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Sazetak Cilj rada je doprinijeti razvoju empirijske teorije javnih politika u pitanjima
kvalitete dizajna javnih politika. Rad je fokusiran na ciljeve javnih politika koji su
sredisnja sastavnica dizajna svakog resora. Analiticki okvir utemeljen je na razliko-
vanju sedam tehnickih tipova ciljeva javnih politika: opdi ciljevi, ciljevi usmjereni na
nacin ostvarenja, na odgovornog aktera, na korisnika, konkretno usmjereni ciljevi,
polu-strukturirani te strukturirani ciljevi. Prikupljanje i analiza podataka vodeni su
pravilima kvalitativne analize sadrzaja, a ciljevi se istrazuju na temelju 11 strateskih
dokumenata hrvatske vlasti. U istrazivanim politikama dominiraju ciljevi s opce-
nitim svrhama, te manjim brojem strukturnih elemenata sto pokazuje nizu razinu
operacionalizacije ciljeva, losiju kvalitetu pripreme za provedbu i povezivanje s in-
strumentima, odnosno manju ucinkovitost dizajna hrvatskih javnih politika. Skupi-
ne analiziranih politika se razlikuju te su strategije namijenjene ciljanim skupinama
bolje operacionalizirane nego one temeljnih podru¢ja i specifi¢nih drustvenih pro-
blema. Analiza tehnickih tipova ciljeva pokazuje kako su omjeri medu ucestalosti
njihova pojavljivanja dobar indikator ukupne ucinkovitosti dizajna javnih politika.

Kljuéne rijeci hrvatski strateski dokumenti, dizajn javnih politika, ciljevi javnih poli-
tika, struktura ciljeva, tehnicki tipovi ciljeva, kvalitativna analiza sadrzaja
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Uvod

Javne politike klju¢an su mehanizam vlasti u usmjeravanju djelovanja pojedinaca
i organizacija te cijeloga drustva prema ostvarenju vaznih kolektivnih svrha. Da bi
u tome bile uspjesne, dizajniraju se kao slozene kombinacije ciljeva javnih politi-
ka i instrumenata kojima se ti ciljevi namjeravaju posti¢i (Howlett i Rayner, 2018).
Oblikovanje javnih politika ¢esto uklju¢uje i nepromisljene, politicki uvjetovane ili
¢ak posve hirovite i iracionalne izbore ciljeva i instrumenata. No istrazivanja dizaj-
na javnih politika naglasavaju ucinkovitost kao temeljnu znacajku uspjesnog dizaj-
nerskog djelovanja kreatora javnih politika (Howlett i Mukherjee, 2018). U¢inkovit
proces stvaranja javnih politika usmjeren je na svrhovito i logi¢no povezivanje ci-
ljeva s instrumentima, odnosno na potragu za alatima i nac¢inima kojima se u $to
vecoj mjeri mogu postici Zeljena drustvena stanja ili promjene (Howlett i dr, 2014;
Tinbergen, 1952). Srediste takvog procesa je kvalitetan dizajn politika koji sadrzi
ucinkovitu kompoziciju ciljeva i instrumenata.

Iako se isticanje vaznosti uc¢inkovitosti dizajna javnih politika ¢ini samorazu-
mljivim, suvremena istrazivanja javnih politika jo$ uvijek nisu precizno odredila ka-
kve znacajke dijelovi dizajna javnih politika u praksi trebaju imati da bi se cjelokupni
dizajn oznacio uc¢inkovitim. Javnim politikama kao disciplini jo§ nedostaje snaznije
utemeljenje u empirijski izvedenim teorijama, koje bi na temelju podataka govorile
o stvarnim obiljezjima dizajna javnih politika, a zatim na temelju preciznog uvida u
praksu zakljucivale o pozeljnim pobolj$anjima pojedinih dijelova dizajna i njegove
ukupne arhitekture. Kako bismo doprinijeli usustavljivanju znanstvenih i prakti¢nih
analiza o ucinkovitosti dizajna javnih politika, kao osnovnoj karakteristici njegove
kvalitete, u ovome radu paznju usmjeravamo prema ciljevima javnih politika.

Ciljevi su sredi$nja sastavnica dizajna javnih politika, a ukupna kvaliteta dizajna
moze se precizno analizirati samo razmatranjem svih klju¢nih dijelova koji ga ¢ine.
U ovome se radu posve¢ujemo njihovim tehni¢kim odrednicama kao strukturnim
znacajkama jer je oblik u kojem se ciljevi pojavljuju presudan za njihovu uc¢inkovi-
tost. Tehnicke ili strukturne znacdajke ciljeva poput njihove specifi¢nosti ili operaci-
onaliziranosti kroz rokove i pokazatelje, odnosno tehnicka dimenzija ciljeva moze
biti u dovoljnoj mjeri sistemati¢no klasificirana te sustavno empirijski analizirana
da posluzi kao okvir za usporednu analizu uvida o kvaliteti dizajna javnih politika.

Koriste¢i razlikovanje tehnickih tipova javnih politika (Petek i dr., 2022) kao
analiti¢ki okvir, u radu postavljamo sljedece pitanje za empirijsku analizu: kakvi su
i koliko su zastupljeni pojedini tehnicki tipovi ciljeva u strateSkim dokumentima
hrvatskih javnih politika? Cilj je analizom zastupljenosti pojedinih tipova, razlika
i omjera medu njima do¢i do uvida o kvaliteti dizajna hrvatskih javnih politika,
odnosno o njegovoj uc¢inkovitosti. Odgovor na pitanje trazimo analizom ciljeva 11
strate$kih dokumenata uz koristenje kvalitativne analize sadrzaja, kao metode koja
omogucava sistemati¢no i dosljedno sazimanje velike koli¢ine viSedimenzionalnih
podataka u uvide usmjerene na izabrane dimenzije istrazivanog fenomena (Schre-
ier, 2012). U nasem slucaju, to je tehnicka dimenzija ciljeva javnih politika, a kvalita-
tivnu analizu podataka uz primjenu razli¢itih funkcija NVivo programa za kodiranje
koristimo za utvrdivanje i usporednu analizu kakvoce, zastupljenosti i omjera pri-
sutnosti pojedinih tehnickih tipova javnih politika u hrvatskim javnim politikama.

Usmjeravajuéi se prema tehnickoj dimenziji ciljeva javnih politika Zari$te rada
stavljamo samo na jednu sastavnicu dizajna javnih politika, te na samo jednu di-
menziju te sastavnice. Vazno je napomenuti da ne ulazimo u pitanja procesa kroz



koji su nastali ciljevi ili razmatranje procesa implementacije tih ciljeva. U nasem
fokusu se nalazi isklju¢ivo struktura ciljeva bez obzira na teme kojima se oni bave,
na pozadinu njihova nastanka ili eventualnu (ne)uspjesnost njihove provedbe. Sto-
ga treba naglasiti da je rije¢ o razumijevanju dizajna kao skupa elemenata koji ¢ine
sastav svih javnih politika (u literaturi se isti¢e da je rije¢ o "dizajnu kao imenici",
design as a noun), a ne o dizajniranju kao procesu oblikovanja te arhitekture ("dizajn
kao glagol", design as a verb, v. Siddiki i Curley, 2022).

Proucavajuéi strukturu ciljeva u strateskim dokumentima kao dio mozaika
prakse stvaranja javnih politika, svjesni smo nemoguc¢nosti da takvom analizom
osiguramo obuhvatan uvid u raznolike ¢initelje u¢inkovitosti dizajna i implementa-
cije javnih politika. Takav, prije svega racionalisti¢ki pristup biramo jer suzavanjem
analitickog okvira prosirujemo moguénosti empirijske preciznosti i utemeljenosti,
a nju pak prepoznajemo kao nasu$no potrebnu za daljnji razvoj discipline javnih
politika. Mikroskopski fokusiranu analizu 11 hrvatskih strategija, tako, koristimo
kako bi osigurali uvid u detalje empirijske raznolikosti jedne vazne sastavnice di-
zajna javnih politika. Istovremeno, potencijal za utvrdivanje poop¢ujuéih obrazaca
strukturiranja ciljeva u odredenom kontekstu stvaranja javnih politika nastojimo
ostvariti sistemati¢nom primjenom metode kvalitativne analize sadrZaja.

U radu se prvo bavimo pregledom literature kako bismo odredili $to je kvali-
tetan, odnosno ucinkovit dizajn javnih politika te kako se u njega uklapaju ciljevi.
Zatim detaljno opisujemo elemente tehnicke dimenzije ciljeva da bismo u sljede¢em
odjeljku te elemente iskoristili za oblikovanje kontinuuma sedam tehnickih tipova
ciljeva javnih politika (Petek i dr., 2022). U sredi$njem dijelu rada potom prikazu-
jemo metodoloski okvir kvalitativne i kvantitativne analize sadrzaja hrvatskih stra-
teskih dokumenata, odnosno njihovih ciljeva. Nalazi su prikazani preko oglednih
primjera tehnickih tipova ciljeva u analiziranim strateskim dokumentima, a zatim
na temelju zastupljenosti pojedinih tehnic¢kih tipova u cijeloj gradi te komparativno
izmedu pojedinih strategija, odnosno politika. Rad zavr§avamo raspravom i zaklju¢-
cima o mogu¢énostima i perspektivama analize tehnicke dimenzije ciljeva u teoriji i
praksi javnih politika, te o tome kako ona moze doprinijeti pitanjima ué¢inkovitosti
dizajna javnih politika.

Odredenje kvalitete dizajna javnih politika

Da bi javne politike bile uspjesne moraju biti dobro dizajnirane. Kvalitetan dizajn
nije dovoljan uvjet za uspjesnu provedbu neke politike, jer i dobro dizajnirane poli-
tike mogu biti lo§e implementirane i neuspjesne, ali je sigurno nuzan uvjet za njezin
uspjeh (May, 1991). Literatura i istrazivanja o dizajnu govore o uc¢inkovitosti kao
osnovnom obiljezju kvalitetnog dizajna na temelju kojeg se grade i vrednuju sve
ostale znacajke. Uc¢inkovitost dizajna o¢ituje se u izboru kompozicije instrumenata
kojom se zaista mogu ostvariti ciljevi javne vlasti (Howlett i dr., 2014).

