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Otvorenost i inkluzivnost kreiranja javnih politika u Srbiji
Primeri tri ministarstva

Uvod

Upravljanje sistemom javnih politika predstavlja jednu od klju¢nih reformskih oblasti u okviru reforme javne
uprave (RJU)! u Srbiji, zajedno sa sistemom pruzanja javnih usluga. Sa druge strane, participativan i
¢injeni€no zasnovan proces kreiranja javnih politika ne samo da povec¢ava transparentnost i odgovornost, veé
pozitivno utiCe na ishode javnih politika, odnosno unapredenje kvaliteta javnih usluga.

Ovaj size javne politike i prate¢a studija nastali su kao deo Sireg istrazivanja sprovedenog u okviru projekta
.Partnerstvom do dobre JAvne uprave®. Projekat je usmeren na usluge sa kojima se gradani naj¢esce susrecu,
u okviru tri oblasti: izdavanje licnih dokumenata od strane administrativne sluzbe policije, usluge domova
zdravlja u oblasti primarne zdravstvene zastite, kao i usluge upisa dece u predSkolske ustanove i osnovne
Skole u oblasti obrazovanja.

IstraZzujuci proces kreiranja javnih politika u tri odabrane oblasti, siZze daje presek analize kvaliteta tog procesa
sa stanovista najvaznijih zahteva dobre uprave, u skladu sa Principima javne uprave (SIGMA/OECD)?. Proces
kreiranja javnih politika se preispituje sa aspekta njegove analitiCnosti, transparentnosti i u¢es¢a javnosti, i nudi
se pregled metodoloski utemeljenih dokaza o kvalitetu kreiranja javnih politika koje reguliSu pruzanje usluga u
tri odabrane oblasti. Rezultati istrazivanja pruzaju osnov za dalje ispitivanje relacije izmedu procesa kreiranja
javnih politika i zadovoljstva gradana uslugama, nedovoljno istrazene u Srbiji. Na kraju, size nudi konkretne
kratkoroCne i srednjoroCne preporuke za unapredenje procesa kreiranja javnih politika u datim ministarstvima,
formulisane na osnovu rezultata i zaklju€aka istrazivanja.

Kreiranje javnih politika u Ministarstvu prosvete, nauke i tehnoloSkog razvoja —
Inicijative pojedinaca, odsustvo sistema

Strateski okvir

Strategija razvoja obrazovanja iz 2012. godine usvojena je kao rezultat rada Saveta projekta za izradu ove
strategije, koji je bio organizovan u okviru Ministarstvu prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja (MPNTR). Ipak,
proces formulacije Strategije ne moze da se posmatra kao ilustrativan primer kreiranja javnih politika u ovom
ministarstvu, ve¢ viSe kao izdvojen proces organizovan u cilju donoSenja jednog strateSkog dokumenta. Kao
najvaznija strateSka opredeljenja Strategija navodi kvalitet obrazovanja, povec¢anje obuhvata stanovnistva
obrazovanjem, postizanje i odrzavanje relevantnosti obrazovanja, i povecanje efikasnosti upotrebe resursa
obrazovanja.® U oblasti predSkolskog obrazovanja, a imaju¢i u vidu predmet naseg istraZivanja, znac¢ajno je
prepoznavanje neadekvatnih kriterijuma pri upisu dece u predskolske ustanove. Pet javnih rasprava o
ovom dokumentu odrzano je tek na kraju procesa njegove izrade, ograni¢avajuci time u velikoj meri uticaj
stavova javnosti na reSenja sadrzana u dokumentu. Do donoSenja Akcionog plana za implementaciju Strategije
proSle su tri godine (2015), a AP nije sadrzao pocCetne vrednosti za merenje napretka, te su praéenje i
evaluacija sprovodenja Strategije otezani.

