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Kako do rezultata za Srbiju

0 Studiji

Ukoliko Srbija Zeli da pristupanju Evropskoj uniji pride kao procesu u
kojem Ce se izgraditi u sposobnu i kredibilnu drZavu ¢lanicu, a ne
prosto kao projektu dostizanja statusa ¢lanice, morace da iz temelja
reformise svoj sistem kreiranja (javne) politike. Da bi ,govorila jednim
glasom* na sloZenoj sceni kreiranja politika EU i ostvarila
maksimalne koristi od Clanstva (i kako ne bi trpela gubitke umesto
toga), Srbija ¢e morati da se postara da stavovi koje zastupa u Briselu
budu zasnovani na doslednim, dobro analiziranim, ¢injeni¢no
utemeljenim i dobro koordinisanim politikama. U svom nastojanju da
ostvari taj cilj Srbija moZe mnogo da naudi iz praksi kreiranja i
koordinacije politika Velike Britanije, Francuske, Poljske i Letonije -
drzava koje su postale uspesne kao ¢lanice EU na razlicite nacine i iz
razlicitih razloga, ali koje su slicne po tome sto kreranju i koordinaciji
svojih politika prema Briselu pristupaju sa puno paZnje. Cilj ove
studije je da osvetli znacaj kreiranja i koordinacije politika za
pregovore o c¢lanstvu, kao i za pregovore unutar Saveta EU po prijemu
u clanstvo, a sve to sa Zeljom da se stvori snazniji motiv za domace
donosioce odluka da se pozabave nedostacima kreiranja politika Sto
je ranije moguce u procesu pristupanja EU.
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Postovani ¢itaoci,

Cast nam je da vam predstavimo ovu Studiju, porucenu od strane GIZ Projekta
,Podrska procesu evropskih integracija u Srbiji,“ koju je izradio Centar za
evropske politike (CEP) - nezavisana, nevladina ,think tank“ organizacija iz
Srbije. Ideja za ovu studiju je rodena na samom pocetku realizacije Projekta,
iz shvatanja da samo uspostavljanje potrebnih struktura za pregovore i
podizanje kapaciteta resornih ministarstava neée biti dovoljno da Srbija
uspesno sprovede proces pregovora za Cclanstvo u EU. Kako je proces
pristupanja EU zajedni¢ki poduhvat celokupne javne uprave, potrebno je
osnaZziti horizontalne aspekte delovanja Vlade, Cime bi se osiguralo da Srbija
valjano zastupa svoje stavove i bude sposobna da izracuna troskove i koristi
primene raznih pravila na nivou EU.

Cilj Studije je da podstakne dalju debatu o najboljim nacinima za unapredenje
procesa kreiranja politika u Srbiji kako bi se osigurali najpovoljniji ishodi za
Srbiju u toku pretpristupnih pregovora. Ambicije ove Studije se, medutim, ne
zaustavljaju na pragu EU. Ona takode teZi da prosiri vidike donosilaca odluka
u Srbiji ka budu¢em clanstvu i podstakne ih da razmisljaju o tome kakva
drZava Clanica Srbija treba da bude: snazna i kredibilna, ili pak slaba i
ostavljena po strani, puki posmatrac pregovora na nivou EU. Nadamo se da
¢e ova debata biti Ziva i produktivna.

Rezultati istraZivanja sprovednog za Studiju predstavljeni su na konferenciji
odrZanoj 22. novembra 2013. godine koja je okupila brojne zainteresovane
strane i proizvela odli¢nu diskusiju i zakljucke koji su potom ugradeni u tekst
Studije.

UZivajte u Citanju!
Srdacno,

7 /-j. ‘4 >
/LI/J (0 C7 k/(\fq_\ é ;
Nebojsa Lazarevié, CEP i Andrej Horvat, GIZ



O GIZ projektu ,Podrska procesu evropskih
integracija u Srbiji“

Konsultacije izmedu Vlade Republike Srbije i Vlade Savezne Republike
Nemacke su odrZane u Beogradu, 29. marta 2011. godine. Tom prilikom,
obe strane su se sloZile da razviju novi projekat tehnicke pomoci
usmeravajuci se na ,PodrSku procesu evropskih integracija.“ Ovaj dogovor
je potvrden tokom pregovora izmedu dveju Vlada u junu 2011. godine.
Glavni cilj projekta je da razvije kapacitete drzavne uprave Republike Srbije
za pregovore sa EU. Sporazum o sprovodenju izmedu Kancelarije za
evropske integracije Vlade Republike Srbije (Kancelarija) i Nemacke
organizacije za medunarodnu saradnju (GIZ) potpisan je 29. maja 2013.
godine.

Prva faza projekta podrZava Kancelariju, Pregovaracki tim i druge
projektne partnere kroz tehnicku ekspertizu kao i savetodavne usluge u
pogledu organizacionih i procesnih aspekata pregovora. Regionalna
razmena iskustava struc¢njaka su klju¢an modalitet pruzanja ovih usluga.
Podrska podrazumeva podrsku javnoj politici, procesima, kao i
organizacionu i tehnicku podrsku pojedinih ucesnika projekta.

Dodatna pomo¢ se pruza Ministarstvu poljoprivrede, Sumarstva i
vodoprivrede, Ministarstvu finansija, Ministarstvu privrede, Kancelariji za
javne nabavke, Narodnoj banci Srbije i KEI. Ovo su klju¢ni akteri
najouhbavtnijih poglavlja pravnih tekovina EU.

Medutim, projekat nije ograni¢en samo na ove ucesnike, ve¢ ukljucuje i
druge zainteresovane strane. Institucije poput Ministarstva spoljnih
poslova, Generalnog sekretarijata Vlade, Republickog sekretarijata za
zakonodavtstvo i Narodne skupstine, kao i organizacije civilnog drustva i
Sira javnost su takode ukljuceni u projekat kao zainteresovane strane u
pregovarackom procesu.
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Ukratko

Zasto se fokusirati na kreiranje (javne) politike?

Jedno od sustinskih pitanja procesa pristupanja Evropskoj uniji (EU) koje
je do sada u velikoj meri bilo zanemareno u Srbiji tice se medusobne veze
izmedu kreiranja i koordinacije javnih politika, s jedne strane, i pregovora
za pristupanje EU (kao i pregovora u institucijama EU po prijemu u
Clanstvo), s druge strane. Razlog da se posebna paZnja posveti ovoj temi leZi
u Cinjenici da se period otvaranja pretpristupnih pregovora sa Srbijom
podudara sa jasnim porastom interesovanja Evropske komisije za kreiranje
(javne) politike kao aspekt horizontalnih upravnih reformi u drzavama
kandidatima za €lanstvo.

Naime, Evropska komisija postavlja sve rigoroznije zahteve za drzave
Zapadnog Balkana u vezi sa reformom javne uprave, a sve viSe i u vezi sa
sistemima kreiranja i implementacije politika. U procesu pristupanja od
drzava kandidata se ocekuje uspostave okvire za planiranje, razvijanje,
koordinaciju i implementaciju politika koji ¢e, izmedu ostalog, omoguditi
dosledno planiranje politika i koordinaciju aktivnosti vlade, ukljucujudi i
postavljanje prioriteta; kreiranje svrsishodnih i konzistentnih, ekonomski
efikasnih i finansijski odrzivih politika, koje ¢e istovremeno postaviti
osnove za delotvorno funkcionisanje drzave po prijemu u ¢lanstvo EU.

Studija nastoji da odgovori na sledeca pitanja:

= Koji je znacaj Cinjeni¢no utemeljenog kreiranja politika (evidence-
based policy making) za uspesSnost pregovora o pristupanju u EU?

* Do koje mere su ¢injenice i argumenti neophodni za drZzavu kandidata
tokom pregovora za ¢lanstvo u EU, kao i za drzavu €lanicu u kontekstu
pregovora unutar EU?

= Kako obezbediti koordinaciju (ponekad suprotstavljenih) pozicija i
interesa razlic¢itih resornih ministarstava u cilju zastupanja
jedinstvene nacionalne pozicije u kontekstu pregovora za pristupanje,
kao i po pristupanju EU?

Da bi se odgovorilo na ova pitanja, sprovedeno je temeljno istrazivanje koje
se fokusiralo na analizu postojeceg sistema kreiranja politika i koordinacije
u Srbiji kao i sistema nekoliko drzava clanica (Ujedinjeno Kraljevstvo,
Francuska, Poljskai Letonija). Na osnovu vise od 50 intervjua sprovedenih
sa relevantnim akterima prikupljena su iskustva iz prve ruke, ¢ime je
obezbedena temeljnost i verodostojnost analize, kao i osnov za preporuke
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za poboljsanje sistema kreiranja politike u Srbiji u svetlu pregovora za
pristupanje EU.

S obzirom da se na unapredenju odredenih aspekata ciklusa javne politike
intenzivno radi u okviru nekoliko bilateralnih i IPA projekata tehnicke
pomoci, fokus Studije je na fazi ciklusa politike koja se uglavnom izostavlja
iz opsega delovanja tih projekata, a koja je od presudne vaznosti za u¢inak
Srbije u pregovorima za pristupanje EU (kao i za pregovore u Savetu EU
nakon pristupanja), tj. na fazi formulacije politika. Iako se proces
kreiranja politika ne moze striktno podeliti na odvojene korake i mnogi od
njih se preklapaju, faza formulacije bi nuZno trebalo da podrazumeva
definisanje prioriteta, analizu problema, identifikovanje opcija politike (pri
¢emu donosSenje zakona nije jedina opcija!), njihovu procenu i poredenje,
kao i odluku o najpozeljnijoj opciji. Ova faza treba obavezno da obuhvati i
medu-ministarske konsultacije kao i konsultacije sa javnoscu.

Faza formulacije politika je najmanje razvijena od svih faza ciklusa politike
u Srbiji $to stvara negativne posledice i po ostale faze ciklusa. Istovremeno,
postoji preteran naglasak na fazu izrade nacrta zakona bez dovoljne
prethodne analize i procene wuticaja. Razni prate¢i dokumenti
(obrazlozenje, polazne osnove, analiza efekata zakona, itd.) iskljucivo su
povezani sa nacrtima zakona (i drugih propisa) koji se stavljaju na dnevni
red Vlade, ali sama analiza politike nije detaljnije uredena. Predlozi politike
dolaze do Vlade u fazi kada nije moguca intervencija u pravac politike, s
obzirom da je organ koji predlaze nacrt zakona ve¢ ugradio odredeni
pristup reSavanju problema u podneti tekst. lako su mnogi elementi
neophodni za verodostojan i ¢injeni¢no zasnovan proces kreiranja politika
prisutni u okviru viSe relevantnih dokumenata koji uspostavljaju pravni
okvir u ovoj oblasti, oni nisu povezani u koherentan sistem i nedostaju im
dodatni elementi uz pomo¢ kojih bi faza formulacije politika dobila suStinu.

Veza izmedu dobrog kreiranja politika i koordinacije
politika za pregovore Srbije sa EU

lako se sadrzaj, procedure i dinamika pregovora za pristupanje znacajno
razlikuju od pregovora izmedu drzava ¢lanica u Savetu EU, mogu se povuci
zanimljive paralele izmedu izrade nacionalnih pozicija u kontekstu EU sa
jedne strane, i pregovarackih pozicija drzave kandidata sa druge strane.
Zapravo, kvalitet ¢injenicne osnove izloZene u pregovarackoj poziciji moze
sustinski da odredi uspeh drzave kandidata u pregovaranju prelaznih
odredbi u svoju korist. O kvalitetu i funkcionalnosti nacionalnog sistema za
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koordinaciju politika, ukljuCuju¢i i sistem za koordinaciju pristupnih
pregovora, moze se suditi na osnovu nacina na koji se argumentuje i brani
pregovaracka pozicija pred Evropskom komisijom. Isto se moze reci i za
nacionalnu poziciju u pregovorima u okviru Saveta EU, nakon pristupanja.
Kapaciteti za analizu politika nacionalnih aktera drZave kandidata koja
pregovara clanstvo u EU bi trebalo da se razvijaju od najranijih faza
pregovora, ne samo kako bi se uspes$no ispregovarale prelazne odredbe,
vec i zbog potrebe da se sve obimnije pravo EU efektivno transponuje u
nacionalno zakonodavstvo. Nacionalni koordinacioni sistem Srbije za
pregovore o Clanstvu, koji se prevashodno oslanja na Pregovaracki tim,
pregovaracke grupe i Kancelariju za evropske integracije, treba da, uz
podrsku odgovaraju¢ih domacih kapaciteta za kreiranje i koordinaciju
politike, obezbedi da Srbija jednoglasno zastupa svoje nacionalne pozicije i
dosledno ispunjava dogovorene zadatke.

Sta Srbija moZe da naudi od istraZenih zemalja?

U kontekstu pregovora za ¢lanstvo u EU, Srbija moZe da uzme u obzir
brojne pouke iz praksi drZava €lanica u vezi sa pregovorima i kreiranjem
politika.

Formulisanje politika. Ujedinjeno Kraljevstvo moZe biti uzor za Srbiju u
nekoliko pogleda: tamosnje prakse formulisanja politika se fokusiraju na
kreiranje CcCinjeni¢no zasnovanih politika; sprovode se na opsezne
konsultacije sa internim i eksternim zainteresovanim stranama; opciji
regulisanja se pristupa tek nakon temeljne analize drugih opcija; centar
vlade usmerava proces od najranijih faza i odobrava politiku pre no sto se
pristupi izradi nacrta propisa. Slucaj Letonije pokazuje da cinjenicno
zasnovane politike potpomazu efikasno upravljanje drzavom, Sto je velike
reforme letonskog sistema kreiranja politika iz dvehiljaditih godina ucinilo
trajnim i odrzivim.

Koordinacija politike. Slucajevi UK i Francuske pokazuju da jasni lanci
komandovanja i wustaljena kultura Kkonsultacija medu nacionalnim
zainteresovanim stranama, u kombinaciji sa proaktivnim Stalnim
predstavni$tvom u Briselu koje prikuplja informacije na terenu i ulaZe u
izgradnju kontakata, presudno uticu na stepen uspeha koji drzava
ostvaruje u pregovorima u Savetu EU. Poljska je postala veoma poStovana i
uticajna drzava c¢lanica izmedu ostalog zahvaljuju¢i blagovremenim i
temeljnim pripremama za pregovore. Kako bi se njen glas ,¢uo” u Briselu,
Letonija kao mala drzava ¢lanica zasniva svoje pregovaracke pozicije na
Cinjeni¢no zasnovanim argumentima i doslednosti.
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Preporuke

Na osnovu analize postojeCeg okvira za formulisanje politika u Srbiji i
dobrih praksi u Cetiri ispitane drzave ¢lanice, kljutne preporuke za Srbiju

su:

Ugraditi element analize i formulisanja politike u tekuce reforme
procesa i sistema za izradu nacrta propisa i planiranje politika, kako bi
se osigurala konzistentnost i sinergije izmedu razli¢itih reformskih
procesa, izmedu ostalog unapredenjem i proSirenjem primene AEP.

U postoje¢i pravni okvir koji reguliSe poslove drZavne uprave i
donoSenje odluka na nivou vlade ugraditi vrstu dokumenta koja
odgovara predlogu politike (en. ,policy paper; naziv dokumenta na
sprskom jeziku moze biti ,osnova politike”), kako bi se stvorio formalni
mehanizam za predlaganje opcija politike i reSenja kako pojedina¢nim
donosiocima odluka tako i Vladi, pre odluke da se pristupi regulatornoj
opciji.

Postojece inicijative za unapredenje vestina izrade nacrta propisa treba
upotpuniti obukama drzavnih sluzbenika u analiziranju politike,
prikupljanju podataka, problemskoj analizi, kao i drugim relevantnim
veStinama i tehnikama od znacaja za stvaranje sluzbenickih kapaciteta
za kreiranje kvalitetnih i ¢injeni¢no zasnovanih politika.

Analiza sistema za kreiranje i koordinaciju politika u UK, Francuskoj,
Poljskoj i Letoniji ukazuje na tri klju¢ne preporuke u pogledu veza izmedu
kreiranja politika i pregovora:

Reforme sistema kreiranja politika treba sprovesti $to ranije u procesu
pristupanja EU. Sticanje iskustva i razvoj veStina potrebnih za ¢injeni¢no
kreiranje politika iziskuju vreme, a drzava treba Sto spremnija da ude u
sistem kreiranja politika u EU i pregovore izmedu drZava Clanica.
Kreiranje temeljno analiziranih, dobro koordiniranih, Siroko
konsultovanih i snazno argumentovanih pregovarackih pozicija treba
da bude prioritet u pregovarackom procesu, budu¢i da takve pozicije
znacajno povecavaju ucinak drzave u pregovorima za clanstvo, kao i
kasnije, u pregovorima u Savetu EU.

Srpska administracija treba maksimizuje svoje prisustvo u Briselu kroz
direktne sastanke sa sluzbenicima EU i drZava ¢lanica. Cesti sastanci i
pripreme za njih povecavaju svest o potrebi nastupanja sa Cinjenicama i
dobro uskladenim argumentima i pozicijama i podiZu nivo
informisanosti i profesionalnosti sluzbenika, Sto Srbiji povecava
kredibilitet kod njenih evropskih sagovornika, a posredno i Sanse da se
uspesno ispregovaraju povoljniji uslovi pristupanja Uniji.
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I. Uvod

[.1 Kontekst

Tokom protekle decenije, drZzavni organi i Sira javnost Srbije su se upoznali
sa osnovama i dinamikom procesa pristupanja Evropskoj uniji, njenim
institucijama, njihovim medusobnim odnosom, saznanjima o tome Sta
predstavlja pravna tekovina EU (acquis communautaire), uslovima i
kriterijumima Kkoji se moraju ispuniti za dobijanje clanstva i sli¢no.
Medutim, moze se primetiti da je fokus politi¢ara i javnosti do sada bio vise
usmeren ka formalnim aspektima tj. zahtevima samog pristupanja Uniji
nego na sustinu ovog procesa, odnosno kako iskoristiti proces pristupanja
da se obezbede najbolji moguci rezultati za Srbiju. Ova studija se upravo
bavi jednim od susStinskih pitanja u vezi sa procesom pristupanja Srbije EU
koje je do sada ostalo zanemareno, a tice se korelacije izmedu domacih
praksi kreiranja i koordinacije politika,! s jedne strane, i pregovora o
pristupanju EU, s druge strane (takode i pregovora unutar institucija EU
koji slede nakon prijema u ¢lanstvo). Razlozi za bavljenje ovom temom leze
u Cinjenici da se otvaranje pregovora za clanstvo Srbije u EU podudara sa
oCiglednim porastom interesovanja od strane Evropske komisije za
kreiranje javnih politika kao element opstih horizontalnih reformi javne
uprave u drzavama kandidatima.

Dobro je poznato da Evropska komisija postavlja sve viSe zahteve za zemlje
Zapadnog Balkana u pogledu reformi administrativnih sistema, a sve viSe i
u pogledu sistema za kreiranje i implementaciju javnih politika. Logika ovih
zahteva je u Cinjenici da pravne tekovine EU, koje se usvajaju kro
odgovarajuce propise, takode moraju da se u potpunosti i na odgovarajuci
nacin sprovedu, Sto iziskuje sposobnu i dobro organizovanu upravu i
administrativne procese i postupke. Evropska komisija je zapravo imala
poteskoca joS od prvog ,isto¢nog proSirenja“ 2004. godine da zahteve
vezane za horizontalnu reformu javne uprave zemljama kandidatima
postavi kao uslov za ¢lanstvo. Budu¢i da administrativni aspekti vladavine
nisu sastavni deo pravne tekovine EU - zbog Cega Komisija nema
unutraSnje kapacitete da se suStinski bavi ovim pitanjima - nadleZnost

1 U smislu ove studije, re¢ ,politika“ ili ,javna politika“ oznacava aktivnosti relevantnih
aktera (prevashodno drzavnih) koje imaju nameru da uti¢u na pravac razvoja
odredene oblasti (engl. Policy). Ovo znacenje reci politika ne treba pomesati sa mnogo
Cesce koriS¢enim shvatanjem politike kao upravljanje drzavom (engl. Politics).
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Komisije u ovim pitanjima nije joj omogucila da stvori model ili standard
koji bi drzave kandidati trebalo da oponasaju. Iz tog razloga, Komisija se
okrenula ka dugotrajnom procesu oblikovanja i izvlacenja osnovnih nacela,
konstruiSuci takozvani ,meki aquis” koji drzave kandidati treba da prihvate
u tom domenu. U tom procesu, Evropska komisija se obratila za pomo¢
Organizaciji za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD) sa kojom je zajedno
stvorila Sigma program - Program podrSke unapredenju vladavine i
upravljanja (engl. Support for Improvement in Governance and
Management). Sigma vodi i usmerava EU u nastojanju da se unaprede
horizontalne upravne strukture zemalja kandidata, sada vec¢ preko
dvadeset godina.?

Sigma je u tom periodu konstantno razvijala okvir za procenu napretka
zemalja kandidata, prvenstveno, kroz takozvana ,merila” (eng. Baselines)
koja de facto definiSu kriterijume Clanstva u EU u trenutno pet oblasti od
klju¢nog znacaja za horizontalne aspekte vladavine (horizontalne
reforme).3 Nova merila Sigme/OECD za kreiranje i koordinaciju politika
navode da ,pripreme za pristupanje i clanstvo u EU moraju biti poduprete
sistemima za planiranje, razvoj, koordinaciju i implementaciju javnih
politika, koji izmedu ostalog:

= omogucavaju stalno planiranje javnih politika i koordinaciju vladinih
aktivnosti, ukljucujudi i postavljanje prioriteta.

= kreiraju politike koje ne manjkaju suStinom, koje su konzistentne
jedna sa drugom, ekonomski efikasne i finansijski odrzive.

= postavljaju osnove za efektivno delovanje drzave kao ¢lanice EU.”*

Pojacan fokus Sigme na aspekte planiranja i razvoja politika je novina,
buduci da je u proslosti njen akcenat bio na koordinaciji politika pri centru
vlade. Jo$ jedna pozitivna promena se ogleda u poslednjoj tacki iznad, koja
izri¢ito povezuje sistem kreiranja politika zemlje kandidata sa njenom

2 SIGMA takode radi sa zemljama u okviru Evropske politike susedstva, $to je prosirilo
njen obim delovanja i na domen koji je van konteksta prosirenja. Za vise detalja
posetiti: <http://www.oecd.org/site/sigma>.

3 SIGMA radi u oblastima drzavne sluzbe i organizacije i funkcionisanja javne uprave;
kreiranja politika; javnih finansija i kontrole; javnih nabavki; strategija i reforme.

4 [Naglaseno od strane autora] Merila za kreiranje politika i koordinaciju, Baseline,
2013 Prosirena verzija, Podrska unapredenju vladavine i upravljanja. Zajednicka
inicijativa OECD-a i EU, finansirana uglavnom od strane EU.
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spremnoscu da dobro funkcioniSe po sticanju Clanstva. MozZe se reci, bez
mnogo oklevanja, da je ovaj porast u znacaju koji se pridaje kreiranju
politika direktan rezultat neuspeha reformi u oblasti vladavine u mnogim
od drZava koje su pristupile Uniji 2004. i 2007. godine. Stoga ¢e proces
pristupanja EU nadalje pridavati mnogo viSe paZnje poboljSanju sistema
kreiranja politika, kako bi se osiguralo da pitanja reforme javne uprave u
celosti, kao i reforme u pojedinacnim sektorima, budu dobro osmisljene,
isplanirane i odrzZive u periodu do pristupanja. Komisija opravdano
strahuje da ove reforme nisu sistemski ugradene na odgovarajuéi nacin,
buduci da su studije o odrzivosti upravnih reformi u deset zemalja koje su
pristupile 2004. i 2007. godine pokazale nizak stepen odrzivosti ovih
reformi nakon pristupanja, sa ¢ak potpunim prekoretima sistema u
pojedinim slucajevima.>

[.2 Svrha studije

Pocetna hipoteza ovog istrazivanja jeste da sto je bolji i uspesniji nacionalni
sistem kreiranja i koordinacije javnih politika, to ¢e uspesniji biti proces
pregovora o pristupanju EU. Pocetna pretpostavka je da mehanizmi
kreiranja i koordinacije politika predstavljaju okosnicu celokupnog
procesa pristupanja EU i buduceg ¢lanstva.

Imaju¢i na umu cinjenicu da Srbija upravo treba da zapoc¢ne pregovore o
pristupanju sa EU, cilj ove studije je da ispita odlike sistema kreiranja i
koordinacije javnih politika u Srbiji, podigne svest o znacaju ovog pitanja u
kontekstu pregovora, kao i da skrene paznju na dobre prakse pojedinih
Clanica EU, koje Srbiji mogu posluziti kao vodi¢ u predstojecem
kompleksnom procesu pregovora sa EU. Ova studija ¢e posebno nastojati
da odgovori na sledec¢a pitanja:

= Kojaje vaznost Cinjenicno utemeljenog kreiranja politika za pregovore
o pristupanju EU?

= U kojoj meri su ¢injenice i argumenti neophodni kada se pregovara sa
EU (kao drzava kandidat) i unutar EU (kao drzava ¢lanica)?

5 Meyer-Sahling, Jan-Hinrik. “Sustainability of Civil Service Reforms in Central and
Eastern Europe Five Years After EU Accession”, u: Sigma Papers, Br. 44, OECD
Publishing. 2009. godine. Dostupno na: <http://dx.doi.org/10.1787 /5kml60pvjmbq-
en>
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Kako osigurati koordinaciju (ponekad suprotstavljenih) stavova i
interesa razli¢itih ministarstava kako bi zemlja zastupala jedinstvenu
poziciju prilikom pregovara o pristupanju i pregovora u okviru Saveta
EU?

[.3 Metodologija studije

Metodologija ove studije je zasnovana na kvalitativnom pristupu, budu¢i da
on obezbeduje rezultate koji najbolje sluze istrazivanju, odnosno za
dolazenje do zakljucaka vezanih za Kkorelaciju izmedu sistema Kreiranja i
koordinacije politike i pregovora drzave kandidata za clanstvo, kao i
pregovora u kontekstu ¢lanstva. Shodno tome, podaci su sakupljani putem
kvalitativnog istrazivanja odabranih studija slufaja kao i analizom
dostupnih dokumenata vezanih za Srbiju i Cetiri izabrane zemlje:
Ujedinjeno Kraljevstvo, Francuska, Poljska i Litvanija, kako bi se obezbedilo
ukrstanje podataka. Terensko istrazivanje je sprovodeno putem intervjua
sa relevantnim drzavnim sluzbenicima, predstavnicima strucne i
akademske zajednice, predstavnicima stalnih predstavniStava u EU
odabranih drzava ¢lanica, zvani¢nicima Evropske komisije, a tako dobijene
informacije su ukrStane i dopunjavane podacima prikupljenim kroz
arhivsko istrazivanje. Za detaljniji opis metodologije, ukljuc¢ujudi i pristup
studije, tehnike uzorkovanja u izboru sagovornika, i objaSnjenje odabira
zemalja za studije slucaja, pogledati Aneks 2.

.4 Opseg (domen) studije

Imajucdi u vidu tematski fokus ove studije, za strukturiranje i organizaciju
prikupljenog materijala izabran je pristup ciklusa javne politike (en. policy
cycle) kao rasprostranjen i Siroko primenjivan okvir. Ciklus politike je, tako,
podeljen u etape, koje u relevantnoj literaturi na ovu temu variraju u
odredenoj meri. Model ciklusa politike predstavljen na Ilustraciji 1
kombinuje razlicite pristupe u dostupnoj literaturi i napravljen je kako bi
stvorio okvir za analizu sistema kreiranja politika u Srbiji, kao i sistema u
odabranim drzavama ¢lanicama.
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llustracija 1. Etape ciklusa politike

* Definicia prioriteta - i  Odlugivanje o predliogu

postavljanje agende o
»  Prepoznavanje problema polit

i analiza + Priprema nacrta zakona
+  Utvrdivanje politike - i drugih instrumenata

priprema predloga politike, ukljuCujucii

- o nastavak analiz:
politike i formulisanje astavak analize

" - Formulisanje Realizacija efekata propisa (AEP)
opcija politie olitike olitike . a Propise
+  Ex-ante procena uticaja, p P Klnged'"acua pri centru
uklju€ujuéi poredenje Planirfmje . g)al'e consultacii sa
opcija politike politike I ultacl

(makro javnoscéu

*  Izbor opcije politike .

*  Meduministarske 2
konsultacije -

»  Konsultacije sa javno$cu »Ucenje” politike
u kontinuitetu

Implementacija
politike

« Pracenje politike

« Evaluacija politike i

ponovno pokretanje
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Potreba za ovakvom vrstom sistematizacije je dvostruka. Prvo, potrebno je
napraviti razlike i pojasniti etape u kreiranju politika, koje u nerazvijenim
sistemima kreiranja politika poput srpskog nisu razgranic¢ene ve¢ su
njihove razlike zamagljene ili nepostojece. Stavi$e, neki od aspekata ciklusa
politika su trenutno nepoznati ili neregulisani u sistemu kreiranja politika
u Srbiji. Stoga je vazno ukazati i objasniti na jasan nacin pravilno odvijanje
procesa kreiranja javnih politika, imaju¢i u vidu aktuelno stanje i
potencijale sistema Srbije.

Drugo, ve¢ spomenuta sistematizacija se smatra korisnom u procesu
prioritizacije aspekata Kkreiranja politike u kojima je istrazivanje
najpotrebnije. Naime, inicijalne obzervacije sistema kreiranja politika u
Srbiji rezultirale su zakljuckom da je prva etapa kreiranja politike -
formulisanje politike (ili razvijanje politike) - najmanje razvijena i
obradena kroz postojeca istrazivanjaireforme. U isto vreme, Cest argument
u literaturi je da preliminarne faze kreiranja politika, tj. faza formulacije
politike, snazno uticu na finalni ishod politike i stoga imaju veci uticaj na
oblikovanje politike nego kasnije faze procesa.¢ Stoga, ova faza ciklusa

6 Kenis, Patrick i Volker Schneider. ,Policy Networks and Policy Analysis: Scrutinizing
a New Analytical Toolbox.“ u: Policy Networks. Empirical Evidence and Theoretical
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kreiranja politika zasluzuje posebni osvrt u trenutku kada Srbija zapocinje
pregovore o pristupanju sa EU.

U kontekstu ove studije, formulacija/formulisanje politika je identifikovana
kao faza ciklusa politike koja zasluZuje najvec¢u paznju, a na osnovu
posmatranog trenutnog stanja kao i vaznosti ovog aspekta za uspesno
odvijanje pregovora o pristupanju EU. Pored toga, za razliku od faze
formulisanja politike, dve kasnije faze - realizacija politike i ,faza ucenja“ -
privukle su viSe paznje akademske zajednice, istrazivaca, strucnjaka i
projekata koji se ticu reformi, pa su samim time i bolje obradene u praksi.
Nekoliko glavnih skorasnjih ili tekuc¢ih inicijativa koje se fokusiraju na ove
aspekte ciklusa politike su:

= Faze 112 projekta ,Podrska unapredenju koordinacije politika u Srbiji“
(SIDA i DfID)

= Reforma koordinacije politika i centra vlade (IPA - trenutno u pocetnoj
fazi)

= Projekat pravne reforme (GIZ) - projekat koji obuhvata aktivnosti u cilju
reforme zakonodavnog procesa u Srbiji

= Razvoj kapaciteta za pracenje i evaluaciju za Zapadni Balkan i Tursku,
implementiran od strane Svetske banke, finansiran od EU.

Dakle, ova studija ne posvecuje jednaku paZnju etapama realizacije politika
i ,uCenja“, buduci da bi to u ivesnoj meri predstavljalo dupliranje aktivnosti.
Umesto toga, studija ¢e konsultovati postojece zakljucke i preporuke vec
spomenutih projekata, kako bi se nadovezala na one koji su od znacaja za
proces formulacije politika.

Pored toga, uzimajuci u obzir strukturu i instrumente koje Vlada Srbije
razvija za predstojece pregovore o pristupu EU, ova studija ¢e detaljnije
obraditi aspekte koordinacije politika za pregovore o pristupanju EU (kao i
koordinacije politika nakon sticanja ¢lanstva). Ovaj poseban pod-sistem u
sistemu kreiranja politike, koji drzave razvijaju da bi obezbedile uspeh u
procesu pregovaranja za Clanstvo kao i ucinkovit nastup kao drzave
Clanice, predstavlja svojevrstan ,most“ izmedu faze formulacije politike i
faze realizacije politike, specifican za kontekstu clanstva u EU. On
predstavlja ,ulazna vrata“ za brojne sektorske politike koje treba da

Considerations, Bernd Marin i Renate Mayntz (ur.). Frankfurt/Boulder, CL:
Campus/Westview Press, 1991. godine. Dostupno na:
<http://arno.uvt.nl/show.cgi?fid=68822>
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obezbede da drzava zastupa svoje interese u Briselu jednoglasno, ali je
ujedno i prostor za proveru razvijenosti i koordinisanosti celokupnog
sistema kreiranja politika jedne zemlje.

[zbor dva aspekta kreiranja politika obradena u ovoj studiji zasnovan je,
dakle, na kombinaciji dva kriterijuma:

1. Relativni nedostatak fokusa prethodnih istrazivanja i projekata u

.....

2. Znacajzaobezbedivanje uspes$nih pregovora za ¢lanstvo u EU, i kasnije
za uspesno funkcionisanje kao drzave clanice.

Faza formulacije politika zadovoljava oba kriterijuma, izmedu ostalog i na
osnovu komparativnih iskustava. Koordinacija za pristupanje EU
prevashodno zadovoljava drugi kriterijum, ali njena uloga u dopunjavanju
dobre formulacije politika kako bi se obezbedio uspeh u pregovorima za
Clanstvo u EU stvara potrebu za njenim tretiranjem, kako bi se bolje
razumela vaznost reformisanja procesa formulacije politika u
pretpristupnom periodu.

[.5 Struktura studije

Ova studija je podeljena u pet zasebnih poglavlja. Nakon saZetka i uvoda,
Poglavlje Il upoznaje Citaoca sa rastu¢im znacajem administrativnih
kapaciteta kao kriterijuma za clanstvo u EU, na ¢emu se zasniva i
neophodnost unapredenja sistema kreiranja javnih politika drzave
kandidata. Trece poglavlje detaljno analizira fazu formulacije politika u
okviru ciklusa politike u Srbiji, dok se sistemi i prakse u odabranim
studijama slucaja obraduju u poglavlju IV. Peto poglavlje se bavi
nacionalnom koordinacijom politika EU i snaznom vezom izmedu tog
pitanja i Cinjeni¢no utemeljenog kreiranja politike. Takode, poglavlja IViV
predstavljaju nekoliko opcija za razvoj i organizovanje relevantnih
aspekata ciklusa politike, na osnovu ispitanih uporednih praksi. Zakljucci i
preporuke izvuceni su u poslednjem, Sestom poglavlju.
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II. Uslovi clanstva u EU i kreiranje politika

II.1 Administrativni kapaciteti kao kriterijum za ¢lanstvo

Kako bi drZzava kandidat bila punopravni ¢lan EU, ona mora inter alia ,,da
preduzme bilo koju prikladnu meru, opstu ili pojedina¢nu, kako bi
osigurala ispunjavanje obaveza koje proisticu iz Ugovora ili propisa
institucija Unije.“” Prema tome, drzava mora da bude sposobna da uzme
uceS¢e u procesima kreiranja politike EU; da efektivno i efikasno
transponuje i implementira direktive i uredbe EU; da upravlja i u¢estvuje u
kreiranju budzeta Unije i strukturnih fondova kao i da ispunjava druge
finansijske odgovornosti, itd.

Osnivacki ugovori su evoluirali u pogledu ocekivanja od drzava ¢lanica u
vezi sa njihovim administrativnim kapacitetima, ¢ime su se ujedno stvorili
i veéi zahtevi za drZave koje teZe Clanstvu. Nove odredbe Lisabonskog
ugovora naglasavaju znacaj kriterijuma administrativnih kapaciteta, makar
implicitno. Prema novim odredbama, drZava ¢lanica ne samo da mora da se
drzi vrednosti EU, ve¢ je u obavezi i da ih promovise.8 Medu osnovnim
vredonstima EU se nalaze izmedu ostalih vladavina prava, demokratija i
anti-diskriminacija.

U procesu koji vodi do clanstva u EU, preuzimanje obaveza koje su
predvidene ugovorom je izazovno i moZe predstavljati veliku prepreku
ispred drZave kandidata koja ima slabe administrativne kapacitete. Drugim
re¢ima, kako bi drZava postala ¢lan EU, ona mora ne samo da zatvori sva
pregovaracka poglavlja, ve¢ takode da pokaZe spremnost da se ,asimilira“
u ,lavirintu“ sistema donosSenja odluka na nivou EU kao i u ,pretrpanoj
areni javnih politika EU“. 9 Stavige, kako Unija ne poseduje jedinstvenu

7 Ugovor Evropske unije (TEU), Clan 4(3) [nekadasnji ¢lan 10. Ugovora o evropskim
zajednicamal.

8 Clan 13. TEU, paragraf 1: ,Unija ¢e imati institucionalni okvir koji ¢e imati za cilj
promovisanje svojih vrednosti, napredak u dostizanju ciljeva, sluziti svojim
interesima, svojih gradana i drzava ¢lanica, i osigurati doslednost, efektivnost i
kontinuitet svojih politika i aktivnosti.”

9 Wright, Vincent. , The National Co-ordination of European Policy-Making:
Negotiating the Quagmire,” u: Jeremy Richardson (ur.), European Union. Policy and
Policy-Making. London: Routledge,1996..
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upravu, politike kreirane u okviru EU sprovode same drzave ¢lanice.10 Sto
se ti¢e razvoja politika u okviru EU, ono zavisi od efektivnog uces¢a svake
pojedine drzave Clanice, odnosno od organizacije i funkcionalnosti njihove
domace javne uprave.!! Stoga interakcija i sinergija nacionalnih javnih
uprava uti¢e na administrativne kapacitete Unije i njenu sposobnost da
sprovodi zajednicke politike. 12

Potreba za efektivnim administrativnim kapacitetima kao i za snaznom i
strukturisanom koordinacijom nacionalnih pozicija u pregovorima o
pristupanju EU je do sad uticala na drzave kandidate da znacajno reformisu
organizacione i institucionalne strukture svoje domace javne uprave. Kako
je ekspert Toni Verhejen primetio, ,vaznost dobrog funkcionisanja
institucionalnog okvira za upravljanje evropskim poslovima tokom
pretpristupnog perioda ne bi trebalo potceniti, poSto ¢e njihov kvalitet
imati znacajan uticaj na momenat pristupanja i odlike samog ¢lanstva.13
Ipak, vazno je ne gledati na postizanje clanstva kao na krajnji cilj i
posledi¢no fokusirati se na ubrzavanje procesa pristupanja bez pridavanja
znacCaja strategiji izgradnje kapaciteta i ulaganja u ljudske resurse i
organizacionog razvoja unutar resornih ministarstava koje imaju
odgovornosti vezane za EU.1* Korelacija izmedu funkcionisanja nacionalnih
birokratija i pregovora o pristupanju EU je dvostrana. Sa jedne strane,
pregovori za clanstvo imaju transformativni uticaj na administraciju
drzave kandidata. Naime, zahtevi procesa pristupanja podsticu drzavu
kandidata da poboljsa svoje administrativne kapacitete i usaglasi ih sa
najvisSim standardima drzava c¢lanica EU. Ovo vodi do tzv. evropeizacije

10 OECD. ,Preparing Public Administrations for the European Administrative Space”,
Sigma Papers, Br. 23, OECD Publishing. 1998. godine . Dostupno na:
<http://dx.doi.org/10.1787 /5kml6143zd8p-en>

11 Fournier, Jacques. ,Chapter 7: Administrative Reform in the Commission Opinions
Concerning the Accession of the Central and Eastern European Countries to the
European Union,” u: Sigma Papers, br. 23.

12 Metcalfe, Les. International Policy Co-ordination and Public Management Reform.
International Review of Administrative Sciences. Tom 60, 1994, str. 271-90.

13 Verheijen, Tony. , The Management of EU Affairs in Candidate Member States:
Inventory of the Current State of Affairs,” u: Sigma Papers br. 23.

