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UVOD

Ciljevi i predmet istraZivanja

Policy mreZze predstavljaju ideju koja se u istrazivanju javnih politika znaajnije razvija od
1980-ih. Rije¢ je o sada ve¢ dominantnome nafinu razmatranja interakcije unutar policy
procesa, koji ujedno €ini i najznaajniju primjenu mreZzne analize u politickoj znanosti
(Rhodes, 2006; Marsh, 1998; Marsh i Smith, 2000; Sabatier i Jenkins Smith, 1993; Haas,
1992; Heclo, 1978, Kickert et.al., 1997; Scharpf, 1997; Sgrensen i Torfing, 2007). Policy
mreZe najjednostavnije se mogu odrediti kao identificiranje aktera, drzZavnih i nedrZavnih,
ukljucenih u policy proces, te determiniranje tipa njihovih veza — njihove strukturirane
interakcije. Dakle, kao pojam koji se odnosi na vodoravnu dimenziju policyja (Colebatch,
2004). Polaziste ideje o policy mrezama jest u tome da u suvremenom Kkreiranju javnih
politika granica izmedu javnog i privatnog (i civilnog) sektora postaje sve neodredenijom i
nejasnijom. Pa stoga Sto drZavni akteri u dizajniranju i implementaciji javnih politika u sve
ve¢oj mjeri ovise o nedrzavnima potrebno je osigurati njihovu kontinuiranu i stabilnu

participaciju u policy procesu.

Cilj ovoga magistarskoga rada jest zapoCeti s procesom evaluacije doprinosa, znacaja i
analiticke vrijednosti ideje policy mreza. Naime, rije€ je o vrlo bogatoj literaturi, odnosno o
brojnim istraZivanjima i izrazito znacajnim autorima koji su policy mrezama zaokupljeni i
inspirirani. Ipak, unato¢ velikoj rasprostranjenosti ideje u disciplini, policy mrezZe trpe vrlo
teske 1 ozbiljne prigovore (v. primjerice Dowding, 1995; Peters, 1998; Hay, 1998), koji im
ponekad Cak teZe dokinuti ikakvu znanstvenu vrijednost. Naravno da je istina uvijek ,,negdje
u sredini, no svrha je znanstvene evaluacije ponuditi mnogo precizniji odgovor na dilemu o
,pravoj* vrijednosti policy mreZa. Stoga je glavno istrazivacko pitanje ovoga magistarskoga
rada ono o dometu ideje o policy mrezama kao metodologije prikupljanja i obrade podataka
pri istraZivanju javnih politika, te kao teorijskog modela za analizu i interpretaciju procesa

kreiranja neke konkretne javne politike.

Policy mreZe treba prvenstveno razumijevati kao metodologiju prikupljanja i obrade
empirijskih podataka, a koja je ve¢ postala gotovo standardni pristup u istraZivanju javnih
politika. U takvom shvacanju, policy mreze Cine, prema razinama teorijskoga diskursa

(Ostrom, Ostrom, 1997), Siroki konceptualni okvir kojime se nadopunjava fazni model policy



procesa. Najjednostavnije receno, paradigmatski metajezik javnih politika koji je sadrZzan u
faznoj heuristici sada se nadopunjava i pitanjem (ne)ukljucenih aktera, odnosno analizom
policy mreza. Ovakva uporaba je pristupna ve¢ i na udzbenickoj razini i ,,prvi korak* analize
policy mreza — identificiranje aktera — postao je nezaobilazan u javnim politikama. Dakle,
potpuno je uobiCajeno da se, uz primjerice institucionalne aranZmane, u istraZivanju javnih
politika koristi perspektivom konkretnih aktera policy procesa. No, ono §to jest sporno pitanje
je potencijalnog veceg teorijskog znacenja ideje o policy mrezama. Moze li se policy mreze
uporabiti samo za precizniju deskripciju pojedine faze policy procesa, ili one mogu posluZiti i

za analizu istog, odnosno i za objasnjenje i interpretaciju konkretne javne politike?

Upravo moguénost postojanja ozbiljnog i vrijednog teorijskog pristupa sa stajaliSta mreza
interes je ovoga rada. Naime, cilj je zapocCeti sa strukturiranjem odgovora na pitanje na koja se
istrazivacka pitanja policy mreZama kao teorijskim modelom, a ne samo kao metodoloskim
alatom, moZe dati znanstveno vrijedne uvide. Prvi element odgovora koji se odmah namece
jest onaj o policy sektorima. Zasigurno je bitno da se policy mreZe ne mogu jednako dobro
primijeniti na sve postojece pridjevske politike, te da je razliite konkretne policyje moguce
razli¢ito dobro objasniti, analizirati i interpretirati putem pristupa sa stajaliSta mreZa. Stoga ¢e
se za razlikovanje setova konkretnih javnih politika, koje u vecoj ili manjoj mjeri
,odgovaraju“ policy mreZama, Koristiti tipologija javnih politika Theodorea Lowija (1972,
1988), odnosno pojmovi regulativnih, distributivnih, redistributivnih i konstitutivnih politika.
Takoder, u svrhe davanja odgovora na postavljeno istrazivacko pitanje, policy mreze e se

primijeniti na regulatornu reformu.

Regulatorna reforma dio je reforme javne uprave, a odnosi se na promjenu nacina uporabe
regulacije kao policy instrumenta. Ekonomska kriza 1970-ih dovodi do preorijentacije
dugoroc¢nih ciljeva drZave k povecanju konkurentnosti, za $to je nuzno povecanje efikasnosti i
efektivnosti javne uprave, a dio njena restrukturiranja odvija se i kroz regulatornu reformu.
Taj niz promjena regulatornih sustava u Europi i prema modusu reguliranja i prema ciljevima
regulacije oznacava se pojmom regulatorne drzave. Bitno za ovaj rad i za primjenu ideje o
policy mreZama jest Cinjenica da se regulatorna reforma odvija kroz dvije faze koje se mogu
okarakterizirati kao dva distinktivna tipa javnih politika. Naime, regulatorna reforma
zapocinje fazom deregulacije, odnosno procesom uklanjanja i pojednostavljivanja regulative s
ciljem smanjenja troSkova, rizika i barijera za poslovni sektor i trziSno poslovanje. Taj dio

regulatorne reforme usmjeren je na onaj set javnih politika koje se oznacavaju regulativnim



politikama, odnosno, kasnijim preciziranjem naziva kompetitivnim regulativnim politikama

(Birkland, 2001). Prvenstveno je rije¢ o reguliranju poslovnog ponasanja.

No, navedena faza deregulacije postala je kriticka razdjelnica (critical juncture) procesa koji
je zatim rezultirao razvojem politike bolje regulatorne prakse i regulatornog menadZzmenta, te
primjenom novih nacela stvaranja regulative (sumiranih u procjenu ucinaka propisa, kao
posebnu vrste policy analize) i na neekonomske policy sektore. Time se domet regulatorne
reforme $iri i na konstitutivne ili zastitne regulativne politike. Konstitutivne politike donose
koristi Siroko distribuirane kroz cijelo stanovniStvo, dok su istovremeno troskovi usko
koncentrirani, pa se pretpostavlja da uspjeSnost takvih politika uvelike ovisi o osjecaju
,vlasniStva® zainteresiranih aktera nad politikom, odnosno o visokoj razini participacije
nedrZavnih aktera. Primjeri su antikorupcijska politika, politike zastite ljudskih prava (poput
zaStite prava osoba s invaliditetom ili prava potroSaca) ili politika zastite okoliSa. Osnovna
teza rada jest da su upravo takvi policy sektori pogodni za primjenu ideje o policy mreZama.
Ili, da se konstitutivni modus kreiranja javnih politika moZe ne samo preciznije opisati
dopunjavanjem faznoga modela perspektivom aktera, ve¢ da se takve javne politike mogu i

objasniti, analizirati i interpretirati putem policy mreZa.

Stoga je upravo regulatorna reforma, koja se kao pojam zadnjih 15-ak godina odnosi na
procese deregulacije i re-regulacije na razini drZava, a iste trendove moZe se uociti i na razini
EU (Majone, 1996), pogodan primjer za vrednovanje policy mreza. S obzirom da je rije¢ o
procesu koji se ,,proteze kroz vise tipova javnih politika, te s obzirom da nije linearan, jer
postoji i trend ,,vrac¢anja“ deregulaciji, primjeren je za propitivanje doprinosa policy mreza
analizi specifi¢noga seta pridjevskih javnih politika. To se posebice odnosi na Hrvatsku koja
je na pocetku vlastite regulatorne reforme, u fazi postavljanja ciljeva i svrha provodenja
regulatorne reforme. Ciljevi regulatorne reforme mogu biti postavljeni kroz wuzi
interpretacijski okvir, kao deregulacija ili kvantiteta regulacije, odnosno kroz Sire
razumijevanje regulatorne reforme, kao kvaliteta regulacije ili politika bolje regulatorne
prakse. Naime, analiza ¢e se usmjeriti na prvu fazu policy procesa — postavljanje teme na
dnevno-politicki red — u kojoj se definiraju ciljevi (i problemi i rjeSenja), te prikazati relacije

izmedu ciljeva regulatorne reforme i aktera iste u Hrvatskoj.

Navedeni procesi u Hrvatskoj zapo€inju 2005. projektom HITROREZ (faza deregulacije), a

2009. je uspostavljen i posebni Vladin Ured za koordinaciju sustava procjene ucinaka propisa,



koji treba preuzeti funkciju regulatornog menadZmenta i koordinaciju politike bolje
regulatorne prakse. Hrvatski primjer uvodenja i razvoja regulatorne reforme pokazuje kako
ona nikada nije postala znaCajan prioritet Vlade, najznacajnijeg policy aktera, vec je
inicijativa za njeno pokretanje stigla iz viSe smjerova — iz meduvladinih i medunarodnih
nevladinih organizacija 1 iz razliCitih skupina domacih eksperata, paralelno se i
nekoordinirano pocela razvijati u viSe ministarstava, te je zadobila podrSku hrvatskog
poslovnog sektora. S obzirom da, prema tipologiji faze postavljanja politike na dnevni red,
razvoj regulatorne reforme RH pripada onom tipu agende koja je inicirana ,,iz drustva®, a ne
od tijela iz strukture drzavnog aparata (Howlett, Ramesh, 1995), primjerena metodologija i
teorijski koncept istraZivanja mogu biti policy mreZze, koje naglasavaju sudjelovanje

nedrZavnih aktera u kreiranju javnih politika.

Relevantnost istraZivanja

Poseban znacaj policy mreZa jest taj $to je rije¢ o izrazito politoloSkoj perspektivi izu¢avanja
javnih politika. Ideja o policy mreZama bitna je, izmedu ostalog, posebice stoga Sto potjece iz
vrlo raSirene kritike policy znanosti kao izrazito tehnokratskih i nenormativnih (v. primjerice
Fischer, 2006). Ta se kritika u mnogo vecoj mjeri odnosi na policy analizu (dio policy
znanosti koji generira specificno znanje za svrhe samog policy procesa), nego na policy
studije (dio policy znanosti koji teZe ,uhvatiti“ cjelinu procesa, koji generira znanje o
policyju). Mozda je tome jedan od razloga to Sto je na ,,... sveuciliStu pobijedila politicka
znanost, no ekonomija je pobijedila na 'hodnicima vlasti'.* (Colebatch, 2004:77)." Kritika
policy znanosti kao izrazito nenormativnih, rezultirala je sve intenzivnijim ,,uvlacenjem*
politike kao borbe za mo¢ (politics) u istraZivanja javnih politika, kroz naglasavanje kako
neprekidna napetost i medupovezanost policyja i politicsa znacCajno utjece i na kreiranje
javnih politika i na njihove ishode. Moglo bi se reci da je rezultat takvih kretanja razvoj dvije
velike ,,struje* unutar policy znanosti. Postpozitivisti¢ki pristupi analizi javnih politika,” koji
takoder kre¢u od navedene kritike, Cine prvu, a druga je razvoj pristupa sa stajaliSta mreZa,

odnosno kasnijeg Sireg konceptualnog okvira javnoga upravljanja (governance).

Opisani razvoj istraZivanja javnih politika dobro je strukturiran i sumiran u koncepciji tri

prikaza javnih politika (accounts of policy) koji predstavljaju tri glavne ,,struje istraZivanja

' Za pojasnjenje istog argumenta o nenormativnosti i tehnokratskoj prirodi policy analize, v. Fischer (2006).

% Primjerice, Frank Fischer isti¢e kako je policy argumentacija, primarni interes diskurzivne policy analize, usko
povezana s upotrebom mo¢i, te se zalaZe za integraciju empirijske i normativne analize javnih politika
(2006:226-228).



(Colebatch, 2006). Iako se, naravno, tri prikaza ne moZe strogo razgraniCiti niti iskljucivo
primjenjivati u istraZivanju, moze se reci i da je rije€ o tri ,,paradigme* u istraZivanju javnih
politika, koje se medusobno razlikuju i po filozofsko-ontoloskim pretpostavkama i po
metodoloskim preferencijama. Prvi prikaz — izbor na temelju vlasti (policy as authorized
choice) — najstarije je razumijevanje javnih politika koje policy shvaéa kao niz legitimnih
odluka koje se provode kroz hijerarhijski organiziran sustav vlasti. Rije¢ je o racionalisti¢ko-
instrumentalnoj perspektivi koja je znafajno utemeljena na teorijama odlucivanja,
mikroekonomiji i sistemskoj teoriji. Upravo ta perspektiva daje osnovu javnim politikama kao
predmetu istraZivanja, odnosno kao racionalnome aspektu fenomena politike koji se odnosi na
rjeSavanje kolektivnih problema. Takoder, upravo ona €ini osnovu za kritiku policy znanosti
kao pretjerano tehnickih kroz koju se razvijaju druga dva prikaza. Javne politike kao
strukturirana interakcija (zainteresiranih) aktera (stakeholders), a koje se dominantno
razvijaju iz rezultata empirijskih istraZivanja, posebice kvalitativnim metodama, ¢ine drugi
prikaz. Socijalna konstrukcija, odnosno javne politike kao kreiranje znacenja procesa

vladanja, s postpozitivistickim pretpostavkama, treci su prikaz policyja.

Upravo to §$to je strukturirana interakcija niza drZavnih i nedrZavnih aktera, kao nositelja mo¢i
(Cija suradnja i konflikti znacajno odreduju kreiranje javnih politika), postala nezaobilazan
aspekt analize javnih politika je, s jedne strane, uvecalo znacaj politicke znanosti unutar
interdisciplinarnih policy znanosti, a, s druge strane, povecalo znacaj javnih politika kao
poddiscipline politicke znanosti. Tezu dodatno elaborira Fritz W. Scharpf. Autor isti¢e kako
se istraZivanja javnih politika mogu podijeliti na dvije osnovne skupine: ona koja su
usmjerena na rjeSavanje problema (problem-oriented) i ona koja se usmjeravaju na interakciju
(interaction-oriented). Prvi tip istraZivanja uglavnom se bavi odgovaranjem na pitanja o
mogué¢im uzrocima konkretnog kolektivhog problema te o najboljem nacinu njegova
rjeSavanja. U istraZivanju javnih politika orijentiranom na probleme dominiraju druge
discipline, ovisno o pridjevskoj politici koja je posrijedi, primjerice, ekonomija u ekonomskoj
politici, medicina u zdravstvenoj politici, razne prirodne znanosti u ekoloskoj politici...
Interakcijski pristup prvenstveno se bavi legitimnos¢u odredenog sustava kreiranja javnih
politika. Upravo za ovaj drugi pristup politicka znanost (i politicka sociologija) imaju
jedinstvene profesionalne kompetencije (1997:10-15). Dakle, osnovno je politolosko pitanje u
istrazivanju javnih politika tko jest, a tko nije ukljucen u kreiranje odredene javne politike. |

Tanja Borzel isti¢e kako je jedan od izazova cijelog pristupa posebice pokazati da li policy
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mreZe poticu ili umanjuju legitimnost kreiranja javnih politika (Borzel, 1998; Borzel, Panke,

2007).

Od posljednjeg desetljeca 20. stoljeca prica o policy mrezama se sve intenzivnije povezuje s
novim konceptom javnoga upravljanja (governance). Bas§ javno upravljanje postaje jedan od
najintrigantnijih pojmova recentne politicke znanosti,” a policy mreze kao oblik javnoga
upravljanja postaju najpropulzivnija varijanta ideje o umreZavanju u kreiranju javnih politika.
Iako ¢e se radom kasnije pokazati koje Skole unutar pristupa sa stajaliSta mreZa postoje i koje
su njihove kritike i potencijali, na ovome mjestu bitno je istaknuti da upravo povezivanje
pristupa policy mreZa s pojmom javnoga upravljanja, koji ,,... povezuje politicki sustav s
njegovom okolinom, moZe dovrSiti projekt da politicka znanosti postane relevantnija za javne
politike* (Pierre, Peters, 2000:1). Posebice je znacajno za politiCku znanost to §to se time
paznja usmjerava na transformaciju uloge drzave na pocetku 21. stoljeca (Pierre, Peters,
2000), odnosno, u istrazivanju javnih politika, na to kako se danas donose javne odluke, kako

se postavljaju ciljevi kolektivnog djelovanja, kako se provode te u kojoj se mjeri ostvaruju.

Osnovni spor oko policy mreza koji se moZe iScCitati iz literature o javnome upravljanju jest
njihov stvarni utjecaj na nacin kreiranja javnih politika, ulogu drZzave u tom procesu te,
posebice, na demokraciju. Jedna skupina autora naglaSava kako policy mreZe, posebice kada
su visoko kohezivne, Cine izazov mo¢i drzave, te da su, stoga $to ne poznaju demokratsku
kontrolu i za demokraciju kljuno polaganje racuna, vid rastakanja demokratskih tekovina
(Borzel, 1998; Pierre i Peters, 2000). S druge se strane istice kako policy mreZe, upravo stoga
Sto osiguravaju kontinuirano sudjelovanje cijeloga niza nedrZavnih aktera, zapravo imaju
pozitivan utjecaj na razvoj demokratskih procesa. Takoder, poticu povecanje kapaciteta
drzavnih aktera te nuznu transformaciju funkcioniranja drzave u 21. stoljecu (Sgrensen,
Torfing, 2007). Stoga se policy mreze, kao specificna forma javnoga upravljanja, mogu
shvacati kao destruktivan ili konstruktivan faktor, odnosno da doprinose proizvodnji javnih
dobara i usluga i rjeSavanju kolektivnih problema, pove¢anjem efikasnosti i kvalitete kreiranja
javnih politika, ili to onemogucuju. Dakle, ideja o policy mrezama moze znacajno doprinijeti i
pitanjima o tome S$to danas demokracija jest, te Sto su njezini suvremeni problemi i

potencijali.

3 Primjerice, Guy Peters, jedan od najznacajniji politologa danaSnjice, osim niza tekstova i knjiga, svoje je
izlaganje na medunarodnoj konferenciji Svjetskoga udruZenja za politicku znanost o stanju discipline (odrZanoj u
Montrealu, Kanada, 30.04.-02.05. 2008) posvetio upravo tezi da se politologija danaSnjice pomife prema
istraZivanju javnoga upravljanja (governacne) umjesto vladanja (government) i javne uprave (Colebatch, 2008).
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Za hrvatsku politicku znanost bitno je napomenuti da je dodatni doprinos primjene shvacanja
policy mreza kao oblika javnoga upravljanja, koji ¢e kao zasebna $kola policy mreZa u ovome
radu biti koriSten, prijenos znanja europske kontinentalne tradicije istraZivanja javnih politika.
Naime, policy pristup se od polovice 20. stoljeCa dominantno razvija u SAD-u, a europska
literatura znacajnije utjeCe na pristup tek zadnjih 20-ak godina. Upravo u tome razdoblju
pristupom sa stajaliSta mreZa pocinje dominirati europska Skola mreZznoga javnoga upravljanja
(network governance). S obzirom da kreiranje javnih politika izrazito varira u razli¢itim
kulturnim kontekstima, primjena modela koji su izrasli iz americke prakse na kreiranje javnih
politika u Hrvatskoj ima mnoge poteskoce. Prijenos europskog znanja i modela kreiranja
javnih politika u vecoj mjeri moZe doprinijeti utvrdivanju karakteristika podistraZivane

hrvatske policy prakse.

Regulatorna reforma, uz koju je vezan drugi dio ovoga rada i na koju ¢e policy mreze biti
primijenjene, postala je globalni trend, proces prisutan u gotovo svim ¢lanicama OECD-a.
Regulatorna je reforma sve znacajniji predmet znanstvenih istraZivanja, a policy kao
regulacija sve brZe rastu¢e polje unutar policy znanosti. S obzirom da je regulatorna reforma
zapocela s ciljem olakSavanja djelovanja poslovnom sektoru putem pojednostavljivanja
regulatornog sustava, a da bi se postigla $to ve¢a konkurentnost na globalnom trZiStu, i danas
ima mnoge oponente koji kritiziraju njenu neoliberalnu vrijednosnu pozadinu. Ovim se radom
7Zeli pokazati kako je regulatorna reforma i svojim ciljevima i primjenom pripadajucih tehnika
,hadrasla®“ svoju prvotnu svrhu. lako usmjerenost na reguliranje ekonomije (regulativne
politike) i dalje Cini neizbjezan dio regulatorne reforme, njezin doseg se proSirio i na
neekonomske policy sektore, odnosno na konstitutivne politike, poput antikorupcijske

politike, politike zastite prava potroSaca ili politike zastite okolisa.

Takav Siri interpretacijski okvir shvacanja regulatorne reforme omogucéuje pristup
regulatornome procesu za mnogo vec¢i broj aktera, a posebice za neekonomske interesne
skupine, pa se koristi regulatorne reforme (potencijalno) raspodjeljuju na Sire slojeve
zajednice. Posljedica ovakvoga trenda otvaranja regulatornoga procesa jest mogucnost
utjecaja i drugih sustava vrijednosti, konkurentnih neoliberalizmu, na regulatornu reformu.
Stoga je znacajno istaknuti da regulatorna reforma kao specifi¢an normativni koncept, ako je
shvacena kroz Siri interpretacijski okvir, potice razvoj konstitutivnih politika u smislu da ih
postavlja na viSe mjesto ljestvice policy prioriteta. Rad posebice naglaSava pristup

demokratskoga javnoga upravljanja istraZivanju regulatorne reforme, kao onaj kojim se mogu
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prikazati i analizirati njeni navedeni pozitivni aspekti. Odnosno, naglaSava se da se
regulatorna reforma u fazi politike bolje regulatorne prakse mozZe analizirati putem policy
mreza. U tome bi se slucaju regulatornoj reformi, kao znacajnome aspektu reforme javne
uprave, mogla dati bitno politoloska interpretacija. Ili, u suprotnome slucaju, u ,,nedostatku‘
faze politike bolje regulatorne prakse i Sirega interpretacijskoga okvira, bitno politoloSka
kritika regulatorne reforme kao nedovoljno legitimne i premalo vrijednosno pluralne, a zatim

mozda 1 nedemokratske.

Pregled strukture rada

Analiza ideja istaknutih u prethodna dva odjeljka bit ¢e u radu strukturirana u tri osnovna
poglavlja. Prvo poglavlje otvara temu policy mreza prikazom osnovnih elemenata, pa i ideja
na kojima su utemeljene i iz kojih su nastale. Zatim se ocrtava razvoj policy mreza preko
geografske i vremenske rasporedenosti glavnih istraZivackih centara i najznacajnijih autora.
Suvremeno stanje unutar istraZivanja o policy mreZama prikazuje se sumiranjem bogate
literature na dva nacina uporabe ideje o mreZama u istrazivanju konkretnih javnih politika, te
na glavne Skole pristupa sa stajaliSta mreZa. Poglavlje pod naslovom 'Policy mreZe' donosi i
kritiku pristupa iznose¢i dva osnovna seta argumenata koji mu umanjuju ili ¢ak dokidaju
znanstveni doprinos. Na kritiku se ,,odgovara“ razlikovanjem analize policy mreZa kao
metodologije prikupljanja i obrade empirijskih podataka s jedne strane te pristupa sa stajaliSta
mreza kao teorijskoga modela s druge strane. Istie se primjer danske Skole kao jednog od

propulzivnijih pristupa mreZama danas, te se tako i zakljucuje potencijalima policy mreza.

Zatim se prelazi na regulatornu reformu, pocetnim objaSnjenjima o regulaciji kao policy
instrumentu, te konceptu regulatorne drZzave kao novome nacinu razumijevanja funkcija
drzave, a Sto proizlazi iz regulatorne reforme. U poglavlju o regulatornoj reformi slijedi prikaz
razvoja njenih faza i posebice ciljeva, a zatim i najznacajnijeg alata s kojim se cesto i
poistovjecuje — procjenom ucinaka propisa. Nakon kritike regulatorne reforme, u srediSnjem
dijelu drugoga poglavlja donose se osnovni istrazivacki pristupi regulatornoj reformi, medu
kojima se posebice istice pristup demokratskoga javnoga upravljanja. Zbog toga sto rad slijedi
upravo taj pristup, zasebno je istaknuto pitanje aktera regulatorne reforme. Poglavlje zavrsava
povezivanjem policy mreZa i regulatorne reforme preko tipologije javnih politika, koja se
posebice pojasnjava kao teorijski model kojima se nadopunjuje uporaba policy mreza, te

preko koje se mogu istaknuti doprinosi regulatorne reforme.
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Trece poglavlje rada prikazuje fazu postavljanja regulatorne reforme RH na dnevno-politicki
red, dajué¢i uvodno teorijsko pojaSnjenje o navedenoj fazi policy procesa, a zatim i
medunarodnoga konteksta. Analiza empirijskoga primjera slijedi strukturu: prikaz problema
na koji se reformom reagira, pa faza deregulacije, zatim uvodenje regulatornoga
menadZmenta i politike bolje regulatorne prakse. Potom se detaljnije analiziraju ciljevi i akteri
reforme, te (ne)postojeca policy mreza, da bi se poglavlje ,,zatvorilo* zaklju¢nim komentarom
o hrvatskoj regulatornoj reformi. Sam zakljuc¢ak rada pokusava ocrtati doprinose teorijskome

razumijevanju policy mreza, regulatorne reforme i kreiranja javnih politika u Hrvatskoj.
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1. POLICY MREZE

1.1. Osnovni elementi

Pristup sa stajaliSta mreZa jedan je od pristupa analizi javnih politika koji od 1980-ih postaje
sve popularniji unutar policy znanosti, kao dominantan nacin razmatranja interakcije unutar
policy procesa (Bogason, 2006). Takoder, ovaj pristup utemeljen na srediSnjoj ulozi aktera
(actor-centered) €ini najcescu primjenu neke od analiza mreZa unutar politicke znanosti, inace
vrlo raSirenih u drustvenim znanostima (Rhodes, 2006). Evo samo jedne od poduZega niza
definicija policy mreza. ,,Policy mreze su setovi formalnih, institucionalnih te neformalnih
veza izmedu drzavnih i drugih aktera, koje su strukturirane oko zajednickih, pa makar i
beskonacno pregovaranih, uvjerenja i interesa u kreiranju i implementaciji javnih politika.*
(Rhodes, 2006:425). Dakle, analiza putem policy mreZza moZe se najjednostavnije pojasniti
preko njena dva osnovna elementa. Prvi je identificiranje policy aktera, drzavnih i nedrZavnih,
ili formalnih i neformalnih, ukljucenih u policy proces. Drugi je odredivanje tipa njihove
strukturirane interakcije, pod kojim se podrazumijeva obrazac medusobnih odnosa, stabilan
kroz vrijeme. Oboje se vr$i u svrhu deskripcije i analize policy procesa, odnosno da bi se u
trecemu koraku pokazalo kako ili akteri ili obrazac njihove strukturirane interakcije utjeCu na

nacin kreiranja javnih politika — na bilo koji aspekt policy procesa ili na njegove ishode.

Dakle, u prvome koraku potrebno je odrediti aktere koji (ne)sudjeluju u policy procesu,
odnosno u nekoj od njegovih faza. Konacni popis aktera odredene javne politike u odredenom
razdoblju nije moguce skicirati a priori, ve¢ je to empirijsko pitanje kojemu teorijske
kategorije Cine tek pocetni okvir za istraZivanje. Ipak, aktere koji sudjeluju u kreiranju javnih
politika moguce je sistematizirati u nekoliko osnovnih skupina. U svrhe ovoga rada paralelno
¢e se prikazati kategorije aktera Thomasa Birklanda (2001), te Howletta i Ramesha (1995) (v.
Tablicu 1). Howlett i Ramesh razlikuju aktere ,,smjeStene* u drzavi, odnosno drustvu, ali i one
izmedu drzave i drustva. S druge strane, Thomas Birkland postavlja dvije osnovne skupine —
formalne i neformalne aktere. Formalni akteri su oni koji imaju pravo i duZnost sudjelovanja u
kreiranju javnih politika prema ustavu i/ili zakonima. Dakle, prva skupina ukljucuje sve one
aktere koji su u policy proces ukljuceni zbog svojih ustavnih i zakonskih ovlasti, koji imaju
pravo i obvezu sudjelovanja. Ta se skupina odnosi se na one koje Howlett i Ramesh nazivaju

akterima iz drzave — iz sve tri grane vlasti i na svim njenim organizacijskim razinama.
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Tablica I: Komparacija kategorija aktera Thomasa Birklanda (2001:56-104) i Howletta i
Ramesha (1995: 49-59)

Birkland Howlett i Ramesh
(Izabrani) duZnosnici
Zakonodavstvo a. Zakonodavstvo
Akteri
Formalni IzvrSna vlast b. Izvr$na vlast ,»,smjesteni‘
akteri a. Predsjednik / vlada u
b. Birokracija drravi
c. Agencije (Imenovani) sluZbenici
Sudovi | e
Pojedinci Glasaci Izmedu drzave i
Politicke stranke Politicke stranke drustva
Neformalni Interesne skupine Interesne skupine Akteri
akteri IstrazivaCke organizacije Istrazivacke organizacije ,»,smjesteni‘
Mediji Masovni mediji u drustvu

Razlika medu autorima jest td da Birkland formalne aktere sistematizira kao one u
zakonodavnoj, izvr$noj (predsjednik/vlada, birokracija i agencije) te sudskoj vlasti, a Howlett
i Ramesh kao imenovane sluzbenike i izabrane duznosnike, neovisno o grani vlasti.*
Neformalni akteri pravo sudjelovanja u policy procesu dobivaju iz opéeg prava participacije u
demokratskom sustavu, odnosno bez izravnog zakonskog ovlastenja. Nacin njihove
participacije nije specificiran zakonima, ve¢ sudjeluju zbog vlastitog interesa za odredeno
pitanje i tako oznacavaju ono S§to nazivamo druStvom. Ovi akteri Cesto se nazivaju i
zainteresiranim akterima ili dionicima, §to je prijevod engleskog termina stakeholders, koji se
odnosi na one aktere koji u policy procesu sudjeluju stoga Sto (vjeruju da) imaju odredeni
,Ludio® / ulog* u odredenom problemu (hold a stake in), a ne zato $to su to obvezni. U tu
skupinu spadaju pojedinci, interesne grupe, mediji, istraZivaCke organizacije, te politicke

stranke. Howlett i Ramesh politicke stranke i pojedince-birate dodatno specificiraju kao

* U analizi formalnih aktera osobito je zanimljivo pitanje sudske vlasti jer Birkland sudove ubraja u ovu skupinu
(sudovi sudjeluju u kreiranju javnih politika (re)definiranjem ustavnih granica igre), dok ih Howlett i Ramesh
navode kao jedno od ogranic¢enja kapaciteta vlasti. Kapacitet vlasti je, prema autorima, funkcija organizacijske
koherentnosti i ekspertize drzave, a poboljSava ga jedinstvenost izmedu grana, razina i agencija, te visoka razina
birokratske ekspertize. Pri tom Howlett i Ramesh sudove razmatraju u sklopu problema jedinstvenosti grana
vlasti, odnosno horizontalne podjele vlasti.

No, Birklandovu tezu potvrduje i Colebatch (2004) koji sudove smjesta u okomitu dimenziju u kojoj se
na javne politike gleda kao na odlucivanje na temelju vlasti i isti¢e da se u sudovima zbiva znacajan dio policy
aktivnosti. ,,U mnogim zemljama, poglavito u federalnim sustavima (no ne samo u njima), prijeporna policy
pitanja vjerojatno ¢e naci svoje mjesto u sudovima* (Colebatch, 2004:40), pa su odredene sudske odluke ,,... bile
fundamentalni policy pomaci do kojih je doslo zato Sto su akteri prenijeli problem u sudove i dobili pozitivan
odgovor. Stoga sudove ne moZemo iskljuciti iz naSe definicije mjesta na kojemu se stvaraju politike.*
(Colebatch, 2004:41).

16



aktere koji su smjesteni izmedu drZave i drudtva.’ U obje tipologije nedostaju akteri iz
medunarodne arene, odnosno razliCite meduvladine i nevladine organizacije, koje treba

zasebno dodati pri empirijskome istrazivanju.

