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Sprekidana ravnoteza U
avnim politikama

Zeljko Poljak

Teorija isprekidane ravnoteze od
pocetka devedesetih do danas
stekla je zavidan status (ako ne

i najpoznatiji) u longitudinalnom
proucavanju javnih politika. Danas
gotovo ne postoji pojmovnik il
udzbenik javnih politika koji se

ne bavi u vecoj ili manjoj mjeri
teorijom isprekidane ravnoteze i

njezinim konceptima

Godine 1993. ameri¢ki politolozi Frank R. Baumgartner
i Bryan D. Jones objavili su knjigu Agendas and Instability in
American Politics, koja je inicirala potpuno novu politolosku teo-
riju koja objasnjava kako se odvija proces stvaranja i promjena
javnih politika. Radi se o teoriji koja je danas poznata pod nazi-
vom isprekidana ravnoteza. Teorija isprekidane ravnoteze od
pocetka devedesetih do danas stekla je zavidan status (ako ne
i najpoznatiji) u longitudinalnom proucavanju javnih politika.
Danas gotovo ne postoji pojmovnik ili udzbenik javnih politika
koji se ne bavi u vecoj ili manjoj mjeri teorijom isprekidane rav-
noteze i njezinim konceptima.

Javne politike u hrvatskom se znanstvenom opusu javljaju
krajem osamdesetih godina prosloga stoljeca, iako su se indi-
rektno obradivale i mnogo prije (Petkovi¢ 2014). Politolozi su
se u idu¢em razdoblju, tijekom devedesetih, prije svega morali
baviti institucionalizacijom same discipline (Petak 2007), te je
u tom procesu teorija isprekidane ravnoteze bila zapostavljena
i tek je u posljednje vrijeme pocela dobivati na svojoj vazno-
sti u hrvatskoj politologiji.! Sukladno tomu, cilj je ovoga rada
pojasniti isprekidanu ravnotezu kao politoloski pojam, te na
taj nacin obogatiti siromasnu literaturu o ovoj teoriji na hrvat-
skom jeziku. Predstavit ¢emo kratki povijesni osvrt nakon kojeg
iznosimo temeljne pretpostavke teorije, kako se dogada proces
stvaranja i promjena javnih politika te kako se dosada istrazivala
isprekidana ravnoteza.
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Isprekidana ravnoteza

Isprekidana ravnoteza (eng. punctuated equilibrium) kao
znanstveni pojam javlja se pocetkom sedamdesetih godina
prosloga stoljeca u prirodnim znanostima. Naime, dotada se u
biologiji dominantno zastupala teorija gradualizma (eng. grad-
ualism), koja pretpostavlja da se evolucijske promjene u prirodi
dogadaju postupno, korak po korak. Medutim, Eldredge i Gould
pocetkom sedamdesetih godina uvode pojam isprekidane
ravnoteze u biologiju kako bi argumentirali da se evolucijske
promjene ne dogadaju postupno, ve¢ radikalno, nakon dugih
razdoblja stagnacije (Eldredge i Gould 1972).

Istrazivaci se u istrazivanju
isprekidane ravnoteze sluze
longitudinalnim dizajnom te koriste
kvantitativnu metodologiju

Dvadeset godina kasnije izlazi ve¢ spomenuta knjiga
Agendas and Instability in American Politics, koja uvodi pojam
isprekidane ravnoteze u politicku znanost. Autori Frank R. Bau-
mgartner i Bryan D. Jones vrsni su istrazivaci na podrugju javnih
politika.2 U knjizi se predstavlja teorija isprekidane ravnoteze
prema kojoj se javne politike nalaze u dugim razdobljima stabil-
nosti, ali i naglim radikalnim promjenama (Baumgartner i Jones
1993: 3-4).Teorija se javila kao odgovor na mnoge prijasnje teo-
rije javnih politika koje nisu prikazivale proces njihova stvaranja
onako kako su ga vidjeli Baumgartner i Jones, prema kojima se
on odvija "i$¢aseno, epizodno te se ne moze uvijek predvidjeti"
(Jones i Baumgartner 2012: 1).

Nakon izdavanja knjige isprekidana ravnoteza postaje sve
ces¢i pojam koji se pocinje koristiti u znanstvenom politolos-
kom diskursu. Baumgartner i Jones u idu¢em razdoblju u svojim
radovima obogacuju teoriju novim pretpostavkama, $to ju je
ucinilo iznimno slozenom (v. Baumgartner i Jones 2002). Nadalje,
pokrenuli su Policy Agendas Project koji istrazuje promjene javnih
politika u SAD-u, a iz njega je proizasao i Comparative Agendas
Project koji predstavlja mrezu istrazivanja javnih politika u koju je
danas uklju¢eno dvadesetak zemalja svijeta (uklju¢ujuéi Hrvat-
sku, tj. Fakultet politickih znanosti, putem projekta POLIPTIH), i
to sve zahvaljujudi isprekidanoj ravnotezi koja je dala suvreme-
niji pogled na javne politike te njihove procese i promjene.

