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Вовед

 Студијата за јавна политика, која што е пред Вас, произлезе како 
финален материјал од проектот „Агора сесии – практикување на 
партиципативно креирање политики“, спроведен во периодот април 
2015 – март 2016 од страна на Институтот за демократија „Социетас 
цивилис“ – Скопје (ИДСЦС), а финансиски поддржан од Британската 
амбасада во Скопје. Во текот на единаесет месечната имплементација 
на проектот, ИДСЦС спроведе целокупна евалуација на политиките на 
партиципативното креирање политики во Република Македонија, со 
фокус на ефективноста на достапните инструменти. Освен податоците 
од достапните мониторинг студии на граѓанското општество и 
податоците од државните институции, во рамки на оваа студија 
значително се вградени и ставовите и мислењата на претставниците 
на граѓанскиот сектор. Последното беше направено преку „Агора 
сесиите“ кои беа централна и носечка активност во рамки на проектот 
и кои овозможија синтетизиран преглед на главните предизвици 
идентификувани од страна на граѓанскиот сектор. 

 Агора сесиите претставуваат форуми на кои присутните ги 
споделуваат своите знаења, искуства, ставови, но и истражувачки 
наоди и препораки креирани врз база на анализа на јавните политики. 
На четирите одржани Агора сесии до финалната конференција, која 
ја заокружува проектната имплементација, присуствуваа повеќе 
од 80 претставници на граѓанските организации, но и експерти 
и претставници на државните институции. Темите за дискусија 
беа цврсто поврзани со разни аспекти на граѓанското учество во 
процесот на креирање политики – можности за учество во владината 
и собраниската процедура, поддржувачка околина за граѓанско 
учество, можности за влијание преку уставно утврдените механизми 
(референдумите и граѓанските иницијативи), капацитетите на 
државните институции да гарантираат ефективно учество, можни 
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блокади од политичката волја, капацитети во граѓанскиот сектор за 
ефективно влијание, можностите за учество преку ПВР механизмот 
итн. Преку Агора сесиите, граѓанските организации подготвија и 
синтетизирана препорака за Програмата за работа на Владата на 
Република Македонија, со фокус  на политиките од владеење на 
право, која претставува основа за синхронизирано застапување за 
унапредување на политиките на среден рок.

 Потпирањето на веќе достапните податоци и креираните нови, 
со помош на наодите од Агора сесиите, му овозможи на ИДСЦС да 
воспостави пристап низ проектот и во изработката на оваа студија 
кој се темели на потребите и предизвиците идентификувани од страна 
на граѓанските организации и нивните конституенти. Во изминатите 
години, граѓанскиот сектор беше исклучително гласен во барањата за 
унапредување на учеството во разни фази од процесот на креирање 
политики и по повод различни прашања, меѓутоа тоа што недостасува 
е структуриран приод кој ќе цели да го унапреди учеството независно 
од секојдневните настани и во рамки на целокупниот процес.

 Последната констатација не води и до главната цел на оваа 
студија, а тоа е да понуди препораки за унапредување на политиките 
за учество на граѓаните во креирањето политики, врз база на 
докази и анализа. Студијата се стреми да иницира воспоставување на 
синхронизиран застапувачки приод од страна на граѓанскиот сектор во 
однос на партиципативното креирање политики. Партиципативното 
креирање политики тука е сфатено како посебна област на јавната 
политика која може да се унапредува преку соодветно планирање 
и имплементација на мерки кои ќе го приближат остварувањето на 
јавната власт до граѓаните. 

 Можноста граѓаните директно да влијаат врз одлуките на јавните 
власти е еден од клучните квалитети на демократските системи. 
Граѓанското учество претставува столб на демократијата меѓу два 
изборни циклуси – овозможува пристап до политичките процеси и 
претставува начин на контрола врз јавните власти. Сепак, еден од 
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проблемите со кои се соочува Република Македонија, во изградбата 
на својот демократски политички систем и реалност, е учеството 
на јавноста во управувачките процеси. Креирањето на политики 
и нивното спроведување низ годините остана во високо ниво на 
дискреција на политичките елити. Институциите на системот не 
создадоа простор за дијалог меѓу различните општествени интереси, 
а граѓаните превземаа пасивна улога во политичките процеси вон 
изборните циклуси. 

 Иако демократскиот политички поредок, декларативно, ужива 
голема поддршка меѓу населението (високи 72,6% од граѓаните 
сметаат дека демократијата е најдобар политички систем), повеќе 
од четвртина од граѓаните сметаат дека општествените проблеми 
најдобро се разрешуваат со силен лидер (28%), а друга четвртина дека 
за тоа е најспособна експертската или технократската влада (25,2%). 
Дополнително, за половина од граѓаните идеалниот политичар треба 
да ги решава проблемите со знаење и експертиза (50.3%), а за секој 
петти граѓанин со силна волја (20.6%). За малцинство од граѓаните, 
дебати и консултациите претставуваат преферирано средство преку 
кое политичарите треба да ги решаваат проблемите (27.4%).1 Ваквата 
дискрепанца меѓу декларативната поддршка за демократијата и 
значително пониската поддршка за демократските средства илустрира 
политичка култура во која граѓанското учество не е идентификувано 
како предност кај мнозинство од населението. Во ваква ситуација, 
граѓанските организации и неформалните граѓански субјекти имаат 
суштински отежната околина да влијаат врз политичките процеси, но 
и поголема обврска да застапуваат за развој на демократските процеси 
преку унапредување на граѓанското вклучување.

 Јавните власти, пак, во целиот две и пол децениски период 

1  Податоците се преземени од спроведено анкетно истражување чии резултати се 
публикувани во Марковиќ, Ненад и др. (2013) Политичка култура. Извештај за национално 
теренско истражување. Институт за демократија „Социетас цивилис“, Скопје. Достапно 
на: http://idscs.org.mk/images/publikacii/politicka_kultura/politicka%20kultura%20vo%20
makedonija_izveshtaj%20od%20anketa_mk.pdf (пристапено на 24.03.2016).  
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на македонската независност, не успеаја докрај да одговорат на 
предизвикот на ефективно вклучување на јавноста во управувачките 
процеси. Денес, во 2016 година, граѓанското учество е во голема 
мера спорадично, неефикасно и по волја на политичките елити и 
претставниците на јавните институции. Последниот извештај за 
напредокот на Европската комисија констатира дека „вклученоста на 
организациите на граѓанското општество во креирањето на политиките 
и изготвувањето на законодавството останува недоволна“. Воедно, 
упатен е повик до националните власти да го вклучат граѓанското 
општество „на поредовна основа и на ефикасен начин“.2  

 Земајќи ги предвид овие воведни контекстуални напомени, оваа 
студија за јавна политика тргнува со амбиција да произведе и претстави 
наоди и препораки за унапредување на политиките за граѓанско 
учество во Република Македонија и следствено унапредување на 
целокупните демократски процеси. За оваа цел, студијата ќе се 
послужи со наодите од изворите, споменати погоре, кои ќе се обиде 
да ги интегрира во анализа на механизмите за учество, вклучително 
нивните предности и слабости, како и можности за подобрување. 
Низ анализата, вградено е и преглед на нормативната рамка која ги 
поставува основите на законското учество во земјата. 

 Структурно, студијата е поделена на три целини (поглавја). Во 
првото поглавје претставени се клучните теоретски напомени кои 
се однесуваат на партиципативното креирање политики. Во овој дел, 
студијата се осврнува на предностите и слабостите на граѓанското 
учество во процесите на креирање политики низ различните механизми 
кои се застапени кај најразвиените демократски системи. Во второто 
поглавје претставен е циклусот на креирање политики во Република 
Македонија, од аспект на можностите за учество олицетворени 
во достапните и нормативно уредени механизми. Евалуацијата на 
ефективноста на достапните механизми и инструменти е главната 

2  Европска комисија (2015) Извештај за Република Македонија, СВД(2015) 212, стр. 10, 
Брисел, 10.11.2015
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намера во овој дел од студијата, при што значителен дел од поглавјето 
е посветено на можностите за учество во рамки на Проценката на 
влијание на регулатива (ПВР). При разгледувањето на ефективноста 
на инструментите, во извесна мера, ќе биде ставен фокус на главните 
чинители во областа владеење на право, односно Министерството 
за внатрешни работи (МВР), Министерството за правда (МП) и 
Министерството за информатичко општество и администрација 
(МИОА). Интересот да го евалуираме „перформансот“ во поглед на 
партиципативното креирање политики, токму кај овие министерства, 
произлегува од преклопувањето со областите на работа на ИДСЦС. Во 
оваа смисла, бевме мотивирани да погледнеме во која мера главните 
чинители во нашите полиња од интерес се приемчиви за сугестиите 
од јавноста за унапредување на политиките во областа владеење 
на право. Третото поглавје од студијата е во целост посветено на 
презентација на главните заклучоци и препораки за унапредување на 
партиципативното креирање политики. 

 Се надеваме дека оваа публикација ќе им послужи на 
институциите на јавната власт во Република Македонија – пред сè 
Владата, споменатите министерства и Собранието - како извор на 
опции за јавни политики кои водат кон унапредување на граѓанското 
учество. Воедно, се надеваме дека студијата ќе поттикне дебата во 
граѓанскиот сектор за застапувачките чекори и цели кои треба да се 
преземат за унапредување на партиципативните процеси. Цврсто сме 
уверени дека зајакнувањето на граѓанското учество во процесите на 
креирање политики и усвојување на регулативата ќе придонесе до 
поквалитетно и подемократско функционирање на јавната власт во 
Македонија.  
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Вовед кон граѓанското учество 
во креирањето на јавната 
политика: услови и исходи

 Политичките науки прават разлика меѓу три аспекти на 
политичкото во општеството. Politics е процесот на одлучување по 
однос на општествените проблеми и прашања – во кој различните групи 
ги спротивставуваат своите интереси. Polity е институционалната 
структура и воспоставените норми кои ги уредуваат општествените 
односи или збир на взаемно договорени правила врз кои почива 
општествениот живот. Овој аспект на политичкото претставува 
поцврсто утврдена структура која ја дистрибуира општествената 
моќ на долги патеки во согласност со општоприфатените вредности 
и поимања за „праведното“ во општеството. Конечно, „policy“, или 
„јавна политика“ е процесот на акција по однос на секојдневните 
општествени проблеми и прашања кои се преземаат, согласно 
утврдени генерални правци од нивото на politics и воспоставените 
структури од нивото polity.

 Најопшто претставено, јавната политика е јасно или прикриено 
насочена акција, утврдена и имплементирана од јавната власт. Во 
многу примери, јавна политика е и она што државата и институциите 
решаваат дека не треба да го прават. Следствено, сето она што е утврдено 
како принцип на делување во врска со некој општествен проблем, или 
пошироко, некоја област, а чиј носечки субјект е државата преставува 
јавна политика. Дин Килпатрик ја дефинира истата како „систем на 
насоки за активност, регулација и приоритети за финансирање кои 
произлегуваат од јавната власт“.3 

3  Kilpatrick, Dean G. Definitions of Public Policy and the Law. Достапно на: https://mainwebv.
musc.edu/vawprevention/policy/definition.shtml (пристапено на: 24.01.2016).
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 Оваа студија за јавна политика е фокусирана на третиот 
аспект на политичкото, односно процесот јавна политика. Додека 
одлучувањето во врска со генералните проблеми и прашања, како 
и раководењето со институционалните структури и заштитата на 
утврдените општествени норми е по правило обврска на избраните 
(но и именуваните) претставници на граѓаните, формулирањето и 
имплементацијата на јавната политика во демократските системи 
е нагласено пофлуиден процес. Тоа значи дека спроведувањето 
на јавните политики е значително поотворено за „впивање“ на 
различните општествени интереси застапувани од различни групи, 
кои не неопходно се интегрирани во државните и институционални 
структури. Од тие причини, овој аспект на политичкото е попристапен 
и за оние граѓани кои не се носители на јавни функции. Во оваа точка на 
конвергенција доаѓаме и до главното поле на интерес на оваа студија, 
а тоа е граѓанското учество во креирањето и имплементацијата на 
јавните политики. 

Предности и слабости на граѓанското учество
 Со стимулацијата на учеството на граѓаните, нивните групи и 
здруженија се постигнува следнава општествена корист: 4 

1.  Подобри јавни политики – 
квалитетот на спроведената 
јавна политика, меѓу другото, 
се рефлектира во нејзината 
целисходност; степенот на 
експлоатацијата на општествените, 
природните и државните ресурси 
во однос со придобивките; и 

4  OECD (2001) Citizens as Partners. OECD Handbook on Information, Consultation and 
Public Participation in Policy Making. Organization for Economic Cooperation and Development. 
Достапно на: http://www.internationalbudget.org/wp-content/uploads/Citizens-as-Partners-
OECD-Handbook.pdf (пристапено на 24.03.2016).  

Клучни предности на  
граѓанско учество:

• Унапредување на јавните политики
• Поголема доверба кон институциите 

на јавната власт
• Зајакнување на демократијата
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прифатеноста/легитимноста на јавната политика во општеството. 
Добра јавна политика е заснована на анализи кои креираат врска 
меѓу целите на политиката преточена во соодветно планирање 
(што директно води до ефективна имплементација); но и на 
развиено разбирање за потребите на засегнатите граѓани – групи и 
поединци (со што се осигурува доброто владеење/управување). 

2. Се развива поголема доверба во институциите на јавната 
власт – со самиот факт што јавната власт и нејзините различни 
гранки ќе покажат отвореност кон граѓаните низ различните 
фази и области на креирање на јавната политика се зголемува 
целокупната легитимност на државните институции. Довербата 
кон институциите директно води до полесно прифаќање во 
општеството на различните исходи од политичкиот процес, кои 
често можат да бидат извор на општествените конфликти. Со 
оваа придобивка се претпоставува дека една од функциите на 
државните институции е да ги управуваат општествените разлики, 
идеолошки; социјални или етнички, религиски и лингвистички; и 
да овозможат мирен процес на разрешување на конфликтите.

3. Се зајакнува демократијата – демократијата претпоставува 
активно граѓанство кое својата волја нема да ја изразува само 
во изборните циклуси. Политичката еднаквост бара граѓанско 
учество и вон претставничките и извршните тела и органи. Со 
граѓанското учество, на повеќе начини се зајакнува контрола врз 
избраните и именуваните носители на јавни функции, а со тоа 
директно се зајакнува демократскиот процес. Воедно, се експлотира 
дополнителен канал за изразување на волјата на граѓаните по 
важни општествени прашања – демократијата претпоставува 
дека сите оние кои се засегнати од некоја одлука имаат право да 
учествуваат во нејзиното креирање.

 Ирвин и Стенсбури согледуваат повеќе предности и слабости 
од силното граѓанско учество во процесот на креирање политики, 
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како за јавните власти така и за граѓаните.5  Взаемната едукација и 
развој на убедувањето и дискусијата се предности кои и двете страни 
ги уживаат во процесот на одлучување. Од друга страна, изгубеното 
време во процесот на одлучување претставува значителен недостаток 
на партиципативните процеси и за двете страни. 

