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Komparativne javne politike:
mogu li se usporedivati rezultati djelovanja vlada?

ZDRAVKO PETAK"

Sazetak

U ¢lanku se podastiru osnovna pitanja komparativnih javnih politika, posebne
istrazivacke orijentacije unutar suvremene politicke znanosti. Najprije se prika-
zuju temeljna djela koja su oznacila formiranje toga istrazivackog pravca. Isto-
dobno, upozorava se na doprinose koje su tom pravcu dosli iz dviju poddisciplina
suvremene politicke znanosti — javnih politika i politicke ekonomije.

U drugom se dijelu c¢lanka razmatraju temeljna metodologijska pitanja,
sintetizirana u dvjema osnovnim dvojbama: §to valja podrazumijevati pod izra-
zom djelovanje vlada i kako je to djelovanje uopée moguce mjeriti. Autor poka-
zuje da je najveci dio dosadasnjih radova iz podrué¢ja komparativnih javnih politi-
ka uglavnom bio zaokupljen usporedivanjem financijske aktivnosti vlada, koju je,
zbog §iroke dostupnosti podataka o javnoj potrosnji, kretanju drustvenog proizvo-
da, nezaposlenosti i sli¢no, najlakse mjeriti. Pozivajuéi se na kanadskog politologa
Louisa Imbeaua, autor upozorava na potrebu §ireg poimanja komparativnih javnih
politika, koje ¢e ukljucivati i usporedbe koje nisu iskljuc¢ivo oslonjene na financij-
ske aktivnosti vlada.

Kljucne rijeci: javne politike, komparativne javne politike, analiza politika, djelovanje
vlada, rast javnog sektora, deregulacija

Nastanak analize politika

Pitanja vladinih politika, shvacenih preko rezultata §to ih vlade postizu svojim
djelovanjem, nije u tradicionalnom smislu privlacilo pozornost politickih znanstvenika.
Stanje se pocinje mijenjati tek pojavom Harolda Laswella (Laswell, 1987.), koji sredi-
nom proslog stoljec¢a uvodi pojam znanosti o politikama (policy sciences), kao oznaku
za multidisciplinarni i racionalni pristup rjeSavanju druStvenih problema. Daljnji razvoj
¢itavog pristupa ide u pravcu postupnog oblikovanja podrucja istrazivanja pod oznakom
javnih politika (public policy), odnosno, kad je rije¢ o metodoloskom pristupu pod oz-
nakom analize politika (policy analysis). Vremenom je takva orijentacija izborila status

* Zdravko Petak, docent Fakulteta politickih znanosti u Zagrebu na predmetima Osnove javnih politika i
Teorija ekonomske politike.
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zasebne poddiscipline politicke znanosti. Premda je analiza politika viSe no druge poli-
toloSke poddiscipline vezana uz ostale drustvene znanosti, njezina je pripadnost suvre-
menoj politologiji neupitna.

Pristup politickim procesima zasnovan na analizi politika ima svoje metodolosko
ishodiste u Sirokom kontekstu racionalizacije drzavnog i politickog odlu¢ivanja. Ono se
sve vise pokazuje kao djelatnost pravljenja politika (policy-making), koje svoj temelj
nalazi u metodama izvorno razvijenima u prirodnim znanostima. Rije¢ je o pristupu koji
drzi da je suvremeni svijet pun “zagonetki i problema” koji mogu biti rijeSeni razlicitim
vrstama politika. Jo§ je Max Weber uocio da rast industrijske civilizacije zahtijeva sve
racionalnije oblike organizacije drzave, trgovine i industrije. Sukladno tome, doslo je do
odvajanja procesa “pravljenja politika”, kao inherento politi¢kog problema, od javne up-
rave, kao funkcije koju obnasa birokracija.

U dvadesetom stoljecu taj je proces dosao do punog izrazaja, te je ideja da vlada
kreiranjem politika moze rjeSavati probleme oznacila svojevrsnu revoluciju u socijalnim
znanostima, poglavito u politologiji. Ta je ¢injenica dobila svoju prvu sustavnu raciona-
lizaciju, kao S§to je prethodno napomenuto, u djelu americkog politologa Harolda
Lasswella. On je konceptom znanosti o politikama oznacio pocetak novog pristupa pro-
ucavanju drustva i politike. Znanstvenik koji se bavi analizom politika po njegovu je
sudu svojevrsni integrator znanja o politickom procesu, i za politicki proces. Samim
time, znanosti o politikama prema Lasswellovu su misljenju nuzno kontekstualne, mul-
tidisciplinarne i orijentirane na rjeSavanje problema.

