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Sazetak

Cilj je ovoga rada prikazati i analizirati istrazivanje javnih politika u kontek-
stu razvoja hrvatske politologije te odnos istrazivanja javnih politika unutar
politi¢ke znanosti s njihovim zahvaé¢anjem kroz druge znanosti i medudisci-
plinarna podrucja u Hrvatskoj. Nakon uvoda se u prvome dijelu rada odreduju
javne politike te se prikazuje razvoj teorijskog diskursa koji se formirao oko
javnih politika kao racionalnog sklopa drzavne intervencije u drustvo koji te-
zi dobrom upravljanju. U drugome se dijelu analizira i tumaci kontekstualno
specifiCan razvoj istrazivanja javnih politika u okvirima hrvatske politologi-
je. U tre¢em dijelu taj se razvoj dovodi u vezu s primjerima istrazivanja i po-
ucavanja javnih politika u drugim institucionalnim Zaristima i disciplinarnim
diskursima koji akademski zahvacaju javne politike. U zakljucku se ocjenjuje
stanje istrazivanja javnih politika te se skiciraju moguci buduéi pravci razvoja
istrazivanja i akademskog utjecanja na stvaranje javnih politika unutar i preko
granica politologije. Nasa je teza — ili, to¢nije, vrijednosno vodena projekcija
— da javnim politikama kao teorijski i metodologijski konstituiranom pred-
metu istrazivanja i politoloskoj poddisciplini predstoji, kao prakti¢an izazov,
snaznija medudisciplinarna suradnja izvan okvira politicke znanosti u zdruze-
nom rjeSavanju relevantnih javnih problema politicke zajednice.

Kljucne rijeci: javne politike, politologija, Hrvatska, stanje istraZivanja, me-
dudisciplinarnost

Uvod

Javne politike prepoznatljiv su globalni drustvenoznanstveni diskurs suvremenosti
koji se obi¢no smjesta unutar politicke znanosti.! Ozbiljna recepcija toga diskursa

! Sintagma “javne politike” na hrvatskom oznacava predmet politicke prakse i njegovo aka-
demsko istrazivanje unutar politologije i ostalih drustvenih znanosti, jednako akademske studije
javnih politika (policy studies) 1 analizu javnih politika (policy analysis) usmjerenu na prakticnu
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anglosaksonske provenijencije u Hrvatskoj se pojavljuje 1980-ih, u vrijeme pola-
ganog rastvaranja i delegitimacije jugoslavenskoga komunisti¢kog rezima i napu-
Stanja marksisticke paradigme drustvenih znanosti (usp. Kasapovi¢, 2007; Petak,
2007a; Petkovi¢, 2014). Visenacionalna politicka zajednica koja je trebala izgraditi
socijalisticko drustvo svoj je raspad obiljezila prolongiranim nizom ratova, a poli-
ticka se znanost i sluzbeno razvela od marksistickih ideologijskih dogmi i jezika
— ukratko, od politicke teorije bivSeg rezima — te je izazove dijalektike zamijenila
“teorijsko-metodologijskim pluralizmom” (usp. Kursar, 2008, str. 59, 62-63). Pro-
jekte izgradnje liberalnih demokracija popratila su profiliranja nacionalnih politolo-
gija vodena zapadnim uzorom, ukljucujuci i razvoj istrazivanja javnih politika unu-
tar politiCke znanosti. Fokusi istrazivanja postsocijalistickih politologija povezani s
novim vrijednosnim pretpostavkama pratili su konstituiranje specifi¢nih tranzicij-
skih politickih zajednica u Srednjoj i Isto¢noj Europi (Eisfeld i Pal, 2011) kao tra-
dicionalnom podrucju borbe za vanjskopoliticku hegemoniju svjetskih sila. Medu-
tim, sazrijevanje javnih politika, kako ¢emo pokazati, trebalo je pricekati snazniju
konstituciju njihova predmeta.

Primarna je svrha ovoga ¢lanka dati prigodan pregled istrazivanja javnih poli-
tika u Hrvatskoj. U prvome dijelu rada dajemo definiciju javnih politika kao pred-
meta istraZivanja i kao politicko-analiti¢kog pristupa tom predmetu te dajemo ogra-
nicen pregled stanja discipline u svijetu. Taj je kontekstualni manevar (Lasswell,
1971; Torgerson, 1985) potreban radi razumijevanja mjesta javnih politika u hrvat-
skim drustvenim znanostima, napose u politickoj znanosti. Drugi, deskriptivni dio
rada rekapitulira povijest javnih politika kao akademske poddiscipline u Hrvatskoj
imajuci u vidu njezino institucionalno akademsko ZzariSte na Fakultetu politickih
znanosti u Zagrebu i njegove znanstvene publikacijske kanale. Nakon §to vidimo
Sto su javne politike, mozemo procijeniti njihov nacionalni razvoj uzimajuéi u obzir
specifiCan tranzicijski kontekst i finalitet pristupanja Europskoj uniji koji je utje-
cao na taj politoloski diskurs. Tre¢i dio rekapitulira komunikaciju s drugim znan-
stvenim disciplinama u Hrvatskoj iz perspektive politologijskih javnih politika, a u
zakljucnom se dijelu suocavamo s radikalnijim izazovom medudisciplinarnosti za
javne politike u Hrvatskoj. Ako je politologiju u Hrvatskoj mucila borba za identitet

intervenciju u proces javnih politika. U tekstu se ponajvise bavimo javnim politikama u smislu
akademskih studija, tj. policy studies u Hrvatskoj, da bismo se na kraju posvetili problematici
njihove prakti¢ne aplikacije u kontekstu medudisciplinarne suradnje. Kada nije rije¢ o konkret-
noj politici u kontekstu (npr. zdravstvena ili kaznena politika), plural se u sintagmi “javne poli-
tike” koristi kako bi bilo jasnije razlikovanje izmedu politike kao politics i kao policy. Javne se
politike odnose na policy, autorizirani izbor toka javnog djelovanja, dok bi javna politika u smi-
slu public politics za razliku od public policy bila pleonazam. Politike unutar privatne i drusStvene
sfere, kao §to je znao Weber predajuci o politici kao pozivu — i kao §to zna svaka korporacija koja
ima politiku prema zaposlenicima — sasvim su moguce.
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te izgradnja zastitnih i obrambenih diskursa, ta su vremena prosla. Bitan cilj javnih
politika — bolje legitimno upravljanje ljudima i dobrima u politickoj zajednici — za-
htijeva suradnju emancipiranih strukovnih diskursa, sigurnih u svoju vrijednost i
funkciju, bez straha od gubitka vlastitosti.

Dok je kratak pregled definicija, pristupa i teorija — skrajnje reduciran i veo-
ma eliptican, ali kontekstualno nuzan kako bi se barem ugrubo mogao pratiti razvoj
poddiscipline u Hrvatskoj — izveden pregledom suvremene teorijske literature iz
javnih politika, supstrat za prikaz razvoja istrazivanja javnih politika u Hrvatskoj
dobili smo pregledom dvaju hrvatskih politoloskih Casopisa od pocetka izlazenja:
Politicke misli (na osnovi prethodnog pregleda u: Petkovi¢, 2014) 1 Anala Hrvat-
skog politoloskog drustva; tomu su dodane samostalne publikacije poput mono-
grafija, zbornika i prirucnika razli¢itih akademskih i civilnodrustvenih izdavaca u
Hrvatskoj. Kao i za izvancasopisne publikacije, za pregled srodnih disciplina po-
sluzilo je lokalno znanje autora, istrazivaca javnih politika uklju¢enih u medudisci-
plinarnu suradnju.? Tipoloski gledano, na§ se rad moZe okarakterizirati kao pregled
stanja discipline (state-of-the-art review) koji nudi obuhvatan pregled literature i
kronolosku naraciju o dolasku do sadasnjeg stanja i o budué¢im izazovima discipli-
ne, ukljucujudi i inovacije u kategorizaciji prikaza teorijskog polja i razvoja dis-
cipline u Hrvatskoj, §to znaci da ima i obiljezja kritiCkog prikaza (critical review)
(Grant 1 Booth, 2009, str. 94-95).

Znacenje i pristupi istrazivanju javnih politika

Javne politike su, poput svih temeljnih pojmova politicke znanosti (mo¢i, konflik-
ta, demokracije, drzave), izraz o kojem se ¢ini da sve znamo, a zapravo ga je tesko
jednoznacéno odrediti. Rije¢ je o pojmu koji je zbog iznimne kompleksnosti tesko
sazeto definirati (Birkland, 2011, str. 10; Cairney, 2012, str. 22; Howlett, Ramesh i
Perl, 2020, str. 1; Kraft i Furlong, 2018, str. 37; Peters, 2015, str. 14; Smith i Lari-
mer, 2011, str. 11). Podemo li od najkracée, a mozda i najpoznatije definicije javnih
politika koju je dao americki politolog Thomas Dye — “Javne politike su sve §to vla-
de odluce uciniti ili ne uciniti” (Dye, 2013, str. 3) — moZemo jasno nazrijeti tri bitna
elementa tako odredenog pojma (Howlett, Ramesh i Perl, 2020, str. 3).

