja KEI i osnivanja Ministarstva za evropske integracije
(MEI). Medutim, kako je u posmatranom period KEI bila zaduzena za uskladivanje nacionalnih propisa sa propi-
sima Evropske unije, u daljem tekstu ce se i pitanje harmonizacije zakonodavstva analizirati u kontekstu sarad-
nje ministarstava i KEl, iako treba imati u vidu da je to sada nadleznost MEI.



ra sa pomenutim Sektorom za medunarodnu saradnju. Medutim, u oblasti obrazovanja ne
postoje zajednicki kriterijumi EU, vec je ona u nadleznosti drzava clanica. Stoga, u procesu
pregovora ne postoje ni merila za zatvaranje poglavlja. Ipak, saradnja sa KEIl je u MPNTR oce-
njena kao jako dobra.** Takode, vazno je naglasiti da je upravo postojanje ovakve centralne
jedinice/sektora u ministarstvima zaduzene za prenosenje pravnih tekovina jedan od kljucnih
SIGMA zahteva u procesu RJU.

¢ Intervju sa predstavnikom MPNTR odrZan 8. februara 2017.
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uduéi da Ministar-

stvo  unutrasnjih

poslova  (MUP)
nema poseban strates-
ki dokument ili drugi
dokument javne poli-
tike koji se bavi una-
predenjem i razvo-
jem administrativnih

S
N\
usluga koje MUP

pruza, kao najre- o % [ S
levantniji ~ strateski “
dokument  javne u

politike koji odre- /

duje postupanje i J

rad ovog ministarstva

identifikovana je Strategija

razvoja MUP-a 2011-2016.

Ona ureduje strateske oblasti

rada koje se odnose na organizaciju,
bezbednost, razvijanje saradnje sa dru-
gim drzavnim organima i organizacijama civilnog drustva, kao i na povecanje transparentno-
sti u radu. lako je vazenje ove strategije do 2016.godine, u meduvremenu nije usvojena nova,
te se ova strategija i dalje smatra relevantnom za potrebe sprovodenja istrazivanja.

Potom,zaoblastjavnih uslugakoje suufokusuistrazivanjaznacajanje setzakonakojiuredujeizda-
vanjelicnih dokumenatairadadministrativnesluzbe policije Tosu:Zakon o policiji,Zakon oli¢noj
karti,Zakon o putnim ispravama i Zakon o bezbednosti saobracaja na putevima.Zakon o policiji
¢ je donet 2016. godine i smatra se vaznim u kontekstu pregovora sa EU. Zakon o li¢noj
karti®’ je usvojen 2005. godine i bio je predmet izmena i dopuna 201 |. radi produzenja roka
vazenja starih li¢nih karti. Zakon o putnim ispravama,®® koji reguliSe izdavanje pasosa, donet
je 2007. godine i dva puta je bio predmet izmena i dopuna: 2008. i 2014. godine. Zakon o
bezbednosti saobracaja na putevima®’ je usvojen 2009, a potom je viSe puta bio predmet
izmena i dopuna, tacnije 2010,2011,2013,2014.i 2015. godine.

¢ Strategija razvoja MUP-a 201 1-2016, dostupno na: http://bit.ly/29DRDEy

¢ Zakon o policiji, ,,SI. glasnik RS”, br. 6/2016.

¢7 Zakon o liénoj karti, ,,SI. glasnik RS”, br. 62/2006 i 36/201 I.

68 Zakon o putnim ispravama, ,,Sl. glasnik RS”, br. 90/2007, 116/2008, 104/2009,76/2010 i 62/2014).

¢ Zakon o bezbednosti saobracaja na putevima, ,,SI. glasnik RS”, br. 41/2009, 53/2010, 101/2011,32/2013 - odlu-
ka US, 55/2014,96/2015 - dr. zakon i 9/2016 odluka US.
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Zakon o bezbednosti nﬁ

saobracaja na putevima

2005. 2006. 2007. 2008. 2010. 2001. 2012, 2013. 2014 2015. 2016. 2017.
[ & @ = @
2009.
Zakon o Zakon o putnim Zakon o
li¢noj karti ispravama policiji

Ipak, za analizu kreiranja javnih politika u ovom ministarstvu veoma je vazan i kontekst
pregovora sa Evropskom unijom. Naime, tokom procesa pregovora o pristupanju EU, pre-
govaracka poglavlja 23 i 24, koja se ticu reforme pravosuda i osnovnih prava, odnosno prav-

de, slobode i bezbednosti, kljuéna su za donosenje odluke o

Potreba i pritisak da se primanju zemlje u clanstvo. MUP je ukljucen u pregovaracki
proces kreiranja javnih proces kao vodeée ministarstvo u Pregovarackoj grupi za po-
politika unapredi u ovom glavlje 24, dok je istovremeno reforma policije u fokusu ovog
ministarstvu ne dolazi procesa.”” To nepobitno stavlja celokupan proces donosenja
samo od zahteva koji se odluka i usvajanja javnih politika u MUP-u pod veéu lupu jav-

postavljaju kroz proces
RJU, ve¢ i najdirektnije
kroz proces pregovora sa
EU.

nosti, kako OCD, tako i medunarodnih organizacija. Drugim
recima, potreba i pritisak da se proces kreiranja javnih politika
unapredi ne dolazi samo od zahteva koji se postavljaju kroz
proces RJU, ve¢ i najdirektnije kroz proces pregovora sa EU.

Sa druge strane, u odnosu na MPNTR, u MUP-u se javila poteskoca sa pristupom velikom
delu dokumenata koji se ticu usvajanja prethodno pomenutih dokumenata javnih politika.
Drugim recima, MUP ne poseduje trazena dokumenta, stoga se nalazi istrazivanja velikim
delom oslanjaju na odrzane intervjue i arhivsko istrazivanje sprovedeno na osnovu javno
dostupnih dokumenata.

70 Akcioni plan za poglavlje 24, dostupno na: http://bit.ly/2gWYeCp



l1l.a Strategija razvoja MUP-a

Ukoliko se fokusiramo na Strategiju razvoja MUP-a, vidimo Strategija se prilikom
da se ona bavi kako internim organizacionim unapredenjem definisanja strateskih
MUP-a, tako i unapredenjem veceg broja ,,sektorskih” poli- oblasti za buduci

tika kojima upravlja MUP, zatim unapredenjem partnerskih razvoj MUP-a ne bavi
odnosa na nacionalnom i medunarodnom nivou, kao i od- oblascu pruzanja usluga
nosa sa civilnim drustvom. Ovaj dokument je znacajan, jer gradanima.

sa jedne strane u analizi postojeceg stanja prepoznaje neefi-

kasan proces izdavanja licnih dokumenata naglasavajuci da je ,,potrebno dalje unapredenje
materijalnih i ljudskih resursa neophodnih za ovaj proces, kao i stalno usavrsavanje proce-
dura na nacin koji bi u najve¢oj mogucoj meri olaksao dobijanje licnih dokumenata svim
gradanima”,”' a sa druge definiSe kao viziju MUP-a da, izmedu ostalog, bude i servis gra-
dana.”? Ipak, uprkos tome Strategija se prilikom definisanja strateskih oblasti za bududi
razvoj MUP-a ne bavi oblas¢u pruzanja usluga gradanima, ve¢ samo Siroko definise da
,sve procedure koje su usmerene ka eksternim subjektima treba uciniti racionalnijim
tako da omoguce najefikasnije realizovanje potreba gradana i drugih subjekata koji se
obracaju Ministarstvu””3. Ovo pitanje je relevantno narocito imajuéi u vidu cinjenicu da
je najveci procenat gradana u kontaktu sa policijom upravo u domenu izdavanja licnih i
putnih isprava.”

Tokom pripreme Strategije, njen nacrt je bio dostupan na sajtu MUP-a mesec dana, a konsul-
tacije sa javnoscu su odrzane putem organizovanja javnih rasprava — okruglih stolova, ,,u cilju
promocije i dorade konaénog teksta Strategije””,i to u periodu od 20.do 23.decembra 2010.
godine.Javne rasprave su se odrzale u Subotici i NiSu,a u Beogradu je organizovana javna i ek-
spertska rasprava. Ono sto zabrinjava jeste da se rasprava u Nisu i Subotici odrzala u tamos-
njim podrucnim policijskim upravama, uz odsustvo predstavnika civilnog drustva i Sire javnosti.
76 U Beogradu je sa druge strane odrzana javna i ekspertska rasprava gde su predstavnici
razlicitih vladinih i obrazovnih institucija, zatim medunarodnih i domacih OCD imali priliku
da daju komentare. Iz samog lzvestaja se ne vidi obrazloZenje za odbijanje pojedinih sugestija
i primedbi, ali se navodi koje su bile prihvacene.

Osim izvestaja sa javnih rasprava i samog teksta Strategije, nisu dostupni drugi dokumenti
koji se odnose na proces kreiranja ovog dokumenta. Sama Strategija ukazuje da su radene

7! Strategija razvoja MUP-a 20112016, str. 10.

2 |bid, str. 12

73 |bid, str. 14.

7 IstraZivanje stavova gradana prema radu policije, dostupno na sajtu MUP: http://bit.ly/29KzKcO.

7> |zvestaj sa odrzane javne rasprave.

