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Sazetak

Da bi se razumjelo kako donoSenje javne politike utjeCe na rjeSavanje druStvenih
problema treba definirati $to su javne politike, razumjeti proces njihova donosenja, tko o
tome odlucuje, ali i tko moze utjecati na njihovo donosSenje i kako. Prvi dio rada odnosi se na
definiranje javne politike, vrste i1 ciljeve javnih politika, prikaz procesa donoSenja politika
pomoc¢u faznog modela te opis svake faze. U drugom dijelu rije¢ je o tome koja je uloga
javnosti i koji su akteri u procesu donosenja politike te njihova podjela po fazama u faznom
modelu. U zadnjem poglavlju objasnjeno je savjetovanje s javnoscu, najbitnije znacajke,
nacin provodenja savjetovanja u Republici Hrvatskoj, pravni okvir te kratki opis provedenog

savjetovanja u 2022. godini.

Kljuéne rije¢i: javna politika, ciljevi javne politike, fazni model, akteri, savjetovanje s

javnoscu



Summary

In order to understand how the adoption of public policy affects the solution of social
problems, one needs to define what public policies are, understand the process of their
adoption, who decides on it, but also who can influence it and how. The first part of the paper
refers to the definition of public policy, the types and goals of public policies, the
presentation of the policy-making process using the phase model, and the description of each
phase. The second part deals with the role of the public and the actors in the policy-making
process, as well as their division into phases in the phase model. In the last chapter, the
consultation with the public, the most important features, the way of conducting the
consultation in the Republic of Croatia, the legal framework and a brief description of the

consultation conducted in 2022. are explained.

Keywords: public policy, public policy goals, phase model, public policy actors, consultation
with the public
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1. UVOD

Donosenjem javnih politika oblikuje se i normira neko drustvo na odredenom podrucju,
bilo to na drzavnoj ili nadnacionalnoj razini, primjerice na podruc¢ju Europske unije. Da bi se
bolje shvacalo na koji nacin se rjeSavaju problemi zajednice u kojoj Zivimo potrebno je
razumjeti kako se politike donose, tko sudjeluje u njihovom kreiranju te na koji na¢in gradani
sudjeluju u tom procesu. Time se bavi znanost o javnoj politici koja objedinjuje mnogo
razli¢itih akademskih disciplina poput politickih znanosti, prava, sociologije, ekonomije,
psihologije, etike 1 povijesti da bi se mogao objasniti postupak rjeSavanja odredenog
drustvenog problema, kao i sve ono $to utjece na prihvacenost neke politike u drustvu.

U ovom radu bit ¢e opisano kako se definiraju javne politike, koje su vrste i ciljevi javnih
politika te proces njihova donoSenja prema faznom modelu. Nakon opisa faza modela, bit ¢e
rijeC¢ o tome koja je uloga javnosti u tom procesu, koji su akteri koji sudjeluju u procesu
donosenja politike, u kojoj fazi se pojavljuju te vaznost javnosti prilikom donosenja problema
na dnevni red i formulacije politike. U zadnjem poglavlju je objasnjeno S$to je savjetovanje s
javnoS¢u, na koji nain se provodi u Republici Hrvatskoj te podatci o obavljenom

savjetovanju za 2022. godinu.



2. JAVNA POLITIKA

Javnu politiku mogli bismo definirati kao “skupinu procesa u kojem stanovnici
odredenog zemljopisnog podrucja ili politicke zajednice donose odluke koje se odnose na
njihovo podrugje i probleme koje ih okruzuju.”

“Politicke zajednice (polity) su zajednice stanovnika odredene prostorno, interesno i
organizacijski. Gradivno tkivo zajednica su vrijednosti 1 interesi koje stanovnici dijele medu
sobom.” Metodama predstavni¢ke demokracije, ali i sve vaZnijim metodama neposredne
demokracije i gradanske participacije odreduju se interesi zajednice te odabiru i oblikuju
varijante javnih politika koje ¢e se upotrijebiti kao programi javnih poslova koje ¢e zajednica
obavljati u javnom interesu.’

Da bi se bolje definirao termin “politika”, treba razlikovati dvije dimenzije pojma: policy
i politics. Policy kao aspekt politike kojemu je u sredistu rjesavanje problema, a ne borba za
mo¢, izbor izmedu alternativnih puteva kojima se ti problemi mogu rjeSavati, a ne stvaranje
politickih sukoba te u konacnici racionalan, a ne iracionalan pogled na politicki Zivot.*
Nasuprot tome imamo politics kojim se oznacava podrucje primjene politicke mo¢i i utjecaja
jedne skupine s istim ili slicnim vrijednostima nad drugom.

Javne politike utvrduju se u javnim dokumentima, kao §to su strategije, programi,
planovi te u pravnim propisima koje donose ovlastena tijela ili mehanizmi politickog
odluc¢ivanja. Temeljni su propisi oni na razini drzave pri ¢emu su od posebne vaznosti Ustav i

zakoni.?

!'Shulz, David, Encyclopedia of public administration & public policy, Facts On File, Inc., New York, 2004., str.
350.

2 Kopri¢ 1.,Marceti¢ g..Musa A., Pulabi¢ V., Lali¢ Novak G., Upravna znanost- Javna uprava u suviemenom
europskom kontekstu, Pravni fakultet, Zagreb, 2021., str.1.

3 Ibid.

4 Petek A., Petkovi¢ K. (ur.), Pojmovnik javnih politika, Fakultet politickih znanosti Sveudiliste u Zagrebu,
Zagreb, 2014., str. 93., 94.

5 Kopri¢ I.,Marceti¢ g.,Musa A., Pulabi¢ V., Lali¢ Novak G., loc.cit.



2.1. Vrste javnih politika

Pomoc¢u tipologije 1 taksonomije razlikujemo javne politike unutar neke zemlje.
Tipologije razvrstavaju javne politike u skladu s teorijskim kriterijima. Taksonomije grupiraju
javne politike prema empirijskim obiljezjima te ih najceSée razvrstava na vise razina ili grana
(rodovi, vrste).