Надминување на застоите во одлучувањето, постигнувањето на 
резултати и подобри одлуки во фазите на формулирање на политика 
и нејзина имплементација се предностите кои и граѓаните и јавните 
власти ги уживаат во исходот од политиките. Спротивно на тоа, 
можноста да се стигне до лоша одлука која ќе биде преоптоварена од 
спротивставени интереси и која ќе биде политички невозможно да се 
игнорира претставува заеднички споделена опасност. 

Понатаму, граѓаните можат да бидат сериозно немотивирани да 
учествуваат во одлучувачките процеси доколку нивните ставови и 
размислувања се игнорирани од страна на јавните власти. За јавните 
власти, пак, процесот може да биде финансиски нецелисходен, а во 
случаи кога несогласувањата се наталожуваат да создаде поголемо 
граѓанско непријателство кон институциите. 

5  Irvin A. Ranee and Stansbury, John (2004) Citizen Participation in Decision Making: Is it 
Worth the Effort?, Public Administration Review, Jan/Feb 2004, 64, 1; стр.: 55-65.
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Табела 1: предности и слабости на граѓанското учество во процесот на креирање 
политики (адаптирано според Irvin and Stansbury, 2004)

Граѓани Јавна власт

предности слабости предности слабости

Процес на 
одлучување

* Едукација (учење 
и информирање од 
јавната власт)
* Убедување и 
„просветлување“ на 
јавната власт
* Придобивање 
вештини за активно 
граѓанство

* Одзема време 
(некогаш 
карактеризирано 
и како досадно)
* Беспредметно 
доколку 
граѓанските 
одлуки се 
игнорираат

* Едукација (учење 
и информирање од 
граѓаните)
* Убедување на 
граѓаните; градење 
на доверба и 
избегнување на 
непријателство
* Градење на 
стратешки 
алијанси
* Придобивање 
легитимност на 
одлуките 

* Одзема време
* Скапо
* Може да 
создаде повеќе 
непријателство кон 
институциите на 
јавната власт

Исход на политики * Надминување 
на застојот во 
креирањето политики; 
постигнување 
резултати
* Придобивање 
на контрола во 
политичкиот процес
* Подобри одлуки 
во фазите на 
формулирање и 
имплементација

* Најлоши 
одлуки доколку 
се значително 
оптоварени од 
спротивставени 
интереси

* Надминување 
на застојот во 
креирањето 
политики; 
постигнување 
резултати
* Избегнување 
трошоци од 
евентуални судски 
постапки
* Подобри одлуки 
во фазите на 
формулирање и 
имплементација

* Губење на 
контролата во 
процесот на 
донесување одлуки
* Можност за 
лоша одлука 
која политички е 
невозможно да се 
игнорира
* Помал буџет

 Политиките кои го определуваат граѓанското учество треба да 
бидат моделирани како ефективен компромис меѓу очекуваните 
предности и слабости за двете страни. Добри политики ќе направат 
напор да креираат клима во која слабостите ќе бидат минимизирани и 
во која конфликтите ќе бидат контролирани со заеднички напор.  



17

Од нацрт до закон: 
Креирање политики и граѓанско учество во Република Македонија

Степени на граѓанско учество
 Од гледна точка на граѓаните, пак, различните степени на (не)
учество можат да водат кон различни исходи кои можат да имаат 
директно влијание на нивните животи. Повисок степен на учество 
подразбира поголема контрола врз заедничките одлуки и следствено, 
поголема контрола врз сопствениот живот. Различните степени на 
граѓанско учество можат да бидат претставени осум-степената скала 
на Арнстлен.6 

Приказ 1: Скала на граѓанско учество, адаптирано според Arnstlen (1969).

НЕУЧЕСТВО

ТОКЕНИЗАМ

ГРАЃАНСКА МОЌ

 Во првиот и вториот степен, граѓанското учество е сведено на 
„фасада“ зад која се легитимираат политиките и институциите и како 
такво во суштина претставува неучество кое е грубо маскирано како 
учество. „Манипулацијата“ е несуштинско учество кое се спроведува 
со цел да развие или прикаже поддршка. Граѓаните навистина се 
присутни, на пример во советодавни комисии по одредени прашања, 
меѓутоа, „возилото“ кое го движи процесот е државата и нејзините 
претставници кои повеќе се трудат да пренесат пораки и насоки до 
граѓаните отколку да приберат ставови и мислења. На сличен начин, 
„терапијата“ е во основа насочена кон „воспитување“ на граѓаните во 
врска со идентификуваните проблеми, отколку кон искрен напор да 
се разрешат истите со соодветни јавни и државни активности.

6  Arnstein, Sherry R. A Ladder of Citizen Participation, Journal of the American Institute of 
Planners,  Vol. 35, No. 4, July 1969, стр. 216-224.
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 „Информирањето“, „консултациите“ и „придобивањето“ 
претставуваат првите три чекора кон обезбедување на ефективно 
учество. Информирањето претставува еднонасочен проток на 
информации од државата кон граѓаните, додека при консултирањето 
граѓаните се покануваат да ги достават своите мислења и ставови за 
одредени прашања или предлог-политики. Соодветното информирање 
е апсолутен предуслов за граѓанско учество и неговата корист е 
голема доколку државата систематски му пристапи. Консултациите 
се понапредна форма на учество, земајќи предвид дека граѓаните 
имаат можност да ги искажат своите мислења кон институциите. 
Сепак, доколку консултациите не се проследат со некој друг елемент 
на граѓанско учество, не постои гаранција дека искажаните мислења и 
ставови воопшто ќе бидат земени предвид.

 „Придобивањето“, е првиот посуштински чекор кон граѓанско 
учество во скалата на Арнстлен, иако и овој степен содржи истакнати 
елементи на маскирање на учеството. Стратегијата на придобивањето 
се состои од вклучување на претставници на засегнати групи во 
контексти каде нивното влијание е несразмерно помало од државните 
засегнати страни. Тоа можат да бидат претставници кои немаат 
соодветна општествена база (конституенти) или да бидат поставени 
во одлучувачки тела каде мнозинството лесно ќе ги надгласа. Поради 
овие причини, придобивањето е степен во кој граѓанското учество е 
незадоволително.

 Информирањето, консултациите и придобивањето преставуваат 
т.н. токенистички форми на учество затоа што само симболички и 
малку суштински ги вклучуваат граѓаните во управувачките процеси. 

 „Партнерството“, пак, е степен на граѓанско учество во кој 
јавните и приватните чинители заеднички и кооперативно одлучуваат 
по општествените проблеми. Партнерството содржи елементи на 
преговарање, а балансот во односот меѓу спротивставените актери во 
голема мера зависи од нивните позиции и капацитети за мобилизација. 
Во воспоставените партнерства, еднаш договорените одлуки не можат 
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да бидат предмет на еднострана промена. Овој метод на учество е 
особено ефективен кога постои организирана општествена база кон 
која граѓанските лидери се одговорни, но и кога граѓанските групи 
располагаат со потребни финансиски и други ресурси. Во повеќето 
случаи каде што е воспоставено партнерство, моќта и позицијата 
на граѓанските групи е практично заземена наместо доделена од 
државните институции, преку договори и граѓански притисок.

 „Делегираната моќ“ се идентификува во ситуации кога преговорите 
меѓу граѓаните и претставниците на јавните власти резултираат 
во аранжман преку кој граѓаните воспоставуваат доминантна 
надлежност во одлучувањето во одредена политика, програма или 
план. При расчистување на разликите и несогласувањата, повторно, 
како и кај „партнерството“ потребни се преговори, меѓутоа главната 
преговарачка моќ е во рацете кај граѓанските групи. 

 При „граѓанската контрола“, како највисок степен на граѓанско 
учество во осумстепената скала, граѓаните преземаат дел од моќта 
преку кој се управува одредена институција или политика. Тоа не 
значи дека е воведена апсолутна контрола, туку дека некој значителен 
сегмент од државното функционирање е препуштен на организираните 
групи граѓани. 

 Последните три модалитети на граѓанско учество – партнерството, 
делегираната моќ и граѓанската контрола – се наоѓаат највисоко на 
скалата и претставуваат најразвиени форми во кои доминантна е 
граѓанската моќ, наспроти моќта на институциите на јавната власт. 

Циклус на креирање политики
 Во најдоброто сценарио, односно идеал-типски, политиките и 
прописите кои ги усвојува и презема јавната власт, треба да бидат 
засновани на докази и анализи, земајќи ги предвид мислењата и 
ставовите на оние групи и поединци во општеството кое се наоѓаат 
како засегнати. Добар начин на креирање политики и прописи се 
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состои од шест меѓусебно поврзани фази.

Приказ 2: Циклус на креирање политики

ОЦЕНУВАЊЕ

ПОСТАВУВАЊЕ
НА АГЕНДА

ФОРМУЛИРАЊЕ
НА ПОЛИТИКА

ЛЕГИТИМИРАЊЕ

СПРОВЕДУВАЊЕ

НАБЉУДУВАЊЕ

 Во првата фаза, поставување на агенда, се идентификуваат 
проблеми и прашања кои треба да бидат предмет на јавната политика. 
Често, голем дел од проблемите кои јавната власт ги адресира се добро 
познати и утврдени, меѓутоа решенијата можат да варираат зависно од 
контекстот и временскиот период. Освен нови прашања и проблеми, 
во оваа фаза можат да се промовираат и нови пристапи на веќе 
постојните и добро утврдени општествени проблеми. Како таква, оваа 
фаза е последователна на фазата на оценување на имплементацијата 
на некоја политика и претходница на фазата на формулирање на 
политиката. 

 Освен државните институции, политичките партии, медиумите и 
приватните компании, едни од типичните актери кои учествуваат во 
поставувањето на агендата се и ентитетите од граѓанското општество 
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– граѓанските организации и неформалните иницијативи. Субјектите 
од граѓанското општество се особено успешни во креирањето и 
зголемувањето на свеста во општеството за импликациите и 
ефектите од идентификуваните општествени проблеми, како и 
во поглед на решенијата за нивно надминување. Истовремено, во 
оваа фаза од постоечките проблеми се формулираат приоритети 
помеѓу постоечките и новите проблеми, па оттука во оваа фаза 
може да се влијае и на таквиот процес на селекција. Граѓанските 
организации кои, пак, се бават со анализа на јавните политики, 
се особено успешни во креирањето на врската меѓу оценувањето 
на јавните политики и поставувањето на агендата. Со научно 
втемелен пристап, овие организации ги покажуваат конкретните 
проблеми во имплементацијата и понудуваат решенија (препораки) 
за подобрување. На тој начин, нивната улога е значајна од аспект на 
креирање на политики засновани на докази и анализа.

 Фазата на формулирање на политика, од друга страна, е фаза во 
која се поставуваат цели во врска со решавањето на општествените 
проблеми, но и се предлагаат конкретни решенија кои служат на 
идентификуваните цели. Во оваа фаза, се проектираат и импликациите 
на решенијата и се проценува нивното влијание. Составен дел на 
оваа фаза е и изборот на инструментите на јавната политика кои 
ќе бидат искористени. Политиките се формулираат од страна на 
нивните носители – јавните власти – и идеално, тоа го прават оние 
јавни ентитети кои се чинители во својата област на јавната политика. 
Политиките се формулираат во разни видови на документи, пред 
сѐ, закони, но и правилници, стратегии, акциони планови, акти на 
државната управа и сл. 

 Граѓанското општество, исто така, покрај експертите, компаниите 
и другите државни органи и институции, кои се чинители во својата 
област, типично давало свој придонес и во фазата на формулирање на 
политика. Граѓанските организации и неформалните иницијативи кои 
обединуваат граѓани заради остварување на заедничките интереси 
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претставуваат значаен фактор при утврдување на целите, решенијата 
и инструментите на јавната политика. Овие ентитети претставуваат 
врска меѓу засегнатите граѓани и идејата за карактерот на јавната 
политика. Дополнително, граѓанските организации кои работат на 
анализа на јавните политики, потпирајќи се на својата стручност 
можат во голема мера да придонесат при формулирањето на политика 
овозможувајќи им на државните институции научно-поткрепен приод 
во формулација на политиките. Земајќи ги предвид препораките 
за јавни политики на овие организации, државните институции се 
потпираат на квалитетна експертиза без дополнителни трошоци на 
финансиски и други ресурси.

 Во рамки на фазата на легитимирање се преземаат активности 
чија цел е да утврдат во која мера формулираната политика има 
јавна поддршка. Непостоењето на широка јавна поддршка, или 
попрецизно кажано, постоењето на широко јавно неодобрување кон 
формулираната политика може да биде причина за повлекување на 
истата, како и враќање на процесот во некоја од претходните фази на 
циклусот. Легитимирањето типично може да вклучува јавни дискусии 
и непосредно изјаснување, но и други помалку традиционални методи 
како е-демократијата (граѓанско коментирање преку интернет) 
делиберативната демократија, партиципативното буџетирање, 
неформалните работни групи и сл. Овие инструменти на граѓански 
придонес стојат помеѓу фазата на формулирање и легитимирање.  

 Значаен сегмент на оваа фаза е усвојувањето на јавната политика. 
Доколку станува збор за законски пропис, во демократските системи 
усвојувањето типично го прави главниот претставнички орган. Се 
зема предвид дека членовите на претставничкиот орган ги застапуваат 
интересите на своите избирачи и следствено дека со потврдувањето 
или отфрлањето на политиката ја изразуваат граѓанската волја. 

 Од сите претставени фази, фазата на легитимирање најдиректно 
е засегната со учеството на граѓаните, иако и сите други фази содржат 
извесни елементи на легитимација. Во зависност од капацитетите 
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на институциите да ги имплементираат принципите на доброто 
управување ќе зависи и колку граѓаните ќе бидат суштински, но 
и формално вклучени во легитимирачките процеси, како и во 
претходните фази од циклусот на јавната политика. Често, дури 
и во оние држави или ситуации каде институциите потфрлаат да 
ги имплементираат принципите на доброто управување, одредени 
политики можат да бидат делегитимирани преку јавниот притисок 
практикуван со неформални методи, како што се граѓанските 
протести, граѓанската непослушност, субверзивните акции и сл. 
Во сите овие ситуации граѓанските организации и неформалните 
граѓански иницијативи можат да играат силна улога во застапувањето 
на интересите на граѓаните во врска со одредени политики. 

 Фазата на спроведување е делот од циклусот во кој конечно 
настапува спроведувањето на јавните политики, согласно утврдените 
цели, решенија и инструменти. Типично, спроведувањето е остварено 
од органот на јавната власт кој оперира во конкретното поле на јавната 
политика и кој ги има на располагање потребните ресурси. Земајќи ја 
предвид комплексноста на јавните политики и нивните меѓусекторски 
импликации, во денешните модерни држави спроведувањето на 
различните сегменти од политиката отпаѓа на повеќе ентитети на 
јавната власт. На тој начин, споделен е „товарот“ меѓу институциите 
од различните сектори и се овозможува поефикасно спроведување. 