Navedeni tipovi aktera u policy procesu ne djeluju u zrakopraznom prostoru, ve¢ su u
medusobnoj interakciji koja se na razliite naCine strukturira u odredene obrasce. Policy
znanosti razvile su cijeli niz pojmova, Cesto i teSko medusobno komparabilnih, pa cak i
nesumjerljivih, kojima se strukturiranje interakcije pokuSava konceptualizirati, poput
Zeljeznog trokuta (iron triangle)6, podvlasti (subgovernment)’, policy monopola (policy
monopolies)®, problemske mre7e (issue network)’, zagovaratke koalicije (advocacy
coalition)"’, epistemicke zajednice (epistemic community)“, te policy mreze (policy
network)'? i policy zajednice (policy community)". Posljednja dva su dominantna u novijoj
policy literaturi. Ve¢ samo nabrajanje pojmova kojima se oznacava strukturirana interakcija
aktera pokazuje ne samo da nema jedinstvenog koncepta, ve¢ nas uvodi i u probleme ovog
pristupa, kojima ¢emo se jo$ vratiti nesto kasnije. Naime, akademski je rad o mreZama cesto

previse apstraktan i neprecizan, te se ¢esto korite isti pojmovi za razliCite stvari.

Stoga je potrebno istaknuti i tri nastojanja sistematizacije navedenih pojmova. Colebatch
(2004) sve aspekte strukturiranja interakcije aktera pokuSava obuhvatiti pojmom policy
kolektiviteta, definiranim kao ,,... relativno stabilnim skupinama ljudi iz razli¢itih organizacija

koje su se zajedno nasle na nekoj stalnoj osnovi postavljanja policy pitanja, usredoto¢enih na

’ Howlett i Ramesh (1995:52-53,59) medije, pojedince i polititke stranke karakteriziraju kao ,.slabije aktere u
kreiranju javnih politika. Mediji na proces utjecu tek marginalno — na postavljanje problema na dnevno-politi¢ki
red, te poneSto u evaluciji. Biraci i stranke, prema autorima, na policy proces utje€u neizravno — kroz izborni
proces.

Ipak, kada se radi o politickim strankama treba biti nesto oprezniji. Stranke, s jedne strane, na kreiranje
javnih politika mogu utjecati putem svojih ¢lanova u izvr§noj vlasti. S druge strane, u zakonodavnom tijelu
stranacki klubovi mogu igrati znacajnu ulogu (primjerice, u RH su klubovi zastupnika, koje dominatno ¢ine
¢lanovi iste politicke stranke, jedan od predlagatelja zakona). Stoga je moZda potrebno imati na umu razliku
izmedu parlamentarnih i neparlamentarnih stranaka. No ¢ak i neparlamentarne stranke mogu, primjerice
konferencijom za medije, utjecati na fazu postavljanja politike na dnevni red.
by. Ripley, Franklin (1984), prema Colebatch (2004).

7 Colebatch (2004) smatra da je rije¢ o izrazu koji je upotrijebio David Truman u djelu The Governmental
process, objavljenom 1971. Rhodes (2006), s druge strane, smatra da su taj izraz razvili Freeman i Stevens 1987.
u jednom clanku objavljenom u €asopisu Public Policy and Administration.

8y, Baumgartner, Jones (1993), prema Birkland (2001).

ov. Hugh Heclo (1978), prema Howlett i Ramesh (1995).

10y, Sabatier (1988) i Sabatier, Jenkins-Smith (1993), prema Howlett i Ramesh (1995).

'y, P. M. Haas (1992), prema Colebatch (2004).

"2 Prema misljenju Howletta i Ramesha (1995), Rhodes je jedan od najznacajnijih predstavnika koncepta policy
mreza.

" v. Richardson, Jordan (1979). Wilks i Wright (1987), iako velikim dijelom slijede Rhodesov koncept,
mijenjaju konceptualizaciju odnosa izmedu policy mreZa i policy zajednica.
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isti izvor problema. (Colebatch, 2004:38). Sam izraz pritom obuhvaca tri osnovna elementa:
mo¢ (karakteristicnu za Zeljezni trokut), vezu (karakteristicnu za policy mreze), te povjerenje
(karakteristi¢no za policy zajednice). Glavna znacajka policy kolektiviteta jest da se radi o
akterima koji su okupljeni zbog zajednicke svijesti o pojedinom policy podrucju. Howlett i
Ramesh (1995) kao generi¢ki pojam koriste policy podsustav (policy subsystem) koji
oznaCava aktere ukljucene u odredeno policy podrucje kao kolektivitet. Policy podsustavi
imaju dvije dimenzije. Ako su interesno zasnovani, autori smatraju da se radi o policy
mrezama, dok su policy zajednice bazirane na znanju, odnosno sastoje se od aktera koji dijele
zajedniCku usredotocenost na odredenu javnu politiku. Zapravo, radi se o povezivanju dvaju
razli¢itih vrsta motivacije djelovanja aktera. Clanovi zajednice su povezani zajedni¢kim
znanjem, a ¢lanovi mreZze dodatno jos i nekim zajednickim materijalnim interesom, pa je

stoga mreza povezujuci faktor unutar policy zajednice ili izmedu dvije zajednice.

Ipak, za razliite se tipove veza (linkages) medu akterima unutar policy procesa termin policy
mreza uvrijezio se kao onaj koji se koristi kao genericki pojam. Tako, primjerice, Rhodes
postavlja policy mreze kao ,.krovni“ pojam za kontinuum na kojemu obrazac odnosa medu
akterima varira od policy zajednice do problemske mreze. Tri su osnovne varijable koje
determiniraju tip policy mreZe u pojedinom sektoru. Prva je relativna (ne)stabilnost €lanstva,
druga je otvorenost / zatvorenost same mreZe, a tre¢a meduovisnost ¢lanstva s obzirom na
resurse. Kombinacijom varijabli nastaje kontinuum do policy zajednica — visoko integriranih i
sposobnih za jedinstvenu kolektivnu akciju, sa stalnim i €esto hijerarhijski organiziranim
¢lanstvom, s malim pritiscima izvana, te velikom meduovisnosti ¢lanova — na jednom kraju,
do problemskih mreza — slabo povezanih, koje se mnogo teZe mobiliziraju, s ne-hijerarhijski
organiziranim i fluidnim ¢lanstvom koje je u velikoj mjeri autonomno — na drugom kraju
(Peterson, 2004:120). Problem ovoga modela jest $to izostavlja neke znacCajne koncepte,
poput zagovarackih koalicija, ili epistemiCkih zajednica, a s njime i aspekt zajednickoga
znanja / razumijevanja problema iz sistematizacije strukturirane interakcije aktera. No, kako

uopce dolazi do ideje da akteri i njihovi odnosi utje€u na kreiranje javnih politika?

1.2. Teorijski korijeni policy mreza

Tri su osnovne ideje koje su dominanto utjecale na razvoj prikazanoga mreZznoga pristupa
analizi javnih politika i koje Cine njegovu jezgru. Prva se odnosi na strukturu drzavnoga
aparata i razvija se iz literature o njegovoj fragmentaciji; druga se odnosi na utjecaj interesnih

skupina na kreiranje javnih politika; a tre€a na komparaciju vaznosti uloge drzavnih i
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nedrZavnih aktera za kreiranje javnih politika. Peter John (1998) pokazuje kako je za mreZni
pristup bitna ideja o nemonolitnoj, diferenciranoj strukturi sime drZave, koja nije usmjerena k
samo jednomu cilju (non single-minded). 1deja je posebno istaknuta kroz model birokratske
politike (administration politics model) koji pokazuje kako su i drZzavne agencije tijela s
vlastitim ciljevima i interesima, s obzirom na koje ponekad medusobno suraduju, ali katkad i

ulaze u konflikte.

John takoder isti¢e kako je za razvoj ideje policy mreza bitna i pretpostavka da razliciti akteri
iz druStva znacajno utjeCu na kreiranje javnih politika. Ideja se razvija kroz istraZivanja
politike interesnih skupina (interest group politics), ponajprije kroz pluralizam i njegovu
europsku inacicu, korporativizam. Kasnije se interesnim skupinama, kao bitni, dodaju i drugi
tipovi neformalnih aktera, poput medija ili istraZivackih organizacija. No, kao Sto Kickert i
drugi (1997) pokazuju, niti jedan akter ne moZe imati srediSnju poziciju u mrezi u smislu
utjecanja na strategije svih drugih aktera, a preuzimanje takve srediSnje upravljacke pozicije
nije moguce niti drzavi. Time se u analizu policy mreza ukljucuje i ideja da diferencirani
akteri iz drZzave i znacajni akteri iz druStva dijele odgovornost za kreiranje javnih politika.
Naime, upravo sinteza te tri jednostavne ideje ¢ini osnovu glavne teze pristupa sa stajaliSta
mreZa o tome kako u suvremenom kreiranju javnih politika granica izmedu privatnog i javnog

(i civilnog) sektora postaje sve nejasnija.

Navedene ideje moZe se povezati s trima teorijskim korijenima pristupa sa stajaliSta mreZa.
Ideja o diferenciranosti aktera iz drzave ,,odgovara“ utjecaju interorganizacijske teorije
(interorganization theory) na razvoj pristupa. Navedena teorija ima za pretpostavku da su
organizacije otvoreni sustavi koji se prilagodavaju okolini. Takoder, organizacije dominantno
ovise upravo o okolini koja je sastavljena od niza drugih organizacija, a to se odnosi i na one
u sklopu drzave. Znacaj utjecaja interesnih skupina na kreiranje javnih politika (a kasnije i
drugih tipova nedrzavnih aktera), moZze se ,,zahvaliti* politickoj znanosti — raspravi izmedu
elitizma i pluralizma, neokorporativizmu, istraZivanjima faze postavljanja politika na dnevni
red, a zatim i razvoju pojmova policy podvlasti (u SAD-u) i policy zajednice (u Europi) koji
nastaju iz iste diskusije. Razvoj procesnog modela policyja unutar glavne struje policy
znanosti, koji naglaSava dinamic¢nu prirodu policy procesa te vaznost njegova konteksta, moze
se povezati s posljednjom idejom o ,ravnopravnosti“ drzavnih i druStvenih aktera. Naime,
upravo modeli poput ograniene racionalnosti Charlesa Lindbloma i istraZivanja

implementacije pristupom 'od dna ka vrhu' Bennyja Hjerna, pokazuju ogranicenosti
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djelovanja drZave kao neupitnog sredi$njeg autoriteta u policy procesu (Kickert, 1997:15-34;

Sgrensen, Torfing, 2007a).

1.3. Razvoj pristupa sa stajalista policy mreza

Svi autori koji se bave policy mreZzama, iako se ne slazu oko odgovora na pitanje o
eksplanatornoj vrijednosti pristupa, predstavljaju policy mreZe kao kljuénu karakteristiku
suvremenih politickih sustava (polityja). No, bitno je razlikovati americku tradiciju pristupa sa
stajaliSta mreZa od europskih pristupa, a unutar Europe je potrebno dodatno odvojiti britanske
i kontinentalne (njemacke, nizozemske, danske) skupine autora. Ideja o policy mrezama (iako
ne i sam termin) nastala je u SAD-u 1950-ih i 1960-ih, kroz razvoj pojma podvlasti
(subgovernment), kao svojevrsne kritike pluralistickog modela. Podvlast oznaava obrazac
uobicajenih interakcija tri klastera pojedinaca — predstavnika interesnih skupina, birokrata iz
drzavnih agencija te politiCara u kongresnim odborima — kao onog $to dominantno utjece na
rutinske policy odluke u odredenom sektoru (Marsh, 1998:3-4). Najpoznatiji naziv za obrazac
odnosa koji se istraZivao unutar literature o podvlasti jest Zeljezni trokut, koji istice gotovo
simbiotsku prirodu odnosa izmedu birokrata, kongresnika i lobista i ima znacajno negativnu

konotaciju.

Pojam problemskih mreza Hugha Hecloa, razvijen u kasnim 1970-ima, svojevrsni je
pluralisticki odgovor na Zeljezni trokut (Marsh, 1998:5). Autor, naime, istice kako Zeljeni
trokut nije karakteristiCan za mnoge policy sektore, u kojima se mogu pronaci otvoreniji
obrasci interakcije, s ve¢im brojem involviranih aktera, posebice predstavnika ne-ekonomskih
interesa (koji su dominantni unutar podvlasti), poput boraca za zaStitu potroSaca ili
glasnogovornika druStvenih pokreta. Zakljuno, treba napomenuti da u americkom
istraZivanju policy mreZa dominira interes za mikro-razinu analize, u smislu da se istraZivanje
primarno usmjerava na osobne odnose kljuc¢nih aktera, dok je strukturna dimenzija odnosa
izmedu institucija zanemarena. lako navedeni pojmovi odraZavaju karakteristicnosti kreiranja
javnih politika u SAD-u, za cjelokupni pristup su znacajni jer poticu uklju¢ivanje istraZivanja

odnosa mo¢i u policy znanosti.
Sam pojam policy mreZe nastao je u Velikoj Britaniji i to pod znacajnim utjecajem ne-

ameriCkih znanstvenih istrazivanja, od kojih je potrebno posebno istaknuti dva (Marsh,

1998:6). lIzrazito popularno istrazivanje o kreiranju javnih politika u Britaniji Hecloa i
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Wildavskyog,'* potaknulo je Jeremyja Richardsona i Jordana na prihvaéanje ideje o policy
zajednicama, kao o prili¢no zatvorenoj strukturi odnosa izmedu odredenih interesa i dijelova
vlasti. Treba napomenuti da se navedeni autori takoder bave interpersonalnim odnosima, a ne
strukturnim karakteristikama mreZe. No, jo§ je znacajniji utjecaj interorganizacijske teorije,
posebice one njemacke, te autora poput Fritza W. Scharpfa ili Bernda Marina i Renate
Mayntz. Na kontinentalnu literaturu o interorganizacijskim odnosima dovezuje se R. W. A.
Rhodes, koji naglasava strukturne odnose izmedu politickih institucija kao klju¢ne u policy
mreZi. Upravo je njegov rad (kasnije i u suradnji s Davidom Marshom) postao dominantan u

Velikoj Britaniji, ali i mnogo Sire.

Kontinentalni pristup je pod znacajnim utjecajem Mayntzove i Scharpfa (istraZzivaca vezanih
uz Max Planck Institut), te njime dominira njemacka Skola. No u posljednje vrijeme sve su
znacajnije 1 nizozemska Skola vezana uz Waltera J. M. Kickerta i SveuciliSte Erasmus, te
danska Skola koju vode Eva Sgrensen i Jacob Torfing. Iako je kontinentalni pristup dosta
slican i usko povezan s britanskim, razlika je u tome Sto posljednji pridaje mnogo veéi znacaj
policy mreZama. Naime, britanski autori poput Rhodesa i Marsha, policy mreze shvacaju kao
model reprezentacije interesnih skupina koji je superiorniji pluralizmu i korporativizmu, dok
kontinentalni mreZe vide kao novi oblik javnoga upravljanja (governance), uz trziSte i
hijerarhiju, odnosno kao stvarne promjene u strukturi suvremenog polityja u kojoj drzava vise
nema sredi$nju upravljacku poziciju (Marsh, 1998:8). Njemacki i nizozemski autori kre¢u od
pretpostavke da su upravo mreZze forma koja najbolje odgovara potrebama javnoga
upravljanja u svijetu karakteriziranom sve ve¢om ovisno$¢u izmedu javnih i privatnih aktera,
odnosno u svijetu u kojem se distinkcija izmedu drZave i drustva raspada. Razlika izmedu
njemacke i nizozemske tradicije jest td da ona nizozemska u vecoj mjeri naglaSava znacaj
analize strategija aktera, pa stoga i pristup racionalnog izbora i teoriju igara, a njemacka
institucionalizam. S druge strane, danska je Skola u vecoj mjeri okrenuta pitanjima utjecaja

policy mreza na suvremenu demokraciju.

1.4. Skole unutar mreZnoga pristupa istraZivanju javnih politika
Tanja Borzel (1998) prikazani razvoj pristupa sa stajaliSta mreZa sistematizira kao dvije
distinktivne $kole. Anglosaksonsku literaturu, koja policy mreze dominanto shvaca kao prikaz

razlic¢itih formi odnosa drZave i drustva (interesnih skupina) u odredenom sektoru, naziva

'* Rije¢ je o istraZivanju nadzora drZavnog proracuna koje je prikazano u knjizi Privatna viada i javni novac,
izdanoj 1974. Za komentare o znacaju navedene studije v. Colebatch, 2004:16-17.
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'$kolom posredovanja interesa' (‘interest intermediation school’). 'Skola javnoga upravljanja’
(‘governance school') drugi je zna€ajan ogranak pristupa sa stajaliSta mreza kojem pripadaju
Nijemci, Nizozemci i Danci, ali i Rhodes u najnovijim radovima. Ona shvaca policy mreze
kao specifi¢an vid javnoga upravljanja — ,,... kao mehanizam mobiliziranja politi¢kih resursa u
situacijama kada su ti resursi Siroko rasprSeni medu javnim i privatnim akterima.* (Borzel,
1998:255). Drugi je pristup zapravo znatno uZi i ¢vr§¢e povezan s poljem javnih politika.
Osnovna razlika medu Skolama jest ta da prva shvacéa policy mreze kao genericki pojam koji
je primjenjiv na sve tipove odnosa medu privatnim i javnim akterima, dok su za drugu policy
mreZe specificna forma privatno-javnih interakcija u sferi javnih politika, bazirana na ne-

hijerarhijskoj koordinaciji.

Osnovna razlika medu Skolama mogla bi se skicirati i na slijede¢i nacin. Anglosaksonski
pristup je primarno zainteresiran za odnos politicke sfere i interesnih skupina, a europski
kontinentalni za odnos javne uprave i nevladinih organizacija (NVO)." Tako se na prvi pogled
razlika ne ¢ini dramaticnom, ona je ipak supstancijalna. Naime, javne se politike razumijevaju
prvenstveno kao medusobni odnos politicara i birokrata, izabranih politickih predstavnika i
karijernih sluzbenika, odnosno sfere politike i javne uprave (Colebatch, 2004:63-64). No,
posebice posljednjih 20-ak godina, osim odnosa politi€ara i birokrata za rjeSavanje
kolektivnih problema postaje sve znacajnije i djelovanje druStvenih aktera, o kojima u sve
ve¢oj mjeri i politi¢ari i javna uprava ovise. Navedene promjene oznacavaju se pojmom
javnoga upravljanja. Dakle, javne politike su danas dodatno i odnos politi¢ke sfere i javne
uprave s privatnim sektorom i civilnim druStvom, a ne samo njihov medusobni odnos (Petak,
2008b). Kao §to je ve¢ i istaknuto, ideja policy mreZa se i razvija da bi se prikazalo i
analiziralo to ,,zamagljivanje* granice izmedu privatnoga i javnoga. No dvije Skole policy
mreZa pritom imaju potpuno drugaciji fokus s obzirom na ,.elemente” privatnoga i javnoga
¢ije djelovanje istraZuju. Stoga je potrebno pobliZe razmotriti obje ,,strane odnosa na koji su

usmjerene.

Kao prvo, skole se razlikuju po onome na Sto su usmjerene kada analiziraju drzavu.
Anglosaksonci dominanto isticu politicare, a Skola javnoga upravljanja birokrate. Dakle,

kre¢u od suprotnih polova klasi¢noga razumijevanja javnih politika i analiziraju kako se ta

5 Prema izlaganju Jacoba Torfinga, pod nazivom Government, Governance and Governance Networks,
odrzanom 26. sije¢nja 2009. u sklopu doktorskoga seminara Governance Networks u Roskildeu, Danska, u
organizaciji Danskog istrazivackog programa politicke znanosti (The Danish Political Science Research
Program) i Sveucilista Roskilde.
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dva pola javnoga odnose prema ,ne-javnome*. U anglosaksonskoj Skoli na neki se nacin
podrazumijeva da politicka sfera ,,ukljucuje javnu upravu, u smislu da je rije¢ o aparatu koji
provodi njezine odluke kao ,,produzena ruka®. Europska kontinentalna $kola pak pokazuje da,
osim Sto politicka sfera ima odnose s akterima izvan strukture vlasti, a koji znacajno utjeCu na
odluke drzave, nuZno i njihovi podredeni ,,poseZu* za istim. Odnosno, da javna uprava, da bi
odradila svoje zadatke, takoder s drustvenim akterima uspostavlja znacajne odnose, koji mogu
biti u znatnoj mjeri neovisni o odnosima koje uspostavlja vrh hijerarhije drZavnoga aparata.
Zbog ograni¢avanja javne potros$nje i smanjenja javnoga sektora, i za formuliranje rjeSenja i
za njihovu implementaciju — tradicionalne poslove javne uprave — potrebno joj je stvoriti

trajne veze, odnosno vremenski postojanu strukturiranu interakciju s nedrzavnim akterima.

Kao drugo, Skole drugacije razumijevaju koga treba istrazivati u drustvu. Pojmove interesnih
skupina'® i nevladinih organizacija'’ zaista je te§ko i kompleksno precizno teorijski odijeliti,
jer se u mnogocemu preklapaju,18 no tome i nije ovdje mjesto. U svrhe pojaSnjavanja
osnovnih naglasaka Skola policy mreZa po pitanju kljucnih drustvenih aktera, bitno je istaknuti
slijede¢a dva razlikovanja. Prvo je potrebno razlikovati dvije vrste skupina iz drustva — javne
interesne skupine' (‘public interest groups'), kojima je svrha zalaganje za proizvodnju javnih
dobara, odnosno javnih interesa, od 'posebnih interesnih skupina' ('special interest groups’)
koje zastupaju partikularne interese svojega ¢lanstva (Birkland, 2001:79-82). U literaturi se
Cesto navedeno razlikovanje prikazuje i kao manje precizna diferencijacija medu
neekonomskim interesnim skupinama te ekonomskim interesnim skupinama, jer upravo druge
¢ine tipicne 'posebne interesne skupine'. Stoga se pod pojmom interesnih skupina zapravo
najceS¢e misli na ekonomske 'posebne interesne skupine', pa ... politicka znanost
tradicionalno svrstava u interesne skupine — sindikate, profesionalna udruZenja, trgovacke

komore...” (Vidovi¢, 2006:144). S druge strane, pod nevladinim organizacijama u pravilu se

' Interesne se skupine najc¢es¢e i najjednostavnije definiraju kao organizacije koje teze izravno utjecati na
politicke odluke, odnosno na kreiranje javnih politika (primjerice, Vidacak, 2006).

"7 Nevladine organizacije se definiraju kao “... dragovoljni, samostalni, neprofitni oblik udruZivanja ljudi koji
imaju neke zajedniCke interese” (Vidovi¢, 2006:145), ili prema konvenciji Vije¢a Europe kao ,,... udruZenja
osoba koje nastoje ostvariti odredene ciljeve, razliite od iskljucljivo poslovnih aktivnosti, s odredenim
strupnjem stabilnosti i nekom vrstom institucionalne strukture (Vidovi¢, 2006:144).

'8 Naime, oba pojma se odnose na organizacije koje postoje izvan drzave, a koje su obuhvaéene najsirim
pojmom civilnoga drustva. Pojmom civilnoga drustva oznacava se ,,... podrucje institucija, organizacija, mreza i
pojedinaca (i njihovih vrednota) smjeStenih izmedu obitelji, drzave i trzi$ta, povezanih nizom civilnih pravila
koja zajedno dijele, a u koje se ljudi dobrovoljno udruzuju radi zagovaranja op¢ih interesa.* (Bezovan, 2002:64),
odnosno civilno je drustvo jedna od tri sfere koja, zajedno s drzavom i trziStem, u medusobnim interakcijama
tvori demokratsko drustvo. U najSiremu smislu, u elemente civilnoga drustva spadaju: trZiSno-gospodarski akteri,
nezavisni mediji, nezavisni stru¢njaci i mreZa dobrovoljnih udruZenja (Vidovi¢, 2006:140-141).
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podrazumijevaju udruZenja gradana koja promicu javni interese, najceS¢e neekonomski

utemeljene.

Usprkos teorijskoj nepreciznosti takvoga razlikovanja,19 ono odli¢no pokazuje razlike u
interesu za druStvene aktere medu Skolama policy mreza. Moglo bi se rec¢i da su u 'Skoli
posredovanja interesa' primarno okrenuti akterima s trzista ili u privatnome sektoru, a u 'skoli
javnoga upravljanja' civilnome sektoru.”’ Dakako, ovo razlikovanje medu Skolama ne znaci
da obje ne uzimaju u obzir i cijeli niz drugih aktera, ve¢ istaknutih u kategorijama u
prethodnim odjeljcima. No, upravo ovako pojasnjeno razlikovanje medu Skolama objasnjava i
zaSto se anglosaksonska tradicija usmjerava na interpersonalne odnose, a europska na
strukturne. Takoder, posljedica je samoga razumijevanja koji je odnos u pojmu policy mreze
klju¢an to da se 'Skola posredovanja interesa' znaCajnije usmjerava na neformalne odnose
medu predstavnicima organizacija, a da je 'Skola javnoga upravljanja' znacajnije

zainteresirana za formalne institucionalne veze medu akterima.

1.5. Nacini uporabe policy mreza u istrazivanju javnih politika

Za daljnje analiticke potrebe ovoga rada potrebno je dodatno razlikovati i analizu policy
mreza (policy network analysis) s jedne strane, te pristup sa stajaliSta mreza (policy networks
approach) s druge strane. Prva varijanta mreZe shvaca kao alat ili orude za strukturiranje
empirijskoga istraZivanja te obradu i sistematizaciju empirijskih podataka. Nasuprot tome,
pristup sa stajaliS§ta mreZa ima mnogo vece ambicije u smislu razvoja cjelovitog teorijskog
pristupa istraZivanju javnih politika. U literaturi se Cesto navedeni nazivi koriste sinonimno,
uglavnom zbog pitanja stila, $to ¢e se ponekad dogadati i u ovome radu. No razlog tome jest i
Sto je medu dvama shvacanjima Cesto teSko povucéi strogu demarkacijsku liniju. Ipak, kroz
ovaj Ce se rad pokazati znacaj ove distinkcije. Za sistematizaciju do sada prikazanoga, cijeli
niz shvacanja pojma policy mreza i nacina njihove uporabe u istrazivanju javnih politika na
najjednostavniji nacin, a stoga i vrlo koristan, sumira Tanja Borzel (1998), kao Sto je

prikazano u Tablici 2.

19 Kompleksnost ove materije moze se odlicno pokazati na primjeru Hrvatske udruge banaka. Naime, rijec je o
,..gospodarskom interesnom udruzenju...“ (v. www.hub.hr) koje zasigurno pripada ekonomskoj 'posebnoj
interesnoj skupini'. No, takoder, ne moZe se negirati da se radi i o nevladinoj (i neprofitnoj) organizaciji, te da
ista povremeno djeluje i u svrhe javnoga interesa, odnosno da radi na proizvodnji javnih dobara, primjerice
efikasnoga i dobro uredenog bankovnog sustava.

» Bitno je napomenuti da zbog potrebe razlikovanja svojega razumijevanja mreza u javnim politikama od onoga
u anglosaksonskome svijetu, europska kontinetalna Skola vrlo rijetko koristi pojam policy mreza, ve¢ ga
zamijenjuje terminom mreZe javnoga upravljanja (governance networks) ili upravljanje putem mreZa (network
governance).
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Tablica 2: Konceptualizacija policy mreZa s obzirom na nacin njihove uporabe u istraZivanju i
Skole njihova razumijevanja

'Skola posredovanja interesa' | 'Skola javnoga upravljanja'
Policy mreZze kao model za
analizu ne-hijerarhijskih
Policy mreZze kao Policy mrezZe kao tipologija oblika interakcije izmedu
analiticko orude* odnosa drzave i drustva javnih i privatnih aktera u
kreiranju javnih politika
Struktura policy mreZe kao Policy mreze kao specifi¢na
Policy mreze kao determinanta policy procesa i forma javnog upravljanja
teorijski pristup** policy ishoda

Izvor: Borzel, 1998:265

*QOdnosi se na glediSte koje se u ovom radu naziva analiza policy mreza (policy network
analysis).

*% Odnosi se na glediSte koje se u ovom radu naziva pristup sa stajaliSta mreza (policy
networks approach).

Rhodes (2006) daje neSto kompleksniju sliku razli¢itih nacina uporabe policy mreza u
istrazivanju javnih politika, koje oznaCava kao klaster koncepata. Rhodes razlikuje tri vrste
uporabe pojma policy mreZe. (1) Prva se odnosi na uporabu pojma kao deskripcije djelovanja
vlasti, unutar koje se razlikuju tri distinktivna nacina: (1A) kao sredstva posredovanja interesa
(networks as interest intermediation), (1B) kao interorganizacijske analize (networks as
interorganizational analysis) 1 (1C) kao upravljanja (networks as governance). (2) Drugi
nacin uporabe pojma odnosi se na teorije koje se bave analizom kreiranja javnih politika koje
provode vlasti, razlikuju¢i pri tome dvije osnovne S$kole, ovisno o tome na koji nacin
objasnjavaju ponaSanje unutar policy mreZa. (2A) Prva Skola se odnosi na teoriju
meduovisnosti mo¢i zbog meduovisnosti o resursima (power dependence), a (2B) druga na
kombinaciju racionalnog izbora 1 neoinstitucionalizma u pristupu koji se naziva
institucionalizmom sa srediSnjom ulogom aktera (actor-centered institutionalism). Treca
uporaba pojma policy mreze jest (3) preskriptivna — kao naputak za reformiranje javnog
menadZzmenta — s tri dodatna podpristupa: (3A) instrumentalnim, (3B) interaktivnim i (3C)

institucionalnim.

Rhodsov prikaz, iako kompleksniji i moZda manje razumljiv u odnosu na onaj Tanje Borzel,
ovdje je bitan iz dva razloga. Kao prvo, on ipak slijedi osnovnu nit Borzeline sistematizacije.
Moze se re¢i da prve dvije uporabe pojma policy mreza imaju istu osnovu. MreZe kao
metodologija prikupljanja empirijskih podataka odgovara razini o deskripciji procesa
kreiranja javnih politika. Druga je razina teorijskoga modela koja ima dva kraka, pri ¢emu je

teorija meduovisnosti moc¢i anglosaksonska tradicija, a institucionalisticka pri¢a njemacki
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pristup policy mrezama. No, kao drugo, Rhodes je bitan posebice zbog dodavanja trece
perspektive uporabe policy mreZa, koju naziva preskripcijom reforme javnoga sektora. S
obzirom da je ovaj rad usmjeren i na regulatornu reformu kao dio reforme javne uprave,
znacajno je ve¢ ovdje na pocetku naglasiti kako policy mreZe, u ovoj trec¢oj perspektivi, kada
se njima razmatra Sto treba biti u odredenim policy sektorima, mogu sluziti i kao kriticka

teorija. No, prvo je potrebno iznijeti kritiku samih policy mreZza.

1.6. Kritika policy mreza

Pristup analizi javnih politika sa stajaliSta mreZa ima mnogo kriti¢ara koji ponajprije isticu
kako je rije¢ samo o zgodnoj metafori. lako se gotovo svi autori koji istraZuju policy mreze
slazu da one imaju utjecaja na policy ishode (Marsh, 1998:10), pristup zapravo ne daje
precizan odgovor na pitanje kako i do koje mjere. Stoga kritiCari isticu kako pristup nema
eksplanatorne vrijednosti niti u smislu pojasnjavanja dinamike policy procesa, niti rezultata
toga procesa. Dugacki niz kritika na raun pristupa moze se podijeliti u dvije osnove skupine
argumenata. Prva se sastoji od onih koji se odnose na njegovu teorijsko-metodolosku
strukturu, a druga od onih koji isti¢u nedorecenost samoga odredenja pojma policy mreze i

klasifikacije njenih tipova.

Najznacajniji problem pristupa, s kojim treba zapoceti, jest neprecizno odredivanje zavisnih i
nezavisnih varijabli. Naime, kako u svojoj kritici istice i Keith Dowding (1995), pristup sa
stajaliSta mreza kao nezavisnu varijablu koristi karakteristike elemenata mreze, da bi time
pojasnio dvije zavisne varijable — karakteristike tipa mreZe, a zatim i tipa policy procesa ili
policy ishoda. U svim svojim varijantama pristup jos uvijek nije uspio postaviti jasne odnose
izmedu tipa mreZe, kao nezavisne varijable, te ishoda kao zavisne. Stoga je osnovni prigovor
pristupu da nema implicitne kauzalne veze izmedu kljucnih faktora koja bi mogla biti
falsificirana (Guy Peters, 1998:23).*' Iz toga slijedi i problem nepostojanja odgovora na
pitanje o dinamici koja motivira aktere te ,,sili“ koja pokrece cijeli sustav. Marsh i Rhodes,
primjerice, isticu kako promjene unutar mreZza dovode i do promjena u policy procesu i do
promjena u ishodima, no taj cijeli ,Jlanac* promjena odreduju faktori egzogeni mreZama,
odnosno §ire ekonomsko i politicko okruZenje (Marsh, 1998:11-12). Cak i u novijoj varijanti
tzv. dijalektickog pristupa policy mrezama, Marsh i Smith isticu kako ,,.. ne postoji

jednosmjerna kauzalna veza izmedu mreza i ishoda‘ (2000:9).