76 U izvestaju tadasSnjeg Biroa za stratesko planiranje (uvid na osnovu zahteva za pristup informacijama od jav-
nog znacaja), navodi se prisustvo predstavnika gradske uprave, lokalne samouprave, lokalnog pravosuda, advo-
kata.
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ozbiljne analize primenom razlicitih tehnika, ali i uz konsultovanje izvestaja medunarodnih
tela, kao Sto je EU, Organizacija za evropsku bezbednost i saradnju (OEBS) uz izvestaje i
vladinih i nevladinih organizacija. Ipak, iako se Strategija samo marginalno osvrée na pruzanje
usluga gradanima, odsustvo ove teme se nije javilo kao primedba tokom odrzavanja javnih
rasprava. Takode, objedinjeni Izvestaj sa svih odrzanih javnih rasprava ukratko navodi Cetiri
sugestije koje su prihvacene, kao i komentare koje su pojedini predstavnici domacih i medu-
narodnih organizacija i institucija uputili.

lLb Cinjeni¢no (ne)utemeljeni zakoni

Zakon o policiji usvojen je u januaru 2016. godine, nakon nekoliko odlaganja usvajanja novog
zakona, umesto Cega se vise puta pristupalo izmenama i dopunama. Usvajanje ovog zakona
predstavljalo je obavezu u okviru sprovodenja Akcionog plana za poglavlje 24 za pristupanje
EU.”” Od seta zakona koji su predmet naseg istrazivanja u MUP-u, ovaj zakon odlikuje naj-
temeljnije sprovedena analiza postojeceg stanja i obrazlozenje potrebe usvajanja novog za-
kona.Takode, kreiran je kroz Sirok konsultativni proces, uz blisku saradnju sa organizacijama
civilnog drustva. Imajuéi u vidu vaznost ovog zakona za proces pristupanja Srbije Evropskoj
uniji, to moze da bude pozitivan primer uticaja EU integracija na kreiranja javnih politika u
Srbiji.

Obrazlozenje Zakona u svom delu ,,Razlozi za donosenje zakona” veoma detaljno nudi
pregled novina koje se uvode navodeci na koji nacin ce

Od seta zakona koji unaprediti postojeci sistem u okviru MUP-a.”® Ipak, Obra-
su predmet naseg zlozenje ne sadrzi objasnjenje zasto je Zakon najbolji nacin
istraZivanja u MUP-u, resavanja uocenih problema, kao ni da li su se razmatrale
Zakon o policiji odlikuje druge mogucnosti za resavanje uolenih problema. Sa druge
najtemeljnije sprovedena strane, procena finansijskih sredstava sadrzi jako Sture i teh-
analiza postojeceg stanja nicki navedene izvode iz Predloga zakona o budzetu o sred-
i obrazloZenje potrebe stvima planiranim za 201 6. godinu, ne navode¢i detaljnu finan-
usvajanja novog zakona.

sijsku analizu predlozZenih resenja.

Pregled Analize efekata zakona o policiji ukazuje na formalno ispunjavanje svih trazenih ele-
menata. Ipak, ono Sto je posebno zabrinjavajuce jeste Cinjenica da je Zakon o policiji usvojen
na sedniciVlade bez izdatog Misljenja RSJP-a, 5to je suprotno PoslovnikuVlade,” sto se moze

77 Akcioni plan za Poglavlje 24, dostupno na: http:/bit.ly/2gWYeCp

78 ObrazloZenje i Analiza efekata zakona za Zakon o policiji su dobijeni na osnovu zahteva za pristup informaci-
jama od javnog znacaja.

7% Kako Misljenje na analizu efekata zakona nije dostupno na sajtu RSJP-a, upuéen je mejl putem kog se zatraZio
pristup izdatom misljenju. Kao odgovor smo dobili informaciju da ga RSP nije izdao, jer je predlaga¢ (MUP)
trazio da mu se ono dostavi istog dana kada je zahtev i podnet. Posledi¢no, RSJP nije bio u mogucnosti da izda
trazeno misljenje.



tumaciti kao pokazatelj razumevanja Analize efekata zakona kao pukog formalnog zahteva
koji se mora ispuniti prilikom izrade Nacrta zakona bez njene znacajne uloge u izradi nacrta
i definisanju predlozenih resenja.

Kada je u pitanju Zakon o licnoj karti, on je usvojen 2005, ali je pretrpeo izmene i dopune u
201 |. godini, kako bi se produzilo vazenje starih licnih karata. Proces kreiranja ovog zakona
moze da posluzi kao dobra ilustracija procesa kreiranja javnih politika pre nego sto se uslo u
reformske procese i kao polazna tacka procene da li se i u kojoj meri kreiranje javnih politika
unapredilo u MUP-u. Naime, na osnovu zahteva o pristupu informacijama od javnog znacaja,
od MUP-a smo dobili odgovor da ne poseduju trazena dokumenta, jer izrada analize efeka-
ta zakona, kao i izrada obrazlozenja, nije bila obavezna prema tadasnjem Poslovniku Vlade.
Stoga, Cini se da je tadasnji proces odlikovalo potpuno odsustvo analiticke potpore. Slicno je
sa drugim zakonima koji su predmet naseg istrazivanja, poput Zakona o putnim ispravama.

Naime, za Zakon o putnim ispravama koji je usvojen 2007,a menjan 2008,2009,2010.i 2014.
godine, nije radeno obrazlozenje, osim za poslednje izmene 2014, koje pre svega kao razlog
izmena i dopuna navodi usaglasavanje sa propisima EU i sadrzi objasnjenje pojedinacnih
pravnih resenja. Slicno, samo za poslednje izmene i dopune Zakona je radena analiza efekata,
i to vrlo Stura, za koju nije moguce naci misljenje na sajtu RSJP-a.

Zakon o bezbednosti saobracaja na putevima, koji regulise pitanje izdavanja vozackih do-
zvola, usvojen je 2009. i nakon toga je vise puta bio predmet izmena i dopuna: 2010, 201 I,
2013,2014.i 2015.godine. Uradena je Analiza efekata prilikom izmena i dopuna 2015, za koju
je RSJP dao Misljenje da sadrzi delimicnu analizu efekata, isticuci da je ,,predlagac propisa
formalno odgovorio na sva pitanja”, ali da su ,,odgovori na pojedina pitanja (...) mogli biti sa-
drzajniji”®. Zatim, izmene i dopune ovog zakona 2015. godine su izazvale protest auto-skola,
gde se vidi da ,,Analiza efekata nije uzela u obzir potencijalni otpor prema uredenom, novom
sistemu”®', $to je uvid u Analizu efekata zakona i potvrdio®.

Dakle, kroz pregled procesa kreiranja seta zakona koji su znacajni za nase istrazivanje, vidljiv
je napredak u kreiranju javnih politika u MUP-u. Drugim recima, ukoliko uporedimo proces
donosenja Zakona o li¢noj karti 2005. godine sa procesom izmena i dopuna Zakona o bez-
bednosti saobracaja ili Zakona o policiji primetno je da je vremenom proces postao vise
analitican, odnosno cCinjenicno zasnovan i da podrazumeva odredene elemente koji su ranije
bili odsutni.Tu se misli prevashodno na izradu obrazlozenja zakona i analize efekata zakona
koji su sada obavezni Poslovnikom Vlade.

8 Misljenje na nacrt zakona o izmenama i dopunama zakona o bezbednosti saobradaja na putevima, str. |.
http://www.rsjp.gov.rs/misljenja/993/mis/Mi%C5%A | ljenje%20-%20Nac%20zak%200%20izm%20i%20dop%20
Zakona%200%20bezbednosti%20saobra%C4%87aja%20na%20putevima.PDF

81 Intervju sa predstavnikom MUP-a odrzan 6. marta 2017.

82 Misljenje na analizu efekata nacrta zakona o izmenama i dopunama zakona o bezbednosti saobracaja na
putevima, dostupno na: http://www.rsjp.gov.rs/misljenja/993/ana/AEPpdf
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lako su obrazloZenje i Ipak, nalazi istrazivanja ukazuju i na brojne nedostatke i
analiza efekata sastavni ostavljaju prostor za znaéajna unapredenija. lako su obra-
deo svakog predloga zloZenje i analiza efekata sastavni deo svakog predloga

zakona, oni ne ispunjavaju
svoju predvidenu ulogu,

a to je da informisu
donosioce odluka i da

zakona, oni ne ispunjavaju svoju predvidenu ulogu, a
to je da informiSu donosioce odluka i da ponude raz-
matranje razli¢itih mogucnosti za resSavanje problema.

ponude razmatranje Uvidom u ova dokumenta evidentno je da je kvalitet
razli¢itih moguénosti za ponudenih analiza i dalje veoma nizak. Takode, i nakon
reSavanje problema. sprovedenih intervjua, ostaje nejasno u kom momen-

tu procesa izrade nacrta zakona MUP otpocinje pri-
premu obrazlozenja, odnosno analize efekata. Primer Zakona o policiji i zahtev da
se misljenje na analizu efekata izda istog dana kada je isti podnet RSJP-u®, navo-
di na zakljucak da se analiza efekata sprovodi na kraju procesa izrade nacrta za-
kona kao opravdanje za vec usvojena resenja i ispunjenje administrativhog zahte-
va, §to je u skladu sa nalazima ranijih istrazivanja o ciklusu javne politike u Srbiji®.

l1l.c Ukljuenost civilnog drustva

Kao sto je Zakon o policiji, uprkos odredenim manjkavostima, primer unapredenja procesa
kreiranja javnih politika u pogledu analitickog pristupa izradi nacrta zakona, tako je i poziti-
van primer procesa konsultacija prilikom pripreme Zakona. Nacrt je bio postavljan na sajtu
MUP-a i portalu e-uprave, uz moguénost slanja sugestija elektronskim putem. Potom, javne
rasprave odrzane su izmedu 26. marta i 20. aprila 2015. godine u Beogradu, Nisu, Kragujev-
cu i Novom Sadu.®* Svakako je pohvalno odrzavanje javnih rasprava van Beograda, koje su
podrzane od strane Misije OEBS u Beogradu. U Beogradu su odrzane tri javne rasprave za
tri razli¢ite grupe zainteresovane javnosti: opstu javnost, akademsku zajednicu, kao i pred-
stavnike medunarodnih organizacija i civilnog drustva, Sto se svakako moze posmatrati kao
primer dobre prakse.

Nazalost, izvestaji sa javnih rasprava osim opisa samog toka rasprava ne sadrze pojedinacne
komentare koje je zainteresovana javnost uputila, kao ni obrazlozenje prihvatanja, odnosno
neprihvatanja sugestija.® Objasnjenje dato u jednom od odrzanih intervjua jeste da ,,ne

# Na osnovu imejl korespondencije sa RSJP-om.

8 Lazarevi¢, Obradovié, str. 51

8 Program javne rasprave usvojen na OdboruVlade i Izve$taj sa odrzanih javnih rasprava su dobijeni na osnovu
zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja.

