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Sazetak

Ukljucivanje javnosti u proces izrade propisa vrlo je vazno i aktualno pitanje
upravne znanosti i prakse. Usprkos rastu¢em i sve rafiniranijem znanstvenom
interesu za temu participacije, kompleksno pitanje njezine djelotvornosti jos
uvijek zaokuplja paznju istraZivaca. Postojeca istrazivanja prepoznaju potre-
bu za uvazavanjem perspektiva ukljucenih aktera u procesu participacije te
ukazuju na postojanje razlicitih percepcija djelotvornosti participacije. Jedan
od najcesc¢e koriStenih instrumenata upravne participacije su savjetovanja s
javnosc¢u. U Hrvatskoj su savjetovanja sa zainteresiranom javno$céu (e-savje-
tovanja od 2013.) relativno nov instrument participacije javnosti u donosenju
propisa i politika, koji nije Sire analiziran. Svrha je ovog rada istraziti stavove
dviju kategorija aktera uklju¢enih u proces e-savjetovanja — upravnih sluzbe-
nika i zainteresirane javnosti (sudionika) — kako bi se odgovorilo na temeljno
istrazivacko pitanje o razlici u percepciji djelotvornosti e-savjetovanja. Nalazi
istrazivanja, prikupljeni metodama upitnika i intervjua, sugeriraju da se stavo-
vi sluzbenika i sudionika znacajno razlikuju u ocjeni razine utjecaja javnosti i
u detekceiji glavnih problema provedbe e-savjetovanja, a umjereno u identifi-
ciranju ciljeva e-savjetovanja.

Kljucne rijeci: e-savjetovanje, upravni sluzbenici, zainteresirana javnost (su-
dionici), stavovi, Hrvatska

1. Uvod

Participacija je u suvremenim demokratskim drustvima Sirok pojam koji obuhvaca
mnostvo instrumenata koji se mogu razlikovati s obzirom na sferu u kojoj se odvi-
jaju, aktere koji ih iniciraju, nac¢in i znacajke ukljucivanja, fazu policy procesa tije-
kom koje se primjenjuju i dr. Javna uprava, kao “najpropusniji dio izvrsne vlasti,
najblizi gradanima” (Stivers, 2008: 10-11), postala je vazno popriste ili ¢ak “glavna
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tocka fokusa” demokratske participacije (Peters, 2010: 211; Roberts, 2008: 4), §to
dopusta razmatranje upravne participacije kao zasebnog tipa (v. Purman, 2020a),
ali i oznacavanje suvremene javne uprave kao participativne. lako se sve veci broj
istrazivanja bavi razli¢itim aspektima participacije u javnoj upravi, fenomen je jo$
uvijek nedovoljno empirijski istrazen, posebno s obzirom na kvalitetu i djelotvor-
nost procesnih znacajki i ishoda pojedinih instrumenata participacije. Jedan je od
istrazivackih izazova odredivanje djelotvornosti i uspjesnosti procesa participacije
kako zbog konceptualnih problema odredivanja same djelotvornosti ili uspjesnosti
participacije tako i zbog metodoloskih izazova njezinog mjerenja. Postojeca litera-
tura sugerira kako je prilikom vrednovanja djelotvornosti participacije korisno poéi
od myjerila ukljucenih aktera, jer se kriteriji toga Sto participaciju Cini djelotvornom
mogu znacajno razlikovati izmedu dviju glavnih skupina aktera — organizatora pro-
cesa participacije i predstavnika javnosti. Osim toga, ukljuceni akteri mogu imati
vrlo razlicite percepcije ciljeva i problema provedbe procesa participacije te njezi-
nih ishoda (tocka 3).

Jedan od uobicajenih instrumenata participacije javnosti u regulativnoj funkciji
uprave, tj. u izradi propisa jesu savjetovanja s javnoscu, koja se danas najcesce pri-
mjenjuju u elektronickom obliku. U Hrvatskoj su savjetovanja s javnoscu (e-savje-
tovanja od 2013.) relativno nov instrument upravne participacije, koji dosad nije Sire
istrazen, zbog ¢ega je vazno analizirati njegovu djelotvornost. S obzirom na to da su
proceduralni aspekti provedbe e-savjetovanja (ucestalost provedbe, rokovi, jasnoca i
dr.) predmet drugog istrazivanja (Purman, 2020b), svrha je ovog rada usporedba sta-
vova upravnih sluzbenika i zainteresirane javnosti (sudionika) o utjecaju i korisnosti
komentara sudionika te o ciljevima i problemima provedbe participativnog procesa.
Ispitivanjem stavova sluzbenika i sudionika o trima navedenim aspektima provedbe
e-savjetovanja nastojat ¢e se odgovoriti na temeljno istrazivacko pitanje koje glasi:
“U kojoj se mjeri razlikuju stavovi sluzbenika i predstavnika zainteresirane javnosti
(sudionika) o djelotvornosti e-savjetovanja?” Teorijska pretpostavka od koje se pri-
tom polazi i koja se nastoji empirijski provjeriti jest postojanje znacajnih razlika u
stavovima o djelotvornosti e-savjetovanja izmedu dviju kategorija aktera. Empirijski
materijal prikupljen je metodom anketiranja upravnih sluzbenika i sudionika e-sa-
vjetovanja te intervjuiranjem sluzbenika koji sudjeluju u provedbi e-savjetovanja.

U radu se najprije objasnjava pojam upravne participacije te se obraduju sa-
vjetovanja s javno$c¢u koja su jedan od najcescée koristenih instrumenata regulativne
inacice upravne participacije. Uz opéi opis instrumenta prikazuje se njegov razvoj i
osnovne znacajke primjene u Hrvatskoj (tocka 2). Potom se razmatra pitanje djelo-
tvornosti participacije te se prikazuju nalazi dosadasnjih istrazivanja stavova aktera
ukljucenih u proces participacije, temeljem kojih se formuliraju teorijske pretpo-
stavke koje ¢e se empirijski testirati (tocka 3). U empirijskom dijelu rada najprije
se objasnjava metodologija istrazivanja, a zatim se izlazu i interpretiraju rezultati
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(tocka 4). U posljednjem dijelu sazimaju se rezultati istrazivanja te se daju zakljuc-
na razmatranja (tocka 5).

2. Upravna participacija i savjetovanje s javnoS¢u kao uobicajen instrument
ukljucivanja javnosti u izradu propisa

Jedna od temeljnih podjela participacije polazi od sfere unutar koje se ona odvija.
U tom je smislu moguce izdvojiti upravnu participaciju kao neizborni tip politicke
participacije ili kao zasebnu kategoriju razgranicenu od politicke i civilne partici-
pacije (v. Wang i Wan Wart, 2007; Yang i Pandey, 2011; Cooper i dr., 2006; Yang,
2005; Yang i Callahan, 2005). Prema Wangu i Wan Wartu (2007: 267-268) upravni
tip participacije razlikuje se od politickih oblika po tome $to se odvija kontinuira-
no, za razliku od politicke participacije, koja se odvija u vrijeme izbornih ciklusa.
Druga je razlika u tome §to je upravna participacija u domeni izvrsne vlasti, a poli-
ticka u zakonodavnoj domeni. Callahan (2006: 150-151), primjerice, jasno razgra-
nicava “procese upravnog odluc¢ivanja ili uklju¢ivanja u obavljanje javnih sluzbi”
od politicke participacije, koja podrazumijeva glasovanje, individualne kontakte s
politickim duznosnicima te aktivnost u politickim kampanjama i stranackoj politi-
ci, 1 civilne participacije, koja se odnosi na angaziranje u aktivnostima zajednice i
volontiranje (viSe u: Purman, 2020a).