14 Les Metcalfe. ,Chapter 2: Meeting the Challenges of Accession,” u: Sigma Papers br.
23.
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funkcionisanja i organizacije javne uprave,!s koja ne prestaje u momentu
pristupanja EU.16

Sa postizanjem ¢lanstva u EU, potreba za koherentnim sistemom kreiranja
i koordinacije politika dobija na joS vecoj vazZnosti, budu¢i da se opseg
delovanja nacionalnih administracija znatno usloZnjava, kao i sam proces
donoSenja odluka. 17 Sa druge strane, drzava kandidat kada postane
punopravna drzava c¢lanica, implicitno doprinosi razvoju tzv. ,evropskog
administrativnog prostora,” - tendencije da administrativne prakse drzava
Clanica postaju slitne jedna drugoj dok medusobno deluju u razli¢itim
forumima slozenog sistema upravljanja EU. Stoga se evropski
administrativni prostor moZe posmatrati kao na skup minimalnih
zajednickih principa i standarda koji se ti¢u organizacije i funkcionisanja
administracije, koji su ujedno i otelovljenje procesa harmonizacije
administracija drzava clanica.1® Naime, uzimajuéi u obzir sve veci broj
politika EU koje zahtevaju saradnju medu drzavama clanicama na
horizontalnom nivou, postepeno administrativno priblizavanje olaksSava i
omogucava takvu vrstu saradnje i funkcionisanja EU. Primeri takvih
politika koje iziskuju intenzivnu saradnju medu nacionalnim birokratijama
drzava clanica su evropski nalog za hapSenje, Sengenski informacioni
sistem, bankarske usluge, itd.

[1.2 Administrativni kapaciteti kao sve vazniji uslov za
postizanje Clanstva u EU

Pitanje povezanosti Clanstva u EU i administrativnih kapaciteta drzave
kandidata se pojavljuje po prvi put tokom procesa ,istoCnog” prosirenja.

Naime, za razliku od prethodnih proSirenja, zemlje centralne i istoc¢ne
Evrope koje su pristupile Uniji 2004. i 2007. godine suocile su se sa

15 Featherstone, Kevin i Claudio M. Radaelli (ur.), The Politics of Europeanization.
Oxford University Press Inc. New York, 2003. godine, str. 5.

16 Peters B. Guy i Vincent Wright, , The National Co-ordination of European Policy-
Making,“ u European Union: Power and Policy-Making, ur. Jeremy Richardson, drugo
izdanje, London: Routledge, 2001. godine, str. 156.

17 Kassim, Hussein, B. Guy Peters, i Vincent Wright. ,Introduction u: The National Co-
Ordination of EU Policy: The Domestic Level, ur. Hussein Kassim, B. Guy Peters, i
Vincent Wright.

18 Nizzo, Carlo. National Public Administrations and European Integration. Sigma
Paper, 2000. Available at: <http://www.oecd.org/site/sigma/1850561.pdf>
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izazovom institucionalne izgradnje tj. morale su znacajno da transformisu
svoje drzavne institucije, strukture i ustaljene procese. Nadasve,
komunizam kao monolitni reZim je uzeo danak u ovim zemljama te su
uoCeni znacajni nedostaci u pogledu administrativnih kapaciteta u
poredenju sa ,starih” petnaest drzava Clanica.

U takvom kontekstu, prva referenca na administrativne kapacitete kao
preduslov za ¢lanstvo u EU je implicitno spomenuta 1993. godine na
sastanku Evropskog saveta u Kopenhagenu u okviru pravnog kriterijuma,
kao administrativni kapaciteti potrebni za transpoziciju acquis-a u domace
pravo, implementaciju i efektivnu primenu Kkroz odgovarajuce
administrativne i pravosudne strukture. Potom, administrativni kapaciteti
kao kriterijum u pristupnim pregovorima su eksplicitno navedeni na
samitu Evropskog saveta u Madridu 1995. godine, iako bez daljeg
konkretnog objasnjenja.19 Medutim, kako je Komisija pocevsi od 1997.
godine na godiSnjem nivou pocela da objavljuje izveStaje o napretku,
postalo je jasno koji su to nedostaci ovih kandidata u vezi sa
administrativnim reformama i $ta je neophodno uciniti. Naime, izvestaji o
napretku takode daju pregled administrativnih kapaciteta po svakom
pojedinacnom poglavlju pravne tekovine EU, i uz to daju i prikaz dobrih
praksi i ovoj oblasti. 20 [pak, za razliku od kriterijuma iz Kopenhagena gde
je moguce pratiti i oceniti napredak tokom procesa pregovaranja poglavlja
acquis-a, s obzirom na nepostojanje pravne tekovine EU u ovoj oblasti, ne
postoji ni mehanizam za procenjivanje nivoa razvijenosti administrativnih
kapaciteta odredene drzave.

Stoga je 1999. godine uveden metod ,Sigma merila za kontrolne i
upravljacke sisteme za clanstvo u EU“ (SIGMA Control and Management
System Baselines for the EU Membership method) kako bi se odgovorilo na
pitanja u smislu jasnoce mogucnosti evaluacije administrativnih

19 Zakljucci navode da ,[...] Evropski savet takode potvrduje neophodnost da se
ustanovi jaka priprema za proSirenje na osnovu kriterijuma koji su uspostavljeni u
Kopenhagenu i da se u kontekstu pretpristupne strategije definisane u Esenu za
drzave centralne i istoCne Evrope; ta strategija ¢e se unapredivati kako bi se stvorili
uslovi za postepenu, harmonicnu integraciju tih drzava, narocito kroz razvoj trzisne
ekonomije, prilagodavanje njihovih administrativnih kapaciteta [Naglaseno od strane
autorke] i stvaranje stabilnog ekonomskog i monetarnog okruZenja.”

20 Videti, npr., Czech Republic Progress Report, part 4 ,Administrative capacity to
apply the acquis”, str. 35-41. Dostupno na:
<http://ec.europa.eu/enlargement/archives/pdf/key_documents/1998/czech_en.pdf
>
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kapaciteta. Merila su razvijena u Sest oblasti javnog upravljanja - drZzavnoj
sluzbi, eksternoj reviziji, finansijskoj kontroli, sistemima za upravljanje
javnim rashodima, sistemima za kreiranje i koordinaciju politika i
sistemima za upravljanje javnim nabavkama.?! Ova merila predstavljaju
minimalne standarde dobre prakse koji su primenjuju Sirom drZava ¢lanica
EU, koje su drzave kandidati u obavezi da ispune. Sigma je ova merila
uspostavila u konsultaciji sa EU i u odredenim slucajevima uz ucesce
tadasnjih drzava kandidata. 22

0d 1999. godine Sigma (Support for Improvement in Governance and
Management) program, kojim upravlja OECD a finansira EU, pruza
informacije i ekspertizu Evropskoj komisiji o razvoju kapaciteta u javnom
upravljanju drZava centralne i isto¢ne Evrope (u period od 1999. do 2006.
godine) i Zapadnog Balkana (od 2007. godine nadalje). StaviSe, Sigma je
uspostavila standarde za procenu razvoja javne uprave koje Komisija
koristi pri izradi godiSnjih izveS$taja napretka.

[z perspektive drzava kandidata, Sigma takode pruza tehnicku pomo¢ u
oblasti javne uprave i javnog upravljanja. Sigma radovi i izvestaji o proceni
drzava mogu se smatrati neformalnim acquis-jem koji postavlja standarde
u razli¢itim aspektima upravljanja javnom administracijom, vladavinom
pravaiizgradnjom drzave (state building).

[1.3 Novi pristup pregovorima o pristupanju

Iskustvo iz prethodnih talasa proSirenja pokazuje da su drzave kandidati
ulozile viSe napora i vremena za reSavanje unutrasnjih sukoba nadleznosti
i upoznavanje sa materijom pregovora unutar njihovih vlada i
administracija, nego tokom konkretnog pregovaranja sa predstavnicima
EU. 23 Imaju¢i u vidu nedovoljno pripremljene administracije drzava
»istocnog" prosirenja, a narocito Sto se tice kreiranja i koordinacije politike,

21 Sigma Baselines, SIGMA/OECD, oktobar 1999. godine.

22 Verheijen, Tony. ,Administrative capacity development - a race against time?.”
Scientific Council of Government Policy. Hag, 2000. godine, str. 18.

23 Rabrenovi¢, Aleksandra. ,Reforma drzavne uprave i integracija u Evropsku uniju.”
Projekat ,Podrska Strategiji reforme drzavne uprave u Republici Srbiji - druga faza."
Ministarstvo drzavne uprave i lokalne samouprave u saradnji sa UNDP, uz finansijsku
podrsku Svedske agencije za medunarodni razvoj (Sida). Beograd, 2009. godine.
Dostupno na:

<http://www.petrovacnamlavi.rs/publikacije /reforma_drzavne_uprave_i_ntegracija_
u_eu.pdf>
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pouke i iskustva ovog proSirenja su umnogome uticale na dinamiku
pregovora kao i nasveobuhvatni pristup EU prema aktuelnim drZavama
kandidatima.

Bitno je napomenuti da u vezi sa pristupanjem drZava Zapadnog Balkana,
fokus Komisije je na odrZivosti reformi, celishodnoj i svrsishodnoj
implementaciji pravne tekovine EU, a ne samo usvajanju i transpoziciji kao
Sto je to ranije bilo slucaj. Stoga se ve¢a paznja usmerava institucionalnim i
administrativnim kapacitetima drzava kandidata, kako bi se osigurao
adekvatan nivo efikasnosti i efektivnosti njihovih uprava, koji je u skladu sa
standardom drzava ¢lanica. Tako npr. u dokumentima kao $to je Strategija
proSirenja i godiSnji Izvestaji o napretku se istice vaZnost poboljSavanja
administrativnih kapaciteta drZzava kandidata. U tom pogledu, Komisija u
svojim izvesStajima sve viSe naglasava korelaciju izmedu evropske
integracije i reforme javne uprave, sa pribliZavanjem prijema u ¢lanstvo u
EU.24

Ova dokumenta jasno ukazuju na odlu¢nost EU da razvije sofisticiranije
metode za pracenje reformi. Prilikom procene stanja reforme javne uprave,
Strategija prosirenja i glavni izazovi 2012-2013 izlaZze: ,Prepoznajuci
izazove drzava koje teze pristupanju EU, Komisija ce ojacati svoje
sposobnosti procene i pracenja [kurziv prim. aut.], kako bi se identifikovali
kljucni jazovi i pruzila se pomo¢ u planiranju, postavljanju prioriteta i
implementaciji reformi.“25

Kako se akcenat sve viSe stavlja na primenu i efektivno delovanje pravne
tekovine EU, pregovori o pristupanju postaju sve zahtevniji i iziskuju sve
viSe vremena. Zahtevi proizilaze iz obaveze da se implementira Sirok
spektar evropskih politika i da se uzme ucesce u formulisanju novih, kao i
da se izvrsi revizija postojecih u skladu sa promenama potreba i okolnosti.
Pouzdane i efektivne administracije su esencijalno sredstvo ka postizanju
tih ciljeva. Cinjenica da su ograni¢eni kapaciteti institucija EU zna¢i da je
vecina posla u vezi sa upravljanjem evropskih politika odgovornost drugih
nivoa vlasti. Tako da se moZe reéi da proces integracije postavljanja sve
vece zahteve pred administracije drzava Clanica. 26

24 SIGMA Papers br. 23.

25 Communication of the European Commission to the European Parliament and the
Council, Enlargement Strategy and the Main Challenges 2012-2013, 10. oktobar 2012.
godine, str.5.

26 Metcalfe, Les. Meeting the Challenges of Accession, u: SIGMA Papers br.23.
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Dakle, neophodno je, ali takode i u najboljem interesu drzave kandidata da
izgradijake administrativne kapacitete pre prijema u ¢lanstvo u EU. Proces
pristupanja trebalo bi gledati kao priliku da se trajno uspostavi
funkcionalna drZavna birokratija. Iskustva najskorijih €lanica EU i dobre
prakse starijih ¢lanica mogu biti od velike vaZnosti prilikom razmatranja
pristupa EU i instrumenata usmerenih ka prosSirenju uopsteno, kao i
preporuka za Srbiju.

EU je za drzave zapadnog Balkana uvela nove mehanizme sa ciljem
pospeSivanja i pracenja reformi, naroc¢ito kroz mehanizme analitickog
pregleda uskladenosti (skrining) i uvodenja merila (benchmarks). Ovi
instrumenti, koji su postali integralni deo pregovora o pristupanju, bivaju
sve kompleksniji i temeljni $to se moZe zakljuciti ukoliko se uporede
dinamika pregovora o pristupanju Hrvatske sa trenutnim pregovorima o
pristupanju Srbije ili Crne Gore. Na primer, u slucaju Srbije i Crne Gore,
proces skrininga je zapoCeo pre zvanitnog otvaranja pregovora o
pristupanju na Meduvladinoj konferenciji. Stavi$e, uvodenje ,prelaznih
merila“ (interim benchmarks) koja su po prvi put uvedena pri samom kraju
pregovora o pristupanju Hrvatske, se oc¢ekuje da ¢e biti u vecoj upotrebi u
pregovorima sa Srbijom. Stoga, u takvom kompleksnom okruZenju, drzave
kandidati su primorane da razviju celishodne administrativne kapacitete.

Zapravo, cilj Komisije jeste da se reforma javne uprave uspesno ugradi
duboko u sisteme drzava kandidata. 27 Dugotrajnost procesa pristupanja
trebalo bi da se shvati kao prednost imaju¢i u vidu da Komisija i drzava
kandidat mogu da se pripreme za taj izazov. Sto se ti¢ce Komisije, ona ¢e
moci da ojaca svoje kapacitete za pracenje RJU tako Sto ¢e biti aktivna na
dva paralelna fronta. Prvo, Komisija ¢e nastaviti da organizuje dva puta
godisSnje sastanke posebne RJU grupe sa drzavama kandidatima, da bi se
diskutovali napredak i izazovi na ovom planu. U okviru ovih sastanaka,
Komisiju predstavlja zvanicnik iz relevantne geografske jedinice
generalnog direktorijata (GD) za ProSirenje; sluzbenik iz GD Ljudski
resursi, koja ima glavnu ulogu u pitanjima horizontalnog karaktera; GD
Budzet i GD Unutrasnje trziste, ukoliko je potrebno, i kona¢no uz ucesce
Sigma eksperta. Drugo, Komisija ¢e ojacati svoju saradnju sa Sigma
programom u buduc¢nosti, Sto ¢e dovesti do poboljSanja standarda i
principa RJU. Stavi$e, procena ué¢inka drZava kandidata bi bila sastavljena

27 Intervju sa zvani¢cnikom Evropske komisije, GD Prosirenje; Brisel, 11. septembar
2013. godine.
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prema prioritetima svake pojedinacne drzave.28 Komisija ¢e uopste
poboljsati svoje kapacitete za pruZanje neophodnih smernica u vezi sa RJU
drzava kandidata.

[.4 Kreiranje i koordinacija politika: Potpora
administrativnih kapaciteta

Prema metodologiji koju je predlozila Sigma, mehanizmi za kreiranje i
koordinaciju politika drzava kandidata predstavlja jedan od Sest aspekata
procene administrativnih kapaciteta drzave. Tacnije, drzave ce biti
procenjene na osnovu koherentnosti okvira za kreiranje politika; kvaliteta
meduministarskih konsultacija u vezi za predlozima politike; planiranje
agende; postojanje mehanizama za reSavanje sporova; centralne
koordinacije i kapaciteta za stratesko planiranje; koordinacije evropskih
poslova; ucesSca Saveta ministara u budzetskim odlukama; i procena
uticaja.??

»,Koherentnost okvira za kreiranje politika" podrazumeva neophodnost da
drzava razvije i reguliSe sve aspekte ciklusa politike. Prema SIGMA, ciklus
politike medu ministarstvima trebalo bi da se sastoji iz dvanaest
pojedinacnih koraka:

1. definisanje prioriteta Vlade;

2. godiSnji plan razvoja javnih politika i zakonodavnih aktivnosti;
3. priprema predloga politike, tj. osnova politike, uklju¢ujuéii procenu
uticaja;

priprema nacrta propisa;

meduministarske konsultacije;

podnoSenje predmeta na sednicu Vlade;

diskutovanje predmeta na sednici Vlade;

parlamentarni proces i usvajanje;

. implementacija;

10. pracenje (monitoring) i evaluacija.3°

O ® N

Prva dva koraka mogu biti definisana kao planiranje politika na makro
nivou - nivou Vlade, budué¢i da ukljucuju pristup ,odozdo-nadole” u

28 [sto.
29 SIGMA Baselines, str. 27-29.
30 SIGMA Papers br. 39, ,The Role of Ministries in the Policy System: Policy

Development, Monitoring and Evaluation”, dostupno na:
<http://dx.doi.org/10.1787 /5kml60qkg9g7-en>
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postavljanju prioriteta i planova, a na osnovu politickih prioriteta Vlade
datog trenutka. PoZeljno je da planiranje politika na makro nivou bude
zasnovano na cinjenicama, odnosno da uzme u obzir analizu socio-
ekonomskih potreba drZave, dostupnost i raspodelu sredstava, itd. Ukoliko
uzmemo u obzir ilustraciju ciklusa politike u prvom poglavlju, moZe se
zakljuciti da planiranje politika pripada Sirem shvatanju formulacije javnih
politika, jer se njima stvaraju osnovni preduslovi za Cetvrti stepen u kojem
ministarstva (prevashodno) razvijaju i razmatraju predloge politika, koja
potom bivaju poslata Vladi na razmatranje.

Pod pojmom , kvalitet meduministarskih konsultacija o predlozima
politike," SIGMA procenjuje kapacitete drzave-kandidata da koordiniSe rad
svojih ministarstava pre nego Sto predlog dode do centra vlade. Dalje,
drzava kandidat bi trebalo da obezbedi da svaki predlog uzima u obzir
finansijske i pravne implikacije, kao i one vezane za pravnu tekovinu EU, i
da su pritom sva zainteresovana ministarstva adekvatno konsultovana.3!
Detaljan pregled koordinacije pri centru vlade u OECD drzavama, drZzavama
centralne i istocne Evrope kao i drzavama zapadnog Balkana se moZe naci
u SIGMA papiru br. 35.32

Trebalo bi naglasiti da pomenutih 12 koraka mogu da sadrze razlicite ,pod-
korake". To se posebno odnosina 1, 2, i 3. korak, koji bi i morali da ukljuce
medu-ministarske konsultacije, javne rasprave, kao i donosenje odluka na
nivou Vlade pre pocetka izrade nacrta propisa (odnosno pre donoSenja
nekog drugog instrumenta politike). Dvanaest koraka definisanih od strane
SIGMA ne izdvajaju eksplicitno zaseban korak javnih konsultacija, buduci
da je ovaj korak prevashodno horizontalnog karaktera u okviru ciklusa
politike. Konsultacije sa civilnim drustvom su ocenjeni u trecem koraku -
Priprema predloga politike. To znaci da iz normativnog ugla, konsultacije
sa eksternim akterima treba da po¢nu u ranoj vazi procesa kreiranja
politike.

31 SIGMA Baselines, str. 25.

32 Ben-Gera, Michael. ,Co-ordination at the Centre of Government: The Functions and
Organisation of the Government Office Comparative Analysis of OECD Countries,
CEECs and Western Balkan Countries,” u: OECD , Co-ordination at the Centre of
Government: The Functions and Organisation of the Government Office Comparative;
Analysis of OECD Countries, CEECs and Western Balkan Countries”, Sigma Papers, Br.
35, OECD Publishing. 2004. Dostupno na: <http://dx.doi.org/10.1787 /5kml60v4x2f6-
en >
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Dostizanjem zadovoljavajuceg nivoa ucinkovitosti, funkcionalno kreiranje
politika trebalo bi da pripremi drzave za pristupanje i ¢lanstvo. Medutim, u
kontekstu proSirenja iz 2004. i 2007. godine, nove drzave clanice su
pokazale razlic¢it u¢inak u pogledu kreiranja i koordinacije nacionalnih
politike, pri ¢emu su tri balticke drZave pokazale najnaprednijim. Naime,
najveli izazov novih drzava clanica u oblasti kreiranja i koordinacije
politika je bilo stvaranje efektivnih struktura za upravljanje evropskim
poslovima. Uprkos znacajnim ulaganjima u poboljSanje administrativnih
kapaciteta drzava koje su pristupile 2004. godine, rezultati studije Svetske
banke iz 2006. godine prikazuju prilicno razocaravajuce rezultate.

Rezultati su zapravo pokazali da su ovim zemljama nedostajali mehanizmi
za upravljanje strukturnim fondovima i budZetskim obavezama. Dok je
transpozicija direktiva u nacionalno zakonodavstvo bila na
zadovoljavaju¢em nivou, stratesko planiranje i koordinacija politike je bila
ocenjena kao ,veliki problem" u svim drZzavama osim u Litvaniji i Letoniji.33
Snazanireformisan centar vlade je identifikovan kao glavna institucija koja
bi bila sposobna da podstakne uspesne reforme u procesima formulisanja i
koordinacije politika, ali koji je ipak ostalo slab u veéini zemalja. Stavise,
osim u tri balti¢ke drzave, odrZivost i kontinuitet administrativnih reformi
nije primec¢en u drugim drZzavama Centralne i Isto¢ne Evrope. Kako u
periodu nakon pristupanja nije bilo faktora koji bi podsticali nastavak
reformi, studija sugeriSe da je sprovodenje daljih reformi u takvom
kontekstu prili¢no tesko.34

Stoga, Cinjenica da EU u svom pristupu proSirenju na Zapadni Balkan
insistira na odrzivim administrativnim kapacitetima nije veliko
iznenadenje. Tehnicki i finansijski napori koje EU ulaZe u unapredenje
administrativnih kapaciteta u slucaju Srbije (i shodno tome, u regionu)
navodi na zakljucak da je moguce da ¢e tokom procesa pregovaranja novi
instrumenti i mehanizmi za pracenje i evaluaciju biti uvedeni u ovoj
oblasti.S obzirom da odluke donete na nivou EU mogu imati dalekoseZne
posledice na Zivote gradana, a usled Cinjenice da je sve veci broj politika
spada u nadleznost EU, u poslednjih par godina je primeceno da su drzave
Clanice visSe motivisane da zastupaju i brane svoje nacionalne pozicije na
dosledan nacin. Iz ovih razloga Cinjeni¢no zasnovano kreiranje politika i

33 World Bank, ,,EU-8: Administrative Capacity in the New Member States: The Limits
of Innovation?.” Decembar 2006. godine, str.vi.

34 [sto, str. xiv.
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koordinacija igraju bitnu ulogu u sveobuhvatnoj artikulaciji nacionalnih
pozicija.

Pre svega, odluke o politikama bi trebalo da se zasnivaju na dokazima koji
proistiCu iz Sirokog spektra izvora kako bi se utvrdilo da su glediSta svih
zainteresovanih strana uzete u obzir i razmotrene u formulisanju politike.
Stavise, trebalo bi ustanoviti ex post evaluaciju politike, konsultacije sa
zainteresovanim stranama i istrazivanje eksperata na lokalnom,
nacionalnom, a nekad ¢ak i medunarodnom nivou, ali kroz ove korake je
nuzno da gradani koji su ciljna grupa politike budu uklju¢eni u prikupljanje
podataka kroz intervjue, ankete ili fokus grupe kako bi odredena politika
odgovarala njihovim potrebama. Imajuéi u vidu veliki broj definicija,
analiza politike je prema ovom videnju ,savet koji je okrenut ka klijentu,
relevantan za javne odluke i proizvod drustvenih vrednosti"3s ili drugim
re¢ima, multidisciplinarni instrument koji kroz sublimaciju informacija
vaznih za kreiranje politika i kroz rezultate istraZivanja daje sistemati¢no
poredenje i evaluaciju alternativa koje su na raspolaganju javnim akterima
kako bi se resili drustveni problemi. Konacno, cilj analize politike jeste da
potkrepi odluku o politici ¢injenicama.36

U okviru EU kao deo ¢injeni¢no zasnovanog kreiranja politika, smatra se da
je procena uticaja vazan cinilac koji bi trebalo sprovoditi na svim nivoima
razvoja politike s obzirom da pruza strukturni okvir za analizu. Procena
uticaja je ,analiticki pristup proceni verovatnih troSkova, posledica i
nuspojava planiranih instrumenata politike koji je zasnovan na
informacijama.“3” Tako se u prvi plan postavlja korisna informacija tokom
faze formulisanja politike u ex ante obliku kako bi se razvile efektivne i
efikasne opcije politike i smanjila nepotrebna, prekomerna proliferacija
zakona i kako bi se obezbedilo da je izabrani instrument najpodobniji za
postizanje postavljenih ciljeva. Takode je korisna i u konacnoj fazi ciklusa
politike, tzv. ,ucenju” politike tokom pracenja i evaluacije kao ex post
procena stepena do kog su se dostigli postavljeni ciljevi i potreba za

35 Wimer, David L. i Aidan R. Vining. Policy Analysis, u: Policy Analysis: Concepts and
Practice. Pearson; peto izdanje, mart, 2010, str. 23.

36 Wimer, David L. and Aidan R. Vining. Policy Analysis, in: Policy Analysis: Concepts
and Practice. Pearson; fifth edition. March, 2010.

37 OECD. ,Improving Policy Instruments through Impact Assessment”, Sigma Papers,
Br. 31, OECD Publishing. 2001. godine. Dostupno na:

<http://dx.doi.org/10.1787 /5kml60vnhc6h-en>
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korektivnim merama. Ipak, ova faza je van opsega ove studije i nece biti
temeljnije pokrivena.

Analiza efekata propisa obuhvata niz metoda u cilju sistematske procene
pozitivnih i negativnih uticaja predloZene i postojece zakonske regulative.38
OECD je prednjacio u razvijanju analize efekata propisa (AEP) kao
instrumenta za ex ante procenu verovatnog uticaja propisa. Prema svojoj
definiciji, AEP inter alia ispituje da li se problem definisao na tacan nacin i
koje je obrazloZenje aktivnosti vlade, kao i potreba za regulisanjem kao
najboljom opcijom u odnosu na veliki broj faktora.3® Naime, to nije samo
dokument ve¢ institucionalizovan sistem/proces razmatranja predloga
politike koji se sprovodi kroz analizu troskova i koristi regulatorne
aktivnosti i njenih efekata. Dodatna vrednost AEP-a jeste identifikacija,
definisanje i evaluacija mogudih alternativnih pristupa koji ne ukljucuju
regulatornu aktivnost i koji mogu dovesti do postavljenog cilja politike.
Prema komparativnom istraZivanju OECD drZava AEP je medu
instrumentima politike koji su najviSe doprineli razvoju i unapredenju
Cinjeni¢no zasnovanom kreiranju politike.#0 U tom pogledu, od primarne je
vaznosti da drzavni sluZbenici poseduju analiticke kapacitete.

[1.5 Formulisanje politike: preduslov za uspesSne pregovore
o Cclanstvu u EU

Formulacija politika, kao prva faza ciklusa politika, moZe u mnogome da
predodredi opsti ishod kreiranja politike na nacionalnom nivou. Ukoliko je
odluka da se preduzme odredena aktivnost zasnovana na Cinjenicama, na
strukturisan i sistematican nacin, i podrazumeva ucesce i konsultaciju sa
zainteresovanim stranama i ciljnom grupom, kvalitet i relevantnost
donesene odluke - bilo zakona, ne-regulatornog postupka ili drugog oblika
- Ce biti veci. Ukoliko je faza formulacije dobrog kvaliteta, ona ¢e se imati
uticaj i na sledece faze u ciklusu politike i proizvesti efektivno i racionalno
kreiranje politike. Ukoliko je kreiranje politike dobro koordinisano pri
centru vlasti, mnogo je lakSe i do izvesne mere i uspeSnije, odbraniti
nacionalnu poziciju na nivou EU. Istom logikom se da zakljuciti da

38 QECD, ,Regulatory Impact Analysis: Best Practices in OECD Countires”, 1997.
Dostupno na: <http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/35258828.pdf>

39 Building an Institutional Framework for Regulatory Impact Analysis (RIA):
Guidance for Policy Makers. OECD Publishing. Izdanje 1.1, 2008. godine.

40 [sto, str. 24.
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funkcionalni sistemi Kkreiranja i koordinacije politike drzave kandidata
stvaraju preduslove za uspes$niji ishod procesa pregovaranja o pristupanju.
Drzava kandidat koja ,govori jednim glasom", jasno i koherentno izlazZe
argumente u svoju korist i zastupa ih na osnovu c¢injenica, znanja i
razumevanja domaceg i evropskog prava, analize troSkova i Kkoristi, i
procene uticaja, postavlja ¢vrstu osnovu za sprovodenje pregovora o
pristupanju u svoju korist. Naime, koristi postojanja ovakvog sistema
politike se mogu sagledati na dva fronta: prvo, kako bi se pregovarale
povoljne prelazne odredbe o osetljivim pregovarackim poglavljima; drugo,
kako bi se izgradila afirmativna slika drzave kao konstruktivnog i
pouzdanog partnera i legitimnog buduceg ¢lana.

U toku pregovora o pristupanju, oCekuje se da drzava kandidat postepeno
unapreduje svoju nacionalnu koordinaciju i uopste kreiranje politike.
Tokom procesa pristupanja, postojanje jake nacionalne birokratije ce
umnogome odrediti ishod pregovaranja o prelaznim odredbama. Nakon
pristupanja, jake nacionalne birokratije ¢e pripremiti drzavu za
preuzimanje obaveza koje su predvidene Ugovorom. U krajnjoj liniji,
drzava koja ne postuje vrednosti Unije (ukljucujuc¢i demokratiju i vladavinu
prava) moze biti kaznjena dok ne ispravi problem.#!

# (Clan 7. Ugovora o EU odreduje procedure, ukoliko drzava ¢lanica o¢igledno prekrsi
vrednosti koje su istaknute u ¢lanu 2. Ugovora o EU.
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I11. Kreiranje politika u Srbiji

U ovom poglavlju fokus analize je na dva aspekta sistema kreiranja politika
u Srbiji:
1. sistem i procedure za ukupno planiranje javnih politika Vlade;

2. sistem i procedure za razvijanje politika u okviru resornih
ministarstava.

Kao $to je objasnjeno i obrazloZzeno u uvodnom delu studije, detalji
zakonodavnog procesa kao i faza ,ucenja“ politike (pogotovo faze pracenja
i evaluacija), ostavljeni su van okvira ove studije, ali to ne treba razumeti
kao umanjivanje znacaja ovih elemenata za opsti proces kreiranja politika.

Pritom, opsti sistem i procedure za planiranje javnih politika, prikazani su
samo do odredenog nivoa, a ne u potpunosti sa svim detaljima. Zapravo,
sistem i procedure analiziraju se iz dva ugla:

1. njihova povezanost sa razvijanjem politika od strane
ministarstava;

2. u pogledu njihove povezanosti sa koordinacijom politika tokom
pregovora sa EU.

Razlog za tako ogranicenu analizu ovog aspekta sistema kreiranja politika
leZi pre svega u Cinjenici da je opsti sistem planiranja javnih politika bio (i
jeste) u fokusu reformskih napora projekata za tehnicku podrsku. Kao
rezultat toga, neka znacajna poboljSanja u sistemu su ve¢ ucinjena, dok
nekolicina dobro napisanih predloga, zasnovanih na valjanoj analizi, ve¢
postoji*2. U isto vreme, analiza politika i proces razvijanja politika uveliko
ostaje van okvira takvih reformskih napora. Imajué¢i u vidu da ti aspekti
posebno dobijaju na znacaju usled zahteva u vezi sa pregovorima o
pristupanju EU, odluceno je da se poseban naglasak stavi na njih.

42 Videti npr.: Martins Krievins, Concept Document on the Improvement of the
Planning Framework in the Republic of Serbia, Super Final Version for Consultations
with Political Decision Makers and Ministries, Riga-Beograd, jun-jul 2010. godine,
pripremljen u okviru projekta finansiranog od DFID-a (UK): ,Supporting the
Development of the Policy Planning System within the Government of Serbia,” Riga-
Beograd, jun-jul 2010. godine.
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I1I.1 Pravni okvir: prednosti i mane

[11.1.1 Formulacija/razvoj politike

Kada se analizira sistem kreiranja politika u Srbiji, potrebno je da se krene
od krace analize pravnog okvira koji, Sire govoredi, reguliSe elemente i
procese u okvirima sistema. Ustav Siroko utvrduje da Vlada,*3 inter alia,
utvrduje i vodi politiku, predlaze Narodnoj skupstini zakone i ostale opSte
akte i takode usmerava i uskladuje rad organa drZavne uprave i vr$i nadzor
nad njihovim radom.** Zakon o Vladi (¢iji pravni osnov je jasno dat clanom
135. Ustava) ne sadrzi specificne odredbe o tome kako Vlada utvrduje i vodi
politiku, sem Sirokim odredenjem u ¢lanu 2. da Vlada utvrduje i vodi
politiku u okviru Ustava i zakona Narodne skupstine.4> Treba pomenuti da
Zakon o Vladi takode omoguc¢ava ministrima da podnesu Vladi predloge za
uredivanje pitanja iz nadleZnosti Vlade i Narodne skupstine i zahtevaju da
Vlada zauzme stav o nekom pitanju iz njegove nadleznosti.*

Kao S$to je propisano Ustavom, drZavna uprava (ciji rad, kao Sto je vec
spomenuto, usmerava i nad kojom nadzor vrsi Vlada) samostalna je, vezana
Ustavom i zakonom, a za svoj rad odgovorna Vladi.*” Iz ovih odredaba moze
se izvesti da ministri, kao i sama Vlada, moraju da se oslanjaju na rad
drzavne uprave za podrsku poslu ,utvrdivanja i vodenja politike” zemlje,
iako ovakav specificni odnos nigde nije izriCito naveden u Ustavu. Kako
Ustav dalje predvida, zadaci drzavne uprave propisani su zakonom.

Na osnovu ove ustavne odredbe, Zakon o drzavnoj upravi propisuje te
zadatke u svom poglavlju III.48 Ove odredbe nude jasniji uvid u Zeljeni

43 Termin ,Vlada” u srpskom jeziku se koristi da oznaci kolegijalno telo koje bira
Narodna skupStina poput npr. Saveta ministara ili Kabineta kako se jo$ ovo telo
oznacava u drugim sistemima i jezicima.

44 Clan 123. Ustava Republike Srbije. Treba ista¢i da srpska termin ,politika” u ovom
¢lanu jasno sluzi da oznaci engleski termin ,policy”, a ne ,politics”. Dilema izmedu dva
znacenja ovog termina se Cesto javlja s obzirom na to da srpski jezik ne razlikuje
termine ,politics” i ,policy”, pa se zaklju¢ak o namenjenom znacenju obi¢no zasniva
na analizi sadrZaja i namere autora, osim ako pridev ,javna” nije dodat ispred imenice
»politika”, kada znacenje postaje jasnije.

45 Zakon o Vladi, ,Sluzbeni Glasnik Republike Srbije” br. 55/05, 71/05 - ispravka,
101/07,65/08,16/11,68/12172/12.

46 Clan 14. Zakona o Vladi.

47 Clan 136. Ustava Republike Srbije.

48 Zakon o drzavnoj upravi, ,Sluzbeni Glasnik” br. 79/2005, 101/2007,95/2010.
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odnos izmedu Vlade kao kolegijalnog tela i drzavne uprave. Prvi ¢lan u
ovom poglavlju (¢lan 12.) propisuje da organi drzavne uprave pripremaju
nacrte zakona, druge propise i opSte akte za Vladu i predlazu Vladi
strategije razvoja i druge mere kojima se oblikuje politika Vlade. Pritom, €lan
13. propisuje da organi drZavne uprave prate i utvrduju stanje stvari u
oblastima iz svog delokruga, proucavaju posledice utvrdenog stanja i,
zavisno od nadleznosti, ili sami preduzimaju mere ili predlazu Vladi
donoSenje propisa i preduzimanje mera na koje je ovlas¢ena. Organima
drzavne uprave takode je povereno (¢lan 20.) da podsticu i usmeravaju
razvoj u oblastima iz svog delokruga, prema politici Vlade. Konacno, u sklopu
ostalih strucnih poslova (¢lan 21.) propisano je da oni prikupljaju i
proucavaju podatke u oblastima iz svog delokruga, sacinjavaju analize,
izvestaje, informacije i druge materijale i vrse druge strucne poslove kojima
doprinose razvoju oblasti iz svog delokruga. Medutim, zakon ne stvara neke
vazne preduslove kako bi se ovi poslovi stavili u kontekst kreiranja politike:

= Ne artikuliSe jasno ulogu ovih razli¢itih poslova u procesu kreiranja
politika;

= Ostaje prilicno neodreden u vezi sa ,drugim merama“ za oblikovanje
politika Vlade;

= Ne obezbeduje pravni osnov Vladi da dodatno uredi postupke i procese
za ove poslove,* i

* Ne sadrzi jasne odredbe u vezi sa ,oblikovanjem” ili ,utvrdivanjem“
politika Vlade tj. uloge ministarstava i ostalih organa drzavne uprave u
procesu kreiranja politika.

Nekoliko elemenata koji su relevantni za ciklus politike nalaze se u drugim
poglavljima Zakona o drzavnoj u pravi, pa tako odeljak o ,usmerenjima
Vlade“, tj. ¢clan 61. predvida da ,Vlada zakljuccima usmerava organe
drzavne uprave u sprovodenju politike i izvrSavanju zakona i drugih opstih
akata, uskladuje njihov rad i ministarstvima i posebnim organizacijama
odreduje rokove za donoSenje propisa ako nisu odredeni zakonom ili
opstim aktom Vlade.” Isti ¢lan omoguéava Vladi da moze zakljuckom
naloziti organu drzavne uprave da prouci neko pitanje ili preduzme neki
posao i da joj o tome pripremi poseban izvestaj. Medutim, posebni tipovi
dokumenata i postupci za pripremu tih dokumenata nigde nisu navedeni.

49 U srpskom pravnom sistemu Vlada ne moze sama da propisuje tj. ona samo moze
da donosi podzakonske akte sa jasnom svrhom sprovodenja zakona koje donosi
Narodna skupstina.
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Isto tako, ostaje nejasno da li takve analize i istrazivanja treba da se
obezbede putem izricitog zahteva Vlade, ili organi drzavne uprave mogu da
deluju na sopstvenu inicijativu ili inicijativu njihovih ministara.

Clan 63. Zakona o drzavnoj upravi propisuje da su ministarstva i posebne
organizacije duZni da sacine godiSnje planove rada, radi pripreme
godiSnjeg plana rada Vlade, kao i da podnose izveStaje o svom radu Vladi,
najmanje jednom godiSnje.

Osnovni element meduministarskih konsultacija sadrzan je u clanu 65.
Zakona o drzavnoj upravi u smislu neophodnosti da ministarstva i posebne
organizacije pribavljaju (pisana) misljenja onih ministarstava i posebnih
organizacija sa ¢ijim je delokrugom povezano pitanje koje se ureduje. Ovaj
Clan se odnosi na pripremu zakona i ostalih opStih akata.5° Konacno, ovaj
¢lan Zakona propisuje da se postupak za pripremu zakona i drugih opstih
akata blize ureduje Poslovnikom Vlade koji ¢e biti predmet analize u
nastavku.

Konsultacije sa javnos¢u su regulisane na rudimentaran nacin u ¢lanu 77.
Zakona o drzavnoj upravi. Duznost da se sprovede javna rasprava postoji u
pripremi zakona kojim se bitno menja pravni reZim u nekoj oblasti ili kojim
se ureduju pitanja koja posebno zanimaju javnost. Slicno postupku za
pripremu zakona, sprovodenje javne rasprave u postupku pripreme
zakona bliZe se ureduje Poslovnikom Vlade. Treba, medutim, dodati da se
vecina ovih posebnih odredaba koncentriSe na pripremu zakona, a ne na
druge faze procesa kreiranja politika.

Iz prethodne analize, moze se zakljuciti da je Poslovnik Vlade dokument
kojim se propisuju detalji u vezi sa postupkom kreiranja politika u Srbiji.
Ovaj dokument je bio predmet izmena i dopuna viSe puta u proteklih par
godina i svaki put su uvedena odredena poboljSanja u postupak donosenja
odluka u okviru Vlade.5!