*! Isto naglagava i Tanja Borzel: ,,No, niti jedna hipoteza nije predloZena koja bi sistemati¢no povezala prirodu
policy mreZe s karakteristikama i ishodom policy procesa.” (1998:258).
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Takoder, da bi policy mreza zaista postala kljuCna nezavisna varijabla u objasnjavanju
promjena u policy ishodima, potrebno je izraditi obuhvatnu klasifikaciju mreza, da bi se
varijacije nezavisne varijable mogle povezati s razlikama u ishodima (Marsh, 1998:13). lako
dominantni Marsh i Rhodes nude takvu klasifikaciju, prema kojoj genericki pojam policy
mreZze varira na kontinuumu od policy zajednice do problemske mreZe, ona je bitno
nepotpuna. Jer, primjerice, iskljucuje Sabatierove zagovaracke koalicije (advocacy coalition) i
Haasove epistemicke zajednice (epistemic community), vrlo znaCajne koncepte unutar
pristupa sa stajaliSta mreZza. Postoji problem c¢ak i definiranja policy mreze u smislu
odredivanja jasnih kriterija po kojima se ona razlikuje od svih alternativnih struktura odnosa
(Peters, 1998:24-25). 1Ili, receno drugacije, ako su policy mreZe jedan od izraza za kolektivno
strateSko djelovanje, Sto ih razlikuje od drugih vidova kolektivnog strateskog djelovanja (Hay,
1998:36)? Dakle, kriticari isticu kako je jedina pretpostavka cijelog pristupa da su mrezZe
znacajne (networks matter), ili kako to izrice Peters: ,Jedina dostupna hipoteza jest ona
temeljna — mreZe su bitne — ali samo to zasigurno nije dovoljno kao pocetna tocka ozbiljnog

teorijskog istrazivanja.* (1998:25).

S obzirom na ,,tezinu“ svih navedenih argumenata ,protiv* pristupa sa stajaliSta mreZza, ali i
na vaznost pretpostavke da policy mreZe jesu bitne, da se suvremeno kreiranje javnih politika
ne moZe dokuciti bez da se u obzir uzme i utjecaj nedrZavnih aktera, zbog Cega se pristup ne

smije odbaciti, kako ga onda zapravo shvacati?

Za razrjeSavanje poteSkoca oko odredivanja vrijednosti nekog teorijskog doprinosa od velike
su koristi tipovi teorijskog diskursa Elinor i Vincenta Ostroma. Ostromovi (1997) razlikuju
Cetiri razine teorijskog diskursa. Meta-teorijska razina odnosi se na razmatranje ontoloskih,
filozofskih i epistemoloskih pitanja. Konceptualni okvir (framework) razina je teorijskog
diskursa koja c¢ini odredenu perspektivu na kompleksni set fenomena. U sklopu
konceptualnog okvira na vrlo opcenitoj razini istice se koji elementi i faktori mogu znacajno
utjecati na odredeni fenomen, te ih je stoga potrebno ukljuciti u teorijsko razmatranje i
empirijska istraZivanja. Tre¢a razina — koju Ostromovi nazivaju teorijom — jest primjena
konceptualnoga okvira. Teoriju od okvira razlikuje to Sto ona sadrZava precizne pretpostavke
o tome Sto pokrece odredeni fenomen (koji faktori i kako utjeCu na fenomen), te daje jasna
objasnjenja o opazenom ponasanju. Stoga teoriju ¢ini logic¢ki koherentniji sustav odnosa medu
pretpostavkama. Posljednja razina jest model, najviSe fokusirana razina teorijskog diskursa,

koja na najjednostavniji nacin specificira i povezuje dijelove teorije.
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Kritike pristupa sa stajaliSta mreZa dominantno su usmjerene na dokazivanje kako pristup
nema odgovarajuce karakteristike teorije. Te je kritike potrebno uvaZiti i ne razumijevati
policy mreze kao najkoherentniju, najprecizniju i najrazradeniju razinu teorijskoga diskursa.
No, da bi se ,,sacuvali“ mnogi pozitivni aspekti i znacajan doprinos policy mreZa potrebno ih
je shvacati u smislu svojevrsnog konceptualnog okvira. Zapravo, policy mreZze kao
konceptualni okvir imaju najvise sli¢nosti s faznim modelom policy procesa. Takoder, policy
mreZze je moguce shvacati i kao razinu teorijskoga modela, iz perspektive kontinentalno-

europskih autora, ako se ih se razumijeva kao jedan od oblika javnoga upravljanja.

1.7. Policy mrezZe kao konceptualni okvir — slicnost s faznim modelom policy procesa

Fazni model, kojim se policy proces prikazuje kao niz sukcesivnih faza, od postavljanja
politike na dnevni red, formulacije rjeSenja i donosenja odluke, do implementacije i evaluacije
iste, trpi iste kritike kao 1 pristup sa stajaliSta mreza. Naime, sam fazni model ne daje odgovor
na pitanje o ,,pokretackoj sili“ cijeloga sustava (Sto ,.tjera* proces na prijelaz iz jedne faze u
drugu), te zapravo nema inherentne kauzalnosti. Hupe i Hill (2006) stoga fazni model
shvacaju kao konceptualni okvir. No, u usporedbi s najrazvijenijim konceptualnim okvirima
istrazivanja javnih politika, primjerice, institucionalnim racionalnim izborom Ostromovih,
fazni model policy procesa ima mnoge nedostatke. Schlageova istiCe kako fazni model
zapravo ne predstavlja konceptualni okvir jer ,,... fundamentalna karakteristika konceptualnog
okvira — opcenite klase varijabli, ili 'univerzalnih elemenata’, i opCenitih odnosa medu njima —
nije razvijena niti za jednu fazu.* (1999:239), pa fazni model shvaca kao tipologiju. I Peter
deLeon (1999), najpoznatiji ,branitelj* faznoga modela, ga naziva, osim konceptualnim
okvirom, i orudem, heuristikom, 'centralnom teorijom', paradigmom... §to pokazuje da je fazni

model tesko jednoznacno klasificirati.

Ipak, usprkos kritikama, fazni model ostaje nezaobilazan u istraZivanju javnih politika (Peters,
1998:32), kao najutjecajniji okvir za razumijevanje policy procesa te dominantni udzbenicki
pristup (Sabatier, 1999:6). Naime, kako tvrdi deLeon, bez heuristike faznoga modela, koja
daje bazicnu kategorizaciju policy aktivnosti u razliitim stadijima kreiranja javnih politika,
bilo bi nemoguce razmrsiti i rasvijetliti kompleksan set fenomena koji nazivamo javne
politike (1999:24-27; Petak, 2007). Zbog promjena u suvremenom kreiranju javnih politika,
kada vlada u sve vecoj mjeri dijeli odgovornost za dizajniranje i implementaciju javnih
politika s nedrZzavnim akterima kroz sve faze policy procesa, ali i zbog kritike faznog modela

kao deskriptivno izrazito netonog (Sabatier, 1999:7), potrebno ga je dopuniti upravo
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mrezama. Uz to, sam mreZni pristup ne moZemo nedvojbeno klasificirati kao konceptualni
okvir, zbog istih argumenta kao i fazni, ve¢ se i njega moZe oznaciti i orudem, heuristikom,
tipologijom, 'centralnom teorijom', paradigmom... Navedeno izdvaja mreZe i fazni model od

ostalih pristupa istraZivanju javnih politika, te ih dodatno povezuje.

S prikazanim shvacanjem se na neki nacin slaZze i najZe$¢i kritiCar policy mreza Keith
Dowding, koji kao glavni nedostatak isti¢e to $to policy mreZe ne ¢ine formalni model, ve¢
odredeni tip ,,ne-formalnoga‘“ modela (nonformal models), koji predstavljaju labave okvire za
empirijsku analizu (2001). Marsh i Smith (2001) naglasavaju kako je navedena Dowdingova
kritika uvjetovanja njegovim pozitivistickim filozofsko-epistemoloskim pretpostavkama. Oni
vlastita epistemoloSka shvacanja, koja su zapravo koherentnija s idejom o policy mreZama,
predstavljaju kao ona kritickih realista (critical realism). Naime, iako kriticki realisti traze
svojevrsne kauzalnosti, priznaju i znacaj socijalne konstrukcije u kreiranju javnih politika, te
stoga intenzivno koriste kvalitativne metode istrazivanja za sve one aspekte fenomena koji
nisu izravno opazivi. Time se, zapravo, kritika policy mreza ,,obara®“ na razini meta-
teorijskoga diskursa Ostromovih, a shvacanje policy mreza kao konceptualnoga okvira ,,drzi
vodu® u smislu isticanja potrebe ukljucivanja perspektive aktera horizontalne dimenzije
policyja u analizu. Pritom moZemo tvrditi da je u tom slucaju rije¢ o analizi policy mreza u
smislu oruda za strukturiranje empirijskog istraZivanja i obradu i sistematizaciju podataka

(policy network analysis).

Vaznost prikazanoga razumijevanja policy mreZa, prema pretpostavci povezivanja s faznim
modelom, dokazuje i Cinjenica da je rijeC o ve¢ potpuno uobicajenoj perspektivi, posebice u
poducavanju javnih politika. To pokazuje, primjerice, jedan od standardnih dodiplomskih
uvoda u javne politike, udZbenik Howletta i Ramesha (1995). Navedeni autori knjigu klasi¢no
strukturiraju prema fazama policy procesa, pri cemu za svaku pojedinu fazu kreiraju tipologiju
ukrStanjem dvaju kriterija. Uvijek je jedan kriterij neka karakteristika odgovarajuceg policy
podsistema, poput kompleksnosti policy podsistema, dominantnih aktera u policy podsistemu,
tipa odnosa izmedu drzavnih i drutvenih aktera u policy podsistemu.”* Autori tvrde da

unaprijedeni model faznoga ciklusa mora biti u stanju utvrditi sve aktere koji sudjeluju u

2 Drugi kriterij varira ovisno o tome o kojoj je fazi rijec. Priroda problema koja determinira razinu javne potpore
kriterij je kojim se kreira tipologija faze postavljana politickog dnevnog reda. TeZina ogranienja u smislu
prirode problema, raspoloZivog vremena i razine informiranosti odnosi se na fazu odlucivanja, a kapacitet drZzave
na fazu implementacije i na fazu evaluacije.
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kreiranju javnih politika, posebice njihove interese i nacine strukturiranja njihove interakcije.

To pojasnjavaju na slijedeci nacin.

,Javne politike stvaraju policy podsistemi sainjeni od aktera koji se bave odredenim javnim
problemom... policy podsistemi su forumi u kojima akteri diskutiraju o odredenim policy
temama i uvjeravaju i pregovaraju u cilju ostvarenja vlastitih interesa... Njihova interakcija se,
medutim, odvija u kontekstu razli¢itih institucionalnih aranZmana koji ¢ine okolinu policy
procesa i koji utjecu na to kako akteri nastoje ostvariti svoje interese i ideje i do koje mjere Ce
u tome biti uspjeSni.” (Howlett, Ramesh, 1995:51). Institucionalne aranZmane grubo dijele u
tri kategorije — na strukture i organizaciju drZave, druitva te medunarodnog sustava.”> No
sredi$nju ulogu u njihovoj analizi uvijek zauzimaju policy akteri (actor—centered) (v. Sliku 1).
Zaklju¢no, pri koriStenju policy mreza kao metodologije prikupljanja podataka i nadopune
faznoga modela policy procesa ipak je dominanto rije¢ samo o prvome elementu / koraku
pristupa sa stajaliSta mreZa. Naime, analiza se najceS$¢e zadovoljava samo identificiranjem
razli¢itih tipova aktera, bez odredivanja tipa strukturirane interakcije. Taj ,,zahtjevniji‘
teorijski posao pripada razumijevanju policy mreza kao teorijskoga modela u sklopu javnoga

upravljanja.

Slika I: Odnos aktera i institucija u policy procesu

organizacija
medunarodnog
sustava

organizacija
drustva

Policy
akteri
(policy
podsistem)

organizacija drzave

Izvor: Howlett i Ramesh, 1995:51.

# Sto zapravo odgovara skupinama aktera prikazanima u odjeljku 1.1. u smislu da akteri mogu biti ,,smjesteni“ u
drustvu i u drzavi, te da navedenu kategorizaciju aktera treba dopuniti onima iz medunarodne arene.
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1.8. Policy mreze kao teorijski model — kao distinktivna struktura javnoga upravljanja

Prvo je potrebno razjasniti sam pojam javnoga upravljanja (governance). lako postoji u
francuskom od 14. stolje¢a, pojam postaje izrazito popularan tek od 1990-ih. Kada nakon
Drugoga svjetskoga rata dolazi do intenzivnog Sirenja javnoga sektora i porasta udjela
potro$nje drZzave u BDP-u, sve ve¢i broj odluka u druStvu postaje predmetom procesa javnoga
odluc¢ivanja. Taj trend iznimno je znacajan za razvoj javnih politika kao discipline, naprosto
stoga Sto njihov predmet istraZivanja znaCajno raste. Krajem 20. stolje¢a, zbog procesa
ponovnog smanjivanja ili barem zaustavljanja rasta javnoga sektora, znacaj nedrzavnih aktera
1 njihovih odnosa s drZzavnima postaje jednim od klju¢nih pitanja istraZivanja javnih politika.
Naime, pred drzavom se nalaze isti, ili ¢ak i veéi, zahtjevi gradana za javnim dobrima i
uslugama, koje drzava viSe ne moZe osigurati i isporucivati sama. DrZava je stoga prisiljena
osigurati stabilne i kontinuirane oblike participacije nedrzavnih aktera u kreiranju javnih

politika, jer u sve ve¢oj mjeri o njima postaje ovisna.

,Nova perspektiva shvacanja vlasti (government) — njezina promijenjena uloga u drustvu i
promjena njezina kapaciteta u slijedenju kolektivnih ciljeva u situaciji teskih izvanjskih i
unutarnjih ograni¢enja — nalazi se u jezgri javnoga upravljanja (governance)* (Pierre, Petters,
2000:7).* Pritom nije rije¢ o smanjenju uloge drzave, ve¢ o njenoj transformaciji prema ulozi
zasnovanoj na koordinaciji i spajanju javnih i privatnih resursa (Pierre, Peters, 2000;
Sgrensen, Torfing, 2007a). Dakle, kako vladanje (government) u sve vecoj mjeri postaje
upravljanje (governance), analiza policyja ukljucuje, osim odnosa politicke sfere prema
javnoj upravi, nuzno i odnos politike i uprave prema druStvu, te njegov povratni utjecaj
(Petak, 2008b:443-448). S takvim razumijevanjem pojma javnoga upravljanja u odnosu na
policy mreZe nastaju bitni problemi. Naime, Rhodes (1996:658-660) primjerice istice kako je
jedno od Sest distinktivnih znacenja uporabe pojma javnoga upravljanja upravo ,,samo-
organizirajuc¢a, meduorganizacijska mreza® (,,self-organizing, interorganizational network*).
Tako gotovo da nestaje pojmovno razlikovanje s terminom policy mreza, posebice stoga Sto u

sV0joj jezgri oba pojma zapravo imaju istu ideju.

Dodatno stvari komplicira ¢injenica da je sam pojam javnoga upravljanja konfuzan, te da je
postao svojevrstan kiSobran za, osim policy mreza, niz fenomena poput javnoga

menadZmenta, koordinacije sektora ekonomije, javno-privatnog partnerstva, korporativnog

** Pierre i Peters opisano stanje odli¢no prikazuju kovanicom 'drustvo post-jake drzave' ('post-strong-state
society).
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upravljanja te dobrog upravljanja (good governance) (Pierre, Peters, 2000: 14-15). Za
ra$¢iS¢avanje konfuzije od pomo¢i moZe biti pregled shvacanja (ili elemenata) pojma javnoga
upravljanja u suvremenoj literaturi $to ga nude Pierre i Peters (2000:15-24). Naime, javno se
upravljanje razumijeva i kao struktura i kao proces, a policy mreze treba povezati s prvim.25
Svaki od Ccetiri strukturna aranZmana javnoga upravljanja (hijerarhija, mreza, trZiSte i
zajednica26) ima specificne naine usmjeravanja drustva i ekonomije, te je pogodan za
rjesavanje odredenih problema u odredenim kontekstima — prostornim i vremenskim. Dakle,
policy mreze su tek jedan oblik suvremenoga javnoga upravljanja, koji se odnosi na ne-
hijerarhijske oblike interakcije izmedu javnih i privatnih aktera u kreiranju javnih politika,

posebice javne uprave i nevladinih organizacija.

U 'skoli javnoga upravljanja’, prema Borzel, postoje dvije distinktivne upotrebe policy mreza
— kao analitickog oruda i kao Sireg pristupa s teorijskim pretenzijama. U prvoj varijanti, mreze
su samo okvir interpretacije i ne €ine supstituciju za teorijsko objaSnjenje, ve¢ skupinu alata
(tool box) za deskripciju 1 mjerenje. Ovakav pristup odgovara tezi o policy mreZama kao
konceptualnom okviru za empirijska istraZivanja (policy networks analysis), koji dijeli velike
sli¢nosti s faznim modelom. Takoder, u ovoj varijanti, teZze je odvojiti 'Skolu javnoga
upravljanja' od 'Skole posredovanja interesa' izmedu drzave i interesnih skupina (1998:258-
259). Drugi pristup naglasava vaznost obrasca odnosa nad karakteristikama samih aktera, a
policy mreZe se shvacaju kao zasebna forma upravljanja u suvremenim politickim sustavima.
Moderna druStva su karakterizirana porastom i opsega i vrsta javnih politika, te
funkcionalnom meduovisnosti javnih i privatnih aktera u kreiranju javnih politika. Takve
okolnosti poti¢u razvoj policy mreza kao zasebnog modusa javnoga upravljanja, jer
omogucavaju vlasti da mobilizira resurse koji su Siroko rasprSeni medu mnosStvom javnih i

privatnih aktera.

Dakle, mreZe reflektiraju promjenu odnosa izmedu drzave i druStva i u manjoj mjeri se radi o
analitickoj perspektivi, a viSe o prikazu stvarnih promjena u strukturi polityja i predstavljaju
rjeSenje za probleme koordinacije tipicne za suvremena drustva (Borzel, 1998:259-261). No

ni tu policy mreZe zapravo ne Konstituiraju teoriju (Borzel, 1998:263), ve¢ teorijski model.

» Shvacanje javnoga upravljanja kao procesa jest dinamicka perspektiva pojma koja se odnosi na dva osnovna
elementa — upravljanje javnim upravljanjem (governance steering) i koordinaciju.

2 Hijerarhijska struktura javnoga upravljanja odnosi se na aranZman u kojem je drzava jo$ uvijek kljucni i
dominantni akter, koji moZe izvrSavati kontrolu po vertikali. TrZiSte, kao mehanizam javnoga upravljanja, jest
arena kooperacije ekonomskih aktera. Zajednica se odnosi na komunitaristicko shvacanje javnoga upravljanja,
kao upravljanje bez vlasti, uz isticanje vaznosti osjecaja kolektivne odgovornosti i gradanskog duha.
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Stoga njemacki autori iz Max Planck instituta (dominantno Renate Mayntz i Fritz Scharpf)
razvijaju institucionalistic¢ki pristup koncentriran na aktere (actor-centered institutionalism), u
kojem policy mreze kombiniraju s teorijjom igara, teorijama razmjene ili teorijama
meduovisnosti zbog resursa. Danski autori policy mreZze u konceptualnom okviru javnoga
upravljanja nadopunjuju, izmedu ostalog, primjerice teorijama demokracije (Sgrensen,
Torfing, 2007). Ovaj rad ¢e policy mreZe nadopuniti tipologijom javnih politika Theodorea

Lowija. No, pogledajmo prvo kako policy mreZe shvacaju i koriste Danci.

1.9. Primjer ,,danske Skole*

Sveucilistu Roskilde, koja se okuplja oko istraZivacke grupe s Evom Sgrensen, Peterom
Bogasonom i Jacobom Torfingom kao najistaknutijim clanovima. Svoj pristup, koji je
rezultat petogodisnjih istraZivanja u sklopu Centra za demokratsko mreZno upravljanje
(Centre for Democratic Network Governance) na istom sveucili$tu, nazivaju demokratskim
mreznim upravljanjem (democratic network governance). Danska $kola zapravo izaziva dosta
rasirenu tezu u literaturi da policy mreze dokidaju demokratske principe stoga Sto nisu pod
demokratskom kontrolom i ne poznaju za demokraciju kljuéno polaganje racuna
(accountability) (Borzel, 1998; Pierre, Peters, 2000). Nasuprot tvrdnjama da sama
participacija nedrzavnih aktera ne zna¢i nuzno i demokrati¢nost i ve€u razinu legitimacije
(Borzel, Panke, 2007), ova Skola istice da se upravo pluralnos¢u ukljucenih aktera potice i
uvecava demokratska legitimnost kreiranja javnih politika i upravljanja (Sgrensen, Torfing,
2007a:3-8). Posebice iz perspektive post-liberalnih shvacanja demokracije, mreZe javnog
upravljanja (governance networks) mogu na razli¢ite naCine unaprijediti demokraciju, iako,
naravno, ne bezuvjetno i ne bez odredenih problema (Sgrensen, Torfing, 2007b). Upravo
pitanje koje demokratske probleme i potencijale sadrzi mreZno javno upravljanje jedno je od

klju¢nih istrazivackih pitanja ove skole.

Kako su i policy mreze i javno upravljanje vrlo ¢esto konfuzni pojmovi koji pokrivaju mnogo
razlic¢itih fenomena, danska Skola koristi pojam mreZa javnoga upravljanja samo za specificni
tip umreZavanja aktera i odredeni oblik javnog upravljanja. Odnose se na (1) relativno
stabilno horizontalno ustrojstvo meduovisnih, ali i autonomnih aktera, (2) ¢ija interakcija se
dominantno odvija kroz pregovaranje, (3) unutar odredenog regulativnog, normativnog i
kognitivnog okvira, (4) koje se samo-regulira unutar ograni¢enja postavljenih od strane

izvanjskih agencija, te (5) koje doprinosi proizvodnji javnih svrha (public purpose) (Sgrensen,
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Torfing, 2007a:9). Posljednji kriterij je izrazito znacajan jer danska Skola mreZama javnoga
upravljanja ne smatra one koje ne pridonose proizvodnji javnih dobara i usluga, odnosno
rjeSavanju kolektivnih problema. Time se iz pojma mreZa u javnim politikama iskljucuju svi
odnosi medu akterima koji se odrzavaju ili koriste isklju¢ivo u svrhe ostvarenja partikularnih
interesa aktera. Takoder je znaCajno da se time iskljucuju i negativne konotacije vezane uz
umreZavanje, posebice prisutne u Hrvatskoj, a poznate kao ,tamne strane mreza“ (dark
networks). Naglasak je na formalnim institucionaliziranim odnosima, ili barem na onima koji

su transparentni.

Pristup se samorazumijeva kao ,,retroduktivan® (retroductive), u smislu da nije voden Cistom
empirijskom indukcijom, niti strogom teorijskom dedukcijom, ve¢ se u istraZivanju oboje
stalno kombinira. Uz znacajnu empirijsku orijentaciju, pristup ima i eksplanatorne ambicije,
no ne s ciljem stvaranja ili otkrivanja deterministickih kauzalnosti koje bi se iskazivale u
zakonitostima (Sgrensen, Torfing, 2007a). Time se otklanjaju Dowdingove kritike na raun
pristupa sa stajaliSta mreZa, te se pokazuje da je Marshova i Smithova teza o epistemoloskim
razlikama u osnovi te kritike opravdana. Takoder, s obzirom da i danski pristup mreza
javnoga upravljanja koristi niz teorijskih pristupa kao ,,nadopunu policy mreZa, poput
institucionalizma ili teorija demokracije, pokazuje kako se ipak joS$ uvijek nije rije¢ o teoriji,
prema razinama teorijskog diskursa Ostromovih, ve¢ mozda viSe o modelu unutar Sire

teorijske price.

1.10. Potencijal policy mreza

Kritike na racun policy mreza u recentnoj literaturi, a koje su prikazane u ovome radu,
dominantno se odnose na 'Skolu posredovanja interesa’, odnosno anglosaksonsku tradiciju
izuCavanja policy mreza (Borzel, 1998). Stoga poglavlje o policy mreZama zaklju¢ujemo
naglasavanjem kako europska kontinentalna tradicija svakako ima vece potencijale za razvoj
znacajnoga teorijskog doprinosa istrazivanju javnih politika. Tome su dva su osnovna razloga,
koji ujedno ¢ine odgovore na dvije osnove skupine argumenata ,,protiv* policy mreza. Kao
prvo, na argumentaciju o loSemu teorijsko-metodoloskom aspektu ideje o policy mrezama,
ponajbolji odgovor su dali Marsh i Smith pozivaju¢i se na meta-teorijsku razinu teorijskoga
diskursa. Zapravo je intencija da policy mreZe postanu teorija koja u svojoj osnovi ima strogu
kauzalnost potpuno promasSena. Strogi epistemoloSki pozitivizam, te kvantitativna
metodologija i statistiCka analiza podataka nisu pogodni niti plodonosni za razvoj ideje o

policy mrezama. OCito ideju o vaznosti umreZavanja u kreiranju javnih politika nije moguce
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razvijati ne ukljucivsi i socijalnu konstrukciju kao jednu od varijabli u istraZivanje. Europska
kontinentalna tradicija, koja je bliZa kritickome realizmu, pa ima drugacija o€ekivanja o tome
Sto se policy mreZama u znanstvenome istraZivanju moZe dobiti, te ih i drugacije rabi, ima
vece potencijale za razvoj mreZnoga pristupa proucavanju javnih politika koji ¢e dovesti do

znacajnih znanstvenih uvida.

Kao drugo, i kritike o neodredenosti samoga pojma policy mreza su manje primjenjive na
europsku tradiciju. S jedne strane, termin javnoga upravljanja, koji u ovome slucaju postaje
,hadreden” pojmu policy mreza, ,kiSobranasti je pojam koji sadrzi mnoge karakteristike
suvremenoga odnosa politike i uprave prema drustvu i obrnuto i koji je obuhvatniji od strogog
odredenja mreZa kao tipologije odnosa drzave i drustva, karakteristicnoga za anglosaksonsku
tradiciju. S druge strane, pritom se zapravo kritika o konfuznosti i nedore¢enosti pojma ,,seli‘
s policy mreza na pojam javnoga upravljanja, a same mreze, kao posve specificna struktura
suvremenoga procesa upravljanja, postaje mnogo preciznije definirana. Dakle, policy su
mrezZe, kao istraZivanje odnosa prvenstveno javne uprave i nevladinih organizacija, mnogo
preciznije i dometom uZe, jer ne pretendiraju na razjasnjavanje svih vidova odnosa drzave i
drustva, a koji se zatim reduciraju na odnos politike i interesnih skupina, Sto ¢ini 'Skola

posredovanja interesa'.

U zaklju¢nome se komentaru moze rec¢i da je zapravo ideja da se policy mreZama zamjeni
pojam korporativizma u Europi propala. Novi pojam mreZa nije donio niSta znacajnoga u
razumijevanju postojec¢ih struktura odnosa politike i (ekonomskih posebnih) interesnih
skupina. Policy mreze mogu funkcionirati samo kao oznaka za novi tip odnosa, koji tek
nastaje i koji se razvija kao posljedica prenoSenja funkcija javne uprave na nedrzavne aktere,
odnosno njihovoga dijeljenja. Upravo je to osnovna ideja unutar 'Skole javnoga upravljanja' —
da uz trziSte i hijerarhiju mreZe postaju nova struktura unutar suvremenog polityja. Dok
anglosaksonska $kola mreZe shvaca kao veze (linkages) medu hijerarhijom, posebice njezinim
vrhom, i onime izvan nje, posebice trZiStem, kontinentalna europska $kola ih vidi kao novu
strukturu koja nastaje paralelno uz to dvoje i razvija se zbog bujanja civilnoga sektora u
posljednjih 20-ak godina. A analiza policy mreZa, kao analiza strukturirane interakcije aktera,
kako primjerice Peter John isti¢e (2001), najbolje prikazuje uske veze izmedu aparata drzave i

institucija civilnog drustva koja je nezaobilazna Cinjenica suvremenih politickih sustava.
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To da su navedeni potencijali policy mreza u europskoj kontinentalnoj tradiciji gotovo postali
dominantni pokazuje i ¢injenica da shvac¢anje mreZa kao oblika javnoga upravljanja prodire,
iako nesto sporije i kasnije, i u anglosaksonsku literaturu. Za to su posebice zasluzni radovi
Rhodesa krajem 1990-ih, a koji zaklju€uje kako je “... to zanemarivanje tim visSe Zalosno stoga
Sto koncepcija javnoga upravljanja moze ponuditi 'teorijski oplodeniji' pristup policy
mrezama“ (Rhodes, cit. prema Borzel, 1998:265). Osim Rhodesa, i Marsh i Smith (2000) iz
anglosaksonske tradicije, u svojem tzv. dijalektickom pristupu policy mreZama, koji razvijaju
posljednjih sedam, osam godina, pokuSavaju naglasiti znacaj strukture u istraZivanju policy
mreZa. Jedan od nacina promjene strukture javne uprave, bitnoga elementa policy mreZa, jest i
regulatorna reforma, koja se moZe definirati kao promjena nacina uporabe regulative kao

policy instrumenta, a kojoj je posveceno slijedece poglavlje ovoga rada.
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2. REGULATORNA REFORMA

2.1. Regulacija27 kao policy instrument

Regulatorna reforma, kao dio reforme javnoga sektora, odnosi se na promjenu nacina uporabe
regulacije kao policy instrumenta. Policy instrumenti su mehanizmi ili oruda koja su na
raspolaganju vlasti za implementaciju javnih politika. Niz razlicitih instrumenata i metoda
sistematiziran je prema razini ukljucenosti drZzave u rjeSavanje kolektivnih problema, ¢ime se
dobiva kontinuum od dobrovoljnih do prisilnih policy instrumenata. Dobrovoljni instrumenti
liSeni su sudjelovanja drzave ili je ono minimalno, dok prisilni ne ostavljaju odviSe prostora
za privatnu diskreciju (Howlett, Ramesh, 1995:80-101). Naravno, mjeSoviti instrumenti
nalaze se na kontinuumu izmedu to dvoje (v. Tablicu 3). Izbor policy instrumenta koji ¢e u
najvecoj mogucoj mjeri ostvariti cilj odredene javne politike nije iskljucivo tehnicko pitanje,
jer razlicite instrumente, ovisno o danom policy kontekstu, prate razlicite razine efikasnosti,
efektivnosti, jednakosti, legitimnosti, stranacke i ideoloske potpore, prilagodenosti politi¢koj

kulturi...

Prisilni instrumenti oblikuju ponaSanje pojedinaca, grupa i organizacija na nacin da ostavljaju
minimalan prostor za diskreciju u njihovim reakcijama i dijele se u tri zasebna tipa. DrZava, u
primjeni svojega suverenog autoriteta, gradane moZe usmjeriti na specificno ponaSanje, §to
¢ini regulacijom. Takoder, drzava moZe izravno osiguravati odredena dobra i pruZati usluge, a
taj se instrument naziva skra¢eno javnim uslugama. Javnim poduzeé¢em naziva se treci tip
prisilnih instrumenata koji se odnosi na situaciju u kojoj drzava osniva zasebno tijelo da
obavlja odredenu funkciju. Dakle, kao prisilni instrument, regulacija je proces ili aktivnost
kojim drZava trazi ili zabranjuje odredene aktivnosti i ponasanja, najceSce privatnih aktera, i
to Cini kroz kontinuirani administrativni proces, a naj¢eS¢e kroz specijalizirane regulatorne
agencije (Howlett, Ramesh, 1995:87). Rijec je o preskripciji ponasanja od strane vlasti kojoj
se ciljna skupina mora pokoriti i koja ukljucuje sankcije. Zapravo, najjednostavnije receno,
regulacija je dekret vlasti (Kraft, Furlong, 2007:85). Najces¢i su oblik regulacije, te najcesce i

jedina asocijacija, pa ¢ak sinonim za regulaciju, zakoni. No u ovu kategoriju policy

" Na ovome mjestu bitno je istaknuti razliku medu tri osnovna pojma koja se koriste u ovome radu. Prvi je
regulacija (regulation) koja oznaCava zaseban tip kao policy instrumenta. Drugi je regulatorna reforma
(regulatory reform) koji se odnosi na promjenu nacina stvaranja regulacije. Posljednji su regulativne politike
(regulative policies), odnosno jedan od tipova javnih politika prema Theodoreu Lowiju, koje se odnose na
regulaciju poslovanja i zbog ¢ije kvalitete kreiranja regulatorna reforma zapoc€inje.
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instrumenata pripadaju i svi ostali tipovi administrativnih propisa poput razlicitih pravilnika,

uredbi, uputa, odluka...

