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1. Kome je namenjen ovaj prirucnik?

Prirucnik za praéenje i evaluaciju politike reforme javne uprave
(u daljem tekstu: Priruc¢nik) namenjen je drzavnim sluzbenicima iz Mi-
nistarstva drzavne uprave i lokalne samouprave (MDULS) i predstavni-
cima drugih nadleznih ministarstava i struktura za pracenje i evaluaciju
reforme javne uprave (RJU) osnovanih u skladu sa Strategijom reforme
javne uprave Republike Srbije (u daljem tekstu: Strategija RJU): Savet za
RJU, Kolegijum drzavnih sekretara i Meduministarska projektna grupa,
ukljucujudi i kontakt osobe za RJU u organima drzavne uprave.

Strukture za pracenje i evaluaciju javnih politika u Srbiji, do mome-
nata Stampanja Priruc¢nika, nisu sistemski uredene. Ni politika reforme
javne uprave nije izuzetak. Strategija RJU, doneta u januaru 2014. god-
ine, predvida usvajanje Metodologije integrisanog sistema planiranja
javnih politika, koja ureduje proces strateskog planiranja od utvrdivanja
prioriteta i ciljeva Vlade, preko strateskih planova organa drzavne upra-
ve do izrade GodiSnjeg plana rada Vlade, i obezbeduje povezanost na-
vedenog procesa sa procesom programskog budZetiranja. Vazna mera
u sprovodenju strateskih dokumenata, a tako i sprovodenju Strategije RJU,
jeste pracenje i evaluacija (ocena) efekata politike/procesa RJU, sto
je nuzan preduslov za unapredenje efikasnosti i delotvornosti politike u
sprovodenju zacrtanih ciljeva.

Sprovodenje Strategije RJU vrsi se na osnovu akcionih planova (dvo-
godisnjih ili trogodisnjih). Strategija predvida strukture za koordinaciju
sprovodenja reforme, $to obuhvata i procese pracenja i evaluacije: Savet
za RJU, Kolegijum drzavnih sekretara, Meduministarsku projektnu gru-
pu, kontakt osobe u organima drzavne uprave, kao i organizacionu jedi-
nicu nadleznu za ove poslove u Ministarstvu drzavne uprave i lokalne
samouprave.! Sve ove strukture su ili ve¢ oformljene ili u procesu formi-
ranja u trenutku pripreme ovog prirucnika.

Sprovedene aktivnosti predstavljaju samo pocetak procesa plani-
ranja, razvoja, koordinacije i prac¢enja ucinka javnih politika u Republici
Srbiji, koji ¢e se u narednom periodu sastojati od niza aktivnosti. Uspeh
ovih aktivnosti i Citavog procesa zavisice kako od programa Vlade i pla-
nova ministarstava, tako i od kapaciteta ljudskih resursa i raspoloZzivih
sredstava.

! Strategija reforme javne uprave, ,Sluzbeni glasnik RS br. 020-656/2014, str. 21. Strategija je dostupna
na internet stranici Vlade RS.



U svetlu stvaranja struktura za sistemsko pracenje sprovodenja
javnih politika, kao i njihovu evaluaciju, veliki broj drzavnih sluzbenika
¢e dobiti nove zadatke sa kojima se nisu ranije susretali. Cilj ovog priruc-
nika je da pomogne drZavnim sluzbenicima da pravilno izvode poslove
pracenja i evaluacije, pruZanjem informacija o sastavnim ¢iniocima ovih
procesa, strukturi i ulozi razli¢itih aktera. Konkretno, ovaj priru¢nik daje
odgovore na sledeca pitanja:

e (Gde se pracenje i evaluacija nalaze u procesu upravljanja javnim po-
litikama?

e Sta podrazumeva koncept praéenja politike reforme javne uprave?
e Sta su predmet i cilj pra¢enja politike reforme javne uprave?

e Sta podrazumeva pracenje zasnovano na rezultatima (eng. result-
-based monitoring - RBM)?

e Koji su znacaj i funkcije Alata za pracenje politike reforme javne
uprave?

e U ¢ijoj je nadleZnosti pracenje sprovodenja politike reforme javne
uprave? Strukture za praéenje.

e Staje evaluacija politike reforme javne uprave?

e Sta su predmet i cilj evaluacije politike reforme javne uprave?
e C(ijaje nadleZnost evaluacija politike reforme javne uprave?

e Koji su tipovi evaluacije?

e Kako ukljuciti organizacije civilnog drustva u pracenje i evaluaciju
reforme javne uprave?

e Kako integrisati rod i rodna pitanja u proces pracenja i evaluacije
reforme javne uprave?

Ovaj prirucnik je pripremljen u okviru projekta ,Pra¢enje i evaluacija
javnih politika uz podrsku civilnog drustva“ koji finansira Evropska unija
kroz Program podrske organizacijama civilnog drustva (eng. Civil Society
Facility - CSF), uz sufinansiranje Kancelarije Vlade Republike Srbije za
saradnju sa civilnim drustvom. Opsti cilj projekta je unapredenje efekata
i relevantnosti javnih politika kroz vece koriS¢enje pracenja i evaluacije
javnih politika zasnovanih na ¢injenicama kao sastavnih delova reforme
javne uprave. Specifi¢ni ciljevi projekta su: a) obezbediti aktivno ucesée
civilnog drustva u procesu pracenja i evaluacije javnih politika i b) po-
vecati svest i razumevanje donosilaca odluka i drzavnih sluzbenika, kao i
organizacija civilnog drustva o koristima i specificnim nacinima ukljuci-
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Prirucnik za pracenje i evaluaciju politike reforme javne uprave

vanja organizacija civilnog drustva (OCD) u proces pracenja i evaluacije.
Projekat sprovode Fondacija za razvoj ekonomske nauke (FREN) i Centar
za evropske politike (CEP).

Pored ovog priruc¢nika, u okviru projekta pripremljen je i Priru¢nik
za ukljucivanje organizacija civilnog drustva u proces pracenja i evalua-
cije javnih politika, kao i studija ,Kako do rezultata u javnim politikama?
Pracenje i evaluacija uz podrsku civilnog drustva“? Pored toga, projek-
tom su obuhvacene i aktivnosti podizanja svesti o pracenju i evaluaciji
javnih politika i znacaju konsultovanja relevantnih aktera, gde su od po-
sebnog znacaja bili: okrugli sto koji je prevashodno okupio predstavnike
OCD; odrzavanje javne debate na visokom nivou sa predstavnicima vla-
sti, renomiranim predstavnicima OCD i stranim stru¢njacima; i aktivno-
sti izgradnje kapaciteta drzavnih sluzbenika i predstavnika OCD u pogle-
du izvodenja poslova pracenja i evaluacije javnih politika.

2Sena Maric, Jelena Zarkovi¢ Raki¢, Ana Aleksi¢ Miri¢ i Milena Lazarevi¢, ,Kako do rezultata u javnim
politikama? Pracenje i evaluacija uz podrsku civilnog drustva“, Fondacija za razvoj ekonomske nauke i
Centar za evropske politike, Beograd, septembar 2014. http://europeanpolicy.org/images/me_studija/
studija_final.pdf
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2. Pracenje i evaluacija u procesu kreiranja
javnih politika

Pracenje i evaluacija su veoma vazni koraci u ciklusu javnih politi-
ka, i deo su faze ,ucenja“iz javne politike (videti Sliku 1 ispod), u kojoj je
neophodno pratiti sprovodenje date javne politike, kao i evaluirati (oce-
niti) njene efekte i uticaj.

Javna politika je, u najSirem smislu, sve ono sto ,vlada [ili vladino
telo] odluci da uradi ili ne uradi“® Javna politika jeste:

e Aktivnost zasnovana na mandatu vlade: aktivnost koju sprovodi
neko vladino telo koje ima zakonska, politicka i finansijska ovlaséen-
ja da to ¢ini;

e (Odgovor na stvarne potrebe ili probleme: javna politika bi treba-
lo da ima za cilj da odgovori na prakticne potrebe i probleme drustva
ili pojedinih delova drustva, npr. gradana, NVO ili vladinih tela;

e Aktivnost orijentisana ka ciljevima (i rezultatima, prim. aut):
nastoji da ostvari odredeni niz jasno definisanih ciljeva, kojima se
pokusava odgovoriti na konkretne potrebe drustva i drzave;

e Niz (koherentnih, prim. aut.) aktivnosti: sastoji se od dobro os-
misljenog niza povezanih aktivnosti, zbog ¢ega se o njoj moze ra-
zmiSljati u terminima ,pristup” ili ,strategija“;

e Odluka (vlade ili vladinog tela, prim. aut.) da se nesto uradi ili ne
uradi: javna politika moze biti odluka da se preduzmu aktivnosti u cilju
reSavanja odredenog problema, ili moZe biti zasnovana na uverenju
da ¢ée problem biti reSen u okviru ve¢ postojece politike (prakse, prim.
aut.), te da zbog toga nije potrebno preduzimati dodatne aktivnosti;

e Sprovedena od strane jednog ili viSe aktera: moze je realizovati
jedan predstavnik vlade ili vladinog tela, ili viSe aktera;

e ObrazloZena aktivnost: dokument kojim se utvrduje javna politika
sadrzi i objaSnjenje zaSto je potrebno realizovati tu politiku;

e Aktivnost zasnovana na ve¢ donetim odlukama: sastoji se od od-
luka koje su ve¢ donete, ne od namera/obecanja.*

3Dye 1992. Citiran u Anderson 1994. Preuzeto iz Oven Jang i Lisa Kvin, , Pisanje delotvornih predloga za
javnu prakti¢nu politiku: vodi¢ za savetnike za prakti¢nu politiku u zemljama Srednje i Isto¢ne Evrope®,
Institut za otvoreno drustvo. Beograd, 2003. str. 5.

*Jang i Kvin, op. cit,, str. 5-6.
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Prirucnik za pracenje i evaluaciju politike reforme javne uprave

Ciklus javne politike je model upravljanja javnim politikama
koji propisuje osnovna nacela koja kreatori javnih politika treba da pri-
menjuju ukoliko Zele da slede primere dobre prakse, ali ne i konkretne
aktivnosti koje kreator te politike treba da preduzme u svakoj pojedinoj
situaciji.® Iz ove definicije proizilazi da je na kreatorima javnih politika
da pazljivo i u skladu sa postoje¢im kapacitetima (okolnosti, resursi, vre-
menski okvir, itd.) promisljaju, planiraju i realizuju pojedinacne korake i
elemente javnih politika. Ciklus javne politike i mesto pracenja i evalua-
cije u njemu moze se videti na Slici 1 ispod:

Definicija prioriteta P

janj ucivanje o
postavljanje agende oredlogn ];olitike
Prepoznavanje €
problemai analiza Pr]l(prem?j nac?}:a
Utvrdivanje politike - Formulisanje B :CEVVATOIES fr?st?’r;:erf;;il

i dl iti s

polikel B poltke it

isanj ij arane nastavak analize
forr.nlullsan]e opcija politike fkatapropsa
politike (makro AEP
Ex-ante procena i) ](( )d o
uticaja, ukljucujuci ocir ln?c(;]a pri

j ij centruvlade
poredenje opcija .., ! .
politike “Ucen] e” !)al]e lff)nsultacn]e sa
Izbor opcije politike politike javnoscu
Meduministarske
konsultacije
* Konsultacijesa -

javnoscéuu ImPl?mentac1]a
kontinuitetu politike

Pracenje politike

Evaluacija politike
iponovno
pokretanje ciklusa
politike

Slika 1: Faze ciklusa politike®

51bid., str. 13.

®Milena Lazarevi¢, Sena Mari¢, Amanda Orza, ,Kreiranje javnih politika i pregovori za pristupanje u EU:
Kako do rezultata za Srbiju‘, Centar za evropske politike, Beograd, 2013, str. 15. http://europeanpolicy.
org/images/cepgizkonf/studija/studija_kreiranje_politike_sr_elektronska_verzija.pdf
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3. Pracenje javnih politika

Sta je praéenje javnih politika? Definicija i cilj.

Pracenje (eng. monitoring) je sistemsko i kontinuirano prikupljanje
podataka kako bi se stekao uvid u stanje odredene politike/programa/
projekta u datom trenutku u odnosu na zacrtane ciljeve i rezultate.’
Pracenje javnih politika je prikupljanje informacija u toku sprovoden-
ja date politike kako bi se prikupljene informacije obradile, analizirale i
iskoristile kao podaci i ¢injenice koje treba uzeti u obzir pri planiranju
buduc¢ih poteza u procesu sprovodenja politika, napretku u sprovodenju
te politike i kori$¢enju raspolozivih sredstava.?

Pracenje treba da nam pokaze da li smo na pravom putu ka ostvari-
vanju ciljeva javne politike ili treba da prilagodimo tu javnu politiku kako
bismo postigli Zeljene rezultate. Krajnji cilj pra¢enja je donoSenje pra-
vovremenih odluka, u cilju poboljSanja rezultata javne politike /aktivno-
sti drZavnih institucija i organa, i eventualnih izmena u toku sprovodenja.

Svi koraci u procesu pracenja (viSe o koracima u procesu pracenja vi-
deti ispod) zahtevaju kapacitete za upravljanje i koordinaciju, pregled i pri-
kupljanje podataka za pracenje, analizu podataka i pripremu izvestaja, kao
i predstavljanje rezultata pracenja, kako kreatorima odredene politike (na-
rodna/lokalna skupstina, vlada), tako i drugim akterima (civilno drustvo,
privatni sektor i medunarodnu zajednicu).

Stoga, Strategija RJU odreduje novu institucionalnu i organizacio-
nu strukturu za koordinaciju, koja izmedu ostalog ukljucuje pracenje i
evaluaciju procesa sprovodenja ove strategije, odnosno politike reforme
javne uprave koja je definisana pomenutom strategijom.

Predmet pracenja politike reforme javne uprave.

Kao i kod svake javne politike, i kod reforme javne uprave predmet
pracenja je odgovarajuci strateski dokument koji postavlja ciljeve i rezul-
tate koji se Zele posti¢i sprovodenjem te javne politike.

Svaka javna politika i njeno sprovodenje zasniva se na odgovarajucem,
precizno definisanom strateSkom dokumentu (ili drugom dokumentu
javne politike) koji postavlja srednjorocne ili dugoroc¢ne pravce u realiza-

7, Basic Terminology and Frameworks for Monitoring an Evaluation‘, UNAIDS, 2009, str: 18-20; European Com-
mission, DG Secretariat General, ,Evaluation Guidelines, novembar 2013, str. 7-8.

8 Mari¢, Zarkovi¢ Raki¢, Aleksi¢ Miri¢ i Lazarevi¢, op. cit, str. 8. http://europeanpolicy.org/images/me_
studija/studija_final.pdf
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Prirucnik za pracenje i evaluaciju politike reforme javne uprave

ciji date javne politike i u skladu sa njima opste i specificne strateske cilje-
ve koji se sprovode na osnovu detaljno razradenog akcionog plana (videti
Tabelu 1 ispod sa strukturom Akcionog plana za sprovodenje Strategije
RJU). Izrada kvalitetnih strateSkih dokumenata (strategija i pratec¢ih akcio-
nih planova) za sprovodenje javnih politika koji su zasnovani na preciznoj
analizi stanja i adekvatno utvrdenim prioritetima politike, osnovni su pre-
duslov za uspesno pracenje (i kasnije evaluaciju).