Znacajan dokument koji mora da prati ve¢inu materijala poslatu Vladi na
odlucivanje, jeste ,obrazlozenje“. Poslovnik Vlade nalaze njegovo

50 Ostali opsti akti su uredbe Vlade (podzakonski akti) i odluke Vlade (u smislu opstih
pravnih akata). Ostali akti Vlade su utvrdeni Poslovnikom Vlade koji proizvode opste
efekte ali nisu pravni po svojoj prirodi su deklaracije, strategije razvoja, Fiskalna
strategija, kao i zakljucci, osim ako su namenjeni posebnim pravnim/fizickim licima.
51 Poslovnik Vlade, “Sluzbeni Glasnik RS” br. 61/06 - konsolidovani tekst, 69/08,
88/09,33/10,69/10,20/11,37/11i30/13.
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dostavljanje zajedno sa svim nacrtima zakonima, predlozima uredbi i
odluka (¢lan 39.). ObrazloZenje mora, izmedu ostalog da sadrzi i razloge za
donoSenje akta. Ova odredba nalaze da predlagac objasni, inter alia,
probleme koje akt treba da resi, ciljeve koji se aktom postiZu, razmatrane
mogucnosti da se problem resi i bez donoSenja akta i odgovor na pitanje zasto
je donoSenje akta najbolji nacin za reSavanje problema. ObrazloZenje takode
treba da sadrzi procenu finansijskih sredstava neophodnih za sprovodenje
akta. Prema tome, moze se zakljuciti da postoji jasna namera da
obrazlozenje sadrzi znacajne elemente Kkoji zahtevaju analizu politike pre
nego Sto se izradi nacrt zakona ili drugi propis Vlade. Sadrzaj obrazloZenja
zapravo indirektno ukazuje da sa njegovom izradom treba otpoceti pre faze
izrade nacrta pravnog akta ili barem u veoma ranoj fazi izrade nacrta.52
Sadrzaj obrazloZenja takode ukazuje da bi trebalo da se preduzme ozbiljan
analiticki rad pre nego Sto se zapocne sa izradom nacrta pravnog akta kako
bi predlaga¢ mogao da odgovori na sva data pitanja. Ipak, ne postoje dalji
kvalitativni zahtevi u vezi sa izradom obrazlozenja, niti u smislu
vremenskog okvira za njegovu izradu (ili barem za pocetak izrade), niti u
smislu ostalih analitickih dokumenata i dokumenata politike koji bi trebalo
da sluze kao osnova za izradu obrazloZenja.

Treba takode ista¢i da se obrazloZenje u formatu propisanom ¢lanom 39.
izraduje samo za pravne akte Vlade a ne i za politicke akte kao Sto su
strategije razvoja, Fiskalna strategija, rezolucije i zaklju¢ci. Clan 38.
propisuje da predlozi zakljucaka Vlade budu propraceni drugacijim
obrazloZenjima koja ,sadrZe razloge za njihovo donoSenje i objasnjenje svih
potrebnih pitanja“ (kao i rokove za njihovo izvrSenje).53 Isti ¢lan propisuje
da predlozi strategija razvoja i Fiskalne strategije (kao i deklaracije) treba
da sadrzZe ,objasnjenja svih potrebnih pitanja“, iako se time ne propisuje
dostavljanje propratnog dokumenta (radi se pre o blizem odredenju jednog
neophodnog elementa koji ovi dokumenti moraju da sadrze). Clan 38.
spominje ,analize i izveStaje“ koji moraju da sadrze i zakljucak koji se
predlaze Vladi, iako analiza kao tip dokumenta nigde nije bliZe odredena
Poslovnikom.

52 Logicki se moze izvesti da dokument koji treba da objasni probleme koji ¢e biti
reSeni pravnim aktom i razmotrene mogucnosti za njegovo reSenje bez propisa, treba
da se pripreme ili pre ili, barem u veoma ranoj fazi izrade pravnog akta.

53 Naglaseno od strane autora.
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Analiza efekata propisa ili, kako je predvideno Poslovnikom, analiza
efekata zakona, regulisana je ¢lanom 40. Termin koji se koristi jasno
sugeriSe da je analiza efekata propisa ograni¢ena samo na nacrte zakona, a
nije proSirena na ostale dokumente dostavljene Vladi na odlucivanje. Osim
Sto je ograniCena samo na nacrte zakona, opseg ovakve ,analize efekata
propisa“ veoma je ograni¢en. Zapravo, iako su formalna uputstva
Kancelarije za regulatornu reformu 1 analizu efekata propisa
sveobuhvatnija (pogledati u nastavku), Poslovnik propisuje da analiza
efekata zakona treba da odgovori na samo Sest pitanja:

1. Na koga ¢e i kako najverovatnije uticati reSenja u zakonu;

2. Kakve troskove ¢e primena zakona stvoriti gradanima i privredi
(narocito malim i srednjim preduzec¢ima);

3. Dalisu pozitivne posledice donosenja zakona takve da opravdavaju
troskove koje ¢e on stvoriti;

4. Da li se zakonom podrZava stvaranje novih subjekata na trzistu i
trziSna konkurencija;

5. Da li su sve zainteresovane strane imale priliku da se izjasne o
zakonu, i

6. Koje ¢e se mere tokom primene zakona preduzeti da bi se ostvarilo
to Sto se donoSenjem zakona namerava.

U isto vreme, spomenuti deo ,davanja razloga“ u ObrazloZenju zapravo
sadrzi elemente standardne metodologije ex ante procene uticaja uopste,
kao i same analize efekata propisa (problemi koje akt treba da resi, ciljevi
koji se aktom postiZu, razmatrane mogucnosti da se problem resi i bez
donosenja akta i odgovor na pitanje zasto je donosenje akta najbolji nacin za
resavanje problema). Ostaje pitanje zasto su ovakvi zahtevi, propisani za
obrazloZenja, odvojeni od zahteva koji vaze za analizu efekata zakona, koja
je pak uredena posebnim ¢lanom Poslovnika i za koju je propisano samo
nekoliko odabranih aspekata standardne AEP. Potencijalni odgovor se
moZe dovesti u vezu sa poteSko¢ama u procesu formalnog uvodenja analize
efekata propisa, Sto je za konacni rezultat imalo da je analiza efekata
propisa ograni¢ena samo na zakone, dok su neki drugi analiti¢ki aspekti,
sadrzani u obrazloZenju, prihvaéeni za druge vrste akata koje Vlada takode
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donosi. 54 Dodatna erozija pozicije analize efekata propisa u sistemu
stvorena je usled Cinjenice da Poslovnik ostavlja mogu¢nost predlagac¢uida
odlu¢i da ne sprovede AEP, mada je to potrebno obrazloZiti i o tome
pribaviti misljenje Kancelarije za regulatornu reformu i AEP.

Dodatni dokumenti koji se dostavljaju uz nacrt zakona, predlog uredbe i
predlog odluke kojom se vrsi uskladivanje sa propisima EU su Izjava o
uskladenosti propisa sa propisima EU, Tabela uskladenosti propisa sa
propisima EU (Clan 39a), izjava sa kojim je strateskim dokumentom Vlade
nacrt uskladen kao i izjava da li je akt bio planiran godiSnjim planom rada
Vlade (poslednja dva dokumenta takode vaZe za sve nacrte odluka Vlade -
ne samo za one namenjene transponovanju prava EU).

Konacno, svi nacrti zakona, predlozi uredbi ili odluka, predlozi strategija
razvoja i predlog Fiskalne strategije moraju da budu propraceni ,izjavom o
uspostavljenoj saradnji“ koja pokazuje od kojih su institucija pribavljena
miSljenja kao i koji njihovi komentari su prihvaceni. U slu¢aju da nisu
prihvaceni, tada izjava mora da uklju¢i razloge neprihvatanja. Ovakva
odredba clana 39a uspostavlja zahtev za elementarne meduministarske
konsultacije koje treba da se sprovedu za sve akte koje usvaja Vlada,5s
ukljucujuci strategije kao dokumente koji u sustini izlazu javnu politiku, ali
izostavljajuci zakljucke.

Postupak konsultacija sa javnoscu je veoma detaljno ureden ¢lanom 41. koji
je uveden u Poslovnik usled snaznog zalaganja civilnog drustva i podrske
vladine Kancelarije za saradnju sa civilnim dru$tvom. Treba ista¢i da su
konsultacije definisane kao ,javne rasprave“. lako je minimum trajanja
procesa propisan (ne kra¢i od 20 dana), on i dalje ne podrazumeva
kontinuirani proces, nego se prevashodno posmatra kao dogadaj.>¢ Pritom,
javna rasprava se trazi samo u ,pripremi zakona kojim se bitno menja
uredenje nekog pitanja ili ureduje pitanje koje posebno zanima javnost“. Za

54 Na osnovu intervjua sa neimenovanim predstavnikom Vlade.

55 Naglasak je na C¢injenici da se radi o elementarnoj vrsti meduministarskih
konsultacija, budu¢i da se radi samo o pisanoj proceduri, koja se obi¢no realizuje
prilicno kasno u procesu pripreme nacrta, dok direktne konsultacije kroz radne
grupe, meduministarske komitete, i sl. nisu nigde propisane kao standardni deo
procesa kreiranja politike, odnosno pripreme nacrta/predloga akta.

56 Na osnovu intervjua sa neimenovanim predstavnikom Vlade.

Kreiranje politike i pregovori za pristupanje EU: Kako do rezultata za Srbiju



strategije razvoja, uredbe i odluke propisano je da se javna rasprava moze
sprovesti, ali nije propisana i obaveza da se to ucini.

[z navedenog je evidentno da Poslovnik Vlade veoma detaljno ureduje
dokumente koji treba da se dostave Vladi zajedno sa nacrtima propisa,
ukljucujuci nekoliko elemenata koji bi idealno trebalo da se zasnivaju na
odgovarajucoj analizi problema i politike. Medutim, propisani postupci
prevashodno ostaju koncentrisani na nacrte zakona i odlucivanje u vezi sa
pravnim aktima, bez ukljuc¢ivanja postupaka i dokumenata neophodnih za
fazu formulisanja/razvoja politika. Jedini dokument koji se koristi prilikom
planiranja javnih politika i koji je eksplicitnije uklju¢en u neke od
pomenutih odredbi (uglavnom u vezi sa konsultacijama) jeste strategija
razvoja. Prema tome, sistem Kkreiranja politika uglavnom se oslanja na
postupak izrade nacrta i odlucivanja o nacrtu zakona, dok se postupak
formulacije i analize politika eksplicitno ne reguliSe. Odredbe o AEP su
svedene na pripremu nacrta zakona. lako poblize odreduju nekoliko
oblasti/pitanja na koje prava AEP treba da se koncentriSe (mada ne sve!),
faza pripreme politika u kojoj AEP treba da se pripremi nije poblize
odredena. To je stoga ostavljeno pojedinacnim predlagacima da odluce
kako i kada ¢e koristiti AEP u procesu kreiranja politika. Odsustvo takvih
posebnih odredbi proizvodi brojne posledice za implementaciju Sto je
dodatno pojasnjeno u odeljku II1.3.

Konacno, takode moZe da se doda da su brojne izmene i dopune Poslovnika
Vlade dovele do postojanja velikog broja dokumenata koji moraju da se
dostave uz nacrt propisa Vladi na odluc¢ivanje. Mozda je potrebno izvrsiti
detaljniju analizu (ili pregled) konzistentnosti, kao i mogucnosti za
integraciju/ objedinjavanje nekih od tih dokumenata i pojednostavljivanje
sistema (npr. propisivanjem istih zahteva za sve akte koje usvaja Vlada). Na
taj nacin bi se obezbedilo da se ti razlic¢iti dokumenti ne preklapaju ili ¢ak
protivreCe jedni drugima i stoga, ne predstavljaju opterecenje za
predlagace. Takve propratne dokumente treba osmisljavati kao pomo¢na
sredstva za analiticki rad u vezi sa opcijama politike, mogucim efektima
zakona (ukljuCuju¢i i efekte na proces pristupanja EU) i cCitkom i
jednostavnom argumentacijom i objaSnjenjem odabranih opcija i njihovih
glavnih elemenata/karakteristika. Takav pregled sistema jos vise dobija na
znacaju u svetlu reformi zakonodavnog procesa koje se trenutno sprovode,
a o kojima ¢e biti reci u nastavku.
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[11.1.2 Planiranje javnih politika na makro-nivou

Kako je opsti proces planiranja javnih politika (i strateSkog planiranja) u
odredenoj meri vec tretiran velikim projektima tehnicke pomoci, aisada je
predmet tehnicke podrske EU, ovaj element sistema Kkreiranja politika nije
toliko detaljno obraden kao aspekat formulisanja politika. No, bez obzira,
neophodno je da se ukratko predstave glavni elementi strateSkog
planiranja i planiranja politike na nivou Vlade, poSto je to neophodni
element svakog kvalitetnog sistema kreiranja politika i preduslov kako bi
formulisanje politika ostvarilo svoju svrhu u ciklusu politike.

Uspostavljanjem Odeljenja za planiranje, pracenje i koordinaciju politika i
aktivnosti u vezi sa procesom integracija u EU, Generalni sekretarijat Vlade
izgradio je osnovu za izvrSavanje poslova planiranja, kao i za koordinaciju
politika pri centru vlade. Medutim, nekoliko godina nakon Sto je
uspostavljen, ovaj sektor se suocava sa manjkom stru¢nog kadra, sa samo
Cetiri stalno zaposlena, sto je nedovoljno za efektivno obavljanje poslova
tog odeljenja.5”

Vladin sistem planiranja javnih politika na makro nivou postepeno je
evoluirao tokom proteklih nekoliko godina, uno$enjem nekoliko znacajnih
elemenata:

- Godisnji plan rada Vlade (i GodiSnji izvestaj)

Godisnji plan rada Vlade (GPR) sastavljen je od priloga resornih
ministarstava i ostalih relevantnih organa drzavne uprave. Na osnovu
instrukcija poslatih od strane Generalnog sekretarijata Vlade, podnose se
inicijalni predlozi/prilozi, nakon cega Generalni sekretarijat Vlade u
izvesnoj meri obavlja kontrolu kvaliteta, Sto ponekad podrazumeva
vracanje predloga ministarstvima da bi ih poboljsali. Kako bi se pospesila
koordinacija, napravljena je internet aplikacija.>8

Prema navodima sagovornika iz Generalnog sekretarijata Vlade, jedan od

glavnih problema u vezi sa sada$njim sistemom je u tome Sto, iako se od
ministarstava ve¢ oCekuje da obrazloze zasto je predlog koji nije sadrzan u

57 Sve do sredine 2013. godine sektor je bio pojacan stru¢njacima koji su bili
angazovani preko projekata koji su podrzavali Generalni sekretarijat Vlade. Ovi
eksperti su de facto bili zaposleni u Generalnom sekretarijatu. Zasnovano na intervjuu
sa predstavnikom Generalnog sekretarijata Vlade.

58 Na osnovu intervjua sa predstavnikom Generalnog sekretarijata Vlade.
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GPR predstavljen Vladi, oni nisu u obavezi da obrazloZe zasto se ne iznose
predlozi koji su predvideni u GPR.

- Strategije razvoja

Strategije razvoja su predvidene Zakonom o Vladi i Poslovnikom o radu
Vlade kao tip dokumenata koje donosi Vlada. Clan 45. Zakona o Vladi stoga
nalaze da Strategija razvoja treba da sluzi Vladi da utvrduje stanje u
odredenoj oblasti kao i mere koje treba preduzeti za njen razvoj. lako
Poslovnik odreduje izvesne procesne aspekte predlaganja strategije
razvoja, nisu propisani nikakvi standardi kvaliteta za takve dokumente.

Rezultat je stanje u kojem resorna ministarstva izraduju nacrte i predlazu
strategije razvoja bez ikakve centralne prioritizacije, Sto dovodi do toga da
sve postaje prioritet, poSto svaki sektor zastupa svoje interese preko
razli¢itih strateSkih dokumenata. Pritom, sadrZaj, kvalitet i vremenski okvir
razlic¢itih strategija razvoja variraju u okviru sistema. Konac¢no, nije
obezbedena koherentnost pravaca politike sadrzanih u razlicitim
strategijama iz jedne centralne tacke.

- Srednjorocni operativni planovi ministarstava

Srednjoroc¢ni operativni planovi su uvedeni u pet pilot-ministarstava koja
vec sprovode programsko budzetiranje. Razvijeni su na osnovu inicijalnih
iskustava sa godiSnjim operativnim planovima (GOP) i trenutno
predstavljaju jedini proces planiranja koji je povezan sa procesom izrade
budzeta. Srednjorocni operativni planovi sadrZe detaljne planove rada,
projekte i aktivnosti ministarstava za nastupajucu godinu sa indikativnim
planovima za naredne dve godine. Pocev od 2014. godine, planirano je da
sva ministarstva uvedu srednjoro¢ne operativne planove zajedno sa
programskim budzetima>®

Srednjoro¢ni planovi predstavljaju znacCajan element u kreiranju
sveobuhvatnog i integrisanog sistema planiranja javnih politika na nivou
Vlade. Medutim, kako bi se postigli Zeljeni efekti, oni moraju da budu
podrzani dodatnim elementima planiranja javnih politika na makro-nivou.

JoS jedan relevantni element u sistemu planiranja javnih politika je
Memorandum o budzetu (trogodi$nji budZetski plan Vlade sa detaljnim

59 Na osnovu intervjua sa predstavnikom Ministarstva trgovine i telekomunikacija,
jednog od pilot-ministarstava.
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planovima za prvu godinu i procene za drugu i trecu godinu). Memorandum
o Budzetu razvija Ministarstvo finansija pristupom odozdo-nagore, na
osnovu priloga resornih ministarstava i drugih direktnih budzetskih
korisnika, budu¢i da Vlada nema sistem definisanja prioriteta odozgo-
nadole.

Ukupni sistem planiranja javnih politika je joS uvek daleko od od toga da se
moze smatrati dovrSenim i konsolidovanim. Hijerarhija vladinih planskih
dokumenata nije jasno uspostavljena i njihovi funkcionalni odnosi nisu
odredeni. Medu elementima koji nedostaju je i krovni planski dokument
Vlade (koji je pozeljan iako ne i neizostavni element u sistemu),6° jasno
propisivanje ili barem metodoloski dokument koji uspostavlja hijerarhijski
sistem planiranja javnih politika, smernice ili metode za centralno i
sektorsko strateSko planiranje, kao i suStinska koordinacija politika i
kontrola kvaliteta sistema. Veza izmedu vladinog planiranja (kao i
sektorskog tj. planiranja resornih ministarstava) i procesa izrade budZeta
jos uvek je relativno slaba, i ve¢ina planskih dokumenata ostaju izvan
budZzeta, Sto Cesto dovodi do ozbiljnog manjka implementacije i pracenja
tih dokumenata. Kao Sto je uoCeno u jednoj skorasnjoj analizi sistema
planiranja javnih politika u Srbiji:

»Ne postoji koherentan i objedinjeni planski okvir, $to vodi do
stanja u kome ministarstva uglavnom razvijaju svoje
dokumente kojima planiraju politike na osnovu sopstvenih
standarda kvaliteta i interesa, ne razmisljajuci o tome kako se
njihove politike uklapaju u dugoroc¢ne i srednjoroc¢ne ciljeve
razvoja Citave drzave.“61

Dodatni element sistema planiranja u vezi je sa odnosom izmedu

spomenutih dokumenata i aktera, i planskih dokumenata sa fokusom na
evropske integracije, kao i ulogom Kancelarije za evropske integracije kao

60 Jedno glediSte je da ekspoze predsednika Vlade moze da se smatra dovoljnim
preduslovom za definisanje prioriteta odozgo-nadole (na osnovu jednog od intervjua
sprovedenog tokom istrazivanja). No bez obzira, upitno je da li je ekspoze dovoljno
analiti¢ki i na ¢injenicama zasnovan dokument da bi se osigurala valjana osnova za
opste valjano i na ¢injenicama zasnovano kreiranje politika u Vladi. U sadasnjem
sistemu, dodatni problem predstavlja to Sto u radu Vlade tokom jednog mandata
pojedinacni ministri ne temelje svoje predloge politika (zakonske predloge) na
ekspozeu, dok istovremeno centar vlade ne sprovodi provere konzistentnosti.

61 Krievins, Martins. Concept Document on the Improvement of the Planning
Framework in the Republic of Serbia.

Kreiranje politike i pregovori za pristupanje EU: Kako do rezultata za Srbiju



koordinatora procesa integracije u EU. Sistem funkcioniSe kroz saradnju i
komunikaciju izmedu Kancelarije za evropske integracije i Generalnog
sekretarijata vlade i unosenje relevantnih delova planskih dokumenata za
pristupanje EU (trenutno je to Nacionalni program za usvajanje pravnih
tekovina Evropske unije za period 2013. - 2016. godine) u GPR Vlade.
Pitanja koja su u vezi sa aspektima koordinacije u ovom procesu tema su
petog poglavlja.

[11.2 Reformski napori: predlozi, dostignuca i ograniCenja

[11.2.1 Tekuce reforme u vezi sa formulisanjem/razvojem
politika

Tekuce reforme u vezi sa ciklusom politike uglavnom se ticu identifikacije
problema u vezi sa za procesom izrade nacrta propisa, Sto je u fokusu
velikog bilateralnog projekta Nemacke saradnje, implementiranog od
strane Nemacke organizacije za medunarodnu saradnju (GIZ), pod nazivom
,Pravna reforma u Srbiji.” Projekat intenzivno saraduje sa glavnim
zainteresovanim akterima preko formalizovane Radne grupe u cilju
identifikacije problema i reSenja zakonodavnog procesa (pocevsi od
procedura u resornim ministarstvima, pa sve do parlamentarnih
procedura). Studija o unapredenju zakonodavnog procesa u Republici
Srbiji koju je ovaj projekat objavio u 2012. godini, bavi se svim relevantnim
aspektima procesa, ukljucujuci konsultacije sa javnos¢u i meduministarske
konsultacije. Ona, takode, ukratko raspravlja o izazovima regulatorne
politike, povezane sa ,pred-zakonodavnom fazom”, pominju¢i u tom
kontekstu prate¢i dokument pod imenom ,polazne osnove” (doslovan
prevod na engleskom bi bio , baseline document” ili , starting assumptions,”
mada se u Studiji on prevodi kao White Paper).62 Studija oslovljava ovaj
dokument kao dokument javne politike, tj. koncept politike koji treba da
prethodi pripremi i razvoju zakona i drugih propisa, mada generalni
kontekst diskusije ostaje koncentrisan na zakonodavni proces, bez
referenci na $iri krug ciklusa/procesa politike.63

Predlozi koje je iznedrila ta Studija a koji su od znacaja za fazu formulisanja
politika imaju za cilj da (ponovo) uvedu pomenuti prate¢i dokument kao
obavezan preduslov za izradu nacrta zakona. Ova vrsta dokumenta je

62 Studija o unapredenju zakonodavnog procesa u Republici Srbiji, str. 44.
63 Studija o unapredenju zakonodavnog procesa u Republici Srbiji, str. 46.
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postojala u zakonodavnoj proceduri stare Jugoslavije i njegovo odobrenje
od strane vlade bilo je preduslov da resorno ministarstvo zapoc¢ne izradu
nacrta propisa.¢* Ista obaveza je predvidena u predloZenim izmenama i
dopunama Poslovnika Vlade.®> Prema tom predlogu, polazne osnove treba
da budu podvrgnute konsultativnom procesu putem interneta, o kome
nadlezni organ koji predlaze nacrt zakona treba da podnese izvestaj Vladi
zajedno sa polaznim osnovama. Nacrt izmena i dopuna predvida da ovaj
dokument treba da sadrzi opis stanja stvari u datoj oblasti, ciljeve koji treba
da budu ostvareni zakonom, kratak pregled planiranih odredbi za
regulisanje pravnih odnosa - posebno prava, obaveze i odgovornosti koje
treba da se uspostave zakonom - kao i nacela na kojima su te odredbe
zasnovane.6

Uvodenje prateceg dokumenta koji bi morao da bude odobren od strane
Vlade pre izrade nacrta propisa bi zaista predstavljalo znacajan iskorak u
reformi sistema kreiranja politike. Ipak, iz perspektive potreba valjanog
procesa formulacije politika, uoceno je nekoliko nedostataka predloZene
odredbe koja ¢e biti uvrstena u izmenjeni Poslovnik. Pre svega, iako je jedan
od klju¢nih zahteva ispunjen - dokument treba da se izradi i odobri od
strane Vlade pre ikakve regulatorne akcije od strane predlagaca -
predvideno je da polazne osnove bi se izradivale samo za zakone koji
»sistemski ureduju odnose u odredenoj oblasti.” JoS vaznije, ovaj dokument
nije funkcionalno povezan sa drugim prate¢im dokumentima koji su vec
obavezni, i koji bi prema svojoj metodologiji trebalo da budu razvijeni ex
ante (posebno AEP, ali i obrazloZenje, o ¢emu je bilo re¢i ranije). Stavise,
formulacije pitanja na koja treba da se odgovori u polaznim osnovama i ne
pripadaju sasvim analizi politike (poredenja radi, pitanja postavljena za
obrazloZenje su relevantnija, gledajuci iz perspektive formulacije politika).
Kao rezultat, upitno je da li ovaj novi dokument uopste moze da sluzi analizi
problema i opcija politika u fazi razvijanja politika, u okviru ciklusa politike.

Kao Sto je ve¢ spomenuto u prethodnom odeljku, analiza efekata propisa je
uvedena u formi analize efekata zakona Poslovnikom Vlade (¢lan 40.).
Zvanic¢ni priru¢nik Kancelarije za regulatornu reformu i analizu efekata

64 Na osnovu intervjua sa neimenovanim vladinim predstavnicima.

65 Nacrt izmena i dopuna Poslovnika Vlade, pribavljen iz Republickog sekretarijat za
zakonodavstvo.

66 Nacrt izmena i dopuna Poslovnika Vlade, pribavljenog iz Republickog sekretarijata
za zakonodavstvo.
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propisa, koji se moZe preuzeti na njenoj internet stranici, medutim,
predvida mnogo detaljnije procene uticaja, koje ukljuCuju i adekvatnu
analizu problema, definisanje opcija, vrednovanje opcija, itd. Te smernice
su veoma uskladene sa najboljom praksom EU, npr., sa smernicama OECD
za AEP i Smernicama Evropske komisije za procenu uticaja.6’ Pre nego Sto
je svoje mesto nasla u Poslovniku, reforma regulatorne politike je bila
podrzana projektom tehnicke pomoci, 8 koji je takode bio ukljucivao i
sprovodenje regulatorne giljotine (,Sveobuhvatna reforma propisa - SRP“).
Projekat je, izmedu ostalog, za rezultat imao i institucionalizaciju AEP i
formalno uspostavljanje Vladine kancelarije koja je zaduZena za kontrolu
kvaliteta AEP i koja izdaje formalna miSljenja o tim dokumentima u okviru
procesa izrade nacrta zakona. Kapaciteti Kancelarije su i dalje daleko od
dovoljnih za implementaciju ovih zadataka.

Osim ogranic¢enog opsega AEP, formalizovanog putem Poslovnika, nekoliko
drugih problema postoji kada je u pitanju AEP i njen potencijalni doprinos
viSe ¢injeni¢nom i uopsSte boljem kreiranju politika u Srbiji. Prvo, odredba
koja predlagacu ostavlja dosta Sirok prostor da izuzme sebe od razvoja AEP,
ima za rezultat da se za prilicno veliki broj zakona AEP ne izradi.6® Osim
toga, Cinjenica da nije precizirano vreme kada se AEP razvija u okviru
procesa kreiranja politike dovela je do stvaranja Siroko rasprostranjene
prakse razvijanja ovog dokumenta u kasnim fazama izrade nacrta zakona,
umesto da se sa AEP zapoc¢ne pre pocetka rada na zakonu (kao $to se trazi
u metodologiji AEP).70 Naposletku, nivo opstih analitickih kapaciteta i
sklonosti srpske administracije da se bavi istraZivanjem i analizom je dosta
nizak,7! dok formalizovane procedure za razvoj i podnosSenje predloga
politika u velikoj meri nedostaju. Kao rezultat, AEP retko ispunjava ulogu
ex ante procene uticaja i analize predlozenih politika i ne obezbeduje

67 Evropska komisija. Commission Impact Assessment Guidelines. Dostupno na:
<http://ec.europa.eu/governance/impact/commission_guidelines/commission_guide
lines_en.htm> Pristupljeno: 2. novembar 2013. godine.

68 Projekat za regulatornu reformu i AEP bio je podrzan od strane Svedske
medunarodne agencije za razvoj (Sida) i Svetske banke.

69 Na primer, od 16 nacrta zakona dostupnih na sajtu Kancelarije za regulatornu
reformu i AEP (nacrti podneti izmedu aprila i novembra 2013. godine), kod Sest nije
pripremljena AEP. Cetiri od ovih $est su propraéeni obja$njenjem da AEP nije
neophodna. Videti: <http://www.ria.gov.rs/pristigli-nacrti-zakona>

70 Intervju sa neimenovanim vladinim predstavnikom.

71 Na osnovu nekoliko intervjuisanih sluzbenika iz srpske javne uprave kao i licnog
iskustva jednog od autora koji je radio u drzavnoj upravi.
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definisanje i analizu opcija politika (Sto bi podrazumevalo i razmatranje
alternativa pravnoj regulaciji). Naime, od 14 primera AEP koji mogu da se
preuzmu sa sajta Kancelarije, u samo Sest su razmotrene bilo kakve opcije,
a i one u kojima je to slu¢aj uglavhom uzimaju u razmatranje samo tri
osnovne opcije - status quo, ogranicene izmene i dopune postojeceg zakona
i izrada novog zakona, 72 $to nije dovoljno prema metodologiji AEP.
Uopsteno govoredi, nacrti propisa ostaju u centru ciklusa politike, sa malo
obzira prema koracima formulacije politike koji treba da prethode izradi
nacrta propisa, Sto bi obezbedilo da se politike bave pravim i dokazanim
problemima, da se zakoni izraduju samo kada je to neophodno i da su
utemeljeni na ¢injenicama i adekvatno obrazloZeni.

[11.2.1 Tekuce reforme planiranja javnih politika na makro-
nivou

Skora$nje reforme, uglavnom inicirane od strane Generalnog sekretarijata
Vlade, uglavnom su bile koncentrisane na uvodenje i poboljsanje kvaliteta
Vladinog GodiSnjeg plana rada i Godisnjeg izvesStaja, Sto je opisano u
prethodnom tekstu. Pored toga, sve je viSe razumevanja u centru vlade u
vezi sa dva dodatna klju¢na pitanja:

1. Potrebe da se obezbedi konzistentnost u kvalitetu i strukturi
stratesSkih dokumenata Sirom Vlade;

2. Potrebe stvaranja veze javnih politika i strateskog planiranja sa
budZetskim planiranjem.

U vezi sa ovim pitanjima, Vladi je predlozena Metodologija integrisanog
sistema planiranja javnih politika, 73 koja medutim nije usvojena do
trenutka Stampanja ove studije. Sluzbenici u GSV nisu mogli da daju
informaciju kada ¢e dokument da bude stavljen na dnevni red Vlade radi

72 Analizirano na osnovu 14 AEP-a dostupnih na sajtu Kancelarije za regulatornu
reformu i AEP: <http://www.ria.gov.rs/primeri-aep>

73 U ovom dokumentu, pojmovi strategija i (javna) politika su kori$¢eni kao sinonimi,
Sto upucuje da ne postoji jasno razumevanje razlike izmedu njih, ili da postoji namera
da se dokument ogranici samo na stratesko planiranje bez razmatranja drugih oblika
razvoja politike. ,Strategija nije politika ona je sredstvo njenog ostvarenja.” Videti:
<http://www.publications.parliament.uk/pa/cm201011/cmselect/cmpubadm/435/
43505.htm>; , Definicije strategija i politika variraju, ali [..] kljucna razlika je da
strategija teZi ostvarenju posebnih ciljeva i postavlja pristup kako bi se to postiglo.
Strategije su u vezi sa akcijom. Politike treba da odrede kako ¢emo odgovoriti na datu
situacije dok se formiraju, dakle sustinski su reaktivne”. Videti:
<http://www.portsmouth.gov.uk/yourcouncil /our-policies-and-strategies.html>
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usvajanja. Logika nacina na koji je metodologija koncipirana bila je da se
maksimalno iskoriste postoje¢i elementi planiranja javnih politika
(spomenuti u prethodnom delu teksta) te da se oni dopune novim
elementima koji trenutno nedostaju. Metodologija definiSe proces od
sedam koraka:

1. Uspostavljanje strateskih prioriteta i ciljeva Vlade odozgo-nadole kao
novi element sistema;

2. Razvoj srednjoroCnih strateskih planova od strane resornih
ministarstava - postojeci element;

3. Razvijanje/pripremanje i podnoSenje liste inicijativa koje treba da
budu ukljucene u GPR Vlade, kao ve¢ postojeci korak koji bi trebalo da
se uanpredi koriS¢enjem elemenata ,,0dozgo- nadole”.

4. Razvoj GPR Vlade od strane GSV (preraden uz pristup odozgo-nadole)

5. Pracenje napretka po strateSkim prioritetima i ciljevima - GSV u
saradnji sa resornim ministarstvima.

6. Pracenje implementacije Vladinog GPR - GSV u saradnji sa resornim
ministarstvima.

7. Objavljivanje  srednjorofnih  strateSkih  planova  resornih
ministarstava.’+

Znacajni predlozi dati u Metodologiji ukljucuju: uvodenje adekvatne
prioritizacije (odozgo-nadole) u rad Vlade, sto bi pomoglo da se razresi
trenutna situacija stalnog nadmetanja i ¢estih konflikata zmedu prioriteta
pojedinacnih ministarstava; razvoj uloge GSV u sprovodenju ,kontrole
kvaliteta” u sistemu planiranja javnih politika, ¢ime bi se obezbedila veca
konzistentnost u sektorskim procesima planiranja i planskim
dokumentima, kao i opsta koherentnost strateSkog okvira kroz sve sektore;
poboljsanje funkcije centralne koordinacije koju obavlja GSV na svim
nivoima sistema planiranja javnih politika, narocito u razvoju GPR Vlade;
uvodenje dvostrukog sistema pracenja od strane GSV, koji bi ukljucivao i
»Sistem za rano upozoravanje” u slucaju da inicijative koje su ministarstva
planirala za podnoSenje Vladi budu odloZene, kao i obaveza ministarstava
da obrazloZe takva ka$njenja.”s

Ali iako bi usvajanje ove metodologije svakako poboljsalo sistem strateSkog
planiranja Vlade, ipak je re¢ o kra¢em dokumentu koji ne obraca paznju na

74 Ben Gera, Michal. ,Methodology for Integrated Policy Planning System - Serbia,”
prvi nacrt, januar 2012. godine, str. 3.

75 Ben Gera, Michal. str. 3-8.
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nekoliko vaznih pitanja za planiranje javnih politika Vlade. Na primer, taj
dokument ne objasnjava funkcionalne odnose i hijerarhiju razlicitih
strateSkih dokumenata. Zapravo, dokument pominje samo ,(strateske)
planske dokumente” resornih ministarstava, ali se ne dotiCe veze izmedu
njihovih strateSkih dokumenata kojima se sprovodi politika i operativnih
planova (ranije godi$nji, a sada srednjoro¢ni dokumenti). Stavige,
dokument se ne bavi vezom izmedu operativnih planova resornih
ministarstava i budzeta. Naposletku, on ne razmatra vezu izmedu
strateskog planiranja na nivou Vlade, operativnog nivoa planiranja u okviru
ministarstava i razvijanja/formulacije politika na nivou pojedinacnih
ministarstava. Da bi se razvio koherentan i sveobuhvatan sistem planiranja
politika i strateSskog planiranja na makro-nivou (na nivou Vlade) i
obezbedila njegova dobra povezanost sa analizom i razvojem politika na
mikro-nivou (nivou ministarstva), sva ova pitanja bi morala da se razrese.
Zbog svega navedenog, usvajanjem Metodologije ne bi se osiguralo
stvaranje potpuno integrisanog sistema kreiranja politika i ne bi se ostvario
nikakav uticaj na procese analize i formulacije politika u resornim
ministarstvima.

Jo$ jedna vazna tekuca reforma tice se uvodenja programskog budzetiranja
za celu Vladu, pod vodstvom Ministarstva finansija, koje je zaduZeno za
razvoj odgovarajuce metodologije. Planirano je da se programski budzet
uvede postepeno, a rok da ga uvedu svi budZzetski korisnici jeste Godisnji
budzet za 2015. godinu, kako je predvideno Zakonom o budzetskom
sistemu.’6 Kada bude u potpunosti uspostavljen, programski budzet c¢e
predstavljati vazan i nezamenljiv element jednog valjanog i koherentnog
okvira za planiranje javnih politika, koji ¢e omoguciti funkcionalno
povezivanje operativnih planova ministarstava i drzavnih finansija.

[11.3 Formulacija politika u Srbiji: Praksa i predstojeci
izazovi’’

Realnost kreiranja politika u Srbiji pokazuje prili¢no neujednacenu praksu
u razli¢itim ministarstvima. U odsustvu dobrog pravnog okvira koji bi

76 Clan 112. Zakona o budZetskom sistemu, ,SluZbeni Glasnik Republike Srbije,” br.
54/2009,73/2010,101/2010,101/2011,93/2012,62/2013163/2013 - ispravka.
77 Ovaj deo je zasnovan na intervjuima sa predstavnicima Ministarstva ekonomije,
vladinog Tima za socijalnu inkluziju i smanjenje siromastva, kao i licnog iskustva
jedne od autorki, koja je radila kao konsultantkinja na IPA projektu u okviru
Ministarstva regionalnog razvoja i lokalne samouprave.
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omogucio, i zapravo, zahtevao da formulacija politika prethodi izradi
propisa, ministarstva pristupaju funkeciji analize politika na razli¢ite nacine.
Pristup Cesto zavisi i od eksternih aktera ukljucenih u vodenje politike u
odredenoj oblasti u datom trenutku, poput medunarodnih organizacija,
projekata tehnicke pomodi, i sl. Neki zakoni su tokom poslednjih godina
zbilja i bili praceni prilicno sadrzajnom analizom ili cak istrazivanjimaiima
primera da su analize efekata propisa su izvodene prilicno sveobuhvatno.’8
U nekim slucajevima, takvi primeri gde analiza politike prethodi ili bar prati
proces izrade nacrta propisa rezultat su tehnicke podrske (EU ili
bilateralne) i procesa ,ucenja“ u institucijama koje su Kkorisnici podrske.
Jedan od takvih pozitivnih primera je i razvoj domace regionalne politike u
Srbiji od strane Ministarstva za regionalni razvoj i lokalnu samoupravu.
Proces planiranja regionalnog razvoja na nacionalnom nivou bio je podrzan
od strane velikog IPA projekta ,PodrSka razvoju regionalne politike na
nacionalnom nivou - Srbija” (RegPol projekat) od prole¢a 2011. do jeseni
2013. godine. Tim eksperata ukljuenih u ovaj projekat je radio sa
Ministarstvom na razvoju Nacionalnog plana regionalnog razvoja (NPRR),
kao glavnog nacionalnog planskog dokumenta za ovu oblast politike, za
period 2014-2020. U ovom posluy, tim konsultanata snazno se fokusirao na
istrazivanje i analize kao osnov za planski dokument (izrada socio-
ekonomskog profila i analize problema za regionalni razvoj u Srbiji) i
insistirao na uvodenju pristupa ,politika-strategija-plan“ u proces
planiranja. Sektor Ministarstva ukljuen u ovaj projekat postepeno je
razvio temeljno razumevanje neophodnih koraka prilikom razvoja
regionalne politike i podrzao je ideju da novi Zakon o regionalnom razvoju
treba da bude razvijen na bazi istrazivanja i analiza sprovedenih u procesu
razvoja NPRR.79

Medutim, kako pravni okvir za kreiranje javnih politika ne predvida da
Vlada odobrava pojedinacne politike, dokument politike (policy paper) koji
je izraden kao osnova za strateSki a zatim i planski deo NPRR, nije
predstavljen Vladi radi usvajanja, ve¢ je ostao samo kao neformalni prateci

78 Videti, na primer, Analizu efekata Nacrta zakona o zadrugama, koji se moZze preuzeti
na internet prezentaciji Kancelarije za regulatornu reformu i analizu efekata propisa:
<http://www.ria.gov.rs/podaci/Analiza%?20efekata%20Nacrta%20zakona%200%20
zadrugama.pdf>

79 Pretezno na osnovu licnog iskustva jedne od autorki (Milene Lazarevi¢) tokom
konsultantskog rada na RegPol projektu.

Kreiranje politike i pregovori za pristupanje EU: Kako do rezultata za Srbiju



dokument Plana. Nacrt NPRR je trenutno u procesu finalizacije i pripreme
za odobrenje od strane relevantnih konsultativnih tela regionalne politike,
nakon cega je planirano da stupi u Siroki proces konsultacija sa javno$¢u.80

[zvesne pozitivne prakse su takode zapaZene u Sektoru za infrastrukturu
kvaliteta Ministarstva privrede, gde je projekat tehnicke pomoc¢i bio veoma
angazovan u podrsci razvoju sistema i kapaciteta u ovoj oblasti. Medutim,
iz dobijenih informacija i usled izrazito tehnicke prirode ove oblasti javne
politike, koja zahteva intenzivno donosenje propisa (Sto je, takode, u vezi
sa zahtevima procesa pristupanja EU), utisak je da se pozitivni primeri pre
odnose na analizu kao osnov za razvoj propisa, nego na analizu javnih
politika Sire gledano.

