ANALIZE JAVNIH POLITIKA

njigom Analize javnih politi-

ka Snezana Dordevi¢, profe-
sorica na Fakultetu politi¢kih nauka u
Beogradu, na odreden je nadin inicira-
la razvoj javnih politika kao akademske
disicipline u Srbiji." Analiza javnih poli-
tika kao aplikativna disciplina ukljuce-
na je posljednjih godina u program Fa-
kulteta politickih nauka u Beogradu u
sklopu procesa modernizacije i razvoja
Bolonjskog sustava istrazivanja i nasta-
ve. Smisao takve discipline povezan je s
dodatnom stru¢nom afirmacijom stu-
denata politologije i njihovim osposob-
ljavanjem za razvoj vjestina prakti¢nog
kreiranja, izbora i primjene altrenativ-
nih politika u raznim sektorima.

Knjiga je pri tome napisana u for-
mi udzbenika, pa se na kraju svakog
poglavlja nalaze pitanja za vjezbu koja
pomazu studentima u boljem razumije-
vanju teksta. U uvodnom dijelu autorica
naznacuje sustinski smisao javnih poli-
tika isticu¢i njihovu ulogu u oblikovanju
zivota drustva i pojedinca, ali i smisao
studija javnih politika koji nastoji ana-
lizirati politike, na¢in njihova oblikova-
nja, promjene do kojih dolazi te kona¢-
no utjecaj koji politike imaju na sadasnje

i buduc¢e generacije. Dordevi¢ struktu-
rira knjigu u dva opsezna dijela: prvi je
posvecen procesu stvaranja javnih poli-
tika i metodama policy-analize, a drugi
konkretnim sektorskim politikama: eko-
nomskoj i prora¢unskoj, poreznoj, eko-
logkoj i energetskoj, obrazovnoj, zdrav-
stvenoj, socijalnoj, kaznenoj te politici
ljudskih prava. Kao $to autorica konsta-
tira, ta dva dijela medusobno su poveza-
na, a zajedno ¢ine cjelinu jer se nacela i
metode istraZivanja iz prvog dijela mogu
primijeniti u konkretnim podrucjima
javnih politika te pitanjima koja se u nji-
ma otvaraju. Studentima je tako omogu-
¢eno da i sami primijene sli¢ne analize
na nekoj od sektorskih politika u Srbiji.

U nastavku Dordevi¢ nastoji odgo-
voriti na krucijalno pitanje §to su javne
politike, no ve¢ u prvoj recenici susrece-
mo se s nemogucno$éu njihova jedno-
zna¢nog odredenja. Pojam javnih poli-
tika gotovo je nemoguce jednozna¢no
kategorizirati i odrediti ga samo jednom
semantickom vrijedno$¢u. Ipak, u obi-
lju definicija isti¢e se odredenje Thoma-
sa Dyea, autora vjerojatno najpoznatijeg
uvoda u javne politike, koje polazi od
toga da su javne politike prije svega ve-
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zane uz aktivnosti vlasti koje se odnose
na rjesavanje drustvenih problema s ko-
jima se one i ¢itava zajednica suocavaju.