Pojam upravne participacije, koji se u literaturi rjede upotrebljava, definira se
kao ukupnost procesa putem kojih se zainteresirana javnost izravno ukljucuje u
regulativnu i provedbenu funkciju upravnih organizacija (formulaciju i provedbu
propisa i politika) te u nadzor njihovog funkcioniranja (ibid.: 85). Razlikovanje re-
gulativne i1 provedbene participacije uglavnom se uvazava u postojecoj literaturi,
iako neki autori pod participacijom prvenstveno misle na uklju¢ivanje gradana u
donosenje propisa, odnosno oblikovanje politika, ili taj tip regulativne participa-
cije smatraju ‘pravom’ ili ‘suStinskom’ participacijom. Participacija javnosti tije-
kom faze implementacije, uobi¢ajeno nazivana koprodukcijom, obuhvaca izravno
ukljucivanje gradana u obavljanje javnih sluzbi te sudjelovanje u internim tijelima
upravnih organizacija metodom kooptacije (npr. u upravljackim odborima upravnih
organizacija koje obavljaju javne sluzbe poput skola i bolnica). Kao poseban funk-
cionalni oblik participacije moze se izdvojiti nadzor nad upravom, pri ¢emu uprava
osigurava pristup odredenim informacijama zainteresiranoj javnosti, odnosno jav-
nost upucuje povratne informacije o percipiranim efektima neke politike, ¢ime gra-
dani takoder participiraju u njezinom radu.

Jedan od najcesce koristenih instrumenata regulativnog tipa upravne participa-
cije jesu savjetovanja s javnoscu. Savjetovanje podrazumijeva da tijelo javne vlasti
javno objavljuje nacrt normativnog akta i poziv javnosti da izrazi svoje misljenje,
odnosno povratnu informaciju o predlozenom aktu. Tehnike obznanjivanja nacrta
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akta i prikupljanja povratne informacije javnosti mogu varirati od klasi¢nih offline
do online oblika. Javnost moze svoje stavove izraziti usmeno, ako se savjetovanje
organizira kao vrsta javnog okupljanja, te pisanim putem, slanjem komentara po-
Stom, e-mailom ili putem posebnog internetskog portala. Ipak, elektronicka (online)
savjetovanja danas su uobicajeni nacin provedbe (Purman, 2020b: 410-411).

2.1. Savjetovanje s javnoscu u Hrvatskoj

Savjetovanje s javnosc¢u glavni je instrument ukljucivanja javnosti u regulacijski
proces u Hrvatskoj.! U hrvatsku normativnu infrastrukturu uvedeno je na razini
preporuke 2009. godine vladinim Kodeksom savjetovanja sa zainteresiranom jav-
noséu.? Cetiri godine kasnije, novim Zakonom o pravu na pristup informacijama,’
elektroniCka savjetovanja s javnosc¢u (e-savjetovanja) postala su obvezatna praksa
za tijela javne vlasti* prilikom donoSenja zakona, drugih propisa i akata te stratesko-
planskih dokumenata kojima se utjeCe na interese gradana i pravnih osoba. Tijela
drzavne uprave od travnja 2015. provode e-savjetovanja putem srediSnjeg portala
eSavjetovanja, a drugim je drZzavnim tijelima, jedinicama lokalne i regionalne sa-
mouprave te pravnim osobama s javnim ovlastima ostavljena moguénost izbora iz-
medu vlastite internetske stranice i srediSnjeg portala (v. Musa i dr., 2016).

Usprkos kontinuiranim pobolj$anjima pravnog okvira te naporima nadzornih
i koordinativnih institucija (Povjerenika za informiranje i Ureda za udruge Vlade
RH?®) mogucée je detektirati odredene nedostatke u prakti¢noj primjeni e-savjetova-

! Drugi vaZan instrument ¢ine radne skupine za pripremu nacrta zakona, propisa i drugih akata
te za evaluaciju pojedinih propisa i strateskih dokumenata. Fokus grupe, javne tribine i sl. ko-
riste se rijetko. Spektar instrumenata lokalne demokracije mnogo je S$iri, ali nedovoljno prepo-
znat i koriSten — referendum, inicijativa, zborovi gradana, mjesna samouprava, participativno
budzetiranje i dr. (vise u: Kopri¢ i Klari¢, 2015; Kopri¢ i Manojlovi¢, 2013; Dzini¢ i dr., 2016;
Milosevi¢, 2017). Na svim razinama vlasti uo¢ava se izostanak razli¢itih, naro¢ito deliberativnih
instrumenata participacije.

2 Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javno$¢u u postupcima donoSenja zakona, drugih
propisa i akata (140/2009).

3 Zakon o pravu na pristup informacijama (NN 25/13) stupio je na snagu 8. ozujka 2013. go-
dine, a izmijenjen je u kolovozu 2015. (NN 85/15).

4 Rije¢ je o tijelima drzavne uprave, drugim drzavnim tijelima, jedinicama lokalne i podru¢ne
(regionalne) samouprave te pravnim osobama s javnim ovlastima. Uz objavu nacrta propisa, op-
¢eg akta ili drugog dokumenta, zajedno s navodenjem razloga i ciljeva zbog kojih se donosi, tije-
la javne vlasti obvezna su objaviti godisnji plan savjetovanja o nacrtima zakona i drugih propisa
te izvjeSce o provedenom e-savjetovanju.

5 Ured za udruge Vlade RH bio je zaduzen za nadzor provedbe Kodeksa savjetovanja te je bio
glavno koordinativno tijelo portala eSavjetovanja do 1. srpnja 2019. godine, kada je ta nadlez-
nost pripala Uredu za zakonodavstvo Vlade RH. Buduéi da je istrazivanje koje je predmet ovog
rada provedeno u razdoblju u kojem je nadleznost pripadala Uredu za udruge, u radu se referiram
na njega kao na koordinativno tijelo portala eSavjetovanja.
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nja (v. GodiSnja izvjesc¢a Povjerenika za informiranje o provedbi Zakona o pravu na
pristup informacijama te Ureda za udruge Vlade RH o provedbi Kodeksa savjetova-
nja). Evidentno je da, iako broj provedenih e-savjetovanja kontinuirano raste iz go-
dine u godinu, odredene skupine tijela obveznika Zakona tu obvezu ne ispunjavaju
potpuno ili dostatno. Posebno se to odnosi na jedinice lokalne i podru¢ne (regional-
ne) samouprave koje — iako su od 2015. utrostrucile broj provedenih e-savjetova-
nja — joS uvijek u znacajnoj mjeri provode e-savjetovanja za akte u podru¢jima za-
Stite okolisa i prostornog uredenja, $to predstavlja obvezu po posebnim propisima,
a pritom izostavljaju druge opc¢e akte i strateSke dokumente. Osim toga, znacajan
udio lokalnih jedinica uopée ne ispunjava obvezu provedbe e-savjetovanja. Jedan
od problema koji se kontinuirano prepoznaje — iako se iz godine u godinu zamje-
¢uje poboljSanje — tice se neispunjavanja zakonskog roka od najmanje 30 dana za
provedbu savjetovanja. Tako je 2017. samo 20% savjetovanja provedenih putem
sredi$njeg portala trajalo 30 dana i viSe (Povjerenik za informiranje, 2018: 64), dok
je 2018. prosjecno trajanje iznosilo 25 dana (Povjerenik za informiranje, 2019: 39).
Osim trajanja, uoceno je da dio tijela ne ispunjava obvezu objavljivanja godiSnjeg
plana savjetovanja ili njegovih izmjena, a ni objavljivanja izvje$¢a o provedenim
savjetovanjima s pregledom pristiglih komentara i odgovorima na njih. Udio pri-
hvacenih i djelomic¢no prihvacenih komentara sudionika u e-savjetovanjima krece
se oko 25% (Povjerenik za informiranje, 2018: 64; Purman, 2020b: 423-424). Na
objema razinama vlasti (drzavnoj te lokalnoj i regionalnoj) u najve¢em se broju u
e-savjetovanja ukljucuju pojedinci — fizicke osobe. Slijede interesne udruge, privat-
ni sektor i javna poduzeca, a ostale se vrste sudionika ukljucuju u znatno manjem
opsegu (akademska zajednica, ustanove, druga drzavna i tijela javne vlasti). S ob-
zirom na tip komentara, na drzavnoj se razini podnosi 22% komentara u obliku sta-
vova/misljenja, 28% tehnickih primjedbi, a ostatak (uz rezidualnu kategoriju) Cine
argumentirani komentari, od kojih su polovica (23%) stru¢ni. Na lokalnoj i regio-
nalnoj razini sudionici upucuju znatno vise komentara u obliku stavova (62%), dok
je argumentiranih komentara bitno manje nego na drzavnoj (17%, od toga samo 3%
struénih). Na objema razinama vlasti stavovi/mi$ljenja prihvacaju se slabije nego
argumentirani i tehni¢ki komentari (za detaljnu analizu podnositelja i prirode ko-
mentara te njihove prihvacenosti u e-savjetovanjima v. Purman, 2019).