Tako se politika R]U, ¢iji je nosilac MDULS, zasniva na Strategiji re-
forme javne uprave u Republici Srbiji’ usvojenoj januara 2014. godine,
koja ¢e se sprovoditi na osnovu Akcionog plana za sprovodenje Strate-
gije reforme javne uprave za period 2015-2016,' ¢ije se usvajanje u
Vladi o¢ekuje pocetkom 2015. godine.™

lako struktura/organizacija akcionih planova moze da varira od
slu¢aja do slucaja, Akcioni plan za sprovodenje Strategije RJU sadrZi sle-
dece elemente:

e Opsti cilj - za koji je definisan indikator na nivou uticaja (eng. im-
pact) koji je uskladen sa ciljevima i indikatorima dogovorenim za
pracéenje IPA 11 za sektor reforme javne uprave;

e Posebne ciljeve, kojima se realizuje opsti cilj - u skladu sa Strategi-
jom RJU, za koje su definisani indikatori na viSem nivou rezultata -
ishoda (eng. outcome);*

e Mere u okviru posebnih ciljeva - koje se baziraju na naslovima iz
Strategije RJU i predstavljaju ,podnaslove dokumenata kojima se
grupisu koherentni, medusobno povezani rezultati“,' te stoga nema
ni definisanih indikatora na nivou mera;

e Rezultate, koji su osnovne jedinice merenja stepena sprovode-
nja AP, i koji su utvrdeni takode pretezno na outcome nivou, buduci
da ukazuju na promenu u realnom stanju a ne na konkretan, direk-
tan rezultat neke aktivnosti, $to bi bio niZi (eng. output) nivo;

9 Strategija reforme javne uprave, op. cit. str. 21.

Tnicijalno, Akcioni plan za sprovodenje Strategije reforme javne uprave u RS 2015-2016 trebalo je da
obuhvata period od tri godine (2014-2015), ali je prakti¢no izraden za period od dve godine, budu¢i da
je 2014. godina prosla u procesu pripreme i revidiranja dokumenta. Zbog toga je izraden poseban pilog
(Prilog 1) AP, koji u tabelarnoj formi, prema strukturi mera i ciljeva iz Strategije popisuje ostvarene
aktivnosti tokom 2014. godine.

U trenutku Stampanja ovog priruc¢nika Nacrt akcionog plana za sprovodenje Strategije reforme javne
uprave, za period 2015-2016. bio je u procesu konsultacija sa javno$¢u. Prema planu Ministarstva, Vlada
bi trebalo da usvoji dokument do kraja januara 2015.

12 Strategija RJU ciljeve na ovom nivou ne definiSe kao specifi¢ne, ucinjen je napor da im se da takva
karakteristika preko indikatora.

3 Akcioni plan za sprovodenje Strategije reforme javne uprave u RS 2015-2016. Beograd, decembar
2014.str. 7.
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e Aktivnosti - koje ne predstavljaju iscrpnu listu aktivnosti za ostva-
renje jednog rezultata, ve¢ one glavne/osnovne koje se mogu pre-
poznati. U skladu s tim, aktivnosti su ukrupnjene tako da se izbegne
nepotrebna fragmentacija;*

e Rokove za realizaciju aktivnosti koje doprinose sprovodenju re-
zultata;

e Indikatore s polaznim (eng. baseline value) i ciljnim vrednostima
(eng. target value) i to za opste i posebne ciljeve, kao i na nivou re-
zultata;

e Finansijska sredstva iz budzeta i/ili donatorska sredstva;
e (Odgovorne institucije za sprovodenje rezultata;

e Partnerske institucije u realizaciji rezultata, koje mogu nositi pri-
marnu odgovornost za odredenu aktivnost ili mogu biti samo part-
neri u realizaciji.

Opisana struktura AP ilustrovana je u Tabeli 1 ispod:

Opéti cilj: Indikator (nivo uticaja)

Posebni cilj 1: Indikator (nivo rezultata)

Rezultat
1.1.1.

Rezultat
1.1.2.

WP w N

Tabela 1: Sastavni delovi Akcionog plana za implementaciju Strategije
RJU na oshovu kojih se vrsi pracenje napretka u ovom procesu

Pracenje javnih politika zasnovano na rezultatima

Pracenje javnih politika zasnovano na rezultatima (eng. result-
-based monitoring - RBM) je kontinuiran proces prikupljanja i analizi-
ranja informacija u toku sprovodenja date javne politike, sa fokusom

4 Delovi aktivnosti koji predstavljaju njihov obavezni i uobi¢ajeni sastavni deo nisu izlistani kao posebne
aktivnosti, ve¢ su sadrzani u iskazu jedne aktivnosti.
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Prirucnik za pracenje i evaluaciju politike reforme javne uprave

na rezultate/ishode ucinka javne politike, u cilju uporedivanja kvaliteta
sprovodenja date politike naspram postavljenih ciljeva”.’s

RBM je mo¢ni alat za upravljanje koji pomaze drZavnim institucijama
da prikazu uticaj i ishode svojim interesnim stranama i ciljnim grupama i
da steknu javnu podrsku. Ono je slicno procesnom (implementacionom)*®
sistemu pracenja, ali doseze dalje u svom fokusu - fokus pracenja za-
snovanog na rezultatima ne zavrsava se na implementaciji, tj. unosnim
vrednostima, aktivnostima i izlaznim rezultatima (eng. outputs), vec je
pretezno usmeren na ishode i uticaje.”

U Tabeli 2 ispod mogu se videti elementi procesnog/implementacio-
nog pracenja i praCenja zasnovanog na rezultatima, kao i primer rezulta-
ta iz AP za sprovodenje Strategije RJU, sa elementima procesnog odnos-
no pracenja zasnovanog na rezultatima.

Implementaciono pracenje Pracenje zasnovano na rezultatima

> > > > >

Ulazni resursi Aktivnosti Neposredni Ishodi

rezultati

Uticaji

(eng. inputs) (eng. outcomes) (eng. impact)
(eng. outputs)
Resursi (finansije, tehnicka Realizovane aktivnosti ili rad Proizvodi i Zeljeni ili postignuti Pozitivni ili
podrska, i druge vrste resursa) kroz koje su mobilizovani usluge koji kratkoro¢ni i srednjoro¢ni negativni
mobilizovani za realizaciju ulazni resursi (finansije, rezultiraju efekti ishoda javne politike, | dugoroéni efekti
aktivnosti ili rad tehnicka podrska, i drugi tipovi | sprovodenjem | koji obi¢no zahtevaju na odredenu
resursa) aktivnosti zajednicki rad svih ciljnu grupu koji
definisanih u ukljucenih partnera. su postignuti
okviru javne Rezultati na ovom nivou javnom politikom,
politike sprovode se izmedu direktno ili
realizacije autputa i indirektno,

namerno ili
nenamerno. Oni
mogu biti
ekonomski, socio-
kulturoloski,
institucionalni,
ekoloski,
tehnoloski, i dr.

postizanja uticaja.

5 Zasnovano na: Jody Zall Kusek, Ray Rist. ,A Handbook for Development Practitioners: Ten Steps to a
Results-Based Monitoring and Evaluation System”, Svetska banka, Vasington 2004, str. 16.

6 Procesno pracenje ili pracenje zasnovano na implementaciji fokusira se na unosne vrednosti (inpute),
kao i na sprovodenje aktivnosti i izlaznih rezultata/autputa. Ipak, ovaj pristup pracenju javnih politika
ne obezbeduje informacije koje bi kreatorima javnih politika ili zainteresovanoj javnosti pomogle da
steknu uvid u razloge uspeha ili neuspeha nekog projekta, programa ili javne politike.

17 Kusek, Rist, op. cit., str. 26.
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Primer iz AP za sprovodenje Strategije RJU

300.000 evra (EU IPA 2012 - 1. Sprovodenje sistemske analize | Unapredeni Unapredenje Dalje
projekat ,Priprema uslova za JU sa preporukama za organizacioni organizacionih i unapredenje rada
organizaciono i funkcionalno unapredenje (...) oblici i njihovi funkcionalnih podsistema JU u skladu sa
restrukturiranje sistema javne | 2. Priprema plana za unapredenje | odnosii JU (Posebni cilj 1) principima
uprave u RS" opéte organizacije sistema JU (...) | racionalizovan Evropskog
Priblizno 50.000 EUR (Svetska | 3. Sprovodenje analiza strateske broj administrativnog
banka) svrsishodnosti odabranih org. u organizacija i prostora i
100.000 EUR (akt. 51 6) - sistemu JU zaposlenih u JU obezbedivanje
sredstva nisu obezbedena 4. Pruzanje podrske ODU u (Rezultat visokog kvaliteta
pripremi i sprovodenju planova 1.1.1) usluga gradanima
racionalizacije iz programa MMF i privrednim
sa ciljem minimiziranja subjektima, kao i
negativnog uticaja na kapacitet JU stvaranje javne
5. Priprema i donoSenje/izmene uprave koja ¢e
propisa potrebnih za sprovodenje znacajno
plana iz akt.2 doprineti
6. Ukidanije ili pripajanje ekonomskoj
postojecih organizacija u skladu stabilnosti o
sa preporukama analiza iz akt. 3, povecanju
donoSenjem / izmenama Zivotnog
odgovarajucih propisa standarda (Op3ti
cilj)

Tabela 2: Elementi implementacionog pracenja i praéenja zasnovanog na
rezultatima, i primer iz AP za sprovodenje Strategije RJU

Pradenje zasnovano na rezultatima, dakle, bavi se kontinuiranim
pracenjem ciljeva i sprovodenja rezultata definisanih Strategijom RJU
odnosno Akcionim planom za njeno sprovodenje, u toku sprovodenja po-
litike RJU, odnosno pra¢enjem napretka ka postizanju unapred definisa-
nih SMART (specifi¢nih, merljivih, dostiznih [eng. achievable)], relevan-
tnih, vremenski odredenih [eng. time-bound]) ciljeva/rezultata. Ovde
su navedena (neka od) pitanja koja donosiocima odluka i nadleznima u
procesu pracenja javne politike mogu pomoci u dobijanju informacija o
napretku u postizanju rezultata:

e Stasu ciljevi i rezultati javne politike?
e Daliih sprovodimo?

e Kako mozemo dokazati napredak u sprovodenju ciljeva i rezultata?
Kako merimo napredak?

e Postoje li prepreke postizanju ciljeva/rezultata, i kako ih mozemo
prebroditi u svakom datom trenutku?'8

Konkretno, u slucaju Strategije RJU, RBM se bavi Sirim pitanjima de-
lotvornosti Strategije, kao i sveobuhvatnim uc¢inkom i napretkom u po-
stizanju indikatora na nivou uticaja, mera i rezultata iz Akcionog plana
za sprovodenje Strategije RJU. Iz tog razloga, veéina elemenata matrice

18 Kusek, Rist, op. cit., str. 11.
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Prirucnik za pracenje i evaluaciju politike reforme javne uprave

AP definisana je na nivou rezultata (eng. result-oriented), a narocito in-
dikatori i potrebni resursi (eng. inputs), ali su zadrzani i elementi pro-
cesnog/implementacionog pristupa, koji se temelji na aktivnostima - za
svaki od rezultata izlistane su glavne aktivnosti neophodne za njihovo
ostvarivanje, a dati su i rokovi za realizaciju tih aktivnosti. [pak, AP uvodi
osnov za pracenje ostvarenosti visih ciljeva politike reforme javne upra-
ve, bududi da utvrduje indikatore na nivou SMART ciljeva i rezultata (ob-
jektivno merljive indikatore).*?

Mo¢ merenja rezultata:?°

e Ukoliko ne merite rezultate, ne mozete razlikovati uspeh od neuspe-
ha.

e Ukoliko ne vidite uspeh, ne moZete ga nagraditi.

e Ukoliko ne mozete da nagradite uspeh, verovatno time stimulisete/
podrzavate neuspeh.

e Ukoliko ne vidite uspeh, ne mozete uciti iz njega.
e Ukoliko ne prepoznajete neuspeh, ne mozete ga ispraviti.

e Ukoliko pokazete rezultate, dobicete podrsku javnosti.

9 Akcioni plan, op. cit.,. str. 6.
20Kusek, Rist, op. cit., str.11.
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Koraci u sprovodenju pracenja

Korak 1: Definisanje rezultata

Prilikom pripreme procesa praéenja, potrebno je uraditi detaljnu
analizu stanja/problema kako bi se odredili dugoroc¢ni i srednjorocni
ciljevi, ali i specifi¢ni, merljivi rezultati (SMART). Na osnovu precizno de-
finisanih SMART ciljeva i rezultata definiSu se indikatori za njihovo prac¢-
enje (viSe o indikatorima videti ispod u okviru Koraka 2 u sprovodenju
pracenja). Ipak, o indikatorima bi trebalo misliti i tokom procesa defini-
sanja rezultata, na svim nivoima. Kvalitetno definisanje ciljeva i rezultata
javne politike postavlja dobar osnov za kasnije utvrdivanje kvalitetnih
indikatora, te time i za uspeSno pracenje i evaluaciju te politike.

Definisanje rezultata klju¢no je za sistem pracenja zasnovan na re-
zultatima (RBM). Izgradnja ovog sistema je deduktivan proces u kom
su unosne vrednosti (eng. inputs), aktivnosti, i izlazni rezultati (eng.
outputs) proistekli iz definisanih rezultata (na outcome nivou). Indika-
tori, polazne vrednosti (PV) i ciljne vrednosti (CV) (vise o PV i CV videti
ispod u okviru Koraka 3 i Koraka 4), koji predstavljaju kljucne elemente
okvira pracenja uc¢inka u sprovodenju date javne politike, proisticu iz re-
zultata i zasnovani su na njima.21 U cilju utvrdivanja SMART rezultata
nekada se, po potrebi, sprovode studije i istrazivanja i prikupljanje ad-
ministrativnih podataka neophodnih za $to bolje razumevanje i procenu
potreba u oblasti javne politike, u ovom slucaju reforme javne uprave u
Srbiji, a time i Sto jasnijeg i preciznijeg utvrdivanja Zeljenih ciljeva.

Pri definisanju rezultata/ishoda bilo bi poZzeljno ukljuciti Sto veci
broj predstavnika razli¢itih drzavnih institucija i organa nadleZnih za
kasnije sprovodenje i prac¢enje rezultata na ovom nivou, ali i predstavni-
ke civilnog drustva (videti deo o ukljucivanju civilnog drustva u proces
pracenja) i druge zainteresovane strane, kako bi se postigla legitimnost i
javna podrska politike.