Prvi dio knjige zapolinje identifi-
kacijom te ra$¢lanjenjem faza kreiranja
javnih politika, kao i aktera koji u njima
sudjeluju. Opce je prihvacena distrakcija
politickih aktera na formalne i neformal-
ne. Formalni su akteri izabrani organi
svih razina vlasti, a neformalni ili nevla-
dini akteri naj¢e$ée su gradani i nevladi-
ne organizacije. Takva podjela politickih
aktera koji sudjeluju u kreiranju i realiza-
ciji javnih politika smatra se $iroko pri-
hvaéenom, pa ne ¢udi $to je svoje mjesto
nasla i u autori¢inoj interpretaciji. Nada-
lje, istaknuto je kako rje$avanje svakog
socijalnog problema mogu (uvjetno re-
¢eno) pokrenuti gradani, vlast bilo kojeg
nivoa, iliijedni i drugi zajedno. Tako au-
torica smatra gradane relevantnim akte-
rima policy-procesa, a njihovu uspje$nu
“suradnju” nuznim preduvjetom demo-
kratizacije i prosperiteta. Javne politike
nisu tek apstraktni pojam u teoriji, ve¢
sustinski dio naseg svakodnevnog zivo-
ta, nacina na koji funkcioniramo i bez
kojega bi demokracija, suverenost i prav-
na drzava bile tek mrtvo slovo na papiru.
Ipak, o¢igledno je da u zemljama isto¢-
nog Balkana razvoj javnih politika i de-
mokracije nije sinkron jer su kriminal,
mito i korupcija uzeli maha i potisnuli u
drugi plan demokraciju, a zajedno s njo-
me pravednost i sve ostale vrijednosti
koje ona podrazumijeva. Razlog je tomu
i neadekvatna informiranost gradana o
javnim politikama te o njihovoj ulozi u
promicanju i afirmaciji javnih politika.
Sve to, uklju¢ujuéi neznanje i nezainte-
resiranost gradana za javne politike, re-
zultiralo je pomanjkanjem svijesti o tom
bitnom pojmu koji se u Srbiji, Hrvatskoj,
ali i u ostatku regije ve¢ godinama zane-
maruje.

“Proces analize javnih politika” na-
slov je prvog poglavlja knjige u kojem
autorica, uz graficki prikaz, vjesto opisu-
je policy-proces ili proces stvaranja jav-
nih politika unutar kojega se razlikuje
Sest faza: definiranje problema, formu-
lacija, izbor rjesenja, legitimacija, provo-
denje, pracenje te evaluacija neke javne
politike. U nastavku poglavlja autorica
se osvrnula i na instrumente policy-pro-
cesa. Nacelno, instrumenti javne politike
podijeljeni su na tri osnovna dijela: regu-
lacija (zakoni, vladine odluke, admini-
strativna praksa i procedura), menadz-
ment vlasti (ugovori), te oporezivanje i
javna potrosnja (porezi; autorica ustvr-
duje kako porezi nisu samo instrument
prikupljanja sredstava za realizaciju vla-
dinih programa, ve¢ i sredstva za borbu
protiv Stetnih posljedica).

“Tipovi javnih politika” podnaslov je
koji se referira na razli¢itost javnih poli-
tika s obzirom na model pona$anja vla-
sti, vrste instrumenata koje vlast koristi,
nacin na koji ih koristi i sli¢cno. Spome-
nutu je taksonomiju u javne politike kao
poddisciplinu politicke znanosti uveo
americki politolog Theodore Lowi. Au-
torica navodi samo njegovo prvotno raz-
likovanje distributivnih, redistributivnih
i regulatornih politika, premda je Lowi
taj popis pocetkom 1970-ih nadopunio i
uvodenjem koncepta konstitutivnih po-
litika.

Pojam javnih politika nikako nije
jednoznacan. U knjizi Analize javnih po-
litika nailazimo na $est glavnih pristupa
razumijevanju spomenutog pojma. Prvi
je u nizu tzv. elitisticka teorija. Ona isti-
¢e ulogu elitnih skupina te njihovih vri-
jednosti, preferencija i interesa u obli-
kovanju i usmjeravanju javnih politika,
a u stvarnom Zzivotu mnogo je zemalja
koje potvrduju postojanje takvih elita i u
praksi, a ne samo u teoriji. Tako se, pri-



mjerice, pri usvajanju neke politike to¢-
no zna koja je skupina presudno utjecala
na taj proces.

Teorija skupina srodna je pluralisti¢-
koj teoriji jer obje politi¢ki proces tu-
mace kao stalnu borbu raznih organi-
ziranih interesnih skupina. Te interesne
skupine nadmecu se za mo¢, odnosno za
$to vedi utjecaj u procesima odlucivanja
(sindikati i interesi poslovnih ljudi). Da
bi pridobile javnost na svoju stranu, su-
protstavljene skupine Cesto se vode ma-
kijavelistickom tezom da cilj opravda-
va sredstva i pritom se ne libe posluziti
raznim mehanizmima, od zagovaranja i
lobiranja do kampanje. Ipak, bitno je na-
glasiti da se u takvim procesima nuzno
uspostavlja ravnoteza snaga ne bi li se
izbjegao svaki oblik monopolizacije.

