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Drustvena okolina koja obuhvacda gradane u Sirem smislu
vrlo je heterogeno i dinami¢no podrudje okoline upravne
organizacije. Njezino je znalenje za funkcioniranje uprav-
nih organizacija u stalnom porastu jer je suvremena javna
uprava izloZena sve snaznijim zahtjevima za uvaZavanje
misljenja gradana. Ovaj se rad bavi analiziranjem drustve-
ne okoline upravnih organizacija u Hrvatskoj na temelju
analize obiljezja sudionika e-savjetovanja kao neposredno
zainteresiranih gradana za sudjelovanje u izradi propisa i
politika. Obiljezja sudionika koja se analiziraju obuhvacaju
njihov broj, strukturu (vrsta sudionika) i vrstu komentara
koje upucuju, a pokazatelji su intenziteta, stupnja organizi-
ranosti i stupnja kompetentnosti relevantne drustvene oko-
line upravnih organizacija. Empirijski su podaci prikupljeni
metodom kvantitativne analize sadrzaja izvje$¢a o prove-
denim e-savjetovanjima od 2016. do 2018. Rezultati istra-
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Zivanja pokazuju kako obiljezja drustvene okoline ovise o
organizacijskim faktorima — razini politicko-upravnog su-
stava na kojoj djeluje organizacija te njezinoj vrsti i funkciji.
Osim toga, pokazuje se povezanost izmedu samih obiljeZja
drustvene okoline — organiziranosti i kompetentnosti.

Kljuéne rijeci: drustvena okolina (gradani), upravne organi-
zacije, e-savjetovanja, obiljeZja sudionika, empirijsko istra-
Zivanje, Hrvatska

1. Uvod”

Promatranje organizacije kroz teorijsku prizmu otvorenih sustava — koja u
organizacijskoj teoriji dominira nad alternativnim shva¢anjem zatvorenih
sustava ve¢ vise od pola stoljeca — sredidnjim postavlja odnos organizacije
s njezinom okolinom. Taj odnos uklju¢uje pitanja kao 3to su granice (raz-
grani¢enje) izmedu organizacije i okoline, utjecaj okoline na organizaciju
i obratno, podrudja i obiljezja organizacijske okoline i dr. Znacajke okoline
od presudne su vaznosti za funkcioniranje organizacija jer se one u suvre-
meno doba uglavnom ne mogu izolirati od odredene razine (vise ili nize,
ovisno o vrsti i djelatnosti organizacije) okolisnih utjecaja. Specifi¢nost
upravnih organizacija proizlazi iz prirode njihove temeljne djelatnosti —
obavljanja javnih poslova — koji su s jedne strane usmjereni na izvrsavanje
politickih programa i javnih politika, a s druge strane na zadovoljavanje
potreba i interesa gradana ¢ineéi kljuénim — uz odnos s politickom i $irom
upravnom okolinom — pitanje uklju¢ivanja i uvaZavanja inputa drustvene
okoline (Kopri¢ et al., 2014, str. 1-3; 103-104; Kopri¢, 2006, str. 74-75).

Drustvena okolina, odnosno gradani, osobito je heterogeno i dinami¢no
podrugje okoline upravne organizacije, koje ima sve ve¢u vaznost za funk-
cioniranje upravnih organizacija jer su izloZzene sve snaZnijim zahtjevima
za uvaZzavanjem miSljenja gradana njihovim uklju¢ivanjem (posredno ili
neposredno) u obavljanje pojedinih upravnih funkcija — izradu propisa i
pruzanje javnih sluzbi (v. u Purman, 2019). Sredi$nji problem odnosa
uprave prema drustvenoj okolini tako je pitanje razine uvazavanja drus-
tvenih zahtjeva — responzivnosti (odazivnosti) (Koprié¢ et al., 2014, str.

2
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103-104). S obzirom na to da je oslanjanje na silu kao sredstvo osigura-
vanja provedbe regulacije i politika problemati¢no u suvremenim demo-
kratskim drustvima, upravne organizacije moraju voditi racuna o potpori
gradana jer o njoj uvelike ovisi uspjednost provedbe propisa i politika, ali
i stabilnost politi¢ko-upravnog sustava u cjelini (Kopri¢, 2006, str. 75).

Upravne organizacije danas raspolaZzu nizom instrumenata za ukljucivanje
gradana u procese formuliranja i odlu¢ivanja o javnim politikama te u nji-
hovu provedbu. Uz upravnu funkciju u koju se gradani uklju¢uju, pojedine
je instrumente mogucde razlikovati i prema stupnju uvrijezenosti — tradici-
onalni (npr. imenovanje u radne skupine, javne rasprave) i inovativni (npr.
participativno budzetiranje, porote gradana)?; prema broju i meduodnosu
sudionika — individualni i skupni; razini utjecaja sudionika (informiranje,
konzultiranje i participacija u uzem smislu) itd. Suvremena informacijsko-
komunikacijska tehnologija (IKT) otvara spektar novih ili tradicionalnih in-
strumenata u online formi koji omoguduju interakciju velika broja sudionika
neovisno o uobicajenim fizickim barijerama uklju¢ivanja. Elektronicke (e-)
konzultacije ili savjetovanja s javnoS¢u danas su jedan od najcesce koristenih
instrumenata sudjelovanja gradana u izradi propisa u nizu demokratskih dr-
Zava (v. Purman, 2020). U Hrvatskoj su e-savjetovanja glavni iako relativno
nov instrument participacije javnosti u izradi propisa i javnih politika. Stoga
se zanimljivim namede pitanje kako ¢e upravne organizacije provoditi e-sa-
vijetovanja, ali i kako ¢e se javnost njima koristiti.

U ovom radu polazi se od istrazivackog pitanja eksplorativne naravi koje
glasi: ,Kakva su obiljeZja drustvene okoline hrvatskih upravnih organizaci-
jaio ¢emu ona ovise?" U skladu s tim, cilj je ovog rada analizirati podrucje
drustvene okoline upravnih organizacija u Hrvatskoj na temelju analize
obiljezja sudionika e-savjetovanja kao neposredno zainteresiranih gradana
za sudjelovanje u izradi propisa i politika. Dakle, rije¢ je o uZem segmentu
drustvene okoline i, s aspekta uklju¢ivanja gradana u procese oblikovanja
propisa i politika, relevantnom (aktivnom) segmentu drustvene okoline
upravnih organizacija. ObiljeZja sudionika koja se analiziraju obuhvacaju
njihov broj, strukturu (vrsta sudionika) i vrstu komentara koje upuéuju,
a pokazatelji su intenziteta, stupnja organiziranosti i stupnja kompeten-
tnosti relevantne drustvene okoline upravnih organizacija. Razmatraju se
u odnosu prema obiljezjima upravnih organizacija (vrsta, funkcija, razina
politicko-upravnog sustava) za koja se ocekuje da utje¢u na obiljezja su-

! Rije¢ je o uvrijezenom razlikovanju u literaturi koje konvencionalnim instrumentima
suprotstavlja ,nove® ili ,inovativne" instrumente nazivane i ,demokratskim inovacijama” (New-
ton, 2012; Beetham, 2012), a koji su razvijeni u posljednjih dvadeset do trideset godina.
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dionika. Empirijski su podaci prikupljeni metodom kvantitativne analize
sadrZaja izvje$ca o provedenim e-savjetovanjima.

Nakon uvodnog slijedi teorijski dio rada u kojem se obja$njavaju vaznost
i obiljeZja organizacijske okoline te okoline upravnih organizacija, uz na-
glasak na njezin drustveni segment i suvremene modalitete uklju¢ivanja
gradana u rad uprave. U treéem poglavlju naglasak je na e-savjetovanji-
ma, koja su uobicajen instrument uklju¢ivanja javnosti u upravnu funkciju
izrade propisa i oblikovanja politika, pri ¢emu se daje pregled postojec¢ih
istraZivanja o obiljeZjima sudionika, odnosno zainteresirane javnosti. U
empirijskome dijelu rada pristupa se analizi sudionika e-savjetovanja u
Hrvatskoj, pri ¢emu se najprije ukratko obrazlaze uvodenje i primjena tog
instrumenta u Hrvatskoj. Zatim se objas$njava metodologija istraZivanja,
nakon &ega se prezentiraju rezultati istraZivanja te se o njima raspravlja.
Zadnje poglavlje sadrzava zaklju¢ni dio rada.