Ipak, utvrdivanje rezultata podrazumeva razumevanje hijerarhije
rezultata i njome uslovljene hijerarhije indikatora. Potrebno je da postoji
logicka povezanost dugoroc¢nih (uticaj), srednjorocnih (ishodi) i kratko-
rocnih (izlaznih) rezultata. Na Slici 2 ispod, moZe se videti prikaz hije-
rarhije rezultata:

21Kusek, Rist, op. cit., str. 57.
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Prirucnik za pracenje i evaluaciju politike reforme javne uprave

Izlazni Ishodi
Inputi Aktivnosti ) SN
(outcomes)
(outputs)

Slika 2: Hijerarhija rezultata

Korak 2: Kreiranje indikatora - osnovnih alata za praéenje i
evaluaciju

Indikatori (pokazatelji) su kvantitativne ili kvalitativne pro-
menljive Koje predstavljaju jednostavan i pouzdan alat za pracenje ste-
pena napretka u sprovodenju rezultata (u postupku pracenja zasnova-
nog na rezultatima), tj. prikaz promena koje se odnose na javnu politiku
koju pratimo ili procenu ucinka institucije nadlezne za sprovodenje date
javne politike.

Indikatori se razvijaju na razli¢itim nivoima, u zavisnosti od nivoa
rezultata kojem se dodeljuju. Indikatori na svim nivoima moraju biti do-
bro uvezani sa rezultatima na njima odgovaraju¢im nivoima, prethodno
utvrdenim strateSkim dokumentom/predlogom javne politike. Isto tako,
indikatori na razli¢itim nivoima moraju biti medusobno dobro poveza-
ni - npr. indikatori dugoro¢nih rezultata moraju biti u stanju da izme-
re najvaznije faktore koji uti¢u na ostvarenje indikatora srednjorocnih
rezultata. Definisanje indikatora dugoro¢nih rezultata bez klju¢nih do-
gadaja (eng. milestones) u realizaciji aktivnosti preko kojih bi se pratilo
ostvarivanje rezultata trebalo bi izbegavati.

Definisanje kvalitetnih indikatora zahteva vreme. Takode, potrebno
je uzeti u obzir troskove merenja indikatora - resurse (ljudske, finan-
sijske, materijalne, itd.) potrebne za njihovo merenje i dostupnost istih.

Pravilno definisanje indikatora podrazumeva da se, kao i pri defini-
sanju ciljeva i rezultata, poStuju SMART principi, ali i nekoliko dodatnih
principa koji se mogu videti iz Tabele 3:
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Specifi¢nost:

Indikator mora da omoguci procenu sprovodenja

posebnih i opstih ciljeva.

Uzroc¢nost
(kauzalnost):

Indikatori na razli¢itim nivoima (visSe o razlic¢itim ni-
voima indikatora videti ispod) moraju da budu jasno i
logi¢no povezani. Drugim re¢ima, dugorocni rezultati
moraju zavisiti od ostvarenja ishoda, dok njihovo ostva-
renje treba da zavisi od ostvarenja izlaznih rezultata
(eng. outputs). Sprovodenje indikatora na razlic¢itim
nivoima mora da se razlikuje, pri ¢emu ¢e izlazni rezul-
tati biti najbrze sprovedeni, dok je procena dugoro¢nih
rezultata moguca dugorocno, uglavnom nakon vise od
godinu dana.

Upotrebljivost i
ekonomicnost:

Indikatori moraju da omoguce procenu napretka u
sprovodenju rezultata na koje se odnose. Pri izradi ili
poboljsavanju sistema indikatora, moraju se uzeti u
obzir troskovi prikupljanja i obrade podataka, u smislu
da upotrebna vrednost informacije treba da bude veca
od samog nacina/troskova dolazenja do te informacije.
Trebalo bi izbegavati upotrebu indikatora koji ne pruza-
ju korisne informacije ili ne pruzaju osnov za donosenje
bilo kakve odluke.

Merljivost:

Vrednost indikatora mora da bude merljiva, odnosno
mora da postoji metod koji nedvosmisleno omogucava
racunanje njegove vrednosti. Nadlezna institucija mora
da bude u stanju da predvidi optimalan broj indikatora:
njihov broj mora da bude ograni¢en, buduéi da u suprot-
nom moze do¢i do gresaka u utvrdivanju najvaznijih
rezultata i/ili potrebnih aktivnosti za dalje sprovodenje
programa.

Pouzdanost:

Indikator mora da bude jasno formulisan, tako da ne
dovodi do razli¢itih tumacenja njegovog znacenja. Nje-
gova vrednost se mora zasnivati na kori$c¢enju jasnog
metoda racunanja.

Ostvarivost:

Zacrtana vrednost indikatora mora da bude opravdana i
realisti¢na.

Periodicnost:

Informacije o sprovodenju indikatora se moraju saku-
pljati, obradivati i podnositi redovno relevantnoj institu-
ciji, u skladu sa propisanim pravilima.

22




Prirucnik za pracenje i evaluaciju politike reforme javne uprave

Pogodna Preporucljivo je izraditi jednak broj kvalitativnih i kvan-
ravnoteza: titativnih indikatora, kao i imati balans indikatora na
razli¢itim nivoima. Date srazmere mogu da variraju u
zavisnosti od prirode i opsega javne politike odnosno

strategije.
Ukljucenost Rukovodioci institucija i sluzbenici na menadzerskim
politickih i visih pozicijama moraju biti ukljuceni u proces izrade indika-

operativnih aktera: | tora i njihovih ciljnih vrednosti, kako bi se obezbedilo
vlasnis$tvo nad indikatorima i njihovo prihvatanje od
strane sluzbenika.

Strucnost: Sluzbenici koji razvijaju indikatore i njihove vrednosti
moraju da poseduju potrebno iskustvo, znanja i vestine.

Saradnja: Pre odobravanja strateskih dokumenata i pripada-
jucih AP, pozeljno je odrzati konsultacije i diskusije o
najvaznijim indikatorima za dugoroc¢ne i srednjorocne
rezultate sa sluzbenicima drugih relevantnih institucija,
stru¢njacima, korisnicima i drugim relevantnim akteri-
ma.?

Tabela 3: Principi koje je potrebno primeniti prilikom definisanja
indikatora
Postoje razliciti nivoi indikatora pracenja odnosno evaluacije rea-

lizacije odredene javne politike, u zavisnosti od nivoa rezultata sa kojim
su uvezani, kao $to se moze videti na Slici 3:

22SIGMA i EU preporucuju $to manji broj autput indikatora u Akcionom planu za sprovodenje Strategije
RJU Srbije.

2 Prilagodeno na osnovu: ,Improvement of Performance-Based Management (IPBM), Methodology for
Formulating and Applying Performance Measures Used in Strategic Planning Documents®, Kancelarija
Predsednika Vlade Republike Litvanije, 2011, str. 7-10.
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Indikator na nivou uticaja:
Delotvornost vlasti

Indikator na nivou ishoda
(outcome):

Mera u kojoj je celokupna
struktura ministarstava i
drugih tela podredenih
centralnoj vladi

racionalna i koherentna

Posebni cilj 1 Indikator na nivou
neposrednog rezultata:

Broj tela koja odgovaraju
Vladi, predsedniku Vlade

ili Narodnoj skupstini

Indikatori na nivou inputa

(aktivnosti):

P b e ukljutuje indikatore
na nivou aktivnosti,
npr indikator bi bio:
broj organizacija za koje
je sprovedena analiza
stratedke svrsishodnosti
u sistemu JU

Aktivnosti

ljudski

Slika 3: Primer vertikalne logicke veze indikatora na razli¢itim nivoima
rezultata na primeru iz AP za sprovodenje Strategije RJU

Indikatori unosa/ulaznih resursa (eng. input indicators). Oni iska-
zuju vrstu sredstava (finansijskih, ljudskih i drugih) koja se koriste radi
ostvarenja predvidenih usluga ili proizvoda, odnosno radi realizacije ak-
tivnosti kojima se postizu konkretni izlazni rezultati (eng. outputs). U AP
za sprovodenje Strategije RJU, ovo su npr. procenjena dodatna finansij-
ska sredstva. Oni su vazni za merenje odnosa troskova i izlaznih rezulta-
ta, kao i za internu kontrolu u okviru institucija i analizu u¢inka. U RBM
sistemu pracenja obicno ne postoji potreba za definisanjem indikatora
na ovom nivou.

Indikatoriprocesa (eng. processindicators).Ovim indikatorima se
obuhvataju radnje unutar nadlezne institucije potrebne za sprovodenje
date politike - konkretne aktivnosti koje vode do kratkoro¢nih rezulta-
ta/autputa. Upotreba indikatora procesa se koristi narocito onda kada je
rezultate teSkoilinemoguce izraziti kvantitativno. Oni se Cesto koriste pri
analizi u¢inka institucije na internom nivou, te su sadrZani u godiSnjim
izvesStajima.

Indikatori izlaznih rezultata (eng. output indicators). Ovi indi-
katori mere stepen uspesnosti aktivnosti koje realizujemo kako bismo
ostvarili direktne ishode javne politike koju sprovodimo, i vezuju se za
procesno pracenje, pre nego RBM pristup. U AP za sprovodenje Strategi-
je RJU, indikatori kojima merimo uspesSnost sprovodenja aktivnosti nisu
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Prirucnik za pracenje i evaluaciju politike reforme javne uprave

definisani s obzirom na to da se tezilo u Sto vec¢oj meri pracenju zasnova-
nom na rezultatima.

Indikatori ishoda (eng. outcome indicators). Indikatori na ovom ni-
vou klju¢ni su za pracenje zasnovano na rezultatima, jer se njima meri
uspesnost u ostvarivanju direktnih ishoda date javne politike koju pra-
timo. U AP za sprovodenje Strategije RJU, indikatori kojima merimo
uspesnost ostvarivanja posebnih ciljeva i rezultata uglavnom su defi-
nisani na outcome nivou ali, kao Sto je i navedeno u osnovnim metodo-
loSkim napomenama u AP, nivo rezultata nije svuda ujednacen:

,U RBM pristupu postoje razliciti nivoi utvrdivanja outcome i output
rezultata. U nekim pristupima njih je i teSko razlikovati, ali u sustini de-
finicija nivoa rezultata zavisi od nivoa agregacije dokumenta za koji se
razvija matrica logickog okvira. Ukoliko su aktivnosti veoma detaljne i
planiraju se ulazni resursi (eng. inputs - npr. 20 dana obuke za drZavne
sluZbenike na temu borbe protiv korupcije), direktni ishodi tih aktivno-
sti ¢e biti na veoma niskom nivou (ouput - npr. odredeni broj obucenih
sluzbenika). Ukoliko je nivo agregacije dokumenta visi i aktivnosti su
opstijeg karaktera (npr. sprovodenje programa obuke), tada ¢e direktni
ishodi biti na viSem nivou (outcome - npr. drzavni sluzbenici razumeju
svoja prava i obaveze u oblasti borbe protiv korupcije). Rezultat se u oba
sluc¢aja moZe definisati na srednjem nivou tj. izmedu outcome i output
nivoa. Ono Sto je vazno jeste da se rezultati definiSu na nivou onoga sto
se zeli postici kako bi se mogla videti promena u stvarnosti na koju zeli-
mo da delujemo“?*

Na osnovu pracenja napretka u dostizanju identifikovanih ciljnih vred-
nosti indikatora na ovom nivou, prati se stepen ostvarenosti definisanih
ciljeva Strategije RJU. Radi jednostavnijeg i preciznijeg definisanja indika-
tora na nivou ishoda (outcome), potrebno je voditi se slede¢im pitanjima:

Sta? Koje promenljive mogu posluZiti za merenje promene prilikom
postizanja ishoda, pri ¢emu se u obzir uzima minimum ili odredeni stan-
dard kvaliteta koji Zelimo da postignemo. Neophodno je ispitati opravda-
nost, tacnost i isplativost date javne politike/sprovodenja Strategije, i od-
luciti koji indikator najvise doprinosi pruzanju informacija rukovodioci-
ma/donosiocima odluka.

Koliko? DefiniSemo opseg/domet promene koju Zelimo postici
javnom politikom.

Ko? Ciljna grupa na koju uticemo prilikom sprovodenja strateskih
ciljeva i rezultata javne politike.

24 Akcioni plan, op. cit,, str. 8.
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Gde? Dodatni podaci o oblasti koju obuhvata javna politika (ukoliko
nije jasno nakon definisanja ciljne grupe - ko?)

Kada? Vremenski okvir za postizanje ciljeva i rezultata, ¢ime se
postavlja i okvir za definisanje rokova za prikupljanje podataka o
sprovodenju date politike/strategije i izveStavanju o stepenu napretka u
sprovodenju rezultata.

Primena u AP: U Akcionom planu za sprovodenje Strategije RJU iden-
tifikovani su uglavnom indikatori na nivou rezultata, u skladu sa gore opi-
sanom metodologijom i principima pracenja zasnovanog na rezultatima
(RBM).

Identifikovano je do dva indikatora po rezultatu (eventualno 3 ali
kao izuzetak).

Indikatori uticaja (eng. impact indicators). U Akcionom planu za
sprovodenje Strategije RJU, indikator uticaja definisan je tako da meri
uspesnost sprovodenja opsteg cilja u AP. Ovaj indikator pokazuje koristi
koje su proizisle iz direktne primene politike na krajnjim korisnicima. On
se koristi viSe za evaluaciju ciljeva javne politike, i samim tim mora da
pokaZze sadrzaj i dugorocne efekte politike (videti viSe o ovoj vrsti indika-
tora u delu Priru¢nika koji se bavi evaluacijom javnih politika - Poglavlje
4).

U odsustvu jedinstvenog pristupa pracenju i evaluaciji u Republici
Srbiji, preporucuje seda se u pra¢enju AP za sprovodenje Strategije RJU
primenjuje donekle pojednostavljen pristup zasnovan na dve najceSce
vrste indikatora:

e ,indikatorima izlaznih rezultata (eng. outputs) sprovedenih
radnji, koji ukazuju na izvrSenje odredene aktivnosti ili grupe ak-
tivnosti. Indikatori izlaznih rezultata mogu biti procesni ili usmereni
na krajnje rezultate (odnosno ukazati na ono Sto se postiZe ostva-
renjem jednog ili viSe procesa). Ova druga grupa je korisnija jer
pruza podatke o rezultatima umesto o procesima, i

e indikatorima ishoda (eng. outcomes), odnosno rezulate
sprovodenja politika koji ukazuju na srednjoro¢ne promene u od-
redenoj oblasti politike a koje su proizvod viSe izlaznih rezultata to-
kom odredenog vremenskog perioda. Indikatori ishoda kreatorima
politika i drustvu u celini omogucavaju da procene u kojoj meri su
tokom faze implementacije ciljevi ostvareni® 2°

%5 Martins Krivins, ,Komentari na okvir indikatora rezultata i uspe$nosti kori$¢en u nacrtu Akcionog
plana za sprovodenje Strategije reforme javne uprave (RJU) u Republici Srbiji i preporuke za njegova
moguca unapredenja, SIGMA, april 2014, str. 5.
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U zavisnosti od nacina prikupljanja informacija, analitickih metoda
koris¢enih za njihovu obradu i vrste krajnjih podataka koje dobijamo
analizom, indikatori mogu biti:

Kvalitativni indikatori pokazuju kvalitativne (opisne) osobenosti
ucinka politike, bilo uspona ili pada ucinka, koji proizilaze iz podataka
prikupljenih razli¢itim kvalitativnim metodama koje opisuju, interpre-
tiraju promene u vrednostima indikatora. Najcesce kvalitativne metode
su participativna istrazivanja, intervjui sa otvorenim (eng. open-ended)
pitanjima ili polustrukturirani intervjui, diskusije u fokus grupama, ana-
liza sekundarne dokumentacije, metode opservacije, i dr.26

Kvantitativni indikatori procenjuju kvantifikovane (numericke)
vrednosti i formulisani su na osnovu preciznih, kvantitativnih informa-
cija dobijenih metodama koje teze da objasne promene u vrednostima
indikatora primenom matematic¢kih/numerickih metoda. Najcescée pri-
menjivane kvantitativne metode jesu istrazivanja - ankete, intervjui sa
zatvorenim (eng. close-ended) pitanjima i unapred definisanom struktu-
rom, ekonometrijske i numericke metode, i dr. One se primenjuju obi¢no
na veéem uzorku.?’