Na Lasswellove se postavke nadovezao niz drustvenih i politi¢kih teoreticara — Her-
bert Simon, David Easton, Charles Lindblom, Aaron Wildavsky, obogativsi proucava-
nje javnih politika sustavnim metodologijskim temeljima. Analiza politika dijeli se,
pritom, na dva temeljna pravca. Prvi, zasnovan na radovima Herberta Simona o ograni-
¢enoj racionalnosti i Davida Eastona o teoriji sistema, analizu politika vidi kao racio-
nalni model podijeljen na vise sukcesivnih faza (primjerice, definiranje problema, im-
plementacija, evaluacija i sli¢no), koje imaju svoj pocetak i kraj. U takvom se pristupu
putem niza uzro¢no-funkcionalnih veza izmedu okoline, inputa, politickog sustava i
outputa, nastoji objasniti proces kreiranja javnih politika. Suprotno tome, Lindblom od-
bacuje postavku o fazama politickog procesa i funkcionalnim odnosima, kao plauzibil-
nom okviru za analizu politika. Umjesto toga on sugerira uvodenje inkrementalistiCkog
modela, koji u srediste analitiCke pozornosti postavlja mo¢ koju razliciti akteri politic-
kog procesa (politicari, birokracija, interesne skupine, poslovni sektor) imaju u kreiranju
javnih politika.

Analiza politika je nakon toga obogacena novim metodologijskim spoznajama. Pri-
tom poglavito valja spomenuti znaCenje novoga institucionalnog pristupa Marcha i Ol-
sena, racionalnog izbora elaboriranog, primjerice, u Downsovim, Tullockovim i Niska-
nenovim radovima, te pristupa zasnovanog na proucavanju utjecaja interesnih skupina i
mreza, podastrtog u Richardsonovim i Hecloovim radovima. Neovisno o razlikama u
metodologijskim pristupima u istrazivanju politika koje su na djelu, ne samo izmedu
politologije i drugih drustvenih znanosti, nego i unutar nje same, proucavanje javnih
politika ekspandiralo je vremenom u jedno od najvaznijih podrucja suvremene politicke
znanosti. Predmet razmatranja nije vise tek ekonomska politika, nego i sve ostale javne
politike — socijalna skrb, stanovanje, zastita okolisa, prostorno planiranje, razvoj lokalne
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samouprave. Vrednovanje javnih politika uslo je kao nastavni sadrzaj u planove svih
relevantnih fakulteta i odjela politiCke znanosti, postavsi nezaobilaznim “alatom” za ra-
zumijevanje suvremene politike.

Metodoloska pitanja istrazivanja javnih politika

Istrazivanja javnih politika zahvacaju Siroki spektar aktera i procesa, zbog Cega je
vrlo teSko odrediti temeljne metodologijske znacajke samog pristupa. Krene li se ipak u
tom pravcu, mogu se istaknuti tri temeljne znacajke analize politika, kojima taj pravac
istrazivanja politike osigurava svoju posebnost. Izraz politike (policy), kao §to nas upo-
zorava britanski teoretiCar javnih politika Wayne Parsons (Parsons, 1995.) odnosi se na
cilj, izbor medu alternativama i racionalnost u odluc¢ivanju. Javne politike se, pritom, u
strukturnom smislu smjesta izmedu pojedinac¢nih odluka, oznacenih egoisti¢nim, sebi¢-
nim interesima i drustvenih pokreta, ¢ije je djelovanje u znatnoj mjeri odredeno iracio-
nalno$¢u. Premda izraz politike moZe oznadavati i niz drugih stvari', ¢ini se da navede-
ne strukturne znacajke najbolje opisuju znacenje izraza politike, odnosno, javne politi-
ke. Rijec¢ je o procesu kolektivnog odlu¢ivanja kojim se nastoji posti¢i neki drustveno
pozeljan cilj. Do cilja se dolazi vrednovanjem razlicitih alternativa u odlu¢ivanju, koje
sa sobom nose razli¢ite rasporede troskova i koristi.” Na kraju, izraz politike rabi se za
razmatranje politickog ponasanja koje je prozeto snaznom racionalnoséu u odlucivanju,
te se ne moze promatrati kao “iracionalni manevarski prostor”, posluzimo li se pozna-
tom kovanicom njemackog sociologa Karla Manheima. Podemo 1i od toga izraz racio-
nalnost doslovno znaci: imati politiku za x, za rjeSenje nekoga druStvenog problema,
politike, odnosno, javne politike mozemo odrediti kao tijek djelovanja ili plana djelova-
nja, u kojem se racionalnim odluc¢ivanjem nastoje posti¢i neki ciljevi. Javne politike
predstavljaju, dakle, pokusaj da se definira i strukturira racionalna osnova za politicko
djelovanje ili nedjelovanje.” Pri svemu tome, izraz politike odnosi se, u skladu s pocet-
nom Laswellovom definicijom, na racionalne argumente koji predstavljaju zahtjev za
razumijevanje, ali istodobno, i za rjeSavanje problema.

Prethodno je naznaceno da izraz politike, odnosno, javne politike, na opéenitoj razi-
ni valja locirati u §iroki prostor koji povezuje pojedince i druStvene pokrete. Damo li
svemu tome preciznije, politolosko odredenje, javne politike mozemo locirati izmedu
izbornog tijela i politicke sfere koju nadziru politicke elite. ReCeno meta-jezikom anali-
ze politika, javne politike predstavljaju odgovor politicke elite na potraznju izbornog ti-
jela za javnim dobrima. Stoga se, kolokvijalno receno, od politi¢ara ocekuje da imaju

! Parsons napominje da izraz politike (policy) moZe znaditi: oznaku za polje djelovanja, izraz opée
namjere ili Zeljenog stanja stvari, odredene prijedloge, odluke vlade, formalno odobravanje, program,
proizvod, ishod, teoriju ili model, proces.