Prvo, primarni kreator javnih politika je vlada, odnosno razliciti oblici vlasti
na lokalnoj, regionalnoj ili supranacionalnoj razini. Vlada je, drugim rijecima, ak-
ter s kojim se povezuje sposobnost donoSenja autoritativnih odluka, odnosno, me-

2 U ispravljanju propusta prve verzije u mapiranju istraZivanja javnih politika izvan Fakulteta
politickih znanosti pomogle su korisne napomene jednog od dvoje anonimnih recenzenata te
naknadna provjera domacée znanstvene produkcije na portalu hrvatskih znanstvenih i stru¢nih

Casopisa Hrcak (https://hrcak.srce.hr) upisom u trazilicu pojmova “javne politike”, “politike” i
“policy”.
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tafori¢ki govoreci, sposobnost da se odluke spuste kroz “vertikalni lijevak vlasti”
1 postanu obvezna smjernica razvoja politike za zajednicu u odredenom podrucju.
Drugo, vlada je tijelo s kojim se povezuje mogucnost izbora u na¢inu reagiranja na
problem s kojim se zajednica suocava, na njoj je da donese odluku ili da propusti
donijeti odluku o pojedinom pitanju ili problemu. Najveci dio istrazivanja unutar
akademske discipline javnih politika odnosio se na odluke da se ucini nesto s pro-
blemom Kkoji tisti zajednicu, zapostavljajuéi drugu stranu odluke — da se ne ucini
niSta. Allan McConnell i Paul ‘t Hart pokusali su stoga podrobnije istraziti upra-
vo odnos nedjelovanja i javnih politika, isticu¢i potrebu pove¢anog usmjeravanja
istrazivacke pozornosti unutar politicke znanosti na takvu vrstu odluka (McConnell
i ‘t Hart, 2019). Trece, javne politike su svjestan odabir vlade, ¢ije odluke ponekad
imaju nezeljene popratne posljedice i ne rjeSavaju problem.

Dyeovo odredenje javnih politika doZivjelo je i1 brojne kritike. Australski po-
litolog Hal Colebatch, koji je snazno utjecao na razvoj same discipline u hrvatskoj
politi¢koj znanosti, smatra da se kod tako postavljene definicije suocavamo s Cinje-
nicom da javne politike ne stvaraju samo vlade, odnosno razliite razine vlasti. Na-
ime Dye, kao §to naglasava, “vidi policy kao rezultat djelovanja vlade, no postoje
trenuci kad vlada izgleda vrlo udaljenom od samog procesa” (Colebatch, 2004, str.
39). U popis aktera koji stvaraju javne politike valja stoga ukljuciti i aktere koji ni-
su vlast, ve¢ pripadaju nekoj od skupina horizontalnih aktera stvaranja politika, bilo
da je rije¢ o razli¢itim oblicima poslovnih zajednica (korporacije, udruzenja poslo-
davaca, komore) ili civilnog drustva (nevladine organizacije, sindikati). Smith i La-
rimer su, s druge strane, istakli da je s takvim sveobuhvatnim definicijama uvijek
problem u tome §to su preopéenite i §to razmjerno slabo objasnjavaju specifi¢nost
grane javnih politika, odnosno ne odgovaraju dobro na pitanje “Sto €ini studije o
javnim politikama razli¢itima od politi¢ke znanosti, ekonomije blagostanja ili javne
uprave” (Smith i Larimer, 2009, str. 3). Stoga je temeljem takvih kratkih, ali opce-
nitih definicija prilicno tesko napraviti jasnu demarkaciju i unutar same politicke
znanosti izmedu, primjerice, istrazivaca javnih politika i istrazivaca drugih polito-
loskih grana.

Postoji jos jedan vidljiv nedostatak Dyeve pregnantne definicije. Njegovom
definicijom one se pokazuju kao jednokratan ¢in izbora odredene politike, premda
su u stvarnosti javne politike niz medusobno povezanih odluka (Howlett, Ramesh
i Perl, 2020, str. 4). Upravo na to ukazuje Bill Jenkins isticuci da su javne politike
“skup medusobno povezanih odluka koje donosi politi¢ki akter ili grupa aktera u
vezi s odabirom ciljeva i sredstava za njihovo postizanje” (nav. pr. Hill, 1997, str.
30). Osim toga, u Jenkinsovom odredenju javnih politika spominju se i ciljevi te
instrumenti (sredstva) javnih politika, $to su neizostavni elementi odredenja te dis-
cipline (Jenkins, 1997). Pritom valja imati u vidu da spominjanje instrumenata i
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razli¢itih vrsta zakonskih prijedloga i oblika regulacije ne zakljuCuje popis gradiv-
nih cjelina potrebnih da bi se odredile javne politike. One povrh toga ukljucuju i
neke dodatne znacajke, §to se moze dobro nazrijeti iz definicije koju su ponudile
Ann Schneider i Helen Ingram, autorice koje se povezuje s konstruktivistickim pri-
stupom javnim politikama: “Politike se otkrivaju kroz tekstove, prakse, simbole i
diskurse koji definiraju i isporucuju vrijednosti, ukljucujuci robu i usluge kao i pro-
pise, prihode, status i druge pozitivno ili negativno vrednovane atribute” (Schneider
i Ingram, 1997, str. 10).

Postoje i brojni drugi elementi koji isti¢u razlicite aspekte upravljanja kroz
javne politike u strukturiranim politickim zajednicama, ali u ovom pregledu ne-
mamo prostora podrobnije se baviti njima. Uz instance vlasti koje odlucuju ili ne
odlucuju s razlicitim Zeljenim ili nezeljenim posljedicama, sluzeci se brojnim in-
strumentima javnih politika, u suodnosu s drugim akterima koji pripadaju sferi or-
ganizirane ekonomije ili drustva, i prije 1 nakon Sto se konstruira “lijevak vlasti”,
a sve u granicama kurentnih diskursa i vrijednosnih konstrukcija, obi¢no se isticu
problemi implementacije (Sabatier, 1986; Sher-Hadar, 2021) i evaluacije (Bovens,
t” Hart 1 Kupiers, 2009) te kontinuitet stvaranja javnih politika koji se koncipira kao
“krug javnih politika” u kojemu nove politike ne mogu zaobici prethodne (Howard,
2005); o tome ¢emo reci nesto vise u nastavku koji prikazuje suvremene teorijske
pristupe istrazivanju javnih politika.

Poku$amo i, prigodno iscrpivsi pomalo baroknu problematiku definiranja jav-
nih politika kao predmeta istrazivanja, sistematizirati suvremene pristupe prouca-
vanju javnih politika i povezati ih s klasi¢nim problemom upravljanja i javnih do-
bara koji odreduje polje intervencije javnih politika (usp. Ostrom i Ostrom, 1999),
¢ini nam se uputnim pozvati se na klasifikaciju koju su na pregnantan nacin izveli
Howlett, Ramesh i Perl (2020). Oni su razvili taksonomiju Sest vrsta pristupa (vidi
Tablicu 1), koju smo prosirili s obzirom na “postpozitivisticku” tradiciju koja se za-
nima za diskurzivni kontekst odnosa moc¢i relevantnih za stvaranje javnih politika,
a zatim i s obzirom na fazni model koji unato¢ svim kritikama i dalje obiljezava li-
teraturu o javnim politikama.

Prvo, teorija javnog izbora (public choice theory) ili teorija racionalnog izbora
(rational choice theory), kako se ponekad naziva, primjer je deduktivnog pristupa
koji kao temeljnu jedinicu analize uzima pojedinca i njegovo ponasanje. S druge
strane, tu jedinicu analize, pojedinca i njegovu logiku ponaSanja, dijeli ekonomija
blagostanja, koja je sazdana na mikroekonomskim temeljima. No rijec je o pristupu
koji je dominantno zasnovan na induktivnoj metodologiji, po ¢emu je slican plura-
lizmu, koji je unutar americ¢ke politoloske tradicije istrazivanja javnih politika bio
dominantan pravac istrazivanja u prvim desetlje¢ima razvoja discipline. O tome do-
bro svjedoci i ¢injenica da se u knjizi Proces stvaranja javnih politika (Hill, 2010),
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drugoj knjizi iz podrucja javnih politika prevedenoj na hrvatski jezik, najprije opi-
suje upravo taj pristup. Za razliku od ekonomije blagostanja, temeljna jedinica ana-
lize tog pristupa je kolektivitet, koji se iskazuje u analizi razli¢itih vrsta skupina ko-
je utjecu na proces stvaranja politika. Po tome su pluralizam i korporativizam, kao
pristupi kojima su temeljne kategorije analize povezane upravo s ponasanjem sku-
pina, sli¢ni razli¢itim varijantama marksistickih prikaza stvaranja politika, u kojima
se klju¢nom pokazuje analiza klasa kao druk¢ijeg oblika kolektiviteta.