2. Organizacijska okolina — uloga, obiljezja i
podrudja

Teorija sustava® dopusta dvojako promatranje sustava — kao cjeline neovi-
sne o okolini i uvjetovane isklju¢ivo internim znacajkama te kao cjeline u
stalnoj interakciji s okolinom (Kopri¢, 1999, str. 21). Danas unutar orga-
nizacijske teorije prevladava drugo shvacanje sustava — ono kao otvorenog
entiteta — nad prvim shvacanjem (teorija zatvorenih sustava) koji je domi-
nirao do 1960-ih.? Suprotno postavkama teorije zatvorenih sustava, teo-
rija otvorenih sustava* pretpostavlja da nije mogude saznanje ni kontrola

2 Sustav je ,skup dijelova koji su u medusobnom odnosu i &ine jednu cjelinu, razlicitu
od njenih sastavnih dijelova, ako ih promatramo izdvojeno® (Tilles, 1970, prema Perko-Se-
parovié, 1975, str. 37). Cjelina je vise od zbroja dijelova od kojih se sastoji, zbog cega je
jedna od klju¢nih znacajki sustava meduovisnost njegovih elemenata. Obiljezje sistemskog
pristupa tako je usmjerenje na interakciju dijelova sustava u vidu procesa umjesto struktura
te na dinamican umjesto statian pristup (Perko-Separovi¢, 1975, str. 39-40). Upravo su,
kako naglasava Kopri¢ (1999, str. 73-75), dinami¢nost i moguénost izbora razine analize
metodoloske prednosti sistemskog pristupa u prou¢avanju upravnih organizacija.

3 U organizacijskoj teoriji perspektivu otvorenih sustava medu prvima su prihvatili
Katz i Kahn, Burns i Stalker, a zatim i brojni drugi (Perko-Separovi¢, 1975, str. 89-90; v.
Purman, 2019, str. 157-161).

4 Koncept otvorenog sustava medu prvima spominju Bertalanffy i Boulding 1950-
ih, a autori poput S. Beera, Katza i Kahna uvode ga u organizacijsku teoriju (Scott, 1992,
str. 158). Gradedi opcu teoriju sustava, Bertalanffy istice znacajke otvorenih sustava kao
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svih ¢imbenika koji mogu utjecati na sustav, §to podrazumijeva i da nije
mogude izbjeci neizvjesnost. Pritom se sustav proucava u njegovoj nuznoj
povezanosti s okolinom, odnosno okolina se uzima kao ,definicijsko obi-
lieZje sustava® (Kopri¢, 1999, str. 21).

U odnosu na organizaciju okolina ima dvojaku ulogu — izvor je neizvje-
snosti, ali i novih resursa za organizaciju.’ Naime, sve organizacije djeluju
u uvjetima odredene razine ogranicenosti vlastitih resursa. Uklju¢ivanje
okolisnih elemenata (inputa) s jedne strane trosi interne resurse (vrijeme
i druge resurse), ali i unosi nove resurse. Usto, uklju¢ivanjem elemenata
okoline organizacija nastoji pridobiti potporu za svoje djelovanje, ¢ime se
smanjuje razina neizvjesnosti okoline.® Stupan;j utjecaja vanjskih aktera,
odnosno stupanj kontrole (dominacijskog potencijala) koji organizacija
zadrZzava u odnosu prema okolini upravo je jedno od sredisnjih pitanja
ovog smjera organizacijske teorije. Na taj meduodnos upozorava Perko-
Separovi¢ (1975, str. 96) objagnjavajuci da je ,paZnja sve vise usredotoce-
na na utjecaj koji okolina ima na organizaciju, a na organizacije se gleda
kao na one koje nastoje taj utjecaj smanjiti ili upotrijebiti.” No, upozorava
da je potrebno uvaziti i utjecaj koji organizacije imaju na svoju okolinu te
moguénost da se okolina prilagodava organizacijama (Perrow, 1970, pre-
ma Perko-Separovi¢, 1975, str. 96). U skladu s tim, okolina utjece na or-
ganizaciju, ali i organizacija moZe bitno oblikovati obiljeZja svoje okoline.
Sljedeée bitno pitanje ti¢e se konceptualizacije organizacijske okoline.
Naime, iako danas prevladava konsenzus o vaznosti okoline, nema slaga-
nja o tome koji su najvazniji elementi okoline ili o tome kako ju je najbolje
konceptualizirati (Scott, 1992: 14). Najprije je potrebno napraviti razliku

organskih cjelina koje s okolinom razmjenjuju materiju i resurse, suprotno konvencionalnim
postavkama o sustavu kao zatvorenoj ¢jelini izoliranoj od okoline.

5 U tom su kontekstu, uz teoriju otvorenih sustava, vazna i relevantna jo§ dva smjera
organizacijske teorije. Prvi je teorija ovisnosti o resursima koja naglasava racionalno ponasanje
organizacije u odnosu prema svojoj okolini, koje proizlazi iz potrage za potrebnim resursima u
okolini jer th sama organizacija unutar svojih granica ne moze osigurati. Drugi je komunikacij-
ski smjer organizacijske teorije — osim $to su otvoreni sustavi, organizacije su ujedno i komuni-
kacijski sustavi, to upucuje na potrebu razmatranja znacajki interakcije organizacije i okoline.
Vise o tzv. teorijama upravljanja okolinom v. BPurman (2019, str. 155-197).

6 Selznick (1949) je, primjerice, upucivao na kooptaciju kao ,proces apsorpcije novih
elemenata u odlucivacke strukture organizacije kao sredstvo umanjivanja prijetnji stabilnosti
i odrzavanju organizacije” (Denhardt, 2011, str. 88). Pritom cilj nije davanje kontrole vanj-
skim kooptiranim akterima, ve¢ ,prilagodba njihovim zahtjevima uz odrzavanje bazi¢noga

integriteta organizacije”, §to znaci razvijanje djelotvornog odnosa s elementima iz okoline
organizacije (Denhardt, 2011, str. 88).
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izmedu pojedinih obiljezja (znacajki, karakteristika) okoline i njezinih po-
drugja.

Cini se da su naj¢e3ca obiljeZja prema kojima se okolina u literaturi kon-
ceptualizira ona koja se odnose na njezin sastav (brojnost i raznovrsnost
elemenata okoline) i ona koja obuhvacaju njezine promjene u odredenom
razdoblju. Prvo se obiljeZje uobicajeno naziva dimenzijom homogenosti i
heterogenosti (jedinstvenost i sloZzenost). Ono se odnosi na brojnost i ra-
zli¢itost elemenata od kojih se okolina sastoji. Sto je okolina heterogenija,
odnosno 3to je vise razli¢itih elemenata koji pred organizaciju postavljaju
razlicite zahtjeve i ocekivanja, to ¢e procesi odlucivanja unutar organiza-
cije biti s jedne strane kompliciraniji, dok ée s druge strane biti dostupni
razli¢iti resursi (Kopri¢, 1999, str. 207; Tolbert & Hall, 2007, str. 142).
Drugo se obiljezje u literaturi opisuje kao stabilnost i promjenjivost ili
kao stati¢nost i dinami¢nost okoline, a uklju€uje vremensku dimenziju, tj.
promjene u razli¢itim aspektima okoline u odredenom razdoblju.” Tom
je obiljezju blisko Wagenaarovo (2007, str. 23-24) znacenje pojma kom-
pleksnosti koji veZe za interakcije elemenata sustava (i okoline), odnosno
klju¢na je znacajka kompleksnosti gustocéa (ili intenzitet) interakcija iz-
medu elemenata u sustavu, a ne nuzno sam broj elemenata. Uz navedene
postoje razne druge konceptualizacije obiljeZja organizacijske okoline po-
put okolisnog kapaciteta, okolisne koncentracije, okolisne turbulentnosti,
okolidne neizvjesnosti, ,zona konsenzusa“ i dr. (v. Tolbert & Hall, 2007,
str. 142-143; Kopri¢, 1999, str. 207-208).

Navedena obiljeZja poput heterogenosti i dinami¢nosti, kao i druge kon-
ceptualizacije znacajki, inherentne su organizacijskoj okolini, odnosno
njezinim pojedinim podru¢jima (segmentima). U literaturi je mogude
pronadi razli¢ite konceptualizacije podrudja organizacijske okoline. Scott
(2003, str. 133), primjerice, navodi relativno Siroku koncepciju podrugja
okoline razlikujuéi institucijsku i materijalno-institucijsku okolinu organi-
zacija. Prva ukljuuje simbolicke, kulturne faktore koji utje¢u na organiza-
cije, a druga tehnicke elemente u okolini koji su izvor resursa i informacija
za organizaciju, iz ¢ega proizlaze temeljne preokupacije organizacije — ovi-
snost i neizvjesnost. Tolbert i Hall (2007, str. 151-159) izdvajaju Cetiri
podrudja okoline koja karakteriziraju razli¢ite vrste organizacija: tehnolo-
giju (materijalni resursi, znanja i vjestine u okolini organizacije koji utje¢u
na organizaciju), normativni okvir, politi¢ke (promjene politickog sustava

7 Dimenzijom okolisne stabilnosti/nestabilnosti i njezinim utjecajem na organizaciju
bavili su se Emery i Trist (v. Perko-Separovi¢, 1975, str. 90-91; Kopri¢, 1999, str. 22-23).
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i drustveni pokreti) te demografske faktore (distribucija znacajki poput
spola, dobi, rase i sl. unutar neke populacije).