" Javna uprava se danas smatra servisom gradana, ¢iji je cilj efikasno pruzanje usluga, uz po$tovanje principa jednake dostupnosti za sve gradane.
2 Sest kljuénih oblasti koje predstavljaju principe javne uprave su: strateski okvir reforme javne uprave; izrada i koordinacija politika; drzavno-sluzbenicki
sistem i upravljanje kadrovima; odgovornost; pruzanje usluga; i upravljanje javnim finansijama. 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
3 Strategija razvoja obrazovanja u Srbiji, str. 19.
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Pravni okvir

Zakon o osnovama obrazovanja i vaspitanja ureduje osnove sistema predskolskog, osnovnog i srednjeg
obrazovanja i vaspitanja i smatra se krovnim zakonom u ovoj oblasti. Vazeci zakon je stupio na snagu 2017.
godine, medutim, tokom procesa istrazivanja i dalje je bio na snazi Zakon iz 2009 , koji je pretrpeo nekoliko
izmena i dopuna (2011, 2013. i 2015), zbog Cega je, takode, uzet kao predmet naseg istrazivanja. Zakon iz
2009. godine oblasti imao je za cilj poboljSanje jednakopravnosti, efikasnosti i kvaliteta obrazovanja i
vaspitanja, uz detaljnu finansijsku analizu troSkova primene 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. Kod izmena i dopuna iz 2011, 2013. i 2015. godine, obrazlozenja nisu sadrzala neke od
neophodnih elemenata. Kvalitet sprovedenih analiza efekata zakona je nezadovoljavajuéi, a njihovom analizom
vidljivo je da nedostaju relevantni kvantitativni i kvalitativni podaci od zna€aja za pravu procenu efekata koji
predloZzena resenja mogu da imaju. Sa druge strane analiza ObrazloZenja Zakona 0 osnovama obrazovanja i
vaspitanja usvojenog 2017. godine takode pokazuje da je ono u najve¢em delu posveceno objasnjavanju
pravnih instituta i pojedinacnih reSenja, dok ostaje nejasno koje konkretne probleme Zakon treba da resi. Osim
toga, prilikom identifikacije problema MPNTR ne bi trebalo da se fokusira isklju€ivo na poteSkoce sa kojima se
suoCava administracija u svom radu, ve¢ i na probleme sa kojima se suoCavaju korisnici, kao i one koje
prepoznaju struénjaci, pristup koji je ovom prilikom izostao. Osnovni zakljuak jeste ¢esto menjanje jednog
krovnog, sistemskog zakona, bez adekvatne diskusije i evaluacije prethodno donetih re$enja. Cini se da se
zakon menja sa promenama na ministarskom polozaju i na ad hoc osnovi.

Analiza efekata Zakona o predskolskom obrazovanju i vaspitanju iz 2010. godine nije bila dostupna na
uvid, ali dostupno misljenje tadasnje Kancelarije za regulatornu reformu navodi da pripremljeni dokument nije
sadrzao analizu efekata u skladu sa tadasnjim Poslovnikom Vlade. Temeljnija analiza razloga za donoSenje
novog Zakona o pred3kolskom obrazovanju i vaspitanju izostaje u ObrazloZenju. Ovaj Zakon bio je predmet
izmena i dopuna 2017. godine, ali je opsti zaklju¢ak da su dati jako kratki rokovi za uskladivanje krovnog i
posebnih zakona, $to je uticalo na kvalitet samog procesa izrade nacrta, koji je ranije bio u vecoj meri
inkluzivan i transparentan. Ipak, o prisutnosti neujednacene prakse u okviru MPNTR govori primer Zakona o
osnovnom obrazovanju i vaspitanju, koji je usvojen 2013. godine i koji ukazuje na prisutne napore da se
Analiza efekata zakona sprovede u skladu sa Poslovnikom Viade i da se ispoStuje misljenje nadleznog organa.
Ovaj Zakon je takode bio predmet izmena i dopuna, medutim, 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.

Detaljna analiza ukazuje ne to da u MPNTR ne postoje odgovarajuci uslovi za kreiranje javnih politika na
osnovu ¢injenica, kao i da postoji nerazumevanje odredenog broja rukovodilaca o tome Sta taj proces
podrazumeva. Kao rezultat, analiza efekata zakona sprovodi se kao formalni zahtev i ne ispunjava svoju
ulogu u adekvatnom definisanju problema i analizi alternativnih regulatornih reSenja. Primeri analitiCkog
pristupa izradi zakona, uz razmatranje razliCitih opcija i upotrebu kvantitativnih podataka, posledica su
individualnog napora pojedinaca, a ne rezultat ustrojstva sistema.