Zatim slijede dvije vrste institucionalizma, kojima je ishodisna jedinica analize
razmatranje struktura. Razlika je samo u tome §to se razliciti oblici institucionaliz-
ma 1 neoinstitucionalizma zasnovani na djelovanju aktera (actor-centred institutio-
nalism) mogu svrstati u varijantu deduktivnih pristupa istrazivanju javnih politi-
ka, dok se sve inaCice novog institucionalizma zasnovanog na djelovanju drzave
(state-centred institutionalism ili statism) mogu svrstati u varijantu induktivnih pri-
stupa istrazivanju javnih politika. Tome se, kao samo jedna moguca varijacija iz
bogatije postpozitivisticke riznice analize javnih politika koja se snaznije razvija od
1990-ih (Fischer i Forester, 1993), moze dodati metodologijska osvijestenost ana-
liticara politika za “mekse”, ali utjecajne jezicne i znacenjske strukture koje daju
drustveni kontekst stvaranju javnih politika: ono $to se u razli¢itim mikrointerakci-
jama vezanim za javne politike otkriva analizom diskursa, povezuje se s drustvenim
diskursima (Gee, 2014) koji kodiraju ideolosku produkciju i teorijama o poretku
mo¢i na snazi u nekom drustvu (Lukes, 2004) koji se diskurzivno kodira (Fair-
clough, 1993). U utjecajnom fukoovskom Zzargonu to se naziva analitikom moci
(Foucault, 1975).

Kako kona¢no sugerira posljednji red nase prosirene tablice, jedan od vaznih
aspekata prikaza stanja discipline je i podjela na pristupe koji slijede logiku fazne
heuristike i na pristupe koji je ne slijede. Premda je fazni model javnih politika na
samom pocetku razvoja discipline postao “glavnim osloncem politoloskih pristupa
javnim politikama” (Peters, 2015, str. 54), pokazalo se da velik broj radova o javnim
politikama uopc¢e ne slijedi tu vrstu konceptualnog okvira. Slijedom toga veé su se
krajem 1980-ih pojavile ostre kritike faznog pristupa procesu stvaranja javnih politi-
ka (Nakamura, 1987), kasnije nazvanog faznom heuristikom (Sabatier, 1991; 2007).
Proces stvaranja javnih politika prikazan prema faznom modelu moze navesti na
pogresan zakljucak da se stvarni proces odvija linearno i da jedna faza neumitnom
pravilnoscu slijedi iz druge. Takvo shvaéanje proizlazi iz pretpostavke o potpunoj ra-
cionalnosti aktera koji sudjeluju u procesu stvaranja politika. U stvarnosti se to rije-
tko desava, tako da iniciranje neke politike ili pak njezina implementacija u mnogo
vecoj mjeri slijede interese ili unaprijed zadana ideoloska ogranicenja, a ne racional-
nu logiku rjeSavanja problema s kojima se zajednica suocava. Faze se Cesto preskacu
i nerijetko ne slijede zamisljenu logiku faznog kretanja. Fazna heuristika zadrzala
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je, neovisno o tome, snazan utjecaj u proucavanju procesa stvaranja javnih politika.
Razlog tome lezi u Cinjenici da su javne politike kompleksan fenomen $to se temelji
na bezbrojnim odlukama koje su donijeli pojedinci i organizacije unutar razli¢itih
tijela vlasti koji su pritom bili pod snaznim utjecajem aktera unutar i izvan drzavnih
struktura. Medutim, fazni model, s razli¢itim sekvencama stvaranja politika (postav-
ljanje dnevnog reda, formulacija, legitimiranje, implementacija i vrednovanje poli-
tika), pokazao se plauzibilnim na¢inom da se taj proces pojednostavi i prikaze Sto je
moguce preciznije, te je i dalje sastavni dio identiteta diskursa javnih politika.

Tablica 1. Razine analize i primjeri relevantnih teorija

Jedinica analize Deduktivni pristup Induktivni pristup

Pojedinac Javni izbor Ekonomija blagostanja

Kolektivitet Analiza klasa Analiza skupina: pluralizam,
korporativizam

Strukture Institucionalizam Institucionalizam s naglaskom

i neoinstitucionalizam na sredi$njoj ulozi drzave

Diskursi Analitika moéi Analiza diskursa

Faza odlucivanja Ciklus javnih politika Analiza agende, formulacije,
odlué¢ivanja, implementacije i
vrednovanja javnih politika kao
pojedina¢nih problemskih sklopova

Izvor: Howlett, Ramesh i Perl, 2020, str. 37. Tablicu proSirili i prilagodili autori.

Uz generalne pravce istrazivanja javnih politika, gdje su glavni smjer razvoja
discipline prvotno odredivali pluralizam i teorija racionalnog izbora, postupno su
tijekom 1980-ih i 1990-ih godina razvijeni i zasebni teorijski modeli. Njima se na
specific¢an nacin pokusalo objasniti klju¢ne korake u stvaranju i razvoju javnih poli-
tika, poput visestrukih tijekova (Kingdon, 1984; 2014), isprekidane ravnoteze (Ba-
umgartner i Jones, 2009), zagovarackih koalicija (Sabatier i Jenkins-Smith, 1993)
ili pak institucionalne analize i razvoja (Ostrom, 2007). Van der Heijden i suradnici
istrazivali su relevantnost pet takvih teorijskih modela, dodavsi navedenima i okvir
narativne politike (Van der Heijden i dr., 2021). Zatim su usporedili tih pet teorij-
skih modela s drugim modelskim inacicama koje su se prethodno pojavile u poli-
ti¢koj znanosti 1 srodnim disciplinama, poput modela institucionalnog izomorfizma
(DiMaggio i Powel, 1983), modela kante za smec¢e (Cohen, March i Olsen, 1972) i
jo§ nekoliko drugih teorijskih modela koji imaju relevantnost u istrazivanjima jav-
nih politika. Njihovo istrazivanje pokazalo je da je Kingdonov model viSestrukih
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tijekova najcitiraniji teorijski model u istrazivanjima javnih politika, a slijede ga
model institucionalnog izomorfizma, teorija isprekidane ravnoteze te okvir institu-
cionalne analize i razvoja (Van Heijden i dr., 2021, str. 166).

Osim istrazivanja povezanih s razli¢itim teorijskim modelima procesa stvaranja
politika, u akademskom svijetu javnih politika znacajna se pozornost posvecivala i
drugim pitanjima poput mogucnosti prijenosa javnih politika iz jedne zajednice u
drugu (Dolowitz i Marsh, 2000) ili u¢enja politika od drugih zajednica (Dunlop, Ra-
daelli i Trein, 2018), kao i pitanjima na koji nacin ideje utjeCu na razvoj javnih politi-
ka (Béland, 2019). Paul Cairney (2012) sve te teorijske pristupe sistematizira, navo-
de¢i kao temeljne pristupe koji danas odreduju javne politike kao disciplinu razlicite
varijante istrazivanja mo¢i (gdje pripada i pluralizam), zatim sve vrste pristupa pove-
zanih s istrazivanjem vaznosti institucija, potom istrazivanja koja polaze od razlici-
tih inaCica racionalizma (ukljucujuéi i koncept ograni¢ene racionalnosti), ali i njemu
suprotstavljenog inkrementalizma. Potom slijede pristupi zasnovani na strukturali-
stickim varijantama objasnjenja stvaranja politika, a nakon toga teorije racionalnog
izbora, viSerazinskog upravljanja (multi-level governance) i isprekidane ravnoteze,
okvir zagovarackih koalicija, uloga ideja u stvaranju javnih politika i naposlijetku
pitanje prijenosa javnih politika (policy transfer) iz jedne zajednice u drugu.

U specificnom regionalnom kontekstu politike Europske unije i njezina utje-
caja na proces stvaranja javnih politika, relevantnog za Hrvatsku kao drzavu pri-
stupnicu a zatim i ¢lanicu, na kraju ovoga preglednog teorijskog dijela potrebno
je jos kontekstualno istaknuti koncept europeizacije javnih politika. Sam koncept
snaznije se razvija na samom kraju 20. i pocetku 21. stoljeca, o ¢emu rjecito svje-
doci podatak da se jos tijekom 1980-ih i 1990-ih u pravilu moglo naiéi tek na neko-
liko ¢lanaka koji su tematizirali pitanje europeizacije javnih politika, a da se 1999.
1 2000. broj takvih radova visestruko povecao (Featherstone, 2003, str. 5). Koncept
je prvotno bio usmjeren na istrazivanje pritiska politika i institucija EU-a na drzave
¢lanice, nastoje¢i ukazati na koji nac¢in domaci akteri i institucije odgovaraju na pri-
tiske koji dolaze sa supranacionalne razine. Klju¢nim istrazivackim pitanjem unutar
takvog koncepta postala je mo¢ europskih politika da transformiraju politike i insti-
tucije drzava Clanica, §to je na konceptualnoj razini sublimirao izraz “ocjena prila-
godbe” (goodness of fit). Takvu istrazivacku orijentaciju sugerira ve¢ i naslov jedne
od kljucnih knjiga koje su doprinijele rastu interesa za europeizaciju javnih politika
— Transformiranje Europe: europeizacija i domaca promjena (Green Cowles, Ca-
poraso i Risse, 2001).