3. Djelotvornost participacije i istraZivanja stavova ukljucenih aktera

Potencijalne prednosti i koristi participacije, kao i njezina vrijednost, Siroko su do-
kumentirane u literaturi. Medutim, ¢ini se kako jo§ uvijek “plauzibilni argumenti
zamjenjuju dokaze” (Fiorina, 1999, cit. u: Yang i Oh, 2013: 1) te nema jamstva da
¢e participacija rezultirati tim koristima u praksi (Fischer, 2012: 462). lako su — za
razliku od rani(ji)h, vrijednosno usmjerenih radova o participaciji — autori u novije
vrijeme oprezniji u zakljuccima i usmjereni na analizu ishoda koje participativni
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procesi ostvaruju u praksi, saznanja o njima i dalje su ograni¢ena (Gregory, 2000;
Tomkova, 2009; Farina i dr., 2014; Fung, 2015). Kako naglasavaju Rowe i Frewer
(2004: 517), poteskoca je u tome $to djelotvorna participacija ima mnogo aspeka-
ta, zbog Cega nije “ocigledna, jednodimenzionalna i objektivna karakteristika koja
bi se lako mogla identificirati, opisati i zatim mjeriti”. Budu¢i da op¢e primjenjiva
definicija djelotvornosti participacije nije moguca, potrebno je definirati $to se pod
njome podrazumijeva.’ Neki autori polaze od procesnih kriterija te participaciju
smatraju uspjeSnom ako je sam proces participacije posten, reprezentativan, ako
je sudjelovao odreden broj sudionika i sl., a drugi naglasavaju kriterije povezane
s njezinim ishodima te je smatraju (ne)uspjeSnom u mjeri u kojoj (ni)su ostvare-
ni namjeravani, odnosno nenamjeravani ciljevi (Creighton, 2005: 214-215; Yang
i Pandey, 2011: 884). Sljedeca skupina autora smatra kako je klju¢no po¢i od per-
cepcija aktera ukljucenih u proces participacije: upravnih sluzbenika i duznosnika
kao organizatora/donositelja odluka te zainteresirane javnosti koja participira (su-
dionika). Naime, jedna skupina aktera isti proces moZe ocijeniti vrlo uspjeSnim,
a druga, polazeci od nekih drugih kriterija, smatrati da se nije pokazao uspjesnim
(Creighton, 2005: 214-215; Van Damme i Brans, 2012; Webler i dr., 2001). Razlike
u percepciji mogu se uociti i unutar iste kategorije aktera (Webler i dr., 2001; Web-
ler i Tuler, 2006). Stewart (2007) govori o ‘igri participacije’ izmedu dviju strana
koje ¢esto imaju suprotstavljene ili druk¢ije interese 1 preferencije, iako se mogu i
preklapati. Razlog pribjegavanja zajednickoj ‘igri’ lezi u tome $to “nijedna strana
nema dovoljno politickog kapitala potrebnog za osiguravanje svojih javnopolitickih
ciljeva” (Stewart, 2007: 1069). Dok je upravi potrebna podrska javnosti za proved-
bu nepopularnih mjera (koju mogu nastojati dobiti samo formalnim uklju¢ivanjem
javnosti), javnost nastoji u te mjere inkorporirati svoje ciljeve.

snici imaju razlicita, pa i suprotstavljena ocekivanja, stavove i percepcije o ulozi
javnosti, ciljevima, problemima i ishodima participacije. Jo$ su prije Cetrdesetak
godina Sewell 1 Phillips (1979: 352-353) uocili kako upravni sluzbenici od partici-
pacije oCekuju ogranicenije u¢inke poput dobivanja podrske javnosti i poboljsanja
javne percepcije uprave, dok javnost pozeljnim ishodom participacije smatra sma-
njivanje mo¢i uprave u korist javnosti u formuliranju i provedbi politika. I nalazi

¢ Jo§ je Rosener (1981: 593-594) kriticki upozorila kako veéina istraZivanja ocjenjuje uspjeh
ili neuspjeh participacije s obzirom na formalnu moguénost uklju¢ivanja javnosti, reprezentativ-
nost sudionika, kvalitetu razmijenjenih informacija i sl., ne razmatraju¢i ocekivanja i vrijedno-
sna polazista pojedinih skupina ukljuCenih aktera. Ona takvim evaluacijama uspjeha-neuspjeha
participacije suprotstavlja pristup ‘usmjeren na korisnike’ koji sagledava (ne)uspjeh participacije
polazeéi od pojedinih skupina sudionika i njihovih ciljeva u pogledu ishoda participacije, koji se
obi¢no razlikuju. Rosener smatra da se participacija moze smatrati djelotvornom ako su ostvare-
ni svi zajednicki ciljevi sudionika.
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novijih istrazivanja na njihovom su tragu. Berner i dr. (2011), primjerice, pronalaze
razlike u poimanju uloge sudionika i djelotvorne participacije izmedu triju skupina
dionika ukljuc¢enih u participativno budzetiranje. Oni pokazuju kako izabrani duz-
nosnici djelotvornu participaciju vide uvelike kao pasivan proces koji usmjeravaju
izabrani duznosnici, dok sluzbenici smatraju kako su za djelotvornu participaciju
potrebni dobro obrazovani gradani, a problem vide u tome §to veéina gradana nije
sposobna razumjeti kompleksna i tehnicki zahtjevna pitanja o kojima se odlucuje.
Gradani u najve¢oj mjeri naglasavaju svoju ulogu zagovaratelja interesa lokalne
zajednice, ali smatraju kako se oni nedovoljno uvazavaju (Berner i dr., 2011: 151).

.....

gu biti znacajne i unutar dviju glavnih skupina aktera — sudionika i upravnih sluz-
benika. Istrazivanje Weblera i dr. (2001), koji se bave istrazivanjima participacije
gradana u razli¢itim podrucjima politike zastite okoliSa, potvrduje da djelotvornost
participacije ovisi o razliitim percepcijama sudionika. Istrazujuci stavove sudio-
nika o ¢imbenicima kvalitetnog procesa participacije, identificirali su pet razlicitih
perspektiva: prva naglasava legitimitet procesa, konsenzus i transparentnost pro-
cesa; druga polazi od zajednickih vrijednosti; tre¢a naglasava demokratska nacela
pravednosti i jednakosti; Cetvrta istiCe vaznost distribucije moci; a obiljezje je pe-
te perspektive dobro i odgovorno vodstvo. Do vrlo sli¢nog zakljucka o razlic¢itim
percepcijama znacajki dobrog procesa participacije dosli su Webler i Tuler (2006),
takoder u podrucju okolisne politike, te Tuler i dr. (2005) u podruc¢ju zdravstve-
ne politike. Razlike u zadovoljstvu razlicitih kategorija ukljucenih aktera ishodima
participacije pokazala su istrazivanja Edelenbosa i Klijna (2005), izmedu sudionika
1 Sire javnosti, te Van Dammea i Brans (2012), izmedu sudionika i upravnog oso-
blja. Tako Kubicek i Aichholzer (2016: 97), upozoravajuci na “drukcije kriterije
organizatora i sudionika pri procjeni procesa konzultacija”, predlazu oslanjanje na
stavove obiju strana, ne samo organizatora ve¢ i sudionika u procesu participiranja.

