„Funkcionira li politika?“  
Mjerljivi pokazatelji u javnim politikama u hrvatskoj praksi – mjerimo li što radimo ili što smo trebali postići da riješimo problem?

Javne politike nedvojbeno su mehanizam pomoću kojeg predstavnička tijela, na bilo kojoj razini javne vlasti, donose mjere,  a izvršna tijela javne vlasti provode mjere za pitanja/probleme/potrebe od općeg interesa. Autorica je tijekom znanstvenih istraživanja na temu mjerenja spremnosti javnih politika za određeni društveni problem došla do spoznaje da sagledavanje spremnosti predloženih javnih politika, kako bi se njima riješili ili ublažili prepoznati društveni problemi, treba biti u fokusu kreatora javnih politika na početku njihovog nastanka. Mjerenje sustavne usmjerenosti određene javne politike na konkretan problem treba biti objektivizirano (što u određenoj mjeri i je jer se javne politike zasnivaju na analizi stanja i na SWOT analizi). Međutim, postavlja se pitanje je li prilikom planiranja i donošenja javnih politika u dovoljnoj mjeru uzeta u obzir dobra praksa (ako ona postoji) i koji su to mjerljivi rezultati koji praksi daju epitet „dobra“. 

Sagledavanje spremnosti javnih politika za rješavanje konkretnog društvenog problema/potrebe može pobuditi svijest kreatora javnih politika o tome koliko su javne politike uspješne u rješavanju određenog pitanja ili problema. 

Značajnu ulogu u procesu donošenja javnih politika imaju evaluatori, koji u ex-ante i ex-post evaluaciji ocjenjuju nekoliko ključnih parametara kod javnih politika, koji su, kada govorimo o hrvatskoj praksi, propisani Zakonom o sustavu strateškog planiranja i upravljanja razvojem Republike Hrvatske (»Narodne novine« br. 123/17 i 151/22) (dalje u tekstu: Zakon).  

Radi cjelovitog stjecanja uvida u „put od prepoznavanja i definiranja problema/potreba do definiranja željenih mjerljivih učinaka“ u nastavku se navodi nekoliko ključnih pojmova propisanih Zakonom
· javna politika podrazumijeva usmjerenost djelovanja javnih tijela na ciljeve kojima se odgovara na javne potrebe ili probleme u određenom razdoblju 
· strateški cilj je dugoročni cilj kojim se izravno podupire ostvarenje razvojnog smjera
· posebni cilj je srednjoročni cilj definiran u nacionalnim planovima i planovima razvoja jedinica lokalne i područne (regionalne) samouprave kojim se ostvaruje strateški cilj iz strategije i poveznica s programom u državnom proračunu ili proračunu jedinice lokalne i područne (regionalne) samouprave (u daljnjem tekstu: proračun)
· intervencijska logika predstavlja metodološki instrument kojim se uspostavlja logička veza između ciljeva, predviđenih operativnih mjera, projekata i aktivnosti i pokazatelja te omogućuje procjenu doprinosa mjera, projekata i aktivnosti u postizanju ciljeva
· mjera je skup međusobno povezanih aktivnosti i projekata u određenom upravnom području kojom se izravno ostvaruje posebni cilj, a neizravno se pridonosi ostvarenju strateškoga cilja 
· pokazatelj rezultata (outcome) je kvantitativni i kvalitativni mjerljivi podatak koji omogućuje praćenje, izvješćivanje i vrednovanje uspješnosti u provedbi utvrđene mjere, projekta i aktivnosti
· pokazatelj ishoda (izlaz, output) je kvantitativni i kvalitativni mjerljivi podatak koji omogućuje praćenje, izvješćivanje i vrednovanje uspješnosti u postizanju utvrđenog posebnog cilja
· pokazatelj učinka (impact) je kvantitativni i kvalitativni mjerljivi podatak koji omogućuje praćenje, izvješćivanje i vrednovanje uspješnosti u postizanju utvrđenog strateškog cilja.

