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Kako da uti¢emo na javne politike?

Navodenje i koris¢enje materijala i informacija iz ovog izvjestaja u neprofitnim pub-
likacijama ili sredstvima javnog informisanja, a u svrhu informisanja gradana, kao i
korisc¢enje za druge nekomercijalne svrhe, dozvoljeno je, uz obavezno navodenje izvora
i vlasnika autorskog prava.

Koriscenje materijala u bilo koje druge svrhe nije dopusteno bez prethodnog odobrenja
vlasnika autorskog prava (Centar za demokratsku tranziciju - CDT).

CDT ne odgovara za naknadna tumacenja informacija objavljenih u ovom izvjestaju.
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Kako da uti¢emo na javne politike?

Postovani,

Pred vama je publikacija ,Kako da uticemo na javne politike?“, pripremljena u
okviru projekta ,Otvorene institucije“ koji realizuje Centar za demokratsku
tranziciju (CDT). Projekat finansira Evropska unija posredstvom Delegacije
Evropske unije u Crnoj Gori, a publikacija je pripremljena u saradnji sa Udrugom
gradana GONG iz Hrvatske. Projekat ,Otvorene institucije” za opsti cilj ima
povecanje doprinosa organizacija civilnog drustva (OCD) demokratskom razvoju
Crne Gore i doprinosa razvoju i promociji principa dobrog upravljanja kroz
jacanje saradnje izmedu drzavnih institucija, OCD-a i gradana. Specificni cilj pro-
jekta je povecanje transparentnosti i odgovornosti Vlade i Skupstine.

Kroz projektne aktivnosti, povecava se nivo informisanosti gradana o radu Vlade
i Skupstine Crne Gore, kao i njihovo shvatanje principa rada i funkcionisanja
pomenutih institucija. Ujedno se ostvaruju konkretni rezultati na polju uvodenja
standarda otvorenosti i transparentnosti rada Vlade Crne Gore i to kroz legisla-
tivu koja reguliSe rad Vlade. Aktivnosti projekta doprinijele su otvaranju Vlade
prema gradanima, jer su gradani po prvi put imali priliku da posjete Vladu i di-
rektno se upoznaju sa njenim radom. Publikacija je logi¢an nastavak aktivnosti
projekta, jer treba da obezbijedi veli stepen uceSca javnosti u procesima
donosenja odluka.




Uvod

Cilj ove publikacije je da se na jednostavan nacin predstavi postupak donosenja
zakona i nacini za ukljucivanje javnosti u taj postupak. Time ¢e se povecati stepen
informisanosti gradana i organizacija civilnog drustva o samom postupku, a
zatim i stepen njihove ukljucenosti u rjeSavanje opstedrustvenih pitanja.

Publikacija je podijeljena na tri dijela. Prvi dio odnosi se na nacine na koje civilni
sektor moZe doprinijeti izradi politika i propisa, sa narocitim akcentom na zago-
varanju. Naime, organizacije civilnog drustva mogu imati kvalitetne predloge
vezane za pobosljanje neke politike ili propisa, ali ukoliko ne poznaju dovoljno
pravni sistem, postupak donoSenja zakona, ili ne poznaju nacine na koje mogu
izvrsiti uticaj, vrlo je vjerovatno da e predlozi biti odbaceni ili zanemareni. U
drugom dijelu dati su primjeri dobre prakse zagovaranja. Konacno, u trecem di-
jelu dato je objasnjenje osnovnih pojmova i procedura koje se vezuju za postupak
donosenja zakona. U okviru ovog dijela objaSnjeno je ko moze predloZiti zakon,
kako se zakon priprema unutar vlade i na koji nacin je javnosti omoguceno da
se ukljudi u taj dio postupka. Zatim se objasnjava postupak odlucivanja o zakonu
u parlamentu.

Svi propisi na osnovu kojih je radena publikacija nalaze se na vebsajtu CDT-a, i
na taj nacin su lako dostupni za sve koje interesuje ova tematika. Nadamo se da
¢e ova publikacija doprinijeti vec¢oj ukljuCenosti javnosti u postupak donosenja
zakona, odnosno da ¢e se crnogorsko drustvo u bliskoj buduénosti mo¢i opisati
kao drustvo osvijeS¢enih gradana i organizacija civilnog drustva kada je u pitanju
znacaj ucestvovanja u donoSenju odluka koje nam namecu odredene obrasce
ponasanja.
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Kako da uti¢emo na javne politike?

NACINI NA KOJE ORGANIZACIJE CIVILNOG
I DRUSTVA MOGU DOPRINIJETI PROCESU
IZRADE POLITIKA I PROPISA

Da bi civilni sektor mogao doprinijeti procesu izrade politika i propisa, mora
postojati civilni dijalog, kao strukturirana komunikacija izmedu organizacija
civilnog drustva (OCD) i razli¢itih nivoa vlasti (Sto se ¢esto naziva ,vertikalni
dijalog”), kao i izmedu samih OCD (Sto se Cesto naziva ,horizontalni dijalog”).
Ovaj dijalog se moZe odvijati tokom svake faze ciklusa izrade politike ili
propisa.

Sami ciklus izrade politike ili propisa je ciklus nastanka dokumenata (kao Sto su
zakoni, strategije ili dugoroc¢ni programi za odredena pitanja), njihovog pre-
takanja u praksu i pracenja njihovog uticaja na terenu. S obzirom na to da ne pos-
toji savrsen zakon ili politika, ciklus je stalan proces. Sastoji se od tri glavne faze:
formulacije politike ili propisa, ostvarenja politike ili propisa i izvlacenja pouka
iz sprovodenja politike ili propisa.

Postavlja se pitanje na koji na¢in OCD mogu doprinijeti procesu izrade politike?
Moguc¢nosti je viSe, a tu spadaju:

e zagovaranje: skrenuti paznju na probleme i potrebe specifi¢nih korisnic¢kih
grupa ili javnosti uopste, a kojima se postojeci zakoni ili druge mjere javne
politike ne bave. TraZiti amandmane ili poboljSanje postojecih javnih politika
ili propisa na osnovu detaljnog istraZivanja njihovog uticaja na Zivot gradana.
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 Sirenje informacija u javnosti i podizanje nivoa svijesti: Siriti informacije
i znanja o javnim politikama ili propisima, te usmjeravati informacije prema
gradanima i posebnim interesnim grupama. Podizati nivo svijesti u javnosti o
prednostima ili mogu¢im negativnim posljedicama nekog zakona ili druge
javne politike.

e strucno znanje i savjeti: dati doprinos na osnovu konkretnog znanja i
stru¢nosti tokom formulisanja javne politike ili propisa, kroz osiguravanje
analize, istraZivanja i preporuka. Prikupljati informacije i podatke o
sprovodenju propisa ili javnih politika i njihovom ucinku.

e inovacija: izradivati i predlagati nova rjeSenja i pristupe za rjeSavanje aktuel-
nih problema, kao i konkretnih modela osmisljenih za dobrobit odredenih
korisnickih grupa.

o pracenje i vrednovanje: pratiti procese kako bi se osigurala transparentnost
i ukljuc¢enost relevantnih ucesnika procesa. PruZati objektivne informacije o
sprovodenju propisa ili javne politike. Identifikovati uc¢inke propisa ili javne
politike na krajnje korisnike te prikupljati dokaze koji ilustruju postojanje
potrebe za amandmanima na propise ili javnu politiku.

U daljem tekstu ¢e biti detaljnije obrazloZena svaka od navedenih mogu¢nosti,
posmatrano kroz prizmu zagovaranja, kao sustinskog elementa doprinosa pro-
cesu izrade propisa i politika.

4 )
e Formulacija politike ili propisa je faza ciklusa izrade politike ili propisa tokom

koje se donosi odluka o izradi nove politike ili propisa na postojecu politiku, nakon
cega se pristupa izradi nove politike ili amandmana, kao i njihovom odobravanju.

¢ Realizacija politike ili propisa je faza tokom koje odobrena politika ili propis stupa
na snagu i distribuira se javnosti. Tokom ove faze trebalo bi uspostaviti sisteme za
pracenje djelotvornosti politike ili propisa.

o Izvlacenje pouka iz sprovodenja politike ili propisa je faza procesa tokom koje se
vrsi pracenje i vrednovanje djelotvornosti i uticaja politike ili propisa. Ako rezultati
tog vrednovanja pokaZu da politika ili propis ne ispunjava sve potrebe zbog kojih je
nastala ili otkriju da su se pojavila nova pitanja/problemi, ova faza ce osigurati in-
formacije potrebne za otpocinjanje cijelog novog ciklusa izrade.

—
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ZAGOVARANIJE -

STA, KO, KAKO, ZASTO, KADA

1.1. Staje javno zagovaranje

Zagovaranje predstavlja proces kojim u odredenom vremenskom periodu da-
jemo podrsku odredenoj ideji, osobi ili problemu. Sastavljeno je od niza akcija
kojima je cilj izvrsiti uticaj, a osnovna ciljna grupa akcije zagovaranja su dono-
sioci odluka. Svrha zagovaranja je postizanje odredenih drustvenih promjena.
U Sirem smislu, zagovaranje okuplja grupe i pojedince koji Zele uticati na
kreiranje, stvaranje i promjenu politika i ponaSanja institucija koje nad njima
imaju moc.

Zagovaranje se sastoji od niza aktivnosti koje se preduzimaju s ciljem mijenjanja
politike, propisa, odredene prakse, ali i stavova u zajednici. Ove promjene se
mogu gledati dvojako: kao promjene u sadrzaju ili kao procesne (proceduralne)
promjene.

Promjene u sadrZaju mogu znaciti da se donese nova politika ili propis kao
odgovor na neki identifikovani problem, ili da jednostavno politika ili propis pos-
toji ali nije obradila neke vazne aspekte problematike, pa je potrebno donijeti
dodatne amandmane. Kod procesnih ili proceduralnih zagovaranja tezi se prom-
jeni nacina donosSenja odluka, $to bi u kona¢nom rezultiralo pove¢anjem ucesca
gradana u donoSenju javnih odluka.
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1.2. Sta se zagovara

[z ovako Siroke definicije proizlazi da se zagovarati moZe sve i svasta. Svakod-
nevno se susrecemo sa gomilom problema i svjedoci smo osnivanja raznih for-
malnih i neformalnih udruzZenja gradana koja nastoje da ostvare odredene
promjene u drustvu i odnosima mo¢i. Zagovaranjem nekog problema nastoji se
posti¢i zadovoljavajuéi rezultat uticanjem na donosioce odluka u vlasti. Samo
uvjeravanje vlastodrzaca naziva se lobiranje, pa je stoga potrebno shvatiti da je
lobiranje samo mali dio cjelokupnog procesa zagovaranja.

1.3. Zasto nam je potrebno zagovaranje

Demokratija, kao oblik drustvenog uredenja, pretpostavlja aktivno ucesce
gradana u drustvenim i politickim procesima, svjesnih svoje vaznosti i odgov-
ornih za svoje odluke. Jedna od klju¢nih uloga gradana u demokratskom drustvu
jeste izraZavanje gradanskih zahtjeva, Zelja i potreba, s ciljem da postanu dio
politickih zahtjeva i da udu u proceduru politi¢kih odlucivanja u institucijama
vlasti. Na putu u demokratiju prepreka nije samo nedostatak gradanske inicija-
tive, ve¢ i koncentracija mo¢i u rukama pojedinaca, a narocito izmedu izbora na
kojima smo iskazali svoje (ne)povjerenje prema izabranim predstavnicima.
Stoga treba imati hrabrosti, snage, znanja i vjeStina da se napravi pozitivan
pomak ka aktiviranju potencijala svih gradana u smislu pobolj$anja uslova u ko-
jima Zivimo i radimo.

Zagovaramo kako bismo:

e ukazali na postojanje odredenog problema,
e zatrazili javnu podrsku, i

e uticali na donosioce odluka.

—
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KOJI SU KANALI KOMUNIKACIJE?

KOJA JE KLJUCNA PORUKA?

s p
Prije nego se krene u zagovaranje, treba imati jasnu sliku o tome Sta se zeli reci i

kome. Dakle, bitno je donijeti odluku o tome kakve komunikacijske kanale koristiti
sa odabranim ciljnim grupama. Na primjer, moze se odluciti da se predstavljaju ko-
risnici, tako Sto Ce se za njih napisati pisma ili u njihovo ime lobirati drzavni sluzbenici.
Takode se moze mobilisati javnost tako Sto ¢e se organizovati kampanja ili demon-
stracije. Na kraju, moze se i odluciti da se osnaze korisnici i na taj nacin im se pomogne
da komuniciraju sa odabranim ciljnim grupama sami.

& J

Da bismo dosli do razli¢ite publike mora se kreirati i dizajnirati set poruka.
Poruka je generalno objasnjenje problema. U pristupu razli¢itim primaocima
poruke, osnovno je prilagoditi poruku kako bi bila prepoznata i u potpunosti
shvacéena. Stoga poruka mora sadrzati dvije osnovne komponente:

e pozivanje na ono $to je ispravno,

e pozivanje na interese same grupe kojoj se obraca.

s ™
Poruka treba da se osmisli na nac¢in da bude jednostavna, laka za razumijevanje i

dopadljiva sto vecem broju ljudi.

Razli¢iti ¢lanovi ciljne grupe mogu imati razlicite prioritete i probleme, ali poruka
mora biti koherentna.

Ne treba davati previse poruka.

Poruka treba da bude iskrena.
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KO I KADA PREDUZIMA KOJU AKCIJU

Kada se odrede akcije koje treba preduzeti i koje su to akcije dio plana zago-
varanja, trebalo bi odrediti koja su to lica zaduZena za svaku od aktivnosti.

(Saradnja: ko nam moze pomoc¢i? J

e Koje su jos organizacije i grupe zabrinute istim pitanjem?

e Koje su prednosti i nepogodnosti stvaranja koalicije sa svakom od njih?
e Mozete li raditi s njima?

o Kako ih mozete ukljuciti kao saveznike po ovom pitanju?

(OStala publika: ko su interesni partneri? )

Kako bi definisale interesne partnere, OCD treba da odgovore na ova pitanja:

e Ko sumoguci korisnici onoga sto pokuSavate da postignete? (Da li bi oni mogli
biti aktivirani pri prenoSenju poruke?)

e Ko su eventualni gubitnici? (Kakvi ¢e biti njihovi argumenti? Koji su vasi kon-
traargumenti?)

Kada znamo sa kojim ljudima komuniciramo i na koje nacine komuniciramo, jako
je bitno da se to dogodi pravovremeno. Neka vrsta vremenskog okvira i odrza-
vanje vremenskog plana moze pomoci da se uvijek djeluje u pravo vrijeme. Stoga

—
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treba koristiti javne dogadaje kako bi se upoznali pravi ljudi i iskoristila prilika
da im se spomenu neke od aktivnosti. Takode je bitno sve ove aktivnosti
sprovoditi stalno i paralelno jednu sa drugom.

Treba voditi racuna o spoljasnjem okruzenju. Razmislite o tome:

¢ Kakve su realnosti zagovaranja u postojecem politickom kontekstu?

¢ Koje su politicke moguc¢nosti, rizici i ogranicenja moguci?

¢ Koji se dogadaji deSavaju u drustvu, a koji mogu uticati na taktike i efektivnost
strategije?
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STRATEGIJA ZAGOVARANJA

Strategija zagovaranja treba da sadrzi:

plan zagovaranja - svojevrsnu mapu koja ¢e voditi i usmjeravati zagovaranje i
podsjecati gdje idete,

listu prioriteta koja pomaze da napravite izbore izmedu razlicitih aktivnosti i
pokazuje kada odredene akcije trebate preduzeti,

knjigu aktivnosti koju vodite i koja pokazuje kako ste postigli ciljeve u proteklim
mjesecima i godinama i pomaZze da ocjenjujete napredak.

Plan zagovaranja - Planiranje je nuZno, jer bez unaprijed isplaniranih aktivnosti i
strategija za djelovanje i razmisljanja o unutra$njim i spoljasnjim uticajima nema
efikasnog zagovaranja. Osnovna pitanja na koja treba odgovoriti kada se razvija plan
za zagovaranje su:

Sta Zelite da postignete svojim radom? Koji su vam ciljevi?

S kim morate komunicirati da to postignete? Koja je ciljna publika?

Koji su najbolji nacini komunikacije sa svakom od izabranih meta? Koja je klju¢na
poruka?

Ko treba da sprovede koju aktivnost?

Kada treba da djelujete ili promijenite strategiju?

Ostale stvari koje treba razmotriti:

Sredstva: Sta ve¢ posjedujete, tj. koja sredstva su dostupna?
Nedostaci: Sta joS trebate razvijati? Koje su slabe tacke?
Lic¢ni utisak: Sta osjecate o svom zadatku?

—



Kako da uti¢emo na javne politike?

ELEMENTI ZAGOVARAN]JA

lako specificne tehnike i strategije zagovaranja koje koristimo mogu varirati,
sljedeci elementi ¢ine osnove uspjesSnog zagovaranja. Mozda nije neophodno uvi-
jek koristiti svaki od ovih elemenata za kreiranje strategije zagovaranja. MoZemo
ih odabrati i koristiti na nacin koji je za nas najkorisniji u datom trenutku.

