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U radu se objasnjava sto su politike, policy i javne politike te javne politike u pro-
cesu globalizacije i europeizacije. Objasnjava se proces stvaranja javnih politika
u okviru Europske unije na primjeru politike zaposljavanja u Europskoj uniji, to
jest europske politike zaposljavanja kao javne politike.
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Uvod

Policy je »nacin obiljezavanja misli o nac¢inu na koji svijet funkcionira i na
koji bi mogao funkcionirati, a sudionici u procesu vlasti nastoje svoja zauzima-
nja i djelovanje izraziti kao policy«.! Policy se odnosi na poredak, a podrazu-
mijeva sustav i konzistentnost. On se temelji na vlasti: vlast legitimira policy,
a policy pitanja se usmjeravaju prema osobama koje su na vlasti i od njih. On
pretpostavlja ekspertizu, »ne moze postojati u vakuumu, ve¢ samo u odnosu
spram nekoga utvrdenog polja u praksi«,? a to pretpostavlja znanje o podrucju
problema te ono §to se s tim moze napraviti.

Drustveni problemi se razlikuju od javnih problema: svi drustveni problemi
ne postaju nuzno javni, a time ni predmet politicke rasprave. Javni problemi
su »produzetak drustvenih problema do te mjere da se, nakon sto se pojave u
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civilnom drustvu, o njima raspravlja u politickoj areni koja nastaje«.? Definicija
javnog problema je po prirodi politicka: problem postaje javan time $to se po-
stavi na politicki dnevni red. Javni akteri kao koordinatori procesa odredivanja
dnevnog reda sudjeluju u premjestanju problema iz drustvene sfere u javnu.

Znanje o politikama je podijeljeno na funkcionalna podrucja (na primjer:
obrazovna, transportna politika). Kada se pojave novi policy interesi u pocet-
ku su oni vodeni $iroko prihva¢enim nacelima, a tijekom vremena razviju se
specijalizirana tijela za ekspertizu politika. O razvoju politika pregovaraju po-
liticari. Vlast, vlada i policy su medusobno povezani te pokrecu jedno drugo.
Djelovanje vlade se promatra na osnovu odabira ciljeva. Na taj nacin policy i
javne politike postaju tesko razlucivi: vlade odreduju policy ciljeve, a policy je
ono §to vlade odluce napraviti. Stoga, policy mora biti javna. Izraz javne politike
istice hijerarhiju: »Upravljanje se ostvaruje primjenom javne vlasti, izborom od
strane onih koji imaju ovlasti da to u¢ine.«*

Politike i policy

Proces stvaranja politika je prijelaz prema postmodernoj drzavi, odnosno
prijelaz od veberijanske drzave prema postmodernoj: od drzavne vladavine
prema javnom upravljanju, od hijerarhije prema mrezama, od vlasti-igra nultog
zbroja prema vlasti-igra pozitivnog zbroja, od koncentrirane prema rasprsenoj
vlasti, od elitisticke prema pluralistickoj, od unitarne, centralizirane, mono-
litne drzave prema decentraliziranoj, fragmentiranoj drzavi, od jake sredisnje
izvréne vlasti prema segmentiranoj izvr$noj vlasti, od jasnih prema nejasnim
granicama odgovornosti, od drzave kao institucije sredi$nje kontrole prema
drzavnom kao instituciji sredi$njeg upravljanja, od homogenog sustava vrijed-
nosti javne sluzbe prema kulturi heterogenih usluga.®

Pojam politika oznacava promisljeni izbor djelovanja ili nedjelovanja, a ne
ucinke sila u medusobnom odnosu. Politike se sastoje od mreze odluka i djelo-
vanja koje dodjeljuju vrijednosti. Politike su »skup medusobno povezanih od-
luka o odabiru ciljeva i sredstava za njihovo postizanje u konkretnoj situaciji«.®

Politike su odabir koji su napravili kreatori politika, a postavljene su jasno
i prepoznatljivo. Kreatori politika su »skupina donositelja odluka s oc¢itim i
svjesnim ciljevima, koja nastoji pokrenuti neku akciju«.” Javni kreatori politike
moraju reagirati na pitanja kako ona dolaze i na dogadaje kako se oni pojavljuju.
Pitanja i dogadaji ne mogu uvijek biti lijepo definirana u smislu prethodno po-

® Michael HILL, Proces stvaranja javnih politika, Zagreb, Fakultet politickih znanosti Sveucilista
u Zagrebu, 2010, 146.
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stojecih interesa ili ideja. Pitanja kontingenata su ponekad klju¢na za kreatore
politika.®

U okviru politika postoji puno kompleksnih pitanja. One ukljucuju razlicite
aktere koji dolaze iz razlicitih perspektiva ¢ine¢i ih domacinima neocekivanih
dogadaja. Sistemski pristup u razvoju politika moze poboljsati proces u definira-
nju problema politika. Ideja analiziranja i kreiranja politika, odnosno analiza po-
litike u smislu stalne mreze ima svoje prednosti te bi je trebalo uzimati u obzir.’

Politicka djelatnost je tijek aktivnosti, odnosno proces usmjeren prema ne-
kom unaprijed odredenom cilju. U $irem znacenju, policy proces je predmet
policy analize. A, Cine ga »aktivnosti politickih subjekata u oblikovanju, pro-
vodenju i vrednovanju politika«.'° Faze politickog procesa ili policy procesa su:
inicijativa i definiranje problema ($to je policy problem i po ¢emu je on javni,
kako dospijeva na dnevni red, tko su glavni akteri — zagovornici i protivnici
problema, opseg i vaznost problema); rjesenje (oblikovanje alternative za rje-
Senje problema, koje se rjeSenje nudi — financijsko, politicko, pravno, mjerlji-
vost uspjesnosti rjeSenja, troskovi i posljedice rjesenja); odlucivanje (selekcija
razlicitih rjesenja i kriteriji za to, tko donosi odluku, sadrzaj odluke, kome su
dodijeljene ovlasti za provodenje politike); realizacija (tko sudjeluje u provedbi
odluke, uc¢inci odluke, postojanje sukoba u realizaciji); vrednovanje — mjerenje
ucinka odluke, provodenje monitoringa, donoSenje preporuka na temelju rezul-
tata vrednovanja.'*

Policy je slijedenje ciljeva. U okviru toga, policy proces se promatra kao niz
sukcesivnih faza: odredivanje ciljeva (vode na vlasti odreduju ciljeve koje Zele
postic¢i); odabiranje tijeka djelovanja (za postizanje ciljeva na osnovu trosko-
va i koristi niza opcija); implementacija djelovanja (radnici provode izabrana
djelovanja, a ostatak organizacijskog procesa jest implementacija tih izbora);
vrednovanje rezultata (vrednovanje ishoda provodenja odluke: je li odluka pro-
vedena na temeljit i ekonomican nacin i je li provodenje odluke imalo ocekivan
utjecaj?); preinacavanje policy (s obzirom na provedeni postupak vrednovanja,
ako je potrebno policy se dopunjuje). Policy se odnosi na odabir ciljeva i na
odabir sredstava za postizanje tih ciljeva. Postoji teorija uzroka i posljedice:
Zeljeni cilj bi trebao biti ostvaren kada se namjere kreatora politike provedu, to
jest implementacijom, no ako se dobiveno znatno razlikuje od tih ciljeva, onda
policy nije proveden.'?

