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uvoD Y

Proces upravljanja javnim politikama i vodenja dijaloga o njima
sastavni je deo prakse organa javnih vlasti. Opis poslova koje ti
organi obavljaju podrazumeva ili Cesto implicira taj proces, ali bez
dovoljno konkretnih elemenata, saveta i opisa nacina na koji se te
aktivnosti ostvaruju. Svrha ovog prirucnika je da pruzi smernice
koje lokalne vlasti, druge javne institucije i organi vlasti nacional-
nog ranga (javne vlasti) mogu da koriste kako bi se blize upoznali
sa konsultacijama koje se sprovode radi kreiranja javnih politika
iz njihove nadleZnosti. Priru¢nik sadrzi osnovne principe procesa
konsultacija i istiCe njegove prednosti za kvalitet akata javnih poli-
tika koji se u njemu razmatraju. Pojedinacno se analiziraju sve faze
ovog procesa, pocevsi od njegovog planiranja, preko realizacije,
do zavr$ne faze u kojoj se sakupljeni prilozi koriste za donoSenje
odluke potkrepljene odgovarajuc¢im informacijama.

U prilogu ovog Priru¢nika dajemo pregled formatai kanala komuni-
kacija kroz koje se odvija proces konsultacija(Prilog A), kao i prikaz
studije sluCaja formulisanja javne politike i dijaloga sa relevantnim
akterima sproveden u sklopu aktivnosti Projekta reforme lokalnih
finansija - RELOF (Prilog B).
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1. Pojam i ciklus javne politike

Pod javnom politikom se smatraju pitanja od opSteg drustvenog znacaja Cije reSava-
nje uti¢e na deo zajednice ili njenu celinu, a zahtevaju odlu¢ivanje i postupanje javnih
vlasti.! Re¢ je o politickom odlucivanju, kao ciljno usmerenoj delatnosti, na nacin i po
proceduramakoje su uredene za institucije nadlezne za konkretnu materiju ili situaciju.
Cilj je reSavanje odredenog problema, a optimalno postupanje je plansko, racionalno,
zasnovano na Cinjenicama i usmereno ka efikasnom i ekonomski opravdanom resenju.

Javne politike su tok ili plan delovanja kojim se na objektivan, racionalan i $to opti-
malniji naéin u procesu politickog odlucivanja nastoje postici ciljevi u domenu javnog
interesa.

Svaka pojedinacna odluka o nekom pitanju koje moze imati ili ima znacaj za odredenu
grupu, kategoriju lica ili zajednicu u celini ima svojstvo odluke o javnoj politici, bez ob-
zira dali je re¢ o nacionalnoj, sektorskoj, regionalnoj ili lokalnoj materiji. To nacelo vazi
pocevsi od stvari koje su ustavnog ranga, pa sve do odlucivanja o nekom komunalnom
pitanju koje se tice male lokalne zajednice. Zajednicki imenitelj ovih naizgled potpuno
nespojivih pitanja jeste da su u domenu javnosti(a ne privatnosti)i da zahtevaju odluci-
vanje nekog organa javne vlasti. Sredstva ili instrumenti za ostvarivanje javne politike
krecu se, prema tome, od planskih akata, preko zakona i drugih propisai opstih pravnih
akata, pa sve do odluka kojima se utvrduju konkretne mere ili aktivnosti.

Ove napomene su mozda suvisne ili uopstene, ali je nekad potrebno na samom pocetku
precistiti pojmove, kako se kasnije ne bi javile nedoumice. Tome u prilog govori i dvo-
znacnost samog izraza ,politika” u naSem jeziku: u kolokvijalnom govoru, osnovno zna-
Cenje tereci je praksa zastupanja odredenih ideja na politiCkoj sceni, aktivnost politickih
stranaka i pojedinaca, politicko nadmetanje, odlu¢ivanje zasnovano na mandatu, moci
i interesima politickih aktera. Na engleskom jeziku, za ovaj vid politike izraz je politics.

1 Prema definiciji Zakona o planskom sistemu (,Sluzbeni glasnik RS" br. 30/2018), javne politike su ,pravci delovanja Re-
publike Srbije i pravci delovanja autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave (...), u odredenim oblastima, radi
postizanja zeljenih ciljeva na nivou drustva” (¢l. 2. st. 1. ta¢. 1) Zakona).
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Medutim, kada u ovom dokumentu govorimo o ,javnoj politici”, bice reci prevashod-
no o sadrzini tog politickog odlucivanja, odnosno o usmeravanju dru$tvenih tokova u
pojedinim oblastima ili situacijama ka odredenom Zeljenom cilju. Engleski izraz za ovu
delatnost je policy.

U praksi nosilaca odlucivanja, onih koji su u skladu sa propisima nadlezni za razmatra-
nje, postupanje i donoSenje odluka o javnim politikama, ove dve pojave su nesumnjivo
tesno vezane, prozimaju se i nemoguce ih je u konkretnim prilikama izolovati. Definisa-
nje javne politike, koja se konkretizuje u odredenom zakonskom resenju, meri ili plan-
skom aktu, odvija se u realnom okruzenju uslovljenom ideolo$kim ili drugim program-
skim ciljevima politiCke stranke ili organizacije koja se nalazi u poziciji odlu¢ivanja. Na
njega uticu konkretne prilike i okolnosti, kadrovski, tehnickii ekonomski inioci, stavovi
javnosti povodom konkretnog problemai niz drugih faktora koji se neposredno odnose
na kvalitet odlucivanja. Zato unapredenje procesa upravljanja javnim politikama tre-
ba da posluzi za maksimizaciju faktora koji uticu na racionalnost, argumentovanost,
odrzivost, efikasnost i ekonomsku optimalnost donete odluke, a umanjenje negativnih
Cinilaca, kao Sto su strancarenje, populizam, voluntarizam i pausalne ocene i odluke.

Proces kreiranja javnih politika, dono$enja odluka i njihovog preispitivanja je ciklicnog
karaktera, ili bi bar takav trebalo da bude. Ako se pode od imperativa zasnivanja svake
javne politike i odlu¢ivanja u njoj na podacima, analizama i drugim pokazateljima (ne)
uspeha dosadasnjih reSenja u
datoj oblasti(tzv. evidence-based
policy), taj proces treba da prode
kroz nekoliko faza u kojima je
Formulacija potrebno omoguciti podrobno is-
02 pitivanje odredenog drustvenog
problema, sprovodenje konsul-
tacija sa relevantnom javnos$éu,
analizu raspolozivih podataka
|| N radi dono$enja objektivne odluke
- 04 Odlucivanje koja je u datom momentu naja-
dekvatnija, i, kona¢no, njeno pre-
ispitivanje na osnovu povratnih
informacija o rezultatima spro-
vodenja donete odluke.

? CIKLUS
Evaluacija JAVNE
POLITIKE

Implementacija 03

o
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Prva faza: AGENDA

Prvafazaje utvrdivanje postojanja problema u nekoj oblasti koji treba da bude reSenin-
tervencijom nadleznog organa javne vlasti. Trenutak u kojem se pokrece ciklus vezan je
za period vaZenja planskog dokumenta ili je samim planskim dokumentom predvideno
donos$enje akta (npr. kada su akcionim planom odredeni rokovi za dono$enje propisa i
akata). U praksi, aktuelizacija nekog pitanja i pokretanje procedure njegovog razma-
tranja i reSavanja Cesto su rezultat i trenutnih prilika i okolnosti, odnosno konkretnih
dogadaja koji stavljaju neko pitanje ,na dnevni red".

Veliki znaCaj ima javnost koja svojim pritiskom moze da pokrene odredena pitanja i
nametne njihovo reSavanje, a u tome bitnu ulogu imaju faktori koji utiCu na javnost,
uklju€ujuci organizacije civilnog drustva i druge aktere koji svojim izvestajima, anali-
zama ili aktivnostima usmerenim na zastupanje i javno zagovaranje mogu da ostva-
re takav uticaj. U novijoj praksi organa javne vlasti ovo je relativno ¢esta pojava, po
pravilu uslovljena medunarodnim projektima podrske koji obezbeduju struénu i/ili
tehnicku pomoc¢ organima u razvoju javnih politika, modeliranju njenih instrumenata,
sprovodenju konsultacija povodom tih dokumenata, podizanju svesti relevantnih ak-
tera o klju¢nim pitanjima javne politike, kao i njenom sprovodenju nakon usvajanja.?
Konkretno, ovo je faza u kojoj se odluCuje o tome da li je potrebno doneti odluku u po-
gledu odredenog problema.

Druga faza: FORMULACIJA

Pravilna i precizna definicija problema je prvi korak u njegovom reSavanju. Ako
problem nije jasno definisan, nastace dalje teSkoce u uoavanju njegovih uzroka i
posledica, pa time i mera koje su potrebna za njegovo otklanjanje ili reSavanje. Po-
sebnu teSkocu predstavlja to Sto je vecina drustvenih pojava kompleksna i tesko ih
je svrstati u kalupe nadleznosti pojedinih organa ili okvire vaZzenja zakona i propisa
iz samo jedne oblasti.

2 U Prilogu B ovog dokumenta, izloZena je studija jednog takvog slucaja, vezanog za javnu politiku u oblasti javnih finan-
sija, i konkretno, razrade instrumenata zajednicke interne revizije u jedinicama lokalne samouprave, koju je sproveo
projekat RELOF (www.lokalnefinansije.rs).
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U definisanju problema, potrebno je dati odgovor na pitanja:

= Kada i kako se pojavio problem?

= Koji su njegovi uzroci?

= Sta je istorijski, pravni, politicki, socijalni i ekonomski kontekst problema?
= Na koga problem utice?

= Koje sumere do sada primenjene radi reSavanja problema?

Metodologija ispitivanja problema u procesu upravljanja javnom politikom ne zahteva
naucne standarde, ali podrazumeva potrebu da se objektivno utvrdi stanje i prikupe
podaci na kojima se mogu utemeljiti moguce opcija za reSavanja problema. Jedna od
tehnika koja se tom prilikom koristi je .Drvo problema”, kojim se odredena pojava pove-
zuje sa njenim neposrednim i posrednim kljucnim uzrocima, s jedne strane, i isto tako
neposrednim i posrednim glavnim posledicama, sa druge.

Posredna

posledica Posredna

posledica

Neposredna Neposredna
posledica posledica

Povezani Povezani
problem problem

CENTRALNI
PROBLEM

Neposredni Neposredni
uzrok uzrok
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U sklopu definisanja problema, njegovog preciziranja i sagledavanja uzro¢no-posle-
di¢nih veza klju¢nih relevantnih pojava na osnovu sprovedene problemske analize, po-
trebno je artikulisati cilj javne politike. Ovaj cilj treba da obezbedi jasan orijentir za dalji
pravac kretanja celog procesa kreiranja javne politike, a zasniva se na Cinjeni¢noj slici
koja je ustanovljena u problemskoj analizi.

Ako se uspesno artikuliSe cilj javne politike, onda je na osnovu utvrdenih elemenata
iz analitiCke osnove moguce kreirati kvalitetne opcije javne politike koje predstavljaju
konkretne mere i aktivnosti kojima se reSava problem. Opcija po moguéstvu treba da
bude vise, dalogicki budu povezane sa analizom problema i da predvidanju instrumen-
te za njegovo resavanje koji su dozvoljeni, mogucii realni u datom okruzenju i projekciji
razvoja dogadaja.

Opcije javne politike treba da obezbede moguce alternative postojecim reSenjima i da
pruze ubedljive argumente za pojedine takve alternative. Klju¢ni elementi opcije javne
politike su:

= opis resenja problema(nacela, ciljevi, instrumenti, organizacija),

= argumentacija: razlozi zasto je opcija relevantna i efikasna,

= oCekivani efekat na ciljeve javne politike, i

= odredenje uslova koji moraju da se budu ispunjeni da bi javna politika bila spro-
vodiva.

U fazi razmatranja opcija, radi njihovog vrednovanja i rangiranja, svakako je potrebno
sagledati moguce efekte pojedinih reSenja. Zato je potrebno vec u ovoj ranoj fazi kre-
iranja javne politike sprovesti procenu efekata pojedinih opcija. Osnovna pitanja koja
se ovde postavljaju su: koji problem se reSava - koji ciljevi koje se postizu - da li su
razmatrane mogucnosti da se problem resii bez dono$enja akta (nulta opcija) - i zasto
je donoSenje akta najbolji nacin za reSavanje problema.

Faza formulacije javne politike je klju¢na u javnom dijalogu: to je trenutak kada zain-
teresovana javnost moze da pruzi vredan doprinos, i to svojim znanjem, iskustvom i
primerima uocenih problema, analitickim prilozima u obliku izveStaja, studija i istrazi-
vanja, komentarima i primedbama. Ako se konsultacije otvore u poCetnoj fazi razma-
tranja opcija za reSavanje identifikovanog problema koji se reSava dokumentom javne
politike ili propisom, znac¢ajno se doprinosi povecanju kvaliteta konsultativnog proce-
sa. Klju¢no je napustiti postojecu praksu da se zainteresovana javnost ukljucuje tek u
zavrsnoj fazi procesa, kao §to je npr. javna rasprava, kada su kljucne odluke i pravci
delovanja ve¢ odredeni.
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Trec¢a faza: ODLUCIVANJE

Faza odlucivanja je u velikoj meri definisana proceduralnim pravilima rada nadleZnog
organa javne vlasti, odnosno unutrasnje raspodele ovlas¢enja u tom organu. Prilikom
donoSenja odluke o javnoj politici, organ javne vlasti se u praksi ¢esto usredsreduje
iskljucivo na te procedure, odnosno formalni aspekt pripreme nacrta akta i postupak
njegovog donoSenja od strane nadleZznog organa. Zato se pitanja sadrzaja akta, razloga
za njegovo donosenje ili njegovih efekata ¢esto ne uotavaju. Stavise, dolazi do potpu-
nog svodenja ciklusa javne politike na proceduru izrade i dono$enja akta.