Putevi i principi koji vode do uc¢inkovite kompozicije ciljeva i instrumenata u
sredistu su paznje istrazivanja dizajna javnih politika. Starija istrazivanja naglasavala
su principe $tedljivog koristenja instrumenata i postepenog izbora instrumenata s
obzirom na povecanje udjela drzavne prisile u izabranim instrumentima (Howlett
i Rayner, 2018). Stedljivost se vezala uz pretpostavku prema kojoj bi jedan cilj op-
timalno trebao biti razraden kroz jedan instrument (Howlett i Mukherjee, 2018;
Knudson, 2009; Tinbergen 1952). Drugi princip takoder je promovirao stedljivost u
izboru instrumenata, no s obzirom na koristenje razine prisile. Prema njemu, izbor
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instrumenata trebao bi pratiti ljestvicu prema kojoj se, ovisno o procjeni njihove
ucinkovitosti, prednost daje instrumentima s najmanjom razinom drzavne prisile,
kao §to su primjerice informativne kampanje. Tek kada se pretpostavljena razina
ucinkovitosti instrumenata smanji, izbor se treba usmjeriti prema instrumentima
s ve¢om razinom prisile, kao §to su propisi popraceni sankcijama (Doern i Wilson,
1974; Doern, 1981).

Ovi principi s vremenom su se pokazali suvi$e jednodimenzionalnima jer tesko
odgovaraju na suvremene potrebe oblikovanja uc¢inkovitih kompozicija ciljeva i in-
strumenata javnih politika (Howlett i Rayner, 2018). Stoga se potraga za principima
u novijim istrazivanjima javnih politika usmjerila prema nuznosti ukupne logi¢no-
sti povezivanja sastavnica dizajna. Ona je rezultirala identifikacijom triju kriterija
kvalitete odnosno uc¢inkovitosti dizajna javnih politika, a to su: 1) koherentnost, 2)
konzistentnost, te 3) podudarnost. Koherentnost (eng. coherence) se odnosi primar-
no na ciljeve neke javne politike, a podrazumijeva sposobnost viSestrukih ciljeva
javnih politika da supostoje u odnosu koji je logi¢an i komplementaran (Howlett i
Rayner, 2013). Konzistentnost (eng. consistency) je odlika medusobne uskladenosti
izmedu vi$e instrumenata i odgovor na pitanje koliko oni mogu skladno doprinijeti
istome cilju, dok se podudarnost (eng. congruence) odnosi na to koliko se ciljeviiin-
strumenti medusobno podupiru i uspjesno djeluju zajedno u svrhu postizanja ve¢ih
i dugoro¢nijih ciljeva (Howlett i Rayner, 2013, 2018; Kern i Howlett, 2009). Dakle, u
sva tri kriterija rije¢ je o skladnim odnosima izmedu sastavnica dizajna. Konzisten-
tnost se odnosi na odnose izmedu instrumenata, podudarnost na odnose izmedu
ciljeva i instrumenata, a nama je zanimljiva koherentnost koja govori o odnosima
izmedu razli¢itih ciljeva unutar dizajne neke politike.

Istrazivanja dizajna javnih politika u zadnjem su desetlje¢u propitivala razi-
nu ostvarenja navedena tri kriterija, a paznja je posvecena i analizi koherentnosti
ciljeva javnih politika (npr. Baketa, 2022; Sandstrom i dr., 2020; Skovgaard, 2018;
Soderberg, 2016). Formalizirajuci poZeljna stanja koja se javnim politikama nastoje
postiéi, ciljevima se usmjeravaju akteri i uokviruje djelovanje instrumenata javnih
politika. S obzirom na obilje raznolikosti u poZeljnim stanjima koja se odreduju
ciljevima, skladnost i izostanak konflikta te posljedi¢na sinergija izmedu ciljeva
uvjet su ucinkovitog dizajna javne politike (Baketa, 2022). Sama priroda odnosa
medu ciljevima koji za postizanje u¢inkovitog dizajna trebaju biti komplementarni
jo$ uvijek je nedostatno istrazena tema, a literatura o dizajnu javnih politika ne
daje sustavne i usporedive spoznaje o nac¢inima postizanja sinergije medu ciljevima
(Baketa, 2022; Bali i Ramesh, 2018). S jedne strane, napori za specifi¢nijim uvidi-
ma rezultiraju vaznim, no teSko poopcujuéim analizama tematske podudarnosti
konkretnih ciljeva u oglednim primjerima javnih politika (Baketa, 2022). S druge
strane, literaturom dominira nacelno pozivanje na logi¢nost u operacionalizaciji
op¢ih ciljeva onim specifi¢nijima, no manjkaju empirijski izvedeni uvidi o odnosi-
ma ciljeva razli¢itih oblika (Bali i Ramesh, 2018; Howlett i Rayner, 2018).

Literatura isti¢e da ciljevi i instrumenti koegzistiraju na razli¢itim razinama
opcenitosti dizajna javnih politika (Howlett, 2009; Kern i Howlett, 2009; Cashore
i Howlett, 2007). Vise razine opcenitosti pritom ocrtavaju i oblikuju znacajke na
nizim razinama (van Geet i dr., 2021). Najvi$a se razina odnosi na $iroko postavljene
ciljeve kao opcenite ideje koje usmjeravaju razvoj cijelih resora (primjerice, o¢uva-
nje bioraznolikosti), ali i na odredenje temeljne logike izbora instrumenata javnih
politika (primjerice, preferiranje koristenja pravnih, financijskih ili informacijskih
instrumenata). Na srednjoj razini, dizajn politike se razraduje i operacionalizira pa



se preciznije odgovara na pitanja o tome §to javna politika formalno Zeli postiéi (pri-
mjerice, smanjivanje emisije staklenickih plinova) te koji bi se instrumenti pritom
trebali koristiti (primjerice, porezne olaksice za zelenu industriju). Razina nepo-
srednog djelovanja donosi daljnju razradu pa su u Zari$tu dizajna specifi¢cne mjere
i uvjeti za provedbu javne politike. Tu se ciljevi dodatno strukturiraju (primjerice,
odredenjem pokazatelja provedbe), a instrumenti se razraduju s obzirom na zahtje-
ve njihove provedbe (primjerice, odredenjem kriterija za dobivanje poreznih olak-
$ica). U¢inkovit dizajn pretpostavlja kontekstu prilagodenu razradu instrumenata
koji odgovaraju logi¢no razradenim ciljevima na razli¢itim razinama opcenitosti
(van Geet i dr., 2021; Howlett i Rayner, 2013; Howlett, 2009).

U literaturi nema suglasja oko vrsta ciljeva po obliku, odnosno razinama opce-
nitosti. Najcesce se, s jedne strane, razlikuju op¢i ciljevi (eng. aims, goals), koji su op-
¢enitih svrha, formalno definirani, nemjerljivi, neostvarivi, te bez vremenskog ogra-
nicenja i ciljanih skupina. S druge strane, isti¢u se operativni ciljevi (eng. objectives),
koji se mogu ostvariti u potpunosti u odredenom vremenskom periodu, imaju kon-
kretne svrhe i operacionalizirane definicije, te se moze izmjeriti njihovo ostvarenje
koje se odnosi na specificiranu ciljanu skupinu (Howlett, 2011; Dunn, 2018, 1994;
Howlett i Cashore, 2014; Petek i Petkovi¢, 2014). Stoga bi u¢inkovit dizajn bio onaj
koji ima dobre omjere op¢ih i operativnih ciljeva te logi¢ne i skladne odnose, zasno-
vane na jasnoj hijerarhiji, izmedu visih op¢ih i podredenih operativnih ciljeva. No
u literaturi nema nikakvih preciznijih uputa o tome kakvi omjeri i kakvi odnosi su
pozeljni. Posebice je problem to §to nema ni sustavnih empirijskih analiza o tome
kakvi omjeri i odnosi su zaista prisutni u praksi stvaranja javnih politika.

Strukturni elementi ciljeva javnih politika

Ciljevi javnih politika u praksi iznimno su raznoliki. Nase dosadasnje empirijske
analize (Petek i dr., 2022; 2021) pokazale su kako binarnu klasifikaciju ciljeva na
opce i operativne nije moguce primijeniti u praksi. Naime, ¢isti primjeri koji obu-
hvacaju sve znacajke navedena dva tipa rijetko postoje jer je u praksi najcesce rije¢
o mijeSanim slucajevima. Ipak, stvarni ciljevi javnih politika mogu se dobro klasi-
ficirati na temelju niza znacajki koje zaista posjeduju u praksi na temelju induktiv-
nog zakljucivanja u izgradnji empirijske teorije javnih politika. Sve znacajke koje
empirijski primjeri ciljeva imaju okupljaju se u dvije temeljne dimenzije ciljeva.
Prva je tematska, jer svi ciljevi donose specifi¢an sadrzaj koji pokazuje kakvo treba
biti pozeljno buduce stanje u nekoj djelatnosti ili podruéju. Tako ciljevi sadrzajno
pokazuju $to trebaju biti ishodi nekog resora, koje demokratske vrijednosti treba
ostvariti, kako treba izgledati proces odlucivanja ili kako treba reformirati instru-
mente provedbe politika, te koje kriterije vrednovanja treba zadovoljiti (detaljnije v.
w: Petek i dr., 2021). Osim sadrzZaja, svi ciljevi javnih politika pojavljuju se i u nekom
specifi¢cnom obliku. Formalne znacajke ciljeva odnose se na njihovu tehnicku di-
menziju kojom se bavimo u ovome radu.

Tehnicka dimenzija ciljeva javnih politika upucuje na njihovu arhitekturu, a
svaki cilj se sastoji od strukturnih elemenata (Petek i dr., 2022). Nasa analiza ciljeva
u strateSkim dokumentima hrvatskih javnih politika pokazala je da se moze razliko-
vati Sest osnovnih strukturnih elemenata (v. Tablicu 1). To su razina opcenitosti ne-
kog cilja; na¢in ostvarenja tog cilja; vremenski okvir u kojem cilj treba biti ostvaren;
kvantificirani pokazatelj realizacije cilja; korisnik kojem pogoduje ostvarenje cilja;
te akter odgovoran za provedbu cilja. Navedeni elementi djelomi¢no se poklapaju
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s istaknutima u literaturi. Za prikladnost njihove primjene u odnosu na prethod-
na teorijska odredenja elementi su medusobno razdvojeni, pojednostavljeni te su
nadodani neki koje literatura ne isti¢e. Detaljno ¢emo pojasniti navedene znacajke
prikazujudi koje varijacije pojedini element mozZe imati.