Vrednovanje Ciljevi

Prikupljanje

Zagovaranje Publika
sredstava

Koalicije

Poruke
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5.1. Izbor cilja zagovaranja

Problemi kojima se OCD bave mogu biti sloZeni. Da bi OCD uspjele u svojim napor-
ima, cilj zagovaranja mora biti suZen, a istovremeno civilni sektor treba da bude u
stanju da odgovori na sljedec¢a pitanja: MoZe li ovaj cilj okupiti razlic¢ite grupe i
stvoriti uspjesSnu koaliciju? Da li je cilj dostiZan? Da li je cilj zaista usmjeren na
stvarni uzrok problema?

rZa pocetak treba definisati ciljeve, tj. odrediti stratesko pitanje: gdje je potrebna
promjena? Pitanje koje ¢e zagovarati OCD mora biti identifikovano i definisano. Treba
postaviti pitanje Sta je to Sto se u drustvu zeli promijeniti, kao i sa kojim se bitnim pi-
tanjima suocava zajednica. Generalna preporuka za OCD je da svoj rad usmjere na
nekoliko odabranih pitanja, s kojima se realno mogu nositi. Zagovaraci koji pokusaju

rjesavati sve, izlazu se riziku da ne rijeSe nista.
\ J

Ciljevi se, opet, moraju razloZiti na manje komponente/ciljeve, kako bi bili ostvarljivi
i kako bi se njima lakSe upravljalo. Najveca greSka je postavljanje preambicioznih
ciljeva. Operativni ciljevi su koraci koje treba preduzeti kako bi se postigao ukupni
cilj. Ovi ciljevi bi trebali, u stvari, pokazivati koje politike, prakse i stavove OCD Zele
da mijenjaju pomoc¢u zagovaranja.

Treba napraviti razliku izmedu dugorocnih i kratkorocnih ciljeva; izmedu sadrZajnih
(npr. promjene unutrasnje politike) i procesnih (npr. izgradnja osje¢anja zajedniStva
medu ljudima). Ovi ciljevi mogu biti izraZeni na dva nacina: negativno, tako Sto se
Zeli zaustaviti odredena praksa ili problem koji je prepoznat, ili pozitivno, tako Sto
se zahtijeva odredena akcija ili npr. donoSenje nekog zakona. Bitno je da su ciljevi
Sto jasniji, da su mjerljivi, ostvarljivi, da su realisti¢ni i da mogu biti implementirani
u jasnom vremenskom periodu.

s ™
Zagovaraci koji nastoje da sve poprave ulaze u rizik da nista ne promijene. Na pocetku

se treba fokusirati na ciljeve koji su realni, mjerljivi, ostvarljivi i vrijedni truda. Ciljevi
zagovaranja treba jasno da definisu:

e ono Sto se zZeli promijeniti,

¢ onoga ko ¢e donijeti promjenu,

¢ koliko (promjene),

e rok za promjenu.

—
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5.2. Publika

Ko su ljudi, odnosno institucije koje treba pokrenuti? Efektivno zagovaranje za-
htjeva obracanje pravim ljudima. Prema tome, treba uloZiti odredeno vrijeme da
se odredi ko su ti ljudi koji mogu mijenjati ona pitanja za koja su OCD zaintereso-
vane. U kampanjama zagovaranja ovi donosioci odluka su ciljne grupe, pri ¢emu
mogu biti primarne i sekundarne.

Primarne ciljne grupe su lica koja imaju mo¢ da ostvare cilj OCD. Preporucuje se
da OCD imaju nekoliko ciljnih grupa, jer pritisak na vise mjesta lakSe moZe
donijeti Zeljene promjene. Sekundarne ciljne grupe su lica koja nemaju direktnu
moc¢ da postignu cilj, ali su u poloZaju da izvrse pritisak na primarne ciljne grupe.

5.3. Razvoj i stvaranje poruka zagovaranja

Razlic¢ite poruke djeluju na razli¢itu publiku. Dobre poruke sadrze prakti¢ne predloge.
Takode, poruke treba da budu kriticke, ali i konstruktivne. Jako je vazno da su poruke
jednostavne i jasne. Poruku je potrebno predstaviti u kontekstu vladinih prioriteta
(npr. strategije, akcioni planovi, obaveze u sklopu evropskih integracija), ali na nacin
da je doti¢ni predstavnik vlade najbolje razumije, Sto se moZe uraditi upotrebom rel-
evantnih informacija iz oblasti u kojoj je on strucan ili za koju se narocito interesuje.

5.4. Vrednovanje zagovaracke kampanje

Kljucni trenutak kampanje zagovaranja je procjena njene djelotvornosti, odnosno
uspjesnosti, kako s obzirom na mjeru kojom je postigla Zeljene rezultate, tako i s
obzirom na sam proces kampanje. Analizom procesa kampanje OCD, koalicija ili
mreZa moZze do¢i do uvida u potrebu za prilagodavanjem zagovaracke strategije.
Ostvarenost ciljeva zagovaranja i promjene politike relativno je lako mjeriti.

Medutim, procjena da li napredujete u pravcu ostvarenja svojih ciljeva zago-
varanja ipak predstavlja izazov. Ako ne, zaSto ne, i kako biste mogli drugacije ra-
diti da bi vam kampanja bila uspjeSnija?
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Adekvatno izmijenite svoj plan zagovaranja - Koliko uspjesno zajednicki radite unutar
svoje koalicije? Izvlacite li maksimum iz ljudskih i finansijskih resursa unutar svoje
OCD, mreze ili koalicije? Prilagodite nacin na koji saradujete realnim potrebama.

5.5. Prikupljanje sredstava za zagovaranje

Dugorocne aktivnosti na polju zagovaranja znace investiranje vremena i energije
u prikupljanje sredstava da biste podrzali svoj rad. Na koji na¢in moZete do¢i do
resursa neophodnih da sprovodite aktivnosti zagovaranja? Potencijalni donatori
vole da vide realno postavljene ciljeve, jasne i uvjerljive poruke, primjere ve¢
dobro odradenih kampanja, dobro organizovane koalicije, kao i Cemu ¢e posluZiti
njihov doprinos.

—



Kako da uti¢emo na javne politike?

LOBIRANJE

Zagovaracke kampanje veoma Cesto obuhvataju konkretno lobiranje koje se
uglavnom sastoji od direktnog uticanja na donosioce odluka. Lobiranje je en-
gleska rijec (engl. lobbying). Izvedena je od rijeci lobby Sto znaci predvorje. U
anglo-saksonskoj tradiciji ova rijec takode znaci predvorje Donjeg doma Parla-
menta. U tom predvorju su oni koji su htjeli da se neko pitanje rijesi u njihovu
korist ¢ekali narodne zastupnike i uticali na njih (tj. lobirali) povodom pitanja
za koje su bili zainteresovani.

Postoje dva nacina lobiranja, takozvano lobiranje preko pisma i neposredno (face
to face) lobiranje.

6.1. Lobiranje preko pisma

Lobiranje u pisanoj formi sastoji se od pisanja pisama donosiocima odluka. Ovim
putem se njima predocava koje su povoljnosti ukoliko donesu odluku tako da
ona zadovolji Siru javnost. Kako donosioci odluka nijesu voljni ¢itati duga pisma
iizvjeStaje, uputno je u Sto manje rijeci rec¢i Sto viSe. U pismu lobiranja treba biti
Sto jasniji i treba navesti najviSe tri argumenta o tome zasto je bitno pitanje o
kojem se lobira. Nakon $to se navedu ovi argumenti, treba ponoviti klju¢nu
poruku pisma lobiranja. Na kraju treba navesti Sta se od donosilaca odluka
konkretno trazi, tj. koje mjere oni treba da preduzmu. PoZeljno je da pismo lobi-
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ranja bude pisano u tonu ljubaznosti i poStovanja onoga kome se obraca. Treba
biti Sto je moguce politicki korektniji. Kona¢no, pismo lobiranja ne bi trebalo da
bude duZe od dvije stranice.

Pismo kojim se lobira treba da sadrzi:

¢ jasno definisanu poruku donosiocima odluka,

o dokaz kredibiliteta OCD, kao i njihovu vezu sa onima koje zastupaju,

¢ objasnjenje kompetentnosti i moc¢i donosioca odluka, tj. zasto se ba$ njima
obracaju.

6.2. Neposredno lobiranje

Neposredno lobiranje je mnogo sloZenije od lobiranja u pisanoj formi, no ono je
svakako znatno efektnije. Ilako neposredno lobiranje zahtijeva djelovanje u pros-
toru onih koji donose odluke, $to je ponekad veoma stresno, ipak je veca
mogucnost da se postigne ono Sto se Zeli kada se direktno razgovara sa no-
siocima mo¢i, nego preko pisma.

Prije nego Sto se po¢ne sa neposrednim lobiranjem neophodno je pripremiti plan
akcije. Prilikom neposrednog lobiranja OCD mogu ocekivati da ¢e njihovi argu-
menti biti odbaceni te da oni koji odlucuju nece biti voljni da prate isti pravac i
rezultat diskusije koji su ocekivali. Zato prije samog sastanka treba dogovoriti
minimum na koji se pristaje ako bude doslo do toga da se moraju uspostavljati
kompromisi. U samom nastupu pred donosiocima odluka treba biti opusten, ali
i pristojan. Izlaganje bi moralo biti jasno, ¢vrsto argumentovano i nipoSto pre-
dugo da ne bi zamorilo one koji slusaju. Nakon $to se ovakvi sastanci obave,
poZeljno je uputiti osobama koje su pomogle ili podrzale problem pismo zahval-
nosti u kojem treba navesti kako su doprinijeli rjeSenju nekog problema, imple-
mentaciji projekta ili nekoj reformi.

—



Kako da uti¢emo na javne politike?

PRACENJE

Pracdenje sprovodenja politike ili propisa je proces u kojem vlade i ostale interesne
grupe, ukljuc¢ujuci OCD, prate sprovodenje i ostvareni uticaj politike ili propisa u
praksi. OCD mogu organizovati sopstvena istrazivanja i prikupljanje podataka, a
mogu se osloniti i na ostale izvore, kao $to su komercijalne istrazivacke kuce ili
akademski istraZivacki krugovi. OCD vrSe pracenje vladinih politika kako bi
obezbijedile nezavisne informacije o uticaju politike na krajnje korisnike i tako
ostvarile svoju watchdog ulogu (ulogu dezurnih redara) u drustvu.

Svrha pracdenja i procjene politika i propisa je sagledavanje i satinjavanje pre-
poruka za prekid ili promjenu. Stoga, vrlo je vazno znati kako na argumentovan
nacin formulisati nalaze istrazivanja i koncipirati sadrzaj koji daje jasne pre-
poruke za unapredenje efekata politike.

(Kad zapocinjemo pracenje javne politike ili propisa, polazimo od odredenih taléalka,1

kako bi nasa analiza bila cjelovita i rezultirala preporukama za poboljsanje:

1. Precizirati problem sa aspekta korisnika Cije interese zastupate,

2. Sagledati politiku ili propis koji je na snazi, kontekst u kojem se kreirao, institucionalni
okvir za realizaciju, ukljucujudi i kapacitete onih koji su odgovorni za realizaciju,

3. Precizirati i pojasniti cilj takve politike ili propisa u odnosu na korisnike,

4. Pojasniti i slikovito prikazati ko su sprovodioci politike i propisa i ko je odgovoran

za korigovanje,
\ J
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r5. Izdvojiti ocekivane rezultate politike ili propisa u odnosu na korisnike,
6. Saciniti sistem pracenja za provjeru rezultata politike ili propisa:
a. Odrediti period pracenja,
b. Odrediti vrstu podataka koje prikupljamo,
c. Razviti potrebne obrasce pracenja,
d. Odrediti nacin prikupljanja podataka,
e. Odrediti nacin obrade podataka,
f. Planirati vrijeme za analizu podataka i formulaciju uticaja na korisnike,
7. Planirati korake za sacinjavanje preporuka donosiocima odluka na bazi priku-
pljenih informacija,
a. Planirati prezentaciju rezultata pracenja i distribuciju informacija.

& J

OCD mogu sprovesti proces prikupljanja podataka sluZe¢i se raznim tehnikama
i konac¢no ostvariti znacajan uticaj na promjene politike ili propisa iznoSenjem
argumentovanih izjava o uticaju na krajnje korisnike.

—




Kako da uti¢emo na javne politike?

DODATNE VJESTINE ZAGOVARANJA

Da bi uspjesno ucestvovale u civilnom dijalogu, OCD bi trebalo da saraduju i razvi-
jaju svoje vjestine vezane za komunikacije, istrazivanja, mobilizaciju javne podrske
i rada s medijima, direktnog lobiranja kod donosilaca odluka, kao i za pracenje
primjene usvojenih politika ili zakona. Neke od ovih vjestina mozda ¢e se Koristiti
prvenstveno u jednoj od faza procesa izrade politike ili propisa, npr. direktno lo-
biranje, dok su druge korisne tokom svih faza, npr. istrazivanje i pracenje.

8.1. Istrazivanje

Sprovodenje istrazivanja o odredenoj temi osnov je dobre i uspjesne informa-
tivne ili zagovaracke kampanje. Samo sa sprovedenim istrazivanjem OCD moze
jasno razumjeti i precizno predstaviti potrebe, prioritete i interese zajednice. S
obzirom na to da istrazivanja daju tezinu i znacaj kampanji, zahtjevi za kreiranje
ili izmjenu odredenih politika ili propisa bice realniji i reprezentativniji.

Vrste istrazivanja mogu biti primarne i sekundarne, dok metode koje se koriste
prilikom primarnog istrazivanja mogu biti kvalitativne i kvantitativne.

Sekundarno istrazivanje znaci prikupljanje izvjestaja, dokumenata i analiza iz
nekog drugog izvora. Prednost sekundarnog istrazivanja je to Sto je te podatke
neko drugi prikupio i uStedio vam vrijeme, novac i napor.
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Primarno istraZivanje koristi kvantitativne i kvalitativne metode istrazivanja.
Kvalitativna metoda se fokusira na nacin na koji osobe i grupe gledaju i shvataju
svijet, te istraZuje psiholoske varijable kao $to su stavovi, misljenja, percepcija
i sl. (Primjer: Zene koje doje osjecaju na taj nacin povezanost s tradicijom). Kvan-
titativna metoda istraZivanja oslanja se na teoriju vjerovatnoce i statistiku, te
se rezultati na uzorku ispitanika primjenjuju na cjelokupnu populaciju. IstraZi-
vanje moZe obuhvatiti veliki broj ispitanika i podaci se daju iskljucivo brojc¢ano,
te se mogu kvantifikovati, standardizovati, analizirati primjenom statistickih
metoda i medusobno uporedivati. (Primjer: 40% Zena u urbanim sredinama
odlucuje se na dojenje).

Tehnike koje se koriste u istraZivanjima, izmedu ostalog, su: anketa, intervju (in-
dividualni i grupni), fokus grupe, analiza ko bi bile zainteresovane strane (stake-
holderi), posmatranje, prikupljanje misljenja stru¢njaka, analize dokumenata,
analize medijskih sadrzaja, statisticke analize.

8.2. UmreZavanje s ostalim OCD

Jedno lice moZe izraziti svoje stavove o odredenoj javnoj politici ili propisu i
ukazati na potrebu njenog donoSenja ili promjene, no, malo je vjerovatno da
¢e se njegov glas cuti ili da ¢e njegovi stavovi predstavljati i stavove Sireg
drustva. Bolji je nacin ukljuciti se u OCD, a preko nje u dijalog sa vlastima. Jedna
OCD je jaca i njeni pogledi su najvjerovatnije reprezentativniji, ali i same OCD
vecinom predstavljaju samo jedan mali dio drustva. Najreprezentativniji ili na-
jefikasniji na¢in u¢estvovanja u civilnom dijalogu Cesto je formiranje mreZe ili
koalicije OCD.

Cesto mo¢ neke akcije zagovaranja odraZava brojnost ljudi koji podrzavaju vas cilj
zagovaranja. Ukljucivanje veceg broja gradana koji predstavljaju razlicite grupe moze
osigurati uspjesnost zagovaranja i izgraditi politicku podrsku. Koga joS moZete pozvati
da vam se pridruzi? Ko vam joS moZe biti saveznik?

—
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Koalicija je savez viSe organizacija i/ili lica koji na isti nac¢in Zele da rijese
odredeni problem. Unutar koalicija svaka organizacija/lice zadrzava svoju au-
tonomiju. Brojnost, raznovrsnost sudionika i efikasna razmjena znanja i vjeStina
faktori su koji uticu na znacaj koalicije u zajednici.

UmreZavanje organizacija civilnog drustva vazno je iz viSe razloga. Prije svega,
umreZavanjem dolazimo do jaCanja uloge civilnog druStva u procesima
donoSenja odluka. Kao rezultat umreZavanja, lica i organizacije stvaraju efikasan
pritisak na donosioce odluka zalaZu¢i se za prava marginalizovanih i zapostavl-
jenih grupa u drustvu. Bez obzira na to da li se radi o umreZavanju na lokalnom,
regionalnom ili globalnom nivou, ovaj proces zahtijeva izuzetne komunikacijske
vjestine svih ¢lanova mreZe i njenog vodstva. MreZa jaca svakim prepoznavanjem
i priznavanjem u javnosti i na taj nacin stice sve viSe pristalica za svoj rad. Zbog
svega navedenog, ¢lanovi mreZe (organizacije i/ili lica) treba da kontinuirano
razvijaju svoje vjesStine prezentacije i aktivnog sluSanja, Sto ¢e im omogucditi adek-
vatno pozicioniranje u javnosti.

MreZe imaju snaznu poziciju za pokretanje promjena politika, jer razumiju potrebe
grupa svojih korisnika. Ponekad ¢e proces promjene politike pokrenuti i vlada,
koja ¢e od mreZa zatraziti da joj dostave precizne podatke o svojim korisnicima. U
ostalim slucajevima, same mreZe ¢e pokrenuti proces promjene politike.

Kad mreZa ili koalicija jednom odluci da pokrene promjenu neke politike, treba podi-
jeliti uloge unutar njih. Koje ¢e organizacije-c¢lanice i u kojem kapacitetu biti ukljucene
u proces civilnog dijaloga? Ko ¢e sprovesti neophodno istrazivanje? Ukratko, plani-
rajte ko, kada i Sta radi u procesu civilnog dijaloga u koji se upustate.

8.3. Identifikacija i analiza zainteresovanih strana

Zainteresovanim stranama OCD i mreZe u civilnom dijalogu treba da smatraju

sva lica koja imaju uticaja na politike ili propise, kao i sva lica na koja te iste poli-

tike ili propisi uticu, kao Sto su:

e predstavnici vlasti koji imaju formalni mandat za izradu, sprovodenje i
nametanje politika ili propisa;
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e sva lica, organizacije i agencije koje igraju neku ulogu u osmisljavanju,
sprovodenju i vrednovanju politika ili propisa;
» svalica kojima ¢e postojanje izvjesnih politika donijeti korist ili priciniti Stetu.