Zakoni, kao najznacajniji oblik regulacije, u suvremenom kreiranju javnih politika koje
karakterizira javno upravljanje, zapravo gube na vaznosti. Razlog tome jest smanjenje vjere u
formalno-legalne moc¢i drzave, ali i smanjenje efikasnosti zapovijedanja putem hijerarhije te
nadziranja principom 'od vrha ka dnu'. Jednostavno, logika stvaranja politika se u sve vecoj
mjeri odnosi na pregovaranje i suradivanje (Petak, 2008a). Upravo stoga $to je u suvremenom
upravljanju autoritet drZave u manjoj mjeri utemeljen u tradicionalnoj zakonodavnoj mo¢i, a
sve su znacajniji drugi oblici regulacije, posebice oni koje stvaraju nezavisne regulatorne
agencije, reformiranje nacina stvaranja regulacije poseban je istraZivacki izazov za politologe.
Pritom, politicka znanost usmjerava paZnju na proces odlucivanja o reformiranju nacina
stvaranja regulacije, na interpretacije i regulatorne reforme i svrha regulacije kao policy
instrumenta od strane aktera ukljucenih u taj proces, te na ucinke navedenih promjena na
kreiranje razli¢itih javnih politika. Upravo takva orijentacija teZi se osnaziti u ovome radu,
nasuprot dominantnim ekonomskim i pravnim istraZivanjima koja zahvacaju tek pitanja

efikasnosti regulacije i njene nomotehnicke aspekte.

Tablica 3. Spektar policy instrumenata koji stoje na raspolaganju drzavi za implementaciju
javnih politika

Niska obitelj i zajednica
dobrovoljni instrumenti dobrovoljne organizacije
I trziste
razina informiranje i uvjeravanje
drZavne mjeSoviti instrumenti subvencije
intervencije prodaja vlasnickih prava
iy porezi i korisnicke naknade
regulacija
prisilni instrumenti javna poduzeca
Visoka izravno pribavljanje javnih
usluga

Izvor: Howlett, Ramesh, 1995:82.

2.2. Koncept regulatorne drzave

Pojam regulacije kao policy instrumenta kojim se provode razlicite javne politike potrebno je
dopuniti konceptom regulatorne drzave. Pojam regulatorne drZave odnosi se na promjene
regulatornih sustava u Europi zadnjih 30-ak godina, ne samo u smislu promjene modusa

reguliranja, ve¢ i u smislu promjene dugoroc¢nih ciljeva reguliranja. Rije¢ je o razli¢itom
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naglasavanju znacaja 3 osnovne funkcije drzave u socio-ekonomskoj sferi: redistributivne,
stabilizacijske i regulatorne (Majone, 1996:54-56). Redistributivna funkcija odnosi se na sve
transfere bogatstva medu grupama, kao i na pribavljanje razlic¢itih dobara i usluga.
Stabilizacijska funkcija drzave odnosi se na oCuvanje zadovoljavajucih razina ekonomskog
rasta, zaposlenosti i stabilnosti cijena. A pod regulatornom funkcijom drZave u socio-
ekonomskoj sferi misli se na povecavanje alokacijske efikasnosti trziSta putem ispravljanja
razli¢itih tipova njegovih nedostataka, poput monopola, negativnih eksternalija, nedovoljne

proizvodnje javnih dobara...

Europske drzave, u razdoblju do 1980-ih, pridavale su mnogo ve¢i znacaj prvoj i drugoj
funkciji, koje su kao skupina ciljeva oznacavane pojmovima socijalne odnosno kejnzijanske
drzave. Europska pozicija bila je vodena idejom da drZava moZe kontrolirati ekonomiju putem
manipuliranja klju¢nih makroekonomskih varijabli, te istovremeno osiguravati socijalnu
pravdu i jednakost u raspodjeli bogatstva. Suprotno tome, u SAD-u se kao primarna funkcija
drzave oduvijek shvacala upravo treca — regulatorna funkcija. Taj pomak k ekonomskoj i
socijalnoj regulaciji obiljeZava se konceptom regulatorne drZave, odnosno post-kejnzijansko-
socijalne drZave, a $to u bazi ima kritiku tradicionalnih javnih politika (Majone, 1996).
Navedeni trend prisutan je u gotovo svim c¢lanicama OECD-a, pa se stoga regulatorna

postavlja cak i kao 'globalna norma' (Radaelli, De Francesco, 2007).

2.3. Razvoj faza i ciljeva regulatorne reforme

Ekonomska kriza 1970-ih dovodi do preorijentacije dugoro¢nih ciljeva (goals) drzave od
socijalne prema tzv. konkurencijskoj drzavi (Hague, Harrop, Breslin, 2001), za c¢ije je
ostvarenje nuzno povecanje efikasnosti i efektivnosti javne uprave. Regulatorna reforma
zapocinje upravo pod utjecajem takvog shvacanja primarnih ciljeva drZave, kao jedan od
najznacajnijih dijelova reforme javnoga sektora. Posebice je potice i paralelna politika
privatizacije, koja nastaje zbog gubitka povjerenja u tradicionalne mehanizme javnoga
vlasniStva — u javna poduzeca (Scott, 2006). Naime, javno vlasniStvo bio je glavni modus
ekonomske regulacije u Europi (Majone, 1996), no s privatizacijom se javlja potreba za
novim oblicima 'izvanjske' regulacije privatiziranih industrija. Stoga je politika privatizacije
bila pracena, s jedne strane, procesom reformi javnoga menadZzmenta (Scott, 2006). S druge
strane, regulatorna reforma ukljucuje i znacajnu delegaciju regulatorne moci na nezavisne
institucije, koje funkcioniraju izvan hijerarhijske kontrole i izravnog nadzora tijela srediSnje

vlasti (Majone, 1996).
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Regulatorna reforma zapocinje fazom deregulacije, odnosno procesom uklanjanja odredenih
regulativa i pojednostavljivanja regulatornog sustava s ciljem smanjenja troSkova, rizika i
barijera za poslovni sektor i trZiSno poslovanje. U tu svrhu razvijen je cijeli niz principa i alata
kvalitetnije regulacije. Faza deregulacije ¢ini najmanje sofisticirani modus reformiranja
nacina kreiranja regulacije (Radaelli 2004:737). No njezin je znacaj posebice u tome §to je,
rjeCnikom historijskog institucionalizma (v. Thelen, 1999), postala svojevrsna kriticka
razdjelnica (critical juncture) procesa administrativne reforme koji je rezultirao razvojem
politike bolje regulatorne prakse i regulatornog menadZzmenta. Pojam regulatornoga
menadZmenta odnosi se na posebno birokratsko osoblje zaduZeno za kontrolu kvalitete
regulatornoga procesa. Kontrola kvalitete ne znac¢i nuzno i uspostavljanje zasebne srediSnje
jedinice za tu svrhu, ali uvodenje iste vrlo je tipicno i ona je u pravilu unutar ili vrlo blizu

jezgri vlasti, odnosno premijeru ili predsjedniku (Radaelli 2004).

Tu drugu fazu regulatorne reforme karakterizira primjena novonastalih nacela stvaranja
regulacije i na neekonomske policy sektore. Do toga dolazi i zbog opasnosti od pretjerane
deregulacije.28 No, zapravo je rije¢ o prosirenju ciljeva regulatorne reforme u smislu da
kljuénim postaje kako ostvariti raznolike regulativne ciljeve manje tegobnim (less
burdensome) metodama. Stoga se pojam regulatorne reforme zadnjih 15-ak godina odnosi na
procese kombiniranja deregulacije i re-regulacije, a iste trendove moZe se uoc€iti i na razini EU
(Majone, 1996). Politika bolje regulatorne prakse jest novi tip meta-regulacije, s pripadaju¢im
strukturnim 1 diskurzivnim karakteristikama (Radaelli, 2007). Rije¢ je o setu centralno
nametnutih standarda i pravila upravljanja procesom formulacije, implementacije i evaluacije
razlicitih vrsti regulacije (rules on regulatory process), s ciljem poboljSanja njezinih
performansi. Primarni fokus u politici bolje regulatorne prakse ostaju ekonomska
konkurentnost i smanjenje administrativnih troskova, ali dolazi i do proSirenja dosega i ciljeva
regulatorne reforme. Stoga, regulatorna reforma vise ne ukljucuje samo (konkurencijske)
regulativne politike, koje se kao zaseban tip javnih politika odnose na reguliranje biznisa
(Lowi, 1988; Lowi, 1972), nego i konstitutivne politike ili zaStitne regulativne politike

(Birkland, 2001).

% Novi javni menadzment, kao zajednicki nazivnik za niz reformi javnoga sektora u zadnjih 30-ak godina u
vecini zemalja OECD-a, privatizaciju koristi kao jedan od osnovnih mehanizama, koja u spoju s trziStem treba
izazvati ucinak deregulacije. No, stvarni procesi privatizacije imaju efekt suprotan ocekivanom — potreba za
regulacijom raste, §to se moZe nazvati jednim u nizu paradoksa novog javnog menadzmenta (Perko Separovié,
2006: 89-92).
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Dakle, regulatorna reforma u drugoj fazi ukljuCuje primjenu novonastalih standarda i
procedura i na kreiranje regulacije koja je usmjerena na razli¢ite nedostatke trZiSta
(primjerice, zagadenje okoliSa) ili na zastitu prava potroSaca i drugih ljudskih prava. Jezikom
Europske unije, politika bolje regulatorne prakse, osim §to treba pomo¢i u ostvarenju
jedinstvenoga trziSta, cilja i na ostvarenje odrzivog razvoja i socijalne kohezije. Ovakvo
shvacanje regulatorne reforme nije usmjereno na pojednostavljivanje regulatornoga sustava,
ve¢ na njegovu kvalitetu. Stoga se dvije faze regulatorne reforme mogu shvacati i kao dva
interpretacijska okvira njenih svrha i ciljeva — 'kvantiteta' nasuprot 'kvaliteti', $to pokazuje
kako regulatorna reforma u sebi sadrZi i normativni bias. U svojem diskurzivnom aspektu ,,...
klackalica bolje regulatorne prakse ljuljala se izmedu regulatorne kvantitete (ili deregulacije) i
kvalitete kroz vrijeme i prostor.” (Radaelli, 2007:190). No, ono S$to obje faze i oba
interpretacijska okvira dijele jest set alata za vrednovanje regulacije koji se naziva procjena

ucinaka propisa.

2.4. Procjena ucinaka propisa (PUP)

Procjena ucinaka propisa — PUP (Regulatory Impact Assessment — RIA) — specifiCan je tip
policy analize® koji se primjenjuje na regulaciju i koji se razvija kao najznacajniji dio
regulatorne reforme. PUP je niz metoda kojima se mjere ucinci regulacije u svrhu povecanja
njene kvalitete. Naj¢eS¢e se koristi kao ex-ante evaluacija, odnosno kao vrednovanje
alternativa u fazi formulacije prije samoga donoSenja, no upotrebljava se i ex-post — za
procjenu postojecih regulacija (Radaelli, 2008). Cilj PUP-sustava je povecati empirijsku bazu
politickoga odlucivanja, odnosno pospjesiti kreiranje javnih politika na temelju empirijskih
podataka (evidence-based policy), te uciniti regulatorni proces S$to transparentnijim i
odgovornijim. Sastoji se od niza koraka: od identificiranja svrhe i namjeravanih ucinka
predloZene regulative; od konzultacija s zainteresiranim akterima ili dionicima; od analize
alternativnih rjeSenja; od sveobuhvatne analize troSkova i koristi kljucnih alternativa; od
postavljanja kriterija monitoringa i evaluacije; te, na kraju, od davanja policy preporuke

(Radaelli, 2004.).

»y sklopu policy znanosti nuzno je razlikovati njena dva dijela — policy analizu te policy studije. Policy studije
dominantno su akademski radovi kojima su predmet istrazivanja javne politike, odnosno politika kao rjesavanje
kolektivnih problema, po naravi deskriptivni i ekplanatorni, a koji teze uhvatiti cjelinu kreiranja javnih politika
(Colebatch, 2004). Policy analiza je primjena znanstvenih metoda, posebice iz druStvenih znanosti, u svrhu
samoga policy procesa, u smislu vrednovanja alternativnih rjeSenja i savjetovanja konkretnog procesa
odlucivanja, te su stoga preskriptivne po naravi. Znacajna razlika izmedu dva dijela policy znanosti jest i njihovo
razlikovanje prema stupnju neutralnosti u smislu da policy studije u pravilu nemaju izravnoga klijenta, dok je za
policy analizu tipicno da je od nekoga naruc¢ena (Howlett i Ramesh, 1995).
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U diskurzivnom aspektu regulatorne reforme PUP je njezin sredisnji dio (Radaelli, 2007), pa
se vrlo Cesto poistovjecuje s cijelom regulatornom reformom. Ipak, to je posve pretjerano jer
sama reforma uklju¢uje mnogo viSe elemenata od njenog srediSnjeg alata. Naime, PUP je
orude koje se moze rabiti u razliite svrhe, a razliCiti ciljevi i faze regulatorne reforme upravo
to pokazuju. Stoga literatura isti¢e cijeli niz problema koje se PUP-om Zele rijeSiti, poput
problema kompetitivnosti, problema kredibiliteta drzavnih tijela, problema prevelikog
javnoga sektora i potrebe 'povlacenja drzave' (rolling the state back), problema
pojednostavljivanja regulatornog sustava, problema kreiranja pozitivnoga poslovnog
okruzenja, potrebe postizanja 'vitke drzave' (slim state), problema povecanja legitimnosti
regulatornog sustava... (Radaelli, 2007), Sto pokazuje kako PUP 'odgovara' u oba
interpretacijska okvira regulatorne reforme. Jos je znacajnije napomenuti da Sirenjem dosega
regulatorne reforme dolazi i do razvoja PUP-a. Naime, zbog potrebe primjene i na
neekonomske policy sektore, razvijaju se razliCite vrste PUP-a, pa osim 'klasi¢ne' fiskalne
procjene, nastaju i sustavi obuhvatnijeg ekonomskoga PUP-a, te socijalni i ekoloski PUP

(Kirkpatrick, Parker, 2007).

Proces konzultacija sa zainteresiranim akterima (stakeholders) vitalni je dio procjene uc¢inaka
propisa i ukljucuje slijedece elemente: izradu specificnih preporuka za konzultacije,
objavljivanje rezultata konzultacija, specifi¢ne procedure konzultacija za specifi¢ne skupine
zainteresiranih aktera (poput panela s predstavnicima biznisa, fokusnih skupina, anketiranja
potroSaca, testa utjecaja na spolove...), sustavnu ili epizodnu uporabu Interneta... Konzultacije
s dionicima su nezaobilazne stoga $to je cilj PUP-a donijeti procjenu o utjecaju neke
regulative na njene krajnje korisnike. A to je nemoguce bez vrlo specijaliziranoga znanja o
pojedinostima i specifi¢nostima konteksta u konkretnim jedinicama mjesta i vremena. Takvo
znanje imaju samo akteri koji gotovo svakodnevno na terenu provode ili su podredeni
odredenoj regulativi, pa je u procesu procjene regulative obvezno njihovo ukljucivanje. U fazi
deregulacije i 'kvantitativnom' okviru shvacanja regulatorne reforme ovaj element PUP-a
dominatno je usmjeren na konzultacije s tvrtkama i udruZenjima koja predstavljaju poslovni
sektor. No, upravo ovaj mehanizam PUP-a iznimno je vaZan i u politici bolje regulatorne
prakse, odnosno u Siremu interpretacijskom okviru, jer otvara pristup regulatornome procesu i
za druge drustvene aktere, a posebice za neekonomske interesne skupine.30 Nakon pojaSnjenja

elemenata i razvoja regulatorne reforme, potrebno je istaknuti i njezine negativne aspekte.

* PUP je, izmedu ostalog, znacajan jer ,prisiljava“ vlast da kreira jasna i nedvosmislen stav o odredenome
pitanju u pisanoj formi — da da jasnu izjavu o tome za koje se ciljeve zalaZe — te je stoga iznimno vazan kao
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2.5. Kritika regulatorne reforme

Regulatorna reforma trpi mnoge kritike. Prva skupina kriticara usmjerena je na neuspjehe
njene implementacije, primjerice, na neostvarivanje vece ekonomicnosti i efikasnosti javne
uprave primjenom procjene ucinaka propisa. Na tu temu provedeno je dosta empirijskih
istrazivanja, koja pokazuju mnoge nedostatke. Jedan od primjera jest kako su procjene
troskova buduce regulative primjenom PUP-a najcesce pretjerane (Radaelli, 2007). Takoder,
implementiran PUP-sustav se kritizira i kao rutinizirano ispunjavanje formulara od strane
birokracije, a ne kao stvarni pokusaj ucenja iz empirijskih podataka i istraZivanja alternativa
tradicionalnoj regulaciji (Radaelli, 2005). Stoga se dogada i da PUP postaje nova vrsta
birokratskih prepreka (sui gemneris red tape) koje onemogucuju uvodenje novih pravila i
regulacija, te da mu jedini je stvarni u¢inak smanjenje koli¢ine novih regulacija (Radaelli, De
Francesco, 2007). Takoder, regulatorna reforma je kritizirana kao odve¢ amerikanizirana.
Istice se i da cijeli pristup istraZivanju regulatorne reforme za pretpostavku ima praksu SAD-a

koja se ne moZe jednoznacno transferirati u druge sustave (Scott, 2006: 659-660).

No ovaj rad je u ve€oj mjeri zainteresiran za kritiku regulatorne reforme kao normativnoga
koncepta, u smislu seta ciljeva i ideja o tome §to se regulatornom reformom treba posti¢i i
koje su joj svrhe. U tome pogledu, osnovna kritike leZi upravo u Cinjenici da je regulatorna
reforma ,,izrasla* iz neoliberalnoga ideoloskoga sklopa, pa je kritizirana zbog povezanosti s
novom administrativnom paradigmom — novim javnih menadZmentom (Howlett, 2004) te
privatizacijom. Regulatornoj reformi se ,,zamjera* sustav vrijednosti koji joj je u jezgri i koji
promice, usprkos samo-prikazivanju kao vrijednosno neutralnoga sklopa alata. Takva kritika
prisutna je i kod hrvatskih autora. Inge Perko Separovi¢ istiée, primjerice, kako ,,... naglasak
na trziStu i kompeticiji nasuprot regulaciji i intervenciji nije realiziran onako kako su to
zahtijevali ideolozi i teoretic¢ari neoliberalizma i njihovi sljedbenici — snazne medunarodne
financijske institucije... Da trZiSte ne moZe biti jedini instrument socijalnoga izbora, potvrdile
su i SAD — duhovni dom neoliberalizma, gdje se intelektualna kritika ekonomske regulacije,
inaugurirane u doba New Deala — proSirila u profesiji ekonomista pocetkom 1970-ih... Na
makrorazini, ¢ini se da ucinci privatizacije... pokazuju mnogo jednoznacnije rezultate:
povecanu nezaposlenost, niZi Zivotni standard tj. smanjeno blagostanje sve veceg broja ljudi,

kao neupitne posljedice prihvac¢anja tog modela reforme javnoga sektora (novog javnog

ispomo¢* drugim akterima, a posebic eonima izvan sustav valsti, za kreiranje vlastite zagovaracke platforme u
istome pitanju.
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menadZmenta — op.a.), koji radikalno redistribuira dobra u korist bogate manjine, a na Stetu

vecine.* (2006:91-92).

Ipak, najznacajnija kritika i ,,ahilova peta“ regulatorne reforme jest problem legitimnosti do
kojega dolazi posebice zbog prenoSenja regulatorne moc¢i na demokratski nelegitimna tijela —
na nezavisne regulatorne agencije (Radaelli, 2007). Empirijska istrazivanja su pokazala kako
problem legitimnosti cjelokupne regulatorne reforme postaje nepremostiv ukoliko je
»zgradena®“ na podrSci samo jednoga tipa aktera, primjerice poslovne zajednice. Jednaki
problemi se javljaju ukoliko regulatornu reformu ,,gura® skupina eksperata, specijalizirana
epistemicka zajednica (v. Haas, 1992), koju podupire samo poduzetnicki orijentiran ministar,
bez potpore poslovne zajednice ili civilnoga drustva (Radaelli, 2005). Upravo pitanje
legitimnosti jedno je od osnovnih politoloskih pitanja vezanih uz regulatornu reformu, a koje

¢e biti posebno istaknuto i kroz prikaz pristupa njenome istraZivanju.

2.6. Pristupi istrazivanju regulatorne reforme

Regulacija je krajem 20. stoljeca postala podrucje dramati¢noga rasta, i to ne samo kao policy
instrument, ve¢ i1 kao podrucje istrazivanja (Scott, 2006). Radaelli i De Francesco (2007)
isticu tri osnovna politoloska istraZivacka pitanja vezana uz podrucje regulacije. Prvo, bitno je
istraziti 1 prikazati koja su teorijska opravdanja pokretanja regulatorne reforme. Drugo je
pitanje koji se tip administrativnog procesa, prema specificnoj regulatornoj teoriji, moze
ocekivati kao rezultat regulatorne reforme. A kao trece, politolozi bi trebali istraZiti odnos
medu logikom uvodenja regulatorne reforme i modelom regulatorne drZave. Upravo se prema
odgovaranju na posljednje pitanje mogu razlikovati Cetiri pristupa. Naime, Cetiri su teorijske
logike objasnjenja uvodenja regulatorne reforme, koje su povezane s razli¢itim shvacanjem
regulatorne drZave (v. Tablicu 4). Prva je utemeljena na delegacijskom lancu te istice kako
klju¢na politicka dimenzija lezi u odnosima mo¢i izmedu principala i agenta. Drugo je
objasnjenje da se radi o uvodenju instrumenta za slijedenje Sirokih ekonomskih ciljeva, i nije
nuzno nekompatibilna s prvom. Tre¢a logika, bazirana na racionalnom kreiranju javnih
politika, istice kako je cilj regulatorne reforme povecanje neto-blagostanja zajednice.
Posljednja je logika opravdanja uvodenja regulatorne reforme, a kojom je ovaj rad inspiriran,
u sklopu demokratskoga javnoga upravljanja (democratic governance). Taj pristup smatra da
se nove administrativne procedure koriste da bi se promijenile strukturne moguénosti u

kojima akteri vrSe interakciju, odnosno da bi se ostvarila viSa razina pluralizma ili da bi se
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promoviralo gradansko-republikansko javno upravljanje (civic republican governance)

(Radaelli, De Francesco, 2007).

Tablica 4: Logika usvajanja regulatorne reforme i modeli regulatorne drZave

Logika uvodenja regulatorne reforme Model regulatorne drzave
Politicka kontrola nad birokracijom (model - regulatorna drzava kao stvaranje kontrole
principala i agenta) kapaciteta i povecanja dometa javnih
intervencija
- simbolicki modeli
Ekonomski ishodi (politic¢ko-ekonomski - politicko-ekonomski modeli regulatorne
modeli) drzave
Mijenjanje strukturnih moguénosti - neopluralisticka regulatorna drZzava
regulatornih izbora u svrhu postizanja - gradansko-republikansko javno upravljanje
otvorenijeg upravljanja
Racionalno kreiranje javnih politika - ne-vecinsko regulatorno upravljanje

Prilagodeno prema: Radaelli, De Francesco, 2007:5.

Svrha ovoga rada jest, izmedu ostaloga, posebice naglasiti znacaj pristupa javnoga upravljanja
istraZzivanju regulatorne reforme. Iako se to izravno ne spominje, te iako se taj pristup naziva
demokratskim javnim upravljanjem, a ne primjerice demokratskim mreZnim upravljanjem,
poput naziva kojega koriste Danci, ve¢ prema najkra¢em prikazu jasno je da je zapravo rijec o
perspektivi policy mreza. U primjeni na regulatornu reformu pristup javnoga upravljanja ima
dvije inacice. U neopluralisti¢koj varijanti pristupa javnoga upravljanja regulatornom se
reformom uvode nove administrativne procedure da bi se proizvodile jednake Sanse za sve
grupe za pritisak, jer one osiguravaju da svi bitni kompetitivni interesi pogodeni nekom
regulacijom budu ukljuceni u regulatorni proces. Bitne karakteristike procesa su
transparentnost i otvorenost kao preduvjeti optimalne neopluralisticke politike, a cilj je
postizanje ravnoteZze u odlucivanju s obzirom na agregirane efekte neke regulacije na
interesne skupine (Radaelli, De Francesco, 2007). Ova varijanta je neSto bliza

anglosaksonskoj Skoli policy mreza, zbog usmjeravanja na kompetitivne interesne skupine.

Perspektiva o gradansko-republikanskome javnome upravljanju odbija fundamentalnu ideju o
agregaciji preferencija, te istice kako su akteri, pod odredenim uvjetima, u mogucnosti
slijediti vlastite ekonomske interese, ali i Sire interese zajednice. Ovakav model regulatorne
drzave omogucuje izravnu participativnu ulogu organizacijama civilnoga drustva koje se bave
zagovaranjem proizvodnje javnih dobara, te gradanima. Cilj regulatorne reforme je u
otvaranju mreZa regulatora, u kojima vrlo ¢esto dominiraju jake ekonomske interesne skupine,

za 'slabije’ grupe. Ovaj model zagovara participativni policy stil, kroz koji treba osigurati
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moguénosti za javni dijalog i deliberaciju o regulatornim prioritetima. Pritom, cilj je
regulatorne reforme zajednicu uciniti snaznijom, a glavno je istraZivacko pitanje u kojim
slucajevima potice deliberaciju i komunikativnu racionalnost (Radaelli, De Francesco, 2007).
Zbog naglaSavanja i javnoga interesa i uloge organizacija civilnoga druStva, pored
partikularnih ekonomskih interesa skupina, ova varijanta pristupa demokratskoga javnoga
upravljanja regulatornoj reformi zapravo je srodna kontinentalno-europskoj skoli policy

mreza.

lako dosta bogato podrucje, istrazivanja regulatorne reforme iz politoloske perspektive
zapravo su jo$ uvijek u svojoj 'adolescentskoj' fazi (Radaelli, De Francesco, 2007). Stoga
Radaelli i De Francesco isticu kako se buduca istrazivanja trebaju usmjeriti, izmedu ostaloga,
posebice na pitanje da li regulatorna reforma, kao nezavisna varijabla, ima ekonomski,
administrativni i politicki utjecaj u dugom razdoblju. Dakle, jedno od kljucnih istraZivackih
pitanja o regulatornoj reformi treba biti kako ona potice konstitucionalne reforme i posebice
kako utjeCe na legitimnost regulatorne drZave (Radaelli, De Francesco, 2007:29-30). Pitanje
legitimnosti, ve¢ istaknuto kao jedan od najvecih problema i uzroka kritiziranja regulatorne
reforme, zapravo je osnovno pitanje politoloSkog odnosno interakcijskoga pristupa javnim
politikama. Ili, upravo ono koje treba analizirati pristupom demokratskoga javnoga

upravljanja istraZivanju regulatorne reforme.

2.7. Pristup demokratskoga javnoga upravljanja istrazivanju regulatorne reforme

Perspektiva javnoga upravljanja izrazito je pogodna za primjenu na regulatornu reformu jer
razvoj reforme odlicno pokazuje promjene znacenja samoga generalnog koncepta javnoga
upravljanja koji obuhvac¢a niz fenomena (Pierre, Peters, 2000). Sest distinktivnih nacina
uporabe pojma javnoga upravljanja (Rhodes, 1996) moZe se sistematizirati u dva sklopa
njegova razumijevanja. Javno upravljanje (1) kao minimalna drZava, (2) kao korporativno
upravljanje, (3) kao novi javni menadZment i (4) kao koncept 'dobroga upravljanja' (good
governance) pripadaju razumijevanju pojma kroz neoliberalnu perspektivu, koji je koherentan
s 'kvantitativnim' interpretacijskim okvirom regulatorne reforme. Naime, koncept javnoga
upravljanja zapocCinje se razvijati isticanjem nedostataka drzave kao kreatora javnih politika
(state failure), koju u §to veCoj mjeri treba supstituirati trziSte (hollowing the state out).
Uporabe pojma (5) kao socio-kibernetskog sustava i (6) kao samo-reguliraju¢ih mreza odnose
se na strukturnu perspektivu shvacanja pojma javnoga upravljanja koje odgovara

'kvalitativnom' interpretacijskom okviru reforme. Razvojem koncepta, prouc¢avanje javnoga
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upravljanja se na neki nacin ,,vraca“ drzavi zbog ponovnog isticanja nedostataka upravljanja
putem trziSnih mehanizama (market failure). Dakle, pojmovi i prakse javnoga upravljanja i
regulatorne reforme imaju vrlo slian razvoj prema idejama koje ukljuuju. A osim toga,

oboje se razvija u jednakom vremenskom okviru — posljednjih 20-ak godina.

Danas istraZivanje regulatorne reforme pristupom javnoga upravljanja slijedi strukturnu
perspektivu razumijevanja toga pojma. Naime, takva su istraZivanja primarno zainteresirana
za strukturu interakcija medu akterima i za mogucnosti njezine promjene. Time se, na neki
nacin, pristup ,,opredjeljuje* za 'kvalitativni' interpretacijski okvir regulatorne reforme, pa mu
se moZe predbacivati nedostatak neutralnosti. Ipak, Cinjenica da se pristup po svome habitusu
,»zalaze* za Sire razumijevanje regulatorne reforme ne mora nuzno umanjiti njegov analiticki
doprinos, ako je to osvijeSteno. Ma zapravo se mozZe re¢i da je upravo zbog razvoja
'kvalitativnoga' okvira pristup i nastao jer se tek Sirim interpretacijskim okvirom, odnosno
razvojem politike bolje regulatorne prakse, omogucuje primjena policy mreza na regulatornu
reformu. Navedeno treba postaviti i u neSto S§iri teorijski okvir. Policy mreze i regulatornu
reformu povezuju ideje participacije, suradnje3 h transparentnosti u upravljanju, te njihovih
pozitivni utjecaji na demokraciju. Naime, najnoviji radovi, nakon isticanja loSih upravljackih
strana 1 drZave i trZiSta, govore o nedostacima samoga javnoga upravljanja (governance
failure). Upravo zbog ,,zatajenja* i negativnih posljedica upravljanja putem mreZnih struktura,
sve se viSe piSe i istraZuje o moguénostima 'upravljanja upravljanjem' (metagovernance) te

demokratskim efektima istog. Evo jednoga primjera.

Koncept suradnickoga javnoga upravljanja (collaborative governance) definira se kao
slijedenje autoritativno izabranih javnih ciljeva sredstvima koja ukljucuju i napore onih izvan
vlasti, odnosno koje ukljucuje dijeljenje diskrecionih prava u odlu¢ivanju o javnim politikama
izmedu drZave i nedrzavnih aktera (Donahue, Zeckhauser, 2006:496). Bitno je naglasiti da se
dijeljenje odgovornosti odnosi i na definiranje samih ciljeva (regulacije). Suradnja privatnih i
javnih partnera kreira se u svrhu poboljSanja stvaranja javnih vrijednosti (public value). Medu
prednostima koje takva suradnja nudi, poput mobilizacije rasprSenih resursa ili informacija,
posebno treba istaknuti unaprjedenje legitimnosti odredenog sustava kreiranja javnih politika.

Tri su tipa diskrecije koje suradni¢ko javno upravljanje ukljucuje: diskrecija u pribavljanju

javnih dobara i usluga; diskreciono odlucivanje o distribuciji vrijednosti; te diskreciono

*! Tako je konflikt najéeée upotrebljavan pojam u polititkoj znanosti.
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odlucivanje o preferencijama. Posljednje se odnosi na distribuciju onih vrijednosti koje se ne
mogu pretvoriti u monetarne termine. Taj tip dijeljenja diskrecije drZzavnih aktera s privatnima
¢eS¢i je kada su u suradnickom odnosu neprofitne organizacije druga strana (Donahue,
Zeckhauser, 2006). Koncept suradnickoga javnoga upravljanja povezan je sa Sirim
problemima demokrati¢nosti kreiranja javnih politika upravo putem problematiziranja

otvorenosti javnoga upravljanja opcenito.

Prikazana perspektiva istraZivanja regulatorne reforme — demokratsko javno upravljanje —
slijedi ideju da je potrebno reprezentativnu demokraciju nadopuniti elementima participativne
demokracije i deliberacije. Upravo deliberacija i participacija mogu znacajno utjecati na
preciziranje i razjasnjavanje preferencija o mnogim policy pitanjima (Fung, 2006:673-676),

pa tako i o ciljevima regulatorne reforme, koje razliciti tipovi aktera razli¢ito interpretiraju.

2.8. Akteri regulatorne reforme

Pristup demokratskoga javnoga upravljanja istraZivanju regulatorne reforme pripada u ona
istrazivanja javnih politika koja naglaSavaju vodoravnu dimenziju policyja. Pritom, fokus nije
na tome tko su kreatori politika, kao skupina donositelja odluka, a tko njeni preuzimatelji, ve¢
tko sudjeluje u procesu kreiranja odredene javne politike, a tko je iz toga procesa iskljucen
(Colebatch, 2004:24-27). Dakle, vezano uz pitanje legitimnosti regulatorne reforme, klju¢no
je tko u njoj sudjeluje i od nje ima koristi, odnosno u ¢ije se svrhe regulatorna reforma
provodi (RIA for whom? — Radaelli, 2005). Tri su kljucne kategorije aktera u regulatornoj
reformi — politicari, birokrati i eksperti, a iz skupine nedrZavnih aktera treba istaknuti tvrtke i
gradane (Radaelli, 2005). Akteri se medusobno razlikuju prema kriteriju po kojem vrednuju
regulatornu reformu, prema definiciji njena uspjeha te prema logici vlastita sudjelovanja (v.

Tablicu 5), zbog razlika u njihovim identitetima, vrijednostima, interesima, preferencijama...

