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Predgovor

Gradani, poslovni subjekti i civilno drustvo kao partneri uprave i korisnici njezinih
usluga te kao akteri javnih politika u stalnoj su potrazi za relevantnim i pravodobnim
informacijama. One su nuzne radi ostvarivanja njihovih prava i koristenja javnih usluga,
sudjelovanja u demokratskim procesima politickog odluc€ivanja te radi legitimiteta
politickin odluka. Uprava rabi instrumente javnih odnosa da bi povecala koristenje
javnih usluga, osigurala provedbu propisa, osnazila vanjsku kontrolu i oja¢ala javni imidz
uprave (i politicara). Stoga je komunikacija danas dvosmijerna i kontinuirana, u nekim
dijelovima pravno regulirana, a odvija se cijelim nizom kanala.

U informacijsko doba u kojem djeluje digitalna uprava, komuniciranje putem
informacijsko-komunikacijskih tehnologija postaje dio svakodnevne i strateSke
komunikacije, ne nuzno uz posredovanje medija i drugih subjekata u komuniciranju. S
druge strane, informacija i komuniciranje s gradanima zbiva se putem ,,prijevoda“ javnih
politika, odluka i aktivnosti na nacin koji je gradanima i Siroj javnosti prihvatljiv i razumljiv.
Ipak, i dalje ostaje vazna uloga medija u informiranju javnosti, a time i slozen odnos
izmedu medija i politike odnosno javne uprave.

Upravo putem medija kao sredstva javnog informiranja, a danas i putem drustvenih
mreza, kreira se javna percepcija uprave i politike, kao i njihov javni imidz. Uz cijeli
niz mogucénosti, razli€itost izvora i instrumenata komuniciranja s javnos$cu, odrzavanje
pozitivne javne slike i komuniciranje javnih politika na prihvatljiv nacin i uz pozitivan
feedback danas postaje teZe nego ikada. Institucionalizacija i centralizacija komuniciranja
s javnoscu zbiva se tako usporedno sa sveopcom diversifikacijom informacijskih izvora,
a u konacénici Cesto zavrSava u pokus$ajima sanacije nastale $tete, umjesto u pozitivnhom,
strateSkom pristupu komuniciranju s javno$cu, osobito kada je rije¢ o javnim politikama
koje mijenjaju polozaj i Sanse pojedinih aktera u drustvu.

Svrha Foruma jest razmotriti svrhe i naCine komuniciranja hrvatske uprave i njezinog
politickog vrha s javnoS€u i osobito politiCke prioritete i komuniciranje javnih politika.
Koji se koncepti i prakse nameéu u svjetskim trendovima, koji su standardni alati
komuniciranja izvrSne vlasti i politika s javnosc¢u i u kojoj se mjeri domace prakse od
njih razlikuju? Komunicira li se strateski ili stihijski i kako se provode javne informacijske
kampanje? Koja je uloga organizacijskih jedinica za odnose s javnoScu i imaju li one
kapacitet, kompetencije i mo¢ nametnuti i definirati teme? Koji su politiCki prioriteti i
politike i kako se oni komuniciraju putem medija? Koju ulogu, potencijal i ograni¢enja
u komuniciranju imaju digitalni mediji? Kako se komuniciraju javne politike? Na koji
se nacin i na temelju kojih okvira koristi komunikacija javnih politika radi osiguravanja
njihove uspjesnosti? Kakav je utjecaj slozenog odnosa medija i politike na legitimitet
odludivanja i, u konacnici, uspjeh implementacije i prihva¢enosti javnih politika? S
obzirom na postojece stanje, zahtijeva li podru€je komunikacije uprave s javnoscu
poboljsanja i reforme?

Jedanaesti forum za javnu upravu i drugi forum koji razmatra ulogu uprave u digitalno
doba, Komuniciranje politika i komuniciranje s javno$¢u, odrzan je u 14. rujna 2016.
u Zagrebu. Kao izlagaci sudjelovali su doc. dr. sc. Marijana GrbeSa Zenzerovic,
docentica Fakulteta politiCkih znanosti Sveucilista u Zagrebu, izlaganjem Komuniciranje
tijela izvrsne viasti u Hrvatskoj: Komentar o zakasnjeloj drzavi te dr. sc. Daniela Sirinic,
docentica Fakulteta politickih znanosti SveuciliSta u Zagrebu, Centar za empirijska
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politoloska istrazivanja (CEPIS), izlaganjem pod naslovom Politiki prioriteti u Hrvatskoj
1990. - 2016.: policy i medijske agende. Komentatorica izlaganja bila je Aleksandra
Kolari¢, stru€njakinja za odnose s javnoséu i predsjednica Hrvatske udruge za odnose s
javnoscéu. Raspravu je moderirao Tomislav Klauski, novinar 24sata, a sazetak rasprave
pripremila je Petra Burman, asistentica na Katedri za upravnu znanost Pravnog fakulteta
SveudiliSta u Zagrebu.

Urednica

Objavljeni radovi podlijezu uredni¢koj recenziji.
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Sazetak

Komunikacija tijela izvrSne vlasti (government communication) relativno je mlado
istrazivaCko podrucje koje je tek posljednjih godina pocelo intenzivno zaokupljati paznju
istrazivaca, prije svega s podrucja politicke komunikacije, javne uprave i javnih politika.
Njihov je cilj utvrditi kako vlade u medijatiziranom politi€ckom okruzenju komuniciraju s
gradanima i to na dvjema razinama: a) u smislu transparentnog informiranja gradana i
poticanja njihovog ukljucivanja u politiCke procese i b) u smislu uvjeravanja, mobiliziranja
i pridobivanja gradana za odredene mjere, politike ili osobe. Ovaj rad ukratko prikazuje
klju€ne odrednice i analiticke razine tog relativno mladog istrazivatkog podrucja te,
upotrebljavaju¢i nekoliko ilustrativnih primjera iz vremena Vlade Zorana Milanoviéa,
pokazuje u kojoj je mjeri Hrvatska prigrlila filozofiju strateSkog komuniciranja u politici
te postoji li u nas svijest o potrebi za sustavnom i strateski osmisljenom komunikacijom
tijela izvrSne vlasti. Zaklju€ci ovog osvrta pokazuju da je ,,Kukuriku® Vlada, u odnosu
na prethodne Vlade, demonstrirala puno vecu otvorenost i kvalitetu u komunikaciji s
novinarima, otvorila nove, digitalne kanale komunikacije s gradanima te pocela puno
kvalitetnije komunicirati svoje javne politike putem javnih informacijskih kampanja.
Medutim, istodobno je Zoran Milanovi¢, svojim odnosom prema profesiji odnosa
s javnoScu, dugorono unazadio i usporio razvoj podrucja vladinih komunikacija u
Hrvatskoj, koje i onako bitno kaska za razvijenim demokracijama.

Kljucne rijeci: komunikacija tijela izvrSne vlasti, vladine komunikacije, javne informacijske
kampanje, Zoran Milanovié, Hrvatska
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1. Uvod

Komunikacija tijela izvrSne vlasti (government communication) tek je posliednjih godina
pocela intenzivno zaokupljati paznju istrazivata na podrucju polititke komunikacije i javnih
politika. Taj interes dolazi kao logi€an nastavak 20-ak godina dugih nastojanja da se opisSu i
dekonstruiraju prakse tzv. strateskog komuniciranja u politici te da se utvrde posljedice nove
komunikacijske paradigme koje se javljaju kao odgovor na sve intenzivniji proces medijatizacije
politike. Za ubrzan razvoj i ekspanziju paradigme strateSkog komuniciranja u politici uvelike
su zasluzni Bill Clinton u SAD-u i Tony Blair u Velikoj Britaniji. Oni i njihovi komunikacijski
savjetnici vrlo su vjeSto filozofiju strateSkog komuniciranja pretoCili u niz operativnih
koncepata u Cijem je sredistu kontinuirana, proaktivna i medijski posredovana komunikacija s
javnoséu, Ciji je cilj odrzati pozitivan imidz vlade i njezinih klju¢nih aktera, pridobiti naklonost
gradana za odredene viadine mjere i politike te amortizirati svaku vrstu negativnog publiciteta.
Najpoznatiji medu tim konceptima zasigurno su oni ,trajne kampanje®, ,spina“ i ,strateSkog
upravljanja informacijama“. Ti se koncepti posljednjih godina pokusavaju smisleno kombinirati
sa zahtjevima za transparentnoS¢u i otvorenoSéu te ukljuCivanjem gradana u procese
donoSenja odluka. Upravo su ti napori rezultirali nastankom novog istrazivackog podrucja
koje je poznato pod nazivom odnosi s javnoscu tijela izvrsne viasti ili viadine komunikacije ili
pak viadin marketing.

Ovaj kratki osvrt nastoji prikazati kljuéne odrednice i analiticke razine tog relativno mladog
istrazivaCkog podrucja te, rabeci nekoliko ilustrativnih primjera iz vremena Vlade Zorana
Milanovica, prikazati u kojoj je mjeri Hrvatska prigrlila filozofiju strateSkog komuniciranja u
politici te postoiji li u nas svijest o potrebi za sustavnom i strateSki osmislienom komunikacijom
tijela izvrSne vlasti.
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2. StratesSko upravljanje informacijama
I viadine komunikacije

Suvremena literatura u polju politicke komunikacije danas je dominantno zaokupljena
kompleksnim odnosom medija i politike, prije svega njihovim medusobnim utjecajem te
ucgincima koje taj sloZzeni odnos ima na politiCke i demokratske procese. Presudna uloga
medija u oblikovanju i usmjeravanju suvremenih politiCkih procesa obuhvaéena je brojnim,
Cesto kritickim konceptima poput ,mediokracije” (Meyer, 2003.), ,demokracije publika®
(Manin, 1995. i Kriesi, 2004.) ,politicko-medijskog kompleksa“ (Swanson, 1997.) ili ,,treceg
doba politicke komunikacije” koje, medu ostalim, obiljezava ,profesionalizacija politickog
zagovaranja“ (Blumler i Kavanagh, 1999.). No, najutjecajniji medu njima danas je ipak
koncept ,medijatizacije politike® (Mazzoleni i Schulz, 1999.) koji su razradili i unaprijedili
brojni drugi autori (npr. Stromback i Esser, 2009.; Strémback, 2008.). Prema Mazzoleniju
i Schulzu (1999: 250) medijatizirana politika je ona politika koja je izgubila svoju autonomiju
i postala ovisna 0 masovnim medijima te koja se kontinuirano oblikuje kroz interakciju s
masovnim medijima. Medijatizirano okruzenje, s jedne strane, zahtijeva od politickih aktera
da se prilagode toj ,,medijskoj okupaciji“, a s druge im strane otvara prostor za ucinkovitiju
komunikaciju s gradanima i to na dvjema razinama: a) u smislu transparentnog informiranja
gradana i poticanja njihovog uklju€ivanja u politicke procese i b) u smislu uvjeravanja,
mobiliziranja i pridobivanja gradana za odredene mjere, politike ili osobe.