Identifikujte zainteresovane strane - OCD i mreZe moraju aktivno voditi racuna
o svojim spoljasnjim odnosima. Stoga, klju¢no je da se putem analize rano iden-
tifikuju zainteresovane strane, imajuci u vidu to da one predstavljaju ciljnu pub-
liku na koju se Zeli uticati rezultatima pracenja.

s ™
Budite oprezni kada je rijeC o zainteresovanim stranama koje su u poziciji da blokiraju
vasSe zagovaracke napore.

Postavite sljedeca pitanja:

¢ Ko su zainteresovane strane u oblasti politika kojima se bavite?

¢ Na koga treba da uticete kako biste promijenili smjer politika u budué¢nosti?

¢ Skim biste mogli raditi na prikupljanju i analizi dokaza, kao i zagovaranju promjene?
¢ Koga cete informisati, mobilisati i na koga ¢ete pokusati uticati svojim rezultatima?

Zainteresovane strane mogu pomoci da dodatno ,izbrusite“ svoje argumente i/ili
otvorite vrata drugim kontaktima. PokusSajte da shvatite njihove prioritete i zapitajte
se kakvu to dodatnu vrijednost za njih ima ukljucenost u rad vase OCD. Korisno je
identifikovati klju¢ne osobe koje mozda nijesu ukljucene direktno u pracenje kojim
se bavite, ali koje vam mogu pomoc¢i da dobijete pristup informacijama, drugim zain-
teresovanim stranama, kao i obezbijediti priliku za prikupljanje dokaza ili predstavl-
janje rezultata. Takve ljude ponekad opisujemo kao cuvare kapija, imajuci u vidu to
da vas oni mogu ,pustiti da udete” na mjesta kojima biste inace sami tesko pristupili.

Analizirajte zainteresovane strane - Napravite analizu zainteresovanih strana i doku-
mentujte njihov nivo zainteresovanosti. Kad ustanovite da neke od zainteresovanih
strana zapravo nijesu zainteresovane ili su ¢ak neprijateljski raspolozene prema
vasim ciljevima, postoji mnostvo strategija koje mozete upotrijebiti da ih podstaknete
na aktivniju podrsku. To ukljucuje: da ih edukujete o svom radu i s njima cesce ko-
municirate, da podstaknete zainteresovane strane na ucestvovanje u vasim aktivnos-
tima, da pronadete nacine da olaksate i podrzite njihov rad, da s njima pregovarate o
razliCitim opcijama, kao i da zajedno dogovorite kuda dalje; cak i neku vrstu koopti-
ranja, kad je rije¢ o nekoj teskoj situaciji.

& J
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8.4. Mobilizacija javnosti i rad s medijima

Oni koji usvajaju zakone i donose odluke trebalo bi da budu odgovorni prema
ljudima koje predstavljaju. Kad zagovaraju svoj stav, za OCD moZe biti bitno i
da pokazu da imaju podrsku velikog spektra ljudi. OCD ¢esto mogu mobilisati
svoje baze, ali bi trebalo razmotriti mogu¢nost mobilizacije najSire javnosti,
odnosno stanovniStva zainteresovanog za pitanje koje postavljaju te OCD. Po-
drska Sire zajednice ¢esto moZe sprijeCiti napade na legitimnost postavljenog
cilja. Uz to, promjene koje se traze Cesto zahtijevaju i promjenu stavova samog
drustva ili nekog njegovog segmenta. Zagovaranje, ¢ak i zakonodavno, treba
da sadrzi i element podizanja svijesti javnosti o znacaju postavljenog pitanja
ili stava. Javna podrska €ini zagovaranje u zakonodavnom procesu jednostavni-
jim, i osigurava da ¢e propis, kad bude usvojen, biti i prihvacen i sprovoden.

4 )
Svoju poruku uoblicite tako da odgovara na potrebe i Zelje drustva u kojem zivite.

Stvarajte jasnu i univerzalnu poruku koju zajednica moze identifikovati i podrzavati.
Kreativno razmisljajte o jednostavnim nacinima da zajednica pokaze podrsku.

Slusajte sta kazu organizacije u bazi i ispitajte svoj stav, da biste bili sigurni da se ne
moze desiti da nenamjerno iskljuc¢ujete opravdana pitanja zajednice.

Razvijte podrsku lidera zajednice tako Sto ¢ete ih redovno obavjestavati o onome Sto
se desava i objasnjavati im i svoje ciljeve i kako oni uti¢u na njihove Zzivote.

Pomozite da se objasne i predstave relevantni zakonodavni procesi ili formulacije u
odredenom nacrtu politike ili propisa.
\ J

Mediji mogu biti od velikog uticaja u odredivanju vladinih prioriteta, tako Sto
¢e paznju skretati na pitanja koja su bitna za OCD i podizati svijest javnosti o
istima. Po svojoj prirodi, mediji dopiru do publike koju je OCD tesko ili
nemoguce dosegnuti. Javni funkcioneri koji ne reaguju na direktna obraéanja,
mogli bi se na¢i u situaciji da moraju odgovoriti na javni pritisak koji stvara
medijsko izvjestavanje.
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Medijima na vrijeme posaljite jasne ¢injenicne dokaze.

Raspon medijske paznje vrlo je kratak. U odgovoru budite brzi, ali i paZljivo razmotrite
svoje odgovore.

Gradite dobre odnose sa novinarima koji se bave vasim pitanjem ili izvjeStavaju iz
parlamenta.

Razmotrite koriS¢enje saopstenja za javnost, informativnih sastanaka, pisama ured-
nicima ili tekstova kojima iznosite svoje stavove. Iskoristite prilike kao $to su javni
skupovi, rasprave oko javnih politika ili cak kontroverze u javnosti da dodatno namet-

nete teme koje su vam bitne.
\

4 )

J

-
Savjeti za djelotvornu medijsku strategiju za promociju aktivnosti na zagovaranju

OCD bi trebalo da uvijek misle o tome kakve informacije da iznesu u saopstenju za
javnost i kako da te informacije povezu sa vru¢im temama na vijestima.

Ne bi trebalo medijima slati previse informacija, kao ni previse cesto. Ne vrsite na
njih pritisak. Razumno je da se saopstenje za javnost Salje kad zaista imate da kazete
nesto bitno.

OCD bi trebalo da grade odnos i budu u kontaktu s medijima (telefonski kontakt,
zajednicki ruckovi ili kafe, obavjestenja ili ekskluzivne informacije).

OCD moraju uvijek misliti o tome kako da na najbolji nacin uoblice formulacije u svojim
saopstenjima za javnost, vodeci racuna o tome da jezik saopstenja zavisi od ciljne grupe.
Kad se daje intervju, potrebno je ostati fokusiran na ono sto se Zeli reci (npr. "Prvo sto
bih zelio reci je..."). U suprotnom je moguce da vas neko pogresno tumaci.

OCD bi trebalo da razmotre vodenje ili u¢estvovanje u odgovarajucim javnim protestima,
jer oni obicno privlace paznju medija.

Kad god je to moguce, aktivnosti na zagovaranju trebalo bi da ukljuce i medijske licnosti
ili druge javne licnosti koje ¢e privuéi paznju.

OCD moraju uvijek davati iskrene izjave i precizne informacije. Na taj nacin se kod medija
grade kredibilitet i povjerenje.

Mada su elektronski mediji vrlo popularni, mora se imati na umu da kljucni funkcioneri
svako jutro Citaju Stampane novine.

OCD bi trebalo da izbjegavaju odgovore tipa: "bez komentara" i sl. Ako ne znate kako da
odgovorite na pitanje, bolje je reci: "Sad ne mogu odgovoriti na to pitanje, ali ¢u se potru-
diti da saznam i da vam javim." U takvoj situaciji je vrlo bitno da se tom novinaru kasnije
zaista i javite.

~
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8.5. Uticaj na donosioce odluka

U toku prikupljanja informacija, identifikuju se i ona lica koja su najuticajnija za
postizanje ciljeva, kao i ona za koja postoji velika vjerovatnoc¢a da ¢e podrZzati ili
biti opozicija organizacijama civilnog drustva. Kad se identifikuju oni koji donose
odluke, a koji su na strani OCD, OCD moraju pokazati spremnost da sa tim licima
blisko saraduju i da im daju i informacije i podrsku koje su im potrebne za ak-
tivnosti u vezi sa onim ¢ime se OCD bave.

Uspjesno lobiranje cesto zavisi od kredibiliteta koji u vladinim krugovima uzivate.
Da li vas zaista smatraju predstavnikom onih koje zastupate? Da li su informacije koje
dajete tacne i mogu se potvrditi? Da li su sredstva kojima djelujete na one koji
odlucuju lisena bilo kakve korupcije, mita ili prijetnji?

Jedan od najznacajnijih trenutaka u kampanji zagovaranja je ono kratko vrijeme
koje se ima za direktni kontakt sa onima koji odluc¢uju. Da bi se to vrijeme isko-
ristilo na najbolji mogu¢i nacin, treba se dobro pripremiti unaprijed, kao i
pripremiti i za najgoru varijantu.

s ™
Odredite kakve informacije na tom sastanku Zelite naglasiti, koja je svrha sastanka i
kakve se ishode nadate da cete postici.

Prije sastanka, posaljite svoj strateski dokument ili informacije koje ¢e pomoci da se
bolje predstavi vase pitanje. Neka te informacije ne budu preduge. Na sastanak pone-
site dodatne kopije.

Ako je moguce, saznajte prije sastanka kakav je stav te osobe. MoZe biti korisno da sa
drugim aktivistima prije sastanka odigrate uloge i da pretpostavite kakva bi pitanja
ili stavove ta osoba mogla imati.

Formulisite jasnu i razumljivu poruku koju ¢ete dati na sastanku. Vjezbajte kako da
je iznesete, ukljucite i ono sto Zelite da radite.

Ako ce na sastanku biti viSe od jedne osobe, pripremite uvod i objasnite ulogu svakog prisut-
nog (strucnjak iz odredenog podrucja, osoba koja ¢e dati svjedoCenje, predstavnik tijela, itd.).
L y
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s “
Slusajte Sta vas sagovornik govori i, ako je moguce, odgovorite na pitanja ili argumente.

Izgledajte profesionalno. Koristite odgovarajuci pozdrav. Budite pozitivni. Budite
sigurni u svoj stav.

Ako nemate trazene ili potrebne informacije, ponudite da ih dostavite naknadno.
Pobrinite se da ponudene informacije zaista i posaljete.

Budite svjesni toga da taj sastanak nije jedina prilika da uticete na one koji donose
odluke.

Nakon sastanka posaljite pismo kojim cete se zahvaliti i podcrtati ono Sto ste dogovorili.
Budite u kontaktu sa onima koji izraze podrsku.

Imajte na umu da donosioci odluka imaju razlicit nivo razumijevanja ili zanimanja za
problem. Sto vi o njima viSe znate, to Cete bolje uobliciti svoju poruku.

Upoznajte se sa osobljem ljudi koji donose odluke. Ti kontakti mogu biti od klju¢nog
znacaja za bolji pristup cilju.

Imajte na umu kakav je znacaj dugorocnih odnosa - pazite kako za sobom "zatvarate
vrata."

Kako reci ono Sto Zelite:

¢ Budite kratki i koncizni - ne viSe od pet tacaka.

* [zbjegavajte generalizacije.

Dajte konkretne predloge za akciju.

Govorite polako i jasno.

Dajte detaljan materijal u pisanoj formi, kao dodatak onome $to govorite.

Pristup koji koristite kad komunicirate sa onima za koje se nadate da ¢e podrzati vas
stay, vrlo je bitan. Uvijek budite uctivi i ljubazni - ¢ak i kad se ne slazete. Koristite is-
pravne titule i naCine obracanja pri razgovoru ili pismenom obracanju. Svadalacki ton
nece nikoga privuci na vasu stranu. Ako cilj vaseg lobiranja postane neprijateljski
raspolozen, najbolje je preci na drugo pitanje, ili se jednostavno zahvaliti na vremenu
koje vam je druga strana posvetila.

& J
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s “
Nikad ne vrijedajte druge grupe ili pojedince - to potkopava vas kredibilitet. Imajte

na umu da vasi danasnji protivnici sutra mogu postati saveznici. Uvijek se zahvalite i
odajte priznanje onima koji podrzavaju vas stav - cak i ako ne budete uspjesni. Sli-
jedite protokol, osim ako je dio vase strategije da ga ne slijedite. Djelujte Cinjenicama,
a ne retorikom, i uvijek izbjegavajte licne napade.

Jos$ jedan znacajan nacin da se utice na one koji donose odluke je da vasa poruka bude
lako dostupna i da pokazete da vi i oni koji vas podrzavaju pratite $ta se po tom pitanju
desava. To moZete Ciniti tako Sto ¢ete davati pismene materijale za svoj stav, pisati
pisma, obracati se medijima i informisati javnost:

e Pripremite strateSke dokumente koji ¢e jasno iznijeti stavove vase organizacije i
predloge aktivnosti, ukljucujuci i predloge promjena propisa. Strateski dokumenti
bi trebalo da budu kratki i dobro napisani.

¢ Distribuirajte svoj dokument drugim OCD. Objavite ih na svojoj Internet stranici i,
ako je moguce, distribuirajte ih elektronski.

¢ Kad vam je to korisno, upotrijebite medije kako biste objavili $ta radi vasa organi-
zacija i kakvi su vam stavovi.

e Ako s ljudima stupate u kontakt telefonom, budite spremni. Predstavite pitanja
koja zZelite pokriti i na vrh liste stavite prioritete. Privucite im paZnju u prvih
trideset sekundi. Budite uctivi. U pismu dajte sazetak ishoda razgovora i zahvalite
se osobi na vremenu.

e Potrudite se da se vasSe prisustvo potvrdi u javnim forumima, na javnim
raspravama, ili u toku glasanja. Vase fizicko prisustvo pokazuje stalno zanimanje
za problem.
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UNAPREDIVANJE ZAGOVARANJA

Stalno ocjenjivanje i prilagodavanje zagovarackog rada najbolji je nacin da se osigura us-
pjeh. Osnovna zamisao pri samoocjenjivanju je da se dobiju korisne povratne informacije
ida se, ako je potrebno, mijenjaju strategije ili ciljevi. Tokom zagovaracke kampanje bitno
je vrsiti stalnu evaluaciju uspjeSnosti zagovarackog procesa. Evaluacija zagovaracke kam-
panje obuhvata procjenu ostvarljivosti ciljeva zagovaranja, pouzdanosti podataka koji se
u toku kampanje primaju ili odasilju, stepena angaZovanosti i uklju¢enosti zagovarackog
tima, kao i procjenu prepreka sa kojima se OCD koja zagovara suocava.

Prilagodljivost, kreativnost i upornost su karakteristike uspjesnih zagovaraca. Ako
jedna strategija ne djeluje, probajte drugaciju. Zagovaranje u zakonodavnom procesu
je postepen proces koji trazi vremena, energije, upornosti i izdrzljivosti.

Aktivnosti nakon kampanje - Cak i ako se ostvari Zeljeni cilj, uloga zagovaranja tu ne za-
vrsava. Pracenje sprovodenja propisa ili politike koja je prethodno uspje$no zagovarana,
klju¢ni je element djelotvornog zagovaranja. Pra¢enje moZe otkriti nova podrudja koja
bi trebalo obraditi, a koja nijesu pokrivena propisom ili podrucja gdje ljude u vladi (poli-
ciji, pravosudu, upravi) treba obrazovati o tome kako taj propis treba sprovoditi.

Ako izgubite bitku, ne mora znaciti da ste izgubili rat. Nemojte se olako predavati. [z
gubitaka izvlacite lekcije. Naglasavanje poraza moze vam pomoc¢i u narednoj bici.

—
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10 DUGOROCNO PLANIRANJE

Vremenski rokovi za zagovaranje u zakonodavnom procesu variraju. Cak i kad
se predlog propisa stavlja na dnevni red ili razmatra pred komisijom, razliciti
politicki procesi mogu taj proces usporiti ili razvuci. Na kraju, uspjeh u usvajanju
prihvatljivog propisa ili politike ne znaci da je ispunjen i konacni cilj OCD. Oni
se, nakon Sto se usvoje, moraju pazljivo pratiti. Iz tog razloga je bitno da se
razmisli o dugoroc¢noj strategiji sa kratkoro¢nim ciljevima.

(Budite spremni da u svom zagovaranju budete uporni. Proces moze biti dug i teiak.j
Kad se radi na strategiji, treba uracunati faktor vremena i napora koji su potrebni da
se vas trud odrzi i da se pripremi podrska. Bitan segment zadrzavanja zanimanja za
vase pitanje je da se onima koji vas podrzavaju daju informacije ¢im se pojave.

Pobjede, ma kako male bile, uvijek podijelite sa onima koji vas podrzavaju.

Uvijek budite spremni da preispitate strategiju, ako se oko vas uslovi i stavovi mijen-
jaju. Budite spremni da iskoristite promjene situacije.

Budite fleksibilni.
. Y,
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II PRIMJERI DOBRE PRAKSE
ZAGOVARANJA IZ REGIONA

PRIMJER KAMPANJE ZAGOVARANJA

NA DRZAVNOM NIVOU - HRVATSKA

Tema: Prijedlog Zakona o ostvarivanju prava na pravnu pomo¢
Podrucje djelovanja: Hrvatska
Nosioci strategije javnog zagovaranja: GONG i koalicija organizacija civilnog drustva

Problem: 2007. godine Vlada Republike Hrvatske je usvojila, te u saborsku pro-
ceduru uputila Prijedlog zakona o ostvarivanju prava na pravnu pomo¢ koji ne
postuje Ustavno nacelo jednakog pristupa sudovima, onemogucuje gradane loSeg
imovnog stanja u primanju pravne pomoci te uspostavlja monopol advokata, na
nacin da u potpunosti ogranicava udruZivanje, ¢ine¢i ga krivi¢no kaznjivim.