Ovaj rad posebice je zainteresiran za posljednji stupac Tablice 5, odnosno za gradane kao
kategoriju aktera regulatorne reforme. S obzirom da su pojedinci / gradani / biraci u pravilu
marginalni akteri u policy procesu (Howlett, Ramesh 1995:52-53), kriterije, shvacanje uspjeha
regulatorne reforme i logiku djelovanja koja njima pripada ovom sistematizacijom mozZe se
pripisati i nevladinim organizacijama (NVO). Naravno, rije¢ je o onim organizacijama
civilnoga drustva koje reprezentiraju razlicite interese gradana, ali kojima je svrha zalaganje
za proizvodnju javnih dobara te zagovaranje javnih politika, za razliku od NVO-e koji se bave

dominantno isporukom usluga. Takoder, tu se u pravilu podrazumijevaju NVO-i kao 'javne
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interesne skupine' koje su najcesce neekonomski utemeljene, jer je su ekonomski interesi
obuhvaceni kategorijom 'tvrtki', odnosno 4. stupcem. Opisani NVO-i posebno su znacajni u
onim javnim politikama koje donose S$iroko distribuirane koristi velikoj, ali izrazito
heterogenoj ciljnoj skupini koju je teSko mobilizirati, jer preuzimaju funkciju policy
poduzetnika (Majone, 1996:74-78). Bitno je naglasiti i razliku u logici djelovanja dvije
kategorije nedrZzavnih aktera regulatorne reforme. Tvrtke, kao ekonomske 'posebne interesne
skupine', teze u regulatornoj reformi utjecati na drzavne aktere ne bi li nametnuli ili
unaprijedili vlastite interese. Nevladine organizacije, kao neekonomske 'javne interesne
skupine', teze participaciji, Sto znaci da je za njih samo sudjelovanje u procesu reguliranja
vrijednost, pa makar krajnji rezultat, odnosno sadrzaj regulacije, i nije u skladu s onime $to je

njihova zagovaracka platforma.

Tablica 5. Kako razliciti akteri shvacaju regulatornu reformu

1. Ekspert | 2. Drzavni 3. Politicar 4. Tvrtka™ 5. Gradanin
sluzbenik (NVO)
Troskovno-
o Efikasnost | Uskladenosts | Konsenzus Minimalizacija | efektivna
Kriter] pravilima troskova zaStita od rizika
procjene
Postizanje
Sto je ciljeva u Slijedenje Ishod Omogucavanje
uspjeh smislu legitimnih pregovaranja | Profit djelovanja
regulatorne | njihova procedura regulacije
reforme stvarnoga
ucinka
Standardne
Logika Drustvene | operativne Pregovaranje | Logika utjecaja | Participacija
djelovanja | znanosti procedure

Prilagodeno prema: Radaelli, 2005:937.

Upravo kategorija gradana / NVO-a u prikazanoj kategorizaciji aktera pokazuje Sirenje dosega
regulatorne reforme. Naime, tek u 'kvalitativnom' interpretacijskom okviru gradani, odnosno
NVO-i, postaju akteri regulatorne reforme. S obzirom da se konstelacija dominantnih aktera,
ili obrazac njihove strukturirane interakcije, ili policy mreza, u pravilu mijenja kroz vrijeme,
to moZe znaciti i potencijalno otvaranje te strukture za ulazak novih aktera — gradana. U
ovome radu ve¢ je istaknuto kako sam koncept policy mreza nije dovoljno razraden da bi

pojasnio promjenu unutar mreza niti Siru policy promjenu koju uzrokuju mreze. Razlog tome

?? Djelovanje sindikata najvise odgovara 4. stupcu, s obzirom da je njihova logika djelovanja takoder logika
utjecaja.
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jest i Sto je rijeC o teorijskome modelu, a ne o teoriji, te je stoga potrebno policy mreze
dopuniti dodatnim objaS$njenjima. S obzirom da se kod regulatorne reforme policy mreze
mogu primijeniti samo uz Siri interpretacijski okvir, koji se odnosi na konstitutivne politike,
upravo je razvoj regulatorne reforme posluzio kao inspiracija da to bude tipologija javnih
politika. Sasvim je razumljivo da, ako policy mreZe imaju znacajniji doprinos kada se pod tim
pojmom dominantno razumijeva suradnja javne uprave i nevladinih organizacija, a ne svi
oblici odnosa drzave i druStva, da ¢e takvo objasnjenje odgovarati samo za odredene policy
sektore, a ne apsolutno sve. Stoga je osnovna teza ovoga rada da se policy mreZe ponajbolje

mogu primijeniti na onaj set pridjevskih javnih politika koje pripadaju konstitutivhome tipu.

2.9. Konstitutivne politike

Tipologija javnih politika koju je Theodore Lowi (1972, 1988) izradio pred 40-ak godina jo$
je uvijek dominantno tipologijsko shvacanje javnih politika. Kompleksno Lowijevo
pojasnjenje kriterija podjele na pojedine tipove danas se u literaturi uobiCajeno prikazuje
kriterijima troSkova i koristi (v. primjerice, Bickers, Williams, 2001). Troskovi i koristi mogu
biti usko koncentrirani ili Siroko distribuirani, a ukrStanjem tih dvaju kriterija nastaju Cetiri
tipa javnih politika: distributivne, redistributivne, regulativne i konstitutivne politike (v.
Tablicu 6). Siroka distribucija tro§kova i koristi razumijeva se kao ona koja zahvaéa gotovo
cijelo druStvo, odnosno raspodijeljena je unutar najSirih slojeva stanovniStva. Usko
koncentrirani ili troSkovi ili koristi odnose se na manju skupinu unutar drustva koju se moze

precizno specificirati.

Kod distributivnih i redistributivnih politika troSkovi se razumijevaju dominatno kao
financijski izdaci. Te se politike financiraju iz drzavnog proracuna, pa su stoga njihovi
troskovi Siroko distribuirani. Primjer redistributivnih politika jest socijalna politika, a
distributivne politike najbolje prikazuju lokalni projekti, poput izgradnje bolnice u nekoj
lokalnoj sredini s donacijom iz srediSnjeg proracuna. Regulativne i konstitutivne politike
karakteriziraju usko koncentrirani troskovi, kategorija koja se razumijeva viSe kao percepcija
troskova. Ako postoje financijski izdaci oni su neizravno nametnuti specificnoj skupini.
Regulativne politike odnose se na one politike kojima se regulira poslovno ponasanje, pa
trosak snose one skupine koje odredenom regulativom ili njenom primjenom gube Sansu za
zaradu. Konstitutivne politike, za koje su najbolji primjeri kaznena politika te politike ljudskih

prava, nositeljima troSkova odreduju onu specifi¢nu skupinu koja se protivi dodjeli prava
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odredenom sloju stanovniStva, te to doZivljava, s obzirom na vlastiti sustav vrijednosti,

gubitkom.

Usko koncentrirane koristi, karakteristika koju dijele regulativne i distributivne politike,
oznacava da se, s obzirom da je korist namijenjena specifi¢nim skupinama, radi o politikama
koje u pravilu imaju nisku razinu vidljivosti u javnosti, te najéeS¢e nisu razlogom politi¢kih
konflikata. No, politike sa Siroko distribuiranim koristima pobuduju izrazitu razinu paZnje
javnosti. Redistributivne politike su stoga, primjerice, tipicne teme predizbornih svrstavanja i
kampanja. Konstitutivne politike, koje mijenjaju konstitucijske polozZaje velikih druStvenih
skupina, takoder su Cesto predmetom javnih debata i sukoba. One cCine najces¢i fokus
djelovanja civilnog sektora, odnosno onih nevladinih organizacija koje se bave zagovaranjem
javnih politika. Razli¢ite nevladine organizacije kojima je predmet djelovanja dostavljanje
usluga specificnim skupinama u drustvu najceS¢e su akteri implementacije politika s Siroko
distribuiranim troSkovima (distributivnih i redistributivnih). S druge strane, razlicite
ekonomske interesne skupine (poslovni lobiji, udruge poslodavaca i sindikati) nedrZavni su

akteri koji u pravilu sudjeluju u kreiranju regulativnih politika.

Tablica 6. Tipologija javnih politika Theodorea Lowijeva.

TROSKOVI
Usko koncentrirani Siroko raspodijeljeni
Usko koncentrirani Regulativne politike Distributivne politike
KORISTI Siroko raspodijeljeni Konstitutivne politike | Redistributivne politike

Izvor: Bickers, Williams, 2001:167.

Preciznijem razumijevanju Lowijeve tipologije potrebno je nadodati i pojasSnjenje osnovne
ideje na kojoj se tipologija temelji. Naime, Lowijeva je osnovna teza da ,,... policies odreduju
politics.”* (1988:299), odnosno da javne politike (tip politickoga sadrzaja) odreduju tip
politickoga konflikta. Dakle, problem koji je na dnevnome redu uvjetuje koji tipovi aktera ce
u njegovu rjeSavanju sudjelovati, odnosno kakva ¢e biti njihova strukturirana interakcija.
Tako distributivne politike podrazumijevaju odnose medusobnog podupiranja (log-rolling),
redistributivne ideoloSke sukobe, regulativne cjenkanja i tajna pregovaranja, a konstitutivne
politike moralne sukobe. Lowijeva motivacija za tako postavljenju tezu bila je zapravo

isprovocirati ve¢inu politicke znanosti koncentriranu na politiku kao borbu za mo¢.
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Ipak, osnovnu tezu treba poneSto relativizirati, na nacin da tipologija naglaSava stalnu
napetost i meduovisnost politike kao borbe za mo¢ i politike kao rjeSavanja kolektivnih
problema, odnosno da se radi o dvosmjernom odnosu (takoder, politics odreduje policies).3 3
Ne samo da tip problema koji je postavljen kao prioritet odreduje koji akteri sudjeluju u
njegovu rjeSavanju, ve¢ i akteri redefiniranjem odredenog problema (primjerice, namecuci
njegovo shvacanje ne kao pitanje regulacije biznisa, ve¢ kao pitanja prava potroSaca) mogu
,,slomiti* odredeni obrazac strukturirane interakcije, te tako postati sudionikom u rjeSavanju
problema kojemu prije nisu imali pristupa. Upravo takvo shvacanje Lowijeve tipologije jest
ono §to joj daje analiticku vrijednost, te ono $to je razlogom njezine dugovjecnosti i Siroke

primjene u policy literaturi, neovisno o mnogim kritikama koje su o njoj napisane.

Konstitutivne politike, tip koji je Lowi najmanje razvio, mozda su i najznacajnije za mlade
demokracije i tranzicijske zemlje. U konstitutivne politike spada, primjerice, kaznena politika
¢ija je efektivnost jedan od najznaCajnijih pokazatelja konsolidacije pravne drZzave.
Antikorupcijska politika i politika zaStite okolisa takoder pripadaju ovome tipu. Brojne tzv.
sloZene ili klaster politike, poput politike prema mladima, politike prema Zenama ili politike
prema osobama s invaliditetom, iako se sastoje od cijelog niza elemenata koji pripadaju svim
tipovima (poput socijalne, zdravstvene i kulturne politike, politike poduzetniStva ili
zapo§ljavanja...), u svojim ukupnim rezultatima c¢ine politike ljudskih prava, tipicne i
najznacajnije konstitutivne politike. Konstitutivne politike, kao tip javnih politika koji je Lowi
tek kasnije uveo u svoju tipologiju i koje su stoga najkasnije postale predmetom proucavanja
u policy znanostima, zapravo nastaju iz regulativnih politika s obzirom da se takoder oslanjaju
dominantno na regulaciju kao na policy instrument. No, nasuprot regulativnim politikama
koje teze regulirati poslovanje i kompetitivno ponaSanje biznisa, konstitutivne politike teze

umanjiti ili rijeSiti negativne eksternalije trZiSta poput zagadenja ili niske kvalitete proizvoda

33 Upravo takvo razumijevanje odnosa dva aspekta fenomena politike istaknuto je jo§ u uvodu ovoga rada, kao
ono koje ¢ini osnovu za razvoj prikaza policyja kao strukturirane interkacije, odnosno pristupa sa stajaliSta
mreza.

3 Smith (2002), primjerice, istice kako tipologije javnih politika, iako jedan od najtrajnijih analiti¢kih okvira u
politi¢koj znanosti, sadrZe znacajne inherentne probleme. Naime, niti jedna tipologija, pa ni Lowijeva, nije
uspjela ostvariti cilj konzistentnog razvrstavanja pridjevskih javnih politika u konceptualno razlicite kategorije.
Jednostavno, niti jedan autor nije postavio dovoljno precizne i obuhvatne kriterije za takvu konzistetnu
klasifikaciju. Rezultat je, stoga, da neka konkretna pridjevska politika moze istovremeno pripadati u vise od
jedne kategorije ili kroz vrijeme promijeniti kategoriju.

Autor se, stoga, zalaze za uporabu taksonomija javnih politika, odnosno klasifikacija koje su utemeljene
na empirijski opaZenim karakteristikama neke politike, nasuprot tipologijama koje c¢ine konceptualno
razvstavanje multidimenzionalnih javnih politika. Ipak, Sirom interpretacijom temeljne ideje Lowijeve tipologije
kao dvosmjernog meduutjecaja politicsa i policyja, djelomi¢no se ublaZzuje navedena kritika, jer se ostavlja
prostora i za utjecaj specificnosti nekog empirijskog sluc¢aja na klasifikaciju odredene politike u postavljenu
Lowijevu kategoriju.
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te pruziti zastitu od ovakvih vrsta rizika. Stoga se jo§ nazivaju i protektivnim ili zaStitnim
regulativnim politika, kako su taj tip kasnije prilagodili Ripley i Franklin (Birkland, 2001),
nasuprot 'klasi¢nim' regulativnim politikama koje nazivaju kompetitivnima. Upravo je
efektivna zastita od rizika kriterij vrednovanja regulatorne reforme koji pripada gradanima,
odnosno NVO-ima, kao kategoriji aktera regulatorne reforme (v. Tablicu 5). 1 upravo je
razvoj konstitutivnih politika najve¢i doprinos regulatorne reforme, posebice iz perspektive

policy mreza ili demokratskoga javnoga upravljanja.

2.10. Doprinos regulatorne reforme

Kritika regulatorne reforme kao neoliberalnog projekta, koja je iz mnogih vrijednosnih
pozicija daleko od promasene, danas u sve manjoj mjeri zvuci realno. Naime, rije¢ je o
procesima koji se razvijaju ve¢ 20-ak godina, te pozivi na njihovo dokidanje (,,vra¢anje na
staro‘) nemaju odvise smisla. Mnogo realisti¢nijim Cini se vrednovanje regulatorne reforme s
pretpostavkom njene zadanosti u smislu danoga (medunarodnoga) konteksta. Naime, elementi
regulatorne reforme ve¢ su duboko ukorijenjeni u policy prakse mnogih drzava, negdje kao
raznolike policy aktivnosti, a negdje dominantno kao policy namjere (kao opc¢e prihvaceni
principi i strategije) koje intenzivno usmjeravaju policy 1razv0j.35 Cak i kada se regulatorna
reforma shva¢a samo kao normativni koncept i dio simboli¢ne politike (symbolic politics),

malo je koja drZzava danas moZe mimoi¢i.

U tome smislu paznju je potrebno usmjeriti na tip regulatorne reforme — potrebno se okrenuti
diskusiji o njenom Siremu i uZem shvac¢anju.’® U svojem §iremu interpretacijskome okviru,
'kvalitativnom', koji kvalitetu regulacije shvaca kao javno dobro per se, regulatorna reforma
ima pozitivan utjecaj na razvoj konstitutivnih politika i to je njezin najznacajniji potencijal.
Naime, ako je regulatorna drzava postala i u Europi neizbjezan trend kojega obiljezava
povecan znacaj regulatorne funkcije drzave u socio-ekonomskoj sferi, na 'Stetu' stabilizacijske
i posebice redistributivne (Majone, 1996), upravo su Kkonstitutivne politike kljucne.
Redistributivne politike, kao one javne politike putem kojih drZzava ostvaruje svoju
redistributivnu funkciju, takvim trendom gube na vaznosti, posebice stoga $to su utemeljene
na velikim proracunskim rashodima. Redistributivne politike, koje izazivaju najveéu paznju

javnosti i politi€kih stranaka te ¢ine tradicionalni sadrZaj strana¢koga svrstavanja, smanjenjem

% 7Za razlikovanje izvora javnih politika kao djelovanja ili aktivnosti te kao namjera, v. Page, 2006.
3% Ti kako to kaZe Radaelli: ,Nema sumnje da je regulatorni pokret 'tu' (out there), ali §to je njegov sadrzaj?*
(2007:195).
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javnoga sektora i drzavnih izdataka (odnosno razvojem regulatorne drZave) nuzno ostaju s
umanjenim manevarskim prostorom. Prema razinama vidljivosti u javnosti, a posebice stoga
Sto dijele karakteristiku Siroko distribuiranih koristi, djelomi¢no ih mogu / trebaju supstituirati

upravo konstitutivne politike kao ,,nove* vec¢inske politike.

Konstitutivne se politike dominantno oslanjaju na regulaciju kao policy instrument i s
regulativnima dijele karakteristiku usko koncentriranih troskova, pa su ,prirodene*
regulatornoj drzavi. S obzirom da se regulativne politike kritiziraju kao one koje privilegiraju
kapital i velike korporacije, te prikriveno sadrZe neoliberalne vrijednosti, konstitutivne
politike, koje Sire predmet regulacije na sve oblike nedostataka trziSta (primjerice, osim
monopola, i na problem zagadenja) mogu Ciniti protutezu regulativnim politikama. Ako je
regulatorna drzava u Europi neizbjeZan trend, ¢ime se dokida znacajan dio redistribucije, onda
se konstitutivnim politikama, primjerice politikom ljudskih prava osoba s invaliditetom ili

politikom prava potroSaca, sada trebaju ostvarivati ciljevi socijalne kohezije i solidarnosti.

Time tvrtke 1 korporacije nisu isklju¢ene iz procesa kreiranja javnih politika. Poslovni lobiji
su izrazito moc¢ni i utjecajni policy akteri i u kreiranju konstitutivnih politika. Takoder,
konstitutivne politike se ne treba shvacati kao nuzno suprotne interesima kapitala. Naime,
razvoj konstitutivnih politika moZe, s jedne strane, potaknuti promjenu u hijerarhiji ciljeva
korporacija od primata kratkoro¢nog cilja profita prema dugoro¢noj odrzivosti.”’ To, s druge
strane, zahtjeva i promjenu (samo)shvacanja korporacija kao primarno socijalnih aktera koji
aktivno sudjeluju u rjesavanju razlicitih kolektivnih problema svoje okoline zbog ovisnosti

vlastitog opstanka o dogadajima u okolini.

Znacajna karakteristika konstitutivnih politika jest ta da su one utemeljene na suradnji ciljne
skupine, za razliku od regulativnih politika koje reguliraju kompeticiju aktera unutar ciljne
skupine u situacijama igre nulte sume. U konstitutivnim politikama horizontalno umreZavanje
aktera, odnosno policy mreze kao strukturirana interakcija aktera u vodoravnoj dimenziji
policyja, doprinosi proizvodnji javnih dobara i svrha (Sgrensen, Torfing, 2007). Posebice
stoga Sto su odnosi medu akterima bazirani na suradnji, te posebice kada su transparentni,
nasuprot regulativnim politikama koje karakteriziraju tajna pregovaranja. Takvo kreiranje

javnih politika moZe se oznacliti pojmom demokratskoga mrezZnoga upravljanja (democratic

37 Takvu potrebu dodatno naglaava aktualna ekonomska kriza i lomovi financijskih trZi$ta §irom svijeta.
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network governance). 1 upravo je to nacin otklanjanja ili umanjenja 'teZine' kritike o

nelegitimnosti regulatorne reforme.

Politika bolje regulatorne prakse, odnosno $iri interpretacijski okvir regulatorne reforme,
moZze biti vrijedna ako otvori policy proces i 'razbije' intimni odnos izmedu regulatora i
reguliranih interesa u zatvorenoj policy zajednici, $to je moguce zbog naglaSavanja otvorenog
1 transparentnog procesa, discipliniranih konzultacija, pravednog tretiranja empirijskih dokaza
te pluralistickih i strogo strukturiranih evaluacija (Radaelli, 2007:200). Dakle, regulatorna
reforma, ¢ak i samo kao normativni koncept koji nije implementiran u svojoj punini, ve¢
egzistira kao niz opceprihvacenih principa, moze konstitutivne politike podignuti na visu
razinu policy prioriteta. Time, ako se vratimo na temeljnu ideju Lowijeve tipologije javnih
politika da policy odreduje politics, novi tipovi problema na prioritetnome dnevnome redu
(oni iz konstitutivnih politika) otvaraju politicki prostor za nove tipove aktera (gradane /
NVO-e) koji unose razlicite sustave vrijednosti u regulatornu drzavu. Takoder, s obzirom da i
politics odreduje policy, akteri osnazeni u pojedinim konstitutivnim politikama redefiniranjem
niza problema u tip 'konstitutivnoga problema' mogu dodatno otvoriti cijeli set politi¢kih
arena. No, pretpostavka takvoga razvoja jest prihvacanje Sirega interpretacijskog okvira
regulatorne reforme, $to se moZe shvatiti kao inicijalni utjecaj politicsa na policy u pitanjima

regulatorne reforme.

Da zaklju¢imo. Konstitutivne politike, posebice ako su visoko na ljestvici policy prioriteta,
doprinose demokra(tiza)ciji kao vec¢inske politike koje zamjenjuju one redistributivnoga tipa.
Policy mreZe najbolje se moze primijeniti upravo na konstitutivne politike. Rije¢ je o modelu
koji pojaSnjava procese upravljanja putem suradnickih odnosa javne uprave s nevladinim
organizacijama. Takav model najbolje ¢e se primijeniti na onim javnim politikama kod kojih
je participacija NVO-a u kreiranju rjeSenja i implementaciji klju¢na za njihovu uspjesnost, §to
podrazumijeva da je (socijalna) inkluzija i cilj te politike. Ili, preciznije, za kvalitetnu
primjenu policy mreZza kao teorijskoga modela jedan od ciljeva neke javne politike nuzno

mora biti i suradnja s NVO-ima.

Upravo tu karakteristiku u najve¢oj mjeri imaju konstitutivne politike, koje su ,,prirodno*
podrucje rada zagovarackih, neekonomskih ‘javnih interesnih skupina'. Konstitutivne politike
donose koristi Siroko distribuirane kroz cijelo stanovniStvo, §to zna¢i da je za njihovo

funkcioniranje potreban policy poduzetnik koji ¢e zastupati izrazito heterogenu skupinu u ¢iju
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korist se politika provodi. S druge strane, troSkovi su usko koncentrirani, §to znaci da nije
rije¢ o politici u kojoj je drZzavna intervencija primarno financijski izdatak iz proracuna, te je
stoga potrebna suradnja s nedrZavnim akterima da se mobiliziraju rasprSeni resursi. Zato se
pretpostavlja da uspjesnost takvih politika uvelike ovisi o osjecaju ,,vlasniStva‘ zainteresiranih
aktera nad politikom, koje se zapravo donosi na pitanje odgovornosti i neodgovornosti za
njihovo rjeSavanje (Grdesi¢, 1995:58-59). Stoga je kljuna visoka razina participacije
nedrzavnih aktera, a posebice nevladinih organizacija, koje i zastupaju korisnike politike i
osiguravaju dopunu resursa koje (ne)posjeduje javna uprava. Ili, reCeno jednostavnije,
konstitutivne politike su one koje se odnose na probleme koje se moZe rijeSiti samo ako je
odgovoran i veliki broj aktera izvan vlasti. Regulatorna reforma, prelaskom u drugu fazu, u
politiku bolje regulatorne praske, projekt je kojime se (potencijalno) potice razvoj
konstitutivnih politika. Tim viSe Sto je politika bolje regulatorne prakse sdma zapravo

konstitutivna politika. Da 1i je to slucaj i s hrvatskom regulatornom reformom?
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3. REGULATORNA REFORMA RH
- POSTAVLJANJE POLITIKE NA DNEVNI RED

Prva faza policy procesa — postavljanje politike na dnevno-politi¢ki red — u pravilu se smatra
,najpoliticnijom* fazom, odnosno onom u kojoj je politika kao borba za mo¢ (politics)
izrazito prisutna. Takoder, to je faza policy procesa, uz evaluaciju, u kojoj je broj aktera
najveci. Upravo je stoga ona izrazito pogodna za analizu odnosa izmedu nacina definiranja
problema (ili interpretacijskoga okvira razumijevanja drZavne intervencije) i tipa politickoga
konflikta (ili tipa aktera koji sudjeluju i dominiraju procesom i njihovih odnosa). Hrvatska
regulatorna reforma bit ¢e stoga analizirana upravo preko te dvije varijable u sklopu faze
postavljanja na dnevni red. Kao prvo, analizirat ¢e se koji su njezini ciljevi, odnosno pitanje
zbog kojih problema se pokrec¢e drzavna intervencija i kojim se interpretacijskim okvirom ona
razumijeva. Kao drugo, prikazat ¢e se tipovi aktera koji su involvirani u proces postavljanja
regulatorne reforme na dnevni red u Hrvatskoj, a posebice tko je tom fazom dominirao.

Zakljuéno, pokusat ¢e se utvrditi postojanje policy mreZe u navedenome procesu.

Empirijski podaci prikupljani su kroz dvije osnovne metode. Prvo, analizirani su dokumenti*®
kao primarni izvor podataka, te razli€iti internetski materijali,3 ? kao sekundarni izvori
podataka. Oboje je koriSteno za deskripciju tijeka procesa. Takoder, i za identifikaciju
klju¢nih aktera, ali i za identifikaciju ciljeva i njihovoga razumijevanja. Drugo, odgovori na
ista pitanja prikupljani su i metodom intervjuiranja elita,*® odnosno klju¢nih aktera uklju¢enih
u postavljanje regulatorne reforme RH na dnevni red. Koristio se oblik nestrukturiranih
intervjua, na naCin da se od aktera prvenstveno trazio izvjeStaj o praksi, odnosno prikaz
njihova vlastita sje¢anja o razvoju regulatorne reforme, s posebnim naglaskom na kriticne
tocke razvoja reforme. Tek u manjoj mjeri intervju se okretao tome da se od ispitanika traze
stavovi, miSljenja i vrijednosni zakljucci. Dakle, rije¢ je, s jedne strane, o kvalitativnim
metodama prikupljanja empirijskih podataka. A s druge strane, o teZnji generaliziranja samo
na razinu policy procesa, za njegovu analizu i interpretaciju, ali ne i davanju bilo kakvih

deterministickih objaSnjenja postojecih ishoda.

3 Popis koristenih dokumenata nalazi se uz popis literature na kraju rada. Kada se budu koristili podaci iz
pojedinih dokumenata, na to ¢e biti upuceno u fusnoti.

%% Kada se budu koristili podaci s internetskih stranica, precizna adresa iste bit ée navedena u fusnoti.

% Kada se u tekstu bude koristio podatak ili argument dobiven od pojedinog aktera procesa, na to ¢e biti
upozoreno u fusnoti, odredenjem konkretnoga aktera i njegove funkcije u procesu.
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3.1. Odredenje faze postavljanja politike na dnevni red

Fazu postavljanja politike na dnevni red (agenda-setting) moze se definirati kao ,,... proces
kojim problemi i alternativna rjeSenja dobivaju ili gube paznju javnosti i elite.“ (Birkland,
2001:106). Kako je broj pitanja kojima se drustvo i vlada mogu aktivno baviti i koje mogu
rjesavati ograniCen, iznimno je bitno analizirati kako i zasto upravo odredene teme dobivaju
prioritet i paZnju javnosti i elita. Ili, drugacije re€eno, ... za politicku sferu bitno je Sto postaje
javnim problemom, a $to ne* (Grdesi¢, 1995:58). Fazu postavljanja politike na dnevni red
znacajno je analizirati i stoga $to nacin na koji se odredeni problemi prepoznaju i formuliraju
bitno odreduje i naCin na koji ¢e se biti rjeSavani. Definiranje problema — najznacajnije
odredenje faze postavljanja politike na dnevni red — uvijek (neizravno) ukljucuje i odredivanje

njegovih uzroka, a $to zatim utjece na postavljanje njegova rjesSenja.

Za analizu prve faze policy procesa bitno je imati na umu njezina dva aspekta. Agenda ili
dnevno-politi¢ki red, kao skup problema, tumacenja uzroka, postavljanja ciljeva i rjeSenja,
uvijek ovisi, s jedne strane, o prirodi samog problema. Dakle, potrebno se baviti definiranjem
i razumijevanjem realiteta i njegova konteksta. Drugi aspekt je mo¢ — borba medu
sudionicima policy procesa u svrhu postavljanja vlastitih problema na dnevni red. Ili pak
sprjeCavanja drugih da to ucine, a S§to Bachrach i Baratz postavljaju kao dva lica mo¢i
(Birkland, 2001:109-113). Dakle, za postavljanje neke teme na dnevni red potrebno je
mobilizirati i agregirati aktere na pojedinim interesnim dimenzijama problema, odnosno
stvoriti savezniStvo oko specifi¢nih definicija problemnog konteksta i moguénosti za njihovo
rjeSavanje (Grde$i¢, 1995:57). Dva navedena aspekta agende povezana su i meduovisna.
Kako ne postoji moguénost predstavljanja svih moguc¢ih problema i svih njihovih
alternativnih rjeSenja, dolazi do borbe izmedu razliCitih aktera za mjesto na ogranicenom
dnevnom redu. Takoder, kako sama definicija problema utjeCe na njegovo rjeSavanje, akteri
se koriste raznim nacinima (razli¢itim tipovima simbola ili kauzalnih prica, te brojevima)
kako bi njihova interpretacija problema dosla u prvi plan. Dakle, klasi¢no udZbenicko
tipologiziranje faze postavljanja politike na dnevni red zapravo slijedi Lowijevu jezgrenu

ideju o meduovisnosti policyja i politicsa.

Shodno tome, Howlett i Ramesh razvili su Cetiri modela dnevnoga reda, odnosno Cetiri tipa
,prelaska® odredenog problema s univerzalne / sistemske na institucionalnu / odluc¢ivalacku
agendu, koji nastaju krizanjem dvaju kriterija (v. Tablicu 7). Prvi je priroda problema, koja

odreduje razinu javne potpore za njegovo rjeSavanje (utjece li problem na cijelo drustvo ili
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samo na manju skupinu). Drugi kriterij je priroda policy podsistema koja odreduje da li
drzavni ili druStveni (formalni ili neformalni) akteri iniciraju policy proces. Time je drugi
kriterij vezan uz pitanja moci. Prvi tip postavljanja politike na dnevni red €ini vanjska
inicijacija (outside initiation) u kojem inicijativa dolazi iz druStva (od neformalnih aktera),
odnosi se na problem koji utjece na cijelo drustvo, te stoga ima i visoku razinu javne potpore.
Na isti tip problema odnosi se i drugi model, konsolidacija, ali je pritom zahtjev za kreiranjem
javne politike postavljen od strane vlade / vlasti. Tre¢i model je unutarnja inicijacija (inside
initiation) kada najveci utjecaj imaju grupe s posebnim pristupom donoSenju odluka, a rijec je
o problemu koji je njihov partikularni interes (odnosi se na manju skupinu u drustvu). Kada se
radi o problemu koji utjeCe samo na odredenu skupinu u druStvu, a inicijator njegovog
rjeSavanja je formalni akter, rije¢ je o modelu postavljanja politike na dnevni red koji Howlett

i Ramesh nazivaju mobilizacijom (1995:104-121).

Tablica 7: Tipovi faze postavljanja politike na dnevni red

Inicijator (Priroda problema utjece na)
(priroda policy prirodu javne potpore
podsistema) visoka niska
iz drustva Izvanjska inicijacija | Unutarnja inicijacija
iz drzave Konsolidacija Mobilizacija

Izvor: Howlett i Ramesh (1995:116)

Bitno je napomenuti i da postoje ve¢ spomenute Cetiri razine agende, koje se medusobno
razlikuju prema broju tema koje ukljucuju, te prema intenzitetu paznje koje dobivaju od
javnosti i elita (Birkland, 2001:107-8). Sveobuhvatna agenda (agenda universe) obuhvaca sve
moguce zamislive probleme na temelju kojih netko moZe zatraziti kreiranje odredene javne
politike, osim onih koje su nepoZeljne u politiCkom diskursu (poput rasizma ili drugih
politi¢ki nekorektnih tema). Sistematska agenda (systemic agenda) obuhvacéa sve ono o ¢emu
vlast ima legitimno pravo odlucivati. Tek se na prijelazu na institucionalnu agendu
(institutional agenda) broj potencijalnih problema znacajno smanjuje jer ona predstavlja ono
o ¢emu institucije ve¢ razmisljaju, odnosno one probleme kojima je posvecena ozbiljna paznja
vlasti. Na odlucivalackoj razini agende (decision agenda) vlasti su ve¢ uzele u obzir doti¢nu

temu / problem za intervenciju.