% Sliénu primedbu je uputio i Beogradski centar za bezbednosnu politiku koji je pratio proces donosenja Za-
kona.

@



postoji obaveza da se obrazlozi zbog cega nesto nije usvojeno.”® Potom, ocena je da je jako
mali prostor ostavljen za intervencije od strane OCD tokom javnih rasprava,i da se disku-
sija uglavnom svela na odbranu ponudenih resenja od strane predstavnika MUP-a,% sto je
logi¢na posledica ¢injenice da se javne rasprave odrzavaju suvise kasno u procesu donosenja
dokumenata. Osim toga, da proces nije bio u potpunosti transparentan ukazuje i ¢injenica da
se Cesto nije znalo koja verzija Nacrta zakona je poslednja, usled cega je dolazilo do nespo-
razuma izmedu drzavnih institucija, a davanje doprinosa OCD bilo otezano.?’

Prilikom usvajanja Zakona o licnoj karti, na osnovu odgovora MUP-a na zahtev za pristup
izvestajima sa javnih rasprava, dobili smo odgovor da po tada vaze¢em Poslovniku Vlade nije
postojala obaveza sprovodenja javne rasprave.

Sa druge strane, za Zakon o putnim ispravama ne postoje Resenja o imenovanju
dostupne informacije o odrzavanju javnih rasprava, osim za ¢lanova radne grupe za
izmene i dopune iz 2014. godine kada se javna rasprava nije izradu svih zakona koji su
odrzala na predlog samog Ministarstva, uz obrazlozenje da predmet istraZivanja nisu
,Ne menja u bitnoj meri pravni rezim” u ovoj oblasti. dostupna, a kao razlog je
navedeno da Ministarstvo
Kada je u pitanju Zakon o bezbednosti saobracaja, javne ra- ne poseduje tu informaciju.

sprave su odrzane samo za izmene i dopune 2015. godine u

periodu od 30 dana, i to u Novom Sadu, Kragujevcu, Nisu i

Beogradu. Kao i u slucaju izvestaja sa drugih javnih rasprava, i ovde su navedene oblasti koje
su posebno bile predmet primedbi i sugestija, ali bez daljeg obrazlaganja razloga prihvatanja
ili neprihvatanja datih komentara, §to ukazuje na ustaljenu praksu u MUP-u.”

Takode, resenja o imenovanju ¢lanova radne grupe za izradu svih zakona koji su predmet
istraZivanja nisu dostavljena, uz objasnjenje da Ministarstvo ne poseduje tu informaciju.’"
Ovakav odgovor Ministarstva se moze razumeti kao tvrdnja da radne grupe formalno nisu
ni obrazovane za pripremu ovih zakona. Ipak, nalazi sa intervjua ukazuju na ustaljenu praksu
obrazovanja radnih grupa, kao i na tendenciju da se civilno drustvo u poslednje vreme uklju-
Cuje u radne grupe, bar kada je u pitanju izrada nacrta nekih zakona.”

Dakle, sa jedne strane, nalazi istrazivanja ukazuju na promenu dominantne prakse i na sklo-
nost ka ve¢em ukljucivaniju civilnog drustva u kreiranje javnih politika. Tacnije, prema recima
jednog sagovornika iz MUP-a:,,Pre procesa usaglasavanja sa EU ucesce civilnog drustva bilo je

8 Intervju sa predstavnikom MUP-a odrZan 6. marta 2017.

8 Sta viSe, na osnovu intervjua sa predstavnikom civilnog drustva odrzanim 22. novembra 2017, zakljuéak je da
se uticaj na Predlog nacrta zakona pre svega ostvario neformalnim putevima kroz kontakte sa narodnim posla-
nicima, nego kroz konkretne sugestije tokom javnih rasprava.

# Intervju sa predstavnikom civilnog dru$tva odrzan 22. novembra 2017.

% |zvestaj sa javnih rasprava je dobijen na osnovu zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja.

91 Na osnovu zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja upu¢enih MUP-u.

92 Primer je Zakon o privatnom obezbedenju.
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sporadicno, ali sada je gotovo obavezno.””* Sa druge strane, konsultacije sa javnoscu i ucesée
civilnog drustva u procesu kreiranja javnih politika se i dalje posmatraju kao dogadaj, a ne kao
proces. Cak i kada se spoljni akteri ukljuée, sli¢no praksi u MPNTR, to obi¢no dolazi na kraju
procesa izrade nacrta propisa kada nema puno prostora za vece intervencije i kada je pri-
rodno ocekivati da predlagaci propisa brane resenja na kojima su radili. Sve navedeno navodi
na zakljuc¢ak da donosioci odluka u MUP-u joS uvek nisu prepoznali vaznost potpunog uklju-
civanja svih zainteresovanih strana u proces formulacije javnih politika i dobijanje njihovih
doprinosa u ranoj fazi, kada bi to zaista predstavljalo pomoc¢ i doprinos pripremi dokumenta.

I1l.d Organizaciona struktura

Jedinice odgovorne za kreiranje javnih politika znacajne za nase istrazivanje u MUP-u su
nedavno osnovan Sektor za stratesko planiranje, medunarodnu saradnju i evropske poslove
i Sekretarijat MUP-a.

Sektor za medunarodnu saradniju, evropske poslove i planiranje® organizuje, analizira, plani-
ra, predlaze i realizuje poslove MUP-a u oblasti medunarodne saradnje, evropskih integracija,
strateskog planiranja i upravljanja projektima.” Za oblast kreiranja javnih politika je znacajna
uloga ovog sektora u izradi strategija, akcionih planova i drugih planskih dokumenata MUP-a,
kao i istrazivanje trendova u razvoju drzavne uprave i policijske sluzbe u svetu, iniciranje
razvojnih projekata i analiziranje razvojnih potreba MUP-a, kao i za sve strateske analize u
delokrugu rada MUP-a. Sektor je relativho nov, osnovan je izmenama i dopunama Zakona u
2015.1 ,,jos nije zaZiveo kako je zamisljen™®.

Sa druge strane, Sekretarijat takode igra znacajnu ulogu u kreiranju javnih politika u MUP-u,
narocito Odeljenje za pravne poslove i Odeljenje za normativne poslove. Znacajna uloga
Sekretarijata, ali i nalazi dobijeni putem intervjua ukazuju koliko je jak akcenat na normativ-
nim poslovima u ovom ministarstvu, gde se proces kreiranja javnih politika shvata pre svega
kao proces kreiranja novih propisa. Drugim recima, kada se uoci odredeni problem sledeci
korak je pitanje ,,5ta treba normirati ili Sta nije jo§ uvek normirano, pa treba da se propise”’.
Podela nadleznosti medu razlicitim sektorima je ocenjena kao dobra i naglaseno je da Sekre-
tarijat pruza podrsku drugim sektorima.”® Obe jedinice, Sektor i Sekretarijat, zadovoljni su
strukturom zaposlenih u pogledu njihove strucne osposobljenosti. Medutim, isti¢e se manjak
broja ljudi u odnosu na obim posla.”’

93 Intervju sa predstavnikom MUP-a odrzan 6. marta 2017.

% Nakon viSe upucenih zahteva, rukovodilac ovog sektora nije pristao na intervju sa istrazivackim timom.
% Informator o radu MUP-a, str. 39.

% Intervju sa predstavnikom MUP-a odrzan |.marta 2017.

%7 Intervju sa predstavnikom MUP-a odrZan 6. marta 2017.

% |bid.

% Intervju sa predstavnicima MUP-a odrzani |.i 6. marta 2017.



Ill.e Harmonizacija zakonodavstva sa pravnim tekovinama EU i sa-
radnja sa KEI

Saradnja sa KEI se vrsi pre svega kroz Sektor za medunarodnu saradnju, evropske poslove
i stratesko upravljanje koja je fokalna tacka za saradnju sa KEl, odnosno sa trenutnim MEI.
Odeljenje za evropske poslove'® je klju¢na ta¢ka u MUP-u zaduzena za analizu, planiranje,
pracenje, koordinisanje i iniciranje uskladivanja razvoja pravnog poretka sa EU u oblasti
unutrasnjih poslova i poglavlja 24, kao i drugih poglavlja u kojima MUP ucestvuje.'" Ipak, da
se praksa razlikuje od propisane procedure ukazuje intervju sa predstavnikom MUP-a koji
objasnjava da ,,na tehni¢kom nivou svaka organizaciona jedinica komunicira sa KEI"'%%,

Ipak, zahtevi koji dolaze u kontekstu procesa pristupanja Srbije Evropskoj uniji nesumnjivo
doprinose unapredeniju kvaliteta formulacije javnih politika i ¢ine ga inkluzivnijim i transpa-
rentnijim. Potencijalna negativna strana tog procesa jeste preveliki akcenat koji se u MUP-u
sada stavlja na uskladenost sa pravnim tekovinama EU, koji moze ici na ustrb kvaliteta teksta
samih zakona. Drugim recéima, Cesto prioritet tokom usvajanja propisa nije kvalitet predloze-
nog teksta ,,ve¢ da li je usaglasen sa direktivom ili propisom EU”'%®, $to posledi¢no moze da
uti¢e na njihovu primenljivost, narocito ako se ne sprovede prava analiza efekata. Imajuéi u
vidu da direktive EU ostavljaju drzavama slobodu da definiSu odgovarajuce nacine dolazenja
do rezultata koji su njima propisani, prilikom prenosenja direktiva u nacionalno zakono-
davstvo posebno je vazno sprovesti temeljne analize efekata razlicitih potencijalnih resenja
(opcija) za ostvarenije tih rezultata.

1% U momentu sprovodenja intervjua mesto nacelnika Odeljenja nije bilo popunjeno, dok na upitnik podnet
pisanim putem nije stigao odgovor MUP-a do momenta zakljucenja izrade ove studije.