 Во одредени случаи, спроведувањето на јавната политика или 
некои нејзини сегменти може да биде делегирано од страна на 
државата и кон ентитетите од приватниот сектор – граѓанските 
организации, непрофитните организации и приватните компании. 
Во модерните демократски држави ваквиот начин на спроведување 
на јавната политика станува се позастапен, особено во политиките 
за доставување на општествените услуги кои во „државите на 
благосостојба“ се типична одговорност на јавните институции.

 Последните две фази од циклусот на креирање политики – 
фазата на набљудување и фазата на оценување – се тесно поврзани 
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и имаат за цел да ги проценат ефектите од спроведувањето на јавните 
политики, но и да понудат докази и анализи кои би воделе кон нивно 
подобрување низ сите претходни фази од процесот. Иако последни 
во циклусот, фазите на набљудување и оценување можат да водат до 
преиспитување на целите, решенијата и инструментите на јавната 
политика и до одново поставување на агендата и преформулирање на 
политиката. 

 Добро набљудување и оценување се изработува по однапред 
определена методологија и развиени индикатори за успешност 
преку кои се согледува фактичката ситуација. И оваа фаза е типично 
спроведена од државните институции и ангажирани експерти, но и од 
граѓански организации кои ја поседуваат соодветната експертиза.

 Често, јавните власти, како и кај фазата на спроведување, можат 
да го делегираат набљудувањето или оценувањето на приватните 
ентитети. Но, исто така, бројни се и оние примери каде самите граѓански 
организации самоиницијативно се инволвираат во набљудувачки 
и оценувачки активности. Голем број граѓански организации се 
бават исклучиво со мониторинг на јавните политики (watchdogs) и 
следствено креираат докази и податоци за начините на спроведување 
(набљудување). Други граѓански организации кои се бават со анализа 
на политиките, пак, ги користат веќе достапните податоци да ги 
идентификуваат главните слабости на политиките (оценување), но 
и да предложат препораки за подобрување (релевантно за фазите 
поставување на агенда и формулирање на политика). Во сите овие 
случаи, напорот на граѓанското општество ќе биде блиску до залуден 
доколку јавните власти останат „глуви“ на произведените наоди, 
докази, анализи и препораки. Во ситуација каде јавните власти јасно го 
валоризираат трудот на граѓанските организации, се отвора можност 
за искористување на граѓанските заклучоци, што води кон подобри 
политики и регулативи. 

*****
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 Како што е опишано во рамки на ова поглавје, во секоја од фазите 
од процесот на креирање политики идеално е доколку биде вклучена 
јавноста, граѓаните и нивните здруженија и неформални иницијативи, 
но и останатите ентитети од приватниот сектор. Воедно, се прави и јасна 
разлика кој тип на субјекти од граѓанското општество се најрелевантни 
да одговорат на предизвиците кои ги носи секоја фаза од циклусот. 
Така на пример, граѓанските организации кои се базираат на членство 
и неформалните иницијативи имаат најголемо влијание во фазите на 
поставување на агенда и легитимирање. Граѓанските организации кои 
се бават со анализи на јавните политики имаат можност за влијание во 
фазите на формулирање на политика и оценување. Оние организации 
кои се бават со набљудувачки (watchdog) активности произведуваат 
значајни наоди за спроведувањето на политиките. Организациите, 
пак, кои се бават со доставување на услуги до граѓаните (корисниците) 
се типични учесници во фазата на спроведување на јавните политики.   

Земајќи ја предвид флуидноста на граѓанското општество, како и 
различните дејности и активности што организациите ги спроведуваат 
не е исклучено учество на само една граѓанска организација во повеќе 
од споменатите фази. Освен факторот капацитет на организациите 
кој е исклучително важен за ефективно учество, вториот фактор е и 
капацитетот и можностите на државните институции да ги „отворат 
вратите“ за граѓанското учество во целокупниот процес на креирање 
политики.
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Механизми за граѓански 
ангажман низ македонскиот 
циклус на јавна политика

 Во првиот истражувачки дел од проектот „Агора сесии 
– практикување на партиципативно креирање политики“, 
истражувачите од ИДСЦС ја анализираа нормативната рамка 
која го определува граѓанското учество во Република Македонија. 
Заклучоците од таа анализа се достапни во краткиот документ за 
јавна политика насловен „Во лавиринтите на циклусот на креирање 
политики: можности за влијание на граѓанските организации“.7 Во таа 
прилика, беа идентификувани најважните уставни, законски и подзаконски 
прописи кои го определуваат вклучувањето на јавноста и граѓаните во 
процесите на креирање политики и регулатива. Прегледот на нормативната 
рамка ги откри и достапните механизми кои имаат потенцијал за употреба 
низ различните фази од циклусот за креирање политики. Преку вклучување 
на наоди за праксата во имплементацијата на идентификуваните 
механизми, во ова поглавје ќе го заокружиме целокупниот преглед, при што 
регистрираните слабости и потенцијални силни страни ќе претставуваат 
основа на препораките за унапредување на граѓанската вклученост достапни 
на крајот на оваа студија.  

 Истражувачите на ИДСЦС идентификуваа вкупно 13 механизми 
за учество, од кои осум во владина и пет во собраниска процедура. Дел 
од постојните механизми воопшто не се употребуваат и, следствено, 
фигурираат само во нормативната рамка. За дел од механизмите, пак, 
постои солидна „граѓа“ на податоци, главно креирани од граѓанските 

7  Поповиќ, Миша и Близнаковски, Јован (2016) Во лавиринтите на циклусот на креирање 
политики: можности за влијание на граѓанските организации. Институт за демократија 
„Социетас цивилис“ Скопје. Достапно на: http://idscs.org.mk/images/agora-sessions/IDSCS-Vo-
Lavirintite-na-Ciklusot-na-Kreiranje-Politiki-27012016.pdf (пристапено на 23.03.2016 година). 
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организации.8 За еден дел од механизмите, пак, не постојат никакви 
јавни податоци. Во врска со последната група на механизми, значително 
се потпиравме на наодите и заклучоците од Агора сесиите.  

 Поставеноста на политичкиот систем е дека освен Собранието 
и 10.000 избирачи, и Владата е еден од предлагачите на законските 
прописи. Истоврмено, таа има комплетна доминација во процесот 
на подготовка на закони.9 Ова изискува приод во кој владината и 
собраниската процедура ќе бидат раздвоени во претставувањето на 
механизмите за граѓанско учество. Пред тој преглед, се јавува потреба 
да се истакнат и основите за граѓанска вклученост кои се нормативно 
утврдени и кои претставуваат принципи без кои разгледувањето на 
конкретните механизми би било невозможно. Во продолжение следи 
кус преглед на можностите за непосредно изјаснување, гаранциите 
за слободата на здружување, слободниот проток на информации 
и слободата на изразување. Потоа ќе се фокусираме на достапните 
механизми за учество во владина и собраниска процедура, нивното 
практикување и ефективност. 

8  Види: Огненовска, Симона (2015) Извештај за овозможувачка околина за развој на 
граѓанското општество во Македонија 2014. Македонски центар за меѓународна соработка; 
Мангова, Илина (2015) Зголемување на учеството на јавноста во македонското Собрание. 
Институт за демократија „Социетас цивилис“ Скопје. Достапно на: http://idscs.org.mk/
images/parliamentwatchdog/briefs/Ilina-MK.pdf (пристапено на: 24.01.2016); РЕАКТОР (2015) 
Граѓанско учество во Македонија 2012-2014. Реактор - Истражување во акција, Скопје. 
Достапно на: http://www.graganskoucestvo.mk/static/pdf/gragjansko_ uchestvo2012-1014_mkd. 
pdf (пристапено на: 24.01.2016); и Огненовска, Симона и Борјан Ѓузелов (2014) Огледало на 
Владата 2014: Учество на јавноста во процесите на подготовка на закони. Македонски центар 
за меѓународна соработка, Скопје.
9  Во пракса, Владата претставува убедливо најактивен предлагач/подготвувач на 
законските прописи. Во периодот 2011-2014, безмалку 98% од сите закони биле предложени 
од Владата (888 предлози наспроти 19 предлози од страна на пратениците). Види: Извештај за 
работата на седмиот пратенички состав на Собранието на Република Македонија 25.06.2011 - 
05.03.2014. Собрание на Република Македонија.
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Основи за граѓанско учество 

Непосредно изјаснување

 Учеството на граѓаните во остварувањето на јавната власт е 
во својата основа утврдено со Уставот на Република Македонија. 
Граѓаните учествуваат во јавната власт преку демократски избраните 
претставници, но и преку референдуми и други облици на непосредно 
изјаснување (член 2 од Уставот). На локално ниво, во единиците 
на локалната самоуправа, граѓаните учествуваат во јавната власт 
за прашања од локално значење преку избраните претставници 
и облиците на непосредно изјаснување (член 115). Изборот на 
претставниците на граѓаните е поблиску уреден со Изборниот законик, 
кој содржи одредби за спроведување на изборите на национално и 
локално ниво.10  

Референдуми

 Референдуми се распишуваат со одлука на Собранието на 
Република Македонија, но и со предлог на најмалку 150.000 избирачи 
(член 73). Законот за референдум и други облици на непосредно 
изјаснување на граѓаните11 поблиску ги определува постапките за 
распишување и спроведување на референдум (заради одлучување и 
консултирање на граѓаните на централно и локално ниво), граѓанска 
иницијатива (за уставни и законски промени, како и за прописи кои 
ги донесуваат единиците на локалната самоуправа) и свикување на 
народен собир, за одлучување по прашања од важност за локалната 
самоуправа. 

 Референдум на централно и локално ниво се распишува за 
прашања што треба да се уредат со закон (претходен референдум), за 
оценување на веќе донесен пропис (дополнителен референдум), како 

10  Изборен законик, Службен весник на Република Македонија, бр. 40 од 31.03.2006.
11  Закон за референдум и други облици на непосредно изјаснување на граѓаните, Службен 
весник на Република Македонија, бр. 81 од 27.09.2015 
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и за претходно консултирање на граѓаните по прашања од пошироко 
значење (централно ниво).  Референдум не може да се распише за 
буџетски прашања (централно и локално ниво), јавните давачки, 
резервите на државата, за прашања на изборите, за именувањата 
и разрешувањата, амнестијата, за прашања што се однесуваат на 
одбраната, воената или вонредната состојба и за уредбите донесени 
во таквите состојби (централно ниво), како и за прашања по кои 
Собранието и советите на единиците на локалната самоуправа 
одлучуваат по принципот на „двојното мнозинство“.

 
Критериуми за непосредно изјаснување:

Национален референдум задолжително се свикува по барање на 150.000 граѓани;

Локален референдум задолжително се свикува по барање на 10% од граѓаните во единицата на 
локална самоуправа;

Законодавни иницијативи се разгледуваат по барање на 10.000 граѓани;

Локални иницијативи се покренати со поддршка на 10% од граѓаните во единицата на локалната 
самоуправа;

Предлози за граѓански иницијативи се доставуваат од 100 граѓани (во двете нивоа на јавна власт);

Локални и месни собири на граѓани се свикуваат по барање на 10% од граѓаните во соодветната 
област.

 Одлуките од референдумите се сметаат за усвоени доколку за 
нив се изјасниле мнозинство од граѓаните кои гласале и доколку 
на референдумското изјаснување учествувале барем половина од 
запишаните граѓани во избирачкиот список (централно и локално 
ниво). За одлуки кои се однесуваат на менување на границата и 
стапување или истапување од сојуз или заедница со други држави, 
за кои се бара мнозинство од вкупниот број на граѓани запишани во 
избирачкиот список (централно ниво). Одлуките од референдумите 
се задолжителни. 

 Последниот референдум во Република Македонија се одржа во 
2004 година по граѓанска иницијатива зад која застанаа повеќе од 
150.000 граѓани. Оттогаш, не е поведена ниту една иницијатива за 
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референдумско изјаснување. 

Граѓански иницијативи

 Граѓанска иницијатива на национално ниво се покренува на 
предлог на 100 граѓани. Граѓанската иницијатива се покренува 
за предлози за измена на Уставот, за донесување на закон и за 
распишување на референдум на државно ниво. Иницијативите се 
поднесуваат до Собранието, кое одлучува за нивната уредност и врз 
основа на одлуката започнува постапката за собирање на потписи. 
Една граѓанска иницијатива за уставни измени или за спроведување на 
референдум се смета за покрената кога ќе биде потпишана од 150.000 
избирачи. Во случај на предлог за донесување на закон иницијативата 
се смета за покрената доколку 10.000 граѓани ја подржат истата. По 
покренувањето на иницијативата, Собранието без расправа одлучува 
за свикување на референдумот, согласно правилата за покренување на 
референдум. Во случајот на законодавните иницијативи, Собранието 
одлучува по истите во рок од 30 дена од нивното доставување. 

 На локално ниво, граѓанската иницијатива се покренува за 
донесување на пропис во рамки на единиците на локалната самоуправа, 
за прашања кои се во надлежност на единиците на локалната 
самоуправа, како и за распишување на локални референдуми. 
Предлог за покренување на иницијатива треба, како и во случајот со 
националните граѓански иницијативи да е поддржан од 100 граѓани. 
Откако советот на општината ќе утврди дека иницијативата е уредна, 
започнува процедурата за собирање на потписи. Една иницијатива се 
смета за покрената ако е поддржана од 10% од граѓаните запишани 
во избирачкиот список за единицата на локална самоуправа. По 
собирањето на потписите, советот на единицата на локалната 
самоуправа одлучува по предлогот. 

 Поднесените граѓански иницијативи за закони, според 
расположливите официјални податоци, се минимални на број. Во 
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периодот 2008-2015 поднесени се само седум граѓански иницијативи.12 
За последните две, кои се однесуваа не предлози за законски измени (во 
2013 и 2015), исходот беше нивно отфрлање од страна на собраниското 
мнозинство. 

 Истражувањето на јавното мислење на ИДСЦС од јуни 2015 
година утврди дека солидно мнозинство од граѓаните, 74%, не знаат 
како да поведат иницијатива за донесување на закон или измени на 
закон до овластените предлагачи.13 

Собир на граѓани

 Собирот на граѓани се свикува заради изјаснување на граѓаните по 
однос на прашања од месно значење и за покренување на иницијативи 
за решавање на прашања од локално значење. Собирот го свикува 
градоначалникот на единицата на локалната самоуправа по барање 
на советот или по барање на најмалку 10% од граѓаните запишани 
во избирачкиот список за единицата на локалната самоуправа или 
месната област за која се однесува собирот. На собирот одлучуваат 
мнозинство од присутните граѓани со избирачко право. Заклучоците 
од собирот, понатаму, се разгледуваат од органите на единиците на 
локалната самоуправа.