Tablica 1. Strukturni elementi ciljeva javnih politika

1. Opcenitost Do koje mjere je cilj 1A. Opce svrhe (nedostizni, neostvarivi ciljevi)
ostvariv 1B. Konkretne svrhe (ciljevi koji se mogu u potpunosti
realizirati)
2. Nacin Specificirana procedura, ~ 2A. Odreden nacin ostvarenja (A se mozZe postici putem B,
ostvarenja proces ili mehanizam precizno ili neprecizno odredeno B; cilj istovremeno
ostvarenja cilja objasnjava i to treba postici i kako to postici)
2B. Neodreden nacin ostvarenja (bez ikakvog na¢ina
ostvarenja)
3. Vremenski Krajnji rok za ostvarenje ~ 3A. Odreden vremenski okvir (postoji rok za ostvarenje
okvir cilja cilja, vrlo kratak ili dugorocan)

3B. Neodreden vremenski okvir (nema nikakvog krajnjeg
roka za ostvarenje cilja)
4.  Kvantificirani Numericka vrijednost koja 4A. Kvantificirani pokazatelj prisutan (cilj sadrzi konkre-
pokazatelj pokazuje realizaciju cilja tan broj ¢ija realizacija pokazuje potpuno ostvarenje
cilja)
4B. Kvantificirani pokazatelj odsutan (nema nikakve
numericke vrijednosti kojom se mjeri realizacija cilja)

5. Korisnik Specifi¢ni pojedinci ili 5A. Korisnik postoji (cilj navodi specifi¢ne pojedince,
drustvene skupine kojima drustvene skupine, strukovne grupe i/ili njihove orga-
ostvarenje cilja donosi nizacije i kolektivitete, u ¢iju korist se cilj provodi)
dobrobit 5B. Korisnik ne postoji (ne spominje se niti jedna ciljana

skupina koja ¢e imati koristi od ostvarenja cilja)

6.  Odgovorni Organizacija odgovorna  6A. Odgovorni akter odreden (cilj navodi drzavna tijela i

akter za postizanje cilja, koordi- javne ustanove na nacionalnoj ili lokalnoj razini, te
nira i nadzire provedbu ili tijela nadnacionalnih organizacija koja su odgovorna
sama poduzima konkretne Za njegovo ostvarenje)
aktivnosti za ostvarenje  gp_ Odgovorni akter neodreden (ne navodi se niti jedna

cilja organizacija koja ima odgovornost za ostvarenje cilja)

Izvor: autori (sazeto prema Petek i dr., 2022).

Kada govorimo o razini opéenitosti ciljeva, ona se odnosi na onu tehnicku zna-
¢ajku ciljeva koja odreduje je li cilj ostvariv ili nije. Ako neki cilj nikada nije u pot-
punosti ostvariv, jer je rije¢ o nekoj vrijednosti koju se ne moze apsolutno realizi-
rati, posrijedi je cilj s opéim svrhama. To je, primjerice, sloboda jer ne mozemo biti
apsolutno slobodni. Op¢i ciljevi su povezani s najsirim ishodima i utjecajima neke
politike (eng. outcome, impact), nedostizni su, nikada se ne mogu do kraja dosegnuti
ni biti u potpunosti realizirani, te su stoga trajno vazni. No ako je rije¢ o cilju koji se
moze u potpunosti ostvariti, kao to je primjerice povecanje broja posvojene djece
za 5%, tada na razini opcéenitosti govorimo o cilju s konkretnom svrhom. Ciljevi s
konkretnim namjerama odnose se na specifi¢ne rezultate nekog sektora kojima se
preciziraju opdi ciljevi na mikro razini neke politike, te su povezani sa specifi¢nim
uslugama, dobrima i proizvodima (eng. output) i mogu se u potpunosti realizirati
(Petek i dr., 2022: 723). Ova tehnicka znacajka ciljeva jest istaknuta u literaturi, ali



ju je za sustavnu empirijsku primjenu nuzno teorijski odvojiti od ostalih obiljezja
strukture ciljeva.

U drugom strukturnom elementu ciljevi u svojoj formi uklju¢uju - ili to ne
¢ine - element koji govori kako oni mogu ili trebaju biti ostvareni, isti¢uéi specifi¢nu
proceduru, proces ili mehanizam za postizanje tog cilja. Kada cilj uklju¢uje element
nacina ostvarenja, on se moze pojaviti u tri varijacije. Prvo, neki ciljevi isti¢u da se A
moze posti¢i pomocu B, pri ¢emu je B precizno odreden instrument javne politike
ili mehanizam upravljanja. Drugo, neki ciljevi isti¢u da se A moze postiéis B, no B je
nejasno i neprecizno odredeno. Te trece, ciljevi mogu istim elementom odgovarati
na pitanje $to treba postiéi i kako to treba postici. Sve tri varijacije uklju¢uju neki
nacin ostvarenja cilja, no postoje i ciljevi koji nemaju taj element ni u jednoj varija-
ciji (Petek i dr., 2022: 723). Literatura isti¢e da se op¢i i operativni ciljevi razlikuju
prema tome imaju li formalnu ili operativnu definiciju (Dunn, 1994), $to je posve
neprimjenjivo na primjere ciljeva u praksi, te je stoga zamijenjeno tehnickim ele-
mentom nacina ostvarenja.

Trede, ciljevi kao strukturni element mogu imati vremenski okvir koji odreduje
krajnji rok do kada trebaju biti ostvareni. Ponekad to mogu biti vrlo kratki rokovi
ili su ciljevi odredeni kao dugoro¢ni, a ¢ak mogu ovaj element sadrzavati i u dosta
nepreciznoj formi (primjerice, kontinuirano tijekom provedbe strategije). S druge
strane, postoje i ciljevi koji u svojoj tehnic¢koj dimenziji uopce ne sadrzavaju ovaj
element u bilo kojem obliku, ve¢ su zadani bez ikakvog vremenskog ograni¢enja
(Petek i dr., 2022: 723-724).

Cetvrto, strukturni element ciljeva je i kvantificirani pokazatelj, odnosno nu-
mericka vrijednost koja odreduje razinu aspiracije ¢ijim dosezanjem se moze preci-
zno tvrditi da je cilj ostvaren. Ponekad ciljevi odreduju i da se samo jedan primjer
necega treba realizirati (primjerice, osmisliti program prevencije nasilja u $kolama).
No postoje i ciljevi u ¢ijoj strukturi ovaj element u potpunosti izostaje (Petek i dr.,
2022:724). Navedena su dva elementa istaknuta u literaturi, no za potrebe kodiranja
primjera ciljeva iz prakse, teorijski su pojednostavljeni tako da uklju¢uju sve varija-
cije pojavljivanja elementa, ¢ak i one manje precizne.

Peto, ciljevi kao pozeljna buduca stanja nekome donose dobrobit. Ako izrije-
kom isti¢u specifi¢ne pojedince ili drustvenu skupinu koja ¢e imati koristi od ostva-
renja cilja, takav cilj sadrzi element korisnika u svojoj strukturi. Korisnici mogu biti
drustvene skupine, ali i njihove organizacije i kolektiviteti (primjerice, organizacije
mladih ili drvna industrija), a zatim i neke strukovne grupe (primjerice, odvjet-
nici ili uéitelji). MoZe se istaknuti i da su korisnici svi gradani. Kada niti jedna od
ovih verzija ciljanih skupina javnih politika nije sadrzana u strukturi nekog cilja, on
nema elementa korisnika (Petek i dr., 2022: 724). Dosadasnja istrazivanja isti¢u kako
se op¢i i operativni ciljevi razlikuju po tome §to imaju $iroko definirane i precizno
specificirane ciljane skupine u svojoj strukturi (Dunn, 1994), §to se ne moze jedno-
zna¢no prepoznati u svim empirijskim primjerima. Stoga je ovaj tehnicki element
ciljeva znac¢ajno pojednostavljen na postojanje odnosno izostanak korisnika, te je
precizirano o kojim vrstama korisnika je rijec.

Posljednja, $esta znacajka strukture ciljeva jest odredenje aktera koji je odgovo-
ran za njihovu provedbu, u smislu da je nadlezan koordinirati i nadzirati postizanje
cilja ili poduzimati konkretne aktivnosti za ostvarenje cilja. Navedeni akteri mogu
biti tijela drzavnog aparata sredis$nje ili lokalne vlasti i javne ustanove, no i tijela
nadnacionalnih organizacija. Kao i kod ostalih elemenata, znacajka strukture nekog
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cilja moze biti izostanak odredenja bilo kojeg odgovornog aktera (Petek i dr., 2022:
724). Ovu znacajku prethodna istrazivanja uopce ne isticu.

Tehnicki tipovi ciljeva javnih politika

Ciljevi u svojoj strukturi na razli¢ite nac¢ine kombiniraju $est navedenih tehnickih
elemenata. Specificne kombinacije znacajki oblika ciljeva sustavno se ponavljaju u
ciljevima hrvatskih javnih politika u praksi. Te su kombinacije tehnicki tipovi cilje-
va. Empirijska analiza hrvatskih strateskih dokumenata pokazala je da je moguce
razlikovati sedam tehnickih tipova ciljeva javnih politika, a to su: op¢i ciljevi, ciljevi
usmjereni na nacin ostvarenja, usmjereni na odgovornog aktera, usmjereni na ko-
risnika, konkretno usmjereni, polu-strukturirani te strukturirani ciljevi (v. Tablicu
2). Tehnicki se tipovi medusobno razlikuju po tome sadrze li malo, nekoliko ili sve
tehnicke elemente te koje tehni¢ke znacajke kombiniraju u svojoj formi (Petek i dr.,
2022: 726-730).

Tablica 2. Tehnicki tipovi ciljeva javnih politika

Opca ili
Opcenitost ~ Opéasvrha Opcéasvrha Opcasvrha konkretna Konkretna  Konkretna  Konkretna
svrha svrha svrha
svrha
Nacin
L e Odreden Odreden (Ne)odreden Odreden Odreden Odreden
ostvarenja
Korisnik ~ ------ eeeeee e Postoji ~ ------ Postoji Postoji
Odgovorni - __ Odreden ~ ------  eem e Odreden
akter
Vrer.nenskl —————————————————————————————— Odreden Odreden
okvir
Kvantificira-

Ul Prisutan
ni indikator

Izvor: autori (prilagodeno prema: Petek i dr., 2022: 729).