Pasosi indikatora

,Pasosi indikatora“ su, slikovito rec¢eno, identifikacioni dokumenti
indikatora, koji omoguc¢avaju da se na jednom mestu prikupe osnovne
informacije o svim definisanim indikatorima uspes$nosti, ukljucujuéi i
neke od njihovih Klju¢nih institucionalnih aspekata (npr. koja institucija
prikuplja podatke za pracenje uspesnosti tog indikatora, koliko cesto i
sl.).28

Izrada pasosa indikatora vrsi se u na osnovu metodologije koju je
izradila SIGMA (eng. Support for Improvement in Governance and Ma-
nagement) i ima za cilj kako pruzanje korisnih informacija o svakom
utvrdenom indikatoru u cilju lakSeg pracenja i razumevanja koja institu-
cija prikuplja koje podatke i koliko ¢esto, tako i odrzavanje broja indika-
tora na razumnom nivou.

OECD/SIGMA sugerise da priprema ,pasosa indikatora“ pocne cak i

pre usvajanja Akcionog plana na vladinoj sednici, jer ¢e to pomoci da se
izbegne prihvatanje indikatora za koje nema podataka ili, ako je suvise

26 Fiona Divajn, ,Qualitative research” u: ,Theory and Methods in Political Science®, Dejvid Mar$ i Geri
Stoker (ur.), Palgrave Macmillan, Njujork, 2002. str.207-215.

7 Piter DZon, ,Quantitative research”, u ,Theory and Methods in Political Science®, Dejvid Mar$ i Geri
Stoker (ur.), Palgrave Macmillan, Njujork, 2002. str.216-230.

28Krivins, op. cit., str. 7.
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skupo, da se zapocne sa prikupljanjem podataka. Prikupljanje podataka
za indikatore ucinka cesto je posao koji zahteva visSe sredstava, tako da
bi bilo dobro znati koji indikatori su ve¢ na raspolaganju, a koji nisu. U
nekim slucajevima se mogu uvesti potpuno novi indikatori ucinka se, ali
onda treba proceniti troskove njihovog prikupljanja kao zasebne stavke
u dodatnim sredstvima i izvorima finansiranja (moze se izraziti i kao
procena fiskalnog uticaja) Akcionog plana za sprovodenje RJU.

Iz Tabele 4 moZze se videti detaljno uputstvo za izradu pasosa indi-
katora:

Uputstvo za izradu , pasos$a indikatora“*

Naziv indikatora Uneti pun naziv indikatora iz nacrta Akcionog plana.

Odgovarajuci Uneti vezu sa odgovaraju¢im opstim/posebnim ciljem ili rezulta-
o) s aVAso 0l MW I tom na koje se odnosi konkretni indikator ucinka.
ili rezultat

A BT leR 2l Uneti informacije o tome da li se podaci za pracenje indikatora
0O ERIGIIETGEI prikupljaju na domacem ili medunarodnom nivou.

ra uspesnosti .. _ R . o .
p Vazno je napraviti razliku izmedu ovih vrsta indikatora da bi se

videlo u kojoj meri podaci za pracenje indikatora mogu da vari-
raju, jer se ponekad nacin na koji se indikatori mere na meduna-
rodnom nivou znacajno menja, dok ponekad njihovo merenje u
potpunosti izostaje.

Naziv nosioca Uneti pun naziv institucije odgovorne za prikupljanje podataka u
prikupljanja pogledu konkretnog indikatora uspesnosti i objavljivanje/dostav-
podataka ljanje tih podataka.

Ove informacije e se koristiti kako bi se odgovarajuce institucije
informisale o svojim obavezama, kao i kako bi se pratili rezultati
institucija ukljucenih u celokupni sistem za pracenje, izveStavanje
i evaluaciju u pogledu Strategije reforme javne uprave i Akcionog
plana za njeno sprovodenje.

Ucestalost Uneti informacije o tome koliko ¢esto odgovarajuce institucije
prikupljanja prikupljaju podatke o konkretnom indikatoru uspesnosti i objav-
podataka ljuju ih.

Ove informacije su neophodne kako bi se razumeli podaci o tome
koji se indikatori mogu koristiti za izradu kvartalnih, polugo-
di$njih i godiSnjih izvesStaja o napretku koje priprema ministar-
stvo.
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Kratak opis Uneti kratak opis konstruisanja i merenja konkretnog indikatora
metodologije uspesnosti. Ako je na internetu objavljena izric¢ita metodologija
za merenje tog indikatora, preporucujemo da se na ovom mestu
unese i link ka tom metodoloskom dokumentu.

Razumevanje nacina na koji se indikator meri neophodno je da
bi se videlo (a) u kojoj meri su predstavljeni podaci relevantni i
pouzdani i (b) koliko bi sredstava trebalo opredeliti za merenje
tog indikatora ako je re¢ o novom indikatoru za koji ne postoje

mehanizmi prikupljanja podataka.

Podaci o Unesite podatke o postoje¢em stanju za konkretan indikator, ako
ol IHey el ==Vl [\ takvi podaci postoje. Unesite podatke za najviSe tri prethodne
godine (tj. 2014, 2013.12012).

Tabela 4: Uputstvo za izradu ,pasosa indikatora’, u skladu sa SIGMA
metodologijom

U pojedinim slucajevima, a narocito kada je re¢ o novim indikatori-
ma uspesnosti, ne¢e nuzno biti dostupne sve informacije. U tim sluca-
jevima ¢e opisi uneti u tabelu biti krajnje skra¢eni, mada bi mogli biti i
mnogo duZi - no, preporucuje se da ukupno ne budu duZi od dve strane.*

Korak 3: Prikupljanje podataka o polaznoj vrednosti

Polazna vrednost (eng. baseline value) indikatora predstavlja po-
datak, kvalitativni ili kvantitativni, o po¢etnom stanju indikatora (prva
vazna mera indikatora) na pocetku pracenja ili pre samog pracenja, sa
kojom se uporeduju informacije dobijene pra¢enjem indikatora, i u od-
nosu na koje se meri napredak u sprovodenju date javne politike.

29Krivins, op. cit,, str. 7-8.
30Krivins, op. cit., str. 8.
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Polazna vrednost indikatora Koristi se kao pocetna tacka ili smernica
u odnosu na koju se prati buduc¢i uticaj javne politike.31 Sa svakom pro-
menom indikatora, menja se i polazno stanje u odnosu na koje merimo
napredak politike. Dakle, svaki indikator mora imati svoje polazno stanje
u trenutku prikupljanja prvih podataka za dati indikator.

Prilikom definisanja polaznih vrednosti indikatora, pozeljno je da se
ukljuci Sto viSe pojedinaca institucija nadleznih za pracenje napretka u
odnosu na polazne vrednosti indikatora, u ovom sluc¢aju $to viSe pojedi-
naca nadleznih za praéenje napretka po indikatorima na nivou ciljeva i
rezultata iz Akcionog plana za sprovodenje Strategije R]U.

Korak 4: Definisanje ciljnih vrednosti i rokova za njihovo
sprovodenje

Ciljna vrednost (eng. target value) indikatora jeste kvantitativni ili
kvalitativni prikaz indikatora, i zapravo predstavlja Zeljeni nivo ucinka koji
¢e biti postignut za odredeno vreme i koji se definiSe nakon utvrdivanja PV
indikatora i sabiranja te vrednosti sa Zeljenim poboljSanjem ucinka.

Ciljna vrednost je obi¢no prikazana kao periodi¢na vrednost (npr.
godisnje ili dvogodisnje), tj. prikazuje napredak u postizanju nekog cilja
tokom odredenog vremenskog perioda. To znaci da, pored definisanja
ciljnih vrednosti indikatora, ovaj korak podrazumeva i definisanje roko-
va/datuma za njihovo postizanje, pri cemu je neophodno uzeti u obzir
specifi¢ne karakteristike javne politike i trajanje Akcionog plana za njeno
sprovodenje, ali i faktore koji mogu da uti¢u na njeno sprovodenje (npr.
politicke i drustvene okolnosti).

Korak 5: Prikupljanje podataka radi procene stepena
ostvarenosti rezultata

Prikupljanje podataka radi procene stepena ostvarenosti rezultata
predstavlja prikupljanje informacija o promenama u polaznoj (Korak 3)
i ciljnoj (Korak 4) vrednosti za indikatore koji se odnose na definisane
ciljeve i rezultate javne politike.

Prilikom prikupljanja podataka traZzimo kontinuirano, u definisanim
vremenskim intervalima (rokovima za pracenje), odgovore na sledeca
pitanja:3?

e Koji su nam izvori podataka (eng. means of verification)?

31Kusek, Rist, op. cit. str. 81.
32Kusek, Rist, op. cit. str. 82.
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e Koje su nam metode za prikupljanje podataka (npr. metoda pred-
vidanja rezultata na osnovu dostupnih podataka ili poredenje ,pre i
posle“ [eng. before-and-after comparison])?

e Ko c¢e prikupljati podatke?
e Koliko Cesto Ce se podaci prikupljati - vremenski intervali?

e Koji su troskovi i/ili potencijalne poteskoc¢e u prikupljanju podata-
ka?

e Ko Ce analizirati podatke?

e Ko Ce izvestavati o podacima koji se odnose na izmene u polaznim i
ciljnim vrednostima indikatora?

e Ko ¢e primenjivati/koristiti podatke?

Postoje razli¢ite metode za prikupljanje podataka o indikatori-
ma. Kvantitativne metode za prikupljanje podataka neophodnih za
pracenje stepena postignuca ciljeva predstavljaju numericki prikaz po-
stignute promene (npr. ankete, istraZivanja javnog mnjenja, primena
statistickih softvera, i sl.). Kvalitativne metode su npr. tehnike za tzv.
brzu procenu, fokus grupe, podaci sa panel diskusija, polustrukturisani
intervjui i sl., koje omogucavaju otvorenu i detaljnu analizu primarnih
i/ili sekundarnih podataka, a promena u stepenu dostignuca rezultata
je prikazana deskriptivno. Postoje i participativne metode (npr. mapi-
ranje, rangiranje podataka i dr.), logicki okvir (koji se najc¢esce i koristi u
sistemu praéenja zasnovanog na rezultatima), i dr.

Pracenje stepena dostignuca rezultata u Strategiji RJU vrsi se priku-
pljanjem podataka o ciljnim i trenutnim vrednostima indikatora koji su
definisani u AP, kao i drugih indikatora koje je definisala Vlada. Priku-
pljanjem podataka je potrebno do¢i do informacija o:

e procesu sprovodenja politike;

e kratkoro¢nim/izlaznim rezultatima realizovanim u cilju postizanja
zacrtanog cilja;

e upotrebi sredstava i potroSenim sredstvima;
e kontekstu u kojem se odvija pracenje.

Republicki zavod za statistiku (RZS) sakuplja i objavljuje statisticke
informacije o postizanju ekonomskih i socijalnih indikatora koje je odre-
dila Vlada. U skladu sa nekim od najboljih praksi EU, RZS treba blisko da
saraduje sa kontakt osobama u ministarstvima i jedinicama za pracenje
i evaluaciju u pogledu konsultacija o0 metodama prikupljanja podataka,
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kako bi se obezbedila upotrebljivost i pouzdanost podataka.** U Repub-
lici Srbiji, ove kontakt osobe jo$ uvek nisu imenovane u vecini ministar-
stava.

Pored podataka RZS, njihovo prikupljanje se dodatno vrsi primenom
razli¢itih metoda:

e analizom dostupne dokumentacije - u nju se mogu uvrstiti polugo-
disnji izveStaji primene AP, finansijski izveStaji o upotrebi sredstava,
izveStaji sa sastanaka radnih grupa za pracenje, izveStaji o konsul-
tacijama sa relevantnim akterima, izvestaji sa relevantnih dogadaja,
npr. konferencija, studije od vaznosti za datu temu koje su sacinili
spoljni akteri, izvesStaji medunarodnih institucija i organizacija, itd.;

e slanjem upitnika ili odrzavanjem intervjua radi dobijanja potrebnih
informacija;

e organizovanjem fokus grupa i sastanaka sa meduresornim radnim
grupama, OCD i ostalim relevantnim akterima.

Korak 6: IzvesStavanje o sprovodenju ciljeva i rezultata

IzveStavanje je veoma vazan korak u procesu pracenja i predstavlja
izradu konciznih i konkretnih izveStaja na osnovu prethodno prikuplje-
nih podataka (videti Korak 5 gore) o napretku u sprovodenju rezultata
javne politike. IzveStavanje je potrebno vrSiti u odredenim vremenskim
intervalima, u dogovorenom obliku i formi, a sprovodi ga jedinica/insti-
tucija imenovana za pracenje i izveStavanje o sprovodenju javne politi-
ke /strategije.

Vremenski intervali u kojima se vrsi pracenje zavise pre svega od pe-
rioda koji pokriva akcioni plan (jednogodisnji, dvogodisnji, viSegodisnji),
ali i od prirode i obima javne politike koju pratimo. Vremenski interva-
li za izveStavanje moraju da se podudaraju sa vremenskim rokovima za
prikupljanje podataka neophodnih za pracenje tih rezultata, i to u do-
govorenom obliku i formi. U vezi sa vremenskim intervalima pracenja
date javne politike jeste i ucestalost izvestavanja o stepenu napretka u
sprovodenju indikatora na nivou rezultata, kao veoma vaznom koraku u
celokupnom procesu pracenja.

U slucaju AP za sprovodenje Strategije RJU, izveStavanje sprovodi
organizaciona jedinica MDULS imenovana za pracdenje i izveStavanje o

33 Preuzeto iz Litvanskog podzakonskog akta koji ureduje monitoring. Nezvani¢na verzija odluke Vlade
Litvanije kojom se odobrava metodologija strateSkog planiranja (No 1220, 25.08.2010, Valstybés
Zinios (Official Gazette), 2010, No 102-5279 (28-08-2010). Dokument je dobijen prilikom sastanka sa
zvanicnicima Kabineta predsednika Vlade u Viljnusu 15.marta.
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sprovodenju ciljeva Strategije RJU, ali i organizacione jedinice drugih
nadleznih ministarstava i organa drzavne uprave oznacenih kao od-
govorne za sprovodenje rezultata u Akcionom planu R]JU.