Postavljanje politike na dnevni red prva je faza racionalisticke paradigme shvacanja kreiranja

javnih politika u faznome modelu policy ciklusa, koja se odnosi na prepoznavanje problema i
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definiranje ciljeva. No policy praksa gotovo nikada ne slijedi linearnu logiku modela — u
stvarnosti faze policy ciklusa rijetko imaju jasne demarkacijske linije, pa je i agendu teSko
strogo odijeliti od drugih faza. Ako postavljanje politike na dnevni red razmatramo preko
Cetiri razine agende, analizom, primjerice, odlucivalatke agende ve¢ ulazimo u tre¢u fazu
policy procesa — odlucivanje. Takoder, definiranje problema uvijek ukljucuje, uz postavljanje
njegovih uzroka, i neki tip preporuke rjeSenja, odnosno fazu formulacije (Rochefort, Cobb,
1994:3-4). Stoga ¢e se prikaz postavljanja regulatorne reforme RH na dnevni red odnositi na
Sire razumijevanje te faze u smislu da ukljucuje sve razine agende, odnosno policy proces do
faze odlucivanja. Naime, nemoguée je analizirati odredenu fazu policy procesa, a da se

istraZivanje ne ,,prelije” barem minimalno i u faze koje istu ,,dodiruju®.

Tri su razloga zasto je rad usmjeren upravo na fazu postavljanja hrvatske regulatorne reforme
na dnevni red. Prvo, hrvatski primjer uvodenja i razvoja regulatorne reforme pokazuje kako
ona nikada nije postala znac¢ajan prioritet Vlade, uobicajeno najznacajnijeg policy aktera, ve¢
je inicijativa za njeno pokretanje stigla iz viSe smjerova — iz meduvladinih i medunarodnih
nevladinih organizacija 1 iz razliCitih skupina domacih eksperata, paralelno se i
nekoordinirano pocela razvijati u viSe ministarstava, te je zadobila podrSku hrvatskog
poslovnog lobija. S obzirom da, prema tipologiji faze postavljanja politike na dnevni red,
razvoj regulatorne reforme RH pripada onom tipu agende koja je inicirana ,,iz druStva®, a ne
od tijela iz strukture drZzavnoga aparata, policy mreze, koje naglaSavaju sudjelovanje
nedrZzavnih aktera u kreiranju javnih politika, izrazito su primjerene kao metodologija i
teorijski koncept istrazivanja. Pritom, da li hrvatska regulatorna reforma ima visoku ili nisku
razinu javne potpore ovisit ¢e o tome da li je u uporabi uzi, kvantitativni, ili Siri, kvalitativni
interpretacijski okvir. Siri interpretacijski okvir, koji ,,uvodi* novu kategoriju aktera — gradane

/ NVO-¢*' — potencijalno moZe potaknuti i vi§u razinu javne potpore regulatornoj reformi.

Kao drugo, prema pojasnjenjima danim u prethodnome poglavlju, osnovna su politoloska
pitanja o regulatornoj reformi da li ona potice dugorocne konstitucionalne promjene i
povecava li legitimnost regulatorne drzave. Stoga politoloska istraZivanja najces¢e zapoCinju
pitanjima o logici uvodenja regulatorne reforme, te o odnosu logike uvodenja i modela
regulatorne drzave."? Razumijevanje zaSto treba krenuti u neku promjenu, pa tako i u

regulatornu reformu, ono je Sto se oblikuje u fazi postavljanja politike na dnevni red. Trece,

*1'v. Tablicu 5. i njeno pojasnjenje.
#2v. 2.6. Pristupi istraZivanju regulatorne reforme i Tablicu 4.
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kao Sto ¢e se u kasnijemu tekstu i pokazati, hrvatska regulatorna reforma zapravo nikada nije
otiSla dalje od postavljanja na dnevno-politicki red, jer nikada nije (sustavno) implementirana.
Ako isto iskazemo kroz perspektive razina agende, mozZe se reci da je jedna od osnovnih teza
o hrvatskoj regulatornoj reformi da ista nikada nije do§la do razine odlucivalacke agende, u
smislu da je rije¢ o ozbiljnoj intervenciji drZzave. A do prijelaza sa sistemske na

institucionalnu agendu doslo je dominantno zbog utjecaja medunarodnih aktera.

3.2. Medunarodni kontekst

Za regulatornu reformu, te posebice njeno uvodenje, iznimno je bitno da, osim privatnih
aktera, medunarodni akteri u sve vec¢oj mjeri sudjeluju u dijeljenju regulatornoga autoriteta,
posebice po pitanju postavljanja standarda. Suvremeno javno upravljanje karakterizirano je
fragmentacijom regulatorne moc¢i i kapaciteta i unutar nacionalnih drZava na ne-drZavne
aktere, ali i na supranacionalne aktere (Scott, 2006). Osim toga, razlic¢ite meduvladine i
medunarodne nevladine organizacije poticu uvodenje i razvoj regulatorne reforme, posebice u
tranzicijskim drZavama. Provodenje regulatorne reforme, te uvodenje PUP-a, snaZzno podupiru
1 Europska komisija i Svjetska banka i OECD, koji u nizu dokumenata PUP spominju kao
otvoren, transparentan, racionalan i efikasan sustav javnoga upravljanja. Takoder, postoje i
konzultantske tvrtke krajnje specijalizirane za provodenje regulatorne reforme, poput
najpoznatije i sveprisutne Jacobs and Associates.® U opisanome kontekstu posebno treba

istaknuti ulogu OECD-a te Europske unije.

OECD kontinuirano poziva na intenzivne i sveobuhvatne regulatorne reforme. Proces Sirenja
PUP-a znacajan je primjer medunacionalnog policy u(:enja,44 najcesce uz pomo¢ OECD-ovog
Odjela za javno upravljanje (Public Management Service of the OECD — PUMA), koji sluzi
kao platforma transfera regulatorne reforme. PUMA redovito vr$i monitoring regulatornih
reformi u mnogim zemljama, te izdaje kataloge najboljih praksi i primjera uvodenja i uporabe
PUP-a. OECD je stoga jedan od klju¢nih agenata transnacionalne komunikacije o regulatornoj
reformi. Znacajna je i uloga agencije SIGMA, zajednicke inicijative OECD-a i Europske
unije, koja promovira uvodenje procjene ucinaka propisa u drzave koje Zele postati ¢lanicama

EU (Radaelli, 2004).

By, http://www.regulatoryreform.com/

* Rije¢ je o dva pojma komparativnih javnih politika koji se odnose na specifi¢ne vrste policy transfera — Sirenje
javnih politika (policy diffusion) i policy ucenje (policy learning) (v. Dolowitz, Marsh, 1996; Dolowitz, Marsh,
2000).
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Regulatorna reforma Europske unije zapocinje ranih 1990-ih, kada EU pocinje s inicijativama
za pojednostavljivanje regulatornih sustava, za uporabu analize utjecaja na poslovni sektor
(business impact analysis) 1 za povecanje kvalitete regulatornog okruzja. No sve to ostaje bez
vecih utjecaja. Tek krajem 1990-ih i pocetkom 21. stoljeca, sa Sirokim prihvacanjem politike
bolje regulatorne prakse, kojom dominira PUP, dolazi do znacajnijih promjena. Europska
komisija je od tada razvila posebne strategije, inicijative i nacela koja sluZe kao upute za
regulatorne reforme u svim ¢lanicama i kandidatkinjama, te time razvija samostalnu politiku
bolje regulacije EU. Procjena ucinaka propisa postala je zajedniCka karakteristika politike
bolje regulatorne prakse naSiroko primjenjivana u drZavama c¢lanicama EU, pa postaje
uporiste otvorenih modela upravljanja (open methods of governance) (Radaelli, 2007). Medu
pet nacina ili modusa kreiranja europskih javnih politika, politika bolje regulatorne prakse EU
pripada modusu policy koordinacije (open method of coordination). Takve europske javne
politike saCinjene su od niza tehnika koje EU postavlja i propagira s ciljem dijeljenja
iskustava i Sirenja najboljih praksi u razli¢itim sektorima, bez nuznog stvaranja jedinstvenog

obrasca ponasanja (Wallace, Wallace, Pollack, 2005).

Najznacajniji dokument regulatorne reforme EU jest Mandelkernov izvjestaj iz 2001.% Taj je
dokument nastao u vrijeme diskusija o demokratskome javnome upravljanju i novim
pristupima konzultacijama, odgovornosti i responzivnosti, a koji su rezultirali Komisijinom
Bijelom knjigom o upravljanju (2001). Mandelkernov izvjestaj istice kako je povecanje
kvalitete regulacije javno dobro po sebi, te da povecava kredibilitet procesa upravljanja i
pridonosi blagostanju gradana. Isti ¢ini Komisijin akcijski plan za bolju regulatornu praksu
koja treba ostvarivati jedinstveno trZiSte, odrZivi razvoj i socijalnu koheziju. Ipak, od 2005.
dolazi do ponovnoga vracanja naglaska na smanjenje administrativnih troskova i ekonomsku
konkurentnost, s obzirom na redefiniranje Lisabonske strategije,”® no jo§ se ne moZe sa
sigurnoS¢u tvrditi da 1li ¢e regulatorna reforma EU stvarno ,,promijeniti smjer” (Radaelli,
2007). Naime, mnoge clanice EU ,,navijaju” i za interpretacijski okvir 'kvaliteta'. Upravo to i
jest karakteristika regulatornih reformi Sirom Europe u kojoj su gotovo sve vlade prihvatile

programe za bolju regulatornu praksu ili dobro regulatorno upravljanje, *’ no rije¢ je o Sirenju

#'y. Mandelkern Group on Better Regualtion. Final Report. 2001. Dostupno na:
http://ec.europa.eu/governance/better_regulation/documents/mandelkern_report.pdf

% Za §ire komentare promjena Lisabonske strategije v. Samardzija, 2006.

7 Znagajna iznimka medu ¢lanicama je Velika Britanija koja je jo§ od 1980-ih u intenzivnom procesom
deregulacije.
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politika (policy diffusion) bez konvergencije*® kao rezultata (Radaelli, 2005). Dakle, upravo
europska razina pokazuje kompetitivnost dva dominantna okvira shvacanja svrhe i ciljeva

regulatorne reforme.

Regulatorna reforma dominatno je zajednica diskursa koja je, kroz transnacionalnu
komunikaciju, stimulirala uvodenje cijeloga niza regulatornih instrumenata koji se nazivaju
procjenom ucinaka (Radaelli, 2005). Dva su na¢ina medunacionalnog ucenja o regulatornoj
reformi — putem primjera najboljih praksi i pokazatelja napretka (benchmarking), pristup koji
koristi OECD u svojem intenzivhom zagovaranju uvodenja regulatorne reforme, te
interpretacijski i na kontekst osjetljiviji pristup o izvlacenju pouka iz prakse drugih (lesson-
drawing).*” Drugi je pristup u vecoj mjeri holisticki u smislu povezivanja razlicitih elemenata
reforme, posebice stoga Sto ne izbjegava pitanja o utjecaju postojece institucionalne
arhitekture, Sto je slucaj kod pristupa najboljih praksi (Radaelli, 2004:740-743). Kako istice
Radaelli, procesi (institucionalnoga) ucenja fundamentalni su u sustavima procjene ucinaka.
,Lekcija jest da se PUP moZe upotrijebiti za ambiciozne projekte institucionalne promjene‘
(Radaelli, 2004:738). Zemlje koje mnogo kasnije kre¢u u regulatornu reformu u prednosti su
upravo stoga $to mogu izabrati prema kojim njenim ciljevima institucionalnu promjenu Zele
usmjeriti, $to je znacajna pouka za Hrvatsku koja je tek na pocetku vlastite regulatorne

reforme.

3.3. Dijagnoza stanja: Sto je problem?

Definiranje problema i odredivanje ciljeva usko su povezani, te zapravo ¢ine osnovni sadrzaj
faze postavljanja politike na dnevni red. Rije¢ je o dijagnosticiranju postojecega stanja, koje
se odreduje kao nepozeljno ili nezadovoljavajuc¢e, odnosno o opisivanju realiteta kao
problemnoga. A zatim o osmisljavanju poZeljnoga stanja toga istoga aspekta zbilje, odnosno
cilja. Problemi u hrvatskome regulatornome sustavu, koje treba rijesiti regulatornom
reformom, mogu se strukturirati u dva osnovna bloka. Prvi se odnosi na strukturu samoga
regulatornoga sustava. Drugi se odnosi na regulatornu proceduru. Pritom treba razlikovati
probleme u proceduri donosenja regulative, poput problema (ne)uporabe ekspertnoga znanja u
njenom kreiranju i (ne)participaciji nedrZzavnih aktera, te probleme u provodenju regulacije,
poput nedostatka razli¢itih resursa potrebnih za njenu implementaciju. Naravno, navedeni su

problemi medusobno povezani, jedan drugoga poticu i vrlo ih je teSko izolirano rijesiti.

* 0 policy konvergenciji v. Bennett (1991).
* 0 izvlagenju pouka iz prakse drugih v. Rose (1991).
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Skup cjelokupne hrvatske regulative, dakle, ne samo Ustava, medunarodnih ugovora i zakona,
nego i svih vrsta pravilnika, uredbi, odluka, miSljenja... koje donose tijela javne vlasti i tijela
na koja su prenijete javne ovlasti, izrazito je kompleksan i viSeslojan, s izrazito velikim
brojem regulatornih dokumenata, te s niskom razinom unutarnje koherencije. Ako se problem
strukture hrvatskoga regulatornoga sustava sagleda samo iz vremenske perspektive, odmah se
moZe uvidjeti kako navedeno poti¢e €injenica da je, uz propise koje su donijela tijela RH od
1990-ih, veliki broj propisa vazeci jo§ iz razdoblja Jugoslavije, dok se brojan set regulative
donosi posljednjih godina zbog usvajanja pravne steCevine Europske unije. Takoder, prostor
preklapanja sadrzaja razli¢itih propisa, zatim nekoordinacije sadrZaja razlicite regulative, pa
¢ak 1 gotovo suprotnog reguliranja istoga podrucja djelatnosti od strane razlicite regulative,
nevjerojatno je velik i potpuno neadresiran. Dogada se i da se odredenom regulativom donosi
tek dio mjera kojima se treba rijeSiti odredeni problem, dok se kreiranje ostatka mjera odgada,
te se time propusta obuhvatno reguliranje problema. Odli¢an primjer je tehnicka regulacija,
kojom se odreduju razlicite tehnicke karakteristike proizvoda koji su dozvoljeni na trzistu, ili
izravno ili putem odredivanja standarda. U Hrvatskoj su vrlo Ceste situacije da se niz godina
primjenjuju tehnicki pravilnici koji su suprotni novodonesenim zakonima ili da razli¢ita tijela
primjenjuju razli¢ite pravilnike koji drugacije reguliraju istu djelatnost. Takoder, postoji
znacajan broj regulacije koju viSe nije moguce primjenjivati u RH zbog promjene konteksta
(primjerice, ako je rije¢ o onoj donesenoj u vrijeme Jugoslavije) ili koju joS nije moguce

primjenjivati (primjerice, onoj donesenoj prema smjernicama EU).”

Po pitanju problema vezanih uz proceduru donosenja regulative, posebno ¢emo se osvrnuti
samo na donoSenje zakona, kao jednog od najznacajnijih regulatornih postupaka. Tu odmah
treba istaknuti problem izrazito niske razine ili gotovo potpunog izostanka uporabe
ekspertnoga znanja razlicitih profila u postupku odlucivanja §to i kako zakonom regulirati.
Naime, postavljanje politika na dnevni red od strane Vlade RH, prema Poslovniku Vlade, ide
vrlo ¢esto preko tzv. Koordinacija, stalnih radnih tijela Vlade, koje Cine ministri i ravnatelji
drzavnih upravnih organizacija, a na kojima je uvijek prisutan i ministar financija (ili
predstavnik toga ministarstva). Materijali o kojima se raspravlja na pojedinoj Koordinaciji’' u
pravilu ne prolaze nikakvu vrstu policy analize. Rije¢ je zapravo o ,.cjenkanju” u kojemu

ministar financija ,,od oka“ procjenjuje koliko kome treba dati, pa je policy analiza

% Prema intervjuu s Renatom Seperi¢ Petak, zamjenicom voditelja Posebne jedinice za HITROREZ, odrzanom
2. lipnja 2009.

3! Postoje tri vrste Koordinacija: za druitvene djelatnosti i ljudska prava, za gospodarstvo te za unutarnju i
vanjsku politiku (Poslovnik Vlade RH, ¢1.9).
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nadomjesStena ad hoc pogadanjem, u kojemu je ministar financija svojevrsni ,policy-
skretnic¢ar* (Petak, 2009). U takvoj situaciji ¢ak i pravnici, koji se jo§ uvijek u RH smatraju
klju¢nim ekspertima u regulatornome procesu, imaju mali ili nikakav utjecaj, pa ¢ak i oni iz
Vladina Ureda za zakonodavstvo. Mnogi se zakonski prijedlozi piSu ,,u jednoj no¢i“. Jos je
veci problem taj da vrlo €esto nedostaju, uz pravnike, eksperti koji bi mogli pripremiti ex-ante
evaluaciju u smislu ,,dijjagnoze stanja u koje se novom regulativom Zeli intervenirati’*
(Kekez, Petek, 2007). Sve to rezultira cijelim nizom zakona koji se donose, primjerice, uz

odredenje da je za njihovu provedbu potrebno nula kuna!

Uz pitanje uporabe ekspertnoga znanja povezana je i uporaba znanja zainteresiranih aktera u
regulatornome procesu. Naime, za dijagnozu stanja u koje se odredenom regulacijom treba
intervenirati, te za odredenje mogucnosti primjene nekog rjeSenja u praksi, potrebno je
prikupiti znanje rasprSeno medu dionicima koji se u svakodnevici susre¢u s nekim problemom
ili primjenjuju odredenu regulativu. U hrvatskom regulatornome procesu dionici ponekad i
imaju utjecaja na regulatorni proces, ali je on u pravilu neformalan, netransparentan, tajan i
neinstitucionaliziran, te zatvoren za mnoge. Cak i kada je rije¢ o formalnome kanalu kroz koji
bi dionici mogli utjecati na sadrZzaj predloZene regulative, on je u pravilu krajnje
neuporabljiv.53 Navedeni problemi se ,,prelijevaju u implementaciju regulacije u Hrvatskoj.
Posebice je problematican izostanak sustavnoga monitoringa (prac¢enja provedbe) i evaluacije
implementacije. Specifi¢no za provedbu zakona u Hrvatskoj jest da parlament nema niti jedan
instrument kojime bi je nadzirao. Primjerice, kada Sabor zakonom naloZi nekome tijelu vlasti
da u odredenome roku donese odredeni provedbeni akt koji je nuZan za implementaciju toga
zakona, ne postoji apsolutno nikakva sankcija koju bi Sabor mogao upotrijebiti protiv toga

tijela kada ono prekrsi prevideni rok za ispunjenje svoje obveze.”

>* Dakle, posebice politologa koji su specijalizirani kao analiti¢ari javnih politika.
>3 Primjerice, pretpostavlja se da ée se za neki propis unutar Vladine Koordinacije za gospodarstvo koji se odnosi
na Hrvatsku gospodarsku komoru, svih njenih 8 granskih sektora ekonomije, 6 centara i 20 Zupanijskih komora
(v. www.ghk.hr) o€itovati u pet do sedam dana, u smislu utjecaja na njihove sektore, $to je potpuno nemoguce.
* Odligan primjer za navedene probleme je Zakon o pravu na pristup informacijama (ZPPI), ¢ije je donosSenje
analizirano u istraZivanju u sklopu seminarske nastave kolegija Javne politike na studiju politologije na Fakultetu
politickih znanosti u Zagrebu, te objavljeno u publikaciji koja donosi sumarni prikaz studentskih radova na tu
temu (v. Kekez, Petek, 2007). Upravo je to istraZivanje, koje je pokazalo mnoge nedostatke postupka donosenja
zakona u RH, jedna od inspiracija za analizu regulatorne reforme u ovome radu. Naime, ZPPI je donesen po
hitnoj proceduri, kao ,europski zakon“, na posljednjoj sjednici prije parlamentarnih izbora 2003. Iako
implementacija toga Zakona zahtjeva reformiranje rada javne uprave (primjerice, zaposljavanje posebnih
sluzbenika za informiranje, znacajno unaprjedivanje nacina prikupljanja, pohrane i obrade podataka kojima
raspolaZe javna uprava, intenziviranje uporabe modernih tehnologija u radu javne uprave...), ZPPI je izglasan s
obrazloZenjem da za njegovo provodenje nije potrebno predvidjeti nikakva dodatna sredstva iz proracuna.

Zakon je na dnevno-politicki red postavljen dominantno radom nevladinih organizacija, koje su
pripremile i prvi prijedlog njegova teksta. Niti jedan kontaktirani sluzbenik u Vladi nije mogao odgovoriti na
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3.4. Faza deregulacije — projekt HITROREZ

Kako bi se adresirali barem neki od navedenih problema regulatornoga sustava u RH, krenulo
se u regulatornu reformu. Inicijativa za pokretanje njene prve faze — deregulacije — kroz
projekt nazvan HITROREZ, stigla je iz medunarodnih organizacija koje djeluju u RH i, medu
ostalima, zaposljavaju i hrvatske stru¢njake. Tu posebice treba istaknuti USAID, ameri¢ku
drzavnu agenciju za medunarodni razvoj. USAID-ov projekt ,,Poduzetna Hrvatska®, kojega se
provodilo s ciljem otvaranja novih radnih mjesta kroz povecanje konkurentnosti poduzeca,
povecanje proizvodnje i izvoza te privlacenje stranih ulaganja u Hrvatsku, uz potporu
Nacionalnog vije¢a za konkurentnost, predlozio je Vladi RH projekt pod nazivom regulatorna
giljotina.” Inspiracija je stigla i kroz projekt izrade studije “Administrativne prepreke za
ulaganja u Hrvatskoj”, koja je zapoceta na zahtjev Ministarstva gospodarstva, a koji su
financirali FIAS (Foreign Investment Advisory Service, koji je dio Svjetske banke) i USAID.
Skupina eksperata koja je suradivala na tim projektima umreZila se i sa Scottom Jacobsom,
glavnim svjetskim konzultantom o regulatornoj reformi, koji im je odrzao i nekoliko
predavanja. Dakle, ,,... svakako se moze zakljuciti da su regulatornu reformu u Hrvatskoj

zapoceli medunarodni akteri: USAID, Svjetska banka, OECD i Europska komisija.“56

Prva faza hrvatske regulatorne reforme jest projekt HITROREZ, koji se odvijao u sklopu
Sirega projekta HITRO.hr,”" a kojega vodi SrediSnji drZzavni ured za e-Hrvatsku. HITROREZ
je naziv za projekt, odnosno za postupak pregleda, ispitivanja i analize vazecih propisa koji
utjeCu na gospodarstvo, s ciljem utvrdivanja postojanja i definiranja normativnih i
administrativnih zapreka te predlaganja mjera za njihovo pojednostavljivanje, odnosno
uklanjanje. Posebno se istiCe poticanje razvoja poduzetniStva kao jedan od osnovnih ciljeva

projekta HITROREZ. U svrhu njegova provodenja osnovana je Posebna jedinica Vlade RH, s

pitanje tko je izradio Vladin prijedlog Zakona. Od sjednice Vlade na kojoj je podrzana ideja o donosSenju toga
Zakona, na inicijativu izvana, do slanja Vladinog prijedloga Zakona u Saborsku proceduru proslo je manje od
mjesec dana. Zapravo je rije¢ o tome da je preuzet i modificiran prijedlog sastavljen od udruga. Osnovni impuls
da se prijedlog preuzme i uopée donese ZPPI bilo je privatno poznanstvo istaknutoga ¢lana udruge aktivne na
ovome pitanju i resorne ministrice (naime, zajedno su iSli u skolu!). No, kada je Zakon ve¢ bio donesen, jedan od
preduvjeta uspjesne implementacije istoga bio je i donoSenje nuznih provedbenih akata. Obvezni rokovi
predvideni samim Zakonom prekrSeni su za 5 do 10 mjeseci, ovisno o pojedinome dokumentu, na §to Sabor
nema kako reagirati.

U tu svrhu odrzana je i konferencija O1. lipnja 2006. pod nazivom ,,Unaprjedenje hrvatske konkurentnosti:
Fokus na regulatornu reformu i upravljanje kvalitetom®. v. http://nvk.multilink.hr/jesteliznali.asp?ID=40.

%6 Intervju s dr. Ricardom Pintom, medunarodnim konzultantom i voditeljem projektnoga tima projekta
,BIZimpact — PoboljSavanje informiranosti hrvatske poslovne zajednice” Ministarstva gospodarstva, rada i
poduzetniStva, odrZan 01. lipnja 2009.

>7 v. http://www_hitro.hr/Default.aspx
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ograni¢enim rokom trajanja, Odlukom donesenoj na sjednici od 28. rujna 2006.”® Istom je
imenovan i voditelj Jedinice. U prvih mjesec dana trajanja projekta imenovani su predstavnici
u tijelima drZavne uprave (ministarstvima i srediSnjim drZavnim uredima), te u pravnim
osobama s javnim ovlastima (regulatornim tijelima) za suradnju s Jedinicom. Takoder,
voditelj Jedinice donio je Naputak59 za provedbu projekta HITROREZ koji se kroz 10 mjeseci

odvijao preko slijede¢ih aktivnosti.

Prvo je izvedena inventura propisa po pojedinim regulatornim tijelima. Naime, svako tijelo
sastavilo je popis svih propisa koje provodi, zajedno sa svim obrascima i naknadama koje se
na taj propis odnose. Zatim je svako regulatorno tijelo trebalo preispitati svaki propis iz
vlastite nadleznosti prema kriterijima zadanima od Jedinice. To precizno znaci da ga je
trebalo kategorizirati kao onaj koji treba biti zadrzan, ukinut ili preinacen. Ukoliko neko
regulatorno tijelo nije bilo u stanju odrediti ili opravdati postojanje nekog propisa, to je,
prema Naputku, bio dovoljan razlog za podnoSenje preporuke da se taj propis ukine. Kada su
sva tijela vlasti ta preispitivanja dostavila Jedinici, ista je, nakon dodatnih konzultacija s
privatnim sektorom putem Poslovno savjetodavnog vije¢a i drugih zainteresiranih aktera,
izvr§ila vlastito preispitivanje propisa. Ta prva faza deregulacije zavrSila je sastavljanjem
preporuka o tome koje propise treba pojednostaviti / ukinuti, te odlukom Vlade o donoSenju
preporuka Jedinice. Druga faza deregulacije jest implementacija preporuka, odnosno

provedba giljotine suvi$nih propisa.

Medu ostalim zadanim aktivnostima Jedinice (poput savjetovanja, prac¢enja i evaluacije,
nadzora, izvjeStavanja...), posebno je znacajno da je Jedinica bila duzna stvoriti pravnu
osobnost za stvaranje i odrzavanje jedinstvenoga Registra propisa,® koji se moZe oznagiti kao
najznacajnije javno dobro koje je proizvedeno kroz HITROREZ. Medu dobrim stranama
projekta HITROREZ, osim stvaranja Registra, potrebno je posebno istaknuti i veliku razinu
uporabe interneta u provodenju samoga projekta. Jedinica je putem svoje internetske stranice
ne samo informirala, ve¢ je i omogucila svim zainteresiranima pregled Registra i pregled svih
komentara vezanih uz 5870 u njemu pohranjenih propisa, te komentiranje bilo kojega propisa

koji se u njemu nalazi. Na internetskoj stranici bili su dostupni obrasci za inventuru propisa

By Prijedlog Odluke o osnivanju Posebne jedinice za HITROREZ. 2006. Dostupno na:
http://www.vlada.hr/hr/naslovnica/sjednice_i_odluke_vlade_rh/2006/186_sjednica_vlade_republike_hrvatske

¥ 'y, Naputak =za provedbu zadaéa i aktivnosti HITROREZ-a. 2006. Dostupno na:
http://www.hitrorez.hr/design/hitrorez/download/obrasci/Naputak-za-provedbu-HITROREZA .pdf

%0 7Za Registar propisa, v. http://www hitrorez.hr/eregistar.
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(Obrazac 1) i za preispitivanje propisa (Obrazac 2), koje se vrsilo preko slijedecih kriterija: da
li je propis u skladu sa zakonom; da li je potreban (s obzirom na njegove ciljeve); da li je
povoljan za poslovanje (posebice, da li se preklapa s nekim drugim propisom); te kakav je
utjecaj propisa na proracun. Obrazac 3 koriSten je za komentare zainteresiranih aktera, dok su

prva dva popunjavala tijela vlasti i tijelima s javnim ovlastima.

Rezultati projekta HITROREZ predstavljeni su javnosti 26.06.2007, a samo dva dana kasnije
(28.06.2007°") odrzana je 241. sjednica Vlade RH na kojoj su prihva¢ene preporuke Posebne
jedinice za HITROREZ. Donese su dvije vazne odluke, ona o osnivanju Ureda za PUP* i ona
o promjeni Poslovnika Vlade, koja dodatno usustavljuje uporabu PUP-a u Hrvatskoj.®’
Prihvacene preporuke odnosile su se na popis propisa koje Vlada ima ovlasti ukinuti /
promijeniti, na popis zakona koje moZe mijenjati samo Sabor, te na popis propisa koje mogu
preinaciti ili ukinuti pravne osobe s javnim ovlastima, a koji nisu u nadleZnosti Vlade.
Ukupno je preispitano 2.688 propisa, od koji je preporu¢eno 706 za ukidanje, te 865 za
preinadavanje, dakle, preporuéeno je promijeniti ukupno 55% ,.gospodarskih“ propisa.®*
Najvedi udio u obje kategorije ¢ine pravilnici (njih ukupno 506). Druga faza deregulacije —
implementacija preporuka, odnosno provodenje regulatorne giljotine, u mnogo je manjoj
mjeri bila uspjeSna u komparaciji s prvim dijelom deregulacije, pripremom preporuka. Naime,
u lipnju 2009, dakle, cijele dvije godine nakon prihva¢anja preporuka Jedinice, provedeno je

tek njih 366 (od ukupno 1571%).

Dodatno, HITROREZ je zamisljen tako da se u njegovoj prvoj inacici Naputak o provodenju
primjenjuje na propise koji se odnose na gospodarske subjekte. U drugoj varijanti —
HITROREZ u domeni gradanstva ili HITROREZ 2 — trebalo se analizirati i zakonodavstvo
koje utjee na gradane, odnosno svi ostali provedbeni propisi.®’ U prvoj inventuri propisa

svako regulatorno tijelo moralo je odredeni propis kategorizirati ili kao onaj koji se odnosi na

®! Jako je projekt ,,isticao* tek O1. srpnja 2007.

62y Uredba o osnivanju Ureda za koordinaciju sustava procjene ucinaka propisa. Narodne novine: 68/07.

%3 y. Poslovnik o izmjenama i dopunama Poslovnika Vlade Republike Hrvatske. Narodne novine: 22/05.

% Prema: Rezultati projekta HITROREZ. 2007. Dostupno na: http://www.hitrorez.hr.

0y, http://www.hitrorez.hr/

% Jedan od bitnih problema za efikasnost i efektivnost implementacije regulatorne giljotine jest ¢injenica da je
ostavljena moguénost da regulatori daju ocitovanje na preporuke, kao kompromisno rjesenje, te tako zapravo ne
provedu preporuku. Time su preporuke i nakon usvajanja od strane Vlade ostale ne-obligatorne. (Prema
intervjuu s Renatom Seperi¢ Petak, zamjenicom voditelja Posebne jedinice za HITROREZ, odrzanom 2. lipnja
2009.)

87 Taj plan je istican jo§ primjerice u ozujku 2007. u izlaganju Vedrana Antoljaka, voditelja Posebne jedinice za
HITROREZ, na seminarskoj nastavi kolegija Javne politike na Fakultetu politickih znanosti u Zagrebu, pod
nazivom ,,Sto je deregulacija? (v. Kekez, Petek, 2007).
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poslovanje gospodarskih subjekata ili kao onaj koji se odnosi na aktivnosti gradana,”® u
smislu da utjeCe na osobne aktivnosti. Upravo ta druga kategorija propisa trebala je biti
preispitivana u drugoj varijanti HITROREZ-a, koja nikada nije zaiivjela.69 Takoder, planirano
je provesti HITROREZ i na Zupanijskoj i na lokalnoj razini. Navedeno pokazuje nedostatke
faze deregulacije u hrvatskoj regulatornoj reformi. A Sto se dogada s drugom fazom? Je li
Hrvatska krenula prema politici bolje regulatorne prakse? Cak i ako regulatorna reforma ne
prijede u fazu njena Sirega razumijevanja, jedan od razloga njenoga daljnjega razvoja, u
smislu primjene PUP-a i na regulativu koja se tek donosi i uspostavljanja regulatornoga
menadZmenta koji ¢e to koordinirati i nadzirati, jest i Zelja da se regulatorna giljotina ne mora
ponavljati. Hrvatska je, usprkos ,,Stucavicama® ve¢ s deregulacijom, krenula u oba navedena

smjera.