3. Okolina upravnih organizacija — rastuc¢a vaznost
drustvenog segmenta

Upravne organizacije dinami¢ni su i sloZeni sustavi koji obavljaju javne
poslove, odnosno poslove kojima se zadovoljavaju potrebe i interesi neke
politicke zajednice te reguliraju odnosi u politickoj zajednici na lokalnoj,
regionalnoj i sredisnjoj razini vlasti ispunjavanjem politi¢kih programa i
javnih politika (Kopri¢ et al., 2014, str. 1-3). Definicijski elementi uprav-
nih organizacija tako upucuju na relevantnost dvaju segmenata njihove
okoline: gradana i politickog sustava. Tomu je potrebno dodati §iri uprav-
ni sustav — druge upravne organizacije — kao zaseban segment okoline
upravnih organizacija koje su, posebice u novije doba, u odnosu poveza-
nosti, suradnje i ovisnosti, kao i medunarodnu ili globalnu okolinu koja
u suvremeno doba nuZno utjece na upravne organizacije na nacionalnoj
(uklju¢ujuci lokalnu i regionalnu) razini vlasti (Kopri¢, 2006, str. 74-75;
Kopri¢ et al., 2014, str. 103-104).8

Upravne organizacije posjeduju znatan dominacijski potencijal u odnosu
prema svojoj okolini. Sam porast upravnih organizacija kao rezultat hori-
zontalne diferencijacije govori u prilog utjecaju uprave na svoju okolinu,
posebno na njezin drustveni segment. Usto, specifi¢nost je upravnih orga-
nizacija moguénost oslanjanja na prisilu (raspolaganje monopolom legiti-
mne fizi¢ke sile kao primarnim instrumentom u slu¢aju klasi¢nih resora te
kao sekundarnim u slu¢aju javnih sluzbi) u odnosu prema gradanima. Ko-
nac¢no, upravni profesionalci posjeduju ekspertno znanje i iskustvo (know-
how) za djelotvorno rjesavanje javnih problema koje $ira javnost nacelno
ne posjeduje.

Ipak, suvremeni drustveni trendovi pokazuju rastuc¢u heterogenost i di-
namicnost okoline upravnih organizacija, odnosno rastu¢u potrebu uva-
zavanja drustvenih aktera. Responzivnost prema drustvenim zahtjevima
nuZna je zbog barem dvaju razloga. Prvo, o potpori gradana uvelike ovisi
uspjesnost izvriavanja pojedinih javnih politika i programa s obzirom na
to da se oslanjanje na silu kosi s demokratskim standardima suvremenih

8 O okolini upravne organizacije v. Giljevi¢ (2015).

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILYHLSININGY JI78Nd JALLYHYdNOD ANV NYILYOdD

Purman, P. (2021). Drustvena okolina upravnih organizacija - analiza sudionika e-savjetovanja...

HKJU-CCPA, 21(1), 59-87
66

drzava. Drugo, gradani — osobito u novije vrijeme — posjeduju kapacitete
za upudivanje korisnih prijedloga i sugestija u vezi s pojedinim javnim pro-
blemima i politikama, ¢ime mogu poboljsati ili upotpuniti proces izrade
propisa i donosenja odluka. Naime, gradani su danas opéenito sve obrazo-
vaniji, informiraniji i medusobno povezaniji, sposobni ponuditi nove ideje,
perspektive i $iri spektar potencijalnih rjesenja za javne probleme. Mogu
pridonijeti kvaliteti odluka i politika dostavljanjem informacija i prijed-
loga vezanih za specifi¢ne probleme ili kontekste, a za koje donositelji
odluka druk¢eije ne bi znali jer se odluke donose na temelju specijalizira-
nog znanja koje posjeduju kao profesionalci (Neshkova & Guo, 2011, str.
272). Gradanima takvo kontekstualno ili prakti¢no znanje omogudéuje da
u odredenim situacijama na preciznije i jasnije nacine formuliraju proble-
me, predloZe obuhvatnija ili inovativna rjeSenja (Fung, 2015, str. 5; Wang
i Wan Wart, 2007, str. 266).

Istodobno, javni su problemi sve kompleksniji i brojniji te zahtijevaju $iri
spektar inputa za rjeSavanje. Kako upozorava Fung (2006, str. 73) uprav-
nim organizacijama mogu nedostajati informacije, dosjetljivost, know-how
ili resursi za djelotvorno rjeSavanje javnih problema, dok gradani posjedu-
ju distinktivne sposobnosti koje mogu rezultirati unaprjedenjem kvalitete
u pruzanju javnih usluga i rjeSavanja kolektivnih problema. U skladu s tim,
gledano iz perspektive irih drustvenih tendencija, uklju¢ivanje javnosti u
rad upravnih organizacija postavlja se kao nuZnost. Prvi je razlog potreba
za legitimacijom (smanjivanje neizvjesnosti uklju¢ivanjem vanjskih aktera,
tj. uvaZzavanjem njihovih inputa), pogotovo u novije vrijeme kada tradici-
onalne politi¢ko-upravne institucije i procese obiljezava op¢i pad povje-
renja gradana (v. Box, 2007). Drugi je razlog potreba za dodatnim infor-
macijama i znanjima koje posjeduje $ira drustvena okolina, a koji mogu
nedostajati samim upravnim organizacijama (unos dodatnih resursa).

4. Ukljucivanje gradana u rad upravnih
organizacija

4.1. Savjetovanje s javno$c¢u kao oblik upravne
participacije

Mnogo je oblika putem kojih se javnost, odnosno gradani, danas uklju¢uju
u rad upravnih organizacija. Ti se pojavni oblici (instrumenti upravne par-
ticipacije) ponajprije mogu razlikovati prema fazi procesa stvaranja jav-
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nih politika tijekom koje javnost participira. Participacija javnosti tijekom
formulacije javnih politika i donosenja odluka (regulativna participacija)
Cesto se smatra ,pravom” ili ,sustinskom" participacijom. Nju je moguce
jasno odvojiti od upravljacke participacije (sudjelovanja gradana u uprav-
ljackim odborima upravnih organizacija koje obavljaju javne sluzbe poput
skola i bolnica) i koprodukcije (izravnog uklju¢ivanja gradana u obavlja-
nje javnih sluzbi poput pruzanja usluge ¢uvanja male djece, skrbi o stari-
jim osobama i sl.) koje se odvijaju tijekom faze implementacije politika,
kao i od oblika nadzorne participacije koja ukljucuju zahtijevanje javnih
informacija, alarmiranje neovisnih kontrolnih tijela (npr. ombudsmani),
slanje predstavki i sl. Uklju¢ivanje javnosti u formalne oblike evaluacije
rezultata pojedinih javnih politika, programa ili propisa (npr. radne sku-
pine za pradenje provedbe propisa ili strategija, neovisne analize organi-
zacija civilnog drustva, stru¢nih i znanstvenih organizacija i sl.) takoder
je zaseban oblik participacije. Osim u razli¢itim fazama stvaranja javnih
politika, participacija javnosti moZe se odvijati na svim razinama vlasti i u
razli¢itim resornim podrudjima (obrazovanje, zdravstvo, socijalne sluzbe,
zastita okolifa itd.), a pojedini instrumenti variraju u na¢inu angaziranja
sudionika (skupni/individualni, online/offline, razina deliberacije i sl.) kao i
u razini njihova utjecaja (v. Purman, 2019).

Savjetovanja s javnos¢u jedan su od najéesée koristenih instrumenata
ukljucivanja javnosti u oblikovanje propisa i javnih politika, tj. u regulativ-
nu funkciju uprave. Tim instrumentom upravna i druga tijela javne vlasti
prikupljaju primjedbe i sugestije fizic¢kih i pravnih osoba na nacrte propisa,
opcih akata i planskih dokumenata te odlu¢uju o njihovoj prihvatljivosti.
U vedini demokratskih drzava savjetovanja s javno$¢u danas su regulirana
mehanizmima tvrdog ili mekog prava. Na razini Europske unije (EU) sve
drzave ¢lanice reguliraju provedbu savjetovanja s javnos¢u — kao obvezat-
nu proceduru ili preporuku tijelima javne vlasti — iako uz znatne varijacije
u opsegu i sadrZaju zahtjeva (u smislu informiranja javnosti, trajanja savje-
tovanja, vrste i opsega popratnih dokumenata koji se objavljuju, povratne
informacije javnosti, tehnika savjetovanja). Pri provedbi savjetovanja tijela
javne vlasti javno objavljuju nacrt normativnog akta i poziv javnosti da
dostave povratnu informaciju o predloZzenom aktu (slanjem komentara
postom, e-postom, ili preko posebna mreZnog portala, ili uzivo ako se
savjetovanje organizira kao vrsta javnog okupljanja). Savjetovanja se da-
nas u pravilu provode u online obliku, najéesce preko jedinstvenih portala.
Online (elektronicka) savjetovanja omogucuju ukljucivanje 3iroka kruga
sudionika uz reduciranje nekih od uobicajenih barijera i troskova njihova
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participiranja (vremenski, financijski troskovi, fizicke i socioekonomske
predrasude i sl.) (Purman, 2020, str. 407-411).

4.2. ObiljeZja sudionika (zainteresirane javnosti) kao
varijabla u istraZivanjima upravne participacije

Kao eksplanatorne varijable u istrazivanjima participacije gradana u javnoj
upravi Cesto se ispituju odredena obiljeZja samih sudionika, tj. zainteresi-
rane javnosti. Ta istrazivanja ispituju utjecaj njihovih osobnih znacajki, od-
nosno pojedinih obiljeZja njihova sudjelovanja na proces ili ishode partici-
pacije. Rije¢ je o varijablama koje se odnose na kompetentnost sudionika,
njihove stavove i ocekivanja od participacije, ucestalost participiranja te
na vrstu sudionika i vrstu inputa koji upucuju.