Te dvije razine, koje uvjetno mozemo nazvati demokratskom i marketinskom, nisu uvijek
kompatibilne, odnosno, kako, navode Canel i Sanders (2012: 88), u politici ,,pobijediti“ i
,»UKIjuciti“ ne idu nuzno ruku pod ruku. Medutim, one seipak najcesce isprepliéu painformiranje
i uklju€ivanje gradana nacelno dolazi u paketu s mobiliziranjem njihove podrske za mjere o
kojima ih se informira. Te dvije razine komunikacije ujedno sui glavni predmet interesa relativno
novog istrazivatkog podrucja u politickoj komunikaciji koje Canel i Sanders (2012.) izvorno
nazivaju government communication, a koje se bavi komunikacijom izvrSnih tijela vlasti, prije
svega premijera, predsjednika, gradonacelnika te ostalih lokalnih i regionalnih izvrSnih tijela.
Lee i drugi (2012: xi) to podrucje nazivaju government public relations, odnosno odnosima
s javnoscu vlada ili tijela izvrSne vlasti, i kazu da je glavni cilj aktivnosti koje pripadaju u to
podrucje obrazovati, informirati i uvjeriti javnost. No, isprepletenost tih dviju komunikacijskih
razina — demokratske i marketinSke — u komuniciranju tijela izvrSne vlasti mozda najbolje
ilustrira €injenica da se sve ¢esSce govori i 0 ,vladinom marketingu“ (government marketing),
¢ime se sugerira kako vlade, da bi uspjeSno komunicirale s gradanima, trebaju usvojiti prakse
i tehnike svojstvene poslovnom marketingu (v. npr. Lees-Marshment, 2012.).

U literaturi s podrucja politicke komunikacije i politickog marketinga, aktivnosti kojima se
politicki akteri nastoje prilagoditi medijskog logici te pridobiti podrSku javnosti ne samo
u vrijeme izbornih kampanja nego i u meduizbornom razdoblju, najéesce su obuhvacene
uzajamno srodnim konceptima ,.trajne kampanje“ (Blumenthal, 1982.), ,strateSkog upravljanja
vijestima“ (Pfetsch, 1998.) ili kontroverznog ,,spina“ (npr. Gaber, 2000.). Sva tri koncepta
pocivaju na pretpostavci da zapravo nema razlike izmedu vodenja izborne kampanije i samog
upravljanja, odnosno vladanja pa se proces kreiranja javnih politika zbiva u kontekstu trajne,
profesionalno vodene kampanie ¢iji je cilj zadobiti podrSku onih o kojima ovisi egzistencija
politickih aktera (Pfetsch, 1998: 70). Koncept trajne kampanje obi¢no se vezuje uz ameri¢ku
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politiku i predsjednistvo Billa Clintona koje je Edwards (2000: 27) opisao kao ,sustavnu
kampanju koja je imala za cilj osigurati podrSku javnosti i koja se bazirala na anketama,
fokus-grupama i priopcenjima za javnost*.

S druge strane, koncept strateskog upravljanja vijestima ili informacijama Cesto se vezuje
uz Tonyja Blaira i njegovog kontroverznog spin doktora Alastaira Campbella. On se prije
svega odnosi na kontinuirane napore politickih aktera, ponajprije vlade, da kontroliraju
medijsku agendu kako bi u konacnici utjecali na javnu agendu te oblikovali javni imidz
klju¢nih politickih igrata, u ovom sluaju premijera. Prema Campbellovim rijecima,
~glavni je zadatak spin doktora da uvijek bude jedan korak ispred medija i da se brine o
prezentacijskim posljedicama vladine politike“.! lako su stratesko upravljanje informacijama i
spin izvorno istozna¢ni koncepti, termin spin danas se najcesée koristi u negativnom smislu
jer podrazumijeva i eti€ki upitne tehnike upravljanja informacijama. Kompromitiranju tog
koncepta uvelike je pridonio i sam Campbell koji je Siroj javnosti ostao poznat po tome Sto
je intervenirao u tzv. iraCke dosjee i preuveli¢ao izvjeStaj o irakom posjedovanju ,oruzja
za masovno unistenje”, kao i kapacitetima tog navodnog oruzja, a sve u cilju kreiranja
percepcijskog alibija za svrgavanje rezima Sadama Huseina. U svakom sluc€aju, u Europi se
uzlet te nove paradigme komuniciranja u politici, koja se temelji na kontinuiranom strateSkom
komuniciranju s javnoscu, vezuje uz stranke tzv. treCeg puta, konkretno uz Tonyja Blaira i
njegov New Labour u Velikoj Britaniji te uz Gerharda Schrédera i njegov SPD u Njemacko;.
Blairova kampanja iz 1997. godine, kojom je laburistima osigurao povratak na vlast, bila je u
potpunosti Clintonizirana (Scammell, 1998.), a tehnike strateSkog komuniciranja, koje su on i
njegovi spin doktori (prvo Peter Mandelson, a onda Alastair Campbell) preuzeli od Clintonovog
tima, kasnije su usavrsili i uspjesno izvezli u Njemacku. Esser i drugi (2000: 211) navode da su
dijelovi SPD-ova izbornog programa doslovno preuzeti iz programa Laburistic¢ke stranke, da
su Schroderovi konzultanti prije njemackih izbora 1998. imali redovite sastanke s Blairovim
ljudima i da je SPD-ov koordinator izborne kampanje Matthias Machnig tri puta putovao u
Britaniju na edukaciju kod laburista.

Potreba za sustavnim i strateSkim komuniciranjem nuzno je povezana s profesionalizacijom
komunikacijskih aktivnosti na objema spomenutim razinama - u smislu dostupnosti i
transparentnosti informacija te uklju€ivanja gradana, ali i u smislu pridobivanja simpatija i
podrske javnosti za viadine politike (v. Swanson i Mancini, 1996., Scammell, 2014.). Medutim,
zanimljivo je da medu istrazivacima jo$ uvijek ne postoji suglasnost o kriterijima za ocjenu
profesionalnosti komunikacije tijela izvrSne vlasti, odnosno o tome kako adekvatno izmijeriti
profesionalnost, pogotovo u komparativnoj perspektivi (v. Sanders et al, 2011.; Vos, 2006.;
Norris, 2009.).

1 Javno predavanje na Institute of Education, London, UK, (19. srpnja 2007.)
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3. Komuniciranije tijela izvrSne vlasti u Hrvatskoj

Pogledajmo sada kako u kontekstu trenda strateSkog komuniciranja i zahtjeva za sve
vecom profesionalizacijom komunikacijskih aktivnosti stoji Hrvatska. Komuniciranje
tijela izvrSne vlasti u nas je relativno novo podrucje istrazivanja i sasvim sigurno
nedovoljno osvijeSteno podrucje prakti€nog djelovanja. Razinu komuniciranja izvrSnih
tijela u Hrvatskoj stoga ilustriramo na jednom od rijetkih istrazivanja odnosa Vlade
prema medijima, odnosno novinarima, te putem odnosa tijela srediSnje izvrSne vlasti
prema specificnom komunikacijskom kanalu, tzv. javnim informacijskim kampanjama.

3.1. Odnosi s javno$céu i medijima

Zbor istrazivackih novinara i GONG u lipnju 2014. proveli su istrazivanje o odnosu tijela
srediSnje izvrSne vlasti prema medijima i novinarima. Istrazivanje se odnosi prije svega
na Vladu Zorana Milanovic¢a, no u nedostatku drugih relevantnih istrazivanja, odgovori
i komentari ispitanika omogucuju i neke komparativne uvide u smislu usporedbe
Milanovi¢eve Vlade s Vladama njegovih prethodnika, prije svega one Jadranke Kosor
i lve Sanadera. Rezultati ovog istrazivanja sli¢ni su rezultatima istrazivanja koje je
proveo Press Insights poCetkom 2016. i koji takoder, iako na vrlo ograni¢enom uzorku,
omogucavaju usporedbu Milanoviceve Vlade s prijaSnjim Vladama. Osim toga,
Milanovi¢eva je era izrazito bitna za razvoj, odnosno stagnaciju ovog podrucja jer je
njegov osobni odnos prema odnosima s javnoscu u politici dugoro€no odredio status
tog podrucja — normativno, percepcijski, a vrlo vjerojatno i reputacijski.

Cim je dola na vlast, Vlada Zorana Milanoviéa povukla je dva poteza koja ée na neki
nacin utjeloviti njezin pristup javnim komunikacijama. Kao prvo, Vlada je predstavila
digitalnu platformu za komunikaciju s gradanima koja ¢e do kraja mandata ostati
najprotoCniji komunikacijski kanal te Vlade i demonstrirati njezinu nacelnu volju za
dvosmjernom i transparentnom javnom komunikacijom. Za svoju komunikaciju na
digitalnim platformama ,Kukuriku“ Vlada dobila je i nekoliko priznanja, od kojih je
najzanimljivije ono projekta Twiplomacy koji je 2015. godine Vladu Republike Hrvatske
proglasio najkomunikativnijom vladom u Europi i drugom na svijetu po komunikaciji na
Twitteruito u konkurenciji 619 analiziranih profila vlada, Sefova drzava, ministara vanjskih
poslova i utjecajnih svjetskih lidera. Osim toga, viSe od 50 posto Vladinih tvitova Cinili su
odgovori gradanima, $to upucuje na visoku stopu interakcije s korisnicima i jedno je od
klju€nih obiljezja otvorene i transparentne vlade. Prema statistici Twiplomacyja, hrvatska
je Vlada i dan danas medu 25 najbolje povezanih drzavnih institucija, odnosno lidera,
$to je po svoj prilici pozitivno naslijede ,,Kukuriku“ Vlade.? U tom smislu, Milanovi¢eva
je Vlada napravila pozitivan iskorak u odnosu na prethodne Vlade.

2 http://twiplomacy.com/ranking/the-50-best-connected-world-leaders-2016/
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No, s druge strane, samo nekoliko mjeseci nakon preuzimanja vlasti, ta je ista Vlada
zabranila tijelima drzavne uprave, osobama s javnim ovlastima kojima je osnivac drzava
te trgovackim drustvima u vecéinskom ili pretezitom drzavnom vlasniStvu, angazman
profesionalnih agencija i pojedinaca za obavljanje poslova odnosa s javnosScu i
upravljanje komunikacijama.® Ta je odluka dala naslutiti da Milanovi¢eva Vlada nece
imati pretjeranog sluha za strateSko komuniciranje, Sto se pokazalo to¢nim. Na razini
Vlade, gotovo je u potpunosti izostala strateSka komunikacija u smislu informiranja
javnosti o pojedinim mjerama i politikama, pridobivanje javnosti za te Vladine mjere i
politike, kao i rad na imidzu Vlade tehnikama i aktivnostima koje su postale prihvaceni
standard u razvijenim demokracijama. Milanoviceva odluka da blokira angazman
agencija za odnose s javnosc¢u bila je formalno obrazlozena strahom od ponavljanja
afere s agencijom Fimi media putem koje je bivsi HDZ-ov premijer lvo Sanader izvlacio
drzavni novac za financiranje stranacke kampanje. Medutim, tom je zabranom Zoran
Milanovi¢ percepcijski gotovo kriminalizirao cijelu jednu profesiju i bitno usporio razvoj
odnosa s javnoscéu u segmentu vladinih komunikacija u Hrvatskoj.