? Harold Lasswell, §tovise, sam izraz politike (policy) i odreduje kao izbor medu alternativama, bez
natruha koje se obi¢no podvode pod pojam politike (korupcija, iracionalno ponasanje ...) (Parsons, 1995.).

* U literaturi iz podrudja javnih politika postoje razligiti stavovi o tome treba li polititko izbjegavanje da
se rijesi neki problem tretirati kao javnu politiku. No, ¢ini se da sve vise prevladava stav da i izbjegavanje
djelovanja treba promatrati kao javnu politiku.
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politike (policy) kao Sto se ocekuje da ¢ete u trgovini pronaci robu. Javne politike
predstavljaju, dakle, racionalno objasnjenje politickih elita za ono §to predlazu ili za ono
Sto rade. Stoga, kad kazemo da od politicara ocekujemo da odluke donose nakon racio-
nalnog razmatranja, zapravo kazemo kako od njih ocekujemo da imaju politiku, da su
spremni ponuditi razli¢ite javne politike kao mehanizme za rjeSavanje drustvenih problema.

Nakon odredenja temeljnih osnova za razlikovanje politike kao “iracionalnog
manevarskog prostora” (politics), od politike u njezinu racionalnom, konkretnom sadr-
zajnom smislu (policy), valja konkretnije postaviti metodologijske osnove na kojima se
zasniva suvremena analiza javnih politika. Jedan od najvecih autoriteta na podrucju
analize politika, americki politolog William Dunn (1994.) misli da temeljni cluster za
analizu politika treba sadrzavati pet vrsta informacija bitnih za odlu¢ivanje o politikama,
pet razlicitih postupaka analize politika i razlikovanje pet razli¢itih faza u procesu dono-
Senja odluka. Osnovne informacije koje su potrebne za odlucivanje o politikama vezane
su uz probleme politika (policy problems), realiziranja politika (policy actions), ishode
politika (policy outcomes), u¢inak politika (policy perfomance) i buduénost politika
(policy futures). Te probleme valja razmatrati na temelju pet razlicitih postupaka anali-
ze: strukturiranja problema (problem structuring), promatranja (monitoring), vrednova-
nja (evaluation), predvidanja (forecasting) i predlaganja (recommendation). Na kraju,
Citav proces kreiranja politika odvija se u pet faza, koje ukljucuju: postavljanje progra-
ma rada (agenda setting), uobli¢avanje politika (policy formulation), usvajanje politika
(policy adoption), provodenje politika (policy implementation) 1 ocjenjivanje politika
(policy assessment).

Da bismo upozorili na znacenje metodoloskih pitanja u proucavanju javnih politika,
iznijet ¢emo primjer koji se odnosi na odabiranje medu alternativama, jednu od tri isho-
disne metodologijske odrednice u analizi javnih politika. Nacin odabiranja medu alter-
nativama moze se jako dobro vrednovati analizom troskova i koristi (cost-benefit
analysis). Takav pristup primijenio je 1964. poznati americ¢ki politolog Theodore Lowi,
dovevsi ga do razlikovanja triju vrsta politika: regulativnih, distributivnih i redistribu-
tivnih. Lowi je naknadno dopunio inicijalni koncept (Lowi, 1972.), uvodeci Cetvrti tip
politika — konstitutivne politike. Premda je njegov pristu? Cesto kritiziran kao odveé
pojednostavljujuéi, ¢ini nam se bitnim ukratko ga objasniti.

Tablica 1: Lowijeva tipologija javnih politika

REGULATIVNE DISTRIBUTIVNE
POLITIKE POLITIKE
KONSTITUTIVNE REDISTRIBUTIVNE

POLITIKE POLITIKE

4 U hrvatskoj se politoloskoj literaturi na taj pristup osvrnuo Ivan Grdesié¢ (Grdegi¢, 1995.).
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Osnovni model prikazan je u tablici 1. U okomitim kolumnama prikazani su trosko-
vi odlucivanja kod javnih politika, koji mogu biti usko koncentrirani i Siroko raspodije-
ljeni. U vodoravnim redovima prikazane su, pak, koristi od javnih politika. One, tako-
der, mogu biti usko koncentrirane i Siroko raspodijeljene. Ukrstanjem tih dvaju kriterija
dobivamo prethodno spomenute vrste javnih politika. Regulativne politike predstavljaju
tip javnih politika u kojima su i troSkovi i koristi usko koncentrirane. Takve politike
ukljucuju pitanja poput, primjerice, razli¢itih dodatnih usluga osiguranja koje mogu po-
nuditi bankovne institucije, dodatnih troskova ulaska koje operateri u fiksnoj telefoniji
naplacuju korisnicima kompjutorskih usluga i slicno (Bickers/Williams, 2001.: 166-
167). Za razliku od njih, distributivne politike predstavljaju vrstu javnih politika u koji-
ma su troskovi Siroko raspodijeljeni. Drugim rije¢ima, pla¢aju ih porezni obveznici u
najsirem smislu te rijeci. Primjer za takvu vrstu politika su sve vrste javnih investicija
Sto ih politicari upucuju svojoj regiji ili lokalnoj jedinici kako bi povecali Sanse za po-
novni izbor. U SAD-u se takav tip politika oznacava izrazom pork-barrel, izravno ozna-
Cavajuci dotacije iz drzavne blagajne koje pojedinci osiguravaju za svoj kraj.