Najranija tipologija javne politike razdvajala ih je u tematske kategorije na primjer:
zdravstvenu, obrazovnu, prometnu politiku itd. Najpoznatiju tipologiju javnih politika razvio
je Theodore Lowi 1964. godine. On dijeli javnu politiku u 3 kategorije: distributivnu,
redistributivnu i regulatornu politiku. One se razlikuju prema koristima i troSkovima koje
politike proizvode. Distributivna politika ukljucuje dodjelu neke koristi odredenoj interesnoj
skupini ili definiranoj maloj skupini korisnika. Redistributivnu politiku karakteriziraju radnje
s namjerom manipuliranja podjele bogatstva, imovine, osobnih ili gradanskih prava medu
drustvenim klasama ili rasnim skupinama. Regulatorne politike su one kojima se namjerava
upravljati poslovanjem, odnosno trzistem.’

Jedna od taksonomija javnih politika je njihovo razvrstavanje u nominalne (nazivne)
kategorije. Tu moze biti rije¢ o odredenim podrucjima koje se regulira ( zdravstvena,
prometna, obrazovna, kulturna politika), ciljanim skupinama ljudi (politika prema Zenama,
mladima, nezaposlenima, osobama s invaliditetom) ili teritorij na kojima su te politike vazece
1 na kojoj razini vlasti se oblikuju (op¢inske, regionalne, nacionalne, drzavne, europske javne
politike).

Cesta taksonomija razvrstava javne politike na Getiri velika podruéja:

1) Politike klasi¢nih drzavnih resora

2) Ekonomske javne politike

3) Socijalne javne politike

4) Sektorske javne politike

Svako podruc¢je obuhvaca niz temeljnih nacionalnih javnih politika, a njihova podjela

prikazana je u tablici 1.

¢ Petek A., Petkovi¢ K. (ur.), op. cit. (bilj. 4), str. 158.
7 Birkland, Thomas, An Introduction to the Policy Process, Routledge, New York, 2016., str. 150., 151.
8 Petek A., Petkovié K. (ur.), loc. cit.



Tablica 1 Podjela javnih politika po podrucjima

POLITIKE KLASICNIH DRZAVNIH RESORA

1. | Politika zastite ljudskih prava

2. | Vanjska politika Sigurnosna

3. | Obrambena politika politika

4. | Politika javnog reda i mira/unutarnje sigurnosti Kazneno-

5. | Sudska politika pravosudna

6. | Kaznena politika politika

7. | Migracijska politika

EKONOMSKE JAVNE POLITIKE

8. | Makroekonomska politika Fiskalna (prora¢unska) politika
Monetarna politika

9. | Porezna politika

10. | Industrijska politika

11. | Politika konkurentnosti

12. | Investicijska politika

13. | Politika regulacije poslovanja

14. | Politika regulacije financijskih trzista

15. | Politika zaposljavanja

16. | Regionalna politika

SOCIJALNE JAVNE POLITIKE

17. | Zdravstvena politika

18. | Politika socijalne skrbi i socijalne pomo¢i

19. | Mirovinska politika

20. | Obrazovna politika
Stambena politika

21. | Stambena politika i urbano planiranje Politika urbanizacije i
prostornog uredenja

22. | Politika prema zenama

23. | Politika prema manjinama

24. | Obiteljska politika

SEKTORSKE JAVNE POLITIKE

25. | Poljoprivredna politika

26. | Energetska politika

27. | Prometno-infrastrukturna politika
Komunikacijska politika

28. | Komunikacijsko-informacijska politika Politika razvoja
informacijskog drustva

29. | Medijska politika

30. | Vodna politika

31. | Politika zastite okolisa

32. | Politika istrazivanja i razvoja Znanstvena politika
Politika tehnoloskog razvoja

OSTALE POLITIKE

33. | Kulturna politika

34. | Sportska politika

35. | Religijska politika

Izvor: Petek A., Petkovi¢ K. (ur.), Pojmovnik javnih politika, str. 125.




2.2. Ciljevi javnih politika

“Ciljevi javnih politika jesu (formalna) ocitovanja o poZeljnoj buduénosti. Rije¢ je o
autoritativnim izjavama kojima se obznanjuje Sto ¢e vlast na odredenom podrucju djelovanja
udiniti.”

Razlikujemo: -dugorocne ili opée ciljeve (goals)
-operativne ili specificne ciljeve (objectives)

-specificirane mjere ili aktivnosti (specific targets, measures).

Dugorocni ili opéi ciljevi su oni kojima se naznacuju op¢e namjere koje se zele postici
odredenom politikom. Ti ciljevi su vremenski neograni¢eni i ne mogu se mjeriti, a postavljeni
su kao idealno stanje drustva kojemu treba teZiti. Operativni ili specifi¢ni ciljevi su oni koju
su mjerljivi 1 predstavljaju konkretna postignuca kojima dolazimo do ostvarenja dugoro¢nog,
odnosno opceg cilja. Operativni ciljevi dodatno se rasclanjuju na specificirane mjere i
aktivnosti.! Za kvalitetu provodenja odredene javne politike vazna je hijerarhija ciljeva,

odnosno podjela op¢ih ciljeva na operativne ciljeve koji se dalje dijele na mjere i aktivnosti.

Shema 1 Hijerarhija ciljeva javne politike

f

DUGOROCNI (OPCI) CILJ

.
] L

OPERATIVNI CIU 1 OPERATIVNI CIL 2

HEOE GOOE

Izvor: Petek A., Petkovi¢ K. (ur.), Pojmovnik javnih politika, str. 43.

° Petek A., Petkovi¢ K. (ur.), op. cit. (bilj. 4), str. 42.
10 Thid.