Jedan od elemenata ove faze je i formalna javna rasprava za akte koje Vlada donosi u
skladu sa odredbama svog Poslovnika, jer se tarasprava vodi o nacrtu zakonaili drugog
akta koji ve¢ sadrzi odluke o javnim politikama (u ovom slucaju regulatorne prirode)i tu
nema mnogo prostora za sustinsku debatu o tim odlukama i njihovu izmenu.

Cetvrta faza: SPROVODENJE

Primena akta, odnosno sprovodenje utvrdene mere ili aktivnosti, predstavlja svrhu jav-
ne politike radi materijalizacije njenog apstraktnog sadrzaja. Drugim recima, radi se o
sprovodenju konkretne promene u realnom okruzenju.

Dva su aspekta klju¢na u ovoj fazi: neposredno sprovodenje akta ili drugog vida javne
politike od strane nadleZnog organa ili sluzbe, u propisanoj proceduri, s jedne strane,
i evidencija i pracenje rezultata sprovodenja, s druge. Ova druga strana procesa im-
plementacije, analitiCka obrada, ,studijsko-analiticki poslovi pracenja stanja u oblasti”,
kako je to uobicajeno formulisano u aktima o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji
organa, po pravilu je u senci sprovodenja. Na taj nacin se manje ili viSe uspesno mozda
reSavaju pojedinacne situacije, ali nedostaje celovita slika uspeha. Prikupljanjem po-
dataka tokom primene obezbeduje se povratna informacija za tekuce aktivnosti, kao
Sto je nadzor nad radom organa i njegovih unutrasnjih jedinica, pa i pojedinaca, kao
i analiticka osnova za dalje korake ocene uspeha donetih odluka i primenjenih mera.

Pored sluzbenih podataka o primeni akta, u fazi implementacije se javljaju i reakcije
aktera na koje se taj akt odnosi, kao i zainteresovane i Sire javnosti. Ove reakcije, od
komentara do upitnika o zadovoljstvu korisnika, predstavljaju bogat izvor informacija o
realnim i Zivotnim situacijama u kojima se ostvaruje javna politika.
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Peta faza: EVALUACIJA (VREDNOVANJE) POLITIKE

Cesta je primedba: ,dobar propis, ali se ne primenjuje”. Uspeh propisa ili drugog akta u
velikoj meri zavisi od kvaliteta procesa pripreme, analize mogucénostii uslova primene i
analizeiizboraopcija u svetlu faktora primene, kao $to su organizacioni uslovi, finansij-
ske i kadrovske mogucnostiili niz stvarnih okolnosti. Zato uspesna primena predstavlja
jedini kriterijum uspe$nosti akta javne politike.

Faza evaluacije se preklapa sa implementacijom i teCe paralelno sa njom, pocevsi od
planiranog trenutka (npr. momenat predviden planskim aktom za pocetak rada na iz-
meni ili dono$enju akta javne politike)ili u zavisnosti od potreba i prilika u praksi. U njoj
se analiziraju prikupljeni podaci o primeni ili se sprovodi posebno ispitivanje (istraziva-
nje, anketa, analiza upravne prakse).

Ponovo, i u ovoj fazi, zna¢ajnu ulogu imajavnost. Naro€iti znaCaj imaju analiticki i moni-
toring izvestaji organizacija civilnog drustva, stru¢nih i strukovnih udruzenja, poslovnih
asocijacijaidrugih relevantnih aktera koji redovno prate stanje u oblasti svog intereso-
vanja, evidentiraju nedostatke, utvrduju zakljucke i daju preporuke o mogu¢em unap-
redenju javne politike.

Na osnovu navedenih analiti¢kih resursa i nalaza iz faze evaluacije pokrece se novi ci-
klus javne politike, preispitivanja i ponovnog kreiranja javne politike.
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2. Dijalog o javnim politikama - konsultacije
u procesu kreiranja akata javne politike

Sta je to dijalog o javnim politikama? Da li je to javna rasprava povodom nacrta requla-
tornih akata i drugih odluka, da li je to otvorenost prema javnosti u pogledu podataka i
aktivnosti koje ostvaruju organijavnih vlasti, ili pak moguénost u¢esc¢a zainteresovanih
strana u samom procesu kreiranja i izbora opcija odluke? Dijalog o javnim politikama
obuhvata sve to, ali ne uvek na isti nacin i u istom obliku, ve¢ prilagodeno konkretnoj
temi, okolnostima i kljucnim akterima.

Dijalog o javnim politikama je planski i strukturisan proces kojim se obezbeduje ucesce
javnosti, proces konsultacija i saradnja sa relevantnim akterima u razmatranju otvorenih
pitanja. Dijalog podrazumeva dve strane: nosilac odlucivanja, organ javne vlasti, s jedne
strane, i zainteresovanajavnost i akteri, sa druge. Svrha dijaloga je razmena relevantnih
informacija i izgradnja uzajamnog razumevanja povodom klju¢nih pitanja javne politike.

Znatajno mesto i ulogu u procesu kreiranja javne politike i donoS$enja odredene odluke,
ima javnost, zainteresovana, strucna, poslovna, uopste, svi oni na koje se konkretna jav-
na politika neposredno ili posredno odnosi. Ukljuivanje javnosti u svim fazama javnih
politika, od planiranja i formulisanja, preko sprovodenja, do pracenja i evaluacije, pred-
stavlja jedan od osnovnih postulata savremenih demokratskih drustava. Dijalog o javnim
politikama, kao osmisljenistrukturisan proces konsultacija sarelevantnim akterima, za-
sniva se na principima otvorenosti i participativnosti. Medutim, ovde treba napomenuti
jo$ nesto: javnost rada i dijalog nisu iste pojave. Javnost rada, transparentnost, davanje
informacija o svom radu i pitanjima iz svoje nadleznosti, jeste pretpostavka, neophodan
uslov za obezbedenje ucesca kljucnih aktera javnosti. Na nju se nadovezuje otvaranje
vrata kabineta, kancelarija, sluzbenih prostora i Saltera za razmenu informacija i protok
podataka u sklopu konsultativnog procesa, Sto €ini javni dijalog. Nije dovoljno, ali jeste
neophodno, prvo obezbediti pouzdane i verodostojne informacije o radu, naro€ito putem
dokumenata koji se mogu postaviti na internet stranici organa javne vlasti.

Akteri dijaloga o javnim politikama su svi obavezni, aktuelni i potencijalni u¢esnici koji
imaju odredenu ulogu ili moguénost davanja priloga, komentara, sugestija ili kritika
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u tom procesu, kao i pruzanja analitickih ili drugih dokumenata na kojima se zasnivaju
stanovi$ta izloZena u diskusiji. Ulogu u procesu konsultacija ponekad odreduju formalna
proceduralna pravila, narocito u pogledu organa javnih vlasti: to se odnosi na obavezne
konsultacije, putem davanja misljenja, saglasnosti ili pripreme i donoSenja akata u sa-
radnji sa drugim organom. Sa druge strane, nedrzavni akteri su vrlo heterogena grupa u
koju spada Sirok dijapazon organizacija, udruzenja i pojedinaca. Posebno treba istaci sve
vazniju ulogu gradana, kao krajnjih i korisnika i obveznika akata javne politike, Ciji je stav
o0 tim aktima izuzetno znacajan jer daje najadekvatniju ocenu njihovog stvarnog dejstva.

Dijalog o javnim politikama se moze odvijati na viSe nivoa, u zavisnosti od uklju¢enosti
aktera dijaloga u proces kreiranja javne politike:

= |nformisanje: obaveStavanje javnosti o odlukama u vezi sa javnim politikama. Ovo
jejednosmeran proces komunikacije u kojem je zainteresovana javnost pasivni re-
cipijent. Informisanje predstavlja prvi korak ka konsultacijama, osnovni nivo kon-
sultativnog procesa, kojim se stvaraju uslovi za dijalog potkrepljen informacijama.

Konsultacije: dvosmerni proces komunikacije i razmene podataka izmedu orga-
na javne vlastiizainteresovane javnosti, putem redovnog stavljanja javnosti na
uvid dokumenata znacajnih za dono$enje odluka o javnim politikama i prijemaii
analize misljenja i priloga zainteresovane javnosti.

= Participacija: aktivno u¢eSce aktera zainteresovane javnosti u procesu kreiranja
javnih politika. UceScem se obezbeduje neposredan doprinos relevantnih akte-
ra, interaktivni dijalog i materijalni uticaj na rad organa u kreiranju javne politike.

Partnerstvo:  zajedniCko

uceSce u telima u kojima Obuhvat
se ostvaruje saradnja. Re- _nivoa
levantni akteri imaju rav- dijaloga

nopravnu ulogu u procesu, UKLJUCIVANJE
¢ime se ostvaruje najvisi

nivo saradnje i uzajamne
odgovornosti organa dr- KONSULTACIJE
Zavne uprave i zaintereso-
vane javnosti.

INFORMISANJE
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3. Predmet konsultativnog procesa
- akt javne politike

Predmet dijaloga o javnim politika su instrumenti javne politike koji stoje na raspolaga-
nju organima javne vlasti radi sprovodenja i ostvarivanja utvrdenih ciljeva. To su sred-
stva kojima se reSava utvrdeni druStveni problem. Tipi¢ni instrumenti javne politike
kojima se uobicajeno ureduje odredena situacijaili oblast jesu opsti pravni akti: zakoni,
podzakonski akti, propisi ili drugi opsti akti. Pored toga, to su i pojedinacne odluke i akti
kojima se odreduju mere i aktivnosti, zatim planski instrumenti (strategije, programi,
akcioni planovi), budzet i drugi akti sprovodenja javnih politika.

Osim po svom obliku i karakteru, instrumenti javne politike se mogu razvrstatii prema
sadrzini, odnosno dejstvu kojim ostvaruje predvidenu ili oCekivanu promenu:

= pravna ovlaséenja: requlatorno uredenje materije, pojedinacni akti sa pravnim
dejstvom, formalna procedura razmatranja i donoSenja, pitanje nadleznosti i
obima ovlascenja,

= informacije: prikupljanje i prenos relevantnih informacija, izvestaji, analize,
obuka,

= finansijska sredstva: budzet, subvencije, programi finansiranja, javne nabavke, i

= obavljanje poslova: pruzanje javnih usluga, upravne radnje, organizacija i nacin
radaorgana.

Najveci izazov u radu svakog organa javne vlasti jeste uzajamno povezivanje sadrzine
razliCitih instrumenata na logickom planu tako da ne budu kontradiktorni ili u koliziji,
vec da proizvode usaglasene i medusobno povezane efekte. U pitanju je izazov koordi-
nacije i sinhronizacije koji ima narocito veliki znacaj u procesu konsultacija, jer je poje-
dinacni akt koji se razmatrainjegove ocekivane posledice potrebno povezati sadrugim
relevantnim, ali po obliku i sadrZini razli¢itim aktima javne politike koji imaju dejstvo na
istu situaciju ili oblast.
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Otvorenost rada organa javne vlasti i uklju€ivanje javnosti u njihov rad definisana je ni-
zom strateSkih dokumenata. UkljuCivanje gradana i civilnog druStva procese kreiranja
politika i pripreme propisa predvideno je inicijativom ,Partnerstvo za otvorenu upravu”
(2012)i akcionim planovima za sprovodenje te inicijative (2014 i 2016); Akcionim planom
za sprovodenje Nacionalne strategije za borbu protiv korupcije (2013); Strategijom re-
forme javne uprave (2014) i Akcionim planom za njeno sprovodenije (2015); Strategijom
requlatorne reforme i unapredenja sistema upravljanja javnim politikama i Akcionim
planom za njeno sprovodenje (2016); kao i Rezolucijom o zakonodavnoj politici (2013)
Narodne skupstine.

Pored pomenutih strateskih dokumenata, informisanje javnosti i njeno ukljuCivanje
u proces pripreme zakona uredeno je Zakonom o drzavnoj upravi, kojim je propisana
obaveza organa drzavne uprave da obaveStavaju javnost o svom radu preko sredsta-
va javnog informisanja i na drugi prikladan nacin, kao i odgovornost zaposlenih koji su
ovlasceniza pripremu informacija i podataka vezanih za obaves$tavanje javnosti za tac-
nostiblagovremenost tih podataka.® Narociti znacajimaju nedavno izmenjene odredbe
ovog Zakona o u¢e$c¢u javnosti u pripremi nacrta zakona, drugih propisa i akata u radu
organa drzavne uprave, kojim je predvideno nekoliko novina:*

1) opstaobaveza ukljudivanjajavnosti u proces pripreme nacrta akata iz delokru-
ga ministarstava i posebnih organizacija,

2) opsta obaveza objavljivanja obavestenja o otpodinjanju pripreme nacrta zakona,

3) objavljivanje dokumenta Polaznih osnova, u odredenim sluc¢ajevima,

4) opsta obaveza realizacije konsultacija sa zainteresovanom javno$cu u radnoj
fazi pripreme nacrta zakona, u skladu sa njegovim predmetom i dejstvom; ista
obaveza se u odredenim slu€ajevima odnosi na podzakonske akte,

5) obaveza sprovodenjajavne rasprave, u pogledu izmena zakona kojima se bitno
menja pravni rezim u jednoj oblasti ili kojima se ureduju pitanja koja posebno
zanimaju javnost (blize se ureduje Poslovnikom Vlade), i

6) shodna primena navedenih oblika ukljucivanja javnosti u proces pripreme do-
kumenata javnih politika.