Institucionalna teorija, navodi au-
torica, naglasava formalne i zakonske
aspekte politickog uredenja, odnosno
znacaj formalne strukture vlasti, tipa in-
stitucija, njihovih nadleznosti te pravila
u procesima odlucivanja. Teorija racio-
nalnog izbora pak u svojim se istraziva-
njima oslanja na mikroekonomsku teo-
riju i koristi se matematickim modelima.
Ona prati motive i izbore svakog aktera
u procesu dono$enja odluka uz pretpo-
stavku da su oni pri tome racionalni i da
se vode svojim osobnim i grupnim vri-
jednostima.

Na kraju autorica navodi teoriju po-
litickog sustava, koja je po njezinu sudu
obuhvatna i op¢a u odnosu na prethod-
ne. Neovisno o tome ona je dobar nacin
da se prikaze kako vlast reagira na za-
htjeve drustva. Prikazuje $iri socijalni,
ekonomski i kulturni kontekst donose-
nja politickih odluka i izbora, a pritom
se oslanja na tzv. bioloski model politike
impliciraju¢i da vlast i javna uprava rea-
giraju na politi¢ku klimu kao $to organi-
zam odgovara na stimulanse iz okoline.

Ipak, ni jedna od navedenih teorija sama
po sebi nije potpuno zadovoljavajuca.

“Uvod u politicku analizu - struktu-
riranje policy-problema” naslov je dru-
gog poglavlja knjige, u kojem autorica
navodi tri faze identificiranja problema
u javnim politikama. Prva je u nizu faza
razlaganja problema u kojoj se pitamo
je li problem dobro identificiran. Slijedi
izravan prijelaz na drugu fazu, fazu rje-
$avanja problema, naravno, samo kod
evidentno jednostavnih problema u ko-
jima je zabluda nemoguca. U svim osta-
lim slucajevima problem treba ponovno
razloziti ili ga uopce ne rjeavati, ostav-
ljajuéi vremenu da pokaze dobre, odno-
sno lo$e strane identificirane situacije.

Povijesni razvoj javnih politika tekao
je sporo, ali s vidljivim pomacima. Dva-
deseto stolje¢e donijelo nam je instituci-
onalizaciju socijalnih i bihevioristickih
znanosti, ali i povecanje broja nezavisnih
istrazivackih institucija te tri nove vrste
analize javnih politika: znanstvenu, pro-
fesionalnu i politicku analizu. Znanstve-
na analiza politika nije primarno politi¢-
ke naravi, pa i ne tezi izravnom utjecaju
na politiku, ve¢ razmatranju brojnih so-
cijalnih i politickih fenomena. Ta je ana-
liza vi$e teorijske naravi i nedovoljno je
prilagodena prakti¢nim potrebama kre-
atora politika za odredenom vrstom in-
formacija. Profesionalna analiza u pravi-
lu je vrijednosno i ideoloski obojena, a
cilj joj je obrada pitanja bitnih za politi¢-
ko rjesavanje danog problema. Posljed-
nja u nizu, politicka analiza, zagovara i
podrzava pozeljne politike, a sastoji se
od pet koraka. Prvi je korak definiranje i
analiza problema. Rije¢ je o nimalo jed-
nostavnom procesu koji podrazumije-
va prikupljanje informacija o problemu
i otkrivanje njegova uzroka (dijagnoza).
Slijedi kreiranje alternativnih politika
koje autorica definira kao opcije kojima
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se dani problem moze rijesiti. Izbor kri-
terija za procjenu mogucih efekata ¢ini
tre¢i korak politicke analize. Ti su kri-
teriji nerijetko vi$estruki. Vrednovanje,
odnosno evaluiranje alternativa ekviva-
lentno je procjeni potencijalnih efekata,
njihove cijene, djelotvornosti, izvedivo-
sti i jednakosti. Zadnji korak, donose-
nje zakljucka, namecde pitanja kao sto su:
“Koje su politi¢ke opcije najbolje u da-
nim okolnostima i vrijednosnim kriteri-
jima?”, “Koje jo$ faktore treba razmotri-
ti?” i sl

U domeni javnih politika probleme
je bitno identificirati i prema kvaliteti
strukturiranosti, pa razlikujemo dobro,
osrednje i loSe strukturirane probleme.
Potonji su naj¢es¢i u javnim politikama,
§to je posljedica brojnih manjkavosti i
propusta kreatora i politickih analiti¢a-
ra. Ti problemi podrazumijevaju mno-
$tvo aktera u procesu odlucivanja, ne-
ogranic¢en broj alternativa te postojanje
konflikta oko dobara ili vrijednosti.