Treca vrsta politika su konstitutivne politike, za koje, medutim, Lowi nikad nije raz-
vio objasnjenja koja bi bila usporediva s preostale tri politike (Bickers/Williams, 2001.:
169-171). Pod ovom se oznakom kriju politike kojima pojedina politicka zajednica us-
postavlja Siroko postavljena pravila prema kojima ¢e djelovati. Svi oni koji odluce krsiti
takva pravila, snose, medutim, vrlo visoke troskove. Na kraju, Cetvrta vrsta javnih poli-
tika, u kojima su i troskovi i koristi Siroko raspodijeljene, nazivaju se redistributivnim
politikama. Primjer takvih politika u Hrvatskoj su, primjerice, odluke o smanjivanju
prava rodiljama i veteranima domovinskog rata. Za politoloske analize bitno je napo-
meuti da na izborne rezultate najvise utjecu upravo takve politike, stvarajuci velike blo-
kove pobornika ili protivnika aktualne vlasti. U neSto manjoj mjeri na izborne rezultate
utjeu distributivne politike, premda njihov utjecaj raste s relativnim povecavanjem
utjecaja vecinskih izbora kao osnove politickog predstavnistva.

Analiza politika i politolozi kao strucnjaci za odlucivanje

Razvoj istrazivanja u podrucju javnih politika doveo je vremenom do stvaranja
posebne profesije — analiticara politika, oslonjene najve¢im dijelom na politicku zna-
nost. To je uvelike promijenilo i strukturu politoloske struke, koja je nakon oznake
“profesori demokracije”, sve vise pocela poprimati oznaku strunjaka za odlucivanje.
Da bismo objasnili o ¢emu je rije¢, posluzit ¢emo se klasifikacijom struka koje se bave
javnim odlucivanjem, koju su inicijalno razvili americki politolozi David Weimer i Ai-
dan Vining (tablica 2).

U tablici su prikazani razli€iti, teorijski i prakti¢ni pristupi pitanjima javnog odluiva-
nja. Prva se razina odnosi na razlicite teorijske pristupe razvijene unutar drustvenih zna-
nosti (politogije, sociologije, ekonomije itd.), kojima je glavni cilj stvaranje teorija za
razumijevanje drustva. Na sljedecoj razini su primijenjena istrazivanja u podrucju
drustvenih znanosti, poglavito razvijena u znanstvenom polju ekonomije, kojima se
predvidaju promjene u utjecaju varijabli na koje moze utjecati vlada. Hoce li, primje-
rice, smanjivanje izravnog oporezivanja gradana povecati agregatnu potraznju, a time i
drustveni proizvod i zaposlenost, ili Ce, pak, prije svega dovesti do rasta opce razine cijena.



Tablica 2: Analiza politika u odnosu na ostale pristupe

Znanstveno is-
traZivanje u

\podrucju drus-
tvenih znanosti

Oblikovanje teorija za
razumijevanje drustava

“Istina”, definirana je-
zikom discipline;
ostale znanosti

Rigorozne metode za
stvaranje 1 testiranje
teorija; retrospektivni
pristup

Rijetko postoji vanjski
pritisak ograni¢enja

Cesto nevazno za do-
nositelje odluka

i vrednovanje alternati-
va koje stoje na raspola-
ganju javnim akterima
za rjeSavanje drustvenih
problema

stitucija kao donositelj
odluke

zivanja i teorija kako bi
se predvidjele konze-
kvence alternativnih
politika

Savanje analize obi¢no
je vezano uz konkretne
odluke

IstrazZivanje Predvidanje utjecaja va- |Akteri u areni poseb- |Primjena formalne me- |Ponekad postoji dead- |Poteskoca u pretvara-
politika rijabli koje moze pro-  |nih politika todologije na relevantna |line nja nalaza u konkretno
mijeniti vlada pitanja politika; predvi- djelovanje izvr$ne
danje posljedica vlasti
Klasicno Odredivanje i postizanje |“Javni interes”, odre- |Uspostavljanje pravila i |Postoji posredni pritisak |Lijepo oslikavanje
\planiranje pozeljnog buduéeg den jezikom profesije |profesionalnih normi; |vremena buduéi dase |buduénosti, budud¢i da
stanja drustva preciziranje svrha i radi s dugoro¢nim pro- |se ignorira politicki
ciljeva jekcijama proces
Klasicna Efikasno izvrSenje pla- |“Javni interes”, Menadzerski i Pritisak vremena vezan |Isklju¢ivanje alterna-
drzavna uprava |nova utvrdenih politi¢- |odreden politickim legalisti¢ki je uz rutinski tijek pro- |tiva koje ne spadaju u
kim procesom procesom raunskog ciklusa program
Novinarstvo Fokusiranje javne po-  |Opca javnost Deskriptivan Strogi deadline Nedostatak analiticke
zornosti na drustvene dubine i ravnoteze
probleme
Analiza politika |Sustavno usporedivanje |Odredena osoba ili in- |Sinteza postojecih istra- |Strogi deadline — zavr- |Kratkovidnost, kao