191 Informator o radu, str. 39.

192 [ntervju sa predstavnikom MUP-a odrZan 6. marta 2017.

1% |bid.
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oblasti zdravstva moze se uociti veliki stepen fra-

gmentacije dokumenata javne politike, pre svega

strategija, akcionih planova i programa.'” Pored
toga, viSe strategija postavljenih na sajt Ministarstva
zdravlja imaju vremenske okvire koji su vec istekli,a nema
informacija o njihovom produzenju ili donoSenju novih
akcionih planova. Najrelevantnija strategija za ovo istra-
Zivanje je Strategija za stalno unapredenje
kvaliteta zdravstvene zastite i bezbedno-
sti pacijenata, doneta 2009. godine na
period vazenja do 2015. godine. Me-
dutim, kako se ova strategija velikim
delom oslanja na strateski plan Bolje
zdravlje za sve koji je usvojen 2003, u
istraZivanju ¢emo se osloniti i na taj do-
kument kako bismo ustanovili uskladenost
strateskih dokumenata. Osim toga, u obzir e
se uzeti i Plan razvoja zdravstvene zastite koji
je usvojen 2010. Sa druge strane, na sajtu MZ je
dostupan Nacrt strategije primarne zdravstvene
zastite, koja bi bila od velikog znacaja za temu istra-
Zivanja, ali nije usvojena iz razloga koje nije bilo moguce
utvrditi tokom istrazivanja, te stoga taj dokument nece biti predmet razmatranja.'”

U pogledu seta zakona koji su predmet istrazivanja, izdvojili smo Zakon o zdravstvenoj za-
stiti i Zakon o zdravstvenom osiguraniju. Prvi, Zakon o zdravstvenoj zastiti usvojen je 2005,
ali je nakon 2009. svake godine bio predmet izmena i dopuna.'” Zakon o zdravstvenom
osiguranju'”’ je usvojen 2005. i zatim trpeo izmene i dopune 201 |, dva puta tokom 2012.i
2014, kao i 2015.i 2016. godine.'*

1% Medu vazedim strategijama na sajtu MZ nalazi se ¢ak devet strategija. Za tri medu njima postavljeni su i
odgovarajudi akcioni planovi, od kojih su neki sa vec¢ isteklim vremenskim okvirima. Takode, na istoj stranici je
postavljeno i osam nacionalnih programa, koji se pretezno odnose na pojedine bolesti.

1% Ministarstvo zdravlja Republike Srbije. Smernice zdravstvene politike za jacanje sistema primarne zdravstvene
zastite u Srbiji od 2010. do 2015. godine. Radni dokument. Dostupno na: http://bit.ly/29KYéwT

1% Zakon o zdravstvenoj zastiti, ,,SI. glasnik RS”, br. 107/2005, 72/2009 - dr. zakon, 88/2010, 99/2010, 57/201 1,
119/2012,45/2013 - dr.zakon, 93/2014,96/2015 i 106/2015.

17 Zakon o zdravstvenom osiguraniu, ,,SI. glasnik RS br. 107/2005, 109/2005 - ispr., 57/201 1, 110/2012 - odluka
US, 119/2012,99/2014, 123/2014, 126/2014 - odluka US, 106/2015 i 10/2016 - dr. zakon.

"% Imajudi u vidu da je ova studija deo Sireg istrazivanja u vezi sa zadovoljstvom gradana javnim uslugama u pri-
marnoj zdravstvenoj zastiti, radi komplementarnosti oba dela istraZivanja, kvalitativnog i kvantitativnog, i proces
kreiranja, odnosno izmena i dopuna Zakona o zdravstvenom osiguranju uzet je kao ilustracija kreiranja javnih
politika u MZ, jer se proces zamene starih knjizica novim karticama odigravao upravo tokom naseg istrazivanja i
pokazao kao znacajan Cinilac (ne)zadovoljstva gradana i zdravstvenih radnika.
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IV. Kreiranje javnih politika u Ministarstvu zdravlja — ekspertski vodeni procesi, nedovoljno ukljucivanje gradana

Na pocetku je znacajno naglasiti ono Sto je navedeno i u uvodnom, metodoloskom delu
studije, a to je da se MZ pokazalo kao najzatvorenije u procesu terenskog istrazivanja. Na-
ime, vecina upucenih poziva na intervju nije prihvacena od strane nadleznih, stoga se nalazi
istrazivanja oslanjaju pre svega na arhivsko, odnosno dokumentaciono istrazivanje (doku-
menti pribavljeni na osnovu pristupa informacijama od javnog znacaja) i javno dostupne
dokumente, te su u tom smislu ogranicenog dometa u poredenju sa nalazima za prethodna
dva ministarstva.

IV.a Fragmentacija strateskog okvira

Bolje zdravlje za sve je strateski dokument pripremljen u februaru 2003. sa periodom vaze-
nja do 2015. godine, i sastoji se iz tri dokumenta: Zdravstvena politika Srbije, Vizije sistema
zdravstvene zastite u Srbiji, kao i Strategija reforme sistema zdravstvene zastite u Republici
Srbiji do 2015. godine uz Akcioni plan.'”” Osim podatka da je izrada Boljeg zdravlja za sve bila
deo ,,ekspertski vodenog konsultativnog procesa”, ne postoje druge informacije u vezi sa
samim procesom formulisanja i donosenja ovog dokumenta.

Strategija akcenat stavija

na korisnika, odnosno Zdravstvena politika Srbije definise ciljeve zdravstvene politi-
pacijenta, u zdravstvu ke do 2015. godine. U ovom dokumentu se postavljanje kori-
Sto izmedu ostalog snika, odnosno pacijenta, u centar sistema zdravstvene zastite
podrazumeva i jednaku definise kao jedan od sedam ciljeva, uz unapredenje dostu-
dostupnost i pristupacnost pnosti zdravstvene zastite i poboljsanje efikasnosti i kvaliteta
zdravstvene zastite svim zdravstvenog sistema. Vizija sistema zdravstvene zastite u Sr-
gradanima Srbije, kao i biji je definisala principe reforme zdravstvenog sektora Srbije
poboljsanje efikasnosti stavljajuci primarnu zdravstvenu zastitu kao prioritet, kao i
i _kvaliteta zdravstvenog znadaj kvaliteta usluga i njihovo redovno praéenje i kontro-
sistema. Iisanje.

Strategija reforme sistema zdravstvene zastite do 2015. godine prati strateske ciljeve defi-
nisane u Zdravstvenoj politici Srbije. Stoga, i Strategija akcenat stavlja na korisnika, odnosno
pacijenta, u zdravstvu Sto izmedu ostalog podrazumeva i jednaku dostupnost i pristupacnost
zdravstvene zastite svim gradanima Srbije, kao i poboljsanje efikasnosti i kvaliteta zdravstve-
nog sistema. Efikasnost i kvalitet su predvideli uvodenje izabranog lekara u sistem primarne
zdravstvene zastite. Medutim, iako je unapredenje u oblasti primarne zdravstvene zastite
jedan od ciljeva Strategije, Akcioni plan ne navodi konkretne mere za to, osim sprovodenja
Pilot projekta u Kraljevu i donosenja Razvojnog programa za porodic¢nu medicinu na Balka-
nu uz analizu postojeceg stanja.

1% Uvid u ova dokumenta je obezbeden na osnovu zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja i ona
nisu javno dostupna na sajtu MZ.



Strategija za stalno unapredenje kvaliteta zdravstvene zastite i bezbednosti pacijenata usvo-
jena je za period izmedu 2009. do 2015. godine. Osnova za izradu ove strategije je bio
dokument Bolje zdravlje za sve. Kroz detaljniji pregled Strategije saznaje se da je tokom
2004. godine sprovedeno istrazivanje o zadovoljstvu korisnika zdravstvenom zastitom, Ciji su
rezultati prezentovani na konferenciji organizovanoj 2005. Zatim, MZ je u okviru projekta
Razvoj zdravstva Srbije 2005. godine formiralo Jedinicu za kvalitet koja je, kako se navo-
di, ,,radila na kreiranju i sprovodenju nacionalne politike unapredenja kvaliteta zdravstvene
zastite”''? uz postavljanje osnova za izradu Nacionalne strategije unapredenja zdravstvene
zastite i bezbednosti pacijenata. Medutim, nejasno je koja je (bila) uloga ove jedinice, jer se
ne nalazi u Pravilniku o unutrasnjem uredenju i sistematizaciji radnih mesta, nije deo organi-
zacione strukture na sajtu MZ, a nisu vidljivi ni rezultati njenog rada.

Strategija sadrzi pet strateskih ciljeva, od kojih je za temu istrazZivanja znacajan prvi, koji na-
glasava vaZnost stavljanja korisnika/pacijenata u srediSte sistema zdravstvene zastite putem
promovisanje prava na aktivno ucesce korisnika u kreiranju javnih politika. Takode, Strategija
naglasava vaznost analiza rezultata o zadovoljstvu pruzenim uslugama, ukljucivanje predstav-
nika udruzenja pacijenata-korisnika i predstavnika zdravstvenih ustanova u rad zdravstvenih
odbora skupstina opstina.

Medutim, na osnovu informacija dobijenih od MZ kao odgovor na zahtev za pristup infor-
macijama od javnog znacaja vidimo da javne rasprave nisu odrzane tokom izrade ove strate-
gije, Sto govori o nedovoljnoj spremnosti da se obezbedi ucescée javnosti i civilnog drustva.
Takode,Akcioni plan nije dostupan na sajtu MZ, ve¢ je pristup, takode, obezbeden na osnovu
zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja, ukazujuéi na nedovoljnu transparentnost
javnih politika u MZ. Medutim, osim samo ova dva dokumenta, Strategije i prate¢eg Akcionog
plana, nisu dostupne druge analize, koje bi pruzile detaljniji i temeljniji uvid u proces kreiranja
ove strategije.