8 Usp. Helen WALLACE, The Policy Process. A Moving Pendulum, u: Helen WALLACE,
William WALLACE (ur.), Policy-Making in the European Union, New York, Oxford University
Press, 2000, 39-64, 58.
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Javne politike u procesu globalizacije i europeizacije

Javne politike su »proces izbora, nizanje faza koje odrazavaju racionalistic-
ko razumijevanje individualnog ponasanja: najprije se razmislja, zatim radi,
a nakon toga provjerava«.'* Policy ciklus zapocinje utvrdivanjem problema, a
nastavlja se kroz policy analizu, policy instrumente, konzultacije, koordinaciju,
odlucivanje, implementaciju i vrednovanje. Policy aktivnost znaci stvaranje
politika — policy kao objekta.

Postoji pet oblika politika: metoda razlicitog drustva; regulativa; vodenje
(vladanje) na vise razina (posebno sto se tice pitanja distribucije) koordinacija
politike i benchmarking; intenzivni transgovermentalism. Ovi oblici se najbo-
lje razumiju vertikalno na nacin da se radi razlika izmedu domena i pristupa
posebnim politikama predvidanja.'* Na koji se nacin javne politike provode je
proces od tri faze: politicki prijedlozi, politicke odluke i politicka implementa-
cija. U njemu je svaka faza slabo razdvojena."”

Dakle, javna politika se promatra kroz fazni ili etapni model politickog pro-
cesa. Pritom je Eastonov sistemski pristup bio kljucan izvor faznog modela. Na-
ime, David Easton smatra »da se politicka aktivnost moze analizirati kao sustav
od veceg broja procesa koji moraju biti u ravnotezi da bi aktivnost prezivjela«.'®
Njegova paradigma je bioloski sustav, ¢iji su procesi u medusobnoj interakci-
ji s okolisem te stvaraju promjenjivo stanje tijela, a politicki su sustavi poput
bioloskih te postoje u okruzenju s drugim sustavima, ukljuc¢uju¢i drustvene i
ekoloske sustave. Tim se modelom bavilo puno autora te su identificirali slje-
dece faze: inicijacije, informiranja, razmatranja, odlucivanja, implementacije,
evaluacije. Uz to je Michael Hill istaknuo ove faze: odredivanje dnevnog reda,
formulacija, implementacija, evaluacija, nakon cega se ta politika moze nasta-
viti, poboljsati ili ukinuti.

Theodore A. Lowi je razvio tipologiju javnih politika tvrdedi pri tom da jav-
ne politike mogu odrediti politiku. Prema njemu, postoje Cetiri vrste javnih
politika: distributivne javne politike — raspodjela novih resursa; redistributiv-
ne javne politike — promjena raspodjele postojecih resursa; regulatorne javne
politike — regulatorne aktivnosti; konstitutivne javne politike — uspostavljanje
ili reorganiziranje institucija.”” Americki politolog Mark Pollack smatra da su
europske javne politike postale normalnom znanos¢u koja je

13 Colebatch, nav. dj., 79

14 Usp. Helen WALLACE, Analysing and Explaining Policies, u: Wallace, Wallace (ur.), nav. dj.,
65-81, 71.

15 Usp. isto, 73.

19 Hill, nav. dj., 135.

17 Usp. isto, 132.
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»kadra deducirati teorije o specificnim aspektima utjecaja institucija EU-a — ko-
misije, vije¢a, parlamenta i Europskog suda pravde — na oblikovanje specifi¢cnih
politika, te ih potom testirati na komparativan i kvantitativno mjerljiv na¢in«.'®

Ipak, unato¢ tome $to

»supernacionalne institucije zele djelovati unutar granica koje su odredene Ze-
ljama drzava ¢lanica, one su takoder u moguénosti istraziti razlike izmedu ovih
preferencija kako bi promovirale svoje vlastite nezavisne agende«.”

U Europskoj se uniji 80 % javnih politika donosi na razini sredi$nje vlasti.
Vlade drzava c¢lanica kontroliraju one javne politike koje cine velik dio javne
potrosnje (odgoj i obrazovanje, zdravstvo, socijalna politika i obrana), uz isklju-
¢ive nacionalne ovlasti nad poreznom politikom.?

Na krsenje provedbe politika Europske unije reagira se: upuéivanjem pisma
formalnog upozorenja drzavi Clanici, davanjem misljenja Europske unije o
spornom pitanju i obra¢anjem komisije Europskom sudu pravde.*

Proces europske politike ima multinacionalan ili multilateralan karakter
koji se sastoji od niza oblika koji proizlaze iz razli¢itih tradicija zemalja ¢lanica.
Ne samo zato $to su sudionici brojni, ve¢ i zato $to oni u forum donose razlicite
jezike, kulture i razli¢ite navike rada. Stoga dominirajuci stil ponasanja proizla-
zi iz mjesavine tih razlic¢itih oblika.

Jedan od oblika koji ¢ini Europsku uniju razli¢itom od drugih transnacio-
nalnih politickih arena jest taj da obuhvaca puno politickih domena. Dva bitna
obiljezja proizlaze iz navedenog: jedno je obiljezje to da politicki proces ima
neke znacajno razlicite karakteristike, ovisno o prirodi politicke domene. Dru-
ga posljedica multifunkcionalnog karaktera Europske unije stvaranja politike
jest da neka od pregovaranja ukljucuje sektoralne nagodbe (trgovinu), a u kojim
oblicima i koliko, mora se istraziti empirijski. U praksi, sektoralne trgovine
nisu tako Ceste kao $to neka literatura o Europskoj uniji sugerira. Mnogo su
¢esce unutar sektoralne trgovine.?> Unatoc¢ razlikama medu zemljama moze se
definirati pet stupnjeva u procesu donosenja politika, a koji su zajednicki svim
zemljama: definiranje sadrzaja, formuliranje politike, donosenje odluka, im-
plementacija politike i evaluacija politike. Individualni interesi, interesi raznih

18 Zdravko PETAK, Europeizacija javnih politika u Hrvatskoj, u: Vlado PULJIZ, Slaven
RAVLIC, Velimir VISKOVIC (ur.), Hrvatska u Europskoj uniji. Kako dalje?, Zagreb, Centar za
demokraciju i pravo »Miko Tripalo«, 2012, 17-41, 22.

¥ Michelle CINI, Intergovernmentalism, u: Michelle CINI (ur.), European Union Polities, Oxford,
Oxford University Press, 2007, 97-117, 113.

20 Usp. Damir GRUBISA, Politi¢ki sustav Europske unije i europeizacija hrvatske politike, u:
Damir GRUBISA, Natasa BESIREVIC, Hrvoje SPEHAR (ur.), Politicki sustav Europske unije
i europeizacija hrvatske politike, Zagreb, Fakultet politickih znanosti Sveucilista u Zagrebu,
2012, 7-42, 15.