posljedica orijentacije
na klijenta i vremen-
sko ogranicenje

Izvor: Weimer/Vining (1999.)
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Sljede¢i, treci pristup, autori oznacavaju klasi¢nim planiranjem, koje za svoju osno-
vu ima isticanje i postizanje pozeljnih buducih stanja drustva. Takvom su pristupu po-
sebice skloni stru¢njaci izvorno obrazovani u prirodnim i tehnickim znanostima, koji ne
mogu posve jasno razaznati razli¢ita institucionalna, ili pak ogranicenja koja proizlaze
iz postojeée distribucije politicke mo¢i. Cetvrti je pristup u osnovi tradicionalno prav-
nicki, odreden prije svega efikasnim izvr§avanjem onoga Sto je zapisano u zakonskim i
podzakonskim aktima. Takav pristup ne priznaje bilo kakve politoloske podloge za od-
Iucivanje.

Na petoj razini pitanjima javnog odluCivanja moze se pristupiti i sa stajalista
novinarstva. Taj se pristup svodi na fokusiranje javnosti na bitna drustvena pitanja, bu-
du¢i da je u svojoj osnovi izrazito deskriptivan i bez analiticke preciznosti. Najveci dio
politologa u Hrvatskoj posjeduje upravo taj tip znanja i stoga se najcesce zaposljava u
novinarstvu.” Na posljednjoj, $estoj razini, Weimer i Vining upozoravaju na analizu
politika kao zasebnu politolosku profesiju koja u svom ishodistu ima znanja o vredno-
vanju alternativa koje stoje pred politickim akterima prilikom rjeSavanja drustvenih
problema. Neovisno o tome §to su kod takvog pristupa na djelu kratkoro¢ni vidokruzi,
zbog orijentacije na konkretne potrebe politickih aktera, profesija analiti¢ara politika
donosi politolozima analiticnost, moguénost vrednovanja posljedica alternativnih politi-
ka i stru¢nu preciznost.

Politicka ekonomija i teorijska ishodista javnih politika

Velik dio znanstvene literature iz podrucja javnih politika teorijska ishodista za
njihovo provodenje pronalazi u postavci o manjkavostima, odnosno, neuspjesima tr-
ziSta. Prema standardnim objasnjenjima u ekonomskoj literaturi rije¢ je o nedostatcima
vezanim uz efikasnost (javna dobra, eksternalije, monopoli), jednakost i makroekonom-
sku stabilnost. Valja napomenuti da danas i niz uvodnih udzbenika iz javnih politika
preuzima isto takvu retoriku, opisuju¢i manjkavosti trzisSnog mehanizma kao racionalni
temelj provodenja javnih politika. Dobar primjer su knjige Davida Weimera i Aidana
Vininga Analiza politika: pojmovi i praksa (Weimer/Vining, 1999.), te Kennetha
Bickersa 1 Johna Williamsa Analiza javnih politika: pristup sa stajalista politicke eko-
nomije (Bickers/Williams, 2001.).

Temeljna je znacajka literature koja se oslanja na politicku ekonomiju razmatranje
trziSta kao mehanizma, ne samo za pribavljanje privatnih, nego i javnih dobara. Istra-
zuju se, dakle, dobre i loSe strane trziSta u pribavljanju javnih (obrana i nacionalna si-
gurnost, Skolstvo) i opéih dobara (zalihe pitke vode, ribe u morima i oceanima). Trziste
se ne promatra isklju¢ivo kao sporni mehanizam koji dovodi do razli¢itih manjkavosti
(market failure), nego i kao kao alternativni mehanizam za korigiranje o¢itih neuspjeha
vladine intervencije (government failure). To osobito dolazi do izrazaja u radovima koju
svoju orijentaciju crpe iz metodologijskih zasada teorije javnog izbora.’

* Svojedobno je profesor Ivan Prpi¢ takav tip politoloskog obrazovanja opisao kolokvijalnim izrazom —
struénjaci za opcenitost.