U svjetlu nalaza postojecih istrazivanja, kao i specificnosti povezane s rela-
tivno kratkim vremenom koriStenja instrumenta e-savjetovanja u Hrvatskoj, koje
se moze odrazavati na nedovoljnu ‘uhodanost’ i manjak obostranog razumijevanja
i realnih ocekivanja sudionika (Buckwalter, 2014), ocekuju se znacajne razlike u
stavovima dviju kategorija aktera — sluzbenika i sudionika — o djelotvornosti e-sa-
vjetovanja. Empirijski ¢e se provjeriti sljedece teorijske pretpostavke: (i) sudioni-
ci ocjenjuju svoj utjecaj manjim nego Sto to ¢ine sluzbenici, smatraju¢i komentare
javnosti korisnijima u odnosu prema sluzbenicima; (ii) ciljevi e-savjetovanja u ve-
¢oj su mjeri formalisticki (ispunjavanje zakonske obveze) za sluzbenike, odnosno
supstancijalni (uvazavanje preferencija javnosti, veca kvaliteta propisa) za sudio-
nike; (iii) dvije kategorije aktera razliito percipiraju glavne probleme provedbe
e-savjetovanja.
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4. IstraZivanje stavova upravnih sluZbenika i sudionika o e-savjetovanjima
4.1..Metodologija

Istrazivanje stavova zainteresirane javnosti i upravnih sluzbenika o e-savjetovanji-
ma u Hrvatskoj provedeno je u prvoj polovici 2019. metodom anketnog upitnika,
a sa sluzbenicima su dodatno provedeni polustrukturirani intervjui. Elektronicki
upitnik izraden je uz koriStenje aplikacije LimeSurvey SveuciliSnog racunskog cen-
tra (Srce). Ispitanici su pristupali ispunjavanju upitnika putem poveznice poslane
e-mailom. Ispitanike u skupini upravnih sluzbenika ¢inili su sluzbenici zaduzeni za
provedbu savjetovanja (koordinatori za savjetovanje, sluzbenici za informiranje ili
sluzbenici koji rade na nacrtima propisa) u upravnim organizacijama na sredi$njoj,
regionalnoj i lokalnoj razini za koje je temeljem Kumulativnih izvje$¢a Povjerenika
za informiranje o ispunjavanju obveza iz Zakona o pravu na pristup informacijama
0d 2016. do 2018.7 ustanovljeno da ispunjavaju zakonsku obvezu provedbe e-savje-
tovanja.® Rije¢ je 0 232 tijela — 19 ministarstava, 5 drzavnih upravnih organizacija
(DUO), 6 agencija, 80 gradova, 110 op¢ina i 12 Zupanija. Anketni upitnik ispunio je
171 sluzbenik, §to predstavlja odaziv od 73,1%. Medu ispunjenim upitnicima naj-
viSe je opéina (42,7%) i gradova (32,7%), dok sluzbenici ministarstava ¢ine 9,9%
ispitanika, Zupanija 8,2%, DUO-a 3,5%, te agencija 2,9%. Medu ispitanicima pre-
vladavaju osobe zenskog spola (77,2%), visoko obrazovane (70,8% sa zavrSenim
fakultetom) 1 s ve¢im radnim iskustvom (43,3% s viSe od 20 godina radnog staza i
17% izmedu 15 1 20 godina). U najvec¢em postotku upitnik su ispunili sluzbenici za
informiranje (60%), koji su ¢esto ujedno i koordinatori za savjetovanje, te koordi-
natori za savjetovanje (37,4%) (Tablica 1).

Sto se ti¢e sudionika, prilagodena verzija upitnika poslana je podnositeljima
komentara koji su barem jednom tijekom trogodiSnjeg razdoblja (2016.-2018.) su-
djelovali u e-savjetovanjima. Sudionici su identificirani temeljem izvje$¢a o pro-
vedenim savjetovanjima koja u pravilu sadrZze ime, odnosno naziv podnositelja.
Rijec je o 501 podnositelju komentara iz razlicitih kategorija sudionika (organiza-
cije civilnog drustva, privatni sektor, komore itd.), uz znacajnu potpredstavljenost
pojedinaca — fizickih osoba, koje nije bilo moguce identificirati. Anketu je ispunilo
211 sudionika, §to ¢ini odaziv od 42%. Medu ispitanicima prevladavaju osobe Zen-
skog spola (61,4%), visoke stru¢ne spreme (85,2%) te dobne skupine izmedu 30 i

7 Dostupno na poveznici https://www.pristupinfo.hr/djelokrug/otvoreni-podaci-povjerenika-
za-informiranje/.

8 Taj krug tijela dobiven je odredivanjem kriterija minimalno 3 provedena savjetovanja u sva-
koj godini ili minimalno 9 savjetovanja u analiziranom trogodi$njem razdoblju (2016.-2018.).
Time su eliminirana tijela koja zakonsku obvezu provodenja savjetovanja u potpunosti ili pre-
tezno ne ispunjavaju, kao i ona tijela koja zbog slabe regulacijske aktivnosti nisu relevantna za
istrazivanje.
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Tablica 1. Uzorak — upravni sluzbenici

Odaziv Godine Struc¢na Tijelo Funkcija
radnog staza sprema
73,1% Manje | 7,0% |Srednja 7,6% | Ministar- | 9,9% | Koordinator za | 37,4%
(171 sluzbenik) | od 5 Skola stva savjetovanje
Spol 5-10 |17,0% |Visa skola | 14,0% | DUO 3,5% | Sluzbenik za |60,8%
P informiranje
Zenski | 77,2% | 10-15 |15,8% |Fakultet |70,8% | Agencije |2,9% |Ostalo 1,8%
Muski [22,8% |15-20 |17,0% |Magisterij/ | 7,0% | Gradovi |32,7%
doktorat
Vise |43,3% [Nesto 0,6% |Opcine |42,7%
od 20 drugo
Zupanije | 8,2%

39 godina (35,2%). Najvecim je dijelom rije¢ o sudionicima s iskustvom sudjelo-
vanja u tri i viSe e-savjetovanja. Gotovo polovica ispitanika (45%) sudjelovala je
u svojstvu predstavnika interesne udruge, 34,6% kao gradani pojedinci, 19,4% kao
predstavnici stru¢nog ili profesionalnog udruzenja, 17,1% kao predstavnici poslov-
nog interesa te 11,8% kao predstavnici znanstvene ili stru¢ne ustanove (Tablica 2
na sljedecoj stranici).

Upitnik namijenjen objema kategorijama ispitanika sastoji se od dva dijela; u
prvom se dijelu prikupljaju osnovni podaci vezani za same ispitanike, a drugi uklju-
Cuje pitanja temeljem kojih se procjenjuje djelotvornost participacije — percepcija
postojecega i pozeljnog utjecaja javnosti i korisnosti komentara u e-savjetovanjima,
glavnih svrha i problema u provedbi e-savjetovanja.®’ Sva su pitanja zatvorenog tipa,
vecina ukljucuje procjenu temeljem Likertove ljestvice, a ostala obuhvacaju pitanja
visestrukog odabira i rangiranje.