Uklju€enost civilnog drustva

Dostupni izvestaji sa javnih rasprava pokazuju da ne postoji ustaljena praksa u MPNTR kada je u pitanju
razmatranje komentara dobijenih u okviru javnih rasprava. Takode je prisutan trend neodrzavanja javnih
rasprava za izmene i dopune zakona. Sustinsko unapredenje predloga nacrta zakona kroz javne rasprave
otezano je zbog Cinjenice da se one Cesto sprovode kao puka zakonska obaveza, Buduéi da se u trenutnom
sistemu javne rasprave odrzavaju isklju€ivo na
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samom kraju pripreme nacrta zakona, ukljucivanje predstavnika civilnog drustva i struCne javnosti u radne
grupe predstavlja trenutno jedini naCin da se proces otvori za zainteresovane strane u ranijoj fazi.

Organizaciona struktura za razvoj javnih politika i uskladivanje sa pravom EU

U Sektoru za osnovno i predsSkolsko obrazovanje se obavljaju poslovi koji se odnose na, izmedu ostalog,
pracenje stanja u oblasti predSkolskog i osnovnog obrazovanja i vaspitanja, kao i u¢es¢e u pripremi zakona i
podzakonskih akata u delokrugu rada Sektora. Sektor za pravne poslove zaduzen je za izradu nacrta i
predloga zakona za sve nivoe obrazovanja. Nejasna podela odgovornosti kod analitickih poslova odrazava se
na pitanje nadleznosti za izradu analize efekata zakona izmedu drugih sektora i Sektora za pravne poslove.
Nalazi istrazivanja ukazuju da Ministarstvo nema dovoljno razvijena interna pravila koja regulisu detaljne
procedure i procese prilikom izrade javnih politika, Sto Citav proces €ini zavisnim od li¢ne volje i inicijative
pojedinaca, dok sistemski pristupi i prakse izostaju. Sektor za medunarodnu saradnju i evropske
integracije u Ministarstvu je primarna tacka za komunikaciju i saradnju sa Ministarstvom za evropske
integracije (MEI) i harmonizaciju zakonodavstva sa pravnim tekovinama EU. Obaveza uskladivanja pravnih
propisa pravom EU zahteva koordinaciju i saradnju svih sektora u MPNTR sa Sektorom za medunarodnu
saradnju.

Kreiranje javnih politika u Ministarstvu unutrasnjih poslova — Znacaj poglavija 24
Strateski okvir

Strategija razvoja Ministarstva unutrasnjih poslova 2011-2016 (MUP) bavi se internim organizacionim
unapredenjem, i unapredenjem vecéeg broja ,sektorskih® politika kojima upravlja Ministarstvo, unapredenjem
partnerskih odnosa na nacionalnom i medunarodnom nivou, kao i odnosa sa civilnim drustvom. Za analizu
kreiranja javnih politka u MUP-u veoma je vazan i kontekst pregovora sa EU u domenu pregovarackih
poglavlja 23 i 24. Javne rasprave van Beograda odrZzane su u podru¢nim policijskim upravama, ali uz odsustvo
predstavnika civilnog drustva i Sire javnosti. U Beogradu je odrzana javna i ekspertska rasprava uz prisustvo
razli¢itih vladinih institucija, medunarodnih organizacija i domacih OCD. Izve$taja sa javne rasprave ne navodi
razloge odbijanja pojedinih sugestija i primedbi, ali navodi one koje su prihvaéene.