¢ Kao primjer takvog pristupa javnim politikama navodimo Mungera (2000.).
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Drugim rijecima, suvremeni teoreticari javnih politika koji svoje teorijsko ishodiste
u vecoj ili manjoj mjeri nalaze u politickoj ekonomiji, ne oslanjaju se viSe samo na raz-
matranje odnosa izmedu neefikasnosti trzista i pitanja pravedne raspodjele dohodaka, s
jedne, i uloge koju u ispravljanju tih nedostataka imaju javne politike, s druge strane.
Njihova analiza zahvaca danas i neuspjehe vlade i ograni¢enja javnih politika, usporedo
s prijedlozima za korigiranje neuspjeha vlade i trzista. U svemu tome posebno mjesto
imaju studije koje razmatraju novu ulogu drzave na pocetku 21. stoljeca, osobito sa sta-
jaliSta ocite tendencije o prekidu rasta udjela javne potrosnje u strukturi ukupnog GDP-a
(Peters, 2001.; Lowi, 2001.).

Komparativne javne politike

U razvoju komparativnih javnih politika posebno mjesto pripada knjizi $to su je
1975. godine objavila trojica autora — Arnold Heidenheimer, Hugh Heclo i Carolyn
Teich Adams. Knjiga Komparativne javne politike: politika drustvenog izbora u Ameri-
ci, Europi i Japanu (Heidenheimer/Heclo/Adams, 1990.) dozivjela je nekoliko izdanja,
stekavsi svjetsku slavu i postavsi osnovom u razvoju cjelokupne orijentacije.

U knjizi su autori razmotrili osam razli¢itih javnih politika: obrazovnu politiku,
zdravstvenu politiku, politiku stanovanja, ekonomsku politiku, politiku oporezivanja,
politiku odrzavanja dohodaka, politiku prostornog planiranja i politiku zastite okoliSa.
Sve te politike podastrte su i razmotrene kroz medunarodne usporedbe razvijenih za-
padnih demokracija, drZeci se pritom stalno temeljnog pitanja: “kako, zasto i s kojim
efektom razliCite vlade slijede pojedine obrasce djelovanja ili nedjelovanja” (Heiden-
heimer/Heclo/Teich Adams, 1990.: 3).

Da bi odgovorili na to pitanje, autori su razvili originalnu metodologiju koja pociva
na Cetirima vrstama izbora u procesu ostvarivanja javnih politika: izboru opsega, izboru
instrumenata javnih politika, izboru raspodjele i izboru inovacija i ograni¢enja.

Izbor opsega u procesu stvaranja javnih politika odnosi se na pitanje — hoce li, i ako
hoce, u kojoj mjeri, biti povucena granica odgovornosti izmedu javnog i privatnog sek-
tora? U kojoj ¢e se mjeri nekoj politici priznati pravo javnosti, a u kojoj ¢e mjeri ostati
pitanjem privatnog izbora.

Drugo se pitanje odnosi na izbor instrumenata javnih politika. Postavljanjem tog
pitanja odreduju se razine vlasti koje e biti upotrijebljene za ostvarenje ciljeva javnih
politika. Unutar ove vrste izbora odreduje se de facto razina decentralizacije u nekoj
zemlji. Hoce li $kolstvo ili zdravstvo financirati sredi$nja ili regionalna vlast, ili mozda
obje razine vlasti zajedno s lokalnom samoupravom.

Treca se vrsta izbora odnosi na izbor raspodjele. Izborom raspodjele odreduje se
visina tereta koji ¢e podnijeti pojedini akteri u procesu provodenja politika. Hoce li
javna dobra najveé¢im dijelom biti financirana izravnim oporezivanjem dohodaka ili
oporezivanjem prometa dobara i usluga. Za razliku od trzista koje raspodjelu troskova i
koristi donosi putem “nevidljive ruke”, u politickom su procesu te odluke pitanje svje-
sne odluke i rezultat “vidljive ruke vlade”.
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Na kraju, postoji i Cetvrta vrsta izbora. Rije¢ je o izboru ogranicenja i inovacija.
Njome valja odgovoriti na pitanje: na koji nacin nastaviti, prekinuti ili prilagoditi politi-
ke koje su u procesu provedbe. Treba li nastaviti s “ocvr§¢ivanjem” postojec¢ih pravila
ili zapoceti eksperimentiranje s novim tehnikama?

Metodoloski problemi usporedivanja rezultata odlucivanja
nacionalnih viada

Nakon objavljivanja spomenute knjige proucavanje komparativnih javnih politika
nastavljeno je jo§ vecim intezitetom. Objaljen je veéi broj studija koje razmatraju opce
trendove u razvoju javnih politika. Vec¢ina tih studija razmatra tendencije u kretanju
javne potrosnje, regulaciji trzista rada, oblicima drzavne potpore neuspjesnim gospodar-
skim sektorima i regijama i sliéno. Kao primjer istiCemo knjigu australskog politologa
Francisa Castelsa (Castels, 1998.) u kojoj je razmotreno cjelokupno razdoblje od kraja
Drugoga svjetskog rata u razvoju razvijenih kapitalistickih demokracija. Unutar takve
vrste literature posebno mjesto zauzimaju studije o propasti drzave blagostanja, za Sto
je, primjerice, instruktivna knjiga Nova politika drzave blagostanja $to ju je priredio
americki politolog Paul Pierson (2001.).