“Javni problemi i alternativne poli-
tike” naslov je treeg poglavlja, koje se
moze sazeti autori¢inom konstatacijom
da svaka javna politika mora krenuti od
analize problema i uzroka koji su doveli
do njegove pojave i razvoja. Tom osnov-
nom mislju Pordevi¢ nas vjesto uvodi u
ostatak poglavlja i navodi najrelevantnije
kriterije vrednovanja i prosudivanja pri-
jedloga politika. To su efikasnost, efek-
tivnost i jednakost. Efikasnost je odnos
izmedu ulozenih resursa (troskova) i do-
bivenih koristi (beneficija) neke politike.
Koliko je taj kriterij bitan, pokazuje i ¢i-
njenica da je imperativ javnih programa
koji se realiziraju porezom gradana nji-
hova efikasnost. Na javnoj sceni diljem
svijeta, a posebice u SAD-u, svaki oblik
razbacivanja, obijesti i neefikasnosti u
realizaciji javnih politika smatra se ne-
prihvatljivim i jednoglasno se osuduje.

Ipak, iskustvo pokazuje da je apsolutna
efikasnost mit i da je u zbilji neostvari-
va. Sljededi je kriterij na popisu autori-
¢inih prioriteta jednakost. To je vazna
demokratska vrijednost, stoga je pri kre-
iranju javnih politika vrlo bitno razluditi
tko primjenom dane politike dobiva, tko
gubi, a tko snosi glavni teret realizacije.
Kada je o etici rije¢, dio autora smatra da
u teoriji o javnim politikama nema mje-
sta za etiku i vrijednosna razmatranja jer
je autoru tesko biti objektivan i distanci-
ran od vlastitih uvjerenja i interesa. Ipak,
vedi je broj onih koji smatraju da i pored
navedenih teskoca etika i vrijednosti tre-
baju biti sastavni dio ovakvih analiza.
Cetvrto poglavlje, “Predvidanje oce-
kivanih rezultata javnih politika’, govori
o vaznosti predvidanja za uspjeh anali-
ze i kreiranja javnih politika. Predvida-
nje je, zakljucuje autorica, jedan od naj-
kompleksnijih  procesa znanstvenog
istrazivanja, ovisi o velikom broju akte-
ra i podrazumijeva tri osnovna pristupa:
predvidanje na osnovi pretpostavki, teo-
rijsko predvidanje i vrijednosno predvi-
danje. Cilj je predvidanja omoguc¢iti po-
uzdane informacije o buducem tijeku
promjena u javnim politikama. Kao po-
jam predvidanje asocira na buduce stanje
koje promatramo kao mogucde, vjerojat-
no ili pozeljno. U kontekstu definiranja
pristupa predvidanju Pordevi¢ razlikuje
tri osnovna vida. Prvi je u nizu tzv. pro-
cjena trendova — identificiranje trendova
i procjena njihova ponavljanja u budu¢-
nosti. U metodoloskom smislu procje-
na trendova zasnovana je na induktivnoj
logici (od pojedina¢nog k opéem) i obu-
hvacda analizu vremenskih serija, linear-
nu procjenu trendova, eksponencijalno
mjerenje, transformaciju podataka i me-
todologiju katastrofa. Kona¢ni su pro-
dukt projekcije. Teorijske pretpostavke
podrazumijevaju set zakona ili prijed-



loga koji su sustavno strukturirani i em-
pirijski testirani. Provodi se deduktiv-
na analiza (od opéeg k pojedina¢nom)
koja ukljucuje teorijsko mapiranje, mo-
deliranje uzro¢nosti, korelacijsku anali-
zu i sli¢no, a krajnji su rezultat predvida-
nja. Informirano procjenjivanje odnosi
se na empirijsko znanje. Cesto se osla-
nja na reproduktivnu logiku, odnosno
delfi metodu (polazi od pretpostavke da
su stavovi vecine vredniji od pojedinac-
nog stava te da se primjenom odredene
tehnike mogu omoguciti najobjektivni-
ji zajednicki stavovi), analizu prosjecnog
utjecaja te procjenu izvedivosti.