Слобода на здружување

 Уставот на Република Македонија ја гарантира и слободата 
на здружување на граѓаните заради остварување на своите права 
и уверување во рамки на здруженија на граѓани или политички 
партии (член 20). Овие одредби преставуваат основа за постоењето 

12  Податок добиен од Извештаите за работата на шестиот (21.06.2008 – 14.05.2011), 
седмиот (25.06.2011 – 05.03.2014) и осмиот собраниски состав (25.06.2011 - 05.03.2014), 
Собрание на Република Македонија. 
13  Јавното мислење за работата на Собранието. Институт за демократија 
„Социетас цивилис“ Скопје. Достапно на: http://idscs.org.mk/images/
p a r l i a m e n t - w a t c h d o g / S o b r a n i e t o _ p o d _ l u p a - Vt o r a _ t e r e n s k a _ a n k e t a _ z a _ 
rabotata_na_Sobranieto.pdf (пристапено на 23.03.2016 година)
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и функционирањето на граѓанските организации на територијата на 
државата. 

 Законот за здруженијата и фондациите дополнително ги 
утврдува правилата по кои работат граѓанските организации.14 Од 
аспект на партиципативното креирање политики значаен е член 14, според 
кој се гарантира слободата на здруженијата на граѓани да ги искажуваат и 
промовираат своите ставови за мислење и прашања од интерес, како и да 
поведуваат иницијативи, да учествуваат во градењето на јавното мислење и 
во креирањето на политиките. 

Пристап до информациите и слобода на изразување

 Преку член 16, Уставно се гарантирани и правата за јавното 
изразување на мислата, основањето на институции за јавно 
информирање, пристапот до информациите и нивното пренесување, 
а цензурата е забранета. Уставот го гарантира и правото на мирен 
јавен протест преку членот 21. 

 Законот за пристап до информации од јавен карактер пропишува 
низа механизми за заштита на правото на пристап до информациите 
(задолжителни рокови за одговор на институциите, одговорни лица во 
институциите, жалбена инстанца – Комисија за заштита на правото за 
слободен пристап до информациите од јавен карактер); и ја утврдува 
постапката (листа на информации, обрасци за поднесувања барања за 
пристап и сл.).15 

*****

14  Закон за здруженија и фондации, Службен весник на Република Македонија, бр. 
52/2010.
15  Закон за пристап до информации од јавен карактер, Службен весник на Република 
Македонија бр. 13 од 01.02.2006.
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Споменатите нормативни 
одредби претставуваат 
основа за граѓанско учество 
во процесите на креирање 
политики, закони и други 
прописи. Ги адресираат 
прашањата на непосредното 
изјаснување, слободата на 

здружување, пристапот до информациите и слободата на изразување 
како темелни демократски принципи без кои вклучувањето на 
јавноста не би било воопшто возможно. Во продолжение, ова 
поглавје ќе се осврне на законските одредби кои поблиску го 
определуваат прашањето на ефективно учество низ повеќе фази од 
циклусот на јавната политика. 

Механизми за граѓанско учество: Владина 
процедура 

Централни законски 
прописи кои барем 
иницијално ги определуваат 
можностите за учество 
на јавноста во процесите 
на креирање политики 
во владина процедура 
се Законот за Владата на 
Република Македонија16 и 
Законот за организација и 

16  Закон за Владата на Република Македонија, Службен весник на Република Македонија, 
бр. 59/2000.

 
Основни нормативни акти за  

граѓанско учество: 

• Устав на Република Македонија;
• Закон за референдум и други облици на 

непосредно изјаснување на граѓаните;
• Закон за здруженија и фондации;
• Закон за пристап до информации од јавен 

карактер;
• Изборен законик.

 
Механизми за граѓанско учество  

во владина процедура:

• Учество на седниците на Владата;
• Учество на работни групи и работни тела;
• Доставување на иницијативи до Владата;
• Доставување на предлози за програмата за работа 

на Владата;
• Јавни трибини организирани од министерствата;
• Консултации преку ЕНЕР;
• Јавен увид на предлозите за прописи;
• Објавување на годишни програми: работа на Влада и 

ПВР планови.
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работа на органите на државната управа.17 Освен овие два закона, кои 
поставуваат основи за учеството на јавноста во работата на Владата, 
министерствата и другите органи на државната управа, на сила се и 
повеќе подзаконски акти кои во одредени делови дополнително ги 
прецизираат достапните механизми за граѓанско учество. Деловникот 
за работа на Владата на Република Македонија,18 Упатството за начинот 
на постапување на министерствата за вклучување на засегнатите 
страни во постапката на изготвување закони,19 Кодексот на добри 
практики за учество на граѓанскиот сектор во процесот на креирање 
политики20 и Методологијата за спроведување на процесот на влијание 
на регулатива,21 се најзначаните подзаконски акти кои креираат 
механизми за граѓанско учество при подготовката на регулативата 
во владина процедура. Поголем дел од подзаконски акти се донесени 
во последните неколку години (2011-2013, исклучок е Деловникот 
за работа на Владата), како директна последица на воведувањето 
на Проценката на влијание на регулатива (ПВР) во подготовката на 
законските прописи. ПВР стана чадор на креирањето на политики 
во владината процедура, на начин на кој ги обедини сите други 
механизми кои и претходно беа достапни, но воведе и нови, како на 
пример консултациите преку Единствениот национален регистар на 
прописи (ЕНЕР). 

 Како што беше погоре истакнато, прегледот на нормативните 
документи овозможи идентификација на вкупно седум креирани и 
нормирани механизми за граѓанско учество кои се протегаат од раната 

17  Закон за организација и работа на органите на државната управа, Службен весник на 
Република Македонија, бр. 58/2000.
18  Деловник за работата на Владата на Република Македонија (пречистен текст), Службен 
весник на Република Македонија, бр. 36/2008.
19  Упатството за начинот на постапување во работата на министерствата за вклучување 
на засегнатите страни во постапката на изготвување на закони, Службен весник на Република 
Македонија, бр. 150/2011.
20  Кодекс на добри практики за учество на граѓанските организации во процесот на 
креирање политики, Службен весник на Република Македонија бр. 99/2011.
21  Методологија за проценка на влијанието на регулативата, Службен весник на Република 
Македонија, бр. 107/2013. 
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фаза на подготовка на законите сѐ до нивното утврдување на владините 
седници. Во продолжение, 
ова поглавје ќе се осврне на 
карактеристиките и 
ефикасноста на достапните 
инструменти. Прегледот ќе 
започне токму со ПВР, како 
централен процес на 
вклучувањето на засегнатите 
страни, кој во својата 
структура има инхерентно 
вграден партиципативен 
механизам. 

Проценка на влијание на регулатива (ПВР)

 Проценката на влијание на регулатива (ПВР), на англиски: 
Regulatory impact assessment (RIA), претставува алатка која овозможува 
систематска проценка на веројатните предности и слабости на 
постојната и предложената регулатива. ПВР им овозможува на јавните 
власти да ги утврдат ефектите од имплементацијата на прописите и 
политиките и рационален избор за најповолна регулаторна опција 
преку која би се оствариле целите на одредена јавна политика. 
Во оваа смисла, ПВР придонесува кон креирање на политики и 
прописи базирани на докази и анализа, согласно идентификуваните 
општествени проблеми. ПВР е нашироко користена методологија во 
рамки на земјите-членки на Организацијата за економска соработка и 
развој (ОЕЦД), но и во други земји ширум светот, како и во работата 
на Европската комисија (ЕК). Република Македонија ја имплементира 
ПВР во подготовката на националните прописи од 2009 година.

 ПВР е и алатка која овозможува вклучување на засегнатите 
страни во процесот на креирање прописи и политики. Ориентацијата 

 
Нормативни акти за граѓанско учество 

во владина процедура:

• Закон за Владата на Република Македонија;
• Законот за организација и работа на органите на 

државната управа; 
• Деловник за работа на Владата на Република 

Македонија;
• Упатството за начинот на постапување на 

министерствата за вклучување на засегнатите 
страни во постапката на изготвување закони;

• Кодексот на добри практики за учество на 
граѓанскиот сектор во процесот на креирање 
политики; 

• Методологијата за спроведување на процесот на 

влијание на регулативата.
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на инструментот кон креирање на регулатива базирана на докази и 
анализа го предизвикува ваквиот приод. Вклучувањето се остварува 
преку консултации со јавните, приватните и непрофитните чинители, 
релевантни за одредено поле на јавната политика. Македонската 
верзија на ПВР, исто така, предвидува повеќе кругови на вклучување 
на засегнатите страни во процесот на подготовка на прописите. Сепак, 
како што оваа секција ќе покаже, вклучувањето на различните видови 
чинители, јавни или приватни, е оптоварена од сериозни недостатоци 
кои го минимизираат огромниот потенцијал кој алатката го поседува 
за учество на засегнатите страни.

 Согласно Методологијата за проценка на влијание на регулатива, 
усвоена од Владата на Република Македонија во јули 2013 година, 
целокупната имплементација на ПВР опфаќа три испреплетени фази:

1. Фаза на стратешко планирање, која и овозможува на Владата да ги 
анализира состојбите и да ги идентификува проблемите кои ќе бидат 
предмет на регулирање, но и да ги издвои проблемите кои можат 
да се адресираат со нерегулаторни мерки. Оваа фаза резултира со 
креирање на годишна програма за работата на Владата и годишни 
планови за спроведување на ПВР во рамки на министерствата. 
Овие документи се корисни за јавноста и засегнатите страни 
бидејќи ги презентираат главните заложби на извршната власт за 
претстојната година, со што клучните чинители низ различните 
области на јавната политика имаат навремени информации за 
владините активности. Последново претставува предуслов за 
ефективни застапувачки активности во фазите на подготовка и 
усвојување на законските прописи. Во оваа фаза, министерствата 
креираат и листа на засегнати страни кои ќе бидат вклучени во 
процесот, како и начини на нивно вклучување и временска рамка 
за спроведување на консултациите. 

2. Фаза на спроведување на ПВР, која опфаќа повеќе чекори: анализа 
на состојбата и дефинирање на целите; утврдување на повеќе можни 
решенија; анализа на влијание на утврдените решенија и избор на 
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оптималното решение; подготовка на нацрт-закон; подготовка 
на нацрт извештај на ПВР кој содржи проценка за економските, 
фискалните, социјалните, административните и влијанијата врз 
животната средина; подготовка на предлог извештај за ПВР и 
негово усвојување од ресорниот министер. Оваа фаза започнува 
со известување за почетокот на процесот преку порталот ЕНЕР, а 
кулминира со комплетирање на предлог прописот и усвојување на 
предлог извештај за ПВР, со што се тежнее да се осигура креирање 
на пропис базиран на докази и анализи. Оваа фаза е и клучна 
за вклучувањето на засегнатите страни, земајќи предвид дека 
предвидува три консултативни турнуси насочени кон пошироката 
јавност. Консултациите се спроведуваат во рамки на чекорите: 
анализа на состојбите и дефинирање на целите; анализа на влијание 
на утврдените решенија и избор на оптималното решение и при 
подготовката на нацрт извештај на ПВР.

3. Фаза на одлучување, при која усвоените предлози за закон и ПВР-
извештај се доставуваат до Генералниот секретаријат на Владата, 
по што Владата го утврдува конечниот текст на предлог-законот 
кој ќе биде доставен до Собранието. Оваа фаза кулминира со 
објавување на усвоениот текст на предлог-закон и извештај за ПВР 
на ЕНЕР.
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Приказ З: Процес на спроведување на ПВР според Методологијата за ПВР
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Анализа на состојбите Дефинирање на 
проблеми Анализа на влијанија

Нема потреба од интервенција Не – реулаторни 
мерки за доследно 

Иницијатива за ПВР – регулаторни 
инструменти

Известување на почеток на 
процесот за засегнатите страни 

Анализа на состојбите 
Дефинирање на целите 

Консултации со засегнатите 
страни 

Годишна програма за работа на 
Влада

Годишен план за спроведување на ПВР Објавување на ЕНЕР 

Утврдување на можни решенија
Повлекување на 
иницијативата доколку не се 
потребни регулаторни мерки

Анализа на влијанија за секоја 
опција. Дефинирање на оптимално 
решение 

Консултации со засегнатите 
страни 
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Подготвување на нацрт          
Извештај на ПВР 

Доставување на предлог законот и 
предлог Извештајот за ПВР до ГС

Утврдување на предлог законот од 
страна на Владата

Објавување на предлог законот и 
Извештајот за ПВР на ЕНЕР 

Објавување на ЕНЕР Консултации 
со засегнатите страни 

Доставување на нацрт          
Извештај за ПВР до МИОА 
Добивање на мислење од МИОА 

Подготовка на предлог. Извештај за ПВР. 
Потпишување на предлог. Извештај за ПВР 
од ресорниот министер 
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Актери во спроведувањето на ПВР

 Централната координативна улога во спроведувањето на ПВР 
му припаѓа на Министерството за информатичко општество и 
администрација (МИОА). МИОА е надлежна за унапредување на ПВР 
процесот, ја следи неговата имплементација и подготвува годишен 
извештај до Владата за квалитетот на истата и можните правци за 
подобрување. Истото министерство учествува и во изработката на 
секој ПВР извештај, давајќи мислење по истиот при крајот на фазата 
на спроведување на ПВР и пред фазата на одлучување во рамки на 
Владата.

 Од друга страна, секое министерство е надлежно за спроведување 
на фазата на подготовка на ПВР во рамки на својот делокруг на работа 
и областите на јавната политика кои ги покрива. Министерствата ги 
подготвуваат и годишните планови за ПВР, во согласност со насоките 
во годишната програма на работа на Владата. 

 Државните секретари во одделните министерства се одговорни 
за организација и унапредување на ПВР-процесот во рамки на 
министерствата. Во министерствата се назначува и координатор 
за ПВР и негов заменик или повеќе такви лица, определени за 
координирање на ПВР во рамки на пооделни области од делокругот 
на работа на министерството. Самите министерства се одговорни 
и за организација на консултативните циклуси предвидени со 
Методологијата за проценка на влијанието на регулативата. 

Опсег на ПВР процесот

 Согласно Методологијата за ПВР, но и Деловникот за работа на 
Владата на Република Македонија, ПВР процесот се спроведува за 
сите закони, со исклучок на законите кои се предлагаат за донесување 
по итна постапка, законите за ратификација на меѓународни договори, 
законите со кои се вршат терминолошки усогласувања, националниот 
предлог буџет и законите за извршување на Буџетот. Ваквата одредба 
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е позитивна од аспект на партиципативното креирање политики, 
земајќи предвид дека секој предлог пропис, освен исклучоците, преку 
ПВР стануваат предмет на задолжителен процес на консултации со 
засегнатите страни. 