21 Usp. Zdravko PETAK, Europeizacija hrvatskih javnih politika, u: Grubisa, Besirovi¢, Spehar
(ur.), nav. dj., 127.

2 Wallace, Analysing and..., u: Wallace, Wallace (ur.), nav. dj., 75-76.
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organizacija, nacionalni interesi, medunarodni interesi i drugi — stvaraju listu
potencijalnih interesa za agendu, odnosno sadrzaj drzavne politike.*

Vrlo ¢esto proces stvaranja neke politike proizlazi iz institucionalnog sa-
drzaja, bez jasne definicije politickog problema i uzroka, kao rezultat procesa
politicke formulacije, a ukljucuje ne samo evaluaciju politickih alternativa ve¢
i debatu o prirodi samog problema. Vlade imaju klju¢nu ulogu u formuliranju
politike.?*

Jednom kada vlade u politickom procesu iznutra i izvana iscrpe potencijalne
politicke opcije, stvara se nova politika, revidira postojeca politika ili se podu-
zima nova akcija. Stadij donosenja odluka je komponenta procesa stvaranja po-
litika koja ukljucuje malen broj direktnih sudionika. Izuzev glasanja putem re-
ferenduma ili inicijative, samo izabrani ili imenovani vladini duznosnici mogu
donositi odluke. Siroka raznolikost formalnih i neformalnih pravila odreduje
precizne procedure putem kojih vlada moze donositi odluke. Ta pravila se ra-
zlikuju od zemlje do zemlje.?

U vecini zemalja birokracija je glavno mjesto za implementaciju i provedbu
politike te stoga ima vaznu ulogu u analiziranju i elaboriranju vladinih sirokih
pravila ponasanja u politici.?®

Britanska politologinja Helen Wallace je od 1980-ih godina znatno prido-
nijela razmatranju tipologije javnih politika Europske unije. Ona razlikuje pet
nacina stvaranja europskih javnih politika, $to je u europeoloskoj literaturi
prihvaceno kao standard. To su sljedeci nacini: metoda zajednice, regulator-
ni pristup, distributivni pristup, metoda otvorene koordinacije i intenzivno
meduvladino pregovaranje. Helen Wallace polazi od toga da stvaranje politika
unije (kao sloZzen sustav odluc¢ivanja koji je nastajao u procesu europskih inte-
gracija) treba promatrati ne kao jedan, ve¢ vise razli¢itih nac¢ina stvaranja po-
litika (policy modes). Slozena interakcija pojedinih europskih institucija i ireg
institucionalnog okvira (institucije konzultiranja i lobiranja, nadzora i kontrole,
posebne institucije, npr. Europska sredisnja banka, razlicite agencije) te institu-
cija drzava ¢lanica je dovela do razli¢itih odnosa aktera i instrumenata javnih
politika. Temeljne oznake prvog nacina stvaranja politike, metode zajednice
su pribavljanje resursa na nadnacionalnoj osnovi i nadnacionalna solidarnost.
Ovaj je nacin karakteristican za zajednicku poljoprivrednu politiku. Naime,
Europskoj komisiji su dana velika ovlastenja za oblikovanje i izvrsenje politike:
odredivanje cijena poljoprivrednih proizvoda i ruralnog razvoja.

Regulatorni nacin stvaranja javnih politika Europske unije karakteristican
je za politiku zajednickog unutrasnjeg trzista i politiku konkurencije. Determi-

2 Usp. Jessica R. ADOLINO, Charles H. BLAKE, Comparing Public Policies. Issues and Choices
in Six Industrialized Countries, Washington, D.C., CQ Press A Division of Congressional
Quarterly Inc., 2001, 11.

2 Usp. isto, 15.

% Usp. isto, 17.

2% Usp. isto, 23.
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nira ga podjela odgovornosti unutar koje Komisija odreduje operativne ciljeve
i pravila. Kod regulatornog nacina je velika mogu¢nost konzultiranja ekonom-
skih i socijalnih aktera na nacionalnoj razini. Na taj nacin ti akteri utjecu na
proces stvaranja pravila.

Treci nacin stvaranja politika europske unije, distributivni, odnosi se na ra-
zli¢ite programe strukturno-kohezijskih fondova. Europska komisija ostvaruje
partnerstvo s regionalnim i lokalnim vlastima te skupinama agencija i dionika
koji su usmjereni na odredene programe (npr. programe prekvalifikacije i stva-
ranja radnih mjesta).

Metoda otvorene koordinacije je dodatno potaknuta Lisabonskom strategi-
jom 2000. godine. Pri tom je Europska komisija akter koji potice mreze struc-
njaka i razlicite epistemicke zajednice te organizacije civilnog drustva na ra-
zvoj politika u nizu sektora. Metode stvaranja takvih politika oslonjene su vise
na monitoring i evaluaciju nego na striktnu logiku pregovaranja. Razmjerno je
visoka uloga policy transfera i uc¢enja politika od drugih.

Kod intenzivnog vladinog pregovaranja Europska komisija je posve podre-
dena Europskom vijecu ili Vije¢u ministara. Ovaj nacin stvaranja politika Eu-
ropske unije se odnosi na nova podrucja koja treba ukljuciti u europski okvir
politika ili na bitne preformulacije postojecih politika. Nacini stvaranja europ-
skih javnih politika su rezultat djelovanja triju ¢cimbenika: evolucije institucija
Europske unije, promjene u nacionalnim okvirima oblikovanja i provodenja
politika te utjecajem opceg socijalnog i ekonomskog razvoja.”’

Javne politike su povezane s procesom globalizacije i europeizacije. Naime,
pojam europeizacija obuhvaca i proucavanje utjecaja Europske unije na nacio-
nalne javne politike. U radovima o europeizaciji javnih politika postoje dva glav-
na smjera istrazivanja. Prvo, moze se proucavati proces prilagodbe pravilima i
pravnim steCevinama Europske unije i implementacija politika nastalih na toj
osnovi. To je okomita dimenzija oblikovanja i provedbe politika, a zasnovana je
na sposobnosti autoritativnih odluka prikazanih u uzrcici: »Zapovijedaj i nad-
ziri.« Utjecaj institucija i odluka donesenih na razini unije je neka vrsta ekspe-
rimenta u novom obliku javnog upravljanja. Novi tip europskog viserazinskog
upravljanja razvija se gdje ne postoje osnove za provodenje politike utemeljene
na pravu. U tom novom tipu upravljanja se isprepli¢u djelovanje okomitih i
vodoravnih aktera javnih politika. Odnosno, stvaraju se politike koje se oc¢ituju
u smjernicama Vije¢a ministara, ocjenama pojedinih politika, djelovanju policy
zajednica na nadnacionalnoj osnovi. Rije¢ je o kombinaciji medudrzavnog pre-
govaranja i u¢enja od drugih kako oblikovati i provoditi javne politike. Taj drugi
aspekt europeizacije javnih politika se moze oznaciti uzrecicom: »Pregovaraj i
uci od drugih.«*®

27 Petak, Europeizacija hrvatskih javnih politika, u: Grubisa, Besirovi¢, Spehar (ur.), #nav. dj., 121-
123.
% Petak, Europeizacija javnih politika u Hrvatskoj, u: Puljiz, Ravli¢, Viskovi¢ (ur.), nav. dj., 17-18.
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Njemacka politologinja Andrea Lenschow je u istrazivanjima europeizacije
javnih politika zakljucila da one mogu sluziti kao zavisne varijable. Europeiza-
cija se odnosi na proces, a ne na stanje (nije rije¢ o samo jednoj vrsti utjecaja)
i tesko ju je mjeriti. Stoga je europeizacija neka vrsta rastegnutog pojma. On
obuhvaca slozene sustave odnosa, diskursa, pravila i koncepata u prilagodava-
nju stvaranja politika nacionalnih sustava politikama koje oblikuje Europska
unija.”