Pravni okvir

Zakon o policiji iz 2016. godine usvojen je kao jedna od obaveza u okviru sprovodenja Akcionog plana za
Poglavlje 24 za pristupanje EU. Ovaj Zakon odlikuje najtemeljnije sprovedena analiza postoje¢eg stanja i
obrazloZenje potrebe usvajanja novog zakona, kao i Sirok konsultativni proces, uz blisku saradnju sa OCD, te
moze da bude pozitivan primer uticaja EU integracija na kreiranje javnih politika. Slabiji je kvalitet procene
finansijskih sredstava, koji ne sadrzi detaljnu finansijsku analizu predlozenih reSenja. Pregled Analize efekata
Zakona o policiji ukazuje na formalno ispunjavanje svih trazenih elemenata. Ipak, Zakon o policiji usvojen je na
sednici Vlade bez izdatog misljenja Republickog sekretarijata za javne politike (RSJP), suprotno Poslovniku
Vlade, Sto ukazuje da se analiza efekata zakona tretira kao formalnost u pripremi propisa. Kroz pregled
procesa kreiranja seta zakona koji su znacajni za naSe istrazivanje (Zakon o li¢noj karti iz 2005, Zakon o
putnim ispravama iz 2007. i Zakon o bezbednosti saobracaja na putevima iz 2009. godine), vidljiv je napredak
u kreiranju javnih politika u MUP-u. Proces je vremenom postao vise analitican, odnosno éinjeniéno
zasnovan, i ukljuCuje odredene elemente koji su ranije bili odsutni (poput izrade obrazloZenja zakona i
analize efekata zakona). Ipak, nalazi istrazivanja ukazuju i na brojne nedostatke i ostavljaju prostor za
znaCajna unapredenja. Pre svega, obrazloZenje i analiza efekata ne ispunjavaju svoju predvidenu ulogu
informisanja donosilaca odluka i procene razliCitih moguénosti za reSavanje problema. Kvalitet ponudenih
analiza i dalje je nizak, a nejasno je u kom momentu procesa izrade nacrta zakona Ministarstvo otpocinje
pripremu obrazlozZenja i analize efekata.
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Uklju€enost civilnog drustva

Zakon o policiji predstavlja pozitivan primer sprovedenih konsultacija prilikom pripreme Zakona. Nacrt je bio
postavljan na sajtu MUP-a i portalu e-uprave, uz moguc¢nost slanja sugestija elektronskim putem, i odrZzane su
Cetiri javne rasprave. U Beogradu su javne rasprave ukljuCile opstu javnost, akademsku zajednicu,
predstavnike medunarodnih organizacija i civilnog drustva. Medutim, izvestaji sa javnih rasprava ne sadrze
pojedinatne komentare koje je zainteresovana javnost uputila, kao ni obrazloZenje prihvatanja, odnosno
neprihvatanja sugestija. Ocena je da je mali prostor ostavljen za intervencije od strane OCD tokom javnih
rasprava, i da se diskusija uglavhom svela na odbranu ponudenih reSenja od strane predstavnika MUP-a.
Javne rasprave za ostale analizirane zakone od zna€aja za istraZivanje nisu odrzane. Ipak, moze se zakljuditi
da se u MUP-u menjaju dominantne prakse i ¢ini napredak ka ve¢em uklju¢ivanju civilnog drustva u
kreiranje javnih politika. Sa druge strane, konsultacije sa javnoS¢u i uceSce civilnog drustva u procesu
kreiranja javnih politika se i dalje posmatraju kao dogadaj, a ne kao proces, a donosioci odluka u MUP-u nisu
prepoznali vaznost potpunog uklju€ivanja svih zainteresovanih strana u proces formulacije javnih politika i
njihovih doprinosa u ranoj fazi.

Organizaciona struktura za razvoj javnih politika i uskladivanje sa pravom EU

Sektor za stratesko planiranje, medunarodnu saradnju i evropske poslove ima znacajnu ulogu u oblasti
kreiranja javnih politika, tj. izradi strategija, akcionih planova i drugih planskih dokumenata Ministarstva.
ZaduZen je za sve strateSke analize u delokrugu rada MUP-a, kao i istrazivanje trendova u razvoju drzavne
uprave i policijske sluzbe u svetu, analiziranje razvojnih potreba i iniciranje razvojnih projekata. Uloga
Sekretarijata Ministarstva u kreiranju javnih politika u MUP-u prisutna je u normativnim poslovima. Nalazi
istrazivanja pokazuju da se proces kreiranja javnih politika shvata pre svega kao proces kreiranja novih
propisa. Predstavnici i Sektora i Sekretarijata zadovoljni su strukturom zaposlenih u pogledu njihove stru¢ne
osposobljenosti, ali isti€u manjak broja ljudi u odnosu na obim posla.