ПВР извештаи

 ПВР извештајот е документ кој го претставува исходот од 
спроведениот процес на проценка на влијанието на регулативата. Врз 
база на утврдените цели на предлог-регулативата, ПВР-извештајот 
структуиран во посебен образец подготвен од Владата,22 ги 
претставува можните регулаторни решенија и препорачува едно 
најповолно решение кое се рефлектира во предложениот пропис. На 
овој начин, ПВР-извештајот ја претставува анализата која претходи 
на изборот на регулаторната мерка и соодветно, претставува врска 
меѓу анализата и предложените прописи. 

 Извештајот за ПВР има две верзии. Нацрт-ПВР извештајот е 
онаа верзија која е отворена за коментари на јавноста и засегнатите 
страни. Предлог-ПВР извештајот е онаа верзија која ја финализира 
министерството и која се доставува до Генералниот секретаријат 
на Владата за одлучување. Владата, понатаму, одлучува по предлог 
верзиите на извештајот за ПВР и соодветните текстови на прописи 
пред нивното поднесување до Собранието на Република Македонија.

 Освен генералните податоци во врска со донесениот пропис 
(назив, надлежно министерство и контакт информации, датуми на 
објавување на поврзаните документи и сл.) ПВР-извештајот содржи 
осум секции кои директно ја адресираат анализата која е спроведена 
во врска со предложената регулатива. Секцијата кКонсултации е 
особено важна за следење на начините на вклучување на засегнатите 
страни. Таа понудува преглед на вклучените страни и модалитетите 
на нивното учество, преглед на добиените, вградените и отфрлените 

22  Одлука за формата и содржината на извештајот за проценка на влијание на регулативата, 
Службен весник на Република Македонија, бр. 106 од 29.07.2013. 
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мислења, како и аргументи за постапувањето по истите. 

Начини на консултација преку ПВР 

 Клучна алатка во консултативните процеси со „надворешните“ 
засегнати страни при спроведувањето на ПВР е порталот ЕНЕР 
(Единствен национален регистар на прописи на Република Македонија, 
https://ener.gov.mk/). Преку ЕНЕР (но и преку веб-страниците на 
министерствата), засегнатите страни се информираат за почетокот на 
процесот на подготовка на предлог-закон. Министерствата, исто така, 
ги објавуваат и сите документи поврзани со подготовката на прописот 
и ПВР извештаите. Преку ЕНЕР, министерствата ги објавуваат и 
годишните планови за спроведување на ПВР. 

 Порталот функционира на начин на кој одговорните лица во 
министерствата го објавуваат почетокот на процес на подготовка на 
закон, по што се објавува прописот и придружните документи (ПВР 
извештаите) кои се отворени за коментирање од страна на јавноста 
во пропишана временска рамка. По завршувањето на времето за 
коментирање, министерствата објавуваат извештај за доставените 
коментари. Министерствата објавуваат и поштенска и електронска 
адреса за контакт, како и начини на вклучување на засегнатите страни 
(вклучително и рокови за консултација и најави за јавни расправи). 

 Целокупното коментирање и комуникација меѓу граѓаните 
и службениците во министерствата се остварува електронски, 
а коментарите и извештаите по истите се јавно достапни. 
Функционалноста на порталот овозможува и двонасочна јавна 
комуникација на релација засегната страна – министерство. Сите 
документи, вклучително и коментарите и комуникацијата по одреден 
пропис и неговите измени низ времето, се достапни во рамки на една 
папка резервирана за конкретниот пропис. 

 Освен ЕНЕР, министерствата можат да користат и традиционални 
консултативни методи во процесот на имплементација на ПВР 
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методологијата: јавни расправи, учество на засегнатите страни во 
работни групи, друг вид на писмени консултации, консултации 
по конкретни теми и прашања во врска со предлог-законот. При 
организација на јавна расправа министерството подготвува записник 
од истата. 

 
Структура на ПВР извештај, според Одлуката за формата  

и содржината на извештајот за проценка на влијание на регулативата

1. Опис на состојбите во областа и дефинирање на проблемот
1.1 Опис на состојбите
1.2 Причини за проблемите кои се предмет на разгледување

2. Цели на предлог регулативата
3. Можни решенија (опции)

3.1 Опис на решението „не прави ништо“
3.2 Опис на можните решенија (опции) за решавање на проблемот

4. Проценка на влијанијата на регулативата
• Можни позитивни и негативни влијанија од секоја од опциите

4.1 Економски влијанија
4.2 Фискални влијанија
4.3 Социјални влијанија
4.4 Влијанија врз животната средина
4.5 Административни влијанија и трошоци
• а) трошоци за спроведување
• б) трошоци за почитување на регулативата

5. Консултации
5.1 Засегнати страни и начин на вклучување
5.2 Преглед на добиените и вградените мислења
5.3 Мислењата кои не биле земени предвид и зошто

6. Заклучоци и препорачано решение
6.1 Споредбен преглед на позитивните и негативните влијанија на можните решенија  

(опции)
6.2 Ризици во спроведувањето и примената на секое од можните решенија (опции)
6.3 Препорачано решение со образложение

7. Спроведување на препорачаното решение
7.1 Потреба од менување на закони и подзаконска регулатива во областа или други сродни 

области
7.2 Потребни подзаконски акти и рок за нивно донесување
7.3 Органи на државната управа, државни органи и други органи надлежни за спроведување
7.4 Активности за обезбедување на ефикасно спроведување на предлогот на закон

8. Следење и евалуација
8.1 Начин на следење на спроведувањето
8.2 Евалуација на ефектите од предлогот на закон и рокови
• Изјава од државниот секретар
• Изјава од министерот

 Согласно Методологијата за ПВР постојат два клучни рока за 
коментирање на прописите и процесот на нивно донесување: 1) 
минимум 5 дена од објавувањето на известувањето за почетокот 
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на процесот на подготовка на прописот и 2) минимум 10 дена за 
коментари по предлог-текстот на прописот и нацрт-извештајот за 
ПВР. Преку ЕНЕР, овие рокови се автоматизирани.

 Најдоцна 10 дена по завршувањето на консултативните 
активности министерството подготвува извештај во кој ќе бидат 
содржани добиените коментари и предлози, како и одговорите по 
истите вклучувајќи ги причините и аргументите поради кои тие 
се прифаќаат/одбиваат. Извештајот содржи и листа на вклучените 
засегнати страни. Заклучоците од извештајот се инкорпорираат во 
ПВР-извештајот и се составен дел од пакетот кој се доставува до 
Генералниот секретаријат на Владата за понатамошно усвојување. 

Пракса на консултации во рамки на ПВР механизмот

 Согласно ПВР методологијата, фазите на стратешко планирање 
и спроведување содржат инхерентно вградени механизми за 
консултации со јавноста. Во рамки на фазата на стратешко планирање, 
Владата и министерствата ја информираат јавноста и засегнатите 
страни по однос на годишните планови (Програмата за работа на 
Влада и Годишните Планови за ПВР на министерствата). Во фазата на 
спроведување на ПВР, пак, министерствата ја консултираат јавноста по 
однос на конкретните предлог прописи и ПВР извештаи. Оваа секција 
ќе се обиде да понуди преглед на ефективноста на вклучувањето на 
засегнатите страни, земајќи ги предвид насоките од Методологијата 
за проценка на влијанието на регулативата и наодите од начинот на 
функционирање на вклучувачките механизми. 

Вклучување на јавноста во фазата на стратешко планирање

 Во моментов (март 2016), на веб-страницата на Владата на 
Република Македонија (http://vlada.mk/) не е застапена годишната 
програма за работа на Владата, ниту за актуелната, ниту за претходните 
години. Сепак, застапена е среднорочната програма за работа (2014-
2018), која ги претставува насоките и мерките во четиригодишниот 
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период за 16 генерални области на јавната политика, како и 
генералните стратешки приоритети и цели.23 Ваквиот недостаток е 
во спротивност со ПВР методологијата, но и со Законот за Влада на 
Република Македонија.

 Од друга страна, Генералниот секретаријат на Владата на Република 
Македонија, во последните две години (2015 и 2016) објавувал Повик 
до граѓанскиот сектор за придонес во подготвувањето на Програмата 
за работа на Владата за годините 2014 и 2015 преку порталот ЕНЕР.24 

Во повиците е наведено дека единствени критериуми за предлозите е 
да се однесуваат на конкретни законски одредби и да се во функција 
на остварување на стратешките приоритети и цели. Кусиот текст 
на повиците упатува дека предлозите (со согласност на авторите) 
понатаму се објавуваат на веб-страницата на Одделението за соработка 
со невладините организации во рамки на Генералниот секретаријат на 
Владата: http://www.nvosorabotka.gov.mk/. Во секцијата „Предлози од 
граѓанскиот сектор“ на истата веб-страница застапени се само седум 
предлози од граѓански организации на кои се возвратени вкупно 
пет одговори од надлежните министерства. Кај три од предлозите 
воопшто не се објавени одговори од институциите.25

 Впечатлив е и кусиот рок кој е овозможен за доставување на 
предлози во рамки на публикуваните повици – во 2014 година, 
при повикот за придонеси за програмата на Влада на Република 
Македонија за 2015 година тој рок е 13 дена, а за следната година тој 
рок е 20 дена. Дополнително, предлозите можат да се испраќаат само 

23  Програма за работа на Владата на Република Македонија, достапна на веб-страницата 
на Владата: http://vlada.mk/sites/default/files/GPRV2014-18_godina.pdf (пристапено на 
23.03.2016)
24 Види:https://ener.gov.mk/default.aspx?item=news&newsid=hndVhdr9ZRD0zqr+ 
w1BE1Q== за Програмата за работа на Владата за 2015 година и 
h t t p s : / / e n e r . g o v. m k / d e f a u l t . a s p x ? i t e m = n e w s & n e w s i d = q 7 d Y R r X C c I d p o d 
KHRzRHUw== за Програмата за работа на Владата за 2016 година (пристапено на 23.03.2016).
25  Види ја веб-страницата на Одделението за соработка со граѓанските организации 
при Генералниот Секретаријат на Владата: http://www.nvosorabotka.gov.mk/?q=node/34 
(пристапено на 23.03.2016).
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во писмена форма, но не и во електронска верзија. Кусите рокови 
и нефлексибилниот начин на доставување можат да преставуваат 
ограничувачки фактори за стимулација на граѓанското учество при 
поднесувањето на предлози за годишните програми за работа на 
Владата. 

 По однос на годишните планови за ПВР, податоците покажуваат 
дека најголемиот дел од министерствата не објавиле ниту еден годишен 
план во периодот 2014-2016, односно дека се ретки оние министерства 
кои барем еднаш го сториле тоа (состојба заклучно март 2016).26 27 

 Прегледот на годишните планови за ПВР, објавени од страна на 
Министерството за правда (единствени прегледани планови, со оглед 
на тоа дека МВР и МИОА до сега не објавиле ниту еден ПВР план) 
покажува дека за секоја од десетте предвидени регулативи за двете 
години (2014 и 2015) под засегнати страни доминираат државните 
институции. Одговорните лица во министерството за одделни прописи 
вклучуваат и струкови асоцијации (на пр. Комора за вештаци, Комора 
на проценувачи), но и спортски клубови, асоцијации и федерации (во 
примерот на ПВР планот за Законот за изменување и дополнување 
на законот за спорт). Во ниту еден од прегледаните 10 планови за 
прописи не е предвидено вклучување на граѓански организации кои 
се формираат за застапување на интереси на групи граѓани, ниту 
организации кои се бават со анализи на јавните политики. Воедно, 
единствениот начин (фигурира во сите 10 единици) кој се предвидува 
за вклучување на засегнатите страни, е јавниот увид на предлог 
законот. Ваквиот третман на засегнатите страни во планирањето 
на ПВР упатува на неможност на државните институции да ги 
идентификуваат чинителите од граѓанското општество.

26  Единствено Министерството за образование и наука објавило годишен план за ПВР на 
порталот ЕНЕР во секоја од годините 2014-2016. Министерствата за Правда и Финансии тоа 
го направиле во два наврата (2014 и 2015; и 2015 и 2016 соодветно), а министерствата за Труд 
и социјална политика и Животна средина и просторно планирање по еднаш (сите за 2015 
година).
27  Види: https://ener.gov.mk/default.aspx?item=pvrclient (пристапено на 23.03.2016).
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Приказ 4: Годишен план за спроведување на ПВР за 2015 година 
на Министерството за правда (извор: https://ener.gov.mk/default.
aspx?item=pvrAdm&subitem=pubpvrview&year=2015 
&comp=NtcPqcnxOjmd6yniK+zzFw==&recId=au6ct2mnviKoZAvI9Zhrag==)

Приказ 5: ПВР план за Закон за изменување и дополнување на законот за 
правосудниот испит, Министерство за правда (извор: https://ener.gov.mk/
default.aspx ?item=pvrAdm&subitem=view&recId= 
9+3neUpYF1mRtwFWITHqjA==)
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Вклучување на јавноста во фазата на спроведување на ПВР

 Како што беше веќе претставено, главната алатка преку која се 
одвива вклучувањето на јавноста и засегнатите страни во фазата 
на спроведување на ПВР е порталот ЕНЕР. Во текот на своето осум 
годишно постоење порталот функционира како платформа наменета 
за двонасочна комуникација меѓу министерствата и засегнатите 
страни во процесите на изработка на прописи. Воедно, ЕНЕР е 
корисен за засегнатите страни како информатор за документите кои 
произлегуваат од спроведувањето на ПВР. 

 Со промените од 25 декември 2014 година беше остварен напредок 
во функционалноста на ЕНЕР во две клучни точки, кои претходно беа 
идентификувани како сериозни недоследности во работата.28 Најпрво, 
објавувањето на коментарите од граѓаните стана автоматско, со што 
се спречи праксата на нивно необјавување. Во претходната верзија 
на порталот, одговорните лица во министерствата имаа дискреционо 
право да ускратат објавување на некој коментар, земајќи предвид дека 
објавувањето беше условено од одобрувањето на министерствата. 
Втората крупна промена е во врска со запазување на роковите за 
консултации. Со промените од 2014, беше воведен електронски 
механизам на запазување на роковите според кој еднаш поставениот 
пропис на ЕНЕР не може да биде затворен за коментирање се додека 
не истечат минималните 10 дена за коментирање на истиот. Воедно, 
беше воведен и „бројчаник“ кој го покажува преостанатото достапно 
време на коментирање на прописот.