Procedura javne rasprave koja se sprovodi povodom nacrta zakona, strategija, uredbi i
odluka Vlade propisana je Poslovnikom Vlade. Predlagac akta je obavezan da sprovede

3 Zakon o drzavnoj upravi(,S. glasnik RS” br. 79/2005, 101/2007, 95/2010, 99/2014 i 30/2018 - dr. zakon), ¢lan 76.
4 lsto, €I. 77.
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javnu raspravu u pripremi zakona kojim se bitno menja uredenje nekog pitanja ili ure-
duje pitanje koje posebno zanima javnost. Postupak javne rasprave zapocinje objavlji-
vanjem javnog poziva za u¢e$c¢e u javnoj raspravi sa programom javne rasprave. Poziv
i program se objavljuju na internet stranici predlagaca propisa i portalu e-uprave, a sa-
drZeiinformacije o obrazovanju i sastavu radne grupe koja je pripremila nacrt odnosno
predlog akta koji je predmet javne rasprave. Program javne rasprave obavezno sadrzi
nacrt odnosno predlog akta koji je predmet javne rasprave sa predvidenim obrazloze-
njem i prilozima, rok za sprovodenje javne rasprave, vazne informacije o aktivnostima
koje se planiraju u okviru javne rasprave, poput odrzavanje okruglih stolova, tribina,
adrese i vremena njihovog odrZavanja i drugo, nacin dostavljanja predloga, sugestija,
inicijativa i komentara, kao i druge podatke znacajne za sprovodenje rasprave.’

Zakon o lokalnoj samoupravi sadrZi opSte odredbe prema kojima su organi i sluzbe je-
dinica lokalne samouprave duzni da obavestavaju javnost o svom radu preko sredsta-
va javnog informisanja i na drugi prikladan nacin, daju potrebne podatke, objasnjenja i
obavestenja radi ostvarivanja prava i obaveza gradana i omoguce podno$enje prituzbi
na svoj rad odnosno nepravilan odnos zaposlenih, pri Cemu je predviden i rok za izjas-
njenje po prigovoru.®

Zakon o planskom sistemu sadrZi niz novina u pogledu upravljanja javnim politikama i
sprovodenja procesa konsultacija povodom akata javne politike. Predviden je poseban
instrument zainiciranje ciklusa javne politike pod nazivom ,inicijativa za izmenu, izradu
i usvajanje dokumenta javnih politika”. Nju nadleznom predlagacu mogu da podnesu
kako organi javne vlasti, uklju¢ujuci lokalne vlasti, tako i gradani, privredni subjekti,
udruZenja gradana i druge organizacije civilnog drusStva i naucno-istrazivacke i druge
organizacije u odnosu na koje se sprovodi ta javna politika. Predvidena je obaveza spro-
vodenja analize efekata javne politike i predstavljanja njenih nalaza, kao i duZnost oba-
veStavanja javnosti o poCetku izrade dokumenta javne politike. Poseban znacaj imaju
odredbe o sprovodenju konsultacija u svim fazama izrade dokumenata javnih politika
kojima se zahteva da nadlezni predlaga¢ omoguci u¢eSce svih zainteresovanih strana
i ciljnih grupa u konsultacijama koje sprovodi tokom izrade dokumenta javnih politika.
Pored toga, potrebno je obezbediti povratnu informaciju za ucesnike u konsultacija-

5 Poslovnik Viade (,SI. glasnik RS", br. 61/2006 - preciscen tekst, 69/2008, 88/2009, 33/2010, 69/2010, 20/2011, 37/201,
30/2013 i 76/2014), ¢lan 41.

6 Zakon o lokalnoj samoupravi(,SI. glasnik RS” br. 129/2007, 83/2014 - dr. zakon i 101/2016 - dr. zakon)

Priru¢nik za unapredenije dijaloga o javnim politikama | 17



ma o njihovom sprovodenju, a posebno o razlozima zbog kojih odredene sugestije nisu
ukljucene u dokument javne politike. Predvideno je dono$enje uredbe Viade kojom ¢e
se detaljnije urediti postupak i metode sprovodenja konsultacija. Propisana je i oba-
veza da nadlezni predlagac pre podnoSenja dokumenta javne politike na razmatranje
i usvajanje sprovede javnu raspravu o tom dokumentu i pripremi izvestaj o sprovede-
noj javnoj raspravi.” Medutim, treba imati u vidu da se navedene odredbe odnose na
dokumente javne politike, a to su prema odredbama istog zakona strategija, program,
koncept politike i akcioni plan.

Kad je re¢ o oceni postojeceg stanja u pogledu sprovodenja proklamovanih nacela
otvorenosti i participativnosti javne uprave, najpouzdaniju sliku pruZaju izvestaji
Evropske komisije o napretku Srbije u procesu pristupanja i zajednickog programa
EU i OECD za razvoj javne uprave SIGMA. Tako se, primera radi, u lzve$taju Evrop-
ske Komisije o Srbiji za 2018. godinu konstatuje da je u oblasti javne vlasti potreb-
no dodatno ojacati inkluzivnost i transparentnost. Javna uprava treba da unapredi
kapacitete za inkluzivnu politiku i zakonodavnu aktivnost zasnovanu na dokazima,
izmedu ostalog i u oblasti uskladivanja propisa.t Navedeno je da se javne rasprave o
predlozima akata Cesto sprovode formalisticki i u kasnoj fazi procesa njihovog do-
nosenja, kao i da ne omogucavaju svim zainteresovanim stranama da pruze pravo-
vremeni i kvalitetan doprinos. Sto se ti¢e lokalne samouprave, utvrdeno je da njeni
administrativni kapaciteti ostaju slabi, a da i dalje postoje znacajne razlike izmedu
opStina. Pored toga, uo¢eno je da su poboljSane konsultacije sa lokalnim vlastima o
novim zakonodavnim predlozima koji uticu na lokalne samouprave, ali da to ostaje
na diskrecionoj oceni organa koji vodi proces.®

U Izves$taju programa SIGMA za Srbiju za 2017. godinu konstatuje se da postoje ozbiljni
nedostaci u javnoj dostupnostiinformacija o sprovodenju razli¢itih planova (ukljucujuci
strategije), kao i 0 zakonodavnom procesu, posto se vecina nacrta zakona koji je pod-
nela Vlada usvaja po hitnom postupku. lako postoji osnovni okvir za kreiranje politika
zasnovanih na dokazima, nedostaci se vide u internoj procesnoj regulativi za izradu
politika u ministarstvima i nedovoljnoj primeni alata za kreiranje politika zasnovanih

7 Zakon o planskom sistemu (,Sl. glasnik RS” br. 30/2018), ¢l. 30-36.
8 EC 2018 Serbia Report, str. 7.

g Isto, str. 7.
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na dokazima i sveobuhvatnih javnih konsultacija.”” Uoceno je da, uprkos zahtevima jav-
nosti, resorna ministarstva ne sprovode konsultacije ujednac¢eno: samo dva od Cetiri
ministarstva objavila su najmanje 50% svojih nacrta zakona na internetu radi javne
rasprave. Pored toga, javne rasprave se obi¢no odrzavaju na kraju izrade zakonskog
teksta, a javne konsultacije u pismenom obliku nisu sistematski organizovane putem
obaveznog jedinstvenog centralnog portala, poSto ministarstva redovno objavljuju in-
formacije samo na svojim internet stranicama ali ne i na portalu e-uprave. Konstatuje
se da nijedna organizacija nije odgovorna ni za nadzor nad sprovodenjem procesa kon-
sultacija niti za pracenje njegovog ishoda." Polaze¢i od tih nalaza, u poglavlju Izvestaja
o principu ,Razvoj javne politike i koordinacija“, nacelu od klju¢nog znacaja za donoSe-
nje inkluzivnih politika zasnovanih na dokazima i pripremu propisa kojima se omogu-
¢ava postizanje predvidenih ciljeva javne politike, za indikator ,Javne konsultacije o
javnoj politici” Srbiji je dodeljena skromna ocena 2 od moguéih 5.

10 SIGMA Monitoring Report: Serbia, 2017, str. 22.
1N isto, str. 51
12 isto, str. 45.
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III

Javne politike i njihovi instrumenti (propisi, odluke, planovi, mere) su apstraktni, ali nji-
hovo kreiranje je vrlo prakticna aktivnost. To je vestina koja se ne mozZe poistovetiti sa
struénos$cu za oblast u kojoj se ona sprovodi: lekarka nec¢e nuzno biti uspesna u uprav-
ljanju procesom kreiranja politike zdravstvene zastite, a ni pravnik nece uvek sa uspe-
hom voditi proces izrade requlatornih reSenja, Cak i ako su oboje vrhunski stru¢njaci u
svojoj materiji.

U ovom pogledu, indikativna je praksa pripreme propisa: normativna delatnost zahteva
interdisciplinarni pristup u kojem su njen pravni aspekt i nomotehnika samo segmenti
te kompleksne aktivnosti. Negativna pojava u praksi organa drzavne uprave je fenomen
,sazimanja” ciklusa upravljanja javnim politikama i procesa izrade propisa u jedinstve-
nu celinu koja Cesto zapocinje neposrednom izradom normativnog teksta. Na taj nacin,
pravna pitanja se stavljaju u prvi plan, dok requlatorne politike i efekti primene propisa
dobijaju sekundarni znacaj ili ostanu potpuno zanemareni. Da bi se ovaj problem izbegao
i da bi, kako priredivacima propisa tako i zainteresovanoj javnosti bilo jasno koji problemi
treba da se reSe izmenama vazeceg pravnog okvira, koje su regulatorne alternative i/ili
ciljane posledice i da bi se sa svim zainteresovanim ucesnicima vodio dijalog utemeljen
na kvalitetnim informacijama i stvorili uslovi za stvarnu, konstruktivnu participativnost,
potrebno je proces izrade zakona rasclaniti na logicne korake ili faze, u cilju unapredenja
kvaliteta propisa i vece transparentnosti i participativnosti samog procesa.
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1. Upravljanje procesom konsultacija

Nosilac procesa konsultacija je organ javne vlasti u €ijoj je nadleznosti izrada i do-
noSenje ili predlaganje akta javne politike koji je predmet tog procesa. Ministarstvo
je, u tom smislu, nosilac procesa konsultacija za pripremu zakona i podzakonskih
akata, strategija i drugih planskih akata iz svoje nadleznosti. Autonomna pokrajina i
jedinicalokalne samouprave igraju istu ulogu za odluke i druge propise, kao i strate-
gije razvoja. lako je jednostavno identifikovati organ koji je nosilac procesa, situaci-
ja postaje manje pregledna kada je potrebno to pitanje svestina nivo pojedinaca. Na
operativnom planu, kao rukovodilac procesa se u praksi organa javne vlastijavlja ru-
kovodilac odredene unutrasnje organizacione jedinice, imenovano lice (npr. drzavni
sekretar, pomocnik gradonacelnika, ¢lan gradskog/opstinskog veca)ili, eventualno,
¢itavo telo (npr. radna grupa ili komisija). Pitanja koja se ovde postavljaju su obim i
sadrzina ovlasc¢enjakojima rukovodilac raspolaze u procesu. Ovo su pitanja u vezisa
organizacijomiradom organa i nacinima i uslovima delegacije ovla$¢enja potrebnih
za uspesno vodenje procesa konsultacija.

Dabi proces konsultacijaimao uspesan tok, sjedne strane, alii da bi se mogla fokusirati
odgovornost za njegov tok, kvalitet i ishod, neophodno je da bude odreden rukovodilac
tog procesa. To se moze uciniti pojedinacnim aktom (re$enje rukovodioca organa), ako
vec nije uredeno aktom o unutra$njoj organizaciji i sistematizaciji.

Rukovodilac procesa konsultacija:

= donosi plan konsultacija,

= gsprovodi analizu aktera i odreduje formate i kanale komunikacija,

= upravlja procesom, donosi organizacione odluke o njenom toku, nacinu i rokovi-
ma sprovodenja aktivnosti,

= upravlja analizom priloga iz procesa, i

= stara se o finalizaciji akta i pripremi izvestaja o procesu.

Odredivanjem lica koje je rukovodilac procesa, bez obzira da li je to ,podrazumevano”
aktima o unutrasnjoj organizaciji, konkretizuju se ili makar potenciraju ovlascenja tog
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lica za upravljanje procesom konsultacija, Cime se jaca pozicija autoriteta tog lica u
ovom sloZzenom procesu sa velikim brojem ucesnika. S druge strane, time se afirmise
odgovornost tog lica, kako pred organom javne vlasti, tako i pred javnoScu.

Situacija je nesto slozenija kada je za pripremu akta, uklju¢ujuci sprovodenje konsul-
tacija, odredena radna grupa. Kako bi se u toku raspravljanja i izbora ponudenih opcija
izbegli odgovori koji ponekad glase ,nismo ovlasc¢eni da donesemo odluku o ovom pi-
tanju”, potrebno je ispitati moguénost da se u odredenim situacijama sva ovlascenja
u vezi sa donoSenjem takvih odluka u fazi formulacije javne politike, delegiraju na lice
koje upravlja tim procesom.

Treba napomenuti da su poslovi u vezi sa izradom propisaili drugih akata javne politike
u odredenoj oblasti, po pravilu konkretno navedeni u opisu poslova odredene unutras-
nje jedinice organa, ukljucujucii analiticke poslove (,studijsko-analiticki poslovi”). Ima-
juci u vidu slozenost problema delegacije formalnih ovlascenja, koja nisu istovetna sa
operativnim ovla¢enjima (poslovima) koji se obavljaju u sklopu propisane unutranje
organizacije, potreba za donoSenjem akta kojim se izriito ovlascuje rukovodilac pro-
cesa dobija na znacaju.