Jednim od najvaznijih ¢imbenika ishoda participacije pokazuje se pitanje
vrste sudionika, odnosno dijela zainteresirane javnosti kojem sudionici
pripadaju — gradani kao pojedinci ili organizirane skupine medu kojima
je moguce razlikovati interesne skupine, profesionalne organizacije, pred-
stavnike poslovnog sektora itd. Literatura® u tom kontekstu daje vazne
iako razli¢ite uvide i u vezi s vrstom aktera koji se u najvecoj mjeri ukljucu-
juiu vezi s tim ¢ije komentare uprava prihvaca u najve¢em opsegu. Ame-
ri¢ki autori veé¢im su dijelom pronasli dominaciju ,uobiajenih sumnjiva-
ca“ (Beierle, 2003) u javnim raspravama — predstavnici poslovnog sektora,
trgovinska udruzenja, konzultantske tvrtke i interesne skupine (Furlong
& Kerwin, 2004; Coglianese, 2005; Kachne & Taylor, 2016).1° Literatura
nadalje upucuje na povezanost vrste dionika koji participiraju (pojedinci,
interesne skupine, druge upravne organizacije itd.) u odnosu prema pri-
rodi komentara. Primjerice, Eckerdovo (2014) i Yackeeino (2015) istraZi-
vanje pokazuju da se u znatno veéoj mjeri prihvacaju komentari politickih
predstavnika, predstavnika poslovnog sektora, drugih federalnih upravnih
organizacija i interesnih skupina u odnosu na komentare neorganiziranih
pojedinaca.

9 Istrazivanja su najve¢im dijelom provedena u SAD-u, u posljednja tri desetljeca.

10 Vrsta sudionika koji dominiraju ponajvie ovisi o resornom podrudju koje se ana-
lizira i konkretnom pitanju o kojem se provode javne rasprave. Cuéllar (2005), primjerice,
analizirajui javne rasprave o pitanjima financiranja politickih kampanja, kvalitete zraka,
kontrole medija, puSenja i kriminalnog zakona, pronalazi da najveci broj komentara podnose
individualni gradani.
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Varijabla vrste sudionika povezana je s jos jednim vrlo vaznim faktorom —
vrstom inputa koji upucuju pojedini sudionici. Tako spomenuto istraZiva-
nje Yackee (2015) o ve¢em utjecaju poslovnih interesa u odnosu na grada-
ne pojedince u postupku javnih rasprava upuduje na mozebitnu drukéiju
ili specificnu vrstu inputa razli¢itih sudionika. Naime, neka istrazivanja
pokazala su da predstavnici poslovnog sektora u vecoj mjeri daju tehnicke
informacije i u vecoj mjeri temelje svoje komentare na ¢injenicama i po-
dacima, §to govori u prilog tezi o povezanosti prirode komentara s vrstom
sudionika (Jewell & Bero, 2007, prema Yackee, 2015, str. 434). Drukdije
od tih nalaza, Eckerd (2014, str. 9-10) smatra da je u obja$njavanju razine
utjecaja pojedinih sudionika varijabla vrste sudionika mnogo vaznija od
prirode komentara iako pronalazi razliku u prirodi komentara medu sudi-
onicima te izmedu sudionika i uprave. Analiziraju¢i komentare sudionika
i odgovore uprave, zakljucuje da su inputi sudionika uglavnom netehnicke
naravi te se oslanjaju na argumente pluralizma i demokracije (zove ih plu-
ralistickim 1 kolektivistickim komentarima), za razliku od odgovora uprave
na komentare sudionika, koji su pisani strogo tehni¢kim (menadZerskim)
jezikom.

U ovom se radu analiziraju tri obiljeZja sudionika, odnosno zainteresirane
javnosti koja se ukljucuje u postupak e-savjetovanja: njihov broj, struktura
i vrsta komentara koje upucuju. Ta su obiljezja pokazatelj kompleksnosti
uze drustvene okoline upravnih organizacija, tj. sudionika e-savjetovanja
kao zainteresiranih gradana za uklju¢ivanje u oblikovanje propisa i politi-
ka. Budud¢i da su klju¢na svojstva kompleksnosti okoline brojnost i razno-
vrsnost njezinih elemenata, kompleksnost tog segmenta drustvene okoline
elaborira se kao intenzitet, stupanj organiziranosti i stupanj kompetentno-
sti sudionika participacije. Intenzitet drustvene okoline obuhvaéa razinu
participacije, tj. broj sudionika. Stupanj organiziranosti drustvene okoline
odnosi se na strukturu sudionika te se definira kao vrsta sudionika, od-
nosno aktera koji su ukljuceni u e-savjetovanje. Stupanj kompetentnosti
drustvene okoline utvrduje se na temelju vrste upuéenih komentara (inpu-
ta) sudionika tijekom e-savjetovanja (Slika 1.).

Navedena obiljeZja sudionika e-savjetovanja, osim 3to su zanimljiva u
eksplorativnom smislu, mogu biti vazan eksplanatorni ¢imbenik u objas-
njavanju ishoda e-savjetovanja — (ne)uvazavanju prijedloga zainteresirane
javnosti. Naime, $to je druStvena okolina kompleksnija, tj. raznovrsnija,
informacije koje ¢e prenijeti organizaciji bit ¢e kvalitativno i kvantitativno
~bogatije” i nuditi 3iri spektar potencijalnih odgovora na probleme odluci-
vanja. To se nadalje moZe odraziti na responzivnost upravnih organizacija,
odnosno na njihovu sklonost da prihvate takve inpute.
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Slika 1. Obiljezja uze drustvene okoline upravnib organizacija — sudionika
e-savjetovanja

KOMPLEKSNOST DRUSTVENE OKOLINE

INTENZITET
broj sudionika

ORGANIZIRANOST
vrsta sudionika

KOMPETENTNOST
vrsta komentara

Izvor: autorica.

5. Analiza sudionika e-savjetovanja u Hrvatskoj
5.1. E-savjetovanja u Hrvatskoj

Savijetovanja s javnoscu uvedena su u hrvatsku normativnu infrastrukturu na
razini preporuka 2009. godine Vladinim Kodeksom savjetovanja sa zainte-
resiranom javnos$éu'!, a Cetiri godine poslije novim Zakonom o pravu na pri-
stup informacijama'? (ZPPI) kao obvezatna praksa za tijela javne vlasti pri
donosenju zakona, drugih propisa i akata. Tijela drzavne uprave od travnja
2015. godine provode savjetovanja preko sredi$njeg portala e-Savjetovanja,
a drugim drZavnim tijelima, jedinicama lokalne i regionalne samouprave te
pravnim osobama s javnim ovlastima ostavljena je moguénost izbora izme-
du vlastite internetske stranice ili sredi$njeg portala. Provedba e-savjetova-
nja ukljucuje objavu nacrta akta uz poziv javnosti za podno3enje prijedloga
i sugestija, u pravilu u trajanju 30 dana. Nakon provedenog savjetovanja
tijelo javne vlasti duzno je objaviti izvjesée koje sadrzava sve zaprimljene
komentare uz navodenje obrazlozenja za njihovo neprihvacanje.

11 Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javno§cu u postupcima donosenja zakona,
drugih propisa i akata, NN 140/09.

12 Zakon o pravu na pristup informacijama (NN 25/13) stupio je na snagu 8. ozujka
2013., a izmijenjen je u kolovozu 2015. (NN 85/15).
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Iz godine u godinu rastao je broj provedenih e-savjetovanja, i na drzav-
noj i na lokalnoj i regionalnoj razini, ponajvise kao rezultat kontinuira-
nih poboljsanja pravnog okvira kao i napora relevantnih institucija, prije
svega povjerenika za informiranje (PI) kao nadzornog i Ureda za udruge
(UZUVRH) / Ureda za zakonodavstvo Vlade RH* kao koordinativnog
tijela u odnosu na provedbu savjetovanja s javnos¢u. Odredeni nedostaci
u prakti¢noj primjeni e-savjetovanja jos su prisutni poput neispunjavanja
zakonske obveze provedbe e-savjetovanja, osobito na lokalnoj i regional-
noj razini, trajanja e-savjetovanja najmanje 30 dana, objave izvjesc¢a o pro-
vedenim savjetovanjima s pregledom pristiglih komentara i odgovorom na
njih i dr. (v. Purman, 2020). Ako se razmotre e-savjetovanja provedena
preko sredi$njeg portala e-Savjetovanja, putem kojega se ukljucuje najveci
broj sudionika, uo¢ava se da porast provedenih e-savjetovanja nije pra-
¢en porastom broja sudionika i komentara koji, uz odredene oscilacije,
stagnira ili se smanjuje (v. Tablica 1.). MozZe se re¢i da je interes javnosti
nakon pocetnog entuzijazma splasnuo, §to moZe biti posljedica njihova
nezadovoljstva rezultatima ukljuc¢ivanja, ali i nekih drugih ¢imbenika po-
put nedovoljna informiranja i podizanja svijesti od tijela javne vlasti, kori-
Stenja drugim kanalima komunikacije i sl. Kada je rije¢ o vrsti sudionika
e-savjetovanja, kontinuirano se pokazuje dominacija pojedinaca — ¢ak oko
3/4 podnositelja komentara preko portala.