Saradnja sa MEI se vrSi pre svega kroz Sektor za medunarodnu saradnju, evropske poslove i stratesko
upravljanje. Odeljenje za evropske poslove je klju¢na tatka u Ministarstvu zaduzena za analizu, planiranje,
pracenje, koordinisanje i iniciranje uskladivanja razvoja pravnog poretka sa EU u oblasti unutrasnjih poslova i
poglavlja 24, ali u praksi sve organizacione jedinice MUP-a komuniciraju sa MEI.

Kreiranje javnih polittkka u Ministarstvu zdravlja — ekspertski vodeni procesi, nedovoljno
uklju¢ivanje gradana

Strateski okvir

Strateski okvir ,,Bolje zdravlje za sve* (2003-2015) sastoji se iz tri dokumenta: Zdravstvena politika Srbije,
Vizije sistema zdravstvene zastite u Srbiji, kao i Strategija reforme sistema zdravstvene zastite u
Republici Srbiji sa prate¢im Akcionim planom. Osim podatka da je priprema strateSkog dokumenta Bolje
zdravlje za sve bila ekspertski voden proces, ne postoje druge informacije u vezi sa samim procesom
formulisanja i donoSenja ovog dokumenta. Strategija za stalno unapredenje kvaliteta zdravstvene zastite i
bezbednosti pacijenata (2009-2015), doneta na osnovu dokumenta ,Bolje zdravlje za sve®, oslanja se na
istrazivanje o zadovoljstvu korisnika zdravstvenom zastitom iz 2004. godine i rad Jedinice za kvalitet osnovane
2005. godine. Ova Strategija kao jedan od strateskih ciljeva naglaSava vaznost stavljanja korisnika/pacijenata
u srediSte sistema zdravstvene zastite putem promovisanje prava na aktivno ufesce korisnika u kreiranju
javnih politika. Medutim, iako su u pripremi koriS¢eni podaci i analize, javne rasprave nisu odrzane u izradi ove
strategije. Takode, Akcioni plan nije dostupan na sajtu MZ, kao ni druge analize koje bi pruzile detaljniji i
temeljniji uvid u proces kreiranja ove Strategije, $to ukazuje na nedovoljnu transparentnost javnih politika u
MZ.

Plan razvoja zdravstvene zastite za period 2010-2015 bi trebalo da usmerava razvoj zdravstvenog sistema.
Plan navodi brojne strateske i zakonske dokumente, ali bez spominjanja Strategije za stalno unapredenje
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kvaliteta zdravstvene zastite i bezbednosti pacijenata, koja je doneta za gotovo isti vremenski period. Nejasna
je i svrha Plana kao strateSkog dokumenta, koji prakti¢no ,reciklira”, ono $to je ve¢ sadrZzano u postojeéim
dokumentima javnih politika. Javne rasprave nisu odrZane prilikom usvajanja Plana, ve¢ okrugli tematski
stolovi povodom Nacrta plana na kojima se, na osnovu zapisnika, moze videti da je diskusija uglavnom
svedena na pravdanije i odbranu ve¢ usvojenih re$enja od strane predstavnika MZ.

Ono sto se moze zakljuditi na osnovu nalaza istrazivanja kada su u pitanju strateSki dokumenti jeste da je
njihovo kreiranje uglavnom posledica ekspertski vodenih procesa, kao i da je uc¢esée javnosti uglavnom
ograni¢eno na struéne skupove koji ne uklju¢uju Sire civilno drustvo i predstavnike zainteresovane
javnosti. Strateski dokumenti su fragmentirani i ne uvek uskladeni, stoga ponekad nije ni jasna njihova
namena, dok akcioni planovi nisu uvek javno dostupni na internet stranici MZ. Ovakvi nalazi ukazuju na visok
stepen nerazumevanja neophodnosti i razloga za uklju€ivanje javnosti u proces kreiranja javne politike.
Podatak da je ovo ministarstvo bilo najzatvorenije za saradnju tokom ovog istrazivanje i da su se samo tri
sagovornika odazvala za intervju dodatno potkrepljuje ovaj zaklju€ak. Svim strateSkim dokumentima koji su
predmet analize u ovom istrazivanju je istekao rok vazenja, a da novi nisu usvojeni, sto je pokazatelj loSeg
vodenja politike u ovoj oblasti.