Intervjui su provedeni tijekom svibnja i po¢etkom lipnja 2019. sa sedam sluz-
benika upravnih organizacija ukljucenih u anketno istrazivanje. RijecC je o sluzbe-
nicima Cetiriju ministarstava, jedne regulatorne agencije i dviju lokalnih jedinica
(gradova). Funkcije intervjuiranih sluzbenika ukljucuju koordinatore za savjetova-
nje, sluzbenike za informiranje koji su ujedno koordinatori, sluzbenike koji rade na
izradi propisa (moderatore) te rukovoditelje sluzbi i sektora. U nastavku ¢e se pri-
kazati rezultati anketnog istrazivanja, a zatim se ¢e razmotriti u svjetlu nalaza pri-
kupljenih intervjuima.

® Upitnik je uklju¢ivao i dodatna pitanja (npr. o opéem stavu prema participaciji, potrebi kori-
Stenja dodatnih instrumenata participacije, i sl.), ali se ona zbog fokusiranosti rada ovdje ne raz-
matraju. Popis pitanja anketnog upitnika nalazi se u Prilogu 1.
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Tablica 2. Uzorak — sudionici

Odaziv Struéna Iskustvo u Kategorija
sprema e-savjetovanjima sudionika'’
42,0% Srednja 9,0% |1 12,8% | Fizicka osoba 34,6%
(211 sudionika) | Skola
Spol Visa skola |5,7% |2 14,7% | Predstavnik interesne udruge | 45,0%
Zenski |61,4% |Fakultet |59,0% |3-5 30,8% | Predstavnik stru¢nog/ 19,4%
profesionalnog udruzenja
Muski |38,6% |Magisterij/ |26,2% |6-10 19,9% | Predstavnik poslovnog 17,1%
Doktorat sektora
Vise od [21,8% | Predstavnik znanstvene/ 11,8%
10 strune ustanove
Predstavnik drzavnog tijela/ | 12,3%
tijela javne vlasti

4.2. Rezultati

Stavovi dviju kategorija ispitanika pokazuju umjerenu varijabilnost po pitanju po-
stojeée i znacajnu varijabilnost po pitanju pozeljne razine utjecaja javnosti. Trec¢ina
sluzbenika smatra da postoji znacajan utjecaj komentara upucenih tijekom e-savje-
tovanja na promjene nacrta propisa i drugih akata, dok ih viSe od polovice smatra
kako taj utjecaj nije u vecoj mjeri znacajan. S druge strane, sudionici se u najvecoj
mjeri slazu (njih viSe od 80%) da je utjecaj koji javnost ostvaruje u e-savjetovanjima
u najvecoj mjeri beznacajan, jer se njihovi komentari ne uvazavaju prilikom izrade
propisa i drugih akata (Grafikon 1). Shodno tome, polovica sudionika nezadovolj-
na je ishodima svog sudjelovanja u e-savjetovanjima, tre¢ina ima ambivalentan stav
(niti zadovoljni niti nezadovoljni), a samo je 16,1% sudionika uglavnom zadovoljno.

Pitanje o potrebi javnosti da tijekom e-savjetovanja ima veci utjecaj od posto-
jecega pokazuje najvecu diskrepanciju u odgovorima sluzbenika i sudionika. Dok
88,6% anketiranih sudionika smatra da bi javnost trebala imati ve¢i utjecaj, to mi-
Sljenje dijeli 42,9% sluzbenika. Osim toga, 42,2% sluzbenika smatra da je utjecaj
koji javnost ima dostatan, dok s druge strane to smatra samo 5,7% sudionika (Gra-
fikon 2).

Ocjene opce korisnosti 1 korisnosti komentara koje upucuju pojedine vrste su-
dionika za upravne organizacije takoder pokazuju razlike medu dvjema kategorija-

10 Tspitanici su mogli izabrati viSe opcija s obzirom na to da su u pojedinim e-savjetovanjima
mogli sudjelovati u razli¢itim svojstvima.
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Grafikon 1. Procjene sluzbenika i sudionika o stupnju utjecaja upuéenih komentara
javnosti tijekom e-savjetovanja na promjene nacrta akata (u postotku)
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Grafikon 2. Stavovi sluzbenika i sudionika o potrebi veéeg utjecaja javnosti
tijekom e-savjetovanja (u postotku)
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ma ispitanika. Tako 40,7% sluzbenika komentare zainteresirane javnosti ocjenju-
je vrlo korisnima i korisnima, a gotovo dvije tre¢ine sudionika, posve ocekivano,
pozitivno gleda na korisnost komentara koje upucéuje zainteresirana javnost (Gra-
fikon 3 na sljedecoj stranici). Sluzbenici najkorisnijima smatraju komentare koje
upucuju druga drzavna i tijela javne vlasti (53,2% ocjenjuje ih vrlo korisnima), za-
tim komentare strucnih i profesionalnih udruga te znanstvenih i stru¢nih ustanova
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Grafikon 3. Procjene sluzbenika i sudionika o korisnosti komentara (u postotku)
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(49,4%). Slijedi poslovni sektor, ¢ije komentare vrlo korisnima smatra 38% ispita-
nika. Najvec¢i udio ispitanika najmanje korisnima ocjenjuje komentare pojedinaca
(32,5%). Procjene korisnosti komentara prema vrsti podnositelja ne pokazuju da
postoji znacajna razlika izmedu sudionika i sluzbenika. Ipak, sluzbenici u ve¢em
postotku korisnima ocjenjuju komentare jedne kategorije podnositelja — drugih dr-
zavnih 1 tijela javne vlasti. Sluzbenici ocjenjuju korisnost pojedinih vrsta podnosi-
telja komentara u nesto nizem postotku od sudionika (za 10-ak postotnih poena).

Sluzbenici smatraju kako su najvazniji ciljevi provedbe e-savjetovanja kvali-
tetnije politike i propisi (31,6%), ispunjavanje zakonske obveze (21,9%) i transpa-
rentnost funkcioniranja uprave (13,5%). Kvalitetnije politike i propisi prvorangi-
rani su cilj i za sudionike, u ve¢em postotku nego kod sluzbenika (49%), a slijede
transparentnost funkcioniranja uprave (12,4%) i ispunjavanje zakonske obveze
(11,9%) (Grafikon 4). Ostale ciljeve (legitimitet za provedbu politika i propisa, po-
zitivnija percepcija i povjerenje gradana u upravu, prikupljanje novih informacija,
ukljucivanje preferencija gradana u propise i politike) obje kategorije ispitanika u
manjoj mjeri prepoznaju kao prioritetne. Zanimljivo je da gotovo polovica sudio-
nika (45,5%) smatra kako je za sama tijela koja provode e-savjetovanja najvaznije
ispunjavanje zakonske obveze.

Gotovo polovica sluzbenika smatra da je premali interes javnosti glavna pre-
preka uspjesnom ukljucivanju javnosti u postupak e-savjetovanja, a gotovo trec¢ina
isti¢e nedovoljno znanje i informiranost javnosti. S druge strane, vise od tre¢ine su-
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Grafikon 4. Procjene sluzbenika i sudionika o vaznosti ciljeva e-savjetovanja
(u postotku)
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dionika istice nedostatak politicke volje kao glavni problem e-savjetovanja, a vise
od Cetvrtine istice nedovoljnu informiranost javnosti (Grafikon 5 na sljedecoj stra-
nici).

