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Sazetak

Autor se u radu bavi teorijom isprekidane ravnoteze i njezinom operacionali-
zacijom. Isprekidana ravnoteza opisuje proces stvaranja javnih politika u vidu
dugih perioda stabilnosti politika i njezinih radikalnih promjena koje se doga-
daju naglo. S obzirom na sloZenost i nadogradivanje same teorije, autor je u
radu Zeli operacionalizirati u vidu klju¢nih pojmova te njihovih pokazatelja.
Sukladno tome autor u prvom dijelu rada rastavlja teoriju na manje pojmove
koje potom definira i uvrStava u kontekst teorije. Nakon toga u drugom dijelu
istrazuje koliko su pojmovi proizasli iz operacionalizacije integrirani u do-
sadasnjim istrazivanjima teorije. Na temelju rezultata i rasprave naposljetku
prikazuje potencijalne pokazatelje tih pojmova slijede¢i na¢elo metodoloskog
pluralizma. U zakljucku se iznosi stajaliSte da je ta operacionalizacija dala
inovativan pogled na samu teoriju, ali i na istrazivanje isprekidane ravnoteze
u javnim politikama koje je do sada bilo dominantno kvantitativno.

Kljucne rijeci: isprekidana ravnoteza, operacionalizacija, javne politike, pro-
ces stvaranja javnih politika, promjena javnih politika

1. Uvod

Javne politike jedna su od temeljnih grana politologije, a njezinu najstandardniju
definiciju dao je americki politolog Thomas Dye definirajuci javne politike kao sve
ono §to “vlast odluéi ¢initi ili ne ¢initi” (Dye, 1987: 2).! Iako je “snazan procvat
javnih politika kao akademske discipline” (Petak, 2007: 196) uslijedio nakon sre-
dine Sezdesetih godina, u Hrvatskoj se javne politike pocinju institucionalizirati tek
u drugoj polovici osamdesetih (ibid.: 206).2 Danas sa sigurno$¢u mozemo rec¢i da
su se javne politike kao akademska disciplina u Hrvatskoj teorijski i metodoloski

! Zelim zahvaliti Ani Petek, mentorici pri izradi ovog rada. Bez njezine pomodéi ovaj rad vje-
rojatno nikad ne bi bio dovrSen, njezine su mi smjernice i konstruktivne kritike bile od velike
pomo¢i prilikom pisanja.

2 Za detaljniji prikaz razvoja javnih politika kao akademske discipline u Hrvatskoj vidi: Petak,
2007: 206-208 i Petkovi¢, 2014.
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institucionalizirale (Grdesi¢, 2007: 133).> Medutim, odredeni broj teorija koje su se
stvorile unutar javnih politika, napose u vrijeme kada se disciplina razvijala u Hr-
vatskoj, ostale su zakinute. Tako jedna od relevantnijih teorija, teorija isprekidane
ravnoteze, jos uvijek nije detaljno obradena i raspravljena u domacoj literaturi.

Isprekidana ravnoteza kao teorija u kontekstu javnih politika javlja se 1993.
u djelu Agendas and Instability in American Politics (1993) americkih politologa
Franka Baumgartnera i Bryana Jonesa. Tada u Hrvatskoj jo$ nije ni postojao termin
javne politike.* Danas se u hrvatskoj politoloskoj literaturi isprekidana ravnoteza
definira na jednoj stranici u Pojmovniku javnih politika (Ziljak, 2014: 88), obraduje
se kao politoloski pojam u ¢asopisu Politicke analize (Poljak, 2016), a tek od aka-
demske godine 2014/2015. teorija se predaje kao zasebna cjelina u sklopu kolegija
Politicko odlucivanje na Fakultetu politickih znanosti u Zagrebu.

Dakle, u Hrvatskoj se gotovo nitko nije znanstveno bavio isprekidanom ravno-
tezom sve do prosle godine kada je zapoceo istrazivacki projekt Politicki prioriteti
u Hrvatskoj — POLIPTIH®. Naravno, ¢injenicu podzastupljenosti teorije u hrvatskoj
znanosti ne treba gledati kao nesto iznimno jer se u “svakoj znanstvenoj zajednici
(...) uvijek mogu naci autori koji su podcijenjeni i ¢iji je rad, barem po misljenju ne-
kih, nezasluzeno podrecipiran” (Petkovi¢, 2007: 334). Ipak, usmjeravanje paznje na
nju smanjuje prazninu u fondu znanja discipline javnih politika u Hrvatskoj.

Teorija isprekidane ravnoteze od inicijalnih radova pocetkom devedesetih do
danas prosla je kroz niz promjena i inovacija. Od polazisnih pretpostavki bila je na-
dogradivana raznim pojmovima, konceptima, elementima itd. Shodno tome rijec je
o bogatoj teoriji koja nikad nije prosla temeljitu sistematizaciju.

Teorija isprekidane ravnoteze sadrzi nekoliko bitnih pojmova, medutim do da-
nas u literaturi nigdje nije razjasnjeno koji su pojmovi temeljni. Problem operacio-

3 U prilog tome ide i &injenica da su prema Pravilniku o znanstvenim i umjetnickim poljima,
producjima i granama (Petek i Petkovi¢, 2014b: 14) javne politike i javno upravljanje uvrsteni
u jednu od pet grana politologije.

4 Sve do sredine 90-ih u hrvatskoj se politologiji koristio engleski termin policy (Petak, 2007:
206). Za detaljnije shvacanje pojma policy vidi: ibid.

5 Istrazivacki projekt Politicki prioriteti u Hrvatskoj — POLIPTIH zapo&eo je s radom tijekom
ljeta 2015. godine na Fakultetu politickih znanosti u Zagrebu. Istrazivaci na projektu, koriste¢i
longitudinalni istrazivacki dizajn i kvantitativnu metodologiju, analiziraju dnevne redove Hr-
vatskog sabora i Vlade Republike Hrvatske, objavljene akte u Narodnim novinama, politicke
programe parlamentarnih stranaka te naslovnice dnevnih novina (Vecernjeg lista) od 1990-ih do
danas kako bi istrazili postoji li isprekidanost u javnim politikama Republike Hrvatske te koji
su to bili politicki prioriteti u Hrvatskoj posljednjih cetvrt stoljeca. Istrazivanje u pravilu slijedi
metodologiju Comparative Agendas Projecta koji predstavlja veliku mrezu istrazivanja javnih
politika u vise od dvadeset zemalja svijeta, ¢ime se pokazuje i vaznost toga projekta u Sirem
kontekstu.
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nalizacije lezi u tome $to je ta teorija kroz svoj razvoj nekoliko puta nadopunjavana
razli¢itim pojmovima te sadrzi druge teorije koje ju nadograduju te ju ¢ine kom-
pleksnijom. Nadalje, naglasavanje potencijalnih pojmova u teoriji je variralo kroz
povijest, pa je tako npr. potencijalni pojam monopolizirana politika vazan u inici-
jalnim radovima o isprekidanoj ravnotezi (v. Baumgartner i Jones, 1993), dok se u
kasnijim radovima stje¢e dojam kao da je rije¢ o usputnom pojmu (v. True, Jones i
Baumgartner, 2007).

Teorija se najcesce primjenjuje kvantitativnom metodologijom u vidu statistic-
ke analize stabilnosti i naglih promjena u javnim politikama, pri ¢emu se rijetko fo-
kusiraju pojmovi teorije. U tom pogledu, ako je moguce operacionalizirati teoriju u
vidu temeljnih pojmova, potrebno je naci i pokazatelje koji bi upucivali na te poj-
move te ih primijeniti na konkretne javne politike.

Glavni cilj rada je preispitati teoriju isprekidane ravnoteze u vidu operacionali-
zacije temeljnih pojmova i njihovih indikatora. Cilj dakle nije objasniti neku javnu
politiku putem isprekidane ravnoteze, ve¢ objasniti teoriju isprekidane ravnoteze
putem njenih dosadasnjih empirijskih primjenjivanja.

Sukladno svemu navedenom prvo ¢u operacionalizirati odnosno rastaviti teori-
juna temeljne pojmove i potpojmove. Njih ¢u potom detaljno definirati i obrazlozi-
ti, kako bih zatim mogao istraziti koliko su pojmovi do sada bili integrirani u istra-
zivanje isprekidane ravnoteze. Na taj ¢u nacin kvalitativno kodirati posebno izdanje
Casopisa The Policy Studies Journal posveéeno isprekidanoj ravnotezi. Nakon pri-
kaza rezultata, njihove interpretacije i rasprave izvuci ¢u zakljucke o pokazateljima,
svojevrsnim indikatorima pojmova koji su proizasli iz operacionalizacije.