Simon Bulmer i Claudio Radaelli razvili su tipologiju politika Europske uni-
je tako da su povezali tipove politika s nacinima javnog upravljanja. Postoje tri
glavna oblika javnog upravljanja u Europskoj uniji, koji se ostvaruju pomocu
dvaju tipova mehanizama: okomitog i horizontalnog. Ta tri oblika upravljanja
su: pregovaranje, hijerarhija i koordinacija. Pregovaranje kao oblik upravljanja
dovodi do novih agendi u politikama Europske unije te Sirenja ovlasti unije
na nova podrudja. To jest, ono se moze odnositi na bilo koje policy podrucje i
dovodi do uspostavljanja neke politike kao europske. Pri tome se kao osnovni
koristi okomiti mehanizam (podizanje sektorske politike na razinu Europske
unije). Utjecaj hijerarhija provodi se sustavom acquis communautairea s dvije
temeljne vrste pravnih stecevina. One razlicito djeluju na smjer europeizacije
javnih politika, a iskazuju se kao pozitivna i negativna integracija. Pozitivna in-
tegracija se odnosi na pravila korigiranja trzista (postoje jasne podloge za stva-
ranje politika) i primjenjuju se okomiti mehanizmi korekcije trzista. Europska
komisija nadzire implementaciju koju provode nacionalna tijela. Pozitivnhom
integracijom se stvaraju zajednicka poljoprivredna politika, politika monetarne
unije i drugo. Do razlicitih oblika negativne integracije dolazi gdje nema poseb-
nih predlozaka (policy templates) za drzave ¢lanice. Odnosi se na pravila stva-
ranja trzista (logika ukidanja barijera radi uc¢inkovitog funkcioniranja trzista)
i koriste se horizontalni mehanizmi. Primjer je politika jedinstvenog trzista i
politika konkurencije. Koordinacija kao oblik javnog upravljanja se odnosi na
podrudja u kojima se zajednicko stvaranje javnih politika temelji na razli¢itim
oblicima koordinacije politika. Pri tome djeluje neki oblik mekog prava, odno-
sno, prenosenje i ucenje politika od drugih. Prisutna je horizontalna dimenzija,
a Europska komisija se oslanja na smjernice i strategije. Primjer su vanjska po-
litika, obrazovna politika, politika bolje regulacije, kulturna politika i politika
socijalne inkluzije.*

Uz ove tipove javnih politika vezu se tri objasnjenja dinamike europeizacije:
mehanizam uspjesnosti prilagodbe vezan uz oblike pozitivne integracije — mje-
re uspjesnosti prilagodbe standardima Europske unije (na primjer, socijalna ili
poljoprivredna politika); regulatorno nadmetanje vezano uz oblike negativne
integracije (npr. kod politike zajednickog unutarnjeg trzista, proizvoda i usluga,

2 Petak, Europeizacija hrvatskih javnih politika, u: Grubisa, Besirovi¢, Spehar (ur.), nav. dj., 121.
% Usp. Petak, Europeizacija javnih politika u Hrvatskoj, u: Puljiz, Ravli¢, Viskovi¢ (ur.), nav. dj.,
27-28.
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energetskog trzista); logika ucenja, odnosno preuzimanja politika od drugih,
npr. kod zajednicke vanjske i sigurnosne politike, politike zaposljavanja i soci-
jalne inkluzije.*!

U globaliziranom svijetu policy argument je internacionaliziran: sluzbenici
sudjeluju u policy diskursu sirom svijeta radi trazenja najbolje svjetske prakse
na svom podrudju, a brojne konzultantske tvrtke i multinacionalne kompanije
nude rjesenja za pojedine zemlje. S obzirom da je policy »sve ono $to vlada oda-
bire uciniti ili ne uciniti«,* sva ta internacionalizacija je izazov za to. Stoga je
evidentno da se policy proces ne odnosi samo na probleme koje odreduju vlade
ve¢ ukljucuje i kruzenje mogucih rjesenja, to jest odnosi se »na nacine na koji
vlade prihvacaju (posve ili djelomicno) policy odgovore iz ostalih jurisdikcija«.*

Policy proces Europske unije, odnosno proces stvaranja europskih politi-
ka, nije u potpunosti robustan i nije u potpunosti stabilan. Uvelike on ovisi
o institucionalnim sposobnostima i institucionalnoj izvodenosti. Puno toga
ovisi o tome je li ono §to proizide donosi rezultate koji odgovaraju sadrzaju,
funkcionalnim zahtjevima i svrhama onoga sto je u pitanju. Legitimitet se ne
moze uzeti kao konacan: i druge arene za suradnju su dostupne. Policy proces
Europske unije ima razli¢ite nacine djelovanja poticuci zemlje s odrzivim ra-
zli¢itim karakteristikama i osjetljiv je na promjenjiva ocekivanja i ideje o ulozi
vlade u zapadnoj Europi.**

Siroke globalne mreze, druge europske mreze i manje grupacije nude alter-
nativne kanale kooperacije. Koja arena dominira u bilo kojoj domeni politike
ovisi o sadrzaju, funkcionalnim potrebama, motivima onih involviranih i insti-
tucionalnim aranzmanima. Pritom sadrzaj uklju¢uje: neadekvatnost pojedinih
drzava; globalizaciju; specifi¢nost zapadne Europe ne samo u njenoj povijesti
i zemljopisu, ve¢ takoder njene politicke i drustvene atribute. Vazne funkcije
uklju¢uju ne samo drustveno ekonomsku prilagodbu, ve¢ i geopoliticku stabi-
lizaciju i politicku simboliku. U vecini podrucja postoji natjecanje izmedu Eu-
ropske unije i drugih mogucih arena. Motivi za suradnju ukljucuju interese, ali
takoder i ideje. Ideje o drustvu, okolisu, i sigurnosti su bile bitne u oblikovanju
europskih politickih rezima. Pojedina pitanja ili dogadaji izazivaju kapacitet
policy procesa Europske unije na odgovor.>

Politicko »njihalo« se krece izmedu nacionalnih politickih arena drzava ¢la-
nica koje sudjeluju, s jedne strane, i transnacionalne arene sa svojim europskim
globalnim dimenzijama, s druge strane. Svaka od ovih arena ima magnetsko
polje koje privlaci ili odbija kreatore politika, tuzitelje politika i one koji utjecu
na politike. Ponekad su snage magnetske privlacnosti tako jake da stvaraju raz-
mak kako bi se sredila politika na transnacionalnoj razini, a ponekad snage pri-

31 Usp. isto, 28.

32 Thomas R. DYE, Understanding Public Policy, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1985, 1.
3 Colebatch, nav. dj., 124.

3 Usp. Wallace, The Policy Process..., u: Wallace, Wallace (ur.), nav. dj., 63.

% Usp. isto, 39-40.
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vla¢nosti nacionalnih drzava smjestaju stvaranje politike na drzavnu razinu.3
Transnacionalna arena se sastoji od europske i sire globalne ili multilateralne
mreze. Ona osigurava mogucénosti za rjeSavanje problema stvaranja politika
koje su iznad drzave. Specificna europska arena je izgradila

»sposobnosti stvaranja politika i institucionalizirala ih na nacine koji su opskr-
bili Europsku uniju sa sofisticiranim sredstvima koji ¢e osigurati alternativu
drzavnoj razini stvaranja politika«.*”

Nacin na koji je Europska unija postala institucionalizirana i vrlo privla¢na
alternativa je u stvaranju politika na drzavnoj razini ili drugoj transnacionalnoj
razini. »Njihalo« europskog stvaranja politika oscilira

»izmedu drzave i transnacionalne arene iz razloga $to se izbori trebaju napraviti
o razini gdje Ce se ono vezati, i gdje Ce se staviti u funkciju, pri tom se misli na
odgovornost stvaranja javnih politika«.?