Da bi se ciljevi mogli ostvariti, potrebni su instrumenti (policy tools) od kojih razlikujemo:

- informacije kojima vlast raspolaze i prenosi putem informacijskih kampanja, uvjeravanje
javnosti od strane visokopozicioniranih duZnosnika, savjetovanja te raznih oblika
obrazovanja,

- ovlasti koje proizlaze iz autoriteta vlasti kao pravo na donoSenje i provodenje zakona i
drugih propisa,

- financije kojima se raspolaze koji uklju€uju kampanje, donacije, subvencije, porezne
olaksSice,

- organizacijski kapaciteti vlasti koji se prikazuju kroz djelovanje vlasti preko
institucionalnih jedinica javne i drZavne vlasti te kroz prenoSenje ovlasti organizacijama

civilnog drustva.
2.3. Proces stvaranja javnih politika

Najcées¢i prikaz stvaranja neke javne politike je putem takozvanog faznog modela kao

1

kruznog procesa rjeSavanja problema.!! Osnove ovakvog pristupa shvacanja procesa

donosSenja javne politike postavio je Harold Lasswell kroz sedam faza od kojih razlikuje:

1) Obavjestavanje
2) Promocija

3) Preskripcija

4) Invokacija

5) Aplikacija

6) Raskid

7) Evaluacija!?

“U osnovi faznog modela je rjeSavanje problema: problem se prepoznaje i identificira,
predlazu se rjeSenja, odabire najbolje rjeSenje koje se primjenjuje te na kraju se ocjenjuju
dobiveni rezultati.”'*Danas je opée prihvaéen model koji se sastoji od pet faza koje slijede
jedna za drugom, prelijevaju se jedna u drugu 1 zajedno ¢ine kruzni lanac, a to su:

1) Inicijativa - stavljanje problema na dnevni red (agenda)
2) Formulacija - izbor izmedu alternativnih rjeSenja
3) Odlucivanje - politicka legitimacija odabranog rjesenja

4) Implementacija - primjena rjeSenja

1 Petek A., Petkovié K. (ur.), op. cit. (bilj. 4), str. 133.
12 Dunn, William, Public policy analysis - An integrated approach, Routledge, New York, 2018., str.43
13 Petek A., Petkovi¢ K. (ur.), op. cit. (bilj. 4), str. 133.



5) Evaluacija - vrednovanje rezultata.'*

Shema 2 Prikaz faznog modela

IMPLEMENTACIJA

Prednost faznog modela je to Sto se pomocu njega jedan vrlo kompleksan i slozen politic¢ki
fenomen rastavlja na manje dijelove kako bi se bolje razumjelo koji se postupci odvijaju u
pojedinoj fazi. Jedna od kritika faznog modela jest nepodudaranje sa onim $to se dogada u
praksi. Faze nije uvijek moguce tako jasno odvojiti (najcesce izmedu formulacije i provedbe),

moze do¢i do preklapanja, preskakanja ili vracanja faze.

2.3.1. Inicijativa

Inicijativa je prva faza u faznom modelu koji prikazuje proces stvaranje javnih politika. U
njoj se definiraju problemi koji muce drustvo, odredenu zajednicu ili skupinu pojedinaca i

proces na koji nacin oni dolaze na dnevni red za rjeSavanje.

14 Tbid.



Niti jedan politicki sustav ne moze urediti druStvo u potpunosti. Postoje mnogi problemi koji
muce zajednicu 1 nije ih moguce istovremeno rjeSavati. Stoga, da bi neko druStveno stanje
postalo predmetom javne politike ono mora biti nezadovoljavajue, promjenjivo,
opceprihvaceno kao problem, mora imati prioritet te na kraju mora postojati volja vlasti da
neSto uéini po pitanju rjeSavanja tog problema.'’> “Postavljanje dnevnog reda je proces u
kojemu problemi i alternativna rjeSenja dobivaju ili gube pozornost javnosti i elite.”!¢ Postoji
Cetiri razine dnevnog reda: sveobuhvatna agenda (agenda universe), sistemska agenda
(systemic agenda), institucionalna agenda (institutional agenda) i odlucivacka agenda
(decision agenda). Sveobuhvatna agenda je najSira razina u kojoj su obuhvacene sve ideje
koje bi mogle biti predmetom rasprave u drustvu ili u politickom sustavu. Sistemska agenda
obuhvaca manji broj problema koji se mogu rjesavati jer je bitan element legitimnost vlasti.
Iako postoji potreba da se neko druStveno stanje rjeSava, vlast nema za to ovlasti. Sljedeca,
uza razina jest institucionalna agenda u kojoj su problemi koje tijela vlasti uzimaju u
razmatranje za rjeSavanje. I zadnja, najuza razina je odlucivacka agenda koja sadrzi popis

problema na ¢ijem se rjeSavanju aktivno radi.!’”

Shema 3 Razine dnevnog reda

SVEOBUHVATNA AGENDA

SISTEMSKA AGENDA

INSTITUCIONALNA AGENDA

ODLUCIVACKA
AGENDA

Izvor: Birkland, Thomas, An Introduction to the Policy Process, str. 124.

15 Petek A., Petkovié K. (ur.), op. cit. (bilj. 4), str.54.
16 Birkland, Thomas, op.cit. (bilj.7), str.123.
17 Petek A., Petkovié K. (ur.). loc.cit.



2.3.2. Formulacija

Formulacija je druga faza faznog modela procesa donoSenja javnih politika u kojoj se
razmatraju, definiraju, prihvacéaju ili odbacuju ideje i rjeSenja za problem koji se nastoji
ukloniti. Sastoji se od nekoliko aktivnosti. Prvo se pronalaze potencijalne ideje i rjeSenja za
problem, primjerice, identifikacijom dobrih praksi u drugim zemljama koje su imale isti ili
sli¢an problem te nacin na koji su ih rijesile. Zatim dolazi do razmatranja tih ideja 1 rjeSenja te
se procjenjuju ucinci i posljedice koje mogu nastati tako da se primjene analize troskova i
koristi ili tehnika procjene ucinka propisa. Nakon toga dolazi do njihove usporedbe,
odbacuju se nezadovoljavajuée opcije i1 odabire najbolje rjeSenje koja se dalje detaljno
razraduje kako bi se politika $to bolje pripremila.