Tako ¢e AP za sprovodenje Strategije RJU pokrivati dvogodisnji pe-
riod, sa planiranom revizijom u 2015. godini, tj. na polovini svog vazenja,
kada ¢e se on dopuniti planom za 2017. godinu (Sto ¢e ga u stvari pretvo-
riti u trogodisnji plan).

Strategija RJU34 isti¢e da dosadaSnji sistem pracenja i evaluacije
sprovodenja RJU nije raden na sistematski nacin, ve¢ se zasnivao na ad
hoc i neusaglasenom izvestavanju. Iz tog razloga, Strategija RJU se poseb-
no detaljno bavi uvodenjem unifikovanog sistema pracenja i izvestavan-
ja, 1 to kroz obavezne polugodisnje izvestaje svih nosilaca aktivnosti,
koji se dostavljaju ministarstvu nadleznom za poslove drzavne/javne
uprave (u trenutku izrade Priru¢nika to je MDULS), a koji ée biti predmet
razmatranja na sednicama/sastancima struktura za upravljanje refor-
mom javne uprave i njeno pracenje definisanih Strategijom RJU (videti
dole deo Strukture i akteri za pracenje reforme javne uprave).

lako Priru¢nik promovise pracenje zasnovano na rezultatima, neki
od indikatora ishoda bi¢e praéeni jednom u dve godine, tako da ¢e

izvestavanje/polugodisnji izvestaji biti fokusirani ne samo na rezultate
vec i na aktivnosti, te i klju¢nih dogadaja vezanim za aktivnosti.

Model Sestomesecnog izveStaja za planiranje i pracenje reforme
javne uprave, ¢ija je struktura zasnovana na SIGMA preporukama,35 na
prvoj strani dokumenta u Excel formatu sadrZe informacije o:

e rezultatu/ishodu iz AP ¢ijem sprovodenju doprinosi navedena ak-
tivnost;

e indikatorima realizacije rezultata;
e vremenskim intervalima za merenje indikatora;

e aktivnostima vezanim za rezultate koje su potpuno, delimicno ili ni-
malo sprovedene u okviru Sestomesecnog perioda izbvestavanja;

e krajnjim rokovima za realizaciju aktivnosti;

e kljucnim dogadajima (eng. milestones) koji vode do realizacije ak-
tivnosti, do tri po aktivnosti kako bi se izbeglo suvise detaljno plani-
ranje realizacije AP;

34Strategija reforme javne uprave, op. cit. str. 33.

35 Martins Krivins, ,Ideje za operacionalizaciju Sistema pracenja, izve$tavanja i evaluacije (MRE) u
Strategiji reforme javne uprave (RJU) i Akcionom planu za njeno sprovodenje u Republici Srbiji‘, SIGMA,
april 2014. str. 3.
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e krajnjim rokovima za realizaciju klju¢nog dogadaja;

e instituciji nadleznoj za realizaciju klju¢nog dogadaja;

e nacinu na koji aktivnosti doprinose realizaciji ishoda;

e statusu u realizaciji klju¢nih dogadaja;

e razlozima za eventualna odstupanja od plana realizacije;

e merama koje su preduzete za reSavanje problema koji su doveli do
eventualnog odstupanja;

e preporukama za dalji tok realizacije;

e relevantnim dokumentima kao $to su izvori podataka ili informacije
od znacaja za sprovodenej klju¢ne aktivnosti.

Pored informacija o sprovedenim aktivnostima u periodu izvesta-
vanja, Sestomesecni izvestaji na drugoj strani dokumenta u Excel forma-
tu sadrzi i podatke neophodne za planiranje aktivnosti i pracenje indika-
tora rezultata za naredni period izveStavanja, a to su informacije o:

e rezultatu/ishodu iz AP ¢ijem sprovodenju doprinosi navedena ak-
tivnost;

e indikatorima realizacije rezultata;

e vremenskim intervalima za merenje indikatora;

e planiranim aktivnostima za naredni Sestomesecni period izvestavanja;
e krajnjim rokovima za realizaciju aktivnosti;

e Kklju¢nim dogadajima (eng. milestones) koji ¢e dovesti do realizacije
planirane aktivnosti, do tri po aktivnosti;

e krajnjim rokovima za realizaciju klju¢nog dogadaja;
e instituciji nadleZnoj za realizaciju klju¢nog dogadaja

Sluzbenik nadlezan za pracenje iz MDULS pripremace delove Sesto-
mesecnih izvestaja sa rezultatima i aktivnostima koje je trebalo da budu
sprovedene tokom datog perioda izveStavanja (strana 1 Excel dokumen-
ta Modela izvestaja, videti Tabelu 5), kao i aktivnostima planiranim za na-
redni Sestomesecni period (strana 2 Excel dokumenta Modela izvestaja,
videti Tabelu 6), vodeci pri tom racuna da su u izvestaj rezultati za koje je
institucija/ODU kojoj se $alje izvestaj na popunjavanje zaduZena za nji-
hovo sprovodenje, u skladu sa AP.

Svi ovi elementi polugodi$njih izvestaja mogu se videti iz prikaza u
Tabeli 51 Tabeli 6 ispod.
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Prirucnik za pracenje i evaluaciju politike reforme javne uprave

Kada je reC o ucestalosti izveStavanja institucija o napretku u
sprovodenju rezultata iz Akcionog plana, Strategija RJU predvida kvar-
talne i polugodisSnje izveStaje. Medutim, eksperti za pracenje zasnova-
no na rezultatima iz OECD/SIGMA u izveStaju o AP od 3. aprila 2014.
godine izneli su stav da ¢e kvartalno izveStavanje u kontekstu Strategije
RJU odnosno AP za njeno sprovodenje biti tesSko sprovesti jer nece po-
stojati znacajan napredak u svakoj od oblasti Strategije RJU svakog tro-
mesecja, a i resursi - vreme i sredstva utroseni na izvestavanje u slucaju
tako Cestog izveStavanja mogu biti znatni, narocito imajuci u vidu broj
ukljucenih institucija. U slu¢ajevima kada je potrebno ¢eSce izveStavanje
o napretku, MDULS moZe koristiti manje formalne nacine za razmenu
informacija, ukljucuju¢i sastanke Meduministarske projektne grupe.*®
Stoga je prihvacena preporuka da se izvestavanje vrsi dva puta godisSnje.

Pored organizacionih jedinica i/ili pojedinaca zaduZenih za redovno
pracenje i izveStavanje u svim nadleZnim ODU, neophodno je imenovati
sluZzbenika nadleznog za praéenje (eng. monitoring officer) u nadleZznom
ministarstvu (u trenutku izrade Prirucnika to je MDULS), zaduZenog za
objedinjavanje izvestaja, unoSenje podataka u alat za pracenje, pripremu
polugodisnjih i godisnjih izveStaja, i dr.

Godisnji izvestaji koje priprema sluzbenik nadlezan za pracenje
iz MDULS jesu narativni, opisni dokumenti, koji treba da sadrZe opisne
informacije o napretku u postizanju ciljnih vrednosti za indikatore na
viSem nivou (indikatori ishoda, eng. outcome indicators) i sabiraju rezul-
tate svih realizovanih aktivnosti kako bi prikazali Sta je sve postignuto u
Sirim razmerama. GodiSnji izveStaji bi sadrzali sledece delove:

e zbirne informacije o realizaciji Strategije i Akcionog plana sa
najvaznijim uspesima ostvarenim tokom te konkretne godine, da bi
se lakse saopstili Siroj javnosti i zainteresovanim stranama (kratki
size glavnih ostvarenja);

e procenu najvaznijih aktivnosti koje nisu realizovane po planu i infor-
macije o uticaju koji bi to moglo da ima na ukupan napredak reforme
javne uprave kako je planirana;

e predloge za neophodne aktivnosti na jaCanju kapaciteta i drugih
mera koje bi omogucile prevazilaZenje postojecih nedostataka;

e prioritetne aktivnosti za narednu godinu i utvrdivanje svih aman-
dmana ili izmena planskih dokumenata (pre svega Akcionog plana
RJU, ali po potrebi i drugih akcionih planova za realizaciju povezanih
stratesSkih dokumenata u skladu sa metodologijom AP RJU) zasnova-
nih na analizi trenutnog razvoja dogadaja;

36Krivins, ,Komentari...“, op. cit.
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e detaljne podatke o utroSenim finansijskim sredstvima za svaki od
rezultata, na osnovu kojih e se raditi i analiza troskova i koristi (eng.
cost-benefit analysis).

Strukture i akteri za pracenje reforme javne uprave

Strategija RJU definiSe strukture i odgovorna tela/lica za pracenje
i koordinaciju reforme javne uprave, i u tu svrhu utvrduje cetiri nivoa
koordinacije ukljucujuci pracenje, izvestavanje i evaluaciju.

Strategija RJU predvida usvajanje metodologije za izradu izvestaja
o pracenju koji ¢e ukljuciti strukturirane informacije, komentare, pre-
poruke i aneks koji daje detalje o sprovodenju AP, njegovim ciljevima i
rezultatima. Pored metodologije, predviden je i razvoj drugih instrume-
nata, poput obrazaca za izvesStavanje i info-sistema, za potrebe pracenja i
evaluacije RJU.37 Strategija takode navodi da ¢e se dobijene informacije
koristiti u planiranju korektivnih aktivnosti u slu¢aju da njena primena
zaostaje za planiranim tempom i ocekivanim rezultatima.®

U pogledu struktura za upravljanje i koordinaciju reforme javne
uprave, Sto podrazumeva i pracenje, izvestavanje i evaluaciju njenog
sprovodenja, Strategija predvida cCetiri nivoa koordinacije reforme javne
uprave, gde prva dva nivoa predstavljaju operativne/strucne, a druga
dva politi¢ke nivoe koordinacije:

1) Prvi, operativni nivo koordinacije politike reforme javne uprave
jeste Odsek za sprovodenje reforme javne uprave i stru¢no usavrsa-
vanje unutar Sektora za drzavnu upravu Ministarstva za drzavnu upravu
i lokalnu samoupravu (MDULS), kao organizaciona jedinica zaduZena za
ove poslove u ministarstvu.*® Uspostavljanjem ovog odseka, u ministar-
stvu nadleZznom za koordinaciju i sprovodenje reforme drZavne/javne
uprave prvi put se kreira interni kapacitet za ove poslove.

Rukovodilac Odseka bi¢e zaduzen za, izmedu ostalog, pracenje re-
forme javne uprave. U skladu s primerima dobre prakse,*’ ovaj odsek bi
trebalo da obavlja sledece poslove:

e operativno vodjenje i koordinacija izrade strategija i akcionih plano-
va u oblasti RJU;

37 Ovaj priru¢nik predstavlja predlog metodologije i instrumenata za pracenje i izve$tavanje o
sprovodenju Akcionog plana za MDULS, u skladu sa Strategijom RJU.

38 Strategija reforme javne uprave, op. cit,, str. 51.

39 Pravilnik o unutra$njem uredenju i sistematizaciji radnih mesta u Ministarstvu drzavne uprave i lo-
kalne samouprave, avgust 2014.

*0 1z Finske (http://www.stm.fi/en/ministry/structure/hso) i Litvanije (http://www.finmin.lt/web/
finmin/home)
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Prirucnik za pracenje i evaluaciju politike reforme javne uprave

sakupljanje podataka od nadleznih institucija ukljucenih u
sprovodenje politike RJU;

izrada izvestaja o sprovodenju politike RJU;
priprema plana evaluacije za narednu godinu;
priprema zadataka evaluacija i ucesc¢e u izradi evaluacija;

izrada predloga mera za unapredenje politike RJU, a na osnovu pri-
premljenih izve$taja o pracenju i evaluaciji.

2) Drugi nivo operativne koordinacije procesa/politike reforme

javne uprave jeste Meduministarska projektna grupa, sastavljena od
66 predstavnika (33 ¢lana i 33 zamenika) i to sekretara ministarstava i
pomocnika direktora za opSte i kadrovske poslove u sluzbama Vlade i
posebnim organizacijama. Kontakt osobe iz nadleznih drZavnih organa
jesu zamenici clanova Meduministarske projektne grupe, prema predlo-
zima pojedinacnih organa drzavne uprave, uglavnom na nivou srednjih
rukovodilaca ili savetnika za kadrovska pitanja i/ili poslove planiranja.
Kontakt osobe ¢e predstavljati operativce zaduzene za pracenje, izvesta-
vanje i evaluaciju sprovodenja Strategije i AP u svojim organima.*! Stra-
tegija RJU dodeljuje ovoj grupi sledece zadatke:

strucna uloga u koordinaciji i pracenju procesa sprovodenja Strategije RJU;

izvesStavanje o sprovodenju RJU - izrada Sestomesecnih izveStaja
(¢ija je struktura prikazana gore);

usvajanje izveStaja o sprovodenju i evaluaciji rezultata postignutih
Strategijom RJU/Akcionim planom;

ucestvovanje u evaluaciji rezultata sprovodenja Strategije RJU (svaki
Clan iz svog delokruga rada).

Zadaci Meduministarske projektne grupe ne razraduju funkciju
pracenja strategije (npr. ne pominje se pracenje ispunjenosti indi-
katora u AP i sl.). Ipak, poZeljno bi bilo da ona obavlja sledece zadatke:
na osnovu izvesStaja o realizaciji AP, razmatra napredak u sprovoden-
ju politike RJU i odobrava izvestaj, i Salje ga Kolegijumu drZavnih se-
kretara (naredni nivo koordinacije) na usvajanje;

priprema analize sprovodenja AP za sprovodenje Strategije RJU;

predlaZe nove aktivnosti i mere na osnovu podataka dobijenih to-
kom sprovodenja AP, a sa ciljem postizanja oCekivanih rezultata;

“1 Strategija reforme javne uprave, op. cit,, odeljak IIl.A.3. Unapredenje sistema strateskog planiranja i
koordinacije javnih politika.
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e daje smernice za pripremu zadataka evaluacije AP za sprovodenje
Strategije RJU i ucestvuje u izradi evaluacije;

e odobrava izvestaj o evaluaciji i Salje ga Kolegijumu na usvajanje;

e priprema predlog trogodiSnjeg AP za sprovodenje Strategije RJU za
naredni period (2017-2019).

lako Strategijom RJU nije bilo prevideno ucesc¢e eksternih predstav-
nika, narocito civilnog drusStva u radu Meduministarske projektne grupe,
MDULS je ukljucilo OCD u sastav Meduministarske projektne grupe (vise
u delu Priruc¢nika o ukljucivanju OCD u proces pracenja i evaluacije poli-
tike RJU, Sekcija 5).

