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UVOD

lako u Republici Hrvatskoj postoji relativno duga tradicija tripartitnog
socijalnog dijaloga na nacionalnoj razini, joS uvijek se povremeno jav-
ljaju nerazumijevanja i nesporazumi, kako izmedu njegovih sudionika
tako i ostatka javnosti, u vezi s nekim osnovnim pojmovima, procesima
i ulogom tripartitnog socijalnog dijaloga. Jedan od razloga tih nespo-
razuma leZi i u Cinjenici Sto se njegovi sudionici, ali i oni koji ga prate,
povremeno mijenjaju, zbog Cega dolazi do gubitka institucionalnog
pamcenja, iskustva i steCenog znanja. Kako bi se nerazumijevanje i nes-
porazumi koji proizlaze iz nepoznavanja osnovnih pojmova u budu¢-
nosti smanijili, u sklopu projekta Jacanje tripartitnog socijalnog dijaloga
u Republici Hrvatskoj, kojeg u partnerstvu provode Ministarstvo rada i miro-
vinskog sustava, Savez samostalnih sindikata Hrvatske i Hrvatska udruga
poslodavaca zajedno s norveskim partnerima, financiranog je darovnica-
ma Kraljevine Norveske, iz Fonda ,Dostojanstveni rad i tripartitni dijalog”,
planirano je izdavanje prirucnika o tripartithom socijalnom dijalogu.

Prirucnik je namijenjen ponajprije predstavnicima sindikata, poslodava-
ca, te politickim elitama na svim razinama, koji jesu ili ¢e biti ukljuceni
u procese tripartitnog socijalnog dijaloga na nacionalnoj ili regionalnoj/
lokalnoj razini. Medutim, priru¢nik moZe posluziti i onima koji prate so-
cijalni dijalog zbog profesionalnih ili osobnih interesa, kao Sto su sluzbe-
nici u drzavnoj ili lokalnoj upravi, ¢lanovi sindikata i udruge poslodavaca,
novinari itd.

Priru¢nik je podijeljen u Cetiri poglavlja. U prvom se poglavlju definiraju
osnovni pojmovi iz domene socijalnog dijaloga opcenito te tripartitnog
dijaloga napose, oslanjajuci se na relevantne priru¢nike Medunarodne
organizacije rada. U drugom se poglavlju definiraju oCekivanja i kriteriji
za procjenu uspjesnosti tripartitnog dijaloga dijelom kroz ilustraciju ra-
zlicitih praksi koje postoje u razlicitim europskim drzavama. Trece je po-
glavlje kratki pregled dinamike i obiljezja tripartitnog socijalnog dijaloga
u Republici Hrvatskoj, s naglaskom na institucionalnom okviru i strukturi
Gospodarsko-socijalnog vijeca.



U €etvrtom poglavlju tripartitni socijalni dijalog stavlja se u Siri kontekst
procesa oblikovanja javnih politika, jer je upravo jedna od glavnih uloga
tripartizma omoguditi sindikatima i poslodavcima ukljucivanje i utjecaj
na proces oblikovanja javnih politika, te se opisuju dodatne mogu¢no-
sti utjecaja sindikata i poslodavaca na oblikovanje javnih politika izvan
instrumenata i procedura koje predvida sam tripartitni socijalni dijalog.

Autor se zahvaljuje ¢lanovima projektnog tima na sugestijama za unap-
redenje teksta i pomodi u njihovom uvrstenju u sam tekst.



1.0.
OSNOVNI POJMOVI (TRIPARTITNOG)
SOCIJALNOG DIJALOGA

1.1. STO SVE CINI SOCIALNI DIJALOG
| TKO SU SOCIJALNI PARTNERI?

Odnosi izmedu predstavnika radnika (sindikati) i poslodavaca (udruge
poslodavaca), te drzave (odnosno, politickih elita), u razlicitim drzavama
se razvijaju pod utjecajem drukcijih ekonomskih, politickih, drustvenih
i kulturnih prilika, zbog Cega obiljezja i dinamika tih odnosa nisu svug-
dje isti. Upravo zbog toga, ni znacenje pojedinih pojmova u razli¢itim dr-
Zavama, pa i u razli¢itim povijesnim razdobljima u istoj drzavi, nije isto.
To definiranje pojmova vezanih uz podrucje industrijskih odnosa (ovim
se pojmom opcenito opisuju odnosi izmedu predstavnika radnika, po-
slodavaca i drzave) Cini se relativno teSkim zadatkom. Pogotovu je teSko
definirati pojmove koji se najceSce koriste i za koje svi smatraju da su
jasni i jednoznacni, premda u praksi ¢esto uvidamo kako razliciti akteri
shvacaju te osnovne pojmove drukdije.

Iz ovoga podrucja u javnosti se najceS¢e spominju pojmovi ,socijalni di-
jalog"i,socijalni partneri”. U strucnoj literaturi nema suglasja oko defini-
cije ,socijalnog dijaloga“, sto je posljedica Cinjenice da u razlicitim drza-
vama postoje vrlo razlicite prakse interakcije izmedu aktera industrijskih
odnosa (sindikata, udruga poslodavaca i drzave).

Medunarodna organizacija rada (MOR) u svojim publikacijoma Koristi vrlo
Siroku i sveobuhvatnu definiciju prema kojoj se pod socijalnim dijalogom po-
drazumijeva bilo koji oblik pregovora, savjetovanja ili razmjene informacija
izmedu predstavnika viada, poslodavaca i radnika (tripartitni socijalni dijalog),
ili izmedu poslodavaca i radnika (bipartitni socijalni dijalog), o pitanjima od
zajednickog interesa, a koja se odnose na ekonomske i socijalne javne politike'.

1 Prilagodeno prema: ILO (2013). National tripartite social dialogue: an ILO guide for improved
governance. Geneva: ILO, str. 12.
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Tako je tim pojmom obuhvaceno i kolektivno pregovaranje izmedu sin-
dikata i udruge poslodavaca/poslodavca na razini djelatnosti ili razini po-
duzeca, ali i tripartitni strateski sporazumi izmedu vlada te sindikalnih
i poslodavackih sredisnjica. Taj pojam podrazumijeva i vrlo formalizirane
i strukturirane oblike interakcije izmedu sindikata, udruga poslodavaca
i drzave, ali i posve neformalne, povremene i nestalne oblike kontakta.
Iz navedene definicije proizlazi da je socijalni dijalog bilo koja (nekon-
fliktna) interakcija izmedu poslodavaca/udruga poslodavaca i sindikata,
odnosno udruga poslodavaca, sindikata i drzave, na bilo kojoj razini.

Uz pojam socijalnog dijaloga Cesto se spominje i pojam ,socijalnog par-
tnerstva”. Taj pojam na odredeni nacin implicira postojanje odredenog
sklada medu sudionicima socijalnog dijaloga. No, socijalni, kao ni bilo
koji drugi dijalog, nuZzno ne podrazumijeva idilicne odnose te razumijeva-
nje i suglasnost medu njegovim sudionicima. Dio socijalnog dijaloga su
i napeti pregovori, neslaganja i sukobljavanja. No, ono Sto je vazno jest
postojanje volje i spremnosti da se kroz duZi ili kraci proces dode do spo-
razuma i kompromisnih rjeSenja. Pretpostavka socijalnog dijaloga jest
postojanje minimalnog uvazavanja medu njegovim sudionicima, spre-
mnosti da se prihvate interesi drugih aktera kao legitimni, te uvazavanje
autonomije socijalnih partnera od strane javnih vlasti. Ako se u tom pro-
cesu i dogadaju sukobljavanja, vazno je da se ona odvijaju prihvatljivim
i legitimnim sredstvima.

Pojam ,socijalni partneri“u literaturi MOR-a ima tehnicko znacenje kao zbir-
ni pojam za predstavnike radnika (sindikat ili udruga sindikata viSe razine) i
poslodavce (pojedinog poslodavca, udrugu poslodavaca ili udrugu posloda-
vaca vise razine).

Ovakva definicija nuzno ne implicira kvalitetu njihovih medusobnih od-
nosa. No, tom pozitivnom konotacijom koju sadrzi pojam ,socijalni par-
tneri” zeli se istaknuti strukturna meduovisnost tih dviju strana, koje su
nuzno usmjerene jedna na drugu, te je prosperitet bilo koje od njih ovi-
san o prosperitetu druge strane.

Vlasti na bilo kojoj razini nisu jedan od socijalnih partnera nego uspostav-
ljaju odredene odnose sa socijalnim partnerima. Vlasti se mogu smatrati



»Socijalnim partnerom” samo kada nastupaju kao poslodavac zaposleni-
ma u javnom sektoru u pregovorima o njihovim pravima i uvjetima rada
sa sindikatima drzavnih i javnih sluzbi.

U zemljama Europske unije socijalni je dijalog iz savjetodavne uloge, koju
je imao u svojim pocecima, prerastao u nacin upravljanja drustvenim
poslovima. Zbog toga se i kaze da je socijalni dijalog ,srce” europskoga
socijalnoga modela. Socijalni dijalog sve viSe postaje sastavnim dijelom
kulture dijaloga, sprjeCavanja drasticnih oblika druStvenih konfrontacija
izazvanih neravnomjernom raspodjelom modi, te pridonosi sagledava-
nju uloge, odgovornostii doprinosa svih socijalnih subjekata u gospodar-
skim i druStvenim zbivanjima.

Europski socijalni partneri su, na neki nacin, sukreatori europskoga
prava; ne moze se zanemariti €injenica da je socijalni dijalog doveo do
ukljucivanja europskih socijalnih partnera u proces kreiranja samih po-
litika (policy-making). EU socijalni partneri nisu konzultirani samo u vezi
socijalnih politika, ve¢ i makroekonomskih, Sto proSiruje njihov utjecaj
na niz politika koje nisu bile u fokusu njihovog direktnog interesa, sto je
regulirano ¢lancima 151.-156. Ugovora o funkcioniranju Europske unije
(UFEU). Prema c¢lanku 151. UFEU-a promicanje dijaloga izmedu poslo-
davaca i radnika prepoznato je kao zajednicki cilj EU-a i drzava ¢lanica.
Cilj je socijalnog dijaloga poboljSati europsko upravljanje ukljucivanjem
socijalnih partnera u postupak donosSenja odluka i njihove provedbe.

1.2. TRIPARTITNI VS. BIPARTITNI SOCIJALNI
DIJALOG

Vec iz ranije navedene definicije socijalnog dijaloga proizlazi da socijalni
dijalog prema broju i vrsti sudionika moZemo podijeliti na bipartitni i tri-
partitni.

Bipartitni socijalni dijalog podrazumijeva interakciju samo dviju strana, 5to
se u praksi nagjceSce odnosi na interakciju izmedu jednog poslodavaca ili
udruge poslodavaca i sindikata ili sindikalnih i poslodavackih udruga vise
razine (sindikalnih i poslodavackih srediSnjica), bez sudjelovanja vlasti.
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Bipartitni dijalog uglavnom se Cesto izjednacava s kolektivnim pregova-
ranjem, ali on moze za cilj imati i razmjenu informacija ili savjetovanje
(vidi idu¢i odlomak). S obzirom na to da su u njega primarno ukljuceni
poslodavci (ili njihove udruge) i predstavnici radnika (sindikati), teme bi-
partitnog socijalnog dijaloga su obicno fokusirane na radne uvjete (pri-
mjerice: organizacija radnog vremena, raspored tjednih i godisnjih od-
mora, pitanje sigurnosti i zastite zdravlja radnika itd.), uvjete zaposlenja
(vrste i trajanja ugovora i sl.), te materijalna i druga prava radnika (visina
i kriteriji odredivanja place, prava na odredene dodatke ili bonuse itd.).
Bipartitni dijalog Cesto, osim navedenih pitanja, ukljuCuje i pregovore o
medusobnim odnosima izmedu poslodavaca (jednog ili udruge posloda-
vaca), te predstavnika radnika (sindikati), radi utvrdivanja ,pravila igre”.

Tripartitni dijalog podrazumijeva interakciju sve tri strane, sindikata, udruga
poslodavaca i viasti (koja razina viasti je ukljucena ovisi o tome na kojoj ra-
zini se tripartitni socijalni dijalog odvija) kao ravnopravnih i nezavisnih par-
tnera, koji pokuSavaju pronaci rjeSenja za pitanja od zajednickog interesa?.

Tripartitni socijalni dijalog ne treba mijesati s nekim drugim oblicima di-
jaloga izmedu predstavnika razli¢itih interesnih skupina u drustvu, koji
se naziva civilnim dijalogom. Bitna razlika izmedu tripartitnog socijalnog
dijaloga i civilnog dijaloga jest u tome 3to u tripartitnom dijalogu nuzno
sudjeluju vlasti i predstavnici socijalnih partnera (organizacije radnika i
organizacije poslodavaca), dok vlasti obi¢no ne sudjeluju u civilnom di-
jalogu.

U osnovi tripartitnog socijalnog dijaloga lezi spremnost vlasti za ukljuci-
vanjem socijalnih partnera u proces donosenja odluka koje se nalaze,
u skladu s ustavno-pravnim poretkom drzave, u njezinu djelokrugu ovla-
sti. Posljedicno, pitanja o kojima se raspravlja u sklopu tripartitnog soci-
jalnog dijaloga obi¢no su opcenitija i Sira u odnosu na pitanja o kojima se
raspravlja kroz bipartitni socijalni dijalog. Koja ¢e pitanja biti primarno u
domeni bipartitnog, a koja primarno u domeni tripartitnog socijalnog di-
jaloga, znacajno ovisi i o tradiciji industrijskih odnosa u pojedinoj zemlji.

2 Prilagodeno prema: ILO (2013). National tripartite social dialogue: an ILO guide for improved governance.
Geneva: ILO, str. 13.



Tripartitni socijalni dijalog je dobrovoljan, te ni jedna od strana ne moze
imati obvezu sudjelovanja u njemu. Nezavisnost sudionika tripartizma
podrazumijeva izostanak utjecaja ili pritiska na pojedinog sudionika od
strane drugih sudionika u procesu formiranja stajaliSta o pojedinim pi-
tanjima. Iz toga proizlazi da stvarni tripartitni socijalni dijalog nije mogu¢
u situacijama kada su organizacije socijalnih partnera (udruge posloda-
vaca i sindikati) pod nekom vrstom drzavnog ili politickog utjecaja. Rav-
nopravnost sudionika tripartizma podrazumijeva jednak tretman svih
strana u procesu razgovora ili pregovora. Ravnopravnost se u praksi
Cesto shvaca kao ,numericka ravnopravnost” u smislu jednakog broja
predstavnika svake od strana u nekom tijelu ili forumu u kojemu se od-
vija tripartitni socijalni dijalog, no, ona je sustinski sporedna i nevazna, te
se ravnopravnost prije svega odnosi na jednak tretman interesa, zahtje-
va i argumenata svake od strana.

Tripartitni socijalni dijalog moZze se odvijati u formalnom smislu u vrlo
razli¢itim aranZmanima, od posve neformalnih odnosa koji nisu regulira-
ni nikakvim pravnim aktima niti postoje stalna tijela ili institucije, preko
kombinacije neformalnih kontakata i formalnog okvira, do izrazito for-
maliziranih aranZmana s detaljno razradenim procedurama i razvijenim
institucijama. Valja napomenuti kako ne postoji ¢vrsta veza izmedu ra-
zine formaliziranosti tripartitnog dijaloga i njegove kvalitete, odnosno
uspjeha u smislu kompromisnog sporazumnog rjeSavanja aktualnih
problema. Takoder, tripartitni dijalog moze se zadrzati samo na razini
konzultacija izmedu vrhova vlasti, te Celnika sindikalnih i poslodavackih
konfederacija, ali moZe biti i vrlo razgranat tako da postoje brojne inte-
rakcije na razli¢itim razinama, teritorijalno ili funkcionalno (po resorima
i sektorima).

Kad je rijeC o predstavljanju sindikalne i poslodavacke strane u tripartit-
nom tijelu, postavlja se pitanje kriterija za odabir onih organizacija koje
su dovoljno reprezentativne da predstavljaju sve radnike i sindikate, od-
nosno sve poslodavce. U pogledu kriterija za utvrdivanje reprezentativ-
nosti, MOR daje naputak kako oni moraju biti precizni, objektivni i pret-
hodno uspostavijeni®. Vazno je da takvi kriteriji budu utvrdeni zajednicki,

3 Prilagodeno prema: ILO (2013). National tripartite social dialogue: an ILO guide for improved governance.
Geneva: ILO, str. 103.
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sporazumno, izmedu sve tri strane. Takve kriterije ne smije nametnuti
vlada, jer bi to moglo rezultirati sumnjom u politicku pristranost krite-
rija, te potkopati legitimitet predstavnika radnika i poslodavaca. U for-
malnom smislu, kriteriji mogu biti kodificirani kroz zakon (ako o njegovu
sadrzaju postoji suglasnost izmedu sve tri strane), ili pak kroz sporazum
samih aktera socijalnog dijaloga.

Kada je u pitanju vladina strana u tripartitnom dijalogu, ovisno o tipu tri-
partitnog socijalnog dijaloga, struktura predstavnika moze biti razlicita.
Ako je rije€ o sveobuhvatnom socijalnom dijalogu ili ,tripartizmu plus”,
logi¢no je da je vladina strana predstavljena sa Sirim krugom resora i na
viSoj razini. Ako je pak rije¢ o uskom socijalnom dijalogu, onda je logi¢no
da klju¢nu ulogu igra ministar zaduzen za rad. Uobicajeno je u vecini
drZzava da klju¢nu ulogu u koordinaciji vladine strane u tripartitnom di-
jalogu igra ministar zaduzen za rad. To je najc¢eS¢e praksa u onim dr-
zavama u kojima tripartitni socijalni dijalog funkcionira rutinski, dok u
onim drZzavama u kojima socijalni dijalog ima velike oscilacije, odnosno
u kojima se javlja kao neka vrsta projekta u kriznim situacijama, klju¢nu
ulogu preuzimaju premijeri ili njihovi zamjenici. Naravno, vladina strana,
kao i druge dvije strane, u raspravi o svakom pojedinom pitanju mora
osigurati sudjelovanje onih koji su o tom pitanju najinformiraniji, te svih
onih u Cijoj nadleznosti se odredeno pitanje nalazi.