2. Isprekidana ravnoteZa u javnim politikama i njezina operacionalizacija

Prije nego §to je usla u politicku znanost, isprekidana ravnoteza (eng. punctuated
equilibrium) pojavila se u biologiji. Unutar teorije evolucije bila je zastupljena teza
gradualizma (eng. gradualism) koja je zastupala misljenje da se evolucijske pro-
mjene dogadaju postepeno u odredenom vremenskom periodu. Stvari se mijenjaju
kada Eldredge i Gould (1972) u svome radu Punctuated equilibria: an alternative
to phyletic gradualism daju alternativno glediste toj teoriji, argumentirajuci da se
evolucijske promjene ne dogadaju postepeno, ve¢ naglo, nakon dugih perioda stag-
nacije.

Nakon §to je isprekidana ravnoteza zadobila vaznost u prirodnim znanostima,
pocetkom devedesetih godina 20. stoljeca pocinje se javljati u druStvenim znanosti-
ma, konkretnije, u politologiji. Ve¢ spomenuti autori Baumgartner i Jones 1993. u
djelu Agendas and Instability in American Politics objavljuju svoju teoriju ispreki-
dane ravnoteze u javnim politikama. Prvotno se isprekidana ravnoteza odnosila na
prvu fazu procesa stvaranja javnih politika koja se ti¢e postavljanja dnevnog reda
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(agende).® Tako primjerice Zittoun naglasava isprekidanu ravnotezu prilikom raz-
matranja dinamike u postavljanju agende, te u prvi plan stavlja aktere. Kada se pro-
blem pojavi u drustvu, on ¢e isprofilirati aktere koji ¢e zahtijevati promjenu agende,
$to moze dovesti do potencijalnog sukoba izmedu strana koje zagovaraju ostanak u
ravnotezi i onih koji su protiv nje, odnosno koji zagovaraju njezino pucanje (Zitto-
un, 2014: 39).

U ponekim znanstvenim publikacijama isprekidana ravnoteza se pocinje tuma-
¢iti 1 kao zaseban model odlucivanja tijekom kreiranja javnih politika (Baumgartner
iJones, 2005; Petek i Petkovic¢, 2014a: 119). Isprekidana ravnoteza vidi odlucivanje
kao fazu javnih politika koja radi inkrementalne, ali i radikalne pomake u procesu
odlucivanja (True, Jones i Baumgartner, 2007: 156; Boushey, 2013: 141).

Doduse, vec¢ina autora tvrdi da isprekidana ravnoteza u pravilu obuhvaca cijeli
proces stvaranja javnih politika (Baumgartner, Jones i Wilkerson, 2002: 46; True,
Jones i Baumgartner, 2007: 157; Petkovi¢, 2008: 37; Jones i Baumgartner, 2012: 4;
Petek, 2012: 170; Boushey, 2013; Ziljak, 2014). Shodno tome najcesce se definira
kao proces stvaranja neke politike na osnovi kojeg se odredena politika brzo institu-
cionalizira te nakon toga ulazi u fazu stabilnosti. Zbog razli¢itih utjecaja stabilnost
nakon dugog vremena pocinje pucati, potom se uspostavlja potpuna nova instituci-
onalna arhitektura, te stvaranje neke javne politike ponovno ulazi u stabilnost. Na
taj nacin teorija prikazuje dinamiku u kojoj se javne politike kontinuirano nalaze
(Jones i Baumgartner, 2012: 4).

Da je isprekidana ravnoteza kao teorija koja objasnjava promjenu u postavlja-
nju agende i javnih politika opéenito znacajna i danas, prikazuju i novija pregledna
djela o javnim politikama. Tako Sabatier naglasava da isprekidana ravnoteza sadr-
7i ova Cetiri glavna elementa koje relevantne teorije o promjenama politika trebaju
zadovoljavati: (1) teorija je primjenjiva na vise politika i viSe politickih sustava;
(2) videna je kao relevantna teorija koja je uvijek podlozna razvoju i/ili empirij-
skom provjeravanju; (3) u teoriji ne postoje ili postoji mala koli¢ina normativnih
elemenata; te se (4) bavi Sirokim faktorima koji utje€u na stvaranje politika poput
suprotstavljenih vrijednosti i interesa (Sabatier, 2007: 8-9). Nadalje, isprekidana

ravnoteza se kao pojam definira u Pojmovniku javnih politika’ ¢iji je cilj da objasni

¢ Neki autori smatraju da se faze kreiranja javnih politika mogu suziti na tri, a neki naglasavaju
Cak devet faza kroz koje politika mora pro¢i da bi bila kreirana (Petak, 2007: 199). Medutim,
najstandardniji pristup stvaranju javnih politika polazi od pretpostavke da postoji ovih pet faza
procesa: (1) postavljanje agende, (2) formulacija, (3) odlucivanje, (4) implementacija i (5) eva-
luacija (Howlett i Giest, 2013: 17; Petak i Petek, 2014).

7 Tihomir Ziljak je isprekidanu ravnotezu u javnim politikama definirao kao “velike i brze pro-
mjene javnih politika, slom starih i izgradnju novih politika nakon dugih razdoblja stabilnosti”
(Ziljak, 2014).
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temeljne pojmove javnih politika (Petek i Petkovi¢, 2014b: 14), €ime je prikazana
vaznost isprekidane ravnoteze u danasnjoj znanosti o javnim politikama. Drugim
rijeCima mozemo reci da “danas gotovo ne postoji pojmovnik ili udzbenik javnih
politika koji se ne bavi u ve¢oj ili manjoj mjeri isprekidanom ravnotezom” (Poljak,
2016: 40).

Glede metodologije i empirijskih pristupa isprekidanoj ravnotezi, longitudi-
nalna kvantitativna metodologija je ona koja dominira u istrazivanjima od samih
pocetaka sve do danas (v. primjerice Baumgartner i Jones, 1993; Wolfe, 2012).
Baumgartner i Jones ve¢ u prvom djelu o isprekidanoj ravnotezi donose pregrst
kvantitativnih empirijskih podataka koji su potvrdivali isprekidanu ravnotezu u
americkim javnim politikama. Longitudinalna analiza raznovrsnih politika kroz 20.
stoljece potvrduje tezu autora da javne politike obiljezavaju dugi periodi stabilnosti
koji sadrze isprekidane momente kada se vrse “drasti¢ne promjene” (Baumgartner i
Jones, 1993: 57). Ona nije prisutna samo na razini nacionalnih javnih politika, ve¢
se empirijski provjerava i na vi§im nadnacionalnim institucionalnim jedinicama po-
put Europske unije (Alexandrova, Carammia i Timmermans, 2012).

Dakle, na temelju procitane literature stjece se dojam da mozemo govoriti o
dva temeljna pojma na kojima pociva ova teorija: stabilnost i prekid stabilnosti. Oni
se u stvaranju javnih politika izmjenjuju u drugacijim razdobljima — stabilnost u
pravilu traje dugo, te onda to razdoblje mijenja prekid stabilnosti koji se odvija brzo
i u kratkom razdoblju, da bi nakon toga ponovno uslijedila stabilnost. Unutar ta dva
temeljna pojma javlja se Sest potpojmova, svojevrsne varijable koje pokazuju §to se
u stvaranju javnih politika mijenja kada se stabilnost i prekid stabilnosti smjenjuju.
Dakle, moze se napraviti jasna distinkcija razdoblja stabilnosti i prekida stabilnosti
primjenom Sest dodatnih pojmova (v. Tablica 1).