Izostanak sustavnih odnosa s javnoséu i strateSkog komuniciranja u Milanoviéevoj Vladi
uoCili su i novinari i urednici uklju€eni u istrazivanje GONG-a i Hrvatskog novinarskog
drustva.* To je istraZzivanje pokazalo da je jedina sustavno koriStena praksa upravljanja
informacijama u toj Vladi bila rudimentarna praksa kontrole medija (v. Street, 2003.),
odnosno koristenja lobisti¢kih novinara koju Gaber (2000: 516) nedvosmisleno svrstava
u tehnike spina i to u skupinu koju naziva ,tehnikama ispod pojasa“. To znadi da je
strateSko upravljanje informacijama, sudeci prema komentarima novinara, bilo prisutno
uglavhom putem favoriziranja odredenih medija i novinara, prije svega onih koji su
imali nekritiCan odnos prema Vladi. Medutim, s druge strane, Vlada je dobila relativno
visoku ocjenu za azurnost u objavi informacija i priopéenja na internetskim stranicama
(3,5 na skali od 1 do 5). Isto tako, vecina novinara koji prate rad Vlade smatrala je da
je Milanovi¢eva Vlada, u odnosu na prethodnu, povecéala transparentnost odluka na
zatvorenom dijelu sjednica Vlade (njih 51 posto) te da je ,,Kukuriku“ Vlada bila opcenito
otvorenija od prethodne (njih 53 posto). Do istog je rezultata doslo istrazivanje projekta
Press Insights, provedeno na uzorku od 27 novinara koji prate rad Vlade i sektor
politike, i koje je utvrdilo da je Milanovi¢eva Vlada bila najotvorenija od svih hrvatskih
vlada od 2000. godine na ovamo, s prosje¢nom ocjenom 3,53. Nju prati Vlada lvice
Racana s ocjenom 3,44, zatim Vlada Jadranke Kosor s ocjenom 2,6 i na kraju Vlada Ive
Sanadera s ocjenom 2,5.5

3 Odluka je donesena 19. srpnja 2012. godine, a osim Hrvatske udruge za odnose s javnoscéu, osudile su je mnoge druge udruge i
organizacije, poput Agencije za zastitu trziSnog natjecanja, Hrvatske udruge poslodavaca i Hrvatskog helsinskog odbora. Zanimljivo
je da je istom odlukom utvrdeno da se PR agencije i pojedinci mogu angazirati iznimno, uz prethodnu suglasnost i odluku Viade,
ali isklju¢ivo ako se radi o projektima, programima i aktivnostima veéeg opsega i gospodarskog znacaja. Vlada je u viSe navrata
posegnula za iznimkama i dopustila angazman PR agencija. Medutim ova, za razvijene demokracije sasvim jedinstvena odluka, jos
nije ukinuta.

4 Istrazivanje su proveli Zbor istrazivackih novinara HND-a i GONG na 117 novinara i urednika iz najrelevantnijin nacionalnih medija,
izmedu 7. travnja i 7. svibnja 2014. Napomena je istrazivaca da uzorak valja tretirati kao prigodni jer nije moguce procijeniti njegovu
reprezentativnost. Medutim, kako napominju istrazivadi, rezultati istrazivanja mogu se smatrati indikativnim. Rezultati istrazivanja
dostupni su na http://www.hnd.hr/zbor-istrazivackih-novinara-hnd-a-gong-istrazivanje-iskustva-novinara-s-otvoreno-352-cu-izvr-
352-ne-vlast.

5 IPress Insights je istraZivanje koje su pokrenuli studenti Ekonomskog fakulteta u Zagrebu i Visoke $kole Edward Bernays, provedeno
je u sijecnju 2016. na uzorku od 27 novinara koji su pratili rad Vlade i sektor politike od 2000. godine, http://pressinsights.com/
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Novinari i urednici u nacelu su istaknuli da su Vlada i vec¢ina ministarstva, uz
negativnu iznimku Ministarstva financija i Ministarstva kulture, dobro komunicirali
s medijima u smislu dostupnosti informacija, kvalitete odgovora i, uopce, odnosa
prema novinarima. Medutim, istodobno, ispitani su novinari i urednici ocijenili da
Vladini duznosnici nisu bili u adekvatnoj mjeri dostupni za izjave i intervjue (ocjena
2,4 na skali od 1 do 5). Nadalje, samo je 31 posto ispitanika smatralo da su
Vladini duznosnici imali dovoljno konferencija za medije (u usporedbi sa 64 posto
za Ministarstvo znanosti, obrazovanja i Sporta ili 56 posto za Ured Predsjednika).
Ipak, najgori je rezultat Vlada ostvarila u dijelu jednakog tretmana medija, u kojem je
ocijenjena niskom ocjenom 1,9 (naistoj skali od 1 do 5), dok je za tretman novinara s
obzirom na osobna poznanstva Vlada zavrijedila najnizu ocjenu u cijelom istrazivanju
—1,7. To znaci da su novinari ocijenili kako duznosnici ili voditelji odjela za odnose
s javnoS$cu, pokuSavajuéi upravljati informacijama, favoriziraju odredene novinare i
urednike i na taj nacin bitno i negativno utje€u na (ne)jednak tretman medija. Na kraju,
zamoljeni da navedu neke primjere loSe prakse u odnosu tijela izvrSne vlasti i medija,
novinari i urednici posebno su istaknuli Stetnu praksu ,komuniciranja s javnoscu
putem anonimnih izvora i 'povlastenih' novinara®, ,vr8enje pritisaka na novinare kada
se objavi nesSto drugacije od onog kako Zeli tijelo” i ,vrSenje pritisaka na novinare
pozivima nadredenim urednicima“.

Vlada Zorana Milanovi¢a nesumnjivo je napravila neke pozitivhe iskorake u smislu
otvorenosti javnih komunikacija. Prije svega se to odnosi na otvorenost Vlade,
kvalitethnu komunikaciju novinara s pojedinim ministarstvima, pa i samom Vladom te
na razvijanje izravnih digitalnih kanala komunikacije s gradanima. Medutim, u dijelu
strateSkog komuniciranja koje se odnosi na informiranje bira¢a o politikama Vlade,
pridobivanje javne podrske za te politike te ulaganje u javni imidz Vlade, Viada se,
sudedi prema ovom istrazivanju, rado oslanjala na pokusaje kontrole medijainovinara,
primjenjujuéi pritom malo zapadnjackih komunikacijskinh standarda obuhvacenih
konceptima trajne kampanje ili strateSkog upravljanja informacijama.

3.2. Javne informacijske kampanje

Drugi segment vladinih komunikacija na koji se ovdje osvréemo su javne informacijske
kampanje koje provode vlade i druge razine izvrSne vlasti. Njihov je cilj potaknuti
javnosti na neko opéepozeljno drustveno ponasanje i najceSce se dijele u tri skupine.
U prvu pripadaju informacijsko-edukacijske kampanje koje trebaju informirati
javnosti o odredenim vladinim mjerama i politikama i obrazovati gradane za njihovo
provodenje. U drugu i treCu skupinu pripadaju kampanje koje se Cesto nazivaju
»drustvenim marketingom® (npr. Rice i Atkin, 2001.) i koje promoviraju neke drustvene
vrijednosti (npr. rodnu ravnopravnost, toleranciju prema manjinama) ili preveniraju
nepozeljnu vrstu ponasanja (npr. nasilje, razne vrste ovisnosti itd.). Weiss i Tschirhart
(1994: 82) smatraju da javne informacijske kampanje obuhvacaju sponzoriranu
komunikaciju koju provode vlade, a koja je usmjerena Sirokoj javnosti ili dijelu
javnosti radi postizanja nekog rezultata vezanog uz javne politike, odnosno da su
sjavne informacijske kampanje jedan od nacina na koji vladini duznosnici pokusavaju
oblikovati stavove, vrijednosti i ponaSanje gradana kako bi postigli Zzeljeni druStveni
rezultat.“ Javne kampanje u razvijenim su demokracijama indikator transparentnosti
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i otvorenosti vlada, pogotovo u europskoj tradiciji koja je iznjedrila koncept ,javnog
servisa“ i ,javnog informiranja“. U komunikacijski vrlo kompetitivnom okruzenju,
strateSki dobro osmisljene i kvalitetno producirane kampanje postaju vrlo bitan
alat privlatenja paznje i komuniciranja relevantnih poruka vezanih uz vladine mjere
i politike. Marsh i Fawcett (2012.) u tom smislu govore kako javne politike danas
treba ,brendirati“ da bi ih se moglo uspjesno plasirati na trziste i da bi ih gradani u
konacnici usvojili.

Hrvatska je, medutim, dugo zazirala od sustavnog koriStenja ove vrste kampanja, prije
svega zbog neosvijestenosti i neznanja, ali dijelom vjerojatno i zbog kontroverznosti
koja se neizbjezno vezuje uz ovakav tip kampanja. Naime, institucionalno propagiranje
odredenih javnih politika ponekad je teSko razgraniciti od manipulativne, autoritarne
propagande kakvoj je svijet mnogo puta svjedocio. Isto tako, ponekad je vrlo teSko
odrediti granicu izmedu javne informacijske kampanje i samopromocije odredenih
institucija ili aktera, Sto pogotovo u drustvima nerazvijene politiCke kulture, kakvo
je nase, proizvodi cijeli niz nedoumica i rezervi. Ipak, kampanje iz sfere drustvenog
marketinga uspjele su postati komunikacijski standard pa su mnoga ministarstva
Milanovi¢eve, ali i prethodnih vlada, plasirala niz kampanja koje pozivaju na odredeni
tip pozeljnog drustvenog ponasanja.

Takva je, primjerice, bila kampanja Ministarstva zdravlja ,Za zdravlje. Danas.”
pokrenuta 2012. godine, zatim kampanja Ministarstva unutarnjih poslova ,,Razmisli -
kad pijes ne vozi“ iz iste godine ili kampanja Ureda za ljudska prava i prava nacionalnih
manijina Republike Hrvatske ,Jednaki u razliCitosti“ takoder iz 2012. i tako redom.
Ove kampanije uvijek uklju€uju i oglasivacku kampanju za koju se u nacelu angaziraju
specijalizirane agencije, Sto s jedne strane govori u prilog ranije spomenutoj tezi o
profesionalizaciji vladinih komunikacija, a s druge strane otvara zanimljivo pitanje iz
Milanovi¢eve ere: zasto je ,Kukuriku“ Vlada zabranila angazman PR agencija, a ne i
marketinSkih agencija? U svakom slucaju, profesionalizacija vladinih komunikacija u
domeni drustvenog marketinga svakako je primjer dobre prakse od koje profitiraju i
gradani i vlada.