Potom, naredni strateski dokument znacajan za istrazivanje Strateski dokumenti su
jeste Plan razvoja zdravstvene zastite za period 2010-2015. fragmentirani i ne uvek
godine usvojen od strane Narodne skupstine kao ,,struéni i uskladeni, stoga ponekad
politicki dokument na osnovu koga se usmerava razvoj zdrav- nije ni jasna njihova
stvenog sistema” i ,,rezultat je ekspertski vodenog konsultativ- namena, dok akcioni

nog procesa”.''' Medutim, u prilog tvrdnji o fragmentaciji stra- planovi nisu po pravilu
teskih dokumenata govori i Cinjenica da se u delu Osnov za javno dostupni na internet
donosenje Plana navode brojni strateski i zakonski dokumenti, stranici MZ.

ali bez spominjanja Strategije za stalno unapredenije kvaliteta
zdravstvene zastite i bezbednosti pacijenata, koja je doneta za gotovo isti vremenski period.

1% Strategija za stalno unapredenje kvaliteta zdravstvene zastite i bezbednosti pacijenata, ,,Sluzbeni glasnik RS”
br. 15/09. str. 8.

""" Uvid u Plan razvoja zdravstvene zastite za period 2010-2015. je obezbeden na osnovu zahteva za pristup
informacijama od javnog znacaja.
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IV. Kreiranje javnih politika u Ministarstvu zdravlja — ekspertski vodeni procesi, nedovoljno ukljucivanje gradana

Takode, nejasna je i svrha Plana kao strateskog dokumenta. On definiSe prioritete u razvoju
zdravstvene zastite uz definisanje razli¢itih ciljeva, medutim, osim preporuka za kreiranje
razlicitih programa i strategija, odnosno pracenja sprovodenja postojecih, ovaj dokument ne
sadrzi vremenske rokove, konkretne mere i aktivnosti, kao ni odgovorne nosioce aktivnosti.
On ponavlja, ili drugim rec¢ima ,,reciklira”, ono sto je ve¢ sadrzano u postojec¢im dokumen-
tima javnih politika.

Sa druge strane,znacajan je podatak da javne rasprave nisu odrzane prilikom usvajanja Plana,
medutim, na sajtu MZ je moguce nadi informacije o odrzanim okruglim tematskim stolovima
povodom Nacrta plana u prostorijama Instituta za javno zdravlje Srbije u Beogradu tokom
2009. godine.''” Pregledom zapisnika sa odrzanih okruglih stolova vidljivo je da se diskusija
uglavnom svodila na pravdanje i odbranu ve¢ usvojenih resenja od strane predstavnika MZ,
nego sto je bila prostor za razmatranje razlicitih opcija za resavanje uocenih problema. Stoga
se, na primer, na primedbu predstavnika OCD o neusvajanju Zakona o zastiti prava pacijena-
ta usled Cega pacijenti ne mogu da ostvare pravo zZalbe, odgovor predstavnika MZ sadrzao u
naglasavanju znacaja zdravstvene inspekcije i njenog polozaja u okviru MZ.'"

Dakle, ono sto se moze zakljuciti na osnovu nalaza istrazivanja kada su u pitanju strateski
dokumenti jeste da je njihovo kreiranje uglavhom posledica ekspertski vodenih procesa.
Shodno tome, i ucesce javnosti je uglavnom ograniceno na struéne skupove koji ne ukljucuju
Sire civilno drustvo i predstavnike zainteresovane javnosti. Strateski dokumenti su fragmen-
tirani i ne uvek uskladeni, stoga ponekad nije ni jasna njihova namena, dok akcioni planovi
nisu uvek javno dostupni na internet stranici MZ. Imajuci u vidu ogroman drustveni znacaj
zdravstvene politike i potencijalno veoma Siroko interesovanje javnosti za pravce razvoja
te politike, ovakvi nalazi ukazuju na visok stepen nerazumevanja neophodnosti i razloga za
ukljucivanje javnosti u proces kreiranja javne politike. Konaéno, svim strateskim dokumenti-
ma koji su predmet analize u ovom istrazivanju je istekao rok vazenja,a da novi nisu usvojeni,
Sto se moze uzeti za pokazatelj loseg vodenja politike u ovoj oblasti generalno.

IV.b Cinjeni¢no (ne)utemeljeni zakoni

Zakon o zdravstvenoj zastiti usvojen je 2005, iako je prema Akcionom planu iz 2003. godine
njegovo usvajanje bilo planirano za 2004. Priprema i sprovodenje Zakona o zdravstvenoj
zastiti u nadleznosti je Sektora za organizaciju zdravstvene sluzbe. Na osnovu dostupnih
misljenja Kancelarije za regulatornu reformu i RSJP moze se zakljuciti da se prilikom svake
izmene i dopune radila Analiza efekata. Medutim, ono Sto ukazuje na nedostatak institucio-
nalne memorije jeste da je na osnovu zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja, za

"2 Dostupno na http://www.zdravlje.gov.rs/showpage.php?id=230

'3 Zapisnik sa okruglog stola ,,Odgovor zdravstvenog sistema na promene”, dostupno na: http://www.zdravlje.
gov.rs/downloads/2009/Avgust/Avgust%202009%200krugli%20Sto%200dgovor%20Z5%20Na%20Prome-
ne%20Zapisnik.pdf



izmene i dopune iz 2010. i 201 |. godine MZ dostavilo samo tekst predloga zakona bez
dostavljanja analiza efekata za koje zaklju¢ujemo da su izradene, bar na osnovu misljenja
tadasnje Kancelarije za regulatornu reformu, dostupnog na sajtu RSJP-a. Zatim, od Ministar-
stva je za Nacrt zakona iz 201 3. dostavljeno samo Obrazlozenje, bez Analize efekata, dok
su i ObrazlozZenje i Analiza efekata dobijene samo za izmene i dopune Zakona iz 2014.i dve

iz 2015. godine.

Na osnovu dostavljenih dokumenata, vidljivo je da Obrazloze- Dostupne andlize efekata
nje prilikom izrade Nacrta zakona uglavnom ispunjava formal- ukazuju da se prilikom
ne zahteve u pogledu elemenata koje treba da sadrzi propi- kreiranja Zakona, tacnije
sane Poslovnikom Vlade. Medutim, ipak je primetno odsustvo izmena i dopuna, MZ
temeljnih analiza. Stoga se, na primer, u delu Razlozi za dono- uglavnom oslanja na
Senje Zakona ne navodi da li su razmatrane druge mogucnosti podatke kojima raspolaze
za resavanje uocenih problema, dok se sa druge strane pro- Institut za javno zdravije
cena potrebnih finansijskih sredstava uglavnom svodi na izjavu Batut, ali je kvalitet

da za sprovodenje zakona nije potrebno obezbediti dodatna | analiza nizak.

sredstva, Sto je praksa uocena i u drugim ministarstvima.

Dostupne analize efekata ukazuju da se prilikom kreiranja Zakona, tacnije izmena i dopuna,
MZ uglavnom oslanja na podatke kojima raspolaze Institut za javno zdravlje ,,Dr Milan Jova-
novi¢ Batut”,ali je kvalitet analiza nizak, odnosno uglavhom se svodi na navodenje podataka,
bez jasne veze na koji nacin se ostvaruje dostizanje postavljenog cilja.''* Ipak, intervjui uka-
zuju na razlicitu praksu koja postoji u MZ. Dok sa jedne strane ima rukovodilaca sektora
koji ukazuju da se analiza efekata ne radi na pocetku vec¢ se ,,procenjuje konaéna verzija”,'”*
drugi naglasavaju da se analiza efekata radi ,,paralelno sa izradom nacrta propisa”''“. Takode,
ono sto je i RSJP naglasio u svom misljenju na izmene i dopune u 2015. godini jeste propust
da se radi ex-post analiza primene dosadasnje primene Zakona koja bi jasno pokazala koji su
problem koje novi zakon treba da resi.'"’

Zakon o zdravstvenom osiguranju je relevantan, s obzirom da ureduje pitanje uvodenja
novih kartica zdravstvenog osiguranja umesto starih zdravstvenih knijizica. Zakon je usvojen
2005. i zatim je viSe puta trpeo izmene i dopune, tacnije 2011,2012,2014.i 2015. godine.
Naime, osnov izmena 201 I. bio je ustavnog karaktera, dok je 2014. dva puta bio predmet
izmena i dopuna. Od svih zakona koji su predmet naseg istrazivanja ovo je jedini zakon koji
je donet 2005, odnosno neposredno nakon te godine, za koji nam je dostavljeno izradeno
Obrazlozenje nacrta zakona.

' Pojava primec¢ena i u Misljenju izdatom na Analizu efekata propisa na Zakon iz 2014. godine.
"> Intervju sa predstavnikom MZ odrzan 24. marta 2017.

"¢Intervju sa predstavnikom MZ odrzan |.marta 2017.

""" Misljenje o nacrtu zakona o izmenama i dopunama zakona o zdravstvenoj zastiti, str. 2.
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Medutim, sliéno Zakonu o zdravstvenoj zastiti, ovo i naredna obrazlozenja sadrze elemente
propisane Poslovnikom Vlade, ali je i dalje kvalitet tih analiza nezadovoljavaju¢i. Drugim reci-
ma, obrazloZenja obi¢no sadrze navedene razloge za donosenje zakona, ali ne nude odgovor
na pitanje na koji nacin se donosenjem zakona doprinosi resavanju uocenih problema, kao
ni adekvatnu analizu samih problema. Stoga, na primer, Obrazlozenje za izmene i dopune
zakona iz 2012. godine samo navodi da su razlozi izmedu ostalog ,,potreba da se uspostavi
sistem zdravstvenog osiguranja koiji je finansijski odrziv”’ bez detaljnije elaboracije konkret-
nog problema koji Zeli da se resi.

Kao poseban nedostatak Sliéno, prilikom izmena i dopuna Zakona iz 2015, oba doku-
u procesu kreiranja javnih menta ObrazlozZenje i Analiza efekata zakona, izradeni su na
politika izdvojilo se pitanje samo nesto vise od tri strane. Pojedini delovi Analize efekata
nacina prikupljanja i zakona su doslovno kopirani iz Obrazlozenja, Sto navodi na
obrade podataka od zakljuéak da su izradeni iskljuéivo kao formalna obaveza, bez
strane Instituta za javno uloge u procesu donosenja odluke o predlozenim resenjima.
zdravlje Srbije.