Tablica 1. Pojmovi i potpojmovi teorije isprekidane ravnoteze

TEMELJNI POJMOVI TEORIJE
POTPOJMOVI TEORIJE
STABILNOST PREKID STABILNOSTI

PROMJENA POLITIKE Inkrementalna Revolucionarna
POVRATNI ODGOVORI Negativni Pozitivni
MONOPOLIZIRANA POLITIKA Da Ne
PERCEPCIJA POLITIKE Ujednacena Neujednacena
ARENA ODLUCIVANJA  Jednostruka | Visestruka

ili dominira jedna ili meduigra vise
OBRADA INFORMACIJA Paralelna Serijska
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U nastavku rada predstavit ¢u dva glavna pojma, stabilnost i1 prekid, te ¢u se
detaljno baviti ovim varijacijama potpojmova tijekom stabilnosti i prekida: (1) pro-
mjena politike, (2) povratni odgovori, (3) monopolizirana politika, (4) percepcija
politike, (5) arena odlucivanja i (6) obrada informacija. Svaki od ovih Sest potpoj-
mova javlja se u drugacijim oblicima odnosno varijacijama, ovisno o tome nalazi li
se neka javna politika u fazi stabilnosti ili prekida stabilnosti. Nadalje, valja imati
na umu da se pojmovi monopolizirana politika, percepcija politike, arena odluci-
vanja i obrada informacija javljaju paralelno, a da pojam povratni odgovori pred-
stavlja mehanizam koji je rezultat poklapanja navedenih pojmova. U konacnici, svi
pojmovi dovode do pojma koji se tiCe promjene politike, koja determinira je li rije¢
o periodu stabilnosti ili njezinog prekida.

3. Temeljni pojmovi i potpojmovi teorije isprekidane ravnoteze
3.1. Stabilnost i prekid stabilnosti

Stabilnost (eng. policy stability) i prekidi stabilnosti (eng. policy punctuations) te-
meljni su pojmovi ove teorije. Stabilnost predstavlja dugo razdoblje stvaranja javne
politike u kojem se dogadaju male, inkrementalne promjene te se politika stvara ru-
tinizirano, s minimalnim pomacima, s promjenama koje imaju mali doseg i ograni-
Cene posljedice. S druge pak strane, prekid stabilnosti predstavlja kratko razdoblje
stvaranja neke javne politike u kojem se dogada kaotic¢an proces koji potpuno mije-
nja politiku i predstavlja razdoblje dramati¢nih, velikih, paradigmatskih, revolucio-
narnih promjena politike, koje su reformskih dosega i velikih posljedica.

Da se radi o pojmovima koji su temeljni, govori i ¢injenica da teorija polazi od
nekoliko definicija u kojima su gotovo uvijek prisutni pojmovi stabilnosti i njezi-
nog prekida (Baumgartner i Jones, 1993: 3; True, Jones i Baumgartner, 2007: 155;
Ziljak, 2014: 88). Oni se u pravilu izmjenjuju kroz vrijeme, a sa sobom donose raz-
ne faktore koji su u ovom radu izrazeni terminom potpojmovi. Naime, ovisno o to-
me nalazi li se javna politika u stabilnosti ili prekidu stabilnosti, to ¢e imati utjecaj
na razne znacajke procesa stvaranja javnih politika. To ¢u prvo prikazati potpoj-
mom promjene politike koja je u stabilnosti inkrementalnog tipa, dok je za vrijeme
prekida stabilnosti reformskog opsega. Nakon toga izlazem ostale potpojmove i
njihove varijacije ovisno o tome nalazi li se politika u stabilnosti ili prekidu stabil-
nosti.

3.2. Promjena politike

Promjena politike tijekom stabilnosti inkrementalnog je tipa. Ovaj rad inkremental-
ne promjene definira kao male promjene javne politike u okviru teorije isprekidane
ravnoteze, koje imaju male posljedice te zadrzavaju status quo. Takve promjene
proizlaze iz teorije inkrementalizma koja nastaje puno prije isprekidane ravnoteze
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te je za njezinu uspostavu zasluzan slavni americki teoreticar Charles Lindblom.
Teorija inkrementalizma predstavlja “model odlu¢ivanja u kojem akteri rade male
pomake u politici na osnovi parcijalne analize postojece policy-situacije” (Petkovic,
2007: 356). Danas mozemo reéi da je inkrementalizam potpuno integriran u teoriju
isprekidane ravnoteze (Howlett i Migone, 2011), tako da neki autori samu teoriju
nazivaju “isprekidani inkrementalizam” (Prindle, 2012, prema Jones i Baumgart-
ner, 2012: 3).

Iako inkrementalne promjene dovode do promjene odredene politike i time do-
vode u pitanje stabilnost politike (Baumgartner i Jones, 1993: 10), one u sustini ne
rade velike pomake u nacinu stvaranja neke javne politike te stoga odrzavaju poli-
tiku u rutiniziranom stvaranju. Razlog zbog kojeg se akteri upustaju u inkremental-
ne promjene lezi u tome §to se oni najcesce nalaze pred “kompleksnim problemi-
ma ¢ija su rjeSenja skupa, a rezultati neizvjesni” (Boushey, 2013: 140). Zbog toga
sigurnije im je raditi male pomake u odredenoj politici nego ogromne i reformske
zahvate.

Medutim, jednom kada stabilnost prestane, nastupa prekid stabilnosti u kojem
se promjena javne politike odvija radikalno, revolucionarno i brzo (Baumgartner i
Jones, 1993: 4; True, Jones i Baumgartner, 2007: 155). Dakle, pod utjecajem razli-
¢itih okolnosti dolazi do potpuno drugadije situacije u kojoj je ishod stvaranja jav-
ne politike radikalna odnosno reformska promjena. Radikalne promjene slikovito
opisuje Ziljak na primjeru “potresa koji nastaje kada tektonske plo¢e koje prianjaju
jedna uz drugu i koje se opiru micanju po¢nu kliziti te stvaraju trenje i znacajne po-
sljedice” (Ziljak, 2014: 88). Dakle, govorimo o “velikim promjenama koje agendu
resetiraju na radikalan nacin” (Alexandrova, Carammia i Timmermans, 2012: 71)
te imaju veéi opseg 1 dalekoseznije posljedice.

3.3. Povratni odgovori

Povratni odgovori predstavljaju mehanizam koji opisuje odnos izmedu svih ostalih
pojmova (koje ¢u u nastavku opisati) koji dovodi javnu politiku do inkrementalne
ili radikalne promjene. Oni su, dakle, povratni ucinak djelovanja svih ostalih te-
meljnih pojmova. Povratni odgovori u pojmu stabilnosti gotovo su uvijek negativni
(eng. negative feedback), dok u pojmu prekida stabilnosti nastupaju kao pozitivni
(eng. positive feedback).

Negativni povratni odgovori predstavljaju “samo-ispravljivi mehanizam” (Ba-
umgartner i Jones, 2002: 8) koji ¢e nasuprot radikalnim rjeSenjima problema prije
preuzeti ona mala, kako bi se politika odrzala u stabilnosti. Specifi¢ni su za stabil-
nost jer naglasavaju i zagovaraju manje promjene neke javne politike. Akteri koriste
negativne povratne odgovore upravo kako bi se obranili od radikalnih rjeSenja te na
taj nacin zadrzali politiku u stabilnosti (Worsham i Stores, 2012).
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Pozitivni povratni odgovori nastupaju u momentu kada javna politika ulazi u
razdoblje prekida stabilnosti te predstavljaju “samo-pojacavaju¢i mehanizam” koji
dovodi do potpunog pucanja stabilnosti (Baumgartner i Jones, 1993: 18). Oni mije-
njaju status quo (Baumgartner i Jones, 2002: 13), a mogu ih inicirati institucije vla-
sti ili pak odredene interesne skupine, no to najéesc¢e ¢ine mediji (Boushey, 2012:
131-132). Kako i sama Wolfe slikovito kaze, mediji su ti koji se “hrane pozitivnim
povratnim odgovorima primjenjujuéi argumente i interese koji se ticu neke javne
politike” (Jones i Wolfe, 2010, prema Wolfe, 2012). Dakle, pozitivni povratni od-
govori ona su vrsta u¢inaka ukupnog djelovanja koji tijekom prekida naglasavaju i
poti¢u radikalnu promjenu javne politike.

Ovdje se valja zadrzati kod medija kao glavnog sredstva upotrebe pozitivnih
povratnih odgovora. Mediji su kljuéni unutar ovog pojma jer slijede jedni druge u
objavama, te takva okolnost rezultira slabim pojavljivanjem odredene politike u
medijima. Medutim, prekidom stabilnosti, pojavom pozitivnih povratnih odgovora,
odredena politika moze postati glavni problem koji mediji stavljaju u prvi plan (Ba-
umgartner i Jones, 1993: 20). Time se ostvaruje masovna paznja koja je usmjerena
samo na jednu politiku (Petek, 2014: 161). Medijima danas posebno treba posvetiti
paznju zato Sto Zivimo u doba globalizacije kada su informacije dostupne gotovo
svima, a utjecaj masovnih medija na politike teSko se moze dovesti u pitanje (v. pri-
mjerice Wolfe, 2012; Soroka i dr., 2013).