4.3. Rasprava

Anketno istrazivanje stavova upravnih sluzbenika i sudionika e-savjetovanja omo-
gucuje usporedbu perspektiva dviju strana ‘igre participacije’ (Stewart, 2007). U
skladu s nalazima postojeéih istrazivanja percepcija ukljuc¢enih aktera potvrdena je
pretpostavka o razlicitoj procjeni djelotvornosti e-savjetovanja dvaju skupina akte-
ra — upravnih sluzbenika i sudionika. Rezultati istrazivanja pokazuju da se stavovi
dvaju skupina aktera znacajno razlikuju u dvama aspektima povezanima s procje-
nom djelotvornosti — procjeni postojecega i pozeljnog utjecaja javnosti te korisno-
sti komentara i identificiranju glavnih problema provedbe e-savjetovanja, dok se u
detekciji ciljeva e-savjetovanja razlikuju umjereno.
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Grafikon 5. Procjene sluzbenika i sudionika o problemima u provedbi
e-savjetovanja (u postotku)

60
50
40
30
Sluzbenici
u Sudionici

10I‘
0 - um I

Premali  Nedovoljno Sudjelovanje Financijski Nedostatak Nemogucénost Nekompatibilnost

interes znanje i istih i personalni politicke  deliberacije  stavova javnosti
javnosti informi-  pojedinaca  kapacitet volje iuprave
ranost i skupina

Sudionici razinu svog utjecaja ocjenjuju nizom nego §to to ¢ine sluzbenici te
u znatno vec¢oj mjeri od sluzbenika smatraju da bi njihov utjecaj trebao biti veci.
Najveca diskrepancija izmedu sluzbenika i sudionika uocava se upravo u stavu pre-
ma pozeljnoj razini utjecaja javnosti u odnosu prema upravi. Naime, sluzbenici, za
razliku od sudionika, velikim dijelom smatraju da javnost ne bi trebala imati veéi
utjecaj nego $to ga ima (tj. da je postojeci utjecaj javnosti u e-savjetovanjima dosta-
tan), iako taj utjecaj pretezno opisuju malim. S druge strane, velika vec¢ina sudioni-
ka slaze se da bi javnost trebala imati veci utjecaj nego Sto ga ima. U pogledu ciljeva
provedbe e-savjetovanja ispunjavanje forme vaznije je sluZzbenicima nego sudioni-
cima, uz prevladavajuci stav sudionika kako je za sluzbenike upravo taj formalni
aspekt najbitniji. Ipak, suprotno pocetnoj pretpostavci, jedan od supstancijalnih ci-
ljeva — kvalitetniji propisi i politike — prvorangirani je cilj za najve¢i udio ispitanika
u objema kategorijama (polovicu anketiranih sudionika i tre¢inu anketiranih sluz-
benika). Glavne probleme uspjesnoj provedbi e-savjetovanja sluzbenici i sudionici
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vide na strani ‘suprotnog igraca’; za sluzbenike je glavna prepreka u nedovoljnom
interesu, informiranosti i znanju gradana, a za sudionike u nedostatku politicke vo-
lje, uz prepoznavanje nedovoljne informiranosti javnosti, §to neizravno — barem
dijelom — upucuje na odgovornost politicko-upravnih tijela koja su odgovorna za
informiranje i educiranje javnosti putem javnih informacijskih kampanji.

Ukljucivanje nalaza intervjua provedenih sa sluzbenicima koji rade na proved-
bi e-savjetovanja otvara Siru perspektivu za raspravu i sugerira potencijalno obraz-
loZenje dobivenih rezultata anketnog istrazivanja. Kada je rije¢ o utjecaju javnosti,
moguce je detektirati dvije temeljne ‘rezerve’ sluZzbenika prema e-savjetovanjima
(ali 1 prema participaciji javnosti u izradi propisa opcenito). Prva ‘rezerva’ odnosi
se na problem vremenskog okvira i usporavanja ‘uobicajenog nacina rada’ ukljuci-
vanjem vanjskih sudionika u proces izrade propisa. U literaturi se Siroko prepozna-
je da ukljucivanje javnosti u rad uprave moze dovesti do usporavanja uobicajenog
funkcioniranja upravnih organizacija, kao i do dodatnih koordinativnih napora koje
upravni sluzbenici moraju uloziti (Yang i Pandey, 2011: 880; Yang i Callahan, 2005:
215; Thomas, 1993: 445; Moynihan, 2003: 173; Turaga i Bozeman, 2005: 365-366;
Irvin i1 Stansbury, 2004: 58; Buckwalter, 2014: 574). Svjesni vremenskih, ali i per-
sonalnih, koordinativnih i drugih resursa koje provedba e-savjetovanja zahtijeva,
sluZbenici su oprezniji u ocjeni postojanja potrebe za veéim utjecajem javnosti i
dodatnim kanalima ukljugivanja vanjskih aktera u rad uprave. Stovise, zbog nave-
denih unutarorganizacijskih opterecenja sluzbenici mogu razviti odredenu suzdr-
zanost ili ¢ak otpor prema promjenama. Buduéi da je provedba e-savjetovanja za-
konski obvezna te je Zakonom o pravu na pristup informacijama iz 2013. osiguran
institucionalni nadzor nad njihovom provedbom (Povjerenik za informiranje), ta se
rezerva moze ocCitovati u formalisti¢kome ili simboli¢kom nacinu provedbe e-savje-
tovanja. Kako je ocijenio jedan sluzbenik u intervjuu: “7o je jedan formalni postu-
pak (...), cisto udovoljavanje formi.”"!

Druga ‘rezerva’ povezana je s prirodom komentara sudionika. Komentare za-
interesirane javnosti anketirani sluzbenici ocjenjuju manje korisnima nego $to ih
ocjenjuju sami sudionici, no obje kategorije ispitanika najkorisnijima smatraju ko-
mentare profesionalnih i struénih udruzenja te znanstvenih i stru¢nih ustanova, a
najmanje korisnima komentare pojedinaca. Sluzbenici smatraju kako se tijekom

1" Ipak, potrebno je upozoriti na zna¢ajnu razliku izmedu upravnih organizacija na drzavnoj ra-
zini (tijela drzavne uprave i agencija), koje su ve¢ uvelike ‘apsolvirale’ proceduru e-savjetova-
nja, te onih na lokalnoj i regionalnoj razini (gradovi, op¢ine i Zupanije) koje zaostaju i u samoj
provedbi i u njezinoj kvaliteti. Dijelom je razlog tome upotreba zajednickog portala na drzavnoj
razini, zbog ¢ega je provedba savjetovanja unificirana, ali i usmjerenost koordinativnih i nadzor-
nih tijela na drzavnu razinu — Kodeks savjetovanja (kao i edukativne aktivnosti Ureda za udruge)
namijenjen je primarno tijelima drzavne uprave i vladinim uredima, uz ‘odgovarajuéu primjenu’
od jedinica lokalne i regionalne samouprave.
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e-savjetovanja mogu dobiti vrlo korisni komentari, ali oni ¢ine manjinu. Rije¢ima
jednog sluzbenika: “Ima pametnih komentara, ali vrlo malo (...) Nemate konstruk-
tivnih primjedbi... Osim drzavnih tijela.” Prema misljenju drugog sluzbenika: “Ve-
¢ina komentara je vrlo niske kvalitete.” Tijekom intervjua sluZzbenici su naglasili
kako je problem kod pojedinaca — fizickih osoba “nerazumijevanje funkcioniranja
sustava”, neupucenost u detalje, izrazavanje stavova bez argumentiranja, nacelni
1 nekonstruktivni komentari. Nalaz anketnog istrazivanja prema kojem sluzbenici
komentare pojedinaca — fizickih osoba smatraju najmanje korisnima u skladu je s
drugim nalazima (Purman, 2019) prema kojima se komentari te kategorije sudioni-
ka prihvacaju u najmanjoj mjeri. Jedan je od razloga taj Sto pojedinci upucuju naj-
vedi broj komentara koji se mogu kategorizirati kao stavovi/misljenja, a takvi se pu-
no manje prihvacaju od argumentiranih komentara. Drugi razlog moguce je pronaci
u Sirem problemu svojevrsne tenzije upravnih stru¢njaka s jedne te stru¢njaka izvan
sfere uprave, ali i Sire (nestru¢ne) javnosti koja raspolaze drugacijom, ‘lokalnom’
ili ‘kontekstualnom’ vrstom znanja s druge strane.'? Naime, upravni sluZbenici sa
svojim uzim specijalistickim znanjem, iskustvom i tehnickom upuéenos¢u mogu sa
zadrskom gledati ne samo na misljenja i prijedloge Sire javnosti, koja ne moZze biti
toliko upucena u kompleksne procese oblikovanja propisa, ve¢ i na doprinose struc-
ne javnosti, koju mogu percipirati kao konkurenciju."