Druga strana medalje u odnosu na ovlascenja jesu odgovornosti rukovodioca procesa,
ana prvom mestu odgovornost za kvalitet samog procesa (kontrola kvaliteta).
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2. Pripremai planiranje procesa

2.1. Plan konsultacija

Na pocetku procesa je plan konsultacija. Ako to nije tako, ve¢ ako se odmah zapocCne
neposredan rad na aktu pa se ,u hodu” razmatraju potrebe i mogucénosti otvaranja dija-
loga o tom aktu, to nije osmisljena i racionalna delatnost. Planiranje procesa nije (ili ne
mora biti) formalni ¢in, izrada posebnog akta o planu konsultativnog procesa i potom
njegovo donosenje u nekoj proceduri i prema pravilima o nadleZnosti. Plan konsultacija
je. pre svega, radni dokument kojim se razraduju nacin sprovodenja procesa, koraci
koje je potrebno preduzeti, rokovi, pojedini elementi procesa i njihova sadrzina. Svaka
iole slozenija aktivnost zahteva planiranje, a to posebno vazi za dijalog o javnim politi-
kama, koji, s obzirom na predmet dijaloga, znaCaj akta koji se razmatra, zainteresovanu
javnostidejstvo, moZe da bude izuzetno sloZen - pa samim tim svakako zasluZuje jedan
pisani plansko-operativni dokument.

Sadrzina plana konsultacija su:

= predvidene konsultativne aktivnosti,

= raspodela zaduzenja,

= metodi(formati) dijaloga, sredstva i kanali komunikacije,
= dentifikacija kategorija relevantnih aktera, i

= yvremenski okvir (rokovi, datumi, trajanje).

Plan konsultacija je uvek specifican za svaki pojedinacni proces. Potrebno ga je
$to ranije pripremiti, po mogucstvu vec¢ u fazi agende ciklusa javne politike, i on
treba da bude dovoljno fleksibilan da bi mogao da se prilagodi konkretnim prilika-
ma i potrebama aktera.

Plan konsultacija moZe biti sadrZan i u reSenju o obrazovanju radne grupe kojim se
odreduju zadatak radne grupe, nacin sprovodenja konsultacija u fazi formulisanja
akta javna politike, koraci koje je potrebno preduzeti, vrste aktivnosti i rokovi za nji-
hovo preduzimanje.

Plan, ovde odreden kao operativni, neformalni dokument, jeste osnovni instrument
strukturisanja dijaloga. Zato je potrebno da se taj plan izdvoji iz materije koja je predmet
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konsultacija radi mogucnosti pracenja njegovog sprovodenja, korekcija, dopuna, i, na
kraju, uspesnog izveStavanja o sprovedenim aktivnostima i njihove evaluacije u odnosu
naono §to je planirano.

2.2. Analiza aktera

Vazan element procesa konsultacija je identifikacija odnosno mapiranje zainteresova-
ne javnosti. Ona ¢e pomoci da se odrede najprikladnije metode i sredstva za konsulta-
cije. Osnovno pravilo je da se sprovode Siroke i transparentne konsultacije sa zaintere-
sovanim stranama koje bi mogle da neposredno primenjuju akt ili na koje se akt odnosi:
od njih treba traZiti Citav spektar misljenja kako bi se izbegli pristrasnost ili iskrivljeni
zaklju€ci koje promovisu pojedinacni akteri. ldentifikacija kategorija aktera relevantnih
ili zainteresovanih za oblast javne politike i akt koji je predmet dijaloga predstavljaju
klju€ uspeha Citavog procesa.

o~

Medunarodni
akteri,
projekti

Sudovi,
nezavisna

requlatorna
tela

Vlada,
Skupstina

Formalni DONOSIOCI NVO,
akteri, ODLUKA akademska

ﬁ;;‘fi javnost

Mediji,

Lokalne |
javnost

zajednice

\/
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Organ koji sprovodi proces odgovoran je za utvrdivanje kriterijuma za izbor ak-
tera u procesu konsultacija. Na nosiocu procesa je da odredi ko jeste, a ko nije
relevantan sagovornik, i potrebno je da bude u mogucnosti da javno obrazlozZi kri-
terijume za donosenje te odluke. Pre odredivanja subjektivnog obuhvata (kruga
aktera) procesa konsultacija treba odgovoriti na sledeca pitanja: Ko mora da bude
uklju€en u proces, iz formalnih razlogaili kao neposredno odgovoran za sprovode-
nje akta? Ko ne bi smeo bitiiskljucen iz procesa? Kako obezbediti uravnotezenost
razli€itih videnja i angazovanih interesa?

Pojedini sektorski propisi sadrze elemente za kreiranje liste aktera, najéesce u vidu
spiska grupa koje je neophodno ukljuciti u proces. Medutim, formalna pravila u ovom
pogledu su najcesce kontraproduktivna, ako nisu indikativna: nosilac procesa tada
po pravilu svodi listu u¢esnika samo na one koje propis formalno proziva, ai njihovo
ucesce svodi na formalisticku ravan. Nasuprot tome, uspeh u procesu konsultacija
je mnogo izvesniji ako se sagledaju realni kontekst i okolnosti, mapiraju relevantni
akteri koji svojim doprinosom mogu da unaprede kvalitet predvidenih reSenja javne
politike i preuzme odgovornost pred javno$cu za njihov odabir.

Potrebno je izbegavati ukljucivanje stalno istih aktera u proces, kao i presudan
uticaj takvih aktera na njegov ishod (takvi su, primera radi, interesna udruzenja
ili pojedinacne kompanije), jer takav pristup vodi u ,requlatorni stisak”" (regula-
tory capture), ¢ak i kada ne postoji neposredan uticaj takvih aktera na donosioce
odluka.

2.3. Odredivanje formata dogadaja i kanala komunikacije

Osnovno pitanje koje se postavlja kod izbora metoda konsultacija jeste da li spro-
vesti opste (Siroke) ili ciljane (targetirane) konsultacije.

13 Requlatorni stisak (Regulatory capture) je situacija u kojoj javne vlasti nadlezne za uredenje odredene
sektorske oblasti radi obezbed enja zastite javnog interesa, kao $to su nezavisne specijalizovane agenci-
je, potpadnu pod uticaj komercijalnih ili politickih interesa posebnih interesnih grupa u toj oblasti, pa se
delovanje javne vlasti i njihova regulativa preusmerava na zastitu interesa posebnih grupa. Najce$ce su
u pitanju regulisana trzista (npr. energija, duvanski proizvodi, telekomunikacije), u kojim se javlja pojava
da presudan uticaj na sektorske regulatore imaju kljucni komercijalni akteri na tim trzistima (prim. aut.)
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OpSte konsultacije obuhvataju Siroki spektar u¢esnika i veci stepen transpare-
nosti. S druge strane, izuzetno je kompleksno i oteZzano upravljanje procesom sa
velikim potencijalnim brojem ucesnika razliitih kategorija i uloga u procesu, sa
moguc¢im heterogenim, neujednacenim prilozima diskusiji. Ovde je posebno zna-
Cajno imati adekvatan filter za ocenu relevantnosti priloga i dobar mehanizam nji-
hove sistematizacije.

Ciljane konsultacije omogucavaju usredsredivanje dijaloga na relevantna pitanja
ili na uzi, specijalizovani deo javnosti. Na ovaj nacin se podize strucni nivo disku-
sije i omogucavaju kvalitetniji prilozi, ali se istovremeno postavljaju prepreke za
Siru javnost koje mogu biti diskutabilne i negativno uticati na transparentnost i
participativnost.

Metode sprovodenja procesa konsultacija su oblik, sredstva i kanali informisa-
nja. Organizacioni oblik i sredstva koja se koriste za ostvarivanje konsultacija se
objedinjeno posmatraju kao format dogadaja, i ¢ine ga odlike prostora, vremena,
nacina odvijanja dijaloga i sredstava koja se koriste (pisana dokumentacija, pre-
zentacija, usmena izlaganja, video sredstva i dr.). Tipi¢ni formati konsultativnog
procesa su informativni i konsultativni sastanci, intervjui, okrugli stolovi, javne
tribine, radionice, radne grupe i dr. Detaljniji prikaz oblika i karakteristicnih ele-
menata formata konsultativnog procesa je dat u Prilogu A.

Komunikacija je interaktivni proces izmedu poSiljaoca i primaoca u cilju prenosa
i/ili razmene poruka koje sadrze odredene podatke, stavove, utiske ili emocije.
U tom smislu, kanal komunikacije je nacin na koji se te poruke prenose: licnim
prisustvom (slusanjem), interakcijom (diskusijom), pisanim putem (razmena do-
kumenata), putem sredstava javnog informisanja (masovne komunikacije), au-
dio-vizuelnim putem (video konferencija), posredstvom interneta ili drugog vida
informaciono-komunikacionih tehnologija (elektronska posta, internet platforme
i/ili portali, dokumentacioni informacioni sistem (DMS) i druga informaticka re-
$enja). Pojedini formati dogadaja podrazumevaju kombinaciju dva ili vi$e kanala
komunikacija, s tim da je u svakom slucaju potrebna distribucija dokumenta koji
je predmet konsultacija i po pravilu formulisan u pisanom obliku (dokument koji je
odstampan ili dostavljen u elektronskom obliku). Pregled kanala komunikacija u
konsultativnom procesu takode je dat u Prilogu A.
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Prilikom izbora formata i kanala komunikacija, odnosno njihove kombinacije, za
potrebe razlicitih aktivnosti u sklopu procesa konsultacija, potrebno je poci, s jed-
ne strane od njihovih karakteristika a sa druge ¢inilaca koji odreduju aktivnost,
kao Sto su:

= jnteraktivnost: koji stepen je potreban, dali je reC samo o obavesStavanju ili
je potrebna aktivna razmena dokumenata,

= proporcionalnost: pronaci meruizmedu potreba procesai mogucnosti koje
pruzaju organizacija, tehnicki i materijalni uslovi i vremenska ogranicenja,

= pristupacnost: pojedini formati i kanali su ,popularniji“, jednostavniji i/ili
u §iroj upotrebi, dok su drugi ,ekskluzivniji” i omogucavaju komunikaciju
samo sa delom javnosti(npr. konsultativni proces putem internet portala), i

= mogucnostiorgana: razliCite su tehnicke, organizacione, kadrovske i finan-
sijske uslovljenosti za pojedine formate i kanale komunikacije, pa je po-
trebno dobro odmeriti potrebe i sopstvene mogucnosti pre sprovodenja
procesa.

Izbor formata i kanala komunikacija se u idealnim okolnostima sprovodi vec u fazi
planiranja konsultacija, ali postoji mogucnost prilagodavanja prilikama, intere-
sovanju javnosti za diskusiju i drugim organizacionim, vremenskim ili tehniCkim
Ciniocima.
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3. Sprovodenje procesa konsultacija

3.1. Obavestenje javnosti

Pocetak neposrednog sprovodenja procesa konsultacija podrazumeva obavestavanje
javnosti o tome. Opet, iako je re¢ o logicnom prvom neposrednom koraku, u praksi se
retko javlja adekvatno informisanje o tome da postoji plan ili namera da se preispita
ili donese neki novi akt, u kom pravcu bi trebalo da se krecu njegove izmene i do kada
taj proces treba da se okonca izradom nacrta ili predloga akta podobnog za formalno
razmatranje i usvajanje.

Najekonomicnije je informaciju o poCetku procesa konsultacija povodom pojedinacnog
akta javne politike (zakona, propisa, plana, programa mera) objaviti na internet stranici
organa. Ovo je obavezan, ali Cesto nedovoljan uslov za iniciranje dijaloga i podsticanje
interesovanja relevantne javnosti, pa je po pravilu potrebno kombinovati ovaj korak sa
drugim mogucénostima: objavljivanjem informacije i/ili poziva za u¢esce u dijalogu pu-
tem sredstavajavnog informisanja, plakata ili drugog oCiglednog sredstva u prostorija-
ma nosioca procesa(organajavne vlasti), slanjem obavestenja prethodno pripremljenoj
mejl-listi relevantnih aktera ili odrzavanjem javne tribine ili okruglog stola na kojima se
prezentira problem i javnost animira za ucesce u dijalogu.

Kao $to je ve¢ pomenuto, izmenama Zakona o drzavnoj upravi (¢lan 77) predvidena je
obaveza organa drzavne uprave da obaveste javnost putem svoje internet stranice i
portala e-uprave o otpocinjanju izrade nacrta zakona, pri €emu objavljuju i osnovne in-
formacije o planiranim re$enjima koja Ce biti predlozena. Ovde je u pitanju model koji
mogu da koriste i drugi organi javne vlasti (autonomna pokrajina ili jedinice lokalne sa-
mouprave) za propise i akte iz svoje nadleznosti, jer nema pravnih prepreka za blago-
vremeno obavestavanje javnosti o pocetku rada na pripremi akta i osnovnoj idejiili cilju
koji se zeli postici tim izmenama.

Prema tome, u praksi, prvi korak sprovodenja neposrednih konsultacija sa relevan-
tnom javnos$cu jeste formulacija obavestenja o vrsti i karakteru akta koji se (pre)ispi-
tuje, cilju koji Zeli da se postigne izmenama, osnovnim odlikama problema koji treba da
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se resi, i to sa osnovnim elementima plana konsultacija: kako se odvijaju, na koji nacin
zainteresovana javnost moZe da ucestvuje, koje su aktivnosti planirane i koji je period
trajanja konsultacija.

3.2. Polazni dokument

Pored obavestavanja, u sluCaju izrade zakona kojim se bitno menja pravni rezim u jed-
noj oblasti ili kojim se ureduju pitanja koja posebno zanimaju javnost, citiranim izme-
nama Zakona o drZavnoj upravi predvidena je i obaveza da se putem internet stranice
organa i portala e-uprave objave polazne osnove, odnosno dokument koji sadrZi prikaz
problema u odredenoj oblasti i njihovih uzroka, ciljeve i ocekivane efekte donoSenja
zakona, kao i osnovna nacela za uredivanje drustvenih odnosa u toj oblasti, ukljucujuci
i prava i obaveze subjekata na koje se zakon odnosi.