Hrvatska praksa obiluje primjerima koji navode na promišljanje o svrhovitosti uvođenja dokumentiranog sustava pripreme i provedbe javnih politika, kao i o sustavu praćenja krajnjih učinaka provedenih mjera iz javnih politika. 

Cilj analize primjera javnih politika i provedbenih planova, gradova koji su središta županija u Hrvatskoj, u tekućem planskom razdoblju (od 2024. do 2027 ili 2030, kako koji grad) bio je utvrditi primjere dobre i manje dobre prakse. U nastavku je navedeno nekoliko primjera temeljem kojih se može postaviti pitanje na koji način su postavljene mjere i kakvi su krajnji očekivani učinci mjera javnih politika, ako u provedbenim programima nema jasnog i mjerljivo iskazanog učinka, već se proces planiranja zaustavlja na pokazatelju rezultata.

Tablica 1. Primjeri definiranih mjerljivih rezultata za praćenje ostvarenja posebnih ciljeva

	Posebni cilj
	1.1.
	Poticanje gospodarskog razvoja

	Način ostvarenje (radna jedinica)
	Ključna aktivnost
	Jedinica mjere
	Rezultat
	Referentna godina 2022.
	Vrijednost za 2024.
	Vrijednost za 2025.

	1.1.1.
	Subvencija poduzetnicima početnicima
	Broj
	Broj jednokratnih potpora
	0
	50
	115

	Posebni cilj
	1.1.
	Civilna i protunepogodna zaštita

	1.1.1.
	Infrastrukturna i druga ulaganja u protupožarnu i civilnu zaštitu
	Broj
	Broj isplata iz proračuna za infrastrukturna ulaganja u sustav zaštite i spašavanja
	5
	20
	30




Svaka javna uprava, na kojoj god razini javne vlasti, treba jako gospodarstvo jer joj to osigurava značajan izvor prihoda  (porez na dohodak, porez na dobit, porez na promet, porez na dodanu vrijednosti, komunalne naknade, porez na tvrtku i slično) i sigurnost građana i imovine jer to je ključan čimbenik za kvalitetu života. Tako i u ovim primjerima iz Tablice 1. možemo prepoznati da je spomenutim jedinicama lokalne samouprave bitno da se poveća broj poduzetnika u lokalnoj sredini te da se ojača infrastruktura kojom se osigurava sigurnost života građana i imovine. Međutim, postavlja se pitanje je li broj jednokratnih potpora dovoljan pokazatelj da je mjera uspješna ili bi primjerice trebalo pratiti i druge parametre – poput uspješnosti poslovanja u vidu ostvarenog prometa ili dobiti i opstojnost poslovanja novoosnovanih poduzeća. Također, u drugom primjeru mogli bismo zaključiti da ako se dnevno isplati po 1 euro, da je mjera tim uspješnija jer je ostvaren velik broj isplata iz proračuna za infrastrukturu. 

Javna politika, u obadva slučaja, trebala bi biti usmjerena rješavanju konkretne potrebe/problema i omogućiti pozitivne promjene da se uzroci potrebe/problema u suštini riješe ili posljedice ublaže (ako nije moguće djelovati na uzrok potrebe/problema). U procesu prepoznavanja i definiranja potrebe/problema potrebno je: utvrditi uzroke problema, prepoznati prilike i prijetnje, sagledati temu s različitih aspekata, a naravno i iskoristiti snage sustava koji je zadužen za provođenje mjera. Donošenje javnih politika zasnovano na dokazima (Evidence informed policy making)  opisano je u OECD (2020, stranica 121). Navedena analiza je nezaobilazni dio metodologije izrade strateških dokumenata. Primjeri iz prakse često dovode do nedoumica jesu li potrebe/problemi opisani na način da se objektivno iskazuje stanje, jesu li opisi stvarnih stanja zasnovani na objektivnim podacima, jesu li u opisivanje i sagledavanje potreba/problema uključeni znanstveno utemeljeni modeli, koji opisuju konkretno pitanje ili problem? Što ako nisu? Jesu li politike koje ne uzimaju u obzir relevantne znanstveno utemeljene modele opisa potreba/problema doista mjerodavne doprinijeti pozitivnoj promjeni? Što je bitno mjeriti, izlaz, rezultat ili učinak, ako želimo znati jesu li predložene mjere pravi odgovor na postavljene izazove? Što se mjeri u javnim politikama, odnosno jesu li indikatori doista mjerilo čija vrijednost će objektivno prikazati sliku novog stanja odnosno kakav je učinak polučila određena javna politika? Jesu li definirani izlazi i rezultati kojima se mjere posebni ciljevi jasno povezani s učinkom na strateški cilj?