Zakonski okvir

Za svaku izmenu i dopunu Zakona o zdravstvenoj zastiti iz 2005. godine radena je analiza efekata, ali tokom
istraZivanja one nisu stavljene na uvid za ranije izmene i dopune Zakona, ve¢ samo za one iz 2015. godine,
zajedno sa Obrazlozenjem. ObrazloZenje uglavnom ispunjava formalne zahteve propisane Poslovnikom Viade,
ali je primetno odsustvo temeljnih analiza. S druge strane, procena potrebnih finansijskih sredstava uglavnom
se svodi na izjavu da za sprovodenje zakona nije potrebno obezbediti dodatna sredstva. Kvalitet analiza i
podataka na koje se MZ oslanja pri izradi nacrta zakona je nizak, $to rezultira slabom &injeniénom osnovom u
procesu, koji odlikuje navodenje podataka bez jasne veze podataka sa ostvarivanjem postavljenih ciljeva.

Zakon o zdravstvenom osiguranju iz 2005. godine pretrpeo je vise izmena i dopuna a Obrazlozenja Nacrta
sadrze elemente propisane Poslovnikom Vlade, ali je kvalitet tih analiza nezadovoljavajuci. Procena
finansijskih sredstava se svodi na izjavu da primena ovog zakona ne zahteva dodatna sredstva iz budzeta,
iako se Cak i laiCkim pristupom moze zaklju€iti da odredene mere predvidene Zakonom, poput zamene
zdravstvenih knjizica za kartice, iziskuju ozbiljna finansijska sredstava.

Uklju€enost civilnog drustva

lako je analizom utvrdeno da javne rasprave nisu odrZzavane za izradu nacrta vaze¢eg Zakona o zdravstvenoj
zastiti iz 2005. godine, Nacrt predloga zakona i lzvestaj sa javnih rasprava koje su odrzane u Cetiri grada za
novi Nacrt zakona koji je trenutno u izradi, dostupan je na sajtu MZ. lako detaljan, IzveStaj ne obrazlaze
razloge za prihvatanje ili odbijanje sugestija, osim pruzanja nacelnih objasnjenja. Sa druge strane, 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, ali 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 ukljuéuju u radne grupe za izradu nacrta
zakona. Taj podatak, zajedno sa nalazima istrazivanja u pogledu neodrZzavanja 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.

Organizaciona struktura za razvoj javnih politika i uskladivanje sa pravom EU

Nadleznost za kreiranje zakona i strategija nije smeStena u jedan sektor u MZ, ve¢ je podeljena izmedu
sektora u zavisnosti od njegove nadleznosti. Sekretarijat MZ igra ulogu u kreiranju zakona, ali i u koordinaciji
sa drugim ministarstvima prilikom davanja misljenja na odredeni nacrt zakona.
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Sektor za evropske integracije i medunarodnu saradnju u MZ obavlja poslove koji se odnose na proces
harmonizacije zakonodavstva i saradnju sa MEI. Ipak, veoma €esto drugi sektori u MZ ,imaju direktnu saradnju
sa MEI zbog brzine i lakSeg dobijanja informacija“. Saradnja sa drugim organima drzavne uprave u procesu
razvoja javnih politika je ocenjena kao dobra, €¢ak bolja u odnosu na saradnju izmedu razli€itih sektora u MZ.
Naime, saradnja izmedu sektora je ocenjena kao nedovoljna i uz nedovoljno razvijene mehanizme za saradnju
i reSavanje konflikata. Buduci da interne procedure ne uklju€uju mehanizme 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.