 И покрај овие две суштински измени кои минимизираа крупни 
недостатоци во функционирањето на порталот, ЕНЕР сѐ уште 
претставува недоволно искористена алатка, наспроти големиот 

28  За целосен преглед на промените во ЕНЕР воведени кон крајот на 2014 година види: 
Саздевски, Марија (2015) Водич низ новините на Единствениот национален регистар 
на прописи (ЕНЕР), Македонски центар за меѓународна соработка, достапно на: http://
ogledalonavladata.mk/images/docs/publikacii/vodich-niz-novinite-na-ener.pdf (пристапено на 
23.03.2016). 
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потенцијал кој го поседува. Според податоците од мониторинг 
проектот „Огледало на Владата“ во периодот 1 октомври 2013 година 
– 30 септември 2014, на ЕНЕР биле објавени 201 предлог-закони, 
додека во истиот тој период Собранието на Република Македонија 
во процедура внело вкупно 381 предлог-закон. „Огледало на Владата“ 
забележува и диспропорција меѓу бројот на закони по скратена 
процедура објавени на ЕНЕР и процесуирани од Собранието (32 
наспроти 155 соодветно во истиот период).29 Презентираните 
разлики укажуваат дека министерствата не ги објавуваат сите 
законски предлози на ЕНЕР порталот и тоа претставува првиот 
постојан проблем во функционирањето. Ова е во спротивност со ПВР 
методологијата, како и со начелата за отвореност и транспарентност 
во креирањето на јавната политика.  

 Прегледот на отстапки од минималните рокови за консултации 
во рамки на ЕНЕР, исто така преземени од „Огледало на Владата“, 
покажува дека низ 2014 и 2015 година, министерствата отстапиле 
од правилата во скоро една третина од објавените предлог-закони 
(29%, или 93 од вкупно 321 закони). Отстапките се поголеми во 2015, 
споредено со 2014. Во 2014 година, министерствата отстапиле во 
20,5% од сите случаи (40 од вкупно 195 прописи), додека во 2015 во 
42% од случаите (53 од 126 прописи). Изразено во денови, во 2014 
министерствата ускратиле вкупно 207 денови за коментирање, додека 
во 2015 тој број е значително поголем – 498 денови. Тоа значи дека за 
две години, министерствата на јавноста и скратиле вкупно 705 денови 
за коментирање по предложените закони на ЕНЕР.30

 МВР и МИОА спаѓаат во редот на оние министерства кои 
исклучително ретко објавуваат прописи на ЕНЕР. За две години, 
МВР објавило вкупно 11 предлог-закони за коментирање, при што 
во два случаја минималниот рок за консултации не бил запазен. 

29  Огненовска, Симона и Борјан Ѓузелов (2014) Огледало на Владата 2014: Учество на 
јавноста во процесите на подготовка на закони. Македонски центар за меѓународна соработка, 
Скопје, стр. 38-39.
30  Податоците се преземени од http://ogledalonavladata.mk/. 
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МИОА, пак, за две години објавило вкупно девет предлог-закони на 
ЕНЕР, од кои ниту еден во 2015 година. Од тие девет, за три прописи 
минималниот рок на консултации не бил запазен. МП, во текот на две 
години објавило вкупно 26 предлог-закони на ЕНЕР. За шест од нив, 
минималниот рок на консултации не бил запазен.

 Изразено во денови, во текот на 2014 и 2015 година, МВР и МИОА 
ускаратиле по 20 дена коментирање за јавноста, а МП 38 денови. Овие 
отстапки се, сепак, значително помали од отстапките на некои други 
министерства, на пример МОН (210 дена), МФ (121 ден) и МЗШВ (82 
дена). Сепак, последните спомнати три министерства објавиле многу 
повеќе прописи споредено со МВР, МИОА и МП.31 

 Овие податоци не водат до вториот крупен недостаток во работата 
на ЕНЕР – непочитување на роковите на консултации, дури и 
во услови на автоматизиран пристап по декември 2014 година. 
Додека техниката на ускратување на деновите за консултации пред 
редизајнирањето на порталот се состоеше од затворање на процесот 
на консултации пред истекот на рокот од 10 дена за коментирање 
на предлог-законот и предлог-извештајот за ПВР, по декември 2014 
министерствата едноставно не објавуваат предлози туку предлозите 
директно се усвојуваат на владините седници. Со тоа, решението 
со кое се воведоа автоматизираните рокови докрај не го расчисти 
проблемот на ускратување на консултациите за засегнатите страни. 

 Третиот крупен проблем во функционирањето на ЕНЕР е 
необјавувањето на сите придружни документи кои се предвидени 
согласно ПВР методологијата, вклучително нацрт- и предлог-ПВР 
извештаите. (Не)објавувањето варира од случај до случај. „Огледало 
на владата“ констатира дека од вкупно 201 мониториран предлог-
закон (период 1 октомври 2013 година – 30 септември 2014), кај 144 
предлози е спроведено известувањето за почеток на подготовка на 
закон (72%), 141 предлог содржеле нацрт-извештај за ПВР (70%), 

31  Ибид.
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додека кај 183 предлога има вклучено нацрт-закон (91%). 

 Во помал примерок од вкупно 46 предлог закони во надлежност на 
МВР, МИОА и МП кои ИДСЦС ги прегледа во текот на изработката на 
оваа студија, беа пронајдени вкупно 14 примери каде документацијата 
во папката од ЕНЕР содржи нацрт предлог-закон, нацрт-извештај 
и предлог- извештај за ПВР. Од вкупно 11 предлог закони кои МВР 
ги објавило во 2014 и 2015 година, во пет случаи објавени се и двете 
верзии на ПВР извештајот, а во еден случај објавен е само предлог-
извештајот за ПВР. Кај МП, објавувањето на целосната документација 
е многу поретко – од вкупно 26 предлог закони само шест се објавени 
со целосната документација. Во деветте предлози кои ги објавила 
МИОА, еден е со целосна документација, додека во папката од вториот 
не е достапен предлог-ПВР извештајот, туку само нацртот. 

 Во рамки на овие 14 примери каде документацијата е комплетна, 
во само еден случај е забележано споменување на граѓански 
организации како засегнати страни кои доставиле мислења (Предлог 
на Закон за изменување и дополнување на законот за спречување на 
корупцијата, објавен на ЕНЕР на 17.11.2014). Меѓутоа, мислењата на 
засегнатите страни воопшто не фигурираат во точките 5.2. и 5.3. од 
ПВР-образецот каде се понудува преглед на вградените и отфрлените 
мислења.

 Во вкупно 53 предлог прописи (вклучително предлог-закон, 
консолидирани текстови на закони и правилници) кои ИДСЦС ги 
прегледа во текот на изработката на оваа студија, а се во надлежност 
на МВР, МИОА и МП, објавени на ЕНЕР во текот на 2014 и 2015 
година, без разлика на нивниот статус на „отворен“ или „затворен“ 
за коментирање, во само два прописа беа застапени коментари од 
граѓани.32 Станува збор за Предлогот на закон за изменување и 

32  Мало појаснување: Кај МП постои и трет коментиран пропис меѓутоа се работи за 
грешка и коментарот се однесува на предлог-закон за високо образование. Коментарот 
е достапен на: https://ener.gov.mk/default.aspx?item=pub_regulation&subitem=view_reg_
detail&itemid=kzNeSPbaDrtjjk8Z44yUdw%3d%3d (пристапено на 23.03.2016).
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дополнување на законот за спречување на корупцијата во надлежност 
на Министерството за правда (објавен на ЕНЕР на 06.03.2014 и 
„затворен“ за коментирање)33 и Предлогот на закон за дополнување на 
Законот за безбедност на сообраќајот на патиштата во надлежност на 
Министерството за внатрешни работи (објавен на ЕНЕР на 06.10.2015 
и сè уште „отворен“ за коментирање).34 И во двата случаи коментарите 
се дадени од по едно лице за секој предлог, во првиот случај еден 
коментар, а во вториот четири. И во двата наврати одговорното 
министерство доставило одговор, иако во случајот на Предлогот 
на закон за дополнување на Законот за безбедност на сообраќајот 
на патиштата тоа е направено по однос на еден коментар, но не и за 
останатите три. Земајќи предвид дека предлогот е, сè уште, со статус 
„отворен“ постои можност министерството во следниот период 
да ги адресира и останатите коментари. По однос на единствениот 
одговорен коментар, министерството дало само куса информација 
дека истиот „ќе биде земен предвид“, без суштинска понатамошна 
дискусија. 

 Во врска со коментарот за Предлогот на закон за изменување и 
дополнување на законот за спречување на корупцијата, корисникот 
споделил линк со повеќе предлози и коментари во врска со законскиот 
предлог, по што министерството доставило обемен одговор по кој што 
дискусијата е заклучена. 

 Земајќи го сето ова предвид произлегува дека во последните 
две години 2014 и 2015, од вкупно 53 објавени прописи од страна на 
МВР, МИОА и МП, коментари биле доставени по само два предлога. 
Истовремено, „Огледало на владата“, пак, за периодот 1 октомври 2013 
година – 30 септември 2014 забележува дека од вкупно 201 објавен 
предлог-закон на ЕНЕР (сите министерства), коментирани се само 

33  Коментарот е достапен на: https://ener.gov.mk/default.
a s p x ? i t e m = p u b _ r e g u l a t i o n & s u b i t e m = v i e w _ r e g _ d e t a i l & i t e m i d = A 2 O f Hv c Q 9 q 
HHZa67AczrJQ== (пристапено на 23.03.2016).
34  Коментарите се достапни на: https://ener.gov.mk/default.aspx?item=pub_
regulation&subitem=view_reg_detail&itemid=kzNeSPbaDrtjjk8Z44yUdw%3d%3d.
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15 со вкупно 28 коментари. На дадените коментари министерствата 
имаат дадено само девет повратни одговори во просечен рок од 13 
дена. Од сите 28 коментари, 21 се поднесени од граѓански организации 
и неформални здруженија, како и од државните институции, а 7 од 
поединци.35 

 Сите овие податоци упатуваат на тоа дека ЕНЕР се користи 
исклучително ретко од страна на јавноста за вклучување на процесот 
на креирање политики. Воедно, министерствата пропуштаат да 
дадат повратни одговори по однос на коментарите, а кога тоа 
се прави министерствата најчесто штуро информираат дека 
коментарот ќе биде разгледан, без суштинска дискусија по истиот. 
Оваа ситуација упатува дека можностите за двонасочна комуникација 
меѓу засегнатите страни и министерствата е недоволно искористена 
во рамки на порталот.

Учество на седниците на Влада 

 Додека ПВР механизмот предвидува инструменти за учество 
базирано на консултации меѓу министерствата и засегнатите страни, 
постои можност за влијание при усвојувањето на прописите и во рамки 
на седниците на Влада. Законот за Влада предвидува и механизми 
за учество на јавноста на расправите на владините седници, со цел 
доставување мислења и предлози. На седниците на Владата можат да 
учествуваат и лица кои не се нејзини членови, таксативно наведени 
во законската рамка: директори кои раководат со други органи на 
државната управа и управни организации, претставници на јавни 
претпријатија и установи, но и претставници на здруженија на граѓани 
и фондации и други правни лица. Пропишано е дека Претседателот на 
Владата е одговорен за канење на овие лица, како и за воспоставувањето 
соработка со здруженијата на граѓани, трговските друштва и другите 
правни лица. 

35  Огненовска, Симона и Борјан Ѓузелов (2014) Огледало на Владата 2014: Учество на 
јавноста во процесите на подготовка на закони. Македонски центар за меѓународна соработка, 
Скопје, стр. 44.



53

Од нацрт до закон: 
Креирање политики и граѓанско учество во Република Македонија

 Не постојат јавни податоци за тоа колку оваа можност е 
експлотирана од страна на Владата. Во текот на Агора сесиите, не беше 
посочен ниту еден пример од страна на претставник на граѓанска 
организација за вакво остварено учество, ситуација што упатува на 
заклучок дека во најмала рака, користењето на можноста е мало, па 
дури и непостоечко. 

Работни групи и работни тела на Владата

 Деловникот за работа на Владата на Република Македонија 
предвидува можности за вклучување во работата на владините 
работни тела, односно на седниците на работните тела каде се 
дискутираат одредени политики, прописи и документи. Претставници 
на заинтересирани органи, организации, здруженија на граѓани, 
синдикати, комори, научни и стручни лица можат да учествуваат на 
седниците на работните тела по покана на претседателот на работното 
тело и по негова сопствена иницијатива или по иницијатива на 
предлагачот на материјалот. Работните групи, кои пак се формираат 
со одлука на работните тела, во својот состав можат да вклучат и 
лица кои не се членови на работните тела – освен претставници на 
државната управа и Генералниот секретаријат на Владата, членови 
можат да бидат и претставници на здруженијата на граѓани, научни и 
стручни работници и други. 

 Во текот на Агора сесиите беа посочени неколку примери на 
учество на граѓански организации во рамки на работни групи и 
работни тела. Сепак, претставниците на граѓанските организации 
известија за „несуштински“ начин на вклучување и прифаќање само 
на техничките забелешки, но не и на содржинските. Сепак, постојат 
и примери на прифаќање на суштински забелешки, како на пример 
при подготовката на Законот за медиуми во 2013 година, каде јавниот 
притисок спроведен од коалиција на стручни здруженија и граѓански 
организации го надополнил учеството во рамки на работната група и 
довел до исход во насока на целите на граѓанската коалиција. 
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Доставување на иницијативи до Владата

 Деловникот за работа на Владата определува и постапка за 
доставување на иницијативи од страна на здруженијата на граѓани, 
трговските друштва и другите правни лица. Иницијативите се 
доставуваат до Генералниот секретар на Владата кој понатаму ги 
проследува до надлежните министерства или до другите надлежни 
институции. Во овој дел, не се определени механизми за доставување 
повратни одговори по однос на ваквите иницијативи.

Јавни трибини организирани од органите на 
државната управа

 Законот за организација и работа на органите на државната 
управа, меѓу другите механизми за консултација при подготовка на 
прописите утврдува и можност за јавни трибини со цел прибирање 
мислења и гледишта од засегнатите страни. Во пракса, министерствата 
спорадично организираат трибини по различни прашања поврзани со 
подготовка на прописите или утврдување на политиките. Забелешките 
на граѓанските организации, претставени на Агора сесиите, одново 
алармираат на недостиг од дијалог и неструктуиран пристап во 
кој доставените мислења не се вградуваат при подготовката на 
документите.  

Механизми за граѓанско учество: Собраниска 
процедура 
 За разлика од регулативата која го определува учеството на јавноста 
во изработката на прописите во владина процедура, законските 
одредби кои го уредуваат учеството во врска со собраниското 
одлучување во многу аспекти се помалку развиени. Додека во владина 
процедура достапна е палета на механизми за вклучување на јавноста, 
во Собранието достапни се само неколку и тоа со сличен карактер. 

 
Нормативни акти за граѓанско учество  

во собраниска процедура:

• Закон за Собранието на Република Македонија
• Деловник за работа на Собранието на Република 

Македонија
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Доставување на иницијативи до Владата

 Деловникот за работа на Владата определува и постапка за 
доставување на иницијативи од страна на здруженијата на граѓани, 
трговските друштва и другите правни лица. Иницијативите се 
доставуваат до Генералниот секретар на Владата кој понатаму ги 
проследува до надлежните министерства или до другите надлежни 
институции. Во овој дел, не се определени механизми за доставување 
повратни одговори по однос на ваквите иницијативи.