Tablica 1. Broj sudionika i podnesenib komentara u e-savietovanjima provede-
nima putem sredisnjeg portala 2015. — 2019.

. broj C e .
godina S broj sudionika broj komentara
e-savjetovanja
2015. 366 5.863 15.411
2016. 655 4.147 12.978
2017. 706 5.821 22.566
2018. 1.033 4.712 23.035
2019. 1.031 4.150 19.543

Izvor: autorica na temelju podataka godisnjih izvje3c¢a povjerenika za informiranje za 2015.,
2016.,2017., 2018. 1 2019. godinu.

13 U srpnju 2019. godine Ured za zakonodavstvo Vlade RH preuzeo je od Ureda za
udruge Vlade RH nadleZnost za poslove vezane uz savjetovanja — nadzor nad provedbom
Kodeksa podnosenjem godisnjih izvjesca i obavljanje administrativno-koordinativnih poslo-
va u vezi s portalom e-Savjetovanja.
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U nastavku rada prikazat ¢e se metodologija, rezultati i rasprava analize
e-savjetovanja koja poblize otkriva razinu participacije javnosti u pojedi-
nim e-savjetovanjima (broj sudionika), vrstu sudionika te vrstu komentara
koje upucuju. Ta ¢e se obiljeZja razmotriti u odnosu prema vrsti upravne
organizacije koja provodi e-savjetovanje.

5.2. Metodologija istrazivanja

Empirijski podaci na temelju kojih se analiziraju obiljeZja sudionika u
e-savjetovanjima prikupljeni su u okviru izrade doktorske disertacije tije-
kom 2018. i 2019. godine. Podaci su dobiveni primjenom kvantitativne
analize sadrzaja izvje3¢a o provedenim e-savjetovanjima te popratnih do-
kumenata vezanih uz e-savjetovanja od 2016. do 2018. godine. IstraZi-
vanje je obuhvatilo e-savjetovanja koja su provele upravne organizacije
primarno regulativnog tipa na drZavnoj, regionalnoj i lokalnoj razini, pri
¢emu su isklju¢ena zakonodavna, sudbena, nadzorna i druga drzavna ti-
jela, komore te Sirok spektar servisnih upravnih organizacija — javna po-
duzeca i ustanove. Primjenjujuéi kriterij minimalnog broja provedenih
savjetovanja u trogodis$njem razdoblju (tri savjetovanja godisnje ili devet
kumulativno), identificirane su upravne organizacije koje su provele do-
statan broj e-savjetovanja'* na temelju cega je mogude izvoditi validne za-
klju¢ke o nacinu njihove provedbe. Preduvjet za analiziranje izvje$¢a bila
je njihova dostupnost na sredi$njem portalu e-Savjetovanja (za upravne
organizacije na drZavnoj razini), odnosno na internetskoj stranici tije-
la (za agencije i jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave,
JLPRS)." Naposljetku se doslo do populacije analize sadrzaja koju ¢ine
sva e-savjetovanja za koja su dostupna izvje$ca koja su 2016. — 2018. pro-
vela ukupno 132 tijela, od ¢ega 19 ministarstava,'¢ pet drzavnih upravnih

4 Ta su tijela identificirana na temelju kumulativnih izviei¢a tijela javne vlasti o provedbi
ZPPl+a za 2016., 2017. 1 2018. godinu objavljenih na internetskoj stranici povjerenika za infor-
miranje (v. https:/www.pristupinfo.hr/djelokrug/otvoreni-podaci-povjerenika-za-informiranje/).

15 U slu¢aju gradova, opéina i Zupanija dostupnost dokumenata vezanih uz provedbu
savjetovanja u znatnom opsegu pokazala se problemati¢nom. Za polovicu jedinica za koje
je utvrdeno da zadovoljavaju kriterij broja provedenih e-savjetovanja na temelju podataka
kumulativnih izvjes¢a povjerenika za informiranje pregledom njihovih internetskih stranica
ustanovljeno je da nisu dostupni nikakvi podaci o provodenju savjetovanja ili nisu objavljena
izvje$¢a o provedenim savjetovanjima.

16 Sva ministarstva osim Ministarstva vanjskih i europskih poslova koje nije zado-
voljilo broj¢ani kriterij provedenih savjetovanja.
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organizacija (DUQ)," Sest agencija'® te 95 lokalnih i sedam regionalnih
jedinica. Analizom izvje$¢a o provedenim e-savjetovanjima — njih ukupno
4.457 — prikupljeni su podaci, izmedu ostaloga, o broju i vrsti sudionika,
vrsti komentara koje upucuju te njihovu prihva¢anju od upravnih organi-
zacija.

Broj sudionika utvrden je pregledom rubrike podnositelj u izvjes¢ima o
provedenim e-savjetovanjima. Za utvrdivanje vrste sudionika razvijena je
klasifikacija koja obuhvaca 13 kategorija.'® Kategoriju 1 ¢ine pojedinci —
fizicke osobe, kategorija 2 obuhvaca tijela drzavne uprave i agencije, ka-
tegorija 3 jedinice lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave (gradove,
opéine i Zupanije odnosno pojedine upravne odjele jedinica kao podno-
sitelje komentara), a kategorija 4 nadzorna tijela (pucki pravobranitelji,
povjerenik za informiranje, Povjerenstvo za sprje¢avanje sukoba interesa).
Kategorije 5 — 7 odnose se na javne sluzbe unutar javnog sektora. Kate-
gorija 5 ukljucuje ustanove, kategorija 6 javna poduzeca, a u kategoriju 7
svrstane su udruge s javnim ovlastima (Crveni kriz, Hrvatska gorska sluz-
ba spasavanja, vatrogasne zajednice, turisti¢ke zajednice i sl.). Kategorija
8 (ostalo unutar javnog sektora) rezidualna je kategorija unutar javnog
sektora (npr. sudovi i razli¢ita vijeca). Kategorija 9 ukljucuje organizacije
privatnog sektora, tj. privatna poduzeca, obrte, odvjetnicke urede i sl. Ka-
tegorija 10 odnosi se na udruge, tj. organizacije civilnog drustva (OCD)
u koje se kategoriziraju politicke stranke, sindikati, udruge poslodavaca i
sl. Kao zasebna kategorija iz OCD-a izdvojene su komore kao kategori-
ja 11 (zbog ucestalosti podnosenja komentara), a zasebnu kategoriju 12
predstavlja akademska zajednica (kao specifi¢na vrsta podnositelja zbog
ekspertnog znanja kojim raspolaze). Kategorija 13 (ostalo) oformljena je
kao rezidualna kategorija za podnositelje komentara koji se ne mogu svr-
stati ni u jednu od navedenih kategorija, a tu se svrstavaju i komentari za
koje se ne mozZe identificirati podnositel;.

17 Drzavna geodetska uprava, DrZavna uprava za zagtitu i spasavanje, Drzavni zavod
za intelektualno vlasnistvo, Drzavni zavod za mjeriteljstvo i Drzavni zavod za radiolosku i
nuklearnu sigurnost.

18 Hrvatska agencija za civilno zrakoplovstvo (HACZ), Hrvatska regulatorna agencija
za mrezne djelatnosti (HAKOM), Hrvatska agencija za nadzor financijskih usluga (HAN-
FA), Hrvatska energetska regulatorna agencija (HERA), Hrvatska narodna banka (HNB),
Hirvatski zavod za zdravstveno osiguranje (HZZO).

19 U kreiranju kategorija poslo se od klasifikacije lanca agenata u javnom sektoru koji
je razvila Musa (2014, str. 430-478) vodeci racuna o strukturi sudionika uocenoj pri upozna-
vanju s empirijskim materijalom - izvje§¢ima o provedenim savjetovanjima. Klasifikacija se
dijelom preklapa s klasifikacijom podnositelja komentara u izvjes¢ima UZUVRH-a.
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Za potrebe kvantitativne analize podnesenih komentara razvijeno je pet
kategorija unutar kojih su se kodirali pojedini komentari s obzirom na
razinu argumentiranosti. Prve su dvije kategorije neargumentirani, a dru-
ge dvije argumentirani komentari. Kategorija 1 (neargumentirani tehnicki
komentari) uklju¢uje komentare vezane za gramatitke opaske, nomo-
tehniku, kao i neargumentirane komentare kojima se predlaZe promjena
(dijela) ¢lanka ili recenice, zamjena ili dodavanje/oduzimanje rijeci i sl.
na nacin da se bez obrazlaganja navodi nova formulacija. Kategorija 2
obuhvacda stavove/misljenja — komentare kojima se izrazava misljenje i/ili
preferencije o nekom pitanju bez razvijanja argumentacije. Druge dvije
kategorije (3 i 4) odnose se na argumentirane komentare. Razlika je medu
njima u jacini intenziteta razvijene stru¢ne argumentacije. Kategorija 3
tako nosi naziv komentari stru¢ne sloZzenosti — razina 1, a kategorija 4
komentari stru¢ne sloZenosti — razina 2.%° U zadnju, rezidualnu kategoriju
0 (ostalo) klasificiraju se komentari koji se ne odnose na sam akt o kojem
se provodi savjetovanje (uklju¢ujuéi komentare na ¢lanke ili dijelove akta
koji nisu predmet izmjena), komentari putem kojih sudionici polemiziraju
medusobno i sl.