3.4. Monopolizirana politika

Vazan element javnih politika akteri su koji ih i kreiraju. Ako se radi o specifi¢noj i
zatvorenoj strukturi odnosa izmedu aktera, mozemo tvrditi da se time politika mo-
nopolizira (eng. policy monopolies). Akterima je u interesu da uspostave odredeni
monopol nad politikom, odnosno da je monopoliziraju, a uvelike im pomaze ono
Sto Zittoun naziva topografskom pozicijom aktera (Zittoun, 2014: 150). Ako je ne-
tko oznacCen npr. terminom “drzavnika”, to mu daje odredenu moc¢ u kreiranju odre-
dene politike i uspostavljanju monopola u sektoru kojim se ta javna politika bavi.

Takva struktura odnosa medu akterima karakteristi¢na je za javnu politiku u
stabilnosti, s obzirom na to da ne postoje drugi akteri koji bi drasticno promijenili
politiku i time poljuljali uspostavljeni monopol. Naime, akteri su u postojecem mo-
nopolu usko povezani, ¢ime se teSko otvara prostor drugima da se prikljuce kreira-
nju politike jer bi njihov ulazak poljuljao postoje¢i monopol (Baumgartner i Jones,
1993: 7). Pritom treba imati na umu da govorimo o relativno malom broju aktera
koji lako ostvaruju ¢vrs¢e povezane odnose. Doduse, takav sustav je odrziv samo
tijekom razdoblja stabilnosti kad politika nije izloZzena velikim promjenama. Tije-
kom prekida stabilnosti na scenu dolaze novi akteri koji narusavaju ¢vrsto povezan
odnos malog broja aktera koji su do tada monopolizirali neku politiku.
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Dakle, neki drustveni problem moze profilirati potpuno novog “glasnogovor-
nika” koji ¢e trenutni sustav “baciti u krizu i prouzrociti promjenu” (Zittoun, 2014:
39). Time dolazi do promjene u strukturi aktera neke javne politike, a kao ocito
sredstvo za razbijanje monopola u demokratskim sustavima sluze izbori. Naime,
promjenom vlasti dolaze novi akteri koji ¢e zbog drugacije percepcije politike kre-
irati i drugadije politike. Medutim, izbori su jedan mali dio sustava u kojem akteri
djeluju i u kojem se izmjenjuju (Jones i Baumgartner, 2012: 6).

3.5. Percepcija politike

Percepcija politike (eng. policy image) empirijsko je i emocionalno videnje kako bi
neka javna politika trebala biti oblikovana i strukturirana. U pravilu radi se o “em-
pirijskim informacijama i emotivnim apelima (...) koji mogu drugacije djelovati
kod ljudi” (True, Jones i Baumgartner, 2007: 161). Politika se tijekom perioda sta-
bilnosti, iako prolazi kroz parcijalne promjene inkrementalnog tipa, uvelike temelji
na ¢injenici da se percepcija politike ne mijenja. Dakle, govorimo o ujednacenoj
percepciji politike koju valja definirati kao dominantno razumijevanje neke javne
politike koje nije podlozno promjeni. Drugim rije¢ima, percepcija u smislu domi-
nantnog “kolektivnog shvacéanja i percipiranja problema” (Boushey, 2013: 141) sta-
bilna je, pa se time uklanja moguénost pucanja ravnoteze u stvaranju neke politike.
Percepcija je ujednacena kod gotovo svih aktera i stanovnistva te tako i ona potiCe
promjene inkrementalnog tipa kao i negativne povratne odgovore (True, Jones i Ba-
umgartner, 2007: 162).

Govorimo li o neujednacenoj percepciji politike, mozemo reci da je takva va-
rijanta percepcije glavna prijetnja stabilnosti (Baumgartner i Jones, 1993: 25) te da
nastupa tijekom prekida stabilnosti, koji i potic¢e. Drugim rije¢ima, ona rezultira po-
zitivnim povratnim odgovorima (True, Jones i Baumgartner, 2007: 160), odnosno
stvara alternativne diskurse koje stabilnost ne moze podnijeti. Dakle, neujednacena
percepcija politike predstavlja postojanje vise alternativnih percepcija neke javne
politike. Takva situacija moze rezultirati suprotstavljenim zagovarackim koalicija-
ma (v. Weible i Sabatier, 2007) koje ¢e, sukladno tomu §to imaju alternativnu per-
cepciju politike, bitno utjecati na prekid stabilnosti. Novi akteri, koji na drugaciji
nacin percipiraju neku politiku, time zapoc¢inju prekid stabilnosti u kojem se politi-
ka nalazi ili tomu pridonose.

3.6. Arena odlucivanja

U procesu stvaranja javnih politika iznimno je vazna institucionalna razina odlu-
¢ivanja jer se odlucivanje odvija u razli¢itim institucijama moc¢i odnosno arenama
odlucivanja (eng. policy venues). lako je taj pojam, generalno gledajuci, snazno po-
vezan s percepcijom politike (Baumgartner i Jones, 1993: 35), treba imati na umu
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njihovu distinkciju — percepcija politike predstavlja stav aktera u procesu stvaranja
javnih politika, a arena odlucivanja institucionalnu razinu na kojoj se donose odluke
o nekom problemu (ibid.: 32).

Kao i prethodni pojmovi i ovaj varira ovisno o tome nalazi li se politika u fazi
stabilnosti ili prekidu stabilnosti. Sli¢no kao i kod potpojma monopolizirana politi-
ka, tijekom stabilnosti postoji jedna dominantna arena odlu¢ivanja odnosno jedan
glavni institucionalni slijed u procesu donosenja odluke o nekoj javnoj politici. Su-
kladno tome u takvoj situaciji akteri imaju monopol nad politikom te najéesce ujed-
nacenu percepciju politike. Medutim, kada dolazi do prekida stabilnosti, dolazi i do
viSestrukih arena odlucivanja; tada interes za javnu politiku izlazi iz okvira jednog
institucionalnog slijeda, odnosno razine, te se stvara meduigra vise njih. Tada go-
vorimo o raznim arenama koje se sastoje od razli¢itih skupina pravila, omoguéuju
drugacdije percipiranje politike te narusavaju monopol koji su akteri u politickom
odlucivanju imali (ibid.: 31-35).

Vazan Cimbenik je i interakcija medu akterima unutar institucionalnih razina
(ibid.: 36), ali ona se ne odvija samo na formalnoj razini koja je specificna za sta-
bilnost, ve¢ se u nju ukljucuju i posve drugi, dosad neprepoznatljivi akteri. Vaznost
interakcije unutar institucija jest u tome $to ¢e ona dovesti do “novih ideja i inova-
cija” (Boushey, 2013: 142) koje mozemo gledati kao pozitivne povratne odgovore.
Samim time mehanizam pozitivnih povratnih odgovora ulazi u arenu odluc¢ivanja
koja ¢e bitno utjecati na neku javnu politiku i na prekid njezine stabilnosti. Na kra-
ju valja napomenuti da se najc¢eS¢e smatra da su promjene unutar institucija moci i/
ili percepcije politike glavni pokreta¢ potpunog pucanja stabilnosti i uspostavljanja
nove politike (Wolfe, 2012, prema Baumgartner i Jones, 1993).

3.7. Obrada informacija

Slavni nobelovac Herbert Simon, zacetnik teorije ograni¢ene racionalnosti u
odlué¢ivanju,® smatrao je da se obrada informacija prilikom odlu¢ivanja moze od-
vijati paralelno ili serijski. Pri paralelnoj obradi informacija daje se jednaka paznja
razli¢itim problemima koji se obraduju u razli¢itim arenama odlucivanja, a serijska
se obrada informacija usmjerava na jedan problem te su arene odluc¢ivanja usmjere-
ne samo na njega (Simon, 1957, 1977, 1983, 1985, prema True, Jones i Baumgart-
ner, 2007: 158).