Pripreme za akciju: GONG je kontaktirao brojne organizacije civilnog drustva
koje pruzaju pravnu pomo¢ gradanima, te je uspostavljena koalicija vise od 20
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udruga i mreZa, $to ukupno cini preko 50 najistaknutijih organizacija u
Hrvatskoj. Izmedu ostalog, u koaliciju su se ukljucili HHO, B.a.B.e, Centar za
mirovne studije, SDF i drugi.

Cilj kampanje: GONG je prvo samostalno, a po formiranju koalicije i u ime koali-
cije, zatrazio povlacenje prijedloga zakona iz procedure, formiranje nove radne
grupe u kojoj ¢e u€estvovati i organizacije, kao i sprovodenje istraZivanja o tome
koje se organizacije bave pruZanjem pravne pomo¢i i u kojim pravnim granama.
Mobilizacija medija i stru¢njaka: koalicija je mobilisala medije i razne
stru¢njake odrzavanjem brojnih konferencija za medije, javnih rasprava i sas-
tanaka, te dobila podrsku Puckog pravobranitelja, saborskih Odbora za ljudska
prava i Odbora za ravnopravnost spolova, profesora s Pravnog fakulteta u Za-
grebu, medija i gradana.

Kontakti s nadleZnim institucijama: koalicija je kontinuirano bila u kontaktu
s nadleZznim Ministarstvom pravosuda i koordinatorima radne grupe za izradu
prijedloga zakona. Koalicija je takode inicirala odrZavanje tematske sjednice
Odbora za ljudska prava i Odbora za ravnopravnost spolova Hrvatskog sabora
povodom prijedloga zakona upuéenog u saborsku proceduru,a poslata su brojna
javna upozorenja na probleme koje ¢e gradanima loSeg imovnog stanja uzroko-
vati taj prijedlog. Dodatno, koalicija se obrac¢ala s argumentima i primjedbama i
Delegaciji Evropske komisije u Republici Hrvatskoj.

Rezultat: nakon pritiska koalicije i gotovo godinu dana zagovaranja i lobiranja,
prijedlog zakona povucen je iz procedure, a Vlada je formirala novu radnu
grupu s predstavnicima koalicije koji su uspjeli djelimi¢no da poboljSaju za-
konski prijedlog.

Promjene: novi i promijenjeni Zakon o ostvarivanju prava na pravnu pomoc¢
usvojen je 2008. godine. Koalicija je nastavila da prati sprovodenje Zakona i trazi
dalja poboljsanja.
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PRIMJER KAMPANJE ZAGOVARANJA

NA DRZAVNOM NIVOU - SRBIJA

Tema: inicijative za donoSenje novog Zakona o referendumu i narodnoj inicijativi
Podrucje djelovanja: Srbija
Nosioci strategije javnog zagovaranja: Udruzenje Narodni parlament Leskovac

Problem: postojanje Zakona o referendumu i narodnoj inicijativi iz 1994. godine
koji otezava ostvarivanje prava na pokretanje narodne (gradanske) inicijative.

Pripreme za akciju: u planiranje i pokretanje bili su ukljuceni UdruzZenje Nar-
odni parlament, Centar za unapredivanje pravnih studija i Udruzenje Sretenje.
Na osnovu prethodnog iskustva u pokretanju narodnih (gradanskih) inicijativa,
formirana je radna grupa za izradu modela zakona o narodnoj inicijativi.

Cilj kampanje: usvajanje novog Zakona o referendumu i narodnoj inicijativi s
doprinosom organizacija.

Mobilizacija medija i gradana: Nakon izrade modela zakona, organizovano je
nekoliko javnih rasprava na kojima su ucestvovali narodni poslanici, predstavnici
ministarstava, lokalnih samouprava, nevladinog sektora i mediji. Pokrenuta je
peticija kojom je Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu samoupravu pozvano
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da organizuje javnu raspravu o Nacrtu zakona o referendumu i narodnoj inicija-
tivi, koju je podrzalo 80 organizacija.

Kontakti s nadleZnim institucijama: Ministarstvo za drzavnu upravu i lokalnu
samoupravu takode je pocelo da radi na izradi Nacrta zakona o referendumu i
narodnoj inicijativi. Medutim, i pored nekoliko pokusaja nije uspostavljena
saradnja sa Ministarstvom u cilju zajednickog rada na novom zakonu o narodnoj
inicijativi. Pojedini predstavnici drzavnih istitucija (republic¢ke, pokrajinske i
lokalnih skupStina, predstavnici ministarstva i drugih institucija) dali su dopri-
nos poboljSanju teksta Modela zakona o narodnoj inicijativi tokom javnih
rasprava.

Rezultat: pripremljen Model zakona o narodnoj inicijativi.

Promjene: OCD su konsultovane prilikom izrade Modela zakona o narodnoj ini-
cijativi, zahvaljuju¢i njihovim komentarima dobijen je bolji model zakona.
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PRIMJER KAMPANJE ZAGOVARANJA

NA DRZAVNOM NIVOU - SRBIJA

Tema: proces uvodenja preduzetni¢kog ucenja u sistem obrazovanja
Podrucje djelovanja: cijelozivotno obrazovanje

Nosioci strategije javnog zagovaranja: Gradanske inicijative - Beograd, u
saradnji sa Privrednom komorom.

Problem: zastoj u procesu uvodenja koncepta preduzetnickog ucenja u sistem
obrazovanja i obuke u Srbiji. Zastoj je nastao u fazi potpisivanja zvani¢nog doku-
menta izmedu dva resorna ministarstva, Sto je trebalo da formalizuje proces i
ustanovi upravljacku strukturu koja ¢e nastaviti da vodi taj proces.

Pripreme za akciju: proces je zapocet 2009. godine na inicijativu Ministarstva
ekonomije i regionalnog razvoja u okviru projekta EU, ¢iji je nosilac bilo Min-
istarstvo. Kroz 3 radionice pripremljeni su Memorandum o razumijevanju
izmedu Ministarstva ekonomije i regionalnog razvoja i Ministarstva prosvjete i
Protokol o saradnji partnera na uvodenju preduzetni¢kog ucenja. Gradanske
inicijative objavile su "IzvjeStaj o zaposljavanju i migracijama mladih u Srbiji
2010.” u kojem je uvodenje preduzetnickog ucenja oznaceno kao jedna od
Klju¢nih tema.
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Cilj kampanje: uvodenje koncepta preduzetni¢kog ucenja u sistem obrazovanja
i obuke u Srbiji.

Mobilizacija medija i gradana: organizovana dva stru¢na okrugla stola sa
ucesnicima iz institucija, medunarodnih organizacija, regionalnih struc¢nih or-
ganizacija, udruzZenja, profesorima i predstavnicima politickih stranaka. Para-
lelno sa pokretanjem inicijative zapocela je i snaZna medijska kampanja kroz
veliki broj TV i radio emisija, novinskih kolumni, ¢lanaka i reportaza.

Kontakti s nadleznim institucijama: Odrzani su sastanci sa ministarstvima,
razli¢itim vladinim tijelima, skupstinskim odborima, uglednim pojedincima i
predstavnicima politickih stranaka. Organizovano je, zajedno sa skupstinskim
Odborom za omladinu, javno saslusanje o preduzetnickom uc¢enju u Domu Nar-
odne SkupsStine, a govornici su bili domaci i medunarodni eksperti.

Rezultat: potpisivanje Memoranduma o razumijevanju izmedu Ministarstva
ekonomije i regionalnog razvoja i Ministarstva prosvjete; 11 partnera,
ukljucujudi i tri ministarstva, potpisali su Protokol o saradnji, formirano je Na-
cionalno partnerstvo za preduzetni¢ko obrazovanje i zapoceo je proces izrade
Strategije doZivotnog preduzetnickog obrazovanja.

Promjene: drZavne institucije su potpisivanjem osnivackih dokumenata Na-
cionalnog partnerstva omogucdile institucionalizaciju procesa i dale mandat
struci da rukovodi procesom uvodenja koncepta preduzetnickog ucenja u sistem
obrazovanja u Srbiji.




Primjeri dobre prakse zagovaranja iz regiona

PRIMJER KAMPANJE ZAGOVARANJA

NA LOKALNOM NIVOU - PULA

Tema: podsticanje gradana u kreiranju politike urbane izgradnje i uredenja
gradske trZznice

Podrucdje djelovanja: Pula, Hrvatska
Nosioci strategije javnog zagovaranja: Ad Hoc koalicija NVO grupa i gradana

Problem: gradska vlast namjeravala je na glavnoj gradskoj trznici sasjeci sto-
godisnja stabla da bi podigli nekoliko poslovnih objekata.

Pripreme za akciju: voditeljica kampanje sastala se sa zamjenikom gradonacelnika,
ujedno i direktorom javnog preduzeca «Trznica, trazeci objasnjenje stava vlasti
prema problemu, istraZivanje regulative koja propisuje procedure prilikom plani-
ranja sjece gradskog zelenila, a koja nije bila poStovana, iznoSenje prijedloga za
odrZzavanje javne tribine na temu zastite gradskog zelenila gradskim vlastima.

Cilj kampanje: promjena odluke Gradskog vije¢a o izgradnji poslovnih objekata
na trznici, postovanje javnog mijenja.

Mobilizacija medija i gradana: organizovan okrugli sto sa gradonacelnikom,
predstojnikom Ureda za urbanizam, gradanima, gradskim vije¢nicima, nevla-




Kako da uti¢emo na javne politike?

dinim organizacijama; organizovana potpisivanja peticije; kontaktirani svi
lokalni mediji; odrzan protestni skup. Spontana reakcija gradana na pokusaj rad-
nika da sruse stabla - okupljanjem ispred stabala. OdrZavanje javnog protesta
uz konstantno pracenje medija.

Kontakti s nadleznim institucijama: predstavnici gradske vlasti, Zavod za za-
Stitu javnog zdravlja, Komisija za zelene povrSine u gradu. Gradska uprava
obecavala je razumnu saradnju i obecala da ¢e sacekati rezultate peticije; orga-
nizovana kontakt-emisija na radio-stanici.

Rezultat: nakon predavanja peticije i lobiranja medu gradskim odbornicima, na
Gradskom vijecu pocinje rasprava o potrebi uvazZavanja stava javnosti te izmjene
Prostornog plana grada Pule. Prihvacena je odluka da se stabla ne ruse.

Promjene: novoizabrana gradska vlast se viSe okrece javnosti i misljenju javnog
mnijenja.




Primjeri dobre prakse zagovaranja iz regiona

PRIMJER KAMPANJE ZAGOVARANJA

NA DRZAVNOM NIVOU - CRNA GORA

Tema: Zakon o finansiranju politi¢kih partija
Podrucje djelovanja: Crna Gora
Nosioci strategije javnog zagovaranja: Centar za demokratsku tranziciju (CDT)

Problem: 2008. godine SkupStina Crne Gore je usvojila novi Zakon o finansiranju
politickih partija. Unaprijedeni zakonski tekst nije donio nikakav napredak u
oblasti finansiranja partija, jer se nije primjenjivao. Primjena je bila oteZana zbog
loSe definisanih kontrolnih mehanizama i loSe kaznene politike, te pravnih
praznina u tekstu Zakona zbog kojih nijesu bile jasne nadleznosti drzavnih i
lokalnih institucija i organa u primjeni zakona.

Pripreme za akciju: CDT je uradio detaljnu analizu finansiranja politi¢kih par-
tija iz javnih izvora za period 2006-2009. godina, uporedivsi primjenu starog i
novog Zakona. Rezultati istraZivanja su pokazali da novi Zakon nije donio nikakav
napredak. CDT je nastavio sa monitoringom, i objavio detaljnu analizu finansir-
anja partija iz budzetskih i privatnih izvora u 2009.1 2010. godini, ukazuju¢i na
sve nedostatke u primjeni Zakona i viSe desetina ocCiglednih krSenja Zakona za
koje niko nije kaZnjen.
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Cilj kampanje: Cilj kampanje CDT-a je bila promjena Zakona u odredenim oblas-
tima, i zagovaranje njegove dosljedne i efikasne implementacije.

Mobilizacija medija i stru¢njaka: CDT je na pocetku mobilisao medije odrza-
vanjem brojnih konferencija za novinare i sastanaka. Odrzani su sastanci sa zain-
teresovanim medijima, i obuka za novinare koji se bave istraZivackim
novinarstvom o tome kako se istraZuje ova tema. CDT je novinarima ustupio sve
rezultate svog istraZivanja, prikupljenu dokumentaciju i kontakte, Sto je rezulti-
ralo velikim brojem ¢lanaka i priloga koji su se u medijima pojavili na ovu temu.
U saradnji sa veoma gledanom TV Vijesti pripremljena su dvije dokumentarne
emisije o finansiranju politike.

Kontakti s nadleznim institucijama: CDT je bio u stalnom kontaktu sa
Drzavnom izbornom komisijom i Ministarstvom finansija koji su bili nadleZni za
primjenu zakona. Osim toga, odrZana je serija sastanaka sa parlamentarnim par-
tijama, na kojima su predstavljeni zahtjevi CDT-a za promjenu zakona i traZena
podrska u parlamentu i javna podrska tokom kampanje zagovaranja. CDT je imao
stalnu komunikaciju i sa Delegacijom EU u cilju zadobijanja njihove podrske, kao
i sai GRECO evaluatorima, koji su u to vrijeme radili tre¢i krug evaluacije i bavili
se upravo finansiranjem politickih partija. EK Izvjestaji o napretku i GRECO eval-
uacioni izvjestaj su bili izuzetno vaZan argument u zagovaranju promjena.

Rezultat: Nakon gotovo dvije godine zagovaranja i lobiranja, ostvareni su prvi
konkretni rezultati. Tokom izrade Akcionog plana za ispunjenje uslova Evropske
komisije, pocetkom 2011. godine, CDT je predloZio da usvajanje novog Zakona o fi-
nansiranju politickih partija bude uvrsteno u Akcioni plan, Sto je i u¢injeno. Formi-
rana je radna grupa za izradu zakona, u kojoj su bili predstavnici tri nevladine
organizacije - CDT, MANS i CEMI. Dobar dio predloga NVO je usvojen u procesu
izrade Zakona. Ipak, kaznena politika nije reformisana na zadovoljavaju¢i nacin.

Promjene: Novi i promijenjeni Zakon o finansiranju politickih partija usvojen je
2011. godine. CDT je nastavio da prati sprovodenje Zakona i trazi dalja poboljSanja.
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H I POSTUPAK DONOSEN]JA ZAKONA

0 POSTUPKU DONOSENJA ZAKONA

Sta se uopste podrazumijeva pod postupkom dono$enja zakona (zakonodavnim
postupkom)? Za veliki broj ljudi to je postupak koji se povodom predloga zakona
vodi u parlamentu. Medutim, ¢injenica je da parlament obavlja samo dio posla u
vezi sa donoSenjem zakona, pa je ispravnije govoriti da , parlament zakonodavnu
funkciju deli sa drugim subjektima“! U te subjekte na prvom mjestu spada vlada
koja predlaze najveci broj zakona. Pored vlade, tu je i predsjednik drzave, koji
potvrduje zakone. Konacno, u zakonodavnom postupku javljaju se i biraci.

Sudionici zakonodavnog postupka odreduju se ustavom, a drzave razlicito
ureduju kome i kako daju ovlas¢enja vezana za pokretanje zakonodavne inicija-

tive i pripremanje predloga zakona.

U Crnoj Gori se zakonodavna funkcija dijeli izmedu Skupstine, Vlade, Predsjed-
nika drzave, poslanika i biraca.

1.1. Ustav o zakonodavnom postupku

Ustav, kao najvisi pravni akt u jednom pravnom sistemu, uglavnom regulise os-
novna pitanja u vezi sa zakonodavnim postupkom:

1 Vladan Petrov, Parlamentarno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2010, str. 126.
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Kako da uti¢emo na javne politike?

1) ko je nadleZan za donoSenje zakona,

2) ko ima ovlas¢enje da predlaze zakone,

3) na koji nacin se zakon usvaja,

4) kako se zakon objavljuje i kad postaje obavezan (kad stupa na snagu),

5) dali i kad zakon djeluje i na prosle situacije (tzv. retroaktivno dejstvo za-
kona) i tome sli¢no.

Detaljnije uredivanje zakonodavnog postupka, odnosno pojedinih pitanja u vezi
sa njim, Ustav ostavlja zakonima ili podzakonskim aktima. Tako se opSta slika o
samom toku zakonodavnog postupka moze steci tek nakon izucavanja veceg
broja propisa, Sto za nedovoljno informisanog gradanina moZe da predstavlja
problem. Ipak, osnovne smjernice date su u Ustavu i od njih se ne smije odstupati
ni na koji nacin.

1.1.1. Ko je nadleZan da donosi/usvaja zakone

NadleZnost za donoSenje zakona daje se predstavni¢kom tijelu, odnosno skups-
tini, u kojoj su zastupljeni interesi svih gradana, preko njihovih izabranih pred-
stavnika.

Ustav Crne Gore propisuje da je Skupstina Crne Gore nadlezna za
donosSenje zakona. Pored zakona, Skupstina donosi i ustav, druge propise
i opste akte (odluke, zakljucke, rezolucije, deklaracije i preporuke) i
potvrduje medunarodne ugovore?.

1.1.2. Ko ima pravo da predlaZe zakone

Ustavom Crne Gore je pravo na predlaganje zakona i drugih akata pri-
marno dato Vladi Crne Gore i poslanicima3. Medutim, kao predlagaci zakona
mogu se javiti i gradani, ali samo ako ispune sljedece uslove: da se radi o
Sest hiljada biraca i da predlazu zakon preko poslanika koga ovlaste.