U dosadasnjoj praksi organa javnih vlasti, priprema polaznog dokumenta nije uobica-
jena. Ponovo, ovde nije re¢ o nekoj formalnoj proceduri, ve¢ o radnoj fazi u pripremi i
izradi akta javne politike. Posmatrano na primeru propisa, kao tipicnog instrumenta
javne politike, pitanja pravcainacina reSavanja problema postavljaju se na pocetku raz-
matranja svake regulatorne inicijative, a odgovor je istovremeno artikulacija planiranog,
odnosno zeljenog efekta propisa. Ukoliko nisu jasno precis¢ena kljucna pitanja regula-
torne politike u odnosu na oblast ili situaciju u kojoj se sprovodi odredena intervencija,
nije moguce sa uspehom realizovati dalji postupak izrade, pa i u procesu konsultacija.
Pitanja koja se, prema tome, na samom pocetku postavljaju su ,Koji problem se reSava
propisom?”i,Koji ciljevi treba da se postignu donoSenjem propisa?” i poznata su iz na-
pred citirane liste pitanja analize efekata.

Kao znacajno sredstvo za preduzimanje prvog koraka u definisanju politike odredene
requlatorne intervencije u praksi vecine zemalja Evropske unije, ali i na nivou institucija
Evropske unije, javljaju se instrumenti zelenog (green paper)i belog papira (white paper).
~Zeleni papir” je u funkciji otpoCinjanja javne diskusije povodom odredene regulatorne
inicijative ili otvorenog pitanja javne politike, i njime se pozivaju relevantne strane da
uzmu uce$céa u procesu pripreme nove regulative. ,Beli papir” sadrzi konkretne predloge
intervencije u datoj oblasti, po praviluizloZene saZeto i narativnim stilom, i to radi obave-
Stavanja zainteresovane i Sire javnosti o predstojecim izmenamai iniciranja javne deba-
te povodom predlozenih reSenja. Novi zakonski institut polazne osnove treba da objedini
svojstva ova dva instrumenta: treba da sadrZi prikaz problema u odredenoj oblasti i nji-
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hovih uzroka, ciljeve i oCekivane efekte dono$enja zakona, kao i osnovna nacela za ure-
divanje drustvenih odnosa u toj oblasti, ukljucujuci i prava i obaveze subjekata na koje
se zakon odnosi. U pogledu obima, ovaj dokument moze biti sastavljen od samo jedne
strana teksta kojim se jezgrovito iznosi kljuéna ideja izmene zakona, ali moZe biti i rela-
tivno obiman dokument, mada i u tom slucaju treba da sadrzi precizan i jasan sazetak.

Svrha je da na samom pocetku svi relevantni akteri imaju jasnu sliku ,0 ¢emu se radi”,
da se preciste klju€na pitanja javne politike i moguce regulatorne opcije i obezbede
uslovi za dijalog zainteresovane javnosti potkrepljen adekvatnim informacijama.

3.3. Analiticka osnova

Imajuci u vidu da se proces konsultacija odvija u fazi formulacije javne politike (kako
je objasnjeno u kontekstu ciklusa javne politike), paralelno i istovremeno sa njim se
odvijaju aktivnosti na analitiCkoj obradi raspolozivih podataka relevantnih za predmet
konsultacija. Dvojaki je znacaj ovog aspekta: prvo, obezbediti analiticku osnovu (evi-
dence base) za razvoj instrumenta javne politike i argumentaciju za pojedina resenja,
a drugo, omoguciti da zainteresovana javnost ucestvuje u tome dostavljanjem svojih
analitickih priloga. To mogu biti slozene istrazivacke studije ili monitoring izvestaji
civilnog sektora, izvestaji nadleznih organa ili zvani¢na statistika, medunarodni do-
kumenti ili podaci koje pripremaju i obraduju programi medunarodne podrske, ali i
pojedinacni slucajevi (studija slucaja) ili primeri primene vazecih akata u datoj oblasti
koje dostave drugi relevantni akteri, uklju€ujuci pojedince, gradane, interesna udru-
Zenjaiprivredne subjekte.

Standardni instrument u ovoj fazi je analiza efekata propisa. Radi donoSenja pravilne
odluke o problemu potkrepljene odgovarajucim informacijama, radi izbora adekvatnog
requlatornog instrumenta ili drugog oblika reSavanja definisanog problema, radi pret-
hodnog sagledavanja uticaja planirane requlatorne intervencije na subjekte na koje se
odnosi, radi procene finansijskih efekata i mogucih prepreka za primenu propisa, vrsi
se prethodna analiza u ravni podataka kojima se raspolaze i izraduju se projekcije ve-
rovatnih posledica primene predvidenih reSenja u oblasti na koju se regulativa odnosi.
U praksi cesto preovladuje formalisticki pristup gde se analiza efekata priprema na-
kon izrade akta, u fazi donoSenja odluke, kada to zahtevaju proceduralna pravila (npr.
Poslovnik Vlade). Medutim, analiza efekata propisa je samo deo Sire celine analiticke
obrade materije koja se ureduje jednim propisom.
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Navedeni postupak analiticke obrade materije moze se objediniti (u obliku informacije,
studije, istrazivanja ili drugog vida analize) kao stru¢na osnova za izradu akta. Stru¢na
osnova treba da pruzi adekvatnu, analiticku i objektivnu sliku stanja u odredenoj obla-
sti, odnosno povodom relevantnih pitanja koja su predmet uredenja konkretnog pro-
pisa. Tako se obezbeduje da svi ucesnici u postupku pripreme akta i konsultativnom
procesu bolje razumeju utvrdena reSenja, daje se mogucnost adekvatne argumentaci-
je kako u pogledu prihvacenih tako i u pogledu odbacenih idejai reSenja, a u sklopu dija-
loga, odnosno podizanja svestijavnosti o zna€aju i domasSaju novog akta omogucava se
i blagovremeno i pravilno informisanje strucne, relevantne i Sire javnosti o znacaju tog
akta i njegovim konkretnim reSenjima.

Primeri dobre prakse podrazumevaju izveStaje o primeni propisa, informacije o proble-
mima u odredenoj oblasti, preglede upravne ili sudske prakse i druge analiticke doku-
mente.

Znacajnu ulogu u ovoj fazi mogu da imaju analiticki dokumenti koje dostavljaju u€esnici
u dijalogu. Ovde posebno treba istaci studije i saZetke prakticne politike, koje izraduju
organizacije civilnog druStva i drugi akteriizvan javnog sektora, radi pruzanja predloga
i modela koji su argumentovani i zasnovani na analizama.

= Studija prakti¢ne politike (policy study) je analiticki proizvod usmeren prevas-
hodno na druge stru¢ne aktere u datoj oblasti javne politike, fokusiran na pro-
blem i njegovu analizu, metodolo$ki je slozeniji i zasnovan na istrazivanjima,
relativno obiman i sadrZi opSte preporuke i informacije o odredenom praktic-
no-politickom problemu.

= Sazetak prakti¢ne politike (policy brief) je, s druge strane, usmeren na donosio-
ce odluka (nadlezne organe javnih vlasti), metodoloski je jednostavniji i zasno-
van samo na bazi¢noj analitickoj pripremi, a opisuje specifiénu javnu politiku
koju treba sprovesti u delo na jednostavan i sugestivan nacin.

3.4. Radna grupa

NajceSci model u praksi pripreme akata javne politike, a naro€ito propisa, jeste formi-
ranje radne grupe, koju po pravilu €ine predstavnici organa i stru¢njaci iz oblasti koja je
predmet akta, na koji nacin se kombinuju znanja i vestine supstancijalne i metodoloSke
prirode. Prednost ovog modela je jednostavnost i mogucnost efikasnog rada. S druge
strane, neke od mogucih mana ovog pristupa jesu arbitrarni odabir i subjektivni pristup
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¢lanova radne grupe, kao i nemoguénost postizanja odgovarajuce reprezentativnosti
sa aspekta struke ili materije koja se ureduje.

Radna grupa je istovremeno vrlo ¢est oblik konsultacija u fazi pripreme i izrade akta.
Radna grupa jeste oblik koji omogucava partnerstvo i u¢esce predstavnika relevantne
javnosti, struke, akademske ili poslovne zajednice, civilnog drustva ili interesnih orga-
nizacija, ali ne moZe da bude zamena za druge formate u istom procesu konsultacija.
Potrebno je ovajvid rada kombinovati sa drugima, kao §to su javne tribine, konferencije,
internet konsultacije ili drugi, koji obezbeduju Sire u¢esce javnosti. Izuzetak su, narav-
no, usko stru¢na pitanja ili situacije koje se neposredno odnose na uzak krug aktera
koje je moguce relevantno predstaviti u sastavu radne grupe.

3.5. Radni dokument

Izrada radne verzije akta je jedan od kljucnih trenutaka u fazi formulacije javne politike.
Posmatrano u kontekstu procesa konsultacija, upravo to je akt koji e, po pravilu, biti
neposredan predmet dijaloga, pored pratecih eksplanatornih dokumenata (obrazlo-
Zenje ili objasnjenje pojedinih resenja). Ovaj dokument je po pravilu faza u radu radne
grupe ili rezultat njene aktivnosti, ali moze biti i rezultat rada strucne sluzbe organa
koji je nosilac procesa. Taj dokument je prilagoden potrebama konsultacija i kao ta-
kav sadrZi alternative ili opcije za pojedina reSenja. Posto je u pitanju radni dokument,
on je direktno podloZan toku i rezultatima procesa konsultacija. U svakom slucaju,
pozeljno je imati neku verziju radnog dokumenta kao predmet procesa konsultacija
kako bi relevantni akteri stekli celokupan uvid u sva klju€na pitanja vezana za taj akt
(ukljucujuéi formu i dejstvo akta, njegov odnos sa drugim propisima, celovito uredenje
materije i sistematike akta i drugo). Medutim, vazno je akterima saopstiti da pitanja
forme (formulacija, oblik akta) u ovoj fazi nisu od presudnog znacaja, vec je potrebno
usmeriti paznju na sadrzinu akta, opis problema i mere za njegovo resenje, narocito,
na nacin, sredstva i uslove koji neposredno uticu na odnose koji su predmet propisa ili
akta. Celishodno je jedan koncizan oblik (koji ne mora da bude sveobuhvatan) poslati na
preliminarne konsultacije: proslediti ga na viSe adresa strucnjaka i praktiCara u datoj
oblasti, relevantnih organizacija civilnog drustva, po mogucstvu i stranih eksperata, i
to samolbom za komentar na prvu, radnu verziju teksta. Po prijemu komentara, reSenja
se biraju i finalizuju, po pravilu u okviru stru¢ne radne grupe, a potom sledi normativna
obrada teksta u obliku zvani¢ne radne verzije akta.
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3.6. Organizacija i sprovodenje aktivnosti

Prakti¢na pitanja organizacije i sprovodenja procesa konsultacija zahtevaju posebnu
paznju. Ova tehniCka pitanja su ¢esto u senci predmeta konsultacija, gde su u centru
paznje akt javne politike i njegova sadrzina i dejstvo, ali se nedovoljno uvazavaju pitanja
resursa, organizacije i sprovodenja neposrednih aktivnosti procesa konsultacija. Pre-
ma tome, organizacioni aspekt procesa konsultacija zahteva posebna znanja i vestine
(organizacija dogadaja, komunikacije i informaticke vestine).

U sekciji 2.3 je bilo re¢i o formatima i kanalima komunikacija koji se biraju u toku pla-
niranja procesa konsultacija. Prilikom izbora formata i njihovog kombinovanja potreb-
no je odmeriti odnos tehnickih i organizacionih mogucnosti, s jedne strane, i osnovne
namene, prednosti i nedostataka tih formata, sa druge. Na primer, ako je potrebno
obavestiti Siru javnost o konkretnom pitanju i aktu kojim se ono reSava, moguce je
zapoceti proces konsultacija konferencijom koja podrazumeva veci broj ucesnika,
prezentaciju problema, informisanje o klju¢nim pitanjima i obaveStavanje o nacinu
dostavljanja priloga i komentara, a potom sprovesti konsultacije putem interneta radi
prikupljanja povratnih informacija.

Dobra praksa je testiranje konsultativnih dokumenata (npr. prezentacija, anketaiili upit-
nika) sa ispitanicima koji nisu bili uklju¢eni u izradu nacrta akta iz reda samog organa ili
drugih saradnika. Oni bi trebalo biti $to je moguce sli¢niji stvarnoj ciljnoj grupi konsulta-
cija, aciljje da se da se utvrdida li ¢e ciljnoj grupi konsultativni dokumenti biti razumljivi
i prakticno upotrebljivi.

Sledece znacajno pitanje su neposredni ucesnici: kada se mapiraju akteri i kreira lista
relevantnih uCesnika u konsultacijama, javljaju se ogranicenja u pogledu konkretnog
broja predstavnika tih aktera koji mogu da neposredno ucestvuju u procesu. | ovo pitanje
je tesno vezano za format dogadaja i obuhvat javnosti koji je moguce ostvariti pojedinim
kanalima komunikacija. Medutim, Cesto se postavlja pitanje reprezentativnosti pojedi-
nih aktera: da li neki imaju veci znaCaj ili prioritet jer su reprezentativniji od drugih? Ovo
je slozeno pitanje koje je potrebno svesti na prakticnu ravan, ali principijelno postaviti
kriterijum: formalna reprezentativnost je relevantna samo kad je propisana materijal-
nim propisom ili formalnom procedurom (npr. socijalni dijalog predstavnika vlasti, sin-
dikata i poslodavaca, u skladu sa propisima o radu). U svim ostalim situacijama, repre-
zentativnost je potrebno objektivizirati prema konkretnim okolnostima i organizacionim
svojstvima aktera (npr. broj i struktura ¢lanova organizacije ili udruzenja). Isto kao kod
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odredivanja ko jeste a ko nije relevantan akter, i ovde je nosilac procesa konsultacija
odgovoran za definisanje kriterijuma reprezentativnosti.