8 Teorija ograni¢ene racionalnosti u donosenju odluka nastala je kao kritika racionalne teorije
odlucivanja koja prema Simonu zasluzuje “drasti¢nu reviziju” (Simon, 1955: 99). Ograni¢ena
racionalnost pretpostavlja da akteri donose odluke koje “optimaliziraju korist u danom
kontekstu” (Petek i Petkovi¢, 2014a: 118), $to bi drugim rije¢ima znacilo da je naglasak prilikom
odlucivanja stavljen na zadovoljavajuce, a ne nuzno idealne odluke (v. Grdesi¢, 1995).
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Teorija isprekidane ravnoteze posuduje to stajaliSte te ga uvelike povezuje
s razdobljima stabilnosti i prekida stabilnosti. U kontekstu stabilnosti prisutna je
upravo paralelna obrada informacija, Sto znaci da se istovremeno tretira velik broj
kolektivnih problema. Drugim rije¢ima, nekolicini javnih politika daje se jednaka
paznja (True, Jones i Baumgartner, 2007: 158-159), §to se odvija u razli¢itim are-
nama odluc¢ivanja.

Doduse, ponekad takva obrada informacija nije odrziva te se problemima pri-
stupa serijski, a tada se ujedno odvija prekid stabilnosti javne politike. Dakle, se-
rijska obrada informacija moment je u kojem je jedan problem onaj kojemu se daje
najvise paznje, te se problemi mogu obradivati samo jedan nakon drugog. Problem
dolazi visoko na agendu te su tako razlicite arene odlu¢ivanja usmjerene na rjeSava-
nje samo tog problema (ibid.: 159).

3.8. Rezime operacionalizacije pojmova

Dakle, treba zakljuciti da je tesko, gotovo nemoguce, za bilo koju politiku reci da
je u stalnoj ravnotezi (Baumgartner i Jones, 1993: 251), no svaki razvitak rjesenja
nekog problema dovodi do stabilnosti kao i njezinog prekida. Stabilnost se iskazuje
u malim i parcijalnim promjenama politike koje su inkrementalnog tipa unutar ko-
jih dominiraju negativni povratni odgovori. Prekid stabilnosti iskazuje se radikal-
nim i reformskim promjenama politike tijekom kojih dominiraju pozitivni povratni
odgovori.

Nadalje, stabilnost sadrzi mali broj aktera koji su ¢vrsto povezani te shodno
tome monopoliziraju politiku. Percepcija je te politike ujednacena te su na instituci-
onalnoj razini arene odlucivanja usuglasSene oko neke javne politike, ¢ime je samo
jedna zaduzena za odluku oko politike. Informacije se obraduju paralelno, odnosno
niti jedan problem se ne stavlja visoko na agendu, ve¢ se obraduje paralelno s dru-
gim problemima.

S druge pak strane prekid stabilnosti obiluje novim akterima koji naruSavaju
prijas$nji manji broj ¢vrsto vezanih aktera koji viSe nisu u stanju monopolizirati po-
litiku. Percepcija politike prestaje biti ujednacena te se uvode alternativni diskursi
u raspravi oko javne politike. Arene odlucivanja postaju podijeljene, odnosno raz-
ne vrste institucionalnih razina postaju zainteresirane za politiku. Javlja se serijska
obrada informacija koja stavlja fokus na jedan problem, naspram paralelnog obra-
divanja vise problema.

4. Primjena pojmova operacionalizacije

Da bi operacionalizacija bila potpuna, potrebno je ustvrditi pokazatelje navede-
nih pojmova. Time zapocinjem dio rada u kojem ¢u analizirati koliko su pojmovi
proizisli iz operacionalizacije do sada bili zastupljeni u empirijskim istrazivanjima
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isprekidane ravnoteze. Takvom analizom mozemo uvidjeti jesmo li napravili odre-
deni odmak od klasi¢nog proucavanja teorije i u kojoj mjeri je ta operacionalizacija
u vidu pojmova inovacija i doprinos istrazivanju isprekidane ravnoteze u javnim
politikama. Iz toga ¢u mo¢i jasnije formirati pokazatelje pojmova.

Za uzorak sam odabrao posebno izdanje poznatog znanstvenog Casopisa na
podrucju javnih politika The Policy Studies Journal, koji se moze pohvaliti res-
pektabilnom razinom citiranosti i vaznosti koju je ostavio akademskoj zajednici na
podrucju javnih politika.’ Radi se o izdanju ¢asopisa koje je bilo posveceno upravo
teoriji isprekidane ravnoteze, a objavljeno je 2012. godine (svezak 40, broj 1). Taj
broj sadrzi devet radova od kojih su prva dva preglednog karaktera u vidu opisa sa-
me teorije isprekidane ravnoteze, a ostalih se sedam bavi istrazivanjem isprekidane
ravnoteze u javnim politikama. U ovom ¢u radu istraziti tih sedam radova, koji su

detaljnije prikazani u Tablici 2.

Tablica 2. Pregled odabranih tekstova za analizu

AUTOR(D)

NAZIV RADA

ANALIZA

Christian Breunig
i Chris Koski

The Tortoise or the Hare? Incrementalism,
Punctuations, and Their Consequences

Drzavni rashodi i proracun
u SAD-u

Petya Alexandrova,
Marcello Carammia
i Arco Timmermans

Policy Punctuations and Issue Diversity on
the European Council Agenda

Dnevni red u Europskom
vijecu

Peter John
i Shaun Bevan

What Are Policy Punctuations? Large
Changes in the Legislative Agenda of the
UK Government, 1911-2008

Prekidi stabilnosti u
britanskom parlamentu

Michelle Wolfe

Putting on the Brakes or Pressing on the
Gas? Media Attention and the Speed of
Policymaking

Utjecaj medija na americki
Kongres

Graeme Boushey

Punctuated Equilibrium Theory and the
Diffusion of Innovations

Difuzija inovacija u javnim
politikama u SAD-u

Heather A.
Larsen-Price

The Right Tool for the Job. The
Canalization of Presidential Policy
Attention by Policy Instrument

Predsjednikov utjecaj na
politike u SAD-u

Jeff Worsham
1 Chaun Stores

Pet Sounds: Subsystems, Regimes, Policy
Punctuations, and the Neglect of African
American Farmers, 1935-2006

Poljoprivredna politika u
SAD-u

® Vige o ¢asopisu na: http://onlinelibrary.wiley.com/journal/10.1111/%28I1SSN%291541-0072
(pristupljeno 18. travnja 2015).
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Nekoliko je razloga za odabir tih radova. Prvi je taj Sto svi istrazuju isprekida-
nu ravnotezu u procesu stvaranja javnih politika. Drugi je taj §to je rije€ o suvreme-
nim, prilagodenim istrazivanjima koja imaju u vidu temeljne pretpostavke teorije,
ali 1 one koje se javljaju u kasnijim radovima. Naposljetku, treci je razlog taj §to
se — ve¢ se iz uvodnog pregleda moze vidjeti — radovi bave razli¢itim sluc¢ajevima i
temama koje variraju od, primjerice, konkretnih javnih politika kao §to je poljopri-
vredna do istrazivanja dnevnog reda u institucijama Europske unije.

Istrazivanje ¢u provesti kvalitativnom metodom kodiranja navedenih znan-
stveno-istrazivackih radova. Kodirat ¢u teorijske i empirijske dijelove rada prema
Sest kodova odnosno potpojmova kako sam ih prethodno definirao i opisao. To ¢i-
nim na nacin da prvo rad kodiram s obzirom na pojam koji se u radu zeli istraziti,
a potom s obzirom na pojam koji se zapravo istrazuje. Usput radove svrstavam i
prema metodologiji istraZivanja: je li ona kvalitativna ili kvantitativna. Ovakav pri-
stup istrazivanja, koji se odnosi na analizu i kodiranje dokumenata, oslanja se na
tercijarni tip dokumenata, odnosno radi se o0 dokumentima koji se bave znanstveno-
istrazivackim radovima (Burnham i dr., 2004: 177-178).

5. Rezultati analize

U ovom dijelu rada predstavljam rezultate kodiranja odabranih znanstvenih radova
koji su istrazivali isprekidanu ravnotezu. Radovi su kodirani na prethodno opisan
nacin u tri osnovna koda, te su rezultati prikazani u tri graficka prikaza. Grafikon 1
prikazuje ono sto se zeljelo istraziti u izabranim ¢lancima — koji pojam su istaknu-
li kao sredi$nji u svojoj analizi u teorijskom dijelu rada. Grafikon 2 prikazuje §to
se uistinu istrazuje u izabranim ¢lancima — koji pojam ili pojmovi su bili klju¢ni u
empirijskom dijelu rada. Grafikon 3 pak prikazuje koja metodologija je koristena u
pojedinom kodiranom ¢lanku.