Radi uvazavanja faktora vrste organizacije kojoj pojedina tijela koja pro-
vode e-savjetovanja pripadaju, nalazi istraZivanja prikazuju se odvojeno za
e-savjetovanja provedena na drzavnoj te na lokalnoj i regionalnoj razini.?!
Za upravne organizacije na drzavnoj razini pravi se razlikovanje klasi¢nih
upravnih organizacija (tijela drzavne uprave (TDU) koja obuhvacdaju mi-
nistarstva i drzavne upravne organizacije)®® u odnosu prema agencijama
te razlikovanje resornog podru&ja kojem upravna organizacija pripada, iz
Cega proizlazi njezina temeljna funkcija u odnosu na drustvo (klasi¢na,
drustvena, tehnicka, gospodarska).?

20 Kriteriji su za identificiranje vise razine strune sloZenosti komentara koritenje
stru¢nom terminologijom, pozivanje na znanstvene i stru¢ne izvore, iznoSenje i obrazlag-
anje podataka i sl. te poznavanje korpusa predmetnih nacionalnih i medunarodnih propisa
i dokumenata.

21 Zbog znatno manjeg broja analiziranih e-savjetovanja koje su provele Zupanije, na-
lazi se prikazuju skupno za lokalnu i regionalnu razinu.

22 Buduci da je istraZivanje provedeno tijekom 2018.12019., u radu se polazi od odred-
bi Zakona o sustavu drzavne uprave (NN 150/11, 12/13, 93/16 , 104/16) prema kojem su
tijela drzavne uprave ministarstva, sredi$nji drzavni uredi Vlade Republike Hrvatske, drzavne
upravne organizacije i uredi drzavne uprave u Zupanijama. U provedenom istraZivanju kat-
egorija TDU-a u istrazivanju obuhvaca 19 ministarstava i pet drzavnih upravnih organizacija
koje su zadovoljile metodoloski definiran kriterij broja provedenih e-savjetovanja (v. gore).

23 Drustvene, tehnicke i gospodarske zapravo su sektorske javne sluzbe koje razlikuje-
mo u odnosu na klasi¢ne resore. Dakle, kategorizacija se temelji na razlikovanju upravnih re-
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5.3. Rezultati istraZivanja

Intenzitet drustvene okoline. Intenzitet drustvene okoline mjeren je bro-
jem sudionika i brojem komentara®* po pojedinom e-savjetovanju. Uku-
pan broj pristiglih komentara na analizirana savjetovanja iznosi 35.373, a
podnijelo ih je 15.068 sudionika. Intenzitet drustvene okoline jedan je od
indikatora koji pokazuje najvecu diskrepanciju izmedu drzavne i lokalne/
regionalne razine vlasti. U apsolutnim brojevima broj podnesenih komen-
tara na drZavnoj razini iznosi 32.906 od 13.615 sudionika, dok je na lokal-
noj 2.467 komentara od 1.453 sudionika. No, s obzirom na razliku u broju
analiziranih upravnih organizacija i e-savjetovanja koja su provele, razliku
u intenzitetu izmedu dvije razine bolje oslikava omjer broja provedenih
savjetovanja i pristiglih komentara, odnosno sudionika.

Grafikon 1. Prosjecan broj e-savjetovanja, sudionika i komentara na drzavnoj
i lokalnoj/regionalnoj razini
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Izvor: autorica.

sora kao klasi¢nih i javnih sluzbi (drustvene, tehnicke, komunalne, informaticke, unutarnje)
(Kopri¢ et al., 2014, str. 33), koje djelomi¢no slijedi i podjela podrugja javnih politika u cetiri
sektora: klasi¢ni drzavni resori, ekonomske politike, socijalne politike, posebne sektorske
politike i ostale politike (Petek, 2014, str. 125).

24 Svaki sudionik mozZe podnijeti ve¢i broj komentara, nacelnih ili na pojedine odred-
be akata.
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Grafikon 1. pokazuje prosjecan broj savjetovanja po upravnoj organizaciji
te prosjecan broj sudionika i komentara na drzavnoj i lokalnoj/regionalnoj
razini. Upravne organizacije na drzavnoj razini po e-savjetovanju imaju
osam sudionika i 20 komentara, a JLPRS 0,5 sudionika i 0,8 komentara.?
Na lokalnoj/regionalnoj razini ¢ak 89,9 % e-savjetovanja nije imalo nijed-
nog sudionika.

Ako razmotrimo ukupan broj sudionika® uklju¢enih u savjetovanja u tro-
godi§njem razdoblju u omjeru prema savjetovanjima upravnih organizaci-
ja, pokazuje se da je intenzitet pritiska drustvene okoline ovisan i o tipu
i funkciji upravnih organizacija na drzavnoj razini. Tako se uocava da je
intenzitet znatno veéi prema ministarstvima nego prema DUO-u 1 agen-
cijama, a s obzirom na funkcije najvedi je u drustvenim, a najmanji u kla-
si¢nim resorima (v. Tablica 2.).

Tablica 2. Intenzitet pritiska drustvene okoline prema funkcijama upravnib or-
ganizacija

.. broj sudionika
funkcija . .
po savjetovanju
klasi¢na 4.6
drustvena 13,6
tehnicka 5,5
gospodarska 8,3

Izvor: autorica.

Organiziranost drustvene okoline. Drugi pokazatelj kompleksnosti drustve-
ne okoline odnosi se na vrstu podnositelja komentara, tj. na vrstu sudio-
nika. Polovicu sudionika svih e-savjetovanja ¢ine pojedinci — fizi¢ke osobe
(50,3 %), dok u znatno manjem postotku slijede OCD (17,5 %) i privatna
poduzeca (10,1 %), javna poduzecéa (5,9 %), komore (5,6 %), JLPRS (3

25 Te broj¢ane vrijednosti i omjeri ne uklju¢uju broj komentara i sudionika pristig-
lih na nekoliko e-savjetovanja koja su ,rekorderi” po intenzitetu pritiska zainteresirane ja-
vnosti koji zbog iznadprosje¢nih vrijednosti i metodoloskih razloga nisu uklju¢eni u analizu
sadrzaja komentara.

26 Broj sudionika moZemo uzeti kao precizniji pokazatelj pritiska drustvene okoline
jer, ovisno o nacinu izno3enja primjedbi sudionika te njihovu prikazu u izvjes¢ima, komentar
se moze tretirati kao jedan (obuhvatan, koji se odnosi na pojedine ¢lanke i/ili nacelno na
propis) ili mozZe biti razlomljen na nekoliko njih koji se odnose na pojedine dijelove propisa.
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%), ustanove (2,6 %), udruge s javnim ovlastima (1,1 %), akademska za-
jednica (0,6 %) te TDU i agencije (0,5 %). Vrsta sudionika na drzavnoj i
lokalnoj/regionalnoj razini razlikuje se po tome 5to je na posljednjoj jos
vedi postotak pojedinaca i OCD-a kao sudionika, dok se na drzavnoj razi-
ni uklju¢uje vise javnih poduzeca i komora u odnosu na lokalnu/regional-
nu (v. Grafikon 2.).

Grafikon 2. Vrsta sudionika u e-savjetovanjima na drzavnoj i lokalnoj/regio-
nalnoj razini (u postotku)
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Izvor: autorica.

Znatnija razlika u strukturi sudionika uo¢ava se na drzavnoj razini izmedu
TDU-a i agencija. Naime, kod agencijskog tipa upravnih organizacija do-
minira privatni sektor kao podnositelj komentara (33,5 %), zatim fizicke
osobe (23,9 %) i udruge (19,1 %). Javna poduzeca i ustanove ovdje su
zastupljeniji nego u savjetovanjima TDU-a (v. Grafikon 3.).

Razlika u strukturi sudionika pokazuje se i prema funkciji upravnih orga-
nizacija: u prosjeku najvise se pojedinaca ukljucuje u savjetovanja u gospo-
darskim, a najmanje u tehni¢kim resorima. OCD najvise sudjeluje u drus-
tvenim, javna i privatna poduzeéa u tehnic¢kim, a ustanove u drustvenim
resorima. Ostale vrste sudionika u savjetovanjima pojedine vrste resora u
prosjeku sudjeluju sa znatno manjim brojem.