Opdi ciljevi su tehnicki tip ciljeva utemeljen na op¢im nedostiznim svrhama, s
potpunim izostankom drugih elemenata. Takvi ciljevi isti¢cu najopcenitije vrijedno-
sti, te ne govore nista o tome kada i kako ih realizirati, tko to treba ¢initi, u ¢ije svrhe
i u kojoj mjeri te nemaju odreden nacin ostvarenja. Na op¢im svrhama utemeljeni
su i ciljevi usmjereni na nacin ostvarenja. Njih karakterizira jedan dodatni tehnicki
element — uz op¢e svrhe navodi se i kako se cilj treba realizirati. Ako se uz opcu svr-
hu i prisutnost nacina realizacije cilja, u strukturi cilja moZze prona¢i i da je odreden
akter koji je odgovoran za ostvarenje cilja, taj tip oznacava se kao cilj usmjeren na
odgovornog aktera. Postoji i skupina ciljeva usmjerenih na korisnike. Ta vrsta teh-
nickih tipova nesto je raznolikija, jer u svojoj strukturi kombinira op¢e ili konkretne
svrhe, nacin ostvarenja ili njegov izostanak, s odredenjem korisnika realizacije ci-
lja. Konkretno usmjerene ciljeve karakteriziraju dvije znacajke, konkretna svrha te
prisutnost nacina njenog ostvarenja. Mnogo vise znacajki imaju polustrukturirani
ciljevi. Oni imaju konkretnu svrhu, odreden nacin ostvarenja, korisnika i vremen-
ski okvir. Posljednji tip sadrzi sve elemente preciznog oblikovanja ciljeva: prisutno



je odredenje korisnika, indikatora, odgovornog aktera, vremenskog okvira i na¢ina
realizacije cilja kako bi se ostvarile neke konkretne svrhe.

Razmotrivsi sve empirijski razvijene tipove, moze se istaknuti da se tehni¢-
ki tip op¢ih ciljeva preklapa s teorijskim pojmom op¢ih ciljeva, a strukturirani s
operativnim ciljevima. No ostali tehnicki tipovi mjesavina su tih dvaju teorijskih
koncepata. Na kraju ovog pregleda, potrebno je kratko komentirati odnose izmedu
opisanih tehnickih tipova ciljeva javnih politika. Klju¢ni uvidi empirijske analize
ukazuju na to da tehnicke tipove nije moguce jasno i ¢vrsto hijerarhizirati, kao
§to to navodi literatura javnih politika. Naime, u praksi ciljevi s opéim svrhama
nisu nuzno uvijek visi ciljevi, nadredeni onima s konkretnim svrhama. Tako se,
primjerice, opce ciljeve ne moze odrediti najvisima od svih. S obzirom na to da
nemaju nacin ostvarenja, zapravo su nepovezani s ostalim ciljevima te ih se stoga
moze nazvati "slobodno lebde¢im" ciljevima. Isto tako, tehnicki tipovi ciljeva s vise
znacajki nisu uvijek podredeni ciljevima s manje znacajki u smislu da ¢ine njihovu
razradu. Stoga je valjanije teorijsko razumijevanje medusobnih odnosa tehnickih
tipova ciljeva predoc¢iti kao kontinuum na kojem ciljevi variraju od onih s manje do
onih s viSe tehnickih elemenata, od op¢ih do konkretnih svrha (v. Sliku 1). Drugim
rije¢ima, tehnicki tipovi ciljeva prelijevaju se jedan u drugoga, bez stroge granice
medu njima i bez ¢vrstog hijerarhijskog odnosa kako inace literatura o javnim po-
litikama sugerira.

Slika 1. Kontinuum tehnickih tipova ciljeva javnih politika

USMJERENI USMJERENI NA
NANACIN ODGOVORNOG USMJERENINA KONKRETNO i
OPCI  OSTVARENJA AKTERA KORISNIKA USMJERENTI ~ POLUSTRUKTURIRANI STRUKTURIRANI

& >

‘Manje tennickin elemenata Vise tehnickih elemenata

Izvor: Petek i dr., 2022: 18.

Isticemo kako je kontinuum tehnic¢kih tipova ciljeva doprinos razumijevanju
dizajna javnih politika u sklopu empirijske teorije javnih politika na temelju raci-
onalistickog pristupa dizajnu javnih politika. Osim tim pristupom razumijevanju
dizajna i na¢ina na koji se odreduju ciljevi javnih politika moze se prilaziti i drugim
pristupima koji, primjerice, naglasavaju utjecaj politickog konteksta ili drustvene
konstrukcije (May, 2001; Ingram, Schneider i DeLeon, 2007). U ovom radu, me-
dutim, fokusiramo se na strukturu ciljeva kao ¢initelja uc¢inkovitosti dizajna koju,
ipak, najbolje ocrtava racionalisti¢ki pristup, te ga nastojimo unaprijediti empirijski
utemeljenim spoznajama. Jedna od njih je, primjerice, uvid o postojanju kontinuu-
ma tehnickih tipova ciljeva javnih politika prema kojem se dosadasnje upute kako
ucinkovitost dizajna javnih politika treba biti zasnovana na jasnoj hijerarhiji op¢ih i
operativnih ciljeva ¢ine promasenima.

Ocito je znatno sloZenije posti¢i sklad u odnosima visestrukih ciljeva jedne po-
litike od naputka da visi op¢i ciljevi trebaju biti nadredeni niZim operativnim cilje-
vima. Jednostavno receno, takva uputa izostavlja veéinu ciljeva koji su po svojem
obliku izmedu te dvije krajnosti. Potrebno je dakle dublje u¢i u visestruke oblike
ciljeva javnih politika, a zatim u njihove medusobne odnose kako bi se utemeljenije
procjenjivalo kako struktura ciljeva doprinosi ukupnoj uc¢inkovitosti dizajna neke
politike. Na$ je rad mali korak u tom smjeru, ponajprije usmjeren na sustavnu anali-
zu strukture ciljeva, njihove tehnicke dimenzije, te tek djelomi¢no na njihove odno-
se. No ve¢ po omjerima prisutnosti pojedinih tehnickih tipova, po tome koji oblici
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ciljeva dominiraju u dizajnu, moze se pocetno procjenjivati razina operacionaliza-
cije nekog dizajna na sustavan nacin, te onda i evaluirati njegova op¢a uc¢inkovitost.

Metodoloski pristup

Kako bismo opisali i usporedili strukturne znacajke ciljeva hrvatskih javnih poli-
tika, predstavljene tehnicke tipove ciljeva koristimo kao okvir za analizu sadrzaja
hrvatskih strateskih dokumenata. Grada koju analiziramo u radu prikupljena je u
sklopu 8ireg istrazivackog projekta u kojemu su metodom kvalitativne analize sadr-
zaja odredena tematska i tehnicka obiljezja ciljeva (Petek i dr., 2021, 2022). U izbor
analiziranih dokumenata ukljuceno je 11 krovnih strateskih dokumenata kojima se
u razdoblju od 2010. do 2020. godine u Hrvatskoj odredivao sadrzaj znacajnih jav-
nih politika, stoga $to je uglavnom potrebno analizirati razdoblje od najmanje 10
godina kako bi se "uhvatilo" znacajne promjene javnih politika (Sabatier, 2005: 25-
26). Razli¢itost uzorka osigurana je izborom strateskih dokumenata koji se vezu uz
ucestale vrste javnih politika, uzimajuéi u obzir postojece klasifikacije tipova javnih
politika (Fink Hafner, 2007; Compston, 2004). Medu 11 analiziranih strategija, pet
ih se odnosilo na politike koje pripadaju razli¢itim temeljnim podrué¢jima javnih
politika, a fokusirane su na odredene djelatnosti, poput obrazovanja ili nacionalne
sigurnosti; tri su odredivale viSesektorske politike usmjerene ciljanim skupinama, a
tri su bile strategije usmjerene rje$avanju uzih, specifi¢nih drustvenih potreba po-
put poticanja ¢itanja ili borbe protiv nasilja u obitelji (v. Tablicu 3 i popis kodiranih
dokumenata u Prilogu 1).

Tablica 3. Analizirani strate$ki dokumenti prema tipu politike koji predstavljaju

Obrazovanje Poticanje Citanja Ravnopravnost spolova
Nacionalna sigurnost Prerada drva Osobe s invaliditetom
Pravosude Obiteljsko nasilje Mladi

Promet

Zaposljavanje

Izvor: autori (prema Petek, 2022).

Usmjerenost isklju¢ivo na krovne strate$ke dokumente donosi i odredena ogra-
nic¢enja. Obuhvaceni su samo proklamirani ciljevi koji se oblikuju na pocetku pro-
cesa stvaranja javnih politika, dok neke skrivene ciljeve, koji se otkrivaju tek pri za-
vr$nom vrednovanju rezultata neke politike na kraju procesa, nije moguce zahvatiti
ovim pristupom. Nadalje, razumljivo je i da ono $to je inicijalno zapisano u strates-
kim dokumentima ¢esto ne bude u konacnici ostvareno ili da rezultati budu sasvim
drugaciji od ocekivanih. Isto tako, moguce je da pojedini ciljevi budu dodatno ra-
zradeni u dokumentima koji nastaju nakon donosenja strategija, primjerice u akeij-
skim planovima, ali i da ciljevi ili grupe ciljeva predstavljaju formalno ispunjavanje
zahtjeva nadnacionalnih aktera poput Europske unije. Usprkos tim ograni¢enjima,
strategije su odabrane iz razloga to ih prepoznajemo kao krovne dokumente javno



proklamiranih namjera izvr$ne i zakonodavne vlasti koji ipak donose najcjelovitiji
obuhvat dizajna neke politike unutar jednog dokumenta. Dodatno, nasa analiza uk-
lju¢uje komparaciju vise sektora pa opseg analize ogranic¢ava dubinu analize.

Tako je rije¢ o samo po jednom dokumentu za pojedini resor, tekstovi izabranih
strategija zajedno su dali ¢ak 998 stranica grade iz koje su analizom obuhvaceni
samo oni citati koji se odnose na izjave o ciljevima u smislu "formalnih o¢itovanja o
pozeljnoj buduénosti, odnosno izjava kojima se deklarira $to ¢e vlast ¢initi" (Petek,
2022: 453). Izjave o ciljevima u gradi razlikovale su se po razinama opcenitosti i
strukturnim obiljezjima, a prilikom segmentiranja u programu NVivo 12 organizi-
rane su u jedinice kodiranja koje sadrzavaju po jedan cilj, njih ukupno 2223. Velici-
na jedinica kodiranja varirala je od jedne rije¢i do pune recenice, a svakoj jedinici
kodiranja bilo je dodijeljeno Sest kodova, s obzirom na razlikovanje osnovnih struk-
turnih elemenata ciljeva javnih politika opisanih u prvom dijelu rada (v. Tablicu 1).
Svakoj jedinici kodiranja dodijeljen je jedan od dva moguca koda u svakoj od kate-
gorija: 1) apstraktnost (opée/konkretno), 2) nadin ostvarenja (odreden/neodreden),
3) vremenski okvir (odreden/neodreden), 4) pokazatelj kvantificiranosti (prisutan/
odsutan), 5) korisnik (postoji/ne postoji), i 6) odgovorni akter (odreden/neodre-
den). Shema kodiranja s navedenim kategorijama i potkategorijama razvijena je u
prethodnim fazama istrazivanja kombiniranjem induktivne i deduktivne strategije
prema koracima kvalitativne analize sadrzaja (Schreier, 2012).!