Inicijalno je isprekidana ravnoteza imala za cilj objasniti dina-
miku u postavljanju dnevnog reda (agende), koja Cini prvu fazu
procesa stvaranja javnih politika, iako se u kasnijim radovima
primjenjivala i na druge faze procesa poput politickog odluci-
vanja (v. Baumgartner i Jones 2005). Doduse, teorija se od svojih
pocetaka uvelike oslanjala na cijeli proces stvaranja javnih
politika, a ne nuzno samo na dnevni red ili odlucivanje. Time
mozemo redi sljedece: 1) isprekidana ravnoteza primjenjiva je
na vise politika i politickih sustava; 2) videna je kao relevantna
teorija, koja je uvijek podlozna razvoju i/ili empirijskom pro-
vjeravanju; 3) u teoriji ne postoje ili postoji mala koli¢ina nor-
mativnih elemenata; 4) isprekidana ravnoteza bavi se Sirokim
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¢imbenicima koji utjecu na stvaranje politika poput suprotnih
vrijednosti i interesa (Sabatier 2007: 8-9).

Sama teorija zapravo je odredena vrsta nadgradnje na inkre-
mentalizam utemeljitelja Charlesa Lindbloma. Inkrementalizam
je poprilicno dominirao (uz mnoge kritike) na znanstvenoj
sceni u drugoj polovici prosloga stoljeca, sve do pojave ispre-
kidane ravnoteze koja ga je integrirala u svoje okvire izu¢ava-
nja procesa stvaranja javnih politika (Howlett i Migone 2011).
Inkrementalizam u isprekidanoj ravnotezi oznacava odrzavanje
javne politike u stabilnosti. Drugim rije¢ima, dokle god akteri
donose inkrementalne odluke, odnosno one koje su male i ute-
meljene na parcijalnoj analizi (Petkovi¢ 2007: 356), onemogu-
Cuje se radikalna promjena i nadopunjuje se stabilnost u kojoj
se politika nalazi.

Naime, akteri su Cesto izlozeni "kompleksnim problemima,
cija su rjeSenja skupa a rezultati neizvjesni" (Boushey 2013: 140),
pa su im inkrementalne vrste odluka sigurnije i prihvatljivije.
Medutim, inkrementalni model prisutan je samo dok je politika
u stabilnosti. Slijedom odredenih okolnosti dolazi do radikalnih
promjena koje imaju reformske dosege. Kompleksnost drustve-
nih problema moze profilirati nove aktere na politi¢koj sceni koji
e potencijalno zahtijevati promjenu agende, $to moZe dovesti
do sukoba predstavnika inkrementalnih i radikalnih promjena
(Zittoun 2014: 39).

To se izrazava u percepciji politike (eng. policy image) koja
stvara odredeno novo glediste na neku javnu politiku i sektor
kojim se ona bavi te na njezino uredenje. Kada se pojavi alter-
nativna percepcija, koja je utemeljena na empirijskim i emotiv-
nim elementima, narusava se monopol politike koju su tvorili
prijasnji akteri ¢ija je percepcija politike bila u velikoj mjeri
prihvacena (True, Jones i Baumgartner 2007: 162), a njihova
struktura odnosa snazna i povezana. Takva okolnost dovodi u
pitanje stabilnost te otvara vrata za brzo i radikalno mijenjanje
politike.

Teorija isprekidane ravnoteze donosi
podosta slozen, ali izuzetno zanimljiv
koncept koji objasnjava kako se
odvija proces stvaranja i promjena
javnih politika

U cijelom tom kaoti¢cnom i dugom procesu u kojem se nalaze
javne politike sudjeluju i povratni odgovori (eng. feedbacks)
kao mehanizam koji djeluje u pozadini stabilnosti i radikalnih
promjena. Negativni povratni odgovori prisutni su tijekom sta-
bilnosti te im je u cilju zadrzati status quo, a djeluju kao "samo-
ispravljivi mehanizam" (Baumgartner i Jones 2002: 8). Upravo
suprotno, pozitivni povratni odgovori zagovaraju drasti¢ne
promjene odredene politike, a njima se naj¢es¢e hrane mediji
(Jones i Wolfe 2010, prema Wolfe 2012) koji su bitan ¢imbenik
u stvaranju masovne paznje koja je usmjerena samo na jednu
javnu politiku. Pritom se i informacije ne procesuiraju paralelno
ili rutinski, vec se serijski obraduju oko pojedinog drustvenog
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problema na nacin da ga se stavi visoko na odlucivacku agendu
(True, Jones i Baumgartner 2007: 159).