No, za razliku od mobilizacijskih i prevencijskih kampanja, informacijsko-edukacijske
kampanije jo$ uvijek nisu dovoljno zastupljene u komunikaciji hrvatskih viada. Medu
prvim i to relativno uspje$nim kampanjama ove vrsta bila je informacijsko-edukacijska
kampanja koja je pratila uvodenje osobnog identifikacijskog broja (OIB-a), a koju su
2008. godine implementirali Ministarstvo financija i Porezna uprava. Ta je kampanja
bila cjelovito osmisljena i implementirana te je omoguéila relativno jednostavnu
tranziciju s jedinstvenog mati¢nog broja gradana (JMBG-a) na OIB. Ipak, najpoznatiji,
ali lo$ primjer kampanje iz ove kategorije je kampanja za informiranje hrvatske
javnosti o Europskoj uniji i pripremama za &lanstvo, koja se temeljila na istoimenoj
komunikacijskoj strategiji $to ju je 2006. usvojio Hrvatski sabor. Ta je kampanja u
nas, za razliku od zemalja u okruzenju, poput Slovenije, bila sasvim nevidljiva i loSe
odradena za $to je, valja istaknuti, ponajmanje bila kriva Vlada Zorana Milanovi¢a
koja je preuzela vlast u samom finalu procesa pridruzivanja. Krajina (2013: 114) u
svojoj analizi predreferendumskih televizijskih spotova Vlade za ulazak Hrvatske u
Europsku uniju kaze kako ti ,,spotovi adresiraju gledatelja kao potrosaca, kojemu
se ‘prodaje ulazak’ u ‘napredak’ i ‘boljitak’ (kao atraktivan proizvod koji se dobije
jednostavnim pozitivnim odgovorom na referendumu), a ne kao gradanina, koji
kriticki razmislja o dobrim i loSim stranama ¢lanstva“. Zaklju€uje da se tu ne radi o
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informiranju, ve¢ o propagandi koja diskursom podsje¢a na agitprop: ,Konstruirani
identi¢nim pristupom, suvremeni spotovi koji propagiraju ulazak u EU producirani su
suvremenim formama komercijalnih komunikacija (za razliku od tadasnjeg herojskog
realizma), gdje se gledatelja adresira kao emocijama vodenog, needuciranog
potroSaca te mu se nude nade i ideje, umjesto potpunih informacija, o ‘ulasku' u
nadnacionalnu Uniju kao jedini scenarij ‘izlaska’ iz hrvatske ‘nerazvijenosti’.“ (ibid,
118.) Ta ¢e kampanja ostati upamcéena kao primjer nerazumijevanja procesa kojima
se komuniciraju vlastite politike i mobilizira podr§ka javnosti. Pojedina ministarstva
Milanoviéeve Vlade otada su plasirala vlastite kampanje kojima educiraju javnost za
konkretne mjere pa se moze reci kako je Hrvatska, iako ne dovoljno, ipak napredovala
u implementaciji informacijskih kampanja kao kanala transparentne komunikacije s
gradanima. Recentni primjeri uspjeSnih informacijsko-edukacijskih kampanja su,
primjerice, kampanja Ministarstva financija ,Bez raCuna se ne racuna“ ili kampanja
Ministarstva graditeljstva i prostornog uredenja ,Legalizacija — Cisti papiri duga
ljubav”.

Ukupno gledano, javne informacijske kampanje jo$ uvijek su nedovoljno prisutne
kao sredstvo informiranja i mobiliziranja gradana, Sto je po svoj prilici posljedica
nedovoljne osvijeStenosti o vaznosti i potrebi koristenja tog kanala. Medutim, napore
Milanovi¢eve Vlade, ali i prethodnih Vlada u ovom segmentu treba ipak ocijeniti u
nacelu pozitivnima i plasirane javne kampanje zabiljeziti kao komunikacijski plus.
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4. Zakljucak

U ovom smo tekstu pokuSali ukratko pribliziti komunikacijsko okruzenje u kojem
djeluju suvremene vlade te prikazati kljuéne koncepte kojima se nastoje objasniti
dominantni obrasci komuniciranja tijela izvrSne vlasti u razvijenim demokracijama.
Relativno novo istrazivacko podrucje koje se bavi komuniciranjem tijela izvrSne vlasti
(government communication) usmjereno je na dvije, uzajamno isprepletene, ali ne
nuzno komplementarne razine — informiranje i uvjeravanje gradana. Ono nastoji
kombinirati spoznaje iz sfere politicke komunikacije i politickog marketinga (koji su
primarno zaokupljeni uvjeravanjem) sa spoznajama iz domene javnih politika i javne
uprave (koje su primarno zaokupljene informiranjem).

U drugom su dijelu prikazane neke prakse Vlade Zorana Milanovi¢a u sferi strateSkog
upravljanja informacijama te javnih informacijskih kampanja. Zaklju¢ci su u tom smislu
dvovrsni. S jedne strane, ,Kukuriku® Vlada pokazala je velik entuzijazam u otvaranja
novih digitalnih kanala komunikacije s gradanima. Isto tako, demonstrirala je relativhu
kvalitetu i otvorenost u komunikaciji s novinarima, pogotovo na razini pojedinih
ministarstava. Zbog toga novinari i urednici tu Vladu u nacelu ocjenjuju otvorenijom
od prethodnih Vlada. Stidljivo, ali ipak sve intenzivnije koristenje javnih kampanja
takoder se moze smatrati vaznim doprinosom transparentnoj komunikaciji hrvatske
Vlade. To se prije svega odnosi na sporadi¢ne, ali dobre primjere informacijskih
kampanja. S druge strane, Milanovi¢eva Vlada je u svom mandatu pokazala prili¢no
nerazumijevanje za strateSko komuniciranje, osim u dijelu kontrole medija i novinara
koje sasvim sigurno spada u sferu ,spina“. Ostale prakse komuniciranja vlastitih
mjera i politika, obuhvacene konceptima trajne kampanje ili strateSkog upravljanja
informacijama koje predstavljaju standard u komunikacijski osvijeStenim vladama, u
Vladi Zorana Milanovi¢a nisu nasle svoje mjesto.

Medutim, nuzno je naglasiti da zakljucke ove analize treba uzeti s rezervom.
Prije svega, analiza je utemeljena na nekoliko indikativnih pokazatelja koji nisu
reprezentativni. Osim toga, cijeli se osvrt odnosi na Milanovi¢evu Vladu pa nije
moguce donositi relevantne zaklju€ke o trendovima kad je u pitanju razvoj podrucja
vladinih komunikacija. No, istodobno, fokus na Milanovi¢evu Vladu lako je opravdati.
Prvo, vrlo je malo podataka koji se odnose na ranije Vlade, iako se istrazivanja na
koje se referira ovaj tekst komparativno osvréu i na Vladu Jadranke Kosor te Viadu
lve Sanadera. Drugo, Vlada Tihomira Oreskovic¢a, osim §to je kratko trajala, bila je
komunikacijski potpuno disfunkcionalna i teSko je izvoditi bilo kakve zakljucke u
smislu sustavnih obrazaca. Na kraju, problemati¢an utjecaj Zorana Milanovi¢a na
Vladine odnose s javnos¢u ostavit ¢e dugotrajan pecat na razvoj podrucja vladinih
komunikacija u Hrvatskoj. Njegova je Vlada, s jedne strane ,propuhala“ postojece i
otvorila nove komunikacijske kanale s novinarima i javno$cu te pocela puno ¢esée
komunicirati svoje javne politike putem javnih informacijskih kampanja. No, s druge
strane, Zoran Milanovic je svojim odnosom prema cijeloj profesiji dugoro¢no unazadio
i usporio razvoj podrucja vladinih komunikacija u Hrvatskoj, koje i onako bitno kaska
za razvijenim demokracijama. No, kako bismo dobili empirijski utemeljene, istrazivacki
relevantne i istinski komparativne pokazatelje o stupnju razvoja vladinih komunikacija
u nas, bilo bi dobro pri¢ekati prve poteze Vlade Andreja Plenkoviéa te u buduée
analize svakako ukljuciti i nize razine izvrSne vlasti, osobito Zupana i gradonacelnika,
koje ovim osvrtom nisu obuhvacene.
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Sazetak

U radu se predstavljaju preliminarni rezultati znanstveno-istrazivackog projekta ,,Politicki
prioriteti u Hrvatskoj od 1990. do 2016.“ Ciji je osnovni cilj utvrditi kojim se (javno)
politickim temama politiCke institucije bave i kako su te teme rasporedene u djelovaniju
politi¢kih stranaka, zakonodavne i izvr§ne vlasti. Baza politiCkih prioriteta trenutno sadrzi
sve to¢ke dnevnog reda Hrvatskog sabora, to¢ke dnevnog reda tjednih sastanaka
Vlade Republike Hrvatske, usmena zastupnicka pitanja u Hrvatskom saboru, sluzbene
objave Hrvatskog sabora, Vlade i ministarstava u Narodnim novinama te sluzbene
objave Predsjednika Republike Hrvatske u razdoblju od sije¢nja 1990. do prosinca
2015. Svi su prikupljeni dokumenti klasificirani prema 21 temi i viSe od 200 podtema
javnih politika na temelju metodoloskog okvira medunarodne mreze Comparative Policy
Agendas Project (CAP). Da bi se na temelju prikupljenih podataka dobio uvid i u doseg
prijenosa informacija o politi¢kim prioritetima Siroj javnosti, istrazivanjem je obuhvacéen
i dio medijske agende i to na temelju strukturiranog uzorka naslovnica Vecernjeg lista
od 1990. koji omogucuje usporedbu medijske i politicke agende. Usporedbom sadrzaja
medija i zastupniCkih pitanja na razini podtema, istrazivanje je pokazalo znacajnu
podudarnost interesa te je vidljivo da polovicu medijske i simbolicke agende Cine iste
podteme. Cetiri najzastupljenije teme u medijima i zastupni¢kim pitanjima obuhvaéaju
poslove vlasti, obranu, medunarodne odnose te pravosude, kriminal i obiteljska pitanja.
lako rezultati istrazivanja sugeriraju jaCanje potencijala medija za utjecaj na procese
donos$enja javnih politika, oni otvaraju i niz dodatnih pitanja o odnosima medija i politike,
od vjerodostojnosti medija, preko uloge medija u politickoj areni do njihovog trziSnog
poloZzaja i ukorijenjenosti etickih nacela.

Kljuéne rijeci: politiCki prioriteti, medijska agenda, simbolicka agenda, Comparative
Policy Agendas Project
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1. Uvod: mediji i politicki prioriteti

Mediji imaju klju€nu ulogu informiranja javnosti o politickim sadrzajima i djelovanju politiCkih
aktera. U tom smislu uloga medija naocigled je jednostavna: mediji sluze kao ogledalo
politicke zbilje. Medutim, dugogodiSnja istrazivanja odnosa medija i politike ukazuju
da je uloga medija u demokracijama viSestruka. Zbog povecanja politickog sadrzaja i
kompleksnosti dogadaja koje prate, mediji moraju odluciti koje sadrzaje, i na koji nacin,
prikazati kao vijesti. Mediji tako odabirom tema o kojima izvjeStavaju postavljaju drustveni
dnevni red — odreduju nam o ¢emu razmisljamo (McCombs i Shaw, 1972.). Zbog njihove
sposobnosti usmjeravanja drustveno-politicke paznje, utjecaj medija moze biti vazan u
fazi identifikacije drustvenih problema, odnosno u fazi procesa dono$enja javnih politika
tijekom koje se iniciraju nove teme koje ulaze na institucionalni dnevni red. Stvaranjem
medijske agende mediji mogu dati poticaj pojedinacnim inicijativama politickin aktera,
izvjeStavajuéi o njihovim aktivnostima, ili mogu namjerno zatvoriti vrata pojedinim akterima
i temama. Mediji tako postaju punopravni sudionici procesa stvaranja javnih politika.