S obzirom na to da je Zari$te analize na tehni¢kim karakteristikama ciljeva koje
Cesto nisu izravno odredene samim ciljnim izjavama ve¢ okolnim tekstom (npr. po-
kazatelji rezultata u pravilu se popisuju u tekstu nakon odredenja cilja), kodiranje je
bilo kontekstualno. Drugim rije¢ima, kako bi svakoj jedinici kodiranja (uklju¢ujuci
i one koje sadrze samo jednu rije¢) pripisali sva strukturna obiljeZja koja se na taj cilj
odnose, kodovi su se dodjeljivali na temelju uzeg konteksta, odnosno okolnog teksta
u kojem se jedinica kodiranja nalazila. Odlomci teksta u kojima su bile smjestene
jedinice kodiranja iskori$teni su za odredivanje (ne)prisutnosti pojedine tehnicke
znacajke cilja (Petek, 2022). Uzevsi u obzir da je za takvo kontekstom odredeno
kodiranje potrebno dobro poznavanje cijele strategije koja se kodira, svaku od 11
strategija u cijelosti je kodirao je po jedan ¢lan istrazivackog tima koji se specija-
lizirao za temu strategije. Pouzdanost se kodiranja osigurala usporedbom testnog
kodiranja kroz vrijeme, tako $to je svaki ¢lan tima testne jedince "svoje" strategije
kodirao ponovno u razmaku od dva tjedna. Rije¢ je o mjerenju pouzdanosti kodira-
nja u obliku konzistentnosti kodiranja jednog kodera (Schreier, 2012). Ukupna po-
uzdanost svih ¢lanova tima u testnom kodiranju bila je 93%, pri ¢emu je slaganje u
kodiranju za svaku od 11 strategija bilo iznad 85% $to je ukazalo na zadovoljavajucu
pouzdanost na razini tima i pojedinaca.

Opisanim kodiranjem ciljevi svih 11 strategija dobili su svoja strukturna obi-
ljezja temeljem kojih su, u drugoj fazi analize, svrstani u jedan od sedam tehnickih
tipova ciljeva javnih politika predstavljenih u teorijskom dijelu rada (za sazet pre-
gled v. Tablicu 2). Svrstavanje ciljeva u tehnicke tipove provelo se koristenjem NVivo
funkcije grupiranja kodova u skupove (eng. sets), i to stvaranjem sedam skupova od
kojih je svaki odgovarao jednom tehnickom tipu ciljeva obuhvacajuéi pripadajuce
kodove strukturnih elemenata ciljeva. Na taj nacin, tehni¢kim tipovima ciljeva jav-
nih politika pridruzili smo ukupno 1549 jedinica za kodiranje iz svih 11 strategija.
Preostala 674 cilja nisu razvrstana u tehnicke tipove, jer je njihova struktura, kombi-

! Detaljan opis postupka razvoja sheme kodiranja v. u: Petek i dr. (2022).

=
IS
(=}
o
o
~
T
n
n
-
[
(=}
N
=
S
I~
<<
<
~
=
©
o
<
c
>
©
=
©
c
<
N
e
()]
[e]
=
>
]
~
c
g
=
)
<
>
=
(o]
1]
~
©
>
(]
=
‘S
(]
B
c
©
I
=
=
2
x
S
I~
=]
)
~
(%
I
(9
a
<
g
jte]
©
>
]
2
=
<
7]
~
©
o
=z
8
~
]
vz
<<

165




I
o
o
N
©
>
]
>n
S
2
©
o
e)
a2
n
o
o
£
©
a
g
=3
wv
Z
[
>
2
25
©
c
<<

166

nacija njihovih strukturnih elemenata, nesustavna, ne ponavlja se dovoljno ucestalo
kroz gradu da kao stabilni obrazac kodiranja konstituira zaseban tehnicki tip.
Nakon oblikovanja skupova za svih sedam tehnic¢kih tipova ciljeva, dobivene
skupove smo, potom, kvalitativno analizirali te njihov sadrzaj predstavljamo i ilu-
striramo primjerima iz analiziranih dokumenata u idu¢em dijelu rada. Zatim smo
analizirali zastupljenost svakog tehni¢kog tipa u analiziranim strategijama. Za to
smo, prije svega, primijenili funkciju matri¢nog kodiranja (matrix coding query) u
programu NVivo, kojom smo ukrizili kodove dodijeljene svakoj strategiji sa skupo-
vima oblikovanima za tehnicke tipove ciljeva. Dobivenu tablicu izvezli smo u Excel
u kojem smo, potom, utvrdili i usporedivali omjere zastupljenosti tehni¢kih tipova
ciljeva po strateSkim dokumentima. Uz pregled i usporedbu omjera zastupljeno-
sti tehnickih tipova ciljeva u strateSkim dokumentima, u nastavku teksta donosimo
uvide 0o mogudim obrascima zastupljenosti tehnickih tipova ciljeva u hrvatskim stra-
tegijama koji mogu posluziti u opisu i vrednovanju kvalitete dizajna javnih politika.

Primjeri tehnickih tipova ciljeva javnih politika
u hrvatskoj praksi: kvalitativna analiza

Sukladno predstavljenim znacajkama pojedinih tehnic¢kih tipova ciljeva moguce je
izdvojiti ogledne primjere iz obuhvacdenih strateskih dokumenata kako bi se jasnije
razumjelo njihove karakteristike. U primjeru opceg cilja iz Strategije nacionalne si-
gurnosti Republike Hrvatske (Hrvatski sabor, 2017; v. Okvir 1) istaknuti su nacio-
nalni identitet i najopcenitije vrijednosti sadrzane u Ustavu Republike Hrvatske
(sloboda, jednakost, ravnopravnost, itd.) koje se nikad ne mogu apsolutno realizira-
ti. Pri tome, nije navedeno na koji nacin je potrebno ostvariti zastitu, jac¢anje i pro-
mociju najvisih vrednota, tko bi bio odgovoran za provedbu i u kojem vremenu
treba nesto ostvariti, na koju specifi¢nu skupinu se odnosi realizacija te, naravno,
kako takav cilj kvantificirati. Dakle, uz opéu svrhu nema niti jednog drugog tehnic-
kog elementa u strukturi ovog cilja.

Okvir 1. Opdi cilj
"Zastita, jacanje i promocija najvisih vrednota ustavnoga poretka i hrvatskoga nacio-
nalnog identiteta" (Hrvatski sabor, 2017: 7).

Za ilustraciju tipa ciljeva usmjerenih na nacin ostvarenja moze se izdvojiti pri-
mjer iz Strategije razvoja pravosuda (Hrvatski sabor, 2012). U ovom cilju prisutna
je op¢a svrha u vidu povecanja transparentnosti, koje nikada nije posve zavrseno, te
nacin ostvarenja tog povecanja kroz razli¢ite modalitete (edukacije, komunikaciju s
javnoscu, pristup informacijama), ali izostaju odgovorni akteri i korisnici. Takoder,
nije naveden ni vremenski okvir unutar kojeg je potrebno provesti taj cilj, ni indi-
kator pomocu kojeg bi se kvantificiralo kretanje transparentnosti rada pravosudnih
tijela (v. Okvir 2).

Okvir 2. Cilj usmjeren na nacin ostvarenja

"Povecanje transparentnosti rada pravosudnih tijela i Ministarstva pravosuda kroz kon-
tinuiranu komunikaciju s javnoscu, educiranje javnosti i laksi pristup informacijama,
posebice putem modernih komunikacijskih tehnologija" (Hrvatski sabor, 2012: 22).




U slucaju ciljeva usmjerenih na odgovornog aktera moguce je izdvojiti primjer
iz Strategije obrazovanja, znanosti i tehnologije (MZOS, 2014). Iz primjera navede-
nog u Okviru 3, vidljivo je da je cilj opéenite naravi (podizanje svijesti nije moguce
apsolutno realizirati), ali je naveden nacin ostvarenja u vidu projekata i promotiv-
nih aktivnosti. Pri tome, treba istaknuti da je u Strategiji — iako to nije vidljivo iz
samog cilja - odmah uz cilj navedeno i da je on u nadleznosti tada$njeg resornog
ministarstva (Ministarstvo znanosti, obrazovanja i sporta) te su istaknuti i drugi
akteri zaduzeni provedbu koje, uz Ministarstvo, ¢ine i Agencija za znanost i visoko
obrazovanje, Hrvatski zavod za zapo$ljavanje te visoka ucilista (MZOS, 2014: 186).
U pokazateljima provedbe navedeno je da su to broj provedenih projekata i pro-
motivnih aktivnosti, ali izostaje konkretna kvantifikacija pokazatelja tj. numericka
vrijednost, pa kvantificiranog pokazatelja zapravo nema. Takoder, nije izdvojena
specifi¢na skupina korisnika na koju je cilj usmjeren te vremenski okvir ostvarenja.

Okvir 3. Cilj usmjeren na odgovornog aktera

"Osmisliti i provesti projekt(e) i promotivne aktivnosti u svrhu podizanja svijesti o kul-
turi kvalitete i stavljanja naglaska na akademske vrijednosti i uskladenost postupaka
osiguravanja kvalitete sa strateskim ciljevima" (MZOS, 2014: 186).

Tekst ispod cilja:

"NADLEZNOST: MZOS

PROVEDBA: MZOS, AZVO i HZZ (osiguravanje sredstva za projekte), visoka ucilista (pri-
jave, provodenje i sufinanciranje projekta)

POKAZATELJI PROVEDBE: Broj provedenih projekata / promotivnih aktivnosti. Razina
svijesti o kulturi kvalitete i stavljanja naglaska na akademske vrijednosti i uskladenost
postupaka osiguravanja kvalitete sa strateskim ciljevima" (MZOS, 2014: 186).