Treba imati na umu kako je uloga vladine strane u tripartitnom dijalogu
viSestruka, te u svakom pojedinom slucaju valja razlucivati koju ulogu
vladina strana obavlja ili ne obavlja. MOR navodi kako vladina strana ima
Cetiri uloge ili funkcije u tripartitnom dijalogu*:

» pruza podrsku njegovoj uspostavi i funkcioniranju, kroz
odgovarajuci zakonodavni i institucionalni okvir toga politickog
okruzenja, kao i kroz osiguravanje potrebnih materijalnih i tehnickih
resursa;

» ima zadadu promoviranja socijalnog dijaloga kroz proaktivno
ukljucivanje socijalnih partnera u zakonodavni proces;

4 Prilagodeno prema: ILO (2013). National tripartite social dialogue: an ILO guide for improved governance.
Geneva: ILO, str. 96-7.



» ravnopravni je sudionik tripartitnog socijalnog dijaloga, koji treba
biti najzainteresiraniji za pronalazak kompromisnih rjeSenja, te
treba pokazati otvorenost za argumente i interese druge dvije
strane;

> u konacnici, vladina strana je glavni implementator zakljucaka i
dogovora postignutih u sklopu tripartitnog dijaloga, o ¢emu ovisi
dugorocna odrZivost socijalnog dijaloga te njegova reputacija u
drustvu u cjelini.

Iz navedenoga proizlazi kako vladina strana ima vecu odgovornost za
uspostavu tripartitnog dijaloga i njegovo promoviranje, dok sve tri strane
imaju jednaku odgovornost za njegove uspjehe i neuspjehe.

1.3. CILJEVI SOCJALNOG DIJALOGA

Po svojim ciljevima, bipartitni i tripartitni socijalni dijalog moze biti vrlo
rudimentaran te se svesti na razmjenu informacija, bez ikakve namje-
re da se medu akterima uspostaviti suglasnost u vezi s nekim pitanjem.
lako se takav socijalni dijalog smatra slabim, on moZe imati znacajnu ulo-
gu u prevladavanju odredenih sukoba jer omoguc¢ava minimalnu razinu
komunikacije iz koje se moZe izroditi bolje razumijevanje, koje pak moze
rezultirati ,napredovanjem” socijalnog dijaloga prema viSoj i intenzivnijoj
razini. Razmjena informacija omogucava medusobno upoznavanje ak-
tera ¢Cime se omogucava svakom od aktera bolje predvidanje stavova i
zahtjeva druge/drugih strana o pojedinom pitanju. Na taj se nacin omo-
gucava izbjegavanje rjeSenja i odluka koje bi mogle dovesti do konflik-
ta, jer svaka strana zna 3to je drugim stranama neprihvatljivo, te nece
nesvjesno uci u sukob s njima. Kada je rije¢ o bipartithom socijalnom
dijalogu, informiranje se moZe odvijati na razini pojedinog poslodavca.
Poslodavac izvjeStava predstavnike radnika (sindikat i/ili radnicko vijece)
o poslovnim rezultatima, strategiji poduzeca, planovima za razvoj i ula-
ganja, ili pak planovima za izmjenama tehnoloskih procesa koji mogu
imati vece ili manje reperkusije na razinu zaposlenosti, organizaciju po-
sla i/ili radne uvjete. U tripartitnom socijalnom dijalogu vlasti mogu soci-
jalne partnere informirati o programu svojega rada, o planiranim javnim
politikama u odredenom podrudju itd.
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Visu razinu socijalnog dijaloga predstavlja konzultiranje ili savjetovanje.
Takav socijalni dijalog, uz razmjenu informacija, podrazumijeva inten-
zivnu razmjenu misljenja o prijedlozima mjera za rjeSavanje odredenih
problema, odnosno o javnim politikama koje vlasti namjeravaju provesti,
ili pak promjenama koje namjeravaju uvesti poslodavci u strategiji poslo-
vanja ili organizaciji rada. Za razliku od pregovaranja, na ovoj razini ne
postoji obveza usuglasavanja oko utvrdivanja stanja stvari, odnosno po-
nudenih rjeSenja. Vecina tripartitnog dijaloga naj¢eS¢e ima karakter sa-
vjetovanja, te ne namjerava dosegnuti viSu razinu. Za razliku od situacije
u kojoj dolazi do sklapanja sporazuma o odredenom pitanju, kod savje-
tovanja socijalni partneri ne dijele odgovornost s vlastima oko uspjehaili
neuspjeha odredene javne politike. Na ovoj razini tripartitnog socijalnog
dijaloga, vlast odrzava svoju punu autonomiju u donoSenju odluka (vla-
danju), a socijalni partneri dobivaju moguc¢nost pravodobnog utjecaja na
smjer i sadrZaj javnih politika. Proces tripartitnih konzultacija o javnim
politikama stavlja socijalne partnere (sindikate i udruge poslodavaca) u
privilegirani polozaj u odnosu na ostale zainteresirane skupine i udruge,
jer obi¢no imaju moguc¢nost utjecaja na javne politike prije ostalih aktera
te kroz izravni dijalog s njihovim predlagateljima. lako cilj ove razine nije
postizanje zajednickih sporazuma, ova razina dijaloga moze rezultirati
usuglasavanjem stajalista, ¢ak i u obliku pisanih akata kao Sto su zajed-
nicki zakljucci, izvjestaji ili deklaracije.

Kako bi savjetovanje na tripartitnoj razini bilo viSe od pukog zadovolja-
vanja forme ili medunarodnih konvencija, u pojedinim drzavama postoji
obveza vlasti da pisano odgovore na sve primjedbe i prijedloge koje su
u procesu konzultacija iznijeli socijalni partneri na pojedine prijedloge
zakona i/ili javnih politika. Na taj se nacin socijalnim partnerima, ali i dru-
gim akterima, daje signal da se njihovi prijedlozi uzimaju ozbiljno te da
imaju znacajan doprinos u procesu oblikovanja javnih politika (vidi viSe u
poglavlju 4.0. Dodatne mogucnosti utjecaja socijalnih partnera na javne
politike), pa se povecava transparentnost zakonodavnog procesa i pro-
cesa oblikovanja javnih politika. U nekim drzavama vlade imaju obvezu
zajedno sa svojim prijedlogom regulative uputiti i misljenja socijalnih
partnera, ¢ime se osigurava da stajaliSta socijalnih partnera budu uzeta



u obzir i od strane parlamentarnih zastupnika, Sto dodatno povecava
utjecaj tripartitnog socijalnog dijaloga, odnosno konzultacija koje se pro-
vode kroz taj mehanizam.

NajviSu razinu socijalnog dijaloga predstavlja pregovaranje, koje podra-
zumijeva postojanje obveze ili pritiska da se pronadu kompromisna i
sporazumna rjesenja za odredeno pitanje. Naravno, tome mora pretho-
diti usuglasavanje oko ,stanja stvari” u nekom podrucju, te oko prioriteta
problema koji se moraju rjeSavati. Naime, iskustva Cesto pokazuju kako
je najteze postici suglasnost oko stanja stvari u nekom podrucju, dakle
oko onoga Sto se Cesto naziva ,Cinjenicama”, $to je pojam koji implicira
jednoznacno i samorazumljivo stanje stvari. No, razliciti akteri socijalnog
dijaloga imaju razliCite interese, iskustva i perspektive zbog Cega Cesto
promatraju stvarnost kroz ,razlicite naocale”. To za posljedicu ima razli-
Cite zakljucke o tome kako stoje stvari vezano uz pojedino pitanje, koliko
je neki problem znacajan te koje su stvarne posljedice odredenog stanja
stvari. Tek kada akteri pocnu promatrati stvarnost ,kroz sli¢ne naocale”,
uspostavlja se pretpostavka za pregovaranje, koje moze rezultirati kom-
promisnim sporazumima.

Slika 1. Piramida socijalnog dijaloga

Socijalni pakt,

kolektivni ugovori
. PREGOVARANJE
Revizija inicijalnih

planova i ideja temeljem

SAVJETOVANJE argumenata druge strane

Raspolaganje pouzdanim
informacijama o namjerama
i stavovima iz prve ruke

INFORMIRANJE
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Na bipartitnoj razini uglavnom je rijec o kolektivnom pregovaranju o rad-
nim uvjetima, pravima radnika i cijeni rada. Na tripartitnoj razini moze
se raditi o sustavu uskladenog vodenja javnih politika u kojem sindika-
ti, udruge poslodavaca i drzava zajednicki traze najbolja i kompromisna
rieSenja za vecinu socijalnih i ekonomskih pitanja, te se o prijedlozima
javnih politika (zakona) pregovara medu akterima dok se ne postignu
kompromisna rjeSenja.

Za uspjesan tripartitni socijalni dijalog vrlo je znacajno postizanje suglasja
oko ciljeva, odnosno misije tripartitnog dijaloga u odredenoj fazi, kako bi se
uskladila oCekivanja medu njegovim sudionicima. VaZno je da svaka strana
na pocetku odredene faze socijalnog dijaloga iskaZe svoja oCekivanja u smi-
slu ambicija koje taj socijalni dijalog (razmjena informacija, konzultacije ili
pregovaranje) treba imati.

Ako su strane suglasne u oCekivanjima od socijalnog dijaloga, veca je vje-
rojatnost da ¢e se ocCekivanja svih strana ispuniti, te ¢e stoga sve strane
biti zadovoljne postignucima tijekom odredenog razdoblja, ¢ime se stva-
raju plodni preduvjeti za njegov nastavak, pa i unapredenije.

1.4. VRSTE TRIPARTITNOG SOCIALNOG DIJALOGA

S obzirom na opseg tema kojima se bavi, socijalni dijalog moZe biti fo-
kusiran samo na pitanja radnih uvjeta, prava radnika i cijene rada. Tim
pitanjima uglavnom se bavi bipartitni socijalni dijalog u formi kolektivnog
pregovaranja. Neki autori zbog toga razlikuju kolektivho pregovaranije,
koje se odnosi na fokusirane pregovore oko uskih pitanja uvjeta rada i
prava radnika, od socijalnog dijaloga, koji se viSe odnosi na razmjenu in-
formacija i konzultiranje oko pitanja koja se izravno ne ti¢u radnih uvjeta
i cijene rada. Socijalni dijalog moZze se baviti i znatno Sirim temama, kao
Sto su razlicite socijalne i ekonomske javne politike (pojam javnih politika
je podrobnije objasnjen u poglavlju 4.0. Dodatne moguénosti utjecaja
socijalnih partnera na javne politike). Tom vrstom sadrzaja CeSce se bavi
tripartitni socijalni dijalog.



Temeljem kombinacije opsega tema kojima se socijalni dijalog bavi, te
broja ukljucenih aktera, Casy i Gold razlikuju tri tipa socijalnog dijaloga.
,Uski socijalni dijalog” podrazumijeva interakciju izmedu predstavnika
zainteresiranih strana, dakle socijalnih partnera i eventualno drzave, te
se raspravlja samo o uskim pitanjima koja se izravno ticu medusobnih
odnosa i interesa izmedu socijalnih partnera, $to se, naravno, prije svega
odnosi na radne uvjete, organizaciju rada i materijalna prava zaposle-
nih. Ovaj tip socijalnog dijaloga uglavnom se iscrpljuje kroz kolektivno
pregovaranje, koje je u vecini razvijenih zemalja i precizno zakonski ure-
deno. ,Siroki socijalni dijalog” podrazumijeva interakciju izmedu tri stra-
ne (udruga poslodavaca, sindikata i vlade) koja se bavi Sirim socijalnim
i ekonomskim pitanjima, pa i pitanjima koja izlaze iz ove sfere, ali imaju
posljedice na nju (npr. kvaliteta obrazovanja, reforma drzavne uprave i
sl.). Za razliku od uskog socijalnog dijaloga, ovdje se raspravlja o temama
i politikama koje se ne ti¢u samo onih koji su izravno uklju€eni nego se
ticu svih ili ve¢ine gradana. Kada su u dijalog ukljuceni i drugi akteri, kao
Sto su nevladine organizacije ili druge interesne skupine (npr. predstav-
nici individualnih poljoprivrednih proizvodaca ili malih obrtnika koji nisu
uklju€eni u udruge poslodavaca, predstavnici umirovljenika i sl.), Casy i
Gold ga nazivaju ,sveobuhvatnim socijalnim dijalogom” ili ,tripartitni
plus socijalni dijalog”.

L Tripartitni plus socijalni dijalog”, koji, dakle, podrazumijeva ukljucivanje
drugih aktera osim socijalnih partnera i drZave, prakticira se kako bi se o
pojedinim pitanjima postigao Sto Siri drustveni konsenzus, te kako bi se
prilikom donoSenja odredene odluke uzele u obzir sve razliCite perspektive
i pogledi na odredeno pitanje.

Medunarodna organizacija rada eksplicitno navodi kako svrha ukljuci-
vanja ostalih aktera u procese socijalnog dijaloga ne smije biti slabljenje
socijalnog dijaloga nego upravo njegovo jacanje. Svrha ukljucivanja osta-
lih aktera u proces socijalnog dijaloga sluZi jacanju legitimiteta socijalnog
dijaloga u drustvu.
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1.5. PREDUVJETI ZA USPJESAN SOCIALNI DIJALOG

MOR u svom prirucniku o tripartitnom socijalnom dijalogu navodi sljede-
¢e preduvjete za uspjesan socijalni dijalog®:
> demokratski temelji i sloboda udruzivanja,
» snazne, legitimne, nezavisne i reprezentativne organizacije radnika
i poslodavaca,
» politicka volja te osjecaj odgovornosti i predanosti socijalnom
dijalogu sve tri strane,
» odgovarajuci institucionalni okvir,
» iskustvo i praksa.

Postojanje demokratskog politickog sustava samorazumljiv je preduvjet
socijalnog dijaloga jer se on temelji na spremnosti vlasti da svoj autoritet
vladanja podijele s drugim akterima, te pri donoSenju odluka ozbiljno
razmotre interese i stavove onih na koje se te odluke izravno ili posred-
no odnose. Na formalnoj razini klju¢ni element demokratskog politickog
poretka €ini pravo na samoorganizaciju svih pojedinaca, posebice radni-
ka i poslodavaca. No, osim formalne razine i formalne zasStite prava na
organiziranje, za uspjeh socijalnog dijaloga posebice je vazna razvijenost
demokratske politicke kulture.

Demokratska politicka kultura podrazumijeva postojanje stvarnog uvazanja
socijalnih partnera i drugih interesnih skupina u drustvu od strane viasti, te
postojanje stvarne spremnosti viasti da ozbiljno razmotre argumente i prijed-
loge socijalnih partnera. To ukljucuje i stvarno doZivljavanje socijalnih partne-
ra kao ravnopravnih aktera, bez cega tripartitni socijalni dijalog nije moguc.

Demokratska politicka kultura takoder podrazumijeva izostanak, ne
samo formalnog, nego i neformalnog pritiska prema socijalnim partne-
rima od strane vlasti, Sto je pogotovu znacajno u situaciji kada je drzava
znacajan poslodavac sindikalno organiziranim radnicima. Naravno, de-
mokratska politicka kultura podrazumijeva i odredeni tip djelovanja so-
cijalnih partnera, a ne samo vlasti, i to prije svega u smislu spremnosti na

5 Prilagodeno prema: ILO (2013). National tripartite social dialogue: an ILO guide for improved governance.
Geneva: ILO, str. 44.



kompromisni dijalog, uvazavanje interesa drugih aktera, te spremnosti
da se preuzme odgovornost za odluke.

Postojanje snaznih, nezavisnih i reprezentativnih organizacija radnika i
poslodavaca takoder je samorazumljiv preduvjet socijalnog dijaloga. Na
tom planu posebno se postavlja pitanje medusobnih odnosa izmedu ra-
zlicitih organizacija radnika (razlicite sindikalne sredisnjice) i poslodavaca
ako postoji fragmentacija tih organizacija. Iskustva pokazuju da je nacio-
nalni tripartitni dijalog slabiji i manje uspjeSan u onim situacijama u ko-
jima postoji visoka fragmentacija organizacija radnika i/ili poslodavaca,
pogotovu ako je fragmentacija utemeljena na suprotstavljenim interesi-
ma ili razlicitim ideoloSkim pozicijama organizacija. Konkurencija i suko-
bi izmedu pojedinih organizacija na jednoj od strana socijalnog dijaloga
moZe znatno oteZati njegovu rutinizaciju, te smanijiti njegova postignuca.
Uz pitanje fragmentacije, znacajno je i pitanje strucnih i tehnickih kapa-
citeta sindikata i udruga poslodavaca, Sto takoder moze biti povezano
s fragmentacijom njihovih organizacija koja dovodi do fragmentacije fi-
nancijskih resursa te stru¢nih i tehnickih kapaciteta. Naime, sudjelovanje
u ozbiljnom tripartitnom socijalnom dijalogu, koji pretendira biti neSto
viSe od puke ,parlaonice”, podrazumijeva potrebu za stru¢nim znanjima,
ozbiljnim pripremama, kroz izradu analitickih podloga za zauzimanje sta-
jaliSta, mogu¢nost monitoringa i evaluacije javnih politika itd.

Sve tri strane moraju imati i stvarnu politicku volju za ulazak u ozbiljan
socijalni dijalog odnosno za dugoro¢nom suradnjom, koja podrazumije-
va nekoristenje mehanizama socijalnog dijaloga za kratkorocna, takticka
sukobljavanja. Niz primjera pokazuje kako je za uspjeh socijalnog dija-
loga strpljivost, odnosno spremnost da se djeluje dugorocno, jedna od
najvaznijih kvaliteta.

Odgovarajudi institucionalni okvir u formalnom smislu nije nuzan za tri-
partitni socijalni dijalog, ali ve¢ina drZava pribjegava odredenoj formali-
zaciji i institucionalnom uredenju tripartizma, naj¢es¢e u obliku osniva-
nja gospodarsko-socijalnih vije¢a. Uspostava formalnog zakonodavnog i
institucionalnog okvira pridonosi stabilizaciji socijalnog dijaloga, pogoto-
vu u kontekstu Cestih promjena strukture vladajuce vecine.
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Prethodna dobra ili IoSa iskustva sudionika tripartitnog socijalnog dijalo-
ga izravno utjeCu na njihovu spremnost za buducim sudjelovanjem, od-
nosno razinom motivacije i ambicijama s kojima ulaze u proces. Iskustva
pojedinih drzava nedvojbeno pokazuju kako pozitivna iskustva u jednom
razdoblju daju snazan poticaj za nastavak i unapredenje socijalnog di-
jaloga, i obrnuto, loSa iskustva iz jednog razdoblja smanjuju motivaciju
sudionika za sudjelovanje ili poseban angazman. Zbog toga treba imati
na umu kako tripartitni socijalni dijalog nije linearan proces nego ga po-
najprije valja razumijevati kao ciklicki proces, koji ulazi u odredenu fazu.
Ta faza se razvija kroz odredene pregovore i konzultacije koje rezultiraju
vecim ili manjim suglasjem, nakon Cega slijedi implementacija razmatra-
nih javnih politika. Na taj se nacin dovrSava jedna faza, nakon ¢ega dolazi
evaluacija iskustva koja odreduje jesu li se stvorili povoljniji ili manji po-
voljni preduvjeti za novu fazu.