Zbog sve vecée dostupnosti podataka o sadrzaju medija i sadrzaju politiCkih dnevnih redova
moguce su i detaljne analize utjecaja medija na politiCke aktere i na proces stvaranja
javnih politika (Walgrave i Van Aelst, 2006., Walgrave i dr., 2008.). Vecina tih istrazivanja
zainteresirana je za procjenu meduodnosa medija i politickih aktera. Rezultati navedenih
istrazivanja, dosad provedenih samo u naprednim demokracijama poput Velike Britanije,
Francuske, Kanade ili Nizozemske, sugeriraju da je utjecaj medija na politiCki dnevni
red snazniji od utjecaja politike na medijske sadrzaje. Naime, analize vremenskih serija
pokazuju da se ¢eS¢e odredene teme prvo pojavljuju u medijima pa tek nakon toga ulaze
u politicku arenu, nego obrnuto. No autori tih studija takoder istiCu da u€inak medija ovisi
o nizu ¢imbenika kao Sto su vrsta medija, tip politika koje se koriste za usporedbu ili pak
vrsta politiCkih aktera obuhvaéenih analizama. Primjerice, Walgrave i dr. (2008.) zakljucili su
da politiCke elite, posebno zastupnici u parlamentima, viSe reagiraju na novinske nego na
televizijske sadrzaje. Sli¢no, Soroka (2002.) utvrdio je da je utjecaj medija na postavljanje
politicke agende snazniji kada je rije€ o senzacionalistiCkim temama poput o€uvanja okolisa
ili reforme kaznenog prava, nego kad je rije€ o temama kao Sto su socijalna politika ili obrana.
Nadalje, analize pokazuju i da ¢e utjecaj medija biti snazniji na takozvani simboli¢ki dnevni
red. Drugim rije€ima, sadrzaj parlamentarnih debata, zastupnickih pitanja ili predsjednickih
govora pod veéim je utjecajem medija nego svakodnevni sadrzaj odlucivanja parlamenata
i vlada - sluzbeni dnevni red (Edwards i Wood, 1999.; van Noije i dr., 2008; Vliegenthart i
Walgrave, 2011.).

Buduci da u Hrvatskoj sli€na istrazivanja sadrzaja medijskog i politickog dnevnog reda
dosad nisu provedena, odlucili smo istraziti kojim se javnopolitickim temama u nas bave
mediji, a kojim politiCke institucije. U tu svrhu, u sklopu projekta ,PolitiCki prioriteti u
Hrvatskojod 1990. do 2015. godine” Fakulteta politickih znanosti, prikupljeni su svi stranacki
programi, zapisnici sjednica Sabora, to¢ke dnevnog reda Vlade, svi akti Hrvatskog sabora,
Predsjednika, Vlade i ministarstava objavljeni u Narodnim novinama od prvih parlamentarnih
izbora u Hrvatskoj do pocetka 2016. Kako bi se na temelju prikupljenih podataka dobio
uvid i u doseg prijenosa informacija o politiCkim prioritetima Siroj javnosti te u meduodnos
medija i politiCkih aktera, istrazivanjem su obuhvacéene i naslovnice Vec€ernjeg lista kao
primjer medijske agende. Prvi su rezultati analize sadrzaja medijske agende i usporedni
prikaz medijske agende i sadrzaja zastupnickih pitanja predstavljeni u ovom &lanku.
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2. lzvori podataka i jedinice analize:
Medijske i politiCke agende kroz naslovnice
dnevnih novina i zastupnicka pitanja

Baza podataka medija pripremljena je analizom naslovnica VecCernjeg lista od sije€nja
1990. godine do kraja 2015. godine. Vec&ernji list je odabran kao primjer medijske
agende jer je jedina dnevna novina koja je kontinuirano izlazila tijekom cijelog perioda i
zato Sto je, Cak i nakon dolaska na trziSte Jutarnjeg lista 1998. godine, Ve€ernji zadrzao
Siroki spektar Citatelja (Vilovi¢, 2004.). Ulaskom Jutarnjeg lista na trziSte dnevnih novina
dolazi do znacajne ideoloske polarizacije medijske publike dnevnih listova, ali su format
i sadrzaj obiju dnevnih novina i dalje jako sli¢ni (Kanizaj, 2007.; Majstorovi¢, 2010.;
Vlaini¢, 2012.; Popovi¢, 2015.). Analiza se ne bavi medijskim okvirima koji se koriste u
izvjeStavanju, nego obuhvac¢a samo informacije o prisutnosti ili odsutnosti pojedine teme
na naslovnici. U tom smislu razlike izmedu tema koje pokrivaju naslovnice Vecernjeg i
Jutarnjeg lista ne bi trebale biti zna¢ajne pa odabir Ve€ernjeg lista kao slu¢aja za analizu
ne bi trebao utjecati na Sire zaklju¢ke o medijskoj agendi.

Prilikom konstruiranja baze podataka prikupliene su 9123 naslovnice Vecernjeg lista
i odabran uzorak od 2128 naslovnica za detaljnu analizu. Svaka naslovnica sadrzi
odreden broj pojedinacnih najava koje predstavljaju jedinice analize. Konacni uzorak
sadrzi 18 230 najava (jedinica analize). Za odabir naslovnica koriStena je modificirana
metoda uzorkovanja strukturiranog tjedna. Naime, vodili smo se na¢elom da za svaki
mjesec u razdoblju od 26 godina u uzorak, slu¢ajnim odabirom, ude sedam naslovnica
za svaki dan u tjednu (Lacy i dr., 2001.; Riffe i dr., 1993.; Riffe i dr., 2005.). Konacni se
uzorak sastoji od 12 konstruiranih tjedana za svaku godinu.

Kao primjer politicke agende odabran je sadrzaj zastupnickih pitanja. Usmena
zastupni€ka pitanja izvrstan su primjer takozvane simboli¢ke agende. Sabor u Hrvatskoj
igra malu ulogu u stvaranju politi€kog dnevnog reda jer je Vlada dominantan predlaga¢
zakonskih prijedloga.? Zastupni¢ka pitanja omogucuju politizaciju drustvenih tema koje
nisu na dnevnom redu Sabora. Cak i u vrlo restriktivnim parlamentima, u kojima stranke
opozicije imaju malu moc¢ utjecaja na politicku agendu, parlamentarna pitanja mogu
biti vazan mehanizam kontrole izvrSne vlasti putem kojih stranke opozicije, pa ¢ak i
nezadovoljni ¢lanovi vladaju¢e koalicije, mogu kritizirati rad vlada i traziti informacije.
Konaéna baza podataka obuhvacéa sva zastupnicka pitanja postavljena u Saboru od
1992. godine kada je institut zastupni¢kih pitanja formalno uveden, do kraja 2015.
godine, ukupno 4950 pitanja (jedinica analize).

Buduéi da u Hrvatskoj veéina temeljnih arhiva koje sadrze informacije o politiCkom
odlucivanju jo$ nisu digitalizirane, a postojeCe su online trazilice, poput sluzbenog
oglasnika Narodnih novina, nedostatne i neprikladne za znanstvena i struéna istrazivanja,
projektni su podaci pripremljeni za otvoreni pristup s moguénosScu naprednog

2 Ova baza podataka sadrzi samo usmena pitanja jer pisana zastupnicka pitanja nisu javno objavljena, naime postavljaju se izravno
predsjedniku Sabora koji ih upucuje Viadi.
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pretrazivanja i analize. Online alat za pretraZivanje podataka omogucava pretrazivanje
i preuzimanje svih naslova dokumenata po izvoru, vrsti, temama i podtemama javnih
politika. Online alat za analizu podataka omoguc¢ava graficko prikazivanje trendova u
politi¢koj pozornosti. Prikupljeni su podaci pohranjeni u bazi podataka i dostupni na
mreznim stranicama novoosnovanog Centra za empirijska politoloska istrazivanja.?
Stvaranje baza vodeno je idejom zajedni¢kog dobra koje ¢e biti na raspolaganju svima
zainteresiranima — akademskim djelatnicima, stru¢njacima, medijskim djelatnicima te
¢lanovima Sire zajednice.

3 http://cepis.hr/baze-podataka/
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3. Razvrstavanje (kodiranje) podataka:
Podrucja javnih politika

Da bi se mogao usporedivati sadrzaj politicke i medijske agende u posljednjih 26 godina,
svi su dokumenti razvrstani prema temama javnih politika. Okvir za razvrstavanje, ili
Sifrarnik, preuzet je od medunarodne istrazivacke mreze Comparative Policy Agendas koja
okuplja nacionalne projekte s istim istrazivackim ciljevima u viSe od 17 drzava. Preuzimanje
standardnog okvira za razvrstavanje omogucava i usporedbu politiCkih prioriteta u
Hrvatskoj s drugim drzavama za koje su prikupljeni sli¢ni podaci.

Glavne teme obuhvacaju Siroka podrucja politika, poput domace makroekonomije,
zdravstva, obrane, socijalnih politika, zastite okoli$a i sli€no (vidi Tablicu 1.), a podteme
specifiCne politike unutar svakoga glavnog podrucja, poput upravljanja drzavnom imovinom,
odgovornost, prijevare i zloporabe u zdravstvu ili regulacije telekomunikacija. Sifrarnik
sadrzava 21 opée podrucje javnih politika, od kojih je svako jo§ razdvojeno po manjim
podtemama (ukupno 214 podtema). Glavne su teme oznacene brojevima od 1 do 21, na
Sto se dodaje broj podteme od 00 do 99. Jedinice analize razvrstane su tako da se svakoj
jedinici analize, primjerice zastupni¢kom pitanju, dodjeljuje Sifra glavne teme i podteme u
koju pripada. Sve su jedinice analize kodirane u samo jednu podtemu, a kada se nekoj
jedinici analize pridruzi neka podtema, ona automatski pripada i u glavnu temu te podteme.
To ujedno znaci da pojedina jedinica analize nije mogla biti oznacena s vise razli¢itih Sifri.
Glavno je pravilo razvrstavanja da se pripadnost podtemi odreduje prema srediSnjoj temi
zastupljenoj u jedinici analize, prema temeljnoj javnoj politici kojoj ta odluka pripada®*.

Tablica 1. Podruéja javnih politika — glavne teme Sifrarnika

. Unutarnja makroekonomska pitanja

. Ljudska prava, manjinska pitanja i gradanske slobode
. Zdravstvo

. Poljoprivreda

. Rad i zaposljavanje

. Obrazovanje

. Zastita okolisa

. Energija

. Imigracija i izbjeglice

. Promet

. Pravosude, kriminal i obiteljska pitanja

- OO 0O ~NO O~ WN =

—_

4 Primjerice, ako se neka odluka odnosi na smanjenje PDV-a na izdavanje knjiga i novina, sredi$nja tema jest reguliranje medijske
industrije te ta odluka treba biti kodirana pod $ifru 1707 o medijima. Promjena stope oporezivanja je samo instrument pa se ta odluka
ne kodira pod $ifru 107 koja se odnosi na oporezivanje. Jedinice koje se ponajprije bave jednom temom, ali spominju i neku dodatnu
temu, kodiraju se pod Sifru sredi$nje teme. Primjerice, ako neki dokument govori o visini cijena ulaznica u muzeje, onda ga se kodira pod
kulturu (Sifra 2300), ali ako istiGe smanjenije cijena istih ulaznica za umirovljenike, onda je rije¢ o podtemi pitanja starijih osoba (Sifra 1303).
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12. Socijalne politike

13. Razvoj zajednice i stambena pitanja

14. Bankarstvo, financije i unutarnja trgovina

15. Obrana

16. Znanost, tehnologija i komunikacije

17. Vanjska trgovina

18. Medunarodni odnosi i medunarodna pomo¢

19. Poslovi vlasti

20. Drzavno zemljiSte, upravljanje vodama i teritorijalna pitanja
21. Kultura

Svaka jedinica analize iz dviju odabranih baza podataka (mediji i zastupnic¢ka pitanja)
razvrstana je po temama i podtemama javnih politika na temelju Sifrarnika mreze CAP. Za
kodiranje medija u glavni Sifrarnik dodani su i novi kodovi koji donose teme koje nisu izravno
povezane s javnim politikama jer se ne mogu smjestiti u teme javnih politika (Tablica 2.).