Dakle, proces stvaranja europskih politika ovisi o privla¢enju »njihala« iz-
medu arene drzave i transnacionalne arene. Njegovi pokreti su oblikovani u
kontekstu zapadne Europe, od strane funkcija politike i od strane predvidanja
politickih aktera s vrha. Europske institucije osiguravaju sredstva za kolektivne
politicke odgovore. Na nacin djelovanja tih institucija utjeCu interesi, ideje, koji
oblikuju njihove ciljeve i pitanja, koja se pojavljuju na njihovim agendama. Ra-
zvoj politike varira tijekom vremena i izmedu drzava.*

Politika zaposljavanja u okviru javne politike

Politiku zaposljavanja kao javnu politiku se moze promatrati u okviru kom-
parativne javne politike. Komparativne javne politike se bave usporedbom kako
dva ili vise politickih sustava ili vladinih tijela prihvacaju javne politike. Kom-
parativno studiranje politike omogucava modele i primjere koji se mogu uzeti
kako bi se suocili sa slicnim problemima i pitanjima u razli¢itim okolnostima.
Odnosno, komparativna javna politika ima prakti¢ne pogodnosti: ona omo-
gucava uvid zasto ta specificna politika moze djelovati unutar jedne drzave,
a zasto ne unutar druge ili uvjete koji su potrebni za uspjeh politike. To ne
znaci zanemarivanje razlicitosti drzava, no treba prosuditi koje su politike pri-
lagodljive od slucaja do slucaja.*® Za proucavanje politike zaposljavanja u okviru
javne politike potrebna je policy analiza. Policy analiza je

3% Usp. isto, 41.

57 Isto, 42.

38 Isto, 43.

3 Usp. isto, 45.

4 Usp. Stella Z. THEODOULOU, Policy and Politics in Six Nations. A Comparative Perspective
on Policy Making, Northridge, California State University, 2002, 3-4.
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»savjet koji se odnosi na javne poslove, na javne politike, koji je namijenjen oni-
ma koji ne$to mogu poduzeti — mo¢nicima, kako bi se pokusali rijesiti problemi
zajednice«."

Odredenje policy analize kao poddiscipline politicke znanosti moze se pri-
kazati njenim ogranicenjima i omedenosc¢u, odnosno sljede¢im obiljezjima:
srednjom razinom (prostor djelovanja politickog sustava) i dometom politickih
odluka izmedu ustavnih, strategijskih odluka razvoja drzave i administrativnih
odluka; procesualnim obiljezjem politickog odlucivanja i djelovanja, velikim
brojem aktera i odluka; multidimenzionalnost analize koja sadrzava ekonom-
ske, socijalne, politicke, pravne, eticke, nacionalne i druge dimenzije te zahti-
jeva interdisciplinarni i kolektivni analiticki napor; ciljanom racionalnoscu i
problemskim (vrijednosnim) usmjerenjem (ne odabire uvijek istraziva¢ nego
i narucitelj analize); legitimnim i formalnim politickim okvirom politickog
procesa i institucija — kao akteri i subjekti politickog sustava djeluju drzavne i
nedrzavne organizacije: politicke stranke, masovni mediji, interesne organiza-
cije, udruge i grupe, gradani pojedinci.**

Prema tim obiljezjima i politika zaposljavanja u okviru javne politike se
moze analizirati i odrediti kroz: razvoj i djelovanje politike zaposljavanja u
okviru europskog politickog sustava, to jest Europske unije i politickih sustava
drzava Clanica te utjecaj nadnacionalne, europske razine na nacionalnu, dr-
Zavnu razinu i obrnuto; procesualno obiljezje donosenja politike zaposljavanja
ukljucujuci velik broj aktera i odluka; multidimenzionalnost analize politike
zaposljavanja koja sadrzava politicke, ekonomske, socijalne, pravne, eticke,
nadnacionalne, nacionalne i druge dimenzije te zahtijeva interdisciplinarni i
kolektivni analiticki pristup; ciljano usmjerenje kojim se istrazuje i prikazuje
politika zaposljavanja Europske unije i njen utjecaj na politike zaposljavanja
zemalja ¢lanica putem ulaganja u obrazovanje i poduzetnistvo te se prikazuje
politika zaposljavanja u Republici Hrvatskoj radi moguce usporedbe i pomo¢i u
suzbijanju nezaposlenosti i nudi se zajednicko rjesenje u okviru kojeg bi se po-
litika zaposljavanja mogla razvijati u buduc¢nosti; legitimni i formalni politicki
okvir politickog procesa i institucija u okviru kojih se politika zaposljavanja
stvara, donosi i implementira u okviru drzavnih i nedrzavnih organizacija.

Stoga, politika zaposljavanja u Europskoj uniji, odnosno europska politika
zaposljavanja kao javna politika ima sva njena obiljezja te se moze analizirati
policy analizom.

Europske javne politike se stvaraju i provode kroz institucije Europske unije.
Najvaznije europske institucije su: Europska komisija, Vijece Europske unije,
Europski parlament, Europski sud pravde, Europsko vijece.

Politika zaposljavanja je prije bila u okviru ekonomske i socijalne politike te
veéinom bila prepustena politici pojedinih drzava ¢lanica, a danas je ona jedna

“ Grdesi¢, Osnove analize javnih politika..., 10.
2 Usp. isto, 7-8.
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od zajednickih politika Europske unije, odnosno jedna od europskih javnih
politika — europska politika zaposljavanja. Naime, Europska unija je evoluira-
la od osnivanja Europske zajednice za ugljen i celik 1951. godine i Europske
ekonomske zajednice 1957. godine, od usmjerenosti pretezno na ekonomska
pitanja u nastojanje izgradnje Europe na socijalnom planu. S tim u vezi je i po-
litika zaposljavanja, koju je desetlje¢ima karakterizirala tradicionalna suradnja
nacionalnih vlada, isklju¢ivo nadleznih za ta pitanja, potpisivanjem Ugovora
iz Amsterdama 1997. godine, postala jedna od zajednickih politika Europske
unije. Naime, od

»pocetka europskoga integracijskog procesa Europska je unija imala neke ovlasti
u domeni socijalne politike i zaposljavanja, no bile su vrlo ogranicene, a prosi-
rene su tek donosenjem Socijalnog protokola dodanog Ugovoru iz Maastrichta
(1993.) te inkorporiranog u Ugovor iz Amsterdama (1997.)«.**

Pravne inicijative unije u socijalnoj politici su $iroko poduprte ekonomskim
¢imbenicima ili implementacijom na razini unije globalnih socijalnih normi o
kojima su se drzave ¢lanice dogovorile.**

Institucije Europske unije mogu donositi mjere kojima se daju upute dr-
Zavama clanicama ili se podupiru njihove politike u podrucju zaposljavanja.
Direktive su

»obvezujuce za drzave ¢lanice na koje se odnose u smislu rezultata koji se njima
zeli postidi, ali se oblik i metode tog postizanja ostavljaju drzavama kao diskre-
ciono pravo«.*

U podrudju zaposljavanja Europska unija financira programe i projekte po-
vecanja zaposljivosti stanovnistva i prilagodbe poduze¢a novim drustvenim i
ekonomskim okolnostima. Podrucje politike zaposljavanja reguliraju propisi
kojima se uspostavljaju op¢i minimalni standardi koje drzave ¢lanice moraju
ispuniti, a nacionalnim je razinama prepusteno da, sukladno svojim mogué¢no-
stima, dalje podizu te standarde. Na taj nacin, usporedno s tvrdim pravom Eu-
ropske unije u koje se ubrajaju zakonodavni akti, Europska unija i putem mekog
prava (smjernica i preporuka) koordinira politike zaposljavanja drzava ¢lanica.