Ova faza je jako bitna u cijelom procesu donosenja neke javne politike jer se tu odlucuje
na koji na¢in ¢e se neki problem rijesiti i hoce li se rijesiti, odnosno hoce li rjesenje
potencijalno biti odgodeno jer nema potrebnu politicku potporu ili dovoljno resursa za

provodenje javne politike.
2.3.3. Odlucivanje

U ovoj fazi dolazi do legitimacije izabranog rjeSenja problema od strane nositelja vlasti
usvajanjem strategija, programa, donoSenjem zakona i1 podzakonskih akata. Politicko
odlucivanje u teoriji se prikazuje kroz pet razli¢itih modela, a to su: racionalni model, model
ograni¢ene racionalnosti, inkrementalni model, model “kante za smeée” i model isprekidane
ravnoteze.

Thomas Birkland definira racionalni model kao ideal tip odlucivanja u kojem se pretpostavlja
da donositelji odluka imaju gotovo sve informacije o problemu, njegovim uzrocima i
rjeSenjima koja im stoje na raspolaganju ukoliko postoji viSe nacina za rjeSavanje problema,
tako da izaberu najbolje rjeSenje za problem. Ovaj model je nerealan jer u praksi postoje
mnoga ograni¢enja kao Sto su dostupnost i1 priroda informacija te nemogucénost da se sve
informacije obrade zbog njihove velike koliCine iz razloga $to se proucavaju drustveni
problemi za koje je tesko dobiti sve informacije o ciljevima, vrijednostima, troSkovima te
koristima koje su potrebne da se donese racionalna odluka.

Prema Birklandu, u modelu ograni¢ene racionalnosti donositelji odluka Zele, Sto je viSe

moguce djelovati racionalno iako imaju ograni¢eno vremena i informacije. Tu postoji i



ograni¢enje ljudskih sposobnosti da prepoznaju svaku znacajku ili obrazac nekog problema
koji se nastoji rijeSiti. Sljede¢i model je inkrementalni model u kojem se promjena neke
politike postize malim, postupnim koracima koji dopustaju donositeljima odluka prilagoditi
politiku kroz pokusaje i pogreske tzv. “muddeling through”.

Model “kante za smece” razvili su Michael Cohen, James March i Johan Olsen da bi objasnili
kako se donose odluke u tzv. “organiziranim anarhijama”, odnosno organizacijama u kojima
se odluke donose na temelju protoka problema, rjeSenja i sudionika u moguénostima izbora
koje su oni nazvali “kantama za smece”. Ideja je da postoje rjesenja koja traze probleme u
jednakoj mjeri kao §to problemi traze rjeSenja te da sudionici traze nacin kako spariti rjeSenje
i problem.'®

U modelu isprekidane ravnoteze kombiniraju se neke od navedenih modela da bi se prikazala

promjena politika u okvirima suvremenih demokracija.®
2.3.4. Implementacija

Nakon legitimiranja politike dolazi do njene provedbe na podrucje koje je vazno za neku
zajednicu. U ovoj fazi mogu se vidjeti dva aspekta javne politike: kakva je vrsta intervencije
poduzeta i kako ¢e ona djelovati na drustvo tj., na pojedine drustvene skupine. Na uspjesnost
implementacije neke politike, utjecu nacin provedbe koji moze biti odozgo prema dolje (top-
down) ili odozdo prema gore (bottom-up) te uloga koju imaju neposredni provoditelji politike
tj., najniza razina sluzbenika (street level bureaucrats) odnosno rutine i instrumenti koje oni

inoviraju kako bi mogli provoditi politiku.2°
2.3.5. Evaluacija

“Evaluacija je zavrSna faza faznog modela procesa donoSenja javnih politika u kojoj se
odlucuje treba 1i odredenu javnu politiku nastaviti u nepromijenjenom obliku, promijeniti ili
odustati od nje.”?' U ovoj fazi promatra se je li provodenjem odredene javne politike doslo do
promjene koja se ocekuje, koji je ucinak i odnos s drugim politikama te je 1i bilo kakvih
neplaniranih utjecaja.

Kod evaluacije neke politike bitna je procjena vrijednosti rezultata i ucinaka koja se

provodi usporedbom evaluacijskih kriterija kao $to su: vaznost javne politike u odnosu na

18 Birkland, Thomas, op.cit. (bilj.7), str. 169.

19 Petek A., Petkovié K. (ur.), op. cit. (bilj. 4), str. 119.
20 Tbid., str. 70.

2l Petek A., Petkovié¢ K. (ur.), op. cit. (bilj. 4), str. 60
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utvrdene potrebe, unutarnja i vanjska uskladenost, efikasnost, odrzivost, djelotvornost, utjecaj
i dr.??2 Razlikujemo formativnu evaluaciju koja se koristi pri provedbi nekog programa i
ukljucuje sve vrste pracenja neke politike od zbrojne evaluacije kao ex-post procjena
rezultata i utjecaja politike.??
Thomas Dye u svojoj knjizi navodi nekoliko nacina na koji nositelji vlasti evaluiraju javnu
politiku, a to su: izvjeS€a, programske mjere, usporedbe s profesionalnim standardima
izvrsnosti razvijeni od strane profesionalaca, ocjenjivanje prigovora gradana te istrazivanja
javnog mnijenja.?*

Jedan od razloga zasto se provodi evaluacija jest isplativost javne politike, odnosno da
li koristi koje politika donosi nadilazi troSkove njene provedbe. Vladini programi obi¢no su
skupi, a kreatori politike koji su odgovorni svojim biracima Zele znati jesu li rezultati vrijedni
resursa utroSenih u njih. Ukoliko evaluacija ne pokaze ocekivane rezultate, dolazi do
promjene politike modifikacijom ciljeva i sredstava koje se koriste za njihovo postizanje.

Ukoliko se politika ne moze promijeniti, ona se ukida.