Kompetentnost drustvene okoline. Treéi indikator kompleksnosti drustvene
okoline pokazatelj je njezine kompetentnosti izrazene vrstom podnesenih
komentara. Od svih podnesenih komentara relativnu veéinu &ine argu-
mentirani komentari (43,1 %), od Cega 21,6 % argumentirani niZe razine

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILYHLSININGY JI78Nd JALLYHYdNOD ANV NYILYOdD

Purman, P. (2021). Drustvena okolina upravnih organizacija - analiza sudionika e-savjetovanja...
78 HKJU-CCPA, 21(1), 59-87

Grafikon 3. Vrsta sudionika u e-savjetovanjima TDU-a i agencija (u postotku)
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i 21,5 % argumentirani vise razine. Slijedi kategorija neargumentiranih teh-
nickih komentara (28,1 %), dok je najmanje stavova/misljenja (24,7 %). Ako
razdvojimo savjetovanja na dvije razine vlasti, situacija je bitno drukcija:
na lokalnoj/regionalnoj razini znatno je vise stavova/misljenja (62,4 %), a
najmanje je argumentiranih komentara (15,2 % argumentiranih niZe i samo
2,4 % argumentiranih vie razine). Na drzavnoj razini najviSe je argumen-
tiranih komentara (22,1 % nize i 22,9 % vie razine), a najmanje je upravo
stavova (21,9 %). Neargumentiranih tehnickih komentara vise je na drzav-
noj (28,8 %) nego na lokalnoj/regionalnoj razini (18,3 %) (v. Grafikon 4.).

Grafikon 4. Vrsta podnesenib komentara u savietovanjima na drzavnoj i lokal-
noj/regionalnoj razini (u postotku)
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Ako razmotrimo situaciju samo na drzavnoj razini koja obuhvaca vige od
90 % svih analiziranih komentara, moZemo vidjeti da se TDU i agencije
najvise razlikuju u postotku stavova/misljenja koje primaju tijekom savje-
tovanja (TDU 22,7 % i agencije 9,1 %), dok su razlike u ostalim vrstama
komentara manje. No, i unutar kategorije TDU-a DUO prima znatno
manje stavova i vise argumentiranih komentara u odnosu prema ministar-
stvima (v. Grafikon 5.).

Grafikon 5. Vrsta podnesenibh komentara u e-savjetovanjima TDU-a i agencija
(u postotku)
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5.4. Rasprava rezultata istraZivanja

Intenzitet drustvene okoline — sudionika u e-savjetovanjima — u najvecoj
se mjeri pokazuje ovisnim o razini politi¢ko-upravnog sustava — znatno je
vedi na drZzavnoj nego na lokalnoj/regionalnoj razini. Izrazito malen broj
sudionika po savjetovanju na lokalnoj/regionalnoj razini moZe se objasniti
sljede¢im razlozima. Jedno je potencijalno objasnjenje vezano za manjak
interesa za lokalna pitanja, koja se u odnosu na nacionalna mogu percipi-
rati manje bitnima. Iako se neka pitanja mogu smatrati trivijalnima (Fung,
2015), poput odlu¢ivanja o nazivu trga ili ulice, pitanja iz nadleZnosti lo-
kalnih i regionalnih jedinica ipak su preteZno od izravna, ,opipljiva“ inte-
resa za lokalno stanovni§tvo. Stoga je vierojatnije da su gradanima ta pita-
nja vazna, ali problem leZi u manjku participativne politicke kulture kao i
poznavanju formalnih kanala za participaciju. U tom je kontekstu eviden-
tna nedovoljna informiranost i upoznatost dijela gradana s moguénosti-
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ma ukljucivanja u donosenje odluka koje na njih utjecu. Nadalje, nalazi o
niskoj razini koriStenja e-savjetovanjem kao instrumentom participacije u
skladu su s nalazima o slabom koristenju drugim instrumentima lokalne
demokracije (referendumi, inicijative, mjesni odbori).?” Stovise, odredene
skupine i pojedinci oslanjaju se na druge, ponajprije neformalne, kanale
za komunikaciju i utjecaj na upravu (u novije su vrijeme drustvene mreze
prilicno mo¢na platforma za komuniciranje).

Na drzavnoj je razini sam zakonodavni i regulacijski proces sloZeniji, a
krug zainteresirane javnosti iri, $to se odrazava na intenzitet uklju¢ivanja
sudionika. Pritom je intenzitet veéi kod ministarstava nego kod DUO-a
i agencija. Dva su razloga. Prvo, ministarstva u pravilu pripremaju nacrte
prijedloga zakona koji dobivaju vise komentara u odnosu prema podza-
konskim i drugim aktima zbog niZe razine tehnicke sloZenosti. Drugo, za
razliku od agencija i DUO-a (koji su zapravo organizacijski tip s obiljezji-
ma ministarstava i agencija te su svojevrsni prijelazni oblik, v. Musa, 2014,
str. 439), ministarstva imaju §iri krug zainteresirane javnosti. Upravne or-
ganizacije s agencijskim obiljezjima nadleZzne su za uZe, specijalizirano
podrudje unutar odredenog resora, $to se manifestira u manjem opsegu
zainteresirane javnosti. ,Ciste” agencije regulatornog tipa imaju pritom
jasan i relativno uzak krug zainteresirane javnosti. Uocava se i da je in-
tenzitet najveéi prema upravnim organizacijama drustvene funkcije, koja
se izravno i potencijalno ti¢e najsireg dijela korisnika iako razlike medu
pojedinim funkcijama nisu jako velike.

Podnositelje polovice svih komentara na drzavnoj (50 %) i lokalnoj/regio-
nalnoj razini (54,8 %) ¢ine pojedinci — fizicke osobe, a slijede komentari
OCD-a i privatnih poduzeéa. Najmanje komentara podnijeli su TDU i
agencije jer se oni uglavnom uklju¢uju u ranijoj fazi pri slanju nacrta akata
na olitovanje. Razlika izmedu dviju razina osim §to je kvantitativna tako-
der je kvalitativna: odredene kategorije sudionika na lokalnoj/regionalnoj
razini ne sudjeluju (nadzorna tijela), neke sudjeluju znatno manje (javna
poduzeca), a neke sudjeluju u nesto ve¢em postotku (OCD). S obzirom
na djelokrug i funkciju JLPRS-a donosenje akata iz njihove nadleznosti u
vecoj je mjeri negoli na drzavnoj razini vezano za vrijednosti, preferencije
i ,lokalne" informacije gradana, $to objasnjava nesto vece uklju¢ivanje po-
jedinaca i OCD-a, a veéina pitanja nije u nadleZnosti komora ili drzavnih
nadzornih tijela.

27 V. Manojlovi¢ Toman i Vukoji¢i¢ Tomi¢ (2018), Kopri¢ i Vukojici¢ Tomié (2013),
Kopri¢ i Klari¢ (2015).
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Struktura sudionika na e-savjetovanjima agencija znatno se razlikuje od
onih TDU-a, ponajprije ministarstava. Za razliku od TDU-a kod kojih
dominiraju komentari pojedinaca, u slu¢aju agencija najveéi broj komen-
tara podnose privatna poduzeéa. Ona su - zajedno s javnim poduzeéima
i ustanovama koje takoder podnose vedi broj komentara agencijama nego
TDU-u - ,izravni korisnici“ njihovih propisa, odnosno regulirani subjekti.
Prema tome, rije¢ je o uzem dijelu drustvene okoline koji je definiran,
relativno stalan i prepoznatljiv, izravno zainteresiran i stru¢an. Zaintere-
sirana javnost donekle je kompaktnija i kod DUO-a (u veéoj mjeri par-
ticipiraju privatna i javna poduzeca, ustanove i udruge), dok je u sluca-
ju ministarstava i JLPRS-a rasprienija i fluidnija. S obzirom na funkciju
upravne organizacije uo¢ava se da pojedinci najveéi udio komentara upu-
¢uju upravnim organizacijama u druStvenim resorima. Gradani su tako
u vecoj mjeri zainteresirani za pitanja resora javnih sluzbi negoli za ona
u klasi¢nim resorima jer su prve primarno usmjerene na zadovoljavanje
njihovih potreba, a ne na reguliranje odnosa u drustvu. Pritom se javni
poslovi koje obavljaju drustvene sluzbe ticu Sireg kruga gradana nego sto
je to slucaj s gospodarskim i tehnickim resorima. Uz gradane pojedince
kao korisnike sluzbi, brojem komentara upucenih drustvenim resorima
isticu se jo§ i ustanove koje su zainteresirane kao provedbena tijela te
OCD-i koji brane i promicu interese svojih ¢lanova (javnih sluzbenika,
pacijenata, roditelja i sl.) ili neki $iri drustveni interes. Javna i privatna
poduzeca najvedi dio komentara podnose tijekom savjetovanja upravnih
organizacija tehnickih resora kao zainteresirana provedbena tijela. JLPRS
viSe se ukljuuje u savjetovanja unutar tehnickih i gospodarskih resora
vezanih za donoSenje propisa u &ijoj provedbi i sami sudjeluju. Nadzorna
tijela u ulozi institucijskog branitelja i promicatelja prava gradana u vecoj
mjeri sudjeluju u savjetovanjima klasi¢nih i drustvenih resora.

Vezano za indikator kompetentnosti drustvene okoline (vrsta komentara),
na lokalnoj/regionalnoj razini najvise komentara pripada kategoriji stavo-
vi/misljenja, a najmanje argumentiranim komentarima, osobito onima vise
razine stru¢ne slozenosti. To je u skladu s nalazima u vezi s vrstom sudi-
onika (dominacija pojedinaca kao podnositelja komentara). Na drzavnoj
je razini stavova najmanje, a argumentiranih je komentara (podjednako
obje razine) najviSe. Tehnickih komentara, koji ¢esto podrazumijevaju
odredenu razinu stru¢nog znanja, vise je na drzavnoj razini. Agencije u
usporedbi s TDU-om primaju dvostruko manje stavova te vise tehnickih
i argumentiranih komentara vie razine. To je pak u skladu s ve¢ objas-
njenim znacajkama okoline agencija i DUO-a kao upravnih organizacija
s nekim obiljeZjima agencija: uzi krug zainteresiranih i uglavnom stru¢nih
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sudionika. U odnosu prema funkciji upravne organizacije gospodarske
sluzbe primaju najvise stavova (razlog je $to Ministarstvo turizma i Mi-
nistarstvo poljoprivrede, osim §to ih obiljezava znatan intenzitet pritiska
okoline, primaju velik udio komentara od pojedinaca — vise od 60 %),
dok se klasi¢nim i tehnic¢kim sluzbama upucuje nesto vise argumentiranih
komentara vise razine strune sloZenosti.

Usporedbom vrste komentara i vrste sudionika pokazuje se povezanost
dvaju obiljezja — organiziranosti i kompetentnosti sudionika, $to je u skla-
du s nekim nalazima postojecih istrazivanja (v. 4.2.). Kategorija sudionika
koja podnosi najvise stavova te najmanje argumentiranih komentara vise
razine stru¢nosti jesu pojedinci — fizicke osobe. TDU i agencije, ustano-
ve, javna poduzeéa, komore i akademska zajednica podnose najvise near-
gumentiranih tehnickih i argumentiranih komentara vise razine stru¢ne
slozenosti (u sli¢nom postotku), a nadzorna tijela najvise argumentiranih
komentara viSe razine. OCD podnosi podjednako stavova, tehnickih i ar-
gumentiranih komentara niZe razine, a JLPRS najvi§e tehnickih komen-
tara.

6. Zakljucak

U ovom se radu pocelo od teorijskog polazista da su organizacije otvoreni
sustavi u stalnoj interakciji sa svojom okolinom. Iako je izvor neizvjesnosti
za organizaciju, okolina je za nju istodobno izvor novih resursa. Premda
nacelno teZe stabilnosti i predvidivosti, upravne su organizacije, poseb-
no u novije vrijeme, izlozene sve jatem utjecaju svoje drustvene okoline.
Rastuéa vaznost drustvenog segmenta okoline upravnih organizacija proi-
zlazi iz Sirih drustvenih trendova — tehnoloskog napretka, rasta drustvene
gustode i kompetentnosti gradana te pada povjerenja gradana u tradici-
onalne politicke institucije. Oni poticu participaciju gradana u upravnim
funkcijama (formuliranju, provedbi i evaluaciji politika) osobito putem
novih, Cesto online oblika uklju¢ivanja. Cilj je rada bio analizirati obiljezja
uze (relevantne, aktivne) drustvene okoline upravnih organizacija u Hr-
vatskoj koja se ukljuuje (participira) u oblikovanju propisa. Rije¢ je o
zainteresiranoj javnosti, odnosno sudionicima e-savjetovanja.

E-savjetovanja temeljni su iako relativno nov formalni instrument uklju-
¢ivanja zainteresirane javnosti u izradu propisa u Hrvatskoj. Na teme-

28 Dva ministarstva ujedno primaju najmanji broj argumentiranih komentara.
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lju sluzbenih podataka (izvje3¢a povjerenika za informiranje, UZUVRH)
evidentna je stagnacija ili pad interesa javnosti za uklju¢ivanje u e-savje-
tovanja kao i dominacija kategorije pojedinaca kao sudionika. Medutim,
s obzirom na to da se o drugim znacajkama sudionika e-savjetovanja i
njihovoj medusobnoj povezanosti i povezanosti s drugim organizacijskim
faktorima ne moze zakljucivati na temelju sluzbenih podataka, u ovom se
radu pristupilo analizi njihovih dodatnih obiljeZja — intenziteta, organizi-
ranosti i kompetentnosti, u skladu s teorijskim postavkama rada i pregle-
dom relevantne literature. Pritom su pokazatelji intenziteta (broj sudioni-
ka), organiziranosti (vrsta sudionika) i kompetentnosti (vrsta komentara)
razmotreni u meduodnosu te u odnosu prema znacajkama samih uprav-
nih organizacija (razina politi¢ko-upravnog sustava — drzavna i lokalna/
regionalna te razlikovanje klasi¢nih i agencijskih upravnih organizacija te
resornog podrudja za upravne organizacije na drzavnoj razini).

Glavni nalazi provedene analize mogu se saZeti na sljededi nacin. Inten-
zitet drustvene okoline (sudionika e-savjetovanja) uvelike ovisi o razini
politicko-upravnog sustava te je znatno veéi kod upravnih organizacija na
drZavnoj u odnosu na lokalnu i regionalnu razinu. Razlika u broju sudioni-
ka pokazuje se i prema tipu i funkciji upravnih organizacija na drZavnoj ra-
zini. Javnost se vise ukljucuje u e-savjetovanja ministarstava u odnosu pre-
ma e-savjetovanjima koja provode upravne organizacije agencijskog tipa,
odnosno one s odredenim agencijskim obiljeZjima. Najve¢i je udio sudio-
nika identificiran u e-savjetovanjima koja su provele upravne organizacije
drustvenih resora. Polovicu sudionika svih e-savjetovanja ¢ine pojedinci
— fizicke osobe. Njih slijede OCD, privatna poduzeda, javna poduzeca i
ostali. Takva se struktura sudionika razlikuje za e-savjetovanja agencija,
ija je relevantna drustvena okolina organiziranija u odnosu na klasi¢ne
upravne organizacije te u odnosu prema JLPRS-u. Kompetentnost sudi-
onika, analizirana vrstom komentara koji upucéuju, pokazuje se ve¢om na
drzavnoj u odnosu prema lokalnoj/regionalnoj razini (polovinu komentara
na drZavnoj razini ¢ine argumentirani komentari, a na lokalnoj/regionalnoj
razini 2/3 komentara ¢ine stavovi/misljenja) te u slu¢aju agencija i DUO-a
prema ministarstvima.

Usporedba organiziranosti i kompetentnosti sudionika upucuje na zaklju-
Cak da organiziranost relevantne drustvene okoline pozitivno utjede na
njezinu kompetentnost. Naime, TDU i agencije, nadzorna tijela, ustano-
ve, javna poduzeca, komore i akademska zajednica najveé¢im dijelom upu-
¢uju komentare koji se temelje na struénosti. Ta stru¢nost proizlazi iz nji-
hove uloge u provedbi propisa u &iju se formulaciju ukljucuju ili iz njihove
ekspertize u podrudju, bilo teorijske (akademska zajednica) ili prakti¢ne
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(nadzorna tijela, komore). Dio okoline koji nije organiziran (pojedinci kao
fizicke osobe) ve¢im dijelom ne posjeduje resurse koji su na raspolaganju
organiziranim akterima, zbog ¢ega je u manjoj moguénosti iznositi obra-
zloZene tvrdnje s ve¢om ili manjom stru¢nom podlogom. Nadalje, anali-
zirana su obiljeZja drustvene okoline povezana s responzivno$¢u upravnih
organizacija, tj. razinom prihvacanja komentara sudionika. Naime, veca
je responzivnost povezana s ve¢om organizirano$¢u i kompetentnoscu
okoline na nacin da se u vecoj mjeri prihvacaju komentari organiziranih
interesa i institucija u odnosu na pojedince te komentari koji su argumen-
tirani. No, jaci intenzitet sudionika djeluje u suprotnom smjeru — $to je
vedi broj sudionika i njihovih komentara, to je manja razina prihvaéenosti
komentara.
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SOCIAL CONTEXT OF ADMINISTRATIVE ORGANIZATIONS:
AN ANALYSIS OF PARTICIPANTS IN E-CONSULTATIONS IN
CROATIA

Summary

Social context, which refers to the public / citizens, is a very beterogeneous and
dynamic area of administrative organizations’ environment. Its relevance for the
functioning of administrative organizations is constantly increasing in contem-
porary public administration due to expanding requirements for responsiveness
towards citizens’ preferences. The purpose of this paper is to analyse the social
context of Croatian administrative organizations by analysing the characteris-
tics of participants in e-consultations, i.e., the public involved in the process of
policy formulation. Analysed characteristics include the number of participants,
their structure (type of stakebolder,) and the type of comments they submit. These
characteristics represent indicators of the intensity, organization degree, and the
level of competence of the relevant social environment of administrative organi-
zations. Empirical research encompassed quantitative content analysis of e-con-
sultation reports in the period 2016-2018. The research findings suggest that
the characteristics of social context are largely determined by organizational
factors - the level of politico-administrative system, the type, and the function of
an organization. In addition, it appears that the characteristics of social context
(the level of organization and competence) are interrelated, too.

Keywords: social context, administrative organizations, e-consultations, cha-
rateristics of e-consultations, empirical research, Croatia
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