Dakle, politika zaposljavanja je prije bila prepustena politici pojedinih dr-
zava Clanica, a potpisivanjem Ugovora iz Amsterdama 1997. godine postala
je jedna od politika Europske unije, odnosno Europska javna politika. Poput
drugih europskih javnih politika, politika zaposljavanja se stvara i provodi kroz
institucije Europske unije. Prvo se kreira na razini Europske unije. Potom se
implementira u nacionalne drzave te ponovno putem primjera najbolje prakse

3 Sanja TISMA, Viénja SAMARDZIJA, Kresimir JURLIN, Hrvatska i Europska unija. Prednosti
i izazovi clanstva, Zagreb, Institut za medunarodne odnose — IMO, 2012, 108.

“ Usp. Philippa WATSON, EU Social and Employment Law. Policy and Practice in an Enlarged
Europe, Oxford, Oxford University Press, 2009, 5.

* Margareta HOLMSTEDT, Employment Policy, London, Routledge Taylor&Francis Group,
2005, 9.
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i kroz Europski sud pravde reflektira na institucije Europske unije, odnosno
pravni i institucionalni okvir politike zaposljavanja u Europskoj uniji.

Tri institucionalna stupa europske politike zaposljavanja su stvarana od
1960. godine. Prvo je legaliziran stup prava koji se temelji na standardnoj meto-
di zajednice i koristi se u poCecima i prilagodbama za pitanja zaposljavanja od
1960. godine nadalje. Stvaranje politika u tom stupu se odvijalo putem pravila
donosenja odluka koja se temelje na jedinstvu te, nakon Jedinstvenog europ-
skog akta, glasanje putem kvalificirane veéine u vijecu i implementaciju putem
direktiva s ograni¢enim opsegom varijacija u implementiranju.

Drugi stup, kao »pravo kroz kolektivni sporazum« ima svoje temelje u spo-
radi¢nim pitanjima socijalnog dijaloga koji je promoviran od strane komisije
izmedu poslodavca europske razine i konfederacije sindikata u 1980-im godi-
nama. To je bilo poduprto i ¢lankom 118b Ugovora o Europskoj ekonomskoj
zajednici, a kasnije ¢lankom 138 te formalno institucionalizirano u Sporazumu
o socijalnoj politici (¢lankom 4, a kasnije ¢lankom 139) Ugovora o Europskoj
uniji iz Maastrichta. A to je omogucdilo socijalnim partnerima da zatraze odlu-
ku Vijeca o sporazumu politike zaposljavanja ili, alternativno, implementaciju
direktiva kroz kolektivno pregovaranje i nacionalnu praksu.

Tredi stup je ambiciozniji i eksperimentalan — Europska strategija zaposlja-
vanja (EES). To je nov nacin vodenja (ili otvorena metoda koordinacije), koja
ovisi o implementaciji utemeljenoj na uvjeravanju i mekom uskladivanju kroz
benchmarking i analizu od strane nadzora.

Stvaranje svakog od ovih stupova ograniceno je s potrebom da se uzmu u
obzir: raznolikost drzava clanica, rapidno rastuca priroda trzista rada, izazovi
zaposljavanja i poslovne organizacije kroz zadnjih nekoliko desetljeca, kao i
dvojni konflikt u pogledu prikladnih formi i razina regulative te pretpostavke i
prosirenja supernacionalne jurisdikcije.*®

Politika zaposljavanja Europske unije je utvrdena i uredena glavom IX.,,
clancima 145 do 150 prociscene inacice Ugovora o funkcioniranju Europske
unije pod nazivom Zaposljavanje. Prema ¢lanku 145 Ugovora o funkcioniranju
Europske unije drzave ¢lanice i unija »rade na razvoju uskladene strategije za-
posljavanja te, posebice, na promicanju kvalificirane, obrazovane i prilagodljive
radne snage i trzista rada koja se mogu prilagoditi gospodarskim promjenama«
radi ostvarenja zajednickih ciljeva.

Drzave clanice svojim politikama zaposljavanja doprinose ostvarivanju za-
jednickih ciljeva na nacin koji je uskladen s opéim smjernicama ekonomskih
politika drzava clanica i unije. Drzave ¢lanice, uzimaju¢i u obzir nacionalne
prakse, poticanje zaposljavanja smatraju zajednickim interesom, a svoje djelo-
vanje uskladuju u vijecu (¢lanak 146 Ugovora o funkcioniranju Europske unije).

% Usp. Martin RHODES, Employment Policy, u: Helen WALLACE, William WALLACE, Mark
A.POLLACK (ur.), Policy-Making in the European Union, New York, Oxford University Press,
2005, 279-304, 283.
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Unija doprinosi visokom stupnju zaposlenosti tako da potice suradnju izmedu
drzava clanica, te podupire i dopunjuje njihovo djelovanje. No, pritom se po-
$tuju nadleznosti drzava ¢lanica. Pri oblikovanju i provedbi politika i aktivnosti
Unije uzima se u obzir cilj — postizanje visokog stupnja zaposlenosti (¢lanak
147 Ugovora o funkcioniranju Europske unije).

Europsko vije¢e svake godine razmatra stanje u podrudju zaposljavanja u
uniji te o tome, na temelju zajednickog izvjesca vijeca i komisije, usvaja zakljuc-
ke. Vijece svake godine, na temelju zakljucaka Europskog vijeca, a na prijedlog
komisije i — nakon savjetovanja s Europskim parlamentom, Gospodarskim i
socijalnim odborom, Odborom regija i Odborom za zaposljavanje — utvrduje
smjernice koje drzave ¢lanice uzimaju u obzir u svojim politikama zaposljava-
nja. Svaka drzava clanica dostavlja vije¢u i komisiji godisnje izvje$¢e o najvaz-
nijim mjerama koje je poduzela u provedbi svoje politike zaposljavanja u skladu
sa smjernicama za zaposljavanje koje je utvrdilo vije¢e. Na temelju tog izvjesca,
a po primitku stava Odbora za zaposljavanje, vijece svake godine provodi ispi-
tivanje provedbe politika zaposljavanja drzava ¢lanica u skladu sa smjernicama
za zaposljavanje. S obzirom na rezultate ispitivanja, vije¢e moze, na preporuku
komisije, uputiti drzavama ¢lanicama preporuke. Takoder, temeljem »rezultata
tog ispitivanja vijece i komisija sastavljaju zajednicko godisnje izvjesce za Eu-
ropsko vijece o stanju u podrucju zaposljavanja u uniji i o provedbi smjernica za
zaposljavanje« (Clanak 148 Ugovora o funkcioniranju Europske unije).