3.5. Regulatorni menadZment i politika bolje regulatorne prakse

Pojam regulatornoga menadZzmenta odnosi se na posebno birokratsko osoblje zaduzeno za
kontrolu kvalitete regulatornoga procesa. Kontrola kvalitete ne znaci nuzno i uspostavljanje
zasebne sredi$nje jedinice za tu svrhu, ali uvodenje iste vrlo je tipi¢no i ona je u pravilu unutar
ili vrlo blizu jezgri vlasti, odnosno premijeru ili predsjedniku (Radaelli 2004). Tim primjerom
posluzila se i Hrvatska te je s tim ciljem uspostavila Ured za koordinaciju sustava procjene
ucinaka propisa (UPUP). UPUP je osnovan je kao stru¢na sluzba Vlade RH, kao srediSnje
tijelo daljnjega razvoja regulatorne reforme. Kao prvo, cilj mu je koordinacija procjene
ucinaka propisa s obzirom na gospodarstvo, te na socijalni i ekoloski u¢inak. A kao drugo, na
njega su prenijete i obveze koordinacije, analize i provedbe giljotine gospodarskih propisa, te
pokretanje giljotine za druge propise. Slijede¢i navedene funkcije, UPUP se sastoji od dva
Odjela: (a) za razvoj sustava i koordinaciju procjene ucinka propisa te (b) za analizu i nadzor
provedbe HITROREZ-a, kroz koju je zamiSljeno da Posebna jedinica za HITROREZ
nastavlja s radom. Predvideno je da UPUP ima 11 ¢lanova — 5 sluZbenika u (a) Odjelu za PUP
i 4 u (b) Odjelu za HITROREZ, te dodatno zamjenika predstojnika. Samo sam predstojnik

Ureda drzavni je duZnosnik, a svi ostali zaposlenici su po statusu drzavni sluzbenici.”

8y, Naputak za provedbu zadaéa i aktivnosti HITROREZ-a. 2006. Dostupno na:

http://www hitrorez.hr/design/hitrorez/download/obrasci/Naputak-za-provedbu-HITROREZA .pdf

6 Ideja HITROREZ-a u domeni gradanstva pokazuje kako nije uvijek moguée jednoznacno identificirati
deregulaciju i uZi interpretacijski okvir regulatorne reforme, ve¢ da je ponekad nuzno odvojiti njene faze od
okvira razumijevanja njenih ciljeva.

70y, Uredba o osnivanju Ureda za koordinaciju sustava procjene uéinaka propisa
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Prikazano jest plan daljnjeg razvoja regulatorne reforme koji je sadrzan u Uredbi o osnivanju
UPUP-a, kojom je, uz standardizaciju metodologije procjene, kompletiran sustav vrednovanja
postojece i nove regulative, institucionalizacijom osnova regulatornoga menadZmenta. No
stvari u praksi i nisu slijedile planove eksperata Posebne jedinice za HITROREZ, na ¢&iju
inicijativu je Vlada i donijela navedenu Uredbu. Tek 14. svibnja 2008, dakle, viSe od godinu
dana nakon donosenja Uredbe, raspisan je natjecaj za predstojnika Ureda. Nakon dva mjeseca
isti je ponisten, zbog nekih formalno-proceduralnih (beznacajnih) razloga. Nakon toga, tek u
sije¢nju 2009. Ured dobiva celnoga Covjeka. Zasto je postojala tolika vremenska praznina do
osnivanja UPUP-a, ne zna ni njegov novoimenovani predstojnik.71 No, tu problemi s
ustrojavanjem Ureda ne zavrSavaju. Nakon 6 mjeseci, Ured je jo$ uvijek u fazi opremanja.
Tek mali dio osoblja presao je iz Posebne jedinice za HITROREZ medu sluzbenike Ureda, Sto
pokazuje da osim vremenskoga, nedostaje kontinuiteta i u ljudskim resursima.”> Od
predvidenih 11 clanova Ureda, za sada ih je zaposleno sedmero. Osim kadrovskoga
opremanja, Ured jo§ nije zapoceo s izradom standardne metodologije tzv. okvirnoga PUP-a,
$to je baza za uporabu PUP-a u RH prema promjeni Poslovnika Vlade iz 2007.” Izrazito
nisku funkcionalnost Ureda pokazuju i slijede¢i detalji. Nasuprot korisnoj i interaktivnoj
internetskoj stranici HITROREZ-a, UPUP internetsku stranicu uopée nema. Jedino §to se o
njemu moZe pronaci na internetu jest ime predstojnika i osnovni kontakt podaci na stranici
Vlade.” Dakle, nije dostupan C€ak ni popis sluzbenika koji u Uredu rade.” U svrhe
osposobljavanja Ureda za namijenjene mu kompleksne funkcije dobiveno je dva milijuna eura

iz IPA fonda EU, no oni su ostali neiskoristeni.’®

"' Prema intervjuu s Goranom Krmpoti¢em, predstojnikom Ureda za koordinaciju sustava procjene ucinaka
propisa, odrZanom 01. lipnja 2009.

2 Predstojnik Ureda istice kako je razlog tome $to je Jedinica bila ac hoc tijelo, pa su se njeni zaposlenici vratili
na svoje ,stare” poslove. (Prema intervjuu s Goranom Krmpoti¢em, predstojnikom Ureda za koordinaciju
sustava procjene ucinaka propisa, odrzanom 01. lipnja 2009)

73 Predstojnik Ureda isti¢e kako s izradom metodologije treba krenuti ,,od nule* i kako se niita ne moZe preuzeti
iz projekta HITROREZ, jer je on koristio ex-post evaluaciju, a sada je potrebna ona ex-ante. (Prema intervjuu s
Goranom Krmpoti¢em, predstojnikom Ureda za koordinaciju sustava procjene ucinaka propisa, odrzanom 01.
lipnja 2009). Iako se pojasnjenje tzv. okvirnoga PUP-a za Hrvatsku mozZe pronadi i na internetu (v. fusnotu 78 i
R{imjerice Antoljak, 2008).

V.
http://www.vlada.hr/hr/adresar_i_linkovi/vlada_rh_i_uredi_vlade_rh/ured_za_koordinaciju_sustava_procjene_u
cinka_propisa
75 Postoje samo podaci da je u veljagi 2009. raspisan javni natje&aj za prijam u drzavnu sluzbu u UPUP-u za 5
radnih mjesta (v.
http://www.vlada.hr/hr/dodatno/javna_nabava_i_zaposlenja/natjecaji_za_zaposlenje/javni_natjecaj_za_prijam_u
_drzavnu_sluzbu_u_ured_za_koordinaciju_sustava_procjene_ucinka_propisa).

" Prikazana situacija s UPUP-om dobiva i izrazito negativne konotacije u javnosti. Primjer koji to odli¢no
pokazuje je tekst Gorana Peni¢a u nedavnom Jutarnjem listu pod naslovom ,,Osnovali su ih prije dvije godine.
JoS nisu ni poceli raditi. KaZe, spremaju se. Ima ih 7 i sjede 5 metara od Charlija“. Sam naslov u dovoljnoj mjeri
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Osim (pokusaja) uspostavljanja regulatornoga menadZmenta, Hrvatska je malo krenula i
prema politici bolje regulatorne prakse i to u smislu primjene PUP-a na neekonomske policy
sektore, odnosno i na donoSenje ,,ne-gospodarske regulative. Osnova za primjenu procjene
ucinaka propisa u RH moZe se pronaci u Poslovniku Vlade, odnosno njegovim izmjenama iz
2005. godine,”’ kojima se utvrduje da se uz prijedloge uredbi i drugih propisa koje donosi
Vlada, te uz prijedloge zakona i drugih propisa koje Vlada upucuje Saboru,”® mora priloZziti
... 1skaz o procjeni u¢inka predloZenih propisa na drZavni proracun, proracune jedinica
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave te na broj drzavnih sluzbenika i namjestenika
(financijski ucinak); Iskaz o procjeni u€inka na trZiSno natjecanje i drzavne potpore; Iskaz o
procjeni socijalnog ucinka te Iskaz o procjeni ekoloskog ucinka.“ (¢l. 10). Prije Vlade, iskazi
se podnose nadleznim tijelima: Ministarstvu financija, Ministarstvu gospodarstva, rada i
poduzetniStva, Ministarstvu zdravstva i socijalne skrbi te Ministarstvu zaStite okoliSa,

prostornog uredenja i graditeljstva.

Istim Poslovnikom odredeno je da iste godine (2005) nadlezna ministarstva trebaju donijeti
obrasce standardne metodologije za provodenje procjene ucinaka propisa po sektorima —
odnosno formulare navedenih iskaza. Samo obrazac za standardnu metodologiju
financijskoga ucinka je donesen 2005. Oni koji se odnose na socijalni79 i ekoloski® ucinak

»svjetlo dana“ ugledali su tek 2007, a obrazac standardne metodologije fiskalnoga ucinka,

pokazuje ironi€i ton ¢lanka koji UPUP prikazuje kao samo joS jednog od besmislenih gutaca novaca poreznih
obveznika (dostupno na: http://www.jutarnji.hr/magazin/clanak/art-2009,6,6,,165832.jl).

7. Poslovnik o izmjenama i dopunama Poslovnika Vlade Republike Hrvatske. Narodne novine: 22/05.

78 Utemeljenje za uvodenje procjene uéinaka zakona moZe se pronaéi i u Poslovniku Hrvatskoga sabora (&l. 132)
koji odreduje da Prijedlog zakona sadrzi ocjenu stanja i osnovna pitanja koja se zakonom trebaju urediti, te
posljedice koje ¢e iz njega proistjeci, kao i procjenu potrebnih sredstava za njegovu provedbu.

7 Iskaz o procjeni socijalnoga ucinka zahtjeva procjenu uéinka na pojedine socijalne skupine, odnosno procjenu
na koji ¢e nacin prijedlog propisa utjecati na stupanj siromastva i socijalnu isklju¢enost skupina poput: osoba s
invaliditetom, osoba s kroni¢nim i zlocudnim bolestima, jednoroditeljskih obitelji, djece bez odgovarajuce
roditeljske skrbi, mladih s povecanim rizikom od poremecaja u ponaSanju, Zrtvi nasilja, nezaposlenih,
siromasnih, povratnika, pripadnika nacionalnih manjina, korisnika mirovina, starijih osoba... Socijalni se u¢inak
u kasnijemu razdoblju, s obzirom na vremenski raspon ucinka. Po intenzitetu moze biti mali, znacajan ili
izuzetno znacajan.

Iskaz prema standardnoj metodologiji sadrZi i procjenu rizika, odnosno procjenu vjerojatnosti da ce
prijedlog biti socijalno odrziv, te da ¢e pridonijeti razvojnim ciljevima zemlje i smanjenju siromastva. Ukljucuju
se Cetiri vrste rizika: politicko-ekonomski rizici, institucionalni rizici, drugi domacdi rizici i vanjski rizici, te se isti
procjenjuju s obzirom na stupanj vjerojatnosti (mali/srednji/veliki) i ocekivani opseg rizika (mali/srednji/veliki).
v. Odluka o obrascu standardne metodologije za procjenu socijalnog ucinka.

% Iskaz o procjeni ekolodkog uéinka sadrZi prepoznavanje i opis u¢inaka na pojedina podrudja zatite okolisa,
ukupno njih 14, te zatim kvalitativnu procjenu (vjerojatnost, veli¢inu, vaZnost) u¢inka za svako podrucje. v.
Odluka o obrascu standardne metodologije za procjenu ekoloskog ucinka.
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kojim je zamijenjen obrazac za procjenu financijskoga uginka® iz 2005, donesen je 2008.%
Standardna metodologija za procjenu gospodarskoga ucinka (ucinka na trZiSno natjecanje i
drzavne potpore) jo§ se izraduje. Istim Poslovnikom iz 2005. odredeno je da se s primjenom,
odnosno s provodenjem PUP-a vezanog uz financijski i gospodarski u¢inak krece od 2005, a
ekoloSki i socijalni od 2006. Dakle, metodologija kojom ¢e se provoditi PUP donesena je
nakon roka za pocetak primjene. U praksi pak, za sada PUP zapravo sustavno provodi samo

Ministarstvo financija uz svaki prijedlog regulative (Antoljak, 2008).

Promjenom Poslovnika Vlade iz 2007. razliciti tipovi PUP-a se ,,ujedinjuju* na nacin da se uz
svaki propis obvezno provodi procjena fiskalnoga utjecaja (nekada zvanog financijskim),
kojega se dostavlja na miSljenje Ministarstvu financija, te Iskaz o okvirnoj procjeni uc¢inka
propisa, koje se dostavlja UPUP-u. Rije& je o svojevrsnoj preliminarnoj varijanti PUP-a.*
Tek ako Ured procjeni da je potrebno, dodatno se izvode socijalni, ekoloski i/ili gospodarski
PUP (v. Sliku 2). Ideja takve promjene jest da se metodologija PUP-a u §to vecoj mjeri
standardizira, da djelovanje razlicitih tijela u pripremi regulative bude Sto je moguce vise
koordinirano, ali i da se procedura na neki nacin pojednostavi. Naime, ,,starija® varijanta
Poslovnika koja je zahtijevala izradu svih vrsta PUP-a za svaku regulativu uopée se nije

13

provodila, pa je svojevrsni ,,pred-korak® u obliku okvirnoga ili preliminarnoga PUP niza
razina zahtjeva za procjenom ucinaka propisa, koja stoga moZda ima vecu Sansu da bude
implementirana. Dakle, samo iznimno bi se, odnosno prema potrebi, radila procjena ucinaka
vezana uz gospodarstvo, okoli§ ili drustvo. Odredba u Poslovniku o provodenju PUP-a
promjenom iz 2007 (prema odredbi ¢l. 27b) postala je obligatorna: ,,Vlada, odnosno njezina
stalna radna tijela,84 ne razmatraju prijedloge propisa i akata... uz koje nisu priloZeni potrebni

Iskazi*!

8! Iskaz o financijskom ucinku sadrzi povezanost prijedloga propisa s drzavnim prora¢unom, iskaz o
financijskom uc¢inku na drZavni proracun, ucinak na zapoSljavanje, iskaz o izvorima financiranja, potencijalne
obveze za drzavni proracun, te pokazatelje uspjeSnosti. v. Odluka o obrascu standardne metodologije za procjenu
financijskog uc¢inka.

%2 Novodoneseni dokument o fiskalnome uginku po elementima procjene gotovo je identian nekadaSnjem
financijskome uc¢inku. Zapravo je rije¢ o promjeni naziva ucinka, odnosno njegovome preciziranju u odnosu na
sadrzaj. v. Odluka o obrascu standardne metodologije za procjenu fiskalnog ucinka

% Iskaz o okvirnoj procjeni uc¢inaka propisa trebao bi biti kratki dokument od nekoliko stranica koji sadrzava
odgovore na slijedeca pitanja: koji se problem Zeli nekom regulativom rijesiti; koji se cilj Zeli posti¢i; koja su
moguca alternativna rjeSenja problema; koji su pozitivni i negativni ucinci predloZenoga rjeSenja; kojom
metodom je potrebno izabrati rjeSenje; kojim metodama ¢e se vrSiti monitoring ucinaka implementacije
regulative (Antoljak, 2008:8). Dakle, preliminarni PUP je zapravo dodiplomski udzbenic¢ki model policy analize.
Potreba da se takav tip razmiSljanja ,,uvede* pokazuje na kojoj je razini uporaba takve vrste znanja / ekspertize u
u hrvatskoj javnoj upravi. Takav okvirni PUP trebao bi se primjenjivati na zakone, uredbe, druge propise i akte
planiranja (projekte, planove, programe, strategije i politike) koje donosi Vlada ili koje Vlada predlaze Saboru.

% Primjerice, ve¢ spominjane Koordinacije.
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Slika 2: Institucionalni okvir za procjenu ucinaka propisa RH
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Izvor: Rezultati projekta HITROREZ. 2007. Dostupno na: http://www.hitrorez.hr/

No koji su problemi ovakve promjene? Kao prvo, postoje obrasci standardne metodologije za
ostale PUP-ove (osim za gospodarski), no ne i za pocetni, okvirni ili preliminarni, stoga §to je
njega treba predloziti UPUP, ¢ije je funkcioniranje ve¢ pojasnjeno. Zapravo je s promjenama
u Poslovniku trebalo odmah Vladi na usvajanje dati i prijedlog standardne metodologije za
okvirnu procjenu uc¢inaka! Kao drugo, bitno je posebno naglasiti da su promjenom Poslovnika
Vlade iz 2007, u odnosu na 2005, zapravo smanjeni dosezi procjene ucinaka propisa,
isklju¢ivo na one s obzirom na utjecaj na proracun. lako se moZzda radilo o pragmati¢nome
potezu koji je smjerao da se makar pocne provoditi PUP, na simboli¢koj razini — ciljevima u
dokumentima — dogodio se zapravo mali zaokret k uZem interpretacijskom okviru regulatorne

reforme. Dakle, kakve ciljeve ima hrvatska regulatorna reforma?
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3.6. Ciljevi regulatorne reforme RH

Pojasnjenja Sto su ciljevi regulatorne reforme, zaSto se uopée uvode promjene u nacin
donosenja regulative, u hrvatskim dokumentima vezanim u to podrucje su vrlo rijetka i kratka,
¢ak i u dijelovima dokumenata koji nose naziv ,,ObrazloZenje®. To je zapravo zanimljiv
paradoks hrvatske regulatorne reforme, jer je, naime, prvo pitanje okvirnoga PUP-a ,,5to je cilj
kojega se Zeli posti¢i““! Argumentacija koja se moZe pronaci u inicijalnome dokumentu — u
obrazlozenju Odluke o uvodenju HITROREZA- ponavlja se u svim kasnijim dokumentima i

u internetskim materijalima, pa je donosimo u ekstenzivnijoj formi.

,Uskladivanjem hrvatskoga gospodarstva u europsko, pa time i globalno trZiste, nastaje sve
veéi pritisak na domaca trgovacka drustva koja moraju biti konkurentnija, ucinkovitija,
inovativna i prilagodljiva. Zelimo i popraviti svoj konkurentni poloZaj u Europi, pristupne
pregovore treba pratiti i opsezna regulatorna reforma, posebice u onom dijelu u kojem Zelimo
ubrzati na$ gospodarski rast i privuéi izravna ulaganja. Nuzno je stoga stvoriti suvremeni
pravni okvir koji ¢e pomo¢i ubrzani, ali i odrzivi gospodarski razvoj zemlje te olaksSati

poduzetnicima prilagodavanje trZi$noj utakmici.

Posebna jedinica za HITROREZ ima zadac¢u u roku od 10 mjeseci od ove odluke preispitati
vazeCe propise u Republici Hrvatskoj kako bi se oni koji nisu u skladu sa suvremenim

normativnim nacelima otklonili, a mnogi drugi pojednostavili u Zelji da regulativni okvir

pokazalo se u drzavama koje su ga provele, stvorio je okvir za gospodarstvo koje se brze i

bezbolnije prilagodava promjenama u eri globalizacije.

Ovom mjerom osigurat ¢e se daljnji, vrlo znacajni napredak u ostvarivanju jednog od

strateSkih ciljeva Vlade RH u ovom mandatnom razdoblju, a to je da javna uprava mora

. . AT . 85
postati u najvecoj moguéoj mjeri servis gradana.*

Ve¢ nakon jednoga citanja priloZenog obrazloZenja potpuno je jasno da je rije¢ dominantno o
uzemu — kvantitativnome interpretacijskom okviru regulatorne reforme. Dominiraju slijedeci
izrazi: trziSte, tvrtke, konkurentnost, gospodarski rast, izravna strana ulaganja, olakSavanje
poduzetniStva... Kao cilj izravno se dva puta spominje pojednostavljivanje regulatornoga

sustava. Tek posljednja recenica ,,uvodi* gradane kao moguce korisnike regulatorne reforme.

8 yv. Prijedlog Odluke o osnivanju Posebne jedinice za HITROREZ. 2006. Dostupno na:
http://www.vlada.hr/hr/naslovnica/sjednice_i_odluke_vlade_rh/2006/186_sjednica_vlade_republike_hrvatske
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Dominaciju kvantitativnoga nasuprot kvalitativnome okviru potvrduju i akteri u intervjuima.
Primjerice, predstojnik UPUP-a isti¢e kako je cilj regulatorne reforme pojednostaviti Zivot
svih nas, prvenstveno u gospodarskim odnosima, onda i na drugim podru(:jima.86 Direktor
HUB-a prvenstveno isti¢e smanjenje administrativnih troskova poslovanju, a naknadno
dodaje da je cilj i regulirati bolje.87 Dakle, bolja regulacija se pojavljuje kao sintagma, ali
uvijek ,,na kraju” — kao dodatak, nikada kao primarni cilj. Kako isti¢e i strani konzultant,
zaposlenik Ministarstva gospodarstva, iako se sintagma bolje regulacije koristi, zapravo se ne

.. 88
razumije.

3.7. Akteri postavljanja regulatorne reforme RH na dnevni red

Prica o ciljevima regulatorne reforme vodi nas k pitanju o akterima koji u njoj sudjeluju.
Naravno, oboje je povezano s osnovnim pitanjem vezanim uz policy mreze, odnosno pristup
demokratskoga javnoga upravljanja istraZivanju regulatorne reforme, a to je pitanje o njenoj
legitimnosti. Kako to istice Radaelli (2005), vezano uz pitanje legitimnosti regulatorne
reforme, klju¢no je tko u njoj sudjeluje i od nje ima koristi, odnosno u cije se svrhe
regulatorna reforma provodi (RIA for whom?). Akteri regulatorne reforme mogu se podijeliti
u pet osnovnih kategorija (Radaelli, 2005), a to su: eksperti, drZavni sluZbenici, politi€ari,
tvrtke (i sindikati) te gradani (i nevladine organizacije).89 Dosadasnji prikaz hrvatske
regulatorne reforme pokazuje kako su prve dvije kategorije aktera odli¢no zastupljene.
Eksperti (povezani s medunarodnim organizacijama) su onaj tip aktera koji je hrvatsku
regulatornu reformu inicirao. DrZavni sluZbenici prisutni su kao imenovani koordinatori iz
tijela vlasti u projektu HITROREZ ili u UPUP-u. Politicari — premijer i ministri — u procesu
se pojavljuju, no mozda nedovoljno, jer je izricita, nedvosmislena te trajna i stabilna politicka

podrska neizostavan je preduvjet efektivne regulatorne reforme (v. primjerice OECD, 2008b).

Cetvrta kategorija aktera — tvrtke — neizravno su predstavljene preko organizacija koje su
¢lanovi u Poslovno savjetodavnome vijecu. Takoder, svaka tvrtka koja je Zeljela izravno
sudjelovati u prvome dijelu faze deregulacije, to je mogla uciniti davanjem komentara kroz

Obrazac 3 HITROREZ-a. Naravno, u takvoj formi rijec je o ne odve¢ znacajnom sudjelovanju

8 Prema intervjuu s Goranom Krmpoti¢em, predstojnikom Ureda za koordinaciju sustava procjene udinaka
propisa, odrzanom 01. lipnja 2009.

*7 Prema intervjuu s dr. Zoranom Bohacekom, direktorom Hrvatske udruge banaka, odrZzanom 2. lipnja 2009.

% Prema intervjuu s dr. Ricardom Pintom, medunarodnim konzultantom i voditeljem projektnoga tima projekta
,BIZimpact — PoboljSavanje informiranosti hrvatske poslovne zajednice” Ministarstva gospodarstva, rada i
poduzetniStva, odrZzanom O1. lipnja 2009.

%'v. 2.8. Akteri regulatorne reforme i Tablicu 5.
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i utjecaju. Sindikati, koji prema logici sudjelovanja (utjecaj) pripadaju u istu kategoriju aktera
kao i tvrtke, u hrvatskoj se regulatornoj reformi uopce ne pojavljuju. Primjerice, nisu ¢lanovi
Poslovno savjetodavnoga vije¢a, iako je HITROREZ namijenjen tzv. gospodarskim
propisima, medu koje zasigurno pripadaju i propisi vezani uz reguliranje rada, a o kojima bi
sindikati vjerojatno imali neSto za savjetovati. Isto se dogada s i posljednjom kategorijom
aktera. Gradani, ili nevladine organizacije kao policy poduzetnici koji u regulatornoj reformi
predstavljaju gradane, uopée nisu prisutni u procesu. Osim, iznimno, ako se poneki gradanin
samoinicijativno uklju¢io u primjerice, komentiranje propisa na internetskoj stranici

HITROREZ-a, $to se moZe oznaciti samo sporadi¢nim, rijetkim i podosta bezna¢ajnim.

Zapravo je rijeC o tome da u Hrvatskoj uopée ne postoji svijest o tome da bi gradani i/ili
nevladine organizacije trebale sudjelovati u regulatornoj reformi. Idejom HITROREZA 2
gradani ulaze u okvir regulatorne reforme, ali samo kao krajnji korisnici regulative, a ne i kao
akteri. To odli¢no pokazuje i slijedeci primjer. Predstojnik UPUP-a isti¢e kako je savjetodavni
postupak neophodan i neizostavan i u sustavu PUP-a i u regulatornoj reformi, no na pitanje o
tome tko su potencijalni partneri UPUP-u u procesu savjetovanja, izrijekom nabraja samo

ekonomske interese (banke, zaposlenici, potroSaci, sindikati...).”’

3.8. Poslovno savjetodavno vijece kao potencijalna policy mreza

Ve¢ je receno kako je savjetodavno-konzultativni proces neizbjezan dio uvodenja i primjene
procjene ucinaka propisa, koji kao sustav alata €ini vitalni dio regulatorne reforme. Jednako
tako je Poslovno-savjetodavno vijec¢e postalo neizostavan dio hrvatske regulatorne reforme u
prvome dijelu faze deregulacije, odnosno u sklopu projekta HITROREZ.”' Posebnu jedinicu
za HITROREZ u prvim fazama izvedbe projekta, dakle do kreiranja preporuka, Cinilo je 12
stru¢njaka (ukljucujuéi voditelja, njegovu zamjenicu, rukovoditelje pravne i ekonomske
analize, te analitiCare u oba navedena tima).”*> Poslovno savjetodavno vije¢e (PSV) osnovano
je kao dobrovoljno predstavnicko tijelo poslovnoga sektora u RH. Njegova je svrha bila
davanje relevantnih i pravovremenih informacija i savjeta u postupku kreiranja preporuka o
pojednostavljivanju gospodarskoga dijela regulatornoga sustava. Upravo u fazi analize

propisa i razvoja odgovarajucih preporuka, PSV je odigrao klju¢nu ulogu u reformi. Naime, s

“Prema intervjuu s Goranom Krmpoti¢em, predstojnikom Ureda za koordinaciju sustava procjene ucinaka
propisa, odrzanom 01. lipnja 2009.

*! Poslovno savjetodavno vijeée osnovano je prema Naputku za provedbu zadaéa i aktivnosti HITROREZ-a.

o2 Detaljnije 0 sastavu Posebne jedinice Vlade RH za HITROREZ V.
http://www.hitrorez.hr/posebna_jedinica_za_hitrorez.
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obzirom da se procjena ucinaka propisa odnosi na to u kojoj mjeri neki propis odgovara
postojecoj praksi, nuzno je znanje onih koji u toj praksi sudjeluju na dnevnoj bazi, te poznaju
njene detalje. Evo kako je to objaSnjeno na internetskim stranicama projekta. ,,Primarna svrha
Poslovno savjetodavnog vije¢a bila je pruZanje potpore, promocija i izvjeS¢ivanje o
regulatornoj reformi i HITROREZ-u. Sirenjem informacija do svojih ¢lanova PSV je
prikupilo pravovaljanu ocjenu o primjeni propisa vaznih za poslovanje. Rad HITROREZ-a s
Poslovno savjetodavnim vijeCem imao je za ucinak poboljSanje informacija o mjerama

potrebnim za poveéanje produktivnosti i konkurentnosti hrvatskog gospodarstva.«”

Slijedec¢e aktivnosti postavljene su kao osnovni zadaci PSV-a:

1. Komuniciranje ciljeva reforme prema poslovnoj zajednici prema zajednicki izradenom
akcijskom planu za komunikaciju (putem e-maila, fokusnih grupa,... te prezentacija
(dijelova)  projekta HITROREZ-a  predstavnicima PSV-a i/ili  vodeéim
gospodarstvenicima).

2. StrateSko savjetovanje i usmjeravanje koje se odnosi na periodicne sastanke Posebne
jedinice s PSV-om s ciljem izvjeStavanja o napretku projekta, problematici provedbe i
daljnjim planovima, a u svrhu dobivanja sugestija i preporuka od PSV-a glede daljnje
provedbe projekta.

3. Preispitivanje propisa i predlaganje preporuka odnosi se na €injenicu da je PSV, uz
podrsku Jedinice, identificiralo klju¢na podrucja poslovanja Ciji su propisi imali
prednost pri preispitivanju. Clanovi PSV-a su pruZanjem stvarnih dokaza o utjecaju na
poslovne procedure preispitali svaki vaze¢i propis po zadanim kriterijima
popunjavanjem Obrazaca.

4. Pruzanje operativne pomoc¢i, a da bi se propisi Sto kvalitetnije preispitali, PSV je
organiziralo radne skupine za prioritetna podrucja poslovanja, te preispitalo propise u
tim podruc¢jima i pruzilo preporuke Jedinici glede istih. Radne skupine bile su
sastavljene od stru¢njaka iz redova Clanica PSV-a, strucnjaka iz privatnog sektora,

stru¢njaka iz odredenih podrucja (po potrebi) i djelatnika J edinice.”

PSV je zapravo postalo institucionalna forma za prikupljanje informacija i koncentraciju
resursa raStrkanih kroz druStvo, a koji su neophodni za uspjeSnost kreiranja neke politike

(zadaci 3. 1 4.). Naime, sastanci s ¢lanovima PSV-a koristili su se u dvije svrhe. Kao prvo, za

%3 v. http://www_hitrorez.hr/posebna_jedinica_za_hitrorez/poslovno_savjetodavno_vijece
% v. http://www_hitrorez.hr/posebna_jedinica_za_hitrorez/poslovno_savjetodavno_vijece
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pojasnjavanje dionicima §to se od njih oCekuje i na koji nac¢in mogu oblikovati i posredovati
svoje znanje 1 interese. S druge strane, dionicima se davao svojevrsni feed-back o njihovom
doprinosu procesu evaluacije propisa. Naime, kada bi bilo tko procjenjivao odredeni propis
koji utjeCe na gospodarstvo, trebao je dati i krajnju ocjenu o tome da li isti treba ukinuti,
pojednostaviti ili ostaviti u nepromijenjenom obliku. Validnost takve ocjene ovisila je o
kvaliteti argumentacije kojom je opravdavana. Rasprava upravo o takvim elementima
procjene bila je sastavni dio brojnih sastanaka koji su ¢inili glavni modus funkcioniranja PSV-
a. No jo§ je vaznije da je zapravo argumentirana ocjena dionika bila klju¢ni aspekt za
kreiranje zavrSne preporuke Posebne jedinice za HITROREZ.” Moglo bi se reci da je rije€ o
svojevrsnom anketiranju i intervjuiranju elita, kao metodi prikupljanja podataka, prema
modelu kreiranja javnih politika utemeljenom na empirijskim podacima, tzv. evidence based

policy (v. primjerice Parsons, 2002).

Tko su bili ¢lanovi PSV-a? ,PSV je zapravo integrirano tijelo Jedinice sastavljeno od
predstavnika poslovnog sektora aktivnih kroz razne uloge na nacionalnoj, regionalnoj i
medunarodnoj razini u klju¢nim granama gospodarstva.“96 Tako ¢lanove Vijeca €ine po dvije
osobe — predsjednik i operativna osoba — iz slijedecih organizacija: iz Hrvatske gospodarske
komore (HGK), Hrvatske obrtnicke komore (HOK), Hrvatske udruge poslodavaca (HUP),
Hrvatskih izvoznika, Nacionalnog vije¢a za konkurentnost (NVK), te Vlade RH. No, zapravo
navedene aktere treba neSto prosiriti. Preko klju¢nih osoba u Jedinici povezani su navedeni
predstavnici poslovnog sektora RH, no i najznacajniji birokrati koji u razli¢itim tijelima javne
vlasti ili tijelima na koje su prenesene javne ovlasti sudjeluju u reguliranju. Naime, propise su
preispitivali struc¢njaci iz Jedinice, dionici, te tijela drZavne uprave koja imaju pravo
donogenja propisa.”’ U tre¢u kategoriju pripadaju imenovani koordinatori iz ministarstava,
sredi¥njih drzavnih ureda, drzavnih upravnih organizacija i regulatora iz javnoga sektora.”®
Rijec je o ukupno 79 visoko pozicioniranih birokrata. U ministarstvima i srediSnjim drZzavnim
uredima to su bili drZavni tajnici ili pomo¢nici ministra, te nacelnici i procelnici bitnih odjela i

sluzbi. U drZzavnim upravnim 01rganizacijama99 imenovane koordinatore ¢ine znacajno

% Prema intervjuu s Renatom Seperi¢ Petak, zamjenicom voditelja Posebne jedinice za HITROREZ, odrzanom
2. lipnja 2009.

% v http://www.hitrorez.hr/posebna_jedinica_za_hitrorez/poslovno_savjetodavno_vijece

Ty, http://www hitrorez.hr/sto_je_hitrorez

% Za potpuni popis i kategorizaciju imenovanih koordinatora u sklopu projekta HITROREZ, v.
http://www hitrorez.hr/posebna_jedinica_za_hitrorez/imenovani_koordinatori.