Medutim, mora se naglasiti da mera u kojoj tehni¢ka podrSka moze da
unapredi formulaciju politika u ministarstvima-korisnicima podrske dosta
zavisi od znanja i iskustva ekspertskog tima na projektu u pogledu
kreiranja politika. Takode veoma zavisi i od veze izmedu projekta i
korisnika podrske, i od mere u kojoj je korisnik voljan (ili sposoban) da
usvoji znanje i veStine iz samog projekta. Ima slucajeva u kojima veliki
projekti u trajanju od dve godine nisu doveli do odrZzivih resenja politike u
datoj oblasti.8!

Li¢ni faktor takode moze da igra znacajnu ulogu u nekim slucajevima. To
znaci da su odredene oblasti javnih politika znatno napredovale kada je rec¢
o analizi politike i pridrzavanju nacela dobrog kreiranja politika. Takav je,
na primer, slu¢aj politika smanjenja siromastva i socijalne inkluzije, kojima
se bavi Tim Vlade za socijalno ukljucivanje i smanjenje siromastva (Social
Inclusion and Poverty Reduction Unit - SIPRU), pod okriljem ¢lana Vlade
zaduZenog za evropske integracije (ranije potpredsednik Vlade zaduzen za
evropske integracije; sada ministar bez portfelja zaduzen za evropske
integracije). Postoji visok nivo razumevanja vaznosti istrazivanja javnih
politika i analiza u SIPRU. 82 Tim takode poverava dosta istraZivanja
institutima, istrazivackim centrima i organizacijama civilnog drustva, s
obzirom na to da uziva podrsku od donatora iz inostranstva koja mu
omogucava takve narudzbine.

80 Poseban podzakonski akt, donet na osnovu Zakona o regionalnom razvoju, regulise
strukturu i postupak razvoja/pripreme Nacionalnog plana za regionalni razvoj, kao i
obavezu sprovodenja javnih konsultacija.

81 Na osnovu intervjua sa neimenovanim predstavnikom Vlade.
82 Na osnovu intervjua sa zvani¢nikom SIPRU-a.

Kreiranje politike i pregovori za pristupanje EU: Kako do rezultata za Srbiju



Uprkos postojanju pozitivnih praksi koje bi mogle mnogo detaljnije i
podrobnije da budu proucene tokom buducih istraZivanja, opsti kapacitet
organa drZavne uprave Srbije za sprovodenje analiza politike i
obezbedivanje adekvatne formulacije politika prili¢no je ograni¢en. Ovakva
opservacija nije toliko iznenaduju¢a, uzimaju¢i u obzir da ne postoji
koherentan i jasan pravni okvir koji bi zahtevao sprovodenje takvih
aktivnosti. Aktivnosti analize politika se ponegde nazivaju ,studijsko-
analitickim poslovima“ organa drzavne uprave, a postoji jasno
razumevanje da bi razvoj ovih kapaciteta organa drzavne uprave
predstavljao veoma zahtevan zadatak. 83 Postoje naznake da nedavno
pokrenut IPA projekat ,Reforma koordinacije politika i centra vlade“
namerava da pokrene pitanje okvira i kapaciteta formulacije politika u
resornim ministarstvima, iako to svakako nece biti u fokusu tog projekta.8+

Glavni nedostatak koji ostaje ugraden u sistem kreiranja politika u Srbiji
jeste izraziti nedostatak analize i razmatranja opcija politike kroz razvoj
dokumenata politke i pravilne ex ante procene uticaja. [ako je metodologija
AEP koju promovise Kancelarija za regulatornu reformu i analizu efekata
propisa razvijena u skladu sa preporukama OECD i na osnovu dobrih praksi
EU, njen opseg u Poslovniku Vlade je ogranicen. Pritom, AEP se uglavnom i
dalje sprovodi samo formalno i veoma kasno u procesu kreiranja politike -
Cak i veoma kasno u okviru procesa izrade nacrta propisa. Nekoliko
intervjuisanih osoba je potvrdilo da je veoma cCesta praksa da se nacrti
zakona izraduju bez uzimanja u obzir metodologije AEP, dok se sam izvestaj
AEP izraduje tek na samom kraju procesa izrade nacrta, malo pre
podnosenja Vladi na usvajanje. Kada se razvija na ovakav nacin, AEP
postaje samo formalnost, pa ¢ak i teret na tvorcima nacrta propisa, jer ne
unosi dodatnu vrednost u proces kreiranja politike usled ¢ega njene koristi
ostaju neprimecene. Sa druge strane, ukoliko se primeni na pravilan nacin,
logika AEP bi potencijalno mogla da bude od velike pomo¢i u razvoju
koherentnog sistema analize i razvoja politika. No bez obzira, ¢ak i u tom
sluc¢aju, bilo bi potrebno da se ona podrzi formalnim uvodenjem
dokumenata koji sluZze za analizu problema, definisanje i uporedivanje
opcija politike (ne regulatornih!) u periodu koji prethodi zapocinjanju
postupka izrade nacrta propisa.

83 Na osnovu intervjua sa predstavnikom GSV.
84 Na osnovu intervjua sa predstavnikom projekta.
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[11.4 Planiranje politike u Srbiji: Praksa i izazovi u
buduc¢nosti

U ovom odeljku ¢e ukratko biti razmotreno nekoliko pitanja u vezi sa
planiranjem javnih politika na makro-nivou, na koja se naislo tokom
istrazivanja, bez namere da se sprovede iscrpna analiza. Takav cilj nije bio
postavljen u istrazivanju iz ve¢ navedenih razloga, vezanih uglavnom za
Cinjenicu da je sistem planiranja javnih politika bio i jeste potpomognut od
strane projekata tehnicke podrske. Stavise, izgleda da postoji znacajna
svest i razumevanje potrebe da se unapredi planiranje javnih politika (i
koordinacija politike na centralnom nivou) medu intervjuisanim
predstavnicima Vlade. Ipak, ova svest se verovatno ne prenosi i na najvisi
politi¢ki nivo, $to bi bilo neophodno kako bi se zaista sprovele reforme koje
predlazu projekti tehnicke podrske. Stoga su ovde obuhvacena i kratko
razmotrena glavna pitanja i izazovi koji se odnose na planiranje javnih
politika.

Najpre, iako je formirano odeljenje za planiranje i koordinaciju politike,
Generalni sekretarijat Vlade se i dalje pretezno fokusira na formalne i
administrativne aspekte rada Vlade (pripremu dokumenata i sednica,
proveru formalne usaglasenosti podnetih dokumenata sa zahtevima, itd.).
Centar vlade jo$ uvek nije prepoznat kao klju¢ni akter u obezbedivanju
doslednosti politike Sirom vlade i najvisi politicki nivo nije svestan potrebe
da se razvije ovakva funkcija.85 Jedinica GSV nadlezna za koordinaciju
politike suocava se sa ozbiljnim nedostatkom stru¢nog kadra i velikim
obimom posla u vezi sa pripremom i sprovodenjem GodiSnjeg plana rada
Vlade. Ovaj problem je delom vezan za cinjenicu da je GPR Vlade veoma
obiman dokument za koji ministarstva i drugi relevantni organi drzavne
uprave pripremaju veoma detaljne priloge. Sama veli¢ina dokumenta
takode moZe da predstavlja jedan od uzroka poteSkoca u pracenju njegove
implementacije i koncentrisanja na formalnosti pripreme umesto na
sadrzinu i koherentnost. Ipak, nadlezna jedinica iz GSV ulaZe znacajne
napore kako bi pruZila savete ministarstvima u pripremi priloga i ¢esto im
vraca predloge sa zahtevima za ispravku.86

Kako bi GSV poceo da u potpunosti obavlja svoje funkcije ,kontrole
kvaliteta“ i koordinacije, najmanje tri uslova moraju da budu zadovoljena.

85 Na osnovu intervjua sa nekoliko drzavnih sluzbenika.
86 Na osnovu intervjua sa predstavnikom GSV.
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Najpre je neophodno da GSV uziva jaku politicku podrsku za razvijanje
svojih kontrolnih funkcija kako bi bio u mogu¢nosti da se nametne kao
kontrolor kreiranja i formulacije politika od strane ministarstava. Zatim je
potrebno da se poveca i osnazi strucni kadar i zaposli odredeni broj
eksperata u sektorskim politikama koji bi bili u moguénosti da udu u
materiju/sadrzinu sektorskih priloga i daju komentare. Trece, kako je
prethodno opisano, na nivou Vlade postoji ozbiljan nedostatak postavljanja
prioriteta odozgo-nadole. Nedostatak ,krovnog“ planskog dokumenta (bilo
sveobuhvatnog  dokumenta poput Nacionalnog plana razvoja ili
jednostavnijeg dokumenta kako je predloZeno Nacrtom metodologije
integrisanog sistema planiranja javnih politika o kojem je bilo reci) ima za
posledicu da GSV ne poseduje osnovni instrument za obavljanje svoje
kontrolne funkcije, cak i da je potreba za ovom funkcijom prepoznata od
strane kreatora politike.

StaviSe, u nedostatku postavljanja prioriteta politike odozgo-nadole i
kontrole kvaliteta, resorna ministarstva razvijaju sektorske strategije
prema sopstvenim prioritetima i standardima kvaliteta i ,bez razmisljanja
kako se njihove politike uklapaju u dugorocne i srednjorocne razvojne
ciljevima celokupne drzave“.87 Rezultat je postojanje stotinak sektorskih
strategija koje se takmice za svoje mesto medu prioritetima Vlade. Kako
vremenski okviri ovih strategija variraju, bilo bi tesko stvoriti dosledan
prioritizovan plan implementacije ¢ak i kroz medusektorsku analizu svih
ovih dokumenata u skladu sa centralnim planom postavljanja prioriteta
odozgo-nadole, koji bi GSV mogao da razvije (kao Sto je predvideno
Nacrtom metodologije). Konacno, veéina ovih strategija nije povezana sa
budzetskim okvirom (naroCito sa Memorandumom o budZetu, kao
srednjoroc¢nim finansijskim planom Vlade), pa ¢ak i ne sadrzi Siri finansijski
okvir za implementaciju ili jasan set indikatora ucinka, $to dovodi do toga
da strategije Cesto nisu pracene, ili se cak i ne sprovode.

Na samom Kkraju, operativno planiranje na nivou ministarstava je trenutno
funkcionalno samo u nekoliko ministarstava koja su implementirala tu
metodologiju na pilot-nivou. Ova ista ministarstva su ve¢ zamenila koncept
Jinijskog budZeta“ metodologijom programskog budzetiranja koje je
povezano sa njihovim operativnim planiranjem. lako su ova ministarstva

87 Krievins, Martins. Concept Document on the Improvement of the Planning
Framework in the Republic of Serbia, str. 2.

Kreiranje politike i pregovori za pristupanje EU: Kako do rezultata za Srbiju



imala veoma pozitivna iskustva sa operativnim planiranjem, metodologija
se i dalje ne koristi Sirom Vlade.

Moze se zakljuciti da sistem planiranja javnih politika Srbije nije u
potpunosti razvijen, a da su reforme u samom centru vlade do sada su bile
ogranicene po obimu i efektima, te iziskuju dalju podrsku i paznju. Procesi
formulisanja politika su uredeni na neodgovarajuc¢i nacin i nedovoljno
koherentno, a kapaciteti u resornim ministarstvima su slabi i neujednaceni.
U ukupnom ciklusu politike dominira zakonodavna faza, dok su faze
identifikacije problema, analize i formulacije/razvijanja politika
neregulisane i nedovoljno razvijene.
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[V. Kreiranje politika: uporedna praksa

IV.1 Kreiranje politika u Ujedinjenom Kraljevstvu®8 i
Francuskoj8®

Ve¢ na prvi pogled, upuceni citalac moZe da uoci da politicki sistemi
Ujedinjenog Kraljevstva i Srbije jedva da imaju dodirnih tacaka. Ujedinjeno
Kraljevstvo je ustavna (ili parlamentarna) monarhija, dok je Srbija sa druge
strane, parlamentarna republika. Ujedinjeno Kraljevstvo (UK) se oslanja na
precedentno pravo, dok se u Srbiji primenjuje kontinentalni pravni sistem.
Savremena demokratska kultura i principi poticu iz UK, i tamo su se
prirodno razvijali vekovima; Srbija je, pak, joS uvek neiskusna u svojoj
nekonsolidovanoj demokratiji.

Uprkos velikim razlikama izmedu politickih sistema i politi¢kih kultura UK
i Srbije, imaju¢i u vidu razvijenost britanskog sistema Kkreiranja i
koordinacije politika , prihvatanje odredenih nacela i praksi, moglo bi,
dugorocno gledano, da bude izvodljivo za Srbiju. U tom smislu, britanski
sistem moZe da se posmatra kao primer iz kojeg Srbija moZe da udi i
postepeno ga oponasa. Zapravo, neke od novih drzava ¢lanica, ukljucujuci
analizirane Poljsku i Letoniju, imale su obuke od strane britanskih
eksperata i izucavale sistem kreiranja politika u UK za potrebe njihovih
danasnjih sistema.

Za razliku od sistema kreiranja politika u UK, ciji je fokus prevashodno na
fazi formulacije politika, Francuska ima snaznu legalisticku tradiciju i
sklona je regulisanju. U tom pogledu, sistemi kreiranja politika Srbije i
Francuske imaju dosta slicnosti, te stoga pozitivni elementi sistema
kreiranja politika u Francuskoj mogu biti korisni za Srbiju.

Kreiranje politika u Ujedinjenom Kraljevstvu pokazuje visoko razvijene
prakse u vezi sa fazom formulacije javnih politika. Naime, sistem kreiranja

88 Uvid u sistem Kkreiranje politika UK je omogucio Simon James, nezavisni ekspert u
oblasti javne uprave; Keir Hopley, direktor odseka za politike krivicnog i gradanskog
prava u okviru Ministarstva pravde UK; Anthony Miller, iz , Better Regulation
Executive“ Vlade UK; kao zvanicnik Sekretarijata Vlade.

89 Uvid u francuski sistem kreiranja politika su omogucdili Francois Lafarge, istrazivac
u Ecole Nationale d’Administration; Jacques Fournier, bivsi visoki drzavni sluzbenik
Francuske; kao i zvani¢nik Generalnog sekretarijata Vlade.
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politika u Ujedinjenom Kraljevstvu obezbeduje da svaka javna politika
bude potkrepljena jakom analiticCkom osnovom i ¢injenicama. Inicijativa za
kreiranje odredene politike moZe da dode iz nekoliko izvora, kako internih
(na primer na osnovu evaluacije prethodne politike; realizacije mera
utvrdenih programom koalicione Vlade, itd.), tako i eksternih (udruZenja,
ekspertska istrazivanja, interesne grupe, itd.). U oba slucaja, dokument
(javne) politike (en. policy paper) sastavlja i inicira ministarstavo sa
preteznom nadleznoscu za datu temu.

Cinjeni¢no utemeljeno kreiranje politika u UK podjednako se oslikava i u
znacaju koji se pridaje razvoju opcija politika. Naime, dokument politike,
koji razvija nadleZno resorno ministarstvo, jeste sloZeni dokument ¢iji
vrhunac predstavlja niz razliCitih opcija politike koje se dostavljaju
ministru. Ministar je obi¢no uklju¢en u proces jos u poc¢etnim fazama, dajuci
saglasnost na opSte ciljeve i postavljanjem nekih Sirih politickih
parametara, ali ostavljaju¢i drZavnim sluZbenicima Sirok prostor da
identifikuju i istraZe razliCite opcije i njihove implikacije. Kako rad
napreduje, ministar sa drzavnim sluzbenicima razgovara o opcijama i
naznacava koja mu/joj je najbliza, ali Cesto istovremeno ohrabruje drzavne
sluzbenike da nastave sa daljim istrazivanjima ostalih opcija politike.
Prema tome, ministri se ukljuc¢uju u veoma ranoj fazi razmatranja politike
kako bi usmerili pravac njenog razvoja. Oni svoje preference definiSu
uzimaju¢i u obzir Program koalicione vlade, dokument koji je Vlada
predstavila na pocetku svog tekuéeg mandata, i koji daje jezgrovit i
relativno Sirok prikaz planiranih aktivnosti Vlade tokom petogodiSnjeg
mandata.?? Kroz interakciju sa drzavnim sluzbenicima, ministar ¢e nakon
nekoliko meseci odluciti koju ¢e opciju uredenja politike izabrati.

Ciklus politike, stoga, pocinje pripremanjem konsultativnog dokumenta
(consultation paper), Cesto nazvan ,Zelena knjiga” (Green Paper) , napisan
od strane drzavnih sluzbenika vodeceg ministarstva. Veoma retko,
sastavljanje Zelene knjige se porucuje od eksternih aktera - obrazovnih i

90 Parlament Ujedninjenog Kraljevstva je 2011. godine usvojio Zakon o fiksnom
mandatu Parlamenta (Fixed Term Parliaments Act), kojim se prvi put uvode fiksni
izbori u britanski politicki sistem. Prvi izbori u skladu sa ovim zakonom ¢e biti
odrZzani 7. maja 2015. godine. Pre stupanja na snagu ovog zakona, premijer je mogao
da prema sopstvenoj proceni raspusti parlament i raspise izbore. Mandat Parlamenta
je uprkos tome bio ogranicen na pet godina zakonom iz 1911. godine. Za vise
informacija, pogledati: <http://services.parliament.uk/bills /2010-

12 /fixedtermparliaments.html>
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istrazivackih ustanova, nezavisnih institucija, itd. Zelena knjiga je veoma
Sirok konsultativni dokument koji poziva javnost da dostavi komentare na
predloZene politike, posebno po pitanjima za koja Vlada trazi povratnu
informaciju od zainteresovanih aktera. On sadrZi opis predloZene politike i
obrazloZenje zaSto se ona pokrece. Pri kraju konsultativne faze, vodece
ministarstvo prikuplja inpute i priprema , Belu knjigu“ (White Paper). To je
mnogo detaljniji dokument koji objasnjava opcije politika, kojoj opciji je
Vlada naklonjena i kako VIlada planira da vodi odredenu politiku.
Zainteresovane strane se obi¢no pozivaju da daju svoje komentare i
predloge. U zavisnosti od sloZenosti i osetljivosti teme, kao i od toga koliko
je hitno da Vlada preduzme akciju, moguce je i da se preskoci faza izrade
Zelene knjige, i direktno prede na izradu Bele knjige. Princip je da sloZenija
politika uslovljava razradeniji proces kreiranja politika. U svakom slucaju,
razlika izmedu faze Zelene knjige i Bele knjige danas gubi na znacaju, dok
je naglasak stavljen na kvalitet konsultativnog procesa i ¢injeni¢ne osnove.
Pritom, celokupan proces sastavljanja Zelene i Bele knjige pazljivo se prati
od strane Sekretarijata Kancelarije Kabineta (en. Cabinet Office Secretariat),
koji, ako je potrebno, u ovoj fazi neformalnom komunikacijom obavestava
vodece ministarstvo o loSem kvalitetu Cinjenica, ili manjku analitickog
promisljanja u samom dokumentu.

Proceni uticaja je dodeljena znacajna uloga tokom celokupnog procesa
kreiranja politika. Na osnovu Vodica za procenu uticaja, metodologije
izradene da podrzi ministarstva da ovaj proces sprovode na odgovarajuci
nacin, procena uticaja bi trebalo da predstavlja kontinuirani proces,
pokrenut na samom pocetku ciklusa politike. Naime, tokom faze
formulacije javnih politika, naglasak bi trebalo da bude na ,definisanju i
proceni izazova u vezi sa javnom politikom, razlozima za vladinu
intervenciju, identifikaciji ciljeva (javne) politike i prikupljanju ¢injenica.”91
Nakon toga, kroz razvoj opcija javne politike, detaljno se procenjuje
inicijalna kvalitativna diskusija o troSkovima i Kkoristima. Tokom
konsultacija sa javnos$¢u, uz konsultativni dokument (dokument politike)
mora da se prilozi i procena uticaja. Na kraju, kada Vlada zauzme stav o
odredenoj opciji javne politike, obavezna je izrada jo$S jedne, detaljnije
pisane procene uticaja.?2

91 JA ToolKkit, str. 10.
92 [sto.
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Naposletku, nakon Sto se prikupe komentari i predlozi iz faze pripreme
Bele knjige, vodete ministarstvo podnosi kona¢ni dokument politike
(policy paper), zajedno sa obrazloZenjem, prvobitnom procenom uticaja i
analizom trosSkova i koristi, Regulatornom komitetu za javne politike (en.
Regulatory Policy Committee, RPC), koji predstavlja telo Vlade, zaduZeno da
obezbedi da su vladine politike utemeljene na ¢vrstim dokazima. Ovo telo
ima nadleZnost da oceni ,crvenim svetlom® procenu uticaja, 93 ukoliko
smatra da cinjenicna osnova nije dovoljno kvalitetna; 94 da trazi
dostavljanje dodatnih Cinjenica; ili daje ,zeleno svetlo“ i Salje predlog
politike na konac¢no odobrenje na ministarskom nivou. Treba ista¢i da
drzavni sluZzbenici koji izraduju osnove politike poseduju analiticke
vestine, kao i veStine pisanja, u vezi sa njihovom stru¢nom oblas¢u. Oni
sastavljaju takozvane ,instrukcije za (javnu) politiku” (en. policy
instructions), koje se prosleduju pravnoj sluzbi datog ministarstva, koja
sprovodi dodatne analize o uskladenosti nove politike sa ukupnim
politickim i pravnim okvirom u datoj oblasti. Pravnici ministarstva najzad
prevode instrukciju za (javnu) politiku) u ,instrukciju za izradu propisa“
(en. legislative instruction) koja se Salje centralnoj pravnoj sluzbi vlade (tzv.
Kancelarija Parlamentarnog saveta, en. Office of the Parliamentary Council),
koja izraduje nacrte propisa na nivou cele vlade. % Na taj nacin u
britanskom sistemu kreiranja politika je uspostavljena jasna razlika

93 Prema metodologiji RPC, procena uticaja moZe biti ocenjena zelenom, Zutom i
crvenom bojom, u zavisnosti od toga da li ispunjava svoju svrhu. Crvena oznacava da
proceni uticaja u velikoj meri nedostaje ¢injeni¢na osnova i analiza koja mora biti
sprovedena pre zavrSetka procene uticaja; Zuta znaci da bi odredeni delovi ¢injeni¢ne
osnove i analize trebalo da ponovo budu razmotreni, dok zelena oznacava da procena
uticaja u potpunosti ispunjava svoju svrhu. Videti: ,Regulatory Policy Committee:
Departmental Impact Assessment - Ratings”, jul 2013. godine.

94 U slucaju da RPC oceni da procena uticaja ,ne ispunjava svoju svrhu”, obi¢no
sledeca instanca, Komitet za smanjenje regulacije odgovoran Kancelariji Kabineta,
nece razmatrati regulatorni predlog. Izvestaj RPC ,Improving Regulation - An
independent report on the analysis supporting regulatory proposals, January-
December 2011”, mart 2012. godine, str. 7.

9 Primarno zakonodavstvo izraduje centralna Kancelarija Parlamentarnog saveta;
dok sekundarno zakonodavstvo (na primer, podzakonski akti koji omogucavaju
primenu posebnih elemenata propisa) izraduju pravnici u resornim ministarstvima.
Za vise detalja, pogledati: Cabinet Office, Ujedinjeno Kraljevstvo. Guide to Making
Legislation. Jul 2013. Dostupno na:
<https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/
210917 /Guide_to_Making_Legislation_July_2013.pdf>
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izmedu analize i razvijanja javnih politika, sa jedne strane, i fukncije izrade
propisa, sa druge strane, kao odvojenih faza ciklusa politike.

UopsSteno govoreci, u takvom sistemu male su Sanse da dokumenti politike
i dodatna prate¢a dokumentacija koja stiZze do centra vlade bude loSeg
kvaliteta. Cinjeni¢no zasnovano kreiranje politika osigurano je kroz
nekoliko faza razvijanja dokumenata politike (Zelena knjiga, Bela knjiga,
pocetna procena uticaja, odobrenje RPC, neformalni pregled Sekretarijata
Kancelarije Kabineta), koje funkcioniSu kao sigurnosni mehanizmi protiv
analiza loSeg kvaliteta, kao i za rano ukljucenje relevantnih aktera i zarad
unutrasnje transparentnosti procesa. Predlog politike se, stoga, proucava
od strane nekoliko aktera i kao takav dolazi do Sekretarijata Kancelarije
Kabineta koji daje konacnu re¢ da li predlog politike moZe da se pretvori u
predlog zakona, ili treba da se reguliSe drugim sredstvima. Putem ranog
ukljuCenja u kreiranje politika - tokom faze formulisanja politike,
Sekretarijat Kancelarije Kabineta moZe znatno da doprinese i uti¢e na dalji
razvoj politike.

Generalni komesarijat za strategije i planiranje (fr. Commissariat général a
la stratégie et a la prospective, bivsi Generalni komesarijat za planiranje -
fr. Commissariat Général du Plan) jeste telo koje sprovodi dubinske analize
za francuske donosioce odluka za potrebe planiranja i sprovodenja javnih
politika. Ovo telo je pod direktnom nadleznos$¢u premijera i ono blisko
saraduje sa resornim ministarstvima i eksternim istrazivackim
organizacijama. Analize, izveStaje i predloge u pet tematskih oblasti
(institucije i drustvo; socijalna pitanja; ekonomska i finansijska pitanja; rad,
zaposljavanje i obuka; i tehnologije) pored eksperata ovog tela proizvode i
think tank i istrazivacke organizacije kojima Komesarijat poverava poslove
istrazivanja. Tiistrazivacki dokumenti nisu obavezuju¢i, ali ih Vlada uzima
u obzir prilikom donoSenja odluka u pogledu odredene javne politike.
Misija Komesarijata je zapravo da podstakne strateski nacin razmisljanja u
samoj Vladi o moguéim razvojnim pravcima Francuske u socijalno-
ekonomskim pitanjima, kao i da ojaca razmenu i dijalog izmedu vladinih i
nevladinih aktera.?

96 Za viSe informacija, pogledati zvani¢nu stranicu Commissariat général a la stratégie
et a la prospective. <http://www.strategie.gouv.fr/blog/le-cgsp/presentation-du-

cgsp/>
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Drzavni savet (fr. Conseil d’Etat) je institucija specificna za francuski sistem
kreiranja politike koja istovremeno deluje i kao ,pravni savetnik® izvr$noj
vlasti i kao vrhovni upravni sud. [ako njime formalno predsedava premijer,
u praksi ga vodi zamenik, koji je istovremeno i drZavni sluZbenik na najvi$oj
poziciji u Francuskoj i paralelno sa tim predsednik Francuskog instituta
upravnih nauka (fr. Institut Frangais des Sciences Administratives),
akademskog instituta Cija je misija unapredenje kvaliteta javnih sluzbi u
Francuskoj.

Jedna od aktivnosti Drzavnog saveta koju treba istadi je izrada studija i
publikacija. Imajuci u vidu ugled koji ova institucija uZziva, njene publikacije
Cesto mogu da budu izvor Sirokih debata u odredenoj oblasti. Na primer,
izveStaj DrZzavnog saveta iz 2011. godine ,, Konsultujte drugacije, ucestvujte
efektivno (fr. Consulter autrement, participer effectivement)“ ohrabruje
institucionalizaciju postupka javne rasprave u francuskom sistemu
kreiranja i sprovodenja politika.

lako Drzavni savet nema ovlasc¢enja u fazi formulacije politika, zavisnost
izmedu tri faze ciklusa politika (faza formulacije, implementacije i ,ucenja“)
posredno zahteva njenu temeljnu i prikladnu realizaciju. Drugim rec¢ima, od
Cinjeni¢ne utemeljenosti i kvaliteta faze formulacije politika zavise naredne
faze ciklusa, koje ¢e biti predmet kontrole autoritativnog i renomiranog
Drzavnog saveta.

U Ujedinjenom Kraljevstvu postoji duga tradicija koris¢enja alternativa
donoSenju propisa, poput bolje primene postoje¢ih zakona, koriS¢enja
dobrovoljnih  kodeksa (na primer, usvajanje standardizovanog
obelezavanja sastava hrane od strane samih proizvodaca), samo-
regulisanja (npr. kod pravne i medicinske struke koje same sankcioniSu
neprofesionalno ponasSanje njihovih ¢lanova), ekonomskih instrumenata
(umesto zabrane cigarete uvode se visoki porezi), i tako dalje.

Danas, u svetlu ekonomske krize i neophodnosti da se ublaze
administrativna opterecenja na poslovanje, britanska vlada je pokrenula
politiku ,Dve funte za jednu“ (en. ,One in, two out policy"). Cilj ove politike
jeste smanjenje ukupnog optereCenja koja se namecu preduzeéima i
organizacijama civilnog druStva. U praksi, ministarstvo koje predlaZe nove
propise mora da pronade 2 funte regulatorne uStede za svaku funtu
nametnutog regulatornog troSka. Povecani nadzor nad zakonodavnim
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planovima i akcenat na KoriS¢enju Cinjenica i analize troskova i koristi
pruZzaju podsticaj da se nadu alternativne opcije donoSenju propisa, kao i
da se ostvare regulatorne uStede. Zapravo, ideja vlade je da ,ostvari
odgovarajucu ravnotezu izmedu zaStite prava, zdravlja i bezbednosti ljudi
i oslobadanja od nepotrebne birokratije.” 97 Osnivanje Regulatornog
komiteta za javne politike (RPC) koji procenjuje kvalitet procena uticaja i
proverava tacnost usteda ostvarenih politikom ,Dve funte za jednu®, kao i
Potkomiteta za smanjenje propisa (en. Reducing Regulation Sub-
Committee) u okviru Kabinetskog komiteta za ekonomska pitanja (en.
Cabinet Economic Affairs Committee), moZe se posmatrati u tom svetlu.

Prema intervjuisanim britanskim drzavnim sluzbenicima, nastojanja vlade
da se sprovode stroge procene uticaja igraju klju¢nu ulogu u dostizanju
politika koje su bolje utemeljene u ¢injenicama i u smanjenju nepotrebnih
regulatornih predloga. Prilikom izrade procena uticaja, kreatorima politika
se savetuje da konsultuju razne metodoloSke vodice koje je vlada usvojila.?8
Analize i rezultati koje je objavio RPC ukazuju na to da njegova ukljucenost
u pregled sadrzaja procena uticaja, tj. dodavanje joS jednog kontrolnog
mehanizma, doprinosi boljem kvalitetu procena uticaja.?®

Stavise, sledeéi savet koji je RPC uputio ministarstvima odrazava nacela
valjane regulatorne politike u UK: , 1. Ne pretpostavljajte da je regulisanje
jedini odgovor; 2. Ulozite vreme i napor da razmotrite sve opcije; 3.
Pobrinite se da obezbedite prave ¢injenice; 4. Napravite pouzdane procene
troskova i koristi; 5. Temeljno procenite nemonetarne uticaje; 6. Jasno
objasnite i predstavite rezultate; 7. Utvrdite prave troskove regulisanja za

97 Vlada UK. Policies, ,Reducing the Impact of Regulation on Business.” Dostupno na:
<https://www.gov.uk/government/policies/reducing-the-impact-of-regulation-on-
business>

98 Videti na primer: HM Treasury’s Green Book. Dostupno na:
<https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/
220541 /green_book_cmplete.pdf>; the Better Regulation Executive’s (BRE's) IA
guidance and toolkit. Dostupno na:
<legislationline.org/.../UK_Impact%20Assessment%20Toolkit_2011.pdf > ili BRE
metodologija za ‘One-in, One-out’ (OI00). Dostupno na:
<https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/
31616/11-671-one-in-one-out-methodology.pdf>

99 Dok je u 2010. godini, 58% procena uticaja odobreno, u 2011. godini njihov broj se
poveceo na 72%. Izvestaj ,Improving Regulation”, str. 3.
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poslovanje i civilno drusStvo.”190 Ovi postulati se mogu primeniti u bilo kojoj
zemlji koja teZi da poboljsa kvalitet svoje regulatorne politike i sistema
kreiranja javne politike uopSte.

Konsultacije unutar vlade u Ujedinjenom Kraljevstvu

Proces donoSenja odluka unutar vlade se sprovodi kroz sloZenu mreZu
formalizovanih i ad-hoc kabinetskih komiteta i potkomiteta, kao i kroz
neformalne kontakte aktera vlade. Uloga kabinetskih komiteta u fazi
kreiranja politika uglavnom je dvostruka: oni obezbeduju uceSc¢e svih
zainteresovanih vladinih aktera u procesu i podupiru kolektivnhu
odgovornost za donete odluke. UceS¢e svih relevantnih vladinih aktera
obezbeduje se kako kroz neformalnu komunikaciju izmedu drzavnih
sluzbenika tako i kroz raspravljanje pitanja u komitetima. Trenutno postoje
Cetiri stalna komiteta (za evropske poslove, odbranu i bezbednost,
ekonomska i socijalna pitanja i upravljanje godiSnjim zakonodavnim
programom) i odredeni broj ad-hoc komiteta uspostavljenih od strane
premijera kako bi se razmotrila odredena (javna) politika. Ovi komiteti
saCinjeni su od ministara (mladih ministara i ponekad kabinetskih
ministara) za relevantnu oblast politike, a pomazu im, tamo gde je to
potrebno, potkomiteti sastavljeni od mladih ministara i drzavnih
sluzbenika iz relevantnih organa i ministarstava, koji razmatraju detaljnija
pitanja. Uspostavljeni komitet, saCinjen od relevantnih ministarstava, vodio
bi ceo ciklus politike, od njegove najranije faze, a njihove kolektivne odluke
bile bi obavezujuce za celu Vladu. Prema tome, komitet prvo odobrava
poziv za javne konsultacije, uCestvuje u izradi konsultativnog dokumenta
(zelene knjige) i onda nastavlja sa radom do kona¢nog odobrenja politike
od strane Kabineta. Drzavni sluzbenici iz razli¢itih organa drzavne uprave
komuniciraju i preko sastanaka u komitetima i putem neformalne
komunikacije.

Konsultacije sa eksternim akterima

U Ujedinjenom Kraljevstvu ukljuc¢ivanje javnosti i relevantnih spoljnih
zainteresovanih strana se odvija u vrlo ranim fazama ciklusa politike.
Pozivi na konsultacije (en. Call for Evidence) objavljuju se na vladinom
vebsajtu i Salju elektronskim putem relevantnim zainteresovanim

100 Jzvestaj RPC ,Improving Regulation - An independent report on the analysis
supporting regulatory proposals, January-December 2011.” Mart 2012. godine, str. 5.
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stranama, udruzenjima, itd. Ova faza moze da potraje do 12 nedelja. Vladina
internet stranica daje veoma jasan i Citak pregled date politike (uvod u
problematiku, znacajni akteri i preduzete akcije), relevantne analize i
vremenske okvire. Povratne informacije u konsultativnom procesu -
sazetak odgovora zainteresovanih strana, zajedno sa pregledom
konsultacija i sprovedenih aktivnosti (radionice, sastanci, i sl.) takode se
objavljuju na sajtu, napisane na jasan i analitican nacin. Konsultacije sa
javnoscu se sprovode iskljucivo tokom faze formulacije politike - pre izrade
nacrta propisa i donosenja odluka o njima. Medutim, u zakonodavnoj fazi,
zainteresovane strane mogu da podnose razlicite zahteve poslanicima u
Parlamentu kako bi lobirali i podneli amandmane prema svom interesu. Na
taj nacin zainteresovane strane imaju jo$ jednu priliku da utiCu na
predloZeni propis.

U ovako sofisticiranom sistemu unutrasnjih i spoljasnjih konsultacija,
meduresorna koordinacija postaje jednostavnija poSto se vecina pitanja
reSava i dogovara na nivou komiteta. Predmeti koji stizu na dnevni red
Kabineta su uglavnom sloZena politicka pitanja koja zahtevaju visok nivo
koordinacije, kao Sto su godiSnji zakonodavni programi, meduresorni
sporovi ili velike reformske inicijative.

[ako nisu formalno institucionalizovane, u Francuskoj konsultacije sa
javnoScu i zainteresovanim akterima, koje organizuje Vlada, mogu da budu
veoma uticajne. Najpoznatiji oblik konsultacija u Francuskoj su takozvane
»Grenelles" konsultacije, koje okupljaju predstavnike nacionalnih i lokalnih
vlasti, predstavnike industrije, sindikata, profesionalnih udruZzenja,
organizacija civilnog drustva, itd., sa ciljem da se dode do zajednickog stava
na odredenu temu. S obzirom na opseg i brojnost zainteresovanih aktera,
rasprave tokom konsultacija ove vrste su sadrZajne i kvalitetne. Vlada
naposletku diskreciono odlucuje da li ¢e uzeti u obzir predloge iznetih na
Grenelles. U slucaju Grenelles konsultacija na temu Zivotne sredine 2007.
godine, donet je zakon koji je predvideo mere dogovorene tokom procesa
konsultacija. Konsultacije su bile organizovane izmedu 40 radnih grupa, od
kojih je svaka imala predstavnike Vlade, lokalne samouprave, OCD,
poslodavaca i zaposlenih. Njihov zajednicki rad je objedinjen u izvestaju
koji je omogucio Vladi da planira naredne aktivnosti u oblasti politike
odrzivog razvoja.
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UK: Sistem komiteta i princip kolektivne odgovornosti

Koherentnost vladinih politika i njihovo neometano funkcionisanje
osigurani su uz pomoc¢ jakog Sekretarijata Kancelarije Kabineta (en. Cabinet
Office Secretariat). Glavni zadatak ovog tela odgovornog Kancelariji
Premijera je da posreduje u pregovorima izmedu ministarstava koja imaju
razliCite poglede na istu politiku, kao i da pruZi podrSku doti¢nim
komitetima Vlade. Pored toga, Sekretarijat moZe da posluZi kao glavni
organ za usmeravanje u slucaju da Premijer ima Cvrste stavove po
odredenim pitanjima u razvoju politike. U tom sluc¢aju, uloga Sekretarijata
postaje jos vaznija.

Sekretarijat se formalno ukljucuje u fazu formulacije politike tek nakon $to
se vodeci organi i ministarstva dogovore oko konkretne politike preko
komiteta i nakon odobrenja politike od strane RPC-a. U slucaju da
dokument ne dostigne trazeni standard, Sekretarijat moze da ga odbije i
zameni sopstvenim dokumentom Sto se, doduse, veoma retko deSava. U
suprotnom, Sekretarijat moZe da sacini propratnu beleSku koja objasnjava
kljucne stavke koje ministri treba da razmotre.101

Struktura zaposlenih u Sekretarijatu Kancelarije Kabineta prati strukturu
vlade. Svaki od drzavnih sluzbenika ima iskustva u odredenoj oblasti
politike, s obzirom na to da su uglavnom tu i upuceni od strane njihovih
mati¢nih ministarstava, na period od dve do pet godina. Sekretar Kabineta
je, prakti¢no, jedini stalni clan. Danasnji Sekretarijat Kabineta potice iz
1960-ih, i od tada se njegov delokrug nije bitno menjao. PreZiveo je razne
periode i postao deo administrativne kulture u UK. Njegov znacaj je jos i
veci u trenutnom kontekstu koalicione vlade.

Naposletku, opisana svojstva procesa kreiranja politike su veoma pojacana
nacelom kolektivne odgovornosti vlade. U stvari, u interesu ¢lanova Vlade
je da otvoreno diskutuju jedni sa drugima o relevantnim pitanjima jos u
ranim fazama rasprava u komitetu kako bi osigurali i odrzali osecaj
jedinstva za svoje odluke. StaviSe, nacelo kolektivne odgovornosti je
dragoceno kada odluke treba da se donesu u sadejstvu brojnih vladinih
aktera, jer ohrabruje ukljucivanje svih zainteresovanih strana. Ovakav
okvir je takode norma za vlade koje se sastoje od viSe stranaka.

101 JK Cabinet Manual. Oktobar 2011. godine, str. 35.
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Francuska: Povezanost Generalnog sekretarijata i Kabineta
premijera u centru vlade

Originalnost francuskog sistema kreiranja politika i koordinacije se ogleda
u Cinjenici da je upravljanje centrom vlade ,podeljeno” izmedu dve
institucije: Kabineta premijera i Generalnog sekretarijata Vlade (fr.
Sécretariat Général du Gouvernement, SGG). Obe institucije imaju sopstvene
odgovornosti i delokrug rada, ali moraju usko da saraduju jedna s drugom.
Naime, dok Kabinet predstavlja politicku komponentu centra vlade, ciji se
sluzbenici menjaju sa svakom novom vladom, sluzbenici SGG su stalni i
odrazavaju kontinuitet i odrZivost Pete republike. Obe institucije se cak
nalaze u istoj zgradi (Hotel Matignon).