Ova je teorija od inicijalnih radova do danas imala dominan-
tno deskriptivan karakter u vidu objasnjavanja kako se doista
odvija proces donosenja odluka, odnosno kreiranja javnih poli-
tika. Shodno tomu, bezbroj radova donosi pregrit empirijskih
podataka koji potvrduju odstupanja u kreiranju javnih politika,
odnosno radikalne prekide stabilnosti u kojoj se javne politike
najcesée nalaze. Istrazivadi se u istraZivanju isprekidane ravno-
teze sluze longitudinalnim dizajnom te koriste kvantitativhu
metodologiju. Naj¢edce se na taj nacin kodiraju zakoni, dnevni
redovi, izvjeséa, mediji itd. u razdoblju koje moze trajati neko-
liko godina (Wolfe 2012), iako se najc¢esce zahvaca razdoblje od
nekoliko desetljeca (Larsen-Price 2012, Worsham i Stores 2012).
Nadalje, istraZivanja nisu nuzno ograni¢ena na nacionalne javne
politike, ve¢ se provode i na nadnacionalnim institucionalnim
jedinicama kao $to je Europska unija (Alexandrova, Carammia
i Timmermans 2012). Kvalitativna metodologija iznimno je
rijetko zastupljena u istrazivanjima isprekidane ravnoteze, iako
postoje odredeni autori koji naglasavaju vaznost integriranja
i kvalitativne metode kako bi pobolj3ali znanje o tome $to se
uistinu dogada prilikom dinamike kreiranja javnih politika
(John i Bevan 2012: 104-105).

Zakljuéna razmatranja

Teorija isprekidane ravnoteze donosi podosta slozen, ali izu-
zetno zanimljiv koncept koji objasnjava kako se odvija proces
stvaranja i promjena javnih politika. Zaklju¢no mozemo ustvr-
diti da se radi o procesu u kojem se odredena javna politika
brzo institucionalizira kako bi nakon toga usla u dugo razdoblje
stabilnosti. Tijekom stabilnosti rade se inkrementalni pomaci
u politici, da bi slijedom razli¢itih elemenata, od nove percep-
cije politike do masovne paznje usmjerene na neki problem,
politika bila izloZzena radikalnoj promjeni. Radikalna promjena
reformski mijenja javnu politiku u kratkom razdoblju te time
uspostavlja novu institucionalnu arhitekturu kako bi potom
politika ponovno usla u stanje stabilnosti i manjih inkremental-
nih promjena.

BiljeSke

1 Da se interes za proucavanje isprekidane ravnoteze u
hrvatskoj politologiji $iri, pokazuje veliki istrazivacki projekt
Politi¢ki prioriteti u Hrvatskoj: POLIPTIH, koji provode istra-
Zivaci s Fakulteta politickih znanosti u Zagrebu, na kojem
se istrazuje isprekidanost i politicki prioriteti u hrvatskim
javnim politikama. Projekt POLIPTIH slijedi metodologiju
Comparative Agendas Projecta te tako hrvatsku politolosku
zajednicu povezuje i uvezuje u razgranatu medunarodnu
istrazivacku mrezu koja je nastala oko njega. Nadalje, ispreki-
danu ravnotezu kao zaseban pojam definira Tihomir Ziljak u
relativno novom Pojmovniku javnih politika (Petek i Petkovié
2014), koji se koristi kao ispitna literatura na kolegijima koji
se bave javnim politikama na Fakultetu politi¢kih znanosti u
Zagrebu te se teorija zasebno predaje od prosle akademske
godine (2014./2015.) na kolegiju Politicko odlucivanje.

2 Oba autora iza sebe imaju impresivnu znanstveno-istrazi-
vacku karijeru na podru¢ju javnih politika, koje i predaju na
svojim mati¢nim sveuciliStima u Sjevernoj Karolini i Teksasu.
Suradivali su na mnogobrojnim znanstvenim publikacijama
za koje su dobili nekoliko prestiznih nagrada (The University
of North Carolina at Chapel Hill 2015, The University of Texas
at Austin 2016). Najveci doprinos znanosti ostavili su upravo
uspostavom teorije isprekidane ravnoteze u javnim politi-
kama, iz koje su potom proizasli mnogi projekti koji istrazuju
promjene javnih politika.
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