2 Ustav Crne Gore, ,Sluzbeni list CG“, broj 1/07, ¢lan 82
3 Ustav Crne Gore, ¢lan 93
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Ovako postavljeni uslovi prili¢cno oteZavaju pojavljivanje gradana u zakonodavnom
postupku koji se vodi direktno u Skupstini. U prvom redu, nije jednostavno prib-
aviti potpise Sest hiljada bira¢a, odnosno saglasnost tolikog broja gradana za
odredeni predlog rjeSavanja nekog pitanja. S druge strane, kao narocito kompliko-
vano postavlja se pitanje na koji nacin odabrati poslanika koji ¢e, u ime tih gradana,
predstaviti njihov predlog zakona. Naime, politicko opredjeljenje svih ili veéine
gradana-predlagaca i poslanika koga namjeravaju da ovlaste kako bi njihov predlog
zakona unio u zvani¢nu proceduru ne mora da se poklopi. Usljed toga se moze
javiti bojazan da li ¢e taj poslanik predlog zakona predstaviti na pravi nacin.

[ pored prethodno objasnjenih poteSkoca vezanih za pojavljivanje gradana kao
predlagaca zakona pred SkupsStinom, veoma je vazno da javnost, a narocito or-
ganizacije civilnog drustva prate i ukljuc¢uju se u stvaranje javnih politika i u
Skupstini i u Vladi. Prednost nevladinih organizacija je u organizovanoj strukturi
i specijalizovanosti ¢ime mogu da osiguraju viSe uspjeha u ozakonjavanju
odredenih predloga.

1.1.2.1. Pravo gradana na raspisivanje referenduma

Pored moguénosti da se jave kao predlagaci zakona, gradanima je Ustavom
omoguceno i da podnesu predlog za raspisivanje drzavnog referenduma.
Uslov je da taj predlog podnese najmanje 10% gradana koji imaju biracko pravo,
Sto je oko 50 hiljada* gradana.

Medutim, ¢injenica da se odluka o raspisivanju drzavnog referenduma u Skups-
tini donosi ve¢inom glasova svih poslanika®, moze da se posmatra i kao sredstvo
za relativno lako odbijanje predloga gradana za pokretanje referenduma.

4 Broj je odreden u odnosu na broj bira¢a u bira¢kom spisku Crne Gore formiranom prije odrzavanja
parlamentarnih izbora 2009. godine, prema kojem je u Crnoj Gori bilo ukupno 498 305 biraca (podaci
preuzeti sa sajta Drzavne izborne komisije, http://www.rik.co.me/izbori%202009/aktuelnosti_
2009.html)

5 Ustav Crne Gore, ¢lan 91
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1.1.3. Koliko je glasova poslanika potrebno da se usvoji jedan zakon

S obzirom na to da o usvajanju zakona odlucuje SkupStina, odnosno poslanici
koji su izabrani slobodnom voljom gradana, jedno od znacajnih pitanja svakako
je kojom se ve¢inom zakoni usvajaju, odnosno koliko je glasova poslanika
potrebno da bi se jedan predlog zakona smatrao usvojenim.

Ovo pitanje uredeno je clanom 91 Ustava, kojim je propisano u kojim slu¢ajevima
Skupstina odlucuje ve¢inom glasova prisutnih poslanika na sjednici, a u kojim
vecinom glasova ili dvotre¢inskom ve¢inom svih poslanika. Odlucivanje ve¢inom
glasova prisutnih poslanika na sjednici postavlja se kao pravilo, koje trpi izuzetke
uvodenjem odlucivanja veé¢inom glasova i dvotreé¢inskom veéinom svih poslanika.

Poznavanje vecine kojom ¢e odredeni predlog zakona biti usvojen znacajno je
zbog procjene uspjeSnosti predloga zakona u Skupstini. Da bi predlog zakona
bio usvojen, predlaga¢ mora imati svijest o tome da li ¢e postojati politi¢ka volja
u Skupstini za njegovo prihvatanje. U suprotnom, postupak izrade predloga za-
kona bi se prakti¢no svodio na gubljenje vremena, pa ma koliko kvalitetan on
bio. Ovdje treba imati u vidu karakter predstavnickog tijela, koje nije stru¢no u
svojoj osnovi. Odluke koje ono donosi predstavljaju stav partija €iji se pred-
stavnici nalaze u njemu, pa je tako politici u Skupstini dat primat. Stoga nije
nemoguce da Skupstina odbaci predlog struke ili da ga izmijeni u pravcu koji bi
u znacajnoj mjeri ugrozio prvobitno postavljene ciljeve tog predloga.

1.1.4. Ko ikako proglasava zakone

Proglasavanje zakona povjereno je predsjedniku drzave. Time se prakti¢no kon-
statuje odluka Skupstine, potvrduje se da je zakon usvojen i daje mu se pravna snaga.

Zanimljivo je napomenuti da je proglasavanje zakona prili¢no star pravni institut
i vezuje se za period kada su monarsi, odnosno suvereni stavljali svoj potpis na
zakon prethodno usvojen od strane parlamenta, kako bi taj zakon dobio pravnu
snagu i postao obavezujudi. To je znacilo da je zakonodavna vlast bila podijeljena
izmedu parlamenta i vladara, $to sre¢emo i danas.
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Posmatrano na primjeru Crne Gore, Predsjednik Crne Gore je duzan da,
nakon $to mu Skupstina dostavi usvojeni zakon, taj zakon proglasi u roku
od sedam dana od dana usvajanja zakona. Ukoliko je zakon usvojen po hit-
nom postupku, predsjednik ima rok od tri dana od dana usvajanja tog za-
kona za njegovo proglasenje. Proglasavanje zakona vrsi se donoSenjem ukaza,
kratkog akta koji sadrZi naziv zakona koji se proglasava i podatke o organu koji
je zakon usvojio (Skupstina), zasijedanju na kojem je zakon donijet i datumu
samog usvajanja zakona.

Predsjednik, medutim, ima pravo da zakon vrati Skupstini na ponovno
odlucivanje, ali ukoliko taj zakon bude ponovo izglasan, duzan je da ponovo
izglasani zakon proglasi.® Ustav Crne Gore nije precizirao na osnovu Cega pred-
sjednik moZe vratiti zakon Skupstini na ponovno odlucivanje, ali procjena Predsjed-
nika da Skupstina treba ponovo da odlucuje o zakonu svakako mora biti obrazloZena.

1.1.5. Objavljivanje zakona i njihovo stupanje na snagu

Da bi zakon proizvodio pravne posljedice, neophodno je da bude objavljen,
odnosno da stupi na snagu. Ustav’ propisuje da se zakon i drugi propis objavljuje
prije stupanja na snagu (i to u SluZbenom listu Crne Gore), a da stupa na snagu
najranije osmog dana od dana objavljivanja. Naravno, predviden je i izuzetak, u
smislu da zakon i drugi propis mogu stupiti na snagu najranije danom objavlji-
vanja, ukoliko za to postoje odgovarajuéi razlozi.

Nacin objavljivanja zakona i drugih propisa ureden je posebnim zakonom?. Vazno

je napomenuti da je tim zakonom propisano $ta se obavezno objavljuje u

Sluzbenom listu Crne Gore. Tu spadaju:

e Ustav Crne Gore, ustavni amandmani, zakoni, drugi propisi i akti SkupsStine
Crne Gore;

e potvrdeni medunarodni ugovori i obavjeStenja o pocetku i prestanku njihove
vaznosti;

¢ Ibidem, ¢lan 94
7 Ibidem, ¢lan 146
8 Zakon o objavljivanju propisa i drugih akata, ,Sluzbeni list CG“, broj 5/08
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e drugi medunarodni ugovori i medunarodni akti za koje je to odredeno za-
konom ili drugim propisom, odnosno za koje odluci Vlada;

e ukazi, odluke i drugi akti Predsjednika Crne Gore i akti Savjeta za odbranu i
bezbjednost;

e uredbe, odluke i drugi akti Vlade;

e podzakonski i drugi akti koje donose ministarstva;

e odluke i drugi akti Ustavnog suda Crne Gore;

 akti Sudskog savjeta, sudskih organa, Tuzilackog savjeta i Drzavnog tuZzilastva,
za koje je zakonom to odredeno;

e presude Evropskog suda za ljudska prava koje se odnose na Crnu Goru;

e akti regulatornih organa, drugih pravnih lica i subjekata (savjeta, komisija i
sl.) doneseni u izvrSavanju javnih ovlascenja;

e propisi organa opstine, prijestonice, glavnog grada i gradske opStine, kao i
drugi akti za koje je to odredeno zakonom i njihovim statutima;

e ispravke zakona, drugih propisa, medunarodnih ugovora i drugih akata ob-
javljenih u Sluzbenom listu®.

Objavljivanjem svih ovih akata obezbjeduje se obavijeStenost zainteresovane
javnosti o tome na koje nacine su odredena pitanja uredena, odnosno, posma-
trano sa aspekta sadrzine tih propisa - Sta i kako rade drzavni organi i organi
opstina kada je u pitanju unapredivanje opSteg stanja u drzavi.

Govorecdi o opStinama, i one su obavezne da svoje propise objavljuju u Sluzbenom
listu Crne Gore (postoji posebno izdanje Sluzbenog lista - ,Sluzbeni list Crne
Gore - Opstinski propisi“). U praksi se deSavalo da pojedine opstine krse ova
pravila tako Sto objavljuju svoj lokalni sluZbeni list, a da propise ne objavljuju u
drzavnom SluZbenom listu. U ovom smislu rad opstina bio je nezakonit i netrans-
parentan. Zakon o objavljivanju propisa i drugih akata ne zabranjuje opStinama
da propise, odnosno akte koje donose u izvrsavanju svojih nadleZnosti, objave u
svom sluZzbenom listu, odnosno nekoj vrsti glasnika ¢ije izdavanje same ureduju
i finansiraju. Medutim, ono $to je ovim zakonom propisano kao obavezno za ob-
javljivanje u drzavnom Sluzbenom listu, tamo mora biti i objavljeno.

9 Ibidem, ¢lan 5
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Organizacije civilnog drustva treba da poznaju i prate propise koji su vezani za
njihov djelokrug rada, bilo da se radi o nacionalnom ili lokalnom nivou. Samim
tim, Sluzbeni list predstavlja vazan izvor informacija za sve organizacije koje Zele
da budu upucene u najnovija deSavanja vezana za legislativu odredenog
podrucja. Na taj nacin ¢e moci uspjeSno da iskoriste svoje ideje za eventualno
poboljsanje postojeceg stanja, te tako svojim predlozima doprinesu kvalitetu di-
jaloga izmedu institucija sistema i civilnog drustva.

Napredak u pribliZavanju gradanima djelatnosti drzavnih i opstinskih organa,
ucinjen je skorasnjim aktiviranjem vebsajta Sluzbenog lista Crne Gore!°. Ovim
je svim gradanima data moguénost da besplatno preuzimaju sve vaZece propise.
Takode, omogucen je pristup registru potvrdenih medunarodnih ugovora, prim-
jerima sudske prakse, kao i preciS¢enim tekstovima propisa. Ipak, evidentan je
problem u funkcionisanju ovog vebsajta: jos uvijek nijesu unijeti svi dokumenti,
pa je pristup pojedinim informacijama i dalje ogranicen.

U vezi sa pitanjem objavljivanja i stupanja na snagu zakona, znacajno je objasniti
da vremenski period izmedu momenta objavljivanja i momenta stupanja
na snagu zakona sluzi kako bi se lica na koja se zakon odnosi upoznala sa
njegovom sadrzinom. Nepoznavanje prava $kodi, tj. niko se ne moze pozivati
na nepoznavanje prava kako bi izbjegao sankciju za svoje postupanje, jer bi u
suprotnom uspjeh jednog pravnog poretka bio ozbiljno doveden u pitanje. Zbog
toga se objavljivanje zakona i drugih propisa smatra izuzetno znacajnom fazom
u jednom zakonodavnom postupku.

1.1.6. Retroaktivnost zakona

Djelovanje zakona na prosle situacije (tzv. retroaktivnost) je u nacelu
zabranjeno'?, jer bi to stvaralo pravnu nesigurnost. Ne moze se uspjesno graditi
drustvo u kojem gradani strepe od toga da njihov postupak, za koji danas ne pos-
toji propisana kazna, sjutra bude ureden kao kaZnjiv. Medutim, ukoliko se u pos-
tupku donosenja zakona utvrdi da bi retroaktivno dejstvo pojedinih odredaba

10 Ovo elektronsko izdanje moze se naci na internet stranici www.sllistcg.me
11 Ustav Crne Gore, ¢lan 147
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zakona bilo u javnom interesu, onda se takva retroaktivnost odobrava. Kod
krivi¢nog zakona, nova odredba moZe imati povratno dejstvo samo ako predvida
kaznu koja je blaZa za ucinioca od one koja je bila predvidena propisom koji je
vaZio u vrijeme izvrSenja krivicnog djela.

Zabrana povratnog dejstva bila je neSto o ¢emu se razmisljalo jo$ u starom Rimu,
a osnovna svrha mu je, kako je ve¢ istaknuto, obezbjedivanje visokog stepena
pravne sigurnosti.

1.1.7. Ustavnost i zakonitost propisa

Izuzetno znacajna ustavna odredba odnosi se na saglasnost zakona sa Us-
tavom i potvrdenim medunarodnim ugovorima, kao i na saglasnost drugih
propisa sa Ustavom i zakonom'2. Sta to zapravo znaci? Znac¢i da se zakoni koji
se donose moraju pisati tako da njihove norme budu u skladu sa Ustavom i
potvrdenim medunarodnim ugovorima®3. S druge strane, propisi nize pravne
snage od zakona (uredbe, pravilnici, odluke i sl.) moraju biti pisani tako da nji-
hove odredbe budu u skladu sa zakonom i Ustavom. Time se obezbjeduje jedin-
stvo i skladnost pravnog sistema, u kojem se relativno lako moze pratiti na koji
nacin je odredeni drustveni odnos ureden. Zapravo, osigurava se da isto pitanje
ne bude na viSe mjesta uredeno na razli¢ite nacine.

0d predlagaca zakona se ocekuje da poznaje pravni sistem kako bi predloZio
rjeSenje koje je u skladu sa Ustavom i drugim zakonima. Kad se priprema predlog
propisa, svaka odredba se procjenjuje sa stanovisSta da li je to mozda ve¢
propisano nekim drugim aktom, da li je odredba u skladu sa vazeé¢im zakonima
i sa Ustavom. Neko moZe imati dobru ideju i stru¢no obraditi odredeno pitanje,
ali je dovoljno da se, zbog nepoznavanja pravnog sistema, napravi i najmanji pro-
pust, pa da bude doveden u pitanje kvalitet cijelog predloga zakona.

12 Ustav Crne Gore, ¢lan 145

13 Potvrdeni i objavljeni medunarodni ugovori, u pravnom sistemu Crne Gore, odnosno u hijerarhiji
pravnih akata, dolaze odmah posle Ustava, tj. imaju primat nad domacim zakonodavstvom i
neposredno se primjenjuju kad odnose ureduju na drugaciji nacin od unutrasnjeg zakonodavstva
(¢lan 9 Ustava Crne Gore).
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Prilikom ukljucivanja u postupak donoSenja zakona, neophodno je da organi-
zacije civilnog drustva osiguraju kvalitet svojih predloga poznavanjem pravnog
sistema Crne Gore. SugeriSemo organizacijama civilnog drustva da, ukoliko ne-
maju pravne strucnjake u samoj organizaciji, ekspertsku pomo¢ potraZze sa
strane. Jako je vazno da se nevladine organizacije javljaju kao ozbiljni akteri u
procesu izrade predloga zakona unutar Vlade.
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VLADA I NJENA

ZAKONODAVNA OVLASCENJA

2.1. Vlada u zakonodavnom postupku

Posmatrano na nivou drzave, izvrs$na vlast je u visokom procentu preuzela za-
konodavnu inicijativu (preko 90%) i ne mali broj predloga zakona koje vlade
podnesu parlamentima na usvajanje bude izglasan bez ikakvih ili sa neznatnim
izmjenama.

Vlada Crne Gore, kao izvrs$na vlast ¢iji je primarni posao da sprovodi zakone,
predstavlja granu vlasti koja preko svoje razgranate strukture stupa u direktan
odnos sa gradanima, Sto je upravo rezultat aktivnosti u sprovodenju zakona. Na
osnovu tog direktnog odnosa sa gradanima, Vlada moZe da dode do raznih vrsta
podataka o stanju u praksi, koje kasnije, kroz statisticku i drugu obradu, moze
da koristi kada predlaze izmjenu i unapredenje postojeceg stanja. Imajuci u vidu
upravo tu njenu karakteristiku, jasno je da Vlada raspolaze sa puno informacija
o tome kako izgleda stanje u praksi, na koji nacin i u kom procentu se vazeci
propisi sprovode, Sta je potrebno raditi dalje kako bi se praksa unaprijedila.

Sa druge strane, Vlada je ovlas¢ena da Skupstini predlaZze zakone, tako da ona
zapravo pokriva sve aspekte jednog procesa - osmisljava na koji nacin bi taj pro-
ces trebalo da bude ureden, predlaze rjeSenje Skupstini, sprovodi usvojeno
rjesSenje.
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Organizacije civilnog drustva se mogu javiti kao neko ko, u postupku pripreme
predloga zakona, pruza Vladi pomoc¢ koja je njoj nesumnjivo potrebna. Bez obzira
na veli¢inu i broj zaposlenih, Vlada ipak ne posjeduje dovoljan broj zaposlenih
koji su specijalizovani za sve oblasti rada. Zbog toga je za civilni sektor zna¢ajno
da uspostavi kvalitetnu saradnju sa Vladom, kako bi se obezbijedila dodatna
stru¢na pomo¢ tokom pripreme predloga zakona. Doprinos koji civilni sektor, a
narocito nevladine organizacije, moZe da pruzi u zakonodavnom postupku
ogleda se u njihovoj povezanosti i direktnom kontaktu sa gradanima. Na osnovu
te povezanosti, moZe se do¢i do podataka o stanju u praksi, $to je izuzetno vazno
Za primjenu propisa.