3) Na tre¢em nivou - koji istovremeno predstavlja i prvi politicki
nivo koordinacije - reformom ¢e upravljati Kolegijum drZavnih se-
kretara koji je obrazovan kao radna grupa Saveta za RJU (Cetvrti nivo
koordinacije*?, videti ispod). Kolegijum okuplja drzavne sekretare svih
ministarstava, predstavnika Kabineta ministra bez portfelja nadleznog
za poslove evropskih integracija, kao i predstavnike institucija pri cen-
tru Vlade na nivou zamenika (Republicki sekretarijat za zakonodavstvo
(RSZ), Kancelarija za evropske integracije (SEI0), Republicki sekretarijat
za javne politike (RSJP), npr.).** U skladu sa Strategijom R]U, Kolegijum
ima zadatak da: *

e raspravlja o pitanjima koja su znacajna za reformu javne uprave (na-
roCito o pitanjima o kojima se ne postigne konsenzus na stru¢nom
nivou, tj. na prvom ili drugom nivou koordinacije);

e vrsi pracenje izveStaja o sprovodenju Strategije RJU odnosno Akcio-
nog plana;

e predlaZe pitanja za razmatranje na zasedanjima Saveta za reformu
javne uprave;

e usvaja izveStaje o realizaciji AP prethodno odobrene i prosledene
Kolegijumu od strane Meduministarske projektne grupe;

e usvajaiizvestaje o evaluaciji prethodno odobrene i prosledene Kole-
gijumu od strane Meduministarske projektne grupe.

4) Na cetvrtom nivou koordinacije politike RJU, ujedno i najviSem
politickom nivou koordinacije, nalazi se Savet za reformu javne upra-
ve, povremeno radno telo Vlade na cijem je Celu predsednik Vlade.

“2Dopuna intervjua sa predstavnikom Kabineta ministra drzavne uprave i lokalne samouprave, 29. av-
gust, 2014.

*3Re$enje o obrazovanju Kolegijuma drzavnih sekretara, Savet za reformu javne uprave, 28. avgust 2014.
* Strategija reforme javne uprave, op. cit.,, str. 50.
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Prirucnik za pracenje i evaluaciju politike reforme javne uprave

Njegov zamenik je ministar drzavne uprave, dok su ¢lanovi: ministar fi-
nansija, relevantni resorni ministri, ministar/¢lan Vlade zaduzen za ev-
ropske integracije (ministar bez portfelja u sadasnjoj Vladi), generalni
sekretar Vlade, direktor RS]P i direktor RSZ.

Odnos izmedu ovih struktura odnosno nivoa koordinacije politike
RJU jasno je prikazan ispod na Slici 4:

Vlada RS

Kolegijum drZavnih sekretara

Meduministarska projektna grupa

MDULS

obuU (0]09)]

M1 | M2 | M3 M4 | M5

Slika 4: Prikaz odnosa struktura / nivoa koordinacije u sprovodenju
politike RJU *°

* Akcioni plan, op. cit,, str. 73.
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Alat za pracenje politike reforme javne uprave

Alat za pracenje predstavlja tabelu u programu Microsoft Excel u
koju je predvideno da drzavni sluzbenik u nadleZznom ministarstvu (u
trenutku izrade Priruc¢nika to je MDULS), imenovan za pracenje (eng.
monitoring officer) realizacije AP za sprovodenje Strategije RJU, unosi
podatke od znacaja za pracenje politike RJU, a koje je prethodno priku-
pio od pojedinaca/organa u ODU nadleznih za prikupljanje relevantnih
podataka i izveStavanje o napretku u sprovodenju RJU.

Alat ima tri osnovne funkcije:

e Pracenje - svi podaci od znacaja za uspesno pracenje sakupljaju se i
integrisano unose u jedan dokument. Kada se jednom svi relevantni
podaci unesu, pracenje napretka u postizanju ciljeva i rezultata je
znacajno jednostavnije. U Alat za pracenje unose se svi podaci tokom
trajanja/vaZenja AP za sprovodenje Strategije RJU (2 godine), a nje-
ga treba da prati i odgovaraju¢a dokumentacija koja ¢e posluziti kao
sredstvo verifikacije/provere podataka (eng. means of verification).

e Upravljanje - obezbeduje pregled podataka o trenutnom stanju u
toku sprovodenja politike RJU, za svakih prethodnih Sest meseci, Sto
je definisan interval pracenja politike RJU, i time obezbeduje da se
prepozna potreba za pravovremenim delovanjem od strane nad-
leZnih pojedinaca/institucija.

e Usmerenost na rezultate (eng. result-based tool) - alat omogucava
procesno/implementaciono pracenje AP, ali ne gubi iz vida vaznost
rezultata, te zato prikazuje kako sprovedene aktivnosti doprinose
sprovodenju rezultata.

Sluzbenik nadlezan za pracenje iz MDULS unosice podatke relevan-
tne za pracenje napretka u sprovodenju pojedinacnih aktivnosti koje
doprinose sprovodenju rezultata iz AP. Aktivnosti ¢e biti podeljene na
unapred utvrdene klju¢ne dogadaje (eng. milestones). Nadlezni sluzbe-
nik za pracenje ¢e, pored samostalnog prikupljanja podataka o napretku
u sprovodenju rezultata, prikupljati i podatke od zaposlenih u MDULS
koji su nadlezni za ostvarivanje odredenog rezultata, ali i od zaposlenih
nadleZnih za pracenje i koordinaciju politike RJU iz ODU koje su u skladu
sa AP zaduZene za realizaciju tih rezultata. Svi oni e sluzbeniku za prac¢-
enje iz MDULS slati neophodne podatke u formi Sestomesecnih izvestaja
(videti gore Korak 6 u procesu pracenja RJU, i prikaz Modela izveStaja u
Tabeli 51 Tabeli 6).

Model Alata za pracenje bice razvijen od strane MDULS, uz podrsku
domacih i stranih eksperata, tokom 2015. godine.
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Prirucnik za pracenje i evaluaciju politike reforme javne uprave

Evaluacija javnih politika

Evaluacija ili ocena (eng. evaluation) javnih politika podrazumeva
koris¢enje prikupljenih i analiziranih podataka i saznanja dobijenih po-
stupkom pracenja kako bi se ocenila uspesnost, delotvornost, napredak i
uticaj date javne politike, u toku ili nakon njenog sprovodenja.*® Evalu-
acija predstavlja logicki nastavak procesa pracenja.

Evaluacija treba da pruzi pouzdane i korisne informacije koje ¢e
imati efekat ,naucenih lekcija“ i koje ¢e zatim mo¢i da budu ukljucene
u proces donoSenja odluka i kreiranja buducih politika.*” U najboljem
slucaju, evaluacija ¢e pruziti komparativni uvid u ex ante i ex post situaci-
ju (situaciju pre i posle sprovedene javne politike) i analizu pozitivnih i/
ili negativnih deSavanja tokom niza intervencija od kojih se sastoji data
javna politika.*®

Uticaj i ishodi date javne politike mogu se ocenjivati samo dugo-
rocno, jer se promene ili trendovi nece javljati kvartalno, nego godisnje
ili cak rede. Stoga se evaluacija sprovodi obicno svake druge ili trece god-
ine. Uz Cinjenicu da se promene mogu uvideti samo na duZze staze, eva-
luacija obi¢no zahteva vise sredstava nego redovni izvestaji o pracenju.*’

Institucionalni okvir za evaluaciju politike reforme javne uprave u
Srbiji

Strategija RJU trenutno ne konkretizuje ta¢an broj evaluacija AP za
njeno sprovodenje, ve¢ navodi da je ,nakon sakupljanja i obrade podata-
ka iz redovnih izvestaja o obavljenim aktivnostima, odnosno u okviru ne-
prekidnog procesa pracenja, nuzno pripremati i povremene (ali redovne
i sistemski zasnovane, utemeljene) ocene uspesnosti sprovodenja refor-
me odnosno vrsiti tzv. vrednovanje tog sloZenog procesa.“*

Funkciju interne evaluacije bi, kako Strategija RJU predvida, trebalo
da vrsi Meduministarska projektna grupa (videti gore, nivo 2 u okviru
struktura za pracenje Akcionog plana); ipak, Strategija ne nudi detaljniji
opis kako bi se ta uloga sprovodila. Predvideno je da se njeni sastanci

v v

odrzavaju jednom mesecno ili ¢ak ¢es¢e po potrebi, na predlog MDULS.

6 Mari¢, Zarkovi¢ Raki¢, Aleksi¢ Miri¢ i Lazarevi¢, op. cit, str. 8. http://europeanpolicy.org/images/
me_studija/studija_final.pdf

47, Glossary of Key Terms in Evaluation and Result Based Management, OECD-DAC, 2002. str. 21

*8 Lazarevi¢, Mari¢, Orza, op. cit., str. 17.

“Krivins, ,Ideje za operacionalizaciju .., op. cit.,. str. 6.

50Strategija reforme javne uprave, op. cit., str. 57
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Strategija RJU takode navodi da je pored sistema internih evaluacija po-
trebno obezbediti nezavisno spoljno vrednovanje, kroz ukljucivanje obra-
zovnih i drugih strucnih institucija, civilnog drustva, relevantnih meduna-
rodnih organizacija i nezavisnih kontrolnih tela.>

Koraci u sprovodenju evaluacije
Na Slici 5 ispod mogu se videti glavni procesi evaluacije (ocene):

1. Odredivanje
sredstava za evaluaciju
u godiSnjim i/ili
viSegodis$njim

planskim
dokumentima

O

2. Planiranje
tema za
evaluaciju

)

3. Sastavljanje
Zadataka evaluacije
i angazovanje

evaluatora

J

4. Izvodenje
evaluacija

5. Povlacenje
poteza u skladu
sarezultatima
evaluacije
(koriScenje rezultata)

0’3

Slika 5: Koraci u procesu evaluacije

Korak 1: Planiranje sredstava/resursa za sprovodenje evaluacije

Prvi korak u sprovodenju evaluacije poéinje pitanjima: ,Sta Zelimo
posti¢i evaluacijom?“, ,Koji su ciljevi evaluacije?” i ,Na koje dileme tre-
ba da odgovori?“ Utvrdivanje vrste evaluacije koja odgovara potrebama

511bid., videti str. 57 - ,Pored unutra$njeg vrednovanja izvestaja, potrebno je obezbediti i sistem ne-
zavisnog spoljnog vrednovanja kroz uklju¢ivanje renomiranih obrazovnih i drugih stru¢nih instituci-
jama iz odgovarajucih oblasti, civilnog drustva i izveStaja nezavisnih kontrolnih tela i relevantnih
medunarodnih organizacija...”
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i ciljevima javne politike u ranim fazama njene realizacije jkljucno je za
pravilno odvijanje narednih faza date javne politike.>?

Evaluacija zasnovana na rezultati-
ma (eng. result-based evaluation)

> Procesna/implementaciona evalu-
acija

> Kombinacija procesne i evaluacije
uticaja

Procesna/implementaciona evaluacija (eng. process/implementa-
tation evaluation) daje odgovore na pitanja koja se ticu uskladenosti defi-
nisanih rezultata date politike i realizovanih aktivnosti, odnosno pitanja
dalijeiukojoj meri politika sprovedena (da li su mobilisani potrebni re-
sursi, da li su sprovedene dogovorene aktivnosti, da li su planirani izlazni
rezultati [npr. odredene usluge] ispunjeni). Ovaj pristup se usredsreduje
na pruzanje odgovora o samom procesu sprovodenja politike. Medutim,
on je nedovoljan da bi se razumeli razlozi za uspeh ili neuspeh politike, i
upravo tu lezi glavna prednost pristupa koji je orijentisan ka rezultatima
(videti vise ispod).>

Slicno pracenju zasnovanom na rezultatima (RBM pristup, viSe o
Pracenju javnih politika videti gore u Sekciji 3) kojim se postiZze merenje
napretka u sprovodenju javne politike posmatranjem Sireg konteks-
ta njenog sprovodenja,°* evaluacija zasnovana na rezultatima ima
za cilj procenu realizovanih rezultata sa fokusom na njihovom znacaju,
efikasnosti, delotvornosti, uticaju i odrzivosti.”®> Na osnovu prikuplje-
nih podataka i saznanja kroz postupak pracenja, ovakvom evaluacijom
se analizira i meri sveobuhvatni uticaj sprovedene politike. Kako je
osnovna jedinica pracenja napretka u AP za sprovodenje Strategije RJU
rezultat/ishod (na outcome nivou), preporuka je da se primenjuje i eva-
luacija AP zasnovana na rezultatima (eng. result-based evaluation). Eva-
luacija zasnovana na rezultaima ne iskljucuje procesnu evaluaciju, ve¢
koristi njene nalaze i ide korak dalje - ocenjuje da li je i na koji nacin
realizacija date politike dovela do sprovodenja Zeljenih rezultata/ishoda.
Evaluacija zasnovana na rezultatima vrsi se na osnovu indikatora uti-
caja ili indikatora ishoda cCije definisanje zahteva jasno razumevanje

2Prilagodeno na osnovu: UK Government, DECC Evaluation Guide, str. 13.

53 Government of the United Kingdom, HM Treasury, ,The Magenta Book: guidance notes for policy eval-
uation and analysis“, HM Treasury, 2011, str. 11.

5t Mari¢, Zarkovi¢ Raki¢, Aleksi¢ Miri¢, Lazarevi¢, op.cit,, str. 29.

55 Kusek, Rist, op. cit.
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sveobuhvatnog cilja politike, dok njegova vrednost mora da pokaZze da li
je problem uspesno reSen odnosno da li su predvidene usluge uspesno
primljene.

U praksi se najceS¢e kombinuju procesna evaluacija i evaluacija za-
snovana na rezultatima. Kombinacija obeju je neophodna da bi se razu-
mele promene do kojih je doslo primenom date politike, zasto i na koji
nacin, kao i da se istraze sporedni, dodatni efekti politike. Medutim, tome
prethodi detaljno utvrdivanje pitanja na koja Zelimo dobiti odgovore
evaluacijom, s obzirom na ¢injenicu da raspoloZivi resursi ¢esto ne doz-
voljavaju potpuno sprovodenje oba tipa evaluacije.*®

Sude¢i po saznanjima iz uporedne prakse, interne evaluacije koje
podrazumevaju da evaluaciju sprovode zaposleni u instituciji nadleznoj za
datu javnu politiku, pogodne su u ranim fazama razvoja sistema za pracenje
i evaluaciju, kada je potrebno da se drzavni sluZbenici koji rade na ovim pos-
lovima upoznaju sa svim koracima u sprovodenju evaluacije, spoznaju ogra-
nic¢enja u sprovodenju date javne politike u svom delokrugu rada, i uce na
greskama, Sto ¢e im pomoc¢i u planiranju narednih koraka/aktivnosti. Pored
toga, pozeljno je da svako ministarstvo sprovede interne evaluacije kako bi,
pri angazovanju eksternih evaluatora za naredne evaluacije, mogao kvalitet-
nije da sastavi zadatke evaluacije (eng. Terms of Reference), (videti viSe
0 Zadacima evaluacije u okviru Koraka 3 u sprovodenju evaluacije RJU)
na osnovu neposrednog licnog iskustva sprovodenja evaluacija. Nedostatak
internih evaluacija je moguca pristrasnost/nedostatak objektivnosti u sa-
gledavanju neuspeha politike zbog ¢ega je poZeljno angazovati nezavisne,
spoljne evaluatore.