2 Ibid., str. 61.
2 Tbid.
24 Dye, Thomas, Understanding public policy, Pearson Education Inc., Boston, 2016., str. 55., 56.
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3. ULOGA JAVNOSTI U PROCESU DONOSENJA JAVNIH POLITIKA

U suvremenim demokracijama sve se viSe vaznosti daje javnosti, odnosno gradanima u

sudjelovanju kreiranja javnih politika. Uvodenjem novog oblika upravljanja (public
governance) u kojem vlasti prilikom kreiranja odredenih javnih politika suraduju s razli¢itim
akterima koji imaju interese vezane uz nju ili su u znacajnoj mjeri pogodeni njenim uc¢incima,
za razliku od tradicionalnog upravljanja u kojem su se odluke donosile 1 provodile putem
drzavne sile.?’
Postoje tri razine ukljucenosti javnosti u oblikovanje propisa i donosenje politika. Prva razina
je informiranje javnosti od strane donositelja odluka prema javnosti. Tu se radi o
jednosmjernoj komunikaciji. ViSa razina ukljucuje konzultiranje javnosti, primanje povratne
informacije, ali samo za pitanja koja su ve¢ stavljena na dnevni red i koja su otvorena za
raspravu. Kao najvisu razinu imamo participaciju javnosti, postojanje dijaloga i partnerskog
odnosa te moguénost predlaganja dnevnog reda.?

Primjena nacela transparentnosti povecava se vidljivost i dostupnost informacija
gradanima i drugim subjektima privatnog i civilnog sektora te nacela otvorenosti kojim se
nastoji $to vise ukljuciti gradane i zainteresirane subjekte (putem javnih debata, davanjem
misljenja, formuliranjem preporuka) u postupak izrade zakona i drugih propisa Sto rezultira
boljom regulacijom, odnosno donoSenjem kvalitetnijih propisa i dokumenata kao S$to su

strategije ili akcijski planovi.?’
3.1. Akteri javnih politika

U procesu stvaranja javnih politika sudjeluje vlast, ekspertiza te ostali zainteresirani
dionici koji se definiraju kao “pojedinci, skupine i organizacije koje imaju interes u pojedinoj
politici tako da utjecu ili mogu utjecati na odredenu politiku ili pak da ta politika utjeCe na
njihov drustveni polozaj”?®

Najcesca podjela aktera nacionalnog politickog sustava koji sudjeluju u kreiranju javnih
politika je na formalne i neformalne. Formalni akteri su oni kojima su ovlasti dane zakonom

i/ili Ustavom da provode i kreiraju politike.?’ To su akteri iz sve tri grane vlasti, dakle iz

25 Petak, Zdravko, Javne politike i problemi modernog upravljanja, Hrvatska javna uprava, god. 8., 2008., br. 2.,
str. 446.

26 Purman, Petra, Savjetovanje s javno§¢u u pripremi propisa u Hrvatskoj, Zbornik Pravnog fakulteta u Zagrebu,
vol. 70, 2020. br. 2-3, str. 410.

27 Kopri¢ 1.,Mar&eti¢ g.,Musa A., Dulabi¢ V., Lali¢ Novak G.,op. cit. (bilj. 2), str. 211.

28 Petek A., Petkovié¢ K. (ur.), op. cit. (bilj. 4), str. 47.

29 Birkland, Thomas, op.cit. (bilj.7), str. 73.
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zakonodavne (parlament), izvrSne (predsjednik, vlada, uprava) i sudske vlasti te imenovani
sluZbenici 1 izabrani duznosnici. Neformalni akteri su oni koji imaju pravo sudjelovati u
politickom procesu. To im pravo proizlazi iz opéeg prava sudjelovanja u demokratskom
procesu, a ne iz zakonskih ovlasti. Oni su ukljuceni jer zastupaju i promicu njima vazne
interese.’® U skupinu neformalnih aktera ubrajaju se pojedinci, odnosno gradani i biraci,
politicke stranke, masovni mediji, istrazivacke institucije, primjerice sveuciliSta i instituti,
ekonomski akteri te akteri civilnog drustva, ponajprije udruge i sindikati.?!

Treba spomenuti da u kreiranju nacionalnih politika, ulogu imaju formalni i neformalni
akteri iz medunarodne arene, razne meduvladine i medunarodne nevladine organizacije i
nadnacionalna tijela®? kao $to su: Europska unija, Ujedinjeni narodi, Medunarodni monetarni

fond, Svjetska banka, Svjetska trgovinska organizacija...
3.2. Akteri prema fazama procesa stvaranja javnih politika

Vaznost i broj razlicitih aktera u pojedinoj fazi stvaranja javne politike moze se prikazati
slikovito u obliku pjescanog sata.

Shema 4 Prikaz faza i aktera u faznom modelu

AGENDA
-najveci broj aktera
-vaznost medija

FORMULACIJA
-broj aktera se smanjuje
-raste vaznost stru¢njaka

v

ODLUCIVANIE
- najmanji broj aktera
- sudjeluju samo formalni akteri

\4

IMPLEMENTACIJA
-raste broj aktera
-vaznost javie uprave

v

EVALUACIIA
-veliki broj aktera
-javna rasprava

Izvor: Petek A., Petkovi¢ K. (ur.), Pojmovnik javnih politika, str. 135.

30 Ibid.
31 Petek A., Petkovié K. (ur.), op. cit. (bilj. 4), str. 24.
32 Ibid.
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Kao §to se na prikazu vidi, u prvoj fazi u kojoj dolazi do stavljanja problema na
dnevni red sudjeluje najveéi broj aktera. U ovoj fazi veliku vaznost imaju mediji, ali i
interesne skupine, politi¢ke stranke i gradani. Prilikom formulacije javne politike, broj aktera
se smanjuje. Ovdje se naglasak stavlja na stru¢njake koji vrednuju alternativna rjeSenja u
pojedinim sektorskim politikama, sudjeluju u analizi odredene politike te suraduju sa
formalnim akterima prilikom odabira najboljeg rjeSenja. U fazi odlucivanja sudjeluje
najmanji broj aktera, odnosno sudjeluju samo formalni akteri koji imaju ovlasti dane
zakonom ili Ustavom za donoSenje odluka, primjerice ¢lanovi vlade i zastupnici u parlamentu.
U fazi implementacije, dolazi do povecéanja broja aktera, a posebnu vaznost imaju tijela javne
uprave jer oni provode politike. U fazi evaluacije broj aktera se dalje Siri, tu sudjeluju
formalni 1 neformalni akteri. Formalni kroz pracenje uspjeSnosti provedbe politike, a

neformalni u obliku “kriti¢ara” s obzirom da na njih ta politika utjece.
3.3. Uloga javnosti u fazi inicijative i formulacije javne politike