Јавни трибини организирани од органите на 
државната управа

 Законот за организација и работа на органите на државната 
управа, меѓу другите механизми за консултација при подготовка на 
прописите утврдува и можност за јавни трибини со цел прибирање 
мислења и гледишта од засегнатите страни. Во пракса, министерствата 
спорадично организираат трибини по различни прашања поврзани со 
подготовка на прописите или утврдување на политиките. Забелешките 
на граѓанските организации, претставени на Агора сесиите, одново 
алармираат на недостиг од дијалог и неструктуиран пристап во 
кој доставените мислења не се вградуваат при подготовката на 
документите.  

Механизми за граѓанско учество: Собраниска 
процедура 
 За разлика од регулативата која го определува учеството на јавноста 
во изработката на прописите во владина процедура, законските 
одредби кои го уредуваат учеството во врска со собраниското 
одлучување во многу аспекти се помалку развиени. Додека во владина 
процедура достапна е палета на механизми за вклучување на јавноста, 
во Собранието достапни се само неколку и тоа со сличен карактер. 

 
Нормативни акти за граѓанско учество  

во собраниска процедура:

• Закон за Собранието на Република Македонија
• Деловник за работа на Собранието на Република 

Македонија

 Централен законски пропис во овој дел е Законот за Собранието 
на Република Македонија,36 на кој се надоврзува Деловникот за работа на 
Собранието на Република Македонија.37 Двата документа содржат одредби 

кои директно влијаат на 
учеството на граѓаните во 
одлучувањето по однос на 
прописите и политиките кои 
се од собраниска надлежност.  

Собраниски надзорни расправи

 Една од можностите за граѓанско учество застапена во Законот за 
Собранието е можноста за учество во рамки на надзорните расправи 
кои се спроведуваат во претставничкиот дом. Надзорните расправи 
се организираат во рамки на матичните работни тела (постојаните 
собраниските комисии) заради прибирање на информации и стручни 
мислења во врска со прашања од делокругот на работното тело – 
утврдување и спроведување на политики, извршување на закони 
и други активности на Владата и органите на државната управа. 
На надзорните седници можат да бидат повикани и овластени 
претставници на Владата и другите органи на државната управа, но 
и други лица, меѓу кои и претставниците на граѓанското општество 
кои се во состојба да дадат информации и придонес кон темата на 
расправа. Надзорните расправи директно можат да бидат поттикнати 
само од пратениците – со одлука на работното тело или барање на 15 
пратеници, но не постои можност тоа да го направат и граѓаните со 
свои иницијативи.

 

36  Законот за Собранието на Република Македонија, Службен весник на Република 
Македонија, бр. 104/2009
37 Деловник на Собранието на Република Македонија, Службен весник на Република 
Македонија, бр. 91/2008; Деловник за изменување и дополнување на Деловникот на 
Собранието на Република Македонија, Службен весник на Република Македонија, бр. 
119/2010; и Деловник за изменување и дополнување на Деловникот на Собранието на 
Република Македонија, Службен весник на Република Македонија, бр. 23/2013. 
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Механизми за граѓанско учество 

во собраниска процедура:

• Собраниски надзорни расправи;
• Собраниски јавни расправи;
• Собраниски јавни дискусии;
• Контакти на пратениците со граѓаните во 

изборните единици;
• Собраниски ТВ канал.

Од 2008 година работните 
тела на Собранието 
организирале вкупно 10 
надзорни расправи, при 
што пет биле организирани 
во периодот од 2008-2011 и 
други пет во периодот од 
2011-2014, а ниедна во 2014 

и 2015 година.38

Собраниски јавни расправи

 Со Деловникот за работа на Собранието отворена е можност 
за учество на научни, стручни и јавни работници, претставници 
на единиците на локалната самоуправа, јавните претпријатија, 
синдикатите и на други организации, институции и здруженија 
на седниците на работните тела. Воедно, Деловникот допушта 
надворешни субјекти, меѓу кои и здруженијата на граѓани да поднесат 
иницијативи за расправа по одредени прашања. 

 Една од формите која е најчесто експлотирана во пракса е 
јавната расправа во работното тело, која типично е иницирана 
од претседавачите на работните тела. Преку јавните расправи, 
собраниските комисии можат да придобијат наоди, анализи, мислења 
и други видови на информации од надворешни чинители. На јавните 
расправи се дискутира по актуелни законски предлози или други теми 
од надлежност на комисијата.

 Од 2008 до крајот на 2015 година биле организирани вкупно 69 
јавни расправи. Во периодот од 2008 до 2011 година од вкупно 21 
собраниска комисија, 7 комисии организирале 14 јавни расправи. Во 
следниот пратенички состав од 2011 до 2014, 9 комисии организирале 

38  Податок добиен од Извештаите за работата на шестиот (21.06.2008 – 14.05.2011), 
седмиот (25.06.2011 – 05.03.2014) пратенички состав и за годините 2014 и 2015. Собрание на 
Република Македонија. 
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21 јавна расправа. Во собранискиот состав од 2008 до 2011 година, 
14 јавни расправи биле организирани од 7 комисии. Во 2014 година, 
5 комисии организирале 10 јавни расправи, додека во 2015 биле 
организирани 14 јавни расправи од 6 комисии.39  Генерално, јавните 
расправи се ограничени на оние кои се поканети на седницата, со што 
нивната отвореност се ограничува само на оние засегнати страни кои 
се идентификувани и препознаени од страна на претседателот/ката на 
комисијата.

Собраниски јавни дискусии

 Јавната дискусија претставува најпартиципативен начин за 
изготввување на закон, определена со  Деловникот на Собранието 
на Република Македонија. Оваа форма може да биде покрената во 
рамки на општата расправа во Собранието и со соодветна одлука 
на законодавниот дом. Јавни расправи се свикуваат за предлози на 
закони од „поширок интерес“ и се спроведуваат во рамки на матично 
работно тело. Работното тело е одговорно во дневните печатени 
медиуми да објави повик за поднесување предлози и ставови и 
текстот на предлог законот. Исто така, тоа треба за превземе и други 
мерки за да овозможи предлог законот да биде достапен на граѓаните, 
граѓанските организации и засегнатите страни. Сите граѓани, 
граѓански организации или други засегнати страни имаат право да 
учествуваат во јавната дискусија. 

Сепак, ова е најмалку применуван начин на учество во донесувањето 
на законите во собраниска процедура. Во периодот од 2008 и 2015 
година Собранието има спроведено јавна дискусија за само за 5 
предлози на закони.40 

39  Ибид. 
40  Ибид.
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Контакти на пратениците со граѓаните во изборните 
единици

 Законот за Собрание предвидува можност за директен контакт 
на граѓаните со пратениците во изборните единици. Оваа можност се 
остварува преку соработка на Собранието со единиците на локалната 
самоуправа. За ден за контакт, определен е секој последен ден од 
работната недела (петок), а средбите се остваруваат во локалните 
канцеларии на пратениците. 

 Ваквиот контакт претставува можност за граѓаните, вклучително 
и здруженијата, да влијаат директно врз работата на пратеникот во 
соодветната изборна единица. Сепак, во многу примери нејасен е 
исходот од ваквата активност, со оглед на тоа што пратениците на 
своја волја решаваат како и дали ќе ги употребат информациите кои 
ги добиваат од граѓаните. 

Собраниски ТВ канал

 Со Законот за Собрание воспоставен е и Собранискиот 
телевизиски канал кој функционира во рамките на јавниот 
радиодифузен сервис и претставува начин на кој јавноста може да се 
информира за работата на Собранието. Неговата улога е да ја зголеми 
јавноста на работата на парламентот и да ги информира граѓаните за 
содржината на законодавниот процес. Преку каналот се емитуваат 
пленарните седници на Собранието, како и снимки од седниците на 
парламентарните работни тела. Седниците се емитуваат интегрално 
и без уреднички интервенции, но со сумарен коментар на крајот на 
секоја седница. 

 Слабоста на овој особено корисен извор на информации на 
информации за Собранието е што не постои програмска шема според 
која се емитуваат видео материјалите од седниците. Термините 
во кои се емитуваат снимките се целосно произволни и однапред 
ненајавени што создава потешкотија за следење на работата на 
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парламентот. Снимките од седниците се емитуваат само еднаш, на 
денот кога се одржала седницата, вообичаено во попладневните и 
вечерните часови. Видео материјалите од пленарните седници потоа 
се достапни на интернет страницата на Собранието. Најголемиот 
проблем е со снимените материјали од седниците на работните тела – 
комисиите, каде се одвива најголемиот дел од законодавниот процес. 
Снимките од комисиите откако еднаш ќе се емитуваат повторно не се 
репризираат и на ниту еден друг начин не ѝ се достапни на јавноста. 
Тие не се поставуваат на интернет страницата на Собранието, ниту 
постои било каква архива за нив, вклучително и стенографски 
белешки. Ваквото функционирање оневозможува јавноста да биде 
квалитетно информирана за законодавните процеси и за содржината 
на дискусиите со што значително се отежнува вклучувањето на 
засегнатите страни.  

*****

 Повеќето претставени механизми за граѓанско вклучување 
претставени во ова поглавје, а кои се однесуваат на учеството во 
процесот на креирање политики и регулативи во владина и собраниска 
процедура, поседуваат карактеристики на токенистички форми на 
граѓанско вклучување. Ова имплицира дека учеството на граѓаните 
е често повеќе симболично отколку суштинско. Како што веќе беше 
претставено, токенистичките форми, односно информирањето, 
консултирањето и придобивањето не се механизми кои овозможуваат 
ефективно вградување на граѓанскиот глас во градењето на јавните 
политики. Наместо тоа, се креира слика за учеството како остварено, 
во услови кога јавните власти се всушност тие кои еднострано ги 
дефинираат условите на истото. Следствено, унапредувањето на  
јавните политики кои се однесуваат на граѓанското учество треба да 
се спроведе во правец на гарантирање на механизми кои ќе се темелат 
на партнерски однос. За ова да биде постигнато, потребен е заеднички 
споделен напор – и од граѓаните и нивните здруженија, но и од јавните 
власти и институциите. 
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Искачувајќи ја скалата: 
предизвици за граѓанско 
учество во процесите на 
креирање политики

 Прегледот на механизмите за граѓанско учество достапни во 
законската рамка и евалуацијата на нивната примена, не води до 
одредени заклучоци за нивниот карактер кој на крајот на претходното 
поглавје беше окарактеризиран како предоминантно токенистички, но 
и со одредени елементи од најдолните степени на граѓанско учество, 
односно неучеството маскирано како учество. Токенизмот се огледува 
во предоминантноста на инструменти кои овозможуваат симболично 
учество, а пропуштаат суштински да ги вградат мислењата и позициите 
на граѓаните и нивните здруженија. Целта на таквото вклучување 
не е да се даде глас на граѓаните во политичкиот процес, туку тоа 
претставува инструмент за некои други цели на претставниците на 
јавните власти. Како што беше веќе претставено во текот на оваа 
студија, таквото вклучување е неефикасно во заложбата за креирање 
на квалитетни политики и како такво претставува нецелисходно 
оптоварување на ресурсите и времето на засегнатите. 

 Еден дел од прегледаните инструменти за вклучување на јавноста 
се еднострани и се сведуваат на проток на информации од јавните 
власти кон јавноста (информирање). Механизмите: јавен увид на 
предлог-пропис, објавување на годишни програми (за работата на 
Владата и ПВР плановите), како и информирањето преку Собранискиот 
ТВ канал се типични информативни инструменти. Како што беше 
покажано во претходното поглавје, јавниот увид на предлог-прописите 
се спроведува во голема мера нередовно, додека објавувањето на 
годишните програми е на уште пониско ниво. Собранискиот ТВ 
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канал, пак, не успева во целост да го оствари својот полн потенцијал 
и да делува како ефикасен информатор за собраниските актуелности, 
а особено е пропуштен елементот на информирање за содржината на 
предлог-регулативите кои се дискутираат. 

 Сите форми, пак, кои инволвираат дискусии, расправи и 
учества на седници низ двете гранки на јавната власт можат да се 
окарактеризираат како придобивање, но во одредени примери и преку 
најдолните степени на скалата на граѓанско учество – манипулацијата 
и терапијата. Овој заклучок е, пред сѐ, изведен од наодите за праксата 
на нивното спроведување, но и од нормативните одредби кои 
иницирањето на овие механизми го прават зависно од волјата на 
претставниците на јавната власт. Таков е случајот со сите механизми на 
јавни дискусии – јавните трибини организирани од министерствата, 
собраниските надзорни и јавни расправи – чие свикување е во 
целосна надлежност на државните институции и нивните членови и 
претставници. Единствено собраниските јавни расправи во рамки на 
работните тела можат да бидат предложени од надворешни субјекти, 
меѓутоа повторно конечната одлука за свикување на расправите им 
припаѓа на претседателите на комисиите. 

 Учеството на седниците на Владата и во работните групи и тела 
на Владата, според доделените карактеристики преку нормативната 
рамка, се по целосна волја на Претседателот на Владата и претседателите 
на работните тела. Во пракса, учество на седници на Влада воопшто 
и не се спроведува, додека во учеството во работните групи и тела 
на Владата изостанува вградување на придонесот на граѓаните во 
подготовката на прописите и политиките. Следствено, овие форми 
можат да се опишат како стратегии за придобивање на граѓаните и 
нивните здруженија. 

 Директните контакти на граѓаните со пратениците во изборните 
единици, пак, се чини дека се некорисни при вградувањето на гласот на 
граѓаните во прописите, земајќи предвид дека е практично невозможно 
да се регистрира некакво нивно влијание во постапувањето на 
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пратениците во законодавниот дом. 

 Доставувањето на иницијативи до Владата за одредени прашања 
и во врска со годишната програма на работа на Владата ги има сите 
карактеристики на еднонасочни консултации во кои здруженијата на 
граѓани ги доставуваат своите предлози без суштински одговор од 
страна на надлежните институции. Во фазата на стратешко планирање, 
при подготовка на годишната програма за работа на Владата, процес 
навистина постои, меѓутоа тој не се темели на дијалог и партнерство 
меѓу Владата и граѓанските организации. Наместо тоа, Владата е 
актерот во процесот кој има доминантна улога. Ова се огледува 
во невклучувањето на предлозите на граѓанските организации, 
во неодговарањето по истите, но и во кусите временски рокови и 
неконкретните смерници поставени од извршната власт.

 Консултациите преку ЕНЕР претставуваат веројатно 
најразвиената форма на учество, во согласност со потенцијалот на 
ПВР процесот. Сепак, ЕНЕР консултациите, сѐ уште, се спроведуваат 
на изразено ниско ниво – освен што министерствата имаат релативно 
слаби капацитети ефикасно да ги спроведуваат – во толкава мера и 
интересот на јавноста за коментирањето на ЕНЕР е изразито слаб. 
Евидентно е дека не постојат јасни практикувани механизам за 
проследување на добиените коментари, мислења и сугестии. ПВР 
извештаите се изразито некомплетни во овој дел, а извештаи за 
добиените коментари преку ЕНЕР и постапувањето по нив не се 
објавуваат од министерствата. Ваквата ситуација ги демотивира 
засегнатите страни од граѓанското општество: претставниците на 
граѓанските организации за време на Агора сесиите го опишуваа 
процесот како залуден, кој одзема време и без значителни придобивки.