Svako pitanje i politiku u radu Vlade istovremeno obraduje jedan ¢lan
Kabineta i jedan ¢lan SGG. Zapravo, ove dve institucije zajedno pripremaju
sednice Vlade, pri ¢emu SGG je zaduZen za pravne i logisticke aspekte, a
Kabinet za politicke. Nakon sednica ministara, SGG sastavlja saZetak
sastanka, koji potpisuje predsednik Vlade.

Povezanost dveju institucija se takode odrazava u nacinu na koji se
organizuju meduministarski sastanci. Kako je vec¢ina danasnjih politika
meduresorne prirode, odnosno ticu se rada viSe od jednog ministarstva,
meduministarski sastanci na niZim nivoima su zapravo veoma cCesti -
izmedu 1000 i 1500 sastanaka godisnje. Cesti sporovi i razli¢iti interesi
izmedu ministarstava takode mogu biti predmet ovih sastanaka, s obzirom
da sastancima predsedava sluzbenik Kabineta, dok je sluzbenik iz SGG
zaduzen za zakazivanje sastanka i za pravne aspekte date teme. Cilj ovih
sastanaka je da se sporna pitanja razreSe na Sto niZem nivou, da bi samo
najspornija pitanja stigla na dnevni red ministara tokom sednica Vlade.
Konac¢nu odluku donosi premijer, ¢ija je odluka potkrepljena neutralnom
pravnom analizom koju sprovodi SGG.
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Sistem UK: Bitne tacke za ugledanje

1. Zasnivanje sistema kreiranja politika na bazi analize i razvoja
politika (a NE na donosSenju propisa);

2. Dobijanje odobrenja Vlade za odredenu politiku PRE izrade
nacrta zakona;

3. Obezbedivanje meduministarske saradnje i odrzavanje
konsultacija sa javnos$¢u jos u ranoj fazi razvoja javne
politike;

4. Opravdavanje neophodnosti pravnog regulisanja putem
stalne, snazne i dobro argumentovane ¢injeni¢ne osnove.

IV.2 Uspeh Letonijel02
[V.2.1 Stanje i izazovi pre reforme

U kratkom periodu izmedu postsovjetskog ,rodenja“ i intenzivnih reformi,
iniciranih 2000. godine, Letonija je imala veoma slab centar vlade naspram
veoma jakih i nezavisnih ministarstva. U tom periodu, Vladi je manjkala
sposobnost da koordinira rad ministarstava, dok praksa konsultacija sa
nevladinim akterima nije postojala. Cak i u slu¢ajevima koji predstavljaju
izuzetke, gde su nevladine organizacije bile ukljucene u proces izrade
zakona (na ad hoc bazi), analiticka osnova novog zakonodavstva je
sveukupno posmatrano bila na niskom nivou. Zapravo, Vlada je bila
fokusirana samo na zadatke vezane za izradu nacrta zakona, dok su i

102 Jvid u kreiranje sistema javne politike Letonije je dat od strane: Gunta Veismane,
bivse direktorke Generalnog sekretarijata Letonije (2000-2011); Martins Krievins,
bivsi direktor meduresornog koordinacionog centra; Peteris Vilks, direktor Centra za
meduresornu koordinaciju; Rudite Osvalde, zamenik direktora, Centar za
meduresornu koordinaciju; Alise Vitola, konsultant, Centar za meduresornu
koordinaciju; Valerijs Sturis, koordinator Komisije strateskog razvoja, Kancelarija
predsednika Letonije; Aivars Lapin$, zamenik drzavnog sekretara, Ministarstvo
poljoprivrede Republike Letonije; Kristaps Soms, zamenik direktora, Ministarstvo
ekonomije Republike Letonije; sluzbenik, Ministarstvo finansija; Baiba Petersone,
bivsi zamenik direktora Generalnog sekretara Letonije u drzavnoj upravi za poslove
koordinacije politike; i Rasma Pipike i Inta Simanska, NVO ,,Civilno udruzenje -
Letonija,” tokom intervjua u Rigi 4.1 5. septembra 2013. godine.
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administraciji i eksternim relevantnim akterima bili strani koncepti analize
javnih politika i procene uticaja.

U to vreme, Letonija je imala veoma snaZan motiv da zapoc¢ne reformu
javne uprave, na prvom mestu Clanstvo u EU i zahtevi pregovora o
pristupanju, kao i moguénost uceS¢a u programima poput programa
pozajmice Svetske banke za strukturno prilagodavanje. U tom kontekstu,
tada$nji premijer Letonije Andreas Skele je traZio pomo¢ od britanskog
sluzbenika na visokom polozaju, Sir Robina Mauntfilda, koji se tada
povukao sa pozicije Stalnog sekretara u Kancelariji Kabineta (en. Cabinet
Office), najviSe pozicije u britanskoj drzavnoj sluzbi.

Britanski ekspert se u prva dva meseca 2000. godine pedeset Sest puta
sastao sa premijerom i njegovim timom, i potom izloZio svoj predlog za
reformu javne uprave Letonije.193 Ovaj izveStaj je naglasio potrebu za
reformom centra vlade uspostavljanjem novih mehanizama koji c¢e
koordinisati rad ministarstava. Kako je zapazio, ,u Letoniji, vertikalni
elementi sistema javne uprave su relativno jaki, dok je horizontalna
povezanost i strateSka koordinacija isuvise slaba. Kabinet ministara trosi
previSe vremena na pitanja o kojima bi trebalo da se odlucuje ili izmedu
ministarstava na niZem nivou, ili da sami ministri budu dobro pripremljeni
za grupnu diskusiju, zasnovanu na usaglasenim stavovima, analizama i
opcijama. Ministri pokusavaju da urade previse posla sami.”104

Kako bi se sprovela sveobuhvatna reforma javne uprave, bilo je potrebno
posti¢i Sirok politicki konsenzus medu klju¢nim akterima. Odluc¢nost i
snazno politicko vodstvo premijera je predstavljao najvazniji preduslov za
sprovodenje takve reforme. 195 Premijer je objavio konkurs za novog
direktora Drzavne kancelarije (Generalnog sekretarijata Vlade), na kojem
je pobedila Gunta Vajsmane, alumnistkinja Harvardske biznis Skole sa
predavackim iskustvom na Letonskom univerzitetu, i prva direktorka Skole
za javnu upravu u Letoniji. Uz jaku podrsku premijera, u avgustu 2000.
godine dobila je odobrenje Kabineta ministara da reformiSe tadaSnji
Generalni sekretarijat Vlade i formira novo Odeljenje za koordinaciju
politika u skladu sa preporukama datim u izveStaju Sir Mauntfilda. Ojacana

103 Sir Mountfield, Robin. Izvestaj ,Public Administration Reform in Latvia." Mart
2000. Str. 1.

104 [sto, str. 2.

105 Gunta Veismane, intervju, Riga, 4. septembar 2013.
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uloga Sekretarijata se ogledala u dobijanju novih nadleznosti: da upravlja i
sprovodi reformu javne uprave, kao i da upravlja unapredenjem procesa i
procedura za razvijanje politika.

IV.2.2 Prvi koraci

Direktorka Drzavne kancelarije je sacinila tim od veoma sposobnih i
kvalifikovanih drzavnih sluzbenika sa relevantnim menadzerskim
iskustvom u oblasti javne uprave, dobrim analitickim veStinama i dobrim
znanjem engleskog jezika. Imajuéi u vidu predstojece izazove, kao i profil
novih sluzbenika Drzavne kancelarije, oni su primali vece plate od drZavnih
sluzbenika u ministarstvima. Kada su u pitanju sluzbenici koji su i ranije
radili u Drzavnoj kancelariji (pre reforme), nova direktorka je temeljno
proucila njihove vestine i kompetentnost, procenila da li ¢e se njihov rad i
doprinos preklapati i, gde je bilo neophodno, morala je da otpusti one
sluzbenike sa najslabijim ucinkom. Istovremeno, ministarstva su
percipirala reforme sa velikom dozom suzdrzanosti i neverice, te je u neku
ruku, na reformisani sekretarijat Vlade pocelo da se gleda kao na
Jneprijateljsku” instituciju.

Rad u takvoj atmosferi se pokazao izuzetno teSkim od samog pocetka. U
prvoj godini rada, tim se posvetio ucenju dobrih praksi kreiranja javnih
politika Sirom sveta, odnosno identifikovanju i prilagodavanju tih praksi
letonskom okviru i okolnostima, u meri u kojoj je to bilo moguce. Kao sto je
naglasila gospoda Vajsmane, direktorka Drzavne kancelarije (Generalnog
sekretarijata), tajna njenog uspeha je bila u tome Sto je znala od koga treba
da trazi pomo¢. Naime, kanadski ekspert koji je bio angaZovan da pomogne
reforme javne uprave u Litvaniji, pozvan je da dode i u Letoniju kako bi
odrzao predavanje na temu koordinacije javnih politika. On je sa sobom
poveo viSe eksperta iz Svetske banke, UNDP, i drugih EU projekata tehnicke
pomodi, koji su letonskim drzavnim sluzbenicima drzali predavanja i obuke
na tu temu.

Sistem je graden korak po korak: godinu dana nakon uspostavljanja
Odeljenja za koordinaciju politika, tokom kojeg perioda su se u
Sekretarijatu izucavale uporedne prakse, a drzavni sluzbenici su se
obucavali na predavanjima i treninzima, Sekretarijat je doneo Smernice za
planiranje javnih politika, koje je Vlada usvojila u oktobru 2001. godine. To
je bio dokument za planiranje politika, Ciji je cilj bilo poboljSanje procesa
planiranja javnih politika u Letoniji kroz pruzanje pomo¢i Generalnog
sekretarijata ministarstvima u stvaranju ¢injeni¢no utemeljenih politika.
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Smernice za planiranje javnih politika uvode cCetiri tipa dokumenata za
planiranje javnih politika: smernice, programe, planove, i koncepte politike
(en. Concept Papers), kao i njihove ciljeve, strukturu, hijerarhiju i veze
izmedu svakog od njih u toku procesa planiranja javnih politika. Nakon
uvodenja Smernica, kadgod bi ministarstvo Zelelo da podnese konkretne
predloge Kabinetu, oni su morali da budu predstavljeni u formi jednog od
Cetiri navedena dokumenta. Sama struktura Smernica za planiranje javnih
politika je kreirana tako da predstavlja uzor za ministarstva (u smislu
forme i analiticke osnove za koju se o¢ekuje od njih da ispune) kada pisu
sopstvene smernice.

U hijerarhiji ove Cetiri vrste dokumenata smernice predstavljaju
najdugoroc¢niji tip dokumenta, koji se priprema za period od sedam do
deset i viSe godina. Smernice su postale standardni format za razne vrste
dokumenata, od vizionarskih koji ne preciziraju implementacione mere, do
vladinih srednjero¢nih (sedmogodisnjih) strategija u odredenim oblastima
politike.106

Sprovodenje smernica je omoguéeno kroz programe, srednjerocne
(petogodisnje) dokumente planiranja javnih poltika. Programi su
uobicajeno dokumenti koji povezuju i ticu se rada nekoliko ministarstva. U
njima su navedeni konkretni ciljevi, zadaci i o¢ekivani rezultati odredenih
politika. Programi takode moraju da sadrZe informacije o njihovoj
povezanosti sa prioritetima Vlade, pokazatelje i vremenske okvire za
ostvarenje rezultata, podatke o finansijskim implikacijama, kao i
predvidene procedure za pracenje i evaluaciju. U slucaju da nacrt programa
ukljucuje razlicite opcije za vodenje politike, vodec¢e ministarstvo treba da
naglasi koja je njihova opcija izbora pre podnoSenja nacrta na odobrenje
Kabinetu ministara.

Plan je kratkoro¢ni dokument koji priprema relevantno ministarstvo za
period od tri godine. Plan odobrava nadlezno ministarstvo ili Kabinet
ministara, u sluc¢aju da se radi o pitanju meduresorne prirode ili na zahtev
Kabineta ministara.

106 J to vreme (2001. godine), slede¢i dokumenti su odgovarali smernicama u pogledu
sadrZzine: StrateSki memorandum Nacionalnog plana razvoja, Smernice za
makroekonomski razvoj i fiskalnu politiku, Dugoroc¢na strategija ekonomskog razvoja,
Koncept elektronske trgovine. Deo izvucen iz: ,Smernice za planiranje javnih
politika”, Vlada Letonije, 2001. godine, nezvanican prevod teksta.
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Na kraju, koncept politike (en. concept paper) je najosnovniji dokument koji
je pandan Zelenoj ili Beloj knjizi u britanskom sistemu. Koncepti politike se
razvijaju kada postoji nekoliko opcija za pristupanje nekoj politici, ali
nijedna od njih nije odobrena ili precizirana u smernicama za tu politiku.
Svaki predlog politike podnet od strane ministarstva mora da bude
predstavljen kroz koncept politike, ukljucujudi i analizu mogucih efekata
razli¢itih reSenja na razlicite druStvene grupe; kontekst; poslovno
okruzenje; i analizu troskova i koristi.

SadrZaj koncepta politike ,Potrebne mere za uklanjanje
problema u implementaciji reforme penzionog sistema,“ 2004.

Svrha revizije drZzavne penzione politike

Opis trenutne situacije: NajvaZniji razlozi za niske penzije

Trenutno stanje u planiranim reformama penzionog sistema

Propisi i dokumenti politike koji se ticu penzionog sistema.

Mogucnosti za reSavanje identifikovanih problema

a. ReSenje A: Alternative [, II, II11 IV, sa njihovim prednostima
I manama

b. ReSenje B: Alternative V, VI, VII sa njihovim prednostima i
manama

vl wh e

6. Izvori finansiranja
7. Srednjoro¢ni i dugorocni predlozi za reformu postojeceg
penzionog sistema
8. Kompenzatorne mere za nisko-prihodujuce drustvene grupe
(ne samo penzionere)
9. Dodatni predlozi
10. Propisi potrebni za implementaciju koncepta politike

Prvi zadatak Drzavne kancelarije bio je da pocne da revidira predloge
javnih politika, podnete od strane ministarstava, te da ih usmeri kako da
sastave nove tipove dokumenta za kreiranje javne politike. U tom pogledu,
valjana komunikacija sa ministarstvima je bila od Kklju¢ne vazZnosti:
direktorka Generalnog sekretarijata je morala da se postavi kao timski
igrac i kao neko ko moZe biti od pomoc¢i ministarstvima dok ministarstva u
meduvremenu ne shvate vaznost kvalitetno izradenog dokumenta. Da bi
Generalni sekretarijat imao autoritet u odnosu na ministarstva, bilo je
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potrebno da iza njega stoji premijer, koji je Sekretarijatu pruzao stalnu
podrsku i oslonac.

Smernice za planiranje javnih politika su takode predvidele moguénosti za
unapredenje koordinacije i hijerarhije planiranja javnih politika kroz
jaCanje veza izmedu planiranja vladinih prioriteta i planova rada
ministarstava. Stavise, uvodenjem mehanizama za ex-ante analize efekta
javnih politika i ex post procene, kao i jacanjem menadzerskih kapaciteta
drzavne sluzbe kroz konstantne treninge Skole za javnu upravu u Letoniji,
Smernice su podrzale postepeni prelazak na javnu upravu usmerenu na
merenje ucinka (en. performance oriented public administration). Najzad,
participacija, konsultacije i komunikacija su definisani kao osnovni principi
koji ¢e biti primenjeni u svim fazama ciklusa politika.

Nakon donoSenja Smernica za planiranje javnih politika, u martu 2002.
godine je usvojen novi Poslovnik Vlade. Poslovnik je sacinjen u bliskoj
saradnji izmedu svih ministarstava u okviru Saveta za reformu javne
uprave i sa spoljnim relevantnim akterima - NVO, think-thank
organizacijama i socijalnim partnerima kroz redovni Tripartitni savet,
saCinjen od predstavnika Vlade, sindikalnih udruZenja i Letonske
asocijacije poslodavaca. Poslovnikom je uspostavljen sistem dokumenata
za planiranje javnih politika, uveden obrazac za procenu uticaja, kao i
razradene procedure za konsultacije sa spoljnim zainteresovanim
stranama od znacaja za odredenu politiku.

Poslovnikom je takode regulisan i aspekat konsultacija unutar vlade.
Naime, prema novim pravilima, od ministarstava se zahtevalo da otvoreno
dele nacrte dokumenata planiranja javnih politika (smernica, programa,
planova, koncepata politike) i normativnih akata sa drugim ministarstvima,
kojima je pak dat rok od dve nedelje da dostave svoje komentare. Dok su
Ministarstvo pravde i Ministarstvo finansija bili u obavezi da komentarisu
sve nacrte, Odeljenje za koordinaciju politika u okviru Drzavne kancelarije
je bilo zaduzeno za komentarisanje svih dokumenata planiranja javnih
politika, kao i drugih nacrta. Nakon sprovedenih konsultacija, vodece
ministarstvo je bilo u obavezi da uvrsti komentare primljene od drugih
ministarstava i spoljnih zainteresovanih aktera i da revidirani predlog jo$
jednom prosledi svim relevantnim vladinim i nevladinim akterima. U
slucaju suprotstavljenih stavova okviru Vlade, do usaglasavanja stavova bi
se stizalo uz pomo¢ ,harmonizacionog sastanka“ izmedu sluzbenika nizih
zvanja iz ministarstava. Ukoliko se na tom sastanku ne postigne konsenzus,
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o datom pitanju bi se raspravljalo na nedeljnim sednicama Vlade, kojima
takode prisustvuju i eksterne zainteresovane strane, sa ciljem da se
pronade i postigne kompromis.

Zamisao Generalnog sekretarijata je da se vecina pitanja tretira i resi na sto
niZzem hijerarhijskom nivou kako bi donosioci odluka na viSim nivoima
mogli da se fokusiraju na narocito sporna pitanja. Jedan od nacina da se
postigne kompromis u toku Kkreiranja javnih politika jeste putem
konsultacija sa relevantnim spoljnim akterima. Iz tog razloga, Sekretarijat
je insistirao da ministarstva ucine svoja istrazivanja i koncepte politika
otvorenim za javnost. Tako je stvoren spoljni pritisak na ministarstva da se
postepeno dode do cCinjeni¢no utemeljenih predloga, ¢ime je povetana
njihova odgovornost prema spoljnim zainteresovanim stranama i
gradanima uopste. U isto vreme, kroz povecanje broja pitanja razreSenih na
nizem nivou, otvoreno i konsultativho kreiranje javnih politika je
postepeno olakSavao rad Kabineta ministara.

U istoj godini, Vlada je odobrila Instrukcije za pripremu obrazloZenja (en.
Instruction on Annotation). ObrazloZenje predstavlja dokumenat ex-ante
procene uticaja svojstven letonskom sistemu koji treba da obezbedi da
nacrti podneti Drzavnoj kancelariji budu potkrepljeni analizom i
Cinjenicama. U slucaju da su nacrti propisa podneti bez potrebnog stepena
obrazloZenja, Generalni sekretarijat moze da ih vrati ministarstvu radi
izmena. ObrazloZenje uspostavlja jedinstveni obrazac za analizu efekata
svih nacrta propisa, ukljucuju¢i i obavezan proces konsultacije sa
organizacijama civilnog drustva i profesionalnim udruzenjima.

Pored toga, ,Metodologija operativnih strategija institucija“ usvojena iste
godine trebalo je da uspostavi vezu izmedu programa javnih politika i
budzZetnog planiranja. U ovom sistemu, ministarstva bi proizvela
trogodisSnje planove, strukturirane prema budzetskim programima,
podrzane merama za identifikovanje Zeljenih rezultata programa, kao i
ishodima (autputima), aktivnostima, uloZenim sredstvima (inputima),
trosSkovima, kao i indikatorima za merenje ostvarenog napretka.107

107 Friedman, Jonathan. ,Moving Beyond Central Planning: Crafting a Modern Policy
Management System, Latvia, 2000-2006." Princeton University, maj 2012. godine, str.
9.
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ITustracija 2: Hijerarhija dokumenata u politici elektronske uprave
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[V.2.3 Evaluacija prvih pet godina

Svetska banka je 2006. godine objavila studiju u kojoj je procenila u¢inak
javne uprave u osam zemalja centralne i isto¢ne Evrope koje su pristupile
Evropskoj uniji 2004. godine. U toj studiji je Letonija istaknuta kao jedan od
najboljih primera u pogledu kvaliteta koordinacije i analize javnih
politika.108 [ste godine, nezavisni eksterni evaluatori sproveli su opstu ex-
post evaluaciju sistema uspostavljenog 2001. lako je Generalni sekretarijat
verovao da Ce sistem lakSe funkcionisati, evaluacija je pokazala da mnogi
nedostaci tek treba da budu otklonjeni.

Naime, evaluacija je uoclila dva glavna nedostatka: prvi je vezan za
nedovoljan kvalitet dokumenata planiranja javnih politika, a najvise
kvalitet analize procena uticaja i oskudnu upotrebu studija u pripremi
koncepata politike. Drugi nedostatak je povezan sa nepotpunom
procedurom konsultacija i manjkom javnih rasprava. Evaluacija je kao
glavne razloge za ove nedostatke navela Ceste promene drzavnih
sluzbenika, Sto sprecava stvaranje ,institucionalne memorije“, i nedovoljne

108 Videti: Poverty Reduction and Economic Management unit, Europe and Central
Asia, the World Bank, Public Sector Capacity in the EU 8: Report on Strategic Planning
and Policy Management in Lithuania and Latvia. Oktobar 2006. godine, str. 28.
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obuke za drzavne sluzbenike.10 Dodatni izazovi bili su da se uspostavi
jasnija hijerarhija medu postoje¢im dokumentima planiranja javnih
politika, kao i da se budzetsko planiranje poveZe sa planiranjem javnih
politika.

Na osnovu nalaza evaluacije, Generalni sekretarijat je 2006. godine
revidirao Smernice za planiranje javnih politika. Novine su ukljucile
stvaranje krovnog strateSkog dokumenta , Letonija 2030 koji je trebalo da
zameni tadaSnjih Sest razvojnih dokumenta. Ispod ovog vizionarskog
dokumenta koji opredeljuje opsti razvojni put zemlje, predviden je
sedmogodi$nji Nacionalni plan razvoja (ili Nacionalni razvojni plan). Cetiri
vrste dokumenata javnih politika uvedenih 2001. godine (smernice,
programi, planovi, i koncepti politike) ostali su nepromenjeni.

Revidirani sistem i reSenja za opisane nedostatke su ugradeni u Zakon o
sistemu planiranja razvoja. Ovaj zakon je i danas na snazi i njime je
obuhvaceno celokupno zakonodavstvo vezano za planiranje politika. Njime
se stvara striktna hijerarhija i unutrasnje veze medu dokumentima
planiranja.l19 Prvi Nacionalni plan razvoja i Strategiju odrzivog razvoja za
Letoniju 2030 izradilo je Ministarstvo regionalnog razvoja i lokalne
samouprave. Ovo ministarstvo je bilo odgovorno i za funkcionisanje
Nacionalnog razvojnog saveta, foruma za koordinaciju politika na visokom
nivou, kojeg ¢ine ministarstva, socijalni partneri, predstavnici NVO sektora
i predstavnici regiona i opStina.

Treba naglasiti da se u prvih Sest godina od reforme kreiranja i koordinacije
javnih politika u Letoniji se promenilo pet vlada. Uprkos tome,
uspostavljeni sistem sa Drzavnom kancelarijom kao centralnim akterom je
ostao nepromenjen i netaknut. Zapravo, ova institucija je uzivala podrsku
svih premijera. U okolnostima cestih promena vlade direktorka Drzavne
kancelarije je morala da bude snazna li¢nost, sposobna da napravi dobru

109 Guidelines on policy planning system development, ,Description of the existing
situation”, 2006. godine, nezvani¢na engleska verzija.

110 Krievins, Martins. ,Participative Policy Planning: The Case of the Latvian National
Development Plan 2014-2020", str. 32. u: Effective Policy Making: How to Ensure
Desired Changes through Successful Implementation of Policies, ReSPA. Jul 2013.
godine.
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ravnotezu izmedu politickog uticaja i vodstva, sa jedne strane, i
menadzerskih veStina i stru¢nosti, sa druge strane.111

[V.2.4 Kreiranje politika u Letoniji danas

Planiranje javnih politika i meduministarska koordinacija su 2011. godine
sa do tada nadlezZnog Generalnog sekretarijata prebaCeni na novu
instituciju, Centar za meduresornu Kkoordinaciju (en. Cross-Sectoral
Coordination Centre - CSCC ili Centar), pod direktnim nadzorom premijera.
CSCC je nasledio duZnosti koje su ranije obavljali Odeljenje za planiranje
javnih politika Generalnog sekretarijata i Odeljenje strateSkog planiranja
Ministarstva regionalnog razvoja i lokalne samouprave: koordinacija
politika, konzistentnost i uskladenost izmedu svih nacionalnih dokumenata
planiranja politika, pracenje politika, kao i priprema dugoro¢nih i
srednjero¢nih dokumenata o planiranju nacionalnog razvoja - Nacionalnog
razvojnog plana i Strategije odrzivog razvoja za Letoniju. Dok je fokus
Drzavne kancelarije bio na tome da se uspostavi sistem planiranja javnih
politika i da se unapreduje kvalitet dokumenata planiranja politika koje im
dostave ministarstva, delokrug rada novog Centra je u pocetku, odnosno u
2012. godini, bio usmeren na razvoj strateskih planskih dokumenata
(videti u nastavku).

U Centru danas radi petnaest eksperata, od kojih je veéina pre toga radila u
ministarstvima, zbog Cega su dobro povezani sa drzavnim sluzbenicima u
ministarstvima i upoznati sa njihovim internim pravilima i praksama. Na
Celu CSCC je direktor, koji je nepratijska licnost (kao i drzavni sekretari iz
resornih ministarstava).

Glavni zadatak za novi Centar u 2011-2012. godini je bio da pripremi
Nacionalni plan razvoja (en. National Development Plan - NDP) za period
2014-2020. Prema ve¢ pomenutom Zakonu o sistemu planiranja razvoja,
NDP treba da postavi prioritete i aktivnosti u skladu sa razvojnim delom
nacionalnog budZeta i strukturnim i investicionim fondovima EU. VaZnost
novog NDP se ogleda u slede¢im ¢injenicama:

= Prvo, NDP je trebalo da uzme u obzir ciljeve Strategije EU 2020, kao
i da napravi vezu sa ViSegodisnjim budzetskim okvirom EU za

111 Gunta Veismane, bivsa direktorka Generalnog sekretarijata Letonije, intervju u
Rigi, 5. septembar 2013. godine.
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period 2014-2020, posebno sa razvojnim delom budzeta
(finansijskim instrumentima EU).

= Drugo, NDP je trebalo da se vodi poukama iz desetogodiSnjeg
iskustva pisanja planskih dokumenata. Na primer, ciljevi
postavljeni prethodnim nacionalnim razvojnim planom su bili
isuviSe uopSteni i nisu bili povezani sa finansijama, zbog Cega je
novi NDP morao da prioritizuje politike na dosledniji nacin.

Proces pripreme i usvajanja NDP je bio uspesno izveden, sudeéi po
sagovornicima ove studije. Osmisljena metodologija i preduzete aktivnosti
tokom njegovog stvaranja predstavljaju izvanredan primer cinjeni¢no
utemeljenog i dobro koordinisanog procesa formulacije politika.

Stvaranje NDP-a:
Kljucni faktori uspeha u planiranju javnih politika

1. Temeljno razvijena metodologija, ukljucujuci: glavne korake
procesa, detaljnu strukturu dokumenta, evaluaciju kriterijuma za
ukljucivanje i isklju¢ivanje mera i aktivnosti kao i podelu uloga
izmedu ukljucenih aktera.

2. Stalna ukljucenost organizacija civilnog drustva: nadgledanje
procesa pripreme nacrta putem Nadzornog tela. Polovina
njegovih ucesnika dolazi iz OCD; druga polovina je iz vlade.

3. Primena ve¢ testiranih i procenjenih metoda, kao i dveju
nezavisnih ex-ante evaluacija.

4. Kreiranje mesovitih radnih grupa, sacinjenih od vladinih i
nevladinih zainteresovanih aktera.

5. Brojne runde javnih konsultacija, uz tri revizije dokumenta.
CSCC je primio 3000 inputa iz OCD i uspeo da ih integriSe u
finalnu verziju NDP.
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Formulacija politike u Ministarstvu ekonomije

1. Koncept politike (obi¢no do 10 strana) objavljuje se na sajtu
ministarstva, opisujuci politiku u pitanju, viziju ministarstva i
nameravane akcije; dotadasnja istrazivanja, kao i procenu razlic¢itih
aspekata date politike.

2. Centar za meduresornu koordinaciju pregleda sadrZaj i kvalitet
koncepta politike.

3. Socijalni partneri (sindikalna udruZenja, Privredna komora,
Federacija poslodavaca itd.) i OCD mogu da daju pocetne
komentare. Zainteresovani akteri diskutuju o javnoj politici,
ukljucujuci i CSCC; ukoliko je neophodno, organizuju se sastanci i
posete. Konsultacije se sprovode sa relevantnim resornim
ministarstvima, kao i zajednicki sastanci izmedu relevantnih
vladinih i nevladinih aktera. Oni imaju rok od dve nedelje da
podnesu komentare na predlog.

4. Rezultati postupka konsultacija objavljuju se na sajtu
Ministarstva.

5. Na osnovu rezultata, Ministarstvo razvija procene efekata na
industriju - procenu uticaja politike.

6. Revidirani dokument i procena uticaja se objavljuju. U ovoj fazi
socijalni partneri obi¢no nemaju nista viSe da dodaju. Koncept
politike i drugu potrebnu dokumentaciju odobrava Kabinet
ministara.

U zavisnosti od pitanja, faza ciklusa politike koja prethodi
zakonodavnoj (faza formulacije) moZe trajati izmedu Sest i
dvanaest meseci. Zakonodavni proces je daleko kra¢i - u
proseku traje oko tri meseca.

Primer Letonije pokazuje da je sistem Cinjeni¢no utemeljenog kreiranja
politika, koji je wuspostavljen krajem 2000. godine i koji je u
meduvremenurevidiran i unapreden, danas odrziv i potpuno ugraden u Siri
sistem javne uprave. Sistem je preZiveo Ceste smene vlada i veliku
finansijsku i ekonomsku krizu u Letoniji 2009. i 2010. godine. Pored toga,
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zahvaljuju¢i zahtevima za kreiranje Cinjenicno zasnovanih politika,
poboljsao se i kvalitet politickih debata. Ministarstva i celo drustvo ne samo
da su shvatili koristi od inkluzivnog i transparentnog kreiranja javnih
politika, zasnovanih na ¢injenicama, vec i traZe da se takav sistem odrzi za
dobrobit gradana.!2 U prilog tome, spoljne evaluacije, npr. Svetske banke
(World Bank Worldwide Governance Indicators 1996-2012), pokazuju da je
u datom periodu efektivnost vlade i vladavina prava u Letoniji znacajno
poboljsana.l13

IV.3 Sistem kreiranja politika u Poljskoj!14

Sistem kreiranja politika u Poljskoj je odlican primer kako drzavni akteri
postepeno napreduju u uvidanju znacaja Cinjenicno zasnovanog kreiranja
politika. Sve do 1990-ih, zemlja je imala sistem kreiranja politika koji se
zasnivao isklju¢ivo na izradi nacrta i usvajanju zakona bez prethodno
sprovedenih istrazivanja ili analiza. Prve promene dogodile su se
uvodenjem ,eksplanatornog memoranduma” zakona iz 1997. godine,
nakon cega je usledilo uvodenje analize uticaja iz 1999. godine. Danas je
sistem zasnovan na koherentnoj hijerarhiji izmedu nacionalnih i strateskih
dokumenata EU. Centar vlade je aktivno uklju¢en u pracenje i upravljanje
procesom kreiranja politika, dok su zasebne faze kreiranja politika dobro
razradene. Tokom postepene izrade postojeCeg sistema kreiranja politika,
Poljaci su trazili pomo¢ od britanskih i holandskih eksperata i oponasali
njihov sistem kreiranja politika tamo gde je to bilo adekvatno. Clanstvo u
EU i ,socijalizacija” u Briselu olaksala je posao, posto se puno sastanaka u
vezi sa ovim pitanjem dogodilo upravo u Briselu. Iako, uopsteno govoredi,
sistem i dalje prolazi kroz intenzivne promene i poboljSanja, ve¢ su vidljiva
znacajna svojstva koja mogu da ga svrstaju u primer dobre prakse, ne
ponajmanje usled same ¢injenice da je sistem postepeno evoluirao u skladu
sa povecanjem svesti kod politickih elita. Najveci izazov ostaje da se

112 Peteris Vilks, Direktor, Meduresorni koordinacioni centar, intervju u Rigi, 4
septembar 2013.

113 World Bank Worldwide Governance Indicators Project, Country Data Report for
Latvia 1996-2012, dostupno na
<http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#countryReports>

114 Uvid u ovo poglavlje je omogucila Dorota Poznanska, direktorka odeljenja za
strateSku analizu u Generalnom sekretarijatu predsednika Vlade u Poljskoj, kao i tri
sluzbenika iz odeljenja za strategiju i analizu Ministarstva ekonomije Republike
Poljske.
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podstakne ,horizontalni nacin shvatanja razvoja politika” kao i da se
povecaju analiti¢ki kapaciteti drZzavnih sluzbenika.

IV.3.1 Hijerarhija i veza izmedu nacionalnih i dokumenata EU u
vezi sa planiranjem politika

Godine 2009. u Poljskoj se dogodila velika reforma sistema strateskih
dokumenata kada je stotinu strategija koje su bile na snazi zamenjeno sa
devet meduresornih strategija i kad je uspostavljen okvir za strateSko
planiranje. Prema novom sistemu, na vrhu hijerarhije je ,Poljska 2030 -
treci talas modernizacije”!15, dugorocna nacionalna strategija koja u Sirem
smislu definiSe izazove i perspektive poljskog razvoja do 2030. godine.
Nacionalna strategija razvoja 2020 je srednjoroc¢na strategija usmerena ka
sjacanju i iskoriS¢enju ekonomskih, socijalnih i institucionalnih moguénosti
kako bi se osigurao brz i odrzivi razvoj zemlje i poboljSanje kvaliteta
Zivota.” 116 Ovaj dokument takode obuhvata potencijalne inicijative koje
treba da se podstaknu u okviru finansijske perspektive EU 2014-2020. Na
osnovu ta dva dokumenta, uvedeno je devet meduresornih strategija:

= Strategija za inovaciju i efikasnost ekonomije ,Dinamic¢na Poljska
2020%

= Strategija razvoja ljudskog kapitala;*17

=  Strategija razvoja transporta;118

= Strategija za energetsku bezbednost i Zivotnu sredinu;119

= Strategija efikasne drzave (tek treba da se usvoji);120

115 Poljska 2030 - Treci talas modernizacije. Strategija je dostupna

na: <http://monitorpolski.gov.pl/MP/2013 /121>

116 Nacionalna strategija razvoja 2020, dostupna na:
<http://www.mrr.gov.pl/english/regional_development/development_policy/nds_20
20/strony/default.aspx>

117 Strategija razvoja ljudskog kapitala, dostupna na:
<http://www.mpips.gov.pl/praca/strategie-i-dokumenty-programowe/strategia-
rozwoju-kapitalu-ludzkiego-srkl---projekt-z-31072012-r />

118 Strategija razvoja transporta, dostupna na: <https://cms.transport.gov.pl/2-
4f97ffaee72ab-1795917-p_1.htm>

119 Strategija za energetsku bezbednost i Zivotnu sredinu, dostupna na:
<http://monitorpolski.gov.pl/mp/2013/136/1>

120 Strategija efikasne drzave, dostupno na: <http://bip.mg.gov.pl/node/16479>
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= Strategija razvoja socijalnog kapitala;12!

= Nacionalna strategija regionalnog razvoja 2010-2020;122

= Strategija za razvoj nacionalnog sistema bezbednosti;123 i

= Strategija za odrzZivi razvoj ruralnih sredina, poljoprivrede i
ribarstva.124

Uopsteno govoredi, proces reforme je bio veoma dugacak i mukotrpan
posao za koji nisu svi vladini akteri bili zainteresovani, s obzirom na to da
je svako ministarstvo, odnosno odeljenje ministarstva, htelo da ima svoju
strategiju. Prema tome, kontinuirano snaZno vodstvo od strane
predsednika Vlade je bilo klju¢no za zavrSetak procesa.

Devet meduresornih strategija se implementiraju preko Programa -
srednjoroc¢nih operacionalnih dokumenata koji se pripremaju na period od
Cetiri godine i dopunjuju jedanput godiSnje u skladu sa prihvatanjem
budzeta od strane Ministarstva finansija. Na primer, na osnovu strategije
»,Dinami¢na Poljska 2020“ donete u januaru 2013., trenutno se priprema
Program za razvoj preduzeca. Programi bi trebalo da budu koherentni i sa
dokumentima viSeg nivoa za nacionalno planiranje i sa planskim
dokumentima EU, uzimajuéi u obzir novu finansijsku perspektivu EU.

Cvrstu povezanost izmedu nacionalnih i dokumenata EU oslikava ¢injenica
da se reforma 2009. godine dogodila istovremeno sa uvodenjem ,Strategije
Evropa 2020 za pametan, odrZiv i inkluzivan rast (Evropa 2020)“ primarni
srednjoro¢ni planski dokument EU na osnovu koje je Poljska izradila
Nacionalni program reforme (National Reform Program - NRP) dizajniran
da implementira prioritete definisane u Evropi 2020. U isto vreme, mere
predlozene u NRP uzimaju u obzir dve krovne i devet meduresornih

121 Strategija razvoja socijalnog kapitala, dostupna na:
<http://ks.mkidn.gov.pl/pages/strona-glowna/strategia-rozwoju-kapitalu-
spolecznego.php>

122 Strategija regionalnog razvoja 2010-2020, dostupno na:
<http://www.mrr.gov.pl/english/regional_development/regional_policy/nsrd/doc_st
r/strony/doc.aspx>

123 Strategija za razvoj nacionalnog sistema bezbednosti, dostupno na:
<http://www.minrol.gov.pl/pol/Informacje-branzowe/Strategia-zrownowazonego-
rozwoju-wsi-rolnictwa-i-rybactwa-na-lata-2012-2020/Dokumenty-analizy>

124 Strategija za odrzivi razvoj ruralne sredine, poljoprivrede i ribarstva, dostupno na:
<http://mon.gov.pl/z/pliki/dokumenty/rozne/2013/09/SRSBN_RP_przyjeta090413.
pdf>
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strategija u oblasti socijalnih i ekonomskih posloval?5. ObrazloZenje tesne
povezanosti izmedu nacionalnih i dokumenata EU je dvostruko. Takva

povezanost osigurava da se dugorocni planovi EU oslikavaju u nacionalnim
planskim dokumentima, dok se Poljskoj omogucava da utic¢e na utvrdivanje
strateskih ciljeva EU putem utvrdivanja sopstvenih nacionalnih prioriteta i
izazovale,

Ilustracija 3: Hijerarhija dokumenata, Poljska

Nacionalna strategija
razvoja 2030

Dugorocna vizija razvoja Poljske:
opsti trendovi, izazovi i ciljevi

EU strategijaza
pametan, odrziv i
inkluzivan rast

. I

Str_ategiija Nacionalni
naciona‘nog program EU visegodisnji
raZVOJ.a 20}9 reforme finansijski okvir
Srednjerocni Sprovodenije 2014-2020

ciljevi i smernice Europe 2020

/

9 sektorskih Operativni
strategija programi

IV.3.2 Postepeno unapredivanje faze formulacije javnih
politika

Razvoj odredene politike, zasnovane i u skladu sa postoje¢im okvirom gore
navedenih strateskih dokumenata, pokrece se u nadleznom resornom
ministarstvu. U fazi formulacije politika, ministarstvo je u obavezi da
pripremi tzv. ,regulatorni test” koji predstavlja procenu uticaja u malom u
pogledu njegove svrhe, sadrzaja i elemenata. Regulatorni test omogucava
sledece informacije:

= Razloge za sprovodenje odredene politike;

125 Savet ministara. Dynamic Poland 2020 Strategy. 15. januar 2013. godine, str. 3
(nezvanicni prevod na engleski jezik).