U skladu s redovnim zakonodavnim postupkom, a nakon savjetovanja s
Gospodarskim i socijalnim odborom te Odborom regija, Europski parlament
i vijece mogu donijeti mjere koje su namijenjene poticanju suradnje izmedu
drzava ¢lanica i podupiranju njihova djelovanja u podrucju zaposljavanja inici-
jativama koje su usmjerene na razvijanje razmjena podataka i najboljih praksi,
pruzanje usporednih analiza i savjeta te promicanje inovativnih pristupa i
ocjenu iskustava, a posebno koristenjem pilot-projekata. Pritom, te mjere ne
uklju¢uju uskladivanje zakona i propisa drzava clanica (usp. ¢lanak 149 Ugovo-
ra o funkcioniranju Europske unije).

Odbor za zaposljavanje, kojeg je osnovalo cije¢e obi¢nom ve¢inom nakon sa-
vjetovanja s Europskim parlamentom, ima savjetodavnu ulogu radi promicanja
koordinacije medu drzavama clanicama glede politika zaposljavanja i trzista
rada. Zadace odbora su: pratiti stanje zaposljavanja i politike zaposljavanja u
drzavama clanicama i u uniji; na zahtjev vijeca, komisije ili na vlastitu inicijati-
vu oblikovati misljenja te doprinositi pripremi rasprava vije¢a. Pritom, odbor se
savjetuje sa socijalnim partnerima, a svaka drzava ¢lanica i komisija imenuju po
dva clana odbora (usp. ¢lanak 150 Ugovora o funkcioniranju Europske unije).

Politika zaposljavanja zauzima sredi$nje mjesto u domeni javnih politika.
Naime, ona je temelj ekonomskog i drustvenog razvoja, odnosno nema insti-
tucionalne reforme ni sektorske politike ¢ija promjena ne utjece na razinu i
strukturu zaposlenosti. Pritom, kod uspostavljanja odgovornosti veliko je zna-
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cenje monitoringa i evaluacije. To je ujedno i preduvjet za odrzivost strategija
i akcijskih planova politika zaposljavanja drzava Clanica, odnosno politike za-
posljavanja Europske unije. Za provodenje politike zaposljavanja vazno je pove-
¢anje konkurentnosti i unapredivanje znanja i vjestina (formalno i neformalno
obrazovanje) radi povecanja moguc¢nosti zaposljavanja odnosno povecanja
zaposljivosti te promoviranje socijalne ukljucenosti i smanjenje siromastva.
Takoder, vrlo je vazan i razvoj poduzetnistva.

Politika zaposljavanja se provodi kroz godisnje akcijske planove zemalja ¢la-
nica kojima se utvrduju mjere i aktivnosti radi ostvarivanja zajednickih europ-
skih ciljeva. Za dobro i uspjesno provodenje politike zaposljavanja potrebna je
medusektorska suradnja na svim razinama, a nuzna je i povezanost svih aktera
na trzi$tu rada te jos$ veca interakcija medu njima. Cilj nadleznih institucija koji
pomazu pri zaposljavanju u drzavama clanicama je unapredivanje kvalitete po-
nude radne snage drzava ¢lanica kroz razlicCite programe, stru¢no usavrsavanje
znanja i vjestine, a radi povecanja zaposljivosti, to jest zaposljavanja.

U okviru politike zaposljavanja, Europska unija razvija europski model flek-
sigurnosti. Njime se kombinira fleksibilnost i sigurnost: fleksibilizacija trzista
rada i visoka razina socijalne sigurnosti. Pod fleksigurnosc¢u se podrazumijeva

»lakse zaposljavanje i otpustanje, no istodobno s velikim pravima za neza-
poslene koji su financijski osigurani i motivirani stalno aktivno traziti posao«.*”

Pri formuliranju politika, pa tako i politike zaposljavanja, vazne odluke
mogu proizadi iz konzultacija izmedu komisije i politickih sudionika u formal-
nim forumima, ¢ija je svrha poticanje razmijene ideja i agendi. Ipak, vrlo su
vazne i neformalno konstituirane, fleksibilne veze. U Europskoj uniji je vrlo
prisutna relativno neformalna mreza politika iz Cetiri osnovna razloga. Prvi
razlog je taj sto u Europskoj uniji i dalje nedostaju formalne institucije koje bi
mogle adekvatno voditi politicki dijalog. Europska unija ovisi o sposobnosti
stvaranja konsenzusa sirokog spektra kreatora politika prije samog definiranja
politike. Stoga ona zahtijeva $iroko, neformalno, predzakonodavno pregova-
ranje o obliku vecine prijedloga prije moguc¢nosti njihova prihvacanja. Drugi
razlog je taj Sto pravila pristupa europskom stvaranju politika nisu posve jasna.
Stoga su vrlo vazne politicke mreze. Treci razlog je u europskom viserazinskom
karakteru i politici, $to potice koordinacijski oblik vodenja. Puno europske le-
gislative je doneseno u obliku direktiva, koje definiraju opce ciljeve, dok detalje
odnosno nacine postizanja tih direktiva prepustaju drzavama ¢lanicama. Pre-
cizan sadrzaj direktiva je definiran na nepolitickoj razini od strane razlic¢itih
sluzbenika, interesnih grupa i lobista kao odgovor na giroku politiku. Cetvrti
razlog je taj sto Europska unija kao konsenzualan sustav potiCe zainteresirane
aktere na promjenu politike, a pritom je oporba smanjena ili minimalizirana.

Politicke mrezZe u politici mogu promovirati promjenu tako $to osiguravaju
pregovaranje o uvjetima i opsegu novih europskih mjera te konsolidiraju mo¢

* Ti$ma, Samardzija, Jurlin, nav. dj., 110.
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veta za razlicite interese. Pregovaranje unutar Europske unije, odnosno politika
mreza je uglavnom neformalna. No, sektoralne mreze, poput drzava, su ak-
tivne unutar institucionaliziranih pravila koje osiguravaju i zadrzavaju akciju.
Na drugaciji nacin mreze ¢e funkcionirati samo ako su dio institucija Sirokog
spektra.’®

Postojanje Europske unije kao posebne razine i nac¢ina vodenja koji je bio
suzen na nacionalne drzave, ¢ini neobi¢nu mjesavinu u Europi u usporedbi s
drugim dijelovima svijeta.” Unutar Europske unije ugovori, kao ugovor iz Maa-
strichta i ugovor iz Lisabona te druge direktive i pravila, ogranicavaju tradici-
onalnu nezavisnost nacionalnih vlada u podruc¢jima poput regulative zastite
okolisa, monetarne politike, sigurnosti proizvodnje, zdravstvene i socijalne po-
litike te politike zaposljavanja. Vecini europskih odluka prethodi pregovaranje
s meduvladinim karakterom: drzave Clanice aktiviraju ministre, sluzbenike te
nacionalne predstavnike u europskim institucijama radi poticanja nacionalnih
preferencija.®® S tim u vezi, za stvaranje i provodenje politike zaposljavanja je
takoder vazno pregovaranje.