Kada je riječ o utvrđivanju spremnosti javne politike za pitanje od općeg interesa (dalje u tekstu: spremnost javne politike) tada je potrebno utvrditi aspekt s kojeg se spremnost javne politike promatra. Osnovna svrha utvrđivanja spremnosti javne politike je utvrditi je li predložena javna politika sveobuhvatna da bi se njome riješili određeni problemi, koji su gotovo uvijek složene pojave. Za suočavanje sa složenim problemom neophodno je tražiti rješenja kroz dostupne znanstveno utemeljene modele koji opisuju promatrani problem.  Da bi se problem u suštini riješio potrebno je djelovati na uzroke problema. Ako znamo egzaktno opisati i definirati problem, iskazati ga egzaktnom vrijednosti pravog pokazatelja, onda i mjerenje učinka ne bi trebalo biti problem – jednostavnom metodom razlike između završnog i početnog stanja. Primjer koji je naveden iz hrvatske prakse, ali samo kao ilustracija brojnih slučajeva na koje se može naići, govori da je evidentno u lokalnoj sredini problem zastarjelog voznog parka žurnih službi (npr. vatrogasna vozila), no hoće broj isplata riješiti problem? Preporuka bi bila utvrditi koliko je vrijeme odziva u žurnim situacijama, broj žurnih situacija i dostatnost resursa u tim trenucima i sl., a temeljem toga utvrditi koliko je i kakve opreme potrebno da se pokriju sve potrebe kako bi žurna služba bila spremna odgovoriti promptno na zahtjev. O tome što se mjeri u javnim politikama i odražavaju li mjereni pokazatelji učinak koji javna politika ima na određeni složeni društveni problem također je predmet istraživanja u ovom radu.

Mjeriti što radimo (izlaz ili output, rezultat ili outcome) nije dovoljno da bi dokumentirali radimo li pravu stvar za opisani problem koji javnom politikom želimo riješiti. Također treba postaviti pitanje jesmo li izmjerili što smo trebali da možemo potvrditi radimo li pravu stvar (učinak, impact)?  

Evaluacija javnih politika ima svrhu osigurati neovisan (bez subjektivnog utjecaja i sukoba interesa), objektivan (utemeljen na dokazima), prema standardima utvrđen (zasnovan na propisanoj metodologiji) odgovor na pitanje „Funkcionira li politika?“ (OECD, 2020., stranica 20). Kod ex-ante evaluacije je riječ o vrednovanju predložene politike, a kod ex-post o vrednovanju provedene politike. Predmet evaluacije su: ulazi (inputs), proces (process), izlazi (outputs), rezultati (outcomes) i učinci (impacts). Za ovo istraživanje naglasak je stavljen na evaluaciji ulaza. 

Da bi javne politike koje se kreiraju, donose i provode imale kvalitetan, stvarni učinak moraju uključivati sustavno djelovanje, a to podrazumijeva da moraju:
· biti zasnovane na znanstveno utemeljenom modelu koji opisuje promatranu kompleksnu pojavu koja pričinjava društveni problem, osim u slučaju kada je pojava novonastala i o njoj nije bilo  prethodnih empirijskih istraživanja. 
· imati  osmišljene projekte/aktivnosti kojima se u zadanom vremenskom roku, uključivanjem svih potrebnih resursa sustavno djeluje na uzroke potreba/problema kako bi se postigao pozitivan očekivani učinak.