 Конечно, критериумите за непосредно изјаснување, како клучна 
можност за влијание на граѓаните во одлучувањето на национално и 
локално ниво се особено високи. Потребно е голем број на потписи за 
иницирање на референдуми и други граѓански иницијативи – за чие 
придобивање се потребни значителни финансиски и други ресурси. 
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Ваквата ситуација одново ги оневозможува граѓаните да ги искористат 
механизмите на непосредно изјаснување. Факт кој оди во прилог на 
оваа констатација е реткото користење на механизмите за непосредно 
изјаснување низ годините. 

 Во согласност со презентираните регистрирани недостатоци, 
оваа студија предложува препораки – како за различните гранки 
на јавната власт така и за граѓанското општество. Препораките кои 
следат се најчесто генерални и имаат за цел да функционираат во 
делот на циклусот за јавна политика кој се однесува на поставувањето 
на агенда. 

 Најпрво, потребно е реформирање на начинот на свикување на 
дискусионите форми на учество – дискусиите, расправите, јавните 
трибини и особено учеството на седниците (влада и собрание). 
Потребно е да се креираат законски или подзаконски одредби 
во постојните легислативни документи според кои и граѓаните, 
здруженијата и сл. ќе можат да иницираат вакви настани посветени 
на конкретни теми и прашања.

 Следно, потребна е понатамошна популаризација на ЕНЕР – со 
цел поттикнување на јавноста да учествува преку тој механизам, како 
најефективен во смисла на заштеда на време и финансиски ресурси. 
Државните институции мораат повеќе да се потпрат на изработените 
анализи за јавни политики од страна на домашните граѓански 
организации, а ЕНЕР претставува солидна основа за иницирање 
на такво нешто. Важно е да се креира евиденција на успешност 
во вградувањето на мислењата и сугестиите на граѓаните преку 
ЕНЕР коментирањето, а тоа директно ќе влијае на зголемување на 
довербата кон механизмот. Министерствата мораат да ги зајакнат и 
своите капацитети во поглед на идентификувањето на засегнатите 
страни од граѓанското општество, како предуслов за нивно ефикасно 
вклучување во ПВР процесот. 

 Довербата ќе се зголеми и преку надминување на 
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заобиколувањата во функционирањето на ЕНЕР. Во моментов, 
заобиколувањата кои се однесуваат на почитувањето на роковите за 
консултации и објавувањето на сите документи се многу чести, за да 
се заклучи дека порталот функционира целисходно.

 Истовремено, во смисла на суштинска трансформација на 
консултативниот процес, потребна е и поквалитетна примена на 
ПВР при изготвувањето на регулаторните и нерегулаторните 
инструменти. Во овој момент, самиот ПВР процес не се применува 
соодветно, а тоа се одразува и на консултативниот процес. 
Политичката волја за политики базирани на проценка на влијание 
во исто време ќе значи и подобра околина за дијалог со засегнатите 
страни, вклучително и граѓанските организации.

 Зборувајќи генерално за сите достапни консултативни 
механизми, потребно е нивно спроведување на основа на дијалог меѓу 
засегнатите страни и граѓанското општество и институциите. Во 
моментот, сите овие инструменти се спроведуваат еднострано – а тоа 
им остава можност на јавните власти да ги игнорираат препораките 
на граѓанското општество. 

 Инструментите кои се насочени кон еднострано информирање 
мораат да се зајакнат а спроведувањето мора да се подобри. Ова 
опфаќа отворање на редовни можности за увид на предлог-прописите, 
редовно објавување на годишните програми (за работа на Влада и ПВР-
плановите), како и унапредување на содржината на Собранискиот 
канал. Во врска со последново, потребно е да се создаде програмска 
шема на Собранискиот канал за емитување на пленарните седници 
и на комисиите на начин на којшто однапред ќе се знае терминот на 
емитување на конкретна седница. Собранието треба да почне и да 
ги поставува снимените седници од комисиите на својата интернет 
страница или на својот Јутуб канал со што ќе се овозможи постојана 
достапност до овие важни материјални за општата јавност.

 Потребна е и реформа на механизмите за непосредно 
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изјаснување во насока на намалување на критериумите за потписи, 
како и популаризација и промоција на истите. Крајната цел е да се 
овозможи почесто спроведување на овие механизми низ двете 
нивоа на јавна власт – централното и локалното. Почесто користење 
на непосредното изјаснување може значително да го приближи 
остварувањето на јавната власт до граѓаните. 

 Граѓанското општество, пак, од своја страна мора што поскоро 
да отпочне дебата за потенцијална стратегија која ќе го доведе до 
ситуација на партнерски однос со институциите во процесите на 
креирање политики и прописи. Партнерскиот однос е потребен на 
генерално ниво, а не само во врска со одделни теми и прашања. При тоа, 
граѓанските организации мораат да имаат предвид дека позицијата на 
партнер може да биде само „освоена“, а не дека ќе биде лесно доделена 
од јавните власти. Вмрежувањето на граѓанското општество околу 
заеднички цели и застапувачки активности ќе бидат корисни во оваа 
смисла. 

 Граѓанското општество, исто така, мора почесто да ги користи 
веќе достапните механизми за граѓанско учество, без разлика 
на нивните слабости. Инсистирањето на учеството ќе доведе до 
креирање на евиденција за ефекти од граѓанско учество, кој ќе служи 
во согласност со целта на за унапредување на улогата до степен на 
партнерство во процесот.

 Унапредувањето на граѓанското учество во презентираните рамки 
ќе има позитивни ефекти за целокупното општество. Освен што ќе 
придонесе кон поквалитетни политики и регулатива, практикувањето 
на граѓанското учество има голем потенцијал со кој би ја зголемил 
довербата кон институциите и следствено општествената кохезија. 
Практикувањето на ефективно граѓанско учество ќе донесе и до 
унапредување на демократијата и нејзино зајакнување во Република 
Македонија.
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За проектот

Агора сесии – Практикување на партиципативно 
креирање политики

Спроведуван од Институт за демократија „Социетас Цивилис“ - 
Скопје

Поддржан од Британската амбасада 

Цел на проектот: Зголемено учество на граѓанското општество во 
политиките од областа владеење на право преку подобрени механизми 
за партиципативно креирање политики. 

Контекст: Нормативно, партиципативното креирање политики 
постои во Македонија. Сепак, реалноста покажува дека ниту Владата, 
ниту граѓанските организации и другите чинители не покажуваат 
активност кога еден законски предлог е формално отворен за учество. 
Извештајот „Огледало на владата“ откри дека, во 2014 година, во 
скоро половина од предложените законски измени (47%) Владата не го 
почитувала минималниот 10-дневен период за консултации. Од друга 
страна, во текот на 2014 година граѓански организации поднеле само 28 
коментари на вкупно 15 законски предлози. Проектот „Агора сесии“ 
има за цел да го подобри и зголеми учеството на граѓанското општество 
преку евалуација на имплементацијата на партиципативното креирање 
политики и преку здружен настап на граѓанските организации во 
процесите на формулација на тековните јавни политики. Проектот 
цели да поттикне структурирана координација и соработка меѓу 
граѓанските организации и институциите во процесите на развој и 
планирање на јавни политики. 

Главни чинители: 1. Владините министерства кои работат во областа 
владеење на право (Поглавје 23 и 24 од правото на Европска Унија): 
Министерство за внатрешни работи, Министерство за правда, 
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Министерство за информатичко општество и администрација; 2. 
Граѓанските организации, тинк-тенк организациите, академската и 
експертската заедница. 

Главни активности: 

А1: Базична анализа на процесот на партиципативно креирање 
политики во областа владеење на право, вклучувајќи Агора сесија 
со претставници на граѓански организации, претставници на 
институциите и експерти. Аутпут: Бриф за јавни политики на тема 
партиципативното креирање политики во областа владеење на право. 

A2: Градење на капацитетите на граѓанските организации во процесот 
на Проценка на влијание на регулатива (ПВР) во Македонија, Агора 
сесија за имплементацијата на ПВР и подготовка на датабаза на 
експерти во областа владеење на право. Аутпути: Обука за граѓански 
организации, датабаза на експерти.  

A3: Подготовка на календар на јавни политики, Агора сесија за 
подготовка на препораки за Програмата на работа на Владата за 2016 
во областа на владеење на право. Аутпути: Календар за Програмата за 
работа на Влада за 2015 и структурирани препораки од граѓанското 
општество за Програмата за 2016. 

A4: Подготовка на студија: Анализа на партиципативното креирање 
политики „Од нацрт до закон“. Аутпут: Сеопфатна студија која ќе го 
евалуира процесот на партиципативно креирање јавни политики. 

Долгорочно влијание: Проектот ќе придонесе за развој на 
партиципативното креирање јавни политики како резултат на 
повисоките капацитети на граѓанските организации, нивната 
соработка и издадени студии и препораки. 

Проектен буџет: £ 64,280
Временска рамка на имплементација: мај 2015 – март 2016 
Поддржано од: Британската амбасада во Скопје
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За календарот на јавни 
политики

 Календарот на јавни политики има за цел да овозможи лесен 
преглед на настаните и динамиката долж целиот циклус на јавна 
политика во областа „владеење на право“ и во областите кои се 
поврзани со истата. Календарот е корисен за граѓанските организации 
и експерти кои учествуваат во активности на застапување, како 
и за другите чинители кои учествуваат во процесите на креирање 
политики. Заинтересираните можат да го следат изработувањето на 
прописите низ повеќе фази, од кои како позначајни ги издвојуваме: 
почеток на процес за подготовка на пропис преку Единствениот 
национален електронски регистар на прописи (ЕНЕР, https://ener.gov.
mk/), закажани јавни консултации во рамки на процес на подготвување 
на пропис (владина процедура), затворање на процес за подготовка 
на пропис преку ЕНЕР, пленарни и комисиски седници на Собрание 
каде се дискутираат релевантни прописи, јавни расправи/дискусии во 
Собранието итн. Дополнително, во календарот се внесуваат и настани 
кои ги организираат граѓанските организации во областа „владеење 
на право“.

 Календарот на јавни политики е достапен на интернет страната 
на ИДСЦС (http://idscs.org.mk/) и како Google calendar, на кој 
заинтересираните може да се регистрираат и со тоа да добијат преглед 
до објавените настани преку нивниот личен Google calendar. 

 Дополнително, заинтересираните може да одберат да добиваат 
известувања на својата електронска адреса за секој нов настан или да 
одберат да имаат преглед само на дневната агенда. 

 Календарот може да се увезе и во други платформи за календар, 
како на пример Outlook, користејќи го следниов линк: 
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https://calendar.google.com/calendar/
ical/0vlcvt07krpi1hfenq8diplqds%40group.calendar.google.com/public/
basic.ics 

 Информациите за настаните кои се објавуваат на Календарот 
на јавни политики ги црпиме од неколку извори: ЕНЕР – Единствен 
национален електронски регистар на прописи на Република 
Македонија (https://ener.gov.mk/), веб страната на Собрание на 
Република Македонија (http://sobranie.mk/), како и од поканите за 
настани и консултации кои пристигаат до Институтот за демократија 
од граѓанскиот сектор и од државните институции. 

 Институтот за демократија го воведе Календарот на јавни 
политики на 20 ноември 2015. Три дена подоцна истиот беше јавно 
објавен и оттогаш, во текот на следните неполни четири месеци, 
внесени се вкупно 348 настани од областа владеење на право и 
областите сродни со истата.



75

Од нацрт до закон: 
Креирање политики и граѓанско учество во Република Македонија

За базата на податоци на 
стручњаци

 Во рамки на проектот „Агора сесии – практикување на партиципативно 
креирање политики“ изготвена е База на податоци на стручњаци во 
Македонија, во областа демократија и владеење на право. Базата на податоци 
е јавно достапен документ преку кој државните институции, но и други 
заинтересирани субјекти можат да идентификуваат експерти во поединечни 
области во сферата на демократијата и владеењето на правото.

 Имено, Базата на податоци на стручњаци има за цел да го олесни 
пристапот на државните институции до експертското знаење во 
граѓанскиот сектор и академската заедница, како и пошироко. Таа 
треба да им послужи на институциите при подготовка на анализи на 
постоечки закони, анализи за проценка на влијание на регулатива и 
други видови потребни анализи при креирањето и извршувањето 
на јавните политики во сферата на демократија и владеење на право. 
Исто така, Базата на податоци ќе им послужи на институциите да го 
зголемат својот капацитет во процесот на пристапување во Европската 
Унија, посебно при преговорите за поглавјата 23 и 24.

 Повикот за вклучување на стручњаци во Базата на податоци, 
Институтот за демократија го објави на 11 јуни 2015, а на 30 јуни 2015 
беше објавена првичната верзија на документот со информации за 
вкупно 59 експерти. 

 Базата на податоци сочинува име и презиме, кратки биографски 
податоци, електронска адреса, институционален ангажман и ниво на 
експертиза за поединечни области од сферата на демократијата и владеењето 
на правото.

 Документот кој ја сочинува базата на податоци ќе им биде доставен 
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на сите државни институции кои работат во сферата на демократија 
и владеење на право. ИДСЦС го задржува правото, во согласност 
со Законот за заштита на лични податоци, член 8 став 7   „Службен 
весник на Република Македонија“ бр.7/05, 103/08, 124/10 и 135/11,  да 
ја прошири базата на податоци со експерти кои се присутни во јавната 
сфера и за кои има јавно достапни податоци.



На својот пат, ИДСЦС има визија за Македонија како високо развиена 
демократија на слободни и активни граѓани. Мисијата на ИДСЦС е 
поддршка на развојот на демократските процеси преку промоција 
на креирање на политики базирани на истражување, анализи и 
консултација со засегнатите страни.

ИДСЦС го истражува развојот на доброто управување, владеењето на 
правото и европските интеграции на Македонија. ИДСЦС има мисија 
да ја помогне граѓанската вклученост во носењето на одлуки и да ја 
зајакне партиципативната политичка култура. Преку зајакнување на 
слободарските вредности, ИДСЦС придонесува на соживот помеѓу 
различностите.

Теодосиј Гологанов  
42А/3, 42А/4 

1000 Скопје Македонија

Тел/Факс: +38923094760 
facebook.com/IDSCS

contact@idscs.org.mk 
http://idscs.org.mk

Подготовката на oваа публикација беше овозможена со 
поддршка од Британската амбасада во Скопје, во рамките на 
проектот „Агора сесии – практикување на партиципативно 
креирање политики“. Мислењата и ставовите наведени во оваа 
публикација не ги одразуваат секогаш мислењата и ставовите 
на Британската амбасада во Скопје. 