Ciljevi usmjereni na korisnika, kao §to je spomenuto, navode specifi¢ne poje-
dince, drustvene skupine, profesionalne grupe i/ili njihove organizacije i kolektivite-
te, u ¢iju korist se cilj provodi. Pri tome, mogu imati op¢u ili konkretnu svrhu te
odreden ili neodreden nacin ostvarenja. Iz navedenog primjera iz Nacionalne stra-
tegije zastite od nasilja u obitelji (MDOMSP, 2017) vidljivo je da su ciljana skupina
djelatnici razli¢itih razina vlasti ili organizacija civilnog drustva (v. Okvir 4). U tom
primjeru svrha je opcenita (pobolj$avanje programa nikada nije potpuno zavrseno),
a nacin ostvarenja odreden je u uzem kontekstu dokumenta gdje se s podredenom
mjerom navodi provedba kroz izobrazbe (MDOMSP, 2017: 44).

Okvir 4. Cilj usmjeren na korisnika

"Poboljsati i intenzivirati programe osposobljavanja za suzbijanje obiteljskog nasilja za
djelatnike u drzavnim tijelima, tijela jedinica lokalne samouprave, jedinica podru¢ne
(regionalne) samouprave i organizacija civilnog drustva" (MDOMSP, 2017: 44).

Tekst ispod cilja:

"c) Mjere

1. Provoditi intenzivnu izobrazbu predstavnika drzavnih tijela, nadleznih tijela jedinica
podrucne (regionalne) samouprave i organizacija civilnog drustva o problematici nasi-
lja u obitelji i odredbama Konvencije Vijeca Europe o sprjecavanju i borbi protiv nasilja
nad Zzenama i nasilja u obitelji.' (MDOMSP, 2017: 44).
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U sluc¢aju konkretno usmjerenih ciljeva definirana je konkretna svrha te samo
jedan dodatni strukturni element - nac¢in ostvarenja te konkretne svrhe. Tako se iz
niZe navedenog primjera vidi istovremeno i konkretna svrha i na¢in ostvarenja (v.
Okvir 5). Kao §to je navedeno u opisu strukturnih elemenata, ciljevi mogu istim ele-
mentom odgovarati na pitanje $to treba posti¢i i kako to treba postiéi. Primjer kon-
kretno usmjerenog cilja iz Strategije razvoja prerade drva i proizvodnje namjestaja
Republike Hrvatske (Vlada Republike Hrvatske, 2017a) pokazuje kako je temeljna
svrha dostizna - IKT sustav mozZe biti uspostavljen. Istovremeno, informacijsko-
komunikacijski sustav je i nacin ostvarenja, mehanizam, odnosno alat koji vodi ka
cilju. Ostalih strukturnih elemenata tehnicke dimenzije ciljeva, aktera, korisnika, vre-
menskog okvira, i kvantificiranog pokazatelja, nema.

Okvir 5. Konkretno usmjereni cilj

"Uspostava informacijskog i komunikacijskog sustava o izvorima sufinanciranja inve-
sticijskih ulaganja prerade drva i proizvodnje namjestaja" (Vlada Republike Hrvatske,
2017a:7).

U pogledu polustrukturiranih ciljeva definirana je konkretna svrha, odredeni
su nacin ostvarenja te svrhe i vremenski okvir, te postoji jasna ciljana skupina. Kao
ogledni primjer moze se izdvojiti cilj iz Nacionalne strategije izjednacavanja mogu¢é-
nosti za osobe s invaliditetom (Vlada Republike Hrvatske, 2017b). Iz ovog cilja vid-
ljiva je konkretna svrha u pogledu dostiznosti ostvarenja cilja kroz povecanje broja
djece koja su ukljucena u obrazovni sustav, kao i $to je neupitno koja je skupina djece
— djeca s tesko¢ama u razvoju — korisnik dobrobiti kroz ostvarenje cilja. Kontekstu-
alno, u okolnom tekstu koji pojasnjava cilj, vidljiv je i nacin ostvarivanja ovog cilja
kroz podredenu mjeru s viSe pripadnih aktivnosti, ali i vremenski ishod kada bi se cilj
trebao ostvariti (v. Okvir 6). Medutim, za sam cilj nije odreden nositelj te ne postoji
kvantificirani indikator jer se samo govori o pove¢anju broja ukljucene djece, ali ne i
o konkretno oc¢ekivanim brojkama.

Okvir 6. Polustrukturirani cilj

"Ukljucenost veceg broja djece s teSko¢ama u razvoju u redoviti sustav predskolskog,
osnovnoskolskog i srednjoskolskog te visokoskolskog odgoja i obrazovanja u sredini u
kojoj dijete/mlada osoba zivi.' (Vlada Republike Hrvatske, 2017b: 25).

Tekst iznad cilja:

"Ciljevi i o¢ekivani ishodi od 2017. do 2020." (Vlada Republike Hrvatske, 2017b: 25).
Tekst ispod cilja:

"Mjera 1. Osigurati inkluzivno obrazovanje za ucenike s teSko¢ama u razvoju” (Vlada
Republike Hrvatske, 2017b: 26).

Kona¢no, strukturirani ciljevi imaju odredene i prisutne sve elemente, a svrha
im je konkretna. Tako se iz nize navedenog primjera iz Nacionalne strategije izjed-
nacavanja mogucénosti za osobe s invaliditetom (Vlada Republike Hrvatske, 2017b)
vidi konkretna svrha i na¢in ostvarenja u istom elementu izrade nacionalnog okvira.
Jasno je odredena ciljana skupina u pogledu djece s poremecajima iz autisticnog
spektra, a kvantifikacija je odredena kroz izradu jedne jedinice ishoda tj. jednog
nacionalnog okvira. U strateSkom dokumentu ovom je cilju jasno pridodana i nad-
leznost u vidu pojedinih nositelja i sunositelja te jasan rok za provedbu, tj. 2017.
godina kao ona u kojoj bi se cilj trebao ostvariti (v. Okvir 7).



Okvir 7. Strukturirani cilj
"lzraditi nacionalni okvir za rani probir i ranu dijagnostiku djece s poremecajima iz au-
tisticnog spektra" (Vlada Republike Hrvatske, 2017b: 15).

Tablica pored cilja:

"Nositelji:

MDOMSP, MZ, MZO

Sunositelji:

UNICEF, ERF, udruge osoba s invaliditetom 2017" (Vlada Republike Hrvatske, 2017b: 15).

Opsezna baza podatka i ogranicenje jednog ¢lanka ne dozvoljavaju minucio-
znu, dubinsku kvalitativnu analizu, ali i samo oslikavanje tehnickih tipova ciljeva
primjerima daje vazne uvide. Istaknuti primjeri predo¢uju nijansiranost tehnicke
dimenzije ciljeva. Ciljeve iz prakse nije moguce strogo podijeliti na opce i operativne
ciljeve koji funkcioniraju na razli¢itim razinama dizajna, s obzirom na to da su naj-
¢eSc¢e izmedu ta dva Cista oblika ciljeva javnih politika. Ciljevi hrvatskih javnih poli-
tika u svojoj formi naj¢e$ée "postupno" variraju: svaki tip razlikuje se tek u pokojem
strukturnom elementu u odnosu na onaj koji mu je blizu po strukturi. Istovremeno,
u svojoj ukupnosti, ciljevi pokazuju visoku raznolikost strukture. Kako se tipovi na
kontinuumu postupno "prelijevaju” jedan u drugi, potrebno je precizno, fokusirano
i$¢itavanje i promisljeno interpretiranje detalja konkretnih ciljeva kako bi se pojedi-
ni primjer klasificirao.

Zastupljenost tehnickih tipova ciljeva u hrvatskim
strategijama: kvantitativna analiza

Kroz nase kodiranje ukupno smo detektirali 1549 ciljeva koji se mogu smjestiti u
sedam tehnickih tipova ciljeva javnih politika (v. Tablicu 4). Pritom onih koji su
usmjereni na nacin ostvarenja i koji su usmjereni na korisnika ima nesto vise od
20%. Zatim slijede Cetiri tipa tehnickih ciljeva koji su zastupljeni s vise od 10% -
op¢i ciljevi, ciljevi usmjereni na odgovornog aktera, konkretno usmjereni ciljevi te
strukturirani ciljevi. Samo je jedan tip ciljeva zastupljen s manje od 10% , a to je tip
polustrukturiranih ciljeva kojih ima 7%.

Tablica 4. Udio tehnickih tipova ciljeva u hrvatskim javnim politikama

Usmjereni na korisnika 371 24%
Usmjereni na nacin ostvarenja 342 22%
Opdi ciljevi 210 14%
Usmjereni na odgovornog aktera 181 12%
Konkretno usmjereni 173 11%
Strukturirani ciljevi 161 10%
Polustrukturirani ciljevi 111 7%
Ukupno 1549

Izvor: autori
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Zastupljeniji su oni tehnic¢ki tipovi ciljeva koji imaju opéu svrhu — opdi ciljevi,
ciljevi usmjereni na nacin ostvarenja i usmjereni na odgovornog aktera. Ova tri tipa
ukupno ¢ine udio od 48%, dok tri tipa koja imaju iskljuc¢ivo konkretnu svrhu (kon-
kretno usmjereni, polustrukturirani i strukturirani ciljevi) ¢ine 28%. Ostatak ¢ine
ciljevi usmjereni na korisnike koji imaju i opéu i konkretnu svrhu, te su najucestaliji
tehnicki tip ciljeva u hrvatskim strateskim dokumentima. Zanimljivo je za primi-
jetiti da su dva najmanje zastupljena tipa ciljeva polustrukturirani i strukturirani
ciljevi, odnosno tipovi u kojima se najpreciznije i najiscrpnije pristupa planiranju
realizacije.

Ako se dodatno uzme u obzir da otprilike tre¢ina svih segmentiranih ciljeva u
uzorku hrvatskih strateskih dokumenata uopée nije uvrstena u prethodnu analizu
stoga $to ne pripada niti jednom tehnickom tipu jer nema stabilne strukture eleme-
nata, namece se zakljucak da ciljevi hrvatskih javnih politika u promatranom raz-
doblju nisu precizno operacionalizirani. Dakle, podaci o udjelima tehni¢kih tipova
ciljeva u ukupnoj gradi pokazuju izrazenu opcenitost kao vaznu znacajku ciljeva
hrvatskih javnih politika. Dominiraju ciljevi s nizom razinom pripremljenosti za
primjenu. Vazno je, pritom, napomenuti kako je samo kodiranje bilo iznimno bla-
gonaklono pa se ciljevima s naznakom odredenog elementa taj element pripisivao
kao prisutan, $to je maksimalno uvecalo rezultate za sve strukturne elemente.