Tablica 2. Posebni kodovi za analizu naslovnica — teme koje se ne odnose na javne politike

22. Vrijeme i prirodne katastrofe

23. Pozari i druge nesrec¢e uzrokovane ljudskim faktorom

24. Umjetnost, kultura, zabava, estrada i lifestyle

25. Sport i rekreacija

26. Osmrtnice

27. Religijske i crkvene teme

28. Politicke stranke i politi¢ari

29. Oglasi

30. Ostalo (teme koje se ne odnose na javne politike, a nisu kodirane drugdje,
ukljucivsi lijudske price)
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4. Rezultati istrazivanja:
Podudarnost medijskih i politickih agendi

Na Slici 1. prikazan je udio najava koje je bilo moguce razvrstati u 21 temu javnih
politika. U razdoblju od 1992. do 1993. godine naslovnicama dominiraju teme javnih
politika (viSe od 70 posto svih najava). Tijekom demokratske tranzicije i Domovinskog
rata, sadrzajem Vecernjeg lista dominirale su teme poput obrane, poslova vlasti i
tema vezanih uz pravosude i kriminal. Prisutnost ovih tema na naslovnicama nije
iznenadujuca jer sadrzaj novina reflektira aktivnosti nuzne za transformaciju politickog
i ekonomskog sustava koja se zbivala u tom razdoblju. Nakon 1994. godine zamjetan
je pad interesa VecCernjeg za politiCke teme, koji postaje posebice izrazen nakon 2000.
godine i privatizacije VeCernjeg lista. Promjenom vlasnika Vecernjeg list vidljive su i
prve naznake komercijalizacije i tabloidizacije lista, s izrazito negativnim trendom koji
kulminira 2004. godine kada teme koje se ne odnose na javnopoliticke sadrzaje postaju
dominantne. Dio tih negativnih trendova treba pripisati i pojavi Jutarnjeg lista s kojim
dolaze prve naznake tabloidizacije (Vilovi¢, 2004: 75) i koji znacajno utjeCe na sadrzaj
i formu svoga glavnog konkurenta — Vecernjeg lista. U posljednjem razdoblju, nakon
2010., vidimo porast interesa VeCernjeg za teme koje se odnose na javne politike,
vjerojatno dijelom i zbog toga Sto su 24sata preuzela dio Styrijinog ,tabloidskog®
segmenta.

Slika 1. Udio najava koje sadrze javnopoliticke teme u svim najavama (%)

100
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Udio policy sadrzaja

25

1990 1995 2000 2005 2010 2015

U Tablici 3. prikazan je udio tema koje se ne odnose na javne politike. Nije iznenadujuce
da je velik dio naslovnica posvecen oglasima, koji ¢ine 29 posto sadrzaja naslovnica
u odabranom razdoblju koji se ne odnosi na javne politike. Sljede¢e najc¢esce teme su
Umjetnost, kultura, zabava, estrada i lifestyle te Sport i rekreacija. Ovdje je potrebno
istaknuti da su najave razvrstane u temu PolitiCke stranke i politiCari kodirane kao
tema koja nije dio javnopolitickog sadrzaja jer najéeS¢e sadrze biografske podatke o
politiCkim elitama i nisu usmjerene na pojedinacne javnopoliticke teme.
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Tablica 3. Teme koje se ne odnose na javne politike

Tema Broj Udio (%)
Oglasi 2.095 29
Umijetnost, kultura, zabava, estrada i lifestyle 2.021 28
Sport i rekreacija 1.332 18
PolitiCke stranke i politi¢ari 497 7
Pozari i druge nesrece uzrokovane ljudskim faktorom 368 5
Ostalo (teme koje se ne odnose na javne politike) 372 5
Vrijeme i prirodne katastrofe 352 5
Religijske i crkvene teme 204 3
Osmrtnice 53 1

7.294 100

Javnopoliti¢ki sadrzaj naslovnica prikazan je u Tablici 4. Podrucja poslova vlasti, obrane,
pravosuda, kriminala i obiteljskih pitanja te medunarodnih odnosa i medunarodne
pomoci najéesce su teme naslovnica. Kao sto je veé¢ navedeno, ocekivano je da ¢e
poslovi vlasti (poput upravljanja drzavhom imovinom i privatizacije), obrana (teme
povezane uz rat i reintegraciju) i medunarodni odnosi i pomo¢ (rat u Bosni, izbjeglice)
Ciniti velik dio sadrzaja naslovnica Vecernjeg lista. Kada je rije€ o temama vezanim
uz pravosude, kriminal i obiteljska pitanja, koje se €esto pojavljuju na naslovnicama
novina i u ostalim europskim demokracijama zbog svog senzacionalistickog karaktera,
one uglavnom obuhvacaju pojedinacne slu€ajeve, a ne teme povezane s reformom
pravosuda ili kaznenog sustava. Medutim, zanimljivo je da se neke tradicionalno
eksponirane teme, kao $to je zastita okoliSa u hrvatskom primjeru, ne pojavljuju ¢esto
na naslovnicama; naime, zastita okoli$a ¢ini samo tri posto javnopolitiCkih tema koje je
Vecerniji list izdvojio kao prioritetne. Takoder, donekle o¢ekivano, socijalna politika ni u
Hrvatskoj nije u fokusu medija (vidi Soroka, 2002.).

Tablica 4. Dominantne javnopoliticke teme u najavama

Tema Broj Udio (%)
Poslovi viasti 1.642 15
Obrana 1.532 14
Pravosude, kriminal i obiteljska pitanja 1.422 13
Medunarodni odnosi i medunarodna pomo¢ 1.332 12
Bankarstvo, financije i domaca trgovina 800 7
Zdravstvo 658 6
Domaca makroekonomska pitanja 481 4
Znanost, tehnologija i komunikacije 354 3
Promet 310 3
Obrazovanje 303 3
Poljoprivreda 295 3
Ljudska prava, manjine i gradanske slobode 290 3
Energija 246 2
Socijalne politike 238 2
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Razvoj zajednice i stambena pitanja 208 2
Rad i zaposljavanje 200 2
Vanijska trgovina 178 2
Kulturne politike 165 2
Drzavno zemiljiSte, upravljanje vodama i teritorijalna pitanja 112 1
Zastita okoliSa 87 1
Imigracija i izbjeglice 83 1

10.936 100

Nakon prikaza sadrzaja naslovnica Vecernjeg lista, kao primjera medijske agende,
Tablica 5. prikazuje ucestalost glavnih tema na naslovnicama i u zastupni¢kim
pitanjima. Iz Tablice 5. vidljivo je da su Cetiri naj¢eSce teme naslovnica Vecernjeg lista
ujedno i Cetiri najceS¢e teme usmenih zastupnickih pitanja. Teme koje su sadrzane
u zastupniC¢kim pitanjima naj¢eSc¢e obuhvacaju poslove vlasti, obranu, medunarodne
odnose te pravosude, kriminal i obiteljska pitanja. Mediji ne$to viSe paznje posvecéuju
bankarstvu, financijama i domacoj trgovini, a saborski zastupnici pitanjima vezanim uz
prometnu politiku. Fokus zastupnickih pitanja na teme poslova vlasti oCekivan je jer ta
glavna tema obuhvaca pitanja upravljanja drzavnom imovinom i procesa privatizacije,
ali i pitanja politicke odgovornosti. Kao i mediji, zastupnici opozicije ¢esto su rabili te
teme da bi kritizirali rad vlada i trazili pojasnjenja o pojedinaénim slu€ajevima.

Tablica 5. Usporedni prikaz prioriteta medija i simbolicke politicke agende (%)

Vecernji list Zastupnicka
Tema (%) pitanja (%))

[\
N

Poslovi vlasti 15
Obrana 14
Pravosude, kriminal i obiteljska pitanja 13
Medunarodni odnosi i medunarodna pomo¢ 12
Bankarstvo, financije i domaca trgovina

Zdravstvo

Domaca makroekonomska pitanja

Znanost, tehnologija i komunikacije

Promet

Obrazovanje

Poljoprivreda

Ljudska prava, manijine i gradanske slobode

Energija

Socijalne politike

Razvoj zajednice i stambena pitanja

Rad i zaposljavanje

Vanjska trgovina

Kulturne politike

Drzavno zemljiste, upravljanje vodama i teritorijalna pitanja
Zastita okoliSa

Imigracija i izbjeglice

~
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Fokus na teme vezane uz obranu nije ograni¢en samo na razdoblje prije 2000. godine,
nego se nastavlja i nakon demokratske konsolidacije i obuhvaca pitanja vezana uz
ratne zloCine, suradnju s Haskim sudom i politicko nezadovoljstvo veteranskih
organizacija. Sli¢no, pitanja vezana uz medunarodne odnose i medunarodnu pomoc¢
nakon 2000. godine posebno se odnose na teme vezane uz pristupanje Europskoj
uniji. Treba naglasiti i da je paznja zastupnika na temu pravosuda, kriminala i obiteljskih
pitanja, sli¢no kao kod medija, ponajprije fokusirana na pojedinacne slu¢ajeve politicke
korupcije i pitanja uc€inkovitosti sudbene vlasti.

Na kraju, Tablica 6. prikazuje detaljniju usporedbu sadrzaja medija i zastupnickih pitanja
na razini podtema. Tablica prikazuje 20 naj¢eScih podtema na naslovnicama Vecernjeg
i tema zastupnickih pitanja. Vidljivo je zna¢ajno poklapanje interesa i na nizoj razini
analize. lako je Vecernji viSe zainteresiran za poslove glavnoga grada, gospodarski
kriminal ili turizam, a zastupnici za industrijsku politiku, subvencije poljoprivrednicima
ili stambena pitanja, iz prikaza podtema vidljivo je da polovicu medijske i simbolicke
agenda Cine iste podteme.

Tablica 6. Usporedni prikaz prioriteta medija i simbolicke politicke agende — podteme javnih politika

VECERNJI LIST

podtema Broj Udio (%)
Pitanja izravno povezana s ratom 1.116 10
Specificne zemlje/regije 652 6
Kazneno i gradansko zakonodavstvo 380 3
Regulacija politickog djelovanja, izbora i predizbornih kampanja 250 2
Gospodarski kriminal i organizirani kriminal 247 2
Izvrna tijela koja se bave pravosudem i kriminalom 241 2
Poslovi glavnoga grada 241 2
Poslovi vlasti opéenito 218 2
Politicka odgovornost i izglasavanje nepovjerenja ¢lanu Viade 216 2
Osnovno i srednjoskolsko obrazovanje 195 2
Ceste - izgradnja, promet, odrzavanje i sigurnost 194 2
Turizam 187 2
Unutarnja makroekonomska pitanja opéenito 183 2
Medunarodni odnosi i medunarodna pomo¢ opcéenito 177 2
Regulacija industrije novinstva, izdavastva i emitiranja 177 2
Prevencija bolesti, tretman i promocija zdravlja 175 2
EU i pitanja zajedni¢kog trzista 172 2
Pitanja kulturne politike op¢enito 165 2
Ljudstvo, vojno osoblje i njihove obitelji 164 1
Upravljanje drzavnom imovinom 158 1
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ZASTUPNICKA PITANJA

podtema Broj Udio (%)
Upravljanje drzavnom imovinom 486 10
Pitanja izravno povezana s ratom 208 4
Ceste - izgradnja, promet, odrzavanje i sigurnost 185 4
Specifi€ne zemlje/regije 115 2
Ljudstvo, vojno osoblje i njihove obitelji 114 2
Pitanja starijih osoba i programi pomo¢i za starije 110 2
Industrijska politika 108 2
Drzavna regulacija i subvencije poljoprivrednicima 103 2
Odnosi medu drzavnim tijelima 102 2
Politicka odgovornost i izglasavanje nepovjerenja ¢lanu Vlade 101 2
Izvr8na tijela koja se bave pravosudem i kriminalom 92 2
Diplomati, veleposlanstva, gradani u inozemstvu... 91 2
EU i pitanja zajedni¢kog trzista 84 2
Osnovno i srednjoSkolsko obrazovanje 82 2
Regulacija politickog djelovanja, izbora i predizbornih kampanja 79 2
Poljoprivreda opcenito 73 1
Administracija sudstva 71 1
Stanovanje i razvoj zajednice 66 1
Razvoj zajednice i stambena pitanja opcenito 63 1
Oporezivanje, porezna politika, PDV i porezna reforma 63 1
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5. Zakljuéna razmatranja:
Uloga medija u komuniciranju politickih
prioriteta i kreiranju agende

Podudarnost tema na naslovnicama Vecernjeg lista i zastupnickih pitanja u skladu je
s oCekivanjem da ¢e mediji Cesto izvjeStavati o zastupniCkim pitanjima jer je sadrzaj
javnost. Takoder, i mediji i zastupnici u parlamentu CeS¢e ¢e se osvrtati na teme koje
su manje kompleksne pa ¢emo ¢esSce u medijima Citati o pojedinaénim slu¢ajevima
politicke korupcije ili lokalnim problemima s one¢i§¢enjem okoliSa i s njima povezanim
zastupni¢kim pitanjima, nego o sveobuhvatnim prijedlozima reforme pravosuda ili
zastite okoliSa u Hrvatskoj.