126 National Development Strategy 2020, str. 5.
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= Moguce opcije koje se uzimaju u obzir tokom analize;
= Prirodu i svrhu predloZenih reSenja, i
= TroSkove i dobiti (costs and benefits).127

U slucaju Ministarstva ekonomije, tokom pripreme regulatornog testa,
proces konsultacija sa eksternim relevantnim ucesnicima - udruZenjima,
interesnim grupama, socijalnim partnerima itd. - organizuje se na razlicite
nacine: slanjem upitnika, organizovanjem pilot-projekata, telefonskih
razgovora i neformalnih sastanaka. U nekim slucajevima, proces
konsultacija moze da bude narusen usled manjka motivacije eksternih
relevantnih ucesnika da se ukljuc¢e u konsultacije, posSto njihova svest o
znacaju ukljuc¢ivanja moZe da bude na relativno niskom nivou.

Predlog politike, zajedno sa regulatornim testom podnosi se Vladinom Telu
za planiranje rada (Zespol do spraw programowania prac rzadu) na
odobrenje. Ovo je veoma znacajan korak, posto postoji moguénost da se
odluci da dati predlog ne bude predmet zakonodavne procedure, ve¢ da
umesto toga bude implementiran drugim sredstvima. U slucaju odobrenja,
relevantno ministarstvo treba da pripremi dokument pod nazivom
“Pretpostavke”. Pretpostavke posebno identifikuju cilj i pitanja koja
zahtevaju regulisanje kao i zakonodavni okvir pracen razradenim
regulatornim testom. Kada kabinet odobri predstavljeni predlog politike,
zakonodavna faza izrade nacrta moZze da pocne.

U okviru postoje¢ih pokusSaja da proces kreiranja politika bude viSe
zasnovan na Cinjenicama, posebna vaznost se daje adekvatnoj izradi
procene uticaja. Naime, prema Uputstvu o proceni uticaja pripremljenog od
strane Ministarstva ekonomije, procena uticaja treba da se izvodi
kontinuirano tokom celokupnog procesa kreiranja politike, od izrade
regulatornog testa, preko ex ante analize efekata, pa do ex post analize
efekata propisa.128 Nakon pripreme zakonodavnog akta, analizu efekata
propisa pregleda Odeljenje za strateske analize pod nadzorom Generalnog
sekretarijata predsednika Vlade koji moze da savetuje ministarstva po
pitanju njenog okvira i kvaliteta i ako je neophodno, iznese slucaj pred
komitet koji priprema sastanke kabineta ministara. Procena uticaja ne bi
trebalo da se posmatra kao faktor koji usporava zakonodavni proces ili kao
korak koji treba da se ucCini pro-forme radi, nego kao instrument koji treba

127 Impact Assessment Guidelines, nezvani¢na verzija nacrta koju su dostavili
sluzbenici Ministarstva ekonomije.

128 Isto.
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da pruzi sustinsko obrazloZenje zasto neki propis treba da se donese!29,
PoSto analiticki kapaciteti u ministarstvu variraju, namera je da se

uspostavi jedinica za procenu uticaja u svakom ministarstvu. Na primer, u
slucaju Ministarstva ekonomije, Odeljenje za unapredenje ekonomske
regulative funkcioniSe kao istraZzivacka jedinica (“think tank”) i izvodi
analize i istrazivanja.

Ilustracija 4. Proces formulisanja politike u Poljskoj

Choice of : Draft
Assumptions
proposal

Problem, goal Options options

o cin

Approved by State Chancellery

[V.3.3 Rastuca uloga Vladinog tela za planiranje rada

Vladino telo za planiranje rada (Zespol do spraw programowania prac
rzadu) je vladina ustanova stvorena 2008. godine pod nadleznoscu
kancelarije predsednika Vlade sa zadatkom da koordiniSe i priprema
zakonodavne i ne-zakonodavne vladine dokumente.130 Na celu ustanove je
Sef Kancelarije predsednika Vlade (u praksi zamenik Sefa) i Cine ga
predsednik Republi¢kog sekretarijata za zakonodavstvo, ¢lan Kabineta
predsednika Vlade i podsekretari drzave iz Ministarstva finansija,
Ministarstva ekonomije i drzavni sekretar zaduZen za evropske poslove u
Ministarstvu spoljnih poslova. Pozitivni aspekat u funkcionisanju ovog tela
je daministarstva mogu da se okupe i diskutuju za istim stolom oko planova
rada njihovih ministarstva, Sto je prema navodima nekoliko poljskih

129 Isto.

130 Uredba o osnivanju Vladinog tela za planiranje rada, dostupno na:
<http://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/organy-pomocnicze/organy-
pomocnicze-rady/137,Zespol-do-spraw-Programowania-Prac-Rzadu.html>
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ispitanika, do skora bilo nezamislivo. Kao rezultat ministri mogu da
diskutuju otvoreno o svojim planovima i prioritetima, $to potpomaZe
proces interne koordinacije i omogucava rano razreSavanje potencijalnih
sporova.

U ostale zadatke spada i to da je ova ustanova vrsi analizu i vrednovanje
predloga, i naposletku, daje misljenje o njihovom kvalitetu. U kontekstu
tendencije da se poveca kvalitet analize efekata propisa, u skladu sa novim
nacrtom Poslovnika o radu Vlade (koji ¢e uskoro da bude usvojen), Vladino
telo za planiranje rada ¢e odlucivati da li odredeni propis moZze sve skupa
da se posalje svim zainteresovanim stranama ili analiza efekata propisa
treba da se poSalje Generalnom sekretarijatu zarad davanja prethodnog
miSljenja.

IV.4 Pozitivne prakse uvrsStene u okvir za kreiranje
politika u Srbiji

Ovaj odeljak daje kratak pregled mogucih pravaca kojim bi Vlada mogla da
se vodi u pogledu reformi okvira za kreiranje politika u Srbiji. Opcije su
definisane u odnosu na opseg i slozenost potrebnih reformi. Takode je
predstavljena kratka evaluacija opcija, kao osnov za Vladu za dalju
dubinsku analizu i razmatranje.

Tabela 1: Opcije za reformu planiranja i formulisanje javnih politika
u Srbiji, u odnosu na opseg neophodnih reformi

Opcija Planiranje politika Formulacija politika

politike

Opcija A: Jedinstvena metodologija | AEP se postepeno vrsiina

»sUnapreden | zaizradu strateskih podzakonske akte; kapaciteti resornih

status quo“ dokumenata i ministarstava da sprovode AEP se
unapredenje kvaliteta postepeno unapreduju, ali sama AEP
GodiSnjeg plana rada ostaje u istom, ograni¢enom formatu
Vlade = Unosenje vece —>AEP i polazne osnove ostaju jedini
koherentnosti u postojeéi | instrumenti za analizu javnih politika
sistem

Opcija B: Usvajanje metodologije o | ProSirenje opsega i formata AEP u

y,umerene integrisanom strateskom | pravcu sprovodenja ex-ante procenu

reforme* planiranju, ukljucuju¢i i uticaja (u skladu sa preporukama
razvoj krovnog OECD), uklju¢ujuéi i obavezu
strateSkog dokumenta - | odobrenja ,preliminarne” AEP pre
uvodenje hijearhije medu | izrade nacrta propisa = ministarstva
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postoje¢im dokumentima | u obavezi da kreiraju ¢injeni¢no
- osnazena uloga zasnovane politike

Generalnog sekretarijata
za koordinaciju rada
Vlade i pracenju

Sistematizacija odeljenja u
ministarstvima za vrsenje analize
politika & ministarstva se upoznavaju

uskladenosti S .- - .
i sti¢u vestine za novi pristup razvoja
politika
Opcija C: Usvajanje sveobuhvatne | Uvodenje osnova politika (koncepta
,Opsezne metodologije za politika) i obaveze odobrenja ovog
reforme* integrisano planiranje dokumenta od strane Vlade pre faze
politika + Generalni izrade propisa; paralelno sa tim,
sekretarijat dobija obezbediti visok kvalitet i sastavljanje
nadleznost i stiCe veStine | na vreme ex ante procene uticaja (u
da ocenjuje kvalitet punom formatu);

strategija, planova i

osnova politike Razdvajanje odeljenja za kreiranje

politika i za pisanje propisa u
Ministarstvima

Opcija A: Minimalne reforme

Prednosti. Glavna prednost ove opcije su mali troskovi i odsustvo potrebe
preduzimanja velikih poduhvata u postojecem sistemu, Sto ¢ini Opciju A
jednostavno primenjivom, odnosno njena implementacija ne zahteva
znacajno interesovanje i podrsku na visokom politickom nivou.

Mane. Glavna mana ove opcije je Cinjenica da se njenom primenom ne
reSava vecina nedostataka okvira za kreiranje politika u Srbiji, Sto za
posledicu ima nedovoljno unapredenje kvaliteta politika. Pored toga, ova
opcija ne bi mogla da obezbedi da Srbija efektivnije sprovodi pregovore o
Clanstvu u EU, cinjeni¢no potkrepljeno i snaznom argumentacijom,
odnosno da postane sposobna i kredibilna drzava Clanica.

Opcija B: Umerene reforme

Prednosti. Prednosti ove opcije su prevashodno u tome $to su zasnovane
na unapredenju postoje¢ih i/ili ve¢ predloZenih instrumenata i
dokumenata. Ostvarenje ove opcije ne bi trebalo da bude zahtevno, ¢akiu
odsustvu snazne politicke podrske. Uz odredena unapredenja, predloZzena
Metodologija za integrisano planiranje politika bi mogla da obezbedi ¢vrst
i koherentan okvir za planiranje politika (klju¢no unapredenje bi se
odnosilo na uvodenje krovnog planskog dokumenta na nivou Vlade).
Imajuci u vidu da su smernice Kancelarije za regulatornu reformu i AEP ve¢
razvijene i struktuisane u skladu sa najboljim praksama i preporukama
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OECD, formalno unapredenje sistema ne bi bilo zahtevno - ono bi se
zapravo svodilo na izmenu Poslovnika Vlade kako bi se obezbedilo da se
smernice Kancelarije prate dok se razvija AEP. U ovakvom scenariju, AEP
bi popunio prazninu u analizi politika i razmatranju opcija pre sastavljanja
nacrta propisa.

Mane. Kako ne postoji centralno telo koje bi bilo zaduzeno za razmatranje
i odobrenje kvaliteta planiranja i dokumenata politika, centar vlade bi ostao
pretezno slab i bilo bi teze obezbediti da nova dokumenta i procesi nisu
samo formalnost, ve¢ da imaju svrhu. Upotreba AEP kao jedinog
instrumenta analize i formulacije politika bi verovatno za posledicu imalo
daizrada zakonai propisa uopste podstice analizu politike umesto obrnuto.

Opcija C: Opsezne reforme

Prednosti. Opcija opseznih reformi bi obezbedila uspostavljanje
sveobuhvatnog i potpunog koherentnog okvira za planiranje i formulaciju
politika. Ukoliko je valjano implementiran, ove mere bi obezbedile da Srbija
planira, prioritizuje i razvija politike sa ¢vrstom c¢injeni¢nom osnovom i da
ureduje politike zakonima samo kad je to neophodno. Dugoroc¢no
posmatrano, Srbija bi postala efektivna drzava ¢lanica EU, sposobna da
zastupa i potkrepljuje Cinjenicama svoje prioritete i nacionalne interese u
pregovorima u okviru EU.

Mane. Glavna mana ove opcije je sloZzenost i troSkovi implementacije, koji
bi bili viSi nego u slucaju dveju prethodnih opcija. Troskovi bi se odnosili
ne samo na intenzivne treninge i obuke za sastavljanje analitickih
dokumenata politike visokog kvaliteta koje bi bile potrebne drzavnim
sluzbenicima, ve¢ i na povecanje strucnih i kadrovskih kapaciteta
Generalnog sekretarijata Vlade. Potonja mana bi delimicno mogla biti
prevazidena praksom upucivanja sluzbenika resornih ministarstava u
Generalni sekretarijat (iako bi sprovodenje ovog reSenja bilo uslovljeno
prethodnim uvodenjem instituta upucivanja u upravni sistem Srbije).
Najzad, implementacija Opcije C bi zahtevala snaznu podrSku najviSeg
politickog nivoa (idealno predsednika Vlade), Sto je do sada predstavljalo
najveci nedostatak svih nastojanja da se unapredi sistem kreiranja politika
u Srbiji.
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V. Nacionalna koordinacija politika EU

V.1. Meduministarska koordinacija u svetlu pregovora o
pristupanju Srbije: Trenutno stanje

Do trenutka kada je ova studija pisana, Vlada Srbije nije joS uvek u celosti
formalno uspostavila koordinacioni sistem za pregovore o pristupanju,
moZda iz razloga Sto pregovori nisu formalno poceli. Naime, od 28. juna
2013. godine kada je Evropski savet najavio otvaranje pregovora o
pristupanju sa Srbijom do januara 2014. godine, tri eksplanatorna i tri
bilateralna skrininga su odrzana u Briselu.13! Uprkos tome Sto su odredeni
elementi u srpskom koordinacionom sistemu za pregovore o pristupanju
jos uvek u izradi, poznato je ko su glavni akteri, strukture i njihove uloge.
To su:

Koordinaciono telo za proces pristupanja EU - najviSe politicko telo koje
usmerava pravac Vlade i diskutuje najvaznija pitanja koja se ticu
pristupanja Srbije EU. Koordinaciono telo c¢ine: predsednik Vlade koji
predsedava sastancima; ministar zaduZen za evropske integracije; prvi
potpredsednik Vlade; ministar spoljnih poslova; ministri zaduzeni za
ekonomiju i finansije; ministar zaduZen za poljoprivredu; direktor
Kancelarije za evropske integracije; Sef pregovarackog tima; generalni
sekretar Vlade; i direktor Republickog sekretarijata za zakonodavstvo.
Vlada je 23. septembra 2013. godine usvojila odluku o uspostavljanju
Koordinacionog tela za proces pristupanja.!32

Pregovaracki tim ¢e imati ulogu da obezbedi da Srbija u pregovorima govori
sjednim glasom”, tj. da preduzme horizontalnu koordinaciju nacionalnih
institucija koje su ukljucene u pregovore o pristupanju. Tim ¢e imati stalnu
strukturu kroz celi proces pregovora o pristupanju i sastojace se od Sefa,
renominiranih eksperata za odredena pregovaracka poglavlja (koje bi tek
trebalo imenovati), drzavnog sekretara iz Ministarstva spoljnih poslova,

131 Eksplanatorni skrining za poglavlje 23 je odrzan 25. 1 26. septembra, 2-4 oktobra
za poglavlje 24; i 11. oktobra za poglavlje 32. Bilateralni skrining za poglavlje 32 je
odrZzano 26. novembra; za poglavlje 23, 9-10. decembra; za poglavlje 24 od 11. do 13.
decembra.

132 0dluka o osnivanju Koordinacionog tela za proces pristupanja Republike
Srbije Evropskoj uniji, dostupna na:
<http://seio.gov.rs/upload/documents/nacionalna_dokumenta/pregovori_sa_eu/odl
uka_kt.pdf>
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drzavnog sekretara Ministarstva finansija i Sefa misije Srbije pri EU u Briselu.
Njegova uloga je, takode, da ucestvuje u formulisanju pregovarackih pozicija
Srbije. 133

Ukupno 35 Pregovarackih grupa su nasledile sistem radnih grupa (.
podgrupa stru¢nih grupa) koje su uspostavljene za koordinaciju procesa
evropske integracije i pripremu Nacionalnog programa za integraciju u EU
(NPI) iz 2008., i posle Nacionalnog programa za usvajanje pravnih tekovina EU
(NPAA) iz 2013.134 Njihova struktura je nepromenjena za pregovore o
pristupanju: 35 pregovarackih grupa se sastoje od drZavnih sluzbenika iz
ministarstava Cije su nadleznosti pokrivene odredenim pregovarackim
poglavljem. Njima predsedava drzavni sekretar koji ima primarnu
odgovornost za datu oblast. Pregovaracke grupe ucestvuju u procesu
skrininga; uzimaju uceS¢e u formulisanju nacionalnih pozicija u datim
pregovarackim poglavljima; prate implementaciju i reviziju NPAA kao i
evropske pravne tekovine u datoj oblasti.135

U sklopu uspostavljanja struktura i procedura za pregovore o pristupanju
EU, Vlada Srbije je takode usvojila slede¢a dokumenta:

= Osnovu za vodenje pregovora i zaklju¢ivanje Ugovora o pristupanju
Republike Srbije Evropskoj uniji;

= Zakljuc¢ak kojim se prihvata analiza aktivnosti u procesu pregovora
o pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji;

= Zaklju¢ak kojim se usmerava i uskladuje rad organa drZavne
uprave u procesu sprovodenja analiticCkog pregleda i ocene
uskladenosti propisa Republike Srbije sa pravnim tekovinama
Evropske unije i njihove implementacije (skrining);

= Zakljucak kojim se usmerava i uskladuje rad organa drzavne uprave u
postupku izrade pregovarackih pozicija u procesu pregovora o
pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji.

133 Odluka Vlade o obrazovanju pregovarackog tima za vodenje pregovora o
pristupanju Republike Srbije Evropskoj uniji usvojena 3. septembra 2013. godine.
Dostupno na:
<http://seio.gov.rs/upload/documents/nacionalna_dokumenta/pregovori_sa_eu/odl
uka_pregovaracki_tim.pdf>

134 Intervju, zvanic¢nik, KEI, Beograd, 20. jul 2013. godine.

135 Informacija sa Seminara o pregovorima sa EU, projekat ,Podrska procesu
evropskih integraciju u Srbiji," oktobar 2013. godine.
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Uloga institucija koje su do sada imale suStinsku ulogu u procesu evropskih
integracija Srbije, bi¢e dodatno ojaCana u procesu pregovora o pristupanju.

Kancelarija za evropske integracije (KEI) ¢e i dalje biti centralna institucija
sa najve¢im odgovornostima u oblasti evropskih poslova, nadlezna, izmedu
ostalog, za koordinaciju i pripremanje pregovora o pristupanju,
meduministarsku koordinaciju po ovom pitanju, kao i pruzanje podrske
ministarstvima u vezi sa harmonizacijom domaceg zakonodavstva sa
pravnom tekovinom EU. Oc¢ekuje se da ¢e Diplomatska Misija Srbije u EU
biti ojacana u budu¢nosti, s obzirom na to da predstavlja glavni kanal
komunikacije sa Evropskom komisijom, Evropskim parlamentom i
Savetom EU, kao i sekretarijat meduvladinih konferencija. Ministar bez
portfelja zaduZen za evropske integracije e garantovati posvecenost Srbije
¢lanstvu u EU na najviSem politickom nivou.

Ilustracija 5. Struktura za koordinaciju pregovora o pristupanju EU

Nacionalna pozicija

V.2. Koordinacija politika EU u drzavama clanicama i
dobre prakse

V.2.1 Zasto je bitna nacionalna koordinacija za kreiranje
politika na nivou EU?

Tokom razvoja Evropske unije, poCev od osnivackog Rimskog ugovora pa
do sadasSnjeg Lisabonskog ugovora, broj politickih oblasti koje podlezu
donosenju odluka na nivou EU se vremenom uvecavao. Takode, koli¢ina
posla i kompleksnost procedura EU za donoSenje odluka se Sirila. Prema
tome, drzave Clanice su sada u obavezi da se bolje pripreme i organizuju
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tokom procesa kreiranja politika i donoSenja odluka u EU. Kako bi se
njihove pozicije Cule tokom pregovora unutar formacija Saveta ministara
EU drZave C(lanice razvijaju sofisticirane sisteme za nacionalnu
koordinaciju koji ¢e im omoguciti da ishod pregovora politika na EU nivou
bude ostvaren u njihovu korist.

V.2.2 Nacionalna koordinacija politika Evropske unije: akteri

Svih 28 drZava ¢lanica su predstavljene u Savetu Evropske unije, instituciji
koja ima podrsku Sekretarijata i viSe od 150 razli¢itih radnih grupa (¢esto
nazivane i komitetima) na viSe nivoa hijerarhije, koje pripremaju
ministarske sastanke. Radne grupe Saveta se sastoje od predstavnika
drzava €lanica koji su doslj, ili iz prestonica, ili iz stalnog predstavniStva u
Briselu. Dok vecinu ekspertskog i tehnickog posla obavljaju najnizi nivoi
radnih grupa, predmeti politicke prirode dostizZu nivoe visih radnih grupa.
Na najviSem nivou, drzave predstavljaju ministri, a na tom nivou se Savet
sastaje u 10 razlicitih formacija (Savet za ekonomske i finansijske poslove,
Savet za pitanja zaStite Zivotne sredine, Savet za poljoprivrednu politiku

itd.)

Za Stalna predstavniStva se moze re¢i da su poput ,ambasada" drzava
Clanica u prestonici EU, Briselu. Svako nacionalno stalno predstavniStvo
okuplja drzavne sluzbenike iz resornih ministarstava, dok je Stalni
predstavnik EU Sef misije. Stalni predstavnik - $ef Misije predstavlja drzavu
u Komitetu stalnih predstavnistava (COREPER)136, najviSoj radnoj grupi u
Savetu koja priprema ministarske sastanke i prec¢iS¢ava prethodni rad nizih
radnih grupa. Uloga Stalnog predstavnistva je trostruka:

= da skuplja informacije o razvoju poslova EU i izveStava prestonicu;

* da predstavlja drZzavnu poziciju na datu temu u radnoj grupi Saveta
tako Sto prenosi instrukcije, i

136 Postoje dve COREPER formacije: COREPER II koji se sastoji od ambasadora, stalnih
predstavnika koji se bave pitanjima pravosuda i osnovnih prava, opstim poslovima i
spoljnim poslovima, kao i ekonomskim i finansijsim pitanjima. COREPER II takode
priprema samite EU na kojima se sastaje 27 Sefova vlade ili drzave. COREPER se
sastoji od zamenika stalnih predstavnika i zaduZen je za pitanja zaposljenja, zdravlja i
potrosaca; konkurentnosti, unutrasnjeg trzista, industrije i istrazivanja; transporta,
telekomunikacija i energije; poljoprivrede i ribarenja; zastitu Zivotne sredine;
obrazovanja, omladine i kulture.
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= da ukoliko je to moguce, utice na dogadaje na terenu u korist svoje
drzave.

Mogucénosti stalnih predstavnisStava da uti¢u na politike EU i na nivo svoje
nezavisnosti u odnosu na prestonicu, znacajno variraju od jedne do druge
drZzave Clanice. Drzave clanice ¢ija su stalna predstavniStva aktivno
ukljucena u formulisanje nacionalnih pozicija tako Sto podnose prestonici
sveobuhvatne izveStaje koji daju pregled problema, analizu mogucih
pozicija drugih drZava €lanica i mogucéih reSenja i povecavaju verovatnocu
postizanja uspeha u pregovorima Saveta.137

V.2.3 Ciklus koordinacije nacionalnih politika

Dok se prakse drzava Clanica po pitanju koordinacije evropskih poslova
znacajno razlikuju, ipak se mogu izvesti osnovni zajednicki elementi.
Naime, razvijanje pozicija za pregovore EU obicno pocinje prispecem
zakonodavnog predloga od strane Komisije do relevantne radne grupe
Saveta. Clanovi radne grupe iz odredene drzave prosleduju predlog od
Stalnog predstavnistva do jedinice za koordinaciju EU u vode¢em resornom
ministarstvy, ili u nekim drzavama, centralnog koordinacionog tela koje je
najces¢e u okviru Ministarstva spoljnih poslova ili direktno pod
Kancelarijom predsednika vlade, koje odlucuje o ministarstvu zaduZenom
za dato pitanje. Domace procedure svake drzave propisuju stepen uceséa
Parlamenta (moZe biti od nivoa informisanja do mo¢i veta) i konsultacije sa
zainteresovanim stranama. Nakon $to vodece ministarstvo zajedno sa
drugim relevantnim akterima odlu¢i o sadrZaju nacionalne pozicije,
instrukcije se Salju ili direktno, Stalnom predstavnistvu, ili se prilazu
centralnom koordinacionom telu. Nakon provere sadrzaja i procedura,
koordinaciono telo $alje instrukcije Stalnom predstavniStvu kako bi ih
zvanicnici PredstavniStva dalje branili u formacijama Saveta.

Na osnovu ovakvog pojednostavljenog pregleda koordinacionog ciklusa,
koordinacioni sistemi drzava ¢lanica EU mogu biti podeljeni u dve grupe:
centralizovane i decentralizovane, 138 u zavisnosti od toga da li se
komunikacija izmedu Stalnog predstavniStva i vode¢eg ministarstva odvija

137 Panke, Diana. ,Good Instructions in No Time? Domestic Coordination of EU Policies
in 19 Small States," West European Politics. Tom 33, Br. 4, str. 770-790. 2010. godine.
Dostupno na: <DOI: 10.1080/01402381003794613>.

138 Tipologija predloZena od strane Kassim et al. u: ,The National Co-Ordination of EU
Policy: The Domestic Level.”
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direktno ili podrazumevai posrednika tj. centralno koordinaciono telo. Oba
ova tipa koordinacionih sistema imaju svoje prednosti i mane. Sa jedne
strane, koordinacija horizontalnih pitanja i pitanja u nadleznosti vise
resora, kao i prioritizacija pitanja iziskuju centralizaciju, dok sa druge
strane postoji rizik da se preoptereti centralno koordinaciono telo, kao i
potreba za ekspertizom zahtevaju raspodelu poslova medu klju¢nim
akterima.!39 Stoga odgovaraju¢a mera izmedu dva zahteva postaje pitanje
od sustinskog znacaja za efikasnost nacionalne koordinacije politika EU.

Ilustracija 6: Upro$é¢en pregled centralizovanog koordinacionog
sistema

4. Vodece 3. Koordinaciona 2, Stalno 1. Evropska
ministarstvo = z: = .y S
— ‘ institucija . predsta_vmstvo komnsx_]a
odreduje vodece prosleduje predlog predlaze

nacionalnu Komisije politiku

poziciju ministarstvo

5. Koordinaciona
institucija
Proverava sadrzaj i
postupaki
Salje instrukciju u
Brisel

6. Zastupanje instrukcije u
radnim grupama Saveta

V.2.4 Znacaj meduministarske koordinacije

Posto je vecina javnih politika medusektorskog karaktera odnosno mogu
biti od znacdaja za viSe ministarstava, meduministarska koordinacija
predstavlja jedan od najvaznijih aspekata nacionalne koordinacije za
proces donoSenja odluka EU. Imajué¢i u vidu moguénost da dode do
unutrasnjih sukoba interesa medu resornim ministarstvima u kontekstu
donosenja odluka na nivou EU, drzave clanice su uspostavile formalne
mehanizme za reSavanje meduministarskih sporova. Efikasnost njihovih
praksi i mehanizama moze sustinski da odredi kvalitet odbrane nacionalne
pozicije u Savetu posSto kasne i neefikasne reakcije umanjuju moguénost

139 Gartner, Laura, Julian Horner i Lukas Obholzer. ,National Coordination of EU
Policy: A Comparative Study of the Twelve 'New’ Member States." Journal of
Contemporary European Research, Tom 7, Br.1, 2011. godine. Dostupno na:
<http://www.jcer.net/ojs/index.php/jcer/article/view/275/261>
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drzave da proaktivno ucestvuje u pregovorimal4? i takode, negativno uticu
na kredibilitet i reputacije drzave kao drzave ¢lanice sa uspeSnim u¢inkom.

V.2.5 Kako do dobrih instrukcija /pregovarackih pozicija kroz
analizu politike

Tokom kompleksnih i dugotrajnih pregovaranja odredene politike EU,
izazov za svaku drZavu clanicu jeste da sa jedne stane, obezbedi
konzistentnost u odbrani svoje pozicije tokom procesa pregovaranja u
radnim grupama i sa druge strane, da zadrzi proaktivan stav od najranijih
faza pregovaranja. Takode, drzave Clanice istovremeno su u obavezi da
transponuju sve veci broj direktiva EU u relativno kratkom vremenskom
periodu, Sto je prouzrokovano proSirenjem nadleznosti Unije sa
Lisabonskim ugovorom. Prema tome, drzave clanice moraju da ulazu
znacCajne resurse kako bi se unapredili kapaciteti za analizu politika.
Robusna analiza kako bi se predvidele politike, odnosno predlozi politika
sa kojima izlazi Komisija, olakSava ispunjavanje prava i obaveza koje
proistiCu iz Clanstva u EU tj. pravo da se uti¢e na nove politike u korist
nacionalnih interesa i obaveza da se sprovode politike EU na pravi i
blagovremen nacin. Takode, analiza moze da obezbedi da se nove politike
EU primene sa najmanjim troSkovima i najve¢im koristima za gradane i
ekonomiju.

U ovom smislu, dostizanje harmonizovane nacionalne pozicije o odredenim
politikama EU i njihovo formulisanje kroz ,Instrukciju“ koja bi bila
branjena u Savetu EU je poduhvat od Kklju¢nog znacaja. Rezultat
funkcionalnog sistema nacionalne koordinacije uz podrsku nacionalnih
kapaciteta za analizu politike je dobro napisana Instrukcija i efikasan nacin
na koji se ona brani. Prethodno istrazivanje sprovedeno u 19 drzava ¢lanica
manje i srednje veli¢ine zapravo dovodi do zakljucka da drzave u kojima
komunikacija izmedu Stalnog predstavniStva i prestonice tece glatko, u
kojima postoje jasne interne procedure za koordinaciju i gde su mehanizmi
za reSavanje meduministarskih sporova efikasni, proizvode nacionalne
instrukcije visSeg kvaliteta i bolje su pripremljene za pregovaranje o
evropskim poslovima.14! Takode je pokazano da nacionalna Instrukcija,
ukoliko je potkrepljena ¢injenicama i dobrom argumentacijom, omogucava

140 Panke, Diana, str. 780.
141 [sto, str. 772.
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drzavi da uspeSno pregovara u Briselu.142 Imajuéi u vidu broj domacih
aktera i procedura koje su ukljuc¢ene u formulisanje nacionalnih pozicija za
pregovaranje u EU, opisana dinamika i priroda pregovora u EU shodno
tome zahteva visok nivo veStina za analizu politika Sirom nacionalne
administracije. Primer letonske prakse formulisanja nacionalnih
instrukcija je ponuden u daljem delu teksta kao prikladan primer
povezanosti efektivnog kreiranja politika i u¢inka drzave tokom pregovora
u Savetu.

SadrZaj instrukcije za radne grupe Saveta EU: Letonija

SadrZaj letonske instrukcije poStuje principe kreiranja politika
zasnovanih na dokazima, poSto mora da sadrzi sledece
informacije:

= Kratak opis relevantne politike EU i predvidene procedure
glasanja u EU;

= Analiza letonske situacije u vezi sa datim pitanjem,
ukljucujudi i uticaj na drzavni budzet;

= Nacionalna pozicija Letonije i posebni interesi koji treba da
se zastupaju;

= MiSljenja drugih drzava ¢lanica;

= Stavovi drugih ustanova EU;

= Opis procedura harmonizacije zajedno sa potencijalno
divergentnim videnjima ministarstava, i

= Informacije o konsultacijama vodenih sa civilnim drustvom i
lokalnim autoritetima, fondacijama i partnerima iz drustva
(sindikati i zaposleni).

V.2.6 Pregovori o pristupanju EU i pregovori u kontekstu EU -
paralele sa kreiranjem politika

U kontekstu pregovora o pristupanju EU, drzava kandidat moze da izvuce
pouke iz praksi pregovaranja izmedu drzava Cclanica. lako sadrzaj,
procedure i dinamika pregovora o pristupanju se znacajno razlikuju od
pregovaranja izmedu drzava Cclanica, istrazivanje studija slucaja
Ujedinjenog kraljevstva, Francuske, Poljske i Letonije na temu nacionalne

142 [sto, str. 778.
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koordinacije politika EU, obezbedilo je korisne primere i paralele koje
Srbija kao drzava kandidat moZe da uzme u obzir u toku pregovora o
pristupanju za ¢lanstvo u EU. Stavise, sagovornici iz Letonije i Poljske su
potvrdili da su pregovori o pristupanju EU korisna veZba koja ukazuje na
manjkavosti mehanizama za kreiranje i koordinaciju javnih politika koje bi
trebalo resiti kako bi se pridrzavali obaveza clanstva i postepeno
poboljsavali svoju ucinkovitost kao drzava Clanica.

Paralela moze da se povuce izmedu vaZznosti i sadrzine instrukcije u
kontekstu EU sa jedne strane, i pregovarackih pozicija drzave kandidata, sa
druge strane. Kako su to iskazali sagovornici iz Poljske, kvalitet ¢injeni¢ne
osnove koja je ocrtana u nacionalnoj poziciji sustinski odreduje uspeh
drzave kandidata pri pregovaranju prelaznih odredbi u svoju korist (videti
vise u sledeéem potpoglavlju). 143 StaviSe, funkcionalnost nacionalnog
sistema koordinacije za pregovore o pristupanju drzave kandidata za EU
podjednako se oslikava u sadrZaju i sustini nacionalnih pozicija. Imajuci u
vidu ocigledne paralele u vezi sa vaznoscu instrukcija u kontekstu EU sa
jedne strane, i nacionalnih pozicija u kontekstu pristupanja sa druge strane,
za drzavu kandidata kao Sto je Srbija, od sustinske je vaznosti da joS u
najranijim fazama pregovora postepeno razvija i unapreduje analiticke
kapacitete nacionalnih aktera koji su ukljuc¢eni u pregovore o pristupanju
EU. Ovo je od kljunog znacaja ne samo da bi se uspeSno pregovarale
prelazne odredbe, ve¢ i da bi se efektivno transponovao rastuci broj
direktiva EU u domace zakonodavstvo.

V.3 Sistem koordinacije evropskih poslova u Francuskoj:
koherentan centralizovan sistem144

Meduministarska koordinacija poslova u vezi sa EU se u Francuskoj odvija
preko Generalnog sekretarijata za evropske poslove (fr. Secrétariat général
des affaires européennes - SGAE) Kkoji je u direktnoj nadleZnosti
predsednika Vlade (sa oko 200 zaposlenih, ukljucuju¢i 80 politickih
savetnika). Prednost postavljanja koordinacije poslovima u vezi sa EU u

143 Tranzicione odredbe su mere koje drzava kandidat i EU dogovaraju u oblastima u
kojima nije moguce primenjivati u celosti pravnu regulativu EU u momentu
pristupanja.

144 Uvide u ovom poglavlju su omogucili Jozef Pustinijani (Joseph Giustiniani),
savetnik Kancelarije za evropske integracije po pitanju evropskih integracija i bivsi
sluzbenik SGAE, zamenik Stalnog sekretara za Koreper I i savetnik iz Stalnog
predstavnisStva Francuske u Briselu, Brisel, 9. septembar 2013. godine.

Kreiranje politike i pregovori za pristupanje EU: Kako do rezultata za Srbiju



srediSte vlade jeste zbog njegovog legitimiteta kako nad unutra$njim tako i
nad spoljnim poslovima. Prema intervjuisanim francuskim ekspertima,
Ministarstvo spoljnih poslova ne bi imalo dovoljno institucionalnih
kapaciteta da stvara kompromise medu resornim ministarstvima ukoliko
bi mu bila poverena ova uloga, Sto bi dovodilo do nekonzistentnosti
prilikom pregovora sa Briselom. [z tog razloga, osoblje SGAE je upu¢eno od
strane ministarstava na ugovornoj osnovi i menja se svake 3-4 godine dok
je Generalni sekretar SGAE podjednako i savetnik Predsednika vlade po
pitanjima EU Cime objedinjuje politicke i administrativne funkcije sa
izuzetkom francuske administracije. SGAE zajedno sa Stalnim
predstavnistvom Francuske u evropskim institucijama u Brisely,
predstavlja centralnu tacku koordinacije u uveliko centralizovanom
francuskom koordinacionom sistemu koga karakterisu:

U bliskoj saradnji sa Stalnim predstavniStvom Francuske u evropskim
institucijama, SGAE razvija mehanizme pripreme za nove predloge ili
politike od strane Evropske komisije. To se postiZe, na primer, kroz analizu
godiSnjih programa Evropske komisije. Na samom pocetku svakog
rotiraju¢eg predsednistva, SGAE dostavlja jasne informacije u vezi sa
prioritetima novog predsedniStva kao i o svakom predlogu EU. Dosije sa
informacijama se Salje PredsedniStvu Republike, Kabinetu premijera,
ministarskim kabinetima, poslanicima francuskog parlamenta, poslanicima
Evropskog parlamenta i francuskim ambasadorima u drzavama ¢lanicama
EU.

SGAE takode pruza podrsku i ekspertizu organima drzavne uprave po svim
pitanjima u vezi sa pregovorima i saradnjom sa institucijama EU i
predstavlja najstrucnije telo za razmatranje pitanja vezana za razvijanje EU
u budu¢nosti. SGAE pritom prati formulisanje odgovora francuskih organa
na otvorene konsultacije pokrenute od strane Evropske komisije tako Sto
ih postavlja na svoju Internet stranicu.

Kada Komisija izade sa zakonodavnim predlogom, jedan od 22 tematska
sektora SGAE raspravlja o tome koje resorno ministarstvo je nadlezno za
odredeno pitanje i poziva ih da u roku od tri nedelje izrade pojednostavljeni
nacrt ,Dokumenta o uticaju” ( fiche d'impact) - dokument kojim se ukazuje
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na to koji ¢e se unutrasnji pravni akti izmeniti ukoliko se predlog Komisije
usvoji, budZetske i administrativne implikacije kao i potencijalne poteskoce
koje su ve¢ identifikovane u ovoj fazi, i kona¢no, opSte misljenje resornih
ministarstava o predlogu Komisije. Preliminarni dokument o uticaju se
postepeno dopunjuje i razvija, paralelno sa pregovorima o datom tekstu na
nivou Evropske unije. 145 SGAE po potrebi saziva sastanke kako bi se
razreSili nesporazumi izmedu ministarstava (videti ispod) ili zarad
informisanja o relevantnom razvoju dogadaja u pregovorima. SGAE pritom
nastavlja da bude sagovornik tokom citavog procesa donoSenja odluka u
EU do usvajanja teksta, a nekad i nakon toga. SGAE stoga obezbeduje,
zajedno sa Vladinim Generalnim Sekretarijatom, transpopziciju direktiva
EU i razreSavanje meduministarskih pitanja u vezi sa prekoracenjima
obaveza u implementaciji zakonodavstva EU.

SGAE je glavni sagovornik sa Stalnim predstavniStvom sa jedne strane i
ministarstvima i drugim drZavnim organima sa druge strane (osim oblasti
Zajednicke spoljne i bezbednosne politike za koju je jedino nadlezno
Ministarstvo spoljnih poslova146). To znaci da Stalno predstavnistvo i
resorna ministarstva ne komuniciraju formalno, nego je SGAE iskljucivi
posrednik u procesu slanja relevantne dokumentacije i predloga, i
pravljenja nacrta instrukcija za Stalno predstavniStvo. SGAE, takode,
priprema instrukcije i sastavlja informacije za francuske sluzbenike koji
prisustvuju Savetima ministara EU i Evropskom savetu. Takav sistem je
veoma funkcionalan, jer spre¢ava moguce sukobe interesa i osigurava
neutralnu poziciju SGAE prema ministarstvima. Istovremeno, postojanje
jedne autaritativne institucije koja filtrira ceo proces koordinacije sprecava
rizik od kakofonije francuskih predstavnika u radnim grupama Saveta, koje
uzrokuju potencijalno divergentne pozicije resornih ministarstava.
Francuski koordinacioni sistem je zapravo toliko efikasan dau 2012 od 300
dosijea, Francuska nije zauzela poziciju samo po tri ¢lana u tih 300
dosijea.14?

145 Circulaire du 27 septembre 2004 relative a la procédure de transposition en droit
interne des directives et décisions-cadres négociées dans le cadre des institutions
européennes, Annexe I.

146 Uredba 2005-1283 (17. oktobar 2005. godine).

147 Zvanicnik, Stalno predstavnistvo Francuske u Briselu, intervju, 9. septembar 2013.
godine.
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Konkretno, koordinacioni ciklus u francuskom sistemu se odvija na sledeci
nacin: predlog od strane Komisije stize do SGAE, preko Stalnog
predstavniStva u Briselu. Operacionalni Sektori SGAE zatim odlucuju koje
je ministarstvo vodete kao i koja joS ministarstva treba da budu
konsultovana. Vodece ministarstvo priprema stav u konsultaciji sa
relevantnim ministarstvima i prosleduje svoju poziciju SGAE. SGAE potom
utvrduje, da li su svi relevantni akteri ukljuceni u proces, definise francusku
poziciju koji ¢e biti zauzeta u formacijama Saveta i ako je neophodno, nakon
Sto se organizuje sastanak izmedu ukljuCenih ministarstava, i prosleduje je
elektronskim putem i diplomatskim kablom francuskom Stalnom
predstavnistvu u Briselu.