Ono $to je zanimljivo iz ObrazlozZenja iz 201 I. jeste da su iz-

mene i dopune predvidele uvodenje kartica zdravstvenog osi-
guranja u roku od tri godine. Medutim,izmenama i dopunama iz 2014. taj rok je produzen do
31. decembra 2016, jer ,,zamena ne predstavlja prioritet u ostvarivanju prava iz obaveznog
zdravstvenog osiguranja”''®. Procena finansijskih sredstava se bez izuzetka svodi na izjavu da
primena ovog zakona ne zahteva dodatna sredstva iz budzeta, iako se cak i laickim pristupom
moze lako zakljuéiti da zamena zdravstvenih knjiZica za kartice mora iziskivati odredena, cak
ozbiljna, finansijska sredstava.

Kao poseban nedostatak u procesu kreiranja javnih politika izdvojilo se pitanje nacina pri-
kupljanja i obrade podataka od strane Instituta za javno zdravlje Srbije. Naime, ocena je da
podaci postoje u Institutu koji je ,,srediSte za kreiranje javnih politika u vezi sa zdravstvom,
kao i za celokupnu procenu potreba”, ali se oni ne obraduju i ne upotrebljavaju za svoju
svrhu, a to je ¢injeni¢no zasnovan proces kreiranja javnih politika.'” Osim toga, izrazena je
sumnja u pogledu samog postupka ocenjivanja zadovoljstva pacijenata i nacina na koji infor-
macije dolaze iz domova zdravlja.'”’

U toku je proces donosenja novih zakona, i Zakona o zdravstvenoj zastiti i Zakona o zdrav-
stvenom osiguranju, ¢iji se nacrti sa obrazloZenjima nalaze na sajtu MZ. U odnosu na obra-
zloZenja koja su izradena za prethodne izmene i dopune zakona, ova su sadrzajnija i detaljnije
uradena, sto je svakako napredak. Medutim, i dalje se Obrazlozenje svodi na objasnjenje po-
nudenih reSenja, uz nejasnu vezu na koji nacin ¢e ona doprineti reSavanju uocenih problema,
kao i uz nedostatak konkretnih brojki i podataka. Najveéi deo Obrazlozenja cini objasnjenje

''® ObrazloZenje nacrta zakona o izmeni zakona o zdravstvenom osiguranju.
''"? Intervju sa predstavnikom civilnog drustva odrzan 7. decembra 2017.
20 |bid.



pojedinacnih pravnih instituta, Sto je u skladu sa preovladujuéom i ustaljenom praksom u

organima drzavne uprave, utvrdenom u prethodnim istrazZivanjima.'”'

IV.c Ukljucenost civilnog drustva

Kada je u pitanju Zakon o zdravstvenoj zastiti, od strane MZ nisu dostavljeni izvestaji sa jav-
nih rasprava prilikom izrada nacrta ovih zakona, odnosno izmena i dopuna, dok se kroz tekst
dostavljenih analiza efekata, preciznije kroz elaboraciju pitanja da li su zainteresovane strane
imale priliku da iznesu svoje stavove, vidi da javne rasprave nisu odrzavane.'”” Stavise, prili-
kom izmena i dopuna 2014. godine javne rasprave nisu odrzane na predlog MZ koji je pri-
hvacen na sedniciVlade. Umesto toga, na osnovu dostupnih dokumenata vidi se da su nacrti
uglavnom bili rezultat saradnje MZ, zdravstvenih komora, zdravstvenih ustanova i sindikata.'”*

Medutim, kako je u toku proces usvajanja novog Zakona o zdravstvenoj zastiti, Nacrt pred-
loga zakona i Izvestaj sa javnih rasprava je dostupan na sajtu MZ.Vidimo da su javne rasprave
odrzane u periodu od mesec dana, tokom decembra 2016. i januara 2017. godine, u Cetiri
grada: Beogradu, Nisu, Novom Sadu i Kragujevcu.'”* Izvestaj detaljno navodi u brojkama koli-
ko je ukupno primedbi i sugestija primljeno, a koliko je prihvaceno i odbijeno. Uz navodenje
najvecih primedbi na Nacrt zakona, Izvestaj ne ulazi u obrazlaganje razloga za prihvatanje ili
odbijanje sugestija, osim pruzanja nacelnih objasnjenja.

Kada su u pitanju javne rasprave odrzane tokom usvajanja, odnosno izmena i dopuna jos
uvek vazeceg Zakona o zdravstvenom osiguranju, na osnovu zahteva za pristup informacija-
ma od javnog znacaja nismo uspeli da pristupimo izvestajima o odrzanim javnim raspravama.
Sa druge strane, kao Sto je vec¢ prethodno naglaseno, novi Nacrt zakona o zdravstvenom
osiguranju je dostupan na sajtu MZ, zajedno sa Programom javne rasprave usvojenim na
sednici Vlade, kao i Pozivom na javnu raspravu. Zanimljivo je da su javne rasprave za ovaj
zakon odrzane istog dana i u istom terminu kao i za Zakon o zdravstvenoj zastiti, Sto moze
ukazati na to da su rasprave bile objedinjene, i Sto je sasvim opravdano, ukoliko je proces
kvalitetno sproveden i ukoliko je diskusija povodom oba akta bila sadrzajna. Medutim, na
sajtu nije dostupan lzvestaj sa odrzanih javnih rasprava.'”

Sa druge strane, ukoliko pogledamo Siru praksu u MZ kada je u pitanju sastav radnih grupa,
na osnovu intervjua sa predstavnicima MZ, vidljivo je da se predstavnici OCD ne ukljucuju u

2! Lazarevi¢ i Obradovi¢, Map of Policy Cycle at Central Government Level in Serbia, str. 59.

2> Dodatno, misljenja RSJP na Analizu efekata zakona iz 2014. naglasava kao propust odsustvo navodenja na koji
nacin su sve zainteresovane strane imale priliku da se izjasne o Zakonu.

2% Analiza efekata zakona za Nacrt zakona o izmenama i dopunama zakona o zdravstvenoj zastiti.

124 Dostupno na: http://www.zdravlje.gov.rs/downloads/2017/Februar/lzvestaj ZZZ pdf

125 Na osnovu zahteva za pristup informacijama od javnog znacaja, od MZ je stigao odgovor da su javne ra-
sprave odrzane i da je i dalje u toku multisektorska saradnja, odnosno konsultacije, ali nismo dobili izvestaj sa
odrzanih javnih rasprava.
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radne grupe za izradu nacrta zakona.Taj podatak, zajedno sa nalazima istrazivanja u pogledu
neodrzavanja javnih rasprava, ukazuje na kontinuiranu praksu odsustva ukljucivanja gradana
i civilnog drustva u proces kreiranja javnih politika koje se najdirektnije ticu gradana kao
korisnika usluga zdravstvene zastite.

IV.d Organizaciona struktura

Ne postoje preklapanja U pogledu organizacione strukture u MZ, nadleznost za
izmedu sektora koji su kreiranje zakona i strategija nije smestena u jedan sektor,
prilicno dobro postavijeni, ved je podeljena izmedu sektora u zavisnosti od njegove

ali se ,,struktura

ne postuje” i glavni
nedostatak je broj ljudi, ali
i njihova strucnost.

nadleznosti. Potom, i Sekretarijat MZ igra ulogu u krei-
ranju zakona, ali i u koordinaciji sa drugim ministarstvima
prilikom davanja misljenja na odredeni nacrt zakona. Na
osnovu terenskog istrazivanja, svi sagovornici su ocenili
da ne postoje preklapanja izmedu sektora koji su prilic-
no dobro postavljeni, ali se ,,struktura ne postuje” i glavni nedostatak je broj ljudi, ali
i njihova strucnost.'”* Takode, nedovoljan broj zaposlenih na analitickim poslovima je
ocenjen kao kadrovski problem znacajan u kontekstu procesa kreiranja javnih poli-
tika.'”’ Sa druge strane, pregledom Informatora o radu MZ uocava se ono $to je pri-
meceno i od strane SIGMA u pogledu stanja u drzavnoj upravi u Srbiji, a to su velike
inspekcijske jedinice, u ovom slucaju zaduzene za sanitarnu i zdravstvenu inspekciju
(preko 200 zaposlenih).'”

IV.e Harmonizacija zakonodavstva sa pravnim tekovinama EU i sa-
radnja sa KEl

Koordinacija unutar Vlade se vrsi kroz davanje misljenja, Sto je zakonski propisana procedu-
ra. Procedura davanja misljenja se sprovodi nakon odrzanih javnih rasprava, dakle na samom
kraju procesa kreiranja propisa. Saradnja sa drugim organima drzavne uprave u procesu ra-
zvoja javnih politika je ocenjena kao dobra, ¢ak bolja u odnosu na saradnju izmedu razlicitih
sektora u MZ.'%

"¢ Intervju sa predstavnikom MZ odrzan 14.februara 2017.

"7 Intervju sa predstavnikom MZ odrzan |.marta 2017.

1”2 OECD. Sigma Baseline Measurment, OECD Publishing, Pariz, 2015, str. 31.
"7 Intervju sa predstavnikom MZ odrzan 14.februara 2017.



Naime, saradnja izmedu sektora je ocenjena kao nedovoljna i uz nedovoljno razvijene me-
hanizme za saradnju i resavanje konflikata. Stoga, prema proceduri, ,,misljenje na neki nacrt
zakona ne moze da ode iz Ministarstva ukoliko ne dobije misljenje svih sektora unutar Mi-
nistarstva — tehnicke prepreke nastaju zbog isuvise velike vaznosti koja se pridaje sektorima
kojima (zakon, prim. aut.) ne pripada”'*’. Buduci da interne procedure ne uklju¢uju mehaniz-
me za medusektorsku koordinaciju i resavanje konflikata u procesu razvoja javnih politika,
ovakav zahtev postaje deo problema umesto da bude deo dobre saradnje i koordinacije
izmedu svih delova MZ.