Kljucno je postici prosirenost razumijevanja i prihvacanja kako je tripartitni
socijalni dijalog mehanizam za harmonicni razvoj drustva, koji u osnovi
ima teZnju postizanja drustvenog konsenzusa. Vrlo je vaZno da to razu-
mijevanje i prihvacanje bude ostvareno kod politickih elita, kako onih na
poziciji, tako i onih u opoziciji.

Slika 2. Ciklusi socijalnog dijaloga®
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6 Prema Ishikawa, J. (2003). Key features of national social dialogue: A social dialogue resource book. Geneva:
International Labour Organization.



2.0.

SVRHA | POSTIGNUCA TRIPARTITNOG
SOCIJALNOG DIJALOGA

2.1. POLITICKE, EKONOMSKE | DRUSTVENE
KORISTI OD TRIPARTITNOG SOCALNOG
DIJALOGA

Koristi od (tripartitnog) socijalnog dijaloga mogu se podijeliti na one koje
proizlaze iz samog procesa socijalnog dijaloga, te one koje proizlaze iz
njegovih rezultata, odnosno postignuca’. Kada su u pitanju koristi od sa-
mog procesa, u literaturi se obi¢no navode sljedece:
» demokratizacija procesa donoSenja javnih politika u podrucju
socijalne i ekonomske politike,
» smanjivanje otpora javnim politikama te povecanje efikasnosti =

provedbe javnih politika,

» smanjivanje drustvenih sukoba,
» smanjivanje drustvenih napetosti u razdobljima krize i tranzicije.

Razvijana demokratska politicka kultura podrazumijeva ukljucivi proces
oblikovanja javnih politika kojim se javnosti omogucuje sudjelovanje u
kreiranju javnih politika (vidi poglavlje 4.0. Dodatne moguénosti utjecaja
socijalnih partnera na javne politike).

Ukljucivim procesom oblikovanja javnih politika osigurava se da javne po-
litike budu formulirane uzimajuci u obzir sve relevantne informacije, da se
uzmu u obzir sve moguce posljedice, te razmotre interesi svih zainteresiranih
strana. Takav proces svakako pridonosi legitimitetu javnih politika, ¢ime se
jaca ukupno povjerenje gradana u politicki sustav i institucije.

Konzultacije sa socijalnim partnerima predstavljaju najraSireniji oblik
uklju€ivanja zainteresiranih aktera u proces oblikovanja javnih politika, a
to je ujedno i jedini mehanizam koji osigurava kontinuirano i konzisten-
tno sudjelovanje interesnih aktera u procesu oblikovanja javnih politika,

7 Prema Ishikawa, J. (2003). Key features of national social dialogue: A social dialogue resource book. Geneva:
International Labour Organization.
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Cime se pridonosi konzistenciji javnih politika kroz vrijeme i medu reso-
rima. Ostali mehanizmi sudjelovanja zainteresirane javnosti u nacelu su
povremene i privremene naravi.

Ukljucivanje socijalnih partnera u proces formuliranja javnih politika pri-
donosi kvaliteti javnih politika tako Sto osigurava da se pri njihovu obliko-
vanju u obzir uzme veca koli¢ina informacija, iskustva i znanja o podrucju
na koje se odredena javna politika odnosi, odnosno da se problemi koji
se njima Zzele rijeSiti sagledaju iz viSe razliCitih (interesnih) perspektiva.
Takav inkluzivan proces smanjuje rizike od previda, pogresnih procje-
na i oCekivanja, Sto povecava predvidljivost ishoda javnih politika. Sve
to rezultira ve¢om djelotvornos¢u javne uprave u rjeSavanju drustvenih
problema. Sudjelovanje socijalnih partnera u procesu oblikovanja javnih
politika smanjuje vjerojatnost njihova otpora usvojenim propisima i jav-
nim politikama, ako su njihovi zahtjevi i prijedlozi u tom procesu ozbiljno
razmotreni. Osiguravanje pozitivnog odnosa, ili barem smanjivanja ot-
pora, socijalnih partnera prema odredenoj javnoj politici, a posebice niji-
hovo direktno i aktivno zalaganje na provedbi, moze pridonijeti njezinoj
boljoj i potpunijoj implementaciji, a posljedi¢no i boljim u¢incima. Pot-
pora socijalnih partnera pojedinim, pogotovu opseznijim i rizi¢nijim, re-
formama znatno smanjuje i ostale politicke pritiske na vlast, te povecava
legitimitet njezinih odluka. Upravo zbog toga ponekada socijalni partneri
izbjegavaju dati izravnu podrsku pojedinim reformama i javnim politika-
ma kako ne bi bili optuzeni, primjerice od strane opozicije, za suradnju
s vladaju¢im strankama. No, takvo izbjegavanje dijeljenja odgovornosti
socijalnih partnera s vlaS¢u mozZe imati negativan povratni u¢inak na ne-
povjerenje politickih elita prema socijalnim partnerima.

Od sredine 19. stolje¢a u razvijenim industrijskim zemljama najvedi rizik
unutrasnje destabilizacije i dubokih sukoba bio je vezan uz teme na koje
se odnosi socijalni dijalog, a to su pitanja uvjeta rada, cijene rada i opce-
nito socijalne sigurnosti. Stoga je razvoj prakse socijalnog dijaloga bilo
klju¢no pitanje nacionalne sigurnosti, te oCuvanja druStvene i politicke
stabilnosti. Uspostava tradicije i kulture socijalnog dijaloga, kao sredstva
za pomirenje suprotstavljenih ekonomskih i drustvenih interesa, smatra



se najzasluznijom (uz razvoj instituta socijalne drzave) za oCuvanje stabil-
nosti i mira u tim druStvima. Mir je pak omogucio dugorocan ekonomski
razvoj, te postupno podizanje Zivotnog standarda vecine stanovnistva, a
u nekim slucajevima i znacajno smanjenje relativne drustvene nejedna-
kosti. lako je danas opasnost od dubokih drustvenih sukoba oko pitanja
vezanih uz radne uvjete i cijenu rada manje vjerojatna (barem u razvije-
nim i srednje razvijenim drzavama), jos uvijek se smatra kako je (tripartit-
ni) socijalni dijalog vazan ¢imbenik socijalnog mira i druStvene kohezije.

Uloga socijalnog dijaloga kao mehanizma kojim se osigurava veca drustvena
kohezija i smanjuju tenzije u drusStvu posebice je vaZna u razdobljima dubo-
kih kriza i vecih transformacija.

Poznat je primjer Irske, koja je u viSe navrata upravo zahvaljujuéi so-
cijalnim paktovima postignutim izmedu vlada i socijalnih partnera us-
pijevala poduzeti znacajne reformske pothvate kojima su otklanjane
duboke ekonomske i druStvene krize. Nastavno na neke ranije sporazu-
me, posebno se istiCe sporazum iz listopada 1987. godine pod nazivom
.Program za nacionalni oporavak” (Programme for National Recovery).
Sporazum je potpisan u trenutku kada se Irska nalazila u dubokoj eko-
nomskoj i drustvenoj krizi obiljezenoj visokom inflacijom, niskom stopom
rasta, visokom nezaposlenos¢u, koja je imala za posljedicu novi val emi-
gracije, te stalnim rastom vanjskoga duga. Programom su se sindikati
obvezali na socijalni mir tijekom razdoblja od tri godine, a zauzvrat im
je obecan umijereni rast placa, uspostava centraliziranog nacionalnog
sustava uskladivanja pla¢a kao i smanjivanje trajanja radnog tjedna za
jedan sat. Vlada se obvezala poduzeti znacajne porezne i druge reforme
koje trebaju rezultirati stvaranjem preduvjeta za otvaranje radnih mjesta,
dok su se poslodavci obvezali na investiranje i otvaranje radnih mjesta®.
Program je uglavnom ostvario svoje ciljeve, te je postao temelj za daljnje
slicne sporazume koji su potpisivani u sljede¢im razdobljima. Od tada se
kontinuirano svake tri ili Cetiri godine potpisuju novi sporazumi u kojima
se definiraju ciljevi u idu¢em razdoblju, te obveze svakog od aktera. Zna-
¢ajnim se smatra i onaj iz 1994. godine pod nazivom ,Program za konku-
rentnost i rad” (Programme for Competitiveness and Work), koji se smatra
vaznim elementom u ostvarivanju visokih stopa rasta tijekom 1990-ih.

8 lzvor: http://eurofound.europa.eu/efemiredictionary/programme-for-national-recovery-pnr
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Opisani primjer iz Irske, tipi¢an je primjer socijalnog pakta, Sto se moze
smatrati jednim od najvecih postignuca tripartitnog socijalnog dijaloga.
Osim kroz potpisivanje socijalnih paktova, kao koristi od ishoda, odno-
sno postignuca socijalnog dijaloga smatraju se jos i:

» odrzive ekonomske reforme i reforme trzista rada,

» uvrStavanje socijalne dimenzije u ekonomske reforme,

> op¢i ekonomski i socijalni progres zemlje.

Socijalni paktovi su najvidljivija postignuca socijalnog dijaloga jer ih prati
veliko medijsko zanimanje te pompozna javna prezentacija.

Socijalni paktovi podrazumijevaju formalizirane sporazume izmedu vlada
i socijalnih partnera o ciljevima politike placa, poticanju zaposljavanja, regu-
laciji trZista rada te ostalim makroekonomskim i socijalnim politikama kao
i mjerama za njihovo postizanje.

Socijalni paktovi obi¢no detaljno razraduju mjere koje ¢e poduzeti via-
de, ali mogu ukljucivati i obveze socijalnih partnera kao Sto je jamstvo
socijalnog mira, sudjelovanje u procesima restrukturiranja pojedinih in-
dustrijskih sektora ili ¢eS¢e javnog sektora, aktivna participacija u osmi-
Sljavanju i provedbi pojedinih mjera i sl. Posebice su Cesti upravo u raz-
dobljima kada zemlje prolaze kroz fazu dubokih ekonomskih i socijalnih
kriza izazvanih vanjskih Sokovima, odnosno kada se moraju prilagoditi
znacajnim promjenama u globalnom kontekstu. Stoga ne cudi Sto su
socijalni paktovi ponovno postali ucestali upravo u razdoblju recentne
globalne financijske i gospodarske krize.

lako je nemoguce egzaktno izmjeriti doprinos socijalnog dijaloga ekonom-
skom razvoju drZava, opcenito se smatra kako socijalni dijalog ima znacajan
utjecaj na ucinkovitost i odrzivost ekonomskih i socijalnih reformi, a time i
na pozitivne ekonomske rezultate. Osim toga, socijalni dijalog ima znacajan
doprinos osiguravanju socijalne kohezije te smanjivanju drustvenih nejed-
nakosti.

Ako socijalni dijalog pridonosi ekonomskom rastu i smanjivanju so-
cijalnih nejednakosti, tada on ocito pridonosi kvalitetnom rastu i ra-
zvoju. Kao argument za tu tezu moZze se iznijeti Cinjenica da su medu



najrazvijenijem drzavama s najmanjim socijalnim razlikama upravo one
koje se tradicionalno u velikoj mjeri oslanjaju na instrumente socijalnog
dijaloga u vodenju ekonomske i socijalne politike. Naravno, to ne znadi
da je socijalni dijalog Carobni Stapi¢ kojim se lako rjeSavaju svi ekonom-
ski, socijalni i druStveni problemi. Da bi on mogao dati doprinos na tom
planu presudna je njegova kvaliteta, a ona ovisi o kvaliteti, ozbiljnosti
i odgovornosti njegovih sudionika, kao i oplem ekonomskom, drustve-
nom i politickom kontekstu u kojemu se odvija.

2.2. TEME TRIPARTITNOG SOCIJALNOG DIJALOGA

Opseg tema koje ce biti obuhvacene u tripartitnom socijalnom dijalogu
znacajno se razlikuje ovisno o tipu socijalnog dijaloga (vidi u poglavlju
1.4. Vrste tripartitnog socijalnog dijaloga). Analize opcenito pokazuju
kako tripartitni socijalni dijalog u 1990-ima op¢enito pocinje Siriti svoj
tematski doseg, zajedno s povecanjem broja drZava koje ga prakticira-
ju. Na Sirenje tematskog dosega tripartizma znacajno utjece Cinjenica da
ga sve CeSce pocinju prakticirati drzave koje se nalaze u fazama dubo-
ke tranzicije i transformacije, zbog ¢ega su ,sve karte na stolu”. U istom
razdoblju promjene u globalnom ekonomskom kontekstu prisiljavaju i
mnoge stare kapitalisticke drzave na provodenje znacajnih ekonomskih
i socijalnih reformi, ¢ime se daje dodatni poticaj za Sirenje tripartitnog
socijalnog dijaloga.

Tradicionalno, tripartitni socijalni dijalog bio je fokusiran na uZa pita-
nja radnih uvjeta, cijene rada, ostalih materijalnih prava radnika te
odredenih socijalnih benefita. U drZzavama koje su medu prvima pocele
koristiti tripartitni socijalni dijalog kao instrument vodenja ekonomske
i socijalne politike, klju¢ni fokus bio je na placama i drugim materijal-
nim pravima radnika, to je zapravo znacilo da je tripartizam svojevrsna
ekstenzija bipartizma, odnosno kolektivnoga pregovaranja. Osim toga,
u tradicionalne teme tripartizma jos spadaju i:

» radno zakonodavstvo i opcenito regulacija trziSta rada,

» organizacija rada i radno vrijeme,
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» politika placa i, posebice, odredivanje minimalne place,

» razrjeSavanje industrijskih sukoba od posebnog nacionalnog
znacaja,

» reguliranje op¢ih pravila industrijskih odnosa kao Sto su
predstavljanja radnika kod poslodavca, pravo na suodlucivanje,
pravila i uvjeti kolektivhog pregovaranja itd.,

» pitanja sigurnosti na radu.

Osim ovih uZih pitanja, ,ovlasti“ tripartitnih tijela sve se viSe Sire i na ostala
podrucja ekonomske i socijalne politike, kao Sto je politika zapoSljavanja
s nizom specifi¢nih pitanja:

> mjere aktivne politike zaposljavanja,

> mjere za olakSavanje otvaranja i zadrZavanja radnih mjesta,

» migracijska politika,

» obrazovna politika u kontekstu osiguravanja radne snage

odgovarajuceg profila.

Pitanje pojedinih socijalnih reformi tradicionalno spada u podrucje u
kojem je socijalni dijalog vrlo znacajna tema. S obzirom na to da se od
pocetka 1990-ih sve CeSce razgovara o razlicitim reformama pojedinih
socijalnih sustava, uglavnom pod pritiskom budZetskih deficita, ta su pi-
tanja sve ¢e$¢e na dnevnom redu tripartitnih tijela. Cesta tema socijal-
nog dijaloga jesu mirovinske reforme jer one najizravnije povezuju trzi-
Ste rada i socijalnu drzavu. Osim toga, relativno Ceste teme su i reforme
u zdravstvenom sustavu, kao i reforme drZavne administracije.

Od makroekonomskih tema uobicajeno je da tripartitna tijela raspravlja-
ju o trendovima i ciljevima makroekonomske politike, kao Sto su:

» kretanje cijena i inflacija,

» stope rasta i struktura gospodarskog rasta,

» produktivnost i konkurentnost gospodarstva,

> monetarna politika,

» fiskalna politika,

» trgovinska politika.



U novije vrijeme tripartitna tijela sve ceS¢e raspravljaju i o temama koje
se odnose na inkluziju razlicitih marginaliziranih drustvenih skupina, kao
Sto je poloZaj Zena u svijetu rada, odnos izmedu privatnih i radnih obve-
za, kao i pitanja integracije i polozaja imigranata, osoba s invaliditetom,
drusStveno iskljucenih itd.

2.3. RAZLIKE MEDBU ZEMLJAMA U POGLEDU
ULOGE TRIPARTITNOG SOCIALNOG
DIJALOGA

Sastav i uloga tripartitnih tijela znatno se razlikuju od zemlje do zemlje, te
od razdoblja do razdoblja unutar iste zemlje. Postoji tek nekoliko drZava
u Europi u kojima tripartitni socijalni dijalog kontinuirano igra klju¢nu
ulogu u vodenju javnih politika koje se odnose na place i druga materijal-
na prava radnika, radne uvjete, trZiSte rada te ostale aspekte ekonomske
i socijalne politike. U vecini ostalih zemalja znacenje i postignuca tripar-
titnog dijaloga variraju od razdoblja do razdoblja. Kao 3to je ranije vec
navedeno, obi¢no uloga tripartitnog dijaloga raste u razdobljima kriza ili
razdobljima kada je potrebno provesti znacajnije reforme. Primjerice, u
Svedskoj je nacionalno tripartitno tijelo kamen temeljac cijeloga susta-
va jer se u njemu donose sve odluke i sklapaju svi znacajni sporazumi i
kompromisi. S druge strane, uloga toga tijela u njemackom sustavu indu-
strijskih odnosa manija je jer se klju¢ni sporazumi sklapaju izmedu poslo-
davaca i sindikata na razini djelatnosti. Kao Sto je ve¢ spomenuto, u Irskoj
je nacionalno tripartitno tijelo odigralo znacajnu ulogu u izgradniji irsko-
ga ,gospodarskoga cuda“. Potkraj 1980-ih i tijekom 1990-ih, u pojedinim
fazama je tripartizam igrao znacajnu ulogu u Italiji, Austriji, Spanjolskoj i
Portugalu. Pojedine istocnoeuropske drzave su se na pocetku tranzicije
znacajno oslanjale na tripartitni socijalni dijalog, kao Sto su primjerice
Ceska, Madarska i Slovenija.
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U literaturi se koristi posebni naziv za one drzave u kojima je uloga tri-
partitnog socijalnog dijaloga u vodenju ekonomske i socijalne politike
presudna, a takvi sustavi se nazivaju korporativistickim politickim su-
stavima. Pojedini autori ¢ak smatraju kako je korporativizam poseban
oblik demokratskog politickog uredenja, koji se od ,obi¢ne” predstav-
nicke demokracije razlikuje upravo po tome Sto su u proces donosenja
odluka involvirani sindikati i udruge poslodavaca, zajedno s izabranim
politickim elitama. Za razliku od toga, u ,,obi¢nim" predstavnickim demo-
kracijama u vodenju ekonomske i socijalne politike dominantnu ulogu
imaju politicke elite, dok je utjecaj javnostii interesnih skupina sporedan
ili Cak marginalan.