2.2. Priprema predloga zakona

Napisati predlog zakona nije jednostavan posao. TeZina pisanja predloga zakona
ogleda se prije svega u tome Sto propis Cije se donoSenje predlaZe nije akt
ograniCenog dometa i kratkoro¢nih dejstava, ve¢ se od njega oCekuje da unese
promjene u pravni sistem, koje, ¢ak i neznatne, mogu da uticu na veliki broj
drustvenih odnosa. Zato je temeljno analiziranje postojeceg stanja i paZljivo i
odgovorno planiranje promjena za buduénost klju¢ uspjeSnog ostvarivanja
nadleZnosti Vlade koja se odnosi na zakonodavnu inicijativu.

Da bi bila u stanju da predloZi kvalitetno uredivanje odredenog drustvenog odnosa,
Vlada mora imati jasnu sliku postojeceg stanja. Formiranju te slike sluze analize
stanja u praksi, u vezi sa kojima informacije mogu da se pribavljaju bilo od organa
koji su u sastavu Vlade, od organa opstina, od civilnog sektora ili privrednih sub-
jekata. Zapravo, bilo bi poZeljno da, prije nego Sto se pribjegne izmjeni postojeceg
ili predlaganju donoSenja novog zakona, Vlada pribavi informacije o stanju u praksi
povodom konkretnog pitanja od svih pomenutih aktera, jer samo na taj nac¢in moze
da stekne jasnu sliku o tome u kojoj mjeri je vaZeci propis sproveden.

2.2.1. Analiza efekata propisa - RIA

Dosadasnja praksa u Crnoj Gori pokazala je da se Cesto, prilikom izrade predloga
propisa, nije mnogo vodilo racuna o temeljnoj analizi cjelokupne situacije. Kao
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posljedica toga, javljala se potreba za Cestim izmjenama zakona. U pokuSaju da
eliminiSe probleme vezane za nedostatak kvalitetnih analiza, Vlada Crne Gore je
kroz Strategiju reforme javne uprave za period 2011-2016 (tzv. AURUM)* prih-
vatila da u narednom periodu ugradi u svoje postupanje, kao nezaobilaznu, anal-
izu efekata propisa (Regulation Impact Assesment - RIA).

Sta predstavlja analiza efekata propisa? Radi se o analitickom pristupu zasno-
vanom na informacijama o procjeni mogucih troskova, posljedica i sporednih
dejstava planiranih propisa koji se javljaju kao sredstva javne politike. Drzave
Clanice Evropske unije uvele su je prije dvije decenije, a inicijativa za njeno
uvodenje uslijedila je nakon opSteg zakljuc¢ka da propisi ¢esto mogu da imaju
nepredvidene posljedice koje se mogu negativno odraziti na budZet, a samim
tim i na drustvo u cjelini. Prema tadasnjoj ocjeni, ustanovljeno je da drZave cesto
donose zakone i podzakonska akta koji ne predstavljaju optimalna rjeSenja. To
bi znacilo da pravne norme ne mogu biti sprovedene, jer postojedi institucionalni
kapaciteti nijesu dorasli zadatku ili nijesu dostupna dovoljna budZetska sredstva,
da se njima namecu nepotrebni trosSkovi drustvu ili ekonomiji, da otvaraju pros-
tor za zloupotrebe i korupciju ili da ne postiZzu svoje ciljeve'®. Stoga je bilo
potrebno uvesti prethodnu procjenu uticaja, kako bi odredene odluke imale mak-
simalno pozitivan ucinak.

Cilj procjene efekata propisa sastoji se upravo u tome da se poboljsaju sami
propisi ¢ije se donosSenje predlaze, kao i da se smanji broj propisa izbjegavan-
jem donosSenja onih koji su nepotrebni. Dakle, mora se voditi ra¢una o tome
koliko se i kakvih propisa predlaZe. Ako se zacrtani cilj moZe posti¢i sa manje
propisa, onda tako treba i uraditi. Naravno, ne smije se i¢i na ustrb jasnoce
propisa.

Metodologija sprovodenja procjene uslovljena je znaCajem propisa cije se
donosenje predlaze. Ukoliko se radi o propisu koji ¢e imati vece posljedice, onda
postupak procjene efekata propisa mora da se zasniva na temeljnom analiziranju

14 Dokument poznat pod nazivom ,AURUM a koji se moZe preuzeti na sajtu Vlade Crne Gore, www. gov.me
15 Vise o analizi efekata propisa vidjeti u: ,PoboljSanje sredstava javne politike kroz procjenu
uticaja“ OECD, 2001.
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mnogih elemenata. U svakom slucaju, do podataka potrebnih za utvrdivanje
Cinjeni¢nog stanja, Vlada moZe do¢i npr. organizovanjem meduministarskih sas-
tanaka, konsultovanjem sa zainteresovanim stranama, stru¢nom analizom
mogucih posljedica i tome sli¢no.

1995. godine je u okviru OECD usvojena Preporuka o povecéanju kvaliteta vla-
dinih propisa, koja sadrzi pitanja koja donosioci odluka treba da postave u vezi
sa bilo kojim novim propisom koji treba da usvoje. Kroz ta pitanja je prakti¢no
izraZena susStina same analize efekata propisa.

Zakonodavna inicijativa Vlade treba da bude efikasno i racionalno iskoris¢ena,
kako bi Vlada svojim radom doprinijela unapredenju pravnog sistema, a time i
cjelokupnog stanja u drustvu. Zato, prije nego Sto prede na izradu predloga
novog propisa, Vlada treba da postavi sebi sljedeca pitanja:

1) Dalije problem ta¢no definisan?

2) Dalije mjera vlade opravdana?

3) Dalije propis najbolji nacin da se mjera vlade materijalizuje?

4) Postoji li pravni osnov za donoSenje propisa?

5) Dali je veca korist od donoSenja propisa nego $to su troskovi potrebni za
njegovo sprovodenje?

6) Dali su efekti sprovodenja propisa u drustvu jasno vidljivi?

7) Dalije propis jasan, dosljedan, razumljiv i pristupacan korisnicima?

8) Dali su sve zainteresovane strane imale priliku da iznesu svoje stavove?

9) Kako Ce se posti¢i sprovodenje propisa?

Za organizacije civilnog drustva je narocito znacajna obaveza Vlade da se kon-
sultuje sa zainteresovanim stranama. U postupku donosenja zakona mora se dati
rije¢ kako onima koji ¢e sprovoditi propis, tako i onima na koje ¢e se taj propis
odnositi, odnosno na koje ¢e direktno ili indirektno uticati. Sustina dobro sprove-
denog postupka konsultacija sastoji se u njegovoj transparentnosti i otvorenosti
za sugestije od strane OCD, ¢ime bi se one podstakle da viSe ucestvuju u aktivnos-
tima od opSteg interesa, a ujedno bi time bilo povecano i njihovo povjerenje u
ono Sto drzavna i lokalna uprava rade.
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Vlada Crne Gore (ta¢nije Ministarstvo finansija), nedavno je usvojila Uputstvo o

saCinjavanju izvjestaja o sprovedenoj analizi procjene uticaja propisa'®, u kojem

je jasno naznacena obaveza sprovodenja konsultacija, a predlagac¢ propisa mora

u izvjeStaju koji podnosi naznaciti:

» na koji nacin i kada su vrSene konsultacije;

e broj i strukturu ucesnika u konsultacijama;

e broj i strukturu predloga, sugestija i komentara;

» rezultate konsultacija;

» predloge i sugestije koji su prihvaceni, odnosno nijesu prihvaéeni, sa obra-
zloZenjem razloga za njihovo neprihvatanje.

U ovome se jasno ogleda prilika OCD da se u velikoj mjeri ukljuce u kreiranje novih
propisa, time Sto ¢e na osnovu svog znanja, iskustva i analiza koje vrse, ukazati
na to gdje postoji problem, kako mu treba pristupiti, koliko ¢e to koStati i sl.

Postoje tri faze u ciklusu jedne javne politike!’, odnosno tri momenta kada treba
vrsiti procjenu uticaja. Prva faza je faza razvoja javne politike — pocinje donosen-
jem politicke odluke o postizanju odredenog cilja. Da bi se cilj postigao,
neophodno je primijeniti odredena sredstva, a analiza upravo sluzi izboru na-
jpodesnijeg sredstva za realizovanje prethodno dogovorenog cilja. U drugoj fazi
razvijaju se sredstva - tada analiza efekata sluzi da se obezbijedi da sredstvo
kojim Ce se cilj postizati bude dobro osmiSljeno i da zahtijeva troSenje minimalnih
sredstava (ili ono $to bismo mogli opisati kao - ,manjim posti¢i vie“, sa minimal-
nim utro$kom posti¢i maksimalne rezultate). Konacno, u tre¢oj fazi, koja se naziva
fazom evaluacije, analiza efekata propisa koristi se kako bi se utvrdio stvarni uticaj
propisa, u kojoj je mjeri ostvaren zacrtani cilj i da li postoji potreba da se neSto
mijenja.

16 Sluzbeni list CG“, broj 9/12
17 Sredstva javne politike mogu biti regulatorna, finansijska i informativna.
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2.3. Postupak izrade predloga zakona unutar Vlade

2.3.1. Priprema predloga zakona u okviru ministarstava

Postupak izrade predloga zakona unutar Vlade pocinje u resornom ministarstvu,
koje se odreduje u zavisnosti od predmeta uredivanja zakona. Svako ministarstvo
ima svoju nadleZnost, tako da moZe pripremati predloge zakona samo u vezi pitanja
koja se odnose na njegovu nadleznost. NadleZnosti ministarstava su precizirane Ure-
dbom o organizaciji i nacinu rada drzavne uprave'®, koju donosi Vlada Crne Gore.

Naravno, da bi se uopste pristupilo izradi nekog predloga zakona, potrebno je
da on bude uvrsten u program rada Vlade, kojim Vlada odreduje dinamiku
sprovodenja svojih nadleznosti u jednoj kalendarskoj godini. Taj program je u
stvari plan rada Vlade po kvartalima (tromjese¢nim periodima), u kojem se
pored ostalog odreduje koji predlozi zakona treba da budu pripremljeni i od
strane kojih ministarstava.

2.3.1.1. Znacaj radnih grupa u postupku izrade predloga zakona

Izrada predloga zakona se u okviru ministarstava najc¢e$¢e povjerava radnim gru-
pama, koje u svom ¢lanstvu, pored drZavnih sluzbenika, mogu imati i predstavnike
nevladinih organizacija, strane eksperte, predstavnike akademske zajednice i tome
sli¢cno. Ovakva struktura omogucava dovoljno stru¢nog znanja, odnosno da se sa
viSe aspekata razmotri pitanje koje je predmet uredivanja predloga zakona.

Vlada Crne Gore nedavno je usvojila Uredbu o nacinu i postupku ostvarivanja
saradnje organa drzavne uprave i nevladinih organizacija'®, kojom se uredilo
na koji nacin nevladine organizacije mogu biti uklju¢ene u rad organa drZavne
uprave, kao i kakav je postupak izbora predstavnika nevladinih organizacija u
tim slu¢ajevima. Prema ovoj uredbi, nevladine organizacije mogu biti pozvane
da budu ¢lanovi radnih grupa, a takode se sa njima mogu sprovoditi i kon-

18 Sluzbeni list CG“, broj 5/12
19 Sluzbeni list CG*, broj 7/12




Kako da uti¢emo na javne politike?

sultacije prilikom izrade i donosenja drugih akata predvidenih godiSnjim pro-
gramom rada Vlade. U te akte spadaju i strategije i analize stanja u odredenoj
oblasti, kao i podzakonska i druga akta kojima se ureduje nacin ostvarivanja
prava i sloboda gradana. U toku 2011. godine, nevladine organizacije su
ucestvovale u viSe radnih grupa, medu kojima su one koje su radile na Zakonu
o finansiranju politi¢kih partija, Zakonu o slobodnom pristupu informacijama,
Zakonu o nevladinim organizacijama, Zakonu o besplatnoj pravnoj pomo¢i i sl.

Nedostatak Uredbe ogleda se u tome $to nije u vecoj mjeri akcentovala stru¢nost
nevladinih organizacija prilikom selekcije za ¢lanove radnih grupa. Naime, pred-
loZeni nacin, prema kojem se sac¢injavanje liste i izbor kandidata vrsi tako $to kandi-
dat koga je predloZilo najvise nevladinih organizacija bira izabran, stavlja u drugi
plan stru¢nost organizacije. Medutim, i pored toga, ovakvo rjeSenje otvara prostor
za unapredivanje saradnje izmedu samih nevladinih organizacija i za izgradnju koali-
cija, preko kojih ¢e se lakse i uspjesnije iznositi stavovi i predlozi civilnog sektora o
odredenom pitanju. Kako je objasnjeno u dijelu koji se odnosio na umreZavanje sa
ostalim OCD, izuzetno je znacajno da se dobije podrska za ona pitanja koja jedna
nevladina organizacija zagovara. Sto je podrska od strane ostalih aktera unutar
civilnog sektora veca, to su ve(i izgledi da se uti¢e na donosenje odredene odluke.

2.3.1.2. Javnaraprava i njen doprinos kvalitetu predloga zakona

Za postupak pripreme predloga zakona u Vladi, izuzetno je znacajan institut
javne rasprave. Javna rasprava predstavlja sredstvo ukljuc¢ivanja zainteresovane
javnosti u proces donoSenja zakona. Ako se pode od toga da su nosioci suv-
erenosti gradani, onda je sasvim jasno koliko javne rasprave treba da budu
prisutne u zakonodavnoj aktivnosti svake izvrsne vlasti.

Postupak sprovodenja javne rasprave u Crnoj Gori znacajno je unaprijeden usva-
janjem Uredbe o postupku i na¢inu sprovodenja javne rasprave u pripremi zakona?®.
Ranije je Vlada procjenjivala u kojim ¢e slu€ajevima sprovesti javnu raspravu. Sada
je javna rasprava obavezna u pripremi zakona kojima se ureduju prava, obaveze i

20 Uredba o postupku i na¢inu sprovodenja javne rasprave u pripremi zakona, “Sluzbeni list CG”, broj 202 /12
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pravni interesi gradana, a ova pitanja se ureduju najveé¢im brojem zakona. Javna
rasprava se ne sprovodi u slu¢ajevima uredivanja pitanja iz oblasti odbrane i bezb-
jednosti i godiSnjeg budZeta, zatim u vanrednim, hitnim ili nepredvidljivim okol-
nostima, kao i kada se zakonom bitno drugacije ne ureduje neko pitanje.

Vazno je naglasiti da se javna rasprava sprovodi i u slucaju pripreme predloga
drugih akata, strateskih i planskih dokumenata. DonoSenje strateskih dokume-
nata je odli¢na prilika da se doprinese odredivanju okvira za unapredivanje po-
jedinih oblasti, a civilni sektor, kao dobar poznavalac prilika u praksi, moze da
da veliki doprinos postavljanju tog okvira.

Javna rasprava se ostvaruje na dva nacina: kao prethodne konsultacije (kon-
sultacije koje se obavljaju prije nego Sto se pristupi pripremi predloga zakona, i
koje traju najmanje 20 dana) i kao rasprava o tekstu zakona (nakon Sto se taj
tekst pripremi, i koja traje najmanje 40 dana). U oba slucaja se zainteresovanoj
javnosti daje odredeni rok u kojem moZe dostaviti svoje predloge, komentare i
sugestije, a obaveza je organa koji priprema predlog zakona da sacini izvjesStaj u
kojem c¢e precizno navesti koje predloge je dobio od koga, da li ih je usvojio ili
ne, kao i zasto je tako postupio. Dakle, Vlada sada traZi misljenje javnosti ne samo
onda kad sacini predlog zakona, ve¢ i prije nego Sto je uopSte pristupila tom
poslu. Izvjestaji o sprovedenim prethodnim konsultacijama i javnoj raspravi o
tekstu zakona, moraju se uciniti javno dostupnim, kako bi svi subjekti koji su u
javnoj raspravi ucestvovali mogli da vide da li su njihovi predlozi prihvaceni ili
ne. Ukoliko neki predlog ne bude prihvacen, to mora biti obrazloZeno.

0CD sada na temeljniji nacin mogu da se posvete analizi odredenih pitanja iz okvira
svoje djelatnosti i interesovanja, kako bi predlagale pravce daljeg razvoja, jer ranije
taj prostor, usljed nepostojanja otvorenosti postupka u ovom dijelu, nijesu imale. U
ovom smislu, veoma je vazno da organizacije prate program rada Vlade, u kojem
mogu vidjeti koje ministarstvo i kad treba da pripremi odredeni predlog zakona.

Kako bi se ukljucile u postupak pripreme propisa, organizacije civilnog drustva
moraju da prate internet stranice ministarstava, kao i portal E-uprave, na kojima
se, shodno Uredbi, objavljuje spisak zakona o kojima ¢e se sprovesti javna




—

Kako da uti¢emo na javne politike?

rasprava, kratko objasnjenje potrebe za donosSenjem zakona i druge informacije
od znacaja za pripremu zakona.

Uspostavljanjem portala E-UPRAVA u Crnoj Gori, u dijelu e-PARTICIPACIJA,
omoguceno je da zainteresovana lica daju svoj doprinos postupku pripreme
predloga zakona. Medutim, iako je predvideno da se svi pozivi za javne rasprave
ministarstava objavljuju i na ovom portalu, ova ideja nije implementirana do
kraja, jer se ne objavljuju svi pozivi, pa u praksi elektronska participacija u javnim
raspravama jo$ uvijek nije omogucena.