Eksternu evaluaciju mogu vrsiti specijalizovane privatne firme,
konsultantske, revizorske kuce i OCD. Prednost eksternih evaluacija je
nezavisnost i neutralnost u delovanju, ¢ime se povecavaju izgledi da i
sami zakljucci i preporuke budu sadrzajniji i konstruktivniji pri daljem
planiranju koraka u sprovodenju politike. Moguc¢a ogranicenja sa kojima
se eksterni evaluatori susre¢u je nedovoljna predusretljivost drzavnih
organa u pruZanju zvani¢nih podataka, na primer kroz neredovno i
neazurno dostavljanje podataka ili odbijanje saradnje, Sto narusava kva-
litet evaluacionih izvestaja ili odlaze njihovo pisanje. To na kraju moze
dovesti do neblagovremenog objavljivanja evaluacionih izvestaja, u mo-
mentu kada je ve¢ odreden dalji pravac u delovanju u datoj javnoj poli-
tici.” Na sam kvalitet eksternih evaluacija moZe uticati i ,trZiSte evalua-
tora” - Sto je profil eksternih evaluatora raznovrsniji i njihov broj veci,

56 DECC Evaluation Guide, op.cit., str.15.
570 iskustvima u eksternoj evaluaciji, pogledati Mari¢, Zarkovi¢ Raki¢, Aleksi¢ Miri¢, Lazarevi¢, op.cit.,
Poglavlje III.
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zbog nuznosti nadmetanja sa konkurentimavedi su i izgledi za dobijanje
kvalitetnijih i neutralnih evaluacionih izvestaja.

Eksterni evaluatori se angaZuju na konkursu putem otvorenog ten-
dera. Uslovi pod kojima mogu da konkurisu, predmet evaluacije i oceki-
vani rezultati su ujedno objavljeni u prethodno pripremljenim zadacima
evaluacije. Proces odabira eksternih evaluatora odvija se po pravilima
javne nabavke, u skladu sa Zakonom o javnim nabavkama Republike
Srbije®® ukoliko se evaluacija placa iz budZetskih sredstava, ili u skladu
sa Prakti¢nim vodi¢em za ugovorne postupke za spoljne aktivnosti EU
(PRAG)’, ukoliko se placa sredstvima iz EU projekta.

U uporednoj praksi je takode opazeno izvodenje takozvanih ,meSo-
vitih“ (interno-eksternih) evaluacija. MeSovitost evaluacije se ogleda
u sastavu konzorcijuma evaluatora, kojeg ¢ine drzavni sluzbenici u ¢ijem
delokrugu se nalazi predmet evaluacije i nezavisni, eksterni evaluatori.
Sude¢i po svedocenjima ¢lanova dve meSovite evaluacije u Litvaniji, sam
kvalitet evaluacionih izvestaja nije bio na zavidnom nivou, najvisSe zbog
problema koordinacije poslova i pokusSaja prebacivanja odgovornosti.
Sa druge strane, ovakav tip izvodenja evaluacije se pokazao uspesnim
i korisnim u tome $to je doticno ministarstvo znatno unapredilo svoje
unutra$nje kapacitete za ove poslove.®

Nakon odredivanja tipa evaluacije, potrebno je utvrditi i da li posto-
je adekvatni ljudski i organizacioni resursi za njeno sprovodenje. U
nekim od zemalja EU (npr. Litvanija), pojedinci/organizaciona jedinica
koja je nadlezna za praéenje, zaduZena je i za koordinisanje i prac¢enje ak-
tivnosti izvodenja evaluacija, od planiranja tema za evaluaciju, preko sa-
stavljanja zadataka za evaluaciju, odabira evaluatora (internih ili ekster-
nih), staranja o sprovodenju evaluacija, do Sirenja informacija javnosti.

U okviru ovog koraka, vazno je odrediti i vremenski okvir izvodenja
evaluacije. U zavisnosti od momenta kada radimo evaluaciju, ona moze
biti izvedena na sredini sprovodenja javne politike (eng. mid-term
evaluation) tj. u toku sprovodenja javne politike, kako bi nam pokazala
da li smo na pravom putu u sprovodenju javne politike, ili nakon realiza-
cije politike - tzv. ex post evaluacija.

58 Sluzbeni glasnik RS br 116/2008 ???

59 PRAG: Practical Guide to Contract Procedures for EU External Action 2014 http://ec.europa.eu/euro-
peaid/prag/document.do

%00 iskustvima u eksternoj evaluaciji, pogledati CEP, FREN, op.cit., Poglavlje III.
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Korak 2: Adekvatno planiranje predmeta (tema) evaluacija i
vremenskih okvira

Planiranje evaluacija mora da prati i bude u skladu sa dinamikom re-
alizacije aktivnosti date javne politike, kao i sa potrebama ministarstva u
pogledu sprovodenja strateskih planova. S obzirom da je nemoguce oce-
niti svaku pojedina¢nu temu/oblast javne politike (narocito kada je ona
veoma sveobuhvatna kao $to je to slucaj sa politikom RJU), potrebno je
postojanje mehanizama kojima ¢e se utvrdivati prioritetne oblasti date
politike. Evaluacije moraju da budu paZljivo vremenski isplanirane: nji-
hovi rezultati moraju da omoguce integrisanje u predstojece odluke Vla-
de/ODU o daljim potezima intervencije - nastavku, obustavi, izmenama
ili ponavljanju intervencije.

MDULS i ostale nadlezne ODU za pracenje i koordinaciju trebalo bi
da definiSu jasno koje telo/nivo odlucivanja predlaZze teme koje ¢e biti
predmet evaluacije. Komparativna praksa sa Finskom, na primer, poka-
zuje postojanje odseka za planiranje i analizu u svim ministarstvima,
koji vrsi izbor predmeta koji ¢e biti obuhvaceni evaluacijom na osnovu
predloga ostalih organizacionih jedinica u datom ministarstvu, i koji je
zaduZen za raspodelu finansijskih sredstava.

Korak 3: Sastavljanje zadataka evaluacije i angaZovanje evaluatora

Zadaci evaluacije®! predstavljaju dokument u kojem su navedeni
kljuc¢ni aspekti u postupku izvodenja evaluacija. Izrada jasnih i specifi¢nih
Zadataka evaluacije, u kojima se nedvosmisleno i precizno navodi $ta se
od same evaluacije oCekuje, moZe presudno da utice na kvalitet evalua-
cionog izvestaja. Stoga je neophodno da ovaj dokument bude kvalitetno
izraden. Zadaci evaluacije pripremaju se u fazi planiranja evaluacije, pre
procesa angazovanja evaluatora bilo interno, bilo eksterno, kroz otvoreni
konkurs. Oni moraju biti ustanovljeni za sve eksterne evaluacije kada su
Zadaci evaluacije ujedno i ugovorna osnova izmedu narucioca evaluacije
i evaluatora,®? dok je za interne evaluacije potrebno dobiti mandat od
nadleZnog drZavnog tela (ciljeve, klju¢na pitanja, opseg evaluacije, o¢eki-
vane ishode, rokove i kriterijume kvaliteta).

o1 Cesto se umesto zadataka evaluacije (ToR) koristi i termin specifikacija evaluacije (eng. evaluation
specification), narocito u Velikoj Britaniji, ali su elementi dokumenta isti.

%2Independent Evaluation Group, ,Writing Terms of Reference for an Evaluation: a How-To Guide®, Svets-
ka banka, 2011, str. 2.
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Zadaci evaluacije za konsultante/evaluatore®® trebalo bi da $to kon-
ciznije (na najvise 5-10 strana) prikazu informacije o: razlozima za izvo-
denje evaluacije, o tome kome je namenjena, Sta namerava da postigne,
o nacinu na koji ¢e biti izvedena, ko ¢e biti uklju¢en u njenu izradu, koje
rezultate treba da ispuni, do kada i kojim sredstvima. Sastavni delovi Za-
dataka evaluacije trebalo bi da sadrze:

a) Kontekst i opis situacije - informacije o samoj politici, odnosno temi
evaluacije. On treba da pruzi uvid u stanje sprovodenja politike u mo-
mentu planiranja evaluacije, sa posebnim fokusom na

e ciljeve javne politike koja je predmet evaluacije, kao i njenu svrhu
i opseg (detaljnije informacije, u vidu logickog okvira, indikatora i
slicno mogu biti ukljucene u aneksu dokumenta);

e vremenski okvir i postignut napredak u datom trenutku;
e kljucne aktere date politike;

e organizacione, drustvene, politicke i ekonomske faktore, na nacio-
nalnom ili medunarodnom nivou, koji imaju uticaj na sprovodenje
politike;

e osvrt ukoliko je ve¢ prethodno radena evaluacija za istu politiku.

b) Svrha evaluacije i ciljna grupa - informacije o razlozima izvodenja
eksterne evaluacije i ko su klju¢ni korisnici njenih nalaza. Njegovi osnov-
ni segmenti su sledeci:

e razlozi za vodenje evaluacije;

e Sta evaluacija namerava da postigne;

e ko cCe biti korisnik rezultata evaluacije;

e kako Ce rezultati evaluacije biti koriSceni.

c) Cilj i opseg evaluacije - cilj evaluacije treba jasno da odrzava pred-
met i obim istrazivanja - ne savetuje se da evaluacija ima visSe od dva
ili tri cilja. Preporucuje se da se samo nekoliko pitanja/tema dubinski
istraZi, umesto viSe pitanja povrsno. Pri definisanju opsega evaluacije,
potrebno je osvrnuti se na vremenski period u kojem ce se posmatrati
predmet istrazivanja, geografska i tematska ogranicenja, ciljne grupe i
raspoloziva sredstva, te i u odnosu na njih, opseg evaluacije mora biti
realistican.

% Prilagodeno na osnovu internog dokumenta Generalnog direktorata za regionalnu politiku Evropske
komisije o vodenju eksternih evaluacija. Dokument dostavljen nakon intervjua sa sluzbenikom EK 3.
aprila 2014. u Briselu.
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d) Zadaci i pitanja na koja evaluacija treba da odgovori - detaljan i
nedvosmislen prikaz zadataka koje eksterni evaluator treba da preuzme.
Oni treba da budu logicki strukturirani, tako da se svaki zadatak nado-
vezuje na sledeci u svrhu ispunjavanja cilja evaluacije. Za svaki zadatak
evaluacije potrebno je saciniti posebna pitanja na koja evaluacija
treba da odgovori, a koja bi trebalo da proisticu iz ciljeva evaluacije i
njenih definisanih zadataka, da budu u skladu sa stvarnim potrebama za
znanjem, razumevanjem i nalazenjem novih reSenja u sprovodenju date
javne politike. Zakljucci evaluacije moraju jasno da odgovore na una-
pred definisana pitanja i to na osnovu izloZenih i analiziranih ¢injenica,
ukljucujuci i misljenje evaluatora.

Primeri pitanja prilikom izrade Zadataka za eksternu evaluaciju (ocenu):

e) Pristup i metodologija - postoji moguc¢nost da narucilac evaluacije
naznaci koju metodologiju smatra poZeljnom, ili da ponudac na tenderu
(buduc¢i evaluator) da detaljan predlog metodologije u sklopu ponude. U
oba slucaja, narucilac mora da poseduje potrebno znanje i razumevanje
metoda evaluacije, kako bi $to adekvatnije ocenio izvodljivost razrade-
nih/predlozenih metoda od strane ponudaca. Zadaci evaluacije bi tre-
balo da ostave dovoljno prostora ponudacu da dokaze svoju strucnost
i poznavanje metoda kako u slucaju unapred predloZene metodologije
tako i u slu¢aju da on sam bira metod evaluacije, kako bi se izbegao rizik
prerade metodologije iz Zadataka evaluacije u prijavnoj dokumentaciji,
$to mozZe da oteza ocenu vise predloga za evaluaciju od strane ponudaca.

f) Vremenske odrednice i oc¢ekivani rezultati rada - Zadaci evalu-
acije moraju jasno da postave rokove za isporuku svakog od trazenih
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zadataka evaluacije, kao i njihovu duZzinu, sadrZaj i ciljne grupe. Jedan
od obaveznih zadataka je svakako pisanje pocetnog izvestaja (eng. in-
ception report) koji evaluator izraduje pre sprovodenja evaluacije (nesto
poput detaljnog plana evaluacije) i koji sadrZi detaljan opis metodologije,
postupak prikupljanja podataka, moguce izvore informacija i indikativni
plan aktivnosti. Takode, evaluator izraduje i finalni izvestaj o evaluaciji
nakon sprovedene evaluacije, koji sadrzi sazetak evaluacije, opis politi-
ke (intervencije), cilj evaluacije, opis primenjene metodologije, nalaze,
zakljucke, preporuke za unapredenje date javne politike i po potrebi
anekse (npr. lista odrzanih intervjua, koriS¢ena dokumentacija, detaljan
opis tehnika prikupljanja podataka i/ili upitnike koriS¢ene tom prilikom,
potencijalna odstupanja u primeni metodologije evaluacije, itd.). Zadaci
evaluacije bi trebalo da naglase da je evaluator u obavezi da, pre pod-
nosenja konacnih izradenih izvestaja, naruciocu evaluacije dostavi nacrt
finalnog izvestaja, radi dostavljanja komentara. U zavisnosti od kom-
pleksnosti teme i opsega evaluacije, moguce je sastavljanje i izveStaja
na sredini (eng. interim report), u toku evaluacije.

g) PoZeljne kvalifikacije evaluatora/grupe evaluatora - informacije
o procesu selekcije evaluatora, odnosno grupe evaluatora, i neophod-
nim znanjima, veStinama i iskustvu (npr. u kontekstu evaluacije refor-
me javne uprave: prethodno iskustvo u sastavljanju i vodenju evaluacija
javnih politika; veStine analize podataka; poznavanje institucionalnog
konteksta Republike Srbije; itd.). Nekada se u cilju dokazivanja trazenih
kvalifikacija od ponudaca trazi, pored obavezne biografije, i lista izrade-
nih evaluacija, reference i sl. U slucaju da je evaluacija kompleksnija i da
je za njenu izradu potrebna grupa evaluatora, preporucljivo je imenova-
ti jednog stru¢njaka kao vodu tima, dok bi preostali ¢lanovi grupe bili
strucnjaci u posebnim oblastima, gde je od posebne vaZnosti da uloge i
odgovornosti svakog €lana grupe budu precizno definisane i podeljene.

h) Uloge i odgovornosti ukljuc¢enih aktera - informacije o zahtevima
koji se odnose na specificne uloge i odgovornosti svakog evaluatora. Po-
nudacdi treba da dostave pregled aktivnosti po danu i ¢lanu tima. Takode,
tu su i uloga i odgovornosti narucioca evaluacije, kao Sto su dostavljanje
blagovremenih komentara na konkretne rezultate rada (pocetni izvestaj,
nacrt finalnog izvestaja), ocena evaluacionog tima u svim fazama izvo-
denja evaluacije, pruzanje informacija, kontaktiranje itd. Potrebno je
pomenuti i ucesc¢e drugih relevantnih aktera i njihove uloge u procesu
evaluacije, ukoliko ih ima. U ovom delu je takode potrebno objasniti pro-
ces za odobrenje rezultata rada evaluatora, kao i logisticka pitanja, poput
potrebne opreme, kancelarijskog prostora, materijala i sl. Zadaci eva-
luacije trebalo bi da sadrze zahteve vezane za nezavisnost eksterne
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evaluacije. Pored ustanovljavanja dobre upravljacke strukture, vazno je
da ponudaci opisu njihove mehanizme za proveru kvaliteta i da se za to
obezbede adekvatna sredstva.

i) BudzZet - informacije o dostupnim finansijskim sredstvima za izvo-
denje evaluacije i nacin izvrSenja isplate (troskovi angazovanja evaluato-
ra, dnevnice, troskovi putovanja, i sl.). PoZeljno je da se ponudacima osta-
vi da naprave presek troskova po zadacima i aktivnostima (prikupljanje
podataka, priprema izvestaja, rad na terenu, itd.), kako bi se olaksalo po-
redenje predloga. Preporucuje se da se isplata vrs$i nakon isporuke traZe-
nih rezultata rada/izvrSenih zadataka evaluacije.

j) Postupak podnosenja ponude - informacije o strukturi i sadrzini
aplikacije, krajnjem roku za podnoSenje predloga, kriterijumima i vre-
menskom okviru za odabir evaluatora i kontakt informacije za pitanja i
pojasnjenja.