Kasniji radovi o temi europeizacije javnih politika uvelike su prosirili takav
tematski okvir, ¢emu su posebno doprinijeli radovi Claudija Radaellija i s njime
povezanih istrazivaca. Nije se samo, isticanjem vaznosti istrazivanja nacina na koji
se nacionalne prakse podizu na europsku razinu, kao svojevrsnim bottom-up nara-
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tivom, europeizaciju javnih politika prestalo svoditi isklju¢ivo na top-down narativ,
nego je znacajno prosiren i popis elemenata koje valja uzeti u obzir kada se razma-
tra fenomen europeizacije politika. Uvidjelo se da za razumijevanje europeizacije
nije vazno istraziti samo utjecaj formalnih odluka koje se s europske prenose na do-
macu razinu, ve¢ i neformalnih pravila i normi koja odreduju funkcioniranje doma-
¢eg konteksta u drzavama ¢lanicama (Radaelli, 2003; Saurugger i Radaelli, 2008;
Bulmer i Radaelli, 2012). Sam koncept europeizacije istrazivaci su pritom mogli
razmotriti na trojak nacin (Exadaktylos i Radaelli, 2015, str. 206-207): prvo, kao
ishod (outcome) — europeizaciju pojedine zemlje ili pojedinog elementa politickog
sustava; drugo, kao proces, koji dovodi do promjene politike ili izostanka promje-
ne; 1 naposlijetku kao svojevrsni strateski projekt novog sustava javnog upravljanja
usporediv, primjerice, sa stvaranjem unutarnjeg zajednic¢kog trzista (single market).

Osim niza radova o europeizaciji, akademski svijet javnih politika dobio je i
niz vaznih radova o stvaranju politika unutar EU-a kao samosvojne institucionalne
strukture. Tu prije svega valja istaknuti fundamentalne urednicke knjige o stvaranju
politika u Europskoj uniji, poput knjige britanske politologinje Helen Wallace, ko-
ja je, kao jedno od najvaznijih djela iz tog podrucja, u posljednjih nekoliko deset-
lje¢a objavljena u osam azuriranih izdanja u razli¢itim urednickim kombinacijama
(Wallace i dr., 2020). Osim toga djela pojavio se niz drugih vaznih knjiga o stvara-
nju politika u kontekstu EU-a (Cini i Perez-Solorzano Borragan, 2016; Richardson,
2006; 2012; Versluis, van Keulen i Stephenson, 2011) koje su znatno povecale aka-
demsku vaznost istrazivanja javnih politika i uc¢vrstile mjesto te poddiscipline unu-
tar politicke znanosti u europskim zemljama.

Razvoj istrazivanja javnih politika u Hrvatskoj

Prethodno naznaceno bogatstvo pristupa, metodologija i predmetnih fokusa umno-
gome je naSlo mjesta u hrvatskoj politologiji, koja je iznjedrila i neke originalne
uvide po pitanju tipoloskog i pojmovnog rada na javnim politikama. Politolosko
istrazivanje javnih politika u Hrvatskoj za potrebe ovoga prigodnog pregleda moze-
mo primarno podijeliti na Cetiri faze: pretpovijest, konstitucija, proliferacija, konso-
lidacija. Pritom se ne bavimo ranijim oblikovanjem znanja za javne politike veza-
nim za kameralnu tradiciju i povijest upravljanja u doba prosvijecenog apsolutizma
— kada se tezilo izobraziti dobre sluzbenike poucavanjem temeljima Polizeywissen-
schaft, doslovce “policijske znanosti”, a ustvari znanosti javnih politika, dakako s
ciljem Gute Polizei, tj. “dobre politike” (Horbec, 2018, str. 243-244; v. takoder Hei-
denheimer, 1986). Petu fazu dodajemo na razini skice kao vrijednosno orijentiranu
spekulaciju o budu¢em razvoju.

Povijest javnih politika u Hrvatskoj vezana je za institucionalizaciju politicke
znanosti u sklopu Sveucili§ta u Zagrebu 1960-ih, koja je prezivjela promjenu reZzi-
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ma ranih 1990-ih, i akademsku produkciju Fakulteta politi¢kih znanosti, ponajprije
Casopis Politicka misao, a zatim i Anale Hrvatskog politoloskog drustva te druge
publikacije poput priru¢nika, monografija i zbornika posvecenih javnim politika-
ma. S obzirom na to da je povijest javnih politika ve¢ ispisana u povodu pola sto-
lje¢a Politicke misli kao “ogledala” politologije pa tako i1 njezinih poddisciplina,
metoda izrade primarnog “kostura” i znacajnih porcija “mesa” ovoga dijela ustvari
je sazimanje: on je skracena i elipti¢na parafraza i nadopuna subdisciplinirane ar-
heologije diskursa poduzete ranijom prigodom (Petkovi¢, 2014).

Kako smo ograniceni prostorom, nudimo grube poteze, prigodan nacrt za §iru
sliku umjesto arhivske akribije. Takoder, premda na trenutke moze tako izgledati,
i dalje ne mislimo pisati oholu vigovsku povijest napretka — svjesni smo njego-
ve krhkosti: ma koliko htjeli dobro javnim politikama, nasa je vizura ograni¢ena
kontekstom politickog trenutka i vremena te smo svjesni da je linearnost razvoja
poddiscipline umnogome na$ konstrukt. lako se time ne mijenja ranija kategoriza-
cija faza razvoja poddiscipline, razlika u odnosu na prethodni pregled jest u tome
§to se uzimaju u obzir i ostali izvori mimo Politicke misli te se pregled nadopunjuje
spomenutom dodatnom fazom. Kao prigovori koje razumijemo, ali ih nemamo pri-
like otkloniti, ostaju izostanak pojedinih prinosa, za §to je obrana uobicajena, naime
nedostatak prostora — pregled stanja discipline ne znaci ukljuivanje, a jo§ manje
pregled svakoga pojedinog rada, pa ni relevantnog problema ili sektorske politike:
nismo mogli ukljuciti bas sve, $to ne bi trebalo dati razloga povrijedenosti autorskih
taStina — te zlokobna “fakultetocentri¢nost™.?

Pretpovijest obuhvaca razdoblje od osnivanja Fakulteta politickih nauka 1962.
do sredine 1980-ih kada su legitimnost starog rezima i marksisti¢ki idiom bili uz-
drmani. Javne politike u tom razdoblju postoje kao tema akademskog istrazivanja,
ali u sklopu marksisticke paradigme. Njihov diskurs nije usporediv s lasvelovskom
tradicijom racionalnog rjeSavanja vaznih druStvenih problema u pluralistickoj libe-
ralnoj demokraciji, koja je tada mogla biti otpisana kao dio burzoaske politologije,

3 Ta se zastrasujuca rije¢ ipak moze egzorcirati. Povrh ne u potpunosti opravdane opéenite tvrd-
nje da se mimo Fakulteta politickih znanosti u Hrvatskoj politoloski i dalje ne deSava previse
toga $to bi promijenilo bitnu sliku stanja discipline, prigodna godi$njica te institucije nudi nam i
prigodno opravdanje za suzavanje fokusa. S druge strane, dio o “europeizaciji” zahtijevao je da
ve¢ u ovom dijelu rada izademo van zidina Fakulteta. Nadalje, s dobrim razlogom projekcije bo-
lje suradnje na rjesavanju javnih problema pomoc¢u diskursa javnih politika, uklju¢ivanje izvan-
fakultetskih prinosa i ZariSta istrazivanja javnih politika ekumenski 8iri sliku stanja discipline u
idu¢em dijelu rada: zanimljivo je da je, nasuprot prvom recenzentu koji je precizno sugerirao
prosirenje toga dijela rada, drugi recenzent taj isti dio, barem za prigodu godisnjice FPZG-a,
smatrao suvi$nim. Parafrazirajuci dosjetke iz svijeta anticke filozofije (... magis amica veritas),
mogli bismo, barem u svojstvu autora ovoga prinosa, pomalo nepristojno eksklamirati: “Fakultet
je vazan, ali vaznije su javne politike!”
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dekadentne sluzavke kapitalizma. Rije¢ je o socijalistickoj pretpovijesti u kojoj su
radovi u samim pocecima Cesto kultivirani marksisticki humanisticki eseji, ali koji
donose rudimentarne analize problema i evaluacije javnih politika u sklopu soci-
jalistickog samoupravljanja, primjerice kulturne politike (Martini¢, 1964). Nema
sustavnog bavljenja javnim politikama — poddisciplina, strogo govoreci, ne postoji.
No s vremenom se fokus s op¢ih ideoloskih ocjena prebacio na istrazivanje odre-
denih podrucja stvaranja javnih politika. Empirijski fokus na proces odlu¢ivanja
(Grdesi¢, 1977) logi¢no je vodio prema sustavnom istrazivanju javnih politika, da
bi konacno razlicite rasprave 1980-ih o poretku, krizi i politologiji otvorile mjesto
ulasku diskursa javnih politika na domacu politolosku scenu (usp. Petkovi¢, 2014,
str. 17-18). Slijedeci taksonomiju kojom smo prikazali pristupe istrazivanju javnih
politika, mogli bismo re¢i da su stvorene pretpostavke da se klasna analiza bez jav-
nih politika zamijeni ostalim pristupima — racionalnim izborom, institucionalizmi-
ma, analizom diskursa s obzirom na odnose moc¢i te faznim modelom — koji u foku-
su imaju stvaranje javnih politika u pluralisticCkom kontekstu liberalne demokracije.