Grafikon 1. Zastupljenost pojmova u radovima — $to se zeli istraziti
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Grafikon 2. Zastupljenost pojmova u radovima — §to se istrazuje
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Grafikon 3. Metoda istrazivanja u radovima
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Prvo, treba imati na umu da svi radovi istrazuju isprekidanu ravnotezu, te se
stoga iz jednog gledista zapravo sve moglo kodirati pod pojam promjena politike.
Medutim, u taj kod su se svrstavali samo radovi koji eksplicitno Zele istraziti obras-
ce stabilnosti i prekida stabilnosti, odnosno promjene politike, a ne radovi koji su
ipak fokus stavljali na neke druge pojmove teorije. Sukladno tome ne ¢udi da se
vecéina radova bavi upravo pojmom promjene politike. Tri rada kao primarni fokus
istrazivanja navode: promjene u budzetiranju (Breunig i Koski, 2012), promjene u
zakonodavnoj agendi (John i Bevan, 2012) te promjene u difuziji inovacija javnih
politika (Boushey, 2012).

Drugi pojam su povratni odgovori koji su kao fokus istrazivanja prisutni u
teorijskom dijelu u dva rada. Tako jedan rad Zzeli istraziti utjecaj medija na proces
stvaranja javnih politika (Wolfe, 2012), a drugi se bavi utjecajem pozitivnih odgo-
vora na obujam promjene u politici (Worsham i Stores, 2012). Arena odluc¢ivanja i
obrada informacija proucavaju se u jednom radu tako da se arena odlucivanja pre-
ispituje na instituciji Europskog vije¢a u EU (Alexandrova, Carammia i Timmer-
mans, 2012), a obrada se informacija promatra, takoder u jednom radu, u kontekstu
americke izvrs$ne vlasti odnosno predsjednika (Larsen-Price, 2012). Monopolizira-
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na politika 1 percepcija politike ne javljaju se kao dominantni pojmovi koji se na-
mjeravaju istrazivati ni u jednom radu.

Kod pojmova koji se ticu istrazivanja i empirijskih dijelova rada situacija je
drugacija. S obzirom na istrazivacke dizajne, koji nisu fokusirani samo na jedan
pojam, mozemo govoriti o vise od sedam pojmova koji se pojavljuju u kodiranih
sedam radova. Naglasak je, bas kao §to je to bio slucaj i u prethodnom dijelu, na
istrazivanju promjena politika, pa se sukladno tome, na primjer, istrazuju promje-
ne u zakonima u Ujedinjenom Kraljevstvu (John i Bevan, 2012) i SAD-u (Wolfe,
2012). Po zastupljenosti slijede povratni odgovori i monopolizirana politika. Po-
vratni odgovori su se u radovima dominantno istrazivali na primjeru medija (Wolfe,
2012; Worsham i Stores, 2012). Monopolizirana politika se pak istrazivala na pri-
mjeru odbora americkog Kongresa, ali i sudbene vlasti kao vaznog aktera u kreira-
nju politika u SAD-u putem kodiranja sluZzbenih dokumenata (Larsen-Price, 2012;
Worsham 1 Stores, 2012).

Nadalje, tu je i percepcija politike kao najmanje istrazen pojam u radovima, a
obraduje se u jednom radu na nacin da se kodiraju izvr$ne odredbe americkog pred-
sjednika (Larsen-Price, 2012). Arena odlucivanja i obrada informacija ni u kojoj
mjeri nisu zastupljeni kao pojmovi koji se u empirijskoj gradi uistinu istrazuju, iako
su ti pojmovi bili naglaseni kao fokus istrazivanja (v. Grafikon 1).

Naposljetku, metodologija istraZivanja u radovima je iskljucivo kvantitativna
(Grafikon 3). Svi radovi koriste slic¢an istrazivacki dizajn tako Sto uzimaju velike
(longitudinalne) periode te potom jedinice analize kodiraju prema odredenim jav-
nim politikama koje su uspostavljene u ve¢ definiranim Sifrarnicima kodova. Kva-
litativna metodologija je posve nezastupljena te se ni u kojem aspektu ne koristi.
Jedini iskorak ¢ine John i Bevan koji ostavljaju poneka otvorena pitanja svoje ana-
lize te napominju da spajanje “kvalitativne i kvantitativne metode omogucuje bolje
shvacanje §to se zaista dogada prilikom promjene dnevnog reda” (2012: 104-105).

6. Interpretacija i rasprava

Rezultati analize ukazuju na odredene zanimljivosti, te ¢u ih u ovom dijelu rada
interpretirati i raspraviti kako bismo u konacnici dosli do pokazatelja. Prije svega
valja se odmah zaustaviti kod pojmova promjena politike i povratni odgovori. Oni
su u na$oj operacionalizaciji zauzeli krovno mjesto kao mehanizam i produkt svih
ostalih pojmova (Tablica 1). Ova analiza prikazuje kako su se istraziva¢i dominant-
no fokusirali upravo na ta dva aspekta isprekidane ravnoteze i u vidu pojma koji se
zeli istraziti i u vidu pojma koji se zaista istrazuje.

Cinjenica da monopolizirana politika i percepcija politike nisu ni u kojem vi-
du istrazivacki fokusirane u radovima pokazuje da je orijentacija same teorije prije
svega usmjerena na $ire institucionalne promjene i javne politike kao takve, dok su
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akteri koji sudjeluju u samom procesu donosenja odluka stavljeni u drugi plan. To
u odredenim aspektima moze biti povezano s ¢injenicom da se dominantno kori-
sti kvantitativna metodologija, a ona se u pristupu istrazivanja javnih politika rjede
oslanja na pitanje aktera (v. Petek, 2012: 5).

Nadalje, sli¢na se situacija dogada i kod samog pojma koji se uistinu istrazuje.
Tako arena odlucivanja i obrada informacija nisu integrirani u istrazivacke dizajne.
To je u odredenoj mjeri shvatljivo jer se radi o kompleksnim pojmovima koji bi
zahtijevali poprilicno sloZen istrazivacki dizajn, ¢ime se naziru i odredeni proble-
mi ovako velike teorije. Takva situacija je uocljiva i u dva rada koja zele istraziti
pojmove arene odlucivanja i obrade informacija, ali se istrazivanje vr$i drugim poj-
movima. Pa tako autori Alexandrova, Carammia i Timmermans istrazuju Europsko
vije¢e kao arenu odlucivanja, ali to ¢ine na pojmu promjene politike odnosno u
kvantitativnoj metodologiji kodiranja javnih politika koje su se pojavljivale na sa-
stancima Europskog vijeca.

Ovime ulazimo u raspravu o tome moze li jedan pojam teorije objasniti usput-
no i drugi. Vidljivo je iz prva dva grafikona da postoje odredene razlike u pojmovi-
ma koji se proucavaju i koji se zele prouciti. Drugim rijecima, treba se zapitati: ako
imamo radikalnu promjenu politike, imamo li odmah i serijsku obradu informacija
te neujednacenu percepciju politike? U teorijskom pogledu to bi trebalo biti to¢no,
no upitno je koliko je to uistinu tako u stvarnom procesu donosenja odluka. Dakle,
tu je uocljiva vaznost pokazatelja pojmova koji mogu nuditi izlaz iz te dileme, od-
nosno treba raspraviti pokazatelje svih pojmova kako bi se svi aspekti teorije mogli
transparentno istraziti.

Metodologija istrazivanja je potpuno u sferi kvantitativne metodologije. To is-
kljucuje kvalitativnu metodu istrazivanja, $to ne omogucéava da se teorija u potpu-
nosti istrazuje. To ¢ak naglaSavaju ve¢ spomenuti istrazivaci isprekidane ravnoteze
John i Bevan, koji kazu da bi integriranje dvije metodologije dalo uspjesnije odgo-
vore na pitanja o isprekidanoj ravnotezi u javnim politikama. Takvo stajaliste je ra-
zumljivo zato §to je metodoloski pluralizam viSe nego pozeljan u suvremenim istra-
Zivanjima s obzirom da s njime mozemo (1) “razmotriti sve aspekte istrazivackog
pitanja” te tako (2) “povecati valjanost istrazivanja” (Read i Marsh, 2005: 231). U
prilog kvalitativnom istrazivanju idu i razne prednosti koje sama metodologija do-
nosi u istrazivanju javnih politika (v. Sadovnik, 2007).