Konkursna komisija sastavljena od ¢lanova nadleznog ministarstva
i relevantnih ODU ocenjuje najbolju ponudu i najkompetentnijeg po-
nudaca i angaZuje ga za izradu evaluacije. S obzirom da obuhvat poslova
i zadataka koji se oc¢ekuju od evaluatora moze da bude veoma slozen,
u praksi je Cest slucaj udruzivanja vise nezavisnih eksternih evaluatora
u konzorcijum, radi raspodele poslova u skladu sa svojom ekspertizom.

Korak 4: Izvodenje evaluacije

Nakon Sto je Komisija odabrala evaluatora/tim evaluatora, pocinje
proces sprovodenja evaluacije. Neke od najceSce koris¢enih metoda® za
evaluaciju su:

e Studijske grupe - analiza podataka prikupljenih u grupama na koje
je javna politika imala uticaj;

e Uparene kontrolne grupe;
e Participativne metode;

e Triangulacija - uporedivanje podataka dobijenih od ciljnih grupa sa
misljenjima kljucnih aktera i sekundarnim izvorima podataka;

e Studije slucaja;

e Analiza primarnih i sekundarnih dokumenata.

64 Monitoring & Evaluation: Some Tools, Methods and Approaches®, Svetska banka 2004, str. 25.
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Korak 5: Diseminacija i primena rezultata evaluacije

Diseminacija nalaza evaluacije je veoma vazna jer omogucava ciljnim
grupama date javne politike uvid u stepen uspeha pri njenom sprovoden-
ju, a $iroj javnosti razumevanje onoga Sto radimo. Zato se ni jedna evalu-
acija ne smatra potpunom bez objavljivanja i primene njenih rezultata.

Poseban fokus trebalo bi staviti na nac¢in na koji se nalazi evalua-
cije RJU saopStavaju svim interesnim stranama. Postoji itav niz nacina
na koji se rezultati mogu saopstiti (npr. izjave u medijima, konferenci-
je, zvanicni izvestaji nadleznog ministarstva, prezentacije, video-zapisi/
klipovi, itd.). Ciljna grupa kojoj predstavljamo rezultate evaluacije Cesto
moZe da uticCe ili bitno odredi nacin, pristup pa i cilj saopStavanja nalaza
evaluacije. Na primer, pristup (terminologija, nivo stru¢nog izraZavanja,
stepen detalja predstavljanja nalaza i dr.) u predstavljanju nalaza evalu-
acije napretka reforme javne uprave znacajno Ce se razlikovati ukoliko
ih predstavljamo strucnoj javnosti i nadleznim drzavnim organima koji
su bili direktno ukljuceni u proces pracenja i koordinacije sprovodenja
rezultata RJU, ili Siroj (nestrucnoj) javnosti koja ipak ima direktne koristi
od uspesSnog sprovodenja ove javne politike.

53



4. Kako ukljuciti organizacije civilnog drustva u
proces pracenja i evaluacije reforme javne uprave?

UceSc¢e OCD u procesu kreiranja javnih politika, a samim tim i u nji-
hovom pracenju i evaluaciji, nije sistemski uredeno u Srbiji. lako je sa-
radnja izmedu drzavnog i civilnog sektora u poslednjih nekoliko godina
znatno unapredena, ona se i dalje odvija na ad hoc osnovi. Do sada je
uceSce OCD u kreiranju politika primeceno u dva aspekta:

1. formalno, u postupku javne rasprave u fazi izrade nacrta propisa;*®®
2. neformalno, kao ucesnici radnih grupa za izradu zakona.®®

Na inicijativu Kancelarije za saradnju sa civilnim drustvom Vlada
je utvrdila Smernice za ukljucivanje OCD u proces donoSenja propi-
sa.®” Utvrdivanje ovih smernica je pocetni korak za sistemsko uredenje
ukljucivanja OCD ne samo u pracenje i evaluaciju, ve¢ generalno u c¢itav
proces kreiranja javnih politika.

Kao jedan od primera kako javni sektor moze da ukljuci OCD u kre-
iranje politika, vazno je pomenuti SEKO (Sektorske organizacije civilnog
drustva) mehanizam koji je oformila Kancelarija za evropske integraci-
je sa ciljem uspostavljanja saradnje civilnog drustva i javnog sektora na
planiranju i koriS¢enju sredstava medunarodne razvojne pomoci. U skla-
du sa Nacionalnim prioritetima za medunarodnu pomo¢ (NAD) 2014-
2017/2020, formirano je 10 SEKO.%® Kapaciteti ove, kao i drugih ve¢ po-
stoje¢ih mrezZa, uspostavljenih u nekim oblastima politika (npr. KOCD)®
mogu se iskoristiti za obezbedivanje reprezentativnosti uces¢a OCD u
kreiranju politika.

Vodeci se ovim primerom, i MDULS je ukljucilo OCD u sastav Medu-
ministarske projektne grupe za pracenje sprovodenja Akcionog pla-
na za sprovodenje Strategije reforme javne uprave. OCD su u ovu gru-
pu ukljuCene kao ¢lanovi, sa moguénoséu iznoSenja stavova i davanja

% Poslovnik Vlade, ,SI. glasnik RS”, br. 61/2006 - prec¢i$c¢en tekst, 69/2008, 88/2009, 33/2010,69/2010,
20/2011i37/2011) clan 41.

% Amanda Orza, ,Civil Society and the Government: Participatory Policy Formulation in Serbia“, Centar
za evropske politike, Beograd, decembar 2014.

¢7Zakljucak Vlade 05 broj 011-8872/2014, usvojen 26. avgusta 2014.

%S NAD definiSe devet sektora i tri tematkse oblasti (kultura, mediji i civilno dru$tvo) koje sadinjavaju
jedan zaseban sektor.

% Kontakt organizacije civilnog drustva (KOCD) za implementaciju Strategije za smanjenje siromastva
u Republici Srbiji je program koji je Tim Vlade Srbije za socijalno ukljucivanje i smanjenje siromastva
formirao za potrebe sprovodenja Strategije za smanjenje siromastva. Videti: Sena Mari¢, Jelena Zarkovi¢
Raki¢, Ana Aleksi¢ Miri¢ i Milena Lazarevi¢, op. cit.
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komentara. Za njihovo ukljucivanje je iskoris¢en SEKO mehanizam, od-
nosno organizacije koje se nalaze u SEKO za reformu javne uprave. Na
ovaj nacin, obezbedena je reprezentativnost organizacija koje su ukljuce-
ne urad Meduministarske projektne grupe, kao i diseminacija informaci-
ja ka drugim OCD aktivnim u oblasti reforme javne uprave.

Koji doprinos organizacije civilnog drustva mogu da daju procesu
pracenja i evaluacije javnih politika?

Pre svega, polaze¢i od oblasti ekspertize, OCD mogu da daju ko-
mentare i sugestije, kao i da iznose stavove na pripremljene izveStaje o
sprovodenju odredenje javne politike. Drzava bi se obavezala da uzme
u obzir i razmotri njihove komentare, ali ne i da ih nuZno usvoji. Na taj
nacin bi se povecala informisanost OCD i postavili temelji za dublje obli-
ke saradnje sa drzavnom/javnom upravom. Imajuci u vidu trenutne ka-
pacitete OCD, nije realno da one direktno ucestvuju u merenju rezultata i
dostavljanju podataka, iako je i ovo moguce u nekim oblastima kao Sto je
npr. socijalna politika, mladi i sl. gde OCD specijalizovane za pruzanje di-
rektne podrske odredenim drustvenim grupama mogu da budu ukljuce-
ne kao zvanicni proizvodaci podataka.

Kada se razviju mehanizmi za pracenje i evaluacije na nivou drZave
i unaprede kapaciteti OCD za ove poslove, nezavisne studije i izveStaji
OCD koji u biti prate ili evaluiraju odredenu politiku mogu da se kori-
ste kao dopunski izvor podataka Vladi. U postupku evaluacije, OCD koje
ispunjavaju propisane uslove mogu da konkurisu kao eksterni evaluatori
na javnim tenderima koje raspisuju ministarstva/vladina tela.
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5. Kako integrisati rod i rodna pitanja u proces
pracenja i evaluacije politike reforme javne uprave?

Rodno osetljivo pracenje i evaluaciju ucinka javnih politika tre-
balo bi koristiti kao osnovne alate za postizanje Zeljene organizacione
promene. Oni ne bi trebalo da budu izolovani od procesa/sistema pra¢-
enja i evaluacije, ve¢ bi ove procese trebalo kontinuirano revidirati kako
bi se obezbedio rodno osveséen sistem ocenjivanja ucinka koji unapredu-
je rodnu ravnopravnost i jednakost.”®

U Srbiji, na rodno senzitivno pracenje i evaluaciju obraca se pazn-
ja uglavnom usled obaveza koje proisticu iz donatorskih projekata. U
zemljama ¢lanicama EU uporedna praksa je drugacija - tako npr. Finska
i Litvanija’! tokom procesa izrade nacrta zakona tj. regulatorne procene
uticaja (eng. Regulatory Impact Assessment - RIA), primenjuju rodno
senzitivnu procenu uticaja (eng. Gender Impact Assessment - GIA) koja
podrazumeva uporedivanje i procenu trenutnog stanja sa ocekivanim
rezultatima predloZene javne politike u odnosu na rodno relevantne kri-
terijume.”

Strategija RJU napominje ulogu Poverenika za zastitu ravnopravno-
sti u spoljnoj kontroli javne uprave,”® koji na osnovu Zakona o zabrani
diskriminacije vrsi kontrolu JU i svih drugih subjekata radi sprecavanja
diskriminacije i neopravdanog pravljenja razlike ili nejednakog postu-
panja u odnosu na lica ili grupe lica, u odnosu na njihovo licno svojstvo,’*
ukljucujudi i diskriminaciju po rodnim pitanjima.

Za uspesno integrisanje rodnih pitanja u sistem pracenja i analize
javne politike, potrebno je kombinovati/integrisati slede¢e metode:

e Rodna analiza - deo sveobuhvatne ex ante procene uticaja, koji je
vazan za pracenje i procenu kako data javna politika uti¢e na Zene,
kako na muskarce, rodne odnose i rodnu ravnopravnost u cilju
definisanja polaznog stanja. Analiza obuhvata sadrzaj i normativni
okvir politike, ali i odnose moc¢i, i uzroke potencijalne rodne diskri-
minacije i neravnopravnosti.

70 Strategija reforme javne uprave, op. cit., str. 17

"L European Commission, DG Justice, ,Exchange of good practices on gender equality: Gender Impact
Assessment, 3-4. jun 2014. http://ec.europa.eu/justice/gender-quality/files/exchange_of good_prac-
tices_at/lt_comments_paper_at_2014_en.pdf

72European Commission , A Guide to Gender Impact Assessment®, 1997 /98.http://ec.europa.eu/social/
BlobServlet?docld=4376&langld=en

73 Strategija reforme javne uprave op. cit,, str. 46.

7#1bid., op. cit., str. 48.
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e Razvrstavanje podataka po razli¢itim interesnim grupama -
prikupljanje podataka uz njihovo razvrstavanje po grupama (npr. po
rodu, etnickoj pripadnosti, godiStima, itd.)

e Metoda meSovitog pristupa (eng. mixed method approach) — mesa-
vina kvalitativnih i kvantitativnih metoda za prikupljanje i analizu
podataka u odnosu na rodno relevantne kriterijume (npr. istrazi
vanje, fokus grupe, ankete, itd.)

Kreiranje rodno senzitivnog sistema pracenja i evaluacije u slucaju
politike RJU trebalo bi da se vodi slede¢im pitanjima:

e Dallianaliza R]JU ukljucuje i rodno relevantna pitanja/probleme?

e Dalisuidentifikovaniindikatori rezultata RJU rodno inkluzivniidali
njihovo merenje omogucava procenu potencijalnih efekata na rodne
odnose? (npr. trebalo bi imati u vidu da kvote ili odnos broja Zena i
broja muskaraca nisu dovoljno dobri indikatori rodne jednakosti.”

e Dali sistem za pracenje i evaluaciju podrazumeva rodno razvrstane
podatke?

e Koji metodi i alati su potrebni za prikupljanje rodno senzitivnih podataka?

e Dalije planirana redovna analiza/procena potencijalnih efekata RJU
na rodne odnose?

e Da li postoje dovoljni kapaciteti u sistemu JU za prikupljanje rodno
relevantnih podataka i sprovodenje rodne analize ili je potrebno do-
datno ih ojacati (npr. da li postoji osoba zaduzena za ovaj zadatak,
da li su potrebna dodatna finansijska sredstva za sprovodenje rodno
senzitivne analize podataka, itd.)?

e Dali ¢e plan za pracenje i evaluaciju politike RJU biti prosleden od-
govornom unutra$njem/spoljnom ekspertu za rodna pitanja radi
dobijanja komentara i sugestija?

Nakon pravilno prikupljenih podataka o sprovodenju rezultata javne
politike i njihove analize, sa osvrtom na rodno senzitivna pitanja, potreb-
no je saopstiti rezultate ovog procesa (npr. ukljuciti ih u izvestaj o na-
pretku u sprovodenju rezultata/napretku u dostizanju identifikovanih
indikatora) i deliti znanja/informacije o rodnoj ravnopravnosti.

75ViSe o rodno osetljivim indikatorima dostupno na: http://www.bridge.ids.ac.uk/reports/re63.pdf
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