Nakon predvidanja mogucih poslje-
dica pojedinih rjesenja slijedi preporu-
ka najbolje politike. To je ujedno i naslov
petog poglavlja, koje donosi detaljniju
analizu spomenutog procesa. Preporuka
“trazi” razloge zbog kojih je jedna alter-
nativa bolja od druge i detaljno ih objas-
njava. Osim analize Cinjenica taj pro-
ces zahtijeva i vrijednosnu procjenu, pri
¢emu je etika vrlo bitan faktor pa se Ce-
sto koriste tzv. zagovarajuce izjave. One
su aktivne, prosperitetne, vrijednosno
obojene i eti¢ki vrlo kompleksne. Izbor
alternativa u javnim politikama dijeli se
na jednostavni i slozeni model. Jedno-
stavni model uvjetovan je trima kriteriji-
ma: pojedinacni akter odlucivanja (izbor
mora biti prilagoden izboru pojedinca, u
protivnom dolazi do konflikta ¢injenic-
nih i vrijednosnih premisa), sigurnost
ili pouzdanost (efekti izbora moraju biti
upoznati s izvjesnos¢u, moguénoscu) i
trenutacnost posljedica (rezultati tijeka
akcije moraju se pojaviti odmah). Sloze-
ni model izbora ukljucuje ve¢i broj akte-
ra, posljedice su manje izvjesne i pojav-
ljuju se u duzem vremenskom roku. Bilo
da je rije¢ o jednostavnom ili slozenom
modelu, proces izbora nije samo racio-
nalno zakljucivanje na osnovi podataka,

ve¢ obuhvaca i vrednovanje kojim se us-
postavljaju odredeni prioriteti. Jasno je
da dva procesa znanstvenog istrazivanja,
to jest predvidanje odekivanih rezultata
javnih politika i preporuku najbolje po-
litike moZemo povezati s drugom fazom
ciklusa javnih politika, s fazom formu-
lacije. Rije¢ je o fazi definiranja opcija
politike u kojoj se posebno isti¢e ocje-
na hitnosti rjeSavanja problema i izbo-
ra optimalnih alternativa. To je tehnicki
i politi¢ki proces pri kojemu valja vodi-
ti rauna o dvije najvaznije determinan-
te postojeceg problema: stupnju njegove
vidljivosti i stupnju konflikta interesa u
pogledu mogudih rjesenja.

U nastavku knjige objasnjena je raz-
lika izmedu javnog i privatnog sektora.
Kompleksni interesi velikog broja akte-
ra obiljezje su javnog sektora. Predmet
analize javnog sektora uvelike je pove-
zan s prirodom javnog dobra. Osim pri-
vatnih i javnih razlikujemo i tzv. kvazi-
javna dobra. Javna su dobra ona kojima
se koriste svi ¢lanovi drustva: voda, zrak
i sl. Tako takva dobra moze proizvoditi i
privatni sektor, njihova je upotreba tako-
der omogucena velikom broju ljudi pod
vrlo prihvatljivim uvjetima. Privatna
ili specifi¢na dobra su ekskluzivna, $to
znaci da osoba koja ih posjeduje moze
lako iskljuciti druge iz njihove upotrebe
(kuca, zdravstvena zastita). Javne pro-
grame takoder moZemo interpretirati
kao investicije za proizvodnju dobara,
roba i usluga.

Kad je rije¢ o nadgledanju ili mo-
nitoringu policy-procesa, veéina autora
slozit ¢e se da je rije¢ o procesu koji je
osnova kreiranja preporuka i realizacije
politike. U tom je procesu najbitnije da
se dode do kvalitetnih podataka, uglav-
nom preko vlasti ili istrazivackih kuéa.