Sukladno razlikama u ulozi tripartitnog socijalnog dijaloga, Sabina Av-
dagi¢ i ostali razlikuju i Cetiri tipa socijalnih paktova, kao najznacajnijih
postignuca tripartizma, ovisno o njihovoj ,,dubini” te trajnosti®. Prvi tip
Cine socijalni paktovi koji su usmjereni na sustav centraliziranog prego-
varanja o cijeni rada, te je vodenje uskladenog sustava placa sredisnja
uloga nacionalnog tripartitnog socijalnog dijaloga, dok se ostala pitanja
razmatraju povremeno i po potrebi. Takav sustav prisutan je u vecini
skandinavskih drzava, a temelji se na dugoj tradiciji te visokoj razini ko-
ordinacije unutar socijalnih partnera (izmedu razlicitih sektora i terito-
rijalnih jedinica). Taj tip socijalnih paktova temelji se na sredisSnjoj ulozi
samih socijalnih partnera te njihovim dominantnim znacajkama, kao sto
je niska razina fragmentacije i visoka razina centralizacije. Drugi tip soci-
jalnih paktova takoder se javlja u sjevernoeuropskim drzavama, a temelji
se upravo na opisanom korporativistickom aranZmanu u kojem su soci-
jalni partneri duboko ,ukljuceni” u sustav vlasti i uprave. Dakle, u ovom
tipu fokus nije samo na koordiniranom sustavu placa, nego na koordini-
ranom vodenju ukupne ekonomske i socijalne politike. Primjerice, u ova-
kvim sustavima socijalni partneri su ukljuceni u veliki broj razlicitih tijela
u kojima se formiraju javne politike. To znaci da ne postoji samo jedno ili
nekoliko tripartitnih tijela, nego ih ima jako veliki broj.

9 Prema Avdagic, S., M. Rhodesand J. Visser. (2005). The Emergence and Evolutio no fSocial Pacts: A
Provisional Framework for Comparative Analysis. European Governance Papers (EUROGOV) No. N-05-01,
http://www.connexnetwork.org/eurogov/pdf/egp-newgov-N-05-01.pdf.



Zapravo, gotovo svako vaznije tijelo koje priprema javne politike iz soci-
jalne i ekonomske sfere jest tripartitno tijelo. Neki autori su u Norveskoj
potkraj 1980-ih pronasli ¢ak 430 razli¢itih javnih tijela u kojima su za-
stupljeni socijalni partneri10.

Preostala dva tipa socijalnih paktova javljaju se u onim drzavama u ko-
jima politicki sustavi nisu utemeljeni na dugoj tradiciji nacionalnog tri-
partitnog dijaloga, te nisu posljedica duge tradicije i dobro razradenih i
institucija i procedura, nego su posljedica odredenih aktualnih okolnosti.
To su upravo oni socijalni paktovi koji se javljaju u razdobljima kriza ili
vecih transformacija. Unutar njih moZemo razlikovati ,,pompozne” soci-
jalne paktove (vidi irski primjer) koji su rezultat dugih pregovora, te su
visoko formalizirani (pisani ugovori). U njima su definirane aktivnosti i
reforme koje se odnose na razli¢ita, ali medusobno povezana, podrucja
ekonomske i socijalne politike. ,Pompoznost” se ocituje u tome da se
radi o formaliziranim sporazumima koji su obi¢no javno predstavljeni
kao veliki uspjeh socijalnog dijaloga, te se u te sporazume javno polazu
velike nade. Drugi tip su ,paktovi u sjeni”, koji nemaju formalno znace-
nje jer se ne sastoje od cjelovitih i konzistentnih dokumenata (ugovora),
nego se postupno postiZze odredena suglasnost o jednom po jednom
pitanju, Cesto u odvojenim pregovorima u kojima nisu nuzno ukljuceni
isti akteri, te bez velikih i pompoznih javnih objava i deklaracija. Analize
pokazuju kako unutar ta dva posljednja tipa socijalnih paktova postoje
znacajne razlike u njihovoj uspjesnosti, jer neki ostaju ,puko slovo na
papiru”, dok drugi doista omogucuju znacajne reforme i donose sred-
njoro¢no znacajna postignuca u smislu ekonomskog rasta i/ili rjeSavanja
pojedinih socijalnih pitanja.

10 Blom-Hansen, J. (2000). Still Corporatism in Scandinavia? A Survey of Recent Empirical Findings.
Scandinavian Political Studies, 23(2), 157-181.
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3.0.

TRIPARTITNI SOCIJALNI DIJALOG
U REPUBLICI HRVATSKO]

3.1. KRATKA POV[JEST"

Razvoj tripartitnog dijaloga u Hrvatskoj moze se podijeliti u tri faze. Prva
faza su formativne godine tripartitnog dijaloga od 1991. do 1995. godine
koje obiljezava donoSenje niza vaznih odluka i provodenje vaznih institu-
cionalnih i socijalnih reformi, koje prati postupno formaliziranje tripartit-
nog dijaloga. Druga faza pocinje s donoSenjem Zakona o radu, kojim je i
formalno predvideno djelovanje Gospodarsko-socijalnog vijeca. No, uspr-
kos formalizaciji, tripartitno tijelo nema kontinuitet rada. Tre¢u fazu obi-
lieZava stabilizacija i rutinizacija tripartitnog dijaloga nakon 2000. godine.

Prve inicijative za osnivanje tripartitnog tijela na nacionalnoj razini do-
laze vrlo brzo nakon provodenja prvih viSestranackih izbora i pocetka
tranzicijskog procesa. Medutim, tripartitni socijalni dijalog se u Repubilici
Hrvatskoj uspostavlja sredinom 1993. godine (3to ne znaci da dotad nije
bilo sluzbene i nesluzbene komunikacije izmedu triju strana), kada je u
kolovozu osnovano prvo tripartitno tijelo pod nazivom Gospodarsko-so-
cijalno vijec¢e (GSV). Njegovoj uspostavi prethodili su intenzivni prego-
vori izmedu predstavnika Vlade, sindikata i HGK u proljec¢e 1993. godine
u vezi s nacinom reguliranja rasta plac¢a s obzirom na visoku inflaciju.
Interese radnika u prvom GSV-u predstavljale su tri sindikalne sredis-
njice (Savez samostalnih sindikata Hrvatske, Hrvatska udruga sindikata
te Konfederacija nezavisnih sindikata Hrvatske, iz koje e kasnije nastati
Nezavisni hrvatski sindikati), interese drzave predstavnici Vlade, a inte-
rese poslodavaca Hrvatska gospodarska komora. Vrlo brzo nakon for-
miranja neformalnog tripartitnog tijela slijede prvi koraci u njegovoj for-
malizaciji sklapanjem Sporazuma o osnivanju, nadleznosti i djelovanju
Gospodarsko-socijalnog vijeca, koji je potpisan 21. sijecnja 1994. godine

11 Prema: Bagi¢, D. (2010). Industrijski odnosi u Hrvatskoj: izmedu drustvene integracije i trzisnog sukoba.
Zagreb: Tim Press.



(,Narodne novine”, 1994.). Sporazum su potpisale Vlada RH, tri sindikal-
ne sredisnjice (SSSH, KNSH i HUS), te HGK i novoosnovana dobrovolj-
na udruga poslodavaca - Hrvatska udruga poslodavaca (HUP). Nakon
toga, HUP postupno zamjenjuje HGK u ulozi predstavnika poslodavaca
u tripartitnom dijalogu s obzirom da je rijeC o dobrovoljnoj organizaciji
poslodavaca koja kao takva, a sukladno konvenciji MOR-a, ima status so-
cijalnog partnera.

Formaliziranjem rada GSV-a kroz sporazum odredene su njegove nad-
leznosti, koje se mogu grupirati u tri skupine. Prvu skupinu ¢ini prace-
nje utjecaja gospodarskih kretanja i politika na socijalnu stabilnost, te
predlaganje politika plac¢a i cijena radi njihova uskladivanja. Druga sku-
pina nadleznosti odnosi se na davanje misljenja o prijedlozima zakona
iz podrucja rada i socijalne politike prije njihova upucivanja u redovitu
zakonodavnu proceduru. Posredovanje u mirnom rjeSavanju kolektivnih
sporova, te promicanje tripartitnog i bipartitnog dijaloga na svim razi-
nama, spadaju u trec¢u skupinu nadleznosti. NadleZznosti GSV-a dodatno
su razradene kasnijim izmjenama sporazuma, ali i proSirene uvodenjem
prava GSV-a na davanje misljenja o Proracunu RH, te o zakonima iz po-
drugja javnih djelatnosti (,Narodne novine“, 88/2001.). Dodatno, GSV je
dobio ekspliciranu nadleznost u podrucju pracenja provedbe i primjene
zakona iz podrucja rada i socijalne sigurnosti. Tijekom vremena, dakle,
nadleznosti GSV-a su proSirene tako da obuhvacdaju Siroki spektar tema
koje se odnose na sve aspekte ekonomske i socijalne politike.

Nakon donoSenja novoga Zakona o radu tripartitni dijalog ulazi u novu
fazu, u kojoj se dovrSava formalizacija njegova rada, ukljuCujuci i forma-
lizaciju tripartitnog znaCenja nadzornih tijela u nekim vaznim drzavnim
fondovima i agencijama, kao $to je Hrvatski zavod za mirovinsko osigu-
ranje, Hrvatski zavod za zapoSljavanje itd. Za drugu fazu znakovita je
nestalnost rada i proceduralni sukobi medu trima stranama, prije sve-
ga medu sindikatima. U tom razdoblju GSV je dva puta bio raspustan i
obnavljan. U meduvremenu se povecao i broj srediSnjica, pa je povecan
i broj ¢lanova GSV-a. Napetosti i nesuglasice medu sindikalnim sredis-
njicama o nacinu odredivanja reprezentativnosti razrjeSenje su dobile
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donosenjem posebnog zakona kojim je regulirano to pitanje (Zakon o
nacinu odredivanja zastupljenosti udruga sindikata viSe razine u tripar-
titnim tijelima na nacionalnoj razini - ,Narodne novine“, 1999.).

Tre¢a faza u razvoju tripartitnog dijaloga pocinje s promjenom vlasti
2000. godine. Kako je jedno od obecanja nove vladajuce koalicije sindi-
katima bilo i unapredenje socijalnog dijaloga, vrlo brzo nakon formiranja
nove Vlade nastavlja se rad GSV-a, koji je obnovljen Sest mjeseci prije
izbora za vrijeme HDZ-ove Vlade. Od obnove GSV-a sredinom 1999. godi-
ne, odnosno od promjene vlasti poCetkom 2000. godine to tijelo redovito
funkcionira, uz nekoliko manjih prekida zbog prosvjeda sindikalne stra-
ne zbog odredenih zakonskih inicijativa razlicitih viada. Tijekom mandata
Vlade Jadranke Kosor sindikati su napustili GSV zbog Vladina prijedloga
izmjena Zakona o radu kojim se mijenja institut produzene primjene ko-
lektivnih ugovora, a koji je Vlada uputila direktno u Hrvatski sabor, bez
stavljanja na GSV Cime je samo potvrdila formalnost njegova postojanja.
Vlada je u meduvremenu odustala od svoga prijedloga, medutim, zbog
ve¢ nagomilanog nezadovoljstva sindikata radom GSV-a, povratak u GSV
sindikati su uvjetovali promjenama njegova nacina rada. Zajednickim
tripartitnim radom dokumenti koji ureduju rad GSV-a, u prvome redu
Sporazum te Poslovnik, izmijenjeni su i znacajno poboljsani. Izmjenama
je ukinuto , preglasavanje” strana u tripartitnom dijalogu (do tada su naj-
CeSce Vlada i HUP preglasavali sindikate), poCelo se teZiti konsenzusu
uz mogucnost izdvojenog misljenja koje se zapisnicki konstatira (time je
svaka sindikalna srediSnjica dobila moguénost da u slucaju nepostiza-
nja suglasja na sindikalnoj strani, zadrzi autonomno pravo izrazavanja
vlastita stava), uvedena je veca mogucnost sudjelovanja zainteresiranih
socijalnih partnera u izradi novih propisa u ranoj fazi, jo$ od radnih sku-
pina (a ne od povjerenstva GSV-a ili GSV-a) ¢ime se u vecoj mjeri moglo
utjecati na koncept konkretnog propisa, svaka zainteresirana sindikalna
srediSnjica dobila je moguc¢nost davanja svoga predstavnika c¢ime je po-
rasla njihova odgovornost za razvoj vlastitih kapaciteta Vlada je preuzela
obvezu uz konkretan zakonski prijedlog upucivati i stajaliSte GSV-a, kao i
izdvojeno misljenje (ako ga je bilo).



Jedan od razloga kontinuiranog funkcioniranja GSV-a bio je i osnivanje
Ureda za socijalno partnerstvo u RH'?kao tijela logisticke potpore GSV-u.
U pojedinim periodima socijalni partneri su, medutim, bili nezadovoljni
radom tog Ureda s obzirom da je viSe sluzio kao potpora vladinoj strani u
GSV-u, a manje kao nezavisna podrska tripartitnom socijalnom dijalogu
u cjelini. Nova vlada koja je krajem 2011. godine preuzela vlast osnova-
la je samostalno ministarstvo nadlezno za poslove rada, zaposljavanja,
mirovinski sustav i socijalni dijalog, stoga je dotadasnji Ured Vlade RH za
socijalno partnerstvo prestao postojati, a poslovi Ureda Vlade i obadva
zaposlenika su presli u nadleznost novoosnovanoga Ministarstva, u ko-
jem je osnovana Sluzba za socijalno partnerstvo. Socijalni partneri su
nezadovoljni ovom promjenom, smatrajuci da se time gubi nezavisnost
te pogorsava kvaliteta socijalnog dijaloga i smanjuju ve¢ postignuti stan-
dardi socijalnog partnerstva.

Za fazu znacajna je rutinizacija tripartitnog socijalnog dijaloga bez ve-
¢ih promjena u mandatu GSV-a, te ve¢ih promjena u strukturi i sastavu.
Vazno je naglasiti kako je GSV funkcionirao prema istim obrascima za
razlicitih vlada, koje su Cinili ¢lanovi razlicitih politickih orijentacija, Sto su-
gerira kako je tripartizam jednako prihvacen medu svim klju¢nim politic-
kim strankama u Hrvatskoj. Tijekom ove, trece faze u viSe navrata bilo je
pokusSaja uspostave socijalnih paktova, od kojih je prvi rezultirao formal-
nim socijalnim paktom u obliku sporazuma ,Partnerstvo za razvoj“, kojeg
je potpisala Vlada s HUP-om i vecinskim reprezentativnim sindikalnim
srediSnjicama 2001. godine, ali koji je vrlo brzo napusten od socijalnih
partnera te nije polucio nikakve stvarne ciljeve. Nakon ovog socijalnog
pakta bilo je joS nekoliko pokusSaja da se uspostave, barem ,paktovi u
sjeni”, o uskladenom vodenju politike placa i cijena za vrijeme Vlade Ive
Sanadera, no taj proces pregovora nikada nije doveden do kraja.

12 Nakon savjetovanja i uz suglasnost socijalnih partnera, osnovan je Uredbom Vlade RH od 13.
rujna 2001. godine, a sluzbeno je zapoceo s radom 5. prosinca 2001. godine.

35



3.2. INSTITUCIONALNI OKVIR I PROCEDURE RADA

Rad Gospodarsko-socijalnog vijeca, kao nacionalnog tripartitnog tijela u Re-
publici Hrvatskoj, ureden je sporazumom o njegovu osnivanju. Osim toga,
osnivanje GSV-a te njegova nacelna uloga uredena je i Zakonom o radu.

Od 1994. godine do danas Gospodarsko-socijalno vijec¢e je, formal-
no-pravno, osnivano pet puta s obzirom na to da su sporazumi o njego-
vu osnivanju potpisani 1994. godine (,Narodne novine”, 10/1994.), 2001.
godine (,Narodne novine”, 88/2001.), 2011. godine (,Narodne novine”,
34/2011.), 2012. godine (,Narodne novine“, 18/2012.) te konacno 2013.
godine (,Narodne novine”, 89/2013.)"*. Osim navedenih sporazuma o
osnivanju, potpisana su jos Cetiri dodatka ili aneksa sporazuma (dva na
prvi sporazum iz 1994. godine, te dva na drugi sporazum iz 2001. godi-
ne). lako bi tako veliki broj novih sporazuma ili njihovih nadopuna suge-
rirao znacajnu dinamiku i Ceste izmjene u institucionalnom okviru tripar-
titnog socijalnog dijaloga u Republici Hrvatskoj, stvarne promjene nisu
bile drasticne, te mozemo tvrditi kako su osnovna struktura GSV-a, nje-
gov mandat te procesi njegova rada prilicno stabilni u cijelom razdoblju,
pogotovu nakon 2001. godine. Razlozi zbog kojih su potpisivani novi spo-
razumi uglavnom su formalno-pravne naravi, jer se s vremenom dijelom
mijenjao sastav GSV-a, pogotovu na strani sindikalnih sredisnjica, pa je
te promjene bilo potrebno formalizirati potpisivanjem novih sporazuma.