Konstitucija upuéuje na gotovo programatsko preuzimanje diskursa americkih
javnih politika u hrvatsku politologiju. Preveden je utemeljiteljski Lasswellov tekst
te se skupina tada mladih autora, u poslovi¢noj krizi 30-ih, posvetila reprodukciji
diskursa javnih politika u pionirskim studijama na stranicama Politicke misli. Tu fa-
zu moze se smjestiti u razdoblje od sredine 1980-ih pa sve do ranih 2000-ih godina.
Simbolicku prekretnicu oznacava objavljivanje treceg broja Politicke misli 1987.
Uz navedeni Lasswellov tekst o znanostima javnih politika, objavljeni su Grdesi¢ev
programatski tekst o javnim politikama koji ih povezuje s tradicijom istonovske bi-
hevioralisticke politologije (Grdesi¢, 1987), dva nacrta istrazivanja — o zagrebackoj
sveucili$noj bolnici (Grdesi¢ i Kasapovi¢, 1987) i1 jugoslavenskoj politici nuklear-
ne energije (Zakosek, 1987) — te tekst americkog doktoranda o jugoslavenskoj mi-
gracijskoj politici kao sigurnosnom ventilu rezima; danas se, iz razloga povijesne
ironije — poput, primjerice, Babiceva filma Ludi dani (1977) o autodestruktivhom
gastarbajteru koji se vra¢a u Dalmatinsku zagoru — potonji tekst pokazuje kao ne
kaza, temata i tekstova svjedocilo je tome da su temelji poddiscipline jasno postav-
ljeni, no njezin je razvoj ostao kao izazov. lako je objavljen kratak udzbenik javnih
politika koji je do danas u uporabi (Grdesi¢, 1995), kao koristan sinopticki pregled
podrucja koji slijedi fazni model, s naglaskom na teorije agende, nije se razvilo
strukturirano empirijsko istrazivanje javnih politika. Bilo je to dakle vazno, ali pro-
dukcijski skromno razdoblje za javne politike. Drzava je bila u ratu i poracu, a jav-
ne politike, zazivajudi stare i grube kategorijalne sheme, zadrzale su manhajmov-
sku stigmu “budave” birokracije — neega vise u sferi tehnickoga i tehnokratskoga,
birokratskoga, nego politickoga (v. Petkovi¢, 2014, str. 21-24). Premda su projekt
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izgradnje besklasnog drustva zamijenili pluralisticko nacelo konstitucije politicke
zajednice i izgradnja institucija liberalne demokracije, ¢ini se da su autoritarne ten-
dencije hrvatske politike rata i porac¢a (Kasapovi¢, 2000) dovele do razmjerne Sut-
nje diskursa javnih politika. Za njihov razvoj valjalo je jo§ malo pricekati.

Proliferacija nastupa ranih 2000-ih i traje po prilici deset do petnaest godina:
granice koje postavljamo konvencionalne su i simbolicke naravi, a tok je razvoja
u stvarnosti manje isprekidan. Uz objavljivanje pregledne studije o problemima
javnog upravljanja (Petak, 2001)* u tom su se razdoblju javne politike povezale i
s istrazivanjem politickih procesa hrvatske politike kao empirijski najrazvijenijega
prepoznatljivog proizvoda hrvatske politologije (Petak, 2007b), no ta se faza ponaj-
prije oCituje u povecanju broja istrazivanja razli¢itih sektorskih politika (Petkovic,
2014, str. 27-28) te upotrebi teorija i koncepata koji su usporedivi u globalnoj aka-
demskoj zajednici javnih politika, a koje smo prezentirali u prethodnom dijelu rada.
Uz poveéan broj istrazivackih tema konstituirane su komparativne javne politike
(Petak, 2002), a javne politike snazno se povezuju s europskim politikama (npr. Pe-
tak, 2006 i ostali prilozi u Politickoj misli br. 4/2006). Shvacéene kao jedan od izraza
koji strukturira kolektivno djelovanje (Colebatch, 2004), javne politike otvaraju se
razli¢itim teorijskim perspektivama i problemima, ukljucujuci diskurzivne pristu-
pe i tradiciju interpretacijske analize javnih politika (Petkovi¢, 2008). Analiziraju
se mreze (Petek, 2008) i prijenos javnih politika (Ziljak, 2008), reflektira o samim
javnim politikama, s naglaskom na problemu njihove koordinacije i upravljanja
kao kormilarenja (Petak, 2008). Povezivanje javnih politika s problemima politic-
ke teorije (Kulenovi¢, 2002; Petkovi¢, 2008) sugerira razvoj unutarnje politoloske
interdisciplinarnosti, a pojavljuje se i povezivanje s drugim diskursima izvan poli-
tologije poput pravnicke javne uprave i refleksija o problematici stvarnog upliva na
javno upravljanje i stvaranje javnih politika (Petak i Petek, 2009). U tom su razdo-
blju, mozemo reéi, institucionalizam i javni izbor kona¢no pronasli javne politike,
dok logika faznog modela i fokusa na pojedine faze stvaranja javnih politika, iako
kriticki naceta, nije napusStena kao nezaobilazna heuristika racionaliziranog procesa
odlucivanja (Petkovic, 2008).

Spomenuto snaznije povezivanje javnih politika s europskim javnim politika-
ma imalo je neku vrstu preludija u radovima drugih drustvenih znanstvenika, koji
su ranih 2000-ih zapoceli sustavnije razmatrati utjecaj europeizacije na gospodarski
sustav i sustav javne uprave. Pod urednistvom ravnateljice Instituta za javne finan-
cije Katarine Ott pojavilo se u tom razdoblju nekoliko zbornika o razlic¢itim aspek-
tima pridruzivanja Europskoj uniji i moguéim ucincima procesa europeizacije, od

4 Premda je u srzi problematike javnih politika upravljanje ljudima i dobrima kojima se bavi teo-
rija javnog izbora, postoje razumljive rezerve prema metodologijskom imperijalizmu ekonomije,
koje su izrazene u inace srdacnoj recepciji te knjige (Franicevié, 2001, str. 181-182).
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kojih je prvi objavljen 2003. (Ott, 2003). U tim su zbornicima priloge o razli¢itim
aspektima institucionalnog ustroja EU-a i politikama koje EU stvara napisali eko-
nomisti, pravnici, sociolozi, filozofi, agro-ekonomisti i politolozi koji nisu bili na-
stavnici Fakulteta politickih znanosti. Javne politike kao grana politicke znanosti
u tom su razdoblju prvenstveno zaokupljene konceptualnim pitanjima discipline i
ne ulaze u znacajnijoj mjeri u istrazivanja procesa europeizacije. Pitanjima EU-a u
tom se razdoblju bave gotovo iskljuc¢ivo politolozi povezani s granom medunarod-
nih odnosa (Vukadinovi¢ i Mileta, 1990; Brki¢, 2004). Takvo stanje postupno se
mijenja uvodenjem razlic¢itih oblika nastavnih programa povezanih s Europskom
unijom u kurikulum Fakulteta politickih znanosti. Ubrzo se pojavljuju radovi o pro-
cesima europeizacije i njihovom utjecaju na stvaranje javnih politika u specificnom
hrvatskom kontekstu (Lajh i Petak, 2015; Petak i Kotarski, 2019). Stovise, unutar
domace politic¢ke znanosti pojavljuju se sustavna istrazivanja utjecaja procesa eu-
ropeizacije na posebne javne politike, nerijetko izvedena u komparativnom kontek-
stu, poput istrazivanja politike zaposljavanja (Munta, 2021) ili zdravstvene politike
(Radin, 2019; Iv¢i¢ i Radin, 2021). Osim toga, sve veca istrazivacka pozornost po-
svecuje se 1 procesima koje proces europeizacije sve snaznije postavlja kao proble-
me javnih politika, poput korupcije (Radin, 2013; 2015) ili utjecaja interesnih sku-
pina na stvaranje javnih politika (Petak, Vidacak i Dvorny, 2019).