Iz OECD (2020)[footnoteRef:1] Izvješća o unapređenju upravljanja pomoću evaluacije politike na bazi lekcija utemeljenih na iskustvima zemalja OECDa i drugih priključenih zemalja može se iščitati teorija i praksa primjene evaluacije.   [1:  OECD, (2020). Improving Governance with Policy Evaluation : Lessons From Country Experiences, Retrieved from  https://www.oecd.org/gov/improving-governance-with-policy-evaluation-89b1577d-en.htm, accessed on April 20th 2023., https://doi.org/10.1787/89b1577d-en
] 


Također OECD je izdao priručnik za promišljenu primjena kriterija evaluacije (OECD, 2021, slika 4.1.)[footnoteRef:2] prema kojem se evaluacija treba zasnivati na 6 kriterija, odnosno evaluacija treba dati odgovor na 6 ključnih pitanja, a to su:  [2:  OECD, (2021). Applying Evaluation Criteria Thoughtfully,  Retrieved from https://www.oecd-ilibrary.org/development/applying-evaluation-criteria-thoughtfully_543e84ed-en, accessed on April 20th 2023, https://doi.org/10.1787/543e84ed-en
] 

a) koherentnost (usklađenost, dosljednost), odnosno koliko je intervencijska mjera usklađena s potrebom/problemom?
b) učinkovitost, odnosno postiže li se s intervencijskom mjerom cilj? 
c) efikasnost, odnosno koliko je resursa angažirano?
d) učinak odnosno kakva se promjena očekuje primjenom intervencijske mjere?
e) održivost, odnosno jesu li koristi od intervencijske mjere održive?
f) značajnost, odnosno, radi li se intervencijskom mjerom prava aktivnost?


Kako bi procjena kvalitete javnih politika dobila objektiviziranu dimenziju, autorica je provela istraživanje stavova evaluatora javnih politika na prigodnom uzorku. Pozivu za ispunjavanje anketnog upitnika odazvao se 31 ispitanik (podaci 27. rujna 2023. godine), od čega je bilo 16 muških i 15 žena. Prema stručnoj spremi ispitanici su se izjasnili da njih 80,6% ima završen stupanj obrazovanja magistra znanosti ili doktora znanosti, 16,1% ispitanika ima završen diplomski studij,  te 3,3% ispitanika ima završen preddiplomski studij. U nastavku će biti navedeni rezultati istraživanja.






Grafikon 1. Zemlje na području kojih su ispitanici provodili evaluaciju javnih politika te godine iskustva u evaluaciji (n=31)


 		Izvor: autorica


Tablica 2. Stavovi ispitanika o poštivanju načela točnosti i cjelovitosti 
javne politike (n=31)

	 
	Postotak

	
	a) Nikad ili rijetko (do 30% slučajeva)
	b) Osrednje
(od 31 - 70% slučajeva)
	c) Često ili uvijek
(71 -100% slučajeva)
	Ukupno
%

	6.1.  Društveni problemi opisani su empirijski utvrđenim modelom koji opisuje promatranu pojavu.
	48
	48
	4
	100

	6.2. Opći ciljevi su mjerljivi, realni, ostvarivi.
	26
	71
	3
	100

	6.3. Posebni ciljevi su mjerljivi, realni, ostvarivi.
	23
	65
	12
	100

	6.4.  Kod definiranja „intervencijske logike“ poštivano je načelo točnosti.]
	55
	42
	3
	100

	6.5.  Kod definiranja „intervencijske logike“ poštivano je načelo cjelovitosti.]
	61
	32
	7
	100

	6.6.  Definirana „intervencijska logika“ je jasna.
	48
	39
	13
	100

	6.7.  Definirana „intervencijska logika“ je opravdana.
	39
	52
	9
	100

	6.8. Definirani su indikatori kojima se mjeri učinak (ne izlaz/otuput i ne rezultat/outcome).
	39
	52
	9
	100


Izvor: autorica

Prema podacima iz Tablice 2. stavovi evaluatora javnih politika ukazuju da u velikom broju slučajeva prema njihovom iskustvu nisu poštivana načela točnosti i cjelovitosti kod kreiranja javnih politika. 