U ¢lanku 3. aktualnog Sporazuma kao glavna misija GSV-a navedena je
zastita i promicanje ,,...gospodarskih i socijalnih prava, odnosno interesa
radnika i poslodavaca, vodenja uskladene gospodarske, socijalne i ra-
zvojne politike, te poticanja, sklapanja i primjene kolektivnih ugovora.”.
Na slican je nacin definirana misija GSV-a i u vaze¢em Zakonu o radu u
Clanku 221. (,Narodne novine”, 93/2014.). Navedena misija je operacio-
nalizirana u ¢lanku 10. Sporazuma kroz aktivnosti koje GSV provodi:

13 Povod za potpisivanje novog sporazuma 2013. godine bila je ¢injenica da se promijenio sastav GSV-a
na sindikalnoj strani s obzirom da je Udruga radnickih sindikata izgubila status reprezentativnosti prema
kriterijima odredenim Zakonom o kriterijima za sudjelovanje u tripartitnim tijelima i reprezentativnosti za
kolektivno pregovaranje (,Narodne novine“, 82/2012.).



~Radi ostvarenja ciljeva iz ¢lanka 1. ovoga Sporazuma Vijece:

>

promice ideju trostrane suradnje Vlade, udruga sindikata i udruga poslodavaca
na razmatranju i rjeSavanju gospodarskih i socijalnih pitanja i problema;

prati i ocjenjuje utjecaj gospodarske politike i mjera gospodarske politike

na socijalnu stabilnost i razvoj;

prati, izu€ava i ocjenjuje utjecaj socijalne politike i mjera socijalne politike

na socijalnu stabilnost i razvoj;

predlaze mjere za vodenje uskladene gospodarske, socijalne i razvojne politike;
ocjenjuje i daje misljenje o mjerama za ostvarivanje makroekonomske
stabilnosti, konkurentnosti gospodarstva i uravnoteZen gospodarski i socijalni
razvoj;

daje misljenje o prijedlogu drZzavnog proracuna;

prati, izu€ava i ocjenjuje utjecaj promjena cijena i placa na gospodarsku

i socijalnu stabilnost i razvoj;

predlaZe Vladi, poslodavcima i sindikatima, odnosno njihovim udrugama

i udrugama vise razine, vodenje uskladene politike cijena i placa;

prati stanje na podru¢ju zaposljavanja, mirovinskog i zdravstvenog osiguranja,
obrazovanja i uskladivanja trziSta rada i zastite na radu, na nacionalnoj i na
europskoj razini, te predlaZe mjere za njihovo poticanje i unaprjedenje;

daje misljenje o prijedlozima zakona iz podrucja rada, gospodarstva i socijalne
sigurnosti;

raspravlja i moZe dati misljenje o prijedlozima drugih zakona i propisa od javnog
interesa;

potice sklapanje i primjenu kolektivnih ugovora;

daje obrazloZzeno misljenje ministru nadleznom za rad o svim pitanjima

i problemima vezanim uz sklapanje i primjenu kolektivnih ugovora, te procjenu
ucinka prosirenja kolektivnog ugovora;

poti¢e mirno rjeSavanje kolektivnih i individualnih radnih sporova;

utvrduje listu miritelja u kolektivnim radnim sporovima;

donosi pravilnik o nacinu izbora miritelja i provodenju postupka mirenja

u rjeSavanju kolektivnih radnih sporova;

daje misljenje i prijedloge ministru nadleZnom za rad u svezi s drugim pitanjima
uredenim Zakonom o radu;

prati primjenu zakona iz podru¢ja rada i socijalne sigurnosti;

prati ostvarivanje zastite prava iz rada i socijalne sigurnosti i predlaze mjere

za unaprjedivanje;

usvaja izvjestaj o radu Vijeéa i njegovih radnih tijela.”
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S obzirom na to da je glavna svrha GSV-a omogucavanje utjecaja soci-
jalnih partnera na Vladine odluke i javne politike (uklju€ujuci nacionalne
strategije, nacrte zakona, propise, programe i druge dokumente), Spora-
zumom je predvideno kako ¢e GSV o njima raspravljati prije njihova upu-
¢ivanja na Vladu. Najnoviji Sporazum o osnivanu GSV-a je unaprijedio
proceduru u tom smislu u odnosu na ranije sporazume, jer je u ranijim
sporazumima bilo navedeno kako ¢e GSV razmotriti nacrte dokumena-
ta prije njihova upucivanja u Hrvatski sabor, Sto je jedna faza kasnije u
zakonodavnom procesu, ¢ime je bila umanjena moguénost izmjene pro-
pisa temeljem zakljucaka GSV-a'*. Aktualni Sporazum predvida obvezu
Vladinih predstavnika da prilikom prezentacije propisa u Hrvatskome sa-
boru izvijeste i o misljenju GSV-a o predmetnom propisu (dok je Spora-
zum iz 2011. godine predvidao upucivanje stajaliSta GSV-a i eventualnog
izdvojenog misljenja uz prijedlog zakona).

U Sporazumu je navedeno kako se savjetovanje izmedu Vlade i socijalnih
partnera moze provoditi i prije nego Sto nadleZno ministarstvo ili drugo
vladino tijelo izradi nacrt dokumenta, ¢ime je otvorena moguénost su-
djelovanja predstavnika socijalnih partnera u radnim skupinama za pri-
premu nacrta propisa (Sto je uvedeno Sporazumom iz 2011. godine). Kao
Sto smo spomenuli, upravo mogucnost sudjelovanja socijalnih partnera
u radu samih radnih skupina za pripremu nacrta strateskih dokumenata
i propisa predstavlja dobru praksu u sustavima koji se snazno oslanjaju
na socijalno partnerstvo, kao sto su skandinavski.

Temeljem opisanih odredbi, zakonodavni proces, kada je u njega uklju-
cen GSV, izgleda kao na slici 3.

14 To bi zahtijevalo da Vlada mijenja svoje prijedloge kada oni ve¢ udu u proceduru Hrvatskog sabora, $to je
formalno-pravno izvedivo ali politicki osjetljivije.



Slika 3. Zakonodavni proces s ulogom GSV-a i socijalnih partnera

. . Misljenje
Priprema nacrta propisa 9% Viadine % ReVI:sﬁke oo
koordinacije 1 Hrvatski sabor

(ministarstvo) T T T Hrvatske

Povjerenstva GSV-a 4\
Odbori
Hrvatskoga sabora

(vanjski clanovi)

W& predstavnici W& javna rasprava - W Tematske sjednice
socijalnih partnera mogucnost ukljucivanja s predstavnicima
u radnoj skupini socijalnih partnera, socijalnih partnera

kao i ostalih dionika

U pravilu GSV se sastaje jedanput mjesecno, a njegov rad tijekom godine
se temelji na Programu rada Vijeca, koji se usvaja pocetkom kalendarske
godine. Kao Sto je prikazano na slici 4., proces formiranja Programa rada
Vijeca temelji se na GodiSnjem planu normativnih aktivnosti Vlade', te
iskazanom interesu socijalnih partnera za utjecajem na pojedine akte iz
tog plana, odnosno temeljem prijedloga socijalnih partnera za ukljuciva-
njem drugih tema u Program rada Vije¢a. Dnevni red konkretne sjedni-
ce formira se dogovorom predsjednika i dva dopredsjednika GSV-a, te
strucnih sluzbi Sluzbe za socijalno partnerstvo Ministarstva rada i mi-
rovinskog sustava. Osim redovitih sjednica, Ciji se dnevni red uglavnom
utvrduje prema Planu rada Vijeca, GSV se sastaje i na izvanrednim sjed-
nicama kada se za to ukaze potreba ili na inicijativu nekog od ¢lanova
GSV-a.

15 Problem je, medutim, $to se vie od 50 posto izmjena zakona ili novih zakona niti ne nade u Godisnjem
planu normativnih aktivnosti Vlade, ali se i takvi propisi mogu uvrstiti na dnevni red GSV-a.
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GODISNJI PLAN NORMATIVNIH AKTIVNOSTI VLADE

Iskaz interesa socijalnih partnera za pojedinim aktima ili prijedlog

dodatnih tema + interes za sudjelovanje u radnim skupinama

v

USVAJANJE GODISNJEG PLANA RADA GSV-a

Propisi koji nisu bili uvrSteni u GodisSnji plan normativne aktivnosti

Vlade ili teme o kojima se raspravlja na razini EU

v

DNEVNI RED SJEDNICE GSV-a

Slika 4. Procedura utvrdivanja dnevnog reda GSV-a

Clanak 17. Sporazuma predvida moguénost osnivanja radnih tijela GSV-a,
koja mogu biti stalna (povjerenstva), ili povremena (radne skupine).

Trenutno GSV ima pet povjerenstava:

>

>

>

Povjerenstvo za politiku placa i porezni sustay, te Zivotni standard;
Povjerenstvo za socijalnu politiku;

Povjerenstvo za zaposljavanje, obrazovanje i uskladivanje s trziStem
rada;

Povjerenstvo za zakonodavstvo, kolektivne pregovore i zastitu prava;
Povjerenstvo za odrzivi razvoj, poticanje gospodarstva, energetiku

i klimatske promjene.

Uloga povjerenstava jest da rasprave i daju stru¢ni doprinos poboljsa-
nju prijedloga propisa i javnih politika, te prate njihovu provedbu. Ako
je misljenje povjerenstva o prijedlogu propisa usuglasen, ono se smatra



konacnim te se o njemu ne raspravlja na sjednici GSV-a. Ako nema su-
glasja o prijedlogu propisa, a k tome je od izuzetnog interesa za socijal-
ne partnere, nacrt propisa se upucuje GSV-u i to zajedno s misljenjem
povjerenstva (koji u takvu slucaju najcesce ima jedno ili viSe izdvojenih
misljenja). Povjerenstva imaju koordinatora i dva zamjenika koordinato-
ra, a na te duznosti se imenuje po jedan predstavnik svake od tri strane,
te se na tim duznostima rotiraju istim redoslijedom kao i predsjednik i
dva dopredsjednika GSV-a (vidi nize).

Za pojedino pitanje iz svog djelokruga Vijece donosi misljenje, odluku ili
zakljucak. GSV donosi misljenja o prijedlozima propisa i drugih akata o
kojem Vijece raspravlja prema Programu rada GSV-a, dok odluke donosi
u slu€aju imenovanja ¢lanova drugih tripartitnih tijela. Zaklju¢kom se za-
uzimaju stavovi, prihvacaju izvjes¢a i rjeSavaju druga pitanja GSV za koja
nije predvideno donosenje drugog akta. Zaklju¢kom GSV moze predlozZiti
vracanje nacrta propisa predlagatelju na doradu.

Prema vaze¢em Sporazumu i Poslovniku, GSV usvaja misljenja, odluke i
zakljucke jednoglasno, a u slucaju da nije postignut dogovor svaki potpi-
snik Sporazuma o osnivanju GSV-a ima pravo i obvezu iznijeti izdvojeno
misljenje. Izdvojena misljenja su sastavni dio zapisnika sa sjednice GSV-a,
te se javno objavljuju zajedno s misljenjem GSV-a, odnosno prezentiraju
Vladi i Hrvatskome saboru.

Sjednice GSV-a vodi predsjednik ili jedan od dva dopredsjednika. Pred-
sjednik i dva dopredsjednika biraju se iz redova svake od triju strana
zastupljenih u GSV-u, a svaka strana (Vlada, sindikalne sredisnjice i HUP)
samostalno bira svog predstavnika koji ¢e obnasati funkciju predsjed-
nika, odnosno dopredsjednika. Predstavnici triju strana se rotiraju na
poloZaju predsjednika GSV-a, a mandat predsjednika traje godinu dana.

Strucnu i tehnicku potporu radu GSV-a pruZa Sluzba za socijalno partner-
stvo pri Ministarstvu rada i mirovinskog sustava. TroSkove rada GSV-a
snosi Vlada Republike Hrvatske, odnosno ministarstvo nadlezno za rad.
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3.3. SASTAV GOSPODARSKO-SOCIJALNOG VIJECA

Kao 3to je navedeno, sastav GSV-a se mijenjao, prije svega na sindikalnoj
strani, a u samim pocetcima i na strani poslodavaca. Sto se Vladine stra-
ne tice, samo su se mijenjale uloge pojedinih funkcija.

Trenutno vaze¢im Sporazumom o osnivanju GSV-a odredeno je da sin-
dikati i poslodavci u GSV-u imaju po Cetiri predstavnika, Sto je poslje-
dica Cinjenice da su status reprezentativnosti dobile Cetiri sindikalne
sredisnjice (vidi nize), od kojih svaka u GSV-u mora imati po jednog pred-
stavnika. Kako bi se odrzala ravnoteZa, i poslodavce predstavljaju Cetiri
predstavnika HUP-a. | u ranijim sporazumima broj ¢lanova GSV-a izrav-
no je ovisio o broju reprezentativnih sindikalnih sredisnjica, tako da je
u pocetku svaka od strana imala po tri predstavnika, potom po 3Sest a
prije aktualnog saziva po pet predstavnika. Po prvi puta je u aktualnom
Sporazumu o oshivanju GSV-a odredeno da sve tri strane nemaju jednak
broj predstavnika, nego je Vlada predstavljena sa Sest ¢lanova. Sukladno
i preporukama MOR-a, svaka strana u GSV-u samostalno imenuje svoje
predstavnike te njihove zamjenike.

Sastav GSV-a sa strane socijalnih partnera odreden je relevantnim pro-
pisima koji reguliraju kriterije reprezentativnosti za sudjelovanje u tije-
lima u kojima se odvija nacionalni tripartitni socijalni dijalog. Prvi takav
propis donesen je 1999. godine, nakon razdoblja sukoba oko kriterija
reprezentativnosti, primarno medu sindikalnim srediSnjicama'®. Nave-
denim zakonom su regulirani samo kriteriji reprezentativnosti udruga
sindikata viSe razine (sindikalne sredisnjice), dok kriteriji reprezentativ-
nosti udruga poslodavaca nisu bili odredeni, s obzirom na to da u vezi
s reprezentativnosc¢u Hrvatske udruge poslodavaca tada nije bilo spora
(vidi nize o HUP-u). Medutim, kasnije osnovane dobrovoljne poslodavac-
ke organizacije traZile su mjesto u GSV-u. Kriteriji o reprezentativnosti
poslodavackih organizacija 2007. godine nisu utvrdeni zakonom ve¢ za-
kljuckom GSV-a. Za razliku od kriterija za sindikalne srediSnjice (Zakon
iz 1999.) koji su bili relativno niski pa su ih zadovoljile sve zainteresirane

16 Vidi: Zakon o nacinu odredivanja zastupljenosti udruga sindikata vise razine u tripartitnim tijelima na
nacionalnoj razini —,,Narodne novine“, 19/1999.



sindikalne sredisnjice a i poticali su daljnju sindikalnu fragmentaciju, kri-
teriji za poslodavacke organizacije bili su relativno visoki te ih je zadovo-
lio samo HUP, a ne i Konfederacija hrvatske industrije i poduzetnika ¢ija
se reprezentativnost takoder utvrdivala. Zakon iz 1999. godine bio je na
snazi do 2012. godine, te je na temelju njega odredena reprezentativ-
nost sindikalnih sredisnjica u tri saziva GSV-a, 1999. godine, 2004. godi-
ne i 2009. godine (pet, Sest pa ponovo pet reprezentativnih sindikalnih
sredisnjica). Novi zakon koji ureduje kriterije reprezentativnosti donesen
je 2012. godine. Njime su regulirani kriteriji reprezentativnosti i za sin-
dikalne i za poslodavacke srediSnjice, ali i kriteriji reprezentativnosti za
kolektivho pregovaranje, koji do tada nisu bili zakonski uredeni'’. Tre-
nutno je u primjeni novi zakon koji regulira to podrucje. On je donesen
2013. godine, no u njemu se nisu mijenjali kriteriji reprezentativnosti za
sudjelovanje socijalnih partnera u nacionalnom tripartitnom socijalnom
dijalogu'®. Navedenim propisima odredeni su sljede(i kriteriji reprezen-
tativnosti za sindikalne sredisnjice:

» da je najmanje Sest mjeseci prije dana podnosenja zahtjeva za
utvrdivanje reprezentativnosti upisana u registar udruga sindikata
vise razine,

» da u nju udruzeni sindikati imaju najmanje pedeset tisuca radnika
clanova,

» da je u nju udruZeno najmanje pet sindikata koji djeluju u razli¢itim
podrucjima djelatnosti utvrdenim Nacionalnom klasifikacijom
djelatnosti,

» da onaili u nju udruZeni sindikati imaju podru¢ne urede u najmanje
Cetiri zupanije,

» da raspolaze potrebnim prostorom i drugim materijalnim uvjetima
za rad te da zaposljava najmanje pet radnika na temelju ugovora
o radu, sklopljenog na neodredeno vrijeme s punim radnim
vremenom.

17 Vidi: Zakon o kriterijima za sudjelovanje u tripartitnim tijelima i reprezentativnosti za kolektivno
pregovaranje — ,Narodne novine“, 82/2012.

18 Vidi: Zakon o reprezentativnosti udruga poslodavaca i sindikata —,,Narodne novine®, 93/2012. i dopune
,Narodne novine“, 26/2015.
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Donosenjem novoga zakona koji regulira kriterije reprezentativnosti, ti
kriteriji su neSto postrozeni za sindikalne srediSnjice, prije svega u smi-
slu minimalnog broja ¢lanova koje moraju imati u srediSnjicu udruzeni
sindikati. Taj broj se povecao s 15.000 na 50.000, sto je dovelo do bla-
ge konsolidacije medu sindikalnim srediSnjicama (vidi ispod). Temeljem
navedenih kriterija rjeSenjem Povjerenstva za reprezentativnost status
reprezentativnih udruga sindikata viSe razine dobile su Cetiri sindikalne
sredisnjice, koje su i potpisnice trenutno vazeceg Sporazuma o osnivanju
GSV-a iz 2013. godine.

Reprezentativne sindikalne srediSnjice:
> Nezavisni hrvatski sindikati - NHS,
» Savez samostalnih sindikata Hrvatske - SSSH,
» Matica hrvatskih sindikata - MHS,
> Hrvatska udruga radnickih sindikata - HURS.

NHS je trenutno najveca sindikalna srediSnjica koja okuplja 59 udruzenih
sindikata, uglavnom iz javnih poduzeca, premda su u sredisSnjicu udruZze-
ni i sindikati iz ostalih sektora kao Sto su javne sluzbe, drzavna uprava,
te privatni sektor. Pod tim nazivom djeluje od 1999. godine, iako je ta
sredisnjica nastala okupljanjem znacajnoga dijela ¢lanica bivSe Konfede-
racije nezavisnih sindikata Hrvatske.