Tokom procesa definisanja nacionalne pozicije, ¢esto se javljaju situacije u
kojima ministarstva zauzimaju razliCite pozicije (na primer, industrija
nasuprot zivotne sredine ili poljoprivreda nasuprot industrije). U
zavisnosti od nivoa razmimoilaZenja, prilikom dolaZenja do zajednickog
stajaliSta, postoje dva nacina razreSenja sporova:

1. SGAE saziva i predsedava sastancima na administrativnom nivou
izmedu doti¢nih ministarstava. Ukoliko se postigne kompromis,
odgovorni zamenik Generalnog sekretara SGAE potpisuje sazetak
sastanka, nakon cega SGAE S$alje zakljucke i instrukcije Stalnom
predstavnistvu.

2. Ukoliko se dogovor ne postigne na administrativnom nivou (Sto se
deSava u oko 5% slucajeva), slucaj se upucuje kabinetu predsednika
Vlade. Za to vreme, suprotstavljena ministarstva mogu da odrzavaju
medusobne neformalne sastanke. Tada Generalni sekretar predsedava
meduministarskom sastanku u Matinjonu (sediste predsednika Vlade)
gde se sastaju clanovi kabineta doti¢nih ministarstava. Zakljucci ovih
ministarstava se pripremaju u vidu memoranduma koji sastavlja ¢lan
Vladinog Generalnog sekretarijata i Salje se u SGAE kao instrukcija za
stalno predstavnistvo.

3. Ujako malom broju slu¢ajeva i tokom redovnog francuskog rotirajuceg
predsedavanja Savetom, predsednik Vlade moze da sazove
»,Meduministarski sastanak za Evropu” na ministarskom nivou, kako bi
se dale osnovne smernice za razreSenje spora.
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Sve dok SGAE ne pronade zajednicki stav izmedu ministarstava, instrukcije
nece biti poslate u Brisel i Stalno predstavniStvo ¢e se uzdrZati od
zauzimanja pozicije u pregovorima u Savetu. Prema tome, kako bi se izbegla
ovakva situacija, SGAE je podvrgnuta znacajnom vremenskom pritisku.

Kada dode trenutak za odbranu nacionalnih pozicija Francuske u radnim
grupama i telima Saveta, uloga Stalnog predstavniStva prevazilazi
transmisiju informacija poslatih iz Pariza. Zapravo, posto su sluzbenici
Stalnog predstavniStva stalno postavljeni u Briselu i stoga izbliza prate
razvoj politika, kao i okolnosti i ponaSanje razli¢itih znacajnih aktera,
njihova ekspertiza i iskustvo omogucavaju im da daju dragocen doprinos
SGAE tokom pregovora i za usvajanje instrukcije. ,Briselski” karakter
Stalnog predstavniStva omogucava njegovom osoblju, koje sacinjava 200
eksperata, da budu dobro upuceni i pripremljeni za pregovore u Savetu.

U vezi sa tim, francusko Stalno predstavnistvo ulaZe znacajne resurse da
pazljivo prati rad Komisije i za komunikaciju i dokumente koje sacinjava.
Blagovremeno predvidanje inicijativa Komisije od strane Stalnog
predstavnistva je jedan od kljutnih elemenata u ciklusu kreiranja
nacionalne pozicije Francuske, posto Ce se inputi Stalnog predstavnistva ka
SGAE u vezi sa razvojem dogadaja kasnije dostaviti relevantnim
ministarstvima koja ¢e imati dovoljno vremena da se pripreme za slucaj. Na
taj nacin, rizik od potencijalnih sukoba interesa izmedu ministarstava ili
neocekivano iznenadenje u kasnijoj fazi umanjuju se na samom pocetku.
Pritom, stalno prisustvo osoblja Stalnog predstavnistva u Briselu
omogucava mu da odrzava kontakte sa sluzbenicima Komisije, prosledi
francuske stavove po nekom pitanju i neformalno promoviSe francuska
stanovista pre nego Sto Komisija izade sa svojim dokumentom.

Tabela 2. Ukratko: prednosti i nedostaci francuskog sistema
koordinacije evropskih poslova

PREDNOSTI NEDOSTACI
v’ Postojanje jasnih procedura i Kod kompleksnih
alternativa za razlicite situacije. politickih pitanja,
v Osoblje upuceno ka Stalnom vremenski

iscrpljujuca definicija
nacionalne pozicije
ponekad moZe da

predstavnistvu od ministarstava na
Cetiri godine Sto im omoguc¢ava da
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prenesu znanje natrag do prestonice i oslabi francusku

redovno rotiranje sluzbenika SGAE poziciju u
kako bi preneli znanje pregovorima i spreci
ministarstvima. blagovremeno
v Koherentnost i konzistentnost u formiranje koalicija u
Savetu.

odbrani nacionalne pozicije Sto se
postiZe striktnim kanalima
komunikacije, hijerarhijom mo¢i i
ekpertizom SGAE u vezi sa EU.

v" 0davno uspostavljena praksa
razreSavanja meduministarskih
sporova kod SGAE, stalna veza
izmedu SGAE i Stalnog
predstavnistva.

v" Kompetentno i profesionalno Stalno
predstavnistvo koje je sposobno da
uspesno pregovara francusku
nacionalnu poziciju, predvidi
inicijative Komisije i uti¢e na proces
kreiranja politika u ranijim fazama.

V.4. Koordinacija evropskih poslova u UK: uvreZena
kultura konsultacija u EU kontekstul48

Rukovodenje i koordinacija poslovima u vezi sa EU u Ujedinjenom
Kraljevstvu (UK) sprovodi se pomocu Komiteta za evropske poslove,
jednog od stalnih komiteta Kabineta. Sam Komitet u ovom trenutku
saCinjavaju  Cetrnaest viSih sluzbenika 1 nekolicina komiteta
specijalizovanih za odredenu politiku.149 Sastav i rad ovog komiteta je
slican radu bilo kog drugog stalnog ili ad hoc komiteta uspostavljenog od
strane premijera. Medutim, imaju¢i u vidu sloZenost i znacaj poslova u vezi
sa EU u unutrasnjoj politici, Komitet za evropske poslove ima vece zadatke
i odgovornosti.

148 Uvid u novo poglavlje su omogudili Sajmon DZejms (Simon James), nezavisni
struc¢njak, kao i dva sluzbenika Stalnog predstavnistva UK pri EU, prilikom intervjua u
Briselu, 10.1 12. septembra godine.

149 Vlada UK, ,Cabinet Committee System*, septembar 2010, str.6, dostupno na
<https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/
60639/cabinet-committees-system.pdf>
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Nalik francuskom SGAE, sluzbenici Komiteta su privremeno upuceni u
Komitet od strane ministarstava na period od pet godina. Na praksu
upucdivanja od strane ministarstava do sredista vlade se pozitivno gleda u
UK, s obzirom na to da donosi viSestruku korist: prvo, takav sistem
sprecava sluzbenike da razvijaju izdvojene politike kabineta; drugo, stalni
protok novih sluzbenika donosi sveze poglede iz ministarstava; i trece,
drzavni sluzbenici se osposobljavaju za rad u sredistu vlade. Istovremeno,
tokom njihove uces¢a u radu Komiteta za evropske poslove, upuceni
sluzbenici su u stanju da suspenduju svoju lojalnost prvobitnim ministrima.
Pokazalo se da ovakav odnos funkcioniSe dobro - preovladujuca je
pretpostavka da ¢e se upuceno osoblje ponasati nepristrasno.

Dok su ostali komiteti predvodeni premijerom, na celu Komiteta za
evropske poslove je drzavni sekretar za spoljne poslove i pitanja
Komonvelta. Smatra se da ovakav izbor stvara odgovarajuci balans izmedu
unutra$njih i spoljnih aspekata politika u vezi sa EU. Konkretno, stavljanje
poslova u vezi sa EU u samo srediSte vlade osigurava da se unutrasnja
poslovi u kontekstu EU posmatraju nepristrasno, dok je aktivno ucesce
Ministarstva spoljnih poslova (Foreign amd Commonwealth Office - FCO)
od klju¢nog znacaja, pogotovo u prikupljanju informacija iz prestonica
drzava EU. S druge strane, postoji bojazan da ukoliko bi se koordinacija
poslovima EU stavila pod nadleznost FCO, domaci interesi bi mogli da budu
podriveni zarad odrzanja dobrih diplomatskih odnosa sa drugim
drzavama.

U praksi, nacionalna koordinacija poslovima u vezi sa EU u UK funkcioniSe
kao sinergetski trougao izmedu Komiteta za evropske poslove, FCO i
Stalnog predstavnistva UK u Briselu:

= Komitet za evropske poslove ¢ini veliki procenat drzavnih sluzbenika
upucenih iz FCO;

= FCO ima Odsek za EU koji se bavi odnosom UK prema institucijama EU,
politikom proSirenja EU i pregovorima o pristupanju, Evropskom
politikom susedstva i Zajednickom spoljnom i bezbednosnom
politikom EU. Ministar za Evropu je do sada uvek bio iz redova FCO;
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takode, Sef Stalnog predstavnistvo UK u Briselu je uvek bio diplomata
FCO,150 i

= Stalno predstavnisStvo deluje kao britanska vlada u malom u smislu da
njeno osoblje odraZava sastav vlade.15!

Budué¢i da sistem funkcioniSe na nivou visokog poverenja izmedu aktera,
veoma je dobro koordinisan. Komitet za evropske poslove je sposoban da
u kratkom vremenskom periodu rukovodi sastavljanjem instrukcija koje
odrazavaju konsultacije sprovedene Sirom vlade.

Ciklus koordinacije funkcioniSe na sli¢an nacin kao u Francuskoj. Predlog
Komisije se prosleduje od strane Stalnog predstavnistva do Komiteta za
evropske poslove koji dodeljuje slucaj najrelevantnijem ministarstvu. Svi
relevantni vladini akteri su pozvani da se ukljuce. Javne konsultacije se
najavljuju na zvani¢noj internet stranici vodeteg ministarstva. Nakon
sakupljanja inputa zasnovanih na konsultacijama, vode¢e ministarstvo je
na Celu formulisanja nacionalne pozicije UK po datom pitanju. Komitet za
evropske poslove verifikuje da li su svi akteri bili ukljuceni pre slanja
instrukecije u Brisel.

U realnosti, sistem funkcioniSe sa velikom dinamic¢no$¢u i konstantnim
konsultacijama tri klju¢na aktera. Stalno predstavnistvo je aktivno
uklju¢eno u formulisanje nacionalne pozicije, poSto njegovi sluZbenici
poseduju neophodno iskustvo sa lica mesta. Zvanicnici Stalnog
predstavnistva redovno komuniciraju sa Komitetom za evropske poslove,
piSu sveobuhvatne izvesStaje i stalno sakupljaju podatke sa terena. Njihove
informacije se ukr$taju sa inputima dobijenim od ambasadama UK u
evropskim prestonicama. Komitet za evropske poslove je konacno taj koji
formuliSe i odlucuje o instrukciji.

Tokom bavljenja poslovima u vezi sa EU, izazov za Komitet za evropske
poslove i ostale aktere ukljucene u rad je ne samo da formuliSu nacionalnu
poziciju u kratkom vremenskom roku, ve¢ i da uracunaju ustupke i
kompromise koji treba da se naprave u odnosu na ostale drzave ¢lanice.

150 Miller, Vaughne. ,How the Government Deals with EU Business.” House of
Commons Library, 10. maj 2012. godine, str. 22. Dostupno na:
<http://www.parliament.uk/Templates/BriefingPapers/Pages/BPPdfDownload.aspx
?bp-id=SN06323>
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Posto je veliki broj predmeta u vezi sa EU na dnevnom redu ujedno od
vaZznosti i na nacionalnom planu, od britanskog sistema za koordinaciju se
ocekuje da kao prioritet postavi pitanja od znacaja za UK u okviru Saveta. U
tom kontekstu, konsultacija i koordinacija medu nacionalnim akterima je
istovremeno i nuZnost i interes svih ucesnika: ako neko ministarstvo Zeli
da neko pitanje postavi visoko na agendi Saveta, nije moguce da deluje
izolovano, nego je umesto toga motivisano da radi zajedno sa ostalim
domacim akterima. Na ovom primeru, veza izmedu kreiranja politike na
nacionalnom nivou i nivou EU postaje prilicno jasna: ako drzava ne
poseduje kapacitete za unutrasnju koordinaciju, rizikuje da bude
nepripremljena u kontekstu pregovora na nivou EU.

Sluzbenici UK koji sede u razli¢itim radnim grupama Saveta, imaju
poprilicnu fleksibilnost kada predstavljaju britansku nacionalnu poziciju.
To znac¢i da im je dozvoljeno da se prilagode toku diskusije i aktivno
ucestvuju, pritom, ne ugrozavajuci sustinu nacionalne pozicije formulisane
u Londonu. UopSteno govoreci, britanski koordinacioni sistem omogucéava
da se napiSe instrukcija dobrog kvaliteta, koja nije ni suviSe detaljna ni
isprazna, podrZana je argumentima, koja ukazuje na moguca reSenja i
ostavlja odredenu slobodu predstavnicima UK u Savetu.

Sta Srbija moZe da naucdi iz primera UK i Francuske:

= Stalno predstavniStvo koje efikasno prikuplja informacije o
razvoju situacije u Briselu i inicijativama Komisije;

= Sluzbenici Stalnog predstavniStva su veoma veSti u pisanju
izveStaja i analiza u cilju informisanja prestonice. Njihovi inputi se
uzimaju u obzir prilikom formulisanja nacionalne pozicije.

* Praksa upucivanja sluzbenika iz ministarstava u Komitet za
evropske poslove (odnosno u SGAE u Francuskoj).

= Mreza ambasada UK u evropskim prestonicama je od velike
koristi prilikom lobiranja za britanske interese, stvaranja koalicija
i prikupljanja podataka.
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V.5 Koordinacija evropskih poslova u Poljskoj pre i posle
pristupanja EU: dragoceno iskustvol>2

Slucaj poljskog kreiranja politika i koordinacije evropskih poslova je
relevantan primer za Srbiju jer pokazuje kako dobro funkcionisuc¢i sistem
koji se zasniva na blagovremenim pripremama, vrlo kompetentnim
drZzavnim sluzbenicima, temeljnoj analizi i cvrstim koordinacionim
mehanizmima, pozitivno doprineo transformaciji drZzave u cenjenog i
vaZznog politickog igraca u okviru EU. Sistem i prakse su se postepeno
razvijali, shodno tome kako su Poljaci ucili na svojim pocetnim greskama i
manjku iskustva u evropskim poslovima. Kako je u¢enje na greskama je bilo
iskoriS¢eno za kontinuirano unapredivanje sistema, mnogobrojne
karakteristike poljskog sistema koordinacije usmerenih ka EU se mogu
uzeti u obzir.

V.5.1 Koordinacioni sistem za evropske poslove pre ¢lanstva
(1996-2004)

Tokom procesa pregovaranja za c¢lanstvo u EU, Komitet za evropske
integracije (Urzad Komitetu Integracji Europejskiej - UKIE) je imao
centralnu ulogu u koordinisanju rada Vlade o usvajanju pravne tekovine EU
i procesu pridruZzivanja i pristupanja uopSte. Razlic¢ita uporedni sistemi su
francuskom modelu. Kao Kancelarija za evropske integracije u Srbiji, UKIE
je bio postavljen direktno ispod predsednika Vlade.

Pre pristupanja Evropskoj uniji 2004. godine, u veoma ranim fazama samog
pretpristupnog procesa, uocen je jaz do izvesne mere izmedu UKIE i
resornih ministarstava po pitanju njihove strucnosti za evropske poslove.
Naime, kao novostvorena institucija, UKIE je zaposljavala mlade diplomce
sa evropskim akademskim znanjem, stru¢nim i za i domace i za EU pravo i
sistem donoSenja odluka, i koji su imali viSa primanja od sluzbenika
ministarstava. Takode, zbog manjka kapaciteta i velikog obima posla,
ministarstva ¢esto ne bi uspevala da ispune neophodne zadatke koje je
iziskivao proces pristupanja. Budu¢i da su se Odeljenja za evropske poslove
u okviru ministarstava delovala kao posrednici izmedu UKIE i internih

152 Informacije vezane za poljske prakse i strukture pregovaranja i koordinacije data
su od strane zvanic¢nika iz Ministarstva finansija Poljske, Ministarstva spoljnih poslova
Poljske, kao i tri eksperta koji su bili blisko ukljuceni u proces pristupanja Poljske u
EU. Intervjui su odrzani u Varsavi 3.1 4. septembra 2013. godine.

Kreiranje politike i pregovori za pristupanje EU: Kako do rezultata za Srbiju



jedinica ministarstava, bi sa jedne strane imala zategnute odnose sa UKIE,
ali bi sa druge strane takode bila oznacena kao ,UKIE agenti" od strane
sopstvenih ministarstava.

Posebna odeljenja za evropske poslove su uspostavljena kako bi se
omogucila koordinacija evropskih poslova medu razli¢itim organizacionim
jedinicama ministarstava, koja su u prilicnoj meri ostala van procesa
evropskih integracija. Prema odredenim sagovornicima iz Poljske,
unutrasnje EU koordinacione jedinice su bile klju¢ne za diseminaciju
informacija i ekspertize medu ostalim jedinicama ministarstva. Prema
drugim sagovornicima iz Poljske, formiranje zasebnih odeljenja za EU je bio
lo$ pristup koji je trebalo izbec¢i. Umesto takvog pristupa, trebalo je ukljuciti
sva ministarstva u proces pristupanja iz dva razloga:

= zato $to proces pristupanja i pravna tekovina EU je Sire pitanje od
samih procesa pregovora, s obzirom se ti¢u transformacije celog
drusStva;

= zbog kasnijih obaveza koje dolaze sa ¢lanstvom, za koje nisu dovoljni
kapaciteti EU odeljenja.

Poljsko iskustvo u procesu pristupanja ilustrativan je primer Sireg
fenomena koji je primecen tokom proSirenja iz 2004. Naime, kako se
pokazalo u slucaju drzava kandidata koji su pristupile EU 2004. godine,
pregovori izmedu drzavnih aktera i postizanje unutrasnjeg konsenzusa je
takode bilo zahtevno, ako ne i zahtevnije od samih pregovora o pristupanju
sa Komisijom. U slucaju Poljske, unutrasnja koordinacija koju su vodili
UKIE i direktori EU odeljenja kao glavni sagovornici Komisiji, je bila veoma
naporan zadatak.153 DeSavalo se da unutrasnje jedinice u ministarstvima
ocekuju da ¢e Odeljenja za EU preuzeti materiju pretpristupnih poslova u
potpunosti, Sto bi znacilo da su preostali delovi ministarstva zaduzeni
iskljucivo za domaca pitanja. Takav pristup je bio dominantan do momenta
kada je postalo opste prihvaceno da je proces uskladivanja zapravo
unutra$nje, domaca pitanje.

153 Prema misljenju nekih od intervujisanih poljskih drzavnih sluzbenika. Videti
takode Dimitrova, Antoaneta i Toshkov, Dimiter.“The Dynamics of Domestic
Coordination of EU Policy in the New Member States: Impossible to Lock In?.“West
European Politics. Tom 30, Br. 5, str. 961 - 986. 2007. godine. Dostupno na:
<http://www.dimiter.eu/articles/07%20WEP%20-%20%20Co-ordination.pdf>
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Jako politicko usmeravanje i vodstvo su vrlo vazni elementi u procesu
pristupanja. U slucaju Poljske, sama Ccinjenica da je UKIE bio pod
kancelarijom premijera je doprinela kredibilnosti i autoritetu ove
institucije tokom unutraSnjih pregovora sa ministarstvima u procesu
pripreme nacionalnih pozicija u okviru pregovora za ¢lanstvo. UKIE tim
zajedno sa ekspertima iz resornih ministarstava su dobro poznavali
materiju pregovora i Nacionalni program priprema za pregovore (engl.
National Programme of Preparations for Membership - NPPM). PoSto
pregovori sa EU predstavljaju neprekidan proces uenja za ministarstva,
prema sagovornicima iz Poljske, od krajnje vaznosti za postizanje uspeha u
pregovorima jeste postojanje institucije koja ¢e da usmerava i vodi proces
pristupanja.

Sto se ti¢e pregovaranja prelaznih odredbi i izuze¢a, klju¢an faktor Kkoji je
iSao u korist Poljskoj je bio sposobnost da se pregovarac sa suprotne strane
stola ubedi argumentima, odnosno sposobnost da se prikaze kao dosledan
i slozan sagovornik. Kada bi se identifikovala potreba za izuzec¢ima ili
prelaznim odredbama, pregovaracki tim Poljske bi traZio postojece
presedane i zasnivao nacionalnu poziciju na snaznim argumentima. lako
Komisija nije uvek prihvatala poljske zahteve, bilo je vazno ovladati
presedanima iz prethodnih proSirenja. I[pak, pored dobrih pregovarackih
struktura i jakog politickog vodstva i gore pomenutih karakteristika, bitan
je bio i ,faktor srece," tj. pogodne eksterne okolnosti i politicki momentum
Jistocnog prosirenja“ koji suimali dodatan pozitivni uticaj na poljski proces
pristupanja Uniji.

Tabela 3. Ukratko - Prednosti i mane nacionalne koordinacije procesa
pristupanja Poljske Evropskoj uniji

PREDNOSTI MANE

v" Kancelarija za EU integracije pod [zolovana EU odeljenja u
kancelarijom premijera: uticaj i resornim ministarstvima.
autoritet nad ministarstvima ministarstva nisu u

v’ Visoko kvalifikovan i stru¢an kadar potpunosti .bila uklj:uéena
u  Kancelariji ~za  evropske uproces pristupanja,
integracije (UKIE) i EU odeljenjima naI:octo fa samom
u okviru resornih ministarstava pocetkuy, Sto je proizvelo

kasnije negativne

v" Obuke Kkoje su strani eksperti . .
posledice po ¢lanstvo

odrzavali UKIE i resornim
ministarstvima
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Dobro napisan i sproveden NPAA OteZana komunikacija

v Dobro argumentacija i poznavanje izmedu UKIE i resornih
presedana, Sto se oslikava u ministarstava, narocito
uspesnom pregovaranju prelaznih na pocetku
odredbi pregovarackog procesa

v' Uspostavljena mreza kontakta u
Briselu

v' Ulenje od iskusnih EU drzava
Clanica

V.5.2 Koordinacija u Poljskoj nakon pristupanja

Za razliku od pregovora o pristupanju kada se drzava kandidat uglavnom
fokusira na Evropsku komisiju kao glavnog sagovornika, ¢lanstvo iziskuje
potrebu za koordinacijom celokupne nacionalne administracije takode ka
drugim institucijama EU, a najviSe Savetu EU. U slucaju Poljske , proslo je
izvesno vreme kako bi se usvojio ,mentalitet ¢lanstva,” tj. da se umesto
reaktivnog usvoji proaktivni pristup u okviru pregovaranja u Savetu. Prve
godine clanstva su za Poljsku predstavljale ucenje o prikupljanju
informacija o inicijativama Komisije i deSavanjima u Briselu, bududi da je
neophodno odredeno vreme kako bi se izgradili kontakti. Stoga su poljski
sagovornici istakli vaznost ulaganja u izgradnju kontakta ve¢ tokom
perioda pregovaranja ¢lanstva, a narocito od dobijanja statusa posmatraca
u EU [period od potpisivanja Ugovora o pristupanju do njegovog stupanja
na snagu]. Stavi$e, proces spoznavanja kako se nositi sa procesom
donosenja odluka u EU i kako aktivno ucestvovati u pregovorima je
predstavljao veliki izazov za Poljsku u prvim godinama clanstva. Ipak,
zahvaljujuéi napravljenim greskama i uc¢enju na svojim greckama, Poljska
je postepeno popravljala svoj ucinak u zastupanju nacionalnih pozicija u
Savetu. Danas je druge drzave EU vide kao snaznog i uticajnog politickog
akera u okviru EU.

Sistem i strukture za koordinaciju

U 2010. godini, UKIE je prestao sa radom i nacionalni sistem za
koordinaciju EU poslova je premesten u Ministarstvo spoljnih poslova, a
najveci deo poslova koordinacije obavlja Odeljenje komiteta za evropske
poslove u okviru ovog ministarstva. Strukture za koordinaciju EU poslova
su postavljene pod ovim ministarstvom kako bi se izmedu ostalog
iskoristila ¢injenica da Ministarstvo spoljnih poslova olakSano komunicira
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sa ambasadama drzava clanica. Zamenik ministra spoljnih poslova je

istovremeno drZavni sekretar za EU poslove i opunomocen od strane
premijera za pripremu sastanaka Evropskog saveta, tako da njegova
dvostruka funkcija pokriva i eksterne i unutrasnje aspekte ¢lanstva u EU.
Ipak, politicka odluka da se koordinacija EU poslova premesti iz struktura
premijera u MSP je proizvela razli¢ite reakcije, pri Cemu veéina sagovornika
dele misljenje da bi koordinacija vezana za EU poslove trebalo da se obavlja
pod kancelarijom premijera.

Sistem za koordinaciju EU poslova u poljskoj je uspostavljen 2003. godine
a osnaZzen je i unapreden cCetiri puta do sad. FunkcioniSe na sledeci nacin:

Generalni sekretarijat Saveta EU Salje nacrt predloga Odeljenju
komiteta za EU poslove u okviru MSP (nadalje: EU Odeljenje), a kopiju
dostavlja Stalnom predstavnistvu Poljske u Briselu;

EU Odeljenje odlucuje koje je vodece ministarstvo i ukljucuje druga
zaintereovana ministarstva;

Vodece ministarstvo ima rok od dve nedelje da pripremi nacrt pozicije
Poljske na dato pitanje;

Pripremljena pozicija je poslata u EU Odeljenje kako bi se stavila za
usvajanje od strane Komiteta za evropske integracije.

Usvojeni nacrt pozicije je poslat Parlamentu Poljske na razmatranje.
Parlament potom izdaje svoje misljenje. Ukoliko se pozicije Vlade i
Parlamenta poklapaju, nacrt pozicije predstavlja osnov za slanje
instrukcije Stalnom predstavniStvu za pregovaranje u okviru radnih
grupa i komiteta Saveta. Ukoliko se misljenja razlikuju, Vlada ima
obavezu da ponovo razmotri svoju poziciju i ima moguc¢nost da
inkorporiSe poziciju Parlamenta u svoju ili da ostane pri svojoj
inicijalnoj poziciji. U drugom slucaju, Vlada mora da obrazlozi svoju
odluku Parlamentu.

Ukoliko je to potrebno, EU Odeljenje interveniSe da pomiri razlicite
interese ministarstva i igra ulogu , dobronamernog posrednika." Ova
intervenicija se izvrSava neformalno elektronskom postom, telefonom,
na zajednickim sastanicma ili na nivou pripremnog tima Komiteta za
evropske integracije. Ipak, ukoliko se meduministarska neslaganja
dogode u odredenom oseljivom trenutku u smislu procedure za
donosenje odluka, ili je dato pitanje politicki osetljivo, usaglasavanje
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se obavlja na formalni nacin, najce$c¢e na nivou Komiteta za evropske
integracije.

Pravljenje gresaka, ,treniranje” i ucenje

U prvim godinama ¢lanstva, funkcionisanje poljskog sistema koordinacije
prema EU je bilo oteZano. Ministarstva su bila nevoljna, a nekad su ¢ak i
prezala da uzmu ucesc¢e u novoosnovanim strukturama, posto im je bilo
izazovno da brzo reaguju na nova pitanja, za koja je ¢esto bilo potrebno da
dodatno razviju vesStine i strucnost. Takode se deSavalo da jedno
ministarstvo ucestvuje u pregovorima u Briselu, ali da ne informise
adekvatno Varsavu o ishodima. U takvim situacijama, resorni ministar bi
okrivio Brisel za svoj neuspeh. Nakon viSe sli¢nih slu€ajeva, ministarstva su
pocela pazljivije da postupaju kako ne bi iznenadila ¢lanove Vlade i
»osramotila" se u drzavi. Ovakve situacije su dodatno stvorile pritisak da se
osnaze unutras$nji kapaciteti za koordinaciju politika.

U isto vreme, zaposleni u Stalnom predstavnistvu (nadalje: Predstavnistvo)
u Briselu su sticali iskustvo i vremenom postajali sve znacajni akteri u
okviru pregovora u radnim grupama i komitetima Saveta. Bitni elementi su
u ovom pogledu su prikupljanje informacija i podataka, izveStavanje
Varsave o dogadajima u evropskoj prestonici i zastupanje nacionalnih
pozicija u Savetu na koherentan nacin. Ponekad, komunikacija izmedu
zaposlenih u PredstavniStvu i resornim ministarstvima bi bila oteZana
posto ponekad resorna ministrarstva nisu razumela vaznost formiranja
koalicija u formacijama Saveta i potrebe za postizanje kompromisa. Unesto
toga, prema odredenim intervjuisanim poljskim drzavnim sluzbenicima,
ministarstva bi ponekad insistirala da se nacionalne instrukcije prate
doslovno, uprkod ociglednoj potrebi za ve¢om flesibilnos¢u. Kako bi se
doslo do jedinstvene nacionalne pozicije, eksperti iz resornih ministarstava
iz VarSave bi putovali u Brisel da bi ucestvovali u radnim grupama, Sto je
Cesto imalo pozitivan uticaj s obzirom da su kroz iskustvo ,na terenu“
postajali svesni nijansi i sloZenosti procesa pregovaranja.

Zarazliku od ,starih“ drzava ¢lanica koje imaju snazan upliv u prikupljanju
obavestajnih informacija o deSavanjima u okviru Komisije i ostalim
evropskim institucijama, prema sagovornicima, Poljska i dalje razvija
vestine i resurse kako bi uticala na Komisiju sa ve¢im uspehom. Sa ciljem
da efikasnije previde inicijative Komisije i deluje sa bolje pripremljeno,

v

Poljska je uspostavila sistem ,fisa" (fr. fiche) 2011. godine. Fisa je dokument
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procene uticaja koji opisuje suStinu predloZene inicijative, glavne aktere,
potencijalne probleme, ekonomski uticaj i poljske interese po datom
pitanju, i koji moZe biti oznacen sa visokim, srednjim ili sektorskim
prioritetom. FiSe zajedno prave resorna ministarstva, MSP i Stalno
predstavnistvo.

Sistem fiSa je znacajno pomogao Poljskoj da se uklju¢i u proces
pregovaranja od samih pocetnih faza. Zapravo, dve nedelje koje su
predvidene za usvajanje pozicije predstavljaju formalnost, dok se u
realnosti dato pitanje prati uz pomo¢ sistema fisa od samog pocetka ciklusa
kreiranja politika na EU nivou.

Predsedavanje Evropskom unijom u toku druge polovine 2010. godine za
Poljsku je predstavljalo naprocenjivo iskustvo u jaCanju njene uloge i
imidza u okviru EU. Koristi i pouke izvucene za vreme predsedavanja su
mnogobrojne. Sto se ti¢e ljudskih resursa, zvani¢nici u Varsavi su imali
obimne treninge o procedurama, veStinama, itd, dok se Stalno
predstavanistvo u Briselu u vreme predsedavanja udvostrucilo. Na taj
nacin, broj poljskih drzavnih sluzbenika koji su upoznati sa EU poslovima
se sustinski povecao u veoma kratkom vremenskom periodu.
Predsedavanje je pomoglo Poljskoj da se transformise u ozbiljnog poltickog
igraca. Uprkos cinjenici da je preuzela Predsednistvo tokom ekonomske
krize EU, Poljska je efektivno predsedavala formacijama Saveta tako $to je
bila dobro pripremljena i nastupala sa entuzijazmom. Poljska je takode
iskoristila Predsednistvo kako bi promovisala sopstvenu kulturu.

Klju¢ uspeha poljskog predsedavanja Unijom lezi u blagovremenim i
temeljnim pripremama. Naime, Poljaci su poceli sa pripremama za
predsedavanje Cetiri godine unapred, trazili savete od starih drzava ¢lanica
i ucili iz njihovih praksi. Od jula 2008. do juna 2011. godine, poljska vlada
je uvojila preko 50 pripremnih dokumenata za potrebe predsedavanja -
saopStenja, programe, poslovnika o radu, odluke, itd. 154 Poljska je
uspostavila jasne i realisticne ciljeve za svoje predsedavanje kao i nacine
kako ih postici.

154 Ministarstvo spoljnih poslova Republike Poljske, ,Report - Polish Presidency of the
Council of the European Union.” Varsava, april 2012. godine, str. 17-19.
<http://www.mf.gov.pl/en/c/document_library/get_file?uuid=bd7c8f63-bcc4-4353-
bd27-65389fe95357&groupld=764034>
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Pregled: faktori koji doprinose ucinku Poljske u pregovorima EU
= Pravilno i blagovremeno planiranje nacionalnih pozicija kroz
pracenje i predvidanje inicijativa Komisije
=  Sistem fiSa: procene uticaja za pisanje nacionalnih pozicija
= Proaktivno Stalno predstavni$tvo u Briselu
= Iskustvo iz Predsednistva

= Faktor li¢nosti je vazan - trenutno je dinami¢an zamenik ministra
spoljnih poslova nadlezan za poslove EU; drzavni sluzbenici su sve
kompetentniji; institucionalna memorija i kontinuitet

= Velicina je takode bitna
|

V.6. Koordinacija evropskih poslova u Letoniji: znacaj
Cinjenicno zasnovanog procesa kreiranja politika

U drzavama kao Sto su Francuska, Ujedinjeno Kraljevstvo i Poljska, u¢inak
u pregovorima u okviru EU je odreden ne samo unutra$njim mehanizmima
i kapacitetima za koordinaciju ve¢ i njihovom veli¢cinom. U prakticnom
smimlu, ¢ak i kada bi se pojavili problemi unutrasnje koordinacije u ovim
drzavama, lako ih je prikriti zahvaljuju¢i glasackoj moé¢i u Savetu i
znadajnim potencijalom za stvaranje koalicija.155 Sto se ti¢e malih drzava
kao Sto je Letonija, one se ne mogu uzdati u svoju veli¢inu i stoga je
potrebno da osiguraju strukturisane nacionalne pozicije razvijene
konsistentno od najranijih faza pregovora. Biti mala drzava clanica u
pregovorima Saveta nije lak zadatak, te nacionalni koodinacioni sistem
mora da se u kontinuitetu unapreduje.1s6

Drugim reCima, kako bi postigle uspesan ishod u pregovorima u Savetu,
male drzave poput Letonije moraju da uloZe u svoje ljudske resurse s
obzirom da rezultat pregovora moze sustinski zavisiti od individualnih
sposobnosti i pripremljenosti zvani¢nika. U slucaju Letonije, njeni
predstavnici u grupama i komitetima Saveta su kompetentni, dobro
pripremljeni, potkovani informacijama i aktivni na sastancima. Oni takode

155 Vecina sagovornika je potvrdila da je veli¢ina drzave od velike vaZznosti tokom
pregovora u Savetu.

156 Intervju sa pretdstavnikom Letonije u Mertens radnoj grupi (koordinacija
COREPERI), Brisel, 11. septembar 2013. godine.
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veoma uspesno ugraduju nacionalnu poziciju u agendu Saveta i to u samim
poCetnim fazama pregovaranja. Takode, kako Letonija ne moZe sebi da
priusti da ima stav na svaki predlog Komisije, Vlada odreduje prioritetne
politike ili one koje su od najveceg znacaja za Letoniju, za koje je potrebno
razviti nacionalne poziije. 157

Veza izmedu kreiranja politika na nacionalnom i EU nivou

Prema letonskom Zakonu o razvoju sistema za planiranje iz 2008. godine,
koji regulise vrste nacionalnih dokumenata za planiranje politike i njihovu
hijerarhiju (Videti odeljak 1V.2.4 o kreiranju politike u Letoniji), Kabinet
ministara odreduje koja dokumenta je neophodno razviti kako bi se zastitili
interesi Letonije u okviru EU, kao i procedure za sastavljanje, koordinaciju,
odobravanje i azuriranje ovih dokumenata. 158 Taj odeljak zakona je dalje
objasnjen kroz uredbu Kabineta ministara koja do detalja pokriva
razvijanje, uceSCe zainteresovanih strana, i odobravanje nacionalnih
pozicija, 159 kao i kroz Instrukcije Kabineta koje predvidaju procedure za
Sirenje informacija o razvoju nacionalnih pozicija.160

157 Tokom sastanka sa Visokim zvanic¢nicima, $to je telo sacinjeno od drzavnih
sluzbenika na poloZzaju iz ministarstava, identifikovane su inicijative EU za koje
Letonija namerava da razvije poziciju.

158 Zakon o razvoju sistema za planiranje, Odeljak 8. Usvojen od strane Parlamenta 8.
maja, 2008., na snazi od 1. januara 2009. godine.

159 Kabinet ministara, Uredba br. 96. o procedurama kroz koje ¢e se razvijati,
harmonizovati, odobriti i azurirati Nacionalna pozicija Letonije na pitanja u okviru
Evropske unije, 2009. godine.

160 Kabinet ministara, Instrukcija br. 4, februar 2009. godine.

Kreiranje politike i pregovori za pristupanje EU: Kako do rezultata za Srbiju



Sadrzaj Instrukcije za radne grupe Saveta EU: Letonija

SadrZaj letonskih instrukcija poStuje principe Cc{injeni¢no
utemeljenog kreiranja politika, s obzirom da mora da pokrije
sledece informacije:

= Kratak opis EU politike koja je pitanju i predvidena procedura
glasanja u EU;

= Analiza stanja Letonije po datom pitanju, uklljuCujuéi uticaj na
drzavni budzet;

= Nacionalni stav Letonije i odredeni interesi koji moraju braniti;

= MiSljenja drugih drZava ¢lanica EU;

= Stavovi drugih institucija EU;

= Opis procedura za harmonizaciju, kao i potencijalno
suprostavljena misljenja ministara;

= Informacija o konsultacijama koje su odrZzane sa civilnim
drustvom i lokalnim zvani¢nicima, fondacijama i drustvenim
partnerima (sindikati i poslodavci).

Glavni akteri u razvijanju nacionalnih pozicija

Letonija ima labavo centralizovan koordinacioni sistem u kom Ministarstvo
spoljnih poslova igra koordinatornu ulogu, dok je vodeée ministarstvo
nadlezno za razvijanje nacionalne pozicije. Bitan akter u procesu
koordinacije i politickom upravljanju sastancima su Visokih zvanic¢nici,
kojima predsedava Drzavni sekretar Ministarstva spoljnih poslova. Ovo
telo se sastaje jednom nedeljno kako bi se odredilo nadleZno ministarstvo
za odredeni predlog Komisije i kako bi se uspostavio vremenski rok za
razvijanje nacionalne pozicije. Vode¢e ministarstvo potom stavlja predlog
Komisije na javne konsultacije sa zainteresovanim stranama koje dobijaju
informaciju o pozivu preko internet stranice ministarstva i elektronskom
postom. Nakon zavrsenih konsultacija, nacionalna pozicija se dalje razvija.
U slucaju kada politika ima uticaja na krucijalne nacionalne interese
Letonije ili se tice delokruga rada viSe ministarstava, nacionalne pozicije
moraju opet da se proslede Visokim zvani¢nicima pre kona¢nog odobrenja
Kabineta ministara. Konacno, nacionalna pozicija biva podnesena komitetu
za evropske poslove Parlamentu Letonije, Cije je misljenje obavezujuce.16!

161 Uredba Vlade br. 96, 2009. godine.
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Nacionalna pozicija je potom prosledena Ministarstvu spoljnih poslova
kako bi bila poslata Stalnom predstavniStvu u Briselu.

Ministarstvo spoljnih poslova u ovom procesu se moze definisati kao
neutralni arbitar u slucaju suprotstavljenih pozicija razlicitih
ministarstava, s obzirom da se smatra da ovo ministarstvo nema sopstvenu
agendu $to se tice sektorskih politika. Stavi$e, ovo ministarstvo je poznato
u Letoniji po znanju i ekspertizi drzavnih sluzbenika.

V.7. Mapa puta za Srbiju - Evaluacija opcija
Opcija A: Decentralizovan koordinacioni sistem

= (Odbacen, posto bi se stvorila opasnost od eventualne kakofonije
zastupanja srpskih stavova u Briselu i ugrozio kapacitet Vlade da
nastupi jedinstveno u pregovorima. Stavise, naro¢ito u pregovorima o
pristupanju, od velike je vaZnosti imati vodstvo autoritet u vidu
predsenika Vlade, kako bi se drzava postavila kao kredibilan partner
Uniji.