Posebna paznja tokom neposrednih aktivnosti konsultacija sa relevantnim akterima
treba da bude posveéena pojavi da nisu svi akteri jednako aktivni. Stavige, moze se
uociti da postoje grupe i pojedinci koji su vrlo aktivni, prisutni i redovno ucestvuju u
vecini aktivnosti dijaloga i spremni su da daju svoje komentare ili kritike ¢im im se da
prilika. Sa druge strane, postoje relevantni akteri koji su neaktivni i koje nosilac procesa
mora da animira. Stepen aktivnosti nije pokazatelj relevantnosti aktera: o tome nosilac
procesa treba da vodi racuna kako bi se posebno zaloZio pa i ¢ak i preduzeo aktivnosti
posebno namenjene pojedinim akterima koji su vrlo relevantni ali inertni. | suprotno,
ponekad je potreban filter” za aktere koji svojim aktivizmom nastoje da izvr$e dodatni
pritisak na donosioce odluka.

3.7. Obrada dobijenih priloga i materijala

Pored organizacionog aspekta sprovodenja aktivnosti (organizacija dogadaja, pri-
prema prezentacionih dokumenata, prijem priloga, tehnicka pitanja), najveci izazov u
sprovodenju je sistematizacija priloga koje dostavljaju akteri, posto je tokom procesa
konsultacije moguce dobiti izuzetno raznorodne priloge, po obimu, kvalitetu, znacaju,
analitickoj osnovi, stepenu obrade i sl.

Dobijeni materijali se obraduju tokom i nakon procesa konsultacija. Tokom ovog proce-
sa, najznacajnija je adekvatna sistematizacija grade i njeno povezivanje sa odgovaraju-
¢im referencama u aktu koji je predmet konsultacija i podacima na kojima se zasnivaju
predloZena resenja.

Nakon okoncanja procesa, prilikom pripreme finalnog nacrtaili predloga akta koji ¢e biti
upucen na razmatranje i usvajanje, prilozi se tematski analiziraju i ugraduju u predlog
odnosno modifikuju. Ovde treba imati na umu da prilozi dati u konsultativnom procesu
uglavnom nisu statisticki reprezentativni za aktere, da daju pokazatelje koji mogu stvo-
riti pogre$nu percepciju reprezentativnosti i na taj nacin dovesti do pogresnih finalnih
zakljuCaka u pogledu opcija javne politike. Prema tome, broj odredenih istovetnih ili
sliénih predloga ne mora da ukazuje na njihovu utemeljenost. Drugim rec¢ima, pristup
po pravilu treba da bude kvalitativan, a ne kvantitativan ili reprezentativan (prema su-
bjektivnom znacaju koji se pridaje pojedinim ucesnicima u dijalogu).
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4, Rezultat procesa i obavestavanje
0 rezultatima

Po okonc&anju procesa konsultacija, dokument koji je njegov rezultat se upucuje u dalju
proceduru razmatranja i usvajanja. Po pravilu, re¢ je o formalnoj proceduri uredenoj
propisima i/ili internim aktima.

Drugi aspekt finalizacije procesa dijaloga o javnim politikama je obaveStavanje javno-
sti, a narocito aktera koji su u¢estvovali u dijalogu, o njegovim rezultatima. To podra-
zumeva dostavu finalnog akta (npr. nacrta propisa ili predloga planskog dokumenta) sa
prate¢om dokumentacijom(obrazloZenje, analiza efekata) kao i posebnim izvestajemili
informacijom o toku sprovedenog procesa i njegovim glavnim momentima.

Povratna informacija zainteresovanim stranama je od velikog znaCaja za sve aktere.
Pruzanje adekvatnih povratnih informacija doprinosi transparentnosti kreiranja javnih
politika i povecanja odgovornostii kredibiliteta organa, a pruza i bolja reSenja za budu-
¢e konsultacije. Ovde se istovremeno postavlja pitanje detaljnosti tog ,zavr$nog izve-
$taja” za javnost. Ponovo se javlja potreba za pronalaskom uravnotezenog i prakti¢nog
pristupa u okviru definisanih principa transparentnosti i participativnosti procesa. To
podrazumeva prilagodavanje izveStaja konkretnim prilikama, i to po formi, strukturi i
sadrZini, pri Cemu se daje osvrt na najvaznija pitanja, sumiraju izneta gledi$ta i argu-
mentacija i notiraju dokumenti ili druga analiticka osnova koja je bila relevantna za pri-
premu akta. Drugim re€ima, iako ih pojedini akteri Cesto zahtevaju, detaljni izvestaji sa
pojedinacnim navodima o prilozima i komentarima pojedinih u€esnika, kao i razlozima
za njihovo prihvatanje ili odbijanje, nisu celishodni, jer zahtevaju veliko radno angaZzo-
vanje sluzbenika a pritom ne pruzaju dodatni kvalitet za predmetnu javnu politiku, ve¢
usmeravaju paznju na sporedna pitanja pojedinacnog uticaja pojedinih aktera.

Svakako je bitno dati objaSnjenje za izbor izmedu opcija javne politike koje su bile
predmet konsultacija, iznete argumentacije u raspravi i dokazima koji su tom prilikom
razmatrani. Medutim, informacija o toku procesa konsultacija i njegovim nalazima je
izuzetno znacCajna i za donosioca odluke, paje potrebno da prateci dokumenti u proce-

36 | Priruénik za unapredenje dijaloga o javnim politikama



III

duri razmatranja i usvajanja akta sadrze te informacija, kao poseban izvestaj, u sklopu
obrazlozZenja akta ili u drugom obliku. Ovo je posebno znacajno za razumevanje ,dubi-
ne” akta i procene njegovog dejstva, a takode i kao instruktivni materijal relevantan za
sprovodenje akta.

4.1. Evaluacija sprovedenog procesa konsultacija

Dostava akta koji je proSao kroz proces konsultacija, koji je u tom procesu ,obogacen”
i ,izbruSen®”, svakako predstavlja svrhu tog procesa. Medutim, potrebno je na samom
kraju uciniti jos jedan korak, a to je ocena (evaluacija) samog procesa. Evaluaciju spro-
vodi nosilac procesa i za nju je odgovoran rukovodilac. Ona podrazumeva analizu i
vrednovanje sprovedenih aktivnosti njihovim uporedivanjem sa planom konsultacija,
analizu uocenih problema i afirmaciju pozitivnih iskustava. Na taj nacin se obezbedu-
je dragoceni resurs znanja i iskustva za naredni sli¢an proces. Naravno, nije moguce
posmatrati proces odvojeno od predmeta konsultacija, pa je sastavni deo evaluacije
ocena dodatne vrednosti koja je ovim putem obezbedena javnoj politici (ili izostanak
takve vrednosti, ako rezultat nije zadovoljavajuci), kao i povezivanje pojedinih pitanja
Cije je reSenje unapredeno u dijalogu sa konkretnim sprovedenim aktivnostima i akte-
rima koji su uzeli u¢esce.

Ovo jeste zavr$ni ¢in pojedinacnog dijaloga o javnim politikama i takode zasluzuje
posebnu paznju, iako deluje da nastupa post festum, kad je ve¢ sve razreSeno. U tom
smislu, evaluacija procesa konsultacija moze biti sastavni deo izve$taja za donosioca
akta, odnosno dokumenta koji nosilac procesa priprema za svoje potrebe (nije javnog
karaktera), i prevashodno je u funkciji izgradnje dobre prakse unapredenja dijaloga o
javnim politikama u tom organu.
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Zakljucna
napomena



Sve §to je u prethodnim poglavljima izlozeno predstavlja principe, standarde i primere
dobre prakse, ali ne i formalna pravila. Njihov znacaj i snaga ne leze u obaveznoj pri-
meni, pa time dobar rezultat ne daje ni formalisticki pristup, prema kojem se prolazi
kroz faze i aktivnosti radi ispunjavanja propisanih zahteva. Znacaj razumevanja i pra-
vilne primene strukturisanog procesa dijaloga jeste u njegovoj sadrZini - informacija-
ma koje se razmenjuju izmedu ukljuCenih aktera, interaktivnoj komunikaciji usmerenoj
ka najboljim moguc¢im opcijama resavanja utvrdenih problema javne politike u datim
okolnostima, s jedne strane, i njegovoj strukturi - osmisljenom, isplaniranom procesu u
kojem se uspostavljaju kanali komunikacije i odvija dijalog u posebnim formatima radi
optimizacije samog procesa i dobijanja najkvalitetnijeg rezultata dijaloga s obzirom na
angazovane resurse ljudi, vremena i sredstava, s druge. Prema tome, ovde je re€ o iz-
gradnji kulture dijaloga, a ne definisanja i sprovodenja procesnih pravila.

Poseban faktor koji je potrebno uociti u vezi kvaliteta odluka o javnim politikama je
pitanje njihovog legitimiteta. Re¢ je o jednom od presudnih faktora za pravilnu i delo-
tvornu primenu propisa i drugih akata, jer se odnosi na problem ,opravdanja”“ odredene
politike: kako lica na koja se ona neposredno ili posredno odnosi, i koja su duzna da je
primenjuju, prihvataju i uvaZzavaju utvrdena prava i obaveze. Legitimitet nastaje tokom
konsultativnog procesa, primenom odgovarajucih oblika participacije, subjektivnog je
karakteraijavlja se kao osecaj uceSca i pripadnosti subjekata na koje se propis odnosi
u procesu razmatranja alternativa i dono$enja odluka u pogledu regulatornih resenja.
Konacno, pravna i fakticka mogucnost primene, a narocito efekti (ili suprotno, izosta-
nak ocekivanih efekata), presudno utiu na dalji Zivot akta. U vezi sa ovom pojavom,
u naSoj javnosti se uvrezio izraz da jedan propis .nije zaziveo”. Takva pojava je Cesto
posledica izostanka legitimacionog kapaciteta akta u odnosu na njegove adresate, koji
ne prihvataju, ne opravdavaju, i konacno, ne primenjuju njegova pravila.
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Formati
WELETEY
kanali
komunikacije



A.l. Formati:

Informativni sastanci/Prezentacije

Opis

Sastanak sa predstavnicima zainteresovane javnosti/akterima

Osnovna namena

Davanje informacija o toku rada na aktu, objasnjenja pojedinih
reSenja (opcija), predstavljanje akta ili pojedinacnih resenja

Osnovne
karakteristike

SaZetak dokumenta/prezentacija

Nivo dijaloga Informisanje

Prednosti Organizaciono nije zahtevan format, ne zahteva veliku
pripremu; vremenski relativno ekonomican; mogu¢nost
izlaganja pred ve¢om grupom ugesnika

Nedostaci Ograni¢ene mogucnosti za povratnu informaciju

Preporuka Za preliminarno informisanje o novinama, otvaranje procesa

konsultacija, predstavljanje akta javne politike

Konsultativni sastanci

Opis

Radni sastanak sa predstavnicima zainteresovane javnosti/
akterima

Osnovna namena

Prikupljanje povratnih informacija relevantnih za predmetni akt
ili javnu politiku

Osnovne
karakteristike

Tematska priprema, lista otvorenih pitanja za diskusiju,
vodenje beleski; znacajna uloga predsedavajuceg u upravljanju
diskusijom

Nivo dijaloga Informisanje, konsultacije

Prednosti Mogucnost raspravljanja otvorenih/spornih pitanja pre izrade
akta; ekonomicno prikupljanje povratnih informacija

Nedostaci Nije pogodno za vece ili raznorodne grupe ucesnika niti za
ekstenzivno izlaganje materije; organizaciono neekonomicno

Preporuka U toku procesa konsultacija/radna faza razmatranja opcija

javne politike; povodom odredenih tematskih pitanjaiili celina,
kada se mogu identifikovati kljucni akteri
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Intervjui

Opis

Razgovor sa pojedinim akterima/predstavnicima
zainteresovanih grupaili organizacija

Osnovna namena

Prikupljanje povratnih informacija relevantnih za predmetni akt
ili javnu politiku

Osnovne
karakteristike

Priprema za razgovor (polustrukturirani intervju); vodenje
razgovora, obrada nalaza, kvalitativna (tematska) analiza

Nivo dijaloga Informisanje, konsultacije

Prednosti Neposredna interaktivna komunikacija, efikasno prikupljanje
podataka od relevantnog sagovornika, uvid u licno stanoviste
sagovornika; mogucnost dubinske analize

Nedostaci Izuzetno organizaciono neekonomicno, nalazi subjektivni;
zahtevni uslovi vestine za onoga koji sprovodi intervju
(priprema, sprovod enje, obrada)

Preporuka Ispitivanje otvorenih pitanja u procesu konsultacija povodom

analiticke grade, ocene stanja u oblasti ili predlozenih opcija
kad je moguce identifikovati relevantne sagovornike

Konsultacije putem interneta

Opis

Konsultacije sa ve¢im brojem u€esnika putem internetaili
elektronske poste

Osnovna namena

Prikupljanje priloga od veceg broja u¢esnika

Osnovne
karakteristike

Internet stranica organa ili posebna adresa elektronske poste

Nivo dijaloga Informisanje, konsultacije

Prednosti Efikasnost, ekonomi¢nost; mogucnost prijema velikog broja
priloga u razli¢itim oblicima

Nedostaci Jednostrana komunikacija; zahteva elementarni nivo
informaticke osposobljenosti aktera; zahtevno za analiticku
obradu materijala

Preporuka Najefikasniji nacin za prijem priloga zainteresovane javnosti,

kombinovati sa drugim formatima koji omogucavaju veci
stepen vidljivosti i interakcije
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Javnarasprava/tribina

Opis Strukturisana javna rasprava na relativno vecem skupu

Osnovnanamena | Predstavljanje predloga/opcija i diskusija o otvorenim
pitanjima uz ukljucivanje relativno Sire javnosti

Osnovne Priprema, prezentacija, lista otvorenih pitanja, vod enje
karakteristike diskusije; znacajna uloga moderatora skupa; organizaciono
zahtevno; obrada komentara i primedbi iz diskusije