SSSH je nastao 1990. godine od reformiranih bivsih socijalistickih sindi-
kata i novonastalih sindikata, uz novo, pojedinacno uclanjivanje od 1990.
do 1993. godine. Do posljednjeg prebrojavanja bio je sindikalna sredis-
njica s najvec¢im brojem ¢lanova. SSSH okuplja 20 udruzenih sindikata,
koji uglavnom zastupaju zaposlene u gospodarstvu i privatnom sektoru
(preradivacka industrija, gradevinarstvo i usluge) ali ima i sindikata jav-
nog sektora. Jedina je srediSnjica koja ima urede u svim Zupanijama, te
ima najveci broj zaposlenih. Takoder, SSSH je jedina srediSnjica koja je
zadrzala gransku strukturu udruzenih sindikata, dok u ostalim sredisniji-
cama, s izuzetkom MHS-a, dominaciju imaju ku¢ni sindikati.

MHS dominantno okupljala zaposlene u javnim sluzbama, kao Sto su ob-
razovanje, kultura i zdravstvo, ali u tu srediSnjicu su uclanjeni i neki sindi-
kati iz privatnog sektora, te drzavne uprave. U ovu sredisnjicu udruzeno
je deset sindikata.



HURS uglavnom okuplja ku¢ne sindikate iz privatiziranih ili poluprivatizi-
ranih poduzeca, te stoga ima i najveci broj udruzenih sindikata, ukupno
65. Nedavno je sklopio sporazum o svojevrsnom savezu sa Udrugom
radnickih sindikata Hrvatske (URSH) radi osiguravanja uvjeta za zadrza-
vanje reprezentativnosti u GSV-u, te je posljedi¢no promijenio i naziv.

U samom pocetku poslodavce u GSV-u je predstavljala i Hrvatska gos-
podarska komora (HGK), no ona je vrlo brzo iskljucena iz rada GSV-a jer
joj €lanstvo nije dobrovoljno, niti predstavlja udrugu poslodavaca ute-
meljenu u skladu s odredbama Zakona o radu. U prvom poglavlju smo
naglasili kako se jednim od klju¢nih preduvjeta za uspostavu i funkcioni-
ranje tripartitnog socijalnog dijaloga smatra sloboda organiziranja, sto
jasno implicira kako HGK ne moze biti sudionik takvog dijaloga jer se
on ne temelji na nacelu slobode organiziranja. Stoga je od 1994. godine
do danas jedini predstavnik poslodavaca Hrvatska udruga poslodavaca
(HUP). Ona je najveca udruga poslodavaca viSe razine koja u sebi okuplja
29 granskih udruzenja poslodavaca, Ciji su ¢lanovi poslodavci iz pojedinih
grana djelatnosti, odnosno skupine poslodavaca s posebnim zajednic-
kim interesima. HUP u svom clanstvu okuplja vecinu velikih i srednjih
privatnih poslodavaca koji zaposljavaju gotovo polovinu svih zaposlenih
u privatnom sektoru. HUP je jedina sredisSnjica koja je iskazala interes
za status reprezentativnog udruzenja poslodavaca viSe razine tijekom
posljednjeg postupka utvrdivanja reprezentativnosti koji je proveden
pocCetkom 2013. godine. Spomenutim zakonom o kriterijima reprezen-
tativnosti, udruga poslodavaca vise razine mora kumulativno zadovoljiti
sliedece kriterije:
> da je najmanje Sest mjeseci prije dana podnosenja zahtjeva
za utvrdivanje reprezentativnosti upisana u registar udruga
poslodavaca viSe razine,
» da je u nju udruZzeno najmanije tri tisu¢e poslodavaca, ili da u nju
udruzeni poslodavci zaposljavaju najmanje sto tisuca radnika,
» da je u nju udruZeno najmanje pet udruga poslodavaca koje
djeluju u razlicitim podrucjima djelatnosti utvrdenim Nacionalnom
klasifikacijom djelatnosti,
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> da onaili u nju udruzene udruge poslodavaca imaju podrucne
urede u najmanje Cetiri Zupanije,

» da raspolaZze potrebnim prostorom i drugim materijalnim uvjetima
za rad, te zapoSljava najmanje pet radnika na temelju ugovora
o radu, sklopljenog na neodredeno vrijeme s punim radnim
vremenom.

Kada su u pitanju predstavnici Vlade, struktura i uloge su se s vremenom
mijenjale, kako su se mijenjali i sastavi vlada, odnosno raspodjele reso-
ra. OCekivano, s Vladine strane u GSV-u su uvijek bili zastupljeni ministri
nadlezni za gospodarstvo te rad i financije. Osim njih, uglavnom su kon-
tinuirano zastupljeni i ministri zaduZeni za socijalnu politiku, zdravstvo
i obrazovanje te potpredsjednici Vlade za gospodarstvo i/ili druStvena
pitanja. Za koordinaciju Vladinih predstavnika u GSV-u obi¢no je bio za-
duZen jedan od potpredsjednika Vlade ili zamjenik predsjednika Vlade,
ovisno o strukturi same Vlade. U aktualnom sazivu GSV-a Vladinu stranu
predstavljaju potpredsjednik Vlade za gospodarstvo, potpredsjednica
Vlade za druStvene djelatnosti, ministar rada i mirovinskog sustava, mini-
star financija, ministar gospodarstva te ministar zdravlja. Vladinu stranu
u GSV-u koordinira ministar rada i mirovinskoga sustava.

3.4. TRIPARTITNI SOCIJALNI DJALOG NA LOKALNOJ
| REGIONALNOJ RAZINI

Sporazum o osnivanju GSV-a predvida moguénost osnivanja tripartitnih
tijela na nizim razinama vlasti, od razina Zupanija do jedinica lokalne sa-
mouprave. Svrha osnivanja tripartitnih tijela na nizim razinama vlasti je
slicna svrsi nacionalnog tripartitnog tijela, a odnosi se na razvoj socijal-
nog dijaloga i uskladeno vodenje javnih politika na razini regionalne, od-
nosno lokalne vlasti. Kroz razlicite dokumente definirano je kako lokalni,
odnosno regionalni GSV-ovi obavljaju sljedece poslove:



Lokalno, odnosno (podrucno) regionalno vijece obavlja sljedece poslove:

» promice tripartitnu suradnju u jedinicama lokalne, odnosno
podrucne (regionalne) samouprave,

» prati i ocjenjuje utjecaj mjera lokalne, odnosno podrucne
(regionalne) politike na gospodarsku i socijalnu stabilnost, razvitak
i zivotni standard u jedinici lokalne, odnosno podrucne (regionalne)
samouprave,

> ocjenjuje utjecaj promjena cijena i placa na gospodarski razvoj
i stabilnost na podrucju jedinica lokalne, odnosno podrucne
(regionalne) samouprave,

» predlaze mjere za vodenje uskladene politike cijena i placa
na podrucju jedinica lokalne, odnosno podrucne (regionalne)
samouprave,

» prati stanje na podrucju zaposljavanja i predlaZze mjere za poticanje
zaposljavanja i uskladivanja obrazovanja s potrebama trzista rada,

» razmatra i predlaze mjere za unapredenije kvalitete Zivota gradana
u jedinicama lokalne, odnosno podrucne (regionalne) samouprave,

» potice sklapanje kolektivnih ugovora na podrucju jedinica lokalne,
odnosno podrucne (regionalne) samouprave,

» daje misljenje o prijedlogu proracuna jedinice lokalne, odnosno
podrucne (regionalne) samouprave,
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» organizira i provodi aktivnosti u vezi mirnog rjeSavanja individualnih
radnih sporova,

» uspostavlja i razvija suradnju, te razmatra odredena pitanja iz svog
djelokruga, s predstavnicima izvrSne vlasti svih jedinica lokalne
samouprave na podrucju lokalne, odnosno podrucne (regionalne)
samouprave,

» jedanput godisnje dostavlja Gospodarsko-socijalnom vije¢u na
nacionalnoj razini izvjestaj o radu,

» suraduje s udrugama sindikata i poslodavaca na lokalnoj i
nacionalnoj razini,

» suraduje s nacionalnim Gospodarsko-socijalnim vije¢em,

» uskladuje odredene aktivnosti sa Samostalnom sluzbom za
socijalno partnerstvo.
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Zakonom o reprezentativnosti udruga poslodavaca i sindikata (,Narodne
novine”, 93/2014.), kao i vaze¢im Sporazumom o osnivanju GSV-a odre-
deno je prenoSenje reprezentativnosti s nacionalne razine na lokalnu i
regionalnu, Sto znadi da u lokalnim i regionalnim GSV-ovima mogu biti
zastupljeni samo predstavnici socijalnih partnera koji su zastupljeni i
u nacionalnom GSV-u. Naravno, predstavnici tre¢e strane su ovlasteni
predstavnici izvrsnih tijela jedinica lokalne, odnosno regionalne, samo-
uprave.

U svim Zupanijama i Gradu Zagrebu su u nekom trenutku od osnivanja
prvog nacionalnog GSV-a do danas uspostavljena Zupanijska gospodar-
sko-socijalna vijeéa, no intenzitet njihova rada znatno se razlikuje. Najve-
¢i broj Zupanijskih GSV-ova uspostavljen je 2001. i 2003. godine, s tim da
su prvi Zupanijski GSV-ovi uspostavljeni u Dubrovacko-neretvanskoj Zu-
paniji 1998. godine te Istarskoj zupaniji 1999. godine. Razlike u intenzite-
tu rada razlicitih zupanijskih GSV-ova vidljive su i iz velikog raspona broja
odrzanih sjednica od osnivanja do kraja 2014. godine, koji se krece izme-
du 76 u Medimurskoj zupaniji (gotovo Sest sjednica u prosjeku godiSnje)
i dvije u Licko-senjskoj zupaniji. Prema podacima za 2014. godinu, novi
sporazumi o osnivanju Zupanijskih GSV-ova, koji su uskladeni s novim
nacionalnim sporazumom iz 2013. godine, potpisani su u 14 Zupanija.



4.0.

DODATNE MOGUCNOSTI UTJECAJA
SOCIJALNIH PARTNERA
NA JAVNE POLITIKE™

4.1. POJAM JAVNIH POLITIKA | PROCES
NJIHOVA OBLIKOVANJA

Nezaposlenost, sigurnost na cestama, alkoholizam medu mladima, zao-
stale mine nakon rata na poljoprivrednom zemljiStu, financiranje Skolske
prehrane za siromasnu djecu, dostupnost vrti¢a, konkurentnost doma-
¢ih mljekara, odlazak mladih informaticara iz zemlje - ovo je tek isjecak iz
mnostva pitanja koja zaokupljaju vecinu gradana, pa i cijelih segmenata
drustva - od medija, preko poslovne zajednice i sindikata i udruga, do
javnih ustanova i politicara. Takva pitanja koja izazivaju veliku zabrinu-
tost cijeloga druStva nazivamo drustvenim ili javnim problemima, a za
njihovo rjeSavanje u prvom su redu odgovorne institucije vlasti, i to pu-
tem javnih politika. Optimalno, javne politike usmjerene su na sprjeca-
vanje ili otklanjanje nekog javnog problema, i to na osnovi obuhvatne
analize problema, uz odgovorno koristenje javnih resursa.

Javne politike moZemo definirati kao namjerno i unaprijed definirano djelo-
vanje institucija vlasti koje mijenja i utjeCe na drustvo i ekonomiju.

No, postojiiponestosireshvacanjejavnihpolitikakaosvegaonogastoneka
vlast odlucida ¢e uciniti, alii onoga Sto odluci da nece uciniti - ili sa svijeS¢u
da ¢e korisnije promjene prepustiti privatnoj inicijativi, ili zato Sto izbje-
gava rijesiti neki problem. U svakom slucaju, odgovornost za donoSenje i
provedbu odluka je na institucijama vlasti, koje u demokratskom poretku

19 Za ovo poglavlje kao izvori su uglavnom koristene sljedece reference: Skrabalo, Marina. 2010. Priru¢nik za
razvoj javnih politika za drzavne sluzbenike u BIH. Sarajevo: Razvojni program Ujedinjenih nacija (UNDP) u
Bosni i Hercegovini. Young Edin i Lisa Quinn. 2007. Pisanje djelotvornih prijedloga za javne politike. Vodi¢ za
policy savjetnike u zemljama srediSnje i isto¢ne Europe. Zagreb: DIM — Udruga za gradansko obrazovanje i
drustveni razvoj; Kirkpatrick, K. i C. George (2008). Priru¢nik za procjenu ucinaka: detaljan vodi¢ za drzavne
sluzbenike i sudionike iz poslovnog sektora i civilnog drustva. PohlConsulting and associaties, projekt
Biuzimpact: Zagreb.; Miogi¢, N., M. Broni¢ i M. Skrabalo (2013). Indeks dobrog upravljanja u Hrvatskoj
2012, rezultati istrazivanja. Istrazivacki izvjestaj GONG-a u suradnji s Institutom za javne financije: Zagreb.;
Miosi¢, N. (2014). Analiza i zagovaranje javnih politika. Priru¢nik Edu centra GONG-a EDU centar GONG-a, u
suradnji s Centrom za cjeloZivotno obrazovanje i Fakulteta politickih znanosti Sveucilista u Zagrebu: Zagreb.
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u taj proces odlucivanja nuzno ukljucuju Sirok spektar drugih aktera i to
u skladu s predvidljivim i legitimnim procedurama odlucivanja i uklju-
Civanja. U tome je srediSnja uloga izvrSne vlasti, odnosno vlade koja je
najvazniji akter u njihovu kreiranju. Pritom su, osim ¢lanova i tijela vlade,
izrazito vazna i sva tijela drzavne uprave podredena vladi, posebice sre-
diSnja tijela - ministarstva. Klju¢no je kako vlada angaZira javnu i drzavnu
upravu kao glavnu polugu provedbe kojom se politicke odluke duznosni-
ka pretacu u konkretne promjene za gradane, gospodarstvo i drustvo u
cjelini.

Javne politike najceSc¢e grupiramo prema resorima u nadleznosti vlade
koje ureduju, Sto se obi¢no poklapa i s razli¢itim podrucjima druStvenog
Zivota, pa tako govorimo o resornim ili sektorskim politikama (socijal-
na, ekonomska, poljoprivredna, energetska). Uz to, postoji niz politika
usmjerenih na posebne potrebe nekih drustvenih skupina (politika pre-
ma nezaposlenima, mladima, braniteljima, obiteljska...). Konac¢no, politi-
ke se razlikuju i s obzirom na razinu upravljanja i teritorijalni fokus (eu-
ropska, nacionalna, regionalna, lokalna).

Kada se pitamo koja je veza izmedu javnih politika i politike, korisno je
zamisliti politicko odlucivanje kao proces koji se sastoji od tri dimenzije
koje nuzno utjeCu jedna na drugu, a odgovaraju na pitanja tko, kako i o
¢emu odlucuje u ime cijele zajednice, a Cine je politika, javne politike i
institucije.

Politika (engl. politics) se odnosi na borbu za mo¢ medu akterima koji
Zele zadobiti i zadrzati vlast i mogucnosti javnog upravljanja. Glavni, no
ne i jedini politicki akteri su politicke stranke cija je i zakonska svrha po-
stojanja upravo izborno natjecanje. Tu su u prvom planu interesi poli-
tickih aktera i njihova sposobnost privlacenja podrske i sljedbenika, te
nadvladavanja suparnika u sukobima.

Institucionalni ustroj (engl. polity) obuhvaca sklop pravila i procedura
koji odreduju kako se politicke odluke donose i provode - od izbornih
pravila, preko zakonodavnog i proracunskog procesa do javne uprave
zaduZene za organizaciju provedbe. Tu je u prvom planu osiguranje
predvidljivog, ucinkovitog i zakonitog postupanja.



Javne politike (engl. policy) su sadrzaj politickog odlucivanja - analiza
problema i prijedlozi njihova rjeSavanja, s razradom provedbe u strate-
gije, programe, projekte i niz propisa, pri ¢emu je klju¢ uspjeha dobro
uskladivanje resursa (ljudi, novca, vremena). Tu su u prvom planu argu-
menti - informacije i logicke veze izmedu problema i rjeSenja. Javne su
politike upravo ona dimenzija politickog odlucivanja koja je najvaznija za
gradane. Naime, rijec je o ishodima politickog odlucivanja koje svaki gra-
danin svakodnevno osjeti u vlastitom Zivotu. Javne se politike odnose na
pitanja o tome Sto je vazno za cjelinu zajednice, te kako politika, i drzava
kojom ona upravlja, proizvodi koristi za sve.

U idealnim situacijama rjeSavanje javnih problema trebalo bi se odvijati
tecno i bez prekida, s kvalitethom pripremom i podrobnim promislja-
njem alternativa. lako se takav racionalni, uredeni ciklus javnih politika
rijetko ostvaruje, ta shema se dokazala kao koristan vodic za razumije-
vanje specificnosti svake faze, a time i za bolju pripremu samih politika i

sudjelovanja u njihovu razvoju. .

Slika 5. Ciklus javnih politika

FORMULACIJA/RAZVOJ JAVNE POLITIKE

> Identifikacija i procjena opcija

POSTAVLJANJE JAVNE POLITIKE
NA DNEVNI RED
> Definiranje prioritetnih problemal > Razrada politike - izrada instrumenta (propisa)

> Definiranje glavnih ciljeva politike > Procjena ucinka propisa

PRIPREMA

CIKLUS
JAVNIH POLITIKA

PROCJENA UCINKA

EVALUACIJA JAVNE POLITIKE | PROMJENA
> Procjena rezultata

LEGITIMIRANJE JAVNE POLITIKE
PROVEDBA > DonosSenje politicke odluke

> Prijedlozi za nastavak, izmjene
il okoncanje politike

> Promocija i prinvacanje politike

IMPLEMENTACIJA JAVNE POLITIKE
> Administracija, koordinacija

> Monitoring (pracenje)
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Prva tocka u ciklusu je stavljanje problema na dnevni red, odnosno do-
no3Senje odluke da je problem potrebno rjeSavati uz pomoc javnih resur-
sa i angazmana institucija vlasti. Nakon toga slijedila bi kvalitetna analiza
problema, interesa i stajaliSta dionika (svih onih koji imaju utjecaj na pro-
blem te koje on zanima), te potreba ciljanih skupina. Tek nakon anali-
ze odgovorni javni sluzbenici i politicari trebali bi definirati ciljeve i vise
mogucih nacina - opcija njihove realizacije koje bi pak trebali usporediti
s obzirom na olekivane pozitivne i negativne ucinke i izvedivost. Oda-
bir pojedinog rjesenja trebao bi biti popracen javhom raspravom i de-
mokratskim odlucivanjem (legitimacijom), a provedba politike dobrom
organizacijom, te provjerom tece li sve prema planu (monitoring). Na
kraju, trebalo bi vrednovati ucinke i uspjeSnost politike i odrediti treba
li je nastaviti, izmijeniti ili ukinuti, s obzirom na novo stanje i okolnosti
(evaluacija).