Opcija B: Vrlo centralizovan koordinacioni sistem pod Kancelarijom

premijera/Generalnim sekretarijatom

= Uzori: francuski SGAE i poljski UKIE.

= Sprovodenje ove opcije bi podrazumevalo snaznu i jedinstveno srediste
pri centru vlade, u vidu ili zasebne institucije (KEI) ili kao deo
kancelarije Vlade (Generalni sekretarijat Vlade). U srpskom sistemu se
do sada pokazalo da ucinak u novim i zahtevnim poslovima
koordinisanja, uspes$nija je strategija uspostavljanja i/il zadrzavanja
zasebnih institucija pri centru vlade (na primer, KEI i Kancelarija za
regulatornu reformu i AEP).

= Dugoro¢no posmatrano i nakon pristupanja Uniji, ova opcija bi
zahtevala spajanja nekoliko insitucija za koordinaciju pri centru Vladu,
kako bi se eliminisalo podvajanje izmedu domace koordinacije i
koordinacije poslova u vezi sa EU (iako mnoge drZave clanice su
zadrzale zasebna tela za koordinaciju EU politika).

Prednosti. Sprovodenje ove opcije dovodi do jasne podele uloga i
odgovornosti. Snazna tacka koordinacije pri centru Vlade (KEI) omogucava
da razliciti stavovi ministarstava bivaju filtrirani na nacionalnom nivou, pre
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nego Sto dospeju Misiju Srbije u Briselu, kao i da Srbija govori jednoglasno
u prestonici EU.

Ukoliko bi dugorotno posmatrano ova opcija bila produZena spajanjem
nekoliko institucija za koordinaciju pri centru vlade, pozitivni rezultat bi
bio prebacivanje vestina i stru¢nosti koje poseduju sluzbenici KEI (i
moguce sluzbenici Kancelarije za regulatornu reformu i AEP) ka
Generalnom sekretarijatu Vlade. Spajanje ovih institucija bi takode
pomogao podsticanje reformi struktura Generalnog sekretarijata, ¢ime bi
se obezbedila odrzivost reformi potrebnih za sprovodenje procesa
pristupanja EU. U suprotnom, ukoliko Generalni sekretarijat ne bude
reformisan po stupanjuu clanstvo u EU, nedostatak uslovljavanja od strane
EU bi mogao da ima za rezultat potpuni neuspeh aspekata kreiranja politika
i koordinaciju u okviru RJU.

Mane. Dugoro¢no posmatrano, teret usvajanja svih predloga kroz
jedinstven koordinacioni cenar bi mogao da postane glomazan, odnosno da
smanji efikasnost i efektivnost sistema. Medutim, ovaj nedostatak se
prevashodno odnosi na situaciju nakon pristupanja i moze biti uklonjen
kroz adekvatno, postepeno i pazljivo pra¢eno povecanje kapaciteta KEI.

Opcija C: Slabo centralizovan sistem koordinacije pod okriljem
predsednika Vlade, sa snaznim uces¢em MSP

= Uzori: Letonija, UK

= Ova opcija podrazumeva vodecu ulogu centralne koordinacione
institucije (KEI), uz snaznu podrsku MSP koje obezbeduje koordinaciju
sa diplomatskim predstavniStvima Srbije u prestonicama drzava EU, kao
i u ambasadama drzava clanica u Beogradu. Ova opcija bi dodatno
ojacala ulogu Misije Srbije pri EU u Briselu kroz ulaganje u ljudske
resurse na terenu (sluzbenike Misije), koji bi dopunjavali strukture za
nacionalnu koordinaciju pruzanjem prikupljenih informacija i analiza.

Prednosti. Glavna prednost se odnosi na koriS¢enje mreze ambasada MSP
u prestonicama zemalja EU, posebno u svrhe lobiranja. Budud¢i da ¢e proces
pristupanja Srbije biti pod jakim uticajem politickog uslovljavanja
(normalizacija odnosa sa PriStinom), vrSenje uticaja na drzave Clanice bi
moglo biti jednako vaZno kao i uticanje na Komisiju. Sudeci po
intervjuisanim sagovornicima, rano prisustvo i prikupljanje informacija
dovodi do bolje pripremljenosti i povoljnijih rezultata tokom pregovora.
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Mane. U slucaju Srbije, klju¢na mana se odnosi na opasnost od nedostatka
nastupanja jednoglasnim stavom, Sto bi se moglo spreciti uspostavljanjem
jake hierarhije i podele poslova medu uklju¢enim akterima.

Opcija D: Centralizovani koordinacioni sistem pod okriljem MSP

= Uzor: aktuelni poljski sistem, koji se pokazuje veoma funkcionalnim u
kontekstu njenog ¢lanstva u EU, iako je nekoliko sagovornika iz Poljske
izrazilo uverenje da je prethodni koordinacioni sistem pod okriljem
predsednika Vlade bio adekvatniji potrebama pristupanja EU i poslova
koordinacije EU politika.

Prednosti. Opseznije uklju¢ivanje mreZe ambasada u proces, Sto moZze biti
korisno ukoliko Srbija Zeli da se profiliSe kao drZava ¢lanica koja koristi svoj
povoljan geo-politicki poloZaj i pokrece pametne spoljnopoliticke
inicijative (na primer, regionalnu saradnju ili ja¢anje odnosa sa Rusijom,
Turskom, Kinom).

Mane. Poslovi koji se ticu EU su po sustini vise ,domaci“ nego spoljni
poslovi. Shodno tome, postojao bi rizik da predsednik Vlade izgubi kontrolu
nad sistemom. Pored toga, sluzbenici MSP moZda nemaju dovoljno
stru¢nog znanja za svaku oblast evropskih poslova.
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VI: Zakljucci i preporuke

Ova studija je imala za cilj da pokaZe da je faza formulacije politika najmanje
razvijena od svih faza ciklusa politike u Srbiji Sto stvara negativne posledice
i po ostale faze ciklusa. Naime, ukoliko analiza problema nije dobro
odradena i ciljevi nisu jasno definisani, bi¢e prakti¢cno nemoguce postaviti
indikatore za merenje uspeha politike i pracenje implementacije, kao i
evaluaciju njenog opSteg uticaja. Ako razliCite opcije nisu dovoljno
analizirane i razmotrene, te njihov uticaj nije procenjen na pocetku procesa,
onda ni u nacrtima propisa nece biti obezbedeno usvajanje najboljeg
pristupa reSavanju problema, Sto moze da dovede do potrebe da se ubrzo
usvajaju izmene i dopune (pa ¢ak i novi zakon) kako bi se resili problemi
nastali u sprovodenju i primeni zakona.

Proces kreiranja politika u Srbiji se uglavnom fokusira na fazu izrade nacrta
zakona bez dovoljne prethodne analize i procene uticaja. Razni prateci
dokumenti (obrazloZenje, polazne osnove, procena uticaja zakona, itd.)
isklju¢ivo su povezani sa nacrtima zakona (i drugih propisa) koji se
stavljaju na dnevni red Vlade, ali sama analiza politike nije detaljnije
uredena i predvidena propisima. Predlozi politike zapravo dolaze do Vlade
u fazi kada nije moguca intervencija koja se ti¢e pravca politike, s obzirom
da je organ koji predlaze nacrt zakona ve¢ ugradio odredeni pristup
reSavanju problema u podneti tekst. lako su mnogi elementi neophodni za
verodostojan i ¢injeni¢no zasnovan proces kreiranja politika prisutni u
okviru vise relevantnih dokumenata koji uspostavljaju pravni okvir u ovoj
oblasti, oni nisu povezani u koherentan sistem i nedostaju im dodatni
elementi uz pomo¢ kojih bi faza formulacije politika dobila sustinu.

Posmatrajuci sisteme kreiranja politika u drzavama obuhvacenih ovom
studijom, sledi da Ujedinjeno Kraljevstvo moze biti uzor za Srbiju u
nekoliko pogleda: tamosnje prakse formulisanja politika se fokusiraju na
kreiranje CcCinjeni¢no zasnovanih politika; sprovode se na opsezne
konsultacije sa internim i eksternim zainteresovanim stranama; opciji
regulisanja se pristupa tek nakon temeljne analize drugih opcija; centar
vlade usmerava proces od najranijih faza i odobrava politiku pre no sto se
pristupi izradi nacrta propisa. Slucaj Letonije pokazuje da c¢injenicno
zasnovane politike potpomazu efikasno upravljanje drzavom, Sto je velike
reforme letonskog sistema kreiranja politika iz dvehiljaditih godina ucinilo
trajnim i odrZivim. Poljska je takode znacajan primer zemlje u kojoj je sama
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drzavna uprava postajala svesnija efektivnosti Cinjenicno zasnovanih
politika, Sto je dovelo postepenog unapredenja njenog sistema kreiranja
politika.

Studija takode pokazuje unutrasSnju povezanost izmedu kvaliteta i
funkcionalnosti nacionalnog sistema kreiranja politika, sa jedne strane, i
uspesnog delovanja drzave kandidata/c¢lanice EU tokom zastupanja svoje
nacionalne pozicije u okviru pregovora o pristupanju/pregovora u Savetu.
lako se sadrzaj, procedure i dinamika pregovora za pristupanje znacajno
razlikuju od pregovora izmedu drZava €lanica u Savetu EU, mogu se povuci
zanimljive paralele izmedu izrade nacionalnih pozicija u kontekstu EU sa
jedne strane, i pregovarackih pozicija drzave kandidata sa druge strane.
Zapravo, kvalitet ¢injeni¢ne osnove izloZene u pregovarackoj poziciji moze
sustinski da odredi uspeh drZave kandidata u pregovaranju prelaznih
odredbi u svoju korist. O kvalitetu i funkcionalnosti nacionalnog sistema za
koordinaciju politika, ukljucuju¢i i sistem za koordinaciju pristupnih
pregovora, moZze se suditi na osnovu nac¢ina na koji se argumentuje i brani
pregovaracka pozicija pred EU. Isto se moZe reci i za nacionalnu poziciju u
pregovorima u okviru Saveta EU, nakon pristupanja.

Iskustva drzava ¢lanica EU obuhvacenih studijom, kao i analiza konteksta
u kome Srbija pregovara o svom ¢lanstvu u EU, ukazuje na to da Kapaciteti
za analizu politika nacionalnih aktera drzave kandidata koja pregovara o
Clanstvu u EU bi trebalo da se razvijaju od najranijih faza pregovora, ne
samo kako bi se uspesno ispregovarale prelazne odredbe, ve¢ i zbog
potrebe da se sve obimnije pravo EU efektivno transponuje u nacionalno
zakonodavstvo. Nacionalni koordinacioni sistem Srbije za pregovore o
Clanstvu, koji se prevashodno oslanja na Pregovaracki tim, pregovaracke
grupe i Kancelariju za evropske integracije, treba da, uz podrsku
odgovaraju¢ih domacih kapaciteta za kreiranje i koordinaciju politike,
obezbedi da Srbija jednoglasno zastupa svoje nacionalne pozicije i
dosledno ispunjava dogovorene zadatke.

Konac¢no, putem razvijanja sopstvenih sistema kreiranja i koordinacije
politika u ranoj fazi procesa pristupanja EU, Srbija bi, jo$ u ranoj fazi svoga
Clanstva, bila spremna da deluje kao aktivna drzava €lanica u Savetu EU.
Time bi se izvukao maksimum iz prava i dobiti koji dolaze uz ¢lanstvo u EU.
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Preporuke za poboljsanja sistema Kkreiranja i koordinacije politika

Na osnovu analize postojeéeg sistema za formulisanje politika u Srbiji kao i
dobrih praksi u Ccetiri ispitane drzave clanice, tri kljune preporuke za
Srbiju su:

Ugraditi element analize i formulisanja politike u tekuce reforme
procesa i sistema za izradu nacrta propisa i planiranje politika, kako bi
se osigurala konzistentnost i sinergija izmedu razlic¢itih reformskih
procesa, izmedu ostalog unapredenjem i proSirenjem primene analize
efekata propisa (AEP);

U postoje¢i pravni okvir koji reguliSe poslove drzavne uprave i
donoSenje odluka na nivou vlade ugraditi vrstu dokumenta koja
odgovara predlogu politike (en. ,policy paper”; naziv dokumenta na
srpskom jeziku moZe biti ,osnova politike“), kako bi se stvorio
formalni mehanizam za predlaganje opcija politike i resenja kako
pojedinacnim donosiocima odluka tako i Vladi, pre odluke da se
pristupi regulatornoj opciji, i

Postojece inicijative za unapredenje veStina izrade nacrta propisa
treba upotpuniti obukama drzavnih sluzbenika u analiziranju politike,
prikupljanju podataka, problemskoj analizi, kao i drugim relevantnim
veStinama i tehnikama od znacaja za stvaranje sluzbenickih kapaciteta
za kreiranje kvalitetnih i ¢injeni¢no zasnovanih politika.

Analiza sistema za kreiranje i koordinaciju politika u UK, Francuskoj,
Poljskoj i Letoniji ukazuje na tri klju¢ne preporuke u pogledu veza izmedu
kreiranja politika i pregovora, kako onih za pristupanje EU, tako i
pregovora u okviru Saveta EU po prijemu u ¢lanstvo:

Reforme sistema kreiranja politika treba sprovesti Sto je ranije moguce
u procesu pregovora za clanstvo u EU. Za sticanje iskustva i razvoj
vesStina potrebnih za Cinjeni¢no kreiranje politika potrebno je vreme, a
drzava treba Sto bolje da se spremi ucesce u sistemu kreiranja politika
unutar EU i pregovora izmedu drZava ¢lanica;

Kreiranje temeljno analiziranih, dobro koordiniranih, Siroko
konsultovanih i snazno argumentovanih pregovarackih pozicija treba
da bude prioritet u pregovarackom procesu, bududi da takve pozicije
znacajno povecavaju ucinak drzave u pregovorima za clanstvo, kao i
kasnije, u pregovorima u Savetu EU, i
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= Srpska administracija treba maksimalno da poveca svoje prisustvo u
Briselu kroz direktne sastanke sa sluzbenicima EU i drZava ¢lanica.
Cesti sastanci i pripreme za njih povecavaju svest o potrebi nastupanja
sa Cinjenicno potkrepljenim i dobro uskladenim argumentima i
pozicijama, a takode i podiZu nivo informisanosti i profesionalnosti
sluzbenika, Sto Srbiji povecava kredibilitet kod njenih evropskih
sagovornika, a posredno i Sanse da se uspesno izvedu pregovori o
povoljnijim uslovim pristupanja Evropskoj Uniji.

Na osnovu ovih preporuka, odredeni broj manjih preporuka takode mogu
da se izvedu, kako bi dopunili i napravili ,putokaze” za implementaciju.

Dodatne preporuke za formulisanje politika:

= Izrada analiza politika treba da bude osnova za ciklus politika, gde su
zakoni instrumenti za njihovu implementaciju, umesto postojeceg
pristupa da gde je pravna regulacija pravilo a sve analize i obrazloZenja
se dodaju uz proces izrade nacrta propisa samo kao formalni zahtev
koji mora da se ispuni, a ¢ak i kao teret.

= AEP bi trebalo da se posmatra kao instrument koji moze da podstakne
poboljSanja procesa analize i razvoja politika. No bez obzira, kako bi se
postigao ovaj rezultat, procena uticaja zakona bi prethodno trebalo da
se prosiri i na ostale akte Vlade, kao i da obuhvate sve elemente
sadrzane u OECD smernicama za AEP. Sve dok je analiza politike
zasnovana na nejasnim odredbama koje proceduralno nisu odredene,
ne moZe se olekivati mnogo sistematskog poboljsanja.

= Posto je proces razvoja politika sustinski posao drzavne uprave,
trebalo bi da se eksplicitnije uvede u Zakon o drzavnoj upravi. Zakon
bi podjednako trebalo da sadrzi poglavlje, ili barem clan, koji odreduje
proces politika i kako se politike kreiraju. Nacelo Ccinjeni¢no
zasnovanog kreiranja politike takode bi trebalo da se uvede u
odgovarajuce poglavlje Zakona.

= Poslovnik Vlade treba izmeniti kako bi se obezbedila koherentnost veé
postojeceg sistema prate¢ih dokumenata zakona i drugih nacrta akata
Vlade. Potrebno je stvoriti razumevanje da formalno uvodenje novih
tipova dokumenata (posebno ako nisu medusobno integrisani) samo
po sebi ne donosi efekte po kvalitet javnih politika i zakonodavnog
okvira. Fokus bi trebalo da bude usmeren na obezbedenje kvaliteta i
gradenje vestina drzavnih sluzbenika da sprovode analiticke zadatke.
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Kvalitetna i obavezna obuka za analizu politika i vesStine pisanja
trebalo bi da se razviju i implementiraju Sirom drzavne uprave. Ova
vrsta obuke treba da se posmatra kao uvodna obuka, koja bi bila
neophodna i obavezna za sve drZavne sluzbenike (ili barem za
znacajnu vecéinu) poSto analiticko miSljenje i dobre veStine pisanja
treba da se posmatraju kao standard u drzavnoj upravi.

Kapacitete Generalnog sekretarijata Vlade za kreiranje i koordinaciju
politika treba poboljsati, ukljucujuci i kadrovsko ojacanje. U svetlu
trenutnih izazova pri zaposljavanju novih sluzbenika, uvodenje
institucije upucivanja (en. secondment) moglo bi biti adekvatno
reSenje. To bi omogucilo Generalnom sekretarijatu da ,pozajmi“
sluzbenike iz resornih ministarstava za ogranicen vremenski period.
Upuceni sluzbenici bi pokrivali po nekoliko oblasti javnih politika i
sprovodili fukciju kontrole politika i ,,obezbedenja kvaliteta“.

Razvoj procedura i kapaciteta za analizu i formulaciju politika bi
takode doprineo povecanju blagovremenih i efektivnih javnih
konsultacija - to bi omogucilo da se konsultacije sprovode Sto ranije u
ciklusu politike, kada su eksterni doprinosi zaista potrebni i dragoceni.

Odgovarajuc¢i dokument politike (bilo u formi ex ante procene uticaja
ili predloga politike koji sadrZi ex ante procenu uticaja) treba da bude
uveden u sistem i usvajanje tog dokumenta bi trebalo da bude
neophodno pre iniciranja faze izrade propisa. Ovim korakom bi se
obezbedilo da Vlada zaista moZe da ,utvrduje politiku“ kao sto to
nalaze Ustav, kao i da svi relevantni efekti predloga politike budu
pregledani i prodiskutovani u dovoljno ranoj fazi, kako bi se sprecili
neuspesi i rasipanje resursa. Time bi se takode stvorilo pogodnije
okruZenje za merenje uspeha - utvrdivanjem pokazatelja (na nivou
rezultata a ne samo autputa!) i planiranjem ocekivanih uticaja u ranoj
fazi.

Osim ako su poduprta ovim elementima, nova predloZena ili nedavno
uvedena unapredenja procesa izrade propisa (pre svega, polazne
osnove, kao i poboljSanja procesa konsultacija sa javnosc¢u) imace
veoma mali uticaj - ¢ak bi mogli da postanu i dodatno opterecenje za
proces i da ga uspore, bez donoSenja ocekivanih efekata i dobiti.
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Dodatne preporuke za koordinaciju politika EU:

= Osigurati da meduministarske konsultacije i koordinacija u fazi
razvoja politika obezbede da potencijalni sukobi i protivre¢nosti budu
identifikovane u ranoj fazi, kada su izmene u pravcu politika jo$ uvek
moguce.

= Tokom pregovora o pristupanju, vazno je da se uspostavi jasan lanac
komande izmedu relevantnih nacionalnih ucesnika. Kancelarija za
evropske integracije treba da ostane u okviru nadleznosti Kabineta
predsednika Vlade, posto tehnicka ekpertiza i ovakva pozicija daju
Kancelariji kredibilitet i autoritet koordinatora evropskih poslova.

= Pregovaracke pozicije moraju da potkrepljene jakim c¢injenicama i
argumentima. To je od pomo¢i, ne samo prilikom pregovora o
prelaznim odredbama, nego i tokom celokupnog procesa kada Srbija
treba da se predstavi kao verodostojan partner. Poverenje se gradi
putem konzistentnosti i ispunjavanja dogovorenih zadataka.

= Ministarstva treba sve viSe da se ukljuCuju u proces pristupanja.
Poslovi u vezi sa EU ne treba da se ticu samo odeljenja ministarstava
zaduzenih za EU. Iz tog razloga, ministarstvima treba da se obezbede
obuke od strane Kancelarije za evropske integracije i eksternih aktera
kao i studijske posete Briselu. ZbliZavanje ministarstava sa poslovima
u vezi sa EU je od posebne vaznosti za ¢lanstvo, kada je potrebno
uceSce gotovo Citave drzavne uprave;

= Drzavnim sluzbenicima u nizim zvanjima u ministarstvima treba da se
omoguci da donose odluke i preuzmu odgovornost, tj. da budu vlasnici
procesa donoSenja odluka i da se osecaju kao njegov sastavni deo.
Ostavljanje ukupnog donosSenja odluka ministrima nije efikasno,
posebno po pitanjima u vezi sa EU, budu¢i da su ona tehnicke prirode
i zahtevaju specificnu ekspertizu, koja se moze nac¢i medu Sefovima
unutrasnjih organizacionih jedinica ili pomoc¢nicima ministara;

= Proces pristupanja moze bitno da se pospesi ako drzava kandidat ulozi
u ljudske resurse. U tom smislu, Misija Srbije u EU moZe da ima
centralnu ulogu u izgradnji kontakata i prikupljanju informacija na
terenu.
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Pripreme za pristupanje - preporuke Srbiji na osnovu poljskog
iskustva

= Kreirati Cinjeni¢no zasnovane politike. KoriS¢enje cinjenica i
argumenata tokom pregovora je kljutno. To je od najveceg
znacaja da bi se uspelo u pregovaranju prelaznih perioda i
izuzeca.

= Graditi poverenje na osnovu konzistentnosti. Ako se Briselu ulije
poverenje od pocetka, bice spremni da viSe daju.

= Pripremiti pozicije blagovremeno i temeljno. Dobro sprovedene
pripreme su klju¢ uspeha.

= [zgraditi snazne wunutraSnje kapacitete za koordinaciju
poslovima u vezi sa EU.

= Ukljuciti vise ljudi u proces pristupanja EU. Uputiti kadrove
Kancelarije za evropske integracije u ministarstva i obrnuto.

= Ne treba biti ponizan. Treba braniti svoju poziciju argumentima.

= Uspostaviti jasan lanac komande. Koordinacija pitanjima u vezi
sa EU treba da ostane u okviru nadleznosti Kabineta predsednika
Vlade;

= Uspostaviti ambiciozne prioritete — vremensko ogranicenje je
najbolji prijatel;.

= Stvoriti koalicije prijatelja u okviru EU na koje je moguce
racunati.

= Iskoristiti dobro poloZaj posmatraca (poslednja faza pred prijem

u Clanstvo) za ucenje procesa kreiranja politika, struktura Saveta
i za dalje uspostavljanje kontakata.
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Aneks 1: Lista skracenica

AEP Analiza efekata propisa

COREPER Komitet stalnih predstavnistava

CSCC Cross Sectoral Coordination Centre prim. prev.
Meduresorni centar za koordinaciju

DfID Odeljenje za medunarodni razvoj

ENA Ecole Nationale d’Administration prim. prev. Nacionalna
Skola za administraciju

EU Evropska unija

FCO Foreign and Commonwealth Office prim. prev.
Ministarstvo spoljnih poslova

GD Generalni direktorat

GIZ Nemacka organizacija za medunarodnu saradnju

GOP GodiSnji operativni planovi

GPR Godisnji plan rada Vlade

GSV Generalni sekretarijat Vlade

KEI Kancelarija za evropske integracije

MSP Ministarstvo spoljnih poslova

NDP National Development Plan prim. prev. Nacionalni
razvojni plan

NPAA Nacionalni plan za usvajanje pravnih tekovina EU

NPI Nacionalni plan za integraciju

NPPM National Programme of Preparations for Membership
prim. prev. Nacionalni program priprema za pregovore

NRP National Reform Program prim. prev. Nacionalni
program reforme

OECD Organizacija za ekonomsku saradnju i razvoj

RegPol IPA projekat “Podrska razvoju regionalne politike na

Projekat nacionalnom nivou - Srbija”

RJU Reforma javne uprave

RPC Regulatory Policy Committee prim. prev. Regulatorni
komitet za javne politike

SGAE Secrétariat général des affaires européennes prim. prev.
Generalni sekretarijat za evropske poslove

SIDA Svedska agencija za medunarodni razvoj

SIGMA Program podrske unapredenju vladavine i upravljanja

SIPRU Tim Vlade za socijalno ukljucivanje i smanjenje
siroma$tva
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TEC Ugovor o osnivanju Evropske zajednice

TEU Ugovor o Evropskoj uniji
UK Ujedinjeno Kraljevstvo
UKIE Urzad Komitetu Integracji Europejskiej prim. prev.

Komitet za evropske integracije
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Aneks 2: Detaljna metodologija istrazivanja

I. Pristup istrazivanju i metod

Za potrebe ovog istrazivanja, usvojen je neo-institucionalni pristup koji je
ocenjen kao najpodobniji s obzirom da nije ogranic¢en na analizu formalnih
aspekata ve¢ takode podrazumeva neformalna pravila i procedure
politickog Zivota.162 Stavise, kako je funkcionisanje javne uprave u Srbiji u
velikoj meri uslovljeno eksternim faktorima, neophodno je uzeti u obzir
ponasanje aktera koji su ukljuceni u proces van formalnih normi, kako bi se
postigao cilj istrazivanja tj. identifikovali i analizirali nedostaci sistema
kreiranja i koordinisanja politika u Srbiji.

Usvojen je kvalitativni pristup istrazivanju koji se sastoji od prikupljanja
kvalitativnih podataka poSto ovakav ,proces istrazivanja nije sveden na
rigidan pristup ve¢ se adaptira u odnosu na promenljive situacije i ima
mogucnost da prati nove pravce istraZivanja kako se oni pojave.” 163
Takode, da bi se postigao cilj istrazivanja, smatra se da je kvalitativna
metodologija najpogodnija za ,istrazivanje koje prodire u dubinsko
razumevanje, a ne samo ispitivanje povrsinskih karakteristika.“16¢ Drugim
reCima, zahvaljuju¢i temeljnosti i bogatstvu nalaza koji proisticu iz
kvalitativnog pristupa,!65 smatra se da e se na taj nacin do¢i do adekvatnih
zakljucaka i preporuka za specificne okolnosti u Srbiji.

Komparativni metod je usvojen zbog njegovih primarnih karakteristika da
"razvija, testira, i usavrsava teorije o uzrocno posledi¢nim vezama" i da
potpomaze uspostavljanje generalizacija. 166 Naime, Cetiri drzave Clanice su
izabrane kao studije slucaja kako bi se na osnovu analize zapaZenih sistema
i procedura kreiranja i koordinacije politike omogucilo povlacenje paralela
i pravljenje zakljuc¢aka u kontekstu Srbije.

162 March David, i Gerry Stoker (ur.), “Theory and Methods in Political Science”,
Palgrave, 2010, str. 66-67.

163 [sto, str. 257.

164 Johnson, Scott D. “Will our research hold up under scrutiny? Journal of Industrial
Teacher Education, 32.3(1995): 4. ur. Nahid Golafshani,"Understanding Reliability and
Validity in Qualitative Research.” The Qualitative Report, Vol. 8 Br. 4, (2003): str. 603.
Dostupno na: http://www.nova.edu/ssss/QR/QR8-4/golafshani.pdf

165 Brymam, Alan. Quantity and Quality in Social Research. Routledge, 1998.

166 Hopkin, Jonathan. “The Comparative Method” in: Theory and Methods in Political
Science, Ed. David March, Gerry Stoker. Palgrave, 2010, str. 285-308.
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[1. Razlozi za izbor studija slucaja

1. Ujedinjeno Kraljevstvo

UK je izabrana kao prva studija slu¢aja s obzirom da je britanski sistem
kreiranja politike prepoznat po svom uspehu i reputaciji kako u
akademskoj tako i stru¢noj literaturi. Iako bi se moglo re¢i da ovaj primer
nije primenljiv u kontekstu Srbije, s obzirom da UK ima dugu, postepenu
demokratsku tradiciju dok su institucionalni i administrativni kapaciteti u
Srbiji i dalje u razvoju, istrazivacki tim smatra da je ovaj primer upravo
nuzan zbog svoje uspesnosti kao vizija na kraju puta. Drugim recima,
uprkos tome Sto realisticno govoredi, Srbija nec¢e imati moguénosti da vodi
kreiranje politika na isti nac¢in kao UK u bliZoj budu¢nosti, analiza slucaja
koji se moZe smatrati skoro ,idealnim,” korisna je kao smernica za reforme
kao i referenca da su one pokrenute u pravom smeru.

2. Francuska

0d sest drzava osnivaca EU, Srbija je najkompatibilnija sa karakteristikama
politickog i pravnog sistema Francuske. Za poznavaoce i eksperte u
srpskom sistemu kreiranja politika, odredene dobre prakse Francuske
vezane za kreiranje politika i meduministarsku koordinaciju se vrlo lako
mogu preneti u kontekst Srbije. Francuski primer je posebno vaZan u
oblasti meduministarske koordinacije evropskih poslova, koju karakteriSe
jasan lanac komandovanja, autoritativni i centralizovani koordinacioni
sistem, kao i ¢vrsta saradnja medu ministarstvima.

3. Poljska

0d drzava clanica koje su 2004. i 2007. godine pristupile EU, moze se reci
da je Poljska imala najvise koristi od clanstva s obzirom da je postigla
izuzetan ekonomski rast, kao i da je uspela da stekne znacajnu teZinu u
pregovorima u okviru Savetu EU. StaviSe, Poljska je jedan od najvecih
korisnika strukturnih fondova EU i zajednicke poljoprivredne politike.
Ipak, tokom prvih par godina €lanstva, Poljska je imala velike prepreke u
formulisanju i odbrani svojih nacionalnih politika. Vremenom je Poljska
poboljsala prakse kreiranja i koordinacije politike, koje su joj danas donele
status jedne od najuticajnijih drzava u EU. Stoga su pouke iz ovog primera
mnogostruke. Naime, poljski primer osvetljava probleme sa kojima se
drZava kandidat susrece u periodu pregovora o pristupanju i potom kao
¢lan EU koji prihvata sve obaveze, i jasno pokazuje povezanost manjkavosti
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administrativnih kapaciteta i ishoda pregovora o pristupanju kao i vaznost
temeljnih i blagovremenih priprema, itd.

4. Letonija

Ovaj “balticki tigar” smatra se adekvatnim za dubinsko istraZivanje
zahvaljujuéi uspesnoj reformi javne uprave, i narocito sistema kreiranja
politika i koordinacionih mehanizama. Letonija je medu retkim novim
drzavama ¢lanicama gde su se reforme pokazale odrzivim i svrsishodnim, i
kao takve su znacajno doprinele funkcionisanju Letonije nakon prijema u
Clanstvo. Letonski primer moZe biti poucan za Srbiju, s obzirom da su
primecene karakteristike primenljive u srpskom kontekstu.

[11. Prikupljanje podataka i analiza

Istrazivacka komponenta ove studije se sastoji od dve komplementarne
faze: arhivskog istrazivanja tj. analize dostupnih dokumenata preko
interneta i kvalitativnog istrazivanja u odabranim studijama slucaja. Na taj
nacin je istrazivacki tim bio u moguénosti da uporedi postojece nalaze i
tvrdnje sa direktnim iskustvima zapaZanjima.

[1I.1 Arhivsko istrazivanje

Arhivsko istrazivanje podrazumevalo je ispitivanje primarnih i
sekundarnih izvora ¢ime je obezbedena triangulacija podataka koja ima za
cilj “da ojaca validnost studije kroz utvrdivanje usaglaSenosti nalaza
istrazivanja kori$¢enjem mnogostrukih metoda i procedura.” 167 U ovom
pogledu, primarni izvori su se sastojali od propisa Vlade Srbije koji se ticu
procesa kreiranja politika, a u slu¢ajevima izabranih drzava ¢lanica EU
relevantno zakonodavstvo je takode uzeto u obzir. Sto se ti¢e sekundarnih
izvora koji su mahom viSe zastupljeni u ovoj studiji, mogu se izdvojiti
relevantne studije SIGMA (narocito papiri br. 27, 31, 35, 37, 39, 43, 48),
OECD izveStaji o modernizaciji javnog sektora, akademska i strucna
literatura koja se bavi pitanjima vezanim za specificne karakteristike
ciklusa javne politike drzava ¢lanica, kao i Sire kreiranjem i koordinacijom
politike, i istrazivanja/studije/papiri koji su tematski povezani za centralno
pitanje istrazivanja kao $to su npr. GIZ, Svetska banka, Evropski institut za
javnu upravu, itd.

167 Ma, Agnes i Brahm Norwich. Triangulation and Theoretical Understanding. Int. J.
Social Research Methodology. Vol. 10, No. 3, jul 2007, str. 211-226.
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[I.2 Terensko istraZivanje

Na osnovu preliminarnih nalaza arhivskog istrazivanja, sprovedeno je tzv.
Jterensko" istrazivanje. Primarni podaci su prikupljeni kroz dubinske polu-
strukturisane intervjue Kkoji prema literaturi ,dopustaju ’'posebno
pronicanje’ u subjektivnost, misljenje i direktno iskustvo.“168 Sagovornici
suizabrani kroz kombinaciju namerne (intencionalne) svrsishodne tehnike
i tehnike ,grudve snega“ (snowballing technique) kako bi se doSlo do
pouzdanih zakljucaka i opcija politike i kako bi se sprecilo bilo kakvo
skretanje sa teme. 16 Na osnovu razumevanja teme od strane istrazivaca,
sagovornici su izabrani u skladu sa relevantno$¢u njihovog iskustva, znanja
i miSljenja za studiju.

Kako bi se istrazile manjkavosti sistema kreiranja politika u Srbiji, intervjui
su sprovedeni sa velikim brojem drzavnih sluzbenika, pre svega iz
relevantnih tela Vlade kao Sto su Kancelarija za evropske integracije,
Kancelarija za regulatornu reformu i analizu efekata propisa, Zakonodavni
sekretarijat, Generalni sekretarijat Vlade, kao i Tim za socijalno
ukljucivanje i smanjenje siromastva. Kako bi se dobio proniklo u specifi¢na
iskustva kreiranja politika ministarstava u Srbiji, intervjui su takode
sprovedeni sa predstavnicima Ministarstva privrede, Ministarstva pravde i
drzavne uprave, i Ministarstva spoljasnje i unutrasnje trgovine i
telekomunikacija. Konacno, intervjuisani su takode i predstavnici
akademske zajednice i renomirani eksperti u ovoj oblasti. 170 Direktno
iskustvo dva Clana istrazivackog tima u vezi sa razvijanjem javnih politika
u Srbiji (pre svega u sektorima regionalnog razvoja, reforme javne uprave,
trgovine, zastite potrosaca, itd.) je takode iskoris¢eno kako bi se dopunili
nalazi intervjua sprovedenih sa kreatorima politika u Srbiji.

Kako bi se predlozile konkretne i primenljive preporuke za poboljSanje
sistema kreiranja politika u Srbiji, narocito Sto se tice faze formulisanja
politike i meduministarske koordinacije, od velikog znacaja su bili direktni

168 Atkinson, P. and Silverman, D. “Kundera's Immortality: the interview society and the
invention of the self. “ Qualitative Inquiry, vol. 3 (3): str. 304-25. (1997)

169 Namerna svrsishodna tehnika podrazumeva prethodno definisanu grupu koja se
smatra da je relevantna za istrazZivanje na osnovu prethodnog znanja istrazivaca na
datu temu. Tehnika “grudve snega” moZe se shvatiti kao potkategorija namernog
metoda biranja uzorka i znaci da se uzorak sagovornika proSiruje na osnovu
postavljenih kriterijuma istrazivanja kroz preporuke prvobitnih sagovornika.

170 J Srbiji, ukupno 9 intervjua je sprovedeno sa drzavnim sluzbenicima, a 4 sa
Clanovima akademske zajednice i ekspertima.
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intervjui sa relevantnim zvanic¢nicima iz Stalnih predstavnistava u Briselu
sve Cetiri drzave ¢lanicel’! kao i sa zvani¢nicima iz Evropske komisije. 172
Bitno je napomenuti da je istraZivacki tim najpre sproveo tri intervjua sa
ekspertima iz OECD/SIGMA ¢iji su doprinosi umnogome koristili u
narednim fazama istraZivanja.

Za svakog sagovornika je skrojen poseban upitnik pre samog intervjua sto
se pokazalo kao vrlo efektivna praksa, jer su na taj nacin sagovornici imali
priliku da se pripreme pre sastanka. Stoga su omogucene vrlo plodne i
kvalitetne diskusije tokom intervjua. Pitanja i teme za intervjue su
formulisana u odnosu na ekspertizu i poziciju svakog individualnog
sagovornika. Upitnik je mahom koncipiran tako da zapocinje sa pitanjima
opSteg karaktera, te da se nastavlja pitanjima u vezi sa iskustvom i
specificnom ekspertizom sagovornika, da bi se konac¢no stiglo do diskusije
o preporukama i mogucem razvoju u toj oblasti u budu¢nosti.

[11.3 Sistematizacija podataka - ciklus politike

0d samog pocetka razvijanja oblasti analize politike, proces javne politike
je analiziran kao sled pojedinacnih faza Sto omogucava sistemati¢nu i
sveobuhvatnu procenu velikog broja razli¢itih pristupa, perspektiva i
modela koji su prisutni u literaturi i istrazivanju. 173 Uprkos kritici da je
isuviSe pojednostavljena, fazna tipologija je opstala kao prototip za

171 U Varsavi je sprovedeno ukupno 10 intervjua sa drzavnim sluzbenicima
Ministarstva privrede, Ministarstva finansija, Odeljenjem za EU koordinaciju pri
Ministarstvu spoljnih poslova, Drzavnim sekretarijatom kao i sa 2 renomirana eksperta
koji su ucestvovali u pristupanju Poljske Evropskoj uniji. U Rigi je odrzano ukupno 8
intervjua izmedu ostalog sa zvani¢nicima iz Medusektorskom koordinacionog centra,
Ministarstva ekonomije, Ministarstva finansija, Ministarstva poljoprivrede,
predstavnicima organizacija civilnog drustva, kao i sa tri eksperta koji su prethodno
bili uklju¢eni u reformu litvanskog sistema kreiranja politika. Sto se ti¢e UK i Francuske,
ukupno 10 intervjua je odrzano, 5 po drzavi, prevashodno preko interneta i telefonski,
ali i kroz sastanke u Beogradu. S obzirom da je mnogo viSe izvora dostupno preko
interneta na engleskom i francuskom, jeziku kojima istraziva¢i vladaju na
profesionalnom nivou, odradeno je komparativno manje intervjua u slucaju UK i
Francuske u odnosu na Poljsku i Letoniju.

172 U Briselu je odrzano ukupno 9 intervjua sa predstavnicima Stalnog predstavnistva
u EU sve Cetiri drzave studije slucaja, kao i sa zvanicnicima iz Generalnog direktorata
za proSirenje, kao i sa ¢lanom kabineta Evropske komisije za medunarodnu saradnju i
generalnim direktorom u Generalnom direktoratu za obrazovanje i kulturu, koji je
ujedno i prethodni poljski glavni pregovarac o pristupanju EU.

173 Werner Jann, i Wegrich Kai. Theories of the Policy Cycle u: Handbook of Public Policy
Analysis. 2007.
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racionalno kreiranje javnih politika utemeljenih na ¢injenicama. Takode je
bitno napomenuti da se u ciklusu javnih politika isti¢e interakcija razli¢itih
aktera i institucija.174

Za potrebe ovog istrazivackog projekta, proces javne politike je sagledan
kroz 12 pojedinacnih etapa, kombinujuéi faze koje su identifikovane u
Sigma papiru br. 39 ,Uloga ministarstava u sistemu politike: razvijanje,
pracenje i evaluacija politike,“17> Jang i Kvin, kao i Houlet i Rame§176 u
»Analiziranje javne politike: ciklus politike i podsistemi politike.“ 177

174 Ibid.

175 Sigma Paper no. 39, “The Role of the Ministries in the Policy System: Policy
Development, Monitoring and Evaluation”, 21. mart 2007. godine.

176 E. Young, L. Quinn, “Writing Effective Policy Papers”, Open Society Institute, 2002.
godine.

177Howlet, Michael i M. Rammesh. “Studying Public Policy: Policy Cycles and Policy
Subsystems”, Oxford University Press, 2009, str. 13.
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