Na toj osnovi u odredenoj mjeri mozemo reci da teorija isprekidane ravnote-
ze ima neke svoje nedostatke i mane koje nisu nuzno vezane samo uz metodologi-
ju, ve¢ uz samu teoriju. Poneki pojmovi teorije do sada nisu bili dovoljno jasno i
precizno definirani, $to je omogucéilo razna tumacenja i interpretacije te ih je takva
situacija ucinila nejasnim i nedorecenim. S obzirom na to da se na teoriju dosta na-
dogradivalo te ju se svrstavalo u nove okvire, takva situacija nije vodila pojmove u
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“pravom smjeru”, pa ih je sukladno tome tesko bilo teorijski, ali i metodoloski in-
tegrirati u isprekidanu ravnotezu, §to je viSe nego ocigledno u rezultatima.

Naposljetku, treba se pitati Sto nam, generalno gledajuci, rezultati analize uisti-
nu govore o operacionalizaciji pojmova koja je izloZena u prethodnom dijelu. Prvo,
operacionalizacija predstavlja znanstvenu inovaciju u istrazivanju javnih politika.
Do sada nitko nije operacionalizirao teoriju u vidu kljuénih pojmova, $to se vidi po
tome Sto se u radovima razli¢ito istrazuju odredeni aspekti isprekidane ravnoteze.
Drugo, operacionalizacija daje sveobuhvatnu sliku svih aspekata teorije. To je uoc-
ljivo na primjeru aktera koji se rijetko spominju i obraduju u radovima. Gotovo da
se ¢ini kao da percepcija politike od strane aktera nikada nije bila dio teorije ispre-
kidane ravnoteze, $to ¢udi zbog toga Sto su upravo Baumgartner i Jones uveli pojam
u proces stvaranja javnih politika (Jann i Wegrich, 2007: 46). Treée, operacionaliza-
cija daje naslutiti da bi se neki pojmovi trebali proucavati kvalitativno (poput per-
cepcije politike). Istaknuo sam vaznost metodoloskog pluralizma u danasnjim istra-
Zivanjima, jer samo integriranjem kvalitativnog istrazivanja isprekidane ravnoteze
mozemo dati jasnije odgovore o isprekidanoj ravnotezi iz svih aspekata, od promje-
ne politike do obrade informacija. Cetvrto, operacionalizacija pokazuje i neke logi-
je strane teorije u vidu pojmova koje je tesko definirati i integrirati u istrazivanja.

7. Pokazatelji pojmova teorije

Temeljem teorijskog pregleda i definiranja kljuénih pojmova i potpojmova te anali-
ze 1 interpretacije rezultata uzorka dosadasnjih istrazivanja, u posljednjem dijelu ra-
da iznosim pretpostavke o pokazateljima pojmova koji proizlaze iz ove operaciona-
lizacije. Pokazatelji su vazni jer omogucuju razmatranje i potencijalno ukazivanje
na postojanje specifi¢ne varijante nekog pojma isprekidane ravnoteze u odredenom
trenutku u nekoj javnoj politici. Pokazatelji, dakle, sluze tomu kako bismo mogli do
kraja operacionalizirati teoriju te u konacénici provjeriti kvalitetu moje sistematiza-
cije teorije isprekidane ravnoteze u njezinoj primjeni na konkretne javne politike.
Pokazatelje ¢u preispitati na temelju potpojmova, ¢ija bi potencijalna analiza vodila
k zakljucku nalazi li se politika u stabilnosti ili prekidu stabilnosti.

Prvo treba napraviti distinkciju u istrazivanju pojmova promjene politike i po-
vratnih odgovora, kao krovnih potpojmova, te ostalih potpojmova koji se odvijaju
u pozadini (vidi Tablicu 1). Promjena politike te povratni odgovori u pravilu se od-
nose na komparativne javne politike, na medusektorsku usporedbu niza/svih javnih
politika. Analizom se moze dobiti dobar uvid u politike koje su dominantne i koje
prikazuju odstupanja (masovnu paznju) naspram drugih javnih politika. Prema to-
me, analiza ta dva pojma mogla bi se zadrzati u domeni kvantitativnog proucavanja,
te bi se onda istrazivaci trebali fokusirati na odstupanja pojedine javne politike. Naj-
¢esce se takve posljedice i1 ishodi te masovna paznja dogadaju u kratkim periodima,



156 Poljak, Z., Operacionalizacija teorije isprekidane ravnoteze

Sto omogucuje kvalitativnu analizu ostalih pojmova u vidu studije slucaja pojedine
politike. Takav je slijed logi¢an s obzirom na to da se ostali pojmovi odvijaju u po-
zadini promjene politike i povratnih odgovora u procesu stvaranja javnih politika
(Tablica 3).

Tablica 3. Pokazatelji pojmova operacionalizacije

POTPOJAM POKAZATELJ METODA ISTRAZIVANJA
PROMIJENA POLITIKE Posljedice i ishodi Kvantitativna

POVRATNI ODGOVORI Masovna paznja Kvantitativna
MONOPOLIZIRANA Odnos izmedu aktera Kvalitativna

POLITIKA (struktura odnosa)

PERCEPCIJA POLITIKE Okviri i razumijevanje Kyvalitativna

ARENA ODLUCIVANJA Procesi unutar institucija Kvalitativna

OBRADA INFORMACIJA Dnevni red Kvalitativna

Promjena politike. Promjena politike, odnosno njezina veli¢ina koja se iskazu-
je uradikalnim i inkrementalnim promjenama, uocljiva je pokazateljem ucestalosti
1 opsega promjena u nekoj domeni. Svaki proces odlu¢ivanja u nekoj javnoj politici
rezultira nekom promjenom koja ima neku posljedicu i ishod. Kvantitativne poka-
zatelje mogli bismo odrediti u vidu npr. pokazatelja broja korisnika, financijskih
ucinaka, ucCestalosti izmjena i donoSenja zakona itd. Veliki broj¢ani pokazatelji ili
velike promjene u brojéanim pokazateljima govore nam o radikalnoj promjeni (po-
jam prekida stabilnosti). Pronalazimo 1i male brojéane pokazatelje kao i ponavlja-
nje manjih izmjena, govorimo o inkrementalnim promjenama (pojam stabilnosti).

Povratni odgovori. Povratne odgovore kao pozitivne i negativne treba prouciti
analiziranjem medija, dnevnih redova i dokumenata, odnosno valja istraziti masov-
nu paznju kao pokazatelj koji nam govori u kojoj mjeri se pojavljuju mehanizmi
negativnih odnosno pozitivnih povratnih odgovora. Ako javna politika, kvantitativ-
no gledano, dobiva puno prostora u medijima, ¢esto je na dnevnom redu te se puno
spominje u dokumentima, masovna paznja je usmjerena na tu politiku i pozitivni
povratni odgovori daju naslutiti promjene koje se mogu dogoditi politici (pojam
prekida stabilnosti). Isto tako, slabije pojavljivanje politike u jedinicama analize
govori nam o negativnim povratnim odgovorima koji ne daju puno paznje politici,
iz Cega proizlazi inkrementalna promjena (pojam stabilnosti).

Na temelju sumiranja postojecih istrazivanja zakljucujem da je kvantitativno
istrazivanje promjena politike i povratnih odgovora klju¢an pokazatelj, te ga je sto-
ga potrebno i pozeljno prvo provesti. Na taj na¢in mozemo ustvrditi odstupanje
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u javnim politikama, odnosno mozemo dobiti odstupajuce obrasce stvaranja neke
javne politike, §to se moze uociti u komparaciji vise javnih politika u kojoj je (ovi-
sno o periodu) neka javna politika iznimno dominantno zastupljena naspram dru-
gih. Na temelju tih obrazaca moze se prije¢i na iduci korak istrazivanja koji fokusi-
ra ostale potpojmove, ali ovaj put kvalitativnom analizom, kako bi se u potpunosti
potvrdili obrasci stabilnosti i prekida.