Konsolidaciju, razdoblje koje mozemo povezati s posljednjih desetak godina,
obiljezava standardizacija vokabulara, preciziranje teorijskih pristupa i primjena
strozih empirijskih metoda radi stjecanja relevantnih i komparativno upotrebljivih
teorijskih spoznaja. Objavljen je Pojmovnik javnih politika kao standardan prirucnik
skupine autora koji se bave javnim politikama na Fakultetu politickih znanosti (Pe-
tek i Petkovi¢, 2014), a navedena obiljezja koja sugeriraju konsolidaciju mjerljiva
su izvozom znanja, odnosno objavljivanjem radova o hrvatskim javnim politikama
u globalno relevantnim ¢asopisima i zbornicima radova. Hrvatska tako postaje ze-
mlja izvoza znanja o javnim politikama, gotovo kao u kakvoj televizijskoj emisiji
Branimira Bili¢a koja nastoji okupiti kreativne snage za boljitak posrnulog drustva.
Bilo da je rije¢ o problemima korupcije (Kotarski i Petak, 2021), europskih politika
(Munta, 2020), instrumenata javnih politika (Kekez, 2022) ili pak povezivanja jav-
nih politika s paralelnom paradigmom javnog upravljanja (Howlett, Kekez i Poocha-
roen, 2017; Kekez, Howlett i Ramesh, 2018; Kekez i Henjak, 2019), kriterij medu-
narodne objavljivosti istrazivanja je zadovoljen. Kao istaknut primjer moZe posluziti
projekt istrazivanja ciljeva javnih politika u Hrvatskoj koje povezuje rad na jednoj
od nazalost nedovoljno istrazenih konstitutivnih kategorija javnih politika kao cilj-
noracionalne aktivnosti s kvalitativnim metodama analize sadrzaja drzavnih doku-
menata: razvijajuci empirijski zasnovane tipologije ciljeva javnih politika, istraziva-
¢i javnih politika okupljeni na projektu Kako viada Viada ukazali su na manjkavosti
teorijski deduciranih klasifikacija ciljeva javnih politika (Petek i dr., 2021; 2022).
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Navedeni primjeri dio su trenda koji pokazuje kako projekti koji povezuju iz-
gradnju komparativno upotrebljivih kategorija s metodoloski strozim empirijskim
radom mogu biti europski i globalno relevantni. Ako se na kraju vratimo elementi-
ma definicije i taksonomiji prikazanoj u Tablici 1, fazu konsolidacije neée odrediti
dominacija pojedinoga teorijskog okvira, jedinice analize ili modela, nego minuci-
ozna primjena i empirijsko ispitivanje koncepata unutar nekog od naznacenih pri-
stupa, bilo da je rije¢ o neoinstitucionalistickoj analizi, induktivnom fokusu na neku
od faza ciklusa javnih politika poput formulacije ciljeva u sklopu fazne heuristike
ili pak diskurzivnoj analizi odnosa moc¢i u nekom od podrucja sektorskih politika
§to se, u ni¢eanskoj tradiciji, obi¢no naziva “genealogijom” (Petkovié, 2013; usp. i
Marinkovi¢ i Risti¢, 2022).

Tablica 2. Proslost i buduénost: faze razvoja istrazivanja javnih politika u Hrvatskoj?

Faza Pretpovijest |Konstitucija |Proliferacija |Konsolidacija | Otvaranje?
Trajanje |1962.-1986. |1987.-2000. |2001.-2013. 2014.-2021.7  |2022.?-
Obiljezja |Bavljenje Ulazak u Mnozenje Standardizacija | Suradnja s
javnim poli- |diskurs koji  [tema i pristupa |i metodologij- |drugim zna-
tikama izvan | ostaje bez unutar koordi- |ska profesiona- |nostima na
diskursa; predmeta; nata diskursa; |lizacija, razvoj |ucinkovitom
slabije struk- | sporadi¢ni komparativne |komparativno |rjeSavanju
turirana eseji- | prinosi unutar |javne politike |relevantnih javnih pro-
stika ovisna o | konstituiranog | i povezivanje | tipologija, blema?
pojedinac¢nim | diskursa s europeizaci- | globalna prepo-
naporima jom znatljivost
Simboli- | Osnivanje Objava broja |Objava knjige |Objava Poj- ?
¢ki trenu- | FPN-a u kon- | Politicke Javna dobra | movnika javnih | Ekonomska,
tak ute- | tekstu samo- |misli 3/1987 |i politicko politika; ¢lan- | demografska
meljenja |upravljanja u kontekstu | odlucivanje; |stvou EU-u, i drustvena
i politicki | kao liberal- delegitimacije | pocetak proce- | suoCavanje s kriza,
kontekst |nijegputau |rezima; Do- |sa pristupanja |problemima (post)pan-
socijalizam movinski rat i | EU-u i konso- |dugog trajanja |demija, rat
porace lidacija drzav- u Europi,
nih resora geopoliticka
nestabilnost
Balkana

Izvor: autori.

5 S obzirom na projektivnu i stoga spekulativnu narav (pocetka) buduée faze, odgovarajuée pre-
dikacije u (pret)posljednjem stupcu popracene su upitnikom.
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Iz toga kratkog pregleda dadu se naslutiti barem dvije stvari. Prva je pouka o
relevantnosti politickog konteksta za istrazivanja javnih politika. Izgradnja socija-
listickog rezima koji odstupa od sovjetskog modela iz znanih povijesnih razloga
donijela je predprostor za bavljenje javnim politikama. On je pronaden u sklopu in-
stitucionalizirane pluralne politologije koja se razvijala unutar sve labavije marksi-
sticke paradigme koja je nerijetko bila diskurzivni paravan za slobodnija istraziva-
nja. Postupna propast rezima i promjena paradigme donijeli su zacetak lasvelovskih
javnih politika u Hrvatskoj, no dvostruka tranzicija — ekonomska i politicka — te rat
i poracée dali su viSe maha drugim granama politologije koje se bave izgradnjom li-
beralno-demokratskih institucija. Izbori, stranke i parlament bili su vazniji od tema
percipiranih kao tehnokratske finese koje pripadaju uredenoj drzavi i pacificiranom
drustvu. Pristupanje EU-u i$lo je pod ruku s tematikom europeizacije i razlicitih re-
formi u vezi s problemom isporuke javnih dobara §to je, kako smo ukratko skicirali,
bio povoljan teren za razvoj javnih politika.

Drugo, razvoj discipline je generacijski pothvat. Shematski, ugrubo i nepra-
vedno prema iznimkama, ali u bitnom to¢no: prva je generacija autora tematizirala
javne politike izvan njihova diskursa gradeci politologiju iz amalgama disciplina u
socijalizmu, druga je donijela preglede teorija i pojmovni aparat koji smo u bitnom
prenijeli u prvom dijelu rada, tre¢a razvoj i primjenu na hrvatski slucaj, a Cetvrta se,
¢ini se, bavi izvozom znanja. Ona je dio globalne zajednice. No suradnja s drugima i
upliv na javne politike u Hrvatskoj je dvojben. Koliko su stru¢njaci za javne politike
relevantni u javnom sektoru? Drugim rije¢ima, slika razvoja discipline kao napretka
mogla bi biti dobar primjer “guslanja dok Rim gori” ili, ako Zelimo biti ne§to ma-
nje katastroficni od zlogukog Straussa, za Lindbloma i Cohena ona se mora suoci-
ti s problemom upotrebljivoga znanja (Lindblom i Cohen, 1979): dolazi 1i ono §to
proizvodimo u svijet prakse i poboljSava li javne politike u republici koju zivimo, s
obzirom na Lasswellovu izvornu zamisao? “Peta faza”, nadamo se, bit ¢e intenziv-
nija suradnja s drugim diskursima, a obiljeZit ¢e je snazniji upliv na stvaranje javnih
politika u demografski posrnuloj republici koja ée Zivjeti muke jo$ jedne od svjet-
skih ekonomskih kriza. Iako bi i suradnja bila prikladan naziv, mozemo tu fazu jos
velikodusnije nazvati otvaranje (v. Tablicu 2). Medutim, da bismo razumjeli njezin
smisao i obostrano obogacenje razlicitih pristupa problemima upravljanja, moramo

¢ Osobno moze biti politi¢ko, ali i politicko moZe biti osobno. Hrvatska politoloska zajednica je
mala, a ni zajednica druStvenih i humanisti¢kih znanstvenika nije puno veca. Kontekst koji opi-
sujemo povezan je s orudima meke moci koja se isprepli¢u s osobnim sudbinama i istrazivackim
prilikama za autore, no to je ve¢ druga, bitno Sira i intrigantnija tema koja nadilazi okvire ovo-
ga rada, a upucuje na to kako politicke znanosti, pa onda i istrazivanja javnih politika nema bez
poretka mo¢i koji ima svoju ekonomiju, ideologiju, politiku i opseg djelovanja na nacionalnoj,
nadnacionalnoj ili globalnoj razini.
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prije zakljucka sagledati bavljenje javnim politikama u drugim akademskim insti-
tucionalnim zariStima, ali i organizacijama civilnog drustva. Javne su politike kao
diskurs ostvarile upliv i izvan granica Fakulteta politickih znanosti, a ponekad su
drugi znanstvenici iz rakursa svojih disciplina, poddisciplina i pristupa zahvacali
njihov predmet istrazivanja.

Odnos javnih politika s drugim disciplinama u akademskoj zajednici
u Hrvatskoj

Razvoju javnih politika kao akademske discipline u Hrvatskoj u znatnoj su mjeri
pridonijela istrazivanja nastavnika Katedre za upravnu znanost Pravnog fakulte-
ta SveuciliSta u Zagrebu povezanih s javnim upravljanjem (governance) i javnim
menadzmentom.” Znanstvenici s Pravnog fakulteta koji se bave upravnom znano-
$¢u objavili su u nizu radova istrazivanja u kojima su se u znacajnoj mjeri oslonili
1 na narative javnih politika. Rije€ je o radovima koji se opcenito bave problemima
javnog upravljanja (Kopri¢, 2013), upravljanja politikom decentralizacije (Kopric,
2008), evaluacijom javnih politika (Kopri¢, Wollmann i Marcou, 2018), koordina-
cijom javnih politika (Purman i Musa, 2013; Giljevi¢, 2013; Musa i Petak, 2015),
pitanjem transparentnosti vlasti (Musa, Bebi¢ i Purman, 2015), sudjelovanjem gra-
dana u javnom upravljanju (Purman, Musa i Kopri¢, 2022). Niz radova zahvatio je
1 pitanje oblikovanja regionalne politike (Pulabi¢, 2007; 2014; Pulabi¢ i Manojlo-

ey

politike azila (Lali¢ Novak, 2013).