Zbog sve vece slozenosti javnih problema, ali i viSestrukih oCekivanja koja
su s pravom posebno izraZzena Sto je neko druStvo otvorenije i demokra-
ticnije, i proces politickog odlucivanja postaje sve slozeniji. Stoga trazi sve
viSe ekspertize i sudjelovanja, odvijajudi se simultano na medunarodnoj,
nacionalnoj, regionalnoj i lokalnoj razini. Institucije vlasti prinudene su
sve intenzivnije suradivati sa sve Sirim krugom aktera kako bi mogle pra-
vilno odrediti problem i njegova rjeSenja, ali i organizirati provedbu, te
zadrzati demokratski legitimitet. Ne zaboravimo da Vladi na raspolaga-
nju stoji Siroki spektar instrumenata od onih koji se primjenjuju prisilno,
poput poreza i zakona, do onih dobrovoljnih, poput socijalnih usluga u
zajednici koje nicu Cak i bez potpore drzave. Odabir najbolje kombinacije
najprimjerenijih instrumenata za postizanje ciljeva kljuc je uspjeha javne
politike, pri Cemu se zahtijeva sve veca inventivnost.

Za razumijevanje procesa oblikovanja i provedbe javnih politika vazno je
prepoznati tko sve na koji na¢in moZe u tom procesu sudjelovati - da li
temeljem zakonskih ovlasti, ili pak temeljem klju¢ne odrednice demokra-
cije - opceg prava na sudjelovanje u odlucivanju, uz pravo na udruziva-
nje, okupljanje i izraZzavanje - koja ide ruku pod ruku s nacelima dobrog
upravljanja a one obvezuju institucije na otvorenost.



Tako razlikujemo aktere smjeStene ,u drzavi” koji imaju i ovlast i obvezu
sudjelovanja u oblikovanju javnih politika, te neformalne aktere smjeste-
ne u ,drustvu” koji u demokratskom poretku nemaju obvezu, ali imaju
pravo i mogucnost sudjelovanja.

Obje vrste aktera protezu se s nacionalne na lokalnu, ali i na meduna-
rodnu razinu, Sto je posebno vidljivo nakon ulaska Hrvatske u Europsku
uniju. Pritom se na samoj granici formalnih i neformalnih aktera nalaze
predstavnici poslodavaca i sindikata koji putem institucionaliziranog so-
cijalnog dijaloga imaju zajamcenu mogucnost sudjelovanja u oblikovanju
niza politika koje utjeCu na gospodarstvo i trziSte rada.

Neformalni akteri Cesto se nazivaju i zainteresiranom javnoscu (za ra-
zliku od opce javnosti koja ne treba mariti za neku politiku) ili dionicima,
Sto je prijevod engleskog termina stakeholders, koji se odnosi na one ak-
tere koji u procesu sudjeluju zbog toga Sto (vjeruju da) imaju odredeni
Ludio”ili ,ulog” u odredenom problemu (hold a stake in), a ne zato $to su
obvezni to uciniti. Njihova moc u politickom odlucivanju proizlazi iz spo-
sobnosti uvjeravanja i samoorganiziranja te, u konacnici, pridobivanja
podrske obnasatelja vlasti za provedbu njihovih ideja o tome kakve nam
javne politike trebaju. Angazman nedrzavnih aktera utoliko je laksi Sto su
obnas3atelji vlasti otvoreniji za dijalog, a procedure ili kanali sudjelovanja,
komunikacije i dogovaranja jasnije i razvijenije.
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4.2. FORMALNI KANALI UTJECAJA NA OBLIKOVANJE
JAVNIH POLITIKA

4.2.1. ZAKONODAVNI PROCES | JAVNA RASPRAVA

Zakonodavni proces u Republici Hrvatskoj ima tri specificne faze -
pripremu, usvajanje na Vladi i saborsku proceduru (vidi sliku 4) - s razli-
Citim mogucnostima sudjelovanja zainteresirane javnosti u procesu obli-
kovanja javnih politika Ciji su primarni provedbeni alat propisi (zakoni i
podzakonski akti), te akti planiranja (strategije, programi i planovi).

Odluka o tome hoce li se neka strategija, program ili propis donositi usu-
glaSava se izmedu pojedinih ministarstava i Vlade koja obi¢no potkraj
godine donosi i GodiSnji plan normativnih aktivnosti, u ijoj pripremi se
konzultiraju i socijalni partneri, a objavljen je na internetskoj stranici Ure-
da za zakonodavstvo (https://zakonodavstvo.gov.hr). Ipak, planovi poje-
dinih ministarstava podlozni su izmjenama te zbog toga sluze ponajprije
kao orijentir.

lako bi prema Ustavu Sabor trebao biti glavni zakonodavac, u praksi to
nije tako, vec¢ se priprema politika i propisa koncentrira u izvrSnoj vlasti
odakle potjece 90 posto svih novih prijedloga zakona, Sto je i trend Sirom
svijeta. Glavni neprijatelj otvorenosti zakonodavnog postupka i dalje je
hitni postupak usvajanja zakona u Saboru sa samo jednom objedinje-
nom raspravom i minimalnim vremenom za amandmane i rasprave na
odborima.

Treba naglasiti kako je srediSnja tocka politickog odlucivanja o javnim
politikama sama Vlada i njezina radna tijela, ponajprije Odbor za europ-
ske poslove, Koordinacija za unutarnju i vanjsku politiku, Koordinacija za
druStvene djelatnosti i ljudska prava, Koordinacija za regionalni razvoj i
fondove Europske unije, Koordinacija za gospodarstvo, popratne struc-
ne radne skupine te, na kraju, uzi kabinet koji funkcionira kao finalna
tocka za usuglasavanje i filtriranje prijedloga politika.



Vladina tijela u praksi su zatvorena za neformalne aktere, iako takva mo-
gucnost nije isklju€ena Poslovnikom koji predvida povremeno ukljuciva-
nje stru¢njaka u rad Odbora za europske poslove, te imenovanje drugih
osoba u rad Vladinih koordinacija. Upravo stoga je rano ukljucivanje so-
cijalnih partnera kroz institucionalizirani socijalni dijalog kao i zainteresi-
rane javnosti u fazi pripreme nacrta propisa i politika, te kvalitetno javno
savjetovanje prije upucivanja nekog prijedloga na Vladu, presudno za
ikakav smisleni utjecaj nedrzavnih aktera na stajaliSta vlasti.

Pripremu propisa i politika vode ministarstva koja prema vlastitoj pro-
cjeni mogu ali i ne moraju ukljuciti druge resore, socijalne partnere,
stru¢njake i predstavnike zainteresirane javnosti. Takva dobra praksa
koju definira Sporazum o osnivanju GSV-a te koju preporuca i Kodeks
savjetovanja sa zainteresiranom javnoscu, joS uvijek predstavlja iznimku.

Radne skupine optimalno bi trebale primijeniti metodologiju analiticke
pripreme javnih politika. To znaci da se kre¢e od analize stanja i evalu-
acije dosadasnje politike u pripremu teza (odnosno prijedloga politike)
koje sadrZe definirane ciljeve i razliCite opcije rjeSenja, dok se sam nacrt
propisa raspisuje tek nakon usuglasavanja oko najbolje opcije i precizi-
ranja potrebnih mjera i njihovih ucinaka. U praksi se pak Cesto dogada
da radne skupine prolaze tocku po tocku vec pripremljenoga gotovoga
radnog nacrta nekog dokumenta, sto moZe uvelike usporiti rad ako se
pokaze da postoje ozbiljni nedostaci u samoj koncepciji.

Ipak, uz pravodobne informacije o rokovima za pripremu nekog propisa
moguce je utjecati na predlagace zakona da se otvore i osnuju radne
skupine - putem primjedbi i zahtjeva upucenih izravno ministarstvima
(ponekad i u formi otvorenog pisma, ¢ime se povecava medijski priti-
sak), ili pak Gospodarsko-socijalnom vijecu te Savjetu za razvoj civilnoga
drustva, Sto ceSce koriste udruge. Primjerice, javni pritisak urodio je plo-
dom u slucaju pripreme Strategije razvoja javne uprave kada je temeljem
otvorenog pisma koje su zajednicki potpisale tri sindikalne srediSnjice,
jedna poslovna organizacija, jedna koalicija udruga, te tri akademske in-
stitucije, Ministarstvo uprave odlucilo formirati mjeSovitu radnu skupinu
za doradu Strategije koja je u viSe navrata i razmatrana na GSV-u.
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U malobrojnim slucajevima kada se neki propis priprema na razini Sa-
bora, kao Sto je nedavno bilo s izmjenama Zakona o izboru zastupnika u
Hrvatski sabor, ukoliko je predlagac neki saborski odbor, zainteresirana
javnost moze sudjelovati preko vanjskih ¢lanova odbora koji su imeno-
vani i imaju pristup svim dokumentima, te mogucnost ravnopravnog su-
djelovanja u raspravama, bez prava glasa. To je ujedno i dobra praksa
parlamentarne otvorenosti i na svjetskoj razini.

Vanijski ¢lanovi kljuc¢an su formalni kanal utjecaja i na odborske rasprave
o prijedlozima zakona, programa i strategija u prvom i drugom citanju,
uoci plenarnih rasprava. U aktualnom VII. sazivu Hrvatskoga sabora, svi
saborski odbori imaju pet do Sest vanjskih ¢lanova®® osim Odbora za na-
cionalnu sigurnost i unutarnju politiku. Imena svih ¢lanova objavljena su
na internetskoj stranici Sabora u opisu svakog radnog tijela. Medutim,
angazman preko saborskih odbora u praksi predstavlja posljednju i to
prilicno tanku slamku spasa, bududi da je u toj fazi obi¢no konsolidirana
volja saborske vecine jer je zakon ve¢ proSao Vladu. Ipak, i u toj fazi javna
rasprava moze imati ucinka, posebno ako se neki specificni aspekti neke
politike ili propisa nametnu kao problematicni ili kontroverzni, kao Sto
je bio slucaj sa pitanjem treba li osudenima za korupciju i druga teska
kaznena djela zabraniti kandidiranje na izbornim listama.

Posebno koristan oblik utjecanja na javnu, ali i saborsku raspravu temat-
ske su sjednice saborskih odbora koje privlace veée zanimanje zastupni-
ka, ali i medija, pri Cemu valja obratiti paznju na sljedece vazne detalje:
» prijedlog za odrZavanje tematske sjednice predsjedniku moze
uputiti i vanjski ¢lan odbora, a odbor moze donijeti zakljucak
o odrzavanju sjednice;
» tematske sjednice u pravilu su otvorene za javnost i prilika su za
izravnu raspravu sa zastupnicima i predstavnicima Vlade;
» saborski medijski izvjestitelji ih Cesto prate ako se ne dogadaju
Cetvrtkom, odnosno na dan kada zasjeda Vlada, ili petkom kad je
glasanje u Saboru;

20 U radu saborskih odbora ovoga saziva sindikalne sredi$njice ne sudjeluju zato $to su novim Poslovnikom
socijalni partneri ,izbaceni” iz Odbora za zakonodavstvo, u Odboru za rad, mirovinski sustav i socijalno
partnerstvo smanjen im je broj (s po dva na po jednog), a nisu dobili moguénost sudjelovanja u radu ni
jednog novog odbora u kojima su ¢lanstvo trazili ve¢ niz godina (primjerice Odboru za europska pitanja).



» tematske sjednice treba organizirati dovoljno dana uoci plenarne
rasprave da zakljucci joS mogu utjecati na stajalista istaknutih
zastupnika i pojedinih saborskih klubova, a opet ne prerano kada
paznja politicara i javnosti joS nije usmjerena na odredeno pitanje;

» priprema treba biti pravodobna kako bi se odazvali mjerodavni
strucnjaci i predstavnici institucija, te pripremila izlaganja i
materijali.

Hrvatski sabor je kao institucija otvoren i za odrZzavanje okruglih stolova
ne samo na inicijativu pojedinih zastupnika vec i zainteresirane javnosti,
uz najave i zamolbe upucene Tajnistvu Sabora. lako nije rijec o standar-
dnoj proceduri, Poslovnik Hrvatskoga sabora predvida takve formate ra-
sprave koji mogu utjecati na tijek plenarne rasprave i kona¢nog usvaja-
nja zakona. Metoda koju Hrvatski sabor rijetko koristi su javna sasluSanja
koja mogu povezati politicare sa zbiljom provedbe neke politike, no tu
ulogu uspjeSno mogu odigrati i dobro pripremljene tematske sjednice
jednog ili viSe odbora.
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4.2.2. KONZULTACIJE SA ZAINTERESIRANOM JAVNOSCU

Otvorenost institucija vlasti spram zainteresirane javnosti jedno je od
nacela dobrog upravljanja koje se polako pretace u hrvatsku praksu, i to
povrh preuzetih obveza iskazanih u medunarodnim dokumentima koje
je RH potpisala, te zakonima i poslovnicima koje je sama donijela, medu
kojim su najvazniji sljededi:

> Arhuska konvencija, 1998. (ratificirana u RH 2007.)

» Europska komisija - Op¢a nacela i minimalni standardi savjetovanja
sa zainteresiranom javnosc¢u (na snazi od 1.1.2003.)

» Ugovor o Europskoj uniji (Lisabonski ugovor) (€1.11) - sudjelovanje
gradana i civilnog drustva u svim podrucjima EU politika

» Vijece Europe - nacrt Kodeksa pozitivne prakse za sudjelovanje
gradana (1. 10. 2009.)

» Zakon o zastiti okoliSa, NN,110/07., i Uredba o informiranju i
sudjelovanju javnosti i zainteresirane javnosti u pitanjima zastite
okoliSa, NN 64/08.

> Kodeks savjetovanja sa zainteresiranom javno3¢u u postupcima
donosenja zakona, drugih propisa i akata, NN, 140/2009., i
Smijernice za primjenu (2010.)

» Zakon o procjeni ucinka propisa, NN, 90/2011.

» Poslovnik o dopunama Poslovnika Vlade, NN, 121/ 2012.

» Zakon o pravu na pristup informacijama, NN, 25/2013.

Za hrvatsku praksu prekretnicu je predstavljalo usvajanje Kodeksa sa-
vjetovanja sa zainteresiranom javnoS¢u koji je stupio na snagu potkraj
pregovora s EU, Ciju primjenu sustavno prati i potice Ured za udruge
Vlade RH putem edukacija i tehnicke pomodi tijelima drzavne uprave
koji imaju imenovane koordinatore za javna savjetovanja, kao i objavom
cjelovitih godisnjih izvjeStaja o opsegu javnih savjetovanja. lako nema
snagu zakona, Kodeks savjetovanja pokazao se korisnim za postavljanje
minimalnih standarda savjetovanja koji obuhvacaju:

» pravodobno informiranje o planu dono3Senja zakona, drugih propisa

i akata;



» dostupnost i jasnocu sadrzaja postupka savjetovanja na
internetskim stranicama institucija vlasti;

» rok provedbe savjetovanja (15 dana) i to u fazi pripreme nacrta
propisa, znaci verzije koja jos ne ide na Vladu, odnosno instancu
odlucivanja, ve¢ se moze uslijed savjetovanja preinaciti;

» vaznost davanja povratne informacije o u€incima provedenog
savjetovanja i

» uskladenost postupaka savjetovanja izmedu razlicitih institucija.
Kodeks preporucuje i ukljucivanje stru¢njaka u radne skupine za
pripremu propisa te odrZavanje javnih rasprava o ucincima propisa.

Novim Zakonom o pravu na pristup informacijama iz veljace 2013. pro-
Sirene su obveze javnog savjetovanja u procesu izrade zakona i drugih
propisa koje ukljuCuju i obvezu objave plana, te naknadnog izvjeséa o
provedenom savjetovanju, a minimalno trajanje savjetovanja produljeno
je na najmanje 30 dana, s prethodnih 15 kako je preporucao Kodeks. Na
kraju, Zakon o procjeni u€inaka propisa provodi se od sijeCnja 2012., te
etablira javno savjetovanje s klju¢nim dionicima odredene politike kao
temeljnu metodu procjene ucinaka propisa.

Postupak savjetovanja uvelike se svodi na Internet, Sto mu je i glavna
mana bududi da se time iskljucuju oni koji nemaju znanja ili pristup In-
ternetu. No za one kojima taj medij nije stran, internetsko javno savjeto-
vanje vrlo je uCinkovito ako se drzite sljedecih savjeta:

» periodicno (tjedno) provjeravajte internetsku stranicu resornoga
ministarstva koje pratite, a posebno rubrike novosti i javna
savjetovanija, kao i GodiSnji plan normativnih aktivnosti, kako biste
znali koji bi propisi i politike trebali biti u pripremi narednih mjeseci,
te koja su javna savjetovanja u najavi ili su vec u tijeku;

» obratite paznju na rokove i javite ih kolegama i suradnicima iz
drugih organizacija;

» koristite preporuceni obrazac za upisivanje komentara koji vas
navodi da prvo iznesete opce, a onda specificne komentare;

> ako vam ne odgovara, nemojte se zbuniti - obrazac za javno
savjetovanje nigdje nije propisan;
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» imate pravo traziti da se vase ime ne objavi u izvjeS¢u o
provedenom savjetovanju, Sto pak moze biti upitno s obzirom na
imperativ transparentnosti javnih savjetovanja;

» ako vas zanimaju javna savjetovanja na razini EU, posjetite odli¢no
organiziranu internetsku stranicu Vas glas u Europi (http://
ec.europa.eu/yourvoice/index_hr.htm);

> provjerite je liizvjeS¢e o provedenom zakonu priloZzeno uz
prijedlog propisa u sklopu materijala za sjednicu Vlade - ako nije,
kontaktirajte Vladu i traZite da se dokument uvrsti, ili propust
prijavite Uredu za udruge.