2.3.1.3. Veci stepen javnosti - Internet stranica Vlade

Postupak koji se vodio u okviru Vlade u vezi sa ne samo predlozima zakona, vec i
drugim aktima i dokumentima koje Vlada usvaja, odnosno predlaZe, do skoro je bio
u potpunosti zatvoren za javnost. U tom smislu javnost bi bila upoznata samo sa ,go-
tovim proizvodom" - predlogom zakona upucéenog Skupstini, aktom usvojenim od
strane Vlade, i tome sli¢no. Postupak koji se vodi na sjednici Vlade, kao i postupak
na komisijama Vlade, nijesu u javnosti imali nikakvu prezentaciju, osim prostog
saopStenja za novinare. Zajednickim naporima Vlade i civilnog sektora doslo je do
na koji se to uradilo je postavljanje raznih dokumenata Vlade na zvani¢nu internet
stranicu, u skladu sa Odlukom o objavljivanju materijala sa sjednice Vlade.?* Tako se
sada na toj internet stranici, izmedu ostalog, mogu nacdi predlozi dnevnih redova za
sjednice Vlade, kao i predlozi materijala razmatranih na sjednicama Vlade, a takode
i zakljucci sa sjednica. Naravno, akti u vezi sa kojima je utvrdeno postojanje odre-
denog stepena tajnosti i dalje nijesu uc¢injeni dostupnim, a takode nema podataka
ni o postupku koji se vodi na Vladinim komisijama. To je, medutim, nadomjesteno
mogucénosc¢u da predstavnici OCD npr. traZe da prisustvuju sjednicama Komisije.

Na ovaj nacin se OCD olaksava ukljucivanje u dio zakonodavnog postupka koji
se vodi unutar Vlade, ali moramo naglasiti da se ponekad deSava da se informa-
cije ne objavljuju pravovremeno.

21 0dluka o objavljivanju materijala sa sjednice Vlade, Vlada Crne Gore (usvojena 7. jula 2011. godine)
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2.3.1.4. Obrada teksta predloga zakona unutar resornog ministarstva

Nakon Sto radna grupa pripremi odgovarajuci tekst predloga zakona, odnosno
nakon sprovedenog postupka javne rasprave, taj tekst se mora od strane re-
sornog ministarstva obraditi u smislu da odgovara zahtjevima postavljenim
Poslovnikom Vlade Crne Gore, kao i Pravno-tehnickim pravilima za izradu za-
kona koja je utvrdio Sekretarijat za zakonodavstvo. Sredivanjem teksta Zeli se
uspostaviti jednoobrazna praksa, odnosno time se nastoji posti¢i veci stepen
uskladenosti propisa unutar crnogorskog pravnog sistema.

Tekst predloga zakona resorno ministarstvo dostavlja Sekretarijatu za zakono-
davstvo (koji daje misSljenje o uskladenosti predloga akta sa Ustavom i pravnim
sistemom Crne Gore), Ministarstvu finansija, kao i drugim zainteresovanim min-
istarstvima. Zatim se tekst predloga zakona, sa pribavljenim misljenjima, sa izv-
jestajem o obavljenim medusektorskim i meduresorskim konsultacijama, kao i
sa analizom stanja, pojava i problema u oblasti koja se zakonom ureduje, Salje na
razmatranje u okviru komisija Vlade Crne Gore, a kasnije i na samu sjednicu Vlade.

2.3.1.5. Uloga Sekretarijata za zakonodavstvo

Da bi jedan predlog zakona mogao i¢i u proceduru koja se vodi pred Vladinim
komisijama, potrebno je da dobije pozitivho misljenje od Sekretarijata za za-
konodavstvo. Pozitivno misljenje znaci da je predlog zakona u skladu sa Us-
tavom i vazeéim propisima u Crnoj Gori, odnosno da je u skladu sa pravnim
sistemom.

Sekretarijat za zakonodavstvo je poCetkom 2010. godine pripremio Pravno-
tehnicka pravila za izradu propisa?, kojima se, uz veliki broj prakti¢nih primjera,
objasnjava na koji naCin treba pripremati jedan propis. Pravila se odnose ne samo
na izradu zakona, ve¢ i na izradu podzakonskih akata, a sadrZe i uputstva o jeziku,
stilui nadinu pisanja propisa, kao i posebna pravila u vezi sa izmjenama, dopunama
i ispravkama propisa. VaZan dokument za unapredenje normativne prakse unutar

22 Objavljena u ,Sluzbenom list CG“ broj 2/10.

—



7

Kako da uti¢emo na javne politike?

Vlade su Smjernice za uskladivanje propisa Crne Gore sa pravnim poretkom
Evropske unije, koje predstavljaju sastavni dio Pravno-tehnickih pravila.

Ova Pravno-tehnicka pravila bi trebalo da koriste ne samo drzavni sluzbenici,
ve( i svi zainteresovani gradani, nevladine organizacije i drugi ¢lanovi civilnog
sektora. Primjenom uputstava sadrZanih u ovim pravilima, oni ¢e biti u
mogucnosti da formuliSu normu koja ¢e ispuniti formalne zahtjeve uslovljene
prirodom pravnog sistema Crne Gore, a takva norma ¢e ujedno biti i prihvatljiva
resornom ministarstvu, a zatim i Vladi.

2.3.1.6. Uloga Vladinih komisija

Tekst predloga zakona koji je dobio pozitivno misljenje Sekretarijata za zakon-
odavstvo, upucuje se na razmatranje Vladinim komisijama?3, koje su formirane
kao Vladina stalna radna tijela.

Komisije sluZe kao mjesto usaglasavanja eventualnih razlicitih stavova resornog
ministarstva, koje je pripremilo predlog zakona, i drugih ministarstava koja su
dala miSljenje na taj predlog. Na njima se, takode, detaljno prolazi kroz predlog
zakona, kako bi se otklonili eventualni propusti u tekstu predloga zakona.

Struc¢njaci iz reda OCD mogu biti pozvani na sjednice komisija, a uz to OCD mogu
podnijeti zahtjev da im se odobri ucesce na sjednicama komisija. Medutim, sami
postupak koji se vodi po takvom zahtjevu, u smislu kad se odobrava, a u kojim
situacijama se odbija, nije ureden.

Zajedno sa tekstom predloga zakona, Komisija Vladi upucuje i izvjestaj o raz-
motrenom materijalu, koji sadrZi ocjene i konstatacije, kao i predlog zakljucaka.
Moguce je da resorno ministarstvo, koje je pripremilo predlog zakona, ne bude
saglasno sa predlogom zakljuc¢aka koje daje Komisija. U tom slucaju ¢ée se u izv-
jestaju Komisije navesti i stavovi resornog ministarstva.

23 Te komisije su: Komisija za politicki sistem, unutrasnju i vanjsku politiku i Komisija za ekonomsku
politiku i finansijski sistem.
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2.3.1.7. Sjednica Vlade

Nakon prethodnog razmatranja u okviru Komisija, predlozi zakona i drugih akata
se dostavljaju na sjednicu Vlade u skladu sa Poslovnikom Vlade Crne Gore?*.

U radu sjednice Vlade, pored ¢lanova Vlade, odnosno premijera i ministara,
ucestvuje i predstavnik Sekretarijata za zakonodavstvo. Takode se mogu pozvati
i ovlaS¢ena lica iz ministarstava i drugih organa uprave, Generalnog sekretarijata
Vlade, kao i druga lica. Iako je ostavljena moguc¢nost da se i predstavnici OCD po-
zovu na sjednice Vlade, to se u praksi ne dogada Cesto.

Razmatranje i usvajanje materijala na sjednici Vlade vrsi se po utvrdenim
tackama dnevnog reda. Povodom svake tacke otvara se rasprava. Nakon sprove-
dene rasprave, utvrduju se predlozi zakona, drugih propisa i opstih akata, donose
odgovarajudi akti iz nadleZznosti Vlade, daju se miSljenja odnosno saglasnosti na
odgovarajuce akte, a takode se donose i zakljucci. Zaklju¢cima Vlada najceSce
nalaZze pojedinim organima da povodom odredenog pitanja postupe na nacin
koji je objasnjen u samom zakljucku.

Kako bi omogucila javnosti da prati njen rad, Vlada je posebnom odlukom uredila
Sta se i na koji nacin objavljuje na njenoj internet stranici, a odnosi se na sjednice
Vlade.?> Donosenje ove odluke otvorilo je prostor za OCD, a narocito one koje se
bave analizom rada Vlade i sprovode projekte usmjerene na povecanje transpar-
entnosti rada izvrSne vlasti. Medutim, odlukom nije precizirano u kom roku se
nakon odrZane sjednice Vlade svi materijali razmatrani na toj sjednici moraju
postaviti na internet stranicu Vlade. Usljed te nepreciznosti, i dalje postoji veliki
prostor da se znacajne informacije ne u¢ine dostupnim javnosti blagovremeno,
dok zainteresovani subjekti mogu da reaguju na iste i eventualno uti¢u na izm-
jene odluka koje Vlada donosi.

24 Poslovnik Vlade Crne Gore, ,Sluzbeni list CG“, broj 3/12
%5 Odluka o objavljivanju materijala sa sjednice Vlade Crne Gore
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POSTUPAK DONOSENJA

ZAKONA UNUTAR SKUPSTINE

Predlog zakona usvojen na Vladi, upucuje se Skupstini na dalje postupanje. Pos-
tupak koji se povodom predloga zakona vodi u Skupstini Crne Gore, ureden je
Poslovnikom Skupstine?®. On podrazumijeva postupak koji se vodi u odborima,
nacin rada na sjednicama Skupstine (plenum), nacin na koji se odlucuje o pred-
logu zakona (da li je rije¢ o redovnom ili skra¢enom postupku).

3.1. Forma i sadrzina predloga zakona

Predlog zakona koji se podnosi SkupStini na odluc¢ivanje mora imati odredenu
formu. Prije svega, predlog zakona mora biti podnijet u istom obliku u kojem se
donosi zakon i mora biti obrazlozen. Upuduje se u pisanoj formi, u odredenom
broju primjeraka, kao i u elektronskom obliku.

Sadrzaj obrazloZenja predloga zakona utvrden je u ¢lanu 130 Poslovnika Skups-
tine. Tako, obrazloZenje predloga zakona sadrzi ustavni osnov za donoSenje za-
kona (¢lan 16 Ustava), razloge za donoSenje zakona, podatke koji se odnose na
uskladenost predloga zakona sa pravnom tekovinom Evropske unije i
potvrdenim medunarodnim konvencijama, obja$njenje osnovnih pravnih insti-

26 Poslovnik Skupstine Crne Gore, ,Sluzbeni list RCG*, br. 51/06 1 66/06 i ,Sluzbeni list CG“, br. 88/09,
80/10,39/11i25/12
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tuta, procjenu finansijskih sredstava za sprovodenje zakona, obrazloZenje u vezi
sa javnim interesom zbog kojeg je predloZeno povratno dejstvo pojedinih odred-
aba predloga zakona (ako takvih odredaba ima) i tekst odredaba koje se mijen-
jaju, ako se predlaze zakon o izmjenama.

Predlog zakona koji je pripremljen u skladu sa prethodno navedenim pravilima,
prolazi kroz razmatranje unutar odbora i na sjednici Skupstine, prije nego Sto
se o njemu donese odluka.

3.2. Skupstinski odbori

U Skupstini se, kao njena radna tijela, obrazuju odbori radi razmatranja predloga
akata, predlaganja akata, parlamentarne kontrole i vr§enja drugih poslova iz
nadleZnosti Skupstine (¢lan 33 Poslovnika).

Zadnjim izmjenama Poslovnika Skupstine formirano je Cetrnaest odbora?’, a kao
neke od izmjena u odnosu na ranije stanje formirani su posebni Zakonodavni i
Ustavni odbor, Odbor za evropske integracije je, pored izmjene naziva, dobio i
drugacije nadleznosti, a formiran je i Odbor za antikorupciju. Ovim izmjenama
Skupstina je prilagodila svoju organizaciju opStim promjenama u sistemu orga-
nizacije vlasti koje su uzrokovane postupkom pristupanja Evropskoj uniji.
Medutim, znacajnije je to Sto je sada SkupStina svojom organizacionom refor-
mom obezbijedila sebi moguénost da adekvatnije odgovori na sva pitanja koja
se pred nju postavljaju (narocito u vezi sa evropskim integracijama i pitanjima
borbe protiv korupcije).

Sa stanovista zakonodavnog postupka, najveci znacaj ima Zakonodavni odbor??
koji, izmedu ostalog, razmatra predloge zakona, drugih propisa i opstih akata koje
donosi SkupStina sa stanoviSta njihove uskladenosti sa Ustavom i pravnim siste-

27 Ustavni odbor, Zakonodavni odbor, Odbor za politicki sistem, pravosude i upravu, Odbor za bezbjed-
nost i odbranu, Odbor za medunarodne odnose i iseljenike, Odbor za evropske integracije, Odbor za
ekonomiju, finansije i budzet, Odbor za ljudska prava i slobode, Odbor za rodnu ravnopravnost, Odbor
za turizam, poljoprivredu, ekologiju i prostorno planiranje, Odbor za prosvjetu, nauku, kulturu i sport,
Odbor za zdravstvo, rad i socijalno staranje, Odbor za antikorupciju i Administrativni odbor.

28 Poslovnik Skupstine Crne Gore, ¢lan 39
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mom (ili - ono S$to je u Vladi Sekretarijat za zakonodavstvo, to je u Skupstini Za-
konodavni odbor). Ovaj odbor se stara i o jedinstvenoj zakonodavnoj metodologiji,
kao i o jedinstvenoj pravno-tehnickoj obradi akata koje donosi Skupstina.

Ustavni odbor je zaduZen da, izmedu ostalog, razmatra predloge za izmjenu Us-
tava kao i predlog za pokretanje postupka za utvrdivanje da li je predsjednik
Crne Gore povrijedio Ustav.?®

Znacaj Odbora za evropske integracije ogleda se u tome Sto je on zaduZen da
prati pregovore o pristupanju Crne Gore Evropskoj uniji, kao i da u ime Skupstine
daje misljenja i smjernice o pregovarackim pozicijama.3°

Poseban Odbor za antikorupciju, izmedu ostalog, dobio je ulogu da nadgleda i
analizira rad drzavnih organa, institucija, organizacija i tijela u borbi protiv ko-
rupcije i organizovanog kriminala.?!

Sto se ti¢e ostalih odbora, svaki ima specificnu nadleznost, s tim Sto je sedam
odbora dobilo nadleZnost da prati i ocjenjuje uskladenost zakona Crne Gore sa
pravnom tekovinom Evropske unije i da, na osnovu izvjeStaja Vlade, prati i oc-
jenjuje primjenu zakona, posebno zakona iz kojih proizilaze obaveze usaglaSene
sa pravom Evropske unije.3?

3.3. Prvo citanje zakona
Postupak donosSenja zakona u Skupstini zapravo i pocinje unutar odbora. Naime,

nakon $to predlog zakona bude dostavljen Skupstini, predsjednik Skupstine ga
upucuje poslanicima i nadleznim odborima?3. Razmatranje predloga zakona u

29 Tbidem, ¢lan 38a

30 Ibidem, ¢lan 42a

31 Ibidem, ¢lan 48a

32 Ti odbori su: Odbor za politicki sistem, pravosude i upravu, Odbor za ekonomiju, finansije i budzet,
Odbor za ljudska prava i slobode, Odbor za rodnu ravnopravnost, Odbor za turizam, poljoprivredu,
ekologiju i prostorno planiranje, Odbor za prosvjetu, nauku, kulturu i sport, Odbor za zdravstvo, rad
i socijalno staranje.

33 Ibidem, ¢lan 135
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odborima predstavlja prvo Citanje zakona3*. Zakonodavni odbor je nezaobilazan,
iako je akcenat na obradivanju predloga zakona unutar mati¢nog odbora (u ¢iji
djelokrug spada pomenuti predlog zakona) i, eventualno, nekog drugog odbora,
u zavisnosti od toga da li postoji potreba da i taj odbor da svoje misljenje
povodom pojedinih dijelova predloga zakona. Nakon razmatranja predloga za-
kona i pribavljanja misljenja drugih odbora (ukoliko su ucestvovali u istom),
mati¢ni odbor priprema izvjestaj za Skupstinu, u kojem iznosi svoj stav o misl-
jenju drugih odbora i kojim predlaze Skupstini da usvoji predlog zakona u cjelini,
da ga usvoji u tekstu koji je izmijenjen u odnosu na prvobitno predloZeni tekst
ili da predlog zakona ne usvoji. IzvjeStaj mati¢nog odbora mora se dostaviti svim
poslanicima prije pocetka sjednice SkupStine.

3.4. Drugo cCitanje zakona

Posle prvog Citanja slijedi drugo Citanje?, koje se sprovodi na sjednici Skupstine
i predstavlja nacelni pretres o predlogu zakona. Drugo Citanje zapravo treba da
rezultira odlukom da li se predlog zakona prihvata u nacelu, kako bi se preslo
na trece Citanje i raspravu u pojedinostima, ili do treéeg citanja nece uopste ni
dodi.

Nacelna rasprava o predlogu zakona obuhvata raspravu o nekoliko pitanja:
1) o ustavnom osnovu iz ¢lana 16 Ustava Crne Gore3’;
2) orazlozima za donoSenje zakona;
3) o uskladenosti predloga zakona sa evropskim zakonodavstvom i potvrdenim
medunarodnim ugovorima;
4) o sustini i efektima predloZenih rjeSenja i
5) o procjeni potrebnih sredstava iz budZeta za sprovodenje zakona.

34 Ibidem, ¢l. 137, 1381 139

35 Ibidem, ¢1.140, 1411 142

36 Clanom 16 propisano je da se zakonom, u skladu sa Ustavom, ureduju: naéin ostvarivanja ljudskih
pravaisloboda, kad je to neophodno za njihovo ostvarivanje; nacin ostvarivanja posebnih manjinskih
prava; nacin osnivanja, organizacija i nadleznost organa vlasti i postupak pred tim organima, ako je
to neophodno za njihovo funckionisanje; sistem lokalne samouprave i druga pitanja od interesa za
Crnu Goru.
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Ukoliko SkupStina prihvati predlog zakona u nacelu, moZe dati odborima za-
datak da dodatno razmotre predlog zakona i eventualne podnijete amandmane,
i da o tome podnesu izvjeStaj. Medutim, ova faza moZe i da izostane u slucaju
ako u nacelnom pretresu nije bilo spora o ustavhom osnovu i potrebi za
donoSenje zakona, a na predlog zakona nijesu podnijeti amandmani ili su pod-
nijeti amandmani prihvaceni od strane predlagaca zakona. Tada, tj. nakon us-
vajanja predloga zakona u nacelu, Skupstina moze odmah predi na trece Citanje,
tj. na pretres u pojedinostima, nakon Cega slijedi odlucivanje o predlogu zakona
u cjelini.