Za studij 1 istrazivanje javnih politika na Fakultetu politi¢kih znanosti te me-
dudisciplinarno rjeSavanje javnih problema vazno je upravo povezivanje s istraZi-
vac¢ima posebnih politika koji imaju specifi¢na strukovna i predmetna znanja koja
nisu sastavni dio opc¢enitog diskursa javnih politika. To se prije svega odnosi na
podrucje socijalne politike, koja se istrazuje u okviru Studijskog centra socijalnog
rada Pravnog fakulteta SveuciliSta u Zagrebu, a ukljucuje razli¢ite posebne politike
poput, primjerice, stambene politike (Bezovan, 2019). Nastavnici socijalne politi-
ke bili su uklju€eni u nastavu javnih politika na studiju politologije, poput Kompa-
rativnih socijalnih politika na doktorskom studiju Komparativne politike — Sinisa
Zrinscak i Paul Stubbs s Ekonomskog instituta u Zagrebu, koji se komparativno i na
pojmovno “razigran” nacin u tradiciji kritickih studija javnih politika bave socijal-

7 Tu je vrstu istrazivanja na samom Fakultetu politi€kih znanosti inicijalno razvila Inge Perko
Separovié¢ objavivsi temeljem visegodi$njeg izudavanja fundamentalan rad iz javnog menadz-
menta Jzazovi javnog menadimenta | Dileme javne uprave (Perko Separovié, 2006). Javne po-
litike i javno upravljanje su dva aspekta jedne politoloske grane (Petak, 2007a, str. 208), a sam
policy kao izraz (dakle javne politike), kako bi to naglasio Hal Colebatch, “sredi$nji je pojam u
praksi, jednako kao i u analizi javnog upravljanja” (Colebatch, 2004, str. 7).



Politicka misao, god. 59, br. 3, 2022, str. 47-76 63

nom politikom, ukljucujuéi i propitivanje samog koncepta prijenosa politike (usp.
Stubbs i Zrinscak, 2022; Clarke i dr., 2015) — no na samom studiju, za razliku od
Studija javne uprave, nisu uvedeni kolegiji u kojima bi se zasebno izucavao narativ
javnih politika. Neovisno o tome, istrazivaci javnih politika i politicke ekonomije
s Fakulteta politickih znanosti objavili su nekoliko zajednickih radova (Babi¢ i Lu-
Cev, 2019; Lucev i Babi¢, 2013).

Diskurs javnih politika znatno snaznije se udomacio na Edukacijsko-rehabili-
tacijskom fakultetu. U okviru doktorskog studija Prevencijske znanosti i studija in-
validiteta, koji se izvodi od 2008., kao obavezan predmet uvedene su Javne politike,
koje izvode nastavnici Fakulteta politickih znanosti. Nakon uvodenja toga predme-
ta na studiju politologije i novinarstva te specijalistickom studiju javne uprave, nje-
govo uvodenje na ERF-u bilo je trece uvodenje takvog predmeta u akademske pro-
grame SveuciliSta u Zagrebu. Temeljem te suradnje obranjena je i prva doktorska
disertacija u kojoj je bitan dio teorijsko-metodologijskog okvira bio i pristup javnih
politika, povezan s implementacijom politika i kombiniran sa specifi¢nim istraziva-
njem studija invaliditeta (Salaj, 2020). Objavljeni su i prvi zajednicki istrazivacki
radovi nastavnika ili doktorskih studenata s Edukacijsko-rehabilitacijskog fakulte-
ta i Fakulteta politickih znanosti u podrucju politike mentalnog zdravlja (Novak i
Petek, 2015), politike suzbijanja zloporabe droga (Jerkovi¢ i Petak, 2017) i politike
prema osobama s invaliditetom (Kekez Kostro, Urbanc i Salaj, 2012).

Posebno snazan poticaj medufakultetskoj suradnji povezanoj s podru¢jem jav-
nih politika dala je suradnja s nastavnicima doktorskog studija “Ekonomika po-
ljoprivrede” na Agronomskom fakultetu, a napose suradnja s nastavnicom agrarne
politike Ramonom Frani¢. U dvije doktorske disertacije posvecene poljoprivrednoj
politici Hrvatske, koje je ona mentorirala, vrlo se snazno koristio politoloski narativ
istrazivanja javnih politika (Kovaci¢ek, 2018; Radi¢, 2021), a objavljeni su i prvi
zajednicki radovi kao rezultat takve suradnje (Kovaciéek, Petak i Mikus, 2019).
Diskurs javnih politika djelomi¢no je zastupljen na Filozofskom fakultetu Sveuci-
lista u Rijeci, poglavito u nastavi i istrazivanjima povezanim s obrazovnom politi-
kom. Tu prije svega treba istaknuti radove Vesne Kovac, s Odsjeka za pedagogiju,
koja je u svoja istrazivanja obrazovnih sustava razmjerno snazno ugradila karakte-
risticne konceptualne okvire politoloskih istrazivanja javnih politika (Kovac, 2007,
2022).

Za sirenje diskursa javnih politika zasluZzne su i pojedine nevladine organizaci-
je koje se bave pracenjem izbora, istrazivanjem stanja demokracije i odgovornosti u
politickom odlucivanju, sudjelovanjem gradana u politickim procesima i opéenito
politickim obrazovanjem. To se prije svega odnosi na udrugu GONG, koja je osim
niza inicijativa povezanih s prakticnim aspektima javnih politika objavila i prope-
deuticku studiju o analizi i zagovaranju javnih politika (MioS$i¢ Lisjak, Berkovi¢ i
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Horvat, 2014). Doprinos popularizaciji javnih politika kao akademske discipline
dala je i1 nevladina organizacija DIM — Udruga za gradansko obrazovanje i dru-
Stveni razvoj, koja je objavila prijevod propedeuticke studije o javnim politikama
Pisanje djelotvornih prijedloga za javne politike (Young i Quinn, 2007). Udruga je,
osim toga, objavila i dvije istrazivacke studije o javnim politikama, koje su na te-
melju studentskih radova o problemskim pitanjima politike prema mladima (Petak,
Petek i Kekez, 2006) i prava na pristup informacijama (Kekez i Petek, 2007) uredili
nastavnici Fakulteta politickih znanosti.

Sirenju ideje o vaznosti javnih politika pridonijele su i brojne strukovne orga-
nizacije i razliCite vrste istrazivackih mreza, posebno onih koje se bave vrednova-
njem javnih politika. Posebno valja ista¢i vaznost Hrvatske evaluatorske mreze, ¢iji
su prominentni predstavnici i u svojim akademskim radovima dali doprinos vazno-
sti znanja o javnim politikama (Sumpor, 2013). Premda je Cesto rije¢ o rudimentar-
noj aproprijaciji pojmovlja, a ponekad i pomodnoj politici Zargona, primijenjeni su
1 sofisticiraniji pristupi koji pokazuju upotrebljivost diskursa javnih politika mimo
granica Fakulteta politickih znanosti te moguénosti medudisciplinarne suradnje na
analizi i rjeSavanju problema razli¢itih sektorskih politika ne samo u uskim okviri-
ma drustvenih znanosti. Vecina takvih pokusaja bavljenjem analizom politika po-
vezuje se najcesce s pojedinim segmentima ciklusa javnih politika (naj¢esée imple-
mentacijom i vrednovanjem/evaluacijom) ili s nastojanjima da se mikroekonomski
pristupi primijene na pojedine politike. Neovisno o tome $to vecina takvih analiza
u pravilu ne zahvaca cjelinu procesa stvaranja politika i §to se uglavnom svodi na
razlicite oblike induktivnih pristupa, ¢ini nam se da nalazi takvih radova, neovisno
o tome je li rije¢ o studijama pojedinih politika ili analizama politika koje smjeraju
njihovu poboljSanju, mogu biti u osnovi plodonosni za daljnji razvoj javnih politi-
ka kao akademske discipline unutar politicke znanosti te za znatniji upliv diskursa
javnih politika na rjeSavanje relevantnih javnih problema.

Zakljuéak: izazov medudisciplinarnosti i republikanska vizija?