Nivo dijaloga Konsultacije

Prednosti Neposredna interaktivna komunikacija; relativno ekonomicno:
mogucnost rasprave sa vec¢im grupama ucesnika; visok nivo
transparentnosti, otvorena moguénost u¢esca u raspravi
velikog broja zainteresovanih; prikupljanje razlicitih primedbi

i sugestija

Nedostaci Vremenska ogranicenja za pojedinacnu diskusiju, teSko
odrzavanje toka rasprave i uspesne diskusije; potrebni
zahtevni tehniCki uslovi

Preporuka Osnovni format tzv. javne rasprave, ali vrlo koristan i u ranijoj,
radnoj fazi pripreme dokumenta ili akta, radi istovremenog
podizanja nivoa informisanosti relevantne javnosti o
predlozenim reSenjima i prikupljanja komentara Sirokog
spektra aktera
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Okrugli sto

Opis

Strukturisana javna rasprava sa ograni¢enim brojem ucesnika

Osnovna namena

Predstavljanje predloga/opcija i diskusija 0 otvorenim
pitanjima uz ukljucivanje relativno Sire javnosti

Osnovne
karakteristike

Priprema, prezentacija, lista otvorenih pitanja, vodenje
diskusije; znaCajna uloga moderatora skupa; pitanje pravilne
selekcije aktera/ucesnika okruglog stola; obrada komentarai
primedbi iz diskusije

Nivo dijaloga

Konsultacije, participacija

Prednosti

Neposredna interaktivna komunikacija; dubinsko
predstavljanje i razmatranje problema moguc¢nost
ukljucivanja priloga ili obradenih predloga ucesnika u raspravi
(participacija)

Nedostaci

Ogranicenja u pogledu broja uc¢esnika (najvise do 25 ili 30
ucesnika); organizaciono zahtevno: priprema, tehnicki uslovi;
zahteva vestinu vodenja rasprave i sumiranja rezultata

Preporuka

Uobicajeni format, naroc€ito za stru¢nu i/ili akademsku
raspravu, dubinsku diskusiju povodom pojedinacnih pitanja
ili regulatornih reSenja, kao i za teme sa manjim brojem
relevantnih aktera.
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Radionica

Opis

Strukturisan interaktivni rad kroz razliCite oblike saradnje:
vezbe, simulacije, rad u grupama, sa odredenim rezultatima
rada (model, zakljucak, preporuka)

Osnovna namena

Interaktivan rad na razradi pojedinih pitanja ili modeliranju
reSenja

Osnovne
karakteristike

Priprema i vodenje radionice, priprema zadataka ili situacija
koje Ce se izvoditi; unapred definisan cilj i scenario; znacajna
uloga voditelja radionice, podrazumeva odgovarajuce vestine i
iskustvo; odgovarajuci prostor, oprema i materijali za rad

Nivo dijaloga

Participacija, partnerstvo

Prednosti

Neposredna interaktivna komunikacija; moguc¢nost dobijanja
neposrednih predloga, eksperimentisanja sa mogucim
reSenjima u kontrolisanom okruzenju, neposredan doprinos
eksternih aktera; visok nivo participativnosti i ,osecaja
vlasniStva” aktera u odnosu na rezultate rada

Nedostaci

Ogranicenja u pogledu broja u¢esnika; izuzetno organizaciono
slozen format: visoki strucni uslovi i tehnicki zahtevi

Preporuka

Format koji se koristi samo izuzetno, ako se jave pitanja koja
mogu biti obradena na ovaj nacin i sa adekvatnim akterima

Pogodan u ranijoj fazi modeliranja mogucih opcija
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Fokus-grupa

Opis

Strukturisan interaktivni viSestrani grupni razgovor sa
selektiranom grupom ucesnika, kojim stimuliSe diskusiju o
odred enoj temi u kontrolisanim uslovima

Osnovna namena

Kvalitativno istraZivanje misljenja i stavova povodom
odredenih pitanja

Osnovne
karakteristike

UCesnici se podstiCu da razgovaraju jedni s drugima,
postavljaju pitanja, razmenjuju stavove i komentariSu iskustva i
taCke gledista drugih ucesnika

Moderator inicira teme za diskusiju i vrSi odredenu kontrolu
nad onim o ¢emu se raspravlja, ali ne namece svoje stavove
tokom diskusije

Cilj fokus-grupe je upotreba grupne interakcije kao sredstva za
istrazivanje odredenih temaiili pojava, putem uvida koji otkriva
stavove koji bi u drugim uslovima ostali skriveni

Zahtevna vestina za moderatora

UCesnici se biraju kao uzorak grupe Ciji se stavovi ispituju

Nivo dijaloga

Konsultacije, participacija

Prednosti

Neposredna interaktivna komunikacija; detaljno i dubinsko
razmatranje sustinskih pitanja, u kratkom vremenskom okviru;
visok stepen iskrenosti i otvorenosti ucesnika; presek stanja
posmatrano iz ugla grupe koja je predstavljena putem uzorka
ucesnika

Nedostaci

Osvetljava pozadinu problema (problemska analiza), ali ne
obezbeduje dodatni kvalitet za reSenja (opcije); izuzetno
kompleksan format za uspesnu upotrebu; ujednacavanje
stavova na nivou grupe (tzv. groupthink) u vestackom
okruZenju

Preporuka

Prevashodno za dubinski uvid u kvalitativne podatke i stavove
odredene grupe/kategorije aktera relevantnih za akt javne
politike, radi osvetljavanja pojave/pozadine/stanja koje se
ispituje.
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Radna grupa

Opis Radna grupa strucnjaka i/ili relevantnih predstavnika aktera

Osnovna namena Izrada i priprema radne verzije akta, razmatranje pojedinih
pitanja javne politike i uspostavljanje saradnje izmedu aktera

Osnovne Saradnja ¢lanova radne grupe, upravljanje radnom grupom
karakteristike i procesom izrade radne verzije akta; donoSenje odluka i
zaklju€aka na nivou grupe

Nivo dijaloga Participacija, partnerstvo

Prednosti Standardni format za pripremu akata i saradnju izmedu
organa vlasti i aktera; mogucnost kontinuiranog rada kroz
ceo proces pripreme/izrade akta; uklju€ivanje predstavnika
zainteresovanih strana, aktivna diskusija o svim pojedinacnim
pitanjima i celini problema

Nedostaci Ogranicenja u pogledu reprezentativnosti aktera; neizvesno
vremensko trajanje; zahteva vestinu vod enja radne grupe,
upravljanja procesom

Preporuka Uobicajeni format, narocCito za izradu i pripremu radne verzije
ili nacrta dokumenta javne politike, kojim se koncentrisu
raspoloZivi resursi da u relativno kratkom vremenu daju
oCekivani rezultat
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Stalno konsultativno/koordinaciono telo

Opis

Platforma za saradnju organa javne vlasti i relevantnih aktera

Osnovna namena

Obezbedivanje stalnog mehanizma saradnje i partnerstva sa
relevantnim predstavnicima zainteresovanih strana

Osnovne
karakteristike

Zajednicko ucesce predstavnika organa i aktera; razmatranje
spornih pitanjai priblizavanje i usaglasavanje stavova; po
pravilu na savetodavnom nivou (,Savet za...")

Nivo dijaloga

Participacija, partnerstvo

Prednosti

Uobicajeni oblik partnerstva; trajanje i kontinuitet rada
(institucionalno pamcenje); stvaranje ,koalicije” povodom
pitanja o kojima se postigne saglasnost; visok stepen
participativnostii partnerstva

Nedostaci

Neravnopravnost partnera, nejednake uloge u procesu;
zahteva vestinu mitigacije razlicitih stanovista i njihovog
priblizavanja i pomirenja; mogucnost pojave tenzija i
konfrontacija izmedu Clanova/predstavnika aktera

Preporuka

Postizanje saglasnosti Sirokog spektra aktera za kljucna
pitanja iz odred ene oblasti; pogodan nacin da se utvrde ciljevi
odred ene javne politike
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Konferencija

Opis Javna rasprava sa ve¢im brojem ucesnika

Osnovna namena Predstavljanje rezultata konsultativnog procesa i konacnih

reSenja
Osnovne Priprema, prezentacija, materijal; pitanje pravilne selekcije
karakteristike aktera/uCesnika; visok nivo predstavljanja organa javne vlasti
Nivo dijaloga Participacija, partnerstvo
Prednosti Predstavljanje finalnih predloga i davanje obrazlozenja;

podizanje nivoa informisanosti javnosti i podrske za
predlozena resenja; identifikacija pitanja koja mogu da
predstavljaju problem prilikom dono$enja ili primene akta;
jacanje saradnje relevantnih aktera.

Nedostaci Organizaciono, tehnicki i finansijski zahtevno; nema puno
prostora za diskusiju, ve¢ je naglasak na afirmaciji predlozenih
reSenja

Preporuka Karakteristi¢an format za formalnu javnu raspravu povodom

nacrta akta, pred njegovo usvajanje, ili finalni rezultat procesa
konsultacija
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A.2. Kanali komunikacije | Objavljivanje i prijem priloga elektronskim putem

Saopstenje / Obavestenje

Osnovna namena

Obavestavanje javnosti o relevantnim pitanjima iz delokruga
organa; kratka, jezgrovita informacija, po pravilu vezana za
tekuce dogad aje

NAPOMENA: obavezna primena za organe drzavne uprave kod
izrade zakona (¢l. 77. ZDU)

Prednosti Mogucnost informisanja Sire javnosti
Nedostaci Mali sadrzajni kapacitet; niska vidljivost u masovnim medijima
Preporuka Najava ili obavestavanje o konkretnom dogad aju

Konferencija za novinare

Osnovna namena

Obracanje vecem broju medija uz mogucénost fokusiranja teme

Prednosti Interaktivna komunikacija sa novinarima; produbljeno
informisanje o temi

Nedostaci Organizaciono zahtevno, vestina izlaganja

Preporuka Tokom procesa konsultacija ili javne rasprave, radi davanja

objasnjenja povodom pojedinih otvorenih pitanja

UceSce u emisijama elektronskih medija

Osnovna namena

Informisanje najSire javnosti o aktivnostima i kljucnim
pitanjima koje su predmet interesovanja javnosti

Prednosti Dostupnost Sirokoj javnosti, visok stepen vidljivosti

Nedostaci Zahteva vestinu uspesnog izlaganja, mali prostor za dubinsku
analizu

Preporuka Popularizacija odredene teme, skretanje paznje javnosti na

tekuci proces kreiranja javne politike
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Internet stranica organa

Osnovna namena

UCiniti dostupnim javnosti informacije o radu organai
dokumente iz delokruga organa

Prednosti Mogucnost pruzanja velike koliCine razlicitih informacija,
ekonomicnost, dostupnost integralnih dokumenata

Nedostaci Kompleksno izlaganje, pozicioniranje na stranici; orijentacija
prema informaticki pismenoj javnosti

Preporuka Postavljanje izveStaja i dokumenata koji su predmet procesa

konsultacija

DruStvene mreze

Osnovna namena

Informisanje javnosti kojoj su drustvene mreze (Facebook,
Twitter...) osnovni izvor informacija

Prednosti Visok stepen prodornosti; mogucnost povezivanja sa
sadrzajem iz drugih kanala informisanja (internet stranica,
saopstenja); ekonomicnost; mogucnost definisanja kriterijuma

Nedostaci Prilagod avanje materije i poruke kontekstu drustvene mreze,
delimi¢no pokrivanje javnosti, uzak kanal za informativni sadrZaj

Preporuka Najava dogadaja, mogucnost interakcije u funkciji konsultacija,

prijava zainteresovanih za kontakt ili u¢eSce u dogad ajima

Elektronska posta

Osnovna namena

Dostava podataka i dokumenata Sirokom krugu lica sa kojima je
kontakt vec uspostavljen drugim putem

Prednosti Efikasna i ekonomicna komunikacija, veliki obuhvat zaintereso-
vane javnosti, prosledivanje dokumenata, interakcija

Nedostaci Slanje potencijalno nezeljenih poruka (tzv. ,spamovanje”)

Preporuka Razmena dokumenata i komentara, sugestija i predloga u toku

procesa konsultacija povodom akata javne politike
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Internet portal za konsultacije

Osnovna namena

Namenski internet portal koji omogucava tematske debate i
strukturisani dijalog

Prednosti Tematski kontekst; formalni kanal komunikacije; efikasnai
ekonomicna komunikacija, u¢esce zainteresovane javnosti

Nedostaci Priprema i obrada materijala, tematska analiza priloga dostavl-
jenih preko portala, nedovoljna vidljivost na internetu

Preporuka Sprovodenje procesa konsultacija i javne rasprave, kao

dopunski oblik, pored skupova i neposrednog dijaloga
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Studija Slucaja -
zajedniCka
interna

revizija u JLS




Ovde izlozena studija slu¢aja saZeto prikazuje proces dijaloga o javnoj politici u oblasti
javnih finansija, i to posebno u pogledu potrebe i mogucnosti uspostavljanja interne
revizije u jedinicama lokalne samouprave. U pitanju je proces sproveden u saradnji sa
nadleznim organima Ciji je nosilac bio projekat medunarodne podrske, i to Projekat re-
forme lokalnih finansija (RELOF), s tim §to su njegovi kljuéni momenti jednakog znacaja
i funkcije kao kada je nosilac procesa organ javne vlasti.

Funkcija interne revizije predstavlja sastavni deo sistema interne finansijske kontrole
u javnom sektoru (Public Internal Financial Control, PIFC), koji se uspostavlja kod kori-
snika javnih sredstava na osnovu Zakona o budZetskom sistemu. To je obaveza koja se
odnosi na sve korisnike javnih sredstava, ukljucujuci jedinice lokalne samouprave, kao
i njihove direktne i indirektne budzetske korisnike i javna preduzeca Ciji je ona osnivac.