Glavni nalazi analize procesa kreiranja javnih politika

Analiza kreiranja javnih politika u tri ministarstva sluzi kao dobra ilustracija ovog procesa u drZzavnoj upravi
Srbije i omoguéava uoCavanje odredenih trendova, na koje ukazuju i Sigmini izveStaji. Naime, poslednji
izvestaj pokazuje da su u vecini 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
transparentnost i otvorenost uprave.

Strategije razvoja: ekspertski vodeni procesi bez doslednog pristupa

Analiza kreiranja javnih politika u pomenuta tri ministarstva pokazuje da je usvajanje stratesSkih dokumenata
uglavnom 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. godine u MZ bio je, takode, rezultat ekspertski vodenog konsultativnog 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 doslednog strateSkog okvira nije obaveza niti
ustaljena praksa u ministarstvima. Istrazivanje je pokazalo da je MPNTR jedino koje ima vazecu 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 periodicno — 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 analitickih osnova za zakone),® neaZurnost u revidiranju i donosenju
strategija moze se smatrati ozbiljnim nedostatkom postojeceg sistema.

Slaba analiticka osnova, uz slabu iskoris¢enost postojecih instrumenata

Kao Sto je pomenuto, strategije se posmatraju kao klju¢na osnova za razvoj 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 politike. Potom, iako su izrada obrazlozenja i analize efekata zakona zaziveli kao
obavezni elementi, nivo kvaliteta sprovedenih analiza je i dalje nizak u sva tri ministarstva pokazuju. Pored
toga, ova dokumenta se ne pripremaju pre ili od pocetka izrade nacrta zakona, ve¢ pre sluze za opravdanje i
pojasnjenje ve¢ razradenih — i od strane predlagaca propisa prihvacenih i preferiranih — zakonskih reSenja. To
navodi na zaklju€ak da se ovi dokumenti, uprkos svom sustinski analitiCkom karakteru, dozivljavaju kao

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

5> Videti: Milena Lazarevi¢, Sena Mari¢, Amanda Orza, ,Kreiranje politike i pregovori za pristupanje EU: Kako do rezultata za Srbiju”,
Deutsche Gesellschaft fur Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH i Centar za evropske politike, Beograd, 2013. Dostupno na:
http://cep.org.rs/wp-content/uploads/2014/01/studija_kreiranje politike sr_elektronska verzija.pdf, str. 118.
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formalni zahtev, i ne igraju ulogu u proceni razli€itih moguénosti za reSavanje uocenih problema. S tim u vezi,
postoji praksa uCestalih izmena zakonskih reSenja, €ini se, na prvu pojavu odredenog problema, bez temeljnog
razmatranja efekata izmena i dopuna.

Takode, uprkos tekuéim reformama, proces se nuzno ne unapreduje tokom vremena, kao $to 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 javnih politika najvidljiviji u odnosu na ranije periode, Sto se objadnjava
uslovljavanjem u procesu pristupanja Srbije EU. Naime, MUP je pod velikom lupom kako domacih, tako i
medunarodnih organizacija zbog znacaja koji ima za pristupanje Srbije EU, u kontekstu Poglavlja 24. Klju¢ni
izazov koji se postavlja jeste odrzivost pozitivnih praksi u ministarstvima, koje trenutno zavise pre svega od
volje i entuzijazma pojedinaca, a koje je potrebno duboko institucionalizovati u periodu do pristupanja EU.
Istovremeno, manji fokus na javne politike koje pokriva MZ u procesu pristupanja EU, kao i donekle manja
meduzavisnost zdravstvene politike sa drugim javnim politikama, medu glavnim su faktorima koji utiCu na
kvalitet analitiCkih poslova i transparentnost u MZ.