U prilog tezi o tenziji upravne i izvanupravne ekspertize ide i nalaz anketnog
istrazivanja prema kojem sluzbenici komentare drugih drZavnih i javnih tijela sma-
traju korisnijima od komentara svih ostalih kategorija sudionika. Formom i sadrza-
jem sluzbenicima su najkorisniji komentari koji sadrze konkretan prijedlog i njego-
vo obrazloZenje!* te komentari koji sadrZe informacije kojima upravna organizacija
ne raspolaze, a vazni su za rjeSavanje nekog problema, odnosno za provedbu pro-
pisa. Rije¢ je o “pravom tipu informacija” za odredeni problem (Majone, 1989, cit.
u Peters, 2001: 58) koje mogu sprijeciti probleme tijekom implementacije, a time i

12 Sira javnost posjeduje drugaiju vrstu znanja, koje se moZe opisati kao ‘lokalno’ (Callahan,
2006; Kubicek i Aichholzer, 2016), ‘rasprSeno’ (Farina i dr., 2012), ‘svakidasnje’ ili prakti¢no
znanje (Neshkova i Guo, 2011), ili pak kontekstualno, a koje im omoguéuje uvide i perspektive
koje upravnim profesionalcima nedostaju. Gradani mogu pridonijeti kvaliteti propisa dostavlja-
njem informacija i prijedloga koji su povezani sa specificnim problemima ili kontekstima i za
koje donositelji odluka inace ne bi znali jer donose odluke na temelju specijaliziranog znanja
koje posjeduju kao profesionalci (Neshkova i Guo, 2011: 272).

13 Dakako, odnos stru¢njaka unutar i izvan uprave mozZe biti i suradnicki, ne nuzno suparnicki,
ali ¢ini se da to ovisi o konkretnom resornom podrucju, politickim konstelacijama i ideoloskim
svjetonazorima, a mozebitno i osobnim odnosima pojedinaca.

14 Tako jedan sluzbenik u intervjuu navodi: “Vi servirate gotovu odredbu i ako krene filozofira-
nje oko toga, onda se iscrpite prvo iscitavajuci, drugo pokuSavajuci shvatiti sto je pisac htio reci,
a onda shvatite da prijedloga nigdje.”
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normativno rasteretiti upravnu organizaciju na duzi period. Rije¢ima jednog sluz-
benika: “Vi ne mozete znati sve, a pisete za nekoga drugoga tko ée ga primjenjivati,
onda je definitivno dobro cuti Sto taj ima za reci.” Uz sluzbenike drugih upravnih
organizacija takvim informacijama raspolazu i ustanove, javna i privatna poduzeca,
organizacije civilnog drustva, udruge s javnim ovlastima i druge kategorije sudioni-
ka uklju€enih u provedbu nekog propisa, odnosno politike.

Kriti¢niji stav sudionika prema postojecoj razini utjecaja javnosti takoder je u
skladu s nalazima postojecih istraZivanja. Buduci da su ispitanici ovog istrazivanja
bili aktivno ukljuceni — barem jedanput, a ve¢inom i viSe puta — u postupak e-sa-
vjetovanja, rijeC je o pojedincima, odnosno predstavnicima odredenih skupina, koji
smatraju da mogu pruziti dodatne informacije i ‘svjeze’ uvide i prijedloge temeljem
svoje strucnosti ili interesa za odredeno sektorsko podrucje, odnosno propise, te
na taj nacin unaprijediti njihovu kvalitetu. To podrazumijeva ocekivanje sudioni-
ka da ¢e uprava uvaziti njihove prijedloge, ¢ime se pozicija zainteresirane javnosti
priznaje i osnazuje. Ako do toga ne dode, sudionici ¢e teSko Citav postupak ocije-
niti uspjesnim; izlazni aspekt participacije (uvazavanje komentara) jednako je va-
zan kao 1 procesni legitimitet (moguénost ukljuc¢ivanja i davanja doprinosa). Stoga
ovdje dolazi do nesrazmjera izmedu ocekivanja sudionika i ishoda participacije,
koji se u literaturi vidi kao jedan od glavnih ¢imbenika nezadovoljstva sudionika
ukljucenih u proces participacije (v. Culver i Howe, 2004; Svara i Denhardt, 2010).
Buckwalter (2014: 578) objasnjava kako je najveéi uzrok razocCaranja procesom
participacije — i za sudionike i za sluzbenike — nesrazmjer izmedu “birokratske re-
alnosti 1 o¢ekivanja sudionika”. Preduvjet djelotvornosti participacije jest “snazan
meduodnos gradana i uprave”, a jedan od najznacajnijih ¢imbenika u oblikovanju
tog odnosa jesu realna o¢ekivanja javnosti u pogledu mogucih ishoda procesa, koja
ukljucuju razumijevanje ogranic¢enja uprave u pogledu prihvacanja inputa javnosti
(financijska ogranic¢enja, unaprijed zadana pravila i procedure i sl.), §to je i istaknu-
to u intervjuima sa sluzbenicima. Ako javnost ne shvati ta ogranicenja, moze biti
razoCarana i frustrirana. S druge strane, upravni sluzbenici trebaju imati pozitivan
i proaktivan stav te predanost stvarnoj, “autenti¢noj” (King i dr., 1998: 322), a ne
formalnoj participaciji. Cini se, dakle, da izgradnji “snaznog meduodnosa gradana i
uprave” trebaju pridonijeti obje strane koje sudjeluju u ‘igri participacije’.

5. Zakljuéak

E-savjetovanja predstavljaju nov i nedovoljno istrazen instrument participacije jav-
nosti u izradi propisa u Hrvatskoj, zbog Cega je u znanstvenom smislu vazno steci
uvid u obiljezja njegove provedbe i ishoda. Cilj je ovog rada bio istraziti i usporediti
stavove o djelotvornosti e-savjetovanja dviju skupina aktera ukljucenih u e-savjeto-
vanja — upravnih sluzbenika koji provode e-savjetovanja u upravnim organizacijama
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te zainteresirane javnosti koja se ukljucuje u pojedina e-savjetovanja (sudionici) —
kako bi se odgovorilo na postavljeno istrazivacko pitanje o mjeri u kojoj se ti stavovi
razlikuju. U skladu s teorijskim ocekivanjem temeljenim na postojecim empirijskim
uvidima, rezultati anketnog istrazivanja i intervjua pokazuju da se stavovi sluzbenika
i sudionika znac¢ajno razlikuju u procjeni korisnosti i utjecaja javnosti (postojece i,
narocito, pozeljne razine) te u videnju glavnih problema u provedbi e-savjetovanja,
dok se njihovi stavovi o najvaznijim ciljevima razlikuju umjereno. Sudionici u znat-
no vecoj mjeri nego sluzbenici smatraju da bi njihov utjecaj trebao biti veci od posto-
jecega i pokazuju nezadovoljstvo ishodima svog ukljucivanja u e-savjetovanja. lako
obje skupine ispitanika najvaznijim ciljem provedbe e-savjetovanja smatraju kvali-
tetnije propise i politike, sluZbenici u ve¢oj mjeri od sudionika prioritetnim smatraju
ispunjavanje zakonske obveze. Probleme provedbe e-savjetovanja dvije kategorije
ispitanika uglavnom vezu za drugu stranu — za sluzbenike problem je u manjku in-
teresa i informiranosti javnosti, a prema misljenju sudionika osnovni je nedostatak u
spremnosti donositelja odluka da budu responzivni prema javnosti.