Niz aktivnosti sproveden je u sklopu projekta RELOF u protekle dve godine (2017/18)u ci-
lju afirmacije funkcije interne revizije uopste, a narocito ispitivanja, modeliranja i pred-
laganja nacina i mogucnosti uspostavljanja zajednicke interne revizije za potrebe vise
jedinica lokalne samouprave. Ove aktivnosti su realizovane u saradnji sa Centralnom
jedinicom za harmonizaciju Ministarstva finansija (CJH), Stalnom konferencijom gra-
dova i opstina (SKGO) i predstavnicima jedinica lokalne samouprave (KnjaZevac, UZice,
Sremska Mitrovica, Vranje i Osecina) koji su neposredno uéestvovali u ovoj aktivnosti.

Agenda:

Uspostavljanje funkcionalne interne revizije se u praksi jedinica lokalne samouprave
(JLS) ispostavilo kao veliki izazov i napor koji nailazi na niz prepreka pravnog, kadrov-
skog i organizacionog karaktera. Vazeci pravni okvir (Zakon o budzetskom sistemu)
predvida moguénost uspostavljanja zajednicke interne revizije na osnovu sporazuma
viSe korisnika javnih sredstava; imajuci u vidu stvarne kapacitete jedinica lokalne sa-
mouprave, to deluje kao spasonosno reSenje. Medutim, u praksi JLS, zajednicka interna
revizija do danas nije uspostavljena ni u jednom slucaju.

Polazeci od takve pocetne situacije, nedovoljne obavestenosti kako Sire javnosti tako i
neposrednih aktera (predstavnika JLS) o cilju i funkciji interne revizije, zahtevima i po-
trebama za njeno uspostavljanje i pogodnostima koje ona obezbeduje ako funkcionise
u skladu sa definisanim medunarodnim standardima, prve aktivnosti u ovom procesu
podrazumevale su uspostavljanje komunikacije izmedu relevantnih aktera na cen-
tralnom nivou i JLS radi aktuelizovanja ovog problema i pokretanja procesa njegovog
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razmatranja. Na taj nacin je obezbedena spremnost CJH da prati proces i da prihvata
njegove rezultate kao inicijativu za reSavanje utvrdenog problema javne politike. S dru-
ge strane, mobilisani su neposredni akteri (JLS na koje se odnose ove obaveze) da uce-
§¢em u procesu daju kljuéni doprinos za utvrdivanje mogucnosti i razmene iskustava,
ideja, podataka i misljenja o ponudenim modalitetima reSenja.

Sve navedeno je dovelo do uspostavljanja Radne grupe za unapredenje dijaloga izmedu
nacionalnih i lokalnih vlasti sa ciljem da se uspostavi i unapredi medusobna komunika-
cijaida se lokalne inicijative za uspostavljanje zajedniCke interne revizije lak$e integri-
Su u nacionalni okvir reforme upravljanja javnim finansijama.

Identifikacija problema:
Predstavnici institucija i organizacija Ciji je zajednicki interes promovisanje dijaloga
o0 javnim politikama u oblasti uspostavljanja zajedniCke interne revizije pozvani su da
postanu ¢lanovi Radne grupe, a izabrani su na osnovu:
= interesa i volje da doprinesu unapredenju dijaloga i javnim politkama u oblasti
uspostavljanja zajednicke interne revizije;
= motivacije za unapredenje sopstvenih kapaciteta (vestina i znanja u vezi sa di-
jalogom o politikama);
= raspolozivosti da uloze odredeno vreme i trud u rad Radne grupe, pored redov-
nih poslovnih obaveza;
= spremnosti da podele svoja iskustva i znanja sa zainteresovanim stranama; i
= entuzijazma da promoviSu rezultate postignute tokom rada Radne grupe u svo-
jiminstitucijama/organizacijamai van njih.

Posto je formirana, Radna grupaje:

= Unapredivala licna znanja i veStine u pogledu razvoja, primene i upravljanja di-
jalogom o javim politikama. Clanovi Radne grupe su tokom 2017. i 2018. godine
odrzali viSe sastanaka i pohadali obuke €iji je cilj bio unapredenje opstih znanja
0 javnim politikama, dijalogu o javnim politikama, osnovama lobiranja i javnog
zagovaranja, te pisanju predloga i analiza javnih politika.

= Pokrenula dijalog o politikama zasnovanim na predloZzenim unapredenjima i
upravljala njime. Qve aktivnosti su podrazumevale izradu Akcionog plana rada
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Radne grupe kojim su definisani svi neophodni koraci za pokretanje dijaloga i
upravljanje njime, uklju¢ujuci identifikaciju i analizu zainteresovanih strana, kao
i izradu plana javnog zagovaranja.

= Pripremila nacrt predloga za uspostavljanje zajedniCke interne revizije, $to je
podrazumevalo identifikaciju problema, izradu analitiCke osnove, formulaciju
politika i analizu opcija, kao i izradu sazetka javne politike. Za ove aktivnosti
¢lanovi Radne grupe su imali kontinuiranu podrsku stru¢njaka projekta RELOF.

= Delila iskustva sa ostalim zainteresovanim stranama (lokalnim samouprava-
ma, ministarstvima itd.)i ukljucivala ih u dijalog u cilju uspostavljanje zajednic-
ke interne revizije. Ove aktivnosti su sprovodene na osnovu Plana javnog zago-
varanja, Sto je rezultiralo sastankom ¢lanova Radne grupe sa predstavnicima
CJH na kome su predstavljeni modeli uspostavljanja zajednicke interne revizije.

Identifikacija problema:

Prvi korak u identifikaciji problema je podrazumevao pravilno utvrdivanje postojec¢eg
stanja u svetlu postavljenih zahteva za uspostavljanje interne revizije. U toj fazi su
sprovedena:
= terenska istraZivanja stanja u gradskim/opStinskim upravama i neposredne
konsultacije sa predstavnicima JLS u Sremskoj Mitrovici, UZicu i Osecini;
= dokumentarna analiza pravnog okvira, unutrasnje organizacije odabranih JLS i
primenjenih modela interne revizije u javnom sektoru;
= konsultacije sainternim revizorima, ekspertima u oblasti javnih finansija i drugim
akterima koji su neposredni ucesnici interne revizije radi analize iskustava u nji-
hovom dosadasnjem radu na ovim poslovima u javnom sektoru, a posebno u JLS.

Sprovedene analize su prevashodno usmerene na identifikaciju problema koji se javlja pri-
likom obrazovanjairadainterne revizije u JLS. 0 znaCaju tog problema govore podaci da se
od samog pocetka uvodenja ovog sistema javljaju teskoce pri uspostavljanju funkcionalne
interne revizije u svim JLS i njihovim budzetskim korisnicima. To su ilustrativno potvrdili
i podaci iz godisnijih izvestaja za 2016, prema kojima je interna revizija uspostavljena u
svega 42 od ukupno 145 JLS u Srbiji (ne radunajuci podrucje pod kontrolom UNMIK-a).

14 Ministarstvo finansija - Sektor za internu kontrolu i internu reviziju, Konsolidovani godisnji izvestaj za 2016. godinu o
stanju interne finansijske kontrole u javnom sektoru, str. 36
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AnalitiCka osnova:

Na osnovu inicijalnih analitiCkih aktivnosti u ispitivanju pravnog okvira i organizacionog
stanja u JLS, izraden je poseban analiticki dokument.® Njegova svrha je bilo ispitiva-
nje pravnih problema u kontekstu JLS u vezi sa uspostavljanjem funkcionalne interne
revizije, naroCito u modalitetu zajednicke interne revizije, i to sa osvrtom na znacaj i
posledice uocenih problema. Na taj nacin su utvrdeni sledeci klju¢ni problemi:

= zatvaranje kruga lica iz koga se biraju interni revizori,

= ograniCenje broja zaposlenih u lokalnoj samoupravi,

= problem karaktera pravnog akta kojim se uspostavlja zajedniCka interna revizija,

= moguca arbitrarnost u davanju saglasnosti na uspostavljeni oblik interne revizije,

= pitanje novCane naknade za rad internih revizora za potrebe drugih korisnika,

= da pojedinacni interni revizor postaje pravilo, umesto izuzetak,

= problem nadzora nad primenom propisanih uslova interne revizije, i

= pitanje svojstva i kapaciteta Centralne jedinice za harmonizaciju.
Ovaj dokument je podeljen svim akterima ukljucenim u proces konsultacija, koji su za-
moljeni da dostave komentare, priloge i sugestije.

Dijalog sa relevantnim akterima:

Proces konsultacija proZima sve elemente ovog procesa, pocev od momenta aktue-
lizacije (agende), pa sve do njegovog okoncanja definisanjem predloga (inicijative) za
unapredenje javne politike u ovoj konkretnoj tematskoj oblasti.

Proces konsultacija se odvijao putem sledecih formata i kanala komunikacije:

= konsultativni sastanci i intervjui sa predstavnicima gradske/opstinske uprave (iz
selektovanih JLS), stru€njacima, internim revizorima, predstavnicimarelevantnih
organizacija(regionalna razvoja agencija, SKGO), i drugim relevantnim akterima,

= razmena dokumenata, priloga i komentara elektronskim putem,

= organizacija tematskog okruglog stola uz u¢e$ce eksperata sa projekta i
predstavnika relevantnih aktera na kome su razmatrani osnovni nalazi iden-
tifikacije problema i kljuCna pitanja za dalju analizu problema i modeliranje
mogucih resenja,

15 D. Proti¢, Izvestaj o analizi pravnih problema u uspostavljanju funkcionalne zajednicke interne revizije, RELOF (2017)
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= organizacija tematske radionice iste kategorije u¢esnika na kojoj je sprovedena
interaktivna diskusija povodom predloga opcija (modela resenja) koje su pret-
hodno pripremili eksperti, i
= organizacija tematske radionice u sklopu programa treninga o razvoju i izradi
dokumenata javne politike na kojoj su razvijeni elementi sazetka javne politike.
Iskustva i rezultati diskusije su dokumentovani i imali su znacaj prilikom definisanja
pojedinih predloga modela za reSenje problema zajedniCke interne revizije u JLS.

Formulacija politike i analiza opcija:

Na osnovu analitickog materijala, sugestija, predloga i komentara dobijenih tokom kon-
sultativnog procesa sa relevantnim akterima, radi formulacije inicijative za unaprede-
nje javne politike u ovoj oblasti pripremljen je poseban dokument sa opcijama mogucih
reSenja za uspostavljanje zajednicke interne revizije u JLS."®

Ovaj dokument je sadrzao sledece modele:

= formiranje zajednickog telaili sluzbe za poslove interne revizije: ovo bi bio institu-
cionalni oblik saradnje, u skladu sa pravnim okvirom za meduopstinsku saradnju,
koji podrazumeva ustanovljavanje trajnog organizacionog oblika u formi koja bi
bila komplementarna strukturi opstinske uprave ali istovremeno imala i svojstvo
zajednickog tela svih opstina koje saglasno formiraju ovu organizacionu jedinicu,

= organizovanje ,usluzne” funkcije interne revizije: na osnovu sporazuma (i uz pret-
hodnu saglasnost CJH), jedna JLS bi posredstvom svoje sluzbe interne revizije
obavljala bi te poslove za potrebe druge (drugih) JLS, i

= na platformi regionalne razvojne agencije, kroz organizovanje zajednicke in-
terne revizije za jedinice lokalne samouprave u okviru RRA €iji su te JLS osni-
vaci. RRA biu svom sastavu formirala posebnu jedinicu za internu reviziju, koja
bi obavljala zajedni¢ku internu reviziju za JLS-osnivace agencije koje pristupe
zajednickoj internoj reviziji na osnovu posebnog akta(sporazuma o zajednickoj
internoj reviziji).

16 D. Protic, IzveStaj o mogucim opcijama modaliteta funkcionalne zajednicke interne revizije u jedinicama lokalne
samouprave, RELOF (2017).
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Dokument je sadrzao opis pojedinacnih modela, preciziranje pravnog osnova, organi-
zacionog i radno-pravnog statusa zaposlenih u zajednickoj internoj reviziji, nacin finan-
siranja, kao i pregled prednostiinedostataka svakog pojedinacnog modela. Pored toga,
kao poseban prilog dokumentaizraden je i model sporazuma o obrazovanju zajednicke
sluzbe interne revizije za viSe JLS (prvi model).

Sazetak javne politike:

Radi sumiranja predlozenih modela/opcija, u sklopu konsultativnog procesaina osnovu
diskusije povodom datih predloga, izraden je poseban dokument - saZetak javne politi-
ke (policy brief) koji jezgrovito izlaZe izazove i moguénosti uspostavljanja funkcionalne
interne revizije u jedinicama lokalne samouprave. Osnovna svrha ovog dokumenta je
da podstakne novi ciklus (pre)ispitivanja javne politike u ovoj oblasti, u sklopu koga bi
bila razmotrena predloZena reSenja definisana u konsultativnom procesu sa akterima
iz jedinica lokalne samouprave i interne revizije. Utvrdena je potreba da se preispitaju
postojeca requlatorna i organizaciona resenja u ovoj oblasti kako bi se uspostavljanje i
uspesan rad interne revizije pribliZili stvarnim uslovima na terenu. Pored toga, konsta-
tovana je mogucnost da se razrade vec definisane opcije, kao $to su zajednicka sluz-
ba interne revizije za viSe jedinica lokalne samouprave ili mogu¢nost da se zajednicka
interna revizija uspostavi na postojecoj organizacionoj platformi regionalne razvojne
agencije. Konacno, predloZeno je obezbedivanje adekvatne stru¢ne podrske za njihovo
organizovanje i sprovodenje aktivnosti podizanja svesti nosilaca odlu¢ivanja u jedini-
cama lokalne samouprave o0 znacaju interne revizije uopSte, kako bi ovi neuobicajeni
modeli uspeli u praksi.
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