Vrlo sli¢ni prioriteti medija i zastupnika u skladu su i s tezom o procesu medijatizacije
politike. PolitiCki se akteri, naime, u sve veéoj mjeri oslanjaju na masovne medije
zbog rastuce uloge tih medija u politickoj komunikaciji, veéeg iskustva politicara u
komuniciranju s medijima, ali i sve ve¢e vaznosti medijskih savjetnika. U tom su smislu
zastupnicka pitanja, kao medijski atraktivan sadrzaj, idealan instrument za priviacenje
medijske paznje i samopromociju, Sto ¢esto postaje i osnovni motiv za postavljanje
zastupnickih pitanja. Ovi su nalazi u skladu i s istrazivanjima odnosa medija i politiCkih
aktera tijekom izbornih kampanja koje uvjerljivo pokazuju da je politika u Hrvatskoj
doista medijatizirana (Grbesa, 2004.; 2010.; Breci¢, Milanovic¢ i éimunjak, 2012.).

lako se prikazani rezultati mogu interpretirati kao pozitivni za razvoj mlade demokracije,
jer sugeriraju ja¢anje potencijala medija za utjecaj na procese donoSenja javnih
politika, oni otvaraju i niz dodatnih pitanja o odnosima medija i politike. Prvo, analize
vjerodostojnosti medija u Hrvatskoj ukazuju na to da je konvergencija medija u
Hrvatskoj sa sli¢nim medijima u naprednim demokracijama samo prividna te da su
medijski sadrzaji i procesi nastanka vijesti i dalje obuhvaceni kulturom politickog
pokroviteljstva. 1z ove perspektive, sli€nost medijskog i politickog sadrzaja nije nuzno
dobra vijest za kvalitetu demokracije. Moguce je da sadrzaje koji dolaze na politicki
dnevni red mediji nisu prepoznali iz drustvenih problema ili na temelju javnih rasprava,
nego su ih inicirali politicki akteri. Drugo, za razliku od zastupnika i politickih stranaka,
potrebno je voditi raCuna i o tome da su mediji izvan formalne politiCke arene i Cesto
se ne prepoznaju i ne tretiraju kao politiCki akteri. Zaboravlja se da urednici ne moraju
odgovarati birackom tijelu, nego zakonima trzista. Ako mediji mogu igrati bitnu ulogu u
iniciranju javnih politika, nuzno je pratiti rad medija i kvalitetu medijskih sadrzaja vodeci
se istim normativnim nacelima kao i za rad politiCkih aktera.
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Komuniciranje tijela izvrSne vlasti, napose vlade, s medijima i javnoséu jedna je
od temeljnih znacajki politickog procesa i ZzariSte interesa politickih analitiCara i
komunikacijskih stru¢njaka. Premda nije novo pitanje, u suvremeno doba dobiva nove
dimenzije i postaje relevantnije no ikad, kako zbog sve kompleksnijeg okruzenja u
kojem vlade danas djeluju, tako i zbog novih platformi putem kojih se ta komunikacija
zbiva. Za razliku od odnosa s javno$céu u sferi politike, znanstveno prou¢avanije i interes
za odnose s javnoSc¢u u javnoj upravi relativno je nov fenomen do kojeg dolazi sa
suvremenim trendovima otvorenosti, transparentnosti i ve€e odazivnosti javne uprave
prema gradanima. Nova paradigma funkcioniranja javne uprave trazi ,otvaranje”
prema gradanima, civilnom drustvu i privatnim subjektima, Sto iziskuje oslanjanje na
instrumente javnih odnosa, iako ne iskljucivo. Oni omogucuju pruzanje pravodobnih i
relevantnih informacija javnosti, koriStenje javnih usluga, osiguranje provedbe propisa,
ja¢anje moguc¢nosti vanjskog nadzora, ali i stvaranje pozitivnog imidza uprave.
Komuniciranje javnih politika drugi je pravac izvjeStavanja javnosti o specifi€nim
javnim politikama, radi osiguravanja njihove provedbe. K tome, informiranje javnosti o
radu javne uprave i vlasti predstavlja zakonsku obvezu uredenu posebnim propisima
kojima se jam¢€i pravo na pristup javnim informacijama. U suvremeno informacijsko
doba, uz stalni napredak informacijsko-komunikacijske tehnologije, komuniciranje se
viSe ne odvija samo posredovanjem medija i drugih aktera, vec¢ i izravno s gradanima.
Diversifikacija kroz nove moduse i mehanizme komuniciranja, koji postaju sve brojniji i
razli¢itiji, uve¢ava slozenost komunikacijskih procesa i otezava stvaranje i odrzavanje
pozitivne percepcije uprave.

Suvremeni kompleksni odnos tijela izvrSne vlasti i medija moguce je opisati pojmovima
poput politicko-medijskog kompleksa, demokracije publika i medijatizacije.
Medijatizacija se odnosi se sve vecu ovisnost politike 0 medijima te njeno oblikovanje u
interakciji s medijima. Mediji se u tom pogledu javljaju kao svojevrsni autonomni centri
modi koji determiniraju nacin na koji javnost percipira politiku. Efekt medijatizacije je
dvostruk: s jedne strane politickim subjektima omogucuje komunikaciju s gradanima, a
s druge strane trazi prilagodbu stalnoj interakciji s masovnim medijima i ovisnosti o njima.
Taj se proces zbiva na dvjema razinama koje se, uvjetno, mogu nazvati demokratskom
i marketinskom. Prva se odnosi na informiranje javnosti, transparentnost i otvorenost
tijela javne vlasti te obuhvaca podrucje istrazivanja znanosti javne uprave i politologije,
dok druga razina podrazumijeva uvjeravanje te predstavlja podrucje interesa pretezno
komunikacijskih znanosti. Te su dvije dimenzije medusobno povezane, a mogu se
naci u suprotnosti. Premda u praksi granicu izmedu dviju dimenzija nije lako povuéi,
njihovo je razlikovanje i stavljanje fokusa na jednu od njih presudno za funkcioniranje
javne uprave; organizacije koje djeluju u javnom interesu tako da omogucavaju
ostvarivanje prava gradana i obavljaju poslove u njihovom interesu ponajprije trebaju
biti zainteresirane za informiranje gradane, ne uvjeravanje. lako su i politiCka i upravna
sfera obiljezene karakteristikama informiranja i uvjeravanja, javna uprava je, za razliku
od politiCke sfere, primarno zainteresirana za informiranje. Potpuno odvajanje tih dviju
sfera u praksi ipak nije moguce.

Komuniciranje tijela izvrSne vlasti s javnoSéu obuhvaéa dvije temeljne komponente.
Jednu Cini strateSko komuniciranje u politici koje podrazumijeva da je komuniciranje
stalno i kontinuirano, poput trajne kampanje radi osiguranja podrske javnosti. U skladu
s nastojanjem da politika vladaju¢ih bude prihvacena, zbog njege provedbe, kao i
radi opstanka vladajuc¢ih na duznosti, nuzno je strateski upravljati informacijama. Za
taj se proces sve CeSc€e koristi pojam spin, no danas obi¢no u negativnom kontekstu
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koji ukljuCuje svojevrsno obmanjivanje javnosti. lzvorno se strateSko komuniciranje
razvilo unutar ameriCke politike za predsjednika Clintona, nakon €ega su britanski
Laburisti za premijera Blaira preuzeli taj model te ga usavrsili. Odnos s novinarima
bitan je segment strategijskog komuniciranja u politici; on je istodobno i antagonisticki i
simbioticki. Javne informacijske kampanje ¢ine drugu komponentu komuniciranja tijela
izvrSne vlasti s javnoSéu. Razvile su se u razdoblju izmedu dvaju svjetskih ratova,
a odrazavaju koncept tijela izvrSne vlasti, odnosno javne uprave kao javnog servisa
gradana koji ima monopol na ukazivanje javnosti sto jest ili nije u njenom interesu.
Komunikacijske kampanje danas mozemo, prema njihovom karakteru, razlikovati kao
informacijske, kojima je cilj davanje informacija gradanima o bilo kakvim procesima;
informacijsko-edukacijske, koje uz informiranje ukazuju gradanima na odredene
nastupajuce promjene; edukacijske, koje podizu razinu svijesti o0 odredenim pozeljnim
nacinima ponasanja, poput tolerancije ili ravnopravnosti, te preventivne, kojima je svrha
preveniranje Stetnih nacina ponasanja. U Hrvatskoj mozemo pratiti porast takvih javnih
komunikacijskih kampanja, posebno informacijsko-edukacijskih, ali i ostalih vrsta.

Kad je rije¢ o trendovima u komunikaciji medija i tijela izvrSne vlasti u Hrvatskoj, moze
se zakljuciti da politicari jo$ uvijek nisu pronasli odgovarajuéi obrazac komuniciranja s
medijima i javnos$c¢u opcenito. Premda se Cesto koristi kao opravdanje za kaskanje u
brojnim trendovima u odnosu na zapadne demokracije, €injenica jest da se u relativho
mladoj demokraciji institucije jo§ nisu konsolidirale u mjeri koja je karakteristiCna
za stare demokracije. Stoga se u Hrvatskoj uoCava prevelik utjecaj pojedinaca,
odnosno pojedinih politicara, dok standardi u pogledu komuniciranja s medijima
nisu uspostavljeni. Drugim rije€ima, stupanj personalizacije vrlo je visok te pojedinci
dominiraju u odnosu na institucije. StrateSko komuniciranje u Hrvatskoj noviji je
fenomen unutar kojega je potrebno uspostaviti razliku izmedu promocije odredenog
politickog subjekta i javnog interesa. Ono je pak vezano uz svijest pojedinih politi¢ara,
ali i Siri kontekst politiCke kulture, transparentnosti cijelog sustava te pravne regulacije.
Ovome valja dodati da tradicija slobode medija, kakva je karakteristicna za SAD ili
Veliku Britaniju, u Hrvatskoj ne postoji, $to dodatno zamrsuje odnos politike i medija.