Zaklju¢no mozemo ustvrditi da stavovi upravnih sluzbenika i sudionika upu-
¢uju na to da se e-savjetovanja u Hrvatskoj mogu okarakterizirati kao svojevrstan
demokratski ‘osigurac’. S jedne strane sluzbenici uvidaju potencijal argumentiranih
1 konstruktivnih prijedloga javnosti, ali smatraju kako je takvih komentara prema-
lo, uz op¢enito prenisku razinu ukljucivanja javnosti u e-savjetovanja (narocito na
lokalnoj i regionalnoj razini). No, za dio sluZzbenika e-savjetovanja nisu puno vise
od procedure koju je potrebno zadovoljiti iskljucivo iz formalnih razloga (zakonske
obveze). S druge strane sudionici u ve¢oj mjeri nego sluzbenici smatraju komen-
tare javnosti korisnima za upravu, ocjenjuju svoj utjecaj vrlo niskim, a preferiranu
razinu utjecaja puno vecom od postojece. Dakle, moze se re¢i kako sudionici u ve-
¢0j, a sluzbenici u nesto manjoj mjeri dijele viziju e-savjetovanja kao promicate-
lja demokratskih vrijednosti i normi,' ali u praksi ona ostaje ograni¢ena na ulogu
demokratskog ‘osiguraca’ koji omogucava Sirokom krugu zainteresiranih aktera da
upute svoja misljenja i prijedloge te da oni budu razmotreni i potencijalno usvojeni.
No, to se ostvaruje tek u manjoj mjeri zbog — prema misljenju sluzbenika — preni-
ske razine uklju¢ivanja javnosti i slabije kvalitete ve¢ine komentara, odnosno zbog
— prema stavovima sudionika — nedovoljne responzivnosti uprave prema prijedlo-
zima javnosti.

15 Rezultati anketnog istraZivanja pokazuju da izmedu dviju kategorija ispitanika ne postoje zna-
Cajnije razlike u pogledu nacelnog stava prema potrebi ukljucivanja preferencija i vrijednosti Si-
re javnosti u propise i politike. Vise od 80 posto sudionika slaze se s tvrdnjom da bi preferencije
javnosti trebale biti koliko je god moguce ugradene u propise. S tom se tvrdnjom potpuno slaze
vise od 70 posto sluzbenika. Medu sudionicima postoji nac¢elan konsenzus da javnost moze una-
prijediti kvalitetu propisa i politika, a vise od tri ¢etvrtine sluzbenika slaze se s tom konstatacijom.
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Prilog 1. Popis pitanja anketnog upitnika obradenih u radu

1.

Prema VaSem misljenju, u kojoj su mjeri komentari i prijedlozi zainteresirane
javnosti korisni za upravne organizacije?

1) vrlo korisni

2) korisni

3) donekle korisni

4) slabo korisni

5) nisu uopce korisni

6) ne znam / ne mogu procijeniti

Prema Vasoj procjeni, u kojoj su mjeri korisni komentari i prijedlozi koje upu-
¢uje pojedina kategorija zainteresirane javnosti?

1) gradani pojedinci

vrlo korisni, donekle korisni, niti korisni niti nekorisni, uglavnom nekorisni, posve
nekorisni

2) interesne skupine

vrlo korisni, donekle korisni, niti korisni niti nekorisni, uglavnom nekorisni, posve
nekorisni

3) stru¢na i profesionalna udruzenja

vrlo korisni, donekle korisni, niti korisni niti nekorisni, uglavnom nekorisni, posve
nekorisni

4) znanstvene i strucne ustanove

vrlo korisni, donekle korisni, niti korisni niti nekorisni, uglavnom nekorisni, posve
nekorisni

5) poslovni sektor

vrlo korisni, donekle korisni, niti korisni niti nekorisni, uglavnom nekorisni, posve
nekorisni

6) druga drzavna i tijela javne vlasti

vrlo korisni, donekle korisni, niti korisni niti nekorisni, uglavnom nekorisni, posve
nekorisni

7) netko drugi (navedite)

vrlo korisni, donekle korisni, niti korisni niti nekorisni, uglavnom nekorisni, posve
nekorisni

Prema VasSem misljenju, koliki je utjecaj komentara javnosti upucenih tije-
kom savjetovanja na promjene nacrta akata?

1) jako velik

2) velik

3) donekle velik
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4) mali

5) jako mali

6) ne znam / ne mogu procijeniti

. Smatrate li da bi javnost trebala imati veéi utjecaj tijekom postupka savjeto-
vanja nego Sto ga inace ima?

1) da, javnost bi trebala imati veéu ulogu od postojece

2) ne, uloga koju javnost ima je dostatna

3) ne znam / ne mogu procijeniti

. Molim Vas da, sukladno Vasem misljenju, rangirate ciljeve provedbe e-savje-
tovanja prema njihovoj vaZnosti.

1) ispunjavanje zakonske obveze

2) legitimitet za provedbu propisa i politika

3) pozitivnija percepcija i povjerenje gradana u upravu

4) transparentnost funkcioniranja uprave

5) prikupljanje novih informacija

6) ukljucivanje stavova i preferencija gradana u propise i politike

7) kvalitetnije politike i propisi

8) nesto drugo (navedite)

. Molim Vas da, sukladno Vasem dosadasnjem iskustvu, rangirate glavne pre-
preke uspjesnoj participaciji javnosti.

1) premali interes javnosti

2) nedovoljno znanje i informiranost javnosti

3) sudjelovanje uvijek istih pojedinaca/skupina

4) nedostatak financijskih i personalnih kapaciteta upravne organizacije

5) nedostatak politicke volje

6) nekompatibilnost prijedloga javnosti s rjeSenjima uprave

7) nemoguc¢nost vodenja rasprave medu sudionicima

8) nesto drugo (navedite)

. U Kkojoj ste mjeri zadovoljni ishodima VaSeg sudjelovanja u postupku e-savje-
tovanja? (samo za sudionike)

1) vrlo sam zadovoljan

2) uglavnom sam zadovoljan

3) niti sam zadovoljan niti nezadovoljan

4) uglavnom sam nezadovoljan

5) vrlo sam nezadovoljan

9) ne znam / ne mogu procijeniti
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BETWEEN COMPLETING A FORMALITY AND FACILITATING
DEMOCRACY: PUBLIC AND CIVIL SERVANTS’ ATTITUDES
TOWARDS E-CONSULTATIONS IN CROATIA

Summary

Citizens’ involvement in the regulatory process has become a very prominent
issue in administrative science and practice. Despite growing and more re-
fined interest in the topic, the complex issue of public participation effective-
ness still preoccupies scholars. The existing research generally recognizes the
desirability to recognize the perspectives of different actors involved in the
participatory process. It also points at the existence of various actors’ percep-
tions with regard to participation effectiveness. Public consultations repre-
sent a common instrument of administrative participation. In Croatia, public
consultations (e-consultations since 2013) represent a rather novel instrument
for involving the public in the regulatory process, which has not undergone
wide scientific analysis. The purpose of this paper is to explore the attitudes
of two main categories of actors involved in e-consultations — civil servants
and interested public (participants) — in order to answer the research question
regarding the existence of different perceptions of e-consultations effective-
ness. Research findings, obtained by means of questionnaires and interviews,
suggest that civil servants’ and participants’ attitudes significantly differ in the
evaluation of public influence as well as in the detection of the main problems
related to e-consultations implementation, while the perceptions of the main
purposes of e-consultations vary only moderately.

Keywords: E-consultations, Civil Servants, Interested Public (Participants),
Attitudes, Croatia
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