U radu smo dali prikaz i analizu relevantnih definicija i pokusali sistematizirati su-
vremene pristupe istrazivanju javnih politika te na tim osnovama ponudili analizu
razvoja istrazivanja javnih politika u okvirima politologije u Hrvatskoj. Takoder
smo, kako bismo upotpunili pregled stanja discipline, skicirali bavljenje javnim
politikama u okvirima drugih znanstvenih disciplina i medudisciplinarnih podruc-
ja iako je na$ pregled u tom pogledu bio daleko od obuhvatnosti, posebno imajuéi
u vidu puni potencijal suradnje javnih politika s razli¢itim znanostima, ukljucujuéi
prirodne i tehnicke znanosti ili pak (bio)medicinu i zdravstvo, u vezi sa slozenom
problematikom stvaranja zdravstvene politike optere¢enom dugoro¢nim problemi-
ma (Zrinscak, 2007).
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Faze istrazivanja javnih politika u Hrvatskoj redom smo nazvali pretpovije-
$¢u, konstitucijom, proliferacijom i konsolidacijom, skicirav$i put prema globalno
uklju¢enom problematiziranju javnih politika u Hrvatskoj. Premda ne pisemo vi-
govsku povijest — naprotiv, o¢ita je ovisnost javnih politika o politickom kontekstu,
regionalnom, europskom i globalnom — mozemo unutar diskursa politicke znano-
sti izraziti uvjetno zadovoljstvo konsolidacijom i medunarodnom prepoznatljivo-
$¢u rada hrvatskih politologa s Odsjeka za javne politike, menadzment i razvoj Fa-
kulteta politickih znanosti, ali 1 Sire. No §to je s idu¢om fazom koju smo naznadili
u tablici — “otvaranjem”, koje upucuje na snazniju suradnju s drugim disciplinama
onkraj politicke znanosti? Postujuci njihove teorijske elucidacije, pojmovna i me-
todologijska brusSenja, javne politike ipak su, po utemeljenju i svrsi, prakticki dis-
kurs. Aristotelovski receno, svrha praktickog znanja nije zrenje vjecitih istina, nego
bolji zivot gradana. Tako je i svrha kako studija tako i analiza javnih politika dobro
upravljanje u politickoj zajednici, za Sto je potrebna suradnja s razli¢itim znanstve-
nicima i struénjacima u kojoj se politoloski uvidi istrazivaca javnih politika pove-
zuju s uvidima drugih znanstvenika, jednako “prirodnjaka” i “drustvenjaka”, ovisno
o prirodi problema, koji se moze ticati demografije, energetske politike, ekonomije,
prometa, zdravlja ili kaZznjavanja.

Stoga bi moto predstojece faze u razvoju javnih politika koju prizivamo mo-
gao biti “natrag Lasswellu” (1951; 1971) — naravno, uvazavajuéi politoloski oprez
prema tehnokraciji i obmanama apoliti¢nosti, kao i institucionalnu ¢injenicu s res-
pektabilnom tradicijom da je sustavan teorijski i empirijski rad na javnim politi-
kama smjesten na Fakultetu politickih znanosti u Zagrebu.® Ideja vodilja pritom
bi bila da javne politike, povezane s pragmatizmom kao javnom filozofijom, mo-
raju izaci iz bjelokosne kule akademskog samozadovoljstva i uspostaviti ozbiljnu
suradnju s drugim sektorski profesionalnim diskursima relevantnim u upravljanju
ljudima 1 stvarima u zajednici. Rije¢ nije samo o tome da se javne politike pove-
7u s ostalim poddisciplinama politicke znanosti kada su relevantne za rjeSavanje
javnih problema, poput komparativne politike, medunarodnih odnosa ili politicke
teorije. Bavljenje strukturiranom interakcijom drzave i drustva kroz javne politike
pojavljuje se u rakursu drugih drustvenih i humanistickih znanosti poput filozofi-
je, prava i povijesti, kao i tehnickih i biotehnic¢kih znanosti te medudisciplinarnih

8 Srecom, ne moramo se zakriti instinktivno, pa i pragmati¢no razumljivom parafrazom druge
poznate izreke (na koju se katkad replicira onom o “uto¢istu gadova”): “Dobar ili 10§, to je nas
fakultet!” Na prepoznatost i relevantnost istrazivanja politoloskih istrazivanja javnih politika po-
kusali smo, uz sve potrebne ograde, ukazati u povijesnom prikazu generacijskih napora, dok je
u borbi za dusu javnih politika, osim na fakultetsku tradiciju, razumno ukazati na podjele znan-
stvenih podrucja koje javne politike i javno upravljanje smjestaju unutar politicke znanosti i na,
s njima u vezi, smislenu unutarinstitucionalnu sveucili$nu podjelu rada, pa uostalom i onu op¢u
drustvenu u rjeSavanju problema (usp. Strpi¢, 1997; Petek i Petkovi¢, 2007; Petkovi¢, 2021).
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podrugja i praktickih diskursa povezanih sa sektorskim politikama i razli¢itim dru-
Stvenim problemima. Primjerice, ekonomska politika zahtijeva znanje ekonomista,’
a zdravstvena znanje lije¢nika i ostalih dionika zdravstvenog sustava, kaznena zna-
nje kriminologa i kaznenih pravnika, prometna prometnih stru¢njaka, demografska
demografa, energetska razliCitih inZenjera itd., da ne govorimo o slozenim biome-
dicinskim i bioetickim problemima koje otvara napredak tehnologije. Jednom kon-
stituirane, javne se politike moraju otvoriti prema drugim disciplinama — i studijski,
i istrazivacki i prakti¢no. Interdisciplinarna istrazivanja ekonomske i zdravstvene
politike, kao i politike prema osobama s invaliditetom i drugih, ili pak problema
javne uprave relevantnih za stvaranje javnih politika — samo su primjeri koji suge-
riraju mogucnosti znatno Sire i plodnije suradnje. No moze li to drzava prihvatiti, a
drustvo podnijeti?

Politolozi, paradoksalni “stru¢njaci za op¢enito” (usp. Lalovi¢, 2008), §to ne
iskljucuje stru¢njake za odlucivanje koji se bave javnim politikama, mogli bi po-
kusati biti moderatori toga pothvata, vjerojatno kroz institucionalizaciju doista in-
terdisciplinarnog studija javnih politika na sveucilistu, zajednicke fundamentalne
istrazivacke projekte i angazman analiti¢ara politika na rjeSavanju javnih problema
u primijenjenim akademskim projektima, institucijama drzave i lokalnim vlastima.
Nastavak faze konsolidacije u okviru politologije, njezin razvoj i poveéanje “izvr-
snosti” nisu samo potrebni, nego i nuzni. Globalna akademska relevantnost jedna
je od mjera toga. Medutim, to vjerojatno nece biti dovoljno. Rizik irelevantnosti u
Hrvatskoj u aspektu znanja “za” politike jest problem koji proizlazi iz svrhe jav-
nih politika. Izazov kako za Fakultet politickih znanosti tako i za njegov Odsjek
za javne politike, menadzment i razvoj zasigurno ¢e u oba slucaja biti i ideoloska
kolonizacija u vezi s kulturnim ratovima u drustvu i rizik gubitka povezujuce vizi-
je javnog dobra odrzive zajednice. Javne politike u tom scenariju nisu nuzno put u
bolje drustvo, nego potencijalno distopijski projekt unato¢ deklarirano plemenitim
namjerama (Petkovi¢, 2022). Kako ne bi bile dio problema, nego pomo¢ u njego-
vu rjeSavanju, svoje razlic¢ite analiticke alate, epistemolosku slozenost i metodo-
logijsku raznolikost javne politike moraju usmjeriti na sustinski problem javnog
upravljanja ljudima i dobrima, djelujuci u suradnji s drugim disciplinama, kao re-
publikanski politicki projekt voden vizijom odrzivoga javnog dobra u pluralnome
drustvu.

° Ovdje se pak pristoji pro domo suo primjedba da i tradicija izu¢avanja politicke ekonomije na
Fakultetu politi¢kih znanosti iz razlicitih teorijskih rakursa, pa i ideoloskih imaginarija ima Sto
relevantno reéi o stvaranju ekonomske politike u “zemljama periferije” u koje se ubraja Hrvatska
(Grdesié, 2020), pa i u izvanrednim okolnostima pandemijske politike (Sonje i Kotarski, 2021).
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Zdravko Petak, KreSimir Petkovié

DROPPING THE SINGULAR? THE DEVELOPMENT OF PUBLIC POLICY
RESEARCH IN CROATIA 1962-2022

Summary

The aim of this paper is to present and analyze public policy research in the
context of the development of Croatian political science, while also probing
the relationship between public policy research within political science and its
application through other sciences and interdisciplinary areas in Croatia. After
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the introduction, in the first part of the paper, the concept of public policy is
delineated and the development of the theoretical discourse that was formed
around public policies as a rational system of state intervention in society that
strives for good governance is presented. In the second part, the context-spe-
cific development of public policy research within the framework of Croatian
political science is analyzed and interpreted. In the third part, this develop-
ment is linked to the examples of policy relevant research and teaching in
other academic institutional foci and discourses that deal with public policies.
In the conclusion, the current state of public policy research is evaluated and
possible future directions of research development and academic influence
on public policy making are outlined within and across the borders of politi-
cal science. Our thesis — or, more precisely, a value-driven projection — is that
in front of public policy as a theoretically and methodologically constituted
subject of research and the political science sub-discipline, stronger interdis-
ciplinary cooperation outside the framework of political science asserts itself
as a major practical challenge ahead in the joint task of solving relevant public
problems in the political community.
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