Grafikon 2. Stavovi ispitanika vezano za potkrijepljenost opravdanosti „intervencijske logike“ (n=31)

[image: Grafikon obrasca odgovora. Naslov pitanja: 7.  Potkrijepljena je opravdanost „intervencijske logike“ . Broj odgovora: .]
Izvor: autorica

Prema stavovima evaluatora javnih politika prikazanim na Grafikonu 2. može se zaključiti da je intervencijska logika javnih politika ne proizlazi iz empirijski utvrđenih modela u velikom broju slučajeva, već se ista bazira na subjektivnom iskustvu kreatora javnih politika. 

Tablica 3. Javne politike utemeljene na empirijskim modelima, koji sustavno opisuju društveni problem koji se rješava, bile bi učinkovitije od javnih politika utemeljenih samo na podacima pojedinačnih aspekata (n=31)

	
	Broj ispitanika
	% ispitanika

	a) U potpunosti se ne slažem
	3
	10

	b) Ne slažem se
	4
	13

	c) Suzdržan sam
	2
	6

	d) Slažem se
	13
	42

	e) U potpunosti se slažem
	9
	29

	Ukupno
	31
	100


Izvor: autorica

Mišljenja ispitanika su da bi javne politike utemeljene na javnim politikama bile učinkovitije od javnih politika koje su kreirane samo na osnovi podataka koji odražavaju pojedini aspekt problema koji se rješava. Čak 71% ispitanika se slaže s tom tvrdnjom (Tablica 3.). S druge strane iz prikupljenih podataka može se zaključiti da se 55% ispitanika izjasnilo da da u praksi gotovo nikad javne politike nisu utemeljene na cjelovitim empirijskim modelima koji opisuju određeni javni problem (Tablica 4.).


Tablica 4. Prema iskustvu koje ispitanici imaju u evaluaciji javnih politika,  utemeljenost javnih politika na empirijskim modelima, koji sustavno opisuju društveni problem koji se rješava, koristi se u praksi (n=31)

	 
	% ispitanika

	a) Nikad ili rijetko (do 30% slučajeva)
	55

	b) Osrednje (od 31 - 70% slučajeva)
	39

	c) Često ili uvijek (71 -100% slučajeva)
	6

	Ukupno
	100


Izvor: autorica

Temeljem opisanih rezultata istraživanja stavova evaluatora javnih politika s iskustvom u evaluaciji za zaključiti je:
- da je proces pripreme javnih politika još uvijek u fazi razvoja 
- da kvaliteta definiranih mjerljivih pokazatelja mora upućivati na učinak koji se očekuje od angažiranih javnih financijskih sredstava
- da proces izvješćivanja treba biti ažuran i da podaci trebaju biti dio otvorenih podataka javne uprave.

Preporuka je da treba raditi na jačanju kompetencija ljudskih potencijala u tijelima javne vlasti na svim razinama kako bi se poboljšala priprema javnih politika, njihova kvaliteta, ali i proces provedbe, praćenja i izvješćivanja.



							Dr. sc. Robertina Zdjelar










b) više od 1 godine do 5 godina	Hrvatska	Slovenija	Srbija	Bugarska	Makedonija	Bosna	nepoznato	Slovenija, Hrvatska	5	2	1	c) više od 5 godina do 10 godina	Hrvatska	Slovenija	Srbija	Bugarska	Makedonija	Bosna	nepoznato	Slovenija, Hrvatska	3	1	2	1	1	d) preko 10 godina	Hrvatska	Slovenija	Srbija	Bugarska	Makedonija	Bosna	nepoznato	Slovenija, Hrvatska	10	2	2	1	
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7.1. "Intervencijska logika" u evaluiranim javnim politikama 7.2. "Intervencijska logika" u evaluiranim javnim politikama
proizlazi iz empirijski utvrdenog modela, koji na cjelovit nacin proizlazi iz subjektivnog iskustva i shvacanja potreba/
opisuje uzroke potrebe/problema koji se namjerava rijesiti problema koji se namjerava rijesiti