Kada je rije€ o dnevnome redu medija i izvrSne vlasti (druStvena i odlu¢ivacka agenda),
analiza i komparacija ukazuju na odredene trendove i zaklju¢ke. Udjel politickih tema
u najavama medija bio je tijekom 1990-ih vrlo visok, a nakon 2003. pocinje trend
opadanja. U posljednjih nekoliko godina moguce je ponovo pratiti porast policy tema
u medijskim najavama. Nadalje, u medijima je moguc¢e od 1990. do 2015. pratiti
dominaciju Sest policy tema. Medijsko pokrivanje javnopolitickih tema, stoga, u duzem
razdoblju ne pokazuje raznolikost, nego kontinuiranu zastupljenost istih policy tema.
To su 1) bankarstvo, financije i domaca trgovina; 2) obrana; 3) pravosude, kriminal i
obiteljska pitanja; 4) medunarodni poslovi i medunarodna pomoc; 5) poslovi vlasti i
6) zdravlje. Unutar tih tema moguce je nadalje uociti dominaciju odredenih podtema,
primjerice gospodarskog kriminala i organiziranog kriminala unutar teme pravosude,
kriminal i obiteljska pitanja ili prevencija bolesti, tretman i promocija zdravlja unutar teme
zdravlje. Sli¢an se trend moze pratiti i u drugim zemljama, gdje takoder dominiraju teme
pravosuda, kriminala i obiteljskih pitanja te poslova vlasti koje se percipiraju medijski
zanimljivima. Vazno je istaknuti da postoji vrlo visoka zastupljenost tema koje nisu
javnopolitiCke (zabava, vrijeme, oglasi i sl.). Usporedba Sest dominantnih policy tema
u medijskoj agendi s dnevnim redom Vlade odnosno odlu€ivackom agendom u nekim
podrucjima (pravosude, kriminal i obiteljska pitanja, zdravlje) pokazuje kontinuirano
vedi interes medija u odnosu na Vladu, dok je tema poslova vlasti bila zastupljenija na
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dnevnom redu Vlade negoli medija tijekom 1990-ih i po€etkom 2000-ih, nakon ¢ega
dolazi do priblizavanja. Unutar podrucja medunarodnih poslova i medunarodne pomoci
vec€a se zastupljenost na agendi Vlade moze uociti u razdoblju pristupnih pregovora
Hrvatske s Europskom unijom. Pritom valja istaknuti da je u posljednjih nekoliko godina
moguce pratiti konvergenciju dviju agendi, Sto bi se moglo interpretirati dvojako. Jedno
se moguce objasnjenje odnosi na viSi stupanj otvorenosti rada Vlade, sto dovodi do
vecéeg preklapanja politicke i medijske agende, a drugo bi objasSnjenje obuhvacalo vecu
ovisnost medija o politickim akterima kao izvorima vijesti. Jedan od vaznih problema
na koji analiza ukazuje jest kontinuirana zapostavljenost odredenih policy tema koje
Su iznimno vazne u razvoju mlade demokracije poput Hrvatske, a to su obrazovanje,
zaposljavanje, socijalne politike, makroekonomija itd. Sto se ti¢e otvorenosti Vladinih
agendi, u Hrvatskoj je zamjetan visok stupanj zatvorenosti sve do 2011., kada zapocinje
znatan pomak u otvaranju to¢aka dnevnog reda.

Na temelju rasprave odrzane u sklopu Foruma, proizaslo je nekoliko temeljnih zaklju¢aka
i smjernica:

1. Razlikovanje informiranja od uvjeravanja

Dva aspekta odnosa s javnoSc¢u koja je uvijek nuzno razlikovati, a napose kada je rije¢ o
odnosima s javnoS$éu u upravi, jesu informiranje — prenoSenije relevantnih i pravodobnih
informacija gradanima, u skladu s na¢elom transparentnosti (demokratska perspektiva)
te uvjeravanje (marketinska perspektiva). Premda je u praksi vrlo teSko potpuno
odvajanje uvjeravanja od informiranja te u velikom broju slu€ajeva komuniciranje
uklju€uje i uvjeravanje, unutar javnog sektora nuzno je stavljanje fokusa na informiranje.
U tome lezi i klju€na razlika izmedu odnosa s javnoS¢u u javhom sektoru nasuprot
privatnog sektora — javna etika i sluzenje javnosti. Kao javni servis gradana, javna
uprava ne smije komuniciranje politike pojedinih politickih duznosnika staviti ispred
pruzanja toc¢nih, relevantnih i pravodobnih informacija.

2. Status i profesionalizam sluzbenika za odnose s javho3¢éu

Vezano uz poziciju samih sluzbenika koji se bave odnosima s javnoséu, primjetna je
nesustavnost samog nazivlja, Sto predstavlja pocetni problem i povlaci nejasnocée u
vezi sa sadrzajem posla. Sluzbenici za odnose s javnoScéu trebali bi biti profesionalno
osoblje koje svoju sluzbu obavlja neovisno o izmjenama cCelnika tijela i politiCkim
promjenama te koje ne komunicira politiku izabranih politi€ara, nego javnu politiku
odredene organizacije. Nadalje, potrebna je adekvatna edukacija takvog profesionalnog
osoblja. Profesionalno komuniciranje s javnoscéu zahtijeva specificnu vrstu obrazovanja
i kontinuirano usavrSavanije te ide dalje od posjedovanja samo odredenih vjestina.

3. Obrazovanje politickih duznosnika

Profesionalni i obrazovani sluzbenici za odnose s javno$¢u ne mogu adekvatno obavljati
pojedine poslove unutar svoje sluzbe ako njima nadredeni duznosnici nemaju temeljna
znanja o javnhom sektoru i odgovarajucu politi€¢ku volju. Edukacija je tako nuzna ne samo
za sluzbenike nego i za duznosnike, koji bi kroz oblike obrazovanja i usavrSavanja stekli
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odredenu razinu obrazovanja za javnu sluzbu. Premda postoje mogucénosti razli€itih
mehanizama edukacije, spremnost za ucenje vecine politi¢ara u Hrvatskoj zasad se
pokazuje nedovoljnom.

4. Evaluacije strateSkog komuniciranja i javnih informacijskih kampanja

U Hrvatskoj ne postoji mnogo istrazivanja komunikacijskih strategija i komuniciranja
politika te je potrebno vise paznje usmijeriti kako na znanstveno prouc¢avanje fenomena,
tako i na vrednovanja pojedinih informacijskih kampanja i komunikacijskih strategija,
Sto bi trebali raditi politicki analitiCari, komunikacijski stru€njaci, novinari i gradani.
Posebno valja istaknuti ulogu novinara kao svojevrsnih medijatora izmedu politickih
i upravnih tijela s jedne te gradana s druge strane. U skladu s tim, nuzno je da svoj
posao obavljaju neovisno, u interesu javnosti te nepristranog informiranja javnosti. U
tom je smislu potrebna i njihova specijalizacija za pojedina policy podrucja. Daljnja
istrazivanja medijske i Vladine agende takoder su potrebna, posebno u smjeru nacina
(pitanje kako) na koji mediji prate odredena pitanja, a tijela izvrSne vlasti ih stavljaju ili ne
stavljaju na svoj dnevni red. Naposljetku, valja istaknuti i da je vecina trendova i tehnika
komuniciranja s javnoS¢u koje se primjenjuju u starim demokracijama primjenjiva
i u Hrvatskoj, kako na drzavnoj, tako i na lokalnoj razini. To se posebno odnosi na
potencijal drustvenih tehnologija i digitalne tehnologije koji bi trebalo viSe iskoriStavati
u odnosima s gradanima.

5. Sistemski problemi funkcioniranja javne uprave

Pitanje komuniciranja politika i komuniciranja s javnosS¢u ne moze se gledati izdvojeno iz
konteksta unutar kojega je ukotvljeno. Taj kontekst €ini opée funkcioniranje i organizacija
javne uprave i javnog sektora, koje u Hrvatskoj ima nekoliko fundamentalnih boljki.
Premda je moguce identificirati veci broj problema, oni koji posebno dolaze do izrazaja
kada je rijeC o temi odnosa s javnoS$cu jesu nedostatak koordinacije unutar i izmedu
organizacija javne uprave, nedostatak odgovarajuceg politickoga i upravnog vodstva,
manjak strateSkog promisljanja i strateSkog planiranja te, ve¢ spomenuto, nedostatno
obrazovanije i profesionalizam na razini cijelog sustava. Kao i u drugim podru¢jima, ono
se odrazava i na pitanje komuniciranja s javnosSéu i njezinog informiranja. RjeSavanje
sistemskih problema u funkcioniranju javne uprave tako je preduvijet za rijeSavanje niza
problema posebnih politika, kao i poboljSanja polozaja gradana u odnosu na upravne
organizacije te ostvarivanja njihovih prava i koristenja javnih usluga
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Modernizacija i inovativna reforma javne uprave klju€ni su element reforme drzave
i javnog upravljanja u zapadnim zemljama od kraja 70-ih godina proslog stoljec¢a.
Osnovni smjer razvoja ukljucivao je promjenu paradigme javne uprave prema jacoj
demokratizaciji i orijentaciji na gradane, ali i veCom efikasnosti i djelotvornosti kako
bi se uhvatila u koStac s temeljitim drustvenim i gospodarskim promjenama. U
zemljama nastalima raspadom bivSe Jugoslavije koje su se ujedno suocile s ratom
i razornim posljedicama rata, a donekle i u drugim tranzicijskim zemljama, takav je
razvoj javne uprave izostao, a globalne debate o reformi javne uprave zaobisle su
domacdi javni diskurs.

Tijekom 90-ih, u kontekstu tranzicije, u Hrvatskoj se stvarala drzava i novi
gospodarski sustav, a pratila ih je i rekonstrukcija javne uprave. | dok su u pocetku
promjene u javnoj upravi bile vodene centralistiCkom vizijom, u novom tisuélje¢u
decentralizacija postaje vodeci koncept, ali nerijetko s nejasnim sadrzajem i
neadekvatnim temeljima za provedbu. U cjelini, izostala je temeljita reforma javne
uprave koja bi uvela klju¢ne institucionalne inovacije i stvorila koherentan sustav
utemeljen na suvremenim vrijednostima odgovornosti, efikasnosti, transparentnosti,
vladavini prava, te funkcioniraju¢im institucijama. Ti su propusti posebno vidljivi u
kontekstu aktualne gospodarske i politicke krize s negativnim posljedicama na
drustveni i gospodarski razvoj.

Friedrich-Ebert-Stiftung i Institut za javnu upravu iniciraju promisljanje i raspravu o
vodecim konceptima i idejama u okviru politike upravne reforme i poti¢u formuliranje
preporuka koje bi mogle posluziti kao okvir i sadrzaj reformskog procesa. U tu svrhu
djeluje Forum za javnu upravu koji se temelji na slijedec¢im nacelima:

Clanovi su struénjaci iz akademskih, ali i drugih institucija, a u Forumu sudjeluju na
poziv organizatora.

Forum se sastaje tri puta godiSnje, pri Eemu se raspravlja na temelju dva teksta koja
razmatraju istu kljunu temu iz razli¢itih perspektiva.

Sastanci Foruma su zatvorenog tipa.

Nakon sastanka objavljuje se broSura koja sadrzava oba teksta koji podlijezu
urednickoj recenziji te sazetak rasprave, a s kojom ¢e biti upoznati politiari i mediji.