Monopolizirana politika. S obzirom na to da akteri zauzimaju sredi$nje mjesto
u pojmu monopolizirana politika, njih uzimam za temeljni pokazatelj tog pojma.
Vazno je identificirati razne aktere koji su ukljuceni u proces stvaranja neke javne
politike. Kvalitativno, valja preispitati radi li se o “starim” akterima koji su i prije
sudjelovali u kreiranju neke politike ili govorimo o novima. Potom treba istraziti
strukturu njihovih odnosa, koja bi trebala biti zatvorena ili otvorena. Ako se radi o
malom broju aktera koji se mogu povezati s prijaSnjim promjenama te imaju zatvo-
renu strukturu odnosa, mozemo govoriti o postojanju monopolizirane politike (po-
jam stabilnosti). S druge strane, ako imamo ve¢i broj aktera medu kojima su pritom
i neki novi, s fluidnijom participacijom, ne mozemo govoriti o politici koja je mo-
nopolizirana (pojam prekida stabilnosti).

Percepcija politike. Pokazatelj percepcije politike iskazuje se u okvirima i ra-
zumijevanju javne politike koje mozemo uociti diskurzivnom analizom. Ona nam
moze signalizirati gledaju li formalni i neformalni akteri na politiku ujednaceno
(pojam stabilnosti) ili neujednaceno (pojam prekida stabilnosti). Dakle, u sklopu
kvalitativne metodologije mozemo analizirati diskurse i/ili narative koji su prisut-
ni u javnom prostoru, u dokumentima i medijima, kako bismo vidjeli ujednacenost
odnosno neujednacenost percepcije politike od strane aktera.

Arena odlucivanja. Potrebno je sagledati i institucionalnu razinu na kojoj se
donose odluke. Svaku instituciju mozemo gledati kao skup pravila i normi na osno-
vi kojih akteri sudjeluju u procesu kreiranja javnih politika. Drugim rije¢ima, mo-
zemo kvalitativno analizirati kako odredena javna politika prolazi kroz instituciju
iu tom vidu traziti jednostruku arenu u kojoj se donose klju¢ne odluke, pri ¢emu u
procesu ne dolazi do nekih vaznih interakcija s drugim institucijama (pojam stabil-
nosti). Medutim, ve¢i broj uklju€enih institucionalnih razina i slozeniji proces kroz
koji prolazi javna politika pokazatelji su viSestruke arene odlucivanja (pojam pre-
kida stabilnosti).

Obrada informacija. Informacije se mogu procesuirati paralelno ili serijski, a
kao pokazatelj za obje varijante mogu nam posluziti dnevni redovi institucija mo-
¢i. Tu se prije svega misli na kvalitativnu analizu dnevnog reda izvrsne vlasti: ako
se neki problem stavlja visoko na dnevni red, o€ito javnu politiku procesuira serij-
ski, odnosno stavlja fokus na neki problem (pojam prekida stabilnosti). Medutim,
ako se odluke donose na nizim razinama, poput ministarstava ili agencija, mozemo
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tvrditi da se informacije ipak procesuiraju paralelno s drugim problemima (pojam
stabilnosti). MoZe se provesti i komparacija dnevnih redova kao bi se uvidjela pa-
ralelna (mnogo razli¢itih tema na dnevnim redovima) ili serijska (jedna dominantna
tema na dnevnim redovima) obrada informacija.

Treba imati na umu da ni ova podjela ne mora nuzno biti strogo odredena u vi-
du koristenja kvalitativne i kvantitativne metodologije. Tako, primjerice, promjenu
politike mozemo istrazivati kvalitativno u vidu promjene ciljeva i instrumenta, na-
ime koliko su oni veliki i inovativni odnosno mali i nepromjenjivi. Isto tako moze-
mo analizirati npr. percepciju kvantitativno, odnosno pokazatelj okvira i razumije-
vanja politike istrazivati anketiranjem na statisticki znacajnom uzorku o stavovima
aktera, ali 1 gradana, o raznim elementima koje vezemo uz neku javnu politiku. Me-
dutim, za prethodno opisanu podjelu odlucio sam se zbog nedostatka kvalitativne
metodologije i ve¢ utvrdenih pravila kvantitativnog istrazivanja isprekidane ravno-
teze. Time pokazatelji pojmova oslikavaju logi¢nu i dosljednu sekvencijalnu struk-
turu istrazivanja mjesovitim metodama.

Iz operacionalizacije je vidljivo da bi potpuno istrazivanje isprekidane ravno-
teze u javnim politikama zahtijevalo vrsno poznavanje kvalitativnih i kvantitativnih
metoda istrazivanja. Povrh svega toga, s obzirom na to da je iz operacionalizacije
proizaslo Sest potpojmova te po dvije varijacije za svaki pojam, treba imati na umu
da bismo za cjelokupno istrazivanje neke politike teorijom isprekidane ravnoteze
morali provesti poprilicno slozeno te jako dugo istrazivanje za svaki od Sest pot-
pojmova kako bismo ustvrdili njihovu varijaciju. Tek tada bismo mogli tvrditi da
postoji isprekidana ravnoteZa u javnim politikama prema ovoj operacionalizaciji.

8. Zakljucak

Kada je 1993. inicirana, teorija isprekidane ravnoteze kod mnogih je istrazivaca
javnih politika promijenila nacin gledanja na proces stvaranja javnih politika. Od
inicijalnih radova do danas teorija je bila mnogo puta nadogradivana i mijenjana,
§to ju je ucinilo poprili¢no sloZzenom. Shodno tome cilj mi je u radu bio operaciona-
lizirati teoriju u vidu klju¢nih pojmova i njihovih pokazatelja, Sto sam u konacnici i
ostvario detaljnom sistematizacijom teorije na temeljne pojmove i potpojmove. Si-
stematizacija pojmova omogucila mi je da identificiram pokazatelje pojmova koji
ukazuju na razli¢ite varijacije potpojmova ovisno o temeljnim pojmovima stabilno-
sti i prekida stabilnosti.

Dio rada u kojem sam analizirao odabrana istrazivanja iz podrucja ispreki-
dane ravnoteze pokazuje da ova operacionalizacija donosi inovativan i novi okvir
istrazivanja isprekidane ravnoteze u javnim politikama. Rezultati pokazuju da se,
osim $§to je kvalitativna metodologija istrazivanja posve nezastupljena, istrazivaci
najvise fokusiraju na istrazivanje pojmova promjene politike i povratnih odgovora,



Politika misao, god. 53, br. 3, 2016, str. 139-162 159

drugi pojam.

Time su iskazani odredeni nedostaci teorije koja sadrzi pojmove koji su izni-
mno slozeni i teSko objasnjivi, $to sam operacionalizacijom pokuSao pojednostavi-
ti, definirati i prikazati kako da ih se primijeni. Drugim rije¢ima, u radu sam dao
drugaciji pogled i pristup teoriji od trenutno dominantno kvantitativnog istrazivanja
isprekidane ravnoteZe usmjerenog prije svega na pojam promjene politike i povrat-
nih odgovora.

Ono §to preostaje zakljuciti jest da, iako sam u pocetku napomenuo da je ovaj
rad prije svega teorijske prirode, ova operacionalizacija moze biti potpuno valjana
tek kada se detaljno i sustavno empirijski provjeri na primjeru nekih konkretnih
javnih politika. Sukladno tome nadam se da je ovaj rad tek prva vazna stepenica u
sloZenijem istrazivanju isprekidane ravnoteze u kompleksnom politoloskom feno-
menu zvanom javne politike.
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OPERATIONALIZATION OF PUNCTUATED
EQUILIBRIUM THEORY

Summary

In this paper, the author deals with the punctuated equilibrium theory and
its operationalization. The punctuated equilibrium theory describes the poli-
cy-making process in terms of long periods of policy stability and its radi-
cal change that occurs suddenly. Given the complexity and upgrading of the
theory, in this paper the author seeks to operationalize it in the form of key
terms and their indicators. Accordingly, in the first part of the paper the author
dissects theory into many key terms, which he defines and sets them in the
context of theory. After that, in the second part of the paper, the author exa-
mines how terms arising from operationalization have been so far integrated
into the research of the punctuated equilibrium theory. Based on results and
discussion, in the end the author displays the potential indicators of key terms
following the principle of methodological pluralism. He conludes that this
operationalization gives an innovative look at theory, but also in terms of re-
searching punctuated equilibrium in public policies which has been predomi-
nantly quantitative.
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