U prethodnom poglavlju istaknula sam medije kao vazne aktere u pocetnoj fazi donoSenja
neke javne politike. Mediji imaju veliki utjecaj jer su oni ti koji prenose informacije i
oblikuju javno mnijenje. Tradicionalno su gradani informacije primali iz tiskanih medija kao
Sto su knjige, Casopisi, letci, politicki pamfleti te radija i televizije. lako su 1 danas to vrlo
Cesti izvori informacija o politickim zbivanjima, razvoj digitalnih medija promijenio je
dostupnost informacija u smislu da nas jedan klik dijeli od njih. Preko niza web stranica,
blogova, drustvenih mreza vrlo lako se mogu saznati informacije o problemima koje muce
drustvo, poduzimaju li se potrebni koraci u njihovom uklanjanju ili ublazivanju, na koji nacin
i tko su dionici u tom procesu. Drustvene mreze poput Facebooka, Twitera i Youtube-a
postaju sve popularniji izvor informacija, lako se komunicira poruka koja se Zeli prenijeti te
je doseg ljudi koji ¢e ju vidjet jako velik. To su prepoznali i politi¢ari koji koriste drustvene
mreze za informiranje javnosti o svom radu, povecavaju svoju popularnost i vrlo Cesto ih
koriste kao alat za ukazivanje mana oporbenih politickih stranaka i politi¢ara, primjerice
aktivnost bivSeg americkog predsjednika Trumpa na Twitteru ¢iji bi tweetovi nerijetko postali
svjetske vijesti.

Mediji imaju veliku vaznost kod stavljanja problema na dnevni red (agenda setting), oni
pomazu da odredena pitanja dobiju vecéu paznju kod javnosti, mogu naglasiti vaznost

odredenog problema te omoguditi ideje 1 povratne informacije izabranim duZnosnicima i
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sluzbenicima.’® Manje skupine lak3e plasiraju svoje interese i akcije, posebno ako njihovo
djelovanje dobije vecu medijsku pozornost.

Ovakva dostupnost informacija omogucuje pojedincima da se osje¢aju ukljuceno u svojoj
zajednici, imaju mogucnost oformiti misljenje o aktualnostima, sudjelovati u demokratskim
izborima i na takav nacin dati svoj doprinos u kreiranju politika. No §to je s onima koji ne
izlaze na izbore? I oni mogu sudjelovati na nacin da se javno izjaSnjavaju o problemima u
njihovim zajednicama, piSu pisma i prigovore javnim vlastima, organiziraju prosvjede ili
neke druge politicke akcije. Ljudi se najlakSe mobiliziraju kada nesto prijeti, ili se ¢ini da
prijeti njihovom nacinu Zzivota tako da potaknu formalne aktere javnih politika na
djelovanje.?*

Interesne grupe imaju veliku vaznost u donoSenju politika jer jacaju stajaliSta i1 interese
pojedinaca kroz aktivnost grupe. Interesne grupe su “skup ljudi ili organizacija koje se
ujedinjuju radi postizanja Zeljenih politi¢kih rezultata.”*> Osnivaju se radi zastite, promicanja
1 ostvarivanja posebnih interesa. lako bilo tko moZe osnovati grupu, njeno samo postojanje ne
zna¢i da ¢e imati utjecaj na donoSenje politike. Velike interesne grupe imaju veliki broj
¢lanova koji, najéesce, plac¢aju Clanarinu te samim time imaju vece resurse za promicanje
svojih interesa, viSe znanja i informacija na koji nacin progurati svoj program i utjecati na
donositelje politika. Mnoge interesne grupe bave se lobiranjem kod visoko pozicioniranih
duZnosnika 1 izabranih sluzbenika kako bi Sto bolje progurale svoje interese. S vremenom je
lobiranje dobilo negativnu konotaciju jer se povezuje s korupcijom, tajnim i sumnjivim
dogovorima te neposStenim politiarima i praksama.*¢
Interesne grupe imaju veliku ulogu tijekom donoSenja dnevnog reda, ali 1 u fazi formulacije
javne politike upravo zbog koli¢ine informacija s kojom raspolazu i poznavanjem pozadine
i/ili uzroka problema koje nastoje rijesiti ili oblikovati politiku tako da stiti i promice njihove
ekonomske ili politicke interese.

Politicke stranke utjecu na javnost izlaganjem svojih programa, strategija te na koji
nacin ¢e rijesiti probleme. Na parlamentarnim izborima biraci odabiru opcije za koje smatraju
da ¢e ih najbolje predstavljati. Dobivanjem potpore od strane glasaca i pobjedom na izborima,
stranke dolaze u moguénost odlucivati o tome koji problemi dolaze na dnevni red. Politicka
opcija koja nije pobijedila na izborima i dalje ima utjecaj na kreiranje politika davanjem

prijedloga vladajucoj opciji, ali 1 kritiziranjem postoje¢eg stanja. Primjerice istupanjem u

33 Birkland, Thomas, op.cit. (bilj.7), str. 110.
34 Ibid., str. 99.

35 Birkland, Thomas, op.cit. (bilj.7), str. 100.
36 Ibid.
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medije nastoje utjecati na stavove javnosti te na taj nacin potaknuti gradane na akcije kojim
se pokuSava promijeniti trenutno stanje.

Kod formulacije, smanjuje se broj aktera koji sudjeluju u procesu donosenja politike u
odnosu na broj aktera koji sudjeluju u postavljanju dnevnog reda, jer je uvjet za sudjelovanje
u ovoj fazi minimalno znanje o problemu koji se nastoji rijesiti. Pojavljuju se stru¢njaci iz
podrucja u kojem politika djeluje kao najznacajniji akteri. Oni mogu biti “zaposlenici tijela
vlasti (drzavni sluzbenici), stru¢njaci za sektor u kojem rade ili koji su zaposleni na
sveuciliStima, istrazivackim institutima, ali i organizacije civilnog druStva i medunarodnih

organizacija.”’