Inkorporiranjem Sporazuma o socijalnoj politici u Ugovor o Europskoj za-
jednici, Amsterdamskim ugovorom je potvrdena takozvana podijeljena nad-
leznost, odnosno da je socijalna politika (i politika zaposljavanja) u nadleznosti
drzava Clanica, ali i u nadleznosti Europske zajednice. Naime, prema ¢lanku 4
(2) Ugovora o funkcioniranju Europske unije, socijalna politika pripada u ovla-
sti koje su podijeljene izmedu unije i drzava clanica. A u podrucjima u kojima
unija nema iskljucive ovlasti primjenjuju se nacela supsidijarnosti i proporcio-
nalnosti. Prema nacelu supsidijarnosti, u podrucjima koja ne pripadaju u isklju-
¢ivu nadleznost unije, ona poduzima mjere u skladu s nacelom supsidijarnosti
samo ako i onoliko koliko ciljeve mjere ne mogu dovoljno ostvariti drzave Cla-
nice ve¢ ih bolje moze posti¢i unija. A prema nacelu proporcionalnosti sadrzaj i
oblik djelovanja unije ne smije prelaziti ono sto je potrebno za postizanje ciljeva
ugovora.

U europskom kreiranju politika, politika zaposljavanja je prije bila mar-
ginalizirana te je bila samo djelomic¢no inkorporirana u originalne europske
sporazume. Njena periferna uloga Cesto se povezivala sa stvaranjem socijalne
dimenzije pozitivne integracije koja e pratiti negativnu integraciju Europske
unije i radi viSe centralne misije stvaranja trzista. Politika zaposljavanja u svo-
jim multipliciraju¢im oblicima doprinijela je reorganiziranju odnosa izmedu
nacionalne i supranacionalne moci i utjecaja. Pritom, pod nacionalnom po-
litikom zaposljavanja se podrazumijevaju zakoni i konvencije koji utemeljuju
prava i ovlastenja radnika i strukture radnog odnosa te mjere za zastitu i pro-

* Usp. John PETERSON, Elizabeth BOMBERG, Decision-Making in the European Union, New
York, Palgrave, 1999, 30.

* Usp. isto, 5.

%0 Usp. isto, 16.
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mociju zaposljavanja na vise opc¢enit nacin. Kompletno i sveobuhvatno razumi-
jevanje te evolucije nije moguce bez snaznijeg uvazavanja europske dimenzije.
Zaposljavanje je bilo i ostalo jedno od najopseznijih podrucja stvaranja politike
u Europskoj uniji te strukturnih prepreka europskoj politici, prije nego samo
(slaba) europska koordinacija nacionalnih politika.>!

Zakljucak

Globalizacija je jedan od glavnih pokretaca stvaranja prekograni¢nih politi-
ka, i to ne samo u Europi. Definicije opisuju globalizaciju »kao fenomen njenih
konstituirajucih oblika, kao novinu starih korijena ili posljedica«.** U studijama
globalizacije i europeizacije naglasak je ve¢inom stavljen na: promjenjivi karak-
ter i ulogu poduzeca, oslobadanje prekogranic¢nih financijskih tijekova i novu
ulogu transnacionalnih nevladinih organizacija.

No, postoji i dimenzija odnosa izmedu fenomena globalizacije i fenomena
europeizacije: je li Europska unija reakcija na globalizaciju ili je Europska unija
poticatelj globalizacije? Mozda su najvazniji utjecaji globalni. Pa tako i europe-
izacija pojedinih aktivnosti i politika u biti odgovor na globalizaciju. S druge
strane, mozda postojanje Europske unije uvodi drukgiji oblik globalizacije u
zapadnoj Europi od one globalizacije koja postoji u drugim dijelovima svijeta.*

Javne politike se odvijaju na razli¢itim razinama: u lokalnim zajednicama,
gradovima, regijama, na nacionalnoj razini te, u slucaju Europske unije, na
multinacionalnoj razini. Njih ne prakticiraju i ne slijede samo vlasti ve¢ i poli-
ticke stranke, mediji, lobiji i pojedinac¢ne vladine institucije. A unutar

»svake takve policy zajednice postoje razlicite pod-zajednice sa svojim zaseb-
nim i ¢esto suprotstavljenim interesima, a to vazi jednako na razini EU-a kao i
na nacionalnoj razini; na javne politike Europske unije utjecu glavne institucije
(kao komisija, parlament i vije¢e ministara), opc¢e uprave unutar Europske ko-
misije, regionalni i nacionalni politicki interesi drzava ¢lanica, te medunacio-
nalne politike skupina koje imaju zajednicke interese, poput ekoloskih lobija,
poljoprivrednika, korporacija, sindikata i stranaka u Europskom parlamentu«.>*

Politika zaposljavanja u Europskoj uniji je jedna od javnih politika Europske
unije — Europska politika zaposljavanja te se, poput drugih europskih javnih
politika, stvara i provodi kroz institucije Europske unije.

Politika i javne politike su dva isprepletena pojma koja je vrlo tesko razdvo-
jiti. To je vjerojatno i glavni razlog zbog ¢ega ne postoji jasno razlikovanje iz-
medu ta dva aspekta politickog zivota. Razlika izmedu javnih politika i politike

°1 Usp. Rhodes, Employment..., u: Wallace, Wallace, Pollack (ur.), nav. dj., 280.
*2 Wallace, The Policy Process..., u: Wallace, Wallace (ur.), nav. dj., 48.

5 Usp. isto, 49.

* John McCORMICK, Razumjeti Europsku uniju, Zagreb, Mate, 2010, 101.
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je u stanovitom smislu uravnotezena razlikovanjem izmedu javnih politika i
javne uprave.*

Danas se oko 80 % javnih politika neke drzave ¢lanice prepoznaje i formulira
na europskoj razini, a vise od 30 % javne uprave neke drzave ¢lanice je uklju-
ceno u donosenje odluka u podrucju javnih politika na razini Europske unije.
To znaci da javna politika Europske unije nije moguca bez isprepletenosti s
procesom odredivanja zajednickih javnih politika, koji se odvija na nacionalnoj
razini, iako je krajnji cilj nadnacionalna razina. Ipak, njoj prethodi suradnja na
nacionalnoj razini kao $to se kasnija implementacija javnih politika s razine
Europske unije

»prozima s artikulacijom javnih politika na nacionalnoj razini — onih dopun-
skih i onih striktno autonomnih, koje su jos uvijek domaine reserve nacionalnih
politickih vlastii ¢ine posljednji bastion koji gréevito brane nacionalne politicke
elite ili barem dio njih (unutarnji poslovi, sigurnost, porezne ovlasti itd.)«.>

Javne politike su povezane s procesom globalizacije i europeizacije. Naime,
pojam europeizacija obuhvaca i proucavanje utjecaja Europske unije na na-
cionalne javne politike kroz okomitu (proces prilagodbe pravilima i pravnim
steCevinama Europske unije i implementacija politika nastalih na toj osnovi)
i vodoravnu (medudrzavnog pregovaranja i ucenja od drugih kako oblikovati i
provoditi javne politike) dimenziju javnih politika. Stoga je danas javne politike
tesko izdvojiti i promatrati izvan tih procesa.

Ivana Babié Kresi¢

Public Policy in the Process of Globalization and Europeanization and Em-
ployment Policy

Summary

The work explains what are politics, policy and public policies, and public poli-
cies in the process of globalization and Europeanization. It explains the process
of creating public policies within the framework of the European Union, for
example employment policy in the European Union, i.e., European employ-
ment policy as a public policy.
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