Prepoznata ali ograni€ena uloga civilnog drustva i javnosti u procesu

Civilno drustvo se ukljuCuje pre svega kroz javne rasprave koje se odrzavaju na kraju procesa izrade nacrta
propisa i kada je prostor za intervencije jako ogranié¢en. Stavise, u pripremi strategija razvoja javne
rasprave nisu obavezne, sto rezultira sporadi¢nom i neujednacenom praksom odrzavanja istih upravo za ova
dokumenta koja imaju najveci analiticki kapacitet i potencijal da sustinski iskoriste doprinos stru¢ne i druge
javnosti, a posebno civilnog drustva. Kao Sto analiza pokazuje, u praksi javne rasprave obi¢no sluze da se
brane predlozena reSenja od strane predstavnika ministarstava, a ne kao prilika za diskusiju i razmatranje
razli¢itih 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. Potom, javne rasprave se obi¢no odrzavaju u tri do
Cetiri najve¢a grada u Srbiji, uz nedovoljno informisanje samih gradana o planiranim izmenama, $to im daje
ekspertski karakter pre 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 dogadaiji, na
kojima se u kontrolisanom okruzenju ostvaruje ograni€ena interakcija sa zainteresovanim stranama.

Nedovoljni organizacioni kapaciteti za kreiranje javnih politika

Samo jedno od tri analizirana ministarstva ima posebnu jedinicu koja se bavi strateskom analizom i
planiranjem. To se posebno ogleda u nedostatku jasne nadleznosti za izradu analize efekata zakona koja je
obi¢no 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 odvija neformalnim tokovima. To znac¢ajno utiCe na kvalitet predloga javnih politika, sveobuhvatnost
sprovedenih analiza, a potom i na stepen njihove primenljivosti. Ovi nalazi su u skladu sa analizom koju Sigma
daje u svom poslednjem izvestaju na osnovu primera tri druga ministarstva.®

Ka unapredeniju sistema i praksi

Imajuci u vidu predstavljene rezultate istrazivanja procesa kreiranja javnih politika koji ukazuju na nedostatke
transparentnosti i inkluzivnosti u tri ministarstva, preporuke za njihovo unapredenje predstavljene su u Sivoj
knjizi javnih usluga koja se oslanja na sve aspekte sprovedenih istrazivanja u okviru Projekta ,Partnerstvom
do dobre javne uprave”. Naime, uzimajuéi u obzir rezultate kvalitativhog istrazivanja (,ulaznu stranu”) i rezultate
istrazivanja o zadovoljstvu gradana za tri grupe javnih usluga (,izlazna strana”), Siva knjiga pruza preporuke za
unapredenje pruzanja javnih usluga. Ove preporuke se odnose kako na veoma konkretne predloge
unapredenja organizacionih aspekata samih ustanova koje pruzaju usluge korisnicima (domovi zdravlja,

6 OECD. Monitoring report: The Principles of Public Administration. OECD Publishing, Pariz, 2017, str. 45—-46.
http://www.sigmaweb.org/publications/Monitoring-Report-2017-Serbia.pdf
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administrativna sluzba policije, predskolske ustanove i osnovne $kole) tako i na mere upucene ministarstvima
u pravcu poboljSanja kreiranja javnih politika. Takode, preporuke su vremenski oroCene, drugim reCima
podeljene na kratkoroCne i srednjoroCne, kako bi se omogucilo jednostavno pracenje njihove primene.

Preporuke

Kratkorocne:

e |zmeniti Zakon o drzavnoj upravi i uvesti obavezu izrade Cinjenicno utemeljenih polaznih osnova
pre pocetka izrade nacrta zakona koji bitho menjaju odredenu oblast.

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

e  Usvojiti Zakon o planskom sistemu i Uredbu o metodologiji upravljanja javnim politikama, analizi
efekata javnih politika i propisa i sadrzaju pojedinacnih dokumenata, koji reguliSu obaveze svih
subjekata koji u€estvuju u kreiranju javnih politika.

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

e Izmenom Zakona o drzavnoj upravi uvesti obavezu da se tokom radne faze pripreme propisa
sprovode konsultacije sa svim relevantnim subjektima, uklju€ujuci relevantna udruzZenja, stru¢nu
javnost i druge zainteresovane strane.
e 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.

Srednjoroc¢ne:

e Uvesti struCno usavrSavanje sluzbenika koji rade na poslovima kreiranja javnih politika da
sprovode analitiCke poslove.

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