Tako je nalaz o opéenitoj prirodi hrvatskih ciljeva koristan za identifikaciju op-
¢eg stanja i potreba unaprjedenja dizajna javnih politika u Hrvatskoj, razradenije
uvide mozemo ste¢i dodatnom analizom obrazaca zastupljenosti tehnickih tipova
ciljeva s obzirom na konkretne strateske dokumente. U daljnjoj analizi stoga proma-
tramo omjere zastupljenosti tehnickih tipova za pojedine politike, odnosno obrasce
prevladavanja ili podzastupljenosti tipova ciljeva zasebno za analizirane strategije.
Iako se prema podacima u ukupnoj gradi manjak strukturiranih ciljeva pojavljuje
kao opca karakteristika ciljeva svih hrvatskih javnih politika, detaljniji uvid u stanje
po strategijama ukazuje da to nije u potpunosti slu¢aj u svim javnim politikama (v.
Tablicu 5).

Usporedna analiza udjela tehnickih tipova ciljeva sazeto prikazana Tablicom
5 ukazuje na to da se s obzirom na omjere zastupljenosti pojedinih tipova 11 stra-
tegija moze grupirati u tri veée skupine koje odgovaraju vrstama javnih politika.
Prva skupina su strategije koje se vezu uz temeljna podrudja javnih politika i koje
odlikuje najveca razina opcenitosti. Nasuprot njima je skupina strategija usmjere-
nih ciljanim skupinama koje obiljezava znacajno veéa operacionalizacija ciljeva.
Izmedu ove dvije krajnosti su strategije usmjerene specifi¢nim drustvenim proble-
mima kojima dominiraju opéeniti ciljevi, no s odredenim nacinima ostvarenja i/
ili korisnicima.

Dakle, veliki izostanak polustrukturiranih i strukturiranih ciljeva razvidan je
u strategijama koje odreduju temeljna podrudja javnih politika (npr. obrazovanje)
i onima koje su usmjerene na rjesavanje konkretnih drustvenih potreba (npr. po-
ticanje Citanja) ili problema (npr. obiteljsko nasilje). S druge strane, viSesektorske
javne politike usmjerene specifi¢nim ciljanim skupinama karakterizira vi§a razina
strukturiranosti. Strategija koja odreduje sadrzaj politike za osobe s invaliditetom
ide korak dalje, pa medu ciljevima ima vi$e od dvije tre¢ine onih s konkretno odre-
denom svrhom i na¢inom ostvarenja te svrhe. Stovise, vise od trecine ciljeva ove
strategije ima odredene korisnike, odgovorne aktere, vremenski rok te kvantificira-
ne pokazatelje.



Tablica 5. Zastupljenost tehnickih tipova ciljeva po strategijama

Obrazovanje 36% 27% 6% 29% 1% m

Nacionalna /36% 55% 0% 10% 0% / 0% o%\
sigurnost
Pravosude ( 9% 27% 26% 23% ) 16% ( 0% 0% ‘

X

Promet \14% 37% 20% 16 14% \ 0% 0%

Zaposljavanje 13% 7% 27% 47% 3% \3\% W

Obiteljsko

wosile 7% 30% 15% @ 9% 0% 0%
épi‘:;’;;“’e 21% 31% 9% ( 34% ) 6% 0% 0%
z;zada 8% 19% 17% W 18% 3% 1%
E;‘S’:l:;’;ﬁ)‘:a 1% 1% 0% 54% m
g;ﬁzfoznva' 1% 2% 1% 20% ( 9% 29% 38% )

Miadi 44% 9% 3% 0% W

Napomena: Svi postoci pokazuju udio tipova ciljeva u pojedinom dokumentu.
Izvor: autori.

Ako se analiza izravno usmjeri prema usporedbi s obzirom na tipove javnih
politika, $to omogucuje analiza prosjeka udjela tipova ciljeva u trima vrstama stra-
su prikazani kao kontinuum tehnickih tipova koji je pojasnjen u teorijskom dijelu
rada. Kontinuum se proteze od tipova s opéenitim svrhama bez ostalih strukturnih
elemenata s jedne strane, do tipova s konkretnim svrhama s puno strukturnih ele-
menata s druge strane (v. Sliku 1).

Tehnicki tipovi ciljeva u strategijama usmjerenima prema temeljnim podruc-
jima javnih politika (v. crtkanu liniju, Slika 2) rasporedeni su na kontinuumu koji
znacajno preteze prema kraju opcenitosti. Prosjek udjela tehnickih tipova u ovoj
skupini jasno ukazuje na potpunu dominaciju ciljeva koje karakterizira opca svrha
te mjestimi¢na pojavnost informacija o nacinu ostvarenja, odgovornom akteru ili
korisniku. U ovoj vrsti strateskih dokumenata jako je malo ciljeva s konkretnom
svrhom, a u potpunosti izostaju ciljevi strukturiranog, operativnog karaktera. Dizajn
strate$kih dokumenata koji ureduju podrudja obrazovanja, prometa, zaposljavanja,
pravosuda i nacionalne sigurnosti s takvim obiljezjima ciljeva djeluje kao "slobodno
lebdedi", bez mnogo temelja za u¢inkovitu realizaciju i povezivanje s instrumentima
javnih politika. U ovoj grupi, ako vratimo pogled Tablici 5, jedine jasnije naznake
operativnosti posjeduje strategija politike zaposljavanja, koju uz simboli¢no prisu-
stvo ciljeva s ve¢om razinom operacionaliziranosti odlikuje izrazito velik broj ciljeva
s jasno utvrdenim korisnicima.
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Slika 2. Kontinuumi tehnickih tipova ciljeva u trima vrstama hrvatskih javnih politika

40%
35%
30%
25%
20%
15%
10%

5%

0%

= = = Temeljna podrudja eseese Ciline skupine e Specificne teme

Izvor: autori

Dominacija ciljeva usmjerenih na korisnika karakteristika je grupe strateskih
dokumenata koji adresiraju specifi¢ne drustvene probleme i potrebe (v. punu liniju,
Slika 2). Strategije za borbu protiv nasilja, poticanje ¢itanja i prerade drva u ¢ak tre-
¢ini svojih ciljeva jasno odreduju samo korisnike te (dijelom) definiraju konkretnu
svrhu i na¢in ostvarenja, izostavljaju¢i informacije o ostalim strukturnim elementi-
ma. Ovu grupu strategija odlikuje i znacajan udio ciljeva opéenitog karaktera. Iako
je taj udio manji no u strategijama koje odreduju temeljna podrucja, polovina cilje-
va ove skupine strategija su ciljevi s opéenitim svrhama te eventualno odredenim
akterima ili na¢inom ostvarenja. S takvom strukturom ciljeva, strategije specifi¢ne
namjene karakterizira ukotvljenost u opéenitoj strani kontinuuma uz razvidan, iako
jo$ uvijek sramezljiv, iskorak prema operativnosti.

Iskorak prema operativnosti, odnosno visoj razini strukturiranosti najjasnije je
vidljiv medu visesektorskim strategijama kojima se odreduje dizajn politika za spe-
cifi¢ne drustvene skupine, poput politike ravnopravnosti spolova, politike za mla-
de i politike za osobe s invaliditetom. Ova skupina strateskih dokumenta odskace
od ostalih strateskih dokumenata znacajnom zastupljeno$cu ciljeva koje odlikuje
konkretno odredena svrha i definiranost veéine strukturnih elemenata. Stovise, sve
tri strategije ove skupine karakterizira zamjetan udio potpuno strukturiranih cilje-
va, koji uz konkretnu svrhu imaju jasno definiran naéin ostvarenja, vremenski rok,
kvantificirane pokazatelje provedbe te jasno odredene odgovorne aktere i korisnike.
Udio ovog tipa ciljeva u strategiji za osobe s invaliditetom prelazi ¢ak jednu tre¢inu.
U politici za mlade udio tog tipa ciljeva je nesto manji, no ipak prelazi jednu ce-
tvrtinu. Zanimljivo, u toj se politici dominacija dijeli izmedu veoma strukturiranih
i veoma opcenitih ciljeva, kojih je ¢ak 44%. Objasnjenje toga mozemo pronadi u
samoj strukturi politike za mlade koja je u Hrvatskoj §iroko postavljena, pa ¢ak i
eklekti¢na (Kovacic, 2015).



Rasprava i zakljucak

Iako se sustavna i usporedna analiza kvalitete ciljeva javnih politika u mnogim
znanstvenim i prakti¢nim raspravama o ucinkovitom dizajnu javnih politika cesto
odreduje tek kao romanti¢na misija, ovim radom Zelimo pokazati kako ona nije
nedostizna. Vazno je, pri tom, osvijestiti razli¢itost tematske i tehnicke dimenzije ci-
ljeva kako bi mogli kruske usporedivati s kruskama, a jabuke s jabukama (Petek i dr.,
2022;2021). Analiza ciljeva hrvatskih javnih politika s obzirom na klju¢ne elemente
njihove strukture pokazuje kako sustavan opis elemenata tehnicke dimenzije ciljeva
razlicitih strategija i usporedba zastupljenosti tehnickih tipova ciljeva omogucuju
relevantne uvide koji mogu posluziti za vrednovanje i dizajniranje kombinacije ci-
ljeva u odredenoj javnoj politici.

Kvalitativna analiza je pokazala kako su tehnicki tipovi ciljeva u hrvatskoj prak-
si vrlo raznoliki i iznimno nijansirani. Stoga ocjene ucinkovitosti postojeceg dizajna,
kao i recepti za unaprjedenje ucinkovitosti dizajna, moraju takvu prirodu ciljeva
uzeti u obzir kako bi preskriptivne teze uopce bile primjenjive. S obzirom na to da
ista shema kodiranja jo$ nije primijenjena u drugim zemljama, nemamo egzaktne
medunarodne komparativne perspektive na temelju koje bismo odredili koliko je
visoka varijabilnost tehni¢ke dimenzije ciljeva hrvatska specifi¢nost. Dakle, ostaje
otvorenim pitanje do koje je mjere razvedena tehnicka dimenzija ciljeva uobicaje-
na znacajka dizajna javnih politika, a koliko je ona rezultat "nezrelosti" u stvaranju
hrvatskih javnih politika i nedovoljnih kapaciteta za opsezniji razvoj strukturnih
elemenata ciljeva javnih politika.