Poslovi u vezi sa procesom pristupanja Srbije Evropskoj uniji, ukljucujuci proces harmoniza-
cije zakonodavstva, nadleznost su Sektora za evropske integracije i medunarodnu saradnju.
Medutim, kako nalazi terenskog istrazivanja pokazuiju, iako saradnja sa KEI treba da se od-
vija preko ovog sektora, veoma Cesto drugi sektori u MZ ,,imaju direktnu saradnju sa KEI
zbog brzine i lakSeg dobijanja informacija” i uopste iz razloga efikasnosti u radu. Ipak, kada
se dokumenti Salju Evropskoj komisiji na misljenje, to se odvija preko Sektora za evropske
integracije i medunarodnu saradnju."”’

"% Ibid.
"*! Tokom istrazivanja, pokusaji da se dode do sagovornika u ovom sektoru su nazalost bili neuspesni.
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naliza kreiranja javnih politika u tri ministarstva sluzi kao dobra ilustracija ovog pro-
cesa u drzavnoj upravi Srbije i omogucava uocavanje odredenih trendova, na koje
ukazuju i Sigmini izvestaji. Naime, poslednji izvestaj pokazuje da su u vedini oblasti
koje pokrivaju Principi javne uprave i dalje prisutni ozbiljni nedostaci, a jedan od posebno
istaknutih problema u oblasti koordinacije i kreiranja javnih politika je nedovoljna transpa-

rentnost i otvorenost uprave.'?

Strategije razvoja: ekspertski vodeni procesi bez doslednog pristupa

Analiza kreiranja javnih politika u pomenuta tri ministarstva pokazuje da je usvajanje stra-
teskih dokumenata uglavnhom ad hoc ekspertski voden proces koji ne moze da posluzi kao
ilustrativan primer kreiranja javnih politika. Kao sto primer Strategije obrazovanja u MPNTR
pokazuje, na izradi teksta Strategije angaZovani su eksperti van MPNTR, dok su zaposleni
samo davali misljenje. Pored toga, Plan razvoja zdravstvene zastite za period 2010-2015. go-
dine u MZ bio je, takode, rezultat ekspertski vodenog konsultantskog procesa.To ukazuje da
se analiticki poslovi prilikom izrade strateskih dokumenata na odreden nacin ,,izmestaju” iz
ministarstava, a da se interni kapaciteti ministarstava za ovakve poslove nedovoljno razvijaju,
jer izostaje transfer znanja sa eksternih eksperata na drzavne sluzbenike.

Takode, primetno je da se strategije ne azuriraju redovno po pravilu, te da postojanje do-
slednog strateskog okvira nije obaveza niti ustaljena praksa u ministarstvima. Istrazivanje
je pokazalo da je Ministarstvo prosvete jedino koje ima vazZecu strategiju, Sto ukazuje na
postojanje koherentnog okvira koji usmerava proces osnovnog i predskolskog obrazovanja,
za razliku od druga dva ministarstva, koja svoje kljuéne oblasti politike ostavljaju — makar
periodi¢no — bez vazeceg, azurnog strateskog okvira. Imajuci u vidu da strategije sustinski
predstavljaju jedini oblik dokumenta javne politike koji moze da pruzi analiticku osnovu za
razvoj zakona i drugih propisa (usled nepostojanja koncepata javne politike ili drugih anali-
tickih osnova za zakone),'** neazurnost u revidiranju i donoSenju strategija moze se smatrati
ozbiljnim nedostatkom postojeceg sistema.

Slaba anadliticka osnova, uz slabu iskoriSéenost postojeéih instrumenata

Kao sto je pomenuto, strategije se posmatraju kao klju¢na osnova prilikom usvajanja propisa.
Mimo strateskih dokumenata, ne postoje naznake da se sprovode drugi temeljni analiticki
poslovi pre nego sto se krene u izradu nacrta propisa. Takode, kada su ministarstvima na
raspolaganju studije i podaci koje proizvode drugi akteri, primer MPNTR i studije koje je
pripremila Svetska banka pokazuju da se ti podaci i studije nuzno ne koriste u razvoju javne

1> OECD. Monitoring report:The Principles of Public Administration. OECD Publishing, Pariz,2017. http:/
www.sigmaweb.org/publications/Monitoring-Report-20 | 7-Serbia.pdf

"**Videti: Milena Lazarevi¢, Sena Mari¢, Amanda Orza, ,,Kreiranje politike i pregovori za pristupanje EU: Kako do
rezultata za Srbiju”, Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH i Centar za evrop-
ske politike, Beograd, 2013. Dostupno na: http://cep.org.rs/wp-content/uploads/2014/01/studija_kreiranje_po-
litike_sr_elektronska_verzija.pdf, str. | 18.

Otvorenost i inkluzivnost kreiranja javnih politika u Srbiji: primeri tri ministarstva @



V. Zaklju¢ak: Cinjenicama do boljih javnih politika?

politike. Potom, iako su izrada obrazloZenja i analize efekata zakona zaziveli kao obavezni
elementi, nivo kvaliteta sprovedenih analiza je i dalje nizak, kao Sto primeri iz sva tri mini-
starstva pokazuju. Pored toga, ova dokumenta se ne pripremaju pre ili od pocetka izrade
nacrta zakona, ve¢ pre sluze za opravdanije i pojasnjenje ve¢ razradenih — i od strane pred|a-
gaca propisa prihvacenih i preferiranih — zakonskih resenja.To navodi na zakljuéak da se ovi
dokumenti, uprkos svom sustinski analitickom karakteru, dozivljavaju kao formalni zahtey, i
ne igraju ulogu u proceni razlicitih moguénosti za resavanje uocenih problema. S tim u vezi,
postoji praksa uéestalih izmena zakonskih resenja, €ini se, na prvu pojavu odredenog proble-
ma, a da se temeljno ne razmotre svi efekti izmena i dopuna.

Takode, uprkos reformskim procesima, proces se nuzno ne unapreduje tokom vremena,
kao sto pokazuje primer MPNTR, gde se u pripremi najnovijih propisa nije na sveobuhvatan
nacin pristupilo identifikovanju svih problema prisutnih u oblasti predskolskog i osnovnog
obrazovanja. Sa druge strane, MUP je primer institucije gde je napredak u procesu kreiranja
cesu pristupanja Srbije Evropskoj uniji. Naime, MUP je pod velikom lupom kako domacih,
tako i medunarodnih organizacija zbog znacaja koji ima za pristupanje Srbije EU, u kontekstu
poglavlja 24. Ipak, prostor za napredak je veliki. Kljucni izazov koji se postavlja jeste odrzi-
vost pozitivnih praksi u ministarstvima, koje trenutno zavise pre svega od volje i entuzijazma
pojedinaca, a koje je potrebno duboko institucionalizovati u periodu do pristupanja Uniji.
Istovremeno, maniji fokus na javne politike koje pokriva MZ u procesu pristupanja EU, kao i
donekle manja meduzavisnost zdravstvene politike sa drugim javnim politikama, verovatno
su medu glavnim faktorima koji uticu da je kvalitet analitickih poslova i transparentnost naj-
niza u ovom ministarstvu.

Prepoznata ali ogranic¢ena uloga civilnog drustva i javnosti u procesu

Civilno drustvo se ukljucuje pre svega kroz javne rasprave koje se odrzavaju na kraju proce-
sa izrade nacrta propisa i kada je prostor za intervencije jako ogranicen. Stavise, u pripremi
strategija razvoja javne rasprave nisu obavezne, Sto rezultira sporadicnom i neujednacenom
praksom odrzavanja istih upravo za ova dokumenta koja imaju najveci analiticki kapacitet i
potencijal da sustinski iskoriste doprinos strucne i druge javnosti, a posebno civilnog drus-
tva. Kao Sto je prethodna analiza pokazala, u praksi javne rasprave obi¢no sluze da se bra-
ne predlozena resenja od strane predstavnika ministarstava, a ne kao prilika za diskusiju i
razmatranje razlicitih reSenja. Ipak, primetno je da postoji svest o vaznosti i neophodnosti
saradnje sa civilnim drustvom, iako u MZ znacajno manje nego u druga dva ministarstva. Po-
tom, javne rasprave se obi¢no odrzavaju u tri do Cetiri najveca grada u Srbiji, uz nedovoljno
informisanje samih gradana o nameravanim izmenama. Sve to ih svodi na dogadaje koji su
vise ekspertskog karaktera nego sto im je cilj da budu mesto za konsultacije sa gradanima.
Umesto da se odvijaju kao struktuirani proces konsultovanja javnosti, ovakve javne rasprave
su pre svega pojedinacni dogadaji, na kojima se u kontrolisanom okruzenju ostvaruje ogra-
ni¢ena interakcija sa odredenim zainteresovanim stranama.