S druge strane, razvijen je niz posebnih komparativnih javnih politika, poput
obrazovnih politika, stambenih politika, zdravstvenih politika i slicno. Kao primjer oso-
bito razgranate literature isticem komparativne prikaze financiranja izbora i politickih
stranaka (Gunlicks, 2000.).

Sve to, medutim, nije smanjilo kljuéni prigovor cjelokupnoj istrazivackoj orijentaci-
ji, a to je da se “analiza komparativnih javnih politika, zbog raspolozivosti podataka, do
sada uglavnom ogranicavala na financijsku aktivnost...To oslanjanje na financijsku ak-
tivnost je ocito u standardnom udzbeniku iz komparativnih javnih politika koji su napi-
sali Heidenheimer i ostali (1990.), gdje se proracunski podatci pojavljuju u vise od po-
lovice ukupnog broja tabela” (Imbeau/McKinlay, 1996.: 3).

Zbog svega je toga kanadski politolog Louis Imbeau predlozio da proucavanje
djelovanja vlada zahvati sve oblike u kojima se ono de facto odvija. Drugim rije¢ima,
tako je postavljen zahtjev za proSirenjem istrazivackog polja komparativnih javnih poli-
tika, ne u smislu novih javnih politika koje ¢e biti razmotrene, nego u nacinu pristupa
politikama koje se ve¢ proucavaju. Imbeau je predlozio da cjelovito sagledavanje re-
zultata vladinog odlucivanja treba razmotriti Sest razlicitih vrsta vladinog djelovanja: fi-
nancijsku aktivnost (porezi i javna potrosnja), regulativnu aktivnost (zakoni, regulacije,
medunarodni sporazumi), diskurzivnu aktvnost (sve ono Sto predstavnici vlada izjav-
ljuju i Sto piSu), administrativinu aktivnost (promjene u strukturama javne uprave i jav-
nih organizacija), aktivnosti prisile (upotreba policije i vojske) i dogadajne aktivnosti
(sve ostale vrste vladinog djelovanja). Tek cjelovitim razmatranjem svih navedenih ob-
lika vladinog djelovanja moguce je, misli Imbeau, u metodologijskom smislu valjano
razvijati komparativne javne politike.
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Komparativne javne politike u Hrvatskoj

Razvoj komparativnih javnih politika u hrvatskoj politologiji i ostalim drustvenim
znanostima nije, nazalost, pratio razvoj kakav je ta orijentacija imala u razvijenim za-
padnim zemljama. Sve donedavna, $toviSe, nije uopée postojala relevantnija literatura o
komparativnim javnim politikama. Iznimku je predstavljala vrlo dobra studija slucaja
C¢ileanskih javnih politika (Larroulet, 1996.), kao i nekoliko studija s komparativnim
prikazima financiranja lokalne samouprave (Jurlina-Alibegovi¢, 1997.; Petak, 1996.).

Krajem 1990-ih pojavljuje se, medutim, niz studija iz Sireg podrucja socijalne politi-
ke: stambena, zdravstvena, obiteljska politika, politika odrzvanja dohodaka, koje su pri-
kazali znanstvenici sa Studija socijalnog rada Pravnog fakulteta u Zagrebu (Zrinscak,
1998.; Puljiz, 2000.). Njihovi su radovi predstavljali pocetak razvoja komparativnih
javnih politika u domac¢im druStvenim znanostima, da bi na kraju njihovo proucavanje
postalo sastavnim dijelom nastavnih programa na studiju politologije. Na postdiplom-
skom studiju komparativne politike postoji zaseban predmet Komparativne javne politi-
ke, a na postdiplomskom studiju iz politickog sustava i upravljanja predmet Vrednova-
nje javnih politika. Sve to pridonosi razvoju javnih politika kao poddiscipline suvreme-
ne politicke znanosti, te razvoju metodologije analize politika koja ve¢ nekoliko deset-
ljeca predstavlja jedan od dominantnih trendova u razvoju moderne politologije.

Literatura
Bickers, Kenneth N./ Williams, John T., 2001.: Public Policy Analysis: A Political Economy Ap-
proach, Houghton Mifflin Company, Boston/New York

Castles, Francis G., 1998.: Comparative Public Policy: Patterns of Post-war Transformation,
Edward Elgar, Cheltenham

Dunn, William N., 1994.: Public Policy Analysis: An Introduction, Prentice Hall, New Jersey

Edwards, George C. III/ Sharkansky, Ira, 1978.: The Policy Predicament: Making and Imple-
menting Public Policy, W.H. Freeman and Company, San Francisco

Goodin, Robert E./ Klingeman, Hans-Dieter (ur.), 1996.: A New Handbook of Political Science,
Oxford University Press, Oxford

Grdesi¢, Ivan, 1995.: Politicko odlucivanje, Alinea, Zagreb

Gunlicks, Arthur B. (ur.), 2000.: Campaign and Party Finance in North America and Western
Europe, toExcel, San Jose/New York/Lincoln