Postupak savjetovanja sa zainteresiranom javnos¢u mogu koristiti (i po-
jedinim su slucajevima koristili) socijalni partneri, medutim, od pocetka
obnasanja vlasti ove koalicijske Vlade uoCeno je da pojedina ministarstva
smatraju kako postupak savjetovanja sa zainteresiranom javnos¢u za-
mijenjuje institucionalizirani socijalni dijalog. Sindikalne srediSnjice i HUP
kontinuirano upozoravaju Vladu kako je to posve neprihvatljiva praksa.

4.2.3. PROCJENA UCINAKA PROPISA

Procjena ucinka propisa definirana je Zakonom o procjeni ucinaka propi-
sa (,Narodne novine”, broj 90/2011.), kao postupak donoSenja odluka o
propisima na temelju dokaza i prikupljenih relevantnih podataka koji ¢e
posluziti kao smjernice za odabir najboljeg rjeSenja za donoSenje propi-
sa, ili za poduzimanije alternativnih aktivnosti i mjera.

Procjenom ucinaka propisa (skraceno PUP) analiziraju se pozitivni i negativni
ucinci propisa na podrucje gospodarstva, ukljucujuci i financijske ucinke, po-
drucje socijalne skrbi, podrucje zastite okolisa, s osvrtom na fiskalni ucinak,
uz istodobno savjetovanje s javnoScu i zainteresiranom javnoscu.

Posebnost je ovoga postupka viSekratno, rano ukljucivanje klju¢nih dio-
nika u analizu ucinaka, i to putem ciljanih javnih savjetovanja usmjerenih
na klju¢na pitanja kojima se bavi procjena ucinaka. Time ona polazi od
shvacanja da korisnici politika i propisa imaju i najbolji uvid u koristi, tes-
koce i opasnosti koje ona donosi.



Uz to, procjena ucinaka propisa ,tjera” predlagace propisa da svoj prijed-
log razmotre u Sirem spektru alternativa - svakako u odnosu na opciju
,status quo” (Sto ¢e se dogoditi ako nista ne mijenjamo?), te u odnosu na
radikalno drukdciju opciju rjesavanja problema, optimalno bez dodatnih
propisa (Sto ¢e se dogoditi ako ne reguliramo?). Time se potice kriticki
pristup, odmjerenost u reguliranju i preuzimaju novih administrativnih
obveza, ali i kreativnost u odabiru, povezivanju i razradi raznolikih in-
strumenata javnih politika od prisilnih do dobrovoljnih. Pritom je vazno
naglasiti kako svrha procjene ucinka propisa nije i ne smije biti deregu-
lacija ve¢ pametnije, odgovornije i kvalitetnije oblikovanje javnih politika
i propisa koje vodi racuna o Sirokom, Cesto zanemarenom ili skrivenom
spektru drustvenih, ekoloSkih i ekonomskih posljedica.

Klju€na pitanja za kvalitetnije dono3enje odluka putem procjene ucinaka
propisa, prema preporukama OECD-a:
> Je li problem kvalitetno definiran?
> Je li Vladina intervencija opravdana?
> Je li propis najbolja forma Vladine intervencije?
» Postoji li pravna osnova za propis?
> Koja je razina administracije prikladna za poduzimanje intervencije?
» Opravdavaju li koristi propisa i njegove troSkove?
> Je li distribucija ucinaka i troSkova kroz drustvo transparentna?
> Je li propis jasan, konzistentan, razumljiv i pristupacan korisnicima?
> Jesu li sve zainteresirane strane dobile priliku za iznoSenje vlastitoga
stava?
> Kako ce se osigurati prihvacanje propisa medu klju¢nim akterima i
javnoscu?
Detaljan pregled postupka procjene ucinka propisa s nizom korisnih po-
jasSnjenja i dokumentima i obrascima postupka dostupan je na odli¢no
organiziranoj internetskoj stranici Ureda za zakonodavstvo ¢iji Odjel za
PUP djeluje i kao koordinator cijelog postupka koji obuhvaca niz resora
(https://zakonodavstvo.gov.hr/procjena-ucinaka-propisa/215).
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Sustav je organiziran tako da pojedini predlagaci propisa provode i pret-
hodnu procjenu ucinaka, te organiziraju javna savjetovanja, nakon Cega
na svoje analize, koje se nazivaju iskazima, dobivaju i stru¢na misljenja
iz nadleznih resora za Cetiri glavna podrucja procjene ucinaka (fiskalne,
socijalne, ekonomske i ekoloSke posljedice). Slijedi jo$ jedan ciklus jav-
nog savjetovanja te konacno misljenje Ureda za zakonodavstvo o tome
zadovoljava li iskaz kvalitetom, nakon Cega se, uz prijedlog propisa, Salje
u daljnji zakonodavni postupak prema Vladi te Saboru. Svako ministar-
stvo ima imenovanog koordinatora za PUP koji prima i mentorsku po-
drsku od Ureda za zakonodavstvo, te sam djeluje kao podrska drugim
kolegama u svojoj instituciji (popis je takoder dostupan na navedenoj
internetskoj stranici).

Medutim, u proteklom je razdoblju uoceno kako se postupak provodi
nekvalitetno i na neodgovarajuci nacin, predlagatelj zakona zapravo ne
uspijeva uvijek dokazati postojanje problema koji se moze rijesiti samo
normativnim rjeSenjem (,normativni optimizam®) ali se zakoni (nekva-
litetni) ipak donose te se mijenjaju i po nekoliko puta godiSnje. Ovakvo
stanje vodi u pravnu nesigurnost a za posljedicu, medu ostalim, imaju i
odbijanje potencijalnih investitora.



4.3. NEFORMALNI KANALI UTJECAJA NA
OBLIKOVANJE JAVNIH POLITIKA

| uz sve prethodno opisane formalne kanale utjecanja na javne politike,
postoje situacije u kojima formalni dijalog nije mogu¢, ili barem nije or-
ganiziran na efektivan nacin. Primjerice, konzultacije, javna savjetovanja i
rasprave mogu biti formalni procesi od kojih nije moguce ocCekivati stvar-
ni utjecaj na konacan oblik javne politike stavljene na raspravu. Nekim
akterima koji imaju interes za razvoj politike i imaju u njoj puno pravo biti
smatrani dionicima, pristup moZze biti onemogucen, ili ogranicen, zbog
nedovoljno prepoznate uloge tih aktera u procesu stvaranja politike.
Upravo zato su kao alternative ili dopune formalnim mehanizmima pre-
poznati razli¢iti kanali neformalnog utjecanja na javne politike, od kojih
¢emo ovdje predstaviti samo najvaznije.

Vazno je napomenuti kako svi neformalni kanali utjecanja na politike
mogu biti kombinirani s formalnim kanalima - StoviSe, osim Sto se alati
utjecaja na ovaj nacin mogu vrlo uspjeSno nadopunjavati, odabir strate-
gije koja kombinira formalni i neformalni pristup moZze prufZiti vedi legiti-
mitet svim procesima participativne formulacije politika.

Kao oblik neformalnog utjecanja na javne politike najprimjereniji pred-
stavnickim demokracijama istiCe se javno zagovaranje. Zagovaranje je
proces javnog dijaloga putem kojeg utjecajne mreze, kreatori javnog
mnijenja te, na kraju, i sami donositelji odluka preuzimaju ideje zagova-
raCa i pretacu ih u sadrzaj javne politike. Vazno je napomenuti kako je
zagovaranje razmjerno dugotrajan pa i zamoran proces, koji istodobno
ne rezultira politikom koja bi u potpunosti reflektirala stavove zagovara-
€a - kao i kod drugih mehanizama kojima se nastoji utjecati na politike,
zagovaranje ukljuCuje znatan element pregovaranja i kompromisa.

Buduci da se zagovaranje odvija u javhom prostoru, ono ukljucuje obra-
¢anje razlicitim posebnim publikama - od ovlastenih donositelja odluka,
preko drugih zainteresiranih organizacija do opce javnosti - izrada sva-
kog plana zagovarackih aktivnosti nuzno uklju€uje i kreiranje predodzbe
o tome kome se zagovaracka kampanja obraca i koji cilj Zeli posti¢i kod
svakoga adresata.
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Tijek uspjeSnog zagovaranja ukljucivat ¢e tako i poduzimanje svjesnih
napora za izgradnju koalicija i savezniStava s akterima koji podrzavaju
cilieve zagovaraca. Kako bi takvi napori bili dobro usmjereni, mnoge
uspjesSne zagovaracke kampanje koriste alat analize aktera koji sluzi
identificiranju drugih zainteresiranih aktera, medusobno diferenciranih
prema unaprijed odredenim kriterijima, a naj¢eS¢e prema moci utjeca-
nja na odluku, s jedne, i razini interesa za temu oko koje se zagovarac
angazira, s druge strane.

Uz javno zagovaranje, lobiranje predstavlja vazan kanal neformalnog
utjecaja na javne politike u demokratskim poretcima. Lobiranje je proces
dijaloga izmedu dionika - predstavnika organiziranih interesa (najcesce
poslovnih) i donositelja odluka, koji za cilj ima specificne izmjene predlo-
Zene javne politike u interesu konkretnog dionika, a temelji se na uvjera-
vanju temeljem argumenata u korist odredenog prijedloga.

U razvijenim demokracijama, lobiranje je visoko strukturiran proces koji
se odvija u strogo definiranim uvjetima, uz zakonsku obvezu iscrpne
objave informacija o lobistima (ovlaStenim predstavnicima pojedinih in-
teresa) angaZiranima u pojedinom dijalogu, sastancima izmedu lobista i
donositelja odluka, iznesenim zahtjevima za izmjenu politike i argumen-
taciji na kojoj se oni zasnivaju. Naime, lobiranje sa sobom nosi koruptivni
rizik nedopustenog stjecanja privatnih koristi kao nagrada za prihvaca-
nje i promicanje lobistickih interesa, kao i rizik smanjenja transparentno-
sti procesa politickog odlucivanja, ako neki akteri ostvaruju privilegirani
pristup mimo znanja javnosti. Na jesen 2014. problem netransparentnog
lobiranja bio je jedna od prvih tema na dnevnom redu nove Europske ko-
misije pod vodstvom Jean-Claudea Junckera, te su uvedena stroza pravila
za evidentiranje poslovnih sastanaka i upis lobista u registar transpa-
rentnosti. U Hrvatskoj takva pravila joS nisu donesena, iako su predvide-
na novom Nacionalnom strategijom borbe protiv korupcije 2015.-2020.
(,Narodne novine”, 26/2015.).

S obzirom na to da se odvija u izravnoj komunikaciji izmedu dionika i
donositelja odluka, od presudne su vaznosti za lobiranje kontakti, odno-
sno mogucnost pristupa nadleznima za donoSenje odluke, kao i snaga,



te objektivna valjanost argumenata s kojima lobisti prilaze. Odabir tre-
nutka takoder je od presudne vaznosti za lobiranje, pri Cemu su pojedine
etape u fazi formulacije politika (poput, primjerice, proracunskih proce-
sa na svim razinama i alokacije resursa uopce) one na koje se lobiranje
usmjerava.

Za svaki je neformalni utjecaj na sadrzaj politika presudna uloga medija
kao onih aktera koji pozicije, argumentaciju i interese aktera ukljucenih
u policy-proces posreduju Siroj javnosti. Za uspjeSno koriStenje medija
u zagovaracke svrhe vazni su svi elementi javne komunikacije zagova-
raCa - sama poruka, prilagodba logici rada medija te resursi potrebni za
efektivan kontakt s medijima. Neke od najvaznijih znacajki poruke koja
¢e medijima biti prihvatljiva i za koju je izgledno kako ¢e biti preuzeta od
zagovaraca su jednostavnost, relevantnost, pamtljivost i pogodnost za
prenosenje publici. Poruka koja objedinjuje te znacajke bit ¢e prihvatljiva
najSirem krugu medijskih publika i lako prenosiva na efektan nacin, Sto
je ujedno i prvi imperativ proizvodnje informativnih medijskih sadrZaja.
Vremenski okvir rada medija vrlo je specifican i Cesto barem djelomicno
u raskoraku s logikom policy-procesa - mediji su stalno u potrazi za sa-
drZajem i u pravilu operiraju s kratkorocnijom perspektivom od dionika
ukljucenih u oblikovanje bilo koje javne politike. Koji god format za po-
sredovanje poruke u medije bio odabran (a mogucnosti su mnogobrojne
- priopcenije, ¢lanak, audio/video zapis, konferencija za medije itd.), klju¢-
no je zadrzati jezgrovitost poruke, te omoguditi da se njezini najvazniji
elementi prenesu u najkra¢em mogucem obliku kako bi vjerodostojna
informacija dosegla publiku. KoriStenje medija kao sredstva informiranja
o policy-procesima iziskuje i odredene resurse u smislu znanja, radnih
zadataka i organizacijskog zaleda potrebnih za efektivan i odrziv kontakt
s medijima, te planiranje plasmana medijskih poruka za maksimalan
efekt. lako je razumljivo kako u tom smislu ne krecu svi dionici s istih
startnih pozicija, pozicija legitimnih dionika u nekom procesu predstavlja
najvazniju osnovu za ,ulazak” u medije.
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4.4, PRACENJE PROVEDBE | UCINAKA

Uz dobro definiran problem, ciljeve i instrumente za uspjeSnost javnih
politika od presudnog je znacenja kvaliteta implementacije, za Sto je pak
nuzno predvidjeti mehanizme periodi¢nog i sustavnog pracenja provedbe
i vrednovanja rezultata. Ovo je joS uvijek velika boljka hrvatske javne upra-
ve, ali i politickih institucija, bududi da zahtijeva razvijene sustave ucinkovi-
tog prikupljanja usporedivih podataka u funkciji pokazatelja koji su pomno
odabrani i uistinu mogu na vrijeme detektirati probleme u provedbi.

S druge strane, institucije izvrSne vlasti otvorene su prema zainteresira-
noj javnosti - ponajprije socijalnim partnerima i zastupnicima interesa
ciljanih skupina - kao sudionicima pracenja i vrednovanja javnih politika
putem specijaliziranih nadzornih tijela sa najceS¢e savjetodavnim ovla-
stima, Sto proistjece iz velike potrebe za nezavisnim izvorima informacija
i judima s dovoljno iskustva i stru¢nosti da procijene kvalitete provedbe.
Uz to, sve je jaci zahtjev za ukljucivanjem onih kojih se politike najvise ticu
u procjenu njihovih ucinaka, sto potice i Europska komisija.

Za uspjesnost pracenja provedbe javnih politika vazno je unaprijed, u samim
strategijama ili provedbenim planovima, definirati mehanizme i metodologi-
ju pracenja, kao i dostatne ljudske resurse.

Okvir za pracenje provedbe javnih politika trebao bi predvidjeti:

> pokazatelje uspjesnosti u odnosu na prioritete Vlade i temeljnih
sektorskih strategija;

» pokazatelje provedbe u odnosu na godisnje planove Vlade, resora
ili specifi¢nih inicijativa;

> definiran ritam i odgovornosti za pracenje provedbe odredenih
propisa i redovito izvjeStavanje;

> planiresurse za periodi¢nu evaluaciju ucinaka nekog propisa,
grupe mjera, programa ili politike u cjelini;

» detaljno pracenje i procjenu ucinaka pilot- projekata i projekata
financiranih iz posebnih fondova;

> metode prikupljanja i analize podataka koje ukljucuju i konzultacije
sa ciljanim skupinama i zainteresiranom javnoScu.



Bez obzira na to jesu li neformalni akteri izravno ukljuceni u sluzbeni
sustav izvrSne vlasti, ili sudjeluju u pracenju javnih politika putem par-
lamentarnih odbora, Gospodarsko-socijalnog vijeca, ili pak nezavisnih
studija i izvjeS¢a u sjeni, njihov je glavni izvor modi nezavisna, provjerena
informacija o tome Sto se dogada u praksi, te s kojim ucincima mogu
provjeriti utemeljenost samoprocjene uspjesnosti Vladinih institucija.
U tu je svrhu vazno da sindikati, udruge poslodavaca i organizacije civil-
noga druStva razviju vlastite kapacitete za sustavno prikupljanje podata-
ka i analizu javnih politika. Prvi je korak znati postaviti kljucna pitanja za
monitoring i evaluaciju javnih politika oko kojih ne samo institucije vlasti,
vec i socijalni partneri, te ukupna zainteresirana javnost, moze organizi-
rati i vlastiti istrazivacki te analiticki rad.

Klju€na pitanja za pracenje Klju€na pitanja za vrednovanje
(monitoring): (evaluaciju):
> Jeli provedba u skladu » Koliko su se ciljevi programa
s propisanim planom? pokazali primjerenima u odnosu
> Da li se novci i drugi resursi na potrebe/problem?
svrhovito trose? » Koliko je politika uskladena s
> Koji su izazovi (organizacijski, drugim povezanim programima
politi¢ki, financijski) u dosadasnjoj i politikama?
provedbi politike? » Koliko je provedba programa
> JelidoSlo do promjena u odgovarala predvidenim
politickom i drustvenom kontekstu troSkovima i rezultatima?
koje treba uzeti u obzir u odnosu > Sto su glavni izravni rezultati
na ciljeve politike? programa za korisnike, nositelje
> Je li provedba politike usmjerena i druge dionike?
na ciljane skupine kojima je » Sto su dugoroéni i $iri rezultati
namijenjena? programa za korisnike, nositelje
> Koja su dosadasnja postignuca i druge dionike?
politike s obzirom na ciljeve? > Ima li nepredvidenih rezultata
» Sto treba uciniti kako bi provedba i ishoda?
bila uspjesnija? > Koliko je ovaj program uspjesan u
> Ima li potrebe za modifikacijom odnosu na druge slicne programe,
same politike? te u odnosu na najbolje prakse

(benchmarking)?

» Sto su pouke za buduce djelovanje
u ovom podrugju?

» Treba li i kako nastaviti s politikom?
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PARTNERI

7 Ministarstvorada Ministarstvo rada i mirovinskoga sustava (MRMS)
Bl i mirovinskoga

A sustava www.mrms.hr
Savez samostalnih sindikata Hrvatske (SSSH)
www.sssh.hr
SAVEZ SAMOSTALNIH
SINDIKATA HRVATSKE
lm Hrvatska udruga poslodavaca (HUP)
www.hup.hr
HUP

Hrvatska udruga poslodavaca

Norveska konfederacija sindikata (LO)

u’l www.lo.no
NHO

UdruZenje norveskih poduzeéa (NHO)
www.nho.no
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