Nedovoljni organizacioni kapaciteti za kreiranje javnih politika

Potom, nijedno od tri analizirana ministarstva nema posebnu analiticku jedinicu i generalno
nedostaje jasna podela nadleznosti za analiticke poslove.To se posebno ogleda u nedostat-
ku jasne nadleznosti za izradu analize efekata zakona koja je obicno podeljena izmedu vise
sektora, ali i nerazumevanje ovog alata od strane rukovodilaca. Takode, ne postoje razvijeni
kanali komunikacije u ministarstvima izmedu razli¢itih sektora i razmena informacija se od-
vija neformalnim tokovima.To znacajno utice na kvalitet predloga javnih politika, sveobuhvat-
nost sprovedenih analiza, a potom i na stepen njihove primenljivosti. Ovi nalazi su potpuno
u skladu sa analizom koju Sigma daje u svom poslednjem izvestaju na osnovu primera tri
druga ministarstva:

Proces razvoja predloga javne politike nije dovoljno struktuiran. Od tri analizirana
ministarstva, nijedno nema razvijene procedure i procese za razvoj javnih politika
i pripremu propisa. Radne grupe su glavni i redovni mehanizam kroz koji ministar-
stva direktno koordiniraju pripremu predloga javne politike. UceSée relevantnih
sektora unutar jednog ministarstva u procesu kreiranja javne politike i pripreme
propisa tako nije u potpunosti obezbedeno."*

Ka unapredenju sistema i praksi

Imajuci u vidu predstavljene rezultate istrazivanja procesa kreiranja javnih politika koji uka-
zuju na nedostatke transparentnosti i inkluzivnosti u tri ministarstva, preporuke za njiho-
vo unapredenje predstavljene su u Sivoj knijizi javnih usluga koja se oslanja na sve aspekte
sprovedenih istrazivanja u okviru Projekta ,,Partnerstvom do dobre javne uprave”. Naime,
uzimajuéi u obzir rezultate kvalitativnog istraZivanja (,,ulaznu stranu”) i rezultate istrazivanja
o zadovoljstvu gradana sa tri grupe javnih usluga (,,izlazna strana”), Siva knjiga pruza citav niz
preporuka za unapredenje pruzanja javnih usluga. Ove preporuke se odnose kako na veo-
ma konkretne predloge unapredenja organizacionih aspekata samih ustanova koje pruzaju
usluge korisnicima (domovi zdravlja, administrativna sluzba policije, predskolske ustanove i
osnovne skole) tako i na mere upuéene ministarstvima u pravcu poboljsanja kreiranja javnih
politika. Takode, preporuke su vremenski orocene, drugim recima podeljene na kratkoroc-
ne, srednjorocne i dugorocne, kako bi se omogucilo jednostavno pracenje njihove primene.
Ovde dajemo samo size preporuka u oblasti kreiranja javnih politika:

"** OECD. Monitoring report:The Principles of Public Administration. OECD Publishing, Pariz, 2017, str. 45—46.
http://www.sigmaweb.org/publications/Monitoring-Report-20 | 7-Serbia.pdf
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V. Zaklju¢ak: Cinjenicama do boljih javnih politika?

Kratkoroéne:

Izmeniti Zakon o drzavnoj upravi i uvesti obavezu izrade Cinjenicno utemeljenih polaznih
osnova pre pocetka izrade nacrta zakona koji bitno menjaju odredenu oblast.

Redovno analizirati i koristiti rezultate istraZivanja o zadovoljstvu gradana javnim
uslugama i povratne informacije dobijene od gradana kao osnov za izradu i unapre-
denje politike pruzanja usluga.

Usvoijiti Zakon o planskom sistemu i Uredbu o metodologiji upravljanja javnim po-
litikama, analizi efekata javnih politika i propisa i sadrzaju pojedinacnih dokumenata,
koji reguliSu obaveze svih subjekata koji ucestvuju u kreiranju javnih politika.

Izmenom Zakona o drzavnoj upravi uvesti obavezu za drzavne organe da su prili-
kom otpocinjanja izrade nacrta propisa duzni da o tome obaveste javnost putem
svoje internet stranice i portala e-uprave.

Izmenom Zakona o drzavnoj upravi uvesti obavezu da se tokom radne faze pri-
preme propisa sprovode konsultacije sa svim relevantnim subjektima, ukljucujuci
relevantna udruzenja, strucnu javnost i druge zaineteresovane strane.

Blize urediti rad radnih grupa za pripremu zakona i strategija kako bi se pored
predstavnika relevantnih organa, i predstavnici civilnog drustva ukljucili u rad radnih

grupa.

Srednjorocne:

Uvesti strucno usavrsavanje sluzbenika koji rade na poslovima kreiranja javnih poli-
tika da sprovode analiticke poslove.

Definisati i primeniti alate za analizu uticaja javnih politika na rodnu ravnopravnost
radi uvodenja rodne perspektive u kreiranje javnih politika.
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VIl. Dodaci

Dodatak |: Upitnik za drzavne sluzbenike o procesu kreiranja
javnih politika

I. U kojoj meri je, po Vasem misljenju, proces kreiranja javnih politika u Ministarstvu unu-
trasnjih poslova/Ministarstvu prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja/Ministarstvu zdravlja
zasnovan na Cinjenicama?

U kojoj meri zakonski okvir jasno definiSe obaveze Ministarstva u pogledu analitickih
poslova u procesu kreiranja ovih politika, i na koji nacin se to manifestuje u praksi, kon-
kretno uVasem sektoru? Koiji su, po Vasem misljenju, glavni problemi pri sprovodenju
analitickih poslova i na koji nacin se oni manifestuju na primeru iz prakse Vaseg sektora/
jedinice?

U kojoj meri postoji jasno razvijena metodologija za definisanje i analizu problema,
procenu koristi i troskova razliCitih opcija, definisanje Zeljenih ishoda, i na koji nacin se
to manifestuje na primeru iz prakse Vaseg sektora?

U kojoj meri su, po Vasem misljenju, uspostavljene linije odgovornosti za sprovodenje
analitickih poslova uVasem sektoru/odeljenju? Na koji nacin se sprovodi kontrola kva-
liteta unutar ministarstva?

U kojoj meri se analize obavljaju na osnovu relevantnih podataka? Dodatno: na koji
nacin se ovi podaci prikupljaju i obraduju? Postoji li, po Vasem misljenju, problem u pri-
kupljanju i obradi podataka? (Navesti primer iz prakse koji potkrepljuje tvrdnje.)

U kojoj meri se, po Vasem misljenju, za svaki predlog javne politike radi detaljna analiza
ocekivanih finansijskih troskova predlozenih opcija’

U kojoj meri se, poVasem misljenju, prilikom kreiranja javnih politika istovremeno iden-
tifikuju i mehanizmi za pracenje i evaluaciju? Odnosno, da li moZete da navedete Cinjeni-
ce koje potkrepljuju tvrdnju da se pracenje i evaluacija sprovode u praksi? Na koji nacin
se pri kreiranju novih ili izmeni postojecih politika u Vasem sektoru, koriste rezultati
prethodno sprovedenih evaluacija?
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2. U kojoj meri je i na koji nain, po Vasem misljenju, u procesu kreiranja javnih politika u
Ministarstvu unutrasnjih poslova/Ministarstvu prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja/Mini-
starstvu zdravlja primenjena procena uticaja (analiza efekata)?

U kojoj fazi izrade javne politike se radi analiza efekata?

Na koji nacin nalazi analize uticu na sadrzinu dokumenata javnih politika uz primer kako
se to manifestuje?

U kojoj meri i na koji nacin se uvazava misljenje Republickog sekretarijata za javne po-
litike prilikom izrade analize efekata?

3. Po Vasem misljenju, u kojoj meri su dokumenti javne politike i propisi pripremljeni na in-
kluzivan nacin koji omogucava aktivno ucesce civilnog drustva i javnosti?

Koji su mehanizmi obezbedivanja uéesca civilnog drustva i na koji nacin se oni manife-
stuju?

Na koji nacin se obavestava javnost?

U kojoj meri se civilno drustvo ukljucuije iskljucivo kroz javne rasprave ili se predstavnici
civilnog drustva pozivaju da budu deo radnih grupa?

Koliko se vremena u proseku daje organizacijama civilnog drustva da Salju komentare
na predloge?

Da li se ti komentari uvazavaju prilikom usvajanja konacnog nacrta? Ukoliko da, na koji
nacin se daje povratna informacija/informise zainteresovana javnost o rezultatima spro-
vedenih konsultacija i prihvaé¢enim ili odbijenim komentarima i kako se to manifestuje
u praksi?

4. U kojoj meri su, po Vasem misljenju, dokumenti javne politike i propisi pripremljeni na
nacin koji omogucava celishodnu koordinaciju stavova unutar Vlade?

Na koji nacin i u kojoj meri se ostvaruje koordinacija stavova unutar Vlade?

Na koji nacin procedure koje omogucavaju konsultacije izmedu razlic¢itih ministarstava
u vezi sa kreiranjem javnih politika funkcionisu u praksi? U kojoj meri meduministar-
ske konsultacije doprinose unapredenju kvaliteta sadrzaja dokumenata javne politike/
propisa?



5. Na koji nacin se, po Vasem misljenju, osigurava dostupnost relevantnih dokumenata javne
politike i propisa javnosti?

U kojoj meri se propisi i ostali dokumenti javnih politika blagovremeno objavljuju na
sajtu Ministarstva unutrasnjih poslova?

6. Prema Vasem misljenju, u kojoj meri organizaciona struktura i struktura zaposlenih u Mi-
nistarstvu unutrasnjih poslova/Ministarstvu prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja/Ministar-
stvu zdravlja stvaraju uslove za ¢injenicno utemeljeno i inkluzivno kreiranje javne politike?

U kojoj meri su uspostavljene jasne unutrasnje procedure i pravila u procesu kreiranja
dokumenata javnih politika i izrada nacrta zakona i na koji nacin se oni manifestuju?

U kojoj meri su jasne nadleznosti izmedu razlicitih sektora u Ministarstvu ili dolazi do
preklapanja?

Na koji nacin struktura zaposlenih u VaSem sektoru odrazava potrebe i nadleznosti
Ministarstva u pogledu analitickih kapaciteta?

7. Na koji nacin se ostvaruje saradnja sa Kancelarijom za evropske integracije, u cilju pre-
nosenja pravnih tekovina EU?

Na koji nacin se ostvaruje saradnja sa KEI?
Da li postoiji sektor, odnosno odeljenije, koje je iskljuéivo odgovorno za saradnju sa KEI?

| ako da, na koji nacin se ostvaruje saradnja sa drugim sektorima u pogledu prenosenja
pravnih tekovina EU?
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Dodatak 2: Institucije u kojima su obavljeni intervjui:

Naziv institucije:

Ministarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja

8.februar 2017.

14. februar 2017.

22.februar 2017.

24.februar 2017.

20. april 2017.

Ministarstvo zdravlja

14. februar 2017.

|.mart 2017.

24. mart 2017.

Ministarstvo unutrasnjih poslova

|.mart 2017.

6.mart 2017.
(tri intervjua)
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