Nakon procesa monitoringa slije-
di vrednovanje ili evaluacija javnih po-
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litika, koju je autorica detaljnije opisala
u osmom poglavlju. Evaluacija je eti¢-
ki, ideologki i vrijednosno nijansirana.
U skladu s time uvijek se moze postaviti
pitanje je li neka vrijednost dobra, pa su
eticke i vrijednosne analize u tom smislu
neophodne. O vaznosti takvih analiza
svjedoce i neki aktualni problemi (pravo
Zene na pobacaj, borba protiv terorizma
nakon 11. rujna, eksperimenti na fetusu
i embrijuisl.). Podrazumijeva prikuplja-
nje informacija, obja$njenje problema i
meduakterskih odnosa te strukturira-
nje problema i preporuka. Kriteriji vred-
novanja predoceni su i u tablici kako
bismo stekli jasniji uvid. To su efektiv-
nost, efikasnost, adekvatnost, jednakost,
odgovornost i prikladnost. Razlikuju se
pseudoevaluacija, formalna evaluacija
i evaluacija u obliku dono$enja odluka.
Pseudoevaluacija je metoda koja simuli-
ra razne situacije i ispituje proces ili od-
nos. Formalna evaluacija podrazumije-
va primjenu deskriptivne metode radi
identificiranja, definiranja i specificira-
nja formalnih ciljeva i svrha javnih po-
litika. Naposljetku, evaluacija u obliku
donosenja odluka specifi¢na je jer pod-
razumijeva i identificiranje ciljeva koje
postavljaju akteri i korisnici javnih poli-
tika. U takvim se procesima ¢esto identi-
ficira sukob ili konflikt brojnih ciljeva.

Proces kreiranja javnih politika na-
stavlja se fazom razvijanja politicke ar-
gumentacije. On se koristi kvalitativnim
i kvantitativhnim modelima, metodama
i tehnikama te statistikom radi analize
ekonomskog i politickog ponasanja te
kako bi se prikupljeni podaci preobratili
u razumljive argumente. U takvim pro-
cesima mogucdi su i pogres$ni nacini za-
klju¢ivanja, primjerice neto¢na analogi-
ja, ishitrena generalizacija, pozivanje na
tradiciju...

Zagovaranje javnih politika sadrzaj
je zadnjeg poglavlja prvog dijela knjige.
Tom dimenzijom javnih politika bavi se
velik broj autora, no svaki od njih smje-
$ta je u razlic¢ite faze. Zanimljivo je, po-
malo i zabrinjavajuce, da izmedu anali-
ze i primjene politika od strane kreatora
postoji velik, a ponekad i nepremostiv
jaz.

U drugom dijelu knjige autorica ana-
lizira osam sektorskih politika, pocevsi
od ekonomske i proracunske kao osnove
za realizaciju svih ostalih politika. Sva-
ku politiku autorica je analizirala na pri-
mjeru iskljuc¢ivo americkog sustava, sto
je ujedno i najveéi propust njezine knji-
ge. Njezino inzistiranje na americkom
sustavu sektorskih politika neprirodno
je i dovedeno do granica apsurda. Mno-
go bi primjerenije bilo da je dala kom-
parativni prikaz sektorskih politika po
zemljama, inzistiraju¢i na europskom
kontekstu u oblikovanju javnih politika,
koji se, naro¢ito u kontinentalnoj Euro-
pi, znacajno razlikuje od americke prak-
se. U tom dijelu knjige autorica je raz-
motrila i zdravstvenu politiku, socijalnu
politiku, kaznenu i sudbenu politiku te
politiku ljudskih prava u SAD-u.

Knjiga Snezane Dordevi¢ solidan je
uvod u podrudje javnih politika kao vaz-
ne politoloske grane. Ona donosi pre-
gled osnovnih kategorijalnih pojmova te
discipline i dilema s kojima se suocava-
ju policy-znanosti. Jedini prigovor knji-
zi tiCe se njezina drugog dijela u kojem
se autorica bavi pojedina¢nim, sektor-
skim politikama, ali iskljucivo s obzirom
na americku praksu oblikovanja tih po-
litika. Neovisno o tome treba pozdraviti
izlazak knjige kojom je i politi¢ka zna-
nost u Srbiji dala svoj obol razvoju jav-
nih politika kao akademske discipline.

Ida Butkovié