Jedna od ocjena ucinkovitosti dizajna i uputa za unaprjedenje svakako treba biti
usmjerena na omjere tehnickih tipova, $to pokazuje kvantitativni dio nade analize.
Iako dizajn stvarnih politika ne poznaje samo opce i operativne ciljeve, te iako su
ciljevi s opéenitim svrhama zasigurno nuzni dio dizajna, ako oni dominiraju, poka-
zuje se da neka politika nije dovoljno razradena i nije prikladno operacionalizirana
za primjenu vec na razini ciljeva. Naime, tehnicke tipove ciljeva s desne strane kon-
tinuuma, one konkretnije koji imaju viSe strukturnih elemenata, zasigurno je lakse
ucinkovito povezati s instrumentima provedbe. Omjer prisutnosti tehnickih tipova
ciljeva u dizajnu pojedinih javnih politika dobar je pokazatelj uc¢inkovitosti cjelo-
kupnog dizajna te politike.

Dok, ukupno gledajudi, hrvatske strategije obiluju ciljevima koji lebde u op-
¢enitosti i manjku strukturnih elemenata, detaljnija analiza strukture ciljeva s ob-
zirom na tipove javnih politika ipak daje temelj za optimisti¢niju razvojnu per-
spektivu. Nju je, kao $to to Slika 3 pokazuje, najbolje predociti pozicioniranjem
skupina analiziranih javnih politika na kontinuumu tehnickih tipova ciljeva javnih
politika. Analiza je pokazala da su se strateski dokumenti za temeljna podrucja
javnih politika s obzirom na strukturu svojih ciljeva jasno ukotvili na kraju konti-
nuuma koji karakterizira posvemasnja nepreciznost i nerazradenost. Pomak, iako
nedostatno strukturiran, prema operacionalizaciji pokazale su strategije kojima se
ureduju specifi¢ni drustveni problemi ili potrebe. Potpun odmak prema strukturi-
ranju, pak, uspjeli su napraviti strateski dokumenti za ciljane skupine koji se, barem
s obzirom na analizu ciljeva, pokazuju kao ogledni primjeri razvoja prema vecoj
operativnosti i strukturiranosti dizajna javnih politika. Medutim, treba naglasiti da
su precizno dizajnirani ciljevi nuzan, ali ne i dovoljan uvjet za uspjesnost pojedinih
javnih politika.
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Slika 3. Hrvatske javne politike na kontinuumu tehnickih tipova ciljeva

USMJERENI USMJERENI NA
NA NACIN ODGOVORNOG USMJERENINA KONKRETNO

OPCI  OSTVARENJA AKTERA KORISNIKA USMJERENT POLUSTRUKTURIRANI STRUKTURIRANI
PODRUCJA SPECIFICNE TEME [ ] CILJANE SKUPINE ’-’
Manje tehnickih elemenata Vise tehniékin elemenata

Izvor: autori (prema Petek i dr., 2022).

Visesektorske politike na popularnosti dobivaju nekoliko posljednjih desetlje-
¢a, te nisu klasi¢ni resori koje drzave razvijaju tijekom dugog niza godina, poput
primjerice obrambene politike ili politike socijalne skrbi. Mozda se u toj ¢injenici
kriju razlozi veée prijemcivosti viSesektorskih politika razradenijim razinama dizaj-
na i suvremenijim nac¢inima strate$kog planiranja i dizajniranja, s obzirom na manji
otpor "starih struktura” i uhodanih nacina odlu¢ivanja. Dodatno, mozda je sama
priroda tih resora utjecala na njihov dizajn jer su to politike kojima je u sredistu
koordiniranje vise resora pa one i za nizu razinu uspjesnosti moraju biti kvalitetnije,
odnosno ucinkovitije dizajnirane. Za odgovore na pitanja o tome za$to su pojedine
hrvatske javne politike dizajnirane na specificne nacine tek treba provesti sustavna
empirijska istrazivanja kako bi se dali znanstveno utemeljeni odgovori. No nasa po-
¢etna analiza ve¢ sada pokazuje da u hrvatskoj javnoj upravi ipak postoje kapaciteti
i ekspertiza za kvalitetnije dizajniranje javnih politika, za postavljanje u¢inkovitijih
i strukturiranijih ciljeva, barem u nekim resorima i za neke javne teme i probleme.

U kontekstualiziranju hrvatskih javnih politika na kontinuumu strukturirano-
sti ciljeva, ipak je vazno napomenuti kako su analizirane strategije usvajane nakon
2010. i vrijedile su najkasnije do 2020. godine. Iako su u prethodnim razdobljima
postojali pokus$aji razvoja okvira za kvalitetnu pripremu razvojnih dokumena-
ta (Miro$evi¢, 2012), posljednjih pet godina hrvatski kontekst dizajniranja javnih
politika obiljezio je zamah prema razvoju novog pristupa strateSkom planiranju i
dizajniranju javnih politika. Osnovu tog novog pristupa ¢ine Zakon o sustavu stra-
teskog planiranja i upravljanja razvojem Republike Hrvatske (Hrvatski sabor, 2017),
te glavna krovna strategija aktualne Vlade — Nacionalna razvojna strategija Republi-
ke Hrvatske do 2030. godine (Hrvatski sabor, 2021), s kojima se moraju uskladiti svi
novi strateski dokumenti. Zatim, usvojena je i nova jedinstvena metodologija izrade
strate$kih dokumenata (Ministarstvo regionalnih razvoja i fondova Europske unije,
2020), s nizom uputa i obrazaca za pripremu nacionalnih planova, akcijskih plano-
va, provedbenih programa i izvje§¢a (Razvoj.gov.hr, 2023).

Klju¢na promjena koju uvodi nova metodologija jest nuznost logicke poveza-
nosti sastavnica dizajna te jasnije odredenje odnosa izmedu ciljeva javnih politika,
koje dijeli na strateske i posebne ciljeve te specifi¢ne ciljeve, odnosno mjere. Za sve
tipove ciljeva metodologija definira nuzne strukturne elemente, poput pokazatelja
ili vremenskog okvira, koji uvelike odgovaraju tehnic¢kim obiljezjima kori§tenima u
ovom radu za analizu ciljeva hrvatskih strateSkih dokumenata. To ukazuje da se u
praksi sve vi§e prepoznaje vaznost strukture ciljeva za kvalitetu i u¢inkovitost dizaj-
na javnih politika. No pitanje je kako ¢e se usporedno s tom metodologijom razvijati
kapaciteti za ucinkovito dizajniranje u javnoj upravi svih resora, posebice u smi-
slu metodoloskog znanja sluzbenika te IKT alata za prikupljanje i obradu podataka
koji su nuzni preduvjeti za daljnji razvoj. Naravno, bez jake i kontinuirane potpore
politicke elite, znacajnijeg iskoraka u smjeru ucinkovitijeg dizajna hrvatskih javnih
politika ne moze biti.


http://Razvoj.gov.hr

S obzirom na to da je spomenuta metodologija jo$ uvijek relativna novost za
hrvatsku javnu upravu, ovaj rad moze posluziti kao doprinos u naporima jacanja
kapaciteta dionika razli¢itih javnih politika za rad na dizajnu tih politika. Takoder,
iako trazi velike iskorake, metodologija izrade strateskih dokumenata postepeno
postaje dio prakse pa se u trenucima pisanja ovoga rada ve¢ moze pronaci nekoliko
strate$kih dokumenata, poput novih strate$kih dokumenata za osobe s invalidite-
tom (Vlada RH, 2021), koji slijede novu metodologiju strateskog planiranja. Takav
trend otvara mogu¢nost analize novih, pobolj$anih strateskih dokumenata primje-
nom analitickog okvira i metodologije kori$tene o ovom radu. Tek usporedba stanja
prije i nakon 2020. dat ¢e nam osnovu za obuhvatniji uvid u kvalitetu dizajna ciljeva
javnih politika i njihovu u¢inkovitost. Za to je potreban dodatni vremenski odmak
kako bi uzorak novih strategija bio opsezniji, te kako bi se analiziralo desetak godina
procesa stvaranja javnih politika, koliko je, kako smo napomenuli, najmanje potreb-
no da se u dovoljnom dometu obuhvate promjene i inovacije u javnim politikama
(Sabatier, 2005). Dodatno, potrebno je napraviti dublju analizu odnosa izmedu ci-
ljeva, na koji su nacin povezani jedan s drugim i koliko su medusobno tematski
skladni. Tek s umrezavanjem viSesmjernih analiza ciljeva obuhvatno bi se ocijenila
njihova kvaliteta i utjecaj na uc¢inkovitost dizajna.

Istovremeno, najnoviji trendovi u istrazivanjima dizajna javnih politika nagla-
$avaju kako je za kvalitetnu ocjenu ucinkovitosti dizajna, analize pojedinih sastav-
nica dizajna potrebno nadopuniti istrazivanjima koje razmatraju ukupnost odnosa
izmedu ciljeva, instrumenata i upravljackih modela u kojem se javne politike dono-
se i provode (Kekez i Munta, 2021; Howlett i Rayner, 2018). Takoder, znac¢ajne uvide
za razumijevanje i vrednovanje dizajna mozemo dobiti promatrajuéi procese kojima
se samo dizajniranje odvija (Howlett i Mukherjee, 2018). Utoliko, obuhvatna ocje-
na kvalitete dizajna hrvatskih javnih politika trazi nadogradnju analize strukture
ciljeva istrazivanjem odnosa medu svim sastavnicama dizajna javnih politika, kao i
analizama procesa kojim se kvalitetne ili manje kvalitetne politike oblikuju, usvajaju
i provode.
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The Structuring of Goals as a Condition of
Effective Policy Design: Analysis of the Technical
Dimension of Croatian Policy Goals

Abstract The goal of the paper is to contribute to the development of the empirical
theory of public policies in matters of the quality of public policy design. The paper
is focused on the goals of public policies which are the central component of the
design of each policy area. The analytical framework is based on the distinction of
seven technical types of public policy goals: general goals, goals focused on the
way of realization, on the responsible actor, on the user, concretely focused goals,
semi-structured and structured goals. The collection and analysis of data are gui-
ded by the rules of qualitative content analysis, and the objectives are investigated
using 11 strategic documents of the Croatian government. In the examined poli-
cies, goals with general purposes dominate, as well as those with a smaller number
of structural elements, which shows a lower level of operationalization of goals, po-
orer quality of preparation for implementation and connection with instruments,
and a lower effectiveness of the design of Croatian public policies. The groups of
analyzed policies differ, and the strategies intended for the target groups are better
operationalized than those of the fundamental areas and specific social problems.
The analysis of technical types of goals shows that the ratios between the frequen-
cy of their occurrence are a good indicator of the overall efficiency of public policy
design.

Keywords Croatian policy strategies, policy design, policy goals, structure of policy
goals, technical characteristics of policy goals, qualitative content analysis
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