37 Petek A., Petkovié¢ K. (ur.), op. cit. (bilj. 4), str. 65.
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4. SAVJETOVANJE S JAVNOSCU

Savjetovanje s javnosS¢u (gradani, civilno druStvo i javni sektor) smatra se jednim od
najvaznijih instrumenata pomocu kojih se ostvaruju nacela transparentnosti i otvorenosti kao
osnova za dobro upravljanje.

Glavna svrha savjetovanja jest prikupljanje informacija o interesima javnosti, njihovim
stavovima, prijedlozima vezanih uz odredenu javnu politiku. Moze sluziti kao pomo¢ pri
uocavanju slabosti (ukoliko one postoje) ili negativnih ucinaka koje neka politika moze
uzrokovati kako bi se na vrijeme otklonili.

Neke od koristi koje donosi djelotvorno savjetovanje s javnoséu su: prikupljanje Sirokog
spektra podataka, ideja 1 stru¢nih misljenja, Siri se prostor za inovativna rjesenja, pravodobno
otkrivanje mogucih problema u provedbi propisa, osnazivanje i1 jatanje demokratske politicke
kulture te poboljsanje kvalitete propisa i njihovo prihvac¢anje. Na lokalnoj razini savjetovanje
s javnoscu moze se provesti organiziranjem javnih rasprava, savjetodavnih sastanaka ili
provodenjem anketa radi mogucénosti okupljanja i vodenja rasprave dok je na nacionalnoj
razini najkoriStenija metoda internetsko savjetovanje koje podrazumijeva objavu nacrta
zakona 1 drugih propisa na internetskim stranicama kako bi svi zainteresirani mogli

komentirati i davati prijedloge.
4.1. Savjetovanje s javnoS¢u u Republici Hrvatskoj

Vlada Republike Hrvatske 2009. godine donosi Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom
javnos$céu u postupcima donosenja zakona, drugih propisa 1 akata (u daljnjem tekstu: Kodeks)
kojima se utvrduju opc¢a nadela, standardi i mjere za savjetovanje.’® Svrha Kodeksa je svim
tijelima koji su ukljuceni u proces donoSenja zakona i propisa pruziti smjernice za suradnju sa
zainteresiranom javnoscu, dok je krajnji cilj olakSati interakciju s gradanima te ih potaknuti
na aktivno sudjelovanje u javnom Zzivotu.

Zakon o pravu na pristup informacijama donesen 2013. godine propisuje da tijela javne
vlasti nadlezna za izradu zakona i1 podzakonskih akata imaju obvezu provesti savjetovanje s
javno$¢u u pravilu u trajanju od 30 dana od dana objave nacrta zakona (ili drugog propisa) na
internetskim stranicama uz objavu razloga za donoSenje propisa i ciljeva koji se zele postici
savjetovanjem. Nakon provedenog savjetovanja tijela javne vlasti bila su duzna o

prihvac¢enim 1 neprihvac¢enim primjedbama i prijedlozima obavijestiti zainteresiranu javnost

38 Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javno$éu u postupcima donosenja zakona, drugih propisa i akata, NN
140/2009.
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putem internetske stranice te objaviti izvjeS¢e o provedenom savjetovanju i dostaviti ga Vladi
Republike Hrvatske.>* Od travnja 2015. godine, tijela drzavne uprave provode savjetovanje s
javnoSc¢u preko srediSnjeg drZzavnog internetskog portala e-Savjetovanje, dok druga drzavna
tijela, jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave i pravne osobe s javnim ovlastima
imaju mogucnost izbora hoce li savjetovanje provesti putem vlastitih internetskih stranica ili
preko drzavnog portala.*’

U 2022. godini dolazi do tre¢e izmjene Zakona o pravu na pristup informacijama u kojem se,
izmedu ostalog, uvodi obveza objave informacija o sastavu radnih skupina na pocetku
procesa provedbe savjetovanja, za razliku od prije kada su se ti podatci objavljivali u izvjeséu
o provedbi savjetovanja.*! Ova odredba uvedena je radi osiguranja potpune transparentnosti
kod postupka izrade i donoSenja zakona, drugih propisa i akata sa ciljem jaanja povjerenja

gradana u institucije.

Ured za zakonodavstvo Vlade Republike Hrvatske donosi godiSnje Izvjesée o
provedbi savjetovanja s javnoS¢éu u postupcima donosenja zakona, drugih propisa i akata (u
daljnjem tekstu: Izvjesce) koji se izraduje sukladno s Kodeksom. Prema Izvjes¢u, u 2022.
godini provedeno je 1028 savjetovanja drzavnih tijela putem portala e-Savjetovanje te 54
savjetovanja koja je provela Hrvatska narodna banka putem svoje internet stranice. Najveci
broj savjetovanja s javnosc¢u provelo je Ministarstvo poljoprivrede, njih 176. Tijela i njihov

broj provedenih savjetovanja prikazana su u Tablici 2.

39 Zakon o pravu na pristup informacijama, NN 25/2013.
40 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o pravu na pristup informacijama, NN 85/2015.
41 Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o pravu na pristup informacijama, NN 69/2022.
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Tablica 2 Tijela koja su provodila savjetovanja s javnoS¢u u 2022. godini

= Broj provedeninh
savjetovanja

Izvor: preuzeto iz Izvjes¢a o provedbi savjetovanja s javno$éu u postupcima donoSenja

zakona, drugih propisa i akata u 2022. godini.

Od ukupnog broja provedenih savjetovanja, 526 odnosilo se na pravilnike, 168 na zakonske
akte, 108 na akte u vezi s procjenom ucinka propisa, 32 na Uredbe, 33 na odluke te 161 na
savjetovanje u vezi ostalih akata.
lako Zakon o pravu na pristup informacijama predvida rok za savjetovanje s javnoS¢u u
trajanju od 30 dana, od 1028 savjetovanja, samo 106 savjetovanja je trajalo trideset ili vise
dana dok su ostala savjetovanja provedena u skra¢enom roku jer se tijela pozivaju na zurnost
u rjeSavanju problema, odnosno donosenja akata.