3.5. Trece citanje zakona

Pretres predloga zakona u pojedinostima3®’ predstavlja pretres o rjeSenjima
sadrZanim u predlogu zakona, o podnijetim, a neusaglaSenim amandmanima,
kao i o predlozima odbora. Ovde je vaZno napomenuti da se, ukoliko se predlo-
gom zakona predlaZe povratno dejstvo pojedinih njegovih odredaba, Skupstina
narocito izjaSnjava o tome da li postoji javni interes za uvodenje tog povratnog
dejstva. Predlagac zakona ima pravo da svoj predlog povuce sve do kraja treceg
Citanja.

O predlogu zakona se u Skupstini glasa, a ve¢ina kojom ¢e se odlucivati uredena
je Ustavom. VaZno je naglasiti da je Ustavom propisano i da se poslanik opred-
jeljuje i glasa po sopstvenom uvjerenju (¢lan 85 Ustava).

3.6. Skraceni postupak

Zakon se u Skupstini moze donijeti i po skracenom postupku®, ako njime treba
urediti pitanja i odnose nastale usljed okolnosti koje nijesu mogle da se predvide,
a nedonoSenje zakona bi moglo da prouzrokuje Stetne posljedice. Ovo vazi i za
zakon koji je neophodno uskladiti sa evropskim pravom i medunarodnim ugov-
orima i konvencijama.

9 Poslovnik Skupstine Crne Gore, ¢l. 144 do 147
9 Ibidem, ¢lan 151
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3.7. UKljucivanje organizacija civilnog drustva u rad
Skupstine

Instrumenti koji su dostupni civilnom drustvu za ukljuc¢ivanje u dio zakono-
davnog postupka koji se odvija unutar SkupStine su: Sest hiljada biraca,
ukljucivanje predstavnika civilnog drustva kroz skupstinske odbore, konsulta-
tivno saslusanje i lobiranje.

3.7.1. Sesthiljada biraca

Na prvom mjestu je mogucénost da se kao predlagac zakona javi Sest hiljada
biraca, preko ovlas¢enog poslanika®. Nevladine organizacije bi, kao organizo-
vaniji ¢lanovi civilnog sektora, mogle da daju odredene savjete i smjernice
gradanima zainteresovanim da se uklju¢e u zakonodavni proces.

3.7.2. Skupstinski odbori

Ukoliko se ne pojavi kao inicijator zakonodavnog postupka, civilni sektor moze
biti ukljucen u rad skupstinskih odbora, nakon Sto se postupak u Skupstini
pokrene po osnovu predloga koji je uputila Vlada ili poslanik.

Odbori rade na sjednicama, kojima, po pozivu, mogu prisustvovati predstavnici
Vlade, predstavnici nauc¢nih i stru¢nih institucija, drugih pravnih lica i nevladinih
organizacija, kao i pojedini struc¢ni i nau¢ni radnici, ali bez prava odlucivanja*’.

Uklju€enost OCD u dio zakonodavnog postupka koji se vodi u odborima pred-
stavlja otvoren prostor za uticaj istih na postupak donosenja konac¢ne odluke u
Skupstini. Kao jednu od aktivnosti u okviru Akcionog plana za jacanje svoje za-
konodavne i kontrolne uloge, kojom je unaprijedila odnos sa organizacijama
civilnog drustva, Skupstina je izradila obrazac za davanje misljenja predstavnika
civilnog drustva. Ovim obrascem zainteresovani subjekti mogu dati svoje mi-

9 Ovaj institut objasnjen je na strani 4
9 Ibidem, ¢lan 67
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Sljenje na zakon ili neko drugo pitanje u nadleznosti Skupstine, odnosno mogu
stupiti u direktnu komunikaciju sa Skupstinom i dati svoj doprinos njenom radu.

OCD nemaju pravo glasa, ali svojim komentarima, kritikama i sugestijama mogu
uticati na donosenje odluke ili makar posti¢i da se, prije donoSenja konac¢ne od-
luke, sagleda jos nekoliko opcija koje su prvobitno bile zanemarene. Moguc¢nost
da prisustvuju sjednicama odbora treba da koriste OCD koje imaju dugogodisSnje
iskustvo i uspjeSno sprovedene projekte iz datih oblasti. Ovu moguénost treba
da koriste ne samo OCD na nivou drZave, vec¢ i lokalne organizacije u situacijama
kada se raspravlja o propisu koji utiCe na pitanje od znacaja za opstinu iz koje te
OCD dolaze. Svi gradani imaju opSte pravo da se interesuju o tome na koji nacin
je uredena drzava u kojoj Zive i kakve propise ona donosi. DrZavni organi treba
da podsticu saradnju sa OCD vezano za sva znacajna pitanja njihovog rada, ali i
OCD treba da pokazu inicijativu i upoznaju te organe sa Zeljom da budu ukljucene
u postupak odlucivanja.

3.7.3. Konsultativno saslusanje

Jedan od nacina da se predstavnici OCD ukljuce u rad odbora jeste i primjenom in-
stituta konsultativnog saslusanja (ureden ¢lanom 73 Poslovnika Skupstine). Kon-
sultativnom sasluSanju se pribjegava u situacijama kada je odboru potrebno
misljenje naucnih ili stru¢nih radnika za pojedine oblasti, predstavnika drzavnih
organa i nevladinih organizacija, a sve u cilju izvrSavanja poslova iz djelokruga tog
odbora. Vazno je napomenuti da uc¢es$ce u konsultativnom saslusanju ne daje pravo
odlucivanja, $to znaci da nevladine organizacije ili drugi subjekti i lica koji se pozi-
vaju na saslusanje, nemaju pravo da glasaju o pitanju povodom kojeg su pozvani.

Ukljucivanje OCD u konsultativna saslusanja treba shvatiti kao prostor za javno
iznoSenje stavova tih OCD o pitanjima koja su aktuelna u drustvu. Na konsulta-
tivna saslu$anja se najceSce pozivaju one OCD koje su reprezentativne u oblas-
tima kojima se bave i od kojih se o¢ekuje da dobro poznaju pitanja povodom
kojih su pozvane od strane skupstinskih odbora. U toku 2011. godine u Skupstini
Crne Gore odrzano je ukupno 28 konsultativnih saslusanja, a neka od njih
odnosila su se na ustavne promjene u Crnoj Gori, kao i na pracenje ispunjenja




Postupak donosenja zakona

obaveza predvidenih Akcionim planom praéenja sprovodenja preporuka iz mi-
Sljenja Evropske komisije.

3.7.4. Lobiranje

Konacno, nedavno usvojenim Zakonom o lobiranju*!, uredena je djelatnost lobi-
ranja pod kojom se podrazumijeva vrSenje uticaja na organe zakonodavne i
izvrSne vlasti na drZzavnom, odnosno lokalnom nivou, u postupku donoSenja
propisa i drugih opstih akata, a radi ostvarivanja interesa narucilaca lobiranja
(¢lan 2). Djelatnost lobiranja mogu, pored ostalih, obavljati i fizicka lica i nevla-
dine organizacije, a da bi se bavili tom djelatno$S¢u moraju posjedovati odobrenje
za njeno obavljanje, odnosno biti registrovani za obavljanje te djelatnosti. Imajuci
u vidu da se tek ocekuje razvoj te djelatnosti u Crnoj Gori, ne moZe se dati ocjena
u kojoj mjeri je za oCekivati da Ce lobiranje doprinijeti da se ideje civilnog sektora
usvoje u zakonodavnom postupku koji se vodi u Vladi i Skupstini. Ipak, ono Sto
nevladine organizacije, a i gradani treba da iskoriste, jeste prilika koja im je ovim
zakonom pruZena, a to je zapravo jo$ jedan nacin da se ukljuce u donosenje od-
luka koje treba da proizvedu posledice u opstedrustvenom interesu.

9 ,Sluzbeni list CG“, broj 54/11




Kako da uti¢emo na javne politike?

8.

9.
10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.
18.

19.
20.

21.
22.

LITERATURA

. Lisa Hoffman i Mladen Mateji¢, Javno zagovaranje uz sudjelovanje gradana, 2000.
. Slavica Bradvi¢ i Damir Ali¢, Javno zagovaranje, BOSPO, 2001.
. Aleksandra Kuratko, GONG, Kako komunicirati s lokalnim medijima: vodic za udruge i

inicijative gradana, AED, 2004.

. Vodi¢ za zakonodavno zagovaranje, Global Rights, 2005.
. Vanja Skori¢, Assessing the Legal Framework and Advocating for Change, GONG, NEEDS,

2007.

. Zagovaranje, GONG, 2008.
. Prirucnik za civilni dijalog, izgradnja kapaciteta civilnog drustva za ucesce u civilnom

dijalogu u Bosni i Hercegovini (Cidi), 2011.

dr Snezana Dordevi¢, Prirucnik za ukljucivanje gradana i civilnog drustva u procese
odlucivanja, Gradanske inicijative 2011.

Pravna enciklopedija 2, 0-Z, Savremena administracija, Beograd, 1989.

Dragan K. Vukcevi¢, Ekonomija i pravo, CID, Podgorica, 1996.

Alan Votson, Pravni transplanti, pristup uporednom pravu, Pravni fakultet Uni-
verziteta u Beogradu, Beograd, 2010.

Vladan Petrov, Parlamentarno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu,
Beograd, 2010.

Radomir D. Luki¢, Budimir P. KoSuti¢, Uvod u pravo, Pravni fakultet Univerziteta u
Beogradu, Beograd, 2007.

Prof. dr Marijana Pajvanci¢, Pravno normiranje, Univerzitet u Novom Sadu, Pravni
fakultet, Advokatska komora Vojvodine, Novi Sad, 1995.

Prof. dr Marijana Pajvancic¢, Javna rasprava, oblik neposrednog uces¢a gradana u za-
konodavnom procesu (organizovanje i vodenje), OSCE Misija u Crnoj Gori, Podgorica,
2010.

Slobodan Perovi¢, Retroaktivnost zakona i drugih opstih akata - teorija sukoba za-
kona u vremenu, IRO ,Svetozar Markovic¢, Beograd, 1984.

Ustav za KnjaZevinu Crnu Goru, K.C. Drzavna Stamparija, Cetinje, 1905.

Slobodan Rakocevi¢, ,Izrada propisa - znacenje, sadrZaj, procedure, procjena uticaja,
nomotehnika“, UNDP, Ljubljana, 2006.

Ustav Crne Gore, ,Sluzbeni list CG* broj 1/07

Zakon o zakljucivanju i izvrsavanju medunarodnih ugovora, ,Sluzbeni list CG*, broj
77/08

Zakon o objavljivanju propisa i drugih akata, ,Sluzbeni list CG*, broj 5/08

Strategija reforme javne uprave za period 2011-2016 (AURUM)




Literatura

23.
24.

25.
26.
27.
28.
29.
30.
31.

32.

,Poboljsanje sredstava javne politike kroz procjenu uticaja“, OECD, 2001.
Pravno-tehnicka pravila za izradu propisa, sa Smjernicama za uskladivanje propisa
Crne Gore sa pravnim poretkom Evropske unije, ,Sluzbeni list CG* broj 2/10

Zakon o drZavnoj upravi, ,Sluzbeni list RCG*, broj 38/03 i,,Sluzbeni list CG*, br. 22/08
i42/11

Uredba o organizaciji i nacinu rada drZavne uprave, ,Sluzbeni list CG*, br. 07 /11,
40/11

Poslovnik Vlade Crne Gore, ,Sluzbeni list CG* 48/09

Uredba o Generalnom sekretarijatu Vlade Crne Gore, ,Sluzbeni list CG*, broj 47 /09
Poslovnik Skupstine Crne Gore, ,Sluzbeni list CG* broj 7/10 (precisceni tekst)
Uputstvo o sacinjavanju izvjestaja o sprovedenoj analizi procjene uticaja propisa,
»Sluzbeni list CG* broj 9/12

Uredba o postupku i nacinu sprovodenja javne rasprave u pripremi zakona, ,,Sluzbeni
list CG*, broj 12/12

Uredba o nacinu i postupku ostvarivanja saradnje organa drZavne uprave i nevladinih
organizacija, ,Sluzbeni list CG* broj 7 /12




Kako da uticemo na javne politike?

CIP - KaTasiorusanuja y ny6JauKanuju
LlenTpasnHa HapoaHa 6ubaruoTeka LipHe Tope, LleTume

ISBN 978-9940-583-05-7
COBISS.CG-ID 20444432




Centar za demokratsku tranziciju (CDT)

VII Omladinske bb, 81000 Podgorica, Crna Gora
Tel: +382 20 207 070, 207 071
Tel/Fax: +382 20 207 072
E-mail: cdtmn@t-com.me
www.cdtmn.org





<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /None
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Error
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /DetectCurves 0.0000
  /ColorConversionStrategy /CMYK
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedOpenType false
  /ParseICCProfilesInComments true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveDICMYKValues true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveFlatness true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments true
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /CropColorImages true
  /ColorImageMinResolution 300
  /ColorImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageMinDownsampleDepth 1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /CropGrayImages true
  /GrayImageMinResolution 300
  /GrayImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageMinDownsampleDepth 2
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /CropMonoImages true
  /MonoImageMinResolution 1200
  /MonoImageMinResolutionPolicy /OK
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /CheckCompliance [
    /None
  ]
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputConditionIdentifier ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName ()
  /PDFXTrapped /False

  /CreateJDFFile false
  /Description <<

    /BGR <>
    /CHS <FEFF4f7f75288fd94e9b8bbe5b9a521b5efa7684002000410064006f006200650020005000440046002065876863900275284e8e9ad88d2891cf76845370524d53705237300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c676562535f00521b5efa768400200050004400460020658768633002>
    /CHT <FEFF4f7f752890194e9b8a2d7f6e5efa7acb7684002000410064006f006200650020005000440046002065874ef69069752865bc9ad854c18cea76845370524d5370523786557406300260a853ef4ee54f7f75280020004100630072006f0062006100740020548c002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee553ca66f49ad87248672c4f86958b555f5df25efa7acb76840020005000440046002065874ef63002>
    /CZE <>
    /DAN <>
    /DEU <>
    /ESP <>
    /ETI <>
    /FRA <>
    /GRE <>

    /HRV (Za stvaranje Adobe PDF dokumenata najpogodnijih za visokokvalitetni ispis prije tiskanja koristite ove postavke.  Stvoreni PDF dokumenti mogu se otvoriti Acrobat i Adobe Reader 5.0 i kasnijim verzijama.)
    /HUN <>
    /ITA <>
    /JPN <FEFF9ad854c18cea306a30d730ea30d730ec30b951fa529b7528002000410064006f0062006500200050004400460020658766f8306e4f5c6210306b4f7f75283057307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103055308c305f0020005000440046002030d530a130a430eb306f3001004100630072006f0062006100740020304a30883073002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d3067958b304f30533068304c3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a306b306f30d530a930f330c8306e57cb30818fbc307f304c5fc59808306730593002>
    /KOR <FEFFc7740020c124c815c7440020c0acc6a9d558c5ec0020ace0d488c9c80020c2dcd5d80020c778c1c4c5d00020ac00c7a50020c801d569d55c002000410064006f0062006500200050004400460020bb38c11cb97c0020c791c131d569b2c8b2e4002e0020c774b807ac8c0020c791c131b41c00200050004400460020bb38c11cb2940020004100630072006f0062006100740020bc0f002000410064006f00620065002000520065006100640065007200200035002e00300020c774c0c1c5d0c11c0020c5f40020c2180020c788c2b5b2c8b2e4002e>
    /LTH <>
    /LVI <>
    /NLD (Gebruik deze instellingen om Adobe PDF-documenten te maken die zijn geoptimaliseerd voor prepress-afdrukken van hoge kwaliteit. De gemaakte PDF-documenten kunnen worden geopend met Acrobat en Adobe Reader 5.0 en hoger.)
    /NOR <>
    /POL <>
    /PTB <>
    /RUM <>
    /RUS <>
    /SKY <>
    /SLV <>
    /SUO <>
    /SVE <>
    /TUR <>
    /UKR <>
    /ENU (Use these settings to create Adobe PDF documents best suited for high-quality prepress printing.  Created PDF documents can be opened with Acrobat and Adobe Reader 5.0 and later.)
  >>
  /Namespace [
    (Adobe)
    (Common)
    (1.0)
  ]
  /OtherNamespaces [
    <<
      /AsReaderSpreads false
      /CropImagesToFrames true
      /ErrorControl /WarnAndContinue
      /FlattenerIgnoreSpreadOverrides false
      /IncludeGuidesGrids false
      /IncludeNonPrinting false
      /IncludeSlug false
      /Namespace [
        (Adobe)
        (InDesign)
        (4.0)
      ]
      /OmitPlacedBitmaps false
      /OmitPlacedEPS false
      /OmitPlacedPDF false
      /SimulateOverprint /Legacy
    >>
    <<
      /AddBleedMarks false
      /AddColorBars false
      /AddCropMarks false
      /AddPageInfo false
      /AddRegMarks false
      /ConvertColors /ConvertToCMYK
      /DestinationProfileName ()
      /DestinationProfileSelector /DocumentCMYK
      /Downsample16BitImages true
      /FlattenerPreset <<
        /PresetSelector /MediumResolution
      >>
      /FormElements false
      /GenerateStructure false
      /IncludeBookmarks false
      /IncludeHyperlinks false
      /IncludeInteractive false
      /IncludeLayers false
      /IncludeProfiles false
      /MultimediaHandling /UseObjectSettings
      /Namespace [
        (Adobe)
        (CreativeSuite)
        (2.0)
      ]
      /PDFXOutputIntentProfileSelector /DocumentCMYK
      /PreserveEditing true
      /UntaggedCMYKHandling /LeaveUntagged
      /UntaggedRGBHandling /UseDocumentProfile
      /UseDocumentBleed false
    >>
  ]
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice


