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Uspjesnost javnih politika nerijetko se procjenjuje na temelju
njihovih ishoda, §to podrazumijeva ocjenu djelotvornosti u
postizanju zadanih ciljeva. Medutim, vazna karika u uzro¢-
nom lancu koji povezuje drustvene probleme s jedne strane
i rezultate s druge strane jest upravljanje procesom stvaranja
javnih politika. Prepoznajuéi vaznost procesnog aspekta po-
litickog odlu¢ivanja za uspjesnost javnih politika, rad nastoji
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otkriti koje vrste upravljackih prioriteta postoje u Hrvatskoj.
Na temelju tematske analize procesnih ciljeva javnih politika
u 11 hrvatskih strateskih dokumenata, rad pokazuje kako do-
kumenti predvidaju niz upravljackih zadaca pocevsi od dono-
Senja temeljnih konstitutivnih odluka o osnovnim nacelima
i strukturama za stvaranje javnih politika, preko aktivnosti
kojima se usmjerava oblikovanje politika pa sve do praktic¢-
nog upravljanja procesom provedbe planiranih aktivnosti. U
dokumentima hrvatskih javnih politika, pritom, znatno do-
minira potonji skup aktivnosti pa najveci broj procesnih ci-
ljeva kao prioritete postavlja one vezane uz osiguranje uvjeta
i operativnih procedura za provedbu politika te upravljanje
meduorganizacijskim i meduljudskim odnosima.

Klju¢ne rijeci: upravljacki prioriteti; procesni ciljevi; temat-
ska analiza; hrvatske javne politike; konstitutivno, usmjera-
vajuce i operativno upravljanje

1. Uvod!

Uspjesnost javnih politika nerijetko se procjenjuje na temelju njihovih is-
hoda, $to podrazumijeva ocjenu djelotvornosti u postizanju zadanih cilje-
va i ostvarenju rezultata. Medutim, vazna karika u uzro¢nom lancu koji
povezuje drustvene probleme i potrebe s jedne strane i rezultate javnih
politika s druge strane jest upravljanje samim procesom stvaranja javnih
politika. Taj procesni aspekt politickog odluc¢ivanja obuhvacda niz aktivno-
sti javnog upravljanja kojima nositelji izvr$nih ovlasti usmjeravaju drzavne
i drustvene aktere u nastojanjima da rijese kolektivne probleme i zadovolje
drustvene potrebe, odnosno da oblikuju i provedu javne politike (Bevir,
2011). O aktivnostima upravljanja ukupnim procesom stvaranja javnih
politika ovisi ne samo kvaliteta sadrzaja ciljeva i instrumenata javnih poli-
tika ve¢ i uspjesnost konverzije tog sadrzaja u rezultate.

Moguénost da se uopée pristupi izradi i provedbi strateskih dokumenata
kojima se odreduje sadrzaj odredenog podrucja javnih politika pretpostav-

! Rad je nastao u sklopu projekta ,Kako vlada Vlada“ koji se bavi analizom ciljeva hr-
vatskih javnih politika. Projekt je financiralo Sveuciliste u Zagrebu, a provodi se na Fakultetu
politi¢kih znanosti, pri Centru za empirijska politoloska istraZivanja, u suradnji s Institutom
za drustvena istrazivanja u Zagrebu.
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lja uspostavu i razvoj institucionalnog i vrijednosnog okvira unutar kojeg
se odvija proces stvaranja javnih politika. Kvaliteta procesa oblikovanja
sadrZaja javnih politika, potom, ovisi 0 naporima koje izvrsna vlast ulaze
u koordinaciju doprinosa razli¢itih aktera u izboru ciljeva i instrumena-
ta politikd kao i u osiguranje pravne, financijske i diskurzivne podloge
za oblikovanje politika. Na kraju, uspjeSnost ostvarenja ciljeva i primjene
instrumenata javnih politika podrazumijeva niz aktivnosti upravljanja pro-
cesom provedbe prihvaéenih odluka.

Izvr$na vlast u Hrvatskoj prepoznaje vaznost upravljanja procesom stvara-
nja javnih politika pa tako medu ciljevima strateskih dokumenata u razli-
&itim sektorima bitno mjesto zauzimaju ciljevi usmjereni na unapredenje
procesne dimenzije politickog odlucivanja (Petek et al., 2021a). Ta vrsta
ciljeva predstavlja formalna ocitovanja o nastojanjima izvrsne vlasti da
se u odredenom podrudju javnih politika unaprijede upravljacki aspekti
procesa kojima se konkretne javne politike oblikuju ili provode. Procesni
ciljevi hrvatskih strateskih dokumenata, kako su pokazali Petek i suradni-
ci (2021a), kao upravljacke prioritete izvrine vlasti odreduju pet skupina
Zeljenih ishoda: 1) povecanje kapaciteta za oblikovanje i provedbu javnih
politika, 2) unaprjedenje koordinacije i suradnje aktera javnih politika, 3)
utemeljenost javnih politika na dokazima i podacima, 4) uspostava i una-
prjedenje implementacije javnih politika te 5) stratesko planiranje.

Povecanje kapaciteta, kao prva skupina procesnih ciljeva, obuhvaca nasto-
janja izvrne vlasti da potakne razvoj i stjecanje znanja, vjestina, tehnolo-
gije, opreme i drugih kapaciteta tijela javne vlasti koji su nuzni za obavlja-
nje zadaca oblikovanja i provedbe javnih politika. Druga skupina ciljeva
usmjerava se na pitanje suradnje, koordinacije i zajednickog djelovanja
razli¢itih sektora, razina vlasti te drzavnih i nedrzavnih aktera u ukupnom
procesu stvaranja javnih politika. Uvodenjem ideje i prakse stvaranja jav-
nih politika utemeljenih na dokazima (SPUD) bavi se tre¢a skupina pro-
cesnih ciljeva koja obuhvacda ne samo nastojanja za unapredenje analitic-
kih postupaka u dizajnu javnih politika veé i ciljeve vezane uz poboljsanja
praksi pracenja provedbe, odnosno prikupljanja podataka o implementa-
ciji strateskih dokumenata (vidi: Kovaci¢, 2022). Unapredenjem razli¢itih
dimenzija prakse provedbe javnih politika bavi se Cetvrta skupina ciljeva,
a peta se skupina usmjerava na poboljsanje praksi oblikovanja strategija,
planova, mjera i drugih dokumenata javnih politika (Petek et al., 2021a).
Tih pet skupina procesnih ciljeva upuéuju na klju¢ne smjerove, a time i
potrebe unapredenja upravljackih aktivnosti koje su u pozadini procesa
stvaranja javnih politika u Hrvatskoj. Istodobno, sama identifikacija pro-
cesnih ciljeva i njihovo razvrstavanje u pet oplenitih kategorija daju po-
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laziste za fokusiranu analizu vrsta upravljackih prioriteta hrvatske izvr$ne
vlasti. Naglasavajuci znalenje koje upravljanje procesom stvaranja javnih
politika ima za njihovu uspje$nost, ovaj se rad usmjerava na procesne ci-
ljeve strateskih dokumenata s ciljem da medu njima utvrdi i sistematizira
vrste upravljackih teZista hrvatske izvrine vlasti.

Upravljacke prioritete odredene procesnim ciljevima hrvatskih javnih politika
rad analizira koriste¢i se konceptualnim Okvirom viSestrukog upravljanja au-
tora Hilla i Hupea (2014) koji sistematizira zadace nositelja izvrsnih ovlasti
u usmjeravanju djelovanja drzavnih i drustvenih aktera tijekom stvaranja jav-
nih politika. Okvir po¢iva na razlikovanju triju slojeva upravljanja, od kojih je
najvisi posvecen temeljnim zadacama pri uspostavi upravljackih struktura za
stvaranje javnih politika, a dva niZa upravljackim prioritetima u samim proce-
sima oblikovanja i implementacije javnih politika. Svaki od triju slojeva uprav-
lianja, k tomu, obuhvaca upravljacke zadace na razli¢itim organizacijskim
razinama, na razini sustava, organizacija i pojedinaca (Hill & Hupe, 2014).

Opis vrsta i dimenzija procesnih ciljeva hrvatskih javnih politika na svim
trima slojevima upravljanja u radu postiZe se primjenom tematske analize
kao metode kojom se u kvalitativnim podacima prepoznaju skupine zna-
Cenja (teme) te otkrivaju odnosi izmedu prepoznatih tematskih skupina
(Boyatzis, 1998). Tematska se analiza u radu primjenjuje na uzorku od 935
procesnih ciljeva koje su Petek i suradnici (2021a) prethodno identificirali
u 11 hrvatskih strateskih dokumenata ukljucujuéi visesektorske strategije
namijenjene odredenim ciljanim populacijama te strategije posveé¢ene odre-
denom podrucju javnih politika ili pak uZim pojedina¢nim temama. Kori-
steci se hibridnim pristupom kao analiti¢kom strategijom kojom se kombi-
nira induktivno i deduktivno kodiranje i razvoj tema (Boyatzis, 1998), rad
u strateskim dokumentima prepoznaje ukupno 29 upravljackih prioriteta
koje povezuje i sistematizira uz pomo¢ Okvira viSestrukog upravljanja Hilla
i Hupea (2014).

Struktura je ¢lanka kako slijedi. U prvom dijelu obja$njava se shvacanje
procesa javnih politika kroz Okvir visestrukog upravljanja te razlozi koji
ga Cine djelotvornim okvirom za utvrdivanje razli¢itosti i medusobnog
odnosa upravljackih prioriteta hrvatske izvrine vlasti. U drugom dijelu
opisujemo metodoloski postupak kojim se provela tematska analiza pro-
cesnih ciljeva javnih politika u 11 hrvatskih strateskih dokumenata. Treéi
dio donosi rezultate kvalitativne analize podataka opisom interpretativnih
tema, upravljackih prioriteta sadrzanih u procesnim ciljevima strateskih
dokumenata i njihovo povezivanje s Okvirom viSestrukog upravljanja. U
predzadnjem dijelu osvréemo se na implikacije rezultata i donosimo ra-
spravu. Zavrsni dio sadrzava temeljne zakljucke rada.



Kekez, A. & Munta, M. (2022). Upravljacki prioriteti politickog odlucivanja...

HKJU-CCPA, 22(4), 703-733
707

2. Proces stvaranja javnih politika kao visestruko
upravljanje

U znanosti o javnim politikama kao temeljni okvir za analizu procesa stva-
ranja javnih politika dugo je dominirao fazni model koji javne politike vidi
kao niz sukcesivnih etapa koje prelijevanjem jedne u drugu stvaraju kruzni
proces (Petak & Petek, 2014). Iako literatura obiluje razli¢itim sistemati-
zacijama faza javnih politika, u osnovi one ukljucuju stavljanje javnih poli-
tika na dnevni red, formulaciju, odlu¢ivanje, implementaciju i evaluaciju.
Dugogodi$nja dominacija faznog modela kao analitickog okvira za prou-
Cavanje procesa stvaranja javnih politika vezala se uz njegovu moguénost
povezivanja faza s postupcima procesiranja i rjeSavanja problema, i to uz
istodobno umanjenje kompleksnosti faza. Hijerarhijskom logikom, tako-
der, ovaj okvir osigurava jasan smjer u kojemu se formulirane i prihvaéene
namjere trebaju i provesti, $to mu daje odredenu normativnu privlacnost
(Howlett, Ramesh & Perl, 2020).

S druge strane, primjena modela u analiti¢koj praksi pokazala je deskrip-
tivu neadekvatnost pretpostavljenog slijeda faza koje se u praksi cesto
preskacu, zbivaju istodobno ili raslojeno na razli¢itim razinama djelovanja
vlasti (Hill & Hupe, 2014). Potonje se odnosi na c¢injenicu da fokus na
fazni ciklus javnih politika ima sve manje smisla u situacijama karakteri-
ziranim visestrukim, interaktivnim procesima koji uklju¢uju brojne doku-
mente javnih politika na razli¢itim razinama vlasti i ljestvicama aktivnosti
ukljucujudi sustave, organizacije i pojedince (Sabatier, 1999). Takoder,
dominacija orijentacije na pristup odozgo prema dolje (top-down) i pre-
skripciju &ini fazni model dodatno manjkavim alatom za analizu procesa
implementacije javnih politika jer se tim analitickim okvirom implemen-
tacija svodi na fazu u kojoj se sadrzaj dizajniranih politika tek provodi
u djelo. Studije implementacije javnih politika, medutim, pokazuju kako
proces implementacije esto ukljucuje djelovanje odozdo prema gore
(bottom-up) u kojem provoditelji (i korisnici) politike (re)definiraju sadrzaj
same politike (Kekez, 2013; Hill, 2010; Lipsky, 2010).

Koristenje fazne heuristike, uz spomenute izazove, ne omogucava obu-
hvatan i sistematic¢an uvid u upravljacke zadace i aktivnosti koje se zbivaju
u pozadini (a katkad i u sredistu) procesa oblikovanja i provedbe javnih
politika. Faza formulacije javnih politika tako nuzno ukljucuje razlicite
postupke analize kao i oblike koordinacije drzavnih i nedrZavnih aktera
tijekom razvoja, procjene i izbora alternativnih rjeSenja javnih politika.
Faze stavljanja na dnevni red i odlu¢ivanja podrazumijevaju prethodno
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upravljacko djelovanje na uspostavi nacela, okvira, institucija, struktura i
procedura kojima problemi javnih politika dolaze na agendu javnih politi-
ka, a izabrani ciljevi i instrumenti bivaju legitimirani kao formalni sadrZaj
konkretnih javnih politika. Faza implementacije ne moZe se zamisliti bez
niza operativnih odluka kojima se upravlja djelovanjem aktera zaduzenih za
provedbu, a uspjesnost faze evaluacije pociva na kvaliteti informacija koje
se organizirano prikupljaju samim pracenjem provedbe javnih politika.
Navedene upravljacke zadace upravo su se istaknule kao bitna skupina
prioriteta odredenih hrvatskim strateskim dokumentima (Petek et al.,
2021a). Radi opisa raznolikosti ciljeva hrvatskih javnih politika Petek i
suradnici (2021a) analizirali su hrvatske strateske dokumente posvecene
razli¢itim sektorima javnih politika i ciljnim skupinama te utvrdili da pro-
cesno orijentirani ciljevi djeluju kao zasebna grupacija prioriteta usmjere-
na na organizacijske, koordinacijske i analiti¢ke aspekte odredenih javnih
politika. Zbog fokusa na upravljatke aspekte javnih politika ta vrsta ciljeva
javnih politika odlikuje se neizravnim utjecajem na rjeSavanje problema
sektora ili potreba ciljne skupine. Dok procesni ciljevi u razli¢itim kontek-
stima mogu zahvacdati razli¢ite dimenzije ili izazove upravljanja procesom
stvaranja javnih politika, u Hrvatskoj su primarno usmjereni prema po-
boljsanju koordinacije aktera, u¢inkovitijem koristenju dokaza/podataka i
strate$kog planiranja u formulaciji dokumenata javnih politika te unapre-
denju procesa implementacije, pracenja i evaluacije javnih politika (Petek
et al., 2021a).

Kako bi produbio razumijevanje procesnih ciljeva hrvatskih javnih politika
i ponudio detaljan opis tematske raznolikosti upravljackih prioriteta koje
takvi ciljevi sadrzavaju, ovaj rad u fokus stavlja sAm proces stvaranja javnih
politika. Pritom, faze procesa stvaranja javnih politika u radu se koncipira
kroz prizmu javnog upravljanja i naglasak se stavlja na razumijevanje obli-
ka koordinacije kojima izvr$na vlast usmjerava drzavne i drustvene aktere
u nastojanjima da oblikuje i provodi javne politike kao rjesenja kolektiv-
nih problema (Bevir, 2011). Ciljeve usmjerene na proces stvaranja jav-
nih politika stoga rad povezuje sa zadacama javnog upravljanja i analizira
ih koriste¢i se teorijskim uvidima Okvira visestrukog upravljanja autora
Michaela Hilla i Petera Hupea (2014). Taj okvir preuzima ideju sukcesiv-
nih etapa faznog modela procesa stvaranja javnih politika, no nadograduje
ju otvorenijom i obuhvatnijom konceptualizacijom upravljatkog procesa
kojim se javne politike oblikuju i provode.

Okvir viestrukog upravljanja (eng. Multiple Governance Framework), kao
Sto pokazuje tablica 1, pociva na razlikovanju triju slojeva upravljanja od
kojih je najvisi posveéen dizajnu upravljacke strukture, a dva niza upravlja-
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nju procesima formulacije i implementacije javnih politika (Hill & Hupe,
2014). U literaturi o javnom upravljanju najvisi sloj najcesce se oznacava
kao konstitutivino upravljanje, a podrazumijeva temeljne odluke o insti-
tucionalnom okviru i strukturama u kojima se oblikuju i provode javne
politike. Drugi sloj upravljanja, poznat kao usmjeravajuce upravljanje, od-
vija se unutar okvira razvijenog konstitutivnim upravljanjem i obuhvacda
zadace kojima se usmjerava formulacija javnih politika. Unutar tog sloja
oblikuje se sadrzaj javnih politika te se primjerice odreduju kolektivni ci-
ljevi i biraju instrumenti za njihovo ostvarenje. Implementacija tako obli-
kovanog sadrzaja javnih politika odvija se na tre¢em sloju, onomu opera-
tivnog upravljanja. Kao $to naziv govori, na tom sloju upravljanja naglasak
je na operativnosti, odnosno na prakti¢nom upravljanju samim procesom
ostvarenja ciljeva i primjene planiranih instrumenata javnih politika (Hill
& Hupe, 2014; Hupe, 2011; Ostrom, 2007; Kiser & Ostrom, 2000).

Tablica 1: Upravljacki prioriteti u Okviru viSestrukog upravljanja

niranje

pravila

SLOJEVI UPRAVLJANJA
RAZINA J JAN]
DJELOVANJA L i : i
Konstitutivno Usmjeravajuce Operativno
Institucionalno dizaj- Postavljanje opcih Upravljanje implementa-
Sustav

cijskim procesom

Organizacija

Dizajniranje kontekstu-
alnih odnosa

Dizajniranje javne politi-
ke: formulacija temeljnih
namjera

Upravljanje meduorgani-
zacijskim odnosima

Pojedinac

Internalizacija vrijedno-
sti i normi

Primjena pravila u poje-
dina¢nim situacijama

Upravljanje meduljud-
skim odnosima

Izvor: autori, prema Hill & Hupe (2014) i Kekez (2018).

Kao $to je vidljivo iz tablice 1, svaki od triju slojeva upravljanja obuhvaca
zadace na razini sustava, organizacija i pojedinaca. Konstitutivno uprav-
ljanje tako na razini sustava ukljucuje djelovanje aktera zakonodavne ili
izvr$ne vlasti s ciljem uspostave upravljacke arene u kojoj ¢e se oblikovati
i provoditi odredene javne politike (Hill & Hupe, 2014; Kooiman, 2003).
Upravljacki prioriteti na ovom najvisem sloju upravljanja ukljucuju razvoj
ili promjenu temeljnih nacela, poput nacela $irokog sudjelovanja dionika
ili nacela hijerarhijske odgovornosti, koji ¢e se usmjeravati ili opravdava-
ti djelovanje aktera uklju¢enih u proces stvaranja javne politike (Kekez,
2018; Torfing et al., 2012; Jessop, 2011; Kooiman, 2003).
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Razvoj upravljackih arena nije uvijek plod planiranog institucionalnog di-
zajna, a mogudi akteri konstitutivnog upravljanja nisu samo nositelji vlasti.
U politikama u kojima postoji visoka zainteresiranost i mobilizacijski po-
tencijal ciljnih skupina, upravljacke arene mogu razvijati i drustveni akteri.
U scenarijima potaknutim djelovanjem ,odozgo” kao u onima potaknutim
aktivnostima ,odozdo", ipak, uspje$na uspostava upravljacke arene mogu-
¢a je samo uz osiguranje njezine legitimnosti. Za tijela javne vlasti — kao
$to su ministarstva, agencije, jedinice podru¢ne i lokalne samouprave —
ona se osigurava (re)definiranjem njihova ustrojstva i mandata. S druge
strane, drustveni akteri legitimnost osiguravaju dodjelom ovlasti za djelo-
vanje u dizajniranju i implementaciji javnih politika (Papadopoulos, 2016;
Kopri¢ et al., 2014).

Uz osiguranje legitimnosti, konstitutivno upravljanje ukljucuje i djelovanje
na razvoju procedura kojima se osigurava predstavljenost razli¢itih dioni-
ka (Papadopoulos, 2016; Hysing & Lundberg, 2015; Irvin & Stansbury,
2004). Za djelovanje na razini organizacije to podrazumijeva jasnu podjelu
nadleznosti i uredenje odnosa medu organizacijama koje ¢e djelovati kao
kreatori ili provoditelji javnih politika, specifi¢no definiranje dodijeljenih
javnih ovlasti te odredenje kriterija po kojima ¢e se utvrdivati kvalificira-
nost, odnosno katkad i reprezentativnost aktera (socijalni dijalog) za su-
djelovanje u oblikovanju i provedbi politike (Kekez, 2018; Papadopoulos,
2016; Kopric et al., 2014; Bell & Hindmoor, 2009; Ostrom, 2007).

Upravljacka arena i struktura mogu se smatrati uspostavljenima tek kada
su pojedinci koji djeluju kao kreatori, provoditelji i ciljna skupina nekih
politika internalizirali temeljna upravljacka nacela, vrijednosti i odluke.
Stoga konstitutivno upravljanje na razini pojedinca podrazumijeva zadace
uvjeravanja, senzibilizacije i izobrazbe kreatora i provoditelja javnih politi-
ka te korisnika i svih drugih relevantnih dionika javnih politika (Strensen
& Torfing, 2016; Hill & Hupe, 2014).

Kvalitetna razrada propisa i interakcija s dionicima postaje jo$ vaznija pri
ostvarenju usmjeravajuceg upravljanja koje je upravljanje druge razine. Taj
sloj upravljanja osigurava uvjete za formulaciju sadrzaja javnih politika i
odlucivanje o nacinima rjeSavanja drustvenih problema i potreba (Hill &
Hupe, 2014). To na razini sustava podrazumijeva prioritete definiranja
proracunskih, pravnih i diskurzivnih preduvjeta i pravila koji ¢e uokviriti
proces odlucivanja o kolektivno Zeljenim rezultatima javnih politika. Osim
toga, u definiranju preduvjeta za upravljanje javnim politikama posebno
je vazno jasno razraditi mehanizme za osiguranje odgovornosti i transpa-
rentnosti. Dok odgovornost ukljucuje razvoj alata za pracenje provedbe
i ishoda donesenih odluka, transparentnost podrazumijeva moguénost
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gradana da dobiju uvid u upravljacke odluke, njihovu provedbu i ishode
(Durman, Musa & Kopri¢, 2022; Kekez & Henjak, 2019; Kopri¢, 2017;
Musa, 2017; Papadopoulos, 2016).

Unutar okvira uspostavljenog na razini sustava, usmjeravajuéim uprav-
ljanjem na razini organizacije koordinira se proces formulacije sadrzaja
odredene javne politike. Nositelji izvr$nih ovlasti pritom djeluju kao kljuc-
ni akteri upravljanja jer oni proces oblikovanja politike mogu organizirati
s vie ili manje interakcije s drugim akterima te vise ili manje kontrole u
odlu¢ivanju o ciljevima i instrumentima politika (Petak, 2008). Uz poli-
ti¢are, vaznu ulogu u razvoju sadrzaja javnih politika imaju i rukovode-
¢i sluzbenici koji se brinu o usuglasavanju razlic¢itih politika te razvoju i
odrzavanju uspostavljenih mreza i partnerstava (Kekez, 2018; Pollitt &
Bouckaert, 2017; Sturensen & Torfing, 2016).

Ovisno o modalitetu upravljanja, dizajn sadrzaja moze se usmjeravati ra-
zli¢itim alatima i nacelima. U upravljatkom procesu u kojem je naglasak
stavljen na mjerenje izvedbe i poticanje efikasnosti, primjerice, usmjera-
vajuce upravljanje vodi se zadatkom definiranja okvira i alata za pracenje
provedbe, a dizajn politike nuzno ukljucuje definiranje pokazatelja pro-
vedbe i u¢inka (Pollitt & Bouckaert, 2017; Pierre, 2012; Peters, 2011).
S druge strane, u upravljanju usmjerenom na poticanje sudjelovanja dio-
nika, dizajn politike veze se uz razvoj povjerenja, zajednickih vrijednosti i
jacanje drustvenog kapitala koji ¢e u implementaciji prihvac¢enog sadrzaja
odredene politike djelovati kao klju¢ni elementi meduorganizacijskih od-
nosa (Surensen & Torfing, 2016; Klijn, 2010; Osborne, Mclaughlin, &
Chew, 2010; Agranoff & McGuire, 2004).

U usmjeravaju¢em upravljaju na razini pojedinca klju¢ni akteri, uz kreato-
re politikd kao pojedince, postaju provoditelji javnih politika i menadzeri
organizacija zaduzenih za provedbu. Provodedi mjere i aktivnosti javnih
politika, oni istodobno djeluju kao sukreatori politika jer prilagodavaju
sadrzaj postoje¢ih mjera praksi te ga svojim operativnim odlukama cesto
i nadopunjavaju. Naravno, mjera u kojoj voditelji i djelatnici provedbe-
nih tijela sudjeluju u prilagodavanju sadrzaja politike ili predlaganju novih
elemenata sadrzaja ovisi o njihovu prostoru diskrecije kao i kanalima koji
su im osigurani za slanje signala prema nadredenim tijelima. Takoder, u
modelima upravljanja koji poti¢u sudjelovanje dionika u stvaranju javnih
politika, vazan postaje i sadrzajni doprinos korisnika (Gassner, Gofen &
Raaphorst, 2020; Hill & Hupe, 2014).

Operativno upravljanje, kao tre¢i sloj upravljanja, ukljucuje niz zadaca
kojima se organizira provedba, primjena predvidenih instrumenata za os-
tvarenje postavljenih ciljeva politika (Hill & Hupe, 2014). Na razini su-
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stava, prije svega, potrebno je organizirati proces upravljanja provedbom
specifi¢nih javnih politika. To u praksi podrazumijeva ne samo cilj imeno-
vanja tijela zaduZenih za koordinaciju i aktera zaduzenih za provedbu ve¢
i izbor temeljnog usmjerenja u upravljanju radom tih aktera i provedbom
javnih politika. Ovisno o izboru modaliteta, prioriteti operativnog uprav-
ljanja mogu varirati od inzistiranja na jasnoj podjeli odgovornosti, preko
decentralizacije i partnerskih odnosa pa do uspostave okvira za podugo-
varanje dijelova provedbe politike. Takoder, na razini sustava razraduju se
temeljni uvjeti kao i operativni alati kojima ¢e se koordinirati provedbeni
proces (Kekez, 2019; Pulabi¢, DzZini¢ & Manojlovi¢, 2017; Koprié, 2017).
Operativno upravljanje na razini organizacije usmjerava se na meduorga-
nizacijske odnose i suradnju. To ukljucuje i vertikalne smjernice nadre-
denih tijela podredenim tijelima, ali i uskladivanje horizontalnih odnosa
medu organizacijama koje nisu u hijerarhijskom odnosu, ali ¢ija je surad-
nja klju¢na za uspje$nu provedbu politika. U osiguranju vertikalnih smjer-
nica za primjenu temeljnih ciljeva u provedbi politika, koordinacijsko ti-
jelo bira aktivnosti i mehanizme kojima ¢e upravljati radom provoditelja
(npr. pravilima, transferom novca, licencijama, ugovorima, natjecajima i
donacijama). U izboru prioriteta i alata za uklanjanje zapreka efikasnoj
interakciji aktera naglasak se moze staviti na ujedinjavanje djelovanja sek-
tora, programa, projekata, inicijativa unutar jedne razine vlasti ili na razne
oblike partnerstava s drustvenim dionicima (Hill & Hupe, 2014; Durman
& Musa, 2013; Petak, 2008). Pritom, u strukturama koje su u konstitutiv-
nom upravljanju odredene kao decentralizirane ili devoluirane, koordina-
cijsko se tijelo moZe kao fokalnim tockama koristiti i drugim tijelima ili se
oslanjati na suradnic¢ke mreze (Kekez, Urbanc, & Salaj, 2013).

Dok se operativnim upravljanjem na razini sustava i organizacije osigu-
ravaju okvir, akteri i mehanizmi za provedbu politike, njezina realizacija
u praksi primarno se odvija na razini pojedinaca. Operativnim upravlja-
njem, pritom, usmjeravaju se meduljudski odnosi unutar organizacije te
izmedu organizacije i okoline. U upravljanju unutarorganizacijskim odno-
sima klju¢ni su akteri voditelji organizacija koje su zaduzene za provedbu
politika. Koristeé¢i se razli¢itim upravljackim alatima (npr. nadzorom ili
edukacijom), oni usmjeravanju rad svojih djelatnika koji djeluju u ulozi ne-
posrednih pruzatelja javnih usluga ili provoditelja javnih politika. U svom
radu neposredni pruzatelji mogu imati razlicite razine diskrecije, a bitna
su obiljeZja njihova rada standardi profesije te odnos struke i hijerarhije
(Hill & Hupe, 2014; Kopri¢ et al., 2014; Tummers & Bekkers, 2014; Sa-
ger et al., 2014). Meduljudski odnosi izmedu organizacije i njezine oko-
line, s druge strane, uklju¢uju djelovanje neposrednih provoditelja (npr.
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pruzatelja usluge) prema korisnicima. VaZna je sastavnica te dimenzije
operativnog upravljanja razina ukljuc¢enosti korisnika u provedbu politika,
a ona mozZe varirati od pasivnog primatelja usluge ili transfera do aktera
koji u provedbi sudjeluje kao suproizvoditelj javnog dobra ili usluge (Ke-
kez, Urbanc, & Salaj, 2013; Pestoff, 2009).

Dok se u literaturi kvaliteta javnih politika te posebice njihova implemen-
tacija Cesto analiziraju kroz sadrZajnu poZeljnost s jedne te prizmu ostva-
renosti ili neostvarenosti planiranih rezultata s druge strane, uvid u slojeve
i razine upravljackih zadaca koje dovode do tih rezultata ipak omogucava
obuhvatnije spoznaje o praksi oblikovanja i provedbe javnih politika. Deta-
ljan uvid u raznolikost ciljeva koje izvr$na vlast postavlja kao prioritetne u
upravljanju procesom stvaranja javnih politika preduvjet je razumijevanja
potencijala za ostvarivost planiranih rezultata. Prema tome, sadrZaj javnih
politika bez kvalitetnog upravljatkog procesa na svim razinama i slojevima
upravljanja ostaje tek obecanje koje treba ispuniti kako javne politike ne bi
ostale tek ,mrtvo slovo na papiru”. Taj uvid nastojat ¢emo postici $to vijerni-
jim, a opet sustavnim, prikazom hrvatske prakse utvrduju¢i upravljacke na-
mjere sadrzane u procesnim ciljevima hrvatskih javnih politika i povezujuci
ih s prioritetima koje prepoznaje Okvir visestrukog upravljanja.

3. Metodologija

[strazivanje empirijske manifestacije Okvira visestrukog upravljanja teme-
lji se na analizi ciljeva hrvatskih javnih politika. Grada koja je koristena u
ovome radu nastala je kao dio Sireg kvalitativnog istraZivackog pothvata
u kojem su ciljevi hrvatskih javnih politika prisutni u 11 strateskih doku-
menata razli¢itih javnih politika (vidi popis dokumenata na kraju rada)
kodirani metodom kvalitativne analize sadrzaja. Na temelju analize uprav-
ljacka su teZista hrvatskih javnih politika tipologizirana u pet vrsta ciljeva:
sektorski, procesni, evaluacijski, instrumentalni i vrijednosni (Petek, 2022;
Petek et al., 2021a; 2021b). Ovaj rad izravno se naslanja na rezultate na-
vedene kvalitativne analize sadrZaja te se koristi prethodno generiranim
jedinicama kodiranja, tj. segmentima teksta koji se izravno doticu ciljeva
javnih politika, kao polazisnom to¢kom za uzu selekciju jedinica kodira-
nja. Jedinice se, pritom, kodiraju s obzirom na relevantnost pri empirij-
skoj manifestaciji razina i slojeva viSestrukog upravljanja. Kao polaziste
za utvrdivanje i sistematizaciju vrsta upravljackih prioriteta u Hrvatskoj
uzimaju se procesni ciljevi identificirani u Petek i suradnici (2021a).
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S obzirom na to da je fokus ovog rada na opisu tematske razli¢itosti i vr-
sta procesnih ciljeva hrvatskih javnih politika, tematska analiza (Boyatzis,
1998) koristi se kao kvalitativna metoda koja je prikladna za identifikaciju
tematskih obrazaca u hrvatskim strateskim dokumentima te za njihovo
grupiranje u devet tematskih klastera koji su deduktivno predodredeni
Okvirom viSestrukog upravljanja (dobiveni krizanjem triju razina i triju
slojeva upravljanja). Drugim rijec¢ima, cilj je empirijski identificirati (do-
minantne) upravljacke teme i grupirati ih u teorijske klastere kako bi se
produbilo sadrzajno razumijevanje procesnih ciljeva. Tematska analiza u
radu se primjenjuje na uzorku od 935 procesnih ciljeva.

Rad primjenjuje hibridnu strategiju (Boyatzis, 1998: str. 51-52) za pri-
davanje znacenja tekstu kojom se za potrebe razvoja tema kombiniraju
induktivno — polazeéi od sirovih podataka i deduktivno kodiranje — rabeci
teorijski Okvir visestrukog upravljanja. Rad je tako prepoznao ukupno 29
upravljackih tema ili prioriteta koji su u konacnici povezani i sistematizi-
rani uz pomo¢ Okvira videstrukog upravljanja. U nastavku slijedi detalj-
niji opis Cetiriju koraka kvalitativne analize podataka koji su primijenjeni
u tradiciji tematske analize Richarda Boyatzisa (1998) za potrebe ovoga
rada.

Kvalitativna analiza podataka izvrsena je u ra¢unalnom softveru NVivo
12. U prvom koraku tematske analize provodi se opisno/deskriptivno ko-
diranje na uzorku grade. Taj je korak u radu obuhvatio 10-15 % jedinica
kodiranja u svakoj od 11 strategija javnih politika pojedinacno. U toj fazi
cilj je induktivno detektirati specifi¢ne upravljacke teme. Izradu deskrip-
tivnih kodova proveo je istrazivacki par autora ovog rada, kodirajuéi po-
datke kontekstualno, informirajuéi se sadrzajem koji neposredno prethodi
ili slijedi nakon jedinice kodiranja kako bi se potpuno shvatilo znacenje
oznalenih segmenata teksta. Valja imati na umu da je taj induktivni pro-
ces kodiranja s obzirom na istrazivacko usmjerenje na upravljacke prio-
ritete otpoletka po inerciji informiran Okvirom viSestrukog upravljanja.
Medutim, koderski par u toj je fazi nastojao minimizirati preuranjenu in-
telektualizaciju s obzirom na to da je primarni cilj bio ispisati upravljacke
teme bez njihova grupiranja po razinama i slojevima upravljanja. Ta faza
kodiranja rezultirala je dugackim popisom deskriptivnih kodova.

U iduéem koraku cilj je bio preispitati dobivene deskriptivne kodove, spo-
jiti one koji se znacenjem preklapaju, izbaciti one kodove koji su margi-
nalni te najvaznije — utvrditi tematske sli¢nosti izmedu strategija kako bi
se izradio popis zajednickih upravljackih tema koje se pojavljuju u Sirokom
spektru javnih politika te se samim time ne odnose samo na pojedinac-
ne strategije. Time se osigurava da konacan popis interpretativnih tema
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predstavlja reprezentativne upravljacke prioritete. Istrazivaci su prvotno
detektirali tematska preklapanja izmedu strategija koriste¢i se opcijom
matrix coding query u programu NVivo, nakon ¢ega je koderski par tijekom
nekoliko intenzivnih sastanaka izradio ukupno 29 zajednickih interpre-
tativnih tema/kodova. Konacan popis interpretativnih upravljackih tema
sastavljen je iterativnim procesom sve dok nije postignuta usuglasenost
izmedu autora o iscrpnosti kona¢nog popisa. Pritom je jedna jedinica ko-
diranja mogla biti dodijeljena jednoj ili vise tema s obzirom na to da se kod
tematske analize moZe primijeniti nacelo visestrukog kodiranja. Drugim
rije¢ima, ista jedinica kodiranja, iako reflektira jedan procesni cilj, moze
u kontekstualnoj interpretaciji reflektirati nekoliko upravljackih priorite-
ta. Primjerice, procesni cilj da se ,kreira baza podataka o pristupa¢nosti
objektima i uslugama u turistickim odredistima“ (Vlada RH, 2017b) te-
matizira s jedne strane teznja prema vecoj utemeljenosti u podacima i
dijagnostici za potrebe oblikovanja politika (tema 1), dok s druge strane
naglasava potrebu za razvojem kvalitetnih analitickih podloga za proved-
bu i pradenje mjera i politika (tema 2).

U tre¢em koraku dolazi do povezivanja interpretativnih kodova s te-
orijskim Okvirom visestrukog upravljanja kako bi se upravljacke teme
grupirale u klastere (clustering) prema razinama i slojevima upravljanja.
Ukr$tavanjem tih dviju dimenzija okvira dobiva se ukupno devet klaste-
ra upravljackih prioriteta, a teorijski okvir Hilla i Hupea (2014) posluzio
je pritom za grupiranje interpretativnih kodova u klastere. Grupiranje je
teklo tako da su se identificiranim temama prvotno dodjeljivali kodovi
razina (sustav, organizacija, pojedinac) pa zatim i slojeva upravljanja (kon-
stitutivni, usmjeravajudi, operativni), ¢ime ih se grupiralo u jedan od devet
mogucdih klastera upravljackih prioriteta (v. tablicu 1).

U zavr§nom, Cetvrtom koraku koji je validacijski kodiranje je provedeno
na cjelokupnoj gradi, tj. svim jedinicama kodiranja, za razliku od pret-
hodnih faza koje su temeljene na uzorku. Validacija kodova iznjedrila je
ukupno 1.220 kodnih referencija, $to je za 285 referencija vise nego §to
je jedinica kodiranja. To je obja$njeno ¢injenicom da su pojedine jedini-
ce kodiranja mogle biti kodirane visestruko, stoga postoje jedinice koje
reflektiraju nekoliko upravljackih tema. Rad u nastavku donosi gust opis
upravljackih tema i sintezu nalaza, zasebno za svaki od triju upravljackih
slojeva — konstitutivno, usmjeravajuce i operativno upravljanje. U opisu
dominantne upravljacke teme podvodimo pod zajednicke tematske naziv-
nike i ilustriramo ih primjerima. Raspodjela upravljackih tema potom se
predstavlja s obzirom na razinu i slojeve upravljanja uz doticanje mogucih
implikacija dobivenih rezultata.
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4. Upravljacki prioriteti u ciljevima hrvatskih
javnih politika

Analiza procesnih ciljeva strateskih dokumenata utvrdila je 29 upravljac-
kih prioriteta koji se ovdje predstavljaju grupiranjem prema slojevima
upravljanja: konstitutivnom, usmjeravaju¢em i operativnom upravljanju.
Utvrdeni prioriteti u trima slojevima upravljanja dodatno se povezuju i
grupiraju s obzirom na razine upravljanja koje uklju¢uju djelovanje na ra-
zinama sustava, organizacija i pojedinaca.

4.1. Konstitutivno upravljanje

Na prvom, najviSem, sloju upravljanja identificirano je pet vrsta upravljackih
tezista kojima se usmjerava uspostavljanje struktura i okvira za oblikovanje
i razvoj javnih politika. Grupiranje utvrdenih prioriteta s obzirom na to po-
drazumijevaju li djelovanje na razinama sustava, organizacije ili pojedinaca
prikazuje se u tablici 2. Tablica ujedno pruza ilustrativne primjere i podatke
o broj¢anoj zastupljenosti svakog od pet prioriteta konstitutivnog upravljanja.

Tablica 2: Prikaz upravljackib prioriteta brvatskib strategija u konstitutivnom

upravljanju

Razina

Prioritet

Ilustrativni citati iz strategija

Naglasavanje nacela kojima se
vodi re(oblikovanje) institucio-
nalnog okruzenja (N = 42)

,Vlasnik nacionalne infrastrukture trebao bi imati
koncept odrzavanja koji ¢e zajamciti dugoro¢nu
odrzivost razlic¢itih vidova prijevoza.”

Uspostava novih institucija
zaduZenih za dizajn i provedbu

,Uspostaviti mrezu odgojno-obrazovnih institucija
na regionalnoj razini (centri potpore) s ciljem pru-

(N = 14)

Sustav javne politike (N = 14) 7anja stru¢ne potpore djelatnika centra djelatnicima
redovitih skolskih ustanova.”
Transformacija organizacija ,U smjeru odrzivog ustroja nalaze organizacijske
zaduZenih za dizajn i provedbu promjene te visi stupanj koordinacije izmedu HZ,
javne politike (N = 9) Infrastrukture d.o.0., HZ Cargo d.o.o0. i HZ Putni¢-
kog prijevoza d.o.0."
o . Razvoj okvira za unapredenje me- | ,Institucije zastupljene u Savjetu su neovisne i
rgﬂam— duorganizacijskih odnosa (N = 10) | samostalne, medusobni su im odnosi izgradeni na
racya nacelima koordinacije i suradnje.”
L Senzibilizacija aktera politike ,Kontinuirano senzibilizirati stru¢njake o potrebi
Pojedi- . . . . . . L .
za temeljna upravljacka nacela provedbe nacela sudjelovanja korisnika u donosenju
nac

odluka...”

Izvor: autori.
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Na razini sustava, kao §to pokazuje tablica 2, velik broj analiziranih strategi-
ja kao prioritete naglasava razvoj i primjenu nacela kojima se vodi (re)obli-
kovanje i funkcioniranje institucionalnog okvira unutar kojeg se dizajniraju i
provode javne politike. U multisektorskim strategijama usmjerenim ciljnim
skupinama ta vrsta prioriteta najéesée ukljucuje izjave o nuZnosti primjene
progresivnih nacela upravljanja ili vrijednosti koje promoviraju konvencije
UN-a i drugi medunarodni dokumenti. Na taj se nacin Siroko sudjelovanje
dionika i vrijednosti poput inkluzije osoba s invaliditetom, ravnopravnosti
spolova i jednakog postupanja prema razli¢itim ciljnim skupinama naglasa-
vaju kao temeljna nacela kojima se treba voditi oblikovanje i provedba po-
litika za mlade i za osobe s invaliditetom te politika spolne ravnopravnosti.

Medunarodni standardi, posebice upravljacki pristupi koje u sektorskim po-
litikama promovira Europska unija, takoder su inspiracija i za nacela koja
se promoviraju konstitutivnim prioritetima strateskih dokumenata usmjere-
nih klju¢nim djelatnostima ili specifi¢nim temama u temeljnim podrugjima
javnih politika. Dosezanje europskih standarda $to se ti¢e neovisnosti, ne-
pristranosti, stru¢nosti pravosuda te osiguranja odrZivosti razli¢itih vidova
prijevoza i energetske ucinkovitosti u preradi drva i proizvodnji namjestaja
primjeri su ciljnih izjava tema vladinih resora s dominantnim praksama u
medunarodnom okruZju kojima se usmjerava harmonizacija djelatnosti jav-
nih politika. Istodobno, dio izjava usmjerava ili opravdava djelovanje aktera
na stvaranju politika temeljnim upravljackim nacelima poput koherentno-
sti, suradnje, uklju¢ivosti, ekonomicnosti i drustvene odgovornosti.

Upravljacka nacela istaknuta prvom, i prema broju izjava najzastupljeni-
jom (v. tablicu 2) skupinom konstitutivnih prioriteta operacionaliziraju se
dvjema skupinama ciljnih izjava kojima se usmjerava institucionalni (re)
dizajn. Prva skupina ciljeva usmjerava uspostavu novih institucija koje ¢e
u praksu ugradivati prihvacana nacela poput ureda pravobranitelja koji
nadziru provedbu konvencija UN-a, medusektorskih tijela za uklju¢ivo
donosenje strateskih dokumenata ili novih tijela zaduZenih za nadziranje
rada ili pruzanje podrske provoditeljima javne politike u integraciji pro-
gresivnih upravljackih nacela u provedbu politika. Integraciju upravljackih
nacela u praksu putem institucionalnog dizajna predvida i druga skupina
ciljeva, samo $to se ona usmjerava na transformaciju, Sirenje ili ja¢anje po-
stojec¢ih organizacija zaduZenih za dizajn i provedbu nekih javnih politika.
Prioriteti konstitutivnog upravljanja na razini organizacije i pojedinaca,
iako broj¢ano znatno manje zastupljeni, prate smjer djelovanja uspostav-
ljen na razini sustava i dodatno ga razraduju. Prioriteti na razini organiza-
cije posebno se usmjeravaju na razvoj strukturnih pretpostavki za uspjes-
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nu koordinaciju i suradnju aktera oblikovanja i provedbe javnih politika.
Kao teznje, pritom, najcesce naglasavaju uspostavu struktura za usuglase-
no i suradnicko djelovanje organizacija zaduzenih za oblikovanje ili pro-
vedbu politike. Na razini pojedinaca prioriteti konstitutivnog upravljanja
usmjeravaju se na zadace informiranja, senzibilizacije i izobrazbe aktera
politike, posebice provoditelja, o temeljnim upravljackim nacelima.

4.2. Usmjeravajuce upravljanje

Na drugom sloju upravljanja identificirano je devet upravljackih prioriteta
kojima se u analiziranim strateskim dokumentima usmjerava formulacija
drugih strateskih dokumenata, propisa i ostalih vrsta javnopolitickih doku-
menata. Grupiranje utvrdenih prioriteta s obzirom na to podrazumijevaju
li djelovanje na razinama sustava, organizacije ili pojedinaca prikazano je
u tablici 3. Tablica ujedno daje ilustrativne primjere i podatke o broj¢anoj
zastupljenosti svakog od devet prioriteta usmjeravajuceg upravljanja.

Tablica 3: Prikaz upravljackib prioriteta brvatskib strategija u usmjeravajucem

upravljanju

Razina

Prioritet

Ilustrativni citati iz strategija

Poticanje odgovornosti i
osiguranje smjernica za
oblikovanje drugih do-
kumenata javnih politika

(N = 183)

,Odgovornost za razvoj i kvalitetnu provedbu strukovnog
obrazovanja i osposobljavanja (...) trebaju imati svi relevan-
tni sudionici strukovnog obrazovanja i osposobljavanja.”

Povecanje utemeljenosti
na podacima i dijagnozi
stanja (N = 125)

,Da bi se stvorila osnova za dono3enje odluka i kreiranje
politika na ovom podru¢ju, utemeljene na relevantnim po-
dacima, potrebno je kontinuirano unaprjedivati kvantitativ-
no istrazivanje Registra, ali i provoditi kvalitativne te ciljane

(N = 46)

Sustav studije o ovoj posebice ranjivoj populaciji.”
Usustavljenje evaluacije +Analiza u¢inaka Zakona o sudovima, Zakona o drzav-
ucinka kao podloge za nom odvjetnistvu, Zakona o Drzavnom sudbenom vijecu,
nove cikluse planiranja Zakona o Pravosudnoj akademiji i Zakona o vjezbenicima
(N =28) u pravosudnim tijelima i pravosudnom ispitu te pristupanje

doradi istih sukladno rezultatima analize.”

Upudivanje na razvoj Jzraditi plan uskladivanja aktivnosti i financijskih sredstava
financijskog okvira za iz drzavnog proracuna i EU fondova s prioritetima deinsti-
planiranje (N = 21) tucionalizacije i transformacije ustanova.”

Orea Poticanje ukljucivanja i ,Uklju¢ivanje ovakvih udruga, lokalnih skupina i nevladinih

nizicija koordinacije s dionicima organizacija u planiranje odluka vezanih za promet dodat-

no ¢e se razmotriti i promovirati.”




Kekez, A. & Munta, M. (2022). Upravljacki prioriteti politickog odlucivanja...
HKJU-CCPA, 22(4), 703-733

719

Postizanje koherentnosti
javne politike (N = 32)

“Razvojni planovi luka od medunarodne gospodarske
vaznosti (Rijeka, Sibenik, Zadar, Split, Ploce, Dubrovnik)
moraju se uskladiti s nacionalnim razvojnim planovima i

Orga- planovima razvoja prometne infrastrukture.”

nizacija
Unaprjedenje meduinsti- | ,Poboljsana meduresorna i medusektorska koordinacija
tucionalne i meduresorne | za pracenje mladih u riziku od socijalne isklju¢enosti na
suradnje (N = 16) nacionalnoj i regionalnoj razini."
Jacanje profesionalnih Jnstitucije (...) (su) duzne razvijati svoje vlastite sposobno-
kompetencija kreatora sti i kapacitete te aktivno sudjelovati u planiranju, provedbi
politika (N = 4) i analizi reformi za svoja podrugja (...)"

Pojedi-

Sirenje/suzavanje pro-
stora diskrecije kreatora
i provoditelja politika
(N =2)

,Sa svrhom ispravnog tumacenja i provedbe odrzive javne
nabave (...) provoditelji postupaka javne nabave i poslovni
subjekti za preradu drva i proizvodnju namjestaja moraju
sustavno stjecati nova znanja na ovom podrudju.”

Izvor: autori.

Prioritetima usmjeravajudeg upravljanja snazno dominiraju oni koji se
postavljaju na razini sustava. Medu njima se, s najve¢om zastupljenoséu
medu svim upravljackim prioritetima, isti¢e cilj poticanja odgovornosti i
osiguranja smjernica za oblikovanje drugih dokumenata javnih politika
(akcijskih planova, lokalnih planova, povezanih strategija). Tom vrstom
prioriteta strateski dokumenti podsjecaju nositelje javnih ovlasti na od-
govornost daljnje operacionalizacije sadrZaja tih dokumenata, i to putem
prihvacanja povezanih strateskih dokumenata, zakona, pravilnika ili doku-
menata javnih politika nizih razina vlasti.

Poticanje na izradu drugih dokumenata javnih politika cesto je opéenito po-
stavljeno kao potreba razvoja pravnog ili strateskog okvira za odredeni aspekt
politika koju strateski dokument odreduje. Jo§ ¢esée, medutim, poticaj na
kreiranje okvira javnih politika popraéen je specifiénim smjernicama o sadr-
7aju ili procesu izrade buduéeg dokumenta. Te smjernice u velikoj su mjeri
inspirirane nacelima istaknutim na prethodnom, konstitutivnom, sloju uprav-
lianja. U manjem broju slu¢ajeva, u uvodnim dijelovima strateskih dokume-
nata, ciljne izjave u tom tipu prioriteta podrazumijevaju deklariranje vaznosti
prihvac¢anja samog strateskog dokumenta u kojem je izjava izrecena.

Drugi, isto snazno zastupljen prioritet usmjeravajuceg upravljanja veze
se uz ideju donosenja odluka temeljenih na dokazima (evidence-based po-
licymaking). Teznja prema povecanoj utemeljenosti dokumenata na po-
dacima i dijagnozi stanja pronadena je kao prioritet u svim analiziranim
strategijama. U odredenoj mjeri taj cilj uklju¢uje usmjeravanje nositelja
izvr$nih ovlasti prema unapredenju postoje¢ih postupaka prikupljanja i
analize podataka te kvalitetnijeg koristenja ve¢ dostupnih podataka. U

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILYHLSININGY JI78Nd JALLYHYdNOD ANV NYILYOdD

Kekez, A. & Munta, M. (2022). Upravljacki prioriteti politickog odlucivanja...
HKJU-CCPA, 22(4), 703-733
720

najvecoj mjeri, medutim, taj prioritet obuhvaca izjave o potrebi provedbe
specifi¢nih istrazivanja na temelju kojih se u odredenoj politici ili nekom
njezinu aspektu mogu bolje utvrditi potrebe i moguénosti djelovanja.
Razvoj analiticke podloge za stvaranje javnih politika promovira i treci
prioritet s razine sustava koji se usmjerava na sustavne evaluacije uc¢inaka
kao podloge za nove cikluse strateskog planiranja. Iako s manjom zastu-
pljenos¢u u analiziranim strateskim dokumentima, taj procesni cilj medu
upravljacke prioritete postavlja nastojanje da se prihvati logika uzro&nosti
te uklju¢i evaluacija kao sustavna procjena procesa ili ishoda intervencije
u postupke oblikovanja dokumenata javnih politika. Korak prema ucin-
kovitijem koristenju logike uzro¢nosti donosi i prioritet upucivanja kre-
atora takvih dokumenata na razvoj financijskog okvira za planiranje. Taj
posljednji prioritet s razine sustava ukljucuje izjave kojima se usmjerava
uspjesnije povezivanje mjera javnih politika s jasnim izvorima financiranja.
Dok se prioritetima usmjeravajuceg upravljanja na razini sustava nastoji
stvoriti motivacijska, normativna, informacijska i financijska podloga za
oblikovanje raznih javnih politika povezanih s analiziranim strateskim
dokumentima, prioriteti na razini organizacije usmjeravaju se na osigu-
ravanje usuglaenosti elemenata javne politike. Medu njima, kao sto i
pokazuje tablica 3, dominira prioritet poticanja uklju¢ivanja i koordina-
cije s dionicima. Ciljne izjave koje obuhvaca taj prioritet usmjeravaju se
na pitanje ukljucivosti i reprezentativnosti procesa izrade (s analiziranim
strategijama) povezanih planova i propisa. Pritom, dio strategija naglasa-
va uklju¢ivanje ciljnih skupina i njihovih udruga, a dio se usmjerava na po-
ticanje ukljucivanja i suradnje s dionicima poslovnog sektora, znanstvene
zajednice ili Sire javnosti.

Prioritet usmjeren unapredenju meduinstitucionalne i meduresorne su-
radnje isti¢e vaznost suradnje i horizontalne koordinacije izmedu tijela
zaduZenih za oblikovanje nacionalnih i lokalnih politika. Uz znatnu pri-
sutnost u visesektorskim strateskim dokumentima, prioritet usmjerava
meduinstitucionalnu suradnju u prikupljanju podataka, izradi nacrta pla-
nova i drugim aktivnostima vaznim za formulaciju javnih politika.

Prioritet usmjeren na postizanje koherentnosti javnih politika promovira
usuglasavanje sadrzajnih elemenata buducih dokumenata javnih politika.
Taj tip prioriteta obuhvada ne samo teZnju prema usuglasavanju elemena-
ta unutar jedne politike (primjerice razli¢itih razina i oblika obrazovanja)
ved i povezivanje sadrzaja razli¢itih politika (primjerice razvojnih planova
luka s razvojnim planovima gradova). U dijelu strategija taj prioritet uklju-
¢uje 1 usmjeravanje prema harmonizaciji domacih propisa i dokumenata
javnih politika s europskom i medunarodnom praksom.



Kekez, A. & Munta, M. (2022). Upravljacki prioriteti politickog odlucivanja...

HKJU-CCPA, 22(4), 703-733
721

Usmjeravajudi prioriteti na razini pojedinaca tek su neznatno zastupljeni
pa samo, vi§e na simboli¢an nadin, pokazuju kako se prepoznaje potre-
ba osnazivanja aktera zaduZenih za razvoj odredene politike (primjerice
¢lanova savjeta mladih) i drugih dionika procesa stvaranja javnih politika.
Takoder, kao zametak prioriteta pojavljuje se prepoznavanje znacenja dis-
krecije provoditelja (primjerice nastavnika u obrazovnoj politici ili provo-
ditelja javne nabave) za potencijalno (re)definiranje sadrzaja politike u
provedbenoj praksi.

4.3. Operativno upravljanje

Tredi, operativni sloj upravljanja obuhvatio je najvise procesnih ciljeva i
ukljucuje ¢ak petnaest prioriteta kojima se usmjerava prakti¢no upravlja-
nje procesom provedbe analiziranih i s njima povezanih strateskih doku-
menata i propisa. Grupiranje utvrdenih prioriteta s obzirom na to podra-
zumijevaju li djelovanje na razinama sustava, organizacije ili pojedinaca
prikazuje se i ilustrira u tablici 4.

Tablica 4: Prikaz upravljackib prioriteta brvatskib strategija u operativnom
upravljanju

Poticanje provedbe posto-
jecih aktivnosti (N = 83)

Razina Prioritet Ilustrativni citati iz strategija
Osiguranje uvjeta (materijal- | ,Osigurati optimalne uvjete rada obrazovnih
nih, tehnoloskih, program- ustanova.”
skih) za provedbu (N = 124)
Razvoj analiticke podloge za ,Redovito azurirana evidencija broja zaposlenih
provedbu i pracenje proved- osoba s invaliditetom u javnom sektoru (svaka tri
be (N =111) mjeseca) na temelju koje se moze pratiti rast/pad

njihovog broja.”
Sustav

,Dovrsetak uvodenja Integriranog sustava upravl-
janja predmetima.”

Razvoj operativnih procedu-
ra (N = 35)

Izraditi nove i unaprijediti postojece medicinske
algoritme/protokole, stru¢ne smjernice/prepo-
ruke i sl. za potrebe specifi¢nih stanja djece.”

Sirenje mreze provoditelja
politike (N = 11)

,Povecanje flote plovila za nadzor sigurnosti
.

plovidbe i plovila za zastitu okolisa

Poticanje ujedinjenog
djelovanja aktera u provedbi
politike (N = 45)

Organizacija

,Poticati medusektorsko povezivanje i suradnju
svih institucionalnih i izvaninstitucionalnih sudi-
onika na podrugju poticanja ¢itanja.”
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Koordinacija provedbenih ,(...) ima zadatak redovitog prikupljanja poda-

tijela (N = 45) taka od ostalih ustrojstvenih jedinica, izrade
izvjesca te davanja poticaja i pruZanja strucne
pomodi u provedbi utvrdenih ciljeva.”

Suradnja s udrugama, ,Nastavljena suradnja s organizacijama civilnoga

akademijom i gospodarstvom | drustva koje djeluju u podrugju socijalne skrbi

u provedbi politike (N = 41) kroz socijalno ugovaranje.”
Organizacija Poticanje suradnje medu ,Usitnjenost pojedina¢nih proizvodnji zahtijeva
drustvenim akterima (N medusobno povezivanje koje moze biti u obliku
=21) udruzivanja kao $to su proizvodni klasteri, ¢ime
se doprinosi uc¢inkovitosti, fleksibilnosti i produk-
tivnosti poslovnih subjekata.”

Jacanje suradnje s medunar- ,Povecati povezanost sa susjednim zemljama radi

odnim akterima (N = 32) podizanja suradnje i teritorijalne integracije na
vi$u razinu.”

Organizacija programa JIzobrazba provoditelja postupaka javne nabave

osposobljavanja i podrske i proizvodaca o odrzivoj i zelenoj javnoj nabavi

provoditeljima (N = 112) proizvoda od drva i namjestaja.”

Informiranje korisnika (N ,U sektoru Zeljeznickog prometa iznimno je

=45) vazna obavijestenost korisnika o kretanju vlakova
kako bi se omogucilo adekvatno planiranje
putovanja odnosno planiranje rada gospodarskih
subjekata i time povecala atraktivnost zel-
jeznickog prometa.”

Pojedinac . . a P . o
Jacanje profesionalne etike i ,(...) profesionalizacija u¢iteljskog zanimanja
ugleda struke (N = 24)

,Tijekom obrazovanja dizajnera mora se osigurati
njihova aktivna uklju¢enost u procese proizvodn-
Unapredenje programa for- je kako bi dobili znanja o tehnoloskim rjesenjima,
malnog obrazovanja budu¢ih | materijalima te ograni¢enjima i moguénostima
provoditelja (N = 11) poslovnih subjekata.”
Upravljanje organizacijom i ,Unaprijediti kvalitetu rukovodenja odgo-
ljudskim resursima (N = 13) jno-obrazovnim institucijama.”

Izvor: autori.

Operativnim upravljanjem na razini sustava dominiraju dva skupa prio-
riteta kojima se osiguravaju analiticki, materijalni i programski uvjeti za
provedbu javnih politika. S jedne strane, gotovo svi strateski dokumenti
u velikoj mjeri kao prioritet naglasavaju razvoj ili modernizaciju tehno-
loske, informacijske infrastrukture te osiguranje materijalnih, prostornih,
programskih i profesionalnih uvjeta za organizaciju provedbe aktivnosti
predvidenih analiziranim strategijama i s njima povezanim dokumentima.



Kekez, A. & Munta, M. (2022). Upravljacki prioriteti politickog odlucivanja...

HKJU-CCPA, 22(4), 703-733
723

S druge strane, strategije u velikoj mjeri usmjeravaju razvoj alata nuznih
za praéenje provedbe i analiticke aktivnosti kojima se pospjesuje provedba
predvidenih aktivnosti. Dok alati prac¢enja obuhvacaju nastojanja da se us-
postave evidencije, obrasci izvje§tavanja i definiranje pokazatelja, analiti¢-
ke aktivnosti primarno uklju¢uju prikupljanje podataka koji se istodobno
koriste i za planiranje i provedbu politike.

U odredenju usmjerenosti prema osiguranju uvjeta i analiti¢ke podloge za
provedbu politika dio ciljeva jako je specifi¢an, no veéi dio ostaje na razini
opéenita naglasavanja potrebe osiguranja infrastrukture ili nadzora nad
provedbom. Na razini opéenitih izjava o nuznosti djelovanja ostaje i treci
tip prioriteta operativnog upravljanja kojim se potice provedba postojecih
aktivnosti. Izjave obuhvadene tim prioritetom, a ¢&iji broj nije malen kao
Sto pokazuje tablica 4, podsjecaju nositelje izvrsnih ovlasti na nuznost pro-
vedbe veé prihvacenih planova, propisa, mjera i aktivnosti. Od naglasava-
nja nuznosti dosljedne primjene propisa u odredenom resoru ili za ciljnu
skupinu, preko prizivanja dovrsetka razvoja odredene infrastrukture pa do
upudivanja na nuZnost ostvarenja planiranih mjera i aktivnosti odredenog
plana, tim prioritetom jednostavno se tijela zaduZena za provedbu politika
podsjeca na njihov mandat.

Sustavan ulog u uspjesnost provedbe strategije, u nesto manjoj mjeri nego
u prethodna tri slu¢aja, daju i sljede¢i operativni prioriteti upuéivanjem
tijela zaduzenih za koordinaciju provedbe na Sirenje mreZze provoditelja i
razvoj operativnih procedura. Dok izjave obuhvaéene prioritetom Sirenja
mreZe pruzatelja usluga ukljucuju djelovanje na poveéanju broja stru¢nja-
ka, timova i organizacijskih jedinica zaduZenih za provedbu analiziranih
strateskih dokumenata, prioritet razvoja operativnih procedura ukljucuje
teznje prema razvoju protokola, kriterija, operativnih pravilnika i drugih
alata nuznih za usmjeravanje djelovanja provoditelja.

Na razini organizacije operativno upravljanje posveéeno je razli¢itim as-
pektima upravljanja meduorganizacijskim odnosima. Pritom se kao do-
minantni prioriteti isticu ciljevi vertikalne i horizontalne koordinacije.
Vertikalnu koordinaciju obiljezava prioritet usmjeravanja djelovanja pro-
vedbenih tijela kroz ciljeve imenovanja tijela i osoba koordinatora, uspo-
stavu koordinacijskih struktura i mehanizama komunikacije te upucivanje
naputaka za djelovanje tijelima provoditeljima strategije. Prioritet razvoja
koordinacije s akterima civilnog drustva, akademije i poslovnog sektora u
najvecoj mjeri obuhvaca opéenite izjave o vaznosti suradnje s drustvenim
akterima. Izjave specifi¢nije naravi u najvecoj se mjeri kod tog prioriteta
odnose na poticanje razmjene informacija, iskustva i znanja te pruzanje
financijske potpore djelovanju organizacija civilnog drustva.
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S nesto manjom zastupljenoscu od ciljeva vertikalne i horizontalne koordi-
nacije, u strategijama do izrazaja dolaze i usmjerenost ostvarenju suradnje
s medunarodnim akterima i poticanje suradnje medu drustvenim akterima.
Suradnja s medunarodnim akterima uvelike se veze za aktere konvencija
UNe-a i europske aktere. Prioritet poticanja suradnje medu drustvenim ak-
terima, s druge strane, zahvaca djelovanje prema nizu raznovrsnih aktera
ukljucujuéi poticanje sinergije medu organizacijama civilnog drustva, poti-
canje veze izmedu akademske zajednice i gospodarstva, ostvarenje suradnje
izmedu financijske zajednice i poslovnih subjekata, povezivanja proizvoda-
a i potrosaca te poticanja djelovanja strukovnih i stru¢nih udruzenja.

Dok prethodna Cetiri prioriteta operativnog upravljanja meduorganizacijskim
odnosima zahvacaju odredeni tip drzavnih ili drustvenih aktera, prioritet po-
ticanja ujedinjenog djelovanja donosi usmjerenost prema povezivanju djelo-
vanja svih aktera ukljucenih u provedbu politika. Uz snaznu zastupljenost
medu ciljevima operativnog upravljanja, izjave obuhvadene tim prioritetom
najces¢e naglaSavaju nuznosti suradnje svih dionika strategije, povezivanja
usluga, ujednatenog postupanja i interoperabilnosti razli¢itih sustava.

Na razini pojedinaca, operativno upravljanje obuhvaca pet prioriteta od
kojih se ¢ak Cetiri odnose na upravljanje organizacijom i ljudskim resur-
sima u tijelima zaduZenim za provedbu strateskih dokumenata. Iako s
malenom zastupljeno$¢u, no ipak kao pokazatelj prepoznavanja potreba,
medu tom skupinom isti¢e se prioritet osiguranja smjernica za upravljanje
organizacijom i ljudskim resursima. Ciljevi koje obuhvaca taj prioritet na-
glaSavaju nuznost jacanja odgovornosti rukovodedih sluzbenika u organi-
zacijama zaduZenima za koordinaciju ili provedbu aktivnosti predvidenim
strateskim dokumentima, razvoja organizacijskih i upravljackih znanja i
unapredenje upravljanja ljudskim resursima.

Iako je tek naznaleno prethodno opisanim prioritetom, upravljanje ljud-
skim potencijalima u Zaristu je ¢ak triju prioriteta operativnog upravljanja.
Medu njima zastupljeno§éu u strategijama snazno dominira cilj organizacije
programa osposobljavanja i podrske provoditeljima koji ukljucuje izjave o
organizaciji programa stru¢nog usavriavanja, specijalizacije, licenciranja i
supervizija niza stru¢njaka na neposrednoj razini provedbe. Uz usmjerenost
na stjecanje specifi¢nih znanja i vjestina, prioritet ukljucuje i senzibilizaciju s
obzirom na nacela naglasena prioritetima u konstitutivnom sloju upravljanja.
Isticanje vaznosti internalizacije temeljnih upravljackih nac¢ela poput neo-
visnosti i profesionalnosti djelatnika pravosuda ili odgovornosti stru¢njaka
zaduZenih za zastitu od obiteljskog nasilja veZe se i uz prioritet usmje-
ren jatanju profesionalne etike i ugleda struke. Cetvrti prioritet usmjeren
unapredenju ljudskih potencijala zahvaca programe formalnog obrazova-
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nja budu¢ih provoditelja javnih politika te, iako s manjom zastupljenos¢u
medu kodiranim izjavama, pokazuje teZnje strateskih dokumenata prema
povezivanju obrazovnog sustava s potrebama za stru¢nim znanjima i vje-
Stinama u razli¢itim sektorima.

Posljednji, ali s obzirom na razvojni potencijal i broj¢anu zastupljenost
jako vazan prioritet operativnog upravljanja veZe se uz odnos prema pri-
padnicima ciljnih populacija analiziranih strategija. U tom odnosu cilje-
vi prisutni u veéini strategija naglaavaju nuznost osvjestavanja javnosti
o ciljevima politika ili Zeljenom ponaSanju koje politike promoviraju te
vaznost informiranja korisnika politikd o njihovim pravima i uslugama.
Takoder, dio ciljnih izjava ide korak dalje pa uz informiranje naglasava i
sudjelovanje korisnika u procesu provedbe javnih politika. Dok su ciljne
izjave vezane uz informiranje i senzibiliziranje gradana donekle specific-
ne, izjave vezane uz sudjelovanje ostaju na razini prepoznavanja i naglasa-
vanja nuZnosti ostvarenja toga vaznog upravljackog nacela.

5. Rasprava

U nastavku se analizira postotna prisutnost kodiranih referencija prema
razli¢itim skupinama upravljackih prioriteta kako bi se ispitali uzorci nad-
zastupljenosti ili podzastupljenosti odredenih upravljackih skupina. Po-
stoci dobiveni u tablici 5 udio su kodiranih referencija svakog klastera
upravljackih prioriteta prema sponi ljestvica — sloj upravljanja u ukupnom
broju referencija (N = 1.220). Pritom su, da se podsjetimo, klasteri uprav-
ljackih prioriteta nacinjeni od zbroja kodiranih referencija svih upravljac-
kih tema na konkretnoj ljestvici i sloju upravljanja.

Tablica 5: Raspodjela procesnib ciljeva po klasterima upravljackib prioriteta

SLOJ UPRAVLJANJA
LJESTVICA
UPRAVLJANJA L . . .
Konstitutivno Usmjeravajuce Operativno
Sustav 5,6 % 26,9 % 28,4 %
Organizacija 0,8 % 7,1 % 13,6 %
Pojedinac 1,7 % 0,7 % 152 %

Napomena: ukupan broj kodiranih referencija = 1.220

Izvor: autori.
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Analiza procesnih ciljeva pokazala je da medu upravljackim prioritetima
hrvatskih javnih politika, barem na temelju strateskih dokumenata, domi-
niraju oni koji se odnose na operativnu razinu upravljanja (57,2 %), a oni
koji se odnose na konstitutivno upravljanje tek su neznatno zastupljeni
(8,1 %). Imajudi u vidu ¢injenicu da su medu 11 dokumenata bile strategi-
je koje su usmjerene na ciljne skupine ili sektore, a ne strategije kojima se
usmjerava, recimo, reforma javne uprave, razumljivo je da njihovi procesni
ciljevi funkcioniraju u ve¢ uspostavljenom institucionalnom okviru i struk-
turama u kojima se javne politike stvaraju.

Takoder, slaba zastupljenost konstitutivnih ciljeva nije iznenaduju¢a u
tom kontekstu s obzirom na to da nije uobicajena zadaca strateskih do-
kumenata redizajnirati institucionalne okvire, ve¢ je to zadaca 3ire refor-
me upravno-institucionalne arhitekture pojedinog podrucja javnih poli-
tika (Kopri¢ et al., 2014). Isto tako, promjene institucionalnog dizajna
po prirodi su zahvati koji se obi¢no rjede provode, a konstitutivni okvir u
Hrvatskoj pokazao se kao otporan na reformske namjere zbog pozitivne
povratne sprege i ovisnosti o povijesno zadanom putu (Petak, 2019). Sto-
ga, one rijetke prigode kada konstitutivni ciljevi jesu bili prisutni, tada su
ukljucivali isticanje reformski orijentiranih upravljackih nacela i planova o
svojevrsnom (re)dizajnu postojecih struktura za djelovanje aktera ukljuce-
nih u stvaranje politike.

Ciljevi vezani uz sloj usmjeravajuceg upravljanja obuhvatili su 34,7 %
(analiziranog) uzorka, §to je pomalo iznenadujuée imajuéi u vidu da sami
strateski dokumenti pretpostavljaju uznapredovalost procesa formulacije
sadrZaja javnih politika. Naime, strategije predstavljaju manifestaciju po-
stoje¢ih pozeljnih namjera javnih politika na temelju prethodne formulaci-
je ciljeva javnih politika. Medutim, dimenzija usmjeravajuceg upravljanja
u hrvatskim javnim politikama u analiziranim dokumentima promovira se
poglavito kroz ciljeve stvaranja analiti¢kih podloga za nastavak oblikovanja
javnih politika u novim ciklusima planiranja ili za izradu drugih, vise speci-
jaliziranih dokumenata javnih politika koji se temelje na strategiji (razina
sustava, 26,9 %). Prioriteti koji, pritom, dominiraju jesu oni usmjereni na
poticanje odgovornosti i osiguranje sadrzajnih smjernica za izradu budu-
¢ih strateskih dokumenata, posebice onih koji operacionaliziraju analizi-
rane strateske dokumente. Takoder, u toj skupini prioriteta vazno mjesto
zauzima poticanje razvoja javnih politika utemeljenih na dokazima.

Takva usmjerenost na poticanje izrade drugih dokumenata i stvaranje
analiticke podloge veZe se uz izazove koordinacije u procesima obliko-
vanja javnih politika u Hrvatskoj koju na razini sustava stvaranja javnih
politika odlikuje izostanak infrastrukture i metodologije za ujedinjeno
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i analiticki utemeljeno djelovanje aktera zaduzenih za izradu strateskih
dokumenata (Kopri¢, 2019; Petak, 2019; Musa & Petak, 2015). Kako
bi kompenzirali manjak smjernica s razine sustava, moze se zakljuciti da
pojedinacni strateski dokumenti velik udio svojih ciljeva usmjeravaju osi-
guranju smjernica za buduée dokumente u podrucju koje sami ureduju.
S druge strane, strategije usmjeravaju tek manji postotak ciljeva prema
osiguravanju usuglasenosti elemenata javnih politika (razina organizacije)
i unaprjedenju predispozicija kreatora javnih politika za razvoj sadrzaja
politika (razina pojedinca).

Operativno upravljanje, na kraju, zauzelo je sredi$nje mjesto medu uprav-
ljackim prioritetima s udjelom od 57,2 % svih kodiranih referencija. Taj
sloj upravljanja bio je intenzivno zastupljen medu ciljevima na svim trima
razinama: sustava (28,4 %), organizacije (13,6 %) i pojedinca (15,2 %).
Dominaciju su, pritom, preuzeli prioriteti vezani uz uspostavu okvira za
provedbu javne politike koji su obiljezili vise od polovice ciljeva iz bazena
operativnog upravljanja. Znakovito je, i s prethodno naglasenim izazovi-
ma koordinacije procesa stvaranja javnih politika povezano, da je jedan
od vaznijih upravljackih prioriteta koje pronalazimo u strateskim doku-
mentima vezan uz poticanje provedbe postoje¢ih mjera. Hrvatski strateski
dokumenti tako se u velikoj mjeri svojim ciljevima koriste kako bi naglasili
nuznosti provedbe aktivnosti koje su ve¢ predvidene postojedim strates-
kim ili zakonodavnim okvirom povezanim s analiziranim dokumentima.

6. Zakljucak

Analizirajuéi procesne ciljeve hrvatskih strateskih dokumenata, rad je po-
tvrdio prisutnost i vaznost strateskog promisljanja upravljanja procesom
stvaranja javnih politika. Primjenom tematske analize uz pomo¢ Okvira
visestrukog upravljanja Hilla i Hupea (2014) rad otkriva kako hrvatske
javne politike predvidaju niz upravljackih prioriteta pocevsi od donosenja
temeljnih konstitutivnih odluka o nacelima i institucionalnim strukturama
za oblikovanje i provedbu javnih politika (doduSe u manjoj mjeri), pre-
ko aktivnosti kojima se usmjerava oblikovanje javnih politika pa sve do
prakti¢nog upravljanja implementacijskim procesom u kojem se provode
planirane aktivnosti.

Odmicudi se od analize koja kvalitetu javnih politika razmatra kroz sadr-
Zajnu poZeljnost s jedne ili prizmu (ne)ostvarenosti planiranih rezultata s
druge strane, rad pokazuje kako uvid u slojeve i razine upravljackih zadaca
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koje dovode do tih rezultata osigurava obuhvatnije spoznaje o praksi obli-
kovanja i provedbe javnih politika. Rad je pokazao da tu praksu u slucaju
Hrvatske obiljezava razumljivo malena zastupljenost konstitutivnih pri-
oriteta te znakovito velika zastupljenost prioriteta kojima se nacionalna
i lokalna tijela javne vlasti podsje¢a na odgovornost prihva¢anja novih i
provedbe ve¢ postoje¢ih dokumenata javnih politika. Izrazita zastuplje-
nost te, u medunarodnoj literaturi jo§ neprepoznate, vrste upravljackih
prioriteta pokazuje nuznost daljnje analize i unapredenja temeljnih uprav-
ljackih kapaciteta nositelja izvr$nih ovlasti u Hrvatskoj. Time bi se doprini-
jelo daljnjoj konsolidaciji vjestina stvaranja javnih politika unutar hrvatske
javne uprave. Samim time, nalazi ovoga rada imaju i prakti¢nu primjenu
jer upucuju na dimenzije javnog upravljanja i upravljackih kapaciteta u
Hrvatskoj koji zahtijevaju dodatna ulaganja kako bi se razina kvalitete
stvaranja hrvatskih javnih politika podigla na vecu razinu, a samim time
i postigla dugoro¢no odrZivija, djelotvornija i efikasnija rjeSenja za kolek-
tivne probleme.
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GOVERNANCE PRIORITIES IN POLITICAL DECISION-MAKING:
AN ANALYSIS OF PROCESS-ORIENTED GOALS IN CROATIAN
PUBLIC POLICIES

Summary

The success of public policies is often judged on the basis of policy outcomes,
which implies an assessment of the effectiveness of achieving the expected policy
goals and objectives. Nevertheless, an important aspect of public policy, which
links societal needs and collective problems on the one hand with policy results
on the other, relates to the governance of the whole process of policy design and
implementation. Highlighting the importance of the procedural dimension in
the decision-making process and its relevance for policy success, this paper seeks
to describe and systemise different types of governance priorities in Croatia. The
paper uses a thematic analysis of 11 policy documents, ranging from youth po-
licy and disability policy to education and transport policy, to show that Croa-
tian public policies encompass a whole array of governance priorities. Applying
the Multiple Governance Framework offered by Michael Hill and Peter Hupe,
the paper classifies these priorities into 1) fundamental constitutive decisions
regarding the basic principles and structures of policymaking, 2) activities which
offer guidance on policy formulation, and 3) practical management of the policy
implementation phase. Priorities encompassed by Croatian policy documents
are largely dominated by those focusing on operational governance, specifically
by goals that aim to create the right conditions and operative procedures for
improving policy implementation. Goals oriented toward the management of
inter-organisational and interpersonal relations are also very common. Finally,
a significant share of the goals relates to the efforts to lay the groundwork for
designing new strategic or operative documents, as well as appeals to different
levels of authority to follow through on already existing strategic documents. The
latter finding suggests implementation gaps and points to the need for further
investigation and improvement of governance capacities within the Croatian
executive branch.

Keywords: governance priorities; process-oriented goals; thematic analysis;
Croatian public policies; constitutive, directional, and operational governance
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