U postupku savjetovanja, u 2022. godini sudjelovalo je ukupno 6.552 pravnih i fizickih
osoba od 50.980 registriranih korisnika na portalu e-Savjetovanje te je pristiglo 23.069
komentara. Od zaprimljenih komentara 3.850 je prihvaéeno, 2.070 je djelomic¢no prihvaéeno,

7.276 je primljeno na znanje i 7.380 nije prihvaceno.
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5. ZAKLJUCAK

Proces donosenja javnih politika je vrlo kompleksan. Da bi se shvatio cijeli postupak od
prepoznavanja nekog problema koji muci neku drusStvenu zajednicu do donoSenja politike
kao i posljedice njene provedbe potrebno je razumjeti sve elemente koji ¢ine taj proces. U
ovom radu prikazano je kako se definira javna politika, podjela javnih politika prema
podru¢jima na nacionalnoj razini te $to su ciljevi neke politike 1 kojim instrumentima se oni
postizu.

Sam proces donosenja politike prikazan je faznim modelom koji se sastoji od pet faza:
inicijative, formulacije, odlu¢ivanja, implementacije i1 evaluacije. Svaka faza pokazuje nam
jedan dio procesa kreiranja javne politike. Te faze u praksi nisu neodvojive, moze do¢i do
preskakanja odredene faze ili do njihovog ponavljanja ovisno o sloZenosti problema ili
njegovom rjesenju, nacinu provodenja politike ili njene prihvacenosti od strane gradana.
Odredivanje koji problemi imaju prioritet za rjeSavanje nije samo u rukama vladajuce elite.
Gradani imaju utjecaja osnivanjem interesnih grupa ili ¢lanstvom u njima, sudjelovanjem u
raznim politickim akcijama, primjerice prosvjedima ili Strajku, djelovanje kroz politicke
stranke, ali i samim izlaskom na izbore na kojima odluuju o svojim predstavnicima u
parlamentu i Vladi koji imaju ovlasti donositi zakone i druge propise kojima se oblikuje
politika. Kako bi ona bila $to kvalitetnija, uc¢inkovitija i bolje prihvac¢ena od strane gradana,
kreatori javnih politika koriste se raznim instrumentima. Jedan od najprihvacenijih je
savjetovanje s javnoscu koje se u Republici Hrvatskoj provodi putem e-Savjetovanja u kojem
zainteresirana javnost moze dati svoje prijedloge i misljenja u vezi nacrta zakona ili nekog
drugog propisa kojeg tijelo javne vlasti ima obvezu objaviti na internetskim stranicama.
Prema podatcima iz Izvje$¢a o provedbi savjetovanja s javnoscéu za 2022. godinu vidimo da
16,69% zaprimljenih prijedloga prihvaceno, a 9% komentara je djelomi¢no prihvaceno. To
nam pokazuje u kolikoj mjeri je javna vlast otvorena prijedlozima gradana i ostale

zainteresirane javnosti.

20



6. LITERATURA

1. Birkland, Thomas, An Introduction to the Policy Process, Routledge, New York,
2016.,

2. Dye, Thomas, Understanding public policy, Pearson Education Inc., Boston, 2016.,

3. Dunn, William, Public policy analysis - An integrated approach, Routledge, New
York, 2018.

4. Kopri¢ I.,Marceti¢ g.,Musa A., Pulabi¢ V., Lali¢ Novak G., Upravna znanost- Javna
uprava u suvremenom europskom kontekstu, Pravni fakultet, Zagreb, 2021.

5. Petek A., Petkovi¢ K. (ur.), Pojmovnik javnih politika, Fakultet politickih znanosti
Sveuciliste u Zagrebu, Zagreb, 2014.

6. Shulz, David, Encyclopedia of public administration & public policy, Facts On File,
Inc., New York, 2004.

7. Purman, Petra, Savjetovanje s javnoséu u pripremi propisa u Hrvatskoj, Zbornik
Pravnog fakulteta u Zagrebu, vol. 70, 2020. br. 2-3.

8. Petak, Zdravko, Javne politike i problemi modernog upravljanja, Hrvatska javna

uprava, god. 8., 2008., br. 2.
Pravni izvori Republike Hrvatske

1. Zakon o pravu na pristup informacijama, NN 25/2013.

2. Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o pravu na pristup informacijama, NN
85/2015.

3. Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o pravu na pristup informacijama, NN
69/2022.

4. Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javnosS¢u u postupcima donoSenja zakona,
drugih propisa i akata, NN 140/2009.

5. lzvjesée o provedbi savjetovanja s javnoséu u postupcima donosenja zakona, drugih

propisa i akata.

21



Popis tablica

Tablica 1 Podjela javnih politika po podrucjima..........ccceevuieriiiiiiiiieieeee e 4
Tablica 2 Tijela koja su provodila savjetovanja s javnoSéu u 2022. godini........ccceevueerevennnenne 19

Popis shema

Shema 1 Hijerarhija ciljeva javne politiKe..........ccceovieriiiiiiiiniiniiiiicecceeececeee e 5
Shema 2 Prikaz faznog modela............cooeiiiiiiiiiiiiiic e 7
Shema 3 Razine dnevnog r@da...........cocuieiiiiiiieiieiieeieeeite ettt ettt st saeebeessseeneeas 8
Shema 4 Prikaz faza i aktera u faznom modelu...........ccceeieiiiiiiiiniiiie e 13

22



	1.UVOD
	2.JAVNA POLITIKA 
	2.1.Vrste javnih politika
	2.2.Ciljevi javnih politika
	2.3.Proces stvaranja javnih politika
	2.3.1.Inicijativa
	2.3.2.Formulacija
	2.3.3.Odlučivanje
	2.3.4.Implementacija
	2.3.5.Evaluacija


	3.ULOGA JAVNOSTI U PROCESU DONOŠENJA JAVNIH POLITIKA
	3.1.Akteri javnih politika
	3.2.Akteri prema fazama procesa stvaranja javnih polit
	3.3.Uloga javnosti u fazi inicijative i formulacije ja

	4.SAVJETOVANJE S JAVNOŠĆU
	4.1.Savjetovanje s javnošću u Republici Hrvatskoj

	5.ZAKLJUČAK
	6.LITERATURA