> Ovu skupinu dominantno &ine drzavni zavodi poput Drzavnoga zavoda za statistiku ili Drzavnoga zavoda za
intelektualno vlasnistvo, te druge upravne organizacije poput Drzavnoga inspektorata ili Drzavne geodetske
uprave.

78



pomocnici i zamjenici ravnatelja, ali i nacelnici odjela za pravne poslove. U skupini
regulatora iz javnoga sektora'® koordinatori su &esto sami direktori, ravnatelji, predsjednici
Uprave ili njihovi prvi zamjenici i pomo¢nici. Na projektu HITROREZ radilo je viSe od 250
stru¢njaka, ako se zbroje stalni struénjaci Jedinice, ¢lanovi i stru¢njaci PSV-a, HGK-a, HOK-
a, HUP-a, NVK-a, medunarodni stru¢njaci USAID-a, UNDP-a i FIAS-a, koordinatori i
stru¢njaci tijela drzavne uprave i pravnih osoba s javnim ovlastima, te onih iz ministarstava, te

neovisni pravni struénjaci.101

No, Sto zakljuciti, je 1i rije¢ o strukturi odnosa koja se moZe nazvati policy mrezom? Neke
karakteristike tome govore u prilog, dok neke ipak pokazuju da se takvo obiljeZavanje treba
uzeti s izrazitim oprezom. Krenimo s definicijom. Ako su policy mreZze trajni obrasci
strukturirane interakcije, koja se odvija medu drZzavnim i nedrZavnim akterima u
horizontalnoj, dakle, nehijerarhijskoj strukturi, a koja ima svoje formalne, institucionalizirane
i neformalne moduse kroz koje okuplja one koje dijele razumijevanje nekoga problema, tri su
karakteristike (A) prisutne, a jedna znacajna (B) nedostaje. U prilog karakterizacije ove
strukture kao policy mreZze treba istaknuti da je svakako rije¢ o (Al) odnosima drZavnih i
nedrzavnih aktera koji dijele razumijevanje da je neSto problem u koji drZava treba
intervenirati. Takoder, rije¢ je o strukturi interakcije koja je (A2) nehijerarhijska, odnosno
horizontalna. I, vjerojatno najvaznije, rije¢ je o formalnome, dakle, (A3)
institucionaliziranome obliku interakcije. Upravo nedostatak institucionaliziranih odnosa
drzavnih i nedrZavnih aktera u, primjerice, zakonodavnome procesu, jedan je od najvecih
problema zbog kojih je uopce potrebno regulatornu reformu u Hrvatskoj provesti. Naime,
nedrZavni akteri imaju utjecaja na smjer zakonodavnoga procesa, pa i na sadrZaj zakona, ali
gotovo isklju¢ivo kroz neformalne odnose s predstavnicima vlasti, dakle, netransparentno,
tajno, ,,ispod stola“, a jednako tako i nestrukturirano, nesustavno, bez kontinuiteta, trajnosti i

predvidivosti.

Osnovni problem nazivanja Poslovno savjetodavnoga vijeca policy mreZzom jest nedostatak
(B) stabilnosti, odnosno trajnosti nastale strukture kroz znacajnije duZi vremenski period.

Trajanje procesa konzultacija s hrvatskim poslovnim sektorom u sklopu projekta HITROREZ

1% Pod regulatorima iz javnoga sektora najéesc¢e se podrazumijevaju drzavne agencije (primjerice, Agencija za
zastitu drZavnoga natjecanja ili okolisa), zatim niz zavoda (za mirovinsko ili zdravstveno osiguranje) i fondova
(Fond za regionalni razvoj RH ili za razvoj i zapoSljavanje), te ve¢ navedeni ¢lanovi PSV-a.

1% Prema: Rezultati projekta HITROREZ. 2007. Dostupno na: http://www.hitrorez.hr/
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odnosi se na mjesece, ¢ak ne ni na godinu dana ukupno. Nakon isteka trajanja projekta, forma
PSV-a se nije zadrZala kao obrazac interakcije s hrvatskim poslovnim sektorom u smislu
institucionaliziranoga, formalnoga kanala. Takoder, bitno je istaknuti razlikovanje policy
mreZza kao teorijskoga modela u anglosaksonskoj tradiciji i onoj na kontinentu Europe, za
koju se ovaj rad opredijelio kao teorijski plodonosniju. Naime, rije¢ je o isticanju odnosa
politicara i interesnih skupina nasuprot naglasavanju relacija medu javnom upravom i
nevladinim organizacijama. MoZe se prigovoriti da PSV i nije moguc¢e ba§ nedvosmisleno
prikazati kao obrazac u kojemu NVO-i imaju znacajan utjecaj. Ipak je vise rijecC o tijelima s
javnim ovlastima koja najceS¢e predstavljaju ekonomske interese, nerijetko partikularne

(‘posebne interesne skupine').

No, takoder je znaCajna Cinjenica da je rijeC o strukturi koju dominantno Cine visoko
pozicionirani birokrati, te da nije rije¢ o politicarima koji pregovaraju i (ne)suraduju s
akterima ,,izvan‘ drzave. To je posebice vazno za hrvatsku praksu u kojoj takav tip odnosa jos
uvijek cini iznimku, pa se moze ustvrditi da je navedena struktura barem potencijalno
(postajala) policy mrezom u europsko-kontinentalnom nacinu njena razumijevanja. No, joS je
znacajnije pitanje moZe li se pokazati da je upravo opisana struktura element kojim se moze
objasniti kreiranje policy procesa regulatorne reforme RH? Da li navedena struktura moze
pomoci u objasnjavanju razvoja i trenutnoga stanja reformiranja nacina uporabe regulacije u
RH? Jer, osnovno je pitanje ovoga rada ono o dometu ideje o policy mreZama u istraZivanju

kreiranja javnih politika.

3.9. Komentar razvoja hrvatske regulatorne reforme

Hrvatsku regulatornu reformu moglo bi se ocijeniti na slijede¢i nacin. U svojoj prvoj fazi rije¢
je podosta uspjesnome projektu (u fazi osmiSljavanja kako deregulirati), no zatim
implementacija deregulacije te prijelaz u fazu politike bolje regulatorne prakse izrazito
podbacuju. Zapravo, hrvatska regulatorna reforma, ¢ak i neovisno o tome koji interpretacijski
okvir preuzima, nikada nije dosSla na razinu odlu¢ivalacke agende. Dakle, i kvantiteta i
politika bolje regulatorne praske, kao dva nacina razumijevanja regulatorne reforme, dolaze sa
sistemske na institucionalnu agendu (iako je kvantiteta mnogo zatupljenija), u smislu da to
jesu teme kojima se hrvatske institucije pocinju ozbiljnije baviti. No ipak se niti u jednome
trenutku se ne moZe reci da je ,,stvar otiSla dalje” — do odlucivalacke agende, odnosno da je
donesena ozbiljna odluka o drZavnoj intervenciji, da se provedu preporuke o deregulaciji i/ili

da se krene putem bolje regulacije i osnaZivanja regulatornoga menadZmenta. O takvome
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stanju hrvatske regulatorne reforme na ovome se mjestu moze istaknuti 5 karakteristika

procesa.

Kao prvo, regulatorna reforma u Hrvatskoj zapocCinje gotovo isklju¢ivo na inicijativu
medunarodnih aktera. Iako, naravno i EU i OECD i Svjetska banka podupiru provodenje
regulatorne reforme, u RH je izravno zasluzan USAID, ameri¢ka drZzavna agencija za
medunarodni 1razv0j.102 Rije¢ je o dominantno ,,uvezenome proizvodu®. Da bi neki projekt
kojega domacim institucijama ,,nudi* medunarodni akter bio uspjesan, potrebna je i domaca
potpora istome. Slijedom toga, prvu karakteristiku hrvatske regulatorne reforme na neki nacin
,ublazuju® slijedece dvije. Kao drugo, hrvatska regulatorna reforma potaknuta je od strane
eksperata, kao dominantnoga tipa aktera u postavljanju regulatorne reforme na dnevni red. U
velikoj mjeri rijeC je o ekspertima koji su ili zaposlenici navedenih medunarodnih aktera ili
eksperti s intenzivnim medunarodnim vezama, ali ipak domaci struc¢njaci. Trece, projekt
HITROREZ dobio je znacajnu potporu hrvatskoga poslovnog sektora. Prema procjeni samih
sudionika, suradnja visoko pozicioniranih birokrata i predstavnika poslovnog sektora bila je
dosta efikasna i uglavnom na obostrano zadovoljstvo. Cak je prihvacanje preporuka projekta
HITROREZ i donoSenja odluke o osnivanju UPUP-a do¢ekano s nevjerojatnim entuzijazmom
i optimizmom.103 Ipak, loSom implementacijom preporuka o deregulaciji, izgubljeno je
njihovo povjerenje. Cak se moZe re¢i da se, nakon izravnih obe¢anja samoga premijera o
daljnjem razvoju regulatorne reforme i neispunjenju istih, hrvatska poslovna zajednica
,osjecala® izigrano / izdano,'™ posebice stoga Sto u projekt investirali i vlastito vrijeme i
znanje. MoZda je to jedan od razloga zbog kojega i ne vrsi pritisak za ponovno intenziviranje

reformskoga procesa.

To nas vodi k Cetvrtoj karakteristici hrvatske regulatorne reforme, a to je nedostatak stvarne
polititke volje da se ona provede.'” Mnogi priruénici i medunarodni dokumenti vezani uz

regulatornu reformu upravo to istiCu kao condition sine qua non uspjesnosti regulatorne

192 Primjerice, u predstavljanju rezultata projekta HITROREZ odrzanome 26. lipnja 2007, premijer Ivo Sanader
u svome govoru izravno zahvaljuje, osim ¢lanovima Jedinice i hrvatskome poslovnom sektoru, upravo USAID-
u. Dostupno na:
http://www.vlada.hr/hr/naslovnica/priopcenja_za_javnost/2007/lipanj/vladi_rh_predstavljene_preporuke_posebn
e_jedinice_za_hitrorez/govore_predsjednika_vlade_dr_sc_ive_sanadera)

1% prema intervjuu s dr. Zoranom Bohacekom, direktorom Hrvatske udruge banaka, odrzanom 2. lipnja 2009.

1% prema intervjuu s Renatom Seperi¢ Petak, zamjenicom voditelja Posebne jedinice za HITROREZ, odrzanom
2. lipnja 2009.

195 Primjerice, prema i intervjuu s dr. Ricardom Pintom, medunarodnim konzultantom i voditeljem projektnoga
tima projekta ,BIZimpact — PoboljSavanje informiranosti hrvatske poslovne zajednice Ministarstva
gospodarstva, rada i poduzetniStva, odrZzanom O1. lipnja 2009.
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reforme. Projekt HITROREZ je prvotno prihvacen od strane Vlade mozda c¢ak dominantno
zbog nedostatka nekih bitnih projekata u odredenome trenutku.'®® No, nakon njegova isteka
koji se dogodio nesto malo prije parlamentarnih izbora, ,,]Jazni* fokus na reformu se ,,istopio*
okretanjem pozornosti politicke elite na neka druga pitanja. MoZda je jedan od osnovnih
razloga zbog kojega politicka elita nema interesa stvarno poduprijeti provodenje regulatorne
reforme pitanje vezano uz njenu posljednju karakteristiku. Dakle, kao peto, hrvatska
regulatorna reforma odvija se u izrazito nepovoljnome trenutku, u kojemu je pristupanje
Europskoj uniji jedan od najvise pozicioniranih politickih prioriteta RH. Navedeno je na prvi
pogled kontradiktorno, jer je politika bolje regulatorne prakse sve vaZnija europska javna
politika. No rijec je o politici koja se provodi metodom otvorene koordinacije, te nije nesto §to
se obligatorno mora usvojiti u fazi pristupanja Uniji. Zapravo, u RH pristupanje Uniji prati
svojevrsni regulatorni stampedo, u smislu donosenja velikoga broja nove regulative u vrlo
kratkome vremenu. Tako neSto bilo bi gotovo potpuno onemoguceno provodenjem PUP-a,
koji, ako niSta drugo, zahtjeva duZi vremenski period za usvajanje pojedine regulacije. Stoga
je vrlo tesko istovremeno provoditi ta dva projekta — pristupanje EU i regulatornu reformu —

barem u hrvatskome kontekstu.'"’”

Zapravo niti jednu od pet nabrojanih karakteristika policy procesa regulatorne reforme RH, a
koji mogu utjecati na trenutno stanje iste, nije moguce objasniti (ne)nastankom policy mreZe.
Prikazani empirijski primjer pokazuje kako kritika da je jedan od najvecih nedostataka policy
mreZa nepostojanje dinamizma u modelu na pravome tragu. Colin Hay isti¢e kako je slabost
mreznoga pristupa upravo u tome $to se ne posvecuje paznja pred-mreznoj fazi, formiranju
mreZe, transformaciji mreZe, neuspjesima mrezZa, te nestanku mreze (1998:35). A takvim se
pitanjima treba okrenuti u analizi Poslovno savjetodavnoga vije¢a. Cak se moZe postaviti
pitanje da li su policy mreze uopce dobra platforma za analizu reformi, ako im nedostaje
dinamizma. S druge strane, Marsh i Rhodes isticu kako promjene unutar mreza dovode i do
policy promjena i promjena u ishodima, no taj cijeli ,lanac* promjena odreduju faktori
egzogeni mreZama, odnosno Sire ekonomsko i politicko okruzenje (Marsh, 1998:11-12).
Takvu tezu Poslovno savjetodavno vije¢e moze potvrditi u smislu da je i kreirano, ali i da je

prestalo postojati zbog faktora koji su samoj mrezi izvanjski, ali to nam o policy procesu ne

1% prema intervjuu s Renatom Seperi¢ Petak, zamjenicom voditelja Posebne jedinice za HITROREZ, odrzanom
2. lipnja 2009.

17 Prema intervjuu s Goranom Krmpoti¢em, predstojnikom Ureda za koordinaciju sustava procjene ucinaka
propisa, odrzanom O1l. lipnja 2009. Takoder, prema intervjuu s dr. Ricardom Pintom, medunarodnim
konzultantom i voditeljem projektnoga tima projekta ,,BIZimpact — PoboljSavanje informiranosti hrvatske
poslovne zajednice* Ministarstva gospodarstva, rada i poduzetniStva, odrZanom O1. lipnja 2009.
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otkriva previSe. Najpropulzivnijim se Cini na kraju tvrditi da su teorijske pretpostavke o tome
da je europski-kontinentalni model mreZa plodonosniji opravdane, no da u tome smislu nije

izabran valjan empirijski primjer za analizu. Pojasnimo to joS§ u zaklju¢ku ovoga rada.
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ZAKLJUCAK

Policy mreze naziv su za izrazito §irok, heterogen i bogat pristup izu€avanju javnih politika
koji se razvija zadnjih 30-ak godina. Iako izvorom inspiracije za mnoge tekstove i
istraZivanja, policy mrezZe jo$ su uvijek metom mnogih kritika, ¢ak i pobijanja u smislu da im
u potpunosti nedostaje znanstvenosti, te da nemaju niSta vrijednoga za ponuditi u deskripciji,
analizi i interpretaciji javnih politika. Ipak, ideja o tome da je u kreiranju javnih politika fokus
na aktere jedan od klju¢nih nije izgubila na snazi. Ba$ suprotno, strukturiranje odnosa medu
akterima, koji ili ¢ine hijerarhijsku liniju vlasti ili s pozicija izvan nje utjecu na javne politike,
u trajne i stabilne obrasce, postaje nezaobilaznim aspektom suvremenoga razumijevanja
fenomena politike kao racionalnog rjeSavanja kolektivnih problema. Primjena ideje o policy
mrezama na (hrvatsku) regulatornu reformu dovela je do slijede¢ih zaklju¢aka o tome §to
danas mreZe ¢ini validnim pristupom istraZivanja, te u kojim aspektima one daju znacaj
doprinos razumijevanju javnih politika. Prikazat ¢emo ih kroz perspektivu makro i mikro

razine, te nacine uporabe mreZa u istraZivanjima.

Policy mreze na makro-razini: Skole proizasle iz razli¢itih politickih sustava

Policy mreze specificne su strukture unutar suvremenih politickih sustava (polityja). Dvije
razlicite Skole policy mreza izrasle su iz prakse razlicitih sustava, te stoga i same mrezZe
razli¢ito razumijevaju. Anglosaksonska tradicija ('Skola posredovanja interesa'), kada prica o
policy mreZi, podrazumijeva prvenstveno odnos izmedu politicke sfere i interesnih skupina. S
druge strane, kontinentalno europsko izucavanje (‘'Skola javnoga upravljanja’) dominantnim
odnosom u mrezi razumijeva onaj koji se odvija izmedu javne uprave i nevladinih
organizacija. Dakle, s obzirom da se javne politike tradicionalno shvac¢aju kao pojam kojim se
prikazuje odnos politicke sfere prema javnoj upravi, Skole se razlikuju prema usmjerenosti na
jedan od ta dva segmenta. Danas se u razumijevanje javnih politika dodaje i odnos politicke
sfere i javne uprave prema drustvu i obrnuto, pa se dvije $kole razlikuju i prema tome na koji
segment druStva su usmjerene. Interesne skupine i nevladine organizacije pojmovi su koji se
u mnogim aspektima preklapaju, no ovdje se razlikuju kao zastupnici partikularnih nasuprot

javnih interesa, te ekonomskih nasuprot neekonomskih interesa, ¢esto nazivanih i ,,slabijima‘.

SAD je sustav u kojemu ideja o mrezama u kreiranju javnih politika nastaje, te s istraZiva¢ima

iz Velike Britanije ¢ini zasebnu istrazivacku tradiciju. Ta skupina znanstvenika smatra da se
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policy mreZom mogu pojasniti sve moguce varijacije odnosa medu drzavom i drustvom jer je
rije¢ o superiornom modelu reprezentacije svih vrsta interesa. No, taj se odnos zatim reducira
na onaj medu politiarima i interesnim skupinama. Ovdje je zapravo rije¢ o tome da se
mrezama kao novim konceptom pokuSavaju prikazati i obuhvatiti odnosi koji ve¢ duZze
vrijeme u praksi postoje, te da pojam policy mreza time Zeli dokinuti ili barem postaje

konkurentan konceptima poput pluralizma ili korporativizma.

Europska kontinentalna prica — njemacka, nizozemska, danska — s policy mrezama radi
potpuno drugu stvar. S obzirom da mreZe razumijeva kao specificnu formu javnoga
upravljanja, zapravo konceptu namjenjuje svrhu opisa i objaSnjavanja novonastajucega
odnosa. Dakle, vise nije rije¢ o tome da se daje ,novo ime* za ,stare odnose®, ve¢ se
paralelno s razvojem ,,novoga imena‘“ razvijaju i ,,novi odnosi“ koji se njime oznaCavaju.
Fenomen ,,NGOizacije uprave®, kolokvijalnim jezikom izreceno, nesto je §to se u praksi tek
razvija, pa je stoga potrebno razviti i nove koncepte kojima se te stvarne promjene u kreiranju
javnih politika mogu objasniti. Dakle, rije¢ je o tome da se u europskim politickim sustavima,
posebice u Skandinaviji, zbog smanjenja javnoga sektora, javlja trend ,,prebacivanja“ ili
barem dijeljenja odgovornosti za kreiranje javnih politika medu upravom i udrugama.
Nevladine organizacije postaju svojevrsna ,,para-uprava® i taj se fenomen Zzeli opisati policy
mrezama. Naravno, nije rije¢ o pojavi koja se u SAD uopée ne moZe pronaci, ali se zasigurno

moze ustvrditi da je taj fenomen po intenzitetu daleko znacajniji na sjeveru Europe.

Upravo u tome je prednost europskoga kontinentalnoga modela nad americko-engleskim.
Osim Sto europska tradicija koristi kriticki realizam, kao set filozofskih, ontoloSkih i
epistemoloskih pretpostavki, koji je koherentniji s idejom o policy mrezama od strogoga
pozitivistickoga determinizma americke Skole. I osim Sto europska Skola daje uzu i precizniju
definiciju mreZa, Sto je mnogo propulzivnije za istrazivanja, od one koju nudi anglosaksonski
pristup. Europsku kontinentalnu tradiciju istraZivanja policy mreZa ¢ini najplodonosnijom
upravo to §to se okrece fenomenu koji tek nastaje u praksi. Posebice stoga §to je pokuSaj da se
policy mrezama zamijeni, primjerice, objaSnjenje koje nudi korporativizam, propalo.
Kvalitetu daljnjeg razvoja ideje o policy mreZama, kao o specificnoj novonastajucoj strukturi
suvremenih europskih politi¢kih sustava, odredit ¢e ne samo kvaliteta empirijskih istraZivanja
i teorijskih promisljanja o istome, ve¢ i razvoj prakse. Sama praksa mora pokazati da je
stvarno rije¢ o novome (ireverzibilnome) trendu koji moze krucijalno utjecati na kreiranje

javnih politika u buduénosti.
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Razlicite uporabe policy mreZa u znanstvenim istrazZivanjima

Osim §to se policy mreze treba razlikovati prema tome Sto u razli€itim politiCkim sustavima
Zele objasniti, treba razlikovati i kako to Zele objasniti, odnosno nacine njihove uporabe u
znanstvenom istraZzivanju. Kao prvo, razvoj ideje o policy mreZama u jednome je segmentu
postao nezaobilazan dio istraZivanja javnih politika. Rije¢ je o onome razumijevanju mreza
koje se odnosi na metodologiju prikupljanja empirijskih podataka, ili na policy mreze kao
Siroki konceptualni okvir. Ipak, rije¢ je o izrazito simplificiranoj inacici uporabe policy mreza.
Kao nadopuna paradigmatskome faznome modelu policy ciklusa mreZe su postale standardni i
nezaobilazni dio razumijevanja policy procesa, ¢ak i u dodiplomskim udZbenicima. No, tu se
zapravo prije moZe govoriti o ukljucenosti perspektive policy aktera, nego bas izriCito o
mrezama. Naime, danas se viSe javne politike gotovo i ne istrazuje bez da se identificira tko
su akteri odredenoga policy procesa i bez da se razli¢itim metodama prikupljanja podataka i
njih obuhvati kao bitan izvor istih. Zapravo treba utvrditi da je rije¢ o zna¢ajnome okretanju
javnih politika kao discipline kvalitativnim metodama istraZivanja. Pritom, struktura odnosa
medu akterima, ipak krucijalni dio ideje o policy mreZama, nije nuZno ukljucena kao aspekt

istrazivanja, niti kao varijabla kojom bi se u policy procesu moglo nesto pojasniti.

Da bi se policy mreZama zaista pojasnilo neSto unutar procesa kreiranja javnih politika,
potrebno je policy mreze razumijevati i upotrebljavati u istraZivanju kao teorijski model.'®
Jedna od osnovnih teza ovoga rada jest ta da Ce taj teorijski model dati znacajan znanstveni
doprinos ako se mreZu shvacaju prvenstveno kao odnos javne uprave i nevladinih organizacija
u procesu kreiranja javnih politika. No, i u tome slucaju, i bas s obzirom na to da je rije¢ o
teorijskome modelu koji ne moZe dati cjelovito i samostalno objasnjenje odredenog policy
procesa, potrebno je u istrazivanje ukljuciti dodatna teorijska objaS$njenja. O tome ce biti vise
rijeci u slijede¢emu odjeljku. Zavr$no i ne najmanje vazno, a i kako studija slucaja u ovome

radu pokazuje, policy mreze se mogu koristiti kao svojevrsna preskripcija reforme javne

uprave ili kao kriticka teorija za evaluaciju istog.

Policy mrezZe na mikro-razini: regulatorna reforma i tipologija javnih politika
Nakon pojasnjenja kako razumijevanje policy mreza varira zbog razlicitih praksi razlicitih
politickih sustava, Sto treba dodatno specificirati i elaborirati daljnjim istraZivanjima,

potrebno je pokazati i kako policy mreZze variraju unutar jednog politickog sustava, te Sto se

1% Za pojasnjenje zato nije rije¢ o razini teorijskoga diskursa koji se naziva teorijom, veé o teorijskome modelu
ili konceptu, v. dijelove rada od 1.5 do 1.10.
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njima na tako definiranoj mikro-razini moZe istrazivati i analizirati. Upravo u tome smislu, a
stoga Sto je rije¢ o teorijskome modelu, u ovome radu policy mreze su nadopunjene
tipologijom javnih politika. Zdravorazumsko je, a moZda i odve¢ banalno, shvacanje da se
policy mrezama sigurno ne mogu jednako dobro pojasniti sve javne politike, ve¢ samo
odredeni policy sektori. Drugim rije¢ima, samo kod kreiranja nekih javnih politika
,INGOizacija“ javne uprave postoji / jest poZeljna / moZe unaprijediti kreiranje javnih politika
/ doprinosi proizvodnji javnih svrha... Za odgovor na pitanje o kojim sektorima je rijec,
odnosno kako specificirati javne politike koje pripadaju u taj set, regulatorna je reforma (njen
razvoj) posluzila kao inspiracija da se odgovor ponudi kroz tipologiju javnih politika

Theodorea Lowija.

Regulatorna reforma, kao promjena nacina uporabe regulacije kao policy instrumenta, dio je
reforme javne uprave i time ,,zadire* u jedan od dva osnovna ,kraka“ policy mreZa. Dvije
osnovne faze regulatorne reforme moZe se prikazati i kao dva razlicita shvacanja njenih svrha
i ciljeva, odnosno kao dva interpretacijska okvira. U sklopu prvoga, kvantitativnoga,
regulatorna reforma je usmjerena na promjene u kreiranju tzv. regulativnih politika odnosno
onih javnih politika kojima se ureduje trziSno djelovanje i poslovanje. U drugome, Siremu
razumijevanju ciljeva regulatorne reforme, u kvalitativnome interpretacijskom okviru,
regulatorna reforma dodatno ukljucuje i konstitutivne politike, odnosno politike zaStite
ljudskih prava u kojima regulacija kao policy instrument dominira. Ono §to je u prikazanome
razvoju regulatorne reforme vazno za policy mreze jest to da je prva faza okrenuta
poslovnome lobiju kao ,,predstavniku® drustva. A tek u kvalitativnom shvacanju regulatorne
reforme, gradani i nevladine organizacije postaju akteri procesa. Dakle, tek u drugoj fazi
regulatorne reforme ,,NGOizacija* uprave postaje bitna, Sto znaci da se na nju tek tada mogu

primijeniti policy mreZe kao teorijski model.

Dakle, regulatorna reforma pokazuje da postoje dvije zasebne cjeline koje ukljucuju
distinktivne (1) skupine policy sektora, (2) policy ciljeve i (3) strukture odnosa uprave s
drustvom. Druga je teza rada da se policy mreZe kao teorijski model odnosa uprave i udruga
mogu primijeniti samo na one javne politike koje pripadaju u tip tzv. konstitutivnih javnih
politika. Konstitutivne javne politike, kao set policy sektora, imaju specificne ciljeve —
socijalnu inkluziju — te stoga zahtijevaju specificna rjeSenja — ,,NGOizaciju* uprave. Naime,
politike ljudskih prava mogu dobro funkcionirati samo pod uvjetom da, s obzirom da je cijela

populacija ciljna skupina, svi snose odgovornost za njihovo funkcioniranje. Ili, kako se to
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¢eS¢e u literaturi o javnim politikama kaze, da svi ,,imaju osjecaj vlasniStva“ nad tom
politikom. Rije¢ je o onim javnim politikama koje imaju Siroko distribuirane koristi kroz
cijelo druStvo. S obzirom da je takva ciljna skupina izrazito heterogena, nevladine
organizacije preuzimaju funkciju policy poduzetnika u ime ciljne skupine. A s obzirom da su
troskovi takvih politika usko koncentrirani (nije rije¢ primarno o isplati znac¢ajnih financijskih
sredstava iz drZavnoga proracuna) nevladine organizacije su nuzne kao ,,nadopuna“ uprave

koja ,,prikuplja* resurse rastrkane kroz zajednicu.

Doprinos istrazivanja empirijskoga primjera hrvatske regulatorne reforme

Sto se o tezama rada moglo nauditi i prikazati kroz izabrani empirijski primjer? Da li je
studija slucaja pridonijela navedenim teorijskim tvrdnjama o policy mrezama? Jesu li policy
mreze pomogle u deskripciji, analizi i interpretaciji postavljanja na dnevno-politicki red

hrvatske regulatorne reforme? Moguce je dati dva odgovora na ova pitanja.

Hrvatska regulatorna reforma zapocela je razvoj obje faze — i deregulacije i politike bolje
regulatorne prakse, no proces je vrlo brzo zamrznut u oba smjera. Dakle, teza da regulatorna
reforma u Hrvatskoj zapravo nikada nije doSla do razine odlucivalacke agende, odnosno faze
u kojoj dolazi do ozbiljne intervencije drZzave u problem, pokazala se opravdanom. No pritom,
u razvoju koji se jest dogodio, uZi interpretacijski okvir — kvantitativni — koji nije pogodan za
primjenu policy mreza, dominirao je hrvatskom regulatornom reformom. Stoga je prvi
odgovor na postavljena pitanja da zapravo empirijski primjer nije dobro izabran. S takvom
kritikom intencije ovoga istraZivanja se moze i¢i jo$ i korak dalje, te se upitati da li se policy
mreZe kao teorijski model mogu u Hrvatskoj primijeniti na bilo koju politiku, jer uska
suradnja udruga i uprave i nije Cesta hrvatska praksa. Naime, prezentirano shvacanje policy
mreZa izvorno je skandinavsko i zapravo u velikoj mjeri ovisno o kontekstu u kojemu je
nastalo. Primjerice, kako danski model policy mreza primijeniti u Hrvatskoj ako se u obzir
uzmu samo slijedeca dva podatka?!? U Danskoj je broj visoko obrazovanih izmedu 35 i 40
posto, a Danac je prosjecno €lan 4 nevladine organizacije, $to i dalje raste.'” Koja 1i je to

razlika s hrvatskim kontekstom!

19" Prema izlaganju Jacoba Torfinga, pod nazivom Government, Governance and Governance Networks,
odrzanom 26. sije¢nja 2009. u sklopu doktorskoga seminara Governance Networks u Roskildeu, Danska, u
organizaciji Danskog istrazivackog programa politicke znanosti (The Danish Political Science Research
Program) i Sveucilista Roskilde
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Drugi mogucéi odgovor na postavljena pitanja jest da se kroz (pokusaj) primjene policy mreza
na konkretan primjer kreiranja neke politike u Hrvatskoj ipak mnogo toga naucilo i pokazalo i
o policy mreZama i o kreiranju javnih politika u Hrvatskoj. I to kroz dva bitna aspekata. Kao
prvo, pokazalo se kako je perspektiva aktera, odnosno policy mreze kao metodologija
prikupljanja podataka, neizostavna. lako se akterima mozda ne moZe objasniti stanje
»zamrznutosti“ hrvatske regulatorne reforme, svakako se bez njih ne moZe objasniti njeno
pojavljivanje u Hrvatskoj. Dakle, ponovo je potvrdeno da su akteri bitna nadopuna faznoga
modela policy procesa. Kao drugo, policy mreze kao teorijski model strukturiranja odnosa
javne uprave i nevladinih organizacija u razvoju regulatorne reforme u RH svakako su korisno
uporabljene kao preskripcija reforme hrvatske javne uprave. Ili korak dalje, mogu odli¢no
posluziti kao kriticka teorija za interpretaciju kreiranja konstitutivnih javnih politika u

Hrvatskoj Sire, i za hrvatsku regulatornu reformu kao dio reforme javne uprave, uze.

U svakome slucaju, potreban je cijeli niz dodatnih istraZivanja o kapacitetima i potencijalima i
hrvatske javne uprave i hrvatskih nevladinih organizacija za stvaranje donosa trajne
medusobne suradnje u kreiranju javnih politika. A zatim i pokuSaja detektiranja niza faktora
koji utjeCu na (ne)postojanje takve strukture. No, ve¢ sada se opravdano, kroz perspektivu
policy mreza, mogu postaviti slijedeca kriticka pitanja. Da 1i bi hrvatska regulatorna reforma
bila u jednakoj mjeri ,,zamrznuta* da se koristio Siri interpretacijski okvir, koji je pogodan i za
policy mrezZe, ali i za Siru potporu javnosti samoj reformi? Da li je osnovni problem hrvatske
regulatorne reforme, a koji opet dominantno izvire iz ideje o policy mrezama i pristupa
javnoga upravljanja istraZivanju regulatorne reforme, pitanje legitimnosti? I da li bi se ono
,razrijesilo ,,uvlacenjem‘ elemenata participativne demokracije u proces u ve¢oj mjeri? Te
posljednje, da 1li se nedostatak institucionaliziranih odnosa javne uprave i nevladinih
organizacija moze shvacati kao kljucan problem (ne)uspjeSnosti kreiranja konstitutivnih
javnih politika u Hrvatskoj? Ovo je istraZivanje zasigurno pokazalo da su odgovori na ta
pitanja potvrdni, te da policy mreZe i kada nisu struktura koja se moZe pronaci u praksi, niti
teorijski model koji se moZe nedvosmisleno na tu i praksu primijeniti, i kao kriticka teorija
mogu dati znaCajne uvide u postojec¢e kreiranje javnih politika i doprinijeti razumijevanju

njegovih nedostataka.
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