Hague, Rod/ Harrop, Martin/ Breslin, Shaun, 2001.: Komparativna viadavina i politika, Fakultet
politi¢kih znanosti, Zagreb

Heidenheimer, Arnold J./ Heclo, Hugh/ Teich Adams, Carolyn (ur.), 1990.: Comparative Public
Policy: The Politics of Social Choice in America, Europe, and Japan, St. Martin's Press, New
York

Imbeau, Louis. M./ McKinlay, Robert D. (ur.), 1996.: Comparing Government Activity, Macmil-
lan Press, London

John, Peter, 1998.: Analysing Public Policy, Pinter, London/New York



Petak, Z., Komparativne javne politike: ..., Polit. misao, Vol XXXIX, (2002.), br. 1, str. 51-62 61

Jurlina-Alibegovi¢, Dubravka (ur.), 1997.: Financiranje lokalne samouprave i uprave u Republici
Hrvatskoj, Ekonomski institut, Zagreb

Larroulet, Cristian (ur.), 1996.: Cileansko iskustvo: privatna rjeSenja javnih problema, Mate,
Zagreb

Lasswell, Harold, 1987.: Policy orijentacija, Politicka misao (24) 3: 57-69
Lindblom, Charles E., 1988.: Democracy and Market System, Norwegian University Press, Oslo

Lindblom, Charles E./ Woodhouse, J. Edward, 1993.: The Policy-Making Process, Prentice Hall,
New Jersey

Lowi, Theodore J., 2001.: Nas milenij: politicka znanost suceljuje se s globalnom korporacijskom
privredom, Politicka misao (38) 3: 60-81

Majchrzak, Ann, 1984.: Methods for Policy Research, Sage Publications, London
McLean, lain, 1997.: Uvod u javni izbor, Fakultet politi¢kih znanosti, Zagreb

Munger, Michael C., 2000.: Analysing Policy: Choices, Conflicts, and Practices, W.W. Norton &
Company, New York/London

Parsons, Wayne, 1995.: Public Policy: An Introduction to the Theory and Practice of Policy
Analysis, Edward Elgar, Cheltenham

Perko §eparovic', Inge, 2001.: Politika Sabora u zastiti okoliSa, u: Kasapovi¢, Mirjana (ur.),
Hrvatska politika 1990.-2000., Fakultet politickih znanosti, Zagreb: 179-197

Petak, Zdravko, 1996.: Financiranje lokalne samouprave u zemljama Europske unije, Informator,
4376: 9-14

Petak, Zdravko, 2001.a: Javna dobra i politicko odlucivanje, Fakultet politickih znanosti, Zagreb

Petak, Zdravko, 2001.b: Usporedna analiza financiranja stranaka u Hrvatskoj i svijetu, Politicka
misao 38 (4): 33-50

Peters, Guy B., 2001.: The Future of Governing, University Press of Kansas, Lawrence
Pierson, Paul (ur.), 2001.: The New Politics of the Welfare State, Oxford University Press, Oxford

Pressman, Jeffrey L./ Wildavsky, Aaron, 1984.: Implementation, University of California Press,
Berkeley

Puljiz, Vlado (ur.), 2000.: Sustavi socijalne politike, Studijski centar socijalnog rada Pravnog fa-
kulteta SveuciliSta u Zagrebu, Zagreb

Sabatier, Paul A. (ur.), 1999.: Theories of the Policy Process, Westview Press, Boulder

Wallace, Helen/ Wallace, William (ur.), 2000.: Policy-Making in the European Union, Oxford
University Press, Oxford

Weimer, David L./ Vining, Aidan, R., 1999.: Policy Analysis: Concepts and Practice, Prentice
Hall, New Jersey

Windhoff-Heritier, Adreinne, 1988.: Policy analiza: znanstveno savjetovanje politike, Politicka
misao (25) 4: 19-40

Zrins¢ak, SiniSa (ur.), 1998.: Globalizacija i socijalna drzava, Studijski centar socijalnog rada
Pravnog fakulteta Sveucilista u Zagrebu, Zagreb



Petak, Z., Komparativne javne politike: ..., Polit. misao, Vol XXXIX, (2002.), br. 1, str. 51-62

Zdravko Petak

COMPARATIVE PUBLIC POLICY: CAN GOVERNMENT ACTIVITY BE
COMPARED?

Summary

The article brings up the basic issues of comparative public policy, a separate
research orientation in the contemporary political science. First, the principal
works that have defined this research discipline are looked into. The contributions
of two subdisciplines of the contemporary political science — public policy and
political economy — are highlighted. The second part of the article investigates the
fundamental methodological issues, synthesized into two basic dilemmas: what
should be understood under the term government activity and how it is possible to
measure this performance. The author is of the opinion that most works from the
field of comparative public policy are largely devoted to the comparison of gov-
ernments’ financial activities which are the easiest to measure due to a broad ac-
cessibility of the data on public expenditure, public sector growth, unemployment
and alike. Referring to the Canadian author Louis Imbeau, the author stresses the
need for a broader understanding of comparative public policy that would include
those comparisons that do not exclusively